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Till statsradet
Catharina Elmsater-Svérd

Regeringen beslutade den 9 september 2010 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att foresld processer och riktlinjer fér
medfinansiering av transportinfrastruktur, t.ex. i form av bidrag
eller brukaravgifter, 1 det framtida planeringssystemet for tran-
sportsystemet.

Till sirskild utredare férordnades frdn och med den 16 sep-
tember 2010 ddvarande generaldirektdren Nils Gunnar Billinger.

Som huvudsekreterare anstilldes frin och med den 16 septem-
ber 2010 konsulten Bengt Jiderholm. Dévarande departements-
sekreteraren 1 Niringsdepartementet, jur.kand. Helena Andersson,
anstilldes som sekreterare den 4 oktober 2010. Utredningen har
bitritts av konsulten Anders Bjorklund, PWC.

Som experter férordnades frén 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. Ingelsson
entledigades den 22 mars 2011 och eftertriddes av departements-
sekreteraren Enar Lundgren som férordnades som expert fr.o.m.
den 22 mars 2011.

Utredningen har antagit namnet Medfinansieringsutredningen.

Utredningen 6verlimnade den 31 januari 2011 delbetinkandet
Medfinansiering av transportinfrastruktur — utvirdering av for-
handlingsresultatet jimte &verviganden om brukaravgifter och
linevillkor (SOU 2011:12).



Utredningen 6verlimnar hirmed sitt slutbetinkande Medfinan-
siering av transportinfrastruktur — ett nytt system for den lingsiktiga
planeringen av transportinfrastruktur samt riktlinjer och processer for
medfinansiering (SOU 2011:49).

Sirskilt yttrande har limnats av Gunilla Glasare.

Stockholm 1 maj 2011

Nils Gunnar Billinger

/ Bengt Jiderholm
Helena Andersson



Sammanfattning

Utredningens uppdrag ir att ligga fram férslag till nytt system fér
den lingsiktiga planeringen av transportinfrastruktur samt att
foresld riktlinjer och processer f6r medfinansiering av statlig tran-
sportinfrastruktur. Av direktiven fér utredningen (Dir 20010:92)
framgdr ocksd att vi ska utvirdera férhandlingsarbetet om med-
finansiering 1 den senaste lingsiktiga planeringen av dtgirder i tran-
sportinfrastrukturen samt att redovisa vdra dverviganden rérande
brukaravgifter och l&nevillkor. Resultatet av vir utvirdering och
vara overviganden om brukaravgifter och lanevillkor redovisade vi 1
vart delbetinkande Medfinansiering av transportinfrastruktur —
utvirdering av  forbandlingsarbetet samt vdra dverviganden om
brukaravgifter och linevillkor (SOU 2011:12).

Vart forslag till nytt planeringssystem
for transportinfrastrukturen

I vart uppdrag ingdr att komma med forslag till ett nytt planerings-
system for utveckling och forvaltning av transportinfrastrukturen
och dess anvindning. Vi har dirvid redovisat den principiella
utformningen av dagens planeringssystem och sdsom den till-
limpades 1 den senaste planeringsomgéngen.

Trafikverksutredningen limnade den 1 april 2009 sitt slutbetin-
kande. ”Effektiva transporter — En ny struktur for sj6, luft, vig och
jarnvig.” (SOU 2009:31). I betinkandet pekade utredaren pi bris-
ter 1 nuvarande planeringssystem, bl.a. att det dr sviroverskidligt,
utdraget i tiden och kostsamt. Utredaren limnade 1 betinkandet
forslag pd en ny process som bl.a. var mindre omfattande in den
nuvarande och knuten till en effektiv kontroll av den rddande och
framtida funktionaliteten i transportsystemet.
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Regeringen gav den 15 oktober 2009 trafikverken (divarande
Vigverket och Banverket samt Sj6fartsverket och Transport-
styrelsen) 1 uppdrag att gemensamt, med utgdngspunkt 1 forslagen i
ovan nimnda betinkande, limna férslag till ett nytt planerings-
system for transportinfrastrukturen. Trafikverken 6verlimnade den
26 februari 2010 slutrapporten Forslag till nytt planeringssystem
for transportsystemet (N2010/1684/TE).

I utredningens uppdrag ingdr att anpassa och utveckla de
tidigare limnade forslagen med utgdngspunkt frin ett
regeringsperspektiv och sirskilt beakta regeringens kontakter med
myndigheter och riksdagens inflytande &ver planeringen samt
behovet av regional férankring och dialog med anvindarna.

Processen foér den lingsiktiga planeringen av transportinfra-
strukturen har under de senaste 20-25 &ren startat och avslutats
utan 3terkommande intervall. Den bristande kontinuiteten och
forutsigbarheten som dirvid kinnetecknar dagens planerings-
system har konsekvenser f6r planeringen 1 termer av resursdtging,
samarbetsklimat och flexibilitet. Paradoxalt nog skapar dven dessa
brister ldsningar och simre flexibilitet eftersom trycket okar att i
med objekt 1 planen om man inte kinner till tidpunkten fér nista
mojlighet kommer. De olika aktdrerna vet att en ny planeringsom-
ging ska inledas men inte nir den paborjas och hur den kommer att
liggas upp. Det betyder att varje omging uppfattas som unik och
kriver dirfér ocksd nya utvecklingsinsatser. Den tenderar dirfor
att bli I8ngt utdragen i tiden. Trots det ir det allminna intrycket att
tiden ir mycket knapp fér varje moment som ska genomféras.
Processen blir dirmed resurskrivande och stressig.

Det hor ocksa till bilden att tilltron till de objektvisa lingsiktiga
planerna — for nirvarande 12 &r — ir relativt 18g. Den frekventa
anvindningen av s.k. férskottering frin i f6rsta hand kommunernas
sida for att tidigareligga investeringsobjekt kan till vissa delar
tillskrivas osikerheten om férmigan att genomféra planen/pla-
nerna och osikerheten nir nista planeringsomging startar och slut-
fores och vad den kommer att innehilla. Det ir dirfér visentligt att
det skapas en tydlig ordning och forutsebarhet i den lingsiktiga
planeringen av transportinfrastrukturen.

Beslut om drift, underhdll och utveckling av transportinfra-
strukturen har lingsiktig verkan. Forvaltningen och utvecklingen
av transportinfrastrukturen ir av visentlig betydelse fér de beslut
som dagligen fattas av dem som ir beroende av en fungerande
transportinfrastruktur. Systemet for den ldngsiktiga planeringen av
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transportinfrastrukturen miste dirfor priglas av ordning, férutse-
barhet och en hég grad av kontinuitet jimte ett — 1 linje med
direktiven fér utredningen — tydligt inflytande av riksdagen pd
nationell nivd och foérsamlingar pi regional nivi med uttalade
politiska mandat.

Utgdngspunkten foér nytt planeringssystem ir att en ny riksdag
s& snart det dr praktiskt mojligt ska ta stillning till den framtida
inriktningen och &tgirderna som roér transportinfrastrukturen. I
varpropositionen eller 1 en sirskild proposition viren iret efter att
riksdagen valts ska regeringen som styr riket ligga fram férslag om
inriktningen pd politiken f6r den statliga transportinfrastrukturen.
Detta forslag ska grundas pd vil genomarbetade underlag frin
Trafikverket och regionerna éver vilka Trafikanalys yttrat sig. Det
samlade underlaget ska innehdlla sivil regionala som nationella
systemanalyser och beskriva funktionaliteten i transportsystemet
och vilka brister och utmaningar som finns.

P& grundval av denna inriktning ska Trafikverket och de regio-
nala foretridarna uppritta forslag till tgirdsplaner — Trafikverket
en nationell plan och de regionala féretridarna regionala planer for
att skota, underhdlla och utveckla transportinfrastrukturen. I
budgetpropositionen samma &r limnar regeringen forslag till anslag
for budgetdret och redovisar beriknade anslag f6r de dirpd kom-
mande tre &ren. Efter riksdagens beslut kan regeringen 1 regle-
ringsbrev till Trafikverket stilla medel till verkets disposition fér
genomférande av planerna och meddela de bemyndiganden som ir
nodvindiga for ett effektivt genomférande av dtgirderna.

Det finns en mingd viktiga frigor av politiska karaktir som rér
anvindningen, forvaltningen och utvecklingen av transportinfra-
strukturen for att f8 en tillfredsstillande transportférsérjning i
landets alla delar och dstadkomma en hég funktionalitet 1 tran-
sportsystemet. Hir ir ndgra exempel:

o Ska vi underhilla och utveckla det vi har eller ska vi bygga nytt,
o skavi ha tringselskatter eller ska vi bygga bort flaskhalsarna,
o ska vi bygga motesspér eller bygga hela strak med dubbelspér,

e ska vi satsa pd trafikinformation eller ska vi uppgradera
infrastrukturen,

e ska vi satsa pd kollektivtrafik pa vigen eller pd jirnvigen,

o ska vi satsa pd landsbygdsvigarna eller de storre vigarna,
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e ska skogstransporterna {8 bittre férutsittningar,

e vilken beredskap ska finnas for att méta ”ovintade” hindelser”
och

e hur ska vi fi ut mesta mojliga av vdra gemensamma resurser och
tgirder och hur ska férdelningen goras.

Dessa och minga fler frigor och aspekter ska besvaras och vigas
samman 1 den lingsiktiga planeringen fér att direfter genomforas.
Planeringssystemet ska enligt vdr uppfattning vara ett redskap for
att kunna avgora dessa politiskt visentliga frigor.

Infér den senaste dtgirdsplaneringen tog riksdagen beslut om
planeringsramar fér utveckling av transportsystemet om 217 mil-
jarder kronor och fér drift och underhdll om 200 miljarder kronor
fordelat pa statliga vigar och bidrag till enskilda vigar om 136 mil-
jarder kronor och 64 miljarder kronor f6r drift och underhéll av det
statliga jirnvigsnitet. I dessa belopp om 217, 136 resp. 64 miljarder
kronor 4terfinns alla de tgirder som ska prioriteras och planeras
for den nirmaste 12-3rsperioden. Minga av de frigor om avvig-
ningar mellan olika dtgirder som ytterst ir av politiska karaktir och
som exemplifierats ovan blir f6r nirvarande inte féremdl for en
nirmare provning av riksdagen.

Riksrevisionen har granskat Vigverkets underlag f6r underhills-
insatser pd statliga belagda vigar (RiR 2009:16). En 6vergripande
slutsats var att ddvarande Vigverket saknade tillrickliga och ll-
forlitliga beslutsunderlag for att sikerstilla ett effektivt underhill
av det statliga vignitet. Riksrevisionens sammanfattande slutsats
efter granskning av underhillet av jirnvig (RiR 2010:16) var
likaledes att ddvarande Banverket inte hade férmétt ta fram ull-
rickliga och tillférlitliga underlag for en effektiv styrning av
underhillet av de statliga jirnvigarna.

Vidare konstaterade Riksrevisionen att trots stora anslag hade
Vigverkets underhillsverksamhet sillan stdtt i fokus for kritisk
samhillsdebatt och granskning. Intresset hade i stillet ofta riktats
mot investeringar i nya vigprojekt.

Vi kan f6r vir del ocksd konstatera att intresset dven i den
senaste planeringsomgdngen 1 likhet med de tidigare genomférda
planeringarna i mycket hog grad koncentrerats till investeringarna 1
ny infrastruktur. Redan ett ar efter att den l8ngsiktiga planen
faststilldes av regeringen har regeringen tvingats konstatera att det
ir nddvindigt att tillskjuta mer resurser till underhillet av
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jirnvigar. Det finns siledes mycket starka skil att férindra
strukturen 1 den ldngsiktiga planeringen av transportinfrastruktur,
bl.a. for att mojliggdra en bred samhillsdebatt och bittre uppfolj-
ning och kontroll.

Vi foreslar dirfor en tydligare kategoriindelning av dtgirderna.

Till den férsta kategorin hor sddana aktiviteter som ror sjilva
driften av systemen. Produktionen och konsumtionen av dessa
dtgirder sker samtidigt. Hit hor dtgirder som ror kraftforsory-
ningen inom jirnvigen, trafikinformation, firjedrift, m.m.

I den andra kategorin &terfinns de avhjilpande dtgirderna eller
akuta 3tgirder for att systemet ska fungera pa avsett sitt. Hit hor
snérojning, halkbekimpning, lagning av potthdl, akutinsatser pd
jirnvigen nir vixlar gdtt sonder eller inte fungerar, nir kontakt-
ledningar rivits ned, etc. Dessa dtgirder ir kortsiktiga och nod-
vindiga for att systemen ska fungera dagligen. Atgirderna syftar till
en tillfredsstillande vardaglig sikerhet, punktlighet och framkom-
lighet 1 systemen. Omfattningen av dessa dtgirder ir bl.a. beroende
pa storleken och inriktningen p& det foérebyggande underhillet
resp. reinvesteringar.

Den tredje kategorin avser itgirder som forebygger akuta fel
och brister i systemen. Atgirdernas effekter ir relativt varaktiga.
Hit hoér beliggningsunderhdll av vigar, underhll av vixlar och
signal- och elsystem, m.m. Underldtenheter i det forebyggande
underhillet skapa stora problem och stiller hoga krav pd akut-
underhillet. Risken ir di overhingande att kraven pd sikerhet,
punktlighet och framkomlighet inte kan uppnds p4 kort sikt.

Komponenter i infrastrukturen har olika ling livslingd. Aven
med ett gott underhdll miste komponenter bytas ut med jimna
mellanrum. Det ir helt enkelt inte 16nsamt att lingre underhilla
komponenten utan den méste bytas ut med nya komponenter, dvs.
reinvesteras. Reinvesteringar 1 transportinfrastrukturen utgoér den
fjarde kategorin.

Det krivs en l8ngsiktig strategi som rér olika dtgirder inom det
akuta underhillet, det forebyggande underhillet och reinveste-
ringarna 1 vilken dessa delar avvigs pd ett sddant sitt att den
situation nds dir de samlade resurserna ger bista utbyte. Den ling-
siktiga inriktningen bér syfta till att hdlla avsedd funktionalitet
givet trafikbelastning for att 8 vil avvigda sammantagna kostnader
for transportinfrastrukturen. Strategin handlar om férdelning av
resurser f6r akut underhill, férebyggande underhdll och reinveste-
ringar och sambanden dem emellan. Valet av strategi har olika
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finansiella konsekvenser. Detta val bér understillas riksdagens
stillningstagande bide i planerings- budget- och uppféljningssam-
manhang och baseras pd vil genomarbetade underlag frdn Trafik-
verket och av regeringen framlagda forslag. Riksdagens inflytande
och dirmed ansvar 6kar 1 dessa frigor och frigorna stills under en
offentlig debatt i linje med vad Riksrevisionen efterlyst i sin
granskning av drift och underhillet av vigar och jirnvigar.

Vig-, jirnvigs- och farledsystemen och transportinfrastrukturen
1 6vrigt mdste ibland uppgraderas av olika skil. Trafiken kan ha
indrat karaktir. Tyngre fordon ska fram med krav pd hogre
birighet. Kraven pd trafiksikerhet har hojts vilket kan medféra
inférande av motesfria strickor pd annars framkomliga vigar.
Bullerproblem ska &tgirdas och kan medféra dtgirder for att dimpa
bullret. Fler och lingre motesspar pd jirnvigen kan behdvas for att
hantera lingre godstdg eller att 6ka framkomligheten. Tillginglig-
heten till transportsystemet kan behéva hojas 1 olika avseenden for
att tillgodose olika gruppers behov. Alla dessa dtgirder syftar till
forbittringar 1 given infrastruktur och bor utgora en egen kategori
som handlar om uppgraderingar av befintlig transportinfrastruktur.

Nir inte lingre kapaciteten ricker till i transportsystemet eller
nir bebyggelsestrukturen forindrats kan det vara nédvindigt att
investera 1 ny kapacitet eller 1 nya strickor. Dessa nybyggnads—
dtgirder dr ofta vildigt kostsamma och tilldrar sig stor upp-
mirksamhet. Dessa dtgirder bor dirfér utgéra en egen kategori.
Den vilja till debatt och den politiska nédvindigheten att diskutera
investeringsinriktningen och dess omfattning och férdelning bér
ges utrymme i beslut som ror den l3ngsiktiga planeringen.

En sidan debatt och dirpd féljande stillningstagande kan inte
enbart handla om att ta stillning f6r eller emot ett enstaka objekt
utan miste ha ett vidare perspektiv och réra ett stérre utbud av
namngivna objekt. En enkel regel att inféra vore att objekt 6ver en
viss storleksnivd skulle beslutas av riksdagen. Det finns dock
problem med att ange en exakt beloppsgrins. Ett annat alternativ ir
att samtliga stora och komplexa projekt blir féremal {or riksdagens
provning och sirskilt sidana som rymmer betydande inslag av
stadsbyggnad. Sirskilt de sistnimnda ir inte limpliga for beslut pa
myndighetsnivd. Med dessa beslutskriterier kommer riksdagen att
fa dllfille att 1 ett sammanhang besluta om ett relativt stort antal
nationella transportinfrastrukturprojekt som omfattar bdde vigar
och jirnvigar och kostnadskrivande farledsprojekt.

14



SOU 2011:49 Sammanfattning

Vid faststillande av nivdn ska hinsyn tas till att jirnvigsprojekt
ofta uppgir till flermiljardbelopp medan stora komplexa vigprojekt
inte alltid ndr sddana nivier. Om beloppsgrinsen sitts 1 intervallet
600-1 500 miljoner kronor skapas det mojlighet att gor grundliga
trafikslagsovergripande jimforelser av ett storre antal vig- och
jirnvigsprojekt.

Planeringen och anslagen ska vara trafikslagsévergripande.
Planeringsférutsittningarna skiljer sig 4t mellan olika regioner bide
1 ett niringsgeografiskt och ekonomiskt avseende och med av-
seende pd det politiska mandat med vilka olika regioner foretrids.
Ett forslag tll nytt planeringssystem bor ta hinsyn till dessa
regionala olikheter. Genom ett 6kat politiskt mandat kan planernas
legitimitet hojas.

Vi foreslir bla. dirfér att ramarna for Uppgraderingar av
transportinfrastrukturen resp. Investeringar i ny transportinfra-
struktur fordelas av riksdagen pd Storstadslinen resp. landet i
ovrigt.

Slutligen ska systemen administreras. I denna del ingdr fé6rutom
den interna administration 1 myndigheten ocksd de uppgifter som
ror effektivisering av transportsystemet och innefattar siledes
bland annat allt arbete med &tgirdsval i den lingsiktiga planeringen
och den forberedelse av dtgirdsval som ska ske inf6ér pdborjandet av
den fysiska planeringen.

Vi har valt att behilla ett l8ngsiktigt planeringsperspektiv om
12 4r, uppdelat pd tre fyradrsperioder, dir varje fyradrsperiod har
ett sirskilt syfte.

e Den forsta fyradrsperioden har detaljerade uppgifter om vilka
dtgirder som ska genomfras, medan f6r de dirpd nistkommande
fyradrsperioderna planeringen har en 6ppnare form.

e Den andra fyradrsperioden handlar om att identifiera viktiga
problem och utmaningar som man inte férmir att fullt ut
hantera under den forsta fyradrsperioden, men dir man behéver

y P
forbereda olika typer av insatser for att vara bittre skickad att
genomféra dem infoér den nistkommande perioden.

e Den tredje fyradrsperioden handlar om att identifiera de mer
lingsiktiga utmaningarna och skaffa sig handlingsutrymme och
handlingskraft f6r att méta dessa.
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I varje &rs budgetproposition limnas férslag om anslag och
beriknade ramar for tre kommande &r efter aktuellt budgetar.

Det finns en koppling mellan den fysiska planeringen av tran-
sportinfrastruktur och den lingsiktiga planeringen av transport-
infrastruktur. Den rér nybyggnadsitgirder dir det krivs att det
foreligger krav pa faststillelse enligt viglagen, lagen om byggande
av jirnvig eller enligt plan- och bygglagen. Den l3ngsiktiga ekono-
miska planeringen omfattar iven itgirder som rér anvindningen,
driften, underhillet av och reinvesteringar 1 transportinfrastruk-
turen.

I samband med remissbehandlingen av forslaget till ny lag-
stiftning som ror den fysiska planeringen av vigar och jirnvigar har
frigan om kopplingen mellan den fysiska planeringen och den ldng-
siktiga planeringen behandlats. Majoriteten av remissinstanserna
instimmer 1 friga om kopplingen mellan ekonomisk och fysisk
planering. Det motiveras med att forslaget tydliggér den ekono-
miska planeringens betydelse f6r dtgirdsvalet, att det kommer att
utveckla planeringssystemet och att det ir en sjilvklar och
nodvindig forbittring av sdvil den fysiska som den ekonomiska
planeringsprocessen f6r dtgirder i transportsystemet.

Den lingsiktiga planeringen av anvindningen, férvaltningen och
utvecklingen av transportinfrastrukturen utgir frdn ett samlat
perspektiv pd transportsystemets funktionalitet och formiga att
hantera transportefterfrdgan och dess roll i det lokala, regionala och
nationella samhillsbyggandet. I den planeringen ligger att hitta de
samhillsekonomiskt mest effektiva 3tgirderna fér att utveckla
funktionaliteten, tillgodose transportefterfrigan och skapa tillging-
lighet. Atgirdsvalet enligt den s.k. fyrstegsprincipen hér naturligt
hemma i det sammanhanget. Det krivs sdledes ett skede i pro-
cessen som tar sikte pd val av dtgird.

Vi finner det visentligt att — pd motsvarande sitt som foreslagits
1 betinkandet “Effektivare planering av vigar och jirnvigar (SOU
2010:57) — knyta arbetet med &tgirdsvalet till den ldngsiktiga eko-
nomiska planeringen. En effektiv anvindning av transportinfra-
strukturen kan 3stadkommas med en mingd dtgirder varav investe-
ringar 1 ny kapacitet eller hojd kapacitet dr en bland minga medel.
Atgirdsvalet bor ske utifrin samhillsekonomiska &verviganden
baserad pi en forberedande studie som ej dr knuten till den fysiska
planeringen.

Det kan visserligen vara svdrt att slutligt avgéra valet 1 en
situation d kunskapsunderlaget vad avser kostnader och nyttor ir
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relativt svagt eller bristfilligt 1 det enskilda fallet. Det giller 1 de
flesta fall oberoende av vilken typ av &tgird som diskuteras. Det
finns emellertid en erfarenhetsbank som ir stor och som byggts
upp under ménga ir. Denna pd erfarenhet férvirvade kunskapen
bér utnyttjas 1 detta skede. Till det bér liggas vikten av en aktiv
dialog mellan olika intressenter.

I de fall dtgirdsvalet 1 den lingsiktiga ekonomiska planeringen
innebir forslag till investeringar i ny kapacitet eller utokad kapa-
citet som kriver arbets- eller jirnvigsplan f6r att genomféras bor
den fysiska planeringen innehilla en eller flera kontrollstationer f6r
att sikerstilla att dtgirden dger en samhillsekonomiska nytta som
overstiger de uppoffringar som investeringen 1 ny kapacitet medfér.
Det kan i vissa fall ge upphov till att planeringsprocessen far
avbrytas om det senare skulle visa sig vara limpligt.

Vart forslag till riktlinjer och processer
for medfinansiering

Hushdll och féretag ir beroende av goda transportmojligheter.
Forutsittningarna for att skapa dessa méjligheter ir bla. en vil
utbyggd och férvaltad transportinfrastruktur. Fordelningen av
uppgifter inom transportinfrastrukturen ir spridd pd ménga akto-
rer och den offentliga sektorn spelar en viktig roll. Den grund-
liggande uppgiftsférdelningen inom den offentliga sektorn bestims
ytterst av vir konstitution och sirskilda beslut av riksdagen. En
betydande del skots ocksd av féretag verksamma pd marknaden och
av enskilda.

Som alltid nir skilda organisationer ska skota olika delar krivs
samarbete om resultatet ska bli bra. Det finns en utbredd sam-
verkanskultur 1 virt land och det finns flera former fér samverkan.

I dess enklaste form bestdr den av att ett remissyttrande
inhimtas frin berérda parter. Den formen ir mycket vanlig och
tillimpas regelmissigt 1 det fall yttrande ska inhimtas enligt
bestimmelser i forordning eller lag. Aven om samverkan fére-
kommer 1 andra former finns ofta det formella kravet pd skriftligt
yttrande eller att intressent bereds méjlighet att avge yttrande.

Nista steg 1 samverkan brukar beskrivas som en dialog dir
utrymme ges for att redovisa sina stdndpunkter och motiven fér
dessa. Denna form fér samverkan ir ofta férekommande bland
parter som har anledning att ha frekventa kontakter med varandra.
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Fordelen idr att berérda parter kommer tidigare in i processen in
vad som sker via ett skriftligt yttrande sent i processen.

Ar frigorna som ska hanteras av mer gemensamt intresse kan
samverkan ske i form av ett gemensamt projekt med syftet att
dstadkomma en helhetslésning. Samverkan som drivs i denna form
har normalt inga inslag av férhandlingar utan kan ses som en
gemensam utredning f6ér att komma fram till en limplig 16sning pd
en friga eller ett stort antal frigor.

Inte sillan f&r samverkan karaktiren av forhandling. Den kan
foregds av forsok att komma fram till en gemensam l6sning men
innebir normalt att ett kvalificerat férhandlingsunderlag tas fram.
Ett framtagande av forhandlingsunderlag kan ibland ske 1 ett
gemensamt projekt eller separat hos respektive part. I de samman-
hangen formuleras de kontroversiella frigorna och redovisas vilka
konsekvenser som kan folja av olika 16sningar.

Nir férhandlingarna sker med inslag av medfinansiering férs
ytterligare verktyg i form av finansiella resurser in 1 samverkan med
patagliga effekter pd forhandlingarnas karaktir och slutresultat.
Denna form av férhandlig dr aktuell d3 frigorna ir komplexa och
kriver en storre arsenal av metoder och ett bredare perspektiv for
att lyckas. S3dana forhandlingar kan i vissa fall behova ledas av
nigon som stdr dver partsintressena.

Med medfinansiering férs ett nytt forhandlingsmoment in 1
planeringsprocessen som innebir att tvd eller flera huvudmin eller
intressenter diskuterar utformningen och innehillet 1 en samlad
investering 1 vilken ocksi ingdr forhandlingar om en samlad
finansiell I6sning. Syftet ir att i ut ett hogre virde av den samlade
tgirden in om var och en agerar sjilvstindigt. En férhandling
leder normalt fram till ett avslut som manifesteras 1 en avsikts-
forklaring eller i ett avtal. Férhandlingarna férutsitts vara frivilliga,
varfor det ocksd ir fullt mojligt att de kan avslutas utan att avtal
tecknas. Det finns inga och ska inte finnas inslag av tving i detta
sammanhang.

Det finns en tydlig ansvarsfordelning mellan staten, kommu-
nerna och enskilda nir det giller transportinfrastruktur, trafikering
och bebyggelse. Ansvaret f6r dessa olika delar grinsar till varandra
och méts. Staten 3 ena sidan och kommunerna och kommersiella
intressena & den andra méts framforallt 1 noderna i transport-
systemet och i titbebyggda omrdden. Potentialen for virdeskapande
forhandlingar mellan dessa intressenter finns foretridesvis dir och
inte 1 linkarna och framférallt inte i linkar som domineras av
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interregional och internationell trafik och kan sigas utgéra natio-
nella strik och dirmed ingd i det nationella vig- resp. jirnvigsnitet.
Transportinfrastrukturen utkristalliseras i tre olika kategorier:

e En kategori dir staten har ett fullstindigt ansvar f6r finansie-
ringen av infrastrukturen (landsbygdsvigar, nationella och
regionala strdk inom vig- och jirnvigssystemet).

e En annan kategori dir kommunen eller kommersiellt intresse
har det fulla finansiella ansvaret (anvindningen av mark och
vatten, kommunala gator och vigar, kommersiella anligg-
ningar).

e En tredje kategori dir intressen korsar eller griper in i varandra
och ett gemensamt finansiellt ansvar kan komma ifriga (vid
genomfartsleder, vid terminaler for gods och personer i vissa

fall).

Det ir i den tredje kategorin som férhandlingar, med mojligheter
till medfinansiering, kan leda fram till ett hogre sammantaget virde
in om samverkan sker i andra former. Med medfinansiering
forindras relationerna mellan parterna. Den kanske mest sliende
férindring som mojliggors 1 och med medfinansiering ir att rela-
tionen mellan parterna férindras. Medfinansieringen innebir att
maktrelationerna blir mer jimbérdiga, kommunen blir en férhand-
lingspart 1 och med att man axlar ett ansvar, om den for Trafik-
verket centrala frigan om finansiering inkluderas i férhandlingen.

Detta leder i sin tur till avgérande férindringar av férhandlingen
och det sitt pd vilken forhandlingen fors. Forhandlingen dndrar
karaktir frin att ha varit distributiv (férdelande) till att bli integra-
tiv (virdeskapande). Det handlar nu ytterst om att hitta [8sningar
som ir ekonomiskt effektiva, samtidigt som de tillgodoser svil
trafikala behov som 6nskemil om maojligheter till bebyggelse- och
stadsutveckling. En insikt som uppenbaras fér de deltagande
parterna ir att nu handlar det inte lingre om att “vinna-foérlora”,
utan snarare om mdojligheterna att skapa ”vinna-vinna”-lsningar.
Den andra parten blir inte enbart en motpart utan i lika hég grad en
medspelare, med vilken samarbete ir nddvindigt for att skapa
mervirden och for att kunna utveckla gemensamt onskvirda
l6sningar. Detta innebir 1 sin tur att ett antal begrepp blir centrala 1
férhandlingen; problemlésning, gemensamt kunskapssékande och
lirande, alternativgenererande samt kreativitet.
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Investeringar 1 statlig transportinfrastruktur har lingsiktiga
terverkningar. De binder den framtida handlingsfriheten. Det ir
dirfor logiskt att beslut om lokalisering, utformning och standard i
friga om transportinfrastrukturen kriver ldnga forberedelse-
perioder. S&vil frigor som intressenter ir méinga. Forhandlingar
kring medfinansiering ingdr som en del 1 de ligen intressena mots.

Vi har i utredningen listat de situationer ndr det kan vara
aktuellt med diskussioner om samverkan 1 form av medfinansiering
och som kan resultera i att férhandlingar paborjas. Dessa ir enligt
foljande:

1. Staten bygger och den andra parten passar di pd ullfillet att
samtidigt gora investeringar som faller pi dennes ansvar.

2. Staten bygger och den andra parten vill ha en tidsmissig
samordning med investeringar som denne har planerat.

3. Staten bygger och den andra parten vill ha en hégre standard
hos den aktuella statliga anliggningen (vig eller bana med hégre
hastighet och/eller kapacitet).

4. Staten bygger och den andra parten vill ha en annan utformning
(t ex 6verdickning, planskild korsning).

5. Staten bygger och den andra parten vill ha en annan lokalisering
for anliggningen som bittre dverensstimmer med dennes plane-
ring.

6. Staten bygger och den andra parten vill ha en annan principiell
16sning (Pdgatig Nordost).

7. Staten och den andra parten vill ta ett stérre samlat grepp om
flera komponenter av transportférsérjningen 1 ett omride
(Stockholmsdverenskommelsen,  Vistsvenska  Infrastruktur-
paketet).

Punkterna 1 och 2 ir renodlade sett i ett medfinansieringspers-
pektiv. Varje part tar sin del av kostnaderna enligt den gingse
ansvarsfordelningen. Under punkten 2 kan friga om forskottering
vara aktuell. Punkterna 3-7 rymmer mera komplexa frigestill-
ningar. Komplexiteten kan bestd i svrigheter att 1 det enskilda
fallet avgora ansvarsfordelningen eller att finna den kombination av
dtgirder som kan accepteras av olika berittigade intressen. Punkt 7
illustrerar ocksd varfér det inte sillan utan nistan regelmissigt
finns ett behov att tillkalla en sirskild férhandlingsman for att
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hantera frigestillningarna, samordna alla aktérer och komma fram
till gemensamma lésningar.

Den andra parten ir ofta en eller flera kommuner/regioner, men
kan ocksd representera ett privat bolag eller annan kommersiell
aktor.

Forvaltningens roll 4r som nimnts 1 foregdende avsnitt under-
ordnad 1 den kommunala sjilvstyrelsen. I regeringsformen regleras
forhdllandet mellan regering och myndighet. Myndigheter lyder —
med ett par undantag — under regeringen. Riksdag och regering har
delegerat betydande maktbefogenheter till myndigheterna. Myn-
digheterna har ofta ett betydande handlingsutrymme inom de
ramar statsmakterna beslutat. Till detta kan liggas maktresurser
hos myndigheterna i form av kunskap, kapacitet och kontinuitet,
vilka ytterligare stirker deras inflytande och paverkan.

Den styrning i form av mil- och resultatstyrning som allmint
tillimpas innebir att politikerna stiller upp mél f6r verksamheten
och anger vilka resultat som ska uppnds, medan myndig-
heterna/férvaltningarna ges betydande frihet att vilja medel for att
uppfylla intensionerna. Den férhandskontroll som 13g i den tidigare
formen av detaljstyrning har ersatts med en efterhandskontroll. T
vart forslag till system for den lingsiktiga planeringen av tran-
sportinfrastruktur ska riksdagens och regeringens beslut vad avser
transportinfrastrukturen vara bredare och mer detaljerade in vad
som hittills gillt.

I den senaste &tgirdsplaneringen ingick 1 uppdraget att som en
permanent &tgird prova mojligheterna till medfinansiering frin
olika intressenter. Ett viktigt syfte var att volymen dtgirder kunde
komma att utdkas genom att den statliga satsningen kombinerades
med finansiering frin andra. Till medfinansiering riknades t.ex.
direkta ekonomiska bidrag eller brukaravgifter. Aven tringsel-
skatter riknades som medfinansiering.

Utredningen foresldr som framgdtt att forhandlingar om med-
finansiering primirt ska syfta till att 6ka virdet av de investeringar
som omfattas av foérhandlingarna. Det kan ibland innebira att
volymen investeringar som en konsekvens kan komma att éka.

Den beslutsstruktur som f6r nirvarande finns ir en given
utgdngspunkt for vira overviganden nir det giller former och
riktlinjer for forhandlingar och avtal om medfinansiering av statlig
transportinfrastruktur i den ldngsiktiga planeringen. Beslutsstruk-
turen utgdr frin den grundliggande férdelningen av makt inom
staten. Riksdagen som suverint organ ska besluta om uttag av
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skatter och anvindning av anslagsmedel. Regeringen ir beredande
och verkstillande organ och styr riket. Trafikverket lyder under
regeringen.

Utgdngspunkten idr vidare att Riksdagen beslutar om mail,
inriktning och ramar f6r den lingsiktiga planeringen och pd en mer
detaljerad nivd enligt virt forslag dn tidigare. Regeringen utfirdar
direktiv for planeringen och faststiller Nationell plan.

Beslutsstrukturen inom staten savitt avser transportinfrastruktur

Staten Beslut

Riksdag Mal, inriktning, finansiella planeringsramar, bemyndiganden, skatter,
anslag

Regering  Direktiv, faststéllelse av Nationell plan, anslagspost, végavgifter

Trafikverk  Forslag till Nationell plan, arbetsplan, jarnvagsplan, finansierings- och
genomforandeavtal (PBL), starttidpunkt for enskilt objekt, banavgifter

Med denna utgdngspunkt kan Trafikverkets mandat rérande for-
handlingar och avtal om medfinansiering 1 den lingsiktiga plane-
ringen formuleras. Foljande villkor bor kunna gilla:

1. Avsiktsférklaringar och avtal fir triffas 1 enlighet med de
riktlinjer som regeringen meddelat.

2. Avsiktsférklaringarnas och avtalens giltighetstid begrinsas 1 tid,
t.ex. fram till nistkommande revidering av planen.

3. Auvsiktsforklaringar och avtal som innefattar uttag av skatter och
statliga avgifter ska innehdlla upplysningar om att beslut om
dessa triffas i sirskild ordning och ir inte avtalbara. I sirskilt
dokument ska framgd de trafikekonomiska fér- och nackdelarna
med sidana uttag.

4. Av avsiktsfoérklaringarna och avtalen ska framgd att angivna
starttidpunkter kan komma att dndras till f6ljd av Riksdagens
drliga budgetbeslut.
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5. Avsiktsforklaringar och avtal ska triffas med forbehdll for
beslut om tilldtlighet enligt gillande lagstiftning, m.m.

Punkterna 1, 2 och 4 syftar tll att skapa ndédvindigt besluts-
utrymme f6r regering och riksdag. Punkt 3 talar om att kommuner
och regioner inte ir avtalspart nir det giller beslut om skatter och
avgifter. Diremot kan det finnas ett lokalt och regionalt politiskt
stod for inforande av skatter och avgifter. Detta stod kan doku-
menteras i sirskild form. Punkten 5 syftar till att den fysiska plane-
ringen kan ske utan sirskilda bindningar av eventuella formella
avtal och avsiktsforklaringar. Det kan ibland rida osikerhet om
rittsliget 1 frigor som avhandlas 1 avsiktsférklaringarna och avta-
len. I de fallen bor sirskilda rittsutredningar genomféras. Dessa
bér dokumenteras.

I Trafikverkets instruktion bor framgi att verket fir triffa
uppgorelser med kommuner, landsting och enskilda om medfinan-
siering av statlig transportinfrastruktur i enlighet med de riktlinjer
som regeringen meddelar. Trafikverket ska 1 sin tur i sin interna
arbetsordning tydliggéra vem som och med vilket mandat denne
fir teckna avsiktsforklaringar och avtal om medfinansiering av
statlig transportinfrastruktur.

Detta leder fram till en ordning fér férhandlingar om medfinan-
siering enligt nedanstiende figur. Férhandlingarna och vad dessa
far resultera 1 knyts till olika faser planeringen och genomférandet
av investeringar 1 transportinfrastrukturen. Férhandlingar om med-
finansiering 1 dtgirdsplaneringen ska syfta till att identifiera viljan
till, preliminir inriktning och omfattning av medfinansieringen
samt ange villkoren, formerna och tidplanen for fortsatt samverkan
mellan parterna rérande utpekade objekt. Objektens innehall ska
hinforas till ndgon av de sju kategorier som tidigare redovisats.
Medfinansieringstérhandlingarna ska syfta tll att skapa mervirden
och avse objekt dir parternas berittigade intressen méts. I vissa fall
kan det f3 som foljd en utékad volym 3tgirder. Den ridande
ansvarsfordelningen mellan staten, kommunerna och enskilda ska
respekteras. Det betyder att forhandlingar om medfinansiering
kommer att koncentreras till och huvudsakligen avse objekt som
finns 1 stérre titorter och i noder dir infrastrukturen fér olika
trafikslag mots, exempelvis hamnar och resecentra.

Uppgorelserna i dtgirdsplaneringen ska ha formen av avsikts-
forklaringar och det ska tydliggoras att forklaringarna inte ir
bindande for direktvalda férsamlingar.
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Det ir 4tgirdens samhillsekonomiska virde och det samlade
bidraget till de transportpolitiska milen som ska vara avgérande foér
prioriteringen av atgirden i1 de l&ngsiktiga planerna. Hur dtgirden
ir finansierad ir icke utslagsgivande 1 prioriteringsarbetet.

Kopplingar mellan olika faser i planering och genomférande av investeringar

i statlig transportinfrastruktur

Atgardsplanering

Fysisk planering

Genomférande

Avsiktsforklaring

Genomférande- och
finansieringsavtal

Entreprenadkontrakt

Syftar till att
identifiera viljan till,
preliminar inriktning
och omfattning av
medfinansiering samt
anger villkoren,
formerna och
tidplanen for fortsatt
samverkan rorande
utpekade objekt.
Avsiktsforklaringen
tidsbegransas till
nasta planrevidering

Syftar till att
bestamma omfattning
av objektet, parternas
ansvar samt
finansieringen av
objektet. Avtal som
binder parterna, men
utan klausuler om
skadestand. Avtalet
ska ligga inom ramen
for det bemyndigande
som regeringen gett
Trafikverket

Civilrattsligt bindande
avtal om
genomfdrande av
entreprenad. Avtalet
ska ligga inom ramen
for det bestallnings-
bemyndigande som
regeringen gett
Trafikverket. Avtalet
rymmer klausuler om
skadestand.

och ar inte bindande

I figuren ovan har ocksd angetts hur den fortsatta processen kan
gestalta sig. I den fysiska planeringen kan uppgorelserna 3 en
fastare form. Genom bemyndigande frin riksdagen kan Trafik-
verket sisom ansvarig fér genomfoérande av de statliga dtgirderna
som rdr vigar och jirnvigar triffa finansierings- och genom-
férandeavtal med staten utomstdende — oftast kommuner. Dessa
avtal bor inte innehélla klausuler om skadestind. Nir det diremot
giller anlitande av entreprendrer for att genomféra investeringen
triffas efter upphandling enligt gillande lagstiftning civilrittsligt
bindande avtal oftast med klausuler om sanktioner vid avtalsbrott.
De forslag som vi limnar syftar till att {3 rutiner och processer
som underlittar férhandlingsarbetet om medfinansiering utan att
for den skull himma det kreativa inslag som kinnetecknat
forhandlingsarbetet 1 den senaste planeringsomgangen. Kraven pd
tydligare dokumentation och kraven pd informationens innehill
utgdr frin statsmakternas berittigande intressen av full insyn i
finansieringen och bevekelsegrunderna fér den prioritering som
gjorts 1 forslagen till lingsiktiga planer. De insatser som kommuner
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och landsting gor har konsekvenser f6r den offentliga sektorns
finansiella sparande.

Trafikverket bor fi regeringens uppdrag att i samarbete med
Sveriges kommuner och landsting utarbeta mallar for avsiktsfor-
klaringar, avtal och dokumentation avseende medfinansiering. Det
bér av mallarna f6r avsiktstérklaringar och avtal tydligt framgd vem
som har beslutanderitten i frigor som ror skatter och avgifter.

Enligt budgetlagen fir regeringen for det indamal och intill det
belopp som riksdagen beslutat fér budgetiret bestilla varor eller
tjdnster samt besluta om bidrag, ersittning, 1in eller liknande som
medfor utgifter under senare budgetdr in det budgeten avser.
Regeringen fir vidare gora sddana ekonomiska dtaganden for staten
som ir noédvindiga for att den l6pande verksamheten ska fungera
tillfredsstillande. Exempel pd sidana dtaganden ir avtal om lokaler,
hyra av kontorsutrustning och anstillning av personal.

Enligt 9 kap. 8 § andra stycket RF fir regeringen inte ta upp l&n
eller géra andra ekonomiska dtaganden for staten utan att riksdagen
har medgett det. Regeringens befogenheter pi detta omride
preciseras nirmare i 12-14 §§ budgetlagen.

Budgetlagens bestimmelser om bestillningsbemyndiganden
syftar till att sikerstilla att regeringen och dess myndigheter
uppfyller regeringsformens krav pd riksdagens medgivande innan
regeringen iklider staten ekonomiska dtaganden som kriver fram-
tida anslag. Genom att limna ett bestillningsbemyndigande &tar sig
riksdagen att anvisa medel for de betalningar som méste goras dd
dtagandena infrias i framtiden. Ett bemyndigande att gora ett
ekonomiskt dtagande limnas for ett budgetdr och en outnyttjad
bemyndiganderam kan alltsg inte sparas och utnyttjas féljande &r.

De avtal om medfinansiering av statlig transportinfrastruktur
som staten kan komma att ingd med kommuner eller enskilda skil-
jer sig frdn bestillningsbemyndiganden som avser framtida utgifter
for varor eller tjinster for vilka avtal triffas om framtida leveranser
pd sd sitt att medfinansieringsavtalen inte forpliktigar till utbetal-
ningar till medfinansiiren. Diremot innebir medfinansierings-
avtalen en forpliktelse att genomfora en viss 8tgird i framtiden. I
den meningen ir medfinansieringsavtalen ett framtida dtagande for
vilket det bor finnas ett bemyndigande frin riksdagens sida att ing3.

Med st6d av riksdagsbeslut kan regeringen 1 regleringsbrev for
Trafikverket medge att verket avseende vighillning och ban-
hillning fir iklida sig framtida forpliktelser. I praktiken mdste
Trafikverket hantera sina finansierings- och genomférandeavtal och
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bestillningar av drift- underhills- och byggandeentreprenader bide
med hinsyn till bemyndigandets ram och till den &rliga anslags-
nivan.

Finansieringsformer

Finansieringen av statlig transportinfrastruktur ska ske med anslag
over statsbudgeten. Riksdagen kan medge undantag frin den
regeln. De mojligheter som dirvid stdr till buds ir en tillfillig
finansiering med 1&n 1 Riksgildskontoret och &terbetalning med
intikter frin brukaravgifter eller dterbetalning med intikter frin
tringselskatter eller dterbetalning med anslag. Vidare kan 13n frin
kommuner eller enskild — s.k. férskotteringar — tillfilligt finansiera
investeringar i transportinfrastruktur. Aterbetalning av ldnet sker
nir anslag beviljas fér den tidigarelagda investeringen. Slutligen kan
staten l3ta utomstiende direkt medverka i finansieringen av statlig
transportinfrastruktur.

Det forslag som utredningen ligger rérande finansieringen av
investeringar 1 transportinfrastruktur innebir férindringar jimfort
med dagens ordning. Investeringar i tele- och elanliggningar 1
jirnvigsinfrastrukturen finansieras fér nirvarande normalt med 1&n
i Riksgildskontoret for att sedan &terbetalas med anslagsmedel.
Den ordningen bér enligt utredningens uppfattning och férslag
upphora i enlighet med bestimmelserna 1 budgetlagen.

Diremot finns det skil att lita Trafikverket finansiera sidana
investeringar som sinker kostnaderna fér den framtida forvalt-
ningen av transportinfrastrukturen s§ mycket att de resurser som
frigors kan finansiera framtida amorteringar och rintor pi upp-
tagna l8n. Denna ldnemdjlighet har sedan linge funnits for att
ersitta firjor med broar. Denna ldnemdjlighet bér utstrickas och
gilla generellt for investeringar som har till direkt syfte att sinka
framtida forvaltningskostnader. Dirigenom kan effektiviserings-
arbetet stimuleras som bl.a. skulle innebira en snabbare 6verging
fran lokal till fjirrstyrd tdgklarering, utvecklade driftcentraler och
effektivare kraftférsorjning inom jirnvigen.

Huvudregeln ir — som nidmnts — att statlig infrastruktur ska
finansieras med anslag 6ver statsbudgeten. Bakom den regeln ligger
att riksdagen ska ha full kontroll éver de utgifter som gér till
transportinfrastruktur och vilken belastning som dirmed sker pd
statsbudgeten. I virt delbetinkande (SOU 2011:12) lyfte vi fram
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foljande citat f6r att beskriva grundvalen f6r nimnda huvudregel:
”Genom att i budgetregleringen utgifter och inkomster stills mot
varandra sker en avvigning dem emellan och mellan skilda utgifts-
indamil. Dirigenom fir man en dversyn och prévning av stats-
verksamheten 1 ett sammanhang, en helhetsbedémning. Med hin-
syn hirtill ir fullstindighetsprincipen (dvs. all statlig verksamhet
bér ingd 1 budgeten) och bruttoprincipen (dvs. fér varje sektor ska
samtliga inkomster och utgifter medtagas) visentliga.”

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
forutsittning fér de prioriteringar som riksdagen kan gora vid
faststillandet av budgeten gillande till exempel finans-, vilfirds-
eller regionalpolitik. Resurserna kan dirmed férdelas genom priori-
teringar mellan olika sektorer 1 samhillet.

Denna gillande huvudprincip innebir att annan form av
finansiering av statlig transportinfrastruktur utgér undantag. For
sddana undantag beslutar riksdagen i sirskild ordning och kriver
dirvid en sirskild motivering och redovisning.

Direktprissittning med brukaravgifter kan enligt var uppfatt-
ning medverka till ett effektivare utnyttjande av transportinfra-
strukturen. Sidana brukaravgifter kan dessutom ge betydande
bidrag till finansieringen av transportinfrastrukturen. Fér kom-
mande planeringsperioder bér dirfér enligt var uppfattning frigan
om ett brett uttag av brukaravgifter prévas som en lingsiktig stabil
intikeskalla.

I dag dr huvudprincipen att trafikinfrastruktur finansieras med
anslag 6ver statsbudgeten. Dirtill kommer 1 begrinsad utstrickning
finansiering av trafikinfrastruktur (f6r vig och jirnvig) via brukar-
avgifter (broavgifter, tringselskatter, banavgifter). Dirtill betalar
brukarna avgifter for innehav av bil (bilskatt) och skatt for
drivmedel (bensin och dieselskatt). Over en lingre tidsperiod kan
det antas att fossila brinsle i minskande omfattning kommer att
anvindas. I ett sidant sammanhang aktualiseras frigan om andra
skattebaser. Infér 6verviganden om ett framtida finansierings- och
uppbordssystem bor frigan om generella brukaravgifter kan och
bér inféras utredas med ett brett perspektiv. Sddana avgifter kan
vara av olika karaktir, t.ex.:

e utbyggt och omfattande system med bompengar,
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e avstindsbaserade avgifter som debiteras med elektroniska hjilp-
medel,

e avgifter kopplade till drivmedel,
e avgifter kopplade till innehav av fordon,

® c¢ctc.

Vid en 6versyn om méjligheterna att inféra generella brukaravgifter
1 ett brett perspektiv bor frigor om styrning av trafik, hillbarhet
over tiden, klimataspekter, piverkan pd samhillsekonomiska fér-
hillanden, férdelningsaspekter, regionalpolitisk péverkan, tillvixt-
frigor, konkurrensetfekter 1 ett EU-perspektiv samt mojligheterna
till en bred acceptans av generella brukaravgifter i grunden analy-
seras.

Enligt direktiven ska vi gora dverviganden rérande utformning
och inférande av brukaravgifter. Utdver att vara finansieringskillor
ir vigavgifter, banavgifter och tringselskatt alla styrmedel med
effekt pd val av firdmedel och rutter. I virt delbetinkande (SOU
2011:12) redovisade vi vira dverviganden rérande brukaravgifter.

Vi konstaterade att brukaravgifter som tas ut eller kan tas ut pd
vid anvindning eller finansiering av statlig transportinfrastruktur
beslutas av regeringen eller av myndighet med st6d av lag. Staten ir
sdledes ensamrddande om avgifter ska inféras eller ej. Frigan om
riktlinjer fér och nir brukaravgifter ska komma ifrdga 1 finansie-
rande och/eller styrande syfte ir en statlig angeldgenhet.

Vi fann vidare anledning att skilja pd generellt och partiellt
inférda palagor och pd styrande respektive finansierande péilagor.
Det pipekades att styrande palagor ger intikter som kan
anvindas for finansiering av transporinfrastruktur och att finansie-
rande avgifter har styrande effekter. Av nedanstiende tabell gavs
exempel pd olika typer av pilagor pd trafiken fér nyttjande av
transportinfrastrukturen.

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

Styrande Finansierande

Generella  Banavgifter enligt kap 7 § 2 Banavgifter enligt kap 7 § 4
jarnvagslagen, jarnvégslagen,

Partiella Trangselskatt i Stockholm och Broavgifter Oresund, Svinesund,
Goteborg Sundsvall och Motala
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I de fall finansierande avgifter inférs bor de enligt vir uppfattning
huvudsakligen vara av generell karaktir. Nir det giller partiellt
inférda avgifter 1 finansierande syfte for viginvesteringar borde
sddana enligt vir uppfattning ingd i1 en tydlig strategi som genom-
fors 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 finan-
siera byggande av ny transportinfrastruktur riskerar att inte bli
lingsiktigt hillbara.

Partiellt inf6érda avgifter i finansierande syfte har nackdelar 1 tvd
mycket viktiga avseenden — uppbérdskostnaderna ir regelmissigt
hégre for 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.

Det finns emellertid en allmin tendens att foéra in avgifter pa
flera omrdden i samhillet i stillet for eller parallellt med en finan-
siering med skatteintikter. Motivet ir att den som anvinder en
anliggning eller konsumerar en tjinst och dirmed tillignar sig
nyttan ocksd ska betala for sig. I den meningen finns det skil att
fora in avgifter eller hoja redan befintliga.

Frigan om hur enhetlighet och effektivitet 1 avgiftsutformning
kan uppnds ska sirskilt belysas. Om det bedéms limpligt kan
utredaren foresld konkreta riktlinjer f6r inférande och utformning
av brukaravgifter. De sirskilda férutsittningar som giller for
respektive trafikslag, inklusive nationellt och EU-gemensamt
regelverk, ska beaktas.

Reglering av avgifter f6r att nyttja jirnvigsinfrastruktur finns 1
7 kap. jirnvigslagen. Dessa regler baseras pd direktiv 2001/14/EG.
Infrastrukturforvaltarna ska enligt direktivet sikerstilla att det
avgiftssystem som anvinds ir baserat pi samma principer 6ver hela
deras jirnvigsnit. Det idr infrastrukturférvaltaren, dvs. Trafikverket
for det jirnvigsnit som staten forvaltar, som faststiller avgifterna
med stéd av jirnvigslagen. Grundprincipen ir att likvirdig
infrastruktur som forvaltas av en och samma infrastrukturfor-
valtare ska avgiftssittas pa likvirdigt sitt.

Trafikverkets nya inriktning f6ér utveckling av tjinster och
prissittning innebir att de avgiftskomponenter som ingdr i sir-
skilda avgifter 1 storre utstrickning kommer att differentieras
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utifrin den kapacitetssituation som rider 1 jirnvigsnitet. Betal-
ningsviljan fir dirmed pd ett tydligare sitt komma till uttryck i
prissittningen. Attraktiva tigligen kan prissittas hogre. Denna
utveckling har under senare 3r redan pdborjats, di till exempel en
differentiering av tigligesavgiften har inférts for att bland annat
bittre anpassa avgiften till kapacitetssituationen. Som ytterligare
ett led 1 strivan mot mera differentierade sirskilda avgifter, debi-
teras passageavgifter pd vissa strickor i de tre storstiderna
Stockholm, Géteborg och Malmé vid vissa mer attraktiva tider.
Vigledande for dessa avgifter har bland annat varit en 6versiktlig
bedémning av kapacitetssituationen.

Genom att differentiera avgifterna och hoja dem for till exempel
tiglige hog och passageavgifterna i de tre storstadsomrddena avser
man att uppnd en styrande effekt frdn tider och platser som i dag
har begrinsad kapacitet. Genom att pd s sitt sprida anvindandet
uppndr man en mera effektiv anvindning av jirnvigsinfrastruk-
turen och dirmed en 6kning av den totala kapaciteten i1 systemet.

Enligt 29 § Viglagen (1971:948) kan regeringen bestimma att
avgift fir tas ut f6r begagnande av vig. Avgifter kan endast tas ut
for att finansiera nya viganliggningar. Vidare finns begrinsningar
sdvitt avser tung trafik.

Mojligheterna att ta pédlagor 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 s kallade Eurovinjettdirektivet.

Vigavgifter som tas ut pd det transeuropeiska vignitet, eller pd
delar av detta vignit, méste uppfylla direktivets villkor. Direktivets
vigavgiftsregler ir utformade som maximinivier. Grundprincipen
ir att vigavgifter maximalt fir motsvara kostnaden for investering i
och drift av den avgiftsbelagda infrastrukturen. For Sveriges del
ingdr vig E4 mellan Malmé och Stockholm, vig E6 mellan Malmo
och Svinesund, samt vig E18 mellan Stockholm och Téckfors 1 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 nigon 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 fr@n direktivets regler finns f6r avgifter som ir
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sirskilt utformade for att motverka tids- och platsrelaterad trafik-
overbelastning 1 stadsomriden. Det ir den férstnimnda méjlig-
heten som nyttjats for att ta ut avgifter for finansieringen av broar
vid Motala och Sundsvall.

P3 uppdrag av Trafikverket, Transportstyrelsen och Vinnova har
Arena-projektet sedan 2006 arbetat med att utveckla kunskap kring
och lésningar f6r avgifter inom vigtrafiken. Projektet omfattar
dirvid alla former av brukaravgifter, befintliga och tinkbara fram-
tida, och arbetar med mélsittningen att skapa en enhetlig nationell
16sning som verkar inom ramen for regelverket inom EU.

Det forslag som redovisas 1 bilaga till detta betinkande tar upp
frigan om enhetlighet och effektivitet 1 tekniskt och uppbérds-
missigt hinseende. Det ir uppenbart att det krivs en enhetlighet i
dessa avseenden. Det forslag som liggs fram i bilagan till detta
betinkande av Arena-projektet bér kunna utgora en konstruktiv
grund for den fortsatta utvecklingen av systemet.

Aven enhetlighet i avgiftsmissigt hinseende bor efterstrivas.
Enhetligheten boér avse lika avgifter per fordonsklass oberoende
vilken avgiftsbelagd bro man passerar. I det sammanhanget finns
principer faststillda i det s.k. eurovinjettdirektivet, vilket Sverige
forbundit sig att efterleva.

Nir det giller avgifter pd broarna i Motala respektive Sundsvall
har inte enhetlighet i avgiftsmissig bemirkelse uppnitts. Av avtalen
framgdr att vid fird med personbil 6ver bron 1 Motala ska avgift
erliggas medan personbilar inte behéver betala ndgon avgift vid
passage av bron i Sundsvall. En sidan skillnad miste kunna
motiveras utifrdn trafikekonomiska &verviganden, nimligen att
avledningseffekten ir mycket storre i Sundsvall in 1 Motala. Om s3
inte dr fallet bér det ur den synvinkeln inte férekomma nigra
skillnader. Det finns alltid en storre acceptans for ekonomiska
ingripanden eller interventioner om pélagorna delas lika av alla. Det
skulle tala fér en enhetlighet 1 avgiftssittningen oberoende av
vilken nybyggd bro eller tunnel man rikar passera. Med en
tillimpning av foresprikat enhetlighetskrav vid avgiftssittningen sd
boér avgiftstinansierade broar och tunnlar utgéra en resultatmissig
enhet dir de samlade intikterna fr@n avgiftsuppbérden och de
samlade utbetalningarna foér rintor och amorteringar jimte upp-
bérdskostnaderna samlas upp och redovisas.

Vi har latit gora en 6versiktlig studie hur finansieringen av
transportinfrastrukturen ir utformad i olika linder. Genomgingen
visar att transportinfrastrukturen 1 de studerade linderna alltjimt ir
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ett omrdde dir staterna har en mycket aktiv roll bdde som igare,
operatorer och finansiirer av verksamheten. En férklaring kan vara
att man genom sidana arrangemang velat forsikra sig om att
stordriftsfordelar i verksamheterna tas tillvara och att resurser inte
splittras pd flera olika operatorer. En annan orsak har varit att det
varit administrativt omstindligt och tekniskt komplicerat samla in
brukaravgifter av olika slag. P4 vigsidan har det ocksd varit mojligt
att finansiera de direkta kostnaderna foér vignitet under en
uppbyggnadsfas med brinsle- och fordonsskatter av olika slag.
Genomgdende sker dock en forindring i minga linder nir det
giller finansieringen.

Dels finns en 6kande insikt att de externa effekterna av tran-
sporterna, som emissioner, tringsel och buller behéver prissittas i
hogre utstrickning idn tidigare. Dels ir investeringsbehoven mycket
stora 1 dldrande system dir kapacitetstaken ofta nitts i minga
storstadsomrdden. I en situation dir minga regeringar ir ovilliga att
héja skatter av politiska skil, eller dr forhindrade att ta pa sig nya
dtaganden av statsfinansiella skil blir avgiftsfinansiering 1 olika
former alltmer intressant 1 manga linder. Vart fall pd jirnvigssidan
ir den avgiftsfinansierande andelen mycket l3g 1 Sverige jimfort
med ménga andra linder.

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 till ritta med trafikens tringsel- och milj6-
problem, kommer regeringen att bereda frigan.

Enligt utredningens mening bor det, sdsom det uttrycktes i ovan
nimnda proposition, vara ett nddvindigt villkor att det ska finnas
en betydande majoritet 1 de kommuner eller regioner som stir
bakom en framstillan om inférande av tringselskatter som ett led
att komma till ritta med trafikens tringsel- och miljéproblem. I de
fall tringselskatten dven ges en uttalad finansierande roll bér liggas
till att den majoritet som stir bakom framstillan ocksd gor ett
dtagande som ir l&ngsiktigt stabil. Det bor dock betonas att det
inte ir tillrickligt med en framstillan om tringselskatt. Det krivs
ocksd att dtgirden dr den mest effektiva for att nd dtgirdens
primira syfte.

Nir det giller enhetlighet och effektivitet i tekniskt avseende 1
uppborden av tringselskatter hinvisar vi till vad som anforts i
frigan under foregdende avsnitt om brukaravgifter.
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Med stod av lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter
far kommuner och landsting limna bidrag till byggande av vig och
jirnvidg som staten ansvarar for. Bestimmelsen innebir en mojlig-
het, men ingen skyldighet f6r kommunen att limna bidrag till byg-
gande av statlig vig och jirnvig. Nigon motsvarande bestimmelse
avseende farleder f6r vilka staten ansvarar finns inte.

Enligt gillande regleringsbrev foér Trafikverket fir verket
tidigareligga byggandet av allmidnna vigar och investeringar i
jirnvigsanliggningar dir forskottering (1dn) sker frin kommuner,
landsting eller enskilda under férutsittning att avtalet inte inne-
hiller s&dana villkor som innebir indexupprikning av eller rintor
pa forskotterat belopp. Den sammanlagda skulden for de av Trafik-
verket och regeringen godkinda férskotteringarna avseende all-
minna vigar och investeringar 1 jirnvigsanliggningar fir ej dver-
stiga 30 procent av i regleringsbrevet angivet belopp. Forskottering
av objekt vars byggkostnad overstiger 20 miljoner kronor ska
understillas regeringens prévning.

Vi foreslir att tydliga kriterier liggs for nir forskottering ska
tillitas 1stillet for den beloppsbegrinsning som nu finns. Vi
forutser ocks? att intresset for férskotteringar minskar till f6ljd av
det forslag till nytt planeringssystem som vi ligger fram 1 detta
betinkande.

En planeringsram fér transportinfrastrukturen ir inget beslut
om framtida anslag. Den ir en restriktion som ir satt for att
planeringen och prioriteringen av tgirder ska ske utifr@n en si
realistisk beddmning som mojligt av en framtida utgiftsvolym. Den
sitts dirvid med hinsyn till vad riksdag och regering gor for
prognoser om framtida finansiellt utrymme vigt mot anspriken
inom andra offentliga utgiftsomriden. Planeringsramen 1 sig har
inga konsekvenser f6r den &rliga utgiftsnivin inom den offentliga
sektorn eller det offentliga sparandet. Nivierna pd utgifterna och
sparandet bestims av andra faktorer. Det hindrar inte att plane-
ringsramen indirekt har betydelse for de framtida nivierna pd det
for de offentliga finanserna viktiga nyckeltalen.

For att koppla beslut om planeringsramen till den statliga
reglerade budgetprocessen finns tvd vigar att gi. Riksdagen kan i
det ena fallet besluta om en definitiv planeringsram som konsti-
tueras av sdvil anslag som olika former av medfinansiering. I det
fallet fir inslaget av medfinansiering rymmas inom den definitiva
planeringsramen. I det fallet har riksdagen ex ante full kontroll pd
planeringen.
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I det andra fallet kan planeringsramen komma att férindras till
foljd av de avsiktstorklaringar om medfinansiering som triffas i
samband med 3tgirdsplaneringen. I detta fall kommer riksdagen
genom bl.a. bemyndigandeinstitutet ha full kontroll ex post &ver
planeringen.

I bida fallen har riksdagen och regeringen full kontroll 6éver
anslag och bemyndiganden om att triffa avtal om framtida
dtaganden for staten.

Vi foresldr att riksdagen beslutar om en planeringsram som kan
komma att 6verskridas genom vilja till medfinansiering. Vi gér den
bedémningen att den volym som medfinansieringen kan komma
att omfatta blir relativt sett marginell 1 forhillande till summan av
ramarna for planering av transportinfrastrukturen under de nir-
maste planeringsperioderna. Detta i kombination med att riksdagen
och regeringen har en fullstindig kontroll 6ver avtal om medfinan-
siering, anslag, 18n och sparandet motiverar virt f6rslag i denna del.
Incitamenten till medfinansiering kan ocksd bli nigot stérre om det
finns ett utrymme som kan péverkas. Genom att Trafikverket ska
fora forteckning och samlat redovisa innehillet 1 samtliga tecknad
avsiktstorklaringar fir riksdag och regering i efterhand den infor-
mation som for deras del behovs.

Statsstédsreglerna

Vi har ltit genomféra en omfattande genomgéng av tillimpningen
av de statsstodregler som dr knutna till virt deltagande 1 den
europeiska gemenskapen. Syfte dr att f3 underlag f6r att bedéma
grinsdragningen i ansvar och finansiering mellan stat och enskilda
som ror utveckling och férvaltning av transportinfrastruktur.
Statsstodsreglerna syftar till att tillse att det stéd medlems-
staterna beviljar inte leder till en otillbérlig snedvridning av kon-
kurrensen. Lika konkurrensvillkor ska uppritthillas for alla foretag
som idr verksamma pd EU:s inre marknad, oavsett i vilken med-
lemsstat de ir etablerade. Om vissa foretag ges obefogade selektiva
fordelar, innebir detta att marknadskrafterna inte beldénar eller
drojer med att belona de mest konkurrenskraftiga foretagen, vilket
1 sin tur minskar EU:s allmidnna konkurrenskraft. Statliga stod-
tgirder kan ocksd leda till att marknadsmakten koncentreras till
vissa foretag, t.ex. nir de foretag som inte fir statligt st6d miste
inskrinka sin verksamhet pd marknaden eller nir stédet anvinds till
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att bygga upp hinder fér tilltride till marknaden. Om konkur-
rensen snedvrids pd detta sitt finns en risk att konsumenterna
drabbas av hogre priser, ligre kvalitet pd varorna och minskad inno-
vation.

A andra sidan anses statliga stoddtgirder under vissa férutsitt-
ningar ocksd kunna vara effektiva medel f6r att uppnid mail av
gemensamt europeiskt intresse. De kan ritta till marknadsmiss-
lyckanden och dirmed f& marknaderna att fungera bittre och 6ka
den europeiska konkurrenskraften. De kan dven bidra till att frimja
social och regional sammanhéllning, héllbar utveckling och kultu-
rell mangfald.

Investeringar 1 transportinfrastruktur har traditionellt ansetts
utgora en allmin ekonomisk-politisk dtgird som inte faller in under
statsstodsreglerna. Anledningen ir att sd linge som infrastrukturen
direkt finansieras av offentliga myndigheter och ir dppen for alla
anvindare, sivil faktiska som potentiella, pd lika och icke-diskrimi-
nerande villkor, s& kan inte vissa foretag eller viss produktion anses
gynnas framfér andra pd ett sitt som snedvrider konkurrensen och
paverkar handeln mellan medlemsstaterna.
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1 Kommitténs uppdrag och arbete

1.1 Uppdraget

Utredningens uppdrag framgdr av kommittédirektiven (dir.
2010:92) Medfinansiering 1 samband med den lingsiktiga plane-
ringen av transportinfrastruktur, se bilaga 1. Vir uppgift ir att
foresld processer och riktlinjer fér medfinansiering av transport-
infrastruktur, t.ex. i form av bidrag eller brukaravgifter, i det
framtida planeringssystemet for transportsystemet. Som en grund
for forslaget har vi genomfért en utvirdering av forhandlings-
arbetet kring medfinansieringsavtal avseende atgirdsplaneringen
fér perioden 2010—2021. Den presenterades 1 virt delbetinkande
Medfinansiering av transportinfrastruktur — utvirdering av for-
handlingsarbetet och 6verviganden om brukaravgifter och line-
villkor (SOU 2011:12).

Vi ska dven analysera trafikverkens férslag till nytt plane-
ringssystem och anpassa forslaget till vira forslag rorande med-
finansiering. Vid behov ska vi vidare limna andra férslag pa
justeringar och kompletteringar som kan utveckla och fortydliga
trafikverkens férslag. Vi ska dirvid beskriva virt utvecklade och
anpassade forslag med utgdngspunkt frin ett regeringsperspektiv
och sirskilt beakta regeringens kontakter med myndigheter och
riksdagens inflytande 6ver planeringen samt behovet av regional
férankring och dialog med anvindarna.

Regeringen konstaterar 1 direktiven att vil fungerande infra-
struktur och kommunikationer ir en angeligenhet for sdvil stat
som kommuner, landsting, féretag och resenirer. Medfinansiering,
som t.ex. bidrag frin kommunal och privat sektor eller inkomster
frin tringselskatt eller brukaravgifter, kan bidra ull ett okat
gemensamt ansvarstagande for dtgirder inom transportinfrastruk-
turen. Medfinansiering kan iven bidra tll att en stérre volym

37



Kommitténs uppdrag och arbete SOU 2011:49

dtgirder kan genomforas dn vad som skulle varit mojligt med
enbart statliga medel.

De offentliga finanserna belastas dock av en o6kad volym
dtgirder pd infrastrukturomradet 1 de delar den finansieras av staten
eller av den kommunala sektorn. De offentliga finanserna paverkas
ocksd 1 de fall investeringarna finansieras med lin 1 Riksgilds-
kontoret, som sedan betalas av med avgifts- och skatteintikter frin
brukarna. Det finansiella sparande pdverkas av en 6kad investe-
ringsvolym oavsett om medlen kommer frin statlig eller kommunal
sektor. Upptagande av 1in och medfinansiering frin kommunerna
paverkar dirmed, liksom rena statliga utgifter, utrymmet f6r kon-
junkturpolitik och stimulansitgirder. Aven s.k. forskottering (1in)
frdn kommuner piverkar den offentliga sektorns totala utgiftsnivd
och finansiella sparande. Piverkan sker dels nir investeringen
genomfors dels nir staten Aterbetalar det foérskotterade beloppet
(18net). Det ir sdledes en friga om forskjutning i tiden.

Under 3tgirdsplaneringen foér perioden 2010—2021 har énskan
att 18 ett inflytande frdn regionalt hall varit stort och bl.a. kommit
tll uttryck genom att medverka med medfinansiering. I beslutet
om faststillelse av nationell trafikslagsévergripande plan for ut-
veckling av transportsystemet for perioden 2010—2021 ingdr ett
stort antal objekt dir avtal om medfinansiering har undertecknats.

Det 6kade inslaget av medfinansiering vicker enligt direktivet
frigor om hur medfinansiering framéver bor hanteras 1 infrastruk-
turplaneringen. Dirtill kommer att processerna for sdvil den eko-
nomiska som den fysiska planeringen ir under éversyn.

Regeringen faststillde genom beslut den 29 mars 2010 den
nationella trafikslagsévergripande planen fér utveckling av tran-
sportsystemet samt de definitiva ekonomiska ramarna for trafik-
slagsovergripande linsplaner for regional transportinfrastrukeur f6r
perioden 2010-2021. Den statliga ramen utdkades med drygt 60
miljarder kronor under planperioden genom ett 50-tal avtal om
medfinansiering. Medfinansieringen bestdr 1 huvudsak av inkomster
frin tringselskatt och brukaravgifter men ocksi av bidrag frin
kommunal och privat sektor.

En visentlig uppgift enligt direktiven ir att reda ut hur med-
finansiering kan bidra till indama&lsenliga och regionalt férankrade
investeringsbeslut. Medfinansiering innebir enligt direktiven att
den aktdr som drar nytta av en investering i hogre grad ir med och
betalar investeringen 1 friga. Medfinansiiren kan dirmed dven {3 ett
visst inflytande 6ver investeringens utformning och storlek. Det
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finns enligt direktiven skil att tro att 6kade drivkrafter dirmed kan
skapas for att prioritera ritt, samtidigt som incitament att under-
skatta kostnader och 6verdriva nyttor minskar. Medfinansiering
anses ocksd utgdra ett bra sitt att skapa bittre samspel mellan
utveckling pd regional och lokal nivi och transportrelaterade
utvecklingsfrigor.

Samtidigt lyfts 1 direktiven fram farhgor om att medfinan-
siering kan bli ett sitt att “képa sig férbi kon” och att den leder till
att samhillsekonomiska virderingar inte blir tillrickligt styrande
vid prioriteringen av statliga investeringar.

Mot denna bakgrund ska vi analysera under vilka omstindlig-
heter medfinansiering kan bidra tll val av infrastrukturinveste-
ringar som ir effektiva ur ett bredare samhillsperspektiv. Principer
fér medfinansiering bor utvecklas. Viktiga frigestillningar ir:

e Hur kan det sikerstillas att lokal medfinansiering inte leder till
suboptimerade 18sningar sett 1 ett systemperspektiv?

e Hur kan balansen 1 utbyggnad 6ver landet bibeh3llas?

e En sirskild friga i detta sammanhang ir om medfinansiering bér
kunna pdverka prioriteringen mellan och utformningen av
objekt, och i s3 fall pa vilket sitt? Sirskild uppmarksamhet bor
ignas paketdverenskommelser.

e Hur bor kopplingen till den statliga budgetprocessen regleras?

Vi ska foresld hur en medfinansieringsprocess som sikerstiller
regeringens och riksdagens kontroll éver utgifter (sivil arliga
verksamhetsbundna utgifter som rintor och amorteringar) och
skuldsittning pd kort och ling sikt boér utformas. En sirskild
frigestillning ir hur spelregler och rollférdelning mellan staten &
ena sidan och kommunal och privat sektor &8 den andra kan
tydliggoras.

Vid medfinansiering sker en uppluckring av grinsen mellan
nationella, regionala, kommunala och enskilda parters taganden.
Det kan vara positivt genom att stimulera effektivitet, frigora
kreativa idéer, underlitta samordning och skapa nya synergier, men
ansvarsfoérhillandena blir mindre tydliga. Staten blir bdde en part
och den som har ansvaret att faststilla regler.

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

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 enligt direktiven mer osiker, d& riksdag och
regering har mandat att pd avgoérande sitt piverka spelreglerna efter
att avtalen har tecknats.

Utredningen ska vidare féresld hur férhandlingsprocessen mel-
lan staten och medfinansierande parter bor regleras. De olika akts-
rernas beslutsprocesser bor beaktas. Spelregler f6r férhandlingar
om och undertecknande av avsiktsforklaringar respektive genom-
forandeavtal bor definieras. Aven férhandlingar i tidiga skeden bor
beroras. Ridigheten 6ver olika processer fér gemensamma beslut
bor tydliggdras. Kopplingar finns till frigor om hur likabehandling
av aktorer med olika forutsittningar bor och kan sikerstillas.
Utredaren ska sirskilt belysa vilken péverkan som EU-rittens
statsstodsregler kan ha med avseende pd beslut om medfinansiering
av transportinfrastruktur.

Staten har minga olika roller och upptrider pd olika nivier
(riksdag, regering, myndigheter, statliga bolag) i minga olika for-
mer (myndighet, bolag) och situationer (myndighetsutévning,
bidragsgivning, serviceproducent, férvaltare av infrastruktur, m.m.).
Samspelet inom staten behover enligt direktiven bli tydligare. Detta
giller inte minst 1 friga om vilket mandat regering och myndigheter
har att féretrida staten 1 olika skeden av férhandlingsprocessen.

Vi ska foresld vilket mandat och vilka befogenheter myndig-
heter, 1 férsta hand Trafikverket, bér ha att férhandla om och
teckna medfinansieringsavtal. Centralt ir 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 fér medfinansiering. Vad giller medfinansiering i form av
brukaravgifter och tringselskatt behovs 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 for-
troende och tillit till staten som part och som underlittar match-
ning mellan statens och andra berérda parters processer boér
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efterstrivas. Sirskild uppmirksamhet bér dgnas &t processernas
forenlighet med den statliga budgetprocessen.

Vad giller tringselskatt bér det uppmirksammas att regeringen 1
propositionen En reformerad grundlag (prop. 2009/10:80, s. 225
ff.) har foreslagit att de konstitutionella hindren f6r kommunerna
att meddela foreskrifter om tringselskatt ska tas bort samt att
regeringen avser att nirmare utreda forutsittningarna fér en sidan
delegation till kommunerna. Frdgan bereds for nirvarande i
regeringskansliet.

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 skatte-
uttag. 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 fér dessa Vi ska dven se dver
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 f6r inférande och utformning
av brukaravgifter. De sirskilda férutsittningar som giller for
respektive trafikslag, inklusive nationellt och EU-gemensamt regel-
verk, ska beaktas.

Under planeringsomgangen 2010—2021 har ett antal avsiktsfor-
klaringar avseende medfinansiering i form av sirskilda banavgifter
tecknats. Vi ska klargéra lagenligheten i 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 dr under dversyn.

Vi ska idven limna forslag tll alternativa medfinansierings-
uppligg fér 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 far tas upp 1 Riksgildskontoret. Forslag ska limnas for
hur enhetlighet kan sikras vad giller nir 1dn fir tas upp och de
villkor som giller fér ldnen. Exempelvis bor enhetlighet 1 avskriv-
ningstiderna p3 lin efterstrivas. Aven ska Gvervigas om sirskilda
villkor f6r 1an bér gilla under vissa omstindigheter dir staten tar en
stor risk. En jimférelse bor goras med vad som giller vid statlig
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utlining till externa parter samt vid utfirdandet av statliga garan-
tier. I sammanhanget ska beaktas bestimmelsen om anslagsfinan-
siering av tillgdngar, bl.a. infrastrukturella investeringar, i 22 § lagen
(1996:1059) om statsbudgeten. I virt delbetinkande (SOU 2011:12)
redovisade vi vdra éverviganden rorande sdvil brukaravgifter som
l&nevillkor.

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
organisationsformer fér den strategiska planeringen av transport-
infrastruktur pd ling och medelling sikt. Utredaren 6verlimnade
den 1 april 2009 sitt slutbetinkande Effektiva transporter — En ny
struktur for sj6, luft, vig och jirnvig (SOU 2009:31). I betinkandet
pekar utredaren pd brister i nuvarande planeringssystem, bl.a. att
det dr sviréverskadligt, utdraget 1 tiden och kostsamt. Utredaren
limnade 1 betinkandet férslag p& en ny process som ir mindre
omfattande och knuten till en effektiv kontroll av den ridande och
framtida funktionaliteten 1 transportsystemet.

Regeringen gav den 15 oktober 2009 trafikverken (Vigverket,
Banverket, Sjofartsverket och Transportstyrelsen) 1 uppdrag att
gemensamt, med utgingspunkt i férslagen i1 ovan nimnda
betinkande, limna forslag till ett nytt planeringssystem for tran-
sportinfrastrukturen. Trafikverken overlimnade den 26 februari
2010 slutrapporten Férslag till nytt planeringssystem fér transport-
systemet (N2010/1684/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 o6verlimnade den 2 september 2010 sitt betinkande
Effektivare planering av vigar och jirnvigar (SOU 2010:57). I
betinkandet limnar kommittén férslag pd dndringar 1 den lagstift-
ning som reglerar den fysiska planeringen av transportinfra-
struktur.

Nya former f6r den lingsiktiga planeringen av transportinfra-
struktur ska utformas s att de bidrar till att de transportpolitiska
malen uppnds och att det férhillningssitt som den s kallade fyr-
stegsprincipen representerar stdds. Vidare ska nya planerings-
former frimja en foérbittrad samordning med de andra planerings-
processerna for transportsystemets utveckling och for ovrigt

samhillsbyggande.
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Utifrén bl.a. dessa utgdngspunkter ska utredningen analysera
trafikverkens forslag till nytt planeringssystem och anpassa for-
slaget till utredarens forslag avseende frigor om medfinansiering.

Vi ska dven beakta de férslag som presenteras 1 slutbetinkandet
frdn Transportinfrastrukturkommittén (SOU 2010:57). Vid behov
ska utredaren limna f6rslag pa justeringar och kompletteringar som
kan utveckla och fértydliga trafikverkens forslag. Vi ska, som
nimnts, samlat beskriva virt anpassade och utvecklade férslag med
utgdngspunkt frdn ett regeringsperspektiv och sirskilt beakta
regeringens kontakter med myndigheter och riksdagens inflytande
over planeringen samt behovet av regional férankring och dialog
med anvindarna.

Om vira forslag foranleder forfattningsindringar ska vi limna
forslag pd sddana. Vi ska samrida med Trafikverket, Sveriges
Kommuner och Landsting samt den planerade utredningen om
férutsittningarna for att till kommuner delegera ritten att fore-
skriva om tringselskatt. Dialog bor féras med 6vriga berorda
myndigheter, organisationer samt med regionala och lokala aktorer.
Vi ska lopande informera Regeringskansliet (Niringsdeparte-
mentet) om vart arbete.

Vi limnade den 31 januari 2011 till regeringen utvirderingen av
forhandlingsarbetet kring medfinansiering under 3tgirdsplane-
ringen for perioden 2010-2021 samt vdra overviganden avseende
inférande och utformning av brukaravgifter respektive villkor foér
1an 1 tidigare nimnda delbetinkande (SOU 2011:12).

Uppdraget ska slutredovisas senast den 31 maj 2011.

1.2 Vart arbete

Utredningsarbetet pdbérjades 1 oktober 2010. En expertgrupp har
bistdtt utredningen med underlag och synpunkter. Fér utvirde-
ringen av férhandlingsarbetet anlitade vi utomstdende konsult som
genomfort enkiter och intervjuer med personer som aktivt deltagit
i forhandlingsarbetet. Utvirderingen av férhandlingsarbetet har
omfattat samtliga processer dir avtal har slutits jimte ett tiotal
forhandlingar som inte resulterat i avtal om medfinansiering.
Resultatet av utvirderingen 3terfinns i vart delbetinkande (SOU
2011:12). I samma delbetinkande redovisades ocksd éverviganden
om brukaravgifter och Idnevillkor. I bilaga till betinkandet publi-
cerades ocksd en forskarrapport om “Medfinansiering med vig-
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avgifter — transportekonomiska argument fér och emot”. T vért
arbete med delbetinkandet hade vi ¢verliggningar med bl.a. Riks-
gildskontoret.

I arbetet med slutbetinkandet har vi bett olika forskare att
belysa visentliga frigestillningar som rér finansiering, planering
och styrning. De har redovisat sina analyser 1 rapporter som biliggs
vért slutbetinkande. Vi har vidare anlitat utomstiende expertis fér
att analysera och kommentera EU-rittens statsstodsregler.

Slutbetinkandet har lagts upp pd sitt att 1 avsnitt 2 och 3
redovisare vi viktiga utgdngspunkter f6r virt arbete nir det giller
frigor som rér uppgiftsférdelningen mellan olika aktérer och hur
planeringsprocesserna ir utformade och hur de tillimpas. I avsnitt
3 redovisas ocksd av Riksrevisionen pitalade och identifierade
brister 1 bl.a. dagens planeringssystem.

I avsnitt 4 redovisar vi forslag till nytt planeringssystem.

I avsnitt 5 gors en genomging av olika aktérers roll och vilka
mandat som aktdrerna kan ges for att triffa avtal om medfinan-
siering av statlig transportinfrastruktur och vilka méjligheter och
begrinsningar som foreligger. I avsnittet behandlas virdet av
samverkan och medfinansiering jimte formerna f6r samverkan med
koppling till situationer dir det finns en potential att realisera
virdedkningar genom férhandlingar. Véra ytterligare 6verviganden
rorande brukaravgifter med inriktning mot kraven pi enhetlighet
och effektivitet redovisas ocksa. Sirskilt beaktas kraven pd harmo-
nisering och integrering med avgiftssystem som foérekommer eller
kan forutses férekomma 1 Europa i évrigt.

I ett avslutande kapitel redovisas de viktigaste konsekvenserna
av véra forslag.
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2 Vara utgangspunkter

2.1 Offentliga ataganden

Trafikverksutredningen' hade bla. till uppgift att analysera och
klargora vilka uppgifter som bér vara ett statligt dtagande och 1
viken form dessa bor bedrivas. Utredningen konstaterade att den
svenska transportpolitiken bygger pd att transporter 1 huvudsak ir
marknadsstyrda med ett decentraliserat beslutsfattande hos en-
skilda individer, hushdll och féretag. Den mingd beslut som
dagligen ska tas om firdsitt, transportldsningar, logistikuppligg
och firdmedel kan enbart ett decentraliserat beslutssystem klara.
For att detta decentraliserade beslutsfattande ska kunna ske pa
rationella grunder krivs att hinsyn tas till alla de konsekvenser och
den resurstorbrukning som foljer av beslutet. Information om
dessa effekter miste finnas tillginglig hos den som tar beslutet om
transporten. Priset pd resan eller transporten ska 1 princip bira den
informationen.

For att klara dessa for transportsystemet centrala huvudupp-
gifter krivs farbara och framkomliga anliggningar dir trafiken leds
sd att inga allvarliga kder och kollisioner intriffar och att min-
niskor och gods kommer fram vid den tid som man férvintar sig.
Skalférdelar och odelbarheter 1 infrastrukturen, nitverksekonomi,
samt transportinfrastrukturens karaktir av s3 kallad kollektiv vara,
gor att en marknadsldsning fér tillhandahillande av transportsyste-
mens infrastruktur riskerar att leda till bade ett otillrickligt utbud
av infrastruktur och att, ur samhillsekonomisk synpunkt, infra-
struktur utnyttjas i mindre omfattning in énskvirt till exempel pd
grund av monopolprissittning.

I Trafikverksutredningens slutbetinkande® redovisades dessa
motiv fér de offentliga &dtagandena inom transportpolitikens

! Oversyn av myndigheter och verksamheter inom transportomradet, dir. 2008:90.
2SOU 2009:31 Effektiva transporter och samhillsbyggande — en ny struktur f6r sj6, luft, vig
och jirnvig.
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omrédde. Utredningen konstaterade att “inom infrastrukturomridet
ir det framfor allt forekomsten av stordriftsfordelar och externa
effekter som har stor betydelse for det offentliga dtagandet. Men
dven fordelningseffekter (frimst mellan regioner) verkar spela en
stor roll d& resurser ska fordelas.”

Staten eller ndgon annan offentlig aktér kan aktivt g in 1 ett
dtagande som producent, huvudman eller finansiir. Samtliga kom-
binationer ir méjliga och tinkbara. Utvecklingstrenden i Sverige
sdvil som internationellt har gitt frdn ett statligt dtagande som
inneburit att staten varit sdvil finansiir som huvudman och pro-
ducent ull att mer fokusera pd huvudmannaskap och finansiering
men dir sjilva produktionen i1 6kad utstrickning skiljts ut frin
myndighetsvirlden och bolagiserats. Denna utveckling dr mycket
tydlig inte minst inom infrastrukturomridet.

Under férutsittning att infrastrukturen i princip ir ett offentligt
dtagande kan det ocksd diskuteras och 6vervigas vem inom den
offentliga sektorn som ska svara fér &tagandet. Hir bor subsi-
diaritetsprincipen och effektivitetsperspektivet vara vigledande.
Samtidigt s3 innehdller frigan den grundliggande motsittningen
mellan 4 ena sidan ett nationellt perspektiv som borgar fér viss
enhetlighet/likvirdighet och helhetssyn & andra sidan méjligheten
till anpassning efter regionala och lokala forhillanden. Ytterst ir
det en politisk friga om olikheter (i forutsittningar och/eller i
resultat) dr acceptabla.

Forvaltningskommittén gjorde 1 sitt betinkande foljande
bedémning’: “Det statliga dtagandet ir i Sverige och de flesta andra
stater endast en del av det sammanlagda offentliga &tagandet.
Uppdelningen av offentliga uppgifter pd olika férvaltningsnivier
uppvisar stor variation mellan stater, samhillsomriden och 6ver
tiden. Beddmningar av hur uppgifter bor fordelas méaste goras frin
fall ull fall och med iakttagande av de sirskilda férutsittningar som
rider vid bedémningstillfillet. Sivil demokrati-, rittsikerhets- som
effektivitetsargument miste beaktas. En generell princip ir att en
uppgift inte bor ligga pd en hogre beslutsnivd dn nédvindigt i
forhillande till dem som direkt berors”.

Staten och andra offentliga organ har ansvaret for att infra-
strukturen 1 form av vigar, jirnvigar, hamnar, flygplatser och dirtill
knutna informationssystem ska skotas, underhdllas och utvecklas
for att pd bista sitt underlitta transporter av gods och personer.

>SOU 2008:118.
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Uppgiften dr att dverbrygga avstdnd resurseffektivt, sikert och
med s& begrinsade konsekvenser pd miljon som mgjligt. Som ett
led i detta arbete har politiska reformer genomforts som syftat till
att skapa organisatoriska, finansiella och administrativa forutsitt-
ningar for ett effektivare utnyttjande av infrastrukturen. Andra led
1 arbetet har omfattat investeringar 1 nya anliggningar och
uppgraderingar av befintliga samt tillskapande av gemensamma
tekniska, ekonomiska och administrativa foérutsittningar for att
underlitta grinsévergingar vid internationella transporter. Integre-
ring och harmonisering ir ledstjirnorna for att skapa effektivare
transporter och effektiva transportlésningar.

Det finns en rad olika styrmedel som 1 olika kombinationer kan
anvindas for att uppnd de transportpolitiska milen. Nigra av de
viktigaste styrmedlen ir olika former av ekonomiska styrmedel
(prissittning av transporter, kostnadsansvaret, principer for fordel-
ning av infrastrukturmedel, subventioner av trafik m.fl.), regle-
ringar, information, forskning och utveckling, mélstyrning, fordel-
ning av ansvar for férvaltning och utveckling av infrastruktur samt
férhandlingar och 6verenskommelser, m.m.

2.2 Statens ataganden

Statens roll inom samfirdseln har vuxit fram sedan mitten av 1800-
talet som ett resultat av den starkt 6kade efterfrigan pé transporter
som foljde med industrialiseringen, jordbrukets omvandling, ny
produktionsteknik, en befolknings- och inkomstutveckling och en
geografisk omfordelning av befolkning och produktion. De krav
som stilldes pd organisation, samordning och finansiering kunde
endast staten klara av pd ett effektivt sitt. Foregdngarna till dagens
Trafikverk tillkom i mitten pd 1800-talet. Inom jirnvigssektorn tog
staten hand om stambanorna och privata intressen fick svara for
bibanorna. De svenska kanalerna finansierades huvudsakligen av
staten men drevs i bolagsform. Staten har numera tagit éver iven
dgandet av kanalerna. Nir det giller lotsningen och fyrvisendet
togs tidigt allmint for givet att det var en statlig angeligenhet. For
den svenska luftfarten tog staten i ett relativt tidigt skede pd sig ett
ansvar for flygplatserna. Den forsta tanken var emellertid att
kommunerna eller sirskilda bolag skulle vara driftansvariga. Numera
drivs de statliga flygplatserna i aktiebolagets form jimsides med
kommunala och privata flygplatser.
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Fram till slutet av 1900-talet byggde organiseringen av myndig-
heterna inom transportomridet i allt visentligt pd den stora roll
som staten 3tog sig nir det giller produktionen av infrastruktur.
Anliggningarna och dess specifika egenskaper och teknologi stillde
krav pd sirskilt yrkeskunnande. Den specifika kompetensen att
bygga, underhilla och skota vigar, jirnvigar, flygplatser och far-
leder var grunden fér Vigverket, Banverket, Luftfartsverket och
Sjofartsverket. Under de senaste &rtiondena har produktionsrollen
tonats ned och i stillet har andra roller i sammanhanget lyfts fram.
De organisationsférindringar som inleddes 1 bérjan pd 1990-talet
med separering av produktionen frin rollen som infrastruktur-
forvaltare och en successiv konkurrensutsittning har slutligen
resulterat 1 att staten, som tidigare nimnts, si gott som helt har
upphort att 1 forvaltningsform engagera sig i produktionsverk-
samhet. I stillet gavs trafikverken en bredare roll som ansvarig for
respektive trafikslags effektivitet i ett transportpolitiskt samman-
hang.

Statens roll diskuterades i Godtransportdelegationens® slut-
betinkande pd féljande sitt:

Staten har, som redan pipekats, i sin roll som infrastrukturhillare, en
naturlig uppgift att bedéma de krav pd investeringar och férbittringar i
anslutningar till olika hamnar och terminaler som framférs frin
terminaligarna. Utan att forhindra andra aktérer att investera och
driva godsterminaler miste en prioritering nddvindigtvis géras av
statliga myndigheter med hinsyn till att kraven och 6nskemadlen i regel
overstiger tillgingliga resurser.

Hamnstrategiutredningen konstaterade, 1 sitt betinkande (SOU
2007:58) Hamnstrategi — strategiska hamnnoder i det svenska gods-
transportsystemet, att statens roll som forutsittningsskapare ir vidare
in enbart ansvaret {6r den nédvindiga infrastrukturen. Den omfat-
tar ocksa:

e ramar och spelregler i form av bl.a. konkurrenslagstiftning och
regelverk for de olika trafikslagen,

e likvirdiga konkurrensfoérutsittningar f6r svenska féretag som
deras konkurrenter i andra linder,

o kontroll av efterlevnaden av regelverket,

e stdd till forskning inom transportomridet,

+SOU 2001:61.
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¢ samordningsansvar mellan olika trafikslagsféretridare.

Med inrittandet av Trafikverket® etablerades en myndigheten med
det grundliggande uppdraget att ur ett samhillsbyggnadsperspektiv
skapa forutsittningar {6r att uppnd funktionalitet, effektivitet och
hillbarhet 1 det samlade transportsystemet. Myndigheten ansvarar
sdledes for en samlad trafikslagsévergripande ldngsiktig infrastruk-
turplanering inom sjéfartsomrddet och luftfartsomridet, samt for
vigar och jirnvigar. Myndigheten ska samordna sin planering med
den kommunala och regionala planeringen.

Myndigheten ansvarar vidare f6r planering, byggande och drift
och underhill av de statliga vigarna och jirnvigarna. Myndigheten
ansvarar 1 det sammanhanget for bestillning och upphandling av
teknikkonsulttjinster och entreprenader. Hur denna bestillarroll,
avseende sivil upphandling som projektstyrning, utdvas har stor
betydelse foér utvecklingen av marknaden, produktiviteten och
innovationsgraden 1 anliggningsbranschen och dirmed hur mycket
infrastruktur som kan &stadkommas med de resurser som stills till
forfogande. En systematisk uppféljning och analys ska ske konti-
nuerligt.

Vidare ska myndigheten, i samverkan med berérda myndigheter,
ansvara for att anliggningarna utnyttjas effektivt, att de som nyttjar
anliggningarna fir tillrickligt stéd for sikra, framkomliga och
miljdanpassade transporter samt att fordon och fartyg interagerar
med anliggningarna pd ett sikert, framkomligt och miljdanpassat
sitt. Myndigheten ska dven verka fér att samordningen mellan
olika transporter och trafikslag fungerar tillfredstillande 1 hela
landet.

Myndigheten ska folja utvecklingen inom transportsystemet
och f6lja upp egna insatser samt ansvara for prognoser over utveck-
lingen av transporter. Myndigheten ska vidare sprida nédvindig
kunskap och information om tillginglighet, framkomlighet, miljo
och sikerhet.

Staten héller i och ansvarar for de viktigaste styrmedlen for att
uppnd de transportpolitiska mélen. Férutom engagemanget inom
betydande delar av transportinfrastrukturen utgér forskning och
utveckling, information jimte myndighetsutévning med stod av
gillande lagstiftning visentliga inslag i det statliga dtagandet. Beslut
om skatter och offentligrittsliga avgifter inom transportomridet

> Inrittandet av den nya myndigheten Trafikverket, dir. 2009:75.
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tas av riksdag och regering. En viss delegation har dirvid skett till
Trafikverket sdvitt avser banavgifter och till Sjofartsverket sdvitt
avser farledsavgifter.

Foérutom Trafikverket finns under regeringen flera myndigheter
inom transportomradet, Transportstyrelsen, Sjofartsverket, Luftfarts-
verket, Trafikanalys, AS] (Affirsverket Statens Jirnvigar) och VTI
(Vig- och transportforskningsinstitutet) att verkstilla regeringens
transportpolitik. Strukturen sammanfattas i nedanstiende tabell.

Tabell 2.1 Den statliga myndighetsstrukturen inom transportomradet

Organisation Associationsform Uppgifter Kommentar
Trafikverket Myndighet Planering av
transportsystemet

Infrastrukturforvaltare av
vagar och jarnvagar, m.m.

Sjofartsverket Myndighet Forvaltare av farleder for Affarsverk
handelssjofarten, m.m.

Luftfartsverket Myndighet Flygtrafikledning Affarsverk

Transportstyrelsen Myndighet Tillstandsgivning, tillsyn Myndighetsutévning

av infrastrukturforvaltare,
trafikforetag, m.m. inom
alla trafikslag
Trafikanalys Myndighet Analys, utvardering och Stabsmyndighet
granskning inom det
samlade transportomradet

Vég- och Myndighet Forskning och utveckling
transportforsknings- inom transportomradet

institutet

Affarsverket statens Myndighet Forvaltar avtal, m.m. Affarsverk
Jarnvégar

2.3 Regionernas ataganden/uppgifter
2.3.1 Kollektivtrafik pa vag och jarnvag

I propositionen 1977/78:92 om atgirder for att férbittra lokal och
regional kollektiv persontrafik konstaterades att den trafikpolitiska
mélsittningen om en tillfredsstillande trafikférsoérjning inte kunde
uppnds utan en vil utbyged kollektivtrafik. Mot denna bakgrund
lades 1 propositionen fram férslag som syftade till att ge forbittrade
betingelser for den lokala och regionala persontrafiken.
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En viktig férutsittning fér utbyggnaden av kollektivtrafiken
ansdgs vara att ansvaret fér denna preciserades. Huvudmannaskapet
for den lokala och regionala kollektiva trafiken pd landsvig skulle
enligt forslaget utdvas genom interkommunal samverkan mellan
landstingskommunen och kommunerna i resp. lin. Hirigenom
skulle uppnds en integrering av lokal och regional trafik samt en
okad samordning av trafikresurserna. En viss flexibilitet och
valfrihet foreslogs vad gillde formerna f6r huvudmannaskapet och
sittet att fordela ev. uppkommande underskott i rorelsen. Refor-
men skulle vara genomférd senast den 1 juli 1983 i Vistsverige och
senast den 1 juli 1981 1 6vriga delar av landet.

For att huvudminnen skulle kunna fullgéra sina uppgifter pa ett
tillfredsstillande sitt, foreslogs idndringar 1 yrkestrafikforord-
ningen. Vidare foreslogs att huvudmannen skulle kunna inneha
eget linjetrafiktillstdnd och fi ritt att anlita entreprenér med
tillstdnd for bestillningstrafik for att utféra trafiken. Vidare fore-
slogs huvudman omfattas av den kommunala féretridesritten i
friga om linjetrafiktillstind.

For att underlitta avtalsuppgérelser mellan huvudman och
trafikutdvare om ersittning vid entreprenadtrafik inrittades en
sirskild kollektivtrafiknimnd den 1 juli 1978. Denna skulle vid
behov prova frigor som rorde ersittning for trafikutévning.

En annan viktig férutsittning foér att kollektivtrafiken skulle
kunna foérbittras var ett kat statligt ekonomiske stéd till trafiken.
Ett nytt bidragssystem féreslogs till kollektiv persontrafik i1 sddana
lin dir huvudman hade etablerats. Jimfért med det di gillande
bidragssystemet innebar forslaget en betydande 6kning av det
statliga stodet samt férenklingar pd en rad punkter. Titortstrafiken
skulle ingd 1 bidragssystemet och dven lokal och regional jirn-
vigstrafik skulle kunna {3 stod.

De framlagda forslagen gav huvudmannen ékade méjligheter att
inféra samordnade taxesystem i linet 1 form av t.ex. rabattkort. Till
ledning gavs ocksi nigra modeller f6r sddana rabattsystem, bl. a.
vad gillde den geografiska avgrinsningen for systemens giltighet.

I lagen om huvudmannaskap f6r viss kollektiv persontrafik fore-
skrevs siledes for att frimja en tillfredsstillande trafikférsérjning 1
varje lin skulle finnas en huvudman som ansvarade fér den lokala
och regionala kollektivtrafiken pd vig. Huvudman utgjordes av
landstinget och kommunerna i linet gemensamt. I Stockholms lin
skulle dock landstinget vara huvudman och 1 Gotlands lin kommu-
nen. Formen for det gemensamma huvudmannaskapet var antingen
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kommunalférbundets, som var lagstiftarens huvudalternativ, eller
aktiebolagsformen. Nistan alla lin valde bolagsformen.

Genom kommunernas medverkan blev de olika lokala trafik-
forhllandena beaktade. Man kunde d knyta trafikf6érsérjningen
till viktig kommunal verksamhet som skolskjuts, firdtjinst och
bebyggelseplanering.

I likhet med den offentliga utredning® som féregick proposi-
tionen fann foredragande departementschef att en grundliggande
forutsittning for att dstadkomma en rationell kollektiv trafik var
att ansvarsfrigan foér den lokala och regionala trafiken 15stes. Det
angeligna 1 en sddan dtgird borde — som ocksd linskortsutred-
ningen framhéll — ses mot bakgrunden av det oklara lige som ridde
vad gillde ansvaret for trafikforsérjningen inom linen. Medan det
av statsmakterna var uttalat att ansvaret for den lokala trafiken
inom kommunerna &vilade dessa var det diremot inte i samma
utstrickning klarlagt vem som bar ansvaret for den regionala
trafiken mellan kommunerna. Staten hade visserligen genom den
till linsstyrelserna knutna regionala trafikplaneringen pétagit sig ett
planeringsansvar och genom bussbidragssystemet ocksd ett visst
ekonomiskt ansvar for att stédja olénsam sddan trafik. Genom-
férandet av planeringsinsatserna och drifttgirderna &vilade dir-
emot i huvudsak de olika trafikforetagen.

Denna ordning hade visat sig vara mindre limplig frimst genom
att genomférandeinstrument saknats 1 planeringsarbetet. En sam-
ordnad planering med ett huvudmannaskap fér all kollektiv lands-
vigstrafik i varje lin befanns dirfér vara énskvird. En anledning
hirtill var att det blev huvudmannen som ytterst hade att svara foér
trafikverksamheten. Genom ett sidant samordnat huvudmanna-
skap for den kollektiva persontrafiken pd lokal och regional nivd
kom det politiska ansvaret for bdde planering och genomférande av
trafikférsorjningen i regionen att ligga hos ett och samma organ.

Huvudminnen gavs 1989 trafikeringsritten for linjetrafik inom
linet. Samtidigt upphérde tidigare meddelade tillstdnd till sddan
trafik att gilla. Detta innebar inte att huvudminnen 6vergick till att
driva trafiken 1 egen regi, utan att de upphandlade tjinsterna frin
kollektivtrafikféretag 1 konkurrens. Motiven bakom lagindringen
var bland annat att 6ka konkurrensen eftersom huvudminnen fore
lagindringen 1 praktiken endast var hinvisade till avtalsfor-
handlingar med det kollektivtrafikféretag som hade linjetrafiktill-

¢ (SOU 1976:43) Linskort i kollektivtrafiken.
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stdind for respektive linje. Det var dven svirt att dstadkomma
rationella, genomgdende busslinjer inom omriden dir flera till-
stdindsinnehavare var verksamma. Det fanns dven andra problem
som ledde till onodigt héga kostnader for trafiken.

Genom 1988 ars trafikpolitiska beslut fick huvudminnen dven
ansvar for trafik utmed linsjirnvigarna. De fick vilja att fortsite-
ningsvis bedriva trafiken antingen med tig eller buss eller genom en
kombination av de bida trafikslagen. For detta fick de ett stats-
bidrag under tio r. Den 1 juli 1996 tilldelades trafikhuvudminnen
dven trafikeringsritt for regional persontrafik pd stomjirnvig inom
det egna linet och mgjlighet att bedriva sddan trafik 1 angrinsande
lin, om syftet var att utveckla den regionala persontrafiken i det
egna linet. For bdda slagen av jirnvigar (linsjirnvigar resp. stom-
jirnvigar) gillde att trafiken upphandlades mellan kollektivtrafik-
foretag 1 konkurrens.

Huvudmannalagen ersattes 1998 av en ny lag, benimnd lagen
(1997:734) om ansvar for viss kollektiv persontrafik (trafikhuvud-
mannalagen). Bestimmelserna avseende organisationsformerna for-
blev 1 stort sett oférindrade, med den skillnaden att landstinget och
kommunerna nu benimns "linstrafikansvariga”. Sidana linstrafik-
ansvariga skulle finnas i varje lin och vars uppgift var att ansvara
for den lokala och regionala linjetrafiken fér persontransporter.
Dittills hade bide begreppen huvudman och trafikhuvudman
anvints. I den nya lagen anvinds namnet trafikhuvudman vilket var
det som 1 dagligt tal var vanligast féorekommande sedan tidigare.

Enligt huvudmannalagen skulle trafikhuvudmannen &rligen anta
en trafikforsorjningsplan. Nir lagen ersattes med trafikhuvudma-
nnalagen kompletterades bestimmelsen pd si sitt att trafik-
huvudmannen ska anta trafikférsérjningsplanen efter samrdd med
de linstrafikansvariga. Skilet till férindringen var att man ansdg det
vara viktigt att samarbetet mellan trafikhuvudminnen och de lins-
trafikansvariga forstirktes och att det skulle innebira att dgar-
styrningen av verksamheten forbittrades.

Huvudmannalagen gav trafikhuvudmannen méjlighet att pa
uppdrag av en kommun eller ett landsting upphandla taxitjinster. I
och med inférandet av trafikhuvudmannalagen utvidgades dessa
mojligheter till att dven avse persontransporter och samordnings-
yinster. Syftet med utvidgningen var att effektivisera upphand-
lingen.

En ny EU-férordning — Europaparlamentets och ridets férord-
ning (EG) nr 1370/2007 av den 23 oktober 2007 om kollektivtrafik

53



Vara utgéngspunkter SOU 2011:49

pd jirnvig och vig och upphivandet av rddets férordning (EEG) nr
1191/69 och (EEG) nr 1107/70 — tridde i kraft den 3 december
2009. Forordningen reglerar hur behériga myndigheter kan ingripa
pd omrddet for kollektivtrafik for att se till att det tillhandahalls
kollektivtrafiktjinster av allmint intresse som bland annat ir titare,
sikrare, av bittre kvalitet eller billigare in den fria marknaden
skulle kunna erbjuda. Med behérig myndighet avses sdlunda, ndgot
forenklat, ett offentligt organ med befogenhet att ingripa pa
kollektivtrafikmarknaden inom ett givet geografiskt omride.

Forordningen (2009:237) om statlig medfinansiering till vissa
regionala kollektivtrafik-anliggningar m.m. innehéller bestimmelser
om statlig medfinansiering. Trafikhuvudmannen har dir en viktig
uppgift att som ansvarig f6r kollektiv persontrafik inom linet att i
en administrativt samordnande roll hantera medfinansiering for
investeringar 1

e regionala kollektivtrafikanliggningar,

¢ rullande materiel for regional kollektiv persontrafik pd jirnvig,
tunnelbana och sparvig med de begrinsningar som framgir av
28§89, samt

o fartyg for regional kollektiv person- och godstrafik,

och for atgirder som okar tillgingligheten fér funktionshindrade
resenirer utdver vad som foljer av de foreskrifter om handikapp-
anpassning som Trafikverket har meddelat om handikappanpassad
kollektivtrafik eller de krav i friga om tillginglighet som kan stillas
med stdd av plan- och bygglagen.

I varje lin ska frin och med den 1 januari 2012 finnas en
regional kollektivtrafikmyndighet’. T de lin dir kommunerna och
landstinget gemensamt bir ansvaret {6r den regionala kollektivtra-
fiken ska den regionala kollektivtrafikmyndigheten organiseras
som ett kommunalférbund. Detsamma giller 1 de lin dir kommu-
nerna ensamma bir ansvaret fér den regionala kollektivtrafiken.

Sannolikt kommer de uppgifter som fér nirvarande &vilar
trafikhuvudmannen nir det giller frigan om medfinansiering att
overforas till den regionala kollektivtrafikmyndigheten. Frigan
bereds f6r nirvarande i regeringskansliet.

7 Prop. 2009/10:200 Ny kollektivtrafiklag.
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2.3.2 Regional planering och organisering

I propositionen 1996/97:36 Den regionala samhillsorganisationen
foreslog regeringen att en férsdksverksamhet med indrad regional
ansvarsfordelning genomférdes 1 Kalmar, Gotlands, Skdne och
Jimtlands lin fram till utgingen av &r 2002. Syftet med férsdksverk-
samheten var att utveckla former fér en bittre demokratisk for-
ankring av det regionala utvecklingsarbetet.

I Kalmar, Gotlands och Skine lin &verférdes det regionala
utvecklingsansvaret, som intill dess hade legat pd linsstyrelsen, och
vissa andra statliga uppgifter till ett regionalt sjilvstyrelseorgan. De
statliga uppgifter som berordes var beslut om férdelning av
regionalpolitiska medel och andra utvecklingsmedel, upprittande
och faststillande av linstrafikplaner och férdelning av statsbidrag
till regionala kulturinstitutioner. Uppgiftsoverforingen reglerades i
en sirskild lag om f6érséksverksamhet med dndrad regional ansvars-
fordelning. Lagen tridde i kraft den 1 juli 1997.

For genomforande av foérsdksverksamheten stiftades ocksd en
lag om forsoksverksamhet med regionférbund i Kalmar lin och
Skéne lin. Regionférbunden, dir samtliga kommuner och landsting
1 respektive lin var medlemmar, skulle ansvara for de uppgifter som
det regionala sjilvstyrelseorganet skulle ha. I Skdne lin gillde detta
dock bara till utgdngen av &r 1998. Direfter 6vertog det nybildade
landstinget ansvaret. I Gotlands lin ansvarade kommunen foér
verksamheten. I Jimtlands lin bedrevs forsdksverksamheten av ett
partssammansatt samverkansorgan, dock utan att ndgra statliga
beslutsbefogenheter fordes 6ver.

I propositionen behandlade regeringen ocksd vissa frigor om
linsstyrelsernas roll och organisation. Regeringen ansdg att linssty-
relserna borde ges en tydlig roll att vara regeringens foretridare i
linet och att utvecklingen mot en samordnad linsférvaltning borde
fortsitta.

Slutligen foreslog regeringen i propositionen en indring i lagen
om huvudmannaskap fér viss kollektiv persontrafik. Andringen
innebar att huvudmannaskapet fér kollektivtrafiken kunde liggas
pa de foreslagna regionférbunden 1 Kalmar lin och Skine lin.

Sammanfattningsvis kan Sveriges offentliga organisation karak-
tiriseras som en enhetsstat med stark kommunal sjilvstyrelse. Den
regionala samhillsorganisationen ir antingen ett utfldde av statens
maktutdvning pd central nationell nivd eller en del av den
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kommunala sjilvstyrelsen i form av landsting eller interkommunala
samverkansorgan.

Strivandena att forena dnskemdlet om en decentraliserad for-
valtning med ett dvergripande statligt ansvar f6r samhillsutveck-
lingen har féranlett flera justeringar av samhillets regionala férvalt-
ningsorganisation. Frigan om den regionala samhillsorganisationen
har tillmitts stor betydelse sdvil frin demokratiska som forvalt-
ningspolitiska utgdngspunkter.

Tvd utvecklingslinjer for linsférvaltningens organisation har
férekommit sida vid sida men med olika prioritering under &rens
lopp.

Den ena har inneburit en sektorsférvaltning, dir fristiende
centrala verk med utlopare i linen har getts en stark stillning. Den
tongivande aspekten ir specialiseringens sirskilda fordelar fér den
snivt preciserade verksamhetens effektivitet och produktionsférut-
sittningar. Flertalet av de fristdende centrala verken har under
drens lopp forindrat sina linsorganisationer och etablerat stérre
regionala forvaltningar. Regionindelningen har styrts av det
enskilda verkets intressen och behov, vartér bidde regiongrinser
och regionorter kommit att skilja sig &t mellan de statliga verken.

Den andra linjen ir en mer enhetlig och nivisamordnad statlig
forvaltningsfunktion i linet. Samhillets intresse att samordna olika
offentliga insatser blir d3 ett 6vergripande intresse, som fir storst
betydelse pd omriden dir samordningsbehoven ir stora. Denna
linje har grundats pd bedémningen att man inom en och samma
organisation — linsstyrelsen — klarar av att hantera balansen mellan
sektorsperspektivet och tvirsektoriell samordning.

En huvudfriga i debatten har bla. gillt frigan om hur en
integration av de olika férvaltningsgrenarna pd linsplanet skulle
paverka forutsittningarna for en fortsatt decentralisering till den
regionala nivin.

Ocksd 1 friga om fortroendemannainflytandet pd regional nivd
har tvd alternativa reformlinjer forts fram. Den ena linjen dr att ge
statlig linsférvaltning viss kommunal férankring bl.a. med utgdngs-
punkt 1 krav pd insyn och medborgarnirhet. Den andra och mer
langtgdende linjen innebir att ligga huvuddelen av samhillsupp-
gifterna pd linsplanet under en regional sjilvstyrelseorganisation,
den s.k. linsdemokratitanken.

Regionalpolitiken har successivt breddats och delvis fitt en ny
inriktning. Till en bérjan var den koncentrerad till att frimst soka
paverka niringslivets lokalisering genom centrala beslut om
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selektiva stodatgirder. De senaste &rtiondena har dock beslutande-
ritten successivt delegerats samtidigt som betydelsen av ekonomisk
tillvixt poingterats. En tendens som kan noteras under senare tid
ir att storre vikt har lagts vid infrastruktur och hur en samordning
av sektorspolitiken ska kunna bidra till den regionala utvecklingen.
Miljéfrigorna har fict 6kad tyngd i arbetet. Detta har ocks3 lett till
rollférskjutningar och nya konstellationer av aktorer.

Kommuner, linsstyrelser och 6vriga intressenter i linet for-
vintas komma 6verens om och formulera gemensamma handlings-
linjer f6r agerandet i ett antal frigor som bedéms som strategiska
for linets utveckling, t.ex. nir det giller niringslivsutveckling,
infrastruktur, kompetensférsérjning och miljofrigor. Samverkan
over linsgrinserna har ocksd blivit allt vanligare eftersom frigorna
tenderar att alltmer gilla funktionella sakomriden av varierande
geografisk omfattning.

Det faktum att allt stérre del av 3tgirderna for regional
utveckling under de nirmaste &ren sker inom ramen fér EG:s
strukturfonder verkar ocksé 1 samma riktning. I detta sammanhang
stills det krav pd att alla regionala och lokala aktérer samverkar.
Denna trend férstirks 1 riktlinjerna fér den ekonomiska politiken
for att stirka sysselsittningen och minska arbetslésheten. P4 ett
overgripande plan ska en ny regional samverkan komma till stdnd
mellan olika nirings- och reglonalpohtlska aktorer.

Regeringen foreslog i proposition 2001/02:7 om regional
samverkan och statlig linsférvaltning att det 1 samtliga lin skulle
vara mojligt att frdn &r 2003 bilda ett kommunalt samverkansorgan
for regional utveckling i linet. Ett samverkansorgan utgérs av ett
kommunalférbund dir samtliga kommuner ir medlemmar och dir
dven landstinget kan vara medlem. I Skéne lin respektive Vistra
Gotalands lin kunde landstinget utgdéra samverkansorgan. I
Gotlands lin kunde Gotlands kommun utgéra samverkansorgan.

Regeringen gjorde beddémningen att ytterligare erfarenheter
borde vinnas av en direktvald regional nivd och verksamheten
borde fortsitta ytterligare en mandatperiod och bli féremdl for
utvirdering. Samverkansorganet skulle utarbeta program for linets
utveckling och samordna utvecklingsinsatser i linet fér genom-
férande av programmet. Samverkansorganet fick befogenhet att
besluta om linsplaner for regional infrastruktur samt befogenhet
att besluta om vissa statliga medel for regional utveckling. I
forsokslinen fick samverkansorganen dven under nistkommande
mandatperiod beslutanderitt éver motsvarande regionalpolitiska
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medel som de ditintills beslutat om, 1 avvaktan pd utvirderingen av
det fortsatta forsoket. Ett av samverkansorganet faststillt program
for linets utveckling skulle beaktas av alla statliga myndigheter som
bedrev verksamhet i linet, t.ex. vid beslut om férdelning av statliga
medel som ansigs ha betydelse f6r den regionala utvecklingen 1
linet. Samverkansorganet avsdgs vidare f3 ansvaret fér utveckling
och férankring av tillvixtprogram f6r kommande programperiod.

Lagen (2002:34) om samverkansorgan i linen tridde i kraft den
1 juli 2002. Lagen har efter hand indrats. Genom proposition
2009/10:156 Regionalt utvecklingsansvar 1 vissa lin foreslogs att
forsoksverksamheten med idndrad regional ansvarstérdelning 1
Skdne och Vistra Gétalands lin gjordes om till att gilla permanent.
Verksamheten reglerades genom en ny lag som utéver de nimnda
linen dven skulle omfatta Gotlands och Hallands lin. Lagen fére-
slog vidare innehélla bestimmelser om regionalt tillvixtarbete och
om linsplaner fér regional transportinfrastruktur. Landstingen
huvuduppgift ir dock alltjimt sjukvard.

I dess nuvarande lydelse har ett samverkansorgan till uppgift att

1. utarbeta och faststilla en strategi for linets utveckling som
kommuner och landsting avser att genomféra 1 samarbete med
andra parter,

2. samordna insatser {or genomfdrandet av strategin,

3. besluta om anvindningen av vissa statliga medel f6r regionalt
tillvixtarbete,

4. uppritta och faststilla linsplaner fér regional transportinfra-
struktur, och

5. folja upp, lita utvirdera och arligen till regeringen redovisa
resultaten av det regionala tillvixtarbetet.

Med regionalt tillvixtarbete avses enligt lagen insatser for att skapa
en héllbar regional tillvixt och utveckling.

Innan forsoksverksamheten pdboérjades hade linsstyrelserna
ansvaret i linet for vad som i dag benimns det regionala till-
vixtarbetet. Med férsoksverksamheten och mojligheten att bilda
kommunala samverkansorgan ir ansvaret for det regionala till-
vixtarbetet att uppritta och faststilla planer fér regional tran-
sportinfrastruktur numera organiserat pd tre olika sitt i landet.

I Stockholms, Vistmanlands, Visternorrlands och Norrbottens
lin har linsstyrelsen kvar ansvaret. I Skine och Vistra Goétalands
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lin samt Hallands lin har landstingen ansvaret och i Gotlands lin
kommunen. I tretton lin ir det kommunala samverkansorgan som
ir ansvariga for det regionala tillvixtarbetet enligt samverkans-
organslagen. De regionala organens politiska mandat ser siledes
olika ut vilket framgir av nedanstdende figur.

Figur 2.1 Den regionala strukturen
Regeringen ger Medlemmarna ger Medborgarna ger
mandat mandat mandat
v v v
Regionférbund

Kommuner och
landsting ar huvudman

Landstinget &r

Lansstyrelse
huvudman

Landsting

Staten ar huvudman

Linsstyrelsen dr en myndighet understilld regeringen och styrs
genom instruktion och regleringsbrev. Ett regionférbund ir
formellt ett kommunalférbund med begrinsade uppgifter med
utgdngspunkt frin det syfte med vilket det ir inrittat. Foérbundet
styrs av dess medlemmar. Landstinget har beskattningsritt och styr
over sin ekonomi inom ramen f6r gillande lagstiftning. Ett
landsting fir limna bidrag till byggande av vig och jirnvig som
staten ansvarar for enligt lagen om kommunala befogenheter 1 vissa
fall. Landstinget f&r sitt mandat av medborgarna.

2.3.3  Regional fysisk planering

Enligt de nuvarande bestimmelserna i plan- och bygglagen far
regeringen — om de berérda kommunerna inte motsitter sig det —
utse ett regionplaneorgan om anvindningen av mark- och vatten-
omriden behover utredas gemensamt av flera kommuner eller om
flera kommuners &versiktliga planering behéver samordnas.
Regionplaneorganets uppgifter ir att inom regionen bevaka
regionala frigor och fortldpande limna underlag i sddana frigor for
kommunernas och statliga myndigheters planering. Regionplane-
organet kan anta en regionplan for hela eller del av regionen.
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Oversiktsplanens forfaranderegler om samrid, utstillning etc. ska
di tllimpas. Regionplanen ska tjina till ledning fér beslut om
oversiktsplaner, detaljplaner och omridesbestimmelser. Planen
giller under en tid av hogts 8tta &r.

Goteborgsregionens Kommunalférbund  har av  regeringen
utsetts till regionplaneorgan. I Stockholms lin ansvarar landstinget
for regionplaneringen med stdd av lagen (1987:147) om region-
planering fé6r kommunerna i Stockholms lin.

2.3.4  Regional ekonomisk infrastrukturplanering

Linsstyrelser, regionala sjilvstyrelseorgan eller regionala sam-

arbetsorgan ir samtliga regionforetridare och har bla. till uppgift

att uppritta linsplaner for regional transportinfrastruktur. Rege-

ringen faststiller dirvid de ekonomiska ramarna. Direfter fast-

stiller de regionala foretridarna sina respektive linsplaner. Trafik-

verket, kommuner och trafikhuvudmin bistdr med underlag.
Linsplanerna kan omfatta:

e investeringar 1 statliga vdgar som inte ingdr i det nationella
stamvignitet , det vill siga samtliga linsvigar samt de riksvigar
som inte ingdr 1 det nationella stamvignitet,

e dtgirder i sidana anliggningar m.m. for vilka statlig medfinan-
siering kan beviljas enligt férordningen (2009:237) om statlig
medfinansiering till vissa regionala kollektivtrafikanliggningar
m.m.,

e frin &r 2012 driftbidrag till icke-statliga flygplatser som bedéms
vara strategiskt viktiga for regionen enligt férordning (2009:239),

e byggande och drift av enskilda vigar,

e investeringar och forbittringsitgirder for vilka Trafikverket har
ansvaret enligt férordningen (2009:236) om en nationell plan
for transportinfrastruktur.

I regeringens proposition 2008/09:35, Framtidens resor och
transporter — infrastruktur for hdllbar tillvixt, foreslds att ett
statligt driftbidrag ska kunna ges till icke-statliga flygplatser pa
samma villkor som i dag fram till och med 2011. Med bérjan 2012
overfors delar av detta bidrag till de regionala planerna. De
overférda medlen fir anvindas for till exempel driftbidrag till
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regionala flygplatser inom ramen for de transportpolitiska priorite-
ringar som regionen gor.

Det kvarvarande 6ronmirkta driftbidraget ska kunna ges till de
flygplatser diar Trafikverket (tidigare Rikstrafiken) upphandlar
transportpolitiskt motiverad flygtrafik.

Overgingstiden mellan nuvarande driftbidragssystem och det
som foreslds bor vara av sddan lingd att det medger rimliga
mojligheter fér nuvarande idgare av flygplatserna att involvera
berérda regionala och lokala aktérer, inklusive niringslivet. P4 s3
sitt kan goda forutsittningar f6r en ldngsiktigt hdllbar utveckling
av flygplatserna skapas. Flygplatsernas roll och betydelse 1 de
regionala trafiksystemen boér med en sddan ansats kunna lyftas upp
och preciseras och nyttan med de enskilda flygplatserna virderas.

Den senaste lingsiktiga planeringen av transportinfrastruktur
som avsdg perioden 2010-2021 paborjades 1 tidigt skede av
mandatperioden 2006-2010. I denna planeringsomgéng involvera-
des den regionala nivdn bdde formellt och inte minst reellt starkt i
arbetet. Det betydde ocksd att engagemanget inte minst frin
regionalt politiskt hill blev stort.

Under 2008 genomférdes nio regionala systemanalyser med
syftet att tydliggéra utgdngspunkterna for prioriteringarna i de
kommande planerna utifrin mal, funktioner, brister, dtgirder och
effekter. Arbetet utgick ifrdn en helhetssyn pa sivil nationella som
regionala behov i transportsystemet och samhillet som helhet.
Trafikverken medverkade i detta arbete och i den éppna process
dir lin, regioner och niringsliv har inventerat mél, dversatt dem till
onskvirda framtida funktioner, beskrivit bristerna i dagens system
och foreslagit dtgirder {or att dtgirda bristerna.

Utifrin de regionala systemanalyserna har en nationell system-
analys genomférts som sammanfattar och preciserar funktioner
och utgdngspunkter for de nationella prioriteringarna.

I november 2009 levererade linen sina remissbehandlade férslag
till linsplaner till regeringen. Regeringen faststillde 30 mars 2010
de ekonomiska ramarna fér linsplanerna och den nationella planen
fér perioden 2010-2021. Linsplanerna faststilldes av planerings-
ansvarig organisation i respektive lin senast i juni 2010.

Foretridare f6r verkens regionala organisationer har fortlépande
haft kontakter med kommuner och linsplaneupprittare. P4 detta
sitt har en vixelverkan mellan nationell och regional nivd skapats.
Kontakten med grupper som foretrider brukarna har ocksd
utvecklats betydligt 1 denna planering. Exempelvis har kundnit-

61



Vara utgéngspunkter SOU 2011:49

verken med bl.a. niringslivskontakter och intressenter pd regional
och central nivd anvints f6r dialog.

Den 6ppna processen med kontinuerliga dialoger nationellt —
regionalt har syftat till ett stérre hinsynstagande till det regionala
perspektivet och regeringens regionala tillvixtpolitik. Samtidigt har
nationella tgirder 1 hogre grad in tidigare diskuterats f6r finan-
siering genom de regionala planerna. Det ska framhillas att den
oppna processen dir linen och intressenter tagit del av arbets-
material och tidigt involverats i planarbetet ir ett unikt arbetssitt
som ir helt nytt for svenska forhillanden.

Det arbetet som gérs inom den egna regionen/linet ir om-
fattande och involverar kommunerna, landstinget, niringslivsorga-
nisationer jimte regionala organ 1 évrigt och bedrivs 1 olika former.
Arbetet bedrivs regelmissigt i former som syftat till en stark
politisk férankring i regionen och tar sin utgdngspunkt i strategiska
program fér linets utveckling. Atgirderna i transportinfra-
strukturen ses som och ir en del av en regional tillvixtstrategi.

2.4 Kommunernas ataganden

Kommunernas uppgifter anges i kommunallagen och i lagen om
kommunala befogenheter jimte olika speciallagstiftningar. Bland
en kommuns skyldigheter ingdr stadsplanering och byggfrdgor och,
tillsammans med landstinget, kollektivtrafik.

Av grundliggande betydelse for kommunernas (och lands-
tingens) kompetens ir att de utdver sina lagreglerade 8ligganden
har en fri sektor inom vilken de kan ombesérja egna ange-
ligenheter, s.k. frivillig verksamhet. Frivilligheten ligger 1 att staten
inte stiller upp ndgra sirskilda krav vad giller t.ex. kvalitet eller
omfing. Inom detta omrdde finns utrymme fér en kommunal
initiativritt som ir ett viktigt inslag 1 den kommunala sjilv-
styrelsen.

Frivilliga uppgifter i kommunerna utgérs exempelvis av hamn-
verksamhet, flygplatser, vighdllning och niringslivsutveckling. En
kommun fir ocksd limna bidrag till byggande av statlig vig och
jirnvig enligt lagen om kommunala befogenheter.
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2.4.1 Den fysiska planeringen

I plan- och bygglagen (2010:900) finns bestimmelser om planligg-
ning av mark och vatten och om byggande. Bestimmelserna syftar
till att, med hinsyn till den enskilda minniskans frihet, frimja en
samhillsutveckling med jimlika och goda sociala levnadsférhal-
landen och en god och ldngsiktigt hillbar livsmiljé f6r minniskorna
1 dagens samhille och f6r kommande generationer.

Det ir enligt nimnda lag en kommunal angeligenhet att
planligga anvindningen av mark och vatten.

Varje kommun ska ha en aktuell dversiktsplan, som omfattar
hela kommunen. Oversiktsplanen ska ange inriktningen fér den
lingsiktiga utvecklingen av den fysiska miljén. Av éversiktsplanen
ska det framg3 inte bara hur den byggda miljén ska utvecklas och
bevaras utan ocksd hur den ska anvindas. I prop. 2009/10:170 En
enklare plan- och bygglag féreslog att dversiktsplanens strategiska
funktion stirktes genom att det av planen ska framgd hur kom-
munen 1 den fysiska planeringen avser att ta hinsyn till och
samordna &versiktsplanen med nationella och regionala mél, planer
och program av betydelse fér en hillbar utveckling inom kom-
munen.

Det grundliggande politiska milet om en héillbar utveckling
innebar enligt regeringens uppfattning i propositionen att allt fler
aktuella samhillsfrigor och utmaningar kriver en bredare tvir-
sektoriell samverkan inom och mellan olika nivier, som rér de
sociala, ekonomiska och miljomaissiga perspektiven och inte minst
klimatfrdgan. Det var dirfér angeliget att juridiskt sikerstilla att
den kommunala planeringen sitts in 1 ett storre sammanhang s att
sambanden med foérhillandena i omvirlden blir tydligare. Over-
siktsplanen borde i 6kad utstrickning hantera relevanta nationella,
regionala och mellankommunala frigor. Oversiktsplanens roll och
betydelse behévde dirfér stirkas genom att versiktsplanens
bredare funktion, bdde som underlag f6r beslut enligt plan- och
bygglagen och som ett strategiskt, politiskt instrument, for-
tydligades 1 lagstiftningen.

Oversiktsplanen ir dock enligt gillande plan- och bygglag inte
bindande.

Utover den samrddskrets som kommunen skulle samrdda med
enligt de tidigare bestimmelserna, ska kommunen numera ocksi
samrida med kommunala organ som har ansvar {6r regionalt till-
vixtarbete och transportinfrastrukturplanering. Kommunens med-
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lemmar ska vidare ges tllfille att delta 1 samrddet. Det
planeringsunderlag som redovisas i samrddet ska vara av betydelse
frdn nationell, regional, mellankommunal eller annan synpunkt.

Utover de intressen som linsstyrelsen ska verka for enligt de
nuvarande bestimmelserna, ska linsstyrelsen vid samrddet dven
verka for att lokaliseringen av en bebyggelse eller ett byggnadsverk
inte blir olimplig med hinsyn till de boendes och 6vrigas hilsa eller
sikerhet eller till risken for olyckor, éversvimning eller erosion.

Kommunens samridsredogorelse ska vara en del av plan-
forslaget.

Aven ett beslut att anta eller dndra en plan ska skickas till de
kommunala organ som berors, inklusive de berérda kommunala
organ som har ansvar for regionalt tillvixtarbete och transport-
infrastrukturplanering.

Linsstyrelsen ska 1 syfte att forbittra aktualiteten 1 gillande
dversiktsplan minst en ging under mandattiden till kommunen
redovisa sina synpunkter inte bara avseende statliga utan ocksd
avseende mellankommunala intressen som kan ha betydelse for
oversiktsplanens aktualitet. Linsstyrelsen ska limna en sidan redo-
gorelse dven d§ kommunen begir det. Oversiktsplanens aktualitet
har stor betydelse med anledning av dess vigledande funktion vid
beslutsfattande enligt plan- och bygglagen och andra lagar som
exempelvis miljobalken. Stillningstagandet bor grundas pd en sam-
lad bedémning av om 6versiktsplanen verkligen speglar kommu-
nens aktuella politiska vilja och ger vigledning 1 forhillande till de
krav som stills pd en 6versiktsplan eller om planen behéver ses
over.

Detaljplanen reglerar i férsta hand hur mark- och vattenomriden
och bebyggelse ska anvindas, utvecklas och bevaras och innefattar
ett 1 princip uttdémmande stillningstagande till de allminna intres-
sena samt hushdllningsbestimmelserna 1 miljébalken. Planen med-
for en ritt att bygga i enlighet med bestimmelserna under en
sirskild angiven genomforandetid och har bindande verkan mot
enskilda vid prévningen av lov. Detaljplanen reglerar med bindande
verkan dven andra rittigheter och skyldigheter, inte bara mellan
markigarna och samhillet utan ocksi markigarna emellan. For
kommunen medfér planen en ritt — och dven skyldighet — att 16sa
in mark som ir avsedd for allminna platser liksom en skyldighet att
stilla i ordning och underhilla dessa.

Bestimmelserna 1 plan- och bygglagen anger att detaljplane-

liggning ska ske dels f6r ny sammanhillen bebyggelse, dels {6r ny
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enstaka byggnad vars anvindning fir betydande inverkan pi
omgivningen eller som ska forliggas inom ett omride dir det rider
stor efterfrigan pd mark for bebyggelse samt dels f6r bebyggelse
som ska forindras eller bevaras och regleringen behover ske 1 ett
sammanhang.

Bestimmelserna giller ocksd 1 friga om andra anliggningar in
byggnader, om anliggningarna kriver bygglov enligt 8 kap. 2 §.

Nir det dr friga om en ny enstaka byggnad eller annan
anliggning finns det ett undantag som medger att limpligheten ska
kunna provas direkt i samband med prévningen av ansékan om
bygglov. En detaljplan behover inte heller upprittas om en
tillricklig reglering har skett genom omridesbestimmelser.

I en detaljplan fir kommunen bestimma markreservat f6r sidana
trafik- och viganliggningar, energianliggningar, anordningar fér
elektroniska kommunikationsnit och ledningar som behovs for
allminna dindamail.

I detaljplanen ska kommunen ange en genomférandetid. Tiden
ska bestimmas si att det finns rimliga méjligheter att genomféra
planen, men tiden fir inte vara kortare in fem 4r och inte lingre in
femton r.

Om det enligt viglagen ( 1971: 948) frimjar en god och rationell
vighdllning fir regeringen, eller den myndighet som regeringen
bestimmer, besluta att en kommun ska vara vighillare inom
kommunen. Beslutet kan begrinsas till att avse vissa vigar eller
vissa omriden inom kommunen. Om staten ir vigh3llare inom ett
omride med detaljplan dir kommunen ir huvudman fér allminna
platser, ska kommunen tillhandahilla den mark eller det utrymme
som behovs f6r vig inom omridet. Vid byggande av vig ska tillses,
att vigen fir sddant lige och utférande att indamilet med vigen
vinns med minsta intrdng och oligenhet utan oskilig kostnad, och
att hinsyn tas till stads- och landskapsbilden och till natur- och
kulturvirden.

Inom omride med detaljplan eller omridesbestimmelser fir vig
inte byggas i strid mot planen eller bestimmelserna. Om syftet
med planen eller bestimmelserna inte motverkas, f&r dock mindre
avvikelser goras.

Giller naturvirdsforeskrifter eller andra sirskilda bestimmelser
for marks bebyggande eller anvindning ska vigen byggas s&, att
syftet med bestimmelserna inte motverkas.

Om det 1 kommuner eller landsting ska tas ut skatt enligt lagen
(2004:629) om tringselskatt, f&r kommuner eller landsting triffa
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avtal med staten om att bitrida med information om systemet med
tringselskatt, och férvaltning och upphandling med anledning av
tringselskatten. Kommunerna eller landstingen fir dock inte utfora
uppgifter som innebir myndighetsutévning.

2.4.2 Kommunala ataganden avseende transportinfrastruktur
Vighallningen

I prop.1987/88:50 om trafikpolitiken infér 1990-talet foreslogs
bl.a. forindringar 1 den ddvarande uppdelningen av vighdllnings-
ansvaret mellan stat, kommuner och enskilda. Med den kraftiga
urbanisering som skett hade uppdelningen av vighéllningsansvaret
blivit alltmer otidsenlig. En viktig utgdngspunkt i det trafik-
politiska arbetet och for de forslag som limnades 1 propositionen
var att f& till stdnd en bittre avgrinsning mellan &vergripande
beslut och sddana beslut som borde fattas pd lokal och regional
nivd. En angeligen friga var dirfor att fd till stdnd en mer rittvis
férdelning av vigh8llningsansvaret mellan staten och kommunerna.

Staten skulle enligt forslaget liksom tidigare vara vighéllare for
de allminna vigarna p landsbygden. I stérre titorter skulle staten
ha ansvaret for de 6vergripande allminna vigarna (frimst riksvigar
och primira linsvigar). Den féreslagna ordningen syftade till att £3
till stdnd en klarare avgrinsning mellan statens och kommunernas
ansvar fér gator och vigar. Genom att staten skulle fi huvud-
ansvaret for ett riksomfattande 6vergripande statligt vignit skulle
bittre forutsittningar finnas att f3 en enhetlig standard 1 hela landet
betriffande framkomlighet och sikerhet.

I samma proposition féreslogs att kommunerna skulle ges ett
okat ansvar for vighdllningen 1 de stdrre titorterna. Ytterligare
omkring 80 kommuner skulle férordnas till vighillare enligt vig-
lagen (1971: 948). Denna indelning och principiella férdelning av
vighdllningsansvaret fér de allminna vigarna giller 4n i dag. Den ir
ocksd grunden for fordelningen av ansvaret for olika delar i
samband med nybyggande och ombyggande av befintliga genom-
farts- eller forbifartsleder 1 och vid titorter. Fér nirvarande ir 209
av landets 290 kommuner egna vighillare. Kommunerna svarar 1
dag f6r ndstan 5 000 mil vig och ir ocksd engagerade 1 den enskilda
vighdllningen i relativt betydande omfattning genom att limna
bidrag och skéta vighillningen.
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Vig och jirnvig — resecentrum

Det finns ingen direkt huvudansvarig f6r resecentrum. Som tidi-
gare kortfattat har nimnts framgr av férordningen (2009:237) om
statlig medfinansiering till vissa regionala kollektivtrafikanligg-
ningar m.m. att statlig medfinansiering kan ske till

1. trafikhuvudmin enligt lagen (1997:734) om ansvar for viss
kollektiv persontrafik fér investeringar i

a) regionala kollektivtrafikanliggningar,

b) rullande materiel for regional kollektiv persontrafik pd jirnvig,
tunnelbana och spdrvig samt

c) fartyg for regional kollektiv person- och godstrafik,

2. trafikhuvudmin fér 3tgirder som okar tillgingligheten for
funktionshindrade resenirer

Statlig medfinansiering fir beviljas for

e byggande av vig- och gatuanliggningar for regional kollektiv
persontrafik som tillgodoser ett allmint kommunikationsbehov,

e byggande av spiranliggningar for regional kollektiv persontrafik
som tillgodoser ett allmint kommunikationsbehov,

e byggande av stationer, terminaler, vinthallar, hillplatser och
andra liknande anliggningar for trafikanternas behov vid regio-
nalt kollektivt resande,

o dtgirder for okad tllginglighet i kollektivtrafiken for funktions-
hindrade resenirer 1 friga om kollektivtrafikfordon, terminaler,
hillplatser eller andra anliggningar i anslutning till dessa samt
investeringar 1 reseinformationsanliggningar som underlittar
funktionshindrades resor,

e byggande av kajanliggningar f6r regional kollektiv person- och
godstrafik som tillgodoser ett allmint kommunikationsbehov,

e investeringar i fartyg for regional kollektiv person- och gods-

trafik som tillgodoser ett allmint kommunikationsbehov

Det vanliga ir att trafikhuvudminnen inte ansvarar fér och dirmed
dger kollektivtrafikanliggningar utan agerar i samband med byg-
gande och ansdokan om statlig medfinansiering som bidrags-
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mottagare. I normalfallet ir det en krets av intressenter — diribland
kommunen — som gir samman och svarar foér investeringen i
anliggningen. Bland 6vriga intressenter dterfinns s& gott som alltid

Trafikverket.

Jarnvig — kombiterminaler

Marknaden fér kombitransporter har vuxit under de senaste tio
dren. Flera nya terminaler har 6ppnats och planeringen for ytter-
ligare ett antal terminaler pdgdr. Minga av landets kommuner ir
engagerade i syfte utveckla det lokala niringslivet inom omridet
for logistik och transporter, och flera av kommunerna gor, direkt
eller via kommunala bolag, investeringar 1 kombiterminal-
verksamhet. En ny kombiterminal innebir ofta en stor investering.
For att nyetableringar ska komma till stdnd krivs dirfér minga
ginger en offentlig delfinansiering via till exempel kommunala
medel.

Sjofart — hamnar

Hamnar har historiskt varit en viktig angeligenhet f6r sjéstiderna.
Den kommunala hamnférvaltningen och hamnstyrelsen har skott
anliggningarna. Det pdgdr minga utbyggnadsprojekt i de svenska
hamnarna. P4 flera platser planeras tex. fér nya kajer och
investeringar i nya kranar. Okande fartygsstorlekar och krav frin
kunderna pi snabb hamnhantering driver pd denna utveckling.
Flera hamnar har ocksd rationaliserat och effektiviserat sin verk-
samhet, vilket inte minst visar sig genom att omsittningen per
anstilld 1 hamnen 6kat.

En betydande andel av landets hamnar igs och férvaltas av
kommuner antingen 1 bolagets form eller i férvaltningens form. I
ménga fall finns dven privatigda hamnanliggningar i anslutning till
offentligigda hamnar eller fristdende. Hamn- och stuveriverksam-
heten bedrivs ofta 1 skilda bolag. 90 procent av landets export- och
import sker till sjéss. Hamnarna ir ofta ocksi relativt stora
forvaltare av jirnvigs- och viginfrastruktur.
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Luftfart — flygplatser

Av férordningen (2009:237) om statlig medfinansiering till vissa
regionala kollektivtrafikanliggningar m.m. framgér att statlig med-
finansiering kan ske till kommuner eller andra organ fér byggande
av flygplatsanliggningar med annan huvudman in staten.

Statlig medfinansiering fir beviljas fér byggande av flygplats-
anliggningar som tillgodoser ett allmint kommunikationsbehov.

Kommunernas 4taganden mitt 1 form av nettoutgifter for
transportinfrastruktur i1 gator och vigar samt spr uppgir drligen
till mellan 15-20 miljarder kronor. Denna uppgift ir dock inte
direkt jimférbar med de statliga nettoutgifterna om cirka 40 mil-
jarder kronor. Kommunernas nettoutgifter innehdller kostnader fér
rintor och amorteringar, vilket de statliga utgifterna normalt sett
inte gor.

De kommunala &tagandena 1 de 1 anslutning tll senaste
dtgirdsplaneringen triffade medfinansieringsavtalen som ror det
nationella vignitet och jirnvigsnitet uppgir i genomsnitt till cirka
2 miljarder kronor per &r.

2.5 Marknadens uppgifter

Marknaden i form av kommersiellt verksamma féretag har tillmitts
en allt storre roll i produktionen av transport- och trafiktjinster
och i produktionen av infrastrukturtjinster. Statens roll liksom
regionernas och kommunernas roll handlar om att skapa férutsitt-
ningar for transportssystemets férmdga att trygga tillginglighet,
framkomlighet, effektivitet under sikra och miljomaissigt accep-
tabla former.

Marknadséppningarna har skett successivt. De senaste forind-
ringarna ror kollektivtrafiken pd vig och jirnvig samt att marknad
for flygtrafikledning 6ppnats fér konkurrens.
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2.6 Den ekonomiskgeografiska samhallsutvecklingen

I rapporten “Inkomstutjimning och villkor for tillvixt i kommuner
och funktionella regioner”® som har tagits fram pd uppdrag av
Utjimningskommittén.” redovisas bland annat den lingsiktiga
expansionen och kontraktionen i landets olika delar. Redovis-
ningen baseras pd en indelning av landets kommuner i s.k. funk-
tionella regioner.

En funktionell region beskrivs pa féljande sitt: ”En funktionell
region, som 1 de flesta fall ir en stadsregion, hdlls samman av sin
infrastruktur, med transportnitverk som férgrenar sig inom och
mellan regionens kommuner — allt ordnat i en byggd miljé.
Infrastrukturen understodjer stadsregionens frimsta uppgift som
bestdr i att skapa nirhet mellan aktorer och sikerstilla tillging-
lighet. Hyreskostnader fér bostider och lokaler varierar med
ligesvirdet for olika delar av regionen, dir varje lokaliserings
tillginglighet till arbetsplatser ir en viktig bestimningsfaktor for
den berérda platsens ligesvirde. Det senare paverkas ocksd positivt
av platsens tillginglighet till foretags- och hushéllstjinster.

Vissa typer av varor och en stor andel av alla tinster ir
distanskinsliga, vilket betyder att kostnaderna vid forsiljning 6kar
kraftigt nir avstindet mellan féretaget och dess kunder okar.
Denna transaktionskostnad drabbar normalt bide siljare och
kopare. S&dan avstindskinslighet dr regel nir transaktionen eller
inkdpet forutsitter att siljaren och kdparen miste triffas, dvs. ha
direktkontakt. Nir en produkt (vara eller tjinst) sigs vara distans-
kinslig betyder det att transaktionskostnaden foér produkten vixer
snabbt nir avstdndet mellan siljare och képare 6kar”.

Betydelsen av att gruppera kommunerna i funktionella regioner
och dela in kommunerna i kirn- och kranskommuner féljer av
foljande beskrivning av det omsesidiga samspelet mellan kom-
muner 1 en region (Johansson och Klaesson, 2007; Johansson et.al.,
2010):

e En stor region har en stor kirnkommun och vise versa.

e En kranskommun har férdelar i form av 16nenivé och tillvixt av
att tillhora en stor region och av att ha en stor kirnkommun.

8 Bérje Johansson & Johan Klaesson INA: Institutet f6r niringslivsanalys vid Internationella
handelshogskolan i Jénkoping.
? F12008:07 Utjimningskommittén, dir 2008:110.
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e En kirnkommun har férdelar 1 form av 16neniva och tillvixt av
att tillhora en stor region.

e De storsta kirnkommunerna har férdelar av sin tillginglighet
till kunder och leverantérer 1 sina kranskommuner. Denna till-
ginglighet vixer nir kranskommunerna vixer och nir tids-
avstandet till kranskommunerna minskar.

Grupperingen 1 regioner avslojar dven andra egenskaper hos den
rumsliga (geografiska) ekonomiska strukturen. Det ir t.ex. genom-
gdende si att kirnkommuner har en oproportionerligt stor andel av
sin regions totala antal arbetstillfillen. Samtidigt har kranskommu-
nerna 1 de storre regionerna en relativt l8g andel av sin regions
arbetstillfillen. Dessutom ir l6nenividn for arbetstillfillen 1 kirn-
kommunerna hogre dn 1 kranskommunerna.

Storleken hos en kommun och hos regionen den tillhér har ett
systematiskt inflytande pd kommunens ekonomiska tillvixt. Det
spelar ocksd roll om kommunen ir en kirn- eller kranskommun.
Av det skilet delas kommunerna upp 1 krans- och kirnkommuner,
baserat pd SCB:s indelning i 78 regioner. Vidare har kommunerna
delats in 1 foljande storleksklasser:

e En stor kommun har mer 4n 100 000 invinare.
e En medelstor kommun har mellan 20 000 och 100 000 invinare.

e En liten kommun har mindre 4n 20 000 invinare.

De funktionella regionerna kan pd likartat sitt storleksgrupperas,

dir

e En stor region har mer dn 1000000 invinare (Stockholm,
Goteborg och Malmo).

e En medelstor region har mellan 100 000 och 1 000 000 invinare.

e En liten region har mindre d4n 100 000 invinare.

Av landets 9,26 miljoner invdnare ir 2008 fordelade sig cirka
hilften var 1 kirnkommuner och kranskommuner. Av alla invnare
1 kirnkommuner fanns 2008 ungefir 75 procent i stora och medel-
stora regioner.

Frin nedanstdende tabell framgir vidare att de tre storstads-
regionernas kirnstider utgdr klart mer idn hilften av landets
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invdnare 1 kirnkommunerna. Landets tre stérsta kirnkommuner
var bostadsort f6r nistan 27 procent av Sveriges hela befolkning.

Tabell 2.2 Befolkning i kirnkommuner 2008

Kommun Storregion Medelstor Region Liten region Summa
Stor 1596 852 876 253 0 2473105
Medel 0 970 942 801930 1772872
Liten 0 0 327917 327917
Summa 1596 852 1847195 1129 847 4573 894

Anm. Enligt SCB:s indelning i 78 LA-regioner.

Fordelningen av invnare dver landets kranskommuner dr kraftigt
snedférdelad. De smi regionerna hyste 2008 bara strax under
314 000 individer 1 sina kranskommuner. Litet drygt 4 ginger sd
ménga fanns i de medelstora regionernas kranskommuner. Nistan
dubbelt s& minga invinare i kranskommuner fanns samtidigt 1 de
tre stora regionerna. Det betyder att kranskommuner har en sir-
skilt stor betydelse for storstadsregionerna och en tillbakadragen
roll 1 sma regioner.

Tabell 2.3 Befolkning i kranskommuner 2008

Kommun Stor region Medelstor Region Liten region Summa
Stor 424773 0 0 424773
Medel 2053 572 680 771 28 489 2762 832
Liten 390 896 818 455 285 497 1494 848
Summa 2 869 241 1499 226 313 986 4682 453

Anm. Enligt SCB:s indelning i 78 LA-regioner.

Mellan 1950 och 2009 vixte Sveriges befolkning med nistan
2,3 miljoner till nivin 9,3 miljoner fér &r 2009. Over 80 procent av
denna tillvixt dgde rum 1 de tre storstadsregionerna inom grinserna
for 2007 drs LA-regioner. Samtidigt har de smd regionerna haft en
krympande befolkning under all tre delperioderna. De medelstora
regionerna har under den nistan 60 ir linga perioden tillférts mer
dn 600 000 invdnare.
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Tabell 2.4 Befolkningsforandring i regiontyper, 1950-2009

Regionstorlek 1950-1975 1975-2000 2000-2009
Stora 828 667 661 433 401 662
Medelstora 390 168 128 790 95 637
Smé -57 313 -115 873 -39409
Summa 1161522 674 350 457 890

Kalla: Befolkningsstatistik fran SCB.

Den markerade tillvixten av de tre storstadsregionerna illustrerar
fenomenet regionforstoring. Dessa tre regioner bestdr av en stor
uppsittning kommuner som 1 bérjan av perioden 1950-1970 inte
alls var integrerade och som forst under senare decennier vuxit
samman som en {6ljd av nya transportsystem och nya lokaliseringar
av bostider och arbetstillfillen. Under den senare delen av hela
perioden férstorades respektive storstadsregion genom en kombi-
nation av fértitning av de enskilda kommunerna och av minskade
tidsavstdnd mellan kommunerna inom 2007 &rs grinser. Kon-
sekvensen av de minskade tidsavstdnden blev 6kad intensitet i
arbetspendlingen och dirmed integrerades kommunerna till en
sammanhingande arbetsmarknad (Johansson, et.al., 2010).

Forstoringen av de tre storsta regionerna har ocksd sin mot-
svarighet bland gruppen medelstora regioner, men dir i en mer
terhdllsam process. De medelstora regioner som haft starkast
inslag av forkortade tidsavstind mellan enskilda kommuner har
ocksd vuxit mest. Integrationen har konsekvenser for tillvixttakten
av befolkningen. S3ledes har den &rliga tillvixttakten for de tvd sista
delperioderna varit ungefir tre gdnger hogre 1 storstadsregionerna
jimfort med de medelstora regionerna.

I prop. 2009/10:200 om ny kollektivtrafiklag limnades forslag
till en ny lag om kollektivtrafik och till lagindringar for att
modernisera kollektivtrafiklagstiftningen och anpassa den till EU:s
nya regelverk pid omrddet. Dirigenom ges kollektivtrafikforetag
och de regionala kollektivtrafikmyndigheterna bittre férutsitt-
ningar for att sitta resenirernas behov i centrum nir kollektiv-
trafiktjinster utformas.

Med den nya lagen kan kollektivtrafikfretag fritt och inom alla
geografiska marknadssegment etablera kommersiell kollektivtrafik.
Redan tidigare har riksdagen beslutat att dppna marknaden for
persontrafik pd jirnvig frin och med den 1 oktober 2010.
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Samtidigt fir den regionala kollektivtrafikmyndigheten 1 linet
bittre forutsittningar att agera effektivt genom en mer funktions-
enlig befogenhet och en tydligare roll- och ansvarsfordelning. Det
blir littare att utan administrativa hinder etablera trafik &ver
linsgrinser. Strategiska beslut om kollektivtrafik, som 1 dag ofta
fattas av linstrafikbolag, ska fattas 1 férvaltningsform for 6kad
insyn och bittre samordning med annan samhillsplanering. For
resenirerna kommer den nya regleringen att kunna leda till ett
storre antal resealternativ och 6kad valfrihet.

Den begrinsning som tidigare skett 1 geografiskt hinseende tas
nu bort, vilket kan ses som uttryck f6r en anpassning tll de
férindringar som dger rum 1 friga om forstoringen av regioner 1
arbetsmarknadsmissigt hinseende och 1 andra avseenden.
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3 Gallande planerings-
och beslutsprocesser i staten,
regionerna och kommunerna
rorande trafik, infrastruktur
och samhallsbyggande

3.1 Den langsiktiga inriktnings- och
atgardsplaneringen av transportinfrastruktur for
perioden 2010-2021

3.1.1 Planeringssystemets principiella utformning

I propositionen 1997/98:56 Transportpolitik f6r hllbar utveckling
(bet.1997/98:TU10, rskr. 1997/98:266) gjorde regeringen den
bedémningen att planeringssystemet bor vara uppbyggt si att
planeringen av dtgirder i transportinfrastrukturen sker 1 tvd steg.
Det forsta steget utgors av en inriktningsplanering. I detta steg
utreds mél, ekonomiska ramar och strategier for att direfter liggas
fast av riksdagen.

Inriktningsplaneringen dr den fas 1 planeringsprocessen dir
férutsittningarna for och det grundliggande syftet med dtgirderna
1 planerna liggs fast. Avsikten ir att 6vergripande politiska
avvigningar 1 detta skede ska ske av regering och riksdag och inte
pd myndighetsnivd. Kraven som stills pa inriktningsplaneringen ir
dirfér héga. Det dr en omfattande informationsmingd som ska
vigas samman f6r att analysen ska kunna géra ansprdk pd att utgd
frdn en helhetssyn.

Riksdagens inriktningsbeslut ligger till grund for olika typer av
tgirder inom transportsystemet. Atgirder inom infrastrukturen
vigs mot andra dtgirder i transportsystemet.
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Efter att riksdagen, genom 1nr1ktn1ngsplaner1ngen, tagit still-
ning till den framtida inriktningen av 3tgirderna i transport-
systemet beslutar regeringen om erforderliga uppdrag samt om mal
och direktiv for 3tgirdsplaneringen. Denna ir, vad giller infra-
strukturen, uppdelad 1 nationella planer samt linsplaner for
regional transportinfrastruktur. Medel for genomforande av dessa
planer disponeras av Trafikverket efter beslut av regeringen.

Det andra steget efter inriktningsplaneringen utgors saledes av
stgirdsplaneringen. Atgirdsplaneringen i infrastrukturen sker genom
utarbetande av nationella planer samt linsplaner fér regional
transportinfrastruktur. Regeringen utfirdar direktiv for plane-
ringen som riktas till Trafikverket (fr.o.m. april 2010) samt till
linsstyrelserna 1 de lin som svarar for upprittande av linsplanerna
for regional transportinfrastruktur. Regionala sjilvstyrelseorgan
(Regionkommuner) och regionala samverkansorgan med behéorig-
het att uppritta motsvarande regionala planer bjuds formellt in att
delta. Trafikverket upprittar forslag till nationell plan som slutligt
faststills av regeringen och de évriga upprittar férslag till regionala
linsplaner som efter att regeringen beslutat om definitiva plane-
ringsramar slutligt faststills av respektive regionalt organ.

Planeringen ska kinnetecknas av ett vidgat samhillsekonomiskt
synsitt. Det samhillsekonomiska synsittet vid planering av tgir-
der inom transportsystemet omfattar bedémningar av samtliga
effekter som har transportpolitisk betydelse. Virderingen av effek-
ter som inte kan vigas in i nyttokostnadskalkyler dskddliggors pa
annat sitt. Metoder for strategiska miljobedémningar, bedém-
ningar av jimstilldhets- och férdelningsetfekter samt effekterna av
drift- och underhéllsinsatser har med tiden vidareutvecklats.

Grundliggande for de prioriteringar som sker 1 den ekonomiska
planeringen ir — sedan flera decennier — den samhillsekonomiska
nyttokostnadskalkylen. Kalkylen innebir att effekterna av en
tgird beriknas eller uppskattas. De olika negativa och positiva
effekterna virderas direfter 1 monetira termer och den totala
effekten jimfoérs med kostnaden for tgirden. Kalkylen kan dir-
med ligga till grund f6r en sammanfattande bedémning av hur
tgirden pdverkar samhillet. Syftet med att tillimpa ett samhills-
ekonomiskt synsitt dr att uppnd en effektiv medelsanvindning i
samhillet som helhet och méjliggéra en prioritering mellan olika
tgirder samtidigt som flera olika behov i samhiillet tillfredsstills.

Den sambhillsekonomiska nyttokostnadskalkylen baseras pd de
virderingar som 4sitts de olika effekterna. Dessa virderingar
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grundas pd generellt underlag frin intervjuundersékningar eller
alternativa kostnadsberikningar. For att dtgirder ska leda mest
effektivt mot de fastlagda etappmilen miste virderingarna iven
vigas mot de politiska virderingar som mélen innebir. For vissa
effekter dr det inte mojligt att gora en generellt anvindbar monetir
virdering. I dessa fall méste effekterna dskddliggoras och bedomas
enligt andra virdeskalor for att kunna integreras i beslutsunder-
laget. Exempel dir effekterna ir svdra att virdera med gingse
metoder ir intrdng 1 natur- och kulturmiljder, konsekvenserna for
markanvindning, regionalekonomi och sysselsittning.

Planeringen av trafik- och infrastrukturdtgirder ir ett instru-
ment for samordning av olika intressen och dtgirder. Syftet ir att
forhindra att olika dtgirder motverkar varandra och att bittre ut-
nyttja mojliga synergieffekter mellan 3tgirderna. For att pd detta
sitt 0ka dtgirdernas effektivitet har statsmakterna ansett att en hog
grad av integrering av planeringen av bebyggelse, infrastruktur och
trafikering bor efterstrivas. De positiva effekterna med en sidan
utveckling dr bl.a. att det tydliggdr var i samhillsapparaten dtgirder
bér sittas in for att uppnd en viss effekt med minsta insats, att det
Okar mojligheterna till synergieffekter mellan &tgirder i transport-
systemet och 3tgirder i samhillet i ©vrigt samt att det okar
mojligheten att utforma dtgirder 1 dvriga samhillet som begrinsar
behovet av dtgirder i transportsystemet.

3.1.2  Planeringssystemets tillampning i den senaste
planeringsomgangen

Den senaste planeringsomgingen har utgdtt frdn den 6vergripande
planeringsprocess som lades fast i slutet av 1990-talet. I schematisk
form framgar processen av nedanstiende bild.
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Figur 3.1 Inriktningsplanering

Figur 3.2 Atgirdsplanering

Det forsta steget, inriktningsplaneringen, avslutades i och med att
riksdagen fattade beslut med anledning av regeringens forslag i
prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter — infrastruktur
for hillbar tllvixt. I det forsta steget ingick en sirskild
forberedelse infor kommande dtgirdsplanering dir planupprittande
myndigheter genomférde nationella och regionala systemanalyser
och dir dven kommunala samverkansorgan och regionala sjilv-
styrelseorgan inbjods till att delta. Efter riksdagens beslut om
planeringsram och inriktning fér den aktuella planperioden féljde
det andra steget, dtgirdsplaneringen. Regeringen gav di direktiv till
planupprittande myndigheter och inbjéd samverkansorgan och
regionala sjilvstyrelseorgan att ta fram konkreta dtgirdsplaner for
perioden 2010-2021 i enlighet med den beslutade inriktningen.

De &tgirder som &vervigdes 1 &tgirdsplaneringen skulle
beskrivas bl.a. med avseende p& hur de bidrar till inriktningen,
transportpolitiska mil, samhillsekonomiska bedémningar och andra
konsekvensbeskrivningar. Nir regeringen skulle faststilla priorite-
rade dtgirder pd nationell nivd och ramar for &tgirdsplaner pd
regional nivd skulle det finnas genomarbetade forslag att utgd ifrin
som gav mojligheter att gora justeringar for att ytterligare forbittra
bidraget till inriktningen. Atgirdsplaneringens syfte ir att siker-
stilla att de forslag till prioriteringsordning som tas fram innehiller
vil genomlysta och férankrade &tgirder som ir avvigda och
prioriterade jimfért med ett antal andra tinkbara &tgirder. Detta
vixelspel mellan politiska avvigningar pa central och regional nivd
och saklig genomlysning av 3tgirder frin de planerande myndig-
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heterna skulle bidra till att sikerstilla att de dtgirder som till slut
prioriterades ir efterfrigade, vil genomlysta avseende hur de bidrar
till inriktningen och jimférda med andra mojliga 16sningar.

Inriktningsplaneringen inleddes med att regeringen den
21 december 2006 gav divarande Statens institut fér kommuni-
kationsanalys (SIKA), divarande Banverket, ddvarande Luftfarts-
styrelsen, Sjofartsverket och divarande Vigverket i uppdrag att
utarbeta inriktningsunderlag 1 nira samverkan med regionerna infér
regeringens kommande proposition om inriktning av dtgirderna i
jirnvigs- och viginfrastrukturen under planeringsperioden 2010—
2019. Landstingen i Vistra Gétaland och Skéne lin fick samma dag
regeringens erbjudande om att limna ett sammanhillet underlag f6r
infrastrukturen infér infrastrukturplaneringen fér 2010-2019.
Uppdragen redovisades den 27 juni 2007 och remissbehandlades
direfter.

Som en del 1 remisshanteringen genomférdes den 4-5 oktober
2007 méten dir foretridare for samtliga planeringsansvariga organ
pa regional nivi — samverkansorgan, regionala sjilvstyrelseorgan
respektive linsstyrelser — och féretridare f6r drygt tjugo bransch-
och intresseorganisationer gavs mojligheter att presentera sina
remissynpunkter muntligen.

Regeringen uppdrog den 17 januari 2008 &t Banverket, Vig-
verket, Luftfartsstyrelsen och Sjofartsverket, i fortsittningen
benimnda trafikverken, samt &t Linsstyrelserna i Stockholms,
Vistmanlands, Norrbottens, Visternorrlands och Jimtlands lin att
inleda forberedelsearbetet for &tgirdsplaneringen av infrastruktur-
tgirder for perioden 2010-2020. Regionala sjilvstyrelseorgan och
samverkansorgan 1 dvriga lin erbjods att inleda férberedelsearbetet
pd motsvarande sitt som de nimnda linsstyrelserna. Uppdraget
redovisades den 30 september 2008 genom att trafikverken och de
planeringsansvariga organisationerna i respektive lin presenterade
systemanalyser. Dessa systemanalyser har utgjort ett underlag for
forslagen till de trafikslagsévergripande infrastrukturplanerna.

Som en del i regeringens uppdrag om inledande av 4tgirds-
planering for infrastrukturdtgirder fick trafikverken i uppdrag att
utarbeta modeller och metoder som skulle tydliggéra forutsitt-
ningarna for att forbittra méjligheterna till regional, kommunal
och privat medfinansiering av investeringsobjekt som skulle kunna
inrymmas 1 Atgirdsplaneringen. Detta uppdrag slutredovisades
ocksd den 30 september 2008.
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Foérutom nimnda systemanalyser baserades regeringens forslag
till inriktning ocksd pa flera andra utredningar. Exempel hirpd ir
betinkandet "Hamnstrategi — strategiska hamnnoder i det svenska
godstransportsystemet  (SOU 2007:58)”, Banverkets rapport
Strategiskt nit av kombiterminaler — intermodala noder i det
svenska godstransportsystemet”, betinkandet “Framtidens flygplatser
— utveckling av det svenska flygplatssystemet (SOU 2007:70)”,
forhandlingsmannens redovisning av uppdraget att férhandla om
Stockholms infrastruktur och om medfinansiering av Citybanan,
ddvarande Vigverkets och Banverkets nationella handlingsprogram
tor kollektivtrafikens langsiktiga utveckling, benimnt Kollframit,
och divarande Vigverkets foreslag till nytt etappmail f6r trafik-
sikerhetsutvecklingen.

Regeringen 6verlimnade den 25 september 2008 propositionen
Framtidens resor och transporter — infrastruktur f6r hllbar tillvixt
(prop. 2008/09:35) och budgetpropositionen fér 2009 (prop.
2008/09:1) till riksdagen. Riksdagen fattade beslut i enlighet med
regeringens forslag 1 propositionerna (bet. 2008/09:TU1, rskr.
2008/09:126 och bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145). Regeringens
propositioner och riksdagens beslut angav tillsammans med rege-
ringens planeringsdirektiv som beslutades den 19 december 2008
forutsittningarna for trafikverkens och linens arbete 1 3tgirds-
planeringen.

En nyhet 1 denna planomgéng var att riksdagen inte faststillde
hur mycket av medlen till utveckling av transportsystemet som
skulle férdelas till den nationella planen och hur mycket som skulle
fordelas till linsplanerna. Det innebar att regeringen inte bara hade
mojligheten att omférdela medel mellan regionerna nir lins-
planerna faststilldes utan regeringen hade idven mojligheten att
omfoérdela medel mellan den nationella planen och de regionala
planerna. Regeringen inhimtade riksdagens bemyndigande att efter
tgirdsplaneringen slutligt férdela medel mellan nationell plan och
regionala planer.

I regeringens beslut den 19 december 2008" fick trafikverken i
uppdrag att uppritta ett gemensamt forslag till en nationell
trafikslagsévergripande plan for utveckling av transportsystemet
for perioden 2010-2021. Regeringen uppdrog vidare 4t linen att f6r
respektive lin uppritta ett forslag till transportslagsévergripande
linsplan fér regional infrastruktur fér perioden 2010-2021. Med

' N2008/8698/IR, N2008/8869/IR (delvis).
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lin avsdgs 1 detta beslut den myndighet som hade ansvar for
linsplanen. Att uppritta ett gemensamt férslag till nationell trafik-
slagsdvergripande plan for utveckling av transportsystemet var
ocksd ett nytt inslag 1 planeringen. I tidigare planeringsomgingar
hade trafikverken upprittat forslag som rorde enbart det egna
trafikslaget.

I bilaga till regeringens beslut behandlades frigan om medfinan-
siering under egen rubrik. Aven frigan om medfinansiering var ett
nytt inslag i &tgirdsplaneringen. Foljande framgdr av bilagan i
denna del:

Volymen itgirder i de trafikslagsdvergripande lingsiktsplanerna kan
utdkas genom att den statliga satsningen kombineras med finansiering
frdn andra intressenter som ir villiga att bidra med medel for att
genomfora dtgirder av gemensamt intresse och nytta for staten och
intressenterna. Medfinansieringen kan ske t.ex. genom direkta ekono-
miska bidrag eller 1 form av brukaravgifter.

Vigverket, Banverket och Sjéfartsverket ska som en permanent
dtgird, frimst i samband med framtagande av underlag infor
planeringen och beslut om genomférande av infrastrukturobjekt,
prova méjligheterna till medfinansiering frin olika intressenter. Sddan
provning ska dven goras betriffande objekt i linsplanerna. For att ett
objekt ska kunna ingd i planen bor objektet fullt ut vara finansierat av
den statliga ramen och eventuell medfinansiering frin andra intres-
senter. Avvikelser frin detta ska sirskilt motiveras.

Samma krav p4 beslutsunderlag ska stillas pA medfinansierade objekt
som pa ovriga objekt. I de fall det ir aktuellt med medfinansiering foér
ett objekt ska det finnas avtal om detta mellan Vigverket, Banverket
eller Sjofartsverket och intressenterna. Avtal om medfinansiering ska
endast gilla under forutsittning att objektet slutligen ingdr i den av
regeringen faststillda planen. I de fall medfinansiering med brukar-
avgifter dr aktuell for att ticka en del av den totala kostnaden for ett
objekt, kommer vid behov finansiering ske med lin i Riksgilds-
kontoret {or denna del. Regeringen kommer i dessa fall besluta om en
sirskild I8neram. Brukaravgifterna ska ticka b&de iter-betalning av och
rinta fér dessa 1an. I samband med arbetet med medfinansierings-
frdgor bor trafikverken 1 6vrigt tillimpa huvuddragen 1 rapporten
“Finansiell samverkan i 1nfrastrukturprOJekt — modeller och metoder”,
som trafikverken utarbetat pd regeringens uppdrag.

Den 31 augusti 2009 6verlimnade trafikverken ett gemensamt
forslag till trafikslagsévergripande nationell plan fér utveckling av
transportsystemet till regeringen. Regeringen remitterade plan-
forslaget.

Linen ansvarar enligt férordningen (1997:263) om linsplaner
for regional transportinfrastruktur f6r att uppritta och faststilla
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linsplanerna. Linen 6éverlimnade i1 november 2009 sina forslag till
trafikslagsdvergripande linsplaner for regional transportinfra-
struktur till regeringen.

Trafikverken hade ocksd regeringens uppdrag att kommentera
linens prioriteringar ur ett nationellt perspektiv senast den
15 december 2009. Den 15 december 2009 limnade trafikverken en
samlad effektbedomning av planforslagen till regeringen samt en
remissammanstillning avseende miljokonsekvensbeskrivningen.

Forslag till planer samt 6vriga underlag 1 form av remissytt-
randen avseende den nationella planen och miljokonsekvens-
beskrivning m.m. utgjorde underlag f6ér regeringens beslut den
29 mars 2010 som dels avsdg innehllet 1 den nationella planen, dels
den definitiva ekonomiska ramen fér respektive lin. Linen har
sedan, efter regeringens beslut om definitiva ekonomiska ramar
faststillt linsplanerna utifrin de inlimnade forslagen.

Under 4tgirdsplaneringen genomfordes for forsta gdngen en
miljobedémning fér den nationella planen i enlighet med miljs-
balkens regler.

Planeringsramen f6r dtgirder under perioden 2010-2021 utéka-
des med 50 miljarder kronor som en f6ljd av de avtal som triffats
om medfinansiering. I prop.2009/10:99 Utgiftsomrdde 22 som
lades pd riksdagens bord den 8april 2010 féreslog regeringen
riksdagen att godkinna en utékad ram om 50 miljarder kronor for
att objekt 11 Stockholms lin enligt Stockholmséverenskommelsen,
objekt 1 Vistra Gétalands lin som ingdr 1 Vistsvenska paketet samt
broar éver Sundsvallsfjirden pi vig E 4 och éver Motalaviken pd
riksvig 50. Samtliga dessa objekt forutsitts finansieras till stor del
med 1&n 1 Riksgildskontoret och att dterbetalning av 18nen ska ske
med intdkter fr@n 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.

Regeringen limnade samma dag till riksdagen skrivelsen
2009/10:197 Atgirdsplanering fér transportsystemet 2010-2021. I
denna redogér regeringen for dtgirdsplaneringen som lett fram till
faststillelse av nationell plan f6r transportsystemet 2010-2021 och
faststillelse av ekonomiska ramar foér linsplaner for regional
transportinfrastruktur 2010-2021. I skrivelsen redovisar regeringen
sina 6verviganden, sin politik samt effekterna av &tgirderna i
nationell plan och i linsplanerna. Vidare beskrivs planeringen,
genomférandet och uppfdljningen av planerna. Till skrivelsen
fogades bilagor med forteckningar dels pd pdgdende objekt som ska
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slutforas eller sirskilt utpekade objekt som ska p&bérjas under
planperioden 2010-2020 dels p& nya objekt som ska piborjas under
planperioden 2010-2021.

Skrivelsen jimte till foljd av skrivelsen inkomna motioner
behandlades av Trafikutskottet och riksdagen. (2009/10:TU 24,
rskr. 2009/10:349)

Regeringen uppdrog den 20 januari 2011 it Trafikverket att
redovisa hur banavgifter kan utformas som ekonomiskt styrmedel
for effektivare fordelning av infrastrukturkapacitet pd det av staten
forvaltade jirnvigsnitet samt att redovisa en plan f6r hur ett sddant
avgiftssystem kan inféras. En forutsittning f6r uppdraget ir att
intiktsnivin enligt den prognos som gjordes infér upprittandet av
den nationella trafikslagsévergripande planen fér utveckling av
transportsystemet fér perioden 2010-2021, 15,6 miljarder kronor i
2009 irs priser under planperioden, sikerstills. I uppdraget ingdr
att overvidga om hur de nya inslagen av ekonomiska styrmedel i
kapacitetstilldelningsprocessen paverkar transportmarknaden och
transportarbetet pd jirnvig. Uppdraget ska slutredovisas i maj
2014, med en forsta delredovisning senast den 16 maj 2011.

Regeringen uppdrog vidare den 10 mars 1 ir &t Trafikverket att
med nu gillande nationell plan fér utveckling av transportsystemet
som grund utreda behovet av 6kad kapacitet 1 det svenska jirn-
vigssystemet och limna forslag till effektiviserings- och kapacitets-
hojande atgirder som kan vidtas for att tillgodose kapacitets-
behovet. Utgdngspunkten for forslagen ska vara den si kallade
fyrstegsprincipen. Trafikverket bor idven beakta betinkandet
Hoghastighetsbanor — ett samhillsbygge for stirkt utveckling och
konkurrenskraft (SOU 2009:74) avseende forutsittningarna fér en
utbyggnad av hoghastighetsbanor f6r jirnvig 1 Sverige.

Atgirder som foreslis for tidsperioderna 2012-2015 samt 2016—
2021 ska delrapporteras till Regeringskansliet (Niringsdeparte-
mentet) senast den 1 oktober 2011. Trafikverket ska dessférinnan
ha remitterat dtgirdsforslagen. En sammanstillning av remiss-
synpunkterna ska bifogas delrapporteringen.

Uppdraget ska 1 sin helhet redovisas till Regeringskansliet
(Niringsdepartementet) senast den 29 februari 2012.
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3.2 Den fysiska planeringen av transportinfrastruktur
3.2.1 Nu géllande lagstiftning

Den fysiska planeringsprocessen fér jirnvigar och vigar regleras 1
viglagen (1971:948) och lagen (1995:1649) om byggande av jirnvig
(banlagen). Vid planering och prévning enligt viglagen och ban-
lagen, ska de allminna hinsynsreglerna i 2 kap. och hushillnings-
reglerna 1 3 och 4 kap. i miljobalken tillimpas. Detsamma giller
bestimmelserna om miljékvalitetsnormer. Dessutom finns 1 vig-
lagen och banlagen ett flertal hinvisningar till miljobalken som
innebir att dess bestimmelser om miljokonsekvensbeskrivningar
(MKB) ska tillimpas.

En mélsittning med viglagen och banlagen ir att ge forfarandet
vid vig- och jirnvigsbyggen en god anknytning till &vrig
samhillsplanering och till miljolagstiftning. Planeringsprocessen
syftar till att forankra planeringen av vigar och jirnvigar i den
regionala planeringen och i kommunernas planering samt att ge
mojligheter till insyn och péverkan fér dem som berdrs 1 olika
skeden. Vidare ingdr i planeringsprocessen att gdra avvigningar
mellan olika allminna och enskilda intressen samt att dstadkomma
ett effektivt och rittssikert plangenomfdrande.

Planeringsprocessen ska tilléimpas pd atgirder som ir byggande
av vig eller byggande av jirnvig. Till byggande av vig riknas
anliggning av ny vig, omliggning av vig 1 ny strickning och
ombyggnad av vig. Till byggande av jirnvig riknas att anligga en
ny jirnvig, att ligga om spdr i en ny strickning, ligga ut ytterligare
spar och pd annat sitt bygga om en jirnvig.

Planeringsprocessen idr indelad 1 tre skeden, dir arbetet
successivt ska utvecklas frin oversiktliga studier till detaljplanering
och dir resultatet fran ett skede ska ge utgdngspunkterna for nista.

Processen inleds med en forstudie genomférs. Den syftar till att
klarligga forutsittningarna for den fortsatta planeringen. For-
studiearbetet handlar om att identifiera och préva tinkbara alter-
nativ f6r att fi fram vilka som verkar genomférbara och dirfoér
intressanta att studera vidare. Under forstudien ska den som avser
att bygga en vig eller jirnvig samrdda enligt regler i miljobalken
med berorda linsstyrelser, kommuner och ideella féreningar som
enligt sina stadgar har till indam4l att ta till vara naturskydds- eller
miljoskyddsintressen samt med den allminhet som kan antas bli
sirskilt berérd.
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Efter samridet ska den linsstyrelse, inom vars omrdde vig- eller
jirnvigsprojektet huvudsakligen ska utféras, bedéma och besluta
om projektet kan antas medféra en betydande miljopdverkan.
Projekt som kriver tilldtlighetsprévning av regeringen anses alltid
medféra en betydande miljépaverkan.

Nir forstudien visar att alternativa strickningar méiste studeras,
ska en vigutredning eller en jarnvigsutredning genomféras. I utred-
ningen ska de alternativ som bedéms som genomférbara efter
férstudien analyseras och utvirderas. Alternativen och deras kon-
sekvenser ska redovisas sd att de kan jimfoéras med varandra och
med att inte genomféra ndgon utbyggnad. Samrdd i ett vig- eller
jirnvigsutredning ska ske med bl.a. linsstyrelse, tillsynsmyndighet
och enskilda som kan antas bli sirskilt berérda. Samridskretsen ir
storre f6r projekt som kan antas medféra betydande miljépaverkan
in fo6r andra projekt. Utredningen ska innehdlla en MKB (Milj6-
konsekvensbeskrivning) som ska utformas och hanteras enligt
miljobalkens regler. Beskrivningen ska godkinnas av berérd lins-
styrelse. Direfter ska den stillas ut for granskning. Normalt om-
fattar dock utstillningen hela utredningen, inklusive MKB. Utred-
ningen resulterar 1 stillningstagande om en korridor 1 terringen f6r
vigens eller jirnvigens strickning. Storre vig- och jirnvigsprojekt
ska tillitlighetsprévas av regeringen enligt 17 kap. miljébalken.
Tillatlighetsprovning krivs for:

e nya motorvigar och motortrafikleder samt andra vigar med
minst fyra korfilt och en strickning av minst tio kilometer, och

e nya jirnvigar avsedda fér fjirrtrafik och anliggande av nytt spar
pd en stricka av minst fem kilometer for befintliga jirnvigar for
fjarrerafik.

Om det finns sirskilda skil, fir regeringen 1 ett visst fall avstd frin
provningen. Tillitlighetsprévningen ska géras pd grundval av vig-
utredningen respektive jirnvigsutredningen. Trafikverket bereder
pa regeringens uppdrag tilldtlighetsirendena, bl.a. genom att skicka
underlaget pd remiss. Tillitlighetsirenden handliggs 1 Miljo-
departementet. Regeringens beslut om tilldtlighet fir inte &ver-
klagas. Det finns en mojlighet att begira rittsprévning av beslutet
hos Regeringsritten.

Det tredje planeringsskedet innebir att en arbetsplan eller en
jarnvdgsplan ska upprittas. Planen ska redovisa viganliggningens
eller jirnvigsanliggningens lige och utformning i detalj, liksom
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den mark och de sirskilda rittigheter som behéver tas 1 ansprik f6r
sjilva vigen eller jirnvigen och fér byggandet av den. Arbetsplanen
eller jirnvigsplanen ska innehdlla en MKB enligt miljobalkens
regler, vilken ska godkinnas av berord linsstyrelse. Nir planen
utarbetas ska samrdd ske med bl.a. berérda fastighetsigare, kom-
muner och linsstyrelser samt med andra som kan ha ett visentligt
intresse 1 saken. Planen inklusive MKB ska stillas ut for gransk-
ning. Trafikverket ska efter samr8d med linsstyrelsen préva om
planen ska faststillas. Om verket och linsstyrelsen har olika
uppfattning, ska frigan om faststillande av planen hinskjutas till
regeringens provning. Verkets beslut att faststilla en plan far
overklagas hos regeringen och handliggs i Niringsdepartementet.

Med stod av en faststilld arbetsplan far Trafikverket ta 1 ansprik
den mark eller annat utrymme som behovs fér vigen, trots den ritt
som nigon annan kan ha till fastigheten (vigritt). En faststilld
jirnvigsplan ger jirnvigsbyggaren ritt att 16sa in erforderlig mark,
men det méste ske via domstol eller — vilket dr vanligast — genom
lantmiteriférrittning. Hirmed dr den fysiska planeringsprocessen
avslutad.

Ofta méste ny- och ombyggnad av vigar och jirnvigar hanteras
och prévas dven enligt plan- och bygglagen (1987:10, PBL). Plane-
ringen mdste ta hinsyn till riktlinjerna i kommunala 6versiktsplaner
fér anvindningen av mark- och vattenomriden samt f6r hur den
byggda miljén ska utvecklas och bevaras. Vigar och jirnvigar fir
inte byggas 1 strid mot detaljplan eller omridesbestimmelser.
Dirfor blir det vid planeringen ofta aktuellt att initiera ny plan-
liggning eller indring av befintliga detaljplaner. Detta arbete
hanteras av berérd kommun och sker enligt PBL:s regler om bl.a.
samrid och utstillning.

Den nya PBL, som trider i kraft den 2 maj 2011, betonar
oversiktsplanens strategiska funktion och ligger sirskild vikt vid
sambanden med den regionala utvecklingsplaneringen. I den nya
PBL stills tydliga krav pd att sambanden med relevanta nationella
och regionala mil, planer och program av betydelse fér en hillbar
utveckling inom kommunen ska redovisas i 6versiktsplanen. Over-
siktsplanens viktigaste funktion ir att ge vigledning fé6r kommu-
nens och andra myndigheters beslut om hur mark- och vatten-
omrdden och bebyggelsen ska utvecklas och anvindas. Nyheterna
ligger grunden for en mer strategisk 6versiktsplan, som inte bara
ger vigledning och handlingsberedskap fér beslut om mark- och
vattenanvindning och bebyggelseutveckling, utan som ocksd kan

86



SOU 2011:49 Gallande planerings- och beslutsprocesser i staten, regionerna och kommunerna...

utgora ett led 1 kommunens utvecklingsstrategi. Minga plane-
ringsfrdgor ir regionala och behandlas éver kommungrinserna.

Oversiktsplanen kan indras genom en fordjupning. En sidan
innebir en mer detaljerad redovisning av stillningstaganden inom
ett visst geografiskt omrdde. Skilet dr att oversiktsplanen ska
kunna fungera som en tydlig vigledning infér efterféljande beslut
om mark- och vattenanvindningen 1 kommunen, till exempel f6r
bygglov. Omrdden dir det kan vara limpligt att arbeta med
férdjupningar av 6versiktsplanen ir stadsdelar, titorter, kustom-
riden och externhandel/verksamhetsomriden, turistanliggningar
och komplexa kulturlandskap.

Oversiktsplanen kan 4ven dndras genom ett tematiskt tilligg for
att tillgodose ett sirskilt allmint intresse. Det innebir att plane-
ringsfrdgor som inte tidigare har tagits upp 1 6versiktsplanen ska
behandlas éver hela kommunens yta. Genom att arbeta med tilligg
till 6versiktsplanen kan planen hillas aktuell 1 vintan pi en
omarbetning. Frigor som kan behandlas genom tilligg ull éver-
siktsplanen ir till exempel vindkraft, férorenade omriden, farligt
gods, tysta omriden och éversvimningsomriden. Den friga som
behandlas genom tilligg till 6versiktsplanen ir vindkraft. Aven
infrastruktur skulle kunna behandlas som ett tematiskt tilligg.

Detaljplanen ir kommunens genomférandeinstrument och ger
tydliga rictigheter och skyldigheter for bdde kommunen och
enskilda. For kommunen handlar det om att utnyttja de resurser
och mojligheter som finns och detaljplanerna ger for ate f3
kommunens ambitioner verkstillda.

Kommunen fir anta omrddesbestimmelser foér att 1 vissa
avseenden reglera begrinsade omrdden av kommunen som inte
omfattas av en detaljplan. Det generella kravet pd stod 1 dversikes-
planen f6r att anvinda omrddesbestimmelser tas bort, men behills 1
det fall kommunen vill reglera grunddragen fér anvindningen av
mark- och vattenomriden.

3.2.2  Féreslagen ny lagstiftning

Den 19 mars 2009 tillsattes en parlamentariskt sammansatt kom-
mitté med uppdrag att effektivisera planeringsprocessen for
byggande av transportinfrastruktur. Transportinfrastrukturkom-
mitténs uppdrag var att effektivisera planeringsprocessen for
transportinfrastruktur. I uppdraget ingick att analysera plane-
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ringsprocessen for byggande av transportinfrastruktur och féresld
sddana indringar 1 viglagen (1971:948) och lagen (1995:1649) om
byggande av jirnvig (banlagen) som bla. skulle innebira att
ledtiderna fram till firdig anliggning férkortas. Utredningsarbetet
omfattade dven frigor om miljokonsekvensbeskrivning och
tillitlighetsprovning enligt miljébalken samt frigor om samordning
med 6vrig fysisk planering enligt plan- och bygglagen
(1987:10, PBL). Kommittén limnade sitt betinkande ”Effektivare
planering av vigar och jirnvigar” (SOU 2010:57) i september 2010.
Betinkandet har remissbehandlats.

Utgdngspunkterna for kommittén forslag har varit att det
samlade regelkomplexet ir mycket svdréverskddligt. Det finns
ocksd ibland svarforklariga skillnader mellan systemen. Kritikerna
menar ocks3 att det finns f6r mdnga mojligheter att dverklaga beslut
1 flera omgingar och 1 olika lagsystem. Manga menar ocks3 att det
kan bli en dubbelprévning, som kan leda till osikerhet om vad som
giller. Den parallella hanteringen och 6éverklagandemojligheterna i
olika lagsystem innebir att planeringsprocessen blir ofdrutsigbar.
Det problem som brukar nimnas allra foérst nir det giller
planeringsprocessen handlar om #2d och pengar. For ett komplicerat
projekt kan processen ta 10-12 &r. Under de senaste fem &ren har
det kostat uppemot en miljard kronor per ir att genomféra den
tysiska planeringen for vig- och jirnvigsprojekt.

Med dessa utgdngspunkter limnar kommittén férslag till en
effektivare sammanhdllen fysisk planeringsprocess. Det gir enligt
kommitténs uppfattning inte att inleda en meningsfull lagreglerad
fysisk planeringsprocess innan det ir klarlagt dels att en dtgird ska
vidtas, dels att den limpligaste dtgirden ir att bygga om eller bygga
en ny vig eller jirnvig. Enligt kommitténs bedémning ska det
inom ramen for den ekonomiska planeringen, innan den fysiska
planeringen kan starta, goras en forberedande studie som innebir en
forutsittningslos transportslagsdvergripande analys med tillimp-
ning av fyrstegsprincipen. Kommittén vill framhélla vikten av att
regeringen stiller tydliga krav pd Trafikverket att genomféra en
sddan forberedande planering som innefattar analys enligt fyr-
stegsprincipen och samrdd.

Kommittén féreslir att den fysiska planeringen av vigar och
jirnvigar inte lingre ska innehilla tre skeden, utan utformas som en
sammanbhbidllen process. Det fir till effekt att planeringsprocessen blir
kortare, bla. till foljd av att antalet moment som ger stilltider
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minskar. Det ger ocksd helt andra mojligheter dn 1 dag att anpassa
planeringsinsatsen till behovet i det enskilda fallet.

Planeringsarbetet bér inledningsvis precisera forutsittningar och
hinder som kan pdverka mojligheterna att dra fram vigen eller
jirnvigen. Samridet kan di inledas utan ndgon redovisning av
alternativa terringkorridorer, strickningar eller liknande. Allmin-
heten, myndigheter och organisationer kan dirmed littare bidra
med sin kunskap om férhdllanden som ir viktiga att kinna till och
ta hinsyn till i planeringsarbetet, 1 stillet for att alltfor tidigt
diskutera fysiska och miljomaissiga konsekvenser av olika alternativ.
Samrddets olika aktiviteter kommer att pagd under hela planerings-
processen, vilken successivt leder fram till att detaljerna avseende
vig- eller jirnvigsanliggningen utformas och regleras. Detta ska
goras 1 den vdgplan eller jarnvigsplan som avslutar processen.

Denna nya planeringsprocess underlittar f6r en kommun, som
aktivt anvinder sig av 6versiktsplaneinstrumentet, att dstadkomma
en planering och utbyggnad av vigar och jirnvigar som ir vil
samordnad med kommunens fysiska planering. Sm& och okompli-
cerade dtgirder pd befintlig vig eller jirnvig som medfoér endast
marginell piverkan pd omgivningen ska kunna genomféras utan
formell planering. Det giller dock bara om mark inte behover tas i
ansprak med stod av tvdngsreglerna 1 viglagen eller banlagen.

Kommittén féreslir nya bestimmelser for att Trafikverket vid
planering av vigar och jirnvigar ska striva efter att samordna sitt
arbete med prévning enligt andra lagar. Det gor det mojligt att
undvika dubbelarbete och att effektivisera beslutsprocesserna. En
6kad samordning underlittar ocksd for allminheten att férstd och
medverka i planeringen. Trafikverket bor ta ansvar for att mojlig-
heterna till samordning utnyttjas 1 de fall det dr limpligt.

Tidiga samrdd och o¢kad samverkan mellan kommunen och
Trafikverket samt dkad tydlighet frin statens sida ska férebygga att
det uppstir konflikter mellan stat och kommun. Om det ind3 sker
gr det oftast att hitta en 16sning genom férhandlingar.

Om Trafikverket och en kommun slutligen inte kan komma
overens om lokaliseringen och utformningen av en vig eller
jirnvig, foreslir kommittén att verket ska 6verlimna frdgan om att
faststilla vig- eller jirnvigsplanen till regeringen. Om regeringen
faststiller planen ska det innebira en skyldighet f6r kommunen att
anpassa detaljplaner eller omridesbestimmelser si att vig- eller
jirnvigsplanen kan genomféras. Ett separat regeringsbeslut om
planforeliggande behdvs dirmed inte.
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Planeringen av spdrvig och tunnelbana ska kunna ske enbart
genom detaljplaneliggning enligt PBL. Bygglovplikten ska kunna
tas bort (eller minskas) genom bestimmelser i faststilld vigplan
eller jarnvigsplan. For vig- och jiarnvigstunnlar ska bygglovplikten
slopas.

Kommittén foreslar ocksd att férbuden inom generellt skyddade
biotopskyddsomriden ska slopas for byggande av vig eller jirnvig
enligt faststilld plan. Inte heller ska samrid enligt 12 kap. 6§
miljobalken behovas for de typer av dtgirder som anges 1 faststilld
vigplan eller jarnvigsplan.

3.2.3  Nagra remissynpunkter pa ny lagstiftning som ber6r
den langsiktiga planeringen

Majoriteten av instanserna instimmer 1 kommitténs bedémning i
friga om kopplingen mellan ekonomisk och fysisk planering. Det
motiveras med att kommitténs forslag tydliggér den ekonomiska
planeringens betydelse for dtgirdsvalet, att det kommer utveckla
planeringssystemet och att det ir en sjilvklar och nédvindig for-
bittring av sivil den fysiska som den ekonomiska planeringspro-
cessen for dtgirder 1 transportsystemet.

Flera instanser anser att dock att det behéver klargéras hur den
forberedande studien i praktiken ska g3 till. Ett stort antal instanser
anser att kopplingen till den ekonomiska planeringen for transport-
infrastruktur ir svagt utvecklat i betinkandet. Ett par instanser
anser att det hade varit énskvirt att hanteringen av ekonomiska och
fysiska planeringen koordinerats i samma utredning.

Ett relativt stort antal instanser anser att &tgirdsvalet bér
samordnas med den regionala utvecklingsplaneringen. Nigra fram-
hiller ocksi att samverkan med kommunerna ir viktigt. Flera
instanser menar att det inte bara ir Trafikverket som genomfér
forberedande studier utan iven Linsstyrelsen eller regionorgan.
Det anses dirfér mirkligt att bara Trafikverket namnges 1 detta
sammanhang.

Nigra instanser anser att det bor ske en vixelverkan mellan
ekonomisk och fysisk planering. Det anses inte entydigt att den
ekonomiska planeringen ska ligga till grund f6r den fysiska plane-
ringen utan ibland dr det nédvindigt att den fysiska planerings-
processen verkar som grund for att 16sa finansieringsfrdgan.
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Nigon anser att om man tar fram den fysiska planeringspro-
cessen parallellt med den ekonomiska prioriteringen kan man spara
tid och inte riskera att pengarna gitt till andra projekt nir plan-
ligeningen vil dr klar.

Ett par instanser samtycker inte till férslaget. Ndgon anser att
det vore dndamilsenligt om forstudieinstitutet fanns kvar och
nigon anser att analysen bor ske utifrdn en samordnad syn pid
transportinfrastrukturen (iven fér gdende och cykhster) bebyggel-
sen, verksamheterna och markanvindningen i évrigt.

3.3 Langsiktig regional planering

Genomforandet av den regionala utvecklingspolitiken vilar huvud-
sakligen pd regionala organ — regionala sjilvstyrelseorgan och
kommunala samverkansorgan, dir sddana finns, och 1 évriga lin pd
linsstyrelserna. I fokus fér den regionala utvecklingsplaneringen
stdr foljande program:

e Regionala utvecklingsprogram (RUP) ir det 6vergripande
planeringsinstrumentet i respektive lin och ir tinkt att fungera
som en kappa fér de mer avgrinsade och operativt inriktade
tillvixt- och strukturfondsprogrammen liksom fér den regionala
infrastrukturplaneringen.

e Regionala tillvixtprogram (RTP), operativa program for
niringslivsutveckling, som arbetas fram i regionala partnerskap.

o Strukturfondsprogram foér perioden 2007-2013 omfattar for
Sveriges del ett nationellt och &tta regionala program fér mélet
Regional konkurrenskraft och sysselsittning samt ett stort antal
program for mélet Territoriellt samarbete.

e Linsplaner {6r regional transportinfrastruktur.

I Foérordningen (2003:595) om regionalt utvecklingsarbete stadgas
sledes att det regionala sjilvstyrelseorganet, det kommunala
samverkansorganet eller — 1 lin dir sidana saknas — linsstyrelsen
ska utarbeta ett tidsbundet regionalt utvecklingsprogram (RUDP)
som ska ligga till grund for det regionala utvecklingsarbetet. Det
ska utarbetas 1 samrdd med kommuner, landsting, niringsliv,
organisationer och berérda statliga myndigheter.

91



Gallande planerings- och beslutsprocesser i staten, regionerna och kommunerna... SOU 2011:49

Det ska innehilla:

e en analys av utvecklingsférutsittningarna och beakta de lokala
arbetsmarknadsregionerna och andra relevanta funktionella
regloner,

e mil som beaktar sdvil riksdagens mil f6r den regionala utveck-
lingspolitiken som évriga nationella mal,

e inriktning och prioriteringar av arbetet for en hillbar regional
utveckling, samt

e en plan f6r uppféljning och utvirdering av programmet.

Programmet ska ocksd utgora ett underlag for samverkan mellan
och inom statlig och kommunal verksamhet och beakta mojlig-
heterna till samverkan med andra lin och regioner. Ocksd 1 lin med
regionala sjilvstyrelseorgan och kommunala samverkansorgan ska
linsstyrelserna samordna de statliga myndigheternas insatser. Rent
allmint 4r formkraven pd RUP:en mindre in pd de regionala
tillvixtprogrammen (RTP). Det gor den ocksd bittre avpassad for
kommunala sjilvstyrelseorgan, i det att den limnar ett betydande
utrymme for regional anpassning.

I princip skulle arbetet med RUP:n féregd utformningen av de
mer 3tgirdsinriktade programmen. Den nationella politiska dag-
ordningen innebar dock att turordningen 1 praktiken blev den
omvinda: under 2002-2003 lades fokus pd programarbete fér RTP,
som 2004 borjade genomféras, for att sedan flyttas till RUP.

34 Patalade och identifierade brister i dagens
planeringssystem

Riksrevisionen har granskat de forslag tll linstransportplaner som
limnades till regeringen i november 2009°. Riksrevisionen grans-
kade under férra planomgingen de forslag till linsplaner som
limnades till regeringen i augusti 2003. D3 bedémde Riksrevi-
sionen att linen 1 vissa viktiga avseenden inte hade f6ljt de krav
som stillts 1 regeringens direktiv. Syftet med den granskning som
nu genomférts har varit att genom en genomging av linens
planférslag folja upp de huvudsakliga iakttagelserna frin den tidi-
gare granskningen och bedéma om linen i denna planomging

2RiR 2009:23.
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klarat av att leva upp tll kraven 1 regeringens direktiv. I
granskningen har dven foljts upp vilka dtgirder regeringen vidtagit.

Granskningen visar att linen i ndgra viktiga hinseenden inte har
levt upp till de krav som stillts i regeringens direktiv. Planférslagen
ir inte tillrickligt transparenta och tydliga for att det ska gd att
avgora om valet av dtgirder dr de mest effektiva och de l3ngsiktigt
mest socialt, ekonomiskt och ekologiskt hillbara. Resultaten visar
att den problembild som redovisades i Riksrevisionens granskning
frdn 2004 till stora delar kvarstdr. Linen har inte levt upp till
direktivens krav pd tydliga prioriteringar och samlade effektbedém-
ningar I regeringens direktiv finns krav pd att prioriteringarna ska
motiveras och att den inbérdes prioriteringsordningen ska framgs.
Det ska dven framgd vilka forslag till alternativa &tgirder som
prioriterats bort. Effektbedémningar ska tas fram i planforslaget.
En effektbedomning bér ge en rittvisande av vad en 4tgird eller ett
paket av dtgirder leder till och mojliggora sakliga jimforelser
mellan olika alternativ.

Det finns generellt sett inte ndgon tydlig koppling mellan de
overgripande prioriteringsgrunderna och de utvalda &tgirderna.
Detta, tillsammans med att f8 lin har beskrivit sina faktiska
avvigningar, gor det svart att bilda sig en uppfattning om hur eller
varfor dtgirderna har rangordnats pd det sitt som gjorts. Det ir
dessutom {3 lin som har redovisat bortprioriterade tgirder. Plan-
dokumenten saknar i flera fall effektbeskrivningar eller har mycket
forenklade effektbeskrivningar. Dessutom dr det endast ett fital lin
som tar upp alla effekter som ska beskrivas i en effektbedémning. T
flera fall ir effektbeddmningen inte en samlad bedémning av
planférslaget som helhet. Ofta redovisas snarare hur enskilda
tgirder pdverkar miluppfyllelsen in hur det samlade planférslaget
paverkar méluppfyllelsen av nationella och regionala mil. Det ir
svart att se om, och 1 sd fall hur, effektbedémningarna har paverkat
prioriteringar av itgirder och férdelningen mellan 3tgirdskate-
gorier. I planférslagen redovisas negativa effekter och maél-
konflikter endast 1 undantagsfall.

Konsekvensen idr att det blir svirt att avgéra om valet av
dtgirder dr det mest effektiva. En konsekvens av bristerna i
plandokumenten ir att det dr svirt att avgdéra om valet av dtgirder
ir det mest effektiva och det lingsiktigt mest socialt, ekonomiskt
och ekologiskt hdllbara. Bristande motivering av prioriteringar och
otillrickliga effektbedémningar forsvirar sakliga jimférelser mellan
olika nya alternativ. Det kan dven himma en omprévning av
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alternativ 1 takt med att férutsittningarna 1 samhillet indras. Det
kan i sin tur innebira att beslut fattas utifrdn en férdldrad syn pd
vilka problem som ska lésas och vilken potential som kan tas
tillvara genom infrastrukturinvesteringar. Otydliga férutsittningar
en orsak till bristerna. Efter forra planomgingen tonade regeringen
ned kritiken mot linsplanernas brister. Regeringen har inte dndrat
de grundliggande forutsittningarna for linens planer, utan stiller i
stort samma krav i direktiven denna ging.

Resultatet av Riksrevisionens granskning av linsplanerna denna
planomging indikerar att flertalet av de problem och brister som
lyftes fram 2004 fortfarande kvarstir. Regeringen har styrt bide
mot ett dkat regionalt inflytande 1 planprocessen och mot att
satsningarna ska vara samhillsekonomiskt [6nsamma. I en del fall
har det inneburit oklarheter i hur det praktiska planarbetet ska
bedrivas och ibland dven en osikerhet om den faktiska ansvars-
fordelningen mellan linen och trafikverken. Ett okat regionalt
inflytande innebir samtidigt ett okat politiskt inslag 1 processen.
Det regionalekonomiskt [énsamma och regionalpolitiskt énskvirda
ir inte alltid det samhillsekonomiskt mest 16nsamma alternativet.
Det finns dirmed en motsittning mellan en skarp styrning med
direktiv som syftar till att ensa planforslagens innehdll och kvalitet i
hela landet och viljan att utdka det regionala inflytandet. Hur detta
ska paverka det praktiska arbetet har regeringen till stor del skjutit
over pa linen och trafikverken.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen tillser att plane-
ring och prioritering av infrastrukturdtgirder baseras p3 tydliga och
fullstindiga effektbedémningar fér enskilda objekt och fér plan-
forslagen som helhet. Riksrevisionen rekommenderar vidare att
regeringen infér kommande planarbete betonar vikten av att plan-
upprittarna redovisar sina prioriteringar och tydliggér de mél-
konflikter som kan uppstd i avvigningen mellan nationella och
regionala mil.

Sedan 1998 ir transportpolitikens &vergripande maél att siker-
stilla en samhillsekonomiskt effektiv och ldngsiktigt héllbar tran-
sportférsorjning fér medborgarna och niringslivet 1 hela landet.
Den sambhillsekonomiska metod som anvinds inom transport-
omridet dr 1 grunden vilbeprévad och har av oberoende parter
bedémts ha de egenskaper som krivs for att ge beslutsfattare ett
relevant beslutsunderlag. For att kunna utgora ett gott besluts-
underlag behoéver de samhillsekonomiska analyserna emellertid
bide hilla god kvalitet och vara sinsemellan jimfoérbara. Detta
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stiller hoga krav pd de processer 1 vilka analyserna tas fram.
Exempelvis dr det viktigt att analysresultaten redovisas pi ett
transparent och begripligt vis.

P4 ett mera grundliggande plan krivs ocksd en god férvaltning
av de analysverktyg (datamodeller) som tillimpas och de data-
uppgifter som matas in 1 modellerna, rutinbeskrivningar fér
genomférande och resultatredovisning etcetera. For att forvalt-
ningen ska kunna utvecklas och fungera ¢ver tid krivs dven funge-
rande kompetensfoérsorjning samt rutiner fér informationsutbyte,
uppféljning och wutvirdering. Allt detta innefattas i1 denna
granskning av begreppet “forvaltning av de sambillsekonomiska
metoderna”. Tidigare ansvarade Vigverket, Banverket och Statens
institut fér kommunikationsanalys (SIKA) for utveckling och
genomférande av samhillsekonomiska analyser inom transport-
omridet. Dirmed delade dessa myndigheter dven pd ansvaret for
forvaltningen av dessa metoder. For detta indamdl har data-
insamling, kalkylvirden och berikningsmodeller utvecklats succes-
sivt under flera decennier. Férekomsten av specifikt utvecklade,
avancerade prognos- och kalkylmodeller ir utmirkande for
omridet.

Viren 2010 genomférdes en myndighetsreform dir Vigverket,
Banverket och SIKA upphérde medan Trafikverket och Trafik-
analys inrittades. Frin och med den 1 april 2010 ska det nybildade
Trafikverket férvalta de samhillsekonomiska metoderna inom
transportomridet, medan Trafikanalys kontinuerligt ska folja
Trafikverkets arbete 1 dessa frigor.

Syftet med Riksrevisionens granskning i denna del har varit att
studera om trafikverken (ett samlingsbegrepp for de tidigare
Vigverket och Banverket samt det nuvarande Trafikverket), SIKA
och regeringen har sett till att férvaltningen av de sambhills-
ekonomiska metoderna ir effektiv och dirmed ger férutsittningar
for att de samhillsekonomiska analyserna ska kunna hilla god
kvalitet och jimfoérbarhet’. Granskningen har i detta avseende
fokuserat pd metodférvaltningen fér analyser av nyinvesteringar
inom transportomridet pd vig- och jirnvigssidan. Den omfattar
ingen bedémning av de teorier som analyserna baseras pd, kvali-
teten pd de analyser som genomfors eller hur dessa virderas 1 olika
beslutsprocesser, vilket givetvis ocksd paverkar slutresultatet.
Granskningen har inte heller studerat hur resultaten frin de

* RiR2010:27.
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samhillsekonomiska analyserna vigs samman med 6vriga
beslutsunderlag inom omridet.

I rapporten redovisas ett antal kriterier som bor vara uppfyllda
for att forvaltningen av de samhillsekonomiska metoderna ska
kunna betraktas som effektiv inom transportomridet. De férvalt-
ningsomrdden som omfattas av granskningen ir hantering av data,
statistik, berikningsforutsittningar (nédvindiga antaganden for
analysen) samt prognos- och kalkylmodeller, rutiner for tillimp-
ning, redovisning och dokumentation samt kompetensférsorjning,
utveckling, uppfdljning och utvirdering. Riksrevisionen har
konstaterat brister inom alla dessa omréden.

Det saknas exempelvis rutiner f6r hur de stora datamingder
som férsérjer prognos- och kalkylmodellerna ska kvalitetssikras
samt sparas respektive spridas till olika anvindare. Overlag saknas
dessutom system fér, och faktisk, foérvaltning av dessa modeller
samt forum for att finga upp olika intressenters synpunkter och
onskemdl kring modellernas utvecklingsbehov. Det finns heller
inga rutiner som garanterar transparens kring hur de berik-
ningsforutsittningar som ligger till grund fér analyserna ir
framtagna. Det saknas ocksd tydliga riktlinjer fér hur analyserna
ska dokumenteras och i viss min fér hur analysresultaten ska
redovisas. Aven riktlinjerna fér genomforandet av analyserna
brister. Sammantaget karakteriseras forvaltningen av bristande
kontinuitet och helhetsgrepp.

Forvaltningen forsviras ocksd av att det enbart ir ett fital
personer som ir insatta 1 hur modellverktygen fungerar 1 detal;.
Riksrevisionen konstaterar vidare att Trafikverkets konsult-
beroende i férvaltningen av de sambhillsekonomiska modellerna
innebir en sirbarhet i planeringssystemet. Sirbarheten okar till
foljd av bristande kompetenstorsorjning och styrning av férvale-
ningsuppgifterna. Enligt Riksrevisionens bedémning medfoér de
konstaterade bristerna en pédtaglig osikerhet avseende de samhills-
ekonomiska analysernas, och dirmed iven de politiska besluts-
underlagens, kvalitet och jimférbarhet. Nigon konsekvensanalys
av dessa brister respektive hur analysresultaten de facto paverkas
om bristerna reduceras har emellertid inte ingdtt 1 denna gransk-
ning. Det finns sannolikt ett flertal skl wll att bristerna kvarstdr,
trots att de sedan linge bér ha varit kinda.

Enligt Riksrevisionens beddmning gir orsakerna att finna sivil i
de tidigare myndigheternas organisering och agerande som i
regeringens historiska passivitet. Den myndighetsreform som
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genomférdes under viren 2010 kan emellertid férhoppningsvis
bidra till en framtida utveckling mot en effektivare metodfor-
valtning. Riksrevisionen ser ocksd positivt pid den trafikslags-
dvergripande utvecklingsplan foér forvaltningen som togs fram i
samarbete mellan de tidigare trafikverken och SIKA och som
publicerades av Trafikverket i samband med dess inrittande.
Trafikverket har redan initierat ndgra projekt utifrdn utvecklings-
planen, men har 6verlag inte hunnit sirskilt lingt 1 detta arbete.
Sammantaget tycks sdledes férutsittningarna f6r en utveckling mot
en effektiv forvaltning vara bittre dn tidigare.

Riksrevisionen vill emellertid betona att den genomforda
myndighetsreformen och den framtagna utvecklingsplanen inte per
automatik garanterar en sidan utveckling. Inte minst mot bakgrund
av vad som har framkommit i1 Riksrevisionens intervjuer avseende
forvaltningsfrigornas  historiskt 1iga status och omfattande
resursbehov framtrider ett behov av uppfdljning och aktiva
prioriteringar pd omrddet. Detta stiller givetvis vissa krav svil pa
regeringen som pd Trafikverket. En effektiv forvaltning av de
samhillsekonomiska metoderna kriver att omridet prioriteras 1
styrning, organisering och resurstilldelning. En sidan prioritering
kan, enligt Riksrevisionen, motiveras utifrdn de omfattande kost-
nader och konsekvenser som de transportpolitiska besluten
medfor.

Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket att

o skyndsamt bygga upp en tullférlitlig och lingsiktigt hallbar
férvaltning av de samhillsekonomiska metoderna. Detta kan
med fordel ske med utgdngspunkt i bland annat de brister och
utvecklingsomrdden som har utpekats i denna granskning samt 1
den utvecklingsplan som Trafikverket har publicerat. Det ir i
detta sammanhang viktigt att Trafikverket 1 en férnyad
riskanalys 6verviger hur dessa brister ska omhindertas,

o tillse att forvaltningen ger foérutsittningar for en korrekt,
transparent och enhetlig tillimpning av metoderna f6r sivil den
lingsiktiga planeringen och den fysiska planeringen som andra
typer av tillimpningar,

e i detta arbete overviga vilka forvaltningsuppgifter som bor
genomforas av konsulter respektive den egna myndigheten samt
utforma berérda konsultavtal pd ett sidant sitt att férvaltningen
som helhet fungerar effektivt.
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Vidare rekommenderas regeringen och Trafikanalys att

e specifikt folja upp utvecklingen av Trafikverkets forvaltnings-
arbete och

o tillse att det genomférs konsekvensanalyser av vad olika brister i
forvaltningen kan betyda fér de transportpolitiska beslutsunder-
lagens kvalitet och jimférbarhet.

Riksrevisionen har utdéver de ovan nimnda granskningarna i ett
stort upplagt program genomfort granskningar® som ror drift och
underbdll av bdde vigar och jirnvigar samt granskningar av kost-
nadskontrollen i stora investeringsobjekt bide vad giller vigar och
jirnvigar. Dessa granskningar har primirt inte berort plane-
ringssystemet som sddant men indirekt rymmer resultaten av
granskningarna viktiga iakttagelser och rekommendationer som
bér uppmirksammas i de dverviganden som bor ligga till grund for
forslag till ett nytt planeringssystem.

Riksrevisionen har granskat Vigverkets underlag fér underhills-
insatser pa statliga belagda vigar. En 6vergripande slutsats var att
Vigverket saknade tillrickliga och tillférlitliga beslutsunderlag for
att sikerstilla ett effektivt underhall av det statliga vignitet.

For att tillhandahdlla ett funktionellt vignit investeras varje ir
omkring 8 miljarder kronor i drift och underhdll av statliga vigar.
Det ir lika mycket som &rligen satsas pd investeringar 1 nya vigar.
Riksrevisionens granskning har fokuserat pd den enskilt storsta
delen av drift- och underhillsanslaget, verksamhetsomriddet Under-
hill av belagd vig, som drligen omsitter omkring 3 miljar-
der kronor.

Trots stora anslag har enligt Riksrevisionens uppfattning Vig-
verkets underhillsverksamhet sillan sttt 1 fokus for kritisk
samhillsdebatt och granskning. Intresset har 1 stillet ofta riktats
mot investeringar 1 nya vigprojekt. Riksdagens trafikutskott har
dock efterfrigat en granskning av trafikverkens underhdllsverk-
samhet.

Trafikutskottet® sdg allvarligt pi de brister som identifierats i
Riksrevisionens granskning och framholl att det idr ytterst ange-
laget att underhdllsmedlen anvinds effektivt och investeras dir de

*RiR 2009:16 Underhall av belagda vigar, RiR2010:16 Underhall av jirnvigar, RiR 2010:25
Kostnadskontroll 1 stora viginvesteringar, RiR 2011:6 Kostnadskontroll i stora jirnvigs-
investeringar.

5 Trafikutskottets betinkande 2009/10TU 16.
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bist behovs. Utskottet instimde ocksd 1 granskningsrapportens
rekommendationer och ansig att dessa borde utgéra ett virdefullt
underlag 1 regeringens och myndigheternas fortsatta utvecklings-
arbete.

Riksrevisionens granskningen avseende underhill av jirnvigar
utgick frdn 1 stort samma problemindikationer som granskningen
av vigunderhillet och den har pdvisat brister inom liknande omr3-
den. Trafikverkets kostnader fér underhill av jirnvigar pd medel-
ling och ling sikt uppgdr till knappt 4 miljarder kronor. Regeringen
faststillde 2004 en banhillningsplan som omfattade drift, underhill
och investeringar for de statliga jirnvigarna. I den behandlades for
forsta gingen de lingsiktiga aspekterna av drift och underhall av
jirnvigarna. Regeringen faststillde den nya nationella trafikslags-
overgripande planen f6ér utveckling av transportsystemet for
perioden 2010-2021 i slutet av mars 2010.

I samband med att den gillande banh8llningsplanen faststilldes
framférdes viss krittk mot Banverkets underlag till regeringen.
Bland annat ansig Vig- och transportforskningsinstitutet att Ban-
verkets prioriteringar inte byggde pd samhillsekonomiska grunder.
Banverket framholl med anledning av kritiken att inte bara
samhillsekonomiska utgdngspunkter utan det fanns dven andra skil
for verkets prioriteringar av dtgirder inom underhéllsomradet.

En férutsittning for effektiv styrning av underhdllet ir att
underlagen f6r underhillsbehov och kostnader ir tillférlitliga och
tillrickliga. Annars riskerar behoven att under- eller overskattas
och resurserna att anvindas fel. Riksrevisionens sammanfattande
slutsats ir att Banverket inte har férmitt ta fram tillrickliga och
tillforlitliga underlag for en effektiv styrning av underhillet av de
statliga jirnvigarna. Regeringens styrning av underhdll av jirnvig
har varit passiv.

Riksrevisionen noterade dock att regeringen planerar en grund-
lig genomlysning av drift och underhdll inom flera trafikslag.

Stora infrastrukturinvesteringar blir ofta dyrare in planerat. Ur
ett budgetperspektiv innebir de systematiska fordyringarna att
man inte fir ut planerad mingd infrastruktur f6r avsatta medel. Ur
ett samhillsekonomiskt perspektiv innebir det enligt riksrevisionen
risk att man satsar allminna medel pd ineffektiva investeringar. En
ogynnsam prisutveckling i anliggningsbranschen forstirker dessa
bida problem genom att man fér varje &r fr ut allt mindre per
skattekrona jimfért med andra omraden. I alla dessa sammanhang
ir det centralt att statsmakterna sikerstiller en god kostnads-
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kontroll och en hég kostnadsmedvetenhet i viginvesteringsverk-
samheten.

Nir vigar planeras och byggs 1 Sverige ir ménga aktorer
inblandade. Processen foér hur de folkvalda avgér vilka vigar som
ska byggas (dtgirdsplaneringen) 1 kombination med processen for
att planera och bygga en vig leder sammantaget till att de investe-
ringsplaner som regeringen beslutar om (de s3 kallade 3tgirds-
planerna) blir f6r omfattande redan fr&n bérjan i forhdllande till
avsatta medel. For ett investeringsprojekt existerar ett “nilséga”:
kommer projektet vil med 1 en &tgirdsplan, s§ kommer det i
praktiken att byggas oavsett kostnadsutveckling. Detta leder enligt
riksrevisionen till simre drivkrafter fér kostnadskontroll.

Riksrevisionen bedémer att den redovisning av kostnads-
utvecklingen 1 stora vigprojekt som limnas 1 Vigverkets &rs-
redovisningar fér 2005-2009 inte ger en rittvisande bild av
kostnadsutvecklingen. Redovisningen wunderskattar kostnadsok-
ningarna pa tva sitt. For det forsta fér att den ogynnsamma
prisutvecklingen 1 anliggningsbranschen riknas bort 1 redovis-
ningen med hjilp av myndighetens eget ”Vigindex” — en pris-
indexserie som ir tinkt att terspegla prisutvecklingen i branschen.
Riksrevisionen visar att ett hypotetiskt investeringsprojekt som
med Vigindex beriknas gi precis jimt upp, 1 sjilva verket
motsvarar en kostnadsokning pd drygt sex procent nir ett
sedvanligt prisindex (NPI) anvinds. For det andra ull foljd av
Vigverkets och regeringens princip om att jimfoéra vigarnas
slutkostnad med dess senast beslutade plankostnad. Detta innebir
nimligen att férdyringar 1 projekten som intriffat fére den senaste
dtgirdsplaneringen inte heller riknas med 1 viginvesteringarnas
kostnadsutveckling. Riksrevisionen bedémer att regeringens dter-
rapporteringskrav till divarande Vigverket f6r denna redovisning
har varit otillrickliga och att rapporteringen till riksdagen dirmed
blivit lidande.

De iakttagelser, analyser och slutsatser som Riksrevisionen
rapporterade om kostnadskontrollen i stora vigprojekt &terfinns
ocksd 1 den granskning som Riksrevisionen gjorde rérande stora
jarnvigsprojekt. Kostnadsokningarna var till och med storre dn for
vigobjekten.

Riksrevisionen har gjort iakttagelser i sin granskning i frigor
som ror planering och férvaltning av den statliga transportinfra-
strukturen och limnat rekommendationer som ir av betydelse for
denna wutredning frimst avseende vira overviganden infér
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utformningen av férslag tll nytt system fér den lingsiktiga
planeringen av transportinfrastruktur. Riksrevisionens granskning
av

e linsplanerna,

e fdrvaltningen av de samhillsekonomiska metoderna,

e hanteringen av drift och underhdll av bdde vigar och jirnvigar
samt

¢ av kostnadskontrollen i stora investeringsobjekt

ger underlag for justeringar i det nuvarande systemet. Till detta
dterkommer vi 1 nista avsnitt.
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4 Forslag till nytt planeringssystem
for forvaltning och utveckling av
transportinfrastrukturen

4.1 Allmant

Utredningens utgingspunkter:

e Ett decentraliserat beslutsfattande nir det giller val av
transportsitt och transportuppligg.

e Ett stort offentligt dtagande nir det giller drift, underhill
och byggande av transportinfrastruktur.

o Beslut ska fattas pd samhillsekonomiska grunder nir det
giller priser och val av dtgirder.

e Det krivs god framférhdllning och tydlighet 1 det offentliga
dtagandet i frigor som ror transportinfrastruktur.

I virt uppdrag ingdr att komma med férslag till ett nytt
planeringssystem for utveckling och férvaltning av transport-
infrastrukturen och dess anvindning. I avsnitt 3 redovisades den
principiella utformningen av dagens planeringssystem och sdsom
den tillimpades i den senaste planeringsomgéngen.

Trafikverksutredningen limnade den 1 april 2009 sitt
slutbetinkande Effektiva transporter - En ny struktur for 56, luft,
vig och jirnvig (SOU 2009:31). I betinkandet pekar utredaren pi
brister i nuvarande planeringssystem, bla. att det ir svdrover-
skidligt, utdraget i tiden och kostsamt. Utredaren limnade 1i
betinkandet forslag pd en ny process som ir mindre omfattande
och knuten till en effektiv kontroll av den ridande och framtida
funktionaliteten i transportsystemet.
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Regeringen gav den 15 oktober 2009 trafikverken (Vigverket,
Banverket, Sjofartsverket och Transportstyrelsen) 1 uppdrag att
gemensamt, med utgdngspunkt i férslagen 1 ovan nimnda
betinkande, limna forslag till ett nytt planeringssystem for tran-
sportinfrastrukturen. Trafikverken overlimnade den 26 februari
2010 slutrapporten Forslag till nytt planeringssystem fér tran-
sportsystemet (N2010/1684/TE).

Nya former fér den lingsiktiga planeringen av transport-
infrastruktur ska utformas s att de bidrar till att de transport-
politiska mélen uppnds och till att det f6rhillningssitt som den sd
kallade fyrstegsprincipen representerar stods. Vidare ska nya
planeringsformer frimja en forbittrad samordning med de andra
planeringsprocesserna for transportsystemets utveckling och fér
ovrigt samhillsbyggande.

Utifrdn bl.a. dessa utgingspunkter ska utredaren analysera
trafikverkens férslag till nytt planeringssystem och anpassa for-
slaget till utredarens forslag avseende frigor om medfinansiering.
Vid behov ska utredaren limna férslag pd justeringar och
kompletteringar som kan utveckla och fortydliga trafikverkens
forslag. Utredaren ska samlat beskriva sitt anpassade och utveck-
lade forslag med utgdngspunkt frin ett regeringsperspektiv och
sirskilt beakta regeringens kontakter med myndigheter och
riksdagens inflytande 6ver planeringen samt behovet av regional
férankring och dialog med anvindarna. En visentlig uppgift ir
ocks? att reda ut hur medfinansiering kan bidra till indama&lsenliga
och regionalt férankrade investeringsbeslut.

Vi har i kapitel 2 redovisat det offentliga dtagandet och pd vilka
grunder det vilar. Den dagliga mingd beslut som fattas nir det
giller val av transportsitt, firdmedel, logistikuppligg, m.m. kan
endast ett decentraliserat beslutssystem klara av. Med en korrekt
prisinformation om de resurser man tar i ansprdk och de kon-
sekvenser 1 6vrigt som ens beslut foérorsakar finns férutsittningar
for fornuftsmissiga val. Den samhillsekonomiska korrekta pris-
sittningen bor ocksd foljas upp med ett pd samhillsekonomiska
grunder gjort val av dtgirder som ror det offentliga dtagandet 1
driften, underhillet och utvecklingen av den statliga transportinfra-
strukturen.

Framforhdllning och tydlighet i statens agerande inom tran-
sportinfrastrukturens omride kan istadkommas med stéd av en
l&ngsiktig plan som utvecklats genom en strukturerad och regel-
bundet dterkommande planeringsprocess. Planeringsprocessen bér
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priglas av oppenhet, delaktighet, politiska stillningstaganden 1
viktiga avvigningsfrigor och kontinuitet i planeringsprocessen.

Det hittillsvarande systemet har foérindrats genom aren. Ett
genomgdende tema har dock varit att val av tgirder ska vila pd
samhillsekonomiska 6verviganden. Diremot har dndringar skett 1
andra avseenden. Planeringsprocessen har genomgitt betydande
forindringar infor varje ny planeringsomging. Planerings-
horisonten har indrats frin 10 4r till 12 &r. Omfattningen av
planeringen har utdkats att inte enbart avse investeringar utan
ocksd drift och underhll av transportinfrastrukturen jimte andra
typer av dtgirder for att effektivisera transportsystemet. Kopp-
lingen mellan beslut om transportpolitiska mél och infrastruktur-
planeringen har ofta inte kommit i en ordning dir riksdagens beslut
om transportpolitiska mal har féregdtt beslut om propositioner
infor dtgirdsplaneringen.

Planeringsprocessen har startat och avslutats utan terkom-
mande intervall. De senaste fyra planeringsomgingarna har avsett
perioderna 1994-2003, 1998-2007, 2004-2015 samt 2010-2021".
Processerna har inte haft en tydlig koppling till mandatperioderna i
riksdagen. Processerna har drivits separat for varje trafikslag utom
den senaste omgingen di trafikverken samordnade sina investe-
ringsplaner.

Den bristande kontinuiteten och férutsigbarheten har kon-
sekvenser for planeringen 1 termer av resursitging, samarbets-
klimat och flexibilitet. Paradoxalt nog skapar dven dessa brister
lisningar och simre flexibilitet eftersom trycket okar att f8 med
objekt i planen om man inte kinner till tidpunkten fér nir nista
mojlighet kommer. De olika aktérerna vet att en ny planerings-
omging ska inledas men inte nir den paborjas och hur den kommer
att liggas upp. Det betyder att varje omgdng uppfattas som unik
och kriver dirfér ocksd nya utvecklingsinsatser. Den tenderar
dirfor att bli l8ngt utdragen 1 tiden. Trots det dr det allminna
intrycket att tiden ir mycket knapp fér varje moment som ska
genomforas. Processen blir dirmed resurskrivande och stressig.

Den frekventa anvindningen av s.k. forskottering for att
tidigareligga investeringsobjekt kan till vissa delar tllskrivas
osikerheten om férmigan att genomfdra planen/planerna och
osikerheten nir nista planeringsomging startar och slutféres och
vad den kommer att innehdlla. Det dr dirfor visentligt att det dr en

! Propositionerna 1992/93:176; 1996/97:53, 2001/02:20 och 2007/08:35.
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tydlig ordning och férutsebarhet i den l&ngsiktiga planeringen av
transportinfrastrukturen.

Beslut om drift, underhdll och utveckling av transportinfra-
strukturen har l8ngsiktig verkan. Forvaltningen och utvecklingen
av transportinfrastrukturen dr av visentlig betydelse fér de beslut
som dagligen fattas av dem som ir beroende av en fungerande
transportinfrastruktur. Systemet for den l8ngsiktiga planeringen av
transportinfrastrukturen mdste dirfor priglas av ordning, férutse-
barhet och en hég grad av kontinuitet jimte ett — i linje med
direktiven fér utredningen — tydligt inflytande av riksdagen pd
nationell nivd och férsamlingar pd regional nivd med uttalade
politiska mandat.

Vi inleder vért forslag till nytt system f6r den l&ngsiktiga
planeringen av transportinfrastrukturen med en genomging av de
forvaltningspolitiska  6verviganden som legat till grund for
planeringen under de senaste 50-60 &ren och de férslag till plane-
ringssystem som limnats tidigare frin Trafikverksutredningen och
trafikverken. Direfter limnar vi vdrt forslag till nytt planerings-
system. Vidare redovisar vi vira dverviganden rérande kraven pd
kvalitet, den regionala nivins inflytande samt samordningen mellan
olika planeringsprocesser.

4.2 Planering av infrastrukturinvesteringar — fran
teknokrati till realpolitik

Investeringsplanering av vig- och jirnvigsinfrastruktur ir en
omfattande verksamhet som involverar &tskilliga organisationer
och individer. Planeringsmetodiken och de grunder pd vilken den
baseras har utvecklats genom de senaste 50-60 dren. Det ir frimst
planeringen av viginvesteringarna som intresset fokuserats tll.
Bland alla de aktorer som berdrts av och involverats 1 investe-
ringarna finns olika forstdelse av investeringsplaneringen som
beslutsprocess och olika sitt att se pd hur man vill att processen
ska fungera och tror att processen kan fungera. Utifrin olika
kombinationer av férstd, vill och kan har forskaren John Hultén pd
utredningens uppdrag beskrivit och analyserat de huvudsakliga
synsitt som har priglat och fortfarande priglar aktérer involverade
i den lingsiktiga planeringen’. Hela uppsatsen &terfinns som bilaga

? Investeringsplanering — frdn teknokrati till realpolitik, John Hultén, Lunds universitet,
2011-04-03.
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till detta betinkande. Han har valt att presentera dessa som fyra
idealtyper. Idealtyper ses inte som empiriska beskrivningar av verk-
ligheten utan som analytiska hjilpmedel som tydliggér kontraster
och mojliggor jimforelser.

Det 1 planeringssammanhang mest traditionella synsittet ir det
teknokratiska. Idealtypen bottnar i utgdngspunkter som priglade
framvixten av moderna byrdkratiska organisationer 1 bérjan av
1900-talet. Investeringsplaneringen bor enligt detta synitt priglas
av en tydlig uppdelning mellan politiker, som fattar beslut om vad
som ska goras, och administrationen eller forvaltningen, som
ansvarar for sjilva genomférandet. Den hierarkiska styrkedjan dr en
viktig utgdngspunkt 1 denna tankefigur. Administrationen bestir av
professionella tjinstemin som antas agera opartiskt, objektivt och
utan andra intressen in de som beslutats politiskt. Planeringen vilar
pa vetenskaplig grund och det finns en stark tilltro till att man med
objektiva vetenskapliga metoder kan definiera sivil problemen,
som komma fram till vilka [¢sningar som behévs for att 16sa dem.

Det teknokratiska synsittet har inom planeringslitteraturen
utmanats av postmoderna influenser. Dessa utgér grunden f6r den
kommunikativa idealtypen som i likhet med den teknokratiska
utgdr frin att planeringen i grunden ir en rationell och analytisk
verksamhet som bedrivs med ett allminintresse fér 6gonen. Den
stora skillnaden ligger 1 synen pd vetenskapen och mojligheten att
med vetenskapliga metoder kunna komma fram till en objektiv
sanning. Enligt det kommunikativa synsittet ir vetenskapliga
resultat alltid subjektiva och kontextuella. En central uppgift for
rationell planering bér dirfér handla om att genom kommu-
nikation och dialog mellan relevanta aktérer skapa konsensus kring
sdvil problembilder som vilka dtgirder som behover vidtas. Om det
inte gdr att skapa konsensus bor mélet istillet vara att klargéra och
bidra till 6msesidig forstdelse av olika aktorers instillning (Fischer
2007). Eftersom planeringen alltid ir subjektiv priglas den
oundvikligen av virderingar och iven professionella planerare och
analytiker méste betraktas som politiska aktérer (ibid.). Uppdel-
ningen mellan politiker och tjinstemin ir dirfor inte lika tydlig
som 1 det teknokratiska synsittet.

Den ekonomistiska idealtypen priglas av de idéer som kommit
att forknippas med New Public Management och som foresprikar
att ekonomiska normer och virderingar ska genomsyra offentlig
verksamhet. Den privata sektorns strukturer, procedurer och
arbetssitt fungerar som forebild. Offentliga aktérer bér inte ha
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inneboende motsigelsefulla mal. Aktorerna som ir inblandade 1
investeringsplaneringen antas striva efter att maximera den egna
nyttan och den egna budgeten snarare idn att virna ett diffust
allminintresse. Genom att idndra den organisatoriska strukturen
och skapa incitament kan planeringsprocessen paverkas. I likhet
med den teknokratiska utgir den ekonomistiska idealtypen frén en
tydlig uppdelning mellan politik och administration. Politiken bor
bedrivas pd “armlingds” avstdnd fr&n administrationen som bér fa
omfattande mandverutrymme att sjilva forma sitt agerande utifrin
marknadsorienterade begrepp som kundnytta och brukarinfly-
tande. Det politiskt inflytande bor ske genom formulering av mal.
Upptéljning och utvirdering ir viktiga inslag 1 det ekonomistiska
synsattet.

Den realpolitiska idealtypen utgdr frin att investeringsplane-
ringen 1 forsta hand 4r och bor vara en politisk beslutsprocess.
Planeringsunderlag och konsensuspriglade dialoger kan 6ka
kunskapen om en osiker framtid, men spelar en underordnad roll.
Till syvende och sidst handlar investeringsplaneringen om politiska
bedémningar, visioner och om vem som har makten att driva
igenom sina prioriteringar. Den viktigaste komponenten i makt ir
olika slags resurser. Makten ligger inte i att ha resurserna, utan i
anvindandet av dem. Aven en till synes svagare aktor kan genom
klok anvindning av resurser utdva inflytande. Utifrin den real-
politiska idealtypen bér investeringsplaneringen skapa forutsitt-
ningar och strukturer {6r férhandlingar mellan berérda aktérer.

Avpolitisering Politisering
Allmanintresse Teknokratisk Kommunikativ
Egenintresse Ekonomistisk Realpolitisk

De fyra 1dealtyperna, som framgdr av figuren ovan, ]amfors med
varandra utifrdn tvi dimensioner. Den horisontella miter 1 vilken
utstrickning investeringsplaneringen ses som en politisk process. I
de teknokratiska och ekonomistiska idealtyperna gors en tydlig
dtskillnad mellan politik och administration. Tjinsteminnen
betraktas som opolitiska aktdérer som agerar utifrin politiska mal. T
de kommunikativa och realpolitiska idealtyperna gors ingen sddan
tydlig dtskillnad. Investeringsplanering ir enligt dessa idealtyper en
pd alla nivder genuint politisk process som handlar om virderingar.
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Den vertikala dimensionen utgdr frin att synsitten priglas av
olika antaganden om vad som motiverar aktdrerna i1 planerings-
processen. De teknokratiska och kommunikativa idealtyperna har
hir en gemensam grund i att de som princip antar att aktdrerna vill
och kan agera utifrdin hinsyn tll ett allminintresse. De
ekonomistiska och realpolitiska idealtyperna diremot utgdr fran att
aktorerna alltid agerar utifrin ett egenintresse, dven om detta kan
kamoufleras i en sprikdrikt som antyder ndgot annat.

Foérindringar beskrivs ofta som en pendelrorelse. Synsitt och
idéer som varit framtridande under en period férsvinner med tiden
for att likt en pendel komma tillbaka igen vid ett senare tillfille.
Metaforen ger dock ingen rittvisande bild av vad som ofta intriffar
1 samband med férindringar inom férvaltningspolitiken. Trender
som dominerat vid en tidpunkt tenderar nimligen att finnas kvar
dven di nya tar 6ver. P4 s3 sitt gir det att spdra en utveckling dir
olika virden dominerat under olika perioder och som staplas pd
varandra i olika lager

Investeringsplaneringen har under de senaste 50-60 Aaren
forindrats 1 takt med att 6vergripande forvaltningspolitiska trender
kommit och gitt. Verktygen som anvindes i planeringens barndom
ir fortfarande aktuella, men har kompletterats med nya som
tillkommit i en annan tidsanda och utifrin andra utgingspunkter.
Investeringsplaneringen kan beskrivas 1 fyra sidana lager som vart
och ett pd olika sitt pdverkats av de idealtyper som presenterats
ovan.

Det forsta lagret etablerades under 1950- och 60-talen och bar
tydliga teknokratiska tecken. Under 70-talet och tidigt 80-tal fick
delvis nya perspektiv priglade av den kommunikativa idealtypen ett
visst genomslag. Senare delen av 80-talet och framfor allt hela 1990-
talet innebar pd minga sitt en nyorientering av offentlig sektor. En
ny politisk kultur formades som avvek frin den tdigare
rationalistiska och instrumentella. Detta innebar inte att de tidigare
lagren forsvann, men de kompletterades med tydliga inslag av
framfor allt den ekonomistiska idealtypen och idéer himtade ur
den internationella trend som blivit kind som New Public
Management. 2000-talet innebar ett 6kat inslag av realpolitiska
synsitt, inte minst genom Okade inslag av férhandlingar 1 plane-
ringsprocessen.
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4.3 Trafikverksutredningens och Trafikverkens
forslag till nytt planeringssystem

4.3.1 Trafikverksutredningens férslag till planeringssystem

Trafikverksutredningen (SOU 2009:31) inleder sina éverviganden
om ett nytt planeringssystem med motiven fér planering och
planer inom transportinfrastrukturens omride. Utredningen
konstaterar att den svenska transportpolitiken bygger pa att valen
av transporter 1 huvudsak dr marknadsstyrda vilket innebir att ett
decentraliserat beslutsfattande hos enskilda individer, hushill och
foretag bestimmer efterfrigan pd transporter och dirmed ytterst
utbudet av olika transportlésningar. Den mingd beslut som dag-
ligen mdste tas kan enbart ett decentraliserat marknadsbaserat
beslutssystem klara. For att detta decentraliserade beslutsfattande
ska bli rationellt krivs emellertid att hinsyn tas ull alla de
konsekvenser och inte minst den samlade resursférbrukning som
foljer av beslutet. Information om dessa effekter méste finnas hos
den som tar beslutet om transporten. Priset pi resan eller
transporten ska i princip bira den informationen och siledes
inkludera externa kostnader och intikter.

For att klara dessa for transportsystemet centrala huvudupp-
gifter krivs farbara och framkomliga anliggningar dir trafiken leds
s& att inga allvarliga kder och kollisioner intriffar och att
minniskor och gods kommer fram vid den tid som man férvintat
sig. Ett ensamt trafikslag klarar inte detta. Det krivs kombinationer
av transportslag med sina specifika anliggningar och fordon med
olika uppgifter 1 det samlade transportsystemet for att svara mot
det transportbehov som dagligen gor sig gillande. Ménga enskilda
transportbehov médste motas med en kombination av trafikslag for
att bli tillrickligt effektiva.

Skalférdelar och odelbarheter 1 infrastrukturen, nitverkseko-
nomi, hantering av stora risker samt transportinfrastrukturens
karaktir av sd kallad kollektiv vara (i vissa fall), gér att en mark-
nadslésning for tillhandah8llande av transportsystemens infrastruk-
tur inte ir limplig. Av dessa skil finns ett stort offentligt dtagande
nir det giller byggande och drift av anliggningar f6r infrastruktur.
Med hinsyn till infrastrukturanliggningarnas lingsiktiga pdverkan
pd samhillets utveckling och den tid det tar att genomféra den
fysiska planeringen krivs en lngsiktig ekonomisk-politisk plane-
ring av investeringarna och dirtill knutet centralt beslutsfattande.
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Just kombinationen av ett & ena sidan omfattande decentra-
liserat beslutsfattande baserat pd frivilliga avtal och beslut som ror
val av transportsitt med & andra sidan ett starkt centraliserat
beslutsfattande nir det giller infrastrukturen och andra viktiga
inslag som styr utbudet av transportméjligheter ir ett dilemma som
méste hanteras inom transportsektorn och inom transport-
politiken. Den teoretiskt riktiga ansatsen ir att besluten ska fattas
pd samhillsekonomiska grunder. Priset pd transporterna ska
baseras pd de samhillsekonomiska marginalkostnaderna och beslut
om infrastrukturella eller andra dtgirder ska baseras p4 en beriknad
samhillsekonomisk effektivitet.

Perspektiviorskjutningen 1 planeringen var en viktig utgdngs-
punkt foér dvervigandena 1 Trafikverksutredningen. Forskjutningen
beskrevs i termer av 6vergdng frin trafikslagsspecifika planeringar
till en trafikslagsévergripande ansats, frdn fokusering pd dtgirder i
form av investeringar till en ansats som skulle rymma alla typer av
dtgirder enligt fyrstegsprincipen samt att trafikplaneringen skulle
utgora en integrerad del av samhillsbyggandet. Till detta lades att
den kritik som riktats mot ridande planeringssystem var berit-
tigad, att planeringssystemet var &verlastat och byrdkratiskt, att
planeringen hade en svag legitimitet, att formerna for det politiska
inflytandet var otydliga samt, och inte minst, att processen var
alltfér utdragen 1 tiden och att den inte pd ett effektiv sitt kunde
hantera férindringar 1 omvirlden.

Utredningen konstaterade mot denna bakgrund att det krivdes
en ny planeringsansats foér att méta de lingsiktiga utmaningarna.
Planeringen skulle enligt forslaget hantera gapet mellan politiska
mél och ambitioner och ridande funktionalitet i transportsystemet.
Losningarna ska vara samhillsekonomiskt effektiva och ge en god
transportférsorjning 1 landet som helhet. Utredningen menade att
foljande riktlinjer bor ligga till grund for ett framtida planerings-
system:

Bittre former f6r det politiska inflytandet

Tydligare inriktning och malbild

Planering for att hantera utmaningar

Kalkyler for etfektivt beslutsfattande

Mer av uppféljning f6r lirande

Mer av ansvarsutkrivande

Skapa god beredskap infor framtida utvecklingar och hindelser
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De frigor som i framtiden kommer att behéva hanteras i den
framtida planeringen rér

klimat- och miljéfrdgan och transporterna,
tillvixten och transportsystemen,
tringselproblemen i storstiderna,

regional utveckling och transportlosningar samt en
effektivare anvindning av allminna medel.

Samtliga dessa frigor ir enligt Trafikverksutredningen av utpriglad
politisk karaktir och flera av dem kriver losningar inte enbart
nationellt utan ocksi — och inte minst — lokalt och regionalt.
Samspelet och vixelverkan mellan nationellt och regionalt politiskt
perspektiv méste sikerstillas 1 det framtida planeringssystemet. Det
betyder att ett nytt planeringssystem bor baseras pd bide ett stirke
politiskt inflytande och ansvar pi regional nivd och ett stirkt
politiskt inflytande p4 nationell nivi.

Planeringen borde dirfér enligt Trafikverksutredningen utgd
fran dels vilka utmaningar som transportsystemet star infér nir det
giller att bidra till viktiga politiska strivanden dels hur transport-
systemet fungerar hir och nu.

Den forsta viktiga utgdngspunkten for ett nytt planeringssystem
ir de mal och ambitioner som det politiska systemet — nationellt
och regionalt formulerar. Den andra viktiga utgdngspunkten i det
nya planeringssystemet ir att det finns en systematisk inhimtad
kunskap om tillstdnd, utveckling och effektsamband i transport-
systemet. Det mdste finnas en samlad kunskap om den ridande
funktionaliteten 1 respektive transportsystem och i det samlade
transportsystemet. Kunskapen om funktionaliteten erhills enligt
Trafikverksutredningens uppfattning bist frdn den som har att
skota, underhdlla och utveckla anliggningar, att se tll att de
utnyttjas effektivt, att de som nyttjar anliggningarna far tillricklig
och nédvindig support f6r sikra, framkomliga och miljéanpassade
transporter samt att fordonen interagerar med anliggningarna pd
ett sikert, framkomligt och miljdanpassat sitt.

En organisation dir samlad kunskap om transportsystemets
rddande funktionalitet finns, méste enligt Trafikverksutredningens
uppfattning dirfér etableras. Det trafikslagévergripande forhall-
ningssittet, dtgirdsarsenalens bredd och utmaningarnas innehill
gor det nodvindigt med en samlad funktion for sammanvigning och
planering av tgirder. Det politiska systemet mdste kunna f3 ett
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sammanvigt tjinstemannaférslag till tgirder f6r att mota utma-
ningarna och nd malen och leva upp till formulerade ambitioner.
Detta innebir att den nya planeringsansatsen 1 sig stillde krav p en
annan organisationsstruktur in den ridande inom transport-
omrddet. Enligt direktiven skulle utredningen se &ver och féresld
nya former och arbetssitt samt éverviga olika organisationsformer
for den strategiska planeringen. Som ett resultat av olika &ver-
vigande foreslog Trafikverksutredningen inrittande av ny myndig-
het med ett samlat ansvar for en &vergripande planering — ett
Trafikverk med planerande och férvaltande uppgifter.

Det nya planeringssystemet borde baseras pd en process som
enligt utredningen skulle indelas 1 olika faser:

Forberedelsefasen
Dialogfasen
Planeringsfasen
Beredningsfasen
Genomforandefasen
Uppfoljningsfasen
Utvirderingsfasen

Forberedelsefasen handlar om ta fram underlag som redovisar den
rddande funktionaliteten i transportsystemen och var brister anses
foreligga med avseende pd viktiga médl och behov. Det betyder i
praktiken att det ska finnas en kontinuerligt uppdaterad beskriv-
ning av tillstdnd och utveckling 1 transportsystemet. Den ska vara
framtagen, finnas tillginglig och dokumenterad. Infér en ny
mandatperiod ir det sirskilt visentligt att tillstdndsbeskrivningen
ir aktuell och ger visentliga ingdngsvirden till nista fas 1 processen.

Den andra fasen i den nya planeringsprocessen, dialogfasen, ska
inledas med att regeringen vid en ny mandatperiod under okto-
ber/november minad formulerar och meddelar direktiv f6r den
dialog som ska dga rum mellan foretridare foér regeringen och
foretridare for respektive region. Syftet med dialogen ir att pd
strategisk nivd skapa Omsesidig forstielse och nd samsyn om
inriktningen pd insatser och &tgirder f6r den kommande jimte de
dirpd tvd foljande mandatperioderna f6r att méta utmaningar och
nd visentliga mal f6r transportpolitiken. I dessa dialoger medverkar
trafikverken med expertkunskaper om transportsystemens funk-
tionalitet, tillstdnd, utveckling och effektsamband. Dialogfasen,
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avslutas med att regeringen utfirdar direktiv for planeringsfasen,
senast vid februari manads utgdng dret dirpa.

Regeringen utfirdar direktiven dir den l8ngsiktiga inriktningen
anges for planeringen jimte preliminira ramar {6r de fyra nirmaste
dren. Direktiven riktas till de planeringsansvariga pd nationell och
regional nivd vars uppglft ir att genomfoéra planeringen och limna
forslag uill tgirder 1 en plan som omfattar de fyra nirmaste &ren
jimte forslag till strategi for de kommande tv8 fyradrsperioderna.

For den forsta av dessa tvd fyradrsperioder (dvs. ir 5-8) ska det
redovisas vilka infrastrukturella projekt som bor vara féremadl for
nirmare utredningar enligt gillande lagstiftning. Denna fas, under
vilken trafikverken och regionerna ska genomfora dtgirdsplane-
ringen, pigir fram till utgingen av juni minad. Aven detta arbete
stiller krav p en kontinuerligt verkande planerings- och uppfolj-
ningsprocess hos verken.

Forslagen ska limnas till regeringen senast vid juni mdnads
utgidng samma &r. Forslagen bereds i regeringskansliet. Under
beredningsfasen inhimtar regeringskansliet en si kallad ”second
opinion” av en frin de planeringsansvariga fristiende utvirderings-
funktion. Utredningen pekade ocksd pd mojligheten och fordelar
med att etablera en parlamentarisk beredning fér de ldngsiktiga
planeringsfrigorna. Regeringen limnar i1 budgetpropositionen {or-
slag till anslag f6r nistkommande 4r jimte beriknade ramar f6r de
dirpd foljande tre aren. Vidare limnas en redovisning av hur
medlen ska anvindas och med vilken strategi den tinker mota
utvecklingen bortom den nirmaste fyradrsperioden. Denna fas
avslutas med att regeringen i beslut faststiller den nationella
dtgirdsplanen. De regionala planerna faststills av behorigt regionalt
organ.

I regleringsbrev for kommande verksamhetsér stiller regeringen
medel till férfogande och meddelar de 6vriga foreskrifter som
giller for ett effektivt genomférande av planerna.

Varje ar dterkommer regeringen till riksdagen 1 budgetproposi-
tionen och redovisar vad som genomférts, en uppféljning av stdrre
pigdende projekt samt med forslag till anslag och ramar fér
ytterligare ett ir. P det sittet fir riksdagen en drlig redovisning
samt mojlighet att ta stillning tll om inriktningen och
omfattningen av insatserna och itgirderna ir sddana att transport-
systemet funktionalitet forbittras. Vidare ges ocksd mojlighet till
omprévning av den mer ldngsiktiga strategin fér utvecklingen av
transportsystemet som helhet.
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Utredningen konstaterade att beslut inom tranportsektorn som
ror sdvil infrastrukturen som andra typer av dtgirder ofta ir
lingsiktiga. Besluten ir visentliga fér minniskor och foretag. De
paverkar individernas, hushillens och foéretagens férutsittningar
nir det giller arbete, bosittning, lokalisering, service, m.m. Politi-
ken méste dirfoér vara ldngsiktig. Det finns dirfér skil att skapa
breda politiska 6verenskommelser som medfor stabilitet 1 besluts-
fattandet och i1 den foérda politiken.

Den process som utredningen féreslog skulle med férdel ocksd
kunna stédjas av en parlamentarisk beredning nir det giller att
utforma direktiven infér den dialog som ska féras med regionerna
och nir det giller att ta stillning till de direktiv som ska ligga till
grund for dtgirdsplaneringen. Det ir 1 dessa faser som péverkan pd
inriktningen pd planeringen ir mest effektiv. Sjilvfallet skulle en
sddan beredning ges all den information om funktionaliteten i
tranportsystemet som uppféljningen ger. Beredningen skulle dir-
for arligen ges nya kunskaper om utveckling och tillstind 1
transportsystemet och hur pass vil utvecklingen och tillstindet
svarade mot de mél som satts upp. Utredningen redovisade ocksd
ett exempel pd hur forslaget till planeringsprocess skulle kunna
liggas upp applicerat pd mandatperioden 2010-2014.

2010 mars En analys och beskrivning av funktio-
naliteten 1 transportsystemet presen-
teras

2010 september Val till riksdagen

2010 oktober Regeringsforklaringen

2010 oktober-november ~ Regeringen beslutar om direktiv for
dialog med regionerna

2011 februari Regeringen beslutar om direktiv for
planeringsfasen och anger ramarna for
de kommande fyra &ren

2011 juni—augusti Forslag samt en ”second opinion” lim-
nas till regeringen

2011 september Budgetpropositionen

2011 december Beslut av regeringen angdende natio-

nell 8tgirdsplan
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Foérutom en kontinuerlig process med tydliga faser, enligt ovan,
skulle det nya planeringssystemet utmirkas av

Starkt inslag av utvirderingar

Tydliga roller

Upptéljning i centrum

Stabila forutsittningar — flexibla l6sningar
Frekvent rapportering till riksdagen

Okad anslagsflexibilitet for effektiv framdrift

4.3.2 Trafikverkens forslag till nytt planeringssystem

Forslaget till nytt planeringssystem ir att en samlad och rullande
planeringsprocess byggs upp av flera, dmsesidigt integrerade och
overlappade delprocesser. Huvudprocessen genomférs en ging per
mandatperiod, med nationellt policybeslut som anger inriktning
samt en nationellt samordnad drgirdsplanering som utférs i varje
region. Arligen sammanstills aktuellt underlag fér att styra finan-
sieringen i genomfoérandet av dtgirdsplanen, vilket sammanfattas i
ett planerings- och genomforandeprogram for de statligt finansierade
dtgirderna. Systemanalyser och nationella strategier ger underlag
for regeringens policybeslut.

Atgirdsplaner for transportsystemet tas fram med stéd av
Trafikverket, och antas av regionen (det regionala sjilvstyrelse-
organet, regionforbundet respektive linsstyrelsens styrelse).
Trafikverket gor en nationell sammanstillning f6r att underlitta
beredningen av beslut och genomférande av nationellt betydelse-
fulla frigor.

Beredning av enskilda dtgirdsforslag inleds med dtgirdsval enligt
fyrstegsprincipen. Atgirdsforslaget kvalificeras direfter successivt.
Foérsta “grinden” anger kraven for att en dtgird skall tas in i
dtgirdsplanen for regionen. Nista “grind” ser till att kraven for att
tas in 1 planeringsprogrammet ir uppfyllda. Vid den sista “grinden”,
innan beslut om att ta in 4tgirden i genomférandeprogrammet,
granskas beslutsunderlagets kvalitet och &tgirdens genom-
forbarhet. Genomfoérandeprogrammet styr Trafikverkets verk-
samhet.

Dessutom ska wuppfolining och utvirdering ske 16pande for att
underlitta systematiskt lirande.

Varje mandatperiod tar sdledes regeringen ett policybeslut, som
anger planens indamdl preciserat genom tydliga mél och fokus-
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omriden for planeringen av dtgirder i1 transportsystemet. Policy-
beslutet ska vara enklare in dagens inriktningsbeslut och vara ett
uttryck fér en mer samordnad statlig styrning. Det ger utgdngs-
punkt for dtgirdsplaner fér regionerna och urvalet av tgirder i
planeringsprogrammet. Atgirdernas effekter i forhsllande till
policybeslut ska féljas upp och utvirderas.

Regionerna foreslds fi ansvar att varje mandatperiod uppritta
och férankra en atgardsplan for transportsystemet i en region med
utgdngspunkt frin regeringens policybeslut. Atgardsplanen ska
samlat redovisa sdvil fysiska som andra 3tgirder som regionen
prioriterar for att pdverka transportsystemet och dess anvindning
pa tio drs sikt eller mer. Det kan exempelvis gilla kollektivtrafik,
prissittning, drift- och underhdll samt utveckling av transport-
infrastrukturen.

Atgirdsplanen ir ett regionalt férankrat férslag till dtgirder,
som ska kunna tas in i planerings- och genomférandeprogrammet.
Vissa typer av dtgirder redovisas ocksd i ett linsprogram, fér att
samlat fi overblick av dtgirder dir regionens beslut r styrande pa
samma sitt som for dagens linsplaner. Atgirdsplanen knyter
samman planeringsprocessen for transportsystemet med regionens
och kommunernas &vriga sambhillsplanering och kan utgora
underlag for 6verenskommelser mellan staten och andra aktdrer
om medfinansiering och samverkan vid genomforande

Atgirdernas effekter ska redovisas var for sig och pi hela
systemet. Processen att ta fram forslaget till dtgirdsplan ger ut-
rymme fér en integrerad miljobedémning och tldlga diskussioner
av alternativa sitt att ni de mail som anges i regeringens
policybeslut.

Aktualiteten av statligt finansierade dtgirder 1 dtgirdsplanen ska
bedémas &rligen, vilket redovisas i ett planerings- och genom-
forandeprogram. Detta styrmedel for genomférande av dtgirder
innehdller tvd delar. Planeringsprogrammet anger vilka &tgirder
som ska forberedas for att kunna tas in 1 genomforande-
programmet, exempelvis genom slutférande av fysisk planering,
férhandlingar om eventuella medfinansieringsavtal, inklusive arbete
med férdjupade beslutsunderlag med sikerstilld kvalitet. Genom-
forandeprogrammet anger vilka namngivna dtgirder och dtgirds-
omriden, exempelvis drift och underhdll, trimning och miljs-
dtgirder som ir forberedda och ska genomféras inom ett till tre ar
och integreras i Trafikverkets verksamhetsplan.
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Planerings- och genomférandeprogrammet, baseras pa ett rligt
beslut om ekonomiskt planeringsutrymme fér nya tgirder. Detta
tas fram utifrin en analys av framtida statlig anslagsbelastning till
foljd av redan fattade beslut samt aktuellt budgetlige. Det
ekonomiska planeringsutrymmet anges med ett belopp for varje ar
under planeringsperioden vilket gor att planerings- och genom-
férandeprogrammet kan anpassas till redan beslutade kostnader
och restriktioner 1 statsbudgeten.

Planerings- och genomfdérandeprogrammet férutses ge stabila
forutsittningar och 6kad flexibilitet 1 genomférandet av 3tgirds-
planerna. Risken for forgives planerings-, kalkyl- och projekte-
ringsarbete minskar. Tilliten till systemet kan 6ka och kvaliteten 1
beslutsunderlaget infor regeringens beslut férbittras. Ett okat
fokus pd att forbereda aktuella &tgirder okar effektiviteten, for-
bittrar kvaliteten 1 t.ex. kostnadsberikningar och underlittar
forhandlingar med andra aktdrer om eventuella medfinansierings-
och genomférandeavtal. Genom bestillningsbemyndigande frin
riksdagen kan Trafikverket f4 mandat och utrymme att férbereda
ett effektivt genomforande for alla 3tgirder 1 genomforande-
progammet. Detta, tillsammans med &rliga beslut om ekonomiskt
planeringsutrymme, syftar till att skapa 6kad tydlighet om vad som
ska genomféras.

Forslag till dtgirder i transportsystemet genereras genom en
sirskild process for dtgirdsval enligt fyrstegsprincipen som ocksd
kan tjina som férberedelse f6r exempelvis 6verenskommelser eller
eventuell fysisk planering enligt gillande lagstiftning. Forslaget till
planeringsprocess mojliggoér successiv konkretisering och stegvisa
beslut om forslagen till tgirder frdn overgripande policy, via
dtgirdsplaner foér transportsystemet 1 en region till beslut inom
ramen f6r planerings- och genomférandeprogram.

Forslagen till 8tgirder granskas efterhand i1 enlighet med tydliga
kvalitetskriterier, grindar, som stillts upp pd beslutsunderlag och
ovriga forberedelser for att ta in dtgirdsforslag 1 dtgirdsplaner,
planeringsprogram  respektive genomfdérandeprogram. Sirskilt
skarpa kvalitetskriterier, t.ex. vad giller samhillsekonomi och
samlad effektbeskrivning stills pd beslutsunderlaget f6r de dtgirder
som tas in i planeringsprogrammet. Innan 4tgirder tas med i
genomférandeprogrammet foreslds att Trafikanalys, eller annan
aktdr som inte tidigare deltagit i arbetet, granskar och godkinner
beslutsunderlaget.
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Forslaget innebir att relevanta effektbedémningar, inklusive
samhillsekonomisk bedémning och miljobedémning, ska ingd 1 alla
steg av planeringsprocessen. Genom uppféljning och utvirdering
av resultat 1 efterhand skapas forutsittningar foér systematiskt
lirande och erfarenhetsdtervinning.

En ny process for Stgirdsval foreslds for att definiera den
egentliga anledningen till att ndgot behover goras, utveckla tink-
bara 16sningar och gallra fram de som ir effektiva 1 dialog med de
intressenter och aktdrer som idr konkret berérda. De mest
intressanta alternativens effekter beddms och ett forslag till dtgird
tas fram. Baserad pd ett samhillsekonomiskt synsitt mojliggor
denna process val av effektiva dtgirder oavsett trafikslag, dtgirdstyp
eller huvudman. Processen forutses leda till snabbare effekter och
till ligre kostnad jimfért med idag. Den skapar insikter om
fordelning av kostnader och nyttor samtidigt som det blir méjligt
att bedéma effekter av alternativa 18sningar redan i ett initialt
skede. Atgirdsvalsprocessen knyter an till andra aktérers planering,
inklusive kommunernas markanvindningsplanering, och skapar
forutsittningar for samordning och eventuell medfinansiering. Den
ger utgingspunkt for fysisk planering och kan pd sikt komma att
ersitta de formella forstudier som ska goras enlig vig- och
jirnvigslagstiftningen. Den ger ocksd underlag {6r miljobedémning
1 dtgirdsplaneringen, bl.a. {or avgrinsningen av alternativ.

Forslaget till ny planeringsprocess ger enligt trafikverken férut-
sittningar att stirka regionala och lokala intressenters mojligheter
till inflytande vid val av 4tgirder enligt fyrstegsprincipen samt
genom regionalt upprittade 3tgirdsplaner for transportsystemet i
en region. Det ger en tydlig integrering av miljdbedémningen frin
tidiga skeden till uppféljning. I samband med

Trafikverkets summering av regionernas systemanalyser och
beredning av 6vrigt underlag f6r regeringens policybeslut bor dia-
log ske med nationella aktdrer, dir Sjofartsverket med dess
fortsatta roll som forvaltare av sjotransportsystemet utgdr ett
exempel. En nationell konferens kan genomféras for att presentera
och diskutera valmojligheter. Dialog mellan Trafikverket och
regionerna foreslis dga rum tvd ginger om dret for att diskutera
prioriteringar, precisera aktuella tgirder och praktiska genom-
forandefrigor i1 anslutning till Trafikverkets verksamhetsplanering.
Dialog behovs ocksd infoér planering och beslut om exempelvis
mindre forbittringsinsatser, miljoférbittrande dtgirder eller drift
och underhill. Vid dialogerna kan flera parter medverka,
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exempelvis foretridare for tdgoperatdrerna, for ”skogsindustrin”
vad giller birighet och tjilsikring och fér polis, ambulans och
riddningstjinst vad giller trafiksikerhet.

Viktiga anvindargrupper utvecklar arbetssitt fér att kunna
foretrida exempelvis resenirer och godstransportkopare, industrin
och transportbranschen. Logistikforum, férdubblingsprojektet
inom kollektivtrafiken och Resenirsforum dr sddana exempel.

Forslaget ger okade mojligheter for regering och riksdag att
styra planeringsprocessen genom ett policybeslut, som anger
inriktning, samt genom &rliga beslut i anslutning till budgetpropo-
sitionen om ekonomiskt planeringsutrymme samt planerings- och
genomforandeprogram. Styrningen underlittas ocksd genom kvali-
tetssikring av beslutsunderlaget for statligt finansierade 3tgirder
och 4tgirdsomrdden enligt planerings- och genomférandepro-
grammet, som revideras varje dr. Forutsittningarna for rationellt
genomférande stirks genom att riksdagen forslds ge bestill-
ningsbemyndigande f6r tre r.
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Vem beslutar?

Vem foreslar/

Vad resulterar

Vilket underlag?

Kvalitetskriterier

bereder? planeringssteget i? for atgarder och
atgardsomraden i
beslutet (Grindar)
Policybeslut Regeringen Regerings- Planens dndamal och  Trafikverket:
Kort, kansliet med inriktning: Uppfdljning Nationellt
medellang, stod av — fordjupade mal underlag (inkl.
ldng sikt Trafikverket — fokusomraden grannlander, EU,
— diskussion om globalt), Nationella
Tas varje vagvalsfragor strategier
mandatperiod — val av princip- Perspektivutredningar
l6sningar pa Regioner:
systemniva Systemanalyser m.m.
— underlag for
avgransning av
miljcbeddmning
f\tgﬁrdsval Trafikverket: Berord part Val av atgard for att GRIND 0
enligt fyrstegs-  Uppfoljning Nationellt initierar. l6sa specifik uppgift/ Prel. beddmning
principen underlag (inkl. Trafikverket problem Kreativ — Stod bland
grannlander, EU, bereder dialog om lésningar berdrda aktorer,
globalt), Nationella Effekt- och — nytta /kostnad
strategier nyttobeddmning, — genomforbarhet
Perspektivutredningar Underlag for _ finansierbarhet
Regioner: avgransning av — synergier mellan
Systemanalyser m.m. miljgbeddmning parter
Rtgardsplan for 1. Antas av Regionen 1. Lansprogram OP, RUP, RUFS GRIND 1
transport- Regionfullméktige (Iansstyrelsen)  (styrande) (motsvarande) — Planens anda-
systemet i en resp. Lansstyrelsen i dialog med 2. Nat. Investeringar Systemanalys trafik, mal och inriktning
region Minst (formellt beslut med Trafikverket, och forbattringar Statliga intressen — Kostnads-
10 ars sikt MKB) kollektivtrafik (forslag) Trafikverket berakning
Ny plan varje 2. Trafikverket huvudman, 3. Drift och kvalitetssakrar — Samhalls-
mandatperiod kompletterar och kommuner underhall, ekonomisk och
sammanstiller pa m.fl. (samver- rekonstruktion, samlad effekt-
nationell niva kansprojekt) tjalsdkring, barighet, bedémning
sektordtgarder — Regional
prioritering
Planerings- Regeringen Trafikverket Kvalitetssdkrat Regional och GRIND 2
program underlag Genomférda  nationell prioritet — Skarpa

omfattar 3 &r
Arlig uppdate-
ring med ett
nytt ar
Samordnas
med
genomforande-
program till en
helhet.

forberedelser
Forslag till avtal om
genomforande- och
medfinansiering

Tillatlighetsprocess
inledd Kostnad enl.
successivmetod
Samhéllsekonomisk
kalkyl Energikalkyl
MKB till atgéardsplan

kvalitetskrav pa
underlag enligt
grind 1.

— Utrymme inom
ramen for
ekonomiskt
planeringsutrymme

Genomfdrande-  Riksdagen foreldggs i Regeringen Klartecken for Arbets- /jvgsplan, GRIND 3

program budgetproposition Trafikverket genomfor. detaljplan — Genomférbarhet
omfattar 3 ar Startade atgarder Tillstand med — Klara avtal
Arlig respektive MKB — Kvalitetssakrat
uppdatering Detaljerad kalkyl underlag (second
med ett nytt &r opinion)
Ekonomiskt Riksdagen, Regeringen Underlag for Budgetram samt

planerings- budgetproposition Trafikverket planeringen aktuella ataganden

utrymme

Uppfdljning Trafikverket Erfarenhetsaterféring  Planens 4ndamal och

Utvédrdering

Trafikanalys

Kvittens pa
genomforda atgarder
till regering och
riksdag

inriktning/parametrar
for fordjupade mal
Redovisning av bety-
dande miljopaverkan
enligt tidigare MKB
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4.3.3  Analys av forslagen till system for den langsiktiga
planeringen av transportinfrastruktur

Vi har som ett led i virt arbete uppdragit &t CTS (Centre for
Transport Studies) vid Kungliga Tekniska Hégskolan (KTH) att ta
fram ett underlag som belyser foérindringar av den ldngsiktiga
infrastrukturplaneringen som kan behévas for att hantera ett dkat
inslag av medfinansiering.

Underlaget har fokus p& hur Trafikverksutredningens (SOU
2009:31) principiella utgdngspunkter for ett nytt planeringssystem
fér transportinfrastrukturen péverkas av olika former av
medfinansiering. En ytterligare utgdngspunkt ir det Forslag till nytt
planeringssystem  for transportsystemet (N2010/1684/TE) som
dverlimnades av trafikverken till regeringen i februari 2010. I den
rapport som biliggs detta slutbetinkande redovisas forskarnas
slutsatser.

De konstaterar inledningsvis 1 sin sammanfattning och sina
slutsatser att bittre mojligheter att hantera medfinansiering har
varit en viktig utgingspunkt f6r forslagen till nytt planeringssystem
och det nya planeringssystemet pdverkar samtidigt hur medfinan-
siering kan ske. Exempelvis 6kar sannolikheten foér att nya
finansieringskillor ska bli aktuella med det nya planeringssystemet.
Sirskilt bedomer de att anvindningen av brukaravgifter kan komma
att 6ka. Det giller bdde vig- och banavgifter som redan i dag
anvinds, som helt nya former sdsom exploateringsavgifter eller
regionala fastighetsskatter.

Det finns enligt den analys som forskarna har gjort viktiga
skillnader mellan Trafikverksutredningens respektive trafikverkens
forslag till nytt planeringssystem:

o Trafikverksutredningens forslag har de transportpolitiska milen
och principerna som utgdngspunkt och fokuserar pd vilka
resultat som den ekonomiska planeringen av &tgirder i
transportsystemet ska ge. Trafikverkens forslag har en rumslig
och planhushéllningsorienterad utgdngspunkt som 1 hogre grad
fokuserar pd den fysiska planeringens resultat.

e En naturlig konsekvens av detta ir att trafikverkens férslag till
nytt planeringssystem involverar betydligt fler aktdrer som ir
aktiva i planeringen.

o Trafikverkens forslag till planeringssystem har som uttalat mél
att underlitta medfinansiering.
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Eftersom trafikverkens forslag dr mer preciserat och nirmare
beskrivet in Trafikverksutredningens giller slutsatserna frimst
trafikverkens férslag till nytt planeringssystem.

En viktig slutsats ir att regering och riksdag bér klargéra sin syn
pd medfinansiering. Som framgir av tabellen kan statens huvud-
syfte antingen vara att en storre volym &tgirder ska genomféras,
eller att nyttan ska 6ka (genom att 6ka det gemensamma ansvars-
tagandet for &tgirder inom transportinfrastrukturen). Méjligen kan
syftena kombineras, men det skapar i si fall svirigheter att
formulera tydliga kriterier f6r nir medfinansiering ska bli aktuell.

Medfinansiarers

syfte
Statens syfte

Paverka prioriteringar

Paverka utformning

Oka volymen investeringar

Oka nytta av medel
— utvéxling av statens
medel

— Samhéllsekonomisk

Kriterier som paverkar urval
och total volym

Kriterier som paverkar urval
och total volym

Kriterier som paverkar urval

Kriterier behdvs inte

Kriterier som forbattrar
utformning och utvéxling av
statens medel

effektivitet

och samhéllsnytta

Regering och riksdag bor ocksd tydliggéra om medfinansiering ska
tillitas paverka prioriteringen av projekt eller inte. I analysen har de
1 huvudsak utgdtt frin att den ska tilldtas pdverka prioriteringarna,
eftersom det annars ir svdrt att tro att intresset for medfinansiering
ska kunna bli sdrskilt stort. Nir vil detta har klargjorts gir det att
formulera kriterier for nir medfinansiering ir onskvirt. De vill
dock understryka att det idr fullt tinkbart att inte anvinda
medfinansiering for att piverka prioriteringarna. Det handlar dd om
att forbittra utformningen av projekt genom att en medfinansiir
tar ansvar for en standard som gir utéver statens minimistandard. I
s fall pdverkar dock medfinansieringen knappast sjilva planerings-
systemet.

En annan slutsats ir att en omfattande medfinansiering kan ha
problematiska effekter for mojligheterna att uppnid mil for
planeringen som ligger i linje med allminintresset och som leder till
en effektiv resursanvindning i transportsektorn. De tror dirfor att
det fordras relativt strikta kriterier f6r att ange hur och nir en
medfinansiering kan vara aktuell att 6verviga. Det ligger d3 nira till

123



Forslag till nytt planeringssystem for forvaltning och utveckling av... SOU 2011:49

hands att koppla dessa kriterier till resultat av de samhills-
ekonomiska kalkyler som ska goras for dtgirderna. De har dirfor
beskrivit ett antal mer eller mindre realistiska tinkbara sidana
kriterier uppdelade efter tre huvudsyften; dkad total investerings-
volym, ékad nytta av statliga medel samt 6kad standard i projekt-
utformningen.

Oversikten éver en del av forskningslitteraturen som ir inriktad
pd transportplanering pekar pd att det finns tvd skolor som ger helt
olika implikationer fér hur ett indamalsenligt planeringssystem bor
liggas upp. Den ena skolan har sitt ursprung i ekonomi och
statsvetenskap och betonar vikten av att hivda allminintresset mot
olika sirintressen genom tydliga och rationella tekniskt-ekono-
miska riktlinjer fér planeringen samt en strikt koppling mellan
planeringsansvar och budgetansvar. Den andra skolan har en mera
planeringsteoretisk utgdngspunkt och framhiller betydelsen av
kommunikation, dialog och samverkan f6r att finga upp de olika
aspekter som finns p& planeringsprocessen och dess mil. Bida
riktningarna kan dock sigas ha en gemensam bas 1 en krittk mot
nuvarande transportplanering som gir ut pd att planerings-
underlagen har begrinsad betydelse for planeringsutfallet. De har
ocksd oversiktligt beskrivit grundliggande teorier om samverkan
mellan organisationer och vad som driver fram sddan samverkan
samt vilka kriterier som bor gilla f6r en samverkan som syftar till
att tillgodose olika samhillsintressen.

Forslaget till nytt planeringssystem frdn Trafikverken innebir
enligt deras bedémning ett trendbrott dir planeringen gir frdn en
utpriglat rationalistisk planeringsfilosofi till en mer kommunikativ
planering. I detta ligger ocks3 att starkare inslag av fysisk planering
tas in 1 den ekonomiska planeringen. De ser sivil fordelar som
risker med denna utveckling. Exempel pd risker dr att kommu-
nikativ planering kan komma att leda till tidsédande och resurs-
krivande planeringsprocesser med tvivelaktig demokratisk férank-
ring, dir engagemanget inte kommer att stricka sig utéver vad som
ir ett uttryck for individers eller organisationers egenintressen.

Forslaget verkar ocksd bygga pd en tanke att intressenter ska
diskutera sig fram till vad som ir limpliga [6sningar. Detta forut-
sitter att staten (i form av bland annat Trafikverket) har en bild av
vad som ir en 6nskvird samhillsutveckling. De bedémer att det
kan vara svirt att férena ett sddant mer planhushillningsorienterat
synsitt med nuvarande transportpolitik. I dag dr transportpolitiken
nimligen tydligt orienterad mot att skapa férutsittningar for ett
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decentraliserat beslutsfattande och en lingtgiende valfrihet for
transportkonsumenterna.

En annan risk kan bli 6kade rollkonflikter eftersom trafik-
verkens forslag till nytt planeringssystem innehdller en storre
uppsittning planeringsaktérer som dessutom upptrider i minga
skilda roller 1 planeringsprocessen. Storst risk for rollkonflikter
bedémer vi att Trafikverket kommer att ha eftersom det ska ha en
stor mingd uppgifter. Nigra exempel ir att svara for underlaget till
regeringens policybeslut, att tillsammans med regionerna besluta
om &tgirdsval enligt fyrstegsprincipen, att kvalitetssikra underlaget
foér regionernas tgirdsplaner och komplettera och sammanstilla
tgirdsplanerna nationellt.

Det framstdr som angeliget att bestimma hur stort inflytande
regering och riksdag ska ha i det nya planeringssystemet och
sirskilt kanske &ver prioriteringarna av projekt. Trafikverkens
forslag ger sken av att alla aktorers inflytande ska 6ka, men det ir
knappast realistiskt. Sammantaget uppfattar vi att riksdagen fir en
nigot mindre roll i trafikverkens forslag medan diremot Trafik-
verkets ansvar och inflytande ¢kar. Om det lokala och regionala
inflytandet 6kar som en motprestation fér medfinansiering kan
storre vikt behova liggas vid att i policybesluten analysera och
anvisa styrmedel f6r att nd nationella mil. Dessutom bor dd ckade
krav stillas p& uppfoljning och utvirdering.

Forskarna vid CTS/KTH ser ett behov av att f6rdjupa beskriv-
ningen av hur planeringsprocessen 1 praktiken ska gi till. De tror
exempelvis att den fysiska och ekonomiska planeringen si lingt
maojligt bor hdllas i sir. Skilet ir att det ir olyckligt att skapa
bindningar 1 ett s3 tidigt skede som den ekonomiska planeringen.
Konkret kan en 16sning vara att i fasen &tgirdsval éverge tanken pd
att ha dialog om medfinansiering med intressenter redan 1 fyrstegs-
analysen. Om fyrstegsanalysen ska fungera som avsett behover
statsmakterna (genom Trafikverket) ta stillning till vad som ir
Onskvirda dtgirder innan man funderar pa hur kostnader kan delas.
Det ir ocksd viktigt att dven i ett framtida planeringssystem med
drliga omprovningar kunna jimféra dtgirder mot varandra, vilket
stiller krav pd att gemensamma planeringsférutsittningar s& lingt
mojligt anvinds. Ett intressant sdtt att garantera en rimlig
projektutformning ir en modell som numera anvinds i Holland.
Dir styr den samhillsekonomiska kalkylen starkare dn i Sverige,
samtidigt som dock sirintressen far granska kalkylen.
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Vidare tror forskarna att det idr viktigt att tydligare in 1
trafikverkens forslag mdjliggéra omprévning av projekt. Dirfor bor
det klargoras hur revideringen ska ske av projekt som ligger i
tgirdsplan och ska tas med planermgsprogram Det bor ocksi
tydliggéras nir en omprovning av projekt och finansierings-
overenskommelser kan bli aktuell. Vad hinder om det exempelvis
visar sig att den preliminira samhillsekonomiska lénsamheten blir
ligre nir en senare grind passeras eller vad hinder om kostnaderna
for objektet okar mer dn en viss procentsats? Realistiska mojlig-
heter for regeringen att kunna gora sjilvstindiga beddmningar bér
dessutom skapas.

Nira kopplat till detta dr att det bor klarliggas vilka tran-
sportpolitiska bindningar som ett dtgirdsval enligt fyrstegsprincipen
kan medféra. Atgirdsplaneringen inleds med en process som kallas
tgirdsval enligt fyrstegsprincipen. I denna process ska det utrénas
vad olika berérda aktdrer” ir beredda att gora for att bidra till att
utveckla transportsystemet 1 regionen. Forskarnas tolkning dr att
processen ska utmynna 1 6verenskommelser om 4tgirdspaket som
liggs in som en forutsittning for den fortsatta planeringen. I
princip kan detta innebira att infrastrukturdtgirder villkoras mot
att andra &tgirder som giller priser, avgifter eller trafikering
genomférs och omvint. Ett sidant system av transportpolmsk
byteshandel” kan innebira att riksdagens och regeringens tran-
sportpolitiska handlingsfrihet efter hand begrinsas. Kostnaden for
att dndra visentliga inslag 1 den transportpolitiska mil- och
medelsarsenalen kommer dtminstone att 6ka successivt eftersom de
kan nédvindiggéra omférhandlingar av en rad dverenskommelser.

De anser ocksd att spelreglerna for medfinansiering bor tydlig-
goras. Det fanns 1 den senaste &tgirdsplaneringen en kinsla av
godtycklighet 1 urvalsprocessen hos medfinansidrerna. Ett viktigt
steg som diskuterades ovan ir att formulera tydliga kriterier f6r nir
medfinansiering ska bli aktuell. Andra saker som kan klargora
spelreglerna ir att:

e Fortydliga de olika avtalens status. De bedémer att det skarpa
avtalet bor ha civilrittslig verkan, men diremot inte de tidigare
avtalen.

e Tydliggora vilket mandat Trafikverkets tjinstemin har.

e Skapa arbetsformer som underlittar f6r Trafikverket att skilja pd
sina roller.
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e Ta fram tydlig tidsplan f6r tecknandet av skarpa avtal.

Slutligen anser de anlitade forskarna att det bor wutredas vilka
transaktionskostnader som kommer att uppstd vid ett omfattande
system fér medfinansiering. Vid offentlig-privat samverkan (OPS)
utgor transaktionskostnaderna normalt en mycket stor post som 1
mdnga fall gér denna typ av [8sningar ineffektiva. Deras bedomning
ir att ett system med olika typer av medfinansieringslsningar (och
som kan innefatta sdvil offentlig-offentlig samverkan som offent-
lig-privat samverkan) kommer att ge upphov till liknande transak-
tionskostnader. I vissa fall kan transaktionskostnader antagligen bli
forhdllandevis storre dn vid traditionella OPS-lésningar. Problemet
forstirks av att dtgirdernas livslingd medfor att ett mycket stort
antal samverkanskontrakt kan komma att lagras upp successivt frin
planeringscykel till planeringscykel och kriva omfattande forvalt-
nings- och uppféljningskostnader. Frigan ir alltsd om dessa dnnu
till stor del okinda kostnader motsvarar mervirdet av den med-
finansiering som efterstrivas.

4.4 Forslag till nytt planeringssystem for férvaltning
och utveckling av transportinfrastrukturen och
dess anvandning

Utredningens forslag:

e DPlaneringen ska omfatta alla trafikslag, vara trafikslags-
overgripande och bidra till att de tranportpolitiska mélen nis.

o DPlaneringen av transportinfrastrukturen ska avse dess
anvindning, férvaltning och utveckling.

e DPlanering, budgetering och uppféljning ska ske 1 samma
termer.

e Lingsiktiga planer ska upprittas och faststillas dret efter att
ordinarie allminna val gt rum.

e Riksdagen ska besluta om planeringsramar och anslag fér
drift, avhjilpande underhill, férebyggande underhill, reinves-
teringar, uppgraderingar respektive nybyggande av transport-
infrastruktur jimte administration, inkl effektiviseringar av
transportsystemet.
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Riksdagen beslutar om férdelning av planeringsramar for
uppgraderingar och nybyggande med uppdelning pd stor-
stadslin respektive 6vriga landet.

Riksdagen beslutar om stora och komplexa investerings-
objekt o6ver en viss nivd och sirskilt sidana som iger
betydande inslag av stadsbyggnad.

Regeringen faststiller Nationell plan fér transportsystemet
for perioden.

Trafikverket upprittar forslag till nationell plan foér tran-
sportinfrastruktur.

Inom varje lin ska upprittas en linsplan om fordelning av
medel for investeringar (nybyggande) och uppgraderingar av
transportinfrastruktur. Linsplanen fér regional transport-
infrastruktur faststills av det organ som foretrider regio-
nen/linet.

Beslut om 4tgirder ska grundas pd sambhillsekonomiska
analyser och deras bidrag till att uppnd de transportpolitiska
mélen.

Planeringshorisonten ska vara 12 4r indelad i tre fyra-
drsperioder och konkreta dtgirder ska irligen redovisas for
riksdagen for den nirmaste fyradrsperioden.

Den nya planeringsordningen ska av regeringen efter riks-
dagsbehandling meddelas genom dndringar i de férordningar
som styr upprittande av nationella och regionala planer fér
transportinfrastrukturen. Dessa dndrade férordningar bor
foreligga 1 god tid infér etableringen av det nya planerings-
systemet.

I planeringen ska undersokas forutsittningarna fér med-
finansiering och alternativ finansiering av statlig transport-
infrastruktur.

Om férutsittningar och vilja till medfinansiering av tran-
sportinfrastruktur foreligger ska detta dokumenteras med
avseende pd intressenter, omfattningen, innehdllet 1 och
syftet med medfinansiering samt utformningen av den fort-
satta processen infér slutlig 6verenskommelse om medfinan-
siering.
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44.1 Planeringens omfattning, syften och méjligheter

Planeringen ska omfatta samtliga trafikslag — luftfart, sjéfart, vig
och jirnvig. Planeringens syftar till att for den nirmaste dver-
blickbara perioden prioritera &tgirder som gor att anvindningen,
forvaltningen och utvecklingen av transportinfrastrukturen pd
bista sitt bidrar till att uppnd de transportpolitiska milen.

Planeringen omfattar inte alla typer av dtgirder som péverkar
anvindningen av transportinfrastrukturen. Dit hor exempelvis vissa
delar av skattelagstiftningen. Det betyder att planeringen utgdr frén
vissa forhdllanden som fir tas for givna. Prioriteringen av dtgirder
sker sdledes inte forutsittningslost. Planeringen omfattar vidare
enbart den statliga transportinfrastrukturen och inte den transport-
och annan infrastruktur med annan huvudman som ir starkt
kopplad till de vigar, jirnvigar och farleder for vilka staten har
ansvaret. Inte heller dir dr den statliga planeringen férutsitt-
ningslds utan kriver hinsynstagande.

Planeringen av transportinfrastruktur priglas och méste priglas
av betydande kontinuitet. Beslut om utveckling av transport-
infrastruktur tar ldng tid att genomféra. Det betyder att nya
planeringsomgingar baseras pd beslut som tagits lingt tidigare och
som bestimmer forutsittningarna och begrinsar ramarna foér
kommande beslut. Lisningarna i tid och rum ir dirmed stora. Det
innebir emellertid inte att beslutsutrymmet ir sd begrinsat att det
inte gir att pdverka inriktningen och innehdllet i politiken for
transportinfrastrukturen.

Det finns en mingd viktiga politiska frigor som rér anvind-
ningen, férvaltningen och utvecklingen av transportinfrastrukturen
for att fi en tillfredsstillande transportférsorjning 1 landets alla
delar och 3stadkomma en hog funktionalitet i transportsystemet.
Ska vi underhilla och utveckla det vi har eller ska vi bygga nytt, ska
vi ha tringselskatter eller ska vi bygga bort flaskhalsarna, ska vi
bygga motesspir eller bygga hela strdk med dubbelspér, ska vi satsa
pa trafikinformation eller ska vi uppgradera infrastrukturen, ska vi
satsa pd kollektivtrafik pd vigen eller pd jirnvigen, ska vi satsa pd
landsbygdsvigarna eller de storre vigarna, ska skogstransporterna
fa bittre forutsittningar, vilken beredskap ska finnas for att mota
“ovintade” hindelser” och hur ska vi f8 ut mesta mojliga av vira
gemensamma resurser och dtgirder och hur ska férdelningen géras.
Dessa och minga fler frigor och aspekter ska besvaras och vigas
samman 1 den lingsiktiga planeringen f6r att direfter genomforas.
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Planeringssystemet ska vara ett redskap for att kunna avgéra
dessa politiskt visentliga frigor.

4.4.2  Planeringens innehall och utformning

Ett sirskilt problem med nuvarande planeringssystem ir frigan om
resurser till drift och underhdll av transportinfrastrukturen, i
synnerhet vad avser vigar och jirnvigar. Infér den senaste dtgirds-
planeringen tog riksdagen beslut om planeringsramar f6r utveck-
ling av transportsystemet om 217 miljarder kronor och for drift
och underhdll om 200 miljarder kronor foérdelat pd statliga vigar
och bidrag till enskilda vigar om 136 miljarder kronor och 64 mil-
jarder kronor for drift och underhll av det statliga jirnvigsnitet. I
dessa belopp om 217, 136 respektive 64 miljarder kronor aterfinns
alla de dtgirder som ska prioriteras och planeras for den nirmaste
12-8rsperioden. Méanga av de frigor om avvigningar mellan olika
dtgirder som ytterst ir av politiska karaktir och som exemplifie-
rades under avsnitt 4.4.1 blir inte féremdl fér en prévning av
riksdagen.

Riksrevisionen har granskat Vigverkets underlag fér underhills-
insatser pd statliga belagda vigar (RiR 2009:16). En évergripande
slutsats var att ddvarande Vigverket saknade tillrickliga och till-
forlitliga beslutsunderlag for att sikerstilla ett effektivt underhill
av det statliga vignitet. Riksrevisionens sammanfattande slutsats
efter granskning av underhillet av jirnvig (RiR 2010:16) var
likaledes att divarande Banverket inte hade formétt ta fram ull-
rickliga och tillférlitliga underlag for en effektiv styrning av
underhillet av de statliga jirnvigarna.

Vidare konstaterade Riksrevisionen att trots stora anslag hade
Vigverkets underhillsverksamhet sillan stdtt i fokus for kritisk
samhillsdebatt och granskning. Intresset hade 1 stillet ofta riktats
mot investeringar i nya vigprojekt.

Vi kan f6r vdr del ocksd konstatera att intresset dven i den
senaste planeringsomgdngen 1 likhet med de tidigare genomférda
planeringarna i mycket hog grad koncentrerats till investeringarna 1
ny infrastruktur. Redan ett ar efter att den l&ngsiktiga planen
faststilldes av regeringen har regeringen tvingats konstatera att det
ir nodvindigt att tillskjuta mer resurser till underhillet av
jirnvigar. Det finns siledes mycket starka skil till att utforma den
langsiktiga planeringen av transportinfrastruktur pa ett annat sitt

130



SOU 2011:49 Forslag till nytt planeringssystem for férvaltning och utveckling av...

att anvindningen och férvaltningen av transportinfrastrukturen ges
storre uppmirksamhet i en bredare och djupare samhillsdebatt.

Vi foresldr en uppdelning av 3tgirderna som ska planeras och
prioriteras 1 kategorier som tar sikte pd deras varaktighet i tiden.
Till den forsta kategorin hor sidana aktiviteter som ror sjilva
driften av systemen. Produktionen och konsumtionen av dessa
tgirder sker samtidigt.

I den andra kategorin dterfinns de avhjilpande tgirderna eller
akuta 3tgirder for att systemet ska fungera pd avsett sitt. Hit hor
sndrdjning, halkbekimpning, lagning av potthdl, akutinsatser pd
jirnvigen nir vixlar gdct sonder eller inte fungerar, nir kontakt-
ledningar rivits ned, etc. Dessa tgirder ir kortsiktiga och néd-
vindiga f6r att systemen ska fungera dagligen. Atgirderna syftar till
en tillfredsstillande sikerhet, punktlighet och framkomlighet i
systemen. Omfattningen av dessa tgirder ir bl.a. beroende av
storleken pd och hur vil det forebyggande underhillet respektive
reinvesteringar har genomforts.

Den tredje kategorin avser tgirder som forebygger akuta fel
och brister i systemen. Atgirdernas effekter ir relativt varaktiga.
Hit hor beliggningsunderhdll av vigar, underhill av vixlar och
signal- och elsystem, m.m. Underl3tenheter i det forebyggande
underhillet skapa stora problem och stiller héga krav pi
akutunderhillet. Risken blir éverhingande att kraven pd sikerhet,
punktlighet och framkomlighet inte kan uppnis p8 kort sike.

Komponenter i infrastrukturen har olika ling livslingd. Aven
med ett gott underhill miste komponenter bytas ut med jimna
mellanrum. Det ir helt enkelt inte 16nsamt att lingre underhilla
komponenten utan den méiste bytas ut med nya komponenter, dvs.
reinvesteras. Reinvesteringar 1 transportinfrastrukturen utgoér den
fjarde kategorin.

Det krivs en langsiktig strategi som rér olika dtgirder inom det
akuta underhillet, det forebyggande underhillet och reinveste-
ringarna 1 vilken dessa delar avvigs pd ett sidant sitt att den
situation nds dir de samlade resurserna ger bista utbyte. Den
langsiktiga inriktningen bér syfta till att hilla avsedd funktionalitet
givet trafikbelastning f6r att f vil avvigda sammantagna kostnader
for transportinfrastrukturen. Strategin handlar om férdelning av
resurser f6r akut underhill, férebyggande underhdll och reinveste-
ringar och sambanden dem emellan. Valet av strategi har olika
finansiella konsekvenser. Detta val bor understillas riksdagens
stillningstagande bdde i planerings- budget- och uppféljningssam-
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manhang och baseras pd vil genomarbetade underlag frin Trafik-
verket och av regeringen framlagda férslag. Riksdagens inflytande
och dirmed ansvar ¢kar i dessa frigor och frigorna stills under en
offentlig debatt i linje med vad Riksrevisionen efterlyst i sin
granskning av drift- och underhéllet av vigar och jirnvigar.

Vig-, jirnvigs- och farledsystemen och transportinfrastrukturen
1 6vrigt mdste ibland uppgraderas av olika skil. Trafiken kan ha
indrat karaktir. Tyngre fordon ska fram med krav pd hogre
birighet. Kraven pd trafiksikerhet har hojts vilket kan medféra
inférande av moétesfria strickor pd annars framkomliga vigar.
Bullerproblem ska dtgirdas och kan medfora dtgirder f6r att dimpa
bullret. Fler och lingre métesspar pd jirnvigen kan behovas for att
hantera lingre godstdg eller att 6ka framkomligheten. Till-
gingligheten till transportsystemet kan behéva héjas i olika av-
seenden for att tillgodose olika gruppers behov. Alla dessa &tgirder
syftar till forbittringar 1 given infrastruktur och bér utgora en egen
kategori.

Nir inte lingre kapaciteten ricker till 1 transportsystemet eller
nir bebyggelsestrukturen forindrats kan det vara nédvindigt att
investera 1 ny kapacitet eller 1 nya strickor. Dessa nybyggnads-
tgirder dr ofta vildigt kostsamma och tilldrar sig stor uppmirk-
samhet. Dessa dtgirder bor dirfér utgora en egen kategori.

Slutligen ska systemen administreras. I denna del ingdr férutom
den interna administration 1 myndigheten ocksd de uppgifter som
ror effektivisering av transportsystemet och innefattar sdledes
bland annat allt arbete med &tgirdsval i den lingsiktiga planeringen
och den férberedelse av dtgirdsval som ska ske infér pdborjandet av
den fysiska planeringen.

Indelning av dtgéirder for att forvalta och utveckla
transportinfrastruktur i kategorier

1. Drift - trafik-, el- och driftledning, trafik- och trafikantinforma-
tion, reglering av anliggning (brodppning, firjedrift) samt
tillforsel av el, data, kommunikation

2. Avhjilpande underhdll — snéréjning, halkbekimpning, besikt-
ning, akut underhall, etc.

3. Forebyggande underhill
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4. Reinvesteringar inkl. inbyggd teknisk férnyelse

5. Uppgraderingar — birighet, trafiksikerhet, miljo, framkom-
lighet, tillginglighet

6. Nybyggande for att 6ka kapacitet och samhillsbyggande

7. Administration, inkl. &vriga former av effektiviseringar av
transportsystemet

Det ir som framgdr en betydande skillnad mellan de olika
kategorierna. Varje kategori handlar om stora resurser pd stats-
budgeten. Samhillsdebatten skulle vinna mycket pd om den kan
baseras pd en indelning av &tgirderna med hinsyn till deras syften.
For att en sidan debatt ska bli meningsfull krivs att de underlag
som Trafikverket ska leverera grundas pd noggranna analyser och
en tydlig dokumentation av de fakta, effektsamband och &ver-
viganden som ligger bakom verkets forslag till fordelning av det
samlade planeringsutrymmet. Ytterst handlar frigan om hur
mycket och vilka frigor som ska delegeras och avgéras av en
yjinstemannaorganisation. Det ir uppenbarligen s8 att det politiska
ansvarsutkrivandet enligt vir uppfattning borde avse mer in frigan
om att férdela resurser pd investeringar resp. drift och underhall.

Nir det giller nybyggandet av transportinfrastruktur f6r att 6ka
kapaciteten i systemet har riksdagen hittills i princip avsttt frin att
besluta om enskilda namngivna projekt. Ibland har dock riksdagen
beslutat om eller tillkinnagett sin syn pd enskilda stérre infra-
strukturprojekt. Det férekommer emellertid ofta en intensiv debatt
kring enskilda projekt och férdelningen av investeringsmedel pd
vig resp. jarnvig.

Den vilja till debatt och den politiska nédvindigheten att
diskutera investeringsinriktningen och dess omfattning och férdel-
ning bor ges utrymme 1 beslut som rér den ldngsiktiga planeringen.
En sidan debatt och dirpd foljande stillningstagande kan inte
enbart handla om att ta stillning fér och emot ett enstaka objekt
utan miste ha ett vidare perspektiv och réra ett stérre utbud av
namngivna objekt. En enkel regel att inféra vore att objekt 6ver en
viss storleksnivd skulle beslutas av riksdagen. Det finns dock
problem med att ange en exakt beloppsgrins. Ett annat sitt ir att
samtliga stora och komplexa projekt blir féremal for riksdagens
prévning och sirskilt sidana som rymmer betydande inslag av
stadsbyggnad. Sirskilt de sistnimnda ir inte limpliga for beslut pd
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myndighetsnivd. Med dessa beslutskriterier kommer riksdagen att
fa dllfille att 1 ett sammanhang besluta om ett relativt stort antal
nationella transportinfrastrukturprojekt som omfattar bdde vigar
och jirnvigar och kostnadskrivande farledsprojekt.

Vid faststillande av nivdn ska hinsyn tas till att jirnvigsprojekt ofta
uppgdr till flermiljardbelopp medan stora komplexa vigprojekt inte
alltid ndr sddana nivier. Om beloppsgrinsen sitts 1 intervallet 600—
1 500 miljoner kronor skapas det mojlighet att jimfora ett storre
antal vig- och jirnvigsprojekt.

Vid allminna val utkrivs ansvar f6r den genomférda politiken
och bestims inriktningen pd8 den framtida politiken. Det
sistnimnda syftet miste f4 komma till uttryck dven pd den politik
som styr anvindningen, férvaltningen och utvecklingen av tran-
sportinfrastruktur. En ny regeringen ska alltid kunna formulera sin
politik inom omridet. Det ir naturligt att regeringen under sitt
forsta ar efter tilltride ska kunna faststilla en inriktning och besluta
om planer f6r de nidrmaste fyra dren. For att den ska kunna géra det
ska Trafikverket senast den 1 juli allmint valdr leverera en full-
stindig och uppdaterad beskrivning och analys av den rddande
funktionaliteten i transportsystemet nationellt och regionalt och
vilka utmaningar som dirvid foreligger. Trafikanalys ska ha limnat
ett yttrande 6ver dokumentationen.

Nir det giller planeringen for itgirder som ror jirnvigs-
infrastrukturen stills inom ramen {6r vrt EU-medlemskap krav pd
utvecklingsstrategi som stricker sig éver minst fem ir inom ramen
for en uthillig ekonomi. Det férslag till utformning och innehdll i
de langsiktiga planerna som hir férs fram tillgodoser enligt var
uppfattning de krav som 1 det sammanhanget stills pa planerna.

De nuvarande planerna for férvaltning och utveckling av
transportinfrastrukturen omfattar 12 ir dir projekt som ska startas
i slutet av perioden namnges. Aven om fértroendet f6r planerna ir
lig nir det giller att {3 objektet genomfort under perioden ir det av
visentlig betydelse att {3 med objekten 1 den faststillda planen. Ett
1 planen namngivet objekt kan efter genomford fysisk planering fi
en faststilld och lagakraftvunnen arbetsplan eller jirnvigsplan och
kan dirmed kunna genomforas. Genom férskottering kan genom-
forandeprocessen pdskyndas. Detta sitt att tillimpa institutet med
forskottering var inte syftet nir det vil inférdes 1 slutet av 1980-
talet. Syftet var att samordna den statliga investeringen med den
kommunala eller enskilda.
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Férskotteringsinstitutet® dr problemfyllt och har kritiserats bl.a.
ur ett statsfinansiellt perspektiv. De kommunala kompetensutred-
ningen gjorde i sitt betinkande (SOU 2007:72) féljande analys och

kommentar rérande foérskotteringar:

Genom riksdagens trafikpolitiska beslut ir 1988 skapades mojlighet
for olika intressenter att via forskottering av medel bidra till att
genomféra vigobjekt som annars inte skulle kunna férverkligas inom
rimlig tid. Nagra ir senare medgav regeringen tidigareliggningarav
investeringar 1 bide vigar och jirnvigar om utgifterna férskotteras av
kommuner eller landsting. I praktiken innebir férskottering ett
rintefritt 1n till staten.

Forekomsten av forskotteringar har 6kat under 2000-talet. Viljan att
férskottera har bla. sin grund i “nya omstindigheter och behov”
utifrdn foretagsetableringar, exploatering av nya bostadsomriden eller
stora idrottsevenemang. Kommuner kan ocksd vilja samordna projekt
rérande t.ex. gator och cykelbanor med planerade investeringar 1 statlig
infrastruktur. I férsta hand handlar det dock om 6nskema3l om att vilja
tidigareligga projekt i infrastrukturplanerna, eller férsikra sig om att
ett projekt inte fir indrade tidsplaner eller tas ur plan.

Utredningen kan se vissa foérdelar f6r staten med forskotteringar,
som att fi till stind angeligna investeringar. Det kan ocksd vara en
fordel for en enskild kommun eller ett landsting att kunna tidigare-
ligga, piskynda eller 6ver huvud taget f8 genomfért infrastruktur-
satsningar av stor lokal eller regional betydelse. Utredningen har dock
tll 6vervigande del funnit nackdelar med systemet i form av
otydligheter och vissa orittviseaspekter. Utredningen ser exempelvis
en risk att forskottering utvecklas till ett verktyg for paverkan for de
kommunala aktérer som har stérst ekonomiskt utrymme. Den
ursprungliga intentionen att anvidnda férskottering 1 “vissa speciella
fall” tycks ocksd ha fringdtts. Utredningen vill ocksi betona att
forskotteringar inte innebir nigot egentligt tillskott av medel, utan
liksom for 1an innebir de intecknat anslagsutrymme och minskat
politiskt handlingsutrymme.

Utredningen har 6vervigt att foresld en avveckling av systemet med
forskotteringar, men inte funnit ett sidant forslag som realistiskt med
hinsyn till rddande planerings- och finansieringssystem. Utredningen
forsldr dirfor att regeringen 1 regleringsbreven till Banverket och
Vigverket for in tydligare riktlinjer f6r férskotteringar. Som exempel
pd riktlinjer kan nimnas att ett forskotterat projekt maximalt fir
tidigareliggas med fem &r samt att konsekvenserna for fullféljandet av
den lngsiktiga planen ska utredas innan avtal ingds och eventuell
piverkan pi andra objekt ska klargdras. Utredningens féresldr ocksi
att informationen till riksdagen om forskotterade projekt férbittras.

*Enligt gillande regleringsbrev fér Trafikverket fir verket tidigareligga byggandet av
allminna vigar och investeringar i jirnvigsanliggningar dir forskottering (18n) sker frin
kommuner, landsting eller enskilda under fdrutsittning att avtalet inte innehller sidana
villkor som innebir indexupprikning av eller rintor pd férskotterat belopp.
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Vi kan for vdr del konstatera att férskotteringsinstrumentet ir vil
etablerat och mycket uppskattat ur kommunal synvinkel och att
det historiskt visat sig vara ett mycket effektivt sitt att binda staten
vid en viss tgird. Staten har hitulls alltid iterbetalat linen och
kommunerna har ett mycket hogt fértroende for att staten bide
kommer att utfora dtgirden och dterbetala pengarna. Rintesubven-
tionen ir ett forhillandevis l3gt pris att betala.

Det finns mot den bakgrunden skil att inte l3ta planerna vara s3
detaljerade l8ngt fram i tiden utan férbehilla detaljerna i planen till
de fyra forsta dren for att direfter ange en strategi f6r hur problem
och utmaningar ska métas. Planerna de fyra forsta dren blir
stabilare och dirigenom bor intresset for foérskotteringar kraftigt
reduceras. Det finns ocksd andra goda skil for att lita planerna ha
en annan utformning in vad som hittills gillt. T dag blir det ett
alltfor stor fokus pd investeringsverksamheten och alldeles for lite
fokus pd forvaltningen av transportsystemet och dess ridande
funktionalitet. Aven énskemslet om att varje ny regering ska kunna
forverkliga den inriktning av politiken den gitt till val pd ger
ytterligare motiv {or att indra utformningen och innehillet i de
l8ngsiktiga planerna.

Vi har dock valt att behilla ett ldngsiktigt planeringsperspektiv
om 12 dr.

Den férsta fyradrsperioden har detaljerade uppgifter om vilka
dtgirder som ska genomféras, medan fér de dirpd nistkommande
fyradrsperioderna har planeringen en dppnare form.

Den andra fyradrsperioden handlar om att identifiera viktiga
problem och utmaningar som man inte férmér att fullt ut hantera
under den férsta fyradrsperioden, men dir man behdver férbereda
olika typer av insatser for att vara bittre skickad att genomfora
dem infér den nistkommande perioden.

Den tredje fyradrsperioden handlar om att identifiera de mer
l&ngsiktiga utmaningarna och skaffa sig handlingsutrymme och
handlingskraft for att mota dessa.

Som hittills ska regeringen besluta om direktiv f6r den ling-
siktiga planeringen och liksom hittills ska regeringen faststilla den
nationella planen och de regionala foretridarna linsplanerna. Vi
foresldr ingen principiell forindring 1 fordelningen av planerings-
ansvaret. Det underlag som Trafikverket och de regionala fore-
tridarna ska ta fram ska grundas pd samhillsekonomiska analyser
och de transportpolitiska malen. Atgirderna ska motiveras och
dokumenteras.
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Vi dterkommer i avsnitt 4.6 till frigan och behovet av att skilja
ut planeringsramar foér storstadslinen med hinsyn till den
komplexitet som dir rdder mellan transportssystemets olika delar
och tillvixten och utvecklingen av bebyggelse- och befolknings-
struktur. Vi foreslr i avsnittet en uppdelning av ramarna fér
investeringar och uppgraderingar pd de tre storstadslinen respek-
tive dvriga landet.

Riksdagen foreslds ocksd besluta om arliga anslag fér genom-
forande med samma indelning 1 anslag som ramarna fér den
lingsiktiga planeringen och riksdagen ska erhilla en redovisning
och uppféljning och analys av de tgirder och planer som genom-
forts. De anslagskrediter som ir kopplade till anslagen bor 1 de allra
flesta fallen vara tillrickliga om inte [3sningar gors i1 budgetbesluten
s& att delar eller hela krediten utnyttjas. Om krediten enbart
anvinds for att sikerstilla effektiva byggtakter och for att hantera
ovintade hindelser bor krediten regelmissigt ricka till. Om det
ind3 skulle visa sig att de inte ir tillrickliga erbjuder det statliga
budgetsystemet fler mojligheter att 16sa en sddan situation.

4.4.3 Planeringsprocessen

Med de krav pd planeringssystemet med avseende pd ett okat
politiskt inflytande, en snabbare genomslag av ny politik, forbittrat
beslutsunderlag och stabilare planer krivs forindringar i plane-
ringsprocessen. Aven i andra avseenden krivs forindringar. Sam-
verkan mellan Trafikverket och de regionala féretridarna bér
systematiseras och de regionala foretridarna bér 3 stérre insyn
over inte bara genomforandet utan ocksd 1 de éverviganden som
ligger till grund fér forslagen till olika typer av Atgirder i de
nationellt planerade infrastruktursystemen. Det krivs en o6kad
transparens med avseende pd strik sirskilt 1 friga om
jirnvigssystemet men dven betriffande vigsystemet. Dessutom
krivs ett helt annat arbetssitt hos dem som upprittar forslag till
planer jimfért med det som foérekommit i det nuvarande plane-
ringssystemet. Detta arbetssitt innefattar ett kontinuerligt arbete
med frigorna, en aktiv och frekvent dialog med intressenterna och
andra aktdrer och en okad systematik i processer och rutiner.
Sammantaget bor detta effektivisera hela den lingsiktiga plane-
ringsprocessen.

137



Forslag till nytt planeringssystem for forvaltning och utveckling av...

SOU 2011:49

I sammanfattande form skulle tidplanen f6r processen se ut som

foljer.

Aktivitet

Huvudaktor

Tidpunkt

Framtagande och
faststillande av prognos-
och andra gemensamma
planeringsforutsittningar

Direktiv for
genomforande av
system- och
strdkanalyser jimte
beskrivningar av
funktionaliteten 1
systemen

Genomf{éra nationella
system- och
strdkanalyser samt
beskriva ridande
funktionalitet 1 det
nationella
transportsystemet och
1 striken

Genomféra regionala
system- och
strdkanalyser samt
beskriva ridande
funktionalitet 1 det
regionala
transportsystemet och
1 striken

Yttrande 6ver
genomfoérda analyser
och beskrivningar

Forberedelser for
framtida dtgirdsval

138

Trafikverket/Regeringen

Regeringen

Trafikverket

Regionforetridare

Trafikanalys

Trafikverket och
regionforetridare i
samverkan

senast den 1 juni
dret innan valdr

senast den
1 september &ret
innan valdr

klart senast den
1 maj allmint
valir

klart senast den
1 juli allmint
valdr

klart senast den
1 oktober
allmint valir

klart senast mars
ret efter allmint
valdr
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Inriktning och ramar

for forvaltning och
utveckling av
transportinfrastrukturen,
m.m. for den nirmaste
fyra dren och en utblick
direfter

Direktiv for
dtgirdsplaneringen
Riksdagsbehandling

Atgirdsplanering
genomfors — forslag till
planer limnas for de
nirmaste fyra iren jimte
en 6vergripande strategi
for de dirpd foljande

tvd fyradrsperioderna
Atgirdsplanering
genomfors — forslag till
planer limnas f6r de
nirmaste fyra iren jimte
en 6vergripande strategi
for de dirpa foljande tvd
fyradrsperioderna

Forslag till beslut om
anslag, bemyndigande
och stora projekt
(Budgetpropositionen)
Riksdagsbehandling

Regleringsbrev och
beslut om faststillelse
av nationell plan

Faststillande av regionala
planer

Forslag till nytt planeringssystem for férvaltning och utveckling av...

Regeringen

Regeringen
Riksdagen

Trafikverket 1 dialog
med regionforetridare

Regionforetridare
1 dialog med
Trafikverket

Regeringen

Riksdagen

Regeringen

Regionféretridare

varpropositionen
eller sirskild
proposition
under viren iret
efter allmint
valir

mars iret efter
allmint valir

maj ret efter
allmint valdr

klart till 1 juli
jret efter allmint
valir

klart till 1 juli
jret efter allmint
valdr

september &ret
efter allmint
valir

december 3ret
efter allmint
valdr

december 3ret
efter allmint
valdr

december 3ret
efter allmint
valdr
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Genomférande Trafikverket verksamhetsiret
av planerna andra dret efter
allmint valar
(3rsredovisning)
Uppféljning av planerna  Regionféretridare och  Arsrapporter
Trafikverket
Utvirdering och analys ~ Trafikanalys Arsrapporter

av planer och 8tgirder

Processen ir uppbyggt s att den knyts till de allminna valen och
att en regering som pdborjar sin mandatperiod ska ha en god
uppfattning om den rddande funktionaliteten 1 transportsystemet i
landet som helhet och i landets olika delar. System- och
strdkanalyserna ska jimte beskrivningarna av funktionalitet finnas
framtagna senast 1 maj respektive 1 juli de dr d& allminna val dger
rum. Dirigenom kan de ligga till grund ocksd fér offentliga
debatter. Analys och beskrivningsarbetet ska ske 1 nira samverkan
mellan Trafikverket och de regionala planupprittarna och baseras
pd gemensamma antaganden om landets ekonomiska utveckling
och andra visentliga ingingsdata. Trafikverket och de regionala
planupprittarna bor i sitt arbete involvera kommuner, landsting,
niringslivsorganisationer, trafikforetag, m.fl. for att sikerstilla en
hog kvalitet.

Det underlag som liggs pd regeringens bord ska granskas av
Trafikanalys, som senast den 1 oktober valdret ska avge ett yttrande
over det underlag som Trafikverket och regionféretridarna har
limnat. De regionala planupprittarna kan liksom i den senaste
planeringsomgdngen gi samman och gora sina analyser och
beskrivningar 6ver ett storre regionalt omride idn det egna linet.
For att Trafikanalys ska kunna ge ett kvalificerat yttrande bér
myndigheten f6lja arbetet med framtagande av system- och
strdkanalyserna och beskrivningarna av funktionaliteten.

S&vil analyserna som beskrivningarna bor f6lja en given modell.
Trafikanalys bor f8 1 uppdrag att ta fram en sidan modell 1
samverkan med Trafikverket och de regionala planupprittarna s3
att den foreligger senast vid utgingen av ar 2012 for att ligga till
grund fér analys- och beskrivningsarbetet infér nista planerings-
omgang ar 2014.
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Transportsystemet moter alltid nya utmaningar eller stdr infér
sirskilda problem. Det kan dirfér vara nédvindigt och limpligt att
regeringen senast september manad &ret innan valdret i direktiv till
Trafikverket och de regionala planupprittarna ger till kinna om det
ir nigon friga eller ndgra frigor som sirskilt behover belysas i
system- och strikanalyserna eller 1 frigor som rér funktionaliteten i
systemet. Det kan 1 vissa fall vara nédvindigt att lita nigon annan
in de centrala planeringsaktérerna utreda viktiga frigor infér
kommande planeringsomging.

I varpropositionen eller 1 sirskild proposition under viren iret
efter allmint val limnar regeringen forslag till riksdagen om inrikt-
ningen 1 planeringen av dtgirder f6r férvaltningen, utvecklingen
och anvindningen av transportinfrastrukturen. Férslaget baseras pd
det underlag som limnats frin myndigheterna och ska innehilla
ramar for planeringen for de sju dtgirdskategorier som tidigare
angetts. I anslutning hirtill meddelar ocksd regeringen direktiv till
Trafikverket och de regionala planupprittarna for &tgirdsplane-
ringen. Eventuellt kan dessa direktiv behéva kompletteras efter
riksdagens behandling av forslaget 1 virpropositionen alternativt
sdrpropositionen.

I budgetpropositionen samma &r limnar regeringen forslag till
anslag for det kommande &ret och redovisar de &tgirder som
kommer att genomforas. Regeringen limnar ocksi forslag till
investeringar som ror stora och komplexa objekt och sddana med
betydande stadsbyggnadsinslag som ska piborjas under fyradrs-
perioden och inhimtar riksdagen bemyndigande att pibérja den
fysiska planeringen for sidana stora objekt som kriver en ling
forberedelsetid och en 1 tiden utdragen fysisk planeringsprocess.

Riksdagen behandlar férslagen och meddelar 1 riksdagsskrivelse
sina beslut. Regeringen faststiller den nationella dtgirdsplanen ger
klartecken fér regionforetridarna att faststilla sina regionala planer
for transportinfrastrukturen 1 respektive region och i reglerings-
brev stiller medel till myndigheternas férfogande fér att genom-
fora planerna.

Dessa vart fjirde 8r (valdr) igenkommande uppgifter bor skrivas
in 1 de forordningar som styr upprittande av nationella och
regionala planer f6r transportinfrastrukturen.

Varje ir under mandatperioden limnar regeringen férslag till
riksdagen 1 budgetpropositionen om anslag foér nistkommande ar
och beriknade anslag fér de dirpd tre kommande budgetiren
baserat bl.a. pd det budgetunderlag som Trafikverket limnat till
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regeringen. Av detta underlag ska framgd behovet av ev. férind-
ringar 1 prioriteringen och planeringen samt de 3tgirder som
kommer att genomféras och pibérjas det nya tredje aret efter
budgetiret.

Det férslag till planeringsprocess som hir foreslds foranleder
kraftiga forindringar i det arbetssitt som kinnetecknat tidigare
planeringsomgdngar. Den forutsitter en kontinuerlig dialog mellan
aktdrerna och intressenterna i planeringen. Den férutsitter ocksd
att aktorerna ir vil forberedda och att underlagsmaterial finns
framme 1 god tid.

4.5 Underlagens kvalitet

Utredningens beddmningar:

e Val av itgirder och dess prioritering, val av 4tgirdernas
omfattning och utformning och hur de ska finansieras kriver
hog kvalitet 1 beslutsunderlagen

Utredningen har i kapitel 3 redovisat nigra slutsatser och rekom-
mendationer som Riksrevisionens granskning av olika uppgifter
som faller inom Trafikverkets ansvarsomrdden lett fram till. Den
samhillsekonomiska metod som anvinds inom transportomridet
ir enligt revisionens uppfattning i grunden vilbeprévad och har av
oberoende parter bedémts ha de egenskaper som krivs for att ge
beslutsfattare ett relevant beslutsunderlag. For att kunna utgora ett
gott beslutsunderlag behdver de samhillsekonomiska analyserna
emellertid bdde hilla god kvalitet och vara sinsemellan jaimférbara.
Detta stiller héga krav pd de processer 1 vilka analyserna tas fram.
Exempelvis dr det viktigt att analysresultaten redovisas pd ett
transparent och begripligt vis.

Enligt Riksrevisionens bedémning medfér konstaterade brister
en pitaglig osikerhet avseende de samhillsekonomiska analysernas,
och dirmed idven de politiska beslutsunderlagens, kvalitet och
jimforbarhet. Ndgon konsekvensanalys av dessa brister respektive
hur analysresultaten de facto pdverkas om bristerna reduceras har
emellertid inte ingdtt i granskningen. Det finns sannolikt ett flertal
skl till att bristerna kvarstdr, trots att de sedan linge bor ha varit

kinda.
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Enligt Riksrevisionens beddmning gér orsakerna att finna sdvil 1
de tidigare myndigheternas organisering och agerande som i rege-
ringens historiska passivitet. Den myndighetsreform som genom-
fordes under viren 2010 kan emellertid enligt Riksrevisionens
mening férhoppningsvis bidra till en framtida utveckling mot en
effektivare metodférvaltning.

I likhet med Riksrevisionen vill vi betona att den genomférda
myndighetsreformen inte per automatik garanterar en sidan
utveckling. Inte minst mot bakgrund av vad som har framkommit i
Riksrevisionens intervjuer avseende férvaltningsfrigornas histo-
riskt 18ga status och omfattande resursbehov framtrider ett behov
av uppféljning och aktiva prioriteringar pd omrddet. Detta stiller
krav sdvil pd regeringen som pa Trafikverket. En effektiv forvalt-
ning av de samhillsekonomiska metoderna kriver att omridet
prioriteras i styrning, organisering och resurstilldelning. En sddan
prioritering kan, enligt Riksrevisionen, motiveras utifrdn de
omfattande kostnader och konsekvenser som de transportpolitiska
besluten medfér.

Nir transportinfrastruktur planeras och byggs 1 Sverige ir
mdnga aktorer inblandade. Processen for hur de folkvalda avgor
vilka investeringar som ska genomféras (itgirdsplaneringen) i
kombination med processen for att planera och bygga leder
sammantaget till att de investeringsplaner som regeringen beslutar
om (de s& kallade dtgirdsplanerna) blir f6r omfattande redan frin
bérjan 1 forhillande till avsatta medel. Tillimpningen av lagstiftning
till skydd fér miljo, kommunalt sjilvbestimmande och enskilda
medborgare bidrar sedan till att investeringarna forsenas och
didrmed fordyras.

En god kostnadskontroll kriver att ekonomisk risk beaktas och
hanteras pd limpligt sitt. Trafikverket har borjat anvinda en ny
metod, successiv kalkylering, som gir ut pd att ett projekts
kostnader och risker bedéms pd ett systematiskt sitt. S3 kallad
optimism bias innebir att alla som ir engagerade i ett projekt
omedvetet tenderar att underskatta dess kostnader. Vidare leder
nilsogeetfekten (att komma in 1 planen ir mailet) till att det finns
strategiska drivkrafter att underskatta projektets kostnader. Det
finns dirfor en risk for att kostnader for enskilda projekt dven
fortsittningsvis kommer att underskattas. Detta medfor i sin tur en
risk att hela &tgirdsplaners ekonomiska risk, och den dirmed
forknippade kostnaden, underskattas.
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Vi har 1 det foregiende foreslagit att de detaljerade planerna
forkortas och avser enbart 4 &r och inte som nu 12 &r. Vi bedomer
att de investerings- och andra dtgirder som planerats att piborjas
under de kommande fyra dren har kommit s3 ldng 1 den fysiska
planeringsprocessen att det finns ett relativt tillférlitligt underlag
att basera kostnadskalkylen pi. Det bor reducera inslaget av
kraftiga kostnadsoverskridanden. Vi riknar ocksi med att Trafik-
analys ska kunna ge regeringen en s.k. second opinion inte bara pd
system- och strdknivd utan iven pid objektnivd. Den sortens
analyser bor ocksd ha en effekt pd kalkyleras kvalitet inte enbart
vad avser kostnader utan iven de beriknade nyttor som bedéms
folja av olika typer av dtgirder.

4.6 Planeringsforutsattningarnas regionala
variationer

Utredningens beddmning:

e Det finns stora regionala variationer 1 friga om kraven pid
transportinfrastrukturen och en ullfredsstillande transport-
férsérjning.

e Det finns starka skil att dela planeringsramarna fér upp-
gradering och nybyggande pd storstadslinen respektive
landet 1 6vrigt.

e Det finns stora regionala variationer 1 friga om den regionala
nivéns politiska mandat.

e Genom inrittande av Regionkommuner och Regionala sam-
verkansorgan stirks det politiska inflytandet i den l8ngsiktiga
planeringen av transportinfrastruktur.

e Det politiska mandatet i en Regionkommun inhidmtas 1 all-
minna val, 1 vilket bl.a. ett ansvarsutkrivande sker.

e Genom ett okat politiskt mandat kan planernas legitimitet
hojas.

Planeringsférutsittningarna skiljer sig 4t mellan olika regioner bide
1 ett niringsgeografiskt och ekonomiskt avseende och med av-
seende pd det politiska mandat med vilka olika regioner foretrids.
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Ett forslag till nytt planeringssystem bér ta hinsyn till bdda dessa
regionala olikheter.

I avsnitt 2 redovisade vi de skillnader som féreligger mellan
olika regioner nir man betraktar dessa ur den ekonomiska
geografins synvinkel. Den kraftiga tillvixten som 4gt och dger rum
1 storstadsregionerna har fitt och fir betydande konsekvenser foér
foérvaltningen, utvecklingen och anvindningen av transportinfra-
strukturen. Ocksd det omvinda giller att bebyggelsestrukturen
piverkas 1 hoég grad av hur transportinfrastrukturen utvecklas,
anvinds och forvaltas. En effektiv och hillbar transportférsérjning
kriver en stor mingd medel och 4tgirder som spinner dver hela det
register av 4tgirder som fyrstegsprincipen i princip innefattar.
Ansvarstordelningen mellan stat, landsting eller andra regional
organ och kommunerna f6r olika delar av de medel och anligg-
ningar som finns kriver i sin tur en omfattande samverkan och ett
hinsynstagande till varandras intressen.

I landsdelar som kinnetecknas av stora befolkningsminskningar
och mer ensidig niringsstruktur ir frigorna rérande transportinfra-
strukturen, dess forvaltning, utveckling och anvindning av annan
art. Hir handlar det ofta om att vidmakthilla en standard och fér
vissa utpekade niringar skapa transportforutsittningar si att de kan
overleva och utvecklas. Det ir inte storstadens tringsel- och
miljoproblemen som ir forhirskande utan helt andra frigor pad
dagordningen. Aven hir ska en tillfredsstillande transportfor-
sorjning kunna etableras. Medlen ir dock annorlunda dn 1 de snabbt
vixande delarna av landet. Antalet aktérer dr firre och trafik-
frdgorna ir 1 allminhet inte lika komplexa som 1 storstads-
omridena.

Utredningens uppgift dr att finna sddana formerna i ett plane-
ringssystem s& att det kan identifiera och hantera olika problem-
bilder frin de enkla till de komplexa. I de hittills rddande systemen
har det inte alltid varit méjligt eller ansetts limpligt att hantera
l6sningarna pd storstadens transportférsoérjningsproblem inom den
ram som systemet givit. Ibland har man brutit ut storstads-
omrddena och behandlat dem 1 sirskild ordning. Ibland har for-
handlingar drivits helt separat. Storstockholms transportforséry-
ning har under flera decennier varit féremdl for sirskilda
forhandlingar for att finna I8sningar nir de ordinarie modellerna
for planering och prioritering inte ricke till.

Ett system for planering och prioritering av statlig transport-
infrastruktur ska kunna hantera denna béde 1 politiskt och ekono-

145



Forslag till nytt planeringssystem for forvaltning och utveckling av... SOU 2011:49

miskt geografiskt hinseende heterogena regionala struktur.
Erfarenheterna hittills visar att det varit svirt att etablera ett sddant
planeringssystem som kan hantera s olikartade situationer som
faktiskt foreligger. Sirskilt i storstadsregionerna utgdr den statliga
transportinfrastrukturen endast en del av den transportinfra-
struktur som kanaliserar den trafik som genereras.

Sedan 1960-talet har med jimna mellanrum statliga férhand-
lingsmin utsetts att leda férhandlingar for att 16sa viktiga frigor fér
transportférsorjning i Storstockholm. Méanga aktdrer med olika
uppgifter och med starka intressen jimte komplexiteten 1 sam-
hillsbyggandet och transportlésningarna har starkt bidragit till
svirigheten att inom ramen foér ett planeringssystem for den
statliga tranportinfrastrukturen klara av en samlad effektiv
planering och prioritering. Det val av dtgirder en part avser att gora
ir av stor betydelse for och har starka influenser pid de andra
parternas framtida ageranden och &taganden.

De statliga sidan har dir under arens lopp representerats av
myndigheterna SJ, Banverket, Vigverket och linsstyrelserna.
Samtliga har haft viktiga roller vid planering och genomférande av
den statliga och regionala transportpolitiken. Kommunerna, 1 dag
26 stycken, har alltid haft en stark stillning, enskilt och genom
samverkansorganet KSL. Det kommunala planmonopolet har varit
ett av de viktigaste verktygen fo6r kommunal medverkan i
samhillsutvecklingen. Stockholms stad intar en sirstillning 1 kraft
av sin storlek, sina utredningsresurser och sin finansiella styrka.
Landstinget dr en viktig aktdr inte minst som huvudman for
kollektivtrafiken (SL) och har genom Regionplane- och trafik-
kontoret (RTK) haft en viktig roll nir det gillt att ta fram
langsiktiga visioner, prognoser och utredningsunderlag.

Aven i Vistra Gotalands lin och Skine lin finns motsvarande
problematik med ménga aktdrer dven om komplexiteten 1 dessa
regioner inte kan mita sig med den i Stockholms lin. Sirskilda
forhandlingsmin har ocksd utsetts for att 16sa viktiga transport-
infrastrukturella frigor 1 dessa regioner.

Vi foreslar dirfor att riksdagens beslut om planeringsramar for
investeringar 1 ny transportinfrastruktur och uppgraderingar av
befintlig transportinfrastruktur 1 riksdagens beslut delas upp pa
storstadslin respektive landet 1 6vrigt.

I kapitel 2 togs frdgan upp om den regionférstoring som sker i
landet. Den forknippas ofta med storstadsregionerna men den
forekommer ocksé 1 lin med betydligt ligre ekonomisk tillvixt in
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storstadsregionerna. Kring relativt stora kirnkommuner med uppét
100 000 invdnare har under de senaste &rtiondena pendlings-
avstdndet 6kat markant. Genom utbyggnad av kollektivtrafiken
och ett breddat utbud av utbildning, service och arbetsmgjligheter
har en stark férindring dgt rum nir det giller boende och arbete.
Runt de gamla linscentrumen har skett en regionférstoring, som
med de bittre kommunikationerna och férindrade virderingar,
innefattar reseavstdnd uppit 10 mil eller uppdt en timmes restid.
Med regionforstoringarna bryts ocksd de gamla administrativa
linsgrinserna i ménga fall. Samverkan mellan linen blir dirmed
nodvindig och férekommer alltmer.

I den senaste planeringsomgingen gjorde regionala system-
analyser. Flera lin gick samman {6r att genomféra analyserna. De
fyra nordligaste linen gick samman och gjorde en gemensam
systemanalys. Motsvarande igde rum bland Milardalslinen. Vidare
gick linen i sydostra Sverige samman 1 arbetet med systemanaly-
serna. Ovriga lin gjorde egna analyser. Totalt genomférdes nio
regionala systemanalyser.

Vi pekade i avsnitt 2 pd olikheter i den regionala strukturen med
avseende pd politiska mandat. Vi konstaterade att landsting med
uppgift att uppritta linsplaner f6r regional transportinfrastruktur
har ett tydligare regionalt politiskt mandat dn ett regional
samverkansorgan och ett betydligt stérre mandat i detta hinseende
in en linsstyrelse. Férmgan att samordna de intressen som finns
regionalt kommer dirfor att variera. Som part 1 férhandlingar kan
siledes exempelvis Skdne och Vistra Gotaland upptrida med storre
auktoritet 1 férhandlingar dn lin med andra styrelseskick Till detta
bidra sjilvfallet ocksd att dessa lin har en stark befolkningstillvixt
och en gynnsam ekonomisk tillvixt. Det har ocksd omvittnats 1
olika sammanhang att dessa bida angivna faktorer ocksi slir
igenom 1 praktiken.

Skulle det visa sig att den form for politiskt beslutsfattande som
dir iger rum har foérdelar framfor de former som ett sam-
verkansorgan erbjuder torde Skdnes och Vistra Gotalands former
for beslutsfattande vinna féresprikare och terring. Osikerheten
kring den framtida regionala strukturen ir dock fortfarande stor.
Trafikverksutredningen gjorde foéljande bedémning i sitt betin-
kande Effektiva transporter och samhillsbyggande — en ny struktur
for sjo, luft, vig och jirnvig (SOU 2009:31) att utifrdn ett tran-
sportpolitiskt perspektiv ir storre regionkommuner med direktvald
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led

ning att foredra och hinvisade till Ansvarskommitténs 6ver-

viganden och férslag.

Regionalt inflytande kan bidra genom ett mer territoriellt orienterat
forhdllningssitt och kan vara en av utgingspunkterna {ér infra-
strukturplaneringen. Ett dkat regionalt inflytande kan ocksd medféra
ett Okat regionalt ansvarstagande. Ett utékat regionalt inflytande
innebir sannolikt att fokus vrids frén traditionella transportpolitiska
intressen mot bredare och mer allminna samhillsbyggnadsintressen.
Okat regionalt inflytande forutsitter samtidigt tydligare statlig styr-
ning s att spelplanen f6r regionala och lokala aktorer ir klar, samt att
staten dr nirvarande lokalt och regionalt fér att kunna virdera det
regionala arbetet och sikerstilla att det bidrar till 6vergripande natio-
nella mil. Staten behover hitta ett forutsigbart och konsekvent
forhdllningssitt 1 medfinansieringsfrigan och tydliggora pd vilket sitt
medfinansiering eventuellt ska tillitas piverka &tgirdernas inbordes
prioriteringar. Det regionala inflytandet innebir i dag, och in mer om
regionalt inflytande 6kar, att trafikverkens resultatansvar ir begrinsat.
Ett o6kat regionalt inflytande férutsitter att riksdag och regering
accepterar storre regionala skillnader.

Utifrin ett transportpolitiskt perspektiv dr stérre regionkommuner
med direktvald ledning, enligt den modell som Ansvarskommittén*
foresldr, att foredra. Det okar den regionala nivins mojligheten till
reellt inflytande och underlittar samarbetet med staten.

Trafikverksutredningens bedémning ger uttryck fér den konflikt

me

llan regionala och nationella intressen som ryms i ett okat

regional och kommunalt inflytande. Den statliga politiken for
transportinfrastrukturen har som sin yttersta mél att hilla samman
och utveckla landet. En tillfredsstillande transportférsorjning i
landets alla delar ska forenas med en politik f6r transportinfra-
strukturen som syftar till héllbar tillvixt. Successivt har det
demokratiska inslaget 6kat i det offentliga beslutsfattandet pd den
regionala nivdn nir det giller transportinfrastruktur. I tabellen
nedan framgir utvecklingen.

* Hallbar samhillsorganisation med utvecklingskraft (SOU 2007:10).

148



SOU 2011:49

Forslag till nytt planeringssystem for férvaltning och utveckling av...

Linsstyrelsemodell

Samverkansmodell Sjilvstyrelsemodell

Norrbotten

Stockholms lin*

Visternorrland

Vistmanland

"Regionplane- och
trafiknimnden
(RTN) och
regionplane- och
trafikkontoret (RTK)
ansvarar, utover
regionplaneringen
och den 6versiktliga
trafikplaneringen

1 linet, ocksi for

de regionala
utvecklingsfrigorna.

Blekinge (2003)

Dalarna (2003)

Givleborg (2007)

Jonkopings lin
(2005)

Kalmar lin (2003,
tidigare forsoks-
region)
Kronoberg (2007)

Sédermanland
(2004)

Uppsala lin (2003)
Virmland (2007)
Orebro lin (2007)

Ostergétland
(2003)

Jimtland (2011)

Skidne 2010 (1999,
forsoksregion)

Vistra Gotaland
2010 (1999,
torsoksregion)
Halland 2010

(Samverkansorgan

2003)

Gotland 2010
(Samverkansorgan
2003 tidigare
forsoksregion)

Linsstyrelsemodellen foér regionalt beslutsfattande 1 transport-
infrastrukturella frigor har alltsd successivt overgetts till f6rmén
for ett beslutsfattande med ett storre politisk mandat. Utveck-
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lingens riktning ir mycket tydlig och inte minst viktig fér att héja
legitimiteten i de transportinfrastrukturplaner som upprittas och
faststills.

4.7 Samordning mellan fysisk och ekonomisk
planering

Utredningens bedomning:

e Det finns ett samband mellan den l8ngsiktiga planeringen av
transportinfrastruktur och den fysiska planeringen av
motsvarande infrastruktur.

e Val av dtgird ska ske som ett led i den lingsiktiga plane-
ringen av dtgirder.

e Val av dtgird ska grundas pd samhillsekonomiska analyser
och andra relevanta éverviganden och finnas dokumenterad.

e Den fysiska planeringen ska inledas med en kontroll att
tgirdsvalet ir grundat pd en samhillsekonomisk analys och
den skett med beaktande av de transportpolitiska mélen.

Det finns en koppling mellan den fysiska planeringen av
transportinfrastruktur och den lngsiktiga planeringen av tran-
sportinfrastruktur. Den rér nybyggnadsitgirder dir det krivs att
det foreligger krav pd faststillelse enligt viglagen, lagen om
byggande av jirnvig eller enligt plan- och bygglagen. Den ling-
siktiga ekonomiska planeringen omfattar dven dtgirder som ror
anvindningen, driften, underhdllet av och reinvesteringar i
transportinfrastrukturen.

Som redovisats i avsnitt 3.2.3 har synpunkter framférts i
samband med remissbehandlingen av forslaget till ny lagstiftning
som berdr kopplingen mellan den fysiska planeringen och den
langsiktiga planeringen Majoriteten av instanserna instimmer 1
friga om kopplingen mellan ekonomisk och fysisk planering. Det
motiveras med att forslaget tydliggor den ekonomiska planeringens
betydelse for &tgirdsvalet, att det kommer utveckla planerings-
systemet och att det ir en sjilvklar och nédvindig férbittring av
sdvil den fysiska som den ekonomiska planeringsprocessen foér
dtgirder 1 transportsystemet.
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Flera instanser anser att dock att det behéver klargéras hur den
forberedande studien i praktiken ska g3 till. Ett stort antal instanser
anser att kopplingen till den ekonomiska planeringen for
transportinfrastruktur ir svagt utvecklat i betinkandet. Ett relativt
stort antal instanser anser att dtgirdsvalet bor samordnas med den
regionala utvecklingsplaneringen. Nigra framhiller ocksd att
samverkan med kommunerna ir viktigt. Flera instanser menar att
det inte bara dr Trafikverket som genomfér forberedande studier
utan iven Linsstyrelsen eller regionorgan. Det anses dirfér
mirkligt att bara Trafikverket namnges 1 detta sammanhang,.

Négra instanser anser att det bor ske en vixelverkan mellan
ekonomisk och fysisk planering. Det anses inte entydigt att den
ekonomiska planeringen ska ligga till grund f6r den fysiska plane-
ringen utan ibland ir det nédvindigt att den fysiska planerings-
processen verkar som grund for att 18sa finansieringsfrigan.

Nigon anser att om man tar fram den fysiska planerings-
processen parallellt med den ekonomiska prioriteringen kan man
spara tid och inte riskera att pengarna gitt till andra projekt nir
planliggningen vil ir klar. Ett par instanser samtycker inte till
forslaget. Nigon anser att det vore indamadlsenligt om for-
studieinstitutet fanns kvar och nigon anser att analysen bor ske
utifrin en samordnad syn pi transportinfrastrukturen (iven for
gdende och cyklister), bebyggelsen, verksamheterna och mark-
anvindningen 1 dvrigt.

Den langsiktiga planeringen av anvindningen, férvaltningen och
utvecklingen av transportinfrastrukturen utgdr frdn ett samlat
perspektiv pd transportsystemets funktionalitet och férmiga att
hantera transportefterfrigan och dess roll i det lokala, regionala och
nationella samhillsbyggandet. I den planeringen ligger att hitta de
samhillsekonomiskt mest effektiva 3tgirderna fér att utveckla
funktionaliteten, tillgodose transportefterfrigan och skapa tillging-
lighet. Atgirdsvalet enligt den s.k. fyrstegsprincipen hér naturligt
hemma 1 det sammanhanget. Det krivs siledes ett skede i pro-
cessen som tar sikte pd val av dtgird.

Vi finner det visentligt att — pi motsvarande sitt som foreslagits
1 betinkandet “Effektivare planering av vigar och jirnvigar (SOU
2010:57) — knyta arbetet med &tgirdsvalet till den lingsiktiga
ekonomiska planeringen. En effektiv anvindning av transport-
infrastrukturen kan 3stadkommas med en mingd &tgirder varav
investeringar 1 ny kapacitet eller hojd kapacitet ir en bland minga
medel. Atgirdsvalet bor ske utifrin samhillsekonomiska Sver-
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viganden baserad pd en forberedande studie som ej dr knuten till
den fysiska planeringen.

Det kan visserligen vara svirt att slutligt avgéra valet 1 en
situation d kunskapsunderlaget vad avser kostnader och nyttor ir
relativt svagt eller bristfilligt 1 det enskilda fallet. Det giller 1 de
flesta fall oberoende av vilken typ av &tgird som diskuteras. Det
finns emellertid en erfarenhetsbank som ir stor och som byggts
upp under minga &r. Denna pd erfarenhet férvirvade kunskapen
bér utnyttjas 1 detta skede. Till det bor liggas vikten av en aktiv
dialog mellan olika intressenter. Trafikverket bor avsitta resurser
som svarar mot det behov som de forberedande studierna genererar
inom ramen for det anslag som vi benimnt ”Administration, inkl.
ovriga effektiviseringsdtgirder av transportsystemet”.

I de fall dtgirdsvalet 1 den lingsiktiga ekonomiska planeringen
innebir forslag till investeringar i ny kapacitet eller utdkad
kapacitet som kriver arbets- eller jirnvigsplan for att genomforas
boér den fysiska planeringen innehdlla en eller flera kontroll-
stationer for att sikerstilla att dtgirden dger en samhillsekonomisk
nytta som Sverstiger de uppoffringar som investeringen 1 ny kapa-
citet medfér. Det kan 1 vissa fall ge upphov till att plane-
ringsprocessen fir avbrytas om det senare skulle visa sig vara
lampligt.
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5 Medfinansiering
| planeringsprocessen

5.1 Medfinansiering — en form av samverkan
5.1.1  Varfér samverkan

Hushdll och féretag dr beroende av goda transportmojligheter.
Forutsittningarna for att skapa dessa méjligheter ir bla. en vil
utbyggd och férvaltad transportinfrastruktur. Férdelningen av
uppgifter ir spridd p& minga aktorer, dir den offentliga sektorn
spelar en viktig roll nir det giller att etablera en god infrastruktur.
Den grundliggande uppgiftsférdelningen inom den offentliga
sektorn bestims ytterst av vir konstitution och sirskilda beslut av
riksdagen. En betydande del av transportinfrastrukturen skéts
ocks3 av foretag verksamma p& marknaden och av enskilda.

Som alltid nir skilda organisationer ska skota olika delar i ett
system krivs samarbete om resultatet ska bli bra. Samverkan krivs
for att 6verbrygga de organisatoriska grinserna.

Det finns en utbredd samverkanskultur i virt land. Det ir
viktigt att komma 6verens och 16sa konflikter. Denna samverkan ir
en tillgdng att virna om. Den har betydelse for vira framgingar nir
det giller att nd goda resultat.

Som redovisats i kapitel 2 dr uppgifterna som rér transportinfra-
strukturen spridda pd stat, kommun, enskilda och kommersiella
aktorer. Aven landstingen spelar en viktig roll. Inom staten finns
flera aktorer. Det finns 290 kommuner, 21 landsting/motsvarande
och ett stort antal kommersiella aktdrer. Ska var och en gora ett
gott resultat 1 meningen att hushall och féretag ska f3 tillgdng till
goda transportmdjligheter krivs ett omfattande samarbete bide
spontant och i reglerade former. Till de senare dterkommer vi.
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5.1.2 Former for samverkan

Det finns flera former f6r samverkan. I dess enklaste form bestdr
den av att ett remissyttrande inhidmtas frin berérda parter. Den
formen ir mycket vanlig och tillimpas regelmissigt 1 det fall
yttrande ska inhimtas enligt bestimmelser 1 férordning eller lag.
Aven om samverkan férkommer i andra former finns ofta det
formella kravet pd skriftligt yttrande eller att intressent bereds
mojlighet att avge yttrande.

Nista steg 1 samverkan brukar beskrivas som en dialog dir ett
storre utrymme ges for att redovisa stindpunkter och motiven for
dessa. Denna form fér samverkan ir ofta férekommande bland
parter som har anledning att ha frekventa kontakter med varandra.
Fordelen dr att berérda parter kommer tidigare in i processen in
vad som sker via ett skriftligt yttrande sent i processen.

Ar frigorna som ska hanteras av mer gemensamt intresse kan
samverkan ske 1 form av ett gemensamt projekt med syftet att
dstadkomma en helhetslésning. Samverkan som drivs i denna form
har normalt inga inslag av férhandlingar utan kan ses som en
gemensam utredning for att komma fram till en limplig [6sning pd
en friga eller ett stort antal frigor.

Inte sillan f&r samverkan karaktiren av férhandling. Den kan
foregds av forsok att komma fram till en gemensam l6sning men
innebir normalt att ett kvalificerat férhandlingsunderlag tas fram.
Ett framtagande av foérhandlingsunderlag kan ibland ske 1 ett
gemensamt projekt eller separat hos respektive part. I de samman-
hangen formuleras det man ir éverens om och de kontroversiella
frigorna och vilka konsekvenser som kan folja av olika 16sningar.

Nir forhandlingarna sker med inslag av medfinansiering fors
ytterligare verktyg in i samverkan vilket fir effekter pd férhand-
lingarnas karaktir. Vi dterkommer nedan om vad som karaktiri-
serar dessa forhandlingar. Denna form av férhandling ir aktuell d&
frigorna ir komplexa och kriver en storre arsenal av metoder och
ett bredare perspektiv for att lyckas. Sddana forhandlingar kan i
vissa fall behéva ledas av nigon som stdr 6ver partsintressena.
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5.2 Medfinansieringens roll i planeringsprocessen

Utredningens bedomning:

e Det ir visentligt att ett stort regionalt medinflytande
sikerstills 1 den l8ngsiktiga planeringen av statlig transport-
infrastruktur.

o I vissa fall kan regionalt och lokalt medinflytande ta form av
medfinansiering av statlig transportinfrastruktur.

e Det behovs tydliga riktlinjer och processer for uppgorelser
om medfinansiering.

I forra kapitlet limnade vi ett forslag till nytt system for den
lingsiktiga planeringen av statlig transportinfrastruktur, dess
anvindning, férvaltning och utveckling. I de processer som ingir i
en sddan planering finns flera aktdrer jimsides med dem som
genomfor och ansvarar for sjilva planeringen — Trafikverket och de
regionala foretridarna som upprittar planer. Relationerna mellan
ansvariga huvudaktorer och intressenterna i den renodlade ling-
siktiga planeringen dger i grunden rum utan inslag av férhand-
lingar om finansieringen. Diremot sker en paverkan 1 olika grad i
relationerna till {6ljd av att goda argument kan féras fram fér en
stdindpunkt och dirigenom paverka planeringens innehill. Med-
inflytandet i1 den nationella planeringen pd regional och lokal nivd
sker och ska alltid ske 1 den ordinarie planeringsprocessen och dir
vara ett permanent och visentligt inslag.

Med medfinansiering férs ett nytt férhandlingsmoment in 1
planeringsprocessen som innebir att tvd eller flera huvudmin eller
intressenter diskuterar utformningen och innehillet 1 en samlad
investering 1 vilken ocks8 ingdr forhandlingar om en samlad finan-
siell 16sning. Syftet dr att f3 ut ett hogre virde av den samlade
dtgirden in om var och en agerar sjilvstindigt. En férhandling
leder normalt fram till ett avslut som manifesteras 1 en avsiktsfor-
klaring eller 1 ett avtal. Forhandlingarna forutsitts vara frivilliga,
varfor det ocksd ir fullt mojligt att de kan avslutas utan att avtal
tecknas. Det finns inga och ska inte finnas inslag av tving 1 detta
sammanhang.

Begreppet medfinansiering ir visentligt och delvis nytt. Till
medfinansiering riknas alternativa finansieringsformer sisom bru-
karavgifter och tringselskatter utdver direkta bidrag frin kom-
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muner, landsting och kommersiella aktérer. I samtliga fall har
forekomsten av sidana finansiella inslag som gdtt utdver de
traditionella och beslutade planeringsramarna féregitts av férhand-
lingar mellan féretridare for staten & ena sidan och kommuner,
landsting och kommersiella aktérer & den andra sidan. Staten har i
forhandlingarna regelmissigt foretritts av ddvarande myndig-
heterna Banverket och Vigverket, numera Trafikverket, samt
Sjofartsverket.

I direktiven till vir utredning behandlas en rad olika frigor som
rests under och efter foérhandlingsarbetet med medfinansiering. I
delbetinkandet (SOU 2011:12) presenterade vi utvirderingen av
det genomforda forhandlingsarbetet under den senaste dtgirds-
planeringen. Vi kunde till exempel konstatera att férhandlingarna
skett under betydande oklarheter om syfte, planering och former,
befogenheter och férhandlingsmandat. I de flesta fall siger sig bdda
parter indd vara ndjda med sdvil resultatet som arbetets genom-
férande. Detta indikerar att arbetet enligt parternas uppfattning
inneburit att 1 ndgon mening nya virden tillskapats genom férhand-
lingsarbetet. I stort sett ir alla &verens om att arbetet behéver
koordineras och styras tydligare, men det finns en bred 6verens-
stimmelse 1 att resultatet varit bra utifrdn (eller kanske till och med
tack vare) de otydliga férutsittningarna.

Forhandlingsarbetet har inneburit att de 6nskemal och forslag
till f6rindringar och tilligg till det objekt som férhandlingen rorde
har kunnat diskuteras med en stérre delaktighet, legitimitet och
trovirdighet dn vad som hade varit mgjligt utan den parallella
diskussionen om méjligheter till medfinansiering som férhand-
lingsarbetet innebar. En tolkning som gjorts av forskarna Goran
Cars och Jacob Witzell frdn KTH ir att frigan om finansiering av
anliggningen blivit en gemensam angeligenhet pd ett sitt som inte
skulle ha varit mgjligt utan forhandlingar om medfinansiering.
Detta kan ocksd ha inneburit att maktrelationen blivit mer jimbor-
dig och kunnat fokusera pd att finna l6sningar som ir ekonomiskt
effektiva samtidigt som de tillgodoser trafikala behov och skapar
mojligheter till bebyggelse- och stadsutveckling.

Det finns dock dven en rad risker och problem som kan uppstd 1
samband med forhandlingsarbetet, vilket tydligt har lyfts fram av
de intervjuade i genomgingen av de avtal som arbetet resulterat i.
Férhoppningar och férvintningar, sivil explicita som implicita, har
forekommit som underlag till forhandlingsarbetet. Nigot som
dock fortfarande dr oklart ir i vilken min det har varit faktiske
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mojligt f6r medfinansiiren att pdverka objektets utformning eller
prioritering 1 férhdllande till andra objekt. Denna oklarhet ir
forstds nigot som skadar virdet av resultatet frdn férhandlings-
arbetet.

Tolkningsutrymmet avseende vilka mojligheter som har funnits
att lita medfinansieringen pdverka prioriteringen ir symptomatiskt
for de oklara forutsittningar som har priglat forhandlingsarbetet.
Spelregler och férhandlingsmandat har inte kommunicerats i for-
vig. Det gor att utrymmet f6r lokala variationer och kreativa 16s-
ningar har varit stort, och har lett till betydande skillnader 1 ut-
formning och tolkningar av sivil éverenskommelsernas utform-
ning som planering och genomférande av sjilva férhandlings-
arbetet.

Nir utvirderingen finns pd plats finns det anledning att f6rsoka
forstd vilka virden som har tillskapats och vilka férutsittningar
dessa virden bygger pi, sdvil i1 forhandlingsarbetet som 1 den
fortsatta planeringen av objekten. I bista fall kan de faktorer som
mojliggjort virdeskapande identifieras och ligga till grund fér en
tydligare definierad spelplan dir sannolikheten férbittras ytter-
ligare for en virdeskapande férhandling mellan staten och med-
finansierande parter.

Det ir dven intressant att forséka forstd 1 vilken min sjilva
osidkerheten har varit en férutsittning som stimulerat till kreativa
forslag och dirmed kan ha ¢kat parternas 6msesidiga forstdelse.

Aven om 6verenskommelserna i absoluta tal behandlar bety-
dande 4taganden, sdvil frin statliga myndigheter som frin med-
finansidrer, sd dr det i nuliget fortfarande oklart om de kanske mest
centrala férvintningarna har kunnat uppfyllas, nimligen att 6ka
utrymmet f6r dtgirder under planperioden.

Planeringsramen har visserligen utékats for objekt som finan-
sierats med avgifter eller tringselskatter, men ingen motsvarande
upprikning av planeringsramen har gjorts gillande tillskott frin
kommuner och regioner.

Forhandlingarna priglades av starka inslag av informell styrning
bide hos Regeringskansliet och Trafikverket. Det gor bland annat
att det 1 efterhand varit svart att f6lja upp och spira vilka signaler
som har styrt arbetet 1 olika skeden, och det medférde idven i
flertalet fall att ingen enskild befattningshavare kunde hilla
kontroll &ver liget 1 forhandlingarna, vare sig pd aggregerad nivd
eller i enskilda férhandlingsprocesser. Kontinuiteten i handligg-
ningen av parternas arbete forsviras och sdrbarheten okar om
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nyckelpersoner skulle f& andra uppgifter. Aven férindringar som
gjordes infor regeringens faststillande av den nationella planen i
forhdllande till det planforslag trafikverken limnade idr svdra att
spira, men det finns uppenbara kopplingar till férhandlingsarbetet,
t ex i fallet med det Vistsvenska Infrastrukturpaketet (VIP).

Kanske var det en 6verraskning fér minga att férhandlings-
arbetet totalt sett skulle f8 den omfattning och spridning som det
faktiskt fick. Forhandlingarna avslutades 1 regel med avtalsskriv-
ningar trots att formerna for sidana avtal var oklara, liksom
mojligheterna att teckna bindande avtal med staten 1 dessa fall.
Drivkrafter som inte var avsedda eller dokumenterade fick stor
piverkan pd arbetet, sisom 6nskan att genom medfinansiering
forbittra mojligheterna for ett eller flera enskilda objekt att ingd i
den nationella planen. I avsaknad av etablerade rutiner fick
exemplets makt en tydlig roll, och firska erfarenheter kunde ter-
anvindas framfor allt av statens forhandlare dir tidigare erfaren-
heter saknades. Samordningen i1 trafikverken fokuserades pd att
forse forhandlare med verktyg och mallar snarare dn att formulera
mandat, att sikerstilla enhetliga beddmningar 1 samband med for-
handlingar, att underlitta att férhandlingar bedrevs pi ett enhetligt
och rittssikert sitt eller att kvalificera huruvida det fanns tillrick-
liga grunder 1 det enskilda fallet for att skapa kompletterande
virden genom olika typer av medfinansiering.

Nigra av de mest centrala férvintningar som tydligt har
paverkat férhandlingsarbetet ir:

e Medfinansiering innebir att ytterligare resurser kan tillforas
planeringsramen.

e Genom overenskommelser kan statens prioriteringar mellan
olika objekt pdverkas.

e Overenskommelserna medfor att staten 1 ndgon min “binds” 1
friga om genomférande.
Foljande 6nskemdl och forslag om férindringar har forts fram i

samband med utvirderingen:

e Regionala nyttor ska beaktas av Trafikverket eller staten 1
samhillsekonomiska berikningar.

e Det krivs tydligare spelregler.
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o Legitima forvintningar om onskat forhandlingsresultat, med-
finansieringens omfattning och motprestation méste tydliggoras
av staten, inklusive méjligheterna att képa plats i nationell plan
och ingd bindande avtal.

e Politiken ska inte kinna begrinsningar till {6]jd av resultatet i en
upprittad samhillsekonomisk kalkyl.

e Forhandlingsarbete ska férberedas av bida parter.

e Dokumentation och beslutsunderlag ska vara kvalitetssikrat
fore forhandling.

e Det ska finnas riktlinjer for avtalsutformning, villkor och
omférhandlingsklausuler.

e Forhandlingsarbetet ska tidsmissigt planeras.

e Former {6r regionalt planeringssamrdd med staten pd 10-15 ars
sikt ska utarbetas.

o Trafikverket ska stilla krav pd tydliga direktiv och ha férmiga
att hantera informell styrning pd ett transparent sitt (dokumen-
tation/uppféljning).

o Forbittrade former ska utarbetas for regional samverkan om
konkurrens och suboptimering mellan grannkommuner ska
kunna undvikas.

e Linsstyrelsernas roll, mandat och partstillhérighet 1 samband
med diskussion om medfinansiering ska tydliggéras.

e Systemanalys och diskussion om paketéverenskommelser ska
kunna hanteras.

e Anpassningar av anslagsstruktur och kopplingar till bestill-
ningsbemyndigande respektive bemyndiganderam ska virderas.

De iakttagelser som vi gjorde 1 delbetinkandet bekriftar tydligt
behovet av preciserade riktlinjer och fasta processer for férhand-
lingar om medfinansiering och hur avsiktstérklaringar och avtal
dirvid ska utformas och hanteras. Spelregler och férhandlings-
mandat hade inte kommunicerats 1 férvig. Det gjorde att utrymmet
for lokala variationer och kreativa 16sningar blev stort, och ledde
till betydande skillnader i utformning och tolkningar av sivil
dverenskommelsernas utformning som planering och genom-
forande av sjilva forhandlingsarbetet.
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Vi kan konstatera att diskussionen om hur inslaget av
medfinansiering ska kunna kopplas till planeringssystemet dr forst
och frimst en friga om vad som ska uppnids med medfinansieringen
och hur de risker som féljer med medfinansieringen ska hanteras.
Vi har dirfor listat fér- och nackdelar med medfinansiering med
avseende pd dess syfte.

Fordelar/ potential med medfinansiering

o Att utoka tillgingliga resurser for enskilda dtgirder ir en viktig
drivkraft foér att identifiera virdekillor och analysera méjlig-
heterna att inteckna eller exploatera dessa i forvig. Savil for
staten som fér medfinansiirer kan detta framstd som en
attraktiv vig att skapa en utékad ram.

e Medfinansiering kan ses som ett uttryck for att det finns en
beredskap att ta del av ett gemensamt ansvar {6r transportinfra-
strukturen.

e Att andra aktdrer dn staten visar en vilja att ta ansvar for
finansieringen av infrastrukturen tillfér nya perspektiv pd hur
infrastrukturen och transportsystemet i stort bor utvecklas och
kan dirmed leda till andra mer dndamadlsenliga prioriteringar eller
utformningar av dtgirder in vad som annars skulle bli fallet.

e Att utkriva ansvar av andra aktdrer i1 form av ekonomiska
dtaganden och forpliktelser kan ocksd vara ett medel att 1 ndgon
mén avsl6ja betalningsviljan f6r nya dtgirder i transportsystemet
och pa s8 sitt hdlla tillbaka anspriken fran olika sirintressen.

Nackdelar/ risker med medfinansiering

Dir medfinansieringen sker genom statligt finansierade medel eller
med medel frin den kommunala sektorn sd pdverkas den offentliga
sektorns nyckeltal pd ett mer komplext och sviréverblickbart sitt av
en 6kad volym dtgirder pd infrastrukturomridet.
Planeringsdirektiv som utgdr uteslutande frin ett forutsett
utrymme for statliga dtaganden (i form av pid férhand beriknad
anslagsfinansiering eller 13nefinansiering) och tar sig uttryck 1 givna
planeringsramar innebir att statsmakterna pd férhand kan precisera
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vilken dtgirdsvolym eller utgiftsnivd som planeringen ska ta hojd
fér och maximalt avses omfatta under planeringsperioden.

Planeringsdirektiv som utgdr frin en méjlighet till medfinan-
siering leder diremot till att dtgirds- och utgiftsramen inte kan
bestimmas pd foérhand. De planeringsramar som faststills pi
forhand kommer med noédvindighet att expanderas och resultera i
en planeringsvolym som &verstiger de ramar som faststillts
inledningsvis. Aven i de fall investeringarna finansieras med l4n i
Riksgildskontoret, som sedan betalas av med avgifts- och skatte-
intikter frin brukarna pdverkas de offentliga finanserna.

Det ir di inte lingre statsmakterna som — mot bakgrund av en
samlad bedémning av (offentliga) resurser och behov — helt och
fullt ensamma anger vilken omfattning planeringen ska ha. Den
ekonomiska planeringens roll som ett styr- och regleringsinstrument
for statsmakterna riskerar dirmed till en del forsvagas.

e Medfinansiering med ett okat avgiftsuttag frdn brukare av
transportsystemet kan snedvrida den information om trafikens
gemensamma  kostnader och effekter (externa effekter) som
trafikavgifterna forvintas formedla enligt gillande svensk tran-
sportpolitik. Inslag av medfinansiering kan styra trafiken pd ett
icke dnskvirt sitt.

e Medfinansiering i storre omfattning kan leda till att dtgirdernas
samlade nytta bedoms pd ett annat sitt dn avsett, och att
nyttoberikningar inte blir tillrickligt styrande vid prioriteringen
av statliga investeringar. Medfinansiering kan alltsd innebira val
av dtgirder som dr ineffektiva ur ett bredare samhillsperspektiv.
En nirbesliktad risk ir att lokal medfinansiering leder till
suboptimerade l8sningar sett 1 ett nationellt transportsystem-
perspektiv.

e Medfinansiering kan rubba den regionala balansen 1 utbyggnad
over landet. Kommuner och regioner med goda finansieringsmaoj-
ligheter gynnas pd bekostnad av landet 1 6vrigt. Forutsitt-
ningarna att triffa paketéverenskommelser kan variera mellan
olika delar av landet. Sidana lésningar kan framfor allt vara
attraktiva f6r att komma forbi de sirskilda intressekonflikter
och l&sningar som kan gilla planeringen av storstidernas
trafiksystem.

e Sjilva ambitionen att 8stadkomma en helhetslésning leder ocksd
till kompromisser mellan nationella, regionala och lokala
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intressen som kan gora det svirt att uppritthdlla strikta plane-
ringsprinciper 1 andra fall och fér planeringen 1 stort.

Mellan processerna fér prioritering, utformning och medfinan-
siering av investeringar for transportinfrastruktur finns tydliga
samband. Férmigan till medfinansiering skiljer sig 4t mellan olika
regioner. Starka och inte sillan motstiende intressen Aterfinns
vidare 1 omrdden dir alternativen till effektiva transportlésningar dr
minga med skilda konsekvenser for aktdrerna. Prioriteringarna
sker dir inte alltid utifrdn kriterier som ligger bland dem som
normalt bor vara vigledande 1 frigor som ror transporter och

bebyggelse.

5.3 Varfor medfinansiering av transportinfrastruktur

Utredningens bedomning:

e Virdet av en statlig investering i transportinfrastruktur kan
6kas om den kombineras och samordnas med andra intres-
senters dtgirder.

o Aktorernas samlade férmiga till goda 16sningar férbittras
genom medverkan i finansieringen av de samlade tgirderna.

e Det finns stora fordelar att aktdrerna kommer in tidigt 1
processen.

o Mgjligheter till framtida handlingsfrihet miste beaktas i den
lingsiktiga planeringen av transportinfrastruktur.

Vi har i utredningen uppdragit 8t Kungliga Tekniska Hogskolan
(KTH) att sirskilt belysa virdet av férhandlingar och vad som
paverkar resultatet av férhandlingar nir det giller transportinfra-
struktur.' Enligt férhandlingsteorin kan férhandlingar schematiskt
vara av tvd slag. Det forsta slaget dr fordelande (distributiva) for-
handlingar, vilket innebir att "kakan ir given’ och att férhandlingen
handlar om att dela den, dvs. ju mer en part vinner, ju mer miste
motparten avstid. Den distributiva férhandlingen handlar om en
frdga och utmirkas alltsd av en “vinna-forlora” relation.

! Virdeskapande férhandlingar i medfinansieringsprocesser, Cars och Witzell, KTH 2011.
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Det andra slaget ir vdrdeskapande (integrativa) forbandlingar.
Dessa férhandlingar inkluderar alltid mer in en friga. Teorin siger
att virdet som ska fordelas kan vixa beroende pd hur parterna
strukturerar forhandlingen och vilket utfall som erhdlls 1 olika
delfrigor. Beslut om en infrastrukturinvestering rymmer en mingd
olika delfrigor, som alla miste losas for att projektet ska kunna
realiseras. Det handlar 1 ett typiskt infrastrukturprojekt om frigor
rorande produktionskostnader, finansiering, tekniklésningar, stan-
dards, byggtider och om hur projektet ska avgrinsas. De berorda
parterna har olika intressen 1 dessa frigor. Ibland kan intressena
vara mer eller mindre samstimmiga, ibland ir de motsatta. Men,
utdver dessa preferenser finns ytterligare en viktig skillnad. Par-
terna ligger skild vikt vid de olika delfrdgor som ingdr i projektet.
En friga som f6r en av parterna ir den 1 sirklass viktigaste, kan for
en annan part vara av relativt sett mindre betydelse, och vice versa.
Likas3 har parterna ett intresse i att férhandlingsfrigor adderas eller
omformuleras 1 syfte att skapa kreativa 18sningar som mojliggor
ytterligare virdeskapande i férhandlingen.

Detta oppnar enligt forhandlingsteorin f6r mojligheter till
integrativa forhandlingslosningar, dvs. &verenskommelser som
innebir att parterna foretridesvis gor eftergifter 1 frigor de sjilva
ser som relativt mindre betydelsefulla men som samtidigt ir av hog
prioritet f6r motparten. P4 motsvarande sitt markeras ovilligheten
att gora eftergifter 1 frdgor man sjilv bedémer som de viktigaste,
hir férvintas motparten vara villig att gora eftergifter. Férhand-
lingen kommer nu att liknas vid ett trade-off spel, ett givande och
tagande dir parterna i samspel med varandra séker 16sningar som ir
dmsesidigt fordelaktiga, givet de olika virderingar de har av olika
delfrdgor som inkluderas 1 projektet. Om parterna spelar detta spel
skickligt finns méjligheter till vinna-vinna-1sningar, dvs. éverens-
kommelser dir parterna genom att systematiskt utnyttja intresse-
skillnader kan skapa virden.

Oavsett medfinansiering eller ej, sd ir férhandlingar en ingre-
diens 1 planeringsprocessen f{ér infrastruktur. Foérhandlingarna
avser exempelvis trafikala 16sningar, stationsligen, trafikplatser,
tidplaner, finansiering, lokal stadsbyggandsutveckling samt sam-
ordning av vig- och jirnvigsplaner med den kommunala plane-
ringen. En jimforelse mellan situationer dir medfinansiering fore-
kommer respektive inte férekommer visar att férhandlingen kom-
mer att genomfdras under helt olika villkor i de tv3 situationerna.
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Schematiskt karaktiriseras férhandlingen utan medfinansiering
av att vara en positionsférhandling vilken utmirks av fordelning av
virden snarare dn skapande. Relationen mellan parterna kan liknas
vid ett skyttegravskrig dir det handlar om att agera kraftfullt mot
motparten for att vinna fordelar for egen del, vilket miste ske pd
den andra partens bekostnad. Grunden fér denna férhandlings-
situation ligger i en asymmetrisk maktrelation mellan parterna. Hir
finns forvisso nigra frigor dir partnerna har gemensamma intres-
sen och resurser for att finna 16sningar, exempelvis frigor rérande
tidplaner, trafikala 16sningar och samordning av olika plandoku-
ment. Samtidigt finns dock tvd frigor av central betydelse som
parterna inte émsesidigt anser bor inkluderas 1 férhandlingen. Det
giller frdgor om finansiering av infrastrukturinvesteringen samt
mojligheter till stads- och bebyggelseutveckling med anledning av
denna. For Trafikverket ir finansieringsfrigan central, medan den
frin kommunen ses som en "icke-friga” i férhandlingen, eftersom
den anses vara ett ansvar exklusivt f6r Trafikverket. P4 motsva-
rande sitt kan det forhidlla sig med frigor rérande mojlig stads-
eller bebyggelseutveckling. Fér kommunen ir denna typ av frigor
ofta av hogsta prioritet samtidigt som Trafikverket anser att de
ligger utanfér verkets ansvarsomrdde och istillet ir en kommunal
uppgift.

I ett projekt dir medfinansiering tillimpas fir férhandlingarna
en helt annan roll. Nu blir ocksd frigan om finansiering av
investeringen en gemensam angeligenhet. Kommunens acceptans
att medverka i finansieringen sker dock inte villkorslést. I och med
att man tar ett medansvar f6r ekonomin f&r kommunen ett direkt
intresse av att pdverka kostnaderna fér projektet och naturligtvis
dirmed ocksd dess pdverkan pd bebyggelse- och stadsutvecklings-
mojligheter. Som en konsekvens av medfinansiering kommer
sdledes de tva frigor som ’stod utanfér’ férhandlingen, 1 de situa-
tioner medfinansiering inte tillimpas, att bli inkluderade i fér-
handlingen. Detta piverkar 1 grunden férutsittningen for for-
handlingen.

Den kanske mest sliende férindring som mojliggérs 1 och med
medfinansiering ir att relationen mellan parterna férindras. Med-
finansieringen innebidr att maktrelationerna blir mer jimbordiga,
kommunen blir en férhandlingspart 1 och med att man axlar ett
ansvar, den for Trafikverket centrala frdgan om finansiering inklu-
deras 1 forhandlingen. Detta leder 1 sin tur till avgoérande
forindringar av férhandlingen och det sitt pd vilken foérhandlingen
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fors. Forhandlingen dndrar karaktdr fr@n att ha varit distributiv
(fordelande) till att bli integrativ (virdeskapande). Det handlar nu
ytterst om att hitta l8sningar som ir ekonomiskt effektiva, sam-
tidigt som de tillgodoser sdvil trafikala behov som énskemil om
mojligheter till bebyggelse- och stadsutveckling. En insikt som
uppenbaras fér de deltagande parterna ir att nu handlar det inte
lingre om att “vinna-férlora”, utan snarare om mojligheterna att
skapa ”vinna-vinna”-l6sningar. Den andra parten blir inte enbart en
motpart utan i lika hég grad en medspelare, med vilken samarbete
ir nodvindigt {or att skapa mervirden och for att kunna utveckla
gemensamt dnskvirda [3sningar. Detta innebir 1 sin tur att ett antal
begrepp blir centrala 1 férhandlingen; problemlésning, gemensamt
kunskapssékande och lirande, alternativgenererande samt krea-
tivitet.

Ocksd frigan om maktresurser spelar en avgérande roll for
utfallet av férhandlingen. Den virdeskapande férhandlingen férut-
sitter att parterna ir beroende av varandra och nyckeln till virde-
skapande handlar ytterst om att parterna kan gora dmsesidiga
vinster genom att samarbeta och gemensamt bidra till en 6nskvird
l6sning. Ju mer asymmetriskt maktresurserna ir fordelade, ju
svirare blir det att skapa gemensamt ©nskvirda ldsningar. P3
motsvarande sitt forsimras forutsittningarna f6r forhandling om
en av partnerna introducerar frigor som den andra parten inte har
intresse 1 eller uppfattar inte ligger inom det egna ansvarsomridet. I
sddana situationer, dir en part saknar maktresurser eller upplever
att frigan inte ryms inom det egna mandatet, finns inget skil for
den andra parten att férhandla. Fér den part som besitter makt-
resurserna ir det ofta rationellare att fatta beslut pd egen hand in
att ge sig in 1 en férhandling som inte kan tillfora ytterligare virde
eftersom motparten saknar intresse eller maktresurser for att skapa
virden. Ocksd denna aspekt ir relevant i diskussionen om med-
finansiering. I ett infrastrukturprojekt utan medfinansiering ir rela-
tionerna mellan parterna asymmetriska. Den makt som finansiella
resurser ger finns hos Trafikverket vilket innebir att ”stadsutveck-
lingsaspekter” som férs fram av kommunen inte sillan upplevs som
irrelevanta, eftersom de inte ryms 1 verkets primira ansvarsomrade.
I detta lige dr det svirt att undvika att forhandlingen blir en
distributiv positionsférhandling med tvd separata frigor, infra-
strukturprojektet som sidant samt stadsutvecklingsméjligheter. T
det typiska fallet 6nskar kommunen att infrastrukturprojektet ges
en hogre kvalitet, exempelvis vad giller antalet korfilt eller
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standarden pd trafikplatser, in vad trafikverket finner samhills-
ekonomiskt motiverat. P4 motsvarande sitt forhéller det sig vad
giller stadsutvecklingsmojligheter. Férhandlingen mellan parterna
blir distributiv, vinna-férlora. Varje ansprdk kommunen stiller
innebir en uppoffring utan kompensation med annan nytta och
omvant.

Med medfinansiering forindras relationerna mellan parterna.
Asymmetrin ersitts med symmetri. Nir frigan om medfinansiering
inkluderas s3 innebir det att sdvil frigor om infrastrukturprojektet
som sidant som stadsutvecklingsmojligheter kommer att hamna pd
den gemensamma agendan. Istillet f6r de positioner som utmirkte
den distributiva férhandlingen fir parterna nu en dagordning med
frigor som de 6msesidigt har intresse av att losa.

I sin enklaste form mots Trafikverkets och en kommuns intres-
sen och dir frigestillningarna inte har eller endast begrinsad
pdverkan pd ndgon annans intressen. I sin mest komplexa form ir
férutom Trafikverket ocksd andra statliga foretridare, flera kom-
muner, trafikhuvudmin och olika trafikslag berérda och dir det
finns flera tinkbara l6sningar med olika rickvidd som rér inte bara
en effektiv transportldsning utan dven har betydande konsekvenser
for samhillsbyggandet och samhillsutvecklingen.

5.4 Ansvarsfordelning vid medfinansiering

Utredningens beddmning:

e Gillande ansvarsférdelning mellan stat, kommun och en-
skilda for planering, férvaltning och utveckling av transport-
infrastrukturen bor ligga fast.

e Kommunerna har ansvaret foér anvindningen av mark och
vatten inom respektive kommunen.

o Mojligheterna till medfinansiering skall undersokas 1 de fall
dir intressena och ansvaret mots. Foretridesvis 1 titorter och
1 transportnoder finns utrymme for férhandlingar om med-
finansiering i syfte att 6ka virdet av de samlade dtgirderna.

Nir det giller arbets- och befogenhetsférdelningen f6r de allminna
vigarna finns en principiell uppdelning mellan stat och kommun,
som innebir att staten har ansvaret foér landsbygdsvigarna och
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genomfartslederna i titorterna. De flesta kommuner idr ocksd egna
vighdllare med ett geografiskt bestimt vighillningsomride. Grin-
serna mellan statens och kommunernas vighillningsomrdde finns
dirvid markerat. En viktig princip 1 grinsdragningen och i
uppgiftsférdelningen har varit vem som ir mest limpad att svara
for skotseln av de allminna vigarna. Man kan se det som exempel
pd den pragmatism som kinnetecknar foérhdllandet mellan stat och
kommun. Det betyder inte att det i det enskilda fallet inte kan
forekomma meningsskiljaktigheter kring uppgiftsférdelningen.
Det hor ocks? till bilden att det gjordes en omfattande reform av
grinsdragningen och vigh&llaransvaret mellan stat och kommun 1
skiftet mellan 1980- och 1990-talet. Kommunernas vig- och gatu-
nit uppgdr till cirka 4 000 mil, medan statens uppgir tll cirka
10 000 mil.

Staten ir via Trafikverket den helt dominerande infrastruk-
turforvaltaren av jirnvigar. Det finns totalt cirka 500 infrastruktur-
forvaltare 1 landet. De flesta dr sm& och ansvarar typiskt for
industrispdr. Det finns bland dessa férvaltare ocksd kommuner.
Spirvigar och tunnelbanor svarar kommunerna for.

De allminna farlederna som huvudsakligen ir inrittade for
handelssjofartens behov ansvarar staten for.

Hamnar, flygplatser, terminaler f6r gods och resecentra ansvarar
kommuner och/eller kommersiella aktorer for. Staten ir dgare till
aktiebolaget Swedavia, som driver flygplatser. Staten kan medfinan-
siera byggande av resecentra och kan limna bidrag till driften av
icke statliga flygplatser.

Staten har inga uppgifter i friga om att bedriva kollektivtrafik.
Denna uppgift har 6verldtits till kommunerna och kommersiella
aktorer, som visserligen kan vara helt eller delvis statligt dgda,
sdsom SJ resp. SAS. Kommunerna har stora uppgifter som ror
kollektivtrafiken lokalt och regionalt (bide i form av vig- och
jirnvigstrafik) genom sina linstrafikbolag/motsvarande.

For finansiering av statlig transportinfrastruktur tar staten ut
avgifter och skatter och beslutar 1 6vrigt om regler f6r nyttjandet. I
icke obetydlig utstrickning omfattar lagstiftningen ocksd nytt-
jandet av transportinfrastruktur som férvaltas av annan en staten.

Nir det giller planeringen av transportinfrastruktur har staten
overldtit denna uppgift till landsting/regionkommuner (Skéne,
Vistra Gétaland, Halland och Gotland) och till regionala sam-
verkansorgan 1 de lin sidana etablerats sdvitt avser investeringar pd
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det statliga vignitet som inte ingdr i stamvignitet och for den
statliga bidragsgivningen till regionala kollektivtrafikanliggningar.

I den regionala planen kan rymmas 4tgirder som péaverkar
transportefterfrigan och val av transportsitt samt dtgirder som ger
effektivare anvindning av befintlig infrastruktur jimte tgirder 1
andra icke statligt finansierade anliggningar av betydelse for det
regionala transportsystemet. Fran dr 2012 fir dven driftbidrag till
icke-statliga flygplatser som bedéms vara strategiskt viktiga for
regionen prioriteras inom den dtgirdsram som regeringen faststillt.

Den regionala planen fir dessutom avse investeringar och
forbattringsdtgirder f6r vilka Trafikverket har ansvaret enligt
férordningen (2009:236) om en nationell plan fér transportinfra-
struktur. Planen fir dven avse byggande och drift av enskilda vigar.

Det finns samband mellan infrastrukturen fér transporter,
trafikering och bebyggelse. Sambanden mellan infrastrukturen och
trafikering ir sirskilt starka inom jirnvigssektorn inte enbart i
teknisk eller teknologisk mening utan dven nir det giller kapacitet
och logistikuppligg. Investeringar 1 utdkad trafik stiller krav pd
infrastrukturen och vice versa. Det gor att kopplingen mellan
trafikhuvudmin, transportképare och infrastrukturférvaltare bor
vara och ir mycket stark. Bevekelsegrunderna for avtalet om
medfinansiering av Citybanan ir ett illustrativt exempel pa detta.
Kopplingen till bebyggelsen ligger vid stationerna.

Sambanden mellan transportinfrastrukturen och bebyggelsen,
for vilken kommunen bir ansvar, ir sirskilt starka nir det giller
investeringar i1 gator och vigar. Nya omrdden for bebyggelse
paverkar direkt vigtrafiken. P& motsvarande sitt fir nya vigar och
gator effekter pd bebyggelsen. Av- och péafarter kan “fritt”
etableras, vilket skapar mojligheter och minga alternativ. Avtalet
om medfinansiering av férbifart Stockholm ir ett illustrativt
exempel hirpd. Virdet pd marken forindras vilket paverkar sam-
hillsutvecklingen. Kommunerna blir en f6r staten viktig intressent
och vice versa.

Staten 4 ena sidan och kommunerna och kommersiella intres-
sena 4 den andra mots framférallt 1 noderna 1 transportsystemet
och 1 titbebyggda omrdden. Potentialen foér virdeskapande
férhandlingar mellan dessa intressenter finns foretridesvis dir och
inte 1 linkarna och framférallt inte i linkar som domineras av
interregional och internationell trafik och kan sigas utgora
nationella strdk och dirmed ingd i det nationella vig- respektive
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jirnvigsnitet. Dirmed utkristalliseras transportinfrastrukturen i tre
olika kategorier:

e En kategori dir staten har ett fullstindigt ansvar foér finan-
sieringen av infrastrukturen (landsbygdsvigar, nationella och
regionala strdk inom vig- och jirnvigssystemet).

e En annan kategori dir kommunen eller kommersiellt intresse
har det fulla finansiella ansvaret (anvindningen av mark och
vatten, kommunala gator och vigar, kommersiella anligg-
ningar).

e En tredje kategori dir intressen korsar eller griper in i varandra
och ett gemensamt finansiellt ansvar kan komma ifriga (vid
genomfartsleder, vid terminaler for gods och personer i vissa

fall).

Det ir i den tredje kategorin som férhandlingar, med mojligheter
till medfinansiering, kan leda fram till ett hégre sammantaget virde
in om forhandlingar sker pd mer traditionellt sitt 1 syfte att enbart
fordela kostnader.

Det finns siledes mojlighet att ta tillvara férdelar som kan ligga 1
en integrering av planerings- och finansieringsprocessen. De stat-
liga infrastruktursatsningarna har betydelse for sivil regioner,
kommuner som niringsliv. Det omvinda giller ocksi. Genom en
samverkan mellan olika parter 1 tidiga skeden av en process ges en
ytterligare mojlighet att inte bara tidsmissigt samordna investe-
ringar och andra dtgirder utan ocksd paverka dess innehill, utform-
ning och lokalisering vilket sammantaget kan ge méjligheter att 3
ut ett hogre virde. Parterna ir jimstillda och férhandlingarna
kommer att handla om séka finna 16sningar som gynnar bida
parter i stillet for att handla enbart om att foérdela en given
kostnadsmassa.

Det finns goda skal for att olika intressenter ska komma tidigt
in 1 en process som handlar om olika sitt pd vilket ett problem ska
losas eller ett behov ska tillgodoses. Atgardernas rationalitet och
legitimitet kan stirkas om diskussioner inleds innan uppfattningar
och stillningstaganden har utkristalliserats eller i virsta fall
cementerats. Det ir emellertid ocksd sd att representanterna fér de
intressen som finns — i vart fall pd den offentliga sidan i form av
staten och kommunerna — ir beroende av beslut hos férsamlingar
som har bredare intressen att hantera och férhilla sig till in de som
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enbart ir knutna till transportinfrastrukturen och till den kopplade
andra intressen. Statens och kommunernas representanter mdste
dirfor alltid agera med den begrinsning som ligger 1 deras mandat.
En myndighet eller en kommunal {érvaltning kan inte 1 avtal binda
sina folkvalda férsamlingar.

Investeringar 1 statlig transportinfrastruktur har lingsiktiga
dterverkningar. De binder den framtida handlingsfriheten. Det ir
dirfor logiskt att beslut om lokalisering, utformning och standard i
frdga om transportinfrastrukturen kriver linga férberedelse-
perioder. S3vil frigor som intressenter ir minga. Forhandlingar
kring medfinansiering ingdr som en del. Slutliga stillningstaganden
om finansieringen 1 de folkvalda férsamlingarna kan inte tas forrin
planeringen sdvil den ekonomiska som den fysiska drivits fram till
den punkt dir osikerheterna i projekten dr sd pass smd att beslut
kan tas. Detta forhdllande miste respekteras i hanteringen av
medfinansiering i ett system for lingsiktig planering av transport-
infrastruktur.

Vi har i utredningen listat de situationer dir det kan vara
aktuellt med diskussioner om medfinansiering. Dessa ir enligt
foljande:

1. Staten bygger och den andra parten passar di pd ullfillet att
samtidigt gora investeringar som faller pd dennes ansvar.

2. Staten bygger och den andra parten vill ha en tidsmissig
samordning med investeringar som denne har planerat.

3. Staten bygger och den andra parten vill ha en hégre standard
hos den aktuella statliga anliggningen (vig eller bana med hogre
hastighet och/eller kapacitet).

4. Staten bygger och den andra parten vill ha en annan utformning
(t ex 6verdickning, planskild korsning).

5. Staten bygger och den andra parten vill ha en annan lokalisering
fér anliggningen som bittre Overensstimmer med dennes
planeringen.

6. Staten bygger och den andra parten vill ha en annan principiell
16sning (Pigatig Nordost).

7. Staten och den andra parten vill ta ett stérre samlat grepp om
flera komponenter av transportférsoérjningen 1 ett omrdde
(Stockholmsdverenskommelsen, Vistsvenska Infrastrukturpake-
tet).
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Punkterna 1 och 2 ir renodlade sett i ett medfinansierings-
perspektiv. Varje part tar sin del av kostnaderna enligt den gingse
ansvarsfordelningen. Under punkten 2 kan friga om foérskottering
vara aktuell. Punkterna 3-7 rymmer mera komplexa frigestill-
ningar. Komplexiteten kan bestd 1 svirigheter att 1 det enskilda
fallet avgora ansvarstordelningen eller att finna den kombination av
tgirder som kan accepteras av olika berittigade intressen. Punkt 7
illustrerar ocksd varfér det inte sillan utan nistan regelmissigt
finns ett behov att tillkalla en sirskild férhandlingsman for att
hantera frigestillningarna, samordna alla aktérer och komma fram
till gemensamma lsningar.

Den andra parten ir ofta en eller flera kommuner/regioner, men
kan ocksd representera ett privat bolag eller annan kommersiell
aktor.

5.5 Statens ansvar och mandat

Utredningens utgingspunkter och forslag:

e Rollférdelningen mellan riksdag, regering och myndighet
utgdr frin regeringsformen.

e Beslut som medfér dtagande for staten ska folja den ordning
som foreskrivs iregeringsformen och budgetlagen.

5.5.1 Allmént

I regeringsformen regleras férhillandet mellan regering och
myndighet. Myndigheter lyder — med ett par undantag — under
regeringen. Riksdag och regering har delegerat betydande makt-
befogenheter till myndigheterna. Myndigheterna har ofta ett
betydande handlingsutrymme inom de ramar statsmakterna beslu-
tat. Till detta kan liggas maktresurser hos myndigheterna i form av
kunskap, kapacitet och kontinuitet, vilka ytterligare stirker deras
inflytande och paverkan.

Den styrning i form av mil- och resultatstyrning som allmint
tillimpas innebir att politikerna stiller upp mél f6r verksamheten
och anger vilka resultat som ska uppnds, medan myndig-
heterna/férvaltningarna ges betydande frihet att vilja medel for att
uppfylla intensionerna. Den férhandskontroll som 13g i den tidigare
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formen av detaljstyrning har ersatts med en efterhandskontroll. I
vart forslag till system for den lingsiktiga planeringen av tran-
sportinfrastruktur ska riksdagens och regeringens beslut vad avser
transportinfrastrukturen vara bredare och mer detaljerade dn vad
som hittills gillt.

Parallellt med den traditionella mél- och resultatstyrningen sker
styrning enligt andra modeller som enligt den nomenklatur som
lanseras av forskaren John Hultén i bilaga till detta betinkande och
som refereras i avsnitt 4.2 kan beskrivas med begreppen real-
politisk, kommunikativ och ekonomistisk planering.

Regeringsformen, budgetlagen och dirtill knutna ekonomi-
administrativa férordningar ger myndigheterna ett ramverk som
bestimmer handlingsutrymmet fér agerandet i finansiella och
ekonomiska frigor och i &taganden som har ekonomiska &ter-
verkningar. Till detta kommer de sirskilda foreskrifter och
allminna riktlinjer som reglerar verksamhetens innehdll och form
och de grunder pa vilken verksamheten ska bedrivas och utgd frin.

En grundliggande princip ér att regering och myndigheterna ska
ha riksdagens bemyndigande for att fatta beslut om 3taganden infér
framtiden. Om ett sddant bemyndigande inte finns kan avtal med
staten utomstiende inte triffas. En myndighet kan inte gora
inskrinkningar i riksdagens beslutanderitt.

Trafikverket har omfattande uppgifter i planeringen, forvalt-
ningen och utvecklingen av den statliga transportinfrastrukturen.
Verket har ocksd getts betydande maktbefogenheter for att
genomfora sitt uppdrag. Riksdagen och regeringen har dirvid gett
verket ett omfattande bemyndigande att iklida staten dtaganden
infér framtiden. I regleringsbrevet for &r 2011 uppgdr bestill-
ningsbemyndigandet till 6ver 120 miljarder kronor.

I den senaste &tgirdsplaneringen {f6r transportinfra-
strukturinvesteringar ingick 1 uppdraget att som en permanent
tgird prova mojligheterna till medfinansiering. Resultatet blev att
det har triffats drygt 50 avtal som ror dtgirder pd det statliga
nationella vig- och jirnvigsnitet. Som en f6ljd av dessa avtal har
planeringsramen utdkats med 50 miljarder kronor f6r vissa sirskilt
utpekade projekt (paket av projekt). Totalt beriknas att over
65 miljarder kronor har tillférts for perioden 2010-2021.

De avtal som triffats ir utformade pd olika sitt och rymmer
bl.a. villkor som pd olika sitt avser att begrinsa och styra/péverka
avtalsparternas framtida agerande. Avtalen har — dir kommuner ir
avtalspart — till alldeles 6vervigande del baserats p& beslut i

172



SOU 2011:49 Medfinansiering i planeringsprocessen

fullmiktigeférsamlingar och styrelser samt skrivits under av behs-
rig person. P4 den statliga sidan finns olika exempel pd vem som
underskrivit avtalen, allt ifrdin av regeringen utsedd férhand-
lingsman till enskilda tjinstemin hos myndighet. Ibland har
ginstemin frin flera myndigheter skrivit under samma avtal for
staten.

5.5.2  Avtal som medfor utgifter for staten pa langre sikt

Utredningens foreslar:

e For att {8 teckna avtal som medfér utgifter for staten pd
lingre sikt ska finnas bemyndigande frin riksdagen.

e Av bemyndigandet ska framgd perioden for, indamilet med
och storleken pd det framtida dtagandet.

Enligt budgetlagen fir regeringen for det indamil och intill det
belopp som riksdagen beslutat for budgetdret bestilla varor eller
ydnster samt besluta om bidrag, ersittning, lin eller liknande som
medfoér utgifter under senare budgetdr in det budgeten avser.
Regeringen fir vidare gora sddana ekonomiska &taganden fér staten
som ir nédvindiga for att den ldpande verksamheten ska fungera
tillfredsstillande. Exempel pd sddana dtaganden ir avtal om lokaler,
hyra av kontorsutrustning och anstillning av personal.

Enligt 9 kap. 8 § andra stycket RF fir regeringen inte ta upp ldn
eller géra andra ekonomiska dtaganden for staten utan att riksdagen
har medgett det. Regeringens befogenheter pd detta omride
preciseras nirmare i 12-14 §§ budgetlagen.

De befogenheter som regeringen far i 12 § budgetlagen benimns
vanligen bestillningsbemyndiganden. Omfattningen av sidana
ekonomiska 3taganden som regeringen ingdtt med stéd av
bemyndiganden har okat kraftigt sedan budgetlagen infordes. I
budgetpropositionen fér 2010 begirde regeringen bemyndiganden
inom 18 utgiftsomriden for totalt 276 miljarder kronor. Okningen
av antalet bestillningsbemyndiganden och omfattningen av dessa
beror pi att rutinerna kring ekonomiska dtaganden har stramats
upp s att bemyndiganden verkligen begirs nir s erfordras.’

2 Prop. 2010/11:40 En reformerad budgetlag.
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Riksdagen har vid flera tillfillen haft synpunkter pd de bemyndi-
ganden som regeringen har begirt (se bl.a. bet. 2007/08:FiU11 och
bet. 2008/209:FiU11). Riksdagen har bl.a. ansett att indamélet med
de begirda bemyndigandena varit oklart, att det har saknats
upplysningar om sluttidpunkter for de dtaganden som ingdtts med
stdd av bemyndigandena och att det har saknats uppgifter om vilka
drliga beloppsgrinser som giller fér infriandena av dtagandena, dvs.
den framtida Aarliga anslagsbelastningen. Vidare har riksdagen
framfort kritik 1 de fall regeringen begirt bemyndiganden i
efterskott for ekonomiska &taganden som myndigheter redan har
ingitt.

Budgetlagens bestimmelser om bestillningsbemyndiganden
syftar till att sikerstilla att regeringen och dess myndigheter upp-
fyller regeringsformens krav pd riksdagens medgivande innan rege-
ringen iklider staten ekonomiska dtaganden som kriver framtida
anslag. Genom att limna ett bestillningsbemyndigande 3tar sig
riksdagen att anvisa medel for de betalningar som méste goras di
dtagandena infrias i framtiden. Ett bemyndigande att gora ett
ekonomiskt dtagande limnas for ett budgetdr och en outnyttjad
bemyndiganderam kan alltsg inte sparas och utnyttjas féljande ir.

Finansutskottet har anfért att enskilda bemyndiganden bor vara
tidsbestimda, dvs. att det bor anges under hur l8ng tid det kommer
att finnas behov av framtida anslag f6r att finansiera de ekonomiska
dtaganden som gors med stéd av bemyndigandet (bet.
2005/06:FiU1). Huvuddelen av de begirda bemyndigandena 1i
budgetpropositionen fér 2010 har ocksi en sluttidpunkt for de
ekonomiska &tagandena Bland de bemyndiganden som inte ir
tidsbegrinsade &terfinns bl.a. de mycket omfattande bemyndi-
gandena for Vigverkets respektive Banverkets infrastruktur-
investeringar under utgiftsomride 22 Kommunikationer.

Det framgir inte 1 budgetpropositionen vilken tidsperiod dessa
bestillningar avser men planeringshorisonten kan stricka sig uppat
10-12 &r framit for infrastrukturinvesteringar. Aven om de eko-
nomiska dtagandena har ett s3 lingt tidsperspektiv dr det mojligt att
ange en tidsbegrinsning fér dessa.

Om de &rliga utgifterna inte beriknas finns det en risk att
bemyndigandet blir utgiftsdrivande pd ett icke énskvirt sitt. Detta
giller sirskilt om bemyndigandet ir stort i férhillande till anslaget.
Det kan dock vara svirt att med precision ange &rliga belopps-
grinser for de utgifter som en bestillning medfor. Bestillningen
kan innehilla osikerheter bl.a. om leveranstidpunkter som gor det
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svirt att ange utgiftsnivierna for enskilda &r och dirmed blir det en
for hird restriktion att binda dem med riksdagen. Svirigheterna
torde 6ka med det antal &r som bestillningen omfattar. En berik-
ning av det framtida anslagsbehovet bor dock ske. Berikningen av
det framtida anslagsbehovet for senare &r kan redovisas for flera ar
samlat. Det dr dock viktigt att det framgir om infriandena ryms
inom anslagets nivd eller om nivihojningar kan férutses till £61jd av
de ekonomiska dtagandena.

De avtal om medfinansiering av statlig transportinfrastruktur
som staten kan komma att ingd med kommuner eller enskilda
skiljer sig frdn bestillningsbemyndiganden som avser framtida
utgifter f6r varor eller tjinster for vilka avtal triffas om framtida
leveranser pd sd sitt att medfinansieringsavtalen inte forpliktigar till
utbetalningar till medfinansiiren. Diremot innebir medfinansie-
ringsavtalen en forpliktelse att genomfora en viss dtgird 1 fram-
tiden. I den meningen ir medfinansieringsavtalen ett framtida
dtagande for vilket det bor finnas ett bemyndigande frin riksdagens
sida att ing4.

5.5.3  Hur ska bemyndigande att inga avtal om
medfinansiering hanteras i Trafikverket

Utredningen foreslar:

o Trafikverket ska &rligen 1 sitt budgetunderlag till regeringen
gora framstillning om bemyndigande att fi teckna avtal om
utgifter och andra 8taganden som beriknas uppkomma fér
staten utdver aktuellt budgetar.

e Av framstillningen ska framgd nir utgifterna/dtagandena
beriknas falla ut, deras indamal och deras storlek till f6ljd av
tecknade och av foreslagna framtida avtal.

e Av budgetunderlaget ska ocksd framgd motsvarande upp-
gifter sdvitt avser avsiktsforklaringar.

e I instruktionen foér Trafikverket ska inféras en bestimmelse
som innebir att verket fir triffa uppgorelser med staten
utomstiende om medfinansiering av statlig transportinfra-
struktur enligt av regeringen faststillda riktlinjer.
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o Trafikverket ska i sin arbetsordning tydligt ange vem som far
teckna avsiktsforklaringar och avtal om medfinansiering av
statlig transportinfrastruktur.

Med stéd av riksdagsbeslut har regeringen 1 regleringsbrev for
Trafikverket f6r &r 2011 medgett att verket avseende vigh8llning
och banhillning fir iklida sig framtida forpliktelser som, inklusive
tidigare 4taganden, innebir utgifter om hogst 121200 000 000
kronor efter 8r 2011. I praktiken miste Trafikverket hantera sin
bestillningar av drift- underhills- och byggandeentreprenader bide
med hinsyn till bestillningsbemyndigandets ram och till den arliga
anslagsnivén. Starter av objekt miste for att {4 foretagsekonomiskt
effektiva byggtakter ske pd sidant sitt att det finns flexibilitet.
Detta sker med hjilp av anslagskrediten inom aret. Over en lingre
period miste objektstrukturen anpassas sd att det finns ett
finansiellt utrymme att bedriva en effektiv verksamhet. Dessa
dverviganden ligger till grund f6r beslut om att {4 starta nya objekt.
Vid dessa 6verviganden gors prognoser Gver den framtida
anslagstilldelningen och &vriga finansieringskillor. Prognoserna
over det framtida finansieringsutrymmet ir normalt forsiktiga for
att inte riskera drastiska eller drakoniska dtgirder som kan pdverka
effektiviteten i verksamheten.

I rapporten "Uppdrag om forvaltning av avtal om medfinansie-
ring av statliga infrastruktur-investeringar” (TRV 2010/82994 A)
fran Trafikverket redovisas hur verket hanterar genomférande- och
finansieringsavtal. Foljande citat ir himtat ur nimnda rapport:

Genomforande- och finansieringsavtal

Den 29 mars 2010 fattade regeringen beslut om delar av Nationell plan
fér transportsystemet 2010-2021 samt definitiva ekonomiska ramar
for linsplanerna. I planen anger regeringen betriffande medfinansie-
ringsavtal att Trafikverket ansvarar for att dtgirder genomfors i1
enlighet med ingingna avtal (1 form av avsiktsforklaringar eller
villkorade avtal) for ett antal utpekade objekt och enligt de villkor for
respektive objekt som redovisats.

I genomférande- och/eller finansieringsavtal anges de nirmare
villkor — inom ramen for regeringens planbeslut och eventuell avsikts-
forklaring — som ska gilla for respektive objekt. Utgdngspunkten for
sidana avtal dr den grundliggande ansvarsfordelningen fér byggande
och finansiering av statlig viganliggning som anges i VagL (1971:948),
med de eventuella forindringar 1 detta avseende som regeringens
planbeslut kan innehilla.
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Den grundliggande kostnadsférdelningen avseende kostnader for
viganliggningar mellan staten och kommunen inom detaljplanelagt
omride iterfinns i Plan- och Bygglagen. I lagens 6 kap. 29 § anges att
kostnader, som féranleds av att gatan enligt planen byggs till storre
bredd eller med dyrbarare utférande i 6vrigt 4n som behévs med
hinsyn till trafiken, ska dock betalas av kommunen, om inte rege-
ringen bestimmer annat. Regeringen har — som stadgandet far forstds
— sdledes mandat att besluta att staten dven ska bira vissa kostnader
som annars skulle betalas av kommunen. Vighillningsmyndigheten
ges 1 Vigkungodrelsen (1971:954) mandat att for sddana fall, innan
arbetena paborjas, triffa dverenskommelse med kommunen om de
kostnader kommunen ska betala.

Vid férhandlingar om genomférande- och/eller finansieringsavtal
avseende medfinansiering uppkommer frigan om ansvarsférdelning att
behéva beslutas. Inte sillan handlar sidana grinsdragningar just om
frdgan om vilka anliggningar som behévs for den statliga anliggningen
och vilka dtgirder som medfor att en kommunal anliggning enligt
planen byggs till stérre bredd eller med dyrbarare utférande 1 évrigt dn
som behdvs med hinsyn till trafiken, en merkostnad som kommunen
enligt den grundlaggande ansvarsférdelningen ska svara fér. En sddan
grinsdragning ir ofta svir att géra, vad behdvs med hinsyn till trafiken
och vad behovs fér att tillgodose behovet av infrastruktur till ett
exploateringsprojekt. Enligt vad som redovisats ovan dger dock
regeringen mandat att besluta om att dven kommunens kostnader ska
bekostas av staten.

I den omfattning ett objekt ingdr i den av regeringen faststillda
planen fér vilket en avsiktsférklaring mellan foretridare for Trafik-
verket och foéretridare f6r kommuner och/eller landsting triffats utan
att den ansvarsfordelning som redovisas 1 avsiktsforklaringen fullt ut
motsvarar den grundprincip f6r kostnads- och ansvarsférdelning som
anges 1 PBL enligt ovan, bér utgingspunkten vara att regeringens
beslut att faststilla planen innebir ett beslut av regeringen enligt den
mojlighet till annan kostnadsférdelning enligt PBL som redovisats
ovan.

Sedan ett genomférandeavtal triffats och samtliga villkor fallit in, dr
staten bunden av de utfistelser som gjorts 1 avtalet, f6érutsatt att
samtliga formaliakrav 1 &vrigt — sisom mandat f6r undertecknaren

o dyl.— uppricthalls.

De bemyndiganden som Trafikverket har enligt regleringsbrevet
utgdr frin att omfattningen och indaméilet med de framtida
dtagandena ir kinda och prévade av regering och riksdag. Dirmed
kan Trafikverket teckna avtal med entreprendrer och teknik-
konsulter som stricker sig bortom det aktuella budgetiret for vilka
anslag disponeras.

Nir det diremot giller att inom ramen f6r tgirdsplaneringen
teckna bindande avtal finns inget bemyndigande givet frin riksdag
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och regering. Anledningen ir att statsmakterna inte vid den
tidpunkten har kinnedom och tagit stillning till andamilet med
och omfattningen av de dtgirder som sedermera férs fram i ett
forslag till plan. Det hér till bilden att ett vanligt villkor som
skrivits in 1 de avtal som tecknats ir just att atgarden tas in 1
faststilld plan. De nationella planerna faststills av regeringen’. De
regionala planerna faststills inte av regeringen. Savitt kan bedémas
har inte regeringen inhimtat ett sirskilt bemyndigande frin
riksdagen som omfattar den faststillda plan som sddan. Planen har
siledes — vart fall hittills — inte haft en sidan status utan far
sannolikt betraktas som en viljeinriktning. Planen revideras
dessutom vid relativt jimna tidpunkter och kan ibland bli féremal
fér snabba forindringar mellan de vart femte 4r typiska
revideringarna. De dtgirder som 3terfinns i planen utgédrs ocksd av
objekt som inte ir slutligt avgrinsade och bedémningarna om
kostnader och nyttor baseras ibland enbart p8 férstudier.

Mot bakgrund av det ovan férda resonemanget behovs ett
fortydligande om de l8ngsiktiga planernas status. Trafikverket och i
forekommande fall linsstyrelserna fr uppdrag av regeringen att
genomfora dtgirdsplaneringen f6r en kommande period. Regionala
sjilvstyrelseorgan inbjuds delta i planeringen. Dessa direktiv har
hittills baserats pd den inriktningsproposition som regeringen
foreslagit riksdagen besluta om och 1 frarntlden om det forslag till
planerlngssystem som liggs fram av oss 1 detta betinkande
genomfors pd regeringens forslag i Varproposmonen och dirpd
foljande riksdagsbeslut. I propositionen anges mal, inriktning och
ekonomiska ramar foér planeringsperioden. Beslut om den natio-
nella planen tas av regeringen, medan de regionala planerna beslutas

’ Regeringen frangick i sitt faststillelsebeslut delvis trafikverkens férslag till nationell plan
fér perioden 2010-2021. Anledningen anges vara att den faststillda planen pd ett mer
effektivt sitt bidrar till uppfyllandet av de transportpolitiska milen, bide vad avser
funktionsméilet och hinsynsmailet. Regeringen har bland annat kompletterat trafikverkens
forslag med vissa satsningar med koppling till sjéfart och godstrafik. Motivet for dessa
satsningar dr att forbittra méjligheterna att vilja mer miljs- och klimatvinliga transporter
avseende transportstrickan i sin helhet, inklusive transporter som gir ldnga strickor utanfér
landets grinser. Vidare har jirnvigar fitt ett stdrre utrymme av investeringarna in enligt
trafikverkens forslag, bland annat genom den helhetslésning f6r Vistsverige som genomférs,
vilket ger bittre férutsittningar f6r kollektivtrafik och regionférstoring samt effektiviserar
nationella och internationella godsfléden.

Regeringens samlade bedémning 4r att den faststillda nationella planen, tillsammans med
linsplanerna for regional transportinfrastruktur, pd ett vil avvdgt sitt bidrar till att
transportsystemet utvecklas i en riktning som innebir att de transportpolitiska mélen
uppfylls.

(Regeringens skrivelse 2009/10:197 Atgardsplanermg fér transportsystemet 2010-2021.
Skrivelsen féranledda en motion och behandling 1 Trafikutskott och Riksdag).
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av regionala foretridare (linsstyrelser, samverkansorgan och
regionkommuner).

De l3dngsiktiga investeringsplanerna anger sivil namngivna
objekt som potter f6r icke namngivna objekt. I regeringens senaste
faststillelsebeslut angavs emellertid inga tidpunkter nir ett objekt
ska pdbérjas eller slutféras under perioden. I den av Trafikverket
upprittade Nationella planen fér perioden 2010-2021* framgir
inom vilken tredrsperiod som respektive investering beriknas att
paborjas. Med de forslag till planeringssystem som vi féreslir ges
riksdagen en mycket starkare stillning och ett stérre inflytande. P3
forslag 1 budgetpropositionen beslutar riksdagen om anslag for
kommande budgetdr och anger ramar foér de kommande tre &ren
samt beslutar om att den fysiska planeringen fir piborjas for
sddana stora infrastrukturprojekt dir planeringstiden ir s& ling att
den inte ryms inom en fyradrsperiod. I budgetpropositionen bér
regeringen vidare hemstilla om riksdagens bemyndigande att f3
triffa avtal om medfinansiering for 1 det sammanhanget relevanta
objekt som ingdr i planen under de nirmaste fyra 8ren.

I Trafikverkets instruktion bor framgi att verket fir triffa
uppgorelser med kommuner, landsting och enskilda om medfinan-
siering av statlig transportinfrastruktur i enlighet med de riktlinjer
som regeringen meddelar. Trafikverket bér i sin tur i sin interna
arbetsordning tydliggéra vem som och med vilket mandat denne
fir teckna avsiktstérklaringar och avtal om medfinansiering av
statlig transportinfrastruktur.

* Nationell plan fér transportsystemet 2010-2021, Publikationsnummer 2011:067.
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5.6 Regionernas ansvar och mandat

Utredningens utgingspunkter:

e Foretridarna for regionerna (Regionkommuner, Regionala
samverkansorgan och Linsstyrelser) faststiller linsplaner for
regional transportinfrastruktur och beslutar om eventuella
indringar i planerna.

o Infor faststillelse och under upprittande av planerna ska
foretridarna for regionerna iga god kinnedom om de 3tgir-
der inom respektive lin som ingdr i det av Trafikverket upp-
rittade planerna.

e Regionféretridarna bér aktivt folja férhandlingar om med-
finansiering av transportinfrastruktur som roér de delar for
vilken de har planeringsansvaret.

Det finns starka kopplingar mellan den l8ngsiktiga planerings-
processen, den fysiska planeringsprocessen och medfinansierings-
processen. Aven i den lingsiktiga planeringen av transportinfra-
struktur foreligger tydliga kopplingar mellan Trafikverket och de
regionala planupprittarna. Det ir dirvid av sirskild vikt att de som
foretrider regionerna har god kinnedom om de analyser som
genomfors och dtgirder som planeras och genomfors av Trafik-
verket. Samverkan miste sikerstillas 1 den lingsiktiga planeringen
och i genomférandet av planerna.

Staten har 6verldtit planeringsansvaret till regionkommuner och
regionala samverkansorgan for stora delar av vignitet och f6r viss
annan transportinfrastruktur. Syftet dr att fi ett 6kat regionalt
politiskt inflytande 6ver prioriteringen av dtgirder och dirmed 6ka
legitimiteten 1 besluten. Den regionala prioriteringen bor dock
grundas pd en god kinnedom om hur staten kommer att forvalta
och utveckla den infrastruktur som Trafikverket upprittar forslag
till planer foér. Dirigenom kan regionerna f& bittre férutsittningar
for en effektiv anvindning av de planeringsramar inom vilka de ska
hilla sig.

Aven i frigor som rér férhandlingar om medfinansiering som
normalt sker mellan Trafikverket och berérda kommuner och avser
transportinfrastruktur vilken regionen iger planeringsansvaret for
bér regionforetridarna ha insyn och foretrida de intressen som
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foljer av deras roll som planupprittare och faststillare av lins-
planerna for regional transportinfrastruktur.

5.7 Kommunernas ansvar och mandat

Utredningens utgingspunkter:

e Kommunerna fir sitt mandat frin riksdagen

e Kommunerna ir demokratiskt styrda och lokalt férankrade

Sverige ir en enhetsstat. Det betyder att landet har ett suverint och
laggivande ursprung till skillnad frin en federativ stat som har flera
suverina och laggivande ursprung. Enhetsstaten ir uppbyggd upp-
ifrdin och ned, vilket innebir att lokala eller regionala sjilv-
styrelseenheter fir sin beslutanderitt genom att den centrala nivin
delegerar en del av sin suverina makt. En férbundsstat dr diremot
uppbyggd nerifrdn och upp. Hir delegerar delstaterna en del av sin
maket till federativ niva.

I en uppsats’ av fil dr Urban Strandberg diskuteras den kom-
munala sjilvstyrelsens forfattningspolitiska stillning. Strandberg
konstaterar att den enda innebérden av kommunala sjilvstyrelsen
som liggs fast 1 regeringsformen ir att kommunerna ska vara
demokratiskt styrda. Allt annat limnar regeringsformen &t riks-
dagens majoritet att bestimma genom lagstiftning. Beslutande-
ritten 1 kommunerna utdvas av valda forsamlingar. Syftet ir att
frimja legitimiteten genom demokratiska beslut och effektiviteten
genom den lokala férankringen.

Sett 1 det perspektivet ir kommunerna verkstillighetsorgan for
en politik som 1 stora delar bestims av riksdagen. En avgorande
skillnad fr@n en statlig myndighet som ocksi ir verkstillig-
hetsorgan ir att kommunerna ir demokratiskt styrda och lokalt
forankrade. Den delegering av uppgifter och makt som riksdagen
gett kommunerna ska dirfér utdvas i sidana former att det
demokratiska inslaget kommer till uttryck.

Det ir siledes inte mojligt att 1 en kommun delegera makt till en
tjinstemannaorganisation i sddan utstrickning att det demokratiskt
styrda och lokalt férankrade besluten gir forlorade. Den typ av
avtal eller avsiktsfoérklaringar som férekommit i samband med

> Svensk forfattningspolitik (SNS férlag 2003) Kommunal sjilvstyrelse.
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kommunal medfinansiering av statlig transportinfrastruktur dr dir-
for regelmissigt beslutade i fullmiktigeférsamlingar efter bered-
ning 1 styrelserna.

Aven i kommunerna kan och kommer kommunen att féretridas
av tjinstemin 1 férhandlingar med statliga f6retridare. Direktiv {6r
de kommunala tjinsteminnens agerande ges av styrelsen. I man-
datet ingdr inte att 8 triffa avtal. Diremot kan avtal upprittas och
for att direfter understillas styrelse och fullmiktige foér god-
kinnande. Avtal skrivs regelmissigt under av representant for
styrelsen enligt gillande kommunalt reglemente.

I virt delbetinkande Medfinansiering av transportinfrastruktur
— utvirdering av férhandlingsarbetet jimte éverviganden om bru-
karavgifter och l&nevillkor (SOU 2011:12) redogjorde vi for vilka
mojligheter som kommunerna har nir det giller medfinansiering av
statlig transportinfrastruktur. Genom lagen (2009:47) om vissa
kommunala befogenheter fir kommuner och landsting limna
bidrag till byggande av vig och jirnvig som staten ansvar for. Vi
redovisade ocksi de foérindringar som mojliggér for kommuner
och landsting att 1 bokforingen aktivera sidana bidrag. I avsnitt 2 i
detta betinkande har vi redogjort f6r kommunernas uppgifter i den
fysiska planeringen och vilka dtaganden som kommunerna i évrigt
gor nir det giller bebyggelse och transportinfrastruktur.

5.8 Avsiktsforklaringar och civilrattsligt bindande
avtal

Utredningens forslag:

¢ Forhandlingarna om medfinansiering ska primirt syfta till att
oka virdet av investeringar.

e Skilj pd avsiktsférklaringar och avtal om medfinansiering.

o Avsiktsforklaringar om medfinansiering knyts till 8tgirds-
planeringen.

e Avtal om medfinansiering i form av finansierings- och
genomférandeavtal knyts till den fysiska planeringen.

e Avtal om medfinansiering fir tecknas nir objektet ryms
inom ramen for det bemyndigande som regeringen fitt av
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Riksdagen och som 1 regleringsbrev vidareforts till Trafik-
verket.

o Avsiktsforklaringar och avtal ska upprittas enligt standardi-
serad mall dir det bla. ska framgd i vilka former aktuellt
objekt avses finansieras.

o Trafikverket ska irligen limna en samlad redogorelse éver
tecknade avsiktsférklaringar och avtal till regeringen.

o Trafikverket ges i uppdrag att tillsammans med Sveriges
kommuner och landsting utarbeta mallar fér avsiktsfor-
klaringar, avtal och samlad dokumentation.

I den senaste atgirdsplaneringen ingick att som en permanent
dtgird prova mojligheterna till medfinansiering frén olika intres-
senter. Ett viktigt syfte var att 6ka volymen &tgirder. Till med-
finansiering riknades t.ex. direkta ekonomiska bidrag eller brukar-
avgifter. Aven tringselskatter riknades som medfinansiering.

I den rapport som utredningen bestillt om ”Medfinansierings
paverkan pd planeringssystemet — diskussion om tinkbara for-
indringar” och som &terfinns 1 bilaga till detta betinkande fors en
ingdende diskussion kring hur syftet med och kriterierna fér
medfinansiering pdverkar incitamenten hos aktérerna. Det ir
uppenbart si att om medfinansiering ska f& pdverka prioriteringen
finns starka incitament till att underskatta kostnaderna och
overskatta nyttorna. Ar syftet med medfinansiering att piverka
utformning och lokalisering och/eller standard av investerings-
dtgirden finns inte samma incitament till att underskatta kost-
naderna.

Utredningen foéreslar dirfor att forhandlingar om medfinan-
siering primirt ska syfta till att 6ka virdet av de investeringar som
omfattas av forhandlingarna. Det kan ibland innebira att volymen
investeringar som en konsekvens kan komma att 6ka.

De 1 anslutning till dtgirdsplaneringen for dren 2010-2021 teck-
nade avtalen utgoér en provkarta pd avtal, alltifrin rena avsikts-
forklaringar till avtal dir det finns klausuler fér skadestdnd om
nigon av parterna inte lever upp till de krav som stills i avtalet.
Avtalens status ir inte rittsligt provade. Diaremot kan vi konstatera
att kommunerna regelmissigt ingdtt avtal med ett tydligt mandat.
Nigot sddant tydligt mandat finns inte inhimtat och delegerat pa
den statliga sidan.
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Trafikverket har 1 sin redovisning av ett sirskilt regerings-
uppdrag om forslag pd rutiner for férvaltning och uppféljning av
avtal om medfinansiering av statlig transportinfrastruktur kort-
fattat behandlat frigan om avtalens status. Av redovisningen
framgdr hur Trafikverket betraktar de avtal som triffats. Féljande
ir ett citat ur den tidigare nimnda rapporten "Uppdrag om for-
valtning av avtal om medfinansiering av statliga infrastruktur-
investeringar” (TRV 2010/82994 A):

Regeringen beslot 1 december 2008 om direktiv f6r dtgirdsplaneringen
for perioden 2010-2021. I direktivet uttalade regeringen att med-
finansiering skulle provas for limpliga objekt i planen. Vidare angavs
att samma krav pd beslutsunderlag ska stillas pd medfinansierade
objekt som pi &vriga objekt. Som férutsittning angavs att i de fall det
ir aktuellt med medfinansiering for ett objekt ska det finnas avtal om
medfinansiering vilka ska villkoras av att objektet slutligen ingdr i den
av regeringen faststillda planen.

Under planeringsarbetet som foregick regeringens beslut om Natio-
nell och Regional plan framférhandlades ett antal 6verenskommelser
bla. Avtal om medfinansiering av wvig-, spar- m fl. satsningar i
Stockholmsregionen enligt ~ Stockbolmsforbandlingen frin 3rsskiftet
2009/2010, och Avtal om medfinansiering av transportslagsovergripande
infrastrukturdigirder i Vistsverige det s.k. Vistsvenska paketet. 1 dessa
dverenskommelser anges att finansiering till stor del ska ske med
intikter frin tringselskatt. Tringselskatt anges i1 respektive avtal under
rubriken Medfinansiering. 1 och med att sidana ”avtal” speglar en
overgripande viljeyttring frin de inblandade parterna, Trafikverket,
kommuner, landsting etc. som fér sin giltighet kriver ett antal
politiska beslut av kommunfullmiktige, landstingsfullmiktige och
regeringen, ligger det nirmast till hands att betrakta dessa “avtal” som
avsiktsforklaringar (vdr kursivering).

Aven regeringens uttalande att vissa dtgirder ska finansieras genom
tringselskatt fordrar beslut om godkinnande av riksdagen. Avtal 1
form av avsiktsforklaringar betraktas vanligtvis inte som ett juridiskt
bindande dokument fér vilket fullféljd kan utkrivas med rittsliga
medel. Bundenheten fir i detta skede istillet anses ligga p en politisk,
moralisk nivd och r ytterst en friga om parternas trovirdighet.

Den beslutsstruktur som f6r nirvarande finns ir en given
utgdngspunkt for vdra 6verviganden nir det giller former och
riktlinjer for férhandlingar och avtal om medfinansiering av statlig
transportinfrastruktur 1 den l8ngsiktiga planeringen. Beslutsstruk-
turen utgdr som nimnts i féregdende avsnitt frin en grundliggande
fordelning av makt. Riksdagen som suverint organ ska besluta om
uttag av skatter och anvindning av anslagsmedel. Regeringen ir
beredande och verkstillande organ. Trafikverket lyder under
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regeringen. Utgdngspunkten ir vidare att Riksdagen beslutar om
mal, inriktning och ramar f6r den langsiktiga planeringen och pd en
mer detaljerad nivd enligt virt forslag in tidigare. Regeringen
utfirdar direktiv f6r planeringen och faststiller Nationell plan.

Beslutsstrukturen inom staten sdvitt avser transportinfrastruktur

Staten Beslut

Riksdag Mal, inriktning, finansiella planeringsramar, bemyndi-
ganden, skatter, anslag

Regering  Direktiv, faststillelse av Nationell plan, anslagspost,
vigavgifter

Trafikverk Forslag till Nationell plan, arbetsplan, jirnvigsplan,

finansierings- och genomférandeavtal (PBL), starttid-
punkt f6r enskilt objekt, banavgifter

Med denna utgingspunkt kan Trafikverkets mandat roérande
forhandlingar och avtal om medfinansiering 1 den ldngsiktiga
planeringen formuleras. Féljande villkor bér kunna gilla:

1. Avsiktsforklaringar och avtal fir triffas i enlighet med de
riktlinjer som regeringen meddelat.

2. Avsiktsforklaringarnas och avtalens giltighetstid begrinsas 1 tid,
t.ex. fram till nistkommande revidering av planen.

3. Avsiktsforklaringar och avtal som innefattar uttag av skatter och
statliga avgifter ska innehdlla upplysningar om att beslut om
dessa triffas i sirskild ordning och ir inte avtalbara. I sirskilt
dokument ska framg3 de trafikekonomiska fér- och nackdelarna
med sidana uttag.

4. Av avsiktstorklaringarna och avtalen ska framgd att angivna
starttidpunkter kan komma att dndras till f6ljd av Riksdagens
arliga budgetbeslut.

5. Avsiktsforklaringar och avtal ska triffas med forbehdll for
beslut om tillitlighet enligt gillande lagstiftning, m.m.

Punkterna 1, 2 och 4 syftar tll att skapa noédvindigt besluts-
utrymme f6r regering och riksdag. Punkt 3 talar om att kommuner
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och regioner inte ir avtalspart nir det giller beslut om skatter och
avgifter. Diaremot kan det finnas ett lokalt och regionalt politiskt
stdd for inforande av skatter och avgifter. Detta stod kan doku-
menteras i sirskild form. Punkten 5 syftar till att den fysiska
planeringen kan ske utan sirskilda bindningar av eventuella for-
mella avtal och avsiktsférklaringar. Det kan ibland rda osikerhet
om rittsliget 1 frigor som avhandlas i avsiktsforklaringarna och
avtalen. I de fallen bor sirskilda rittsutredningar genomféras.
Dessa bér dokumenteras.

Utredningen har dven behandlat frigan om det ir mojligt och
limpligt att Trafikverket skall kunna teckna bindande avtal om
medfinansiering i den lingsiktiga planeringen. I praktiken skulle ett
sddant l&ngtgdende bemyndigande om att teckna medfinansie-
ringsavtal att Trafikverket ges befogenheten att faststilla den
langsiktiga Nationella planen fér investeringar 1 transportinfra-
struktur. For att inte statsmakterna helt ska férlora kontrollen 6ver
medelsanvindningen (det férutsitts hirvid att beslut om skatter
och avgifter tas av riksdag och regering dven fortsittningsvis) krivs
noggranna anvisningar om prioriteringsprocessen och grunderna
for prioritering mellan olika Atgirder. For att processen och
prioriteringen ska bli transparent krivs att prioriteringsgrunderna
ir kinda och att prioriteringen kan forutses. Det forutsitter vidare
att sidana objektiva grunder kan beskrivas och goras kalkylerbara.
Den samhillsekonomiska kalkylen fingar mycket men inte allt och
den baseras pd virderingar som kan ifrdgasittas. Den senaste
planeringsomgdngen visar ocksd att regeringen forbehiller sig
ritten och utnyttjat den att slutligt faststilla planen och dirvid
avvika frin myndigheternas forslag. Det dr svirt att se hur ett
sddant forfaringssitt skulle kunna vara hillbart ens pid mycket kort
sikt. Ett lingtgiende bemyndigande ir dirfér uteslutet dven om det
formellt mojligen skulle kunna genomféras.

Detta leder fram till en ordning fér férhandlingar om med-
finansiering enligt nedanstiende figur. Forhandlingarna och vad
dessa fir resultera i knyts till olika faser planeringen och genom-
férandet av investeringar i transportinfrastrukturen. Férhandlingar
om medfinansiering 1 itgirdsplaneringen ska syfta till att identifiera
viljan till, preliminir inriktning och omfattning av medfinansie-
ringen samt ange villkoren, formerna och tidplanen for fortsatt
samverkan mellan parterna rérande utpekade objekt. Objektens
innehdll ska hinféras till ndgon av de sju kategorier som tidigare
redovisats. Medfinansieringsférhandlingarna ska syfta till att skapa
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mervirden och avse objekt dir parternas berittigade intressen
mots. I vissa fall kan det £ som foljd en utdkad volym itgirder.
Den ridande ansvarsfordelningen mellan staten, kommunerna och
enskilda ska respekteras. Det betyder att férhandlingar om
medfinansiering kommer att koncentreras till och huvudsakligen
avse objekt som finns i1 stérre titorter och i noder dir infra-
strukturen for olika trafikslag méts, exempelvis hamnar och rese-
centra.

Uppgorelserna i dtgirdsplaneringen ska ha formen av avsikts-
forklaringar och det ska tydliggoéras att férklaringarna inte ir
bindande for direktvalda férsamlingar.

Det ir itgirdens samhillsekonomiska virde och det samlade
bidraget till de transportpolitiska milen som ska vara avgérande for
prioriteringen av dtgirden i de l8ngsiktiga planerna. Hur 4tgirden
ir finansierad ska inte vara utslagsgivande 1 prioriteringsarbetet.

Kopplingar mellan olika faser i planering och genomforande av
investeringar i statlig transportinfrastruktur

Atgardsplanering Fysisk planering Genomforande

Genomférande- och

" - Entreprenadkontrakt
finansieringsavtal

Avsiktsforklaring

Civilrattsligt bindande

Syftar till att
identifiera viljan till,
preliminar inriktning
och omfattning av
medfinansiering samt
anger villkoren,
formerna och
tidplanen for fortsatt
samverkan rérande
utpekade objekt.
Avsiktsforklaringen
tidsbegransas till
nasta planrevidering
och &r inte bindande

Syftar till att
bestamma omfattning
av objektet, parternas
ansvar samt
finansieringen av
objektet. Avtal som
binder parterna, men
utan klausuler om
skadestand. Avtalet
ska ligga inom ramen
for det bemyndigande
som regeringen gett
Trafikverket

avtal om
genomforande av
entreprenad. Avtalet
ska ligga inom ramen
for det bestallnings-
bemyndigande som
regeringen gett
Trafikverket. Avtalet
rymmer klausuler om
skadestand.

I figuren ovan har ocksd angetts hur den fortsatta processen kan
gestalta sig. I den fysiska planeringen kan uppgorelserna fi en
fastare form. Genom bemyndigande frin riksdagen kan Trafik-
verket sdsom ansvarig for genomférande av de statliga dtgirderna
som ror vigar och jirnvigar triffa finansierings- och genom-
férandeavtal med staten utomstiende - oftast kommuner. Dessa
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avtal bér inte innehilla klausuler om skadestdnd. Nir det diremot
giller anlitande av entreprenérer for att genomféra investeringen
triffas efter upphandling enligt gillande lagstiftning civilrittsligt
bindande avtal oftast med klausuler om sanktioner vid avtalsbrott.

De forslag som vi limnar syftar till rutiner och processer som
underlittar férhandlingsarbetet med medfinansiering utan att for
den skull himma det kreativa inslag som kinnetecknat férhand-
lingsarbetet 1 den senaste planeringsomgingen. Kraven pd tydligare
dokumentation och kraven pd informationens innehdll utgir frin
statsmakternas berittigande intressen av full insyn 1 finansieringen
och bevekelsegrunderna for den prioritering som gjorts 1 forslagen
till 1dngsiktiga planer. De insatser som kommuner och landsting
gor har konsekvenser fér den offentliga sektorns finansiella
sparande.

Trafikverket bor fi regeringens uppdrag att i1 samarbete med
Sveriges kommuner och landsting utarbeta mallar f6r avsikts-
forklaringar, avtal och dokumentation avseende medfinansiering.
Det bér av mallarna for avsiktstorklaringar och avtal tydligt framg3
vem som har beslutanderitten i frigor som ror skatter och avgifter.

5.9 Finansieringsformer och medfinansiering

5.9.1 Allmant

Utredningens bedomning och forslag:

e Investeringar i statlig transportinfrastruktur ska enligt bud-
getlagen huvudsakligen finansieras med anslag over stats-
budgeten.

e Undantag frin huvudprincipen kan dirvid ske nir Riksdagen
beslutar hirom.

e Generellt undantag frin huvudprincipen bor gilla nir inves-
teringen medfor sidana rationaliseringar 1 férvaltningen av
transportinfrastrukturen att mindrekostnaderna fér férvalt-
ningen ticker framtida amorteringar och rintor pi linen
upptagna i Riksgildskontoret. Framstillningar till regeringen
om l&n for den typen av investeringar ska stodjas med
dokumenterade kostnads- och intiktskalkyler.
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e Undantag bér vidare ske nir avgifter tas in for att slutligt
finansiera investering i ny transportinfrastruktur.

e Undantag bor ocksd kunna ske i de fall tringselskatter fors in
1 en uppgorelse dir lokala och regionala foretridare tillmiter
intikterna frdn dessa skatter en finansierande uppgift 1
utbyggnaden av det lokala/regionala/nationella transport-
systemet.

e Kommuner och landsting kan enligt gillande ritt bidra till
finansieringen av statlig transportinfrastruktur med egna
medel.

e Den statliga budgetprocessen kan hantera férekomsten av
medfinansiering.

I f6regdende avsnitt har vi beskrivit och redogjort for behovet och
virdet av samverkan, olika former fér samverkan samt hur
samverkan ska kunna ske pd ett limpligt sitt f6r att vara férenligt
med de krav pd demokratiskt inflytande som rdder i virt samhille. I
detta avsnitt tar vi upp frgan hur olika finansieringsformer kan
och ska hanteras med avseende pd beslutsordning, effektivitet och
enhetlighet.

I virt delbetinkande Medfinansiering av transportinfrastruktur
— utvirdering av férhandlingsarbetet jimte 6verviganden om
brukaravgifter och ldnevillkor (SOU 2011:12) redogjordes for
innehdllet 1 landets konstitution sdsom den framkommer i rege-
ringsformen. Vi konstaterade att det konstitutionella ramverket ir
den grundliggande utgingspunkten f6r kommittén och att med-
finansiering ytterst ror frigor om offentlig makt och ansvar.

En central del av det budgetpolitiska ramverket ir den refor-
merade statliga budgetprocess som inférdes 1 mitten av 1990-talet.
Reformen innebar att budgeten gjordes medelfristig och att den
kom att utgd frin ett uppifrdn och ned-perspektiv, dir olika
utgifter stills mot varandra och utgiftsékningar provas utifrdn ett
pa forhand faststillt ekonomiskt utrymme som ges av utgiftstaket
och éverskottsmilet. Denna budgetprocess bidrar till att summan
av alla budgetforslag inte blir stérre dn vad som ir forenligt med
hillbara offentliga finanser.

Finansdepartementet har en sammanhillande roll samt ett
ansvar for tidsplan, riktlinjer for budgetarbetet och processen for
budgetférhandlingarna. Finansdepartementet ansvarar iven for
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underlag 1 form av makroekonomiska prognoser och bedémning av
reformutrymme alternativt behov av budgetforstirkningar.

Huvudprincipen for statens utgifter i budgetarbetet® ir att
utgiftsdkningar ska finansieras med utgiftsminskningar. Av detta
foljer att varaktiga utgiftsokningar ska finansieras med varaktiga
utgiftsminskningar. Detta innebir att tillfilliga besparingar inte kan
anvindas for att finansiera flerdriga utgiftsokningar. Vidare ska
finansieringen av en reform kunna hirledas till en foreslagen
regelindring eller annan konkret dtgird. Eventuella s.k. dynamiska
effekter bor inte utgéra grund for finansiering. En dynamisk analys
bér dock ingd som en del av ett beslutsunderlag.

Finansieringen av statlig transportinfrastruktur ska ske med
anslag 6ver statsbudgeten. Riksdagen kan medge undantag frén den
regeln. De mojligheter som dirvid stdr till buds ir en tillfillig
finansiering med 1&n i1 Riksgildskontoret och 4terbetalning med
intikter frin brukaravgifter eller dterbetalning med intikter frin
tringselskatter eller dterbetalning med anslag. Vidare kan 13n frin
kommuner eller enskild — s.k. forskotteringar — tillfilligt finansiera
investeringar i transportinfrastruktur. Aterbetalning av ldnet sker
nir anslag beviljas fér den tidigarelagda investeringen. Slutligen kan
staten l3ta utomstiende direkt medverka i finansieringen av statlig
transportinfrastruktur.

For nirvarande finns alla dessa finansieringsformer represen-
terade. Trafikverket hade vid senaste &rsskifte tagit upp ldn enligt
di gillande 23 § 1 lagen (1996:1959) om statsbudgeten om drygt
12 miljarder kronor och 18n 1 form av s.k. férskotteringar om drygt
2 miljarder kronor’. Det finns ingen samlad redovisning om stor-
leken pd direkta bidrag for finansiering av statlig transportinfra-
struktur.

Det forslag som utredningen ligger rérande finansieringen av
investeringar 1 transportinfrastruktur innebir férindringar jimfort
med dagens ordning. Investeringar i tele- och elanliggningar i jirn-
vigsinfrastrukturen finansieras normalt med 18n i Riksgilds-
kontoret for att sedan dterbetalas med anslagsmedel. Den ord-
ningen bor upphéra i enlighet med bestimmelserna i budgetlagen.

Diremot finns det skil att lita Trafikverket finansiera sidana
investeringar som sinker kostnaderna fér den framtida forvalt-
ningen si mycket att de resurser som frigérs kan finansiera fram-
tida amorteringar och rintor p& upptagna lin. Denna ldneméjlighet

¢ Regeringens skrivelse 2010/11:79 Ramverk fér finanspolitiken.
7 Trafikverkets rsredovisning 2010.
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har sedan linge funnits for att ersitta firjor med broar. Denna
linemojlighet bor utstrickas och gilla generellt f6r investeringar
som har till direkt syfte att sinka framtida férvaltningskostnader.
Dirigenom kan effektiviseringsarbetet stimuleras som bl.a. skulle
innebira en snabbare 6verging frin lokal till fjarrstyrd tigklarering,
utvecklade driftcentraler och effektivare kraftférsérjning inom
jirnvigen. Trafikverket bor dirvid gora framstillningar till rege-
ringen om att f3 ta upp 18n 1 riksgilden for investeringar som har en
pitagligt rationaliserande effekt pd forvaltningen av infrastruk-
turen. Varje sidan framstillning ska bestyckas med en genomférd
och dokumenterad kostnads- och intiktskalkyl och de handlingar i
dvrigt som ligger till grund f6r framstillningen.

5.9.2 Finansiering med anslag

Som tidigare nimnts ir huvudregeln att statlig infrastruktur ska
finansieras med anslag 6ver statsbudgeten. Bakom den regeln ligger
att riksdagen ska ha full kontroll éver de utgifter som gér till
transportinfrastruktur och vilken belastning som dirmed sker pd
statsbudgeten. I virt delbetinkande (SOU 2011:12) lyfte vi fram
foljande citat for att beskriva grundvalen fér nimnda huvudregel:
”Genom att 1 budgetregleringen utgifter och inkomster stills mot
varandra sker en avvigning dem emellan och mellan skilda utgifts-
indamil. Dirigenom fir man en &versyn och prévning av stats-
verksamheten 1 ett sammanhang, en helhetsbedémning. Med
hinsyn hirtill ir fullstindighetsprincipen (dvs. all statlig verk-
samhet bor ingd i budgeten) och bruttoprincipen (dvs. for varje
sektor ska samtliga inkomster och utgifter medtagas) visentliga.”

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
forutsittning fér de prioriteringar som riksdagen kan gora vid
faststillandet av budgeten gillande till exempel finans-, vilfirds-
eller regionalpolitik. Resurserna kan dirmed férdelas genom prio-
riteringar mellan olika sektorer i samhillet.

Denna gillande huvudprincip innebir att annan form av
finansiering av statlig transportinfrastruktur utgér undantag. For
sddana undantag beslutar riksdagen i sirskild ordning och kriver
dirvid en sirskild motivering och redovisning.
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5.9.3  Brukaravgifter — enhetlighet och effektivitet

Utredningens beddmning:

o Direktprissittning med brukaravgifter kan medverka till ett
effektivare utnyttjande av transportinfrastrukturen.

e Sidana brukaravgifter kan ge betydande bidrag ill

finansieringen av transportinfrastrukturen.

e Likvirdig infrastruktur som forvaltas av en och samma
infrastrukturférvaltare bor avgiftssittas pd likvirdigt sitt.

o Avgifter 1 styrande syfte bor sittas si att anvindningen av
transportinfrastrukturen blir effektiv.

e Vid inférande av avgifter i finansierande syfte bor hinsyn tas
till avgifternas trafikekonomiska konsekvenser.

e Det bor efterstivas enhetlighet 1 tekniskt avseende vid uttag
av avgifter och skatter inom transportinfrastrukturomridet 1

syfte att £ hog effektivitet 1 uppbérden.

Enligt direktiven ska vi gora 6verviganden rérande utformning och
inférande av brukaravgifter. Utdver att vara finansieringskillor dr
vigavgifter, banavgifter och tringselskatt alla styrmedel med effekt
pd val av firdmedel och rutter. I virt delbetinkande (SOU 2011:12)
redovisade vi vira 6verviganden rérande brukaravgifter.

For framtida planeringsperioder bor frdgan om ett brett uttag av
brukaravgifter prévas som en l&ngsiktig stabil intiktskilla. Idag ir
huvudprincipen att trafikinfrastruktur finansieras med anslag éver
statsbudgeten. Dirtill kommer 1 begrinsad utstrickning finan-
siering av trafikinfrastruktur (fér vig och jirnvig) via brukar-
avgifter (broavgifter, tringselskatter, banavgifter). Dirtill betalar
brukarna avgifter fo6r innehav av bil (bilskatt) och skatt for
drivmedel (bensin och dieselskatt). Over en lingre tidsperiod kan
det antas att fossila brinsle 1 minskande omfattning kommer att
anvindas. I ett sidant sammanhang aktualiseras frigan om andra
skattebaser. Infér 6verviganden om ett framtida finansierings- och
uppbordssystem boér frigan om generella brukaravgifter kan och
bor inféras utredas med ett brett perspektiv. Sidana avgifter kan
vara av olika karaktir, t.ex.:

e utbyggt och omfattande system med bompengar,
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e avstdndsbaserade avgifter som debiteras med elektroniska hjilp-
medel,

e avgifter kopplade till drivmedel,
e avgifter kopplade till innehav av fordon,

® ctC.

Vid en éversyn om mojligheterna att inféra generella brukaravgifter
1 ett brett perspektiv bor frigor om styrning av trafik, hillbarhet
over tiden, klimataspekter, piverkan pi samhillsekonomiska for-
hillanden, férdelningsaspekter, regionalpolitisk pdverkan, tillvixt-
fragor, konkurrensetfekter i ett EU-perspektiv samt mojligheterna
till en bred acceptans av generella brukaravgifter 1 grunden analy-
seras.

Vi konstaterade 1 vart delbetinkande att brukaravgifter som tas
ut eller kan tas ut pd vid anvindning eller finansiering av statlig
transportinfrastruktur beslutas av regeringen eller av myndighet
med stéd av lag. Staten ir siledes ensamrddande om avgifter ska
inforas eller ej. Frigan om riktlinjer f6r och nir brukaravgifter ska
komma ifrdga i finansierande och/eller styrande syfte dr dirfor 1
forsta hand en statlig angeligenhet.

Vi fann anledning att skilja pd generellt och partiellt inférda
pilagor och pd styrande respektive finansierande pilagor. Det pdpe-
kades att styrande pdlagor ger intikter som kan anvindas foér
finansiering av transportinfrastruktur och att finansierande avgifter
har styrande effekter. Av nedanstdende tabell gavs exempel p& olika
typer av pilagor pd trafiken f6r nyttjande av transportinfra-
strukturen.

Exempel pd styrande, finansierande, generella och partiella avgifter
och skatter

Styrande Finansierade
Generella Banavgifter enligt kap. 7 § 2 Banavgifter enligt kap. 7
jirnvigslagen § 4 jirnvigslagen
Partiella  Tringselskatt i Stockholm Broavgifter Oresund,
och Géteborg Svinesund, Sundsvall
och Motala
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I de fall finansierande avgifter inférs bor de enligt vir uppfattning
huvudsakligen vara av generell karaktir. Vi konstaterade vidare att
regeringen 1 sina beslut och 6verviganden bedémt att det inom
jirnvigssektorn finns ett utrymme att 6ka avgiftsuttaget frin dess
brukare. Trafikverkets intikter frdn banavgifter ska hojas visentligt
frdn 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 forutsittningar som regeringen angivit i den senaste
budgetpropositionen och 1 sitt beslut om den nationella &tgirds-
planen foér perioden 2010-2021. Trafikverket har fitt regeringens
uppdrag att dstadkomma en avgiftsstruktur och avgiftsnivd s& att
kraven pd samlade intikterna frin avgifterna uppnis.

Reglering av avgifter f6r att nyttja jirnvigsinfrastruktur finns i
7 kap. jirnvigslagen. Dessa regler baseras pd direktiv 2001/14/EG.
Infrastrukturforvaltarna ska enligt direktivet sikerstilla att det
avgiftssystem som anvinds dr baserat pi samma principer 6ver hela
deras jirnvigsnit. Det ir infrastrukturférvaltaren, dvs. Trafikverket
for det jirnvigsnit som staten forvaltar, som faststiller avgifterna
med stdd av jirnvigslagen.

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

a) avgifter for bidrag till tickning av infrastrukturens fasta kost-
nader. Avgiften ska vara férenlig med ett samhillsekonomiskt
effektivt utnyttjande av jirnvigen. Det innebir att avgiften inte
fir vara si hog att de marknadssegment som kan betala
dtminstone den marginalkostnadsbaserade avgiften hindras frin
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 jirnvigen. (Jirnvigslagen kap 7 § 5).

Grundprincipen ir att likvirdig infrastruktur som foérvaltas av en

och samma infrastrukturforvaltare ska avgiftssittas pd likvirdige
satt.
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Trafikverkets nya inriktning for utveckling av tjinster och
prissittning innebir att de avgiftskomponenter som ingdr i sir-
skilda avgifter i stérre utstrickning kommer att differentieras
utifrin den kapacitetssituation som rider i jirnvigsnitet. Betal-
ningsviljan fir dirmed pd ett tydligare sitt komma till uteryck 1
prissittningen. Attraktiva tigligen kan prissittas hogre. Denna
utveckling har under senare &r redan pibérjats, di till exempel en
differentiering av tigligesavgiften har inférts for att bland annat
bittre anpassa avgiften till kapacitetssituationen. Som ytterligare
ett led 1 strivan mot mera differentierade sirskilda avgifter, debi-
teras passageavgifter pd vissa strickor i de tre storstiderna
Stockholm, Géteborg och Malmé vid vissa mer attraktiva tider.
Vigledande fér dessa avgifter har bland annat varit en 6versiktlig
bedémning av kapacitetssituationen.

Genom att differentiera avgifterna och héja dem for till exempel
tiglige hog och passageavgifterna i de tre storstadsomrddena avser
man att uppnd en styrande effekt frin tider och platser som 1 dag
har begrinsad kapacitet. Genom att pd s sitt sprida anvindandet
uppndr man en mera effektiv anvindning av jirnvigsinfra-
strukturen och dirmed en 6kning av den totala kapaciteten i
systemet. Man kan alltsd delvis siga att dtminstone ndgra av de
sirskilda avgifterna avser att uppnd en styrande effekt 1 linje med
vad som efterstrivas via de skattade marginalkostnaderna. I
avsaknad av marginalkostnader for till exempel tringsel, kan
passageavgifter och kilometerbaserade tdgligesavgifter tjina som
ett betydelsefullt styrinstrument fér att anvinda jirnvigsinfra-
strukturens kapacitet pd bista sitt.

Nir det giller partiellt inférda avgifter i finansierande syfte for
viginvesteringar bor sidana foregds av trafikekonomiska over-
vigande for att utreda de styrande konsekvenserna. Vidare bér vid
ett mer omfattande inslag av sidana partiella vigavgifter de system-
missiga konsekvenserna analyseras. Partiellt inférda avgifter i
finansierande syfte har nimligen nackdelar i tvd mycket viktiga
avseenden — uppbdrdskostnaderna ir regelmissigt hogre fér den
typen av finansiering 4n en finansiering genom att 6ka befintliga
skatter eller generellt verkande avgifter samt att avgifterna har en
styrande effekt som kan motverka ett samhillsekonomiskt effek-
tivt utnyttjande av den transportinfrastruktur som ska finansieras.

Det finns emellertid en allmin tendens att foéra in avgifter pd
flera omrdden i samhillet i stillet for eller parallellt med en finan-
siering med skatteintikter. Motivet ir att den som anvinder en
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anliggning eller konsumerar en tjinst och dirmed tillignar sig
nyttan ocksd ska betala for sig. I den meningen finns det skil att
fora 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 i beslut om avgiftsstrukturen.
Vidare bér hinsyn tas till 1 vilken grad som respektive trafikslag
svarar for sina egna kostnader.

Enligt 29 § Viglagen (1971:948) kan regeringen bestimma att
avgift fir tas ut f6r begagnande av vig. Avgifter kan endast tas ut
for att finansiera nya viganliggningar. Vidare finns begrinsningar
sdvitt avser tung trafik. Mojligheterna att ta pdlagor inom vig-
systemet styrs av det regelverk som stills upp i Europaparlamentets
och ridets direktiv 1999/62/EG om avgifter pd tunga godsfordon
fér anvindning av vissa infrastrukturer, det s kallade Eurovinjett-
direktivet. Direktivet ir tillimpligt p& fordonsskatter samt tid- och
distansbaserade vigavgifter som tas ut av godsfordon/fordons-
kombinationer med en hogsta tilliten bruttovikt pi 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. For
Sveriges del ingdr vig E4 mellan Malmé och Stockholm, vig E6
mellan Malmé och Svinesund, samt vig E18 mellan Stockholm och
Tockfors 1 det transeuropeiska vignitet, enligt europaparlamentets
och ridets beslut nr 1692/96/EG av den 23 juli 1996 om gemen-
skapens riktlinjer f6r utbyggnad av det transeuropeiska transport-
nitet. Fér det vignit som omfattas av direktivet giller att tid-
baserad och distansbaserad avgift inte fir tas ut samtidigt pd nigon
given fordonskategori fér anvindandet av ett och samma
vigavsnitt.

Medlemsstaterna fir dock ta ut bide distans- och tidbaserade
avgifter for anvindandet av broar, tunnlar och bergspass. Ett
sirskilt undantag fr@n direktivets regler finns f6r avgifter som ir
sirskilt utformade for att motverka tid- och platsrelaterad trafik-
dverbelastning i stadsomriden.

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

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

Som framgdr av det ovan sagda finns mojlighet for att ta ut
avgift av tung trafik for finansiering av nya broar och tunnlar och
for bergpass. Det dr den mojligheten som nyttjats for att ta ut
avgifter for finansieringen av broar vid Motala och Sundsvall.

Frigan om hur enhetlighet och effektivitet 1 avgiftsutformning
kan uppnds ska sirskilt belysas. Om det bedéms limpligt kan
utredaren foresld konkreta riktlinjer f6r inférande och utformning
av brukaravgifter. De sirskilda forutsittningar som giller for
respektive trafikslag, inklusive nationellt och EU-gemensamt regel-
verk, ska beaktas.

P& uppdrag av Trafikverket, Transportstyrelsen och Vinnova har
Arena-projektet® sedan 2006 arbetat med att utveckla kunskap
kring och lésningar fér avgifter inom vigtrafiken. Projektet
omfattar dirvid alla former av brukaravgifter, befintliga och tink-
bara framtida, och arbetar med maélsittningen att skapa en enhetlig
nationell I6sning som verkar inom ramen for regelverket inom EU.
Ett forslag till en sddan 18sning har utarbetats inom ramen for
Arena-projektets andra etapp (avslutats 1 mars 2011) och redovisas
1 bilaga till Medfinansieringsutredningens slutbetinkande.

Det forslag som redovisas 1 bilaga till detta betinkande tar upp
frigan om enhetlighet och effektivitet i tekniskt och uppbérds-
missigt hinseende. Det ir uppenbart att det krivs en enhetlighet i
dessa avseenden. Det forslag som liggs fram i bilagan till detta
betinkande av Arena-projektet bor kunna utgéra en konstruktiv
grund for den fortsatta utvecklingen av systemet.

Aven enhetlighet i avgiftsmissigt hinseende bor efterstrivas.
Enhetligheten boér avse lika avgifter per fordonsklass oberoende
vilken avgiftsbelagd bro man passerar. I det sammanhanget finns

$ Referens till Arena: www.arena-ruc.se
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principer faststillda 1 det s.k. eurovinjettdirektivet, vilket Sverige
forbundit sig att efterleva.

Nir det giller avgifter pd broarna i Motala respektive Sundsvall
har inte enhetlighet 1 avgiftsmissig bemirkelse uppndtts. Av avtalen
framgdr att vid fird med personbil 6ver bron 1 Motala ska avgift
erliggas medan personbilar inte behéver betala nigon avgift vid
passage av bron i Sundsvall. En sidan skillnad miste kunna
motiveras utifrdn trafikekonomiska &verviganden, nimligen att
avledningseffekten ir mycket stérre i Sundsvall in 1 Motala. Om s3
inte dr fallet bor det ur den synvinkeln inte férekomma nigra
skillnader. Det finns alltid en storre acceptans for ekonomiska
ingripanden eller interventioner om pédlagorna delas lika av alla. Det
skulle tala for en enhetlighet 1 avgiftssittningen oberoende av vil-
ken nybyggd avgiftsfinansierad bro eller tunnel man rikar passera.
Med en tillimpning av féresprikat enhetlighetskrav vid avgiftssitt-
ningen s& boér avgiftsfinansierade broar och tunnlar utgdra en
resultatmissig enhet dir de samlade intikterna frin avgiftsupp-
bérden och de samlade utbetalningarna f6r rintor och amorteringar
jimte uppbérdskostnaderna samlas upp och redovisas.

Vi har ltit gora en 6versiktlig studie hur finansieringen av
transportinfrastrukturen ir utformad i olika linder, se bilaga 5.
Genomgingen visar att transportinfrastrukturen i de studerade
linderna alltjimt r ett omride dir staterna har en mycket aktiv roll
bide som igare, operatorer och finansidrer av verksamheten. En
forklaring kan vara att man genom sidana arrangemang velat
forsikra sig om att stordriftsfordelar i1 verksamheterna tas tillvara
och att resurser inte splittras pd flera olika operatérer. En annan
orsak har varit att det varit administrativt omstindligt och tekniskt
komplicerat samla in brukaravgifter av olika slag. P4 vigsidan har
det ocksd varit mojligt att finansiera de direkta kostnaderna for
vignitet under en uppbyggnadsfas med brinsle- och fordons-
skatter av olika slag. Genomgdende sker dock en foérindring i
manga linder nir det giller finansieringen.

Dels finns en 6kande insikt att de externa effekterna av tran-
sporterna, som emissioner, tringsel och buller behéver prissittas i
hogre utstrickning dn tidigare. Dels ir investeringsbehoven mycket
stora 1 dldrande system dir kapacitetstaken ofta nitts i minga
storstadsomrdden. I en situation dir minga regeringar ir ovilliga att
hoja skatter av politiska skil, eller ir férhindrade att ta pd sig nya
dtaganden av statsfinansiella skil blir avgiftsfinansiering i olika
former alltmer intressant 1 minga linder. P3 jirnvigssidan ir den
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avgiftsfinansierande andelen mycket 18g 1 Sverige jimfért med
mdnga andra linder.

5.9.4  Trangselskatter

Utredningens bedomning:

e Huvudsyftet med tringselskatter ska vara att styra trafik.

o Beslut om att infora tringselskatt ska vara lokalt férankrade.
o Intikter frin tringselskatt bor dterforas till regionen.

e Frigan om tringselskatt kan vara f6remil f6r férhandling om
medfinansiering.

Det finns skil att nirmare beskriva syftet och bevekelsegrunderna
for inforande av och utformningen av tringselskatter eftersom
dessa 1 grunden ocksd har finansierande och styrande effekter som
en renodlad brukaravgift. I princip bér ocksd samma krav stillas pd
ett avgiftssystem for styrning och/eller finansiering av transport-
infrastruktur som pd ett skattesystem for uppbord av tringsel-
skatter.

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

Enligt utredningens mening bor det, sisom det uttrycktes 1 ovan
nimnda proposition, vara ett nddvindigt villkor att det ska finnas
en betydande majoritet i de kommuner eller regioner som stir
bakom en framstillan om inférande av tringselskatter som ett led
att komma till ritta med trafikens tringsel- och miljéproblem. I de
fall tringselskatten dven ges en uttalad finansierande roll bér liggas
till att de lokala beslut som fattas dr lingsiktiga. Det bor dock
betonas att det inte ir tillrickligt med en framstillan om tringsel-
skatt. Det krivs att dtgirden ir den mest effektiva for att nd
dtgirdens primira syfte. Som vi tidigare framhillit dr det riksdagen
som beslutar om skatter. Frigan om inférande av tringselskatt kan
ingd som en del i en medfinansiering.

I propositionen 2003/04:145 limnades férslag till en lag om
tringselskatt. Lagen dr utformad si att den kan tillimpas i olika
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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 i vigtrafiken ir
1 regel antingen att finansiera infrastrukturtgirder eller att styra
trafiken. Styrande pilagor kan anvindas fér att minska tringsel-
problem och dirmed 6ka framkomligheten 1 vigsystemet. Ett annat
syfte kan vara att minska trafikens miljopaverkan. En god styrning
av trafiken forutsitter att palagorna differentieras t.ex. efter trafik-
belastningen eller fordonens emissionsegenskaper. Sidana pilagor
ger dessutom som regel ett betydande ekonomiskt éverskott, vilket
exempelvis skulle kunna anvindas till att forstirka kollektiv-
trafiken.

Foljande overgripande férutsittningar skulle enligt proposi-
tionen gilla f6r ett tillimpat uppbérdssystem:

e Huvudsyftet att minska tringsel bor &terspeglas 1 systemet.
e Systemet bor vara litt att f6rstd och anvinda.
e Systemet bor vara effektivt och palitligt.

e Systemet bor i minsta méjliga min inkrikta pd den personliga
integriteten.

e Hanteringskostnaderna fér systemet bor vara rimliga.
e Systemet bor vara rittvist.

e Systemets férdelningspolitiska konsekvenser bor inte bli alltfér
negativa.

e Systemet bor bidra till en férbittrad trafiksikerhet.

e Anliggningar som anvinds 1 systemet bor vara estetiskt
utformade.

e Systemet bor vara utvecklingsbart och flexibelt.
Nir det giller enhetlighet och effektivitet 1 tekniskt avseende 1

uppbérden av tringselskatter hinvisar vi till vad som anforts i
frigan under foregdende avsnitt om brukaravgifter.
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5.9.5 Bidrag fran staten utomstaende

Utrednings bedomningar och f6rslag:

e Kommuner, landsting, privata foéretag och andra staten
utomstiende fir medfinansiera statlig transportinfrastruktur.

o Avsiktsforklaringar och avtal om medfinansiering ska finnas
fortecknade hos Trafikverket och redovisade i1 samman-
dragen form 1 drsredovisningen f6r Trafikverket.

o Trafikverket fir tidigareligga byggandet av allminna vigar
och investeringar 1 jirnvigsanliggningar under villkoret att
dtgirden idr direkt samordnad med och en férutsittning f6r
genomférandet av den férskotterade aktdrens investerings-
tgird.

Med st6d av lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter fir
kommuner och landsting limna bidrag till byggande av vig och
jirnvig som staten ansvarar for. Bestimmelsen utvidgar kommu-
nernas och landstingens befogenheter i férhillande till kompetens-
bestimmelsen 1 kommunallagen om att uppgifter som ankommer
pd annan inte fir hanteras av kommunen eller landstinget.
Bestimmelsen innebir en mojlighet, men ingen skyldighet for
kommunen att limna bidrag till byggande av statlig vig och
jirnvig. Nigon motsvarande bestimmelse avseende farleder for
vilka staten ansvarar finns inte.

Om kommuner eller landsting har beslutat att bidra till statlig
infrastruktur med std av lagen om vissa kommunala befogenheter,
far bidraget aktiveras i balansrikningen och ska d& redovisas pd en
sirskild rad i kommunens eller landstingets balansrikning. T 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 1 balansrikningen upptaget belopp.
Dirigenom ger kommunen en upplysning om &tagandet. Aktive-
ringen ska ske i samband med beslutet om medfinansiering och
upplosningen ska pdborjas. Bidraget ska upplésas med &rliga
enhetliga belopp under hogst 25 3r.

Enligt gillande regleringsbrev fér Trafikverket fir verket tidi-
gareligga byggandet av allminna vigar och investeringar i jirn-
vigsanliggningar dir forskottering (ldn) sker fr&n kommuner,
landsting eller enskilda under forutsittning att avtalet inte inne-
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hiller sddana villkor som innebir indexupprikning av eller rintor
pd forskotterat belopp. Linen miste vara rintefria, eftersom det dd
inte innebir ndgon kostnad fér myndigheten att [dna. Det skulle
strida mot 1 § 1 lag (1988:1387) om statens uppléning att myndig-
heten tog upp ett verkligt 18n, eftersom endast regeringen eller
efter regeringens bemyndigande riksgildskontoret fir ta upp l&n
for statens rikning. Den sammanlagda skulden for de av Trafik-
verket och regeringen godkinda férskotteringarna avseende all-
minna vigar och investeringar 1 jirnvigsanliggningar fir ej 6ver-
stiga 30 procent av i regleringsbrevet angivet belopp. Forskottering
av objekt vars byggkostnad overstiger 20 miljoner kronor ska
understillas regeringens prévning. Trafikverket ska folja vissa av
regeringen angivna riktlinjer vid hanteringen av férskotteringar:

e Ett objekt som forskotteras fir maximalt tidigareliggas med 5 ar
1 forhdllande till plan.

e Skilen f6r behovet av forskottering ska anges 1 den for-
skotterade aktorens ansékan till Trafikverket.

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

e Konsekvenserna for fullgérandet av den ldngsiktiga planen ska
utredas innan avtal ingds och eventuell paverkan p& andra objekt
ska klargéras.

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

e Ingen rinta utgdr pd det forskotterade beloppet, som heller ej
far uppriknas med index.

Som framg3tt att tidigare avsnitt forordar vi tydliga kriterier for nir
forskottering ska tilldtas 1 stillet f6r den beloppsbegrinsning som
nu finns. Trafikverket bor tidigareligga byggandet av allminna
vigar och investeringar i jirnvigsanliggningar endast under vill-
koret att dtgirden ir direkt samordnad med och en férutsittning
for genomférandet av den férskotterade aktdrens investerings-
dtgird eller nir andra sirskilda skil foreligger. Vi forutser ocks3 att
intresset for forskotteringar minskar till f6ljd av det forslag till nytt
planeringssystem som vi ligger fram i detta betinkande.
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5.9.6  Hanteringen av planeringsramar och den statliga
budgetprocessen

Utredningens beddmning och forslag:

e Det finansiella planeringsutrymmet kommer enligt var
bedémning inte att kunna utdkas genom tringselskatter eller
brukaravgifter 1 nigon betydande omfattning under de
nirmast féljande fyradrsperioderna.

e Det finns fordelar med att riksdagen infor tgirdsplane-
ringen ligger fast planeringsramar som under vissa forut-
sittningar kan komma att 6verskridas genom inslag av med-
finansiering.

e Genom krav pd bemyndigande att 8 teckna avtal om
genomfdrande och finansiering av investeringar i1 vigar och
jirnvigar har riksdag och regering full kontroll &ver statens
och den offentliga sektorns framtida utgifter och finansiella
sparande.

o Trafikverket fir teckna avsiktstorklaringar om medfinan-
siering av statlig transportinfrastruktur 1 den lingsiktiga
planeringen.

En planeringsram for transportinfrastrukturen ir inget beslut om
framtida anslag. Den ir en restriktion som ir satt for att plane-
ringen och prioriteringen av dtgirder ska ske utifrdn en s8 realistisk
bedémning som mojligt av en framtida utgiftsvolym. Den sitts
dirvid med hinsyn till vad riksdag och regering gér for prognoser
om framtida finansiellt utrymme vigt mot anspriken inom andra
offentliga utgiftsomriden. Planeringsramen i sig har inga kon-
sekvenser f6r den drliga utgiftsnivin inom den offentliga sektorn
eller det offentliga sparandet. Nivierna pd utgifterna och sparandet
bestims av andra faktorer. Det hindrar inte att planeringsramen
indirekt har betydelse fér de framtida nivderna pd det for de
offentliga finanserna viktiga nyckeltalen.

For att koppla beslut om planeringsramen till den statliga
reglerade budgetprocessen finns tvd vigar att gd. Riksdagen kan i
det ena fallet besluta om en definitiv planeringsram som konsti-
tueras av sdvil anslag som olika former av medfinansiering. I det
fallet fir inslaget av medfinansiering rymmas inom den definitiva
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planeringsramen. I det fallet har riksdagen ex ante full kontroll pd
planeringen.

I det andra fallet kan planeringsramen komma att férindras till
foljd av de avsiktsforklaringar om medfinansiering som triffas i
samband med 3tgirdsplaneringen. I detta fall kommer riksdagen
genom bl.a. bemyndigandeinstitutet ha full kontroll ex post éver
planeringen.

I bida fallen har riksdagen och regeringen full kontroll éver
anslag och bemyndiganden om att triffa avtal om framtida &ta-
ganden for staten.

Avtalen om medfinansiering i den senaste dtgirdsplaneringen
blev omfattande och uppgick sammantaget till 6ver 65 miljarder
kronor, vilka kompletterar den statliga anslagsfinansieringen. Som
ett resultat av detta tillskott har den statliga planeringsramen
kunnat utékas med 50 miljarder kronor. Huvuddelen av tillskottet
avser intikter frin tringselskatter i Stockholm och Géteborg och
uttag av broavgifter vid passage av broar 1 Motalaviken respektive
Sundsvallstjirden.

Mojligheterna att ta ut tringselskatt pd fler stillen i landet ir
begrinsad. Det krivs att for att ta ut tringselskatt s3 stora urbana
miljder med en sddan mingd trafik att tringselskatten ir det mest
verksamma medlet foér att reglera trafiken i syfte att reducera
tringseln och mildra lokala miljéstérningar. En méjlighet som kan
finnas dr att ta ut tringselskatt pd Essigeleden nir férbifart Stock-
holm 6ppnas fér trafik. Normalt stdr andra mer kostnadseffektiva
metoder till buds i mindre urbana omriden fér att reducera tringsel
och miljéproblemen till {6ljd av trafiken. Diremot kan det i vissa
fall finnas intresse foér att ta ut bro- eller tunnelavgifter for
finansiering av angeligna projekt med stora trafikmingder och en
god samhillsekonomisk [6nsamhet.

Vi har som framgdtt 1 detta avsnitt sett inslaget av medfinan-
siering 1 foérsta hand som ett sitt att f3 ut ett hogre samhilleligt
virde av investeringarna i transportinfrastrukturen och betraktat
mojligheten att utdka volymen som sekundir, snarast som en
konsekvens av intresset att dstadkomma mervirden. Det hindrar
inte att det 1 vissa fall finns ett ptagligt intresse att 3 till stind
investeringar 1 den statliga transportinfrastrukturen med hjilp av
betydande inslag av medfinansiering. Det finns flera exempel pd
detta dir bdde kommuner och enskilda svarat fér betydande
finansiella insatser med direkta bidrag.
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Sammantaget bedomer vi att den finansiella betydelsen av
medfinansiering kommer att vara mer begrinsad i kommande
planeringsomgangar.

Vi foresldr dirfor att riksdagen beslutar om en planeringsram
som kan komma att 6verskridas genom vilja till medfinansiering. Vi
har som framgir gjort bedémningen att den volym som medfinan-
sieringen kan komma att omfatta blir relativt sett marginell 1
forhdllande till summan av ramarna fér planering av transportinfra-
strukturen. Detta i kombination med att riksdagen och regeringen
har en fullstindig kontroll éver avtal om medfinansiering, anslag,
18n och sparandet motiverar vart forslag i denna del. Incitamenten
till medfinansiering kan ocksd bli nigot stérre om det finns ett
utrymme som kan piverkas. Genom att Trafikverket ska fora for-
teckning och samlat redovisa innehillet 1 samtliga tecknad avsikts-
forklaringar fir riksdag och regering i efterhand den information
som for deras del behovs.

5.10 Statsstodsregler

Utredningens bedomning och forslag:
e Frigan om statsstdd miste provas vid varje tillfille.

¢ Finansiering av statlig transportinfrastruktur anses inte inne-
fatta nigot statligt stéd under férutsittning att infrastruk-
turen ir Oppen for alla potentiella anvindare pd lika och icke-
diskriminerande villkor.

e Om byggandet av infrastrukturen utférs av ett privat foretag,
méste dock sikerstillas att det inte foreligger ndgon 6ver-
kompensation genom statlig medfinansiering, vilket bist
gors genom att uppdraget tilldelas i enlighet med EU:s upp-
handlingsregler.

e Om infrastrukturen endast ir till nytta for ett visst foretag,
kan den offentliga finansiering emellertid anses utgora stats-
stdd under vissa forutsittningar. Den offentliga finansie-
ringen miste di forhandsanmailas till Europeiska kommis-
sionen och fir inte genomfdras innan den godkints av denna.
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Under planeringsomgingen 2010—2021 har ett antal avsiktsfor-
klaringar avseende medfinansiering i form av sirskilda banavgifter
tecknats. Utredaren ska klargéra lagenligheten i de foreslagna
finansieringsldsningarna.

I grunden ror de frigor som tas upp 1 direktiven frigan om
grinsdragningen mellan politik och marknad eller rickvidden 1 det
offentliga dtagandet. Den frigan ir inte ny. Féljande citat frin
riksdagsanféranden frin mitten av 1800-talet d& frigan om statens
roll nir det gillde utbyggnaden av jirnvigen kan tjina som bely-
sande exempel hirpd. Bida citaten dr himtade frin den ddvarande
finansministern Johan August Gripenstedt. Det forsta citatet
handlar om statens roll nir det gillde ansvaret for jirnvigarnas
utveckling. Det andra citatet handlar om att finansiera utbyggnaden
av jirnvigen.

Det finns vissa bestyr som ir av sddan beskaffenhet att de aldrig kan
eller bor frin samhillsstyrelsen avskiljas. (J A Gripenstedt &r 1853)

Stora krafter och rika tillgdngar ligga slumrande i landets skote, men
de linga avstinden och de bristande kommunikationsanstalterna
utgora ofta ett odverstigligt hinder f6r deras tillgodogdrande”. Han
fortsatte med koppling till den framvixande industrialismen ... ”icke
pa ndgot verksammare, limpligare och mer storartat sitt kan befordra
landets férkovran i nistan alla riktningar, in genom ett kraftfulle
upptridande f6r att stadkomma jirnvigar. (J A Gripenstedt ir 1857)

Vi har ltit genomféra en omfattande genomgéng av tillimpningen
av de statsstodregler som dr knutna till virt deltagande 1 den
europeiska gemenskapen. Syfte dr att f3 underlag f6r att bedéma
grinsdragningen i ansvar och finansiering mellan stat och enskilda
som ror utveckling och férvaltning av transportinfrastruktur.
Innebérden av ovannimnda citat giller dn idag. Staten har ansvar
for en transportinfrastruktur som syftar till att hilla samman och
utveckla landet. Diremot ska staten inte gynna enskild framfor
nigon annan, utan lika villkor och férutsittningar ska rida.

5.10.1 Statsstédsreglernas syfte

Statsstodsreglerna syftar till att tillse att det stéd medlemsstaterna
beviljar inte leder till en otillborlig snedvridning av konkurrensen.
Lika konkurrensvillkor ska uppritthillas for alla féretag som ir
verksamma pd EU:s inre marknad, oavsett 1 vilken medlemsstat de
ir etablerade. Om vissa foretag ges obefogade selektiva fordelar,
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innebir detta att marknadskrafterna inte belonar eller dréjer med
att beléna de mest konkurrenskraftiga foretagen, vilket 1 sin tur
minskar EU:s allminna konkurrenskraft. Statliga stoddtgirder kan
ocksd leda till att marknadsmakten koncentreras till vissa foretag,
t.ex. nir de foretag som inte fir statligt stod méste inskrinka sin
verksamhet pd marknaden eller nir stodet anvinds till att bygga
upp hinder for tlltride till marknaden. Om konkurrensen sned-
vrids pd detta sitt finns en risk att konsumenterna drabbas av hogre
priser, ligre kvalitet pd varorna och minskad innovation.’

A andra sidan anses statliga stoddtgirder under vissa férutsitt-
ningar ocksd kunna vara effektiva medel f6ér att uppnid mail av
gemensamt europeiskt intresse. De kan ritta till marknadsmiss-
lyckanden och dirmed f3 marknaderna att fungera bittre och 6ka
den europeiska konkurrenskraften. De kan dven bidra till att frimja
social och regional sammanh&llning, hillbar utveckling och kultu-
rell mangfald."

Bestimmelserna om statsstod dterfinns 1 artiklarna 107-109 1
fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget
eller FEUF). Uppgiften att ansvara for évervakningen av stats-
stodsreglernas tillimpning har 1 fordraget givits till Europeiska
kommissionen.

5.10.2 Otillatna statliga stodatgarder

Enligt artikel 107.1 FEUF ir ett stéd som ges av en medlemsstat
eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag det dn ir, som
snedvrider eller riskerar att snedvrida konkurrensen genom att
gynna vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den inre
marknaden i den utstrickning det piverkar handeln mellan med-
lemsstaterna.

Villkoren 1 artikeln 4r kumulativa och miste enligt EU-dom-
stolens fasta rittspraxis alla vara uppfyllda for att en dtgird ska
utgdra statligt stdd enligt EUF-férdraget.' Bestimmelsen gor
ingen skillnad mellan de statliga ingripandena beroende pd deras

? Europeiska kommissionens Handlingsplan for statligt stéd - Mindre men bittre riktat st6d:
en plan for reform av det statliga stodet 2005-2009, Bryssel den 7.6.2005, KOM (2005) 107
slutlig, s. 3—4.

10 Ibid.

" Se t.ex. mél 323/82, Intermills mot Kommissionen, REG 1984, s. 809, punkt 31, och mal
399/08 P, Kommissionen mot Deutsche Post, dom av den 2 september 2010, innu ej
publicerad 1 REU, punkt 38.
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orsaker och mil, utan de bedéms mot bakgrund av resultatet.'
Begreppet stod ir siledes ett objektivt begrepp, som uteslutande
sammanhinger med huruvida en statlig dtgird gynnar ett eller flera
foretag.” Artikel 107 FEUF omfattar inte enbart stdd pd statlig
nivd, utan iven regionalt eller lokalt stéd frin kommuner och
landsting. Aven stod frin offentligt dgda foretag och offentligt
kontrollerade organisationer, fonder, stiftelser, etc., kan omfattas
av bestimmelsen.' Vid tillimpningen av EU:s statsstodsregler
anses begreppet foretag omfatta varje enhet som utdvar ekonomisk
verksamhet, oavsett enhetens rittsliga form och hur den finan-
sieras. All verksamhet som gir ut pd att erbjuda varor eller tjinster
pd en viss marknad utgdér ekonomisk verksamhet.” Begreppet
omfattar bide privata och offentliga foretag och vad giller de
senare ir det utan betydelse om staten, kommunen eller landstinget
bedriver den ekonomiska verksamheten genom en separat enhet,
sdsom ett bolag, 6ver vilken den har ett dominerande inflytande,
eller om den bedriver den direkt genom en enhet som utgor en del
av den statliga forvaltningen. '

Stéd som utgor ersittning for allminnyttiga tjinster och som i
ovrigt uppfyller vissa av EU-domstolen faststillda kriterier, de s.k.
Altmark-kriterierna,” anses emellertid inte vara statsstéd utan
faller utanfor tillimpningsomridet f6r artikel 107 FEUF. Artikel
107.1 FEUF anger fyra kriterier som mdste vara uppfyllda for att
stod ska anses foreligga, nimligen att det, f6r det forsta, miste rora
sig om en Overforing av statliga medel; for det andra, ska mot-
tagaren av stodet gynnas; for det tredje, miste dtgirderna snedvrida
eller hota att snedvrida konkurrensen; och, for det fjirde, ska
tgirden kunna pdverka handeln mellan medlemsstaterna.

2Se t.ex. mal 173/73, Italien mot Kommissionen, REG 1974, s. 709, punkt 27, svensk
specialutgdva, volym 2, s. 321, och mil C-88/03, Portugal mot Kommissionen, REG 2006,
5. 1-7115, punke 51.

1 Se t.ex. m3l T-67/94, Ladbroke Racing mot Kommissionen, REG 1998, s. II-1, punkt 52,
och de forenade milen T-415/05, T-416/05 och T-423/05, Grekland m.fl. mot Kommis-
sionen, dom av den 13 september 2010, dnnu ej publicerad i REU, punkt 211.

* Se t.ex. mél 78/76, Steinike och Weinlig mot Tyskland, REG 1977, s. 595, punkt 21, svensk
specialutgdva, volym 3, s. 329, och mil C-482/99, Frankrike mot Kommissionen, REG 2002,
s. 1-4397, punkt 23.

5 Se t.ex. mél 118/85, Kommissionen mot Italien, REG 1987, s. 2599, punkt 7, och mil
113/07 P, SELEX Sistemi Integrati mot Kommissionen, REG 2009, s. I-2207, punkt 69.

' Se t.ex. mil 78/76, Steinike & Weinlig, REG 1977, s. 595, punkt 18, svensk specialutgiva,
volym 3, s. 329, och m3l C-482/99, Frankrike mot Kommissionen (”Stardust Marine”), REG
2002, s. I-4397, punkterna 21, 37-38 och 52-57.

17 M3l C-280/00, Altmark Trans och Regierungsprisidium Magdeburg, REG 2003, s. I-7747.
Se avsnitt 3.4.2.2.

208



SOU 2011:49 Medfinansiering i planeringsprocessen

5.10.3 Overforing av statliga medel

Distinktionen 1 artikel 107.1 FEUF mellan st6d som ges ”av en
medlemsstat” och stéd som ges “med hjilp av statliga medel”
betyder inte att alla férdelar som en stat ger utgor stod, oavsett om
de finansieras med hjilp av statliga medel, utan innebir att
begreppet statligt stod ska omfatta de férdelar som ges direkt av en
medlemsstat, samt de som ges genom ett offentligt eller privat
organ som har utsetts eller inrittats av denna stat. Begreppet
omfattar férminer som tilldelas direkt eller indirekt av statliga
medel och som kan tillskrivas staten.” Det har ingen betydelse i
vilken form 6verféringen sker. Det kan exempelvis ske genom
bidrag", rintefria 1an,” rintesubventionerade 1in,*" linegarantier,*
forsiljning till underpris,” 6verkompensation* eller skatte-
befrielser”. Begreppet stdd omfattar siledes inte enbart direkta
subventioner av olika slag utan dven statliga ingripanden vilka pd
olika sitt minskar de kostnader som normalt belastar ett foretags
budget.”

For att det ska vara mojligt att bedéma om en statlig dtgird
utgor stdd, miste det vidare avgdras om det mottagande foretaget
fir ekonomiska foérdelar som det inte skulle ha erhillit enligt
normala marknadsmissiga villkor.”” Hade mottagaren av stddet
kunnat 8 samma finansiella f6rmin p& den privata marknaden
mottar denne inte en férmédn av det slag som ir en férutsittning for
att det ska réra sig om statligt stod.

Selektivitetsvillkoret innebir att det ska faststillas om den
berorda nationella &tgirden kan gynna vissa foretag eller viss pro-
duktion 1 jimférelse med andra foretag eller andra verksamhets-

'8 Se t.ex. de forenade mélen C-72/91 och C-73/91, Sloman Neptun, REG 1993, s. 1-887,
punkt 19, svensk specialutgdva, volym 14, s. I-47, och mal C-379/98, PreussenElektra, REG
2001, s. I-2099, punkt 58.

¥ M3l T-196/04, Ryanair mot Kommissionen, REG 2008, s. I1-3643.

20 M1 T-214/95, Vlaams Gewest mot Kommissionen, REG 1998, s. I1-717.

2 M3l C-457/00, Belgien mot Kommissionen, REG 2003, s. I-6931.

22M3l C-404/97, Kommissionen mot Portugal, REG 2000, s. I-4897.

2 M3l C-290/07 P, Kommissionen mot Scott, dom av den 2 september 2010, innu ej
publicerad i REU.

24 Ge t.ex. forenade milen T- 231/06 och T- 237/06, Nederlinderna och Nederlandse
Omroep Stichting mot Kommissionen, dom av den 16 december 2010, dnnu ej publicerad i
REU.

25 M3l C-172/03, Heiser, REG 2005, s. I-1627.

% Se t.ex. m3l C-310/99, Italien mot Kommissionen, REG 2002, s. 1-2289, punkt 51, och de
férenade milen C-182/03 och C-217/03, Belgien och Forum 187 mot Kommissionen, REG
2006, s. I-5479, punkt 86.

7 Se t.ex. mal C-39/94, SFEI m.fl., REG 1996, s. I-3547, punkt 60, och m3l C-280/00,
Altmark Trans och Regierungsprisidium Magdeburg, REG 2003, s. I-7747, punkt 84.
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sektorer som 1 faktiskt och rittsligt hinseende befinner sig 1 en
jimférbar situation, med hinsyn till malsittningen med &tgirden.”
Selektiviteten dr vad som skiljer statligt stéd frdn s.k. allminna
dtgirder, vilka tillimpas utan 3tskillnad pd alla foretag som ir
etablerade 1 en medlemsstat, oavsett féretagens verksamhetsinrikt-
ning.” EU-domstolen har ocksi férklarat att en &tgird som
motiveras av det relevanta systemets karaktir och allminna syste-
matik inte uppfyller kravet pd att vara selektiv, dven om 4tgirden
utgdr en fordel for den som kommer i dtnjutande av den.™

For att en nationell dtgird ska anses utgora statligt stod ir det
inte nédvindigt att det kan faststillas att stodet faktiske snedvrider
konkurrensen. Det ir tillrickligt att det kan konstateras att stédet
kan ha en sidan inverkan.”' Exempelvis anses driftstéd, som syftar
till att befria ett féretag frin kostnader som detta normalt borde ha
burit inom ramen fér den ldpande driften eller dess normala
verksamhet, i princip snedvrida konkurrensen.>

Villkoret att den berérda tgirden snedvrider konkurrensen
bedoms ofta tillsammans med det sista villkoret, dvs. att dtgirden
paverkar handeln mellan medlemsstaterna.

Vad betriffar piverkan pi handeln mellan medlemsstaterna,
foreligger otvivelaktigt en sddan nir mottagaren av stddet bedriver
grinsoverskridande handel. Det ir diremot inte en ndédvindig
forutsittning att sd ir fallet, utan det kan ricka att stédet kan leda
till att det berorda foretaget kan uppritthilla eller 6ka sin verk-
samhet, med foljden att féretag som ir etablerade i andra med-
lemsstater fir minskade mojligheter att bedriva konkurrerande
verksamhet. EU-domstolen har ocksd framhéllit att om ett foéretag
som dittills inte deltagit 1 handeln mellan medlemsstaterna fir en

% Se t.ex. m3l C-143/99, Adria-Wien Pipeline, REG 2001, s. I-8365, punkt 41, och mil C-
169/08, Presidente del Consiglio dei Ministri mot Regione Sardegna, REG 2009, s. I-10821,
punkt 61.

2 M3l C-143/99, Adria-Wien Pipeline, REG 2001, s. I-8365, punkt 36.

% Se t.ex. mil 173/73, Italien mot Kommissionen, REG 1974, s. 709, punkt 33, och mil C-
308/01, GIL Insurance m.fl. mot Commissioners of Customs & Excise, REG 2004, s. I-
4777, punkt 72.

31 Ge t.ex. mil C-301/87, Frankrike mot Kommissionen, kallat milet Boussac Saint Fréres,
REG 1990, s. I-307, punkterna 32-33, svensk specialutgdva, volym 10, s. 307, och de fore-
nade méilen C-393/04 och C-41/05, Air Liquide Industries Belgium, REG 2006, s. I-5293,
punkt 34.

2 Ge t.ex. mil C-301/87, Frankrike mot Kommissionen, kallat milet Boussac Saint Fréres,
REG 1990, s. I-307, punkt 44, svensk specialutgiva, volym 10, s. 307, och mil C-494/06 P,
Kommissionen mot Italien och Wam, REG 2009, s. I-3639, punkt 54.
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stirkt stillning, kan detta leda till att foretaget tar sig in p& mark-
naden i en annan medlemsstat.”

Det ir inte nddvindigt att gora en ingdende ekonomisk analys
for att visa att kraven pd inverkan pd handeln mellan medlems-
staterna och snedvridning av konkurrensen ir uppfyllda. Det ricker
att potentiella konkurrenssnedvridningar kan visas.*

5.10.4 Undantag

Stéd som uppfyller samtliga dessa kriterier, men som faller in
under ndgot av undantagen som uppstills 1 artikel 107.2 FEUF ska
emellertid ocksd anses forenliga med den inre marknaden. De stéd
som anges 1 denna bestimmelse ir (a) stdd av social karaktir som
ges till enskilda konsumenter, (b) stéd for att avhjilpa skador som
orsakats av naturkatastrofer, samt (c) stéd kopplat till de ekono-
miska nackdelar som uppkommit genom Tysklands delning.

Vidare kan stéd som omfattas av de undantag som anges 1
artikel 107.3 FEUF anses vara forenliga med den inre marknaden.
Dessa undantag ir oftast av storre relevans. De omfattar (a) stod
for att frimja den ekonomiska utvecklingen i vissa regioner med
onormalt l8g levnadsstandard, med allvarlig brist pa sysselsittning,
m.m., (b) stdd for att frimja genomfoérandet av viktiga projekt av
gemensamt europeiskt intresse eller for att avhjilpa en allvarlig
storning 1 en medlemsstats ekonomi, (c) stéd for att underlitta
utvecklingen av vissa niringsverksamheter eller regioner, (d) stod
for att frimja kultur och bevara kulturarvet, samt (e) stod av annat
slag 1 enlighet med vad rddet pd forslag frdn kommissionen kan
komma att bestimma genom beslut.

Dessutom kan &tgirder som utgér stéd enligt artikel 107.1
FEUF, under artikel 106.2 FEUF undantas frin tillimpningen av
statsstddsreglerna om de ir nodvindiga for att tillhandahilla
tjinster av allmint ekonomiskt intresse. Medlemsstaterna anses ha
ett stort utrymme for egna bedémningar nir det giller vilken typ
av tjinster som ska klassificeras som tjinster av allmint ekono-

3 Se t.ex. mdl C-280/00, Altmark Trans och Regierungsprisidium Magdeburg, REG 2003, s.
1-7747, punkterna 77-78, och mil C-222/04, Cassa di Risparmio di Firenze m.fl., REG 2006,
s. I-289, punkterna 140-143.

3 De forenade milen T-204/97 och T-270/97, EPAC mot Kommissionen, REG 2000, s. II-
2267, punkterna 85-86.
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miskt intresse.”® Medlemsstaten méste emellertid uttryckligen ha
anfortrott tillhandahdllandet av den berérda tjinsten till det foretag
som fir st6d.” Vidare miste de dtgirder som vidtas under artikel
106.2 FEUF vara proportionerliga” samt icke-diskriminerande.*®

EU-domstolen har ocksi forklarat att stéd som utgér ersittning
for allminnyttiga tjinster och som uppfyller vissa av domstolen
faststillda kriterier helt faller utanfér ullimpningsomridet for
artikel 107 FEUF. I Altmark-fallet” férklarade domstolen att en
tgird inte omfattas av artikel 107.1 FEUF i den mén den ska
“utgdra ersittning som motsvarar ett vederlag for tjinster som det
mottagande foretaget har tillhandahillit f6r att fullgéra skyldig-
heter avseende allminnyttiga tjinster, nir dtgirden 1 sjilva verket
inte innebir att dessa foretag gynnas ekonomiskt och sdledes inte
har som verkan att dessa foretag fr en mer foérdelaktig konkur-
rensstillning in konkurrerande foretag”.* Domstolen uppstillde
fyra kriterier som mdste vara uppfyllda for att en sidan ersittning
inte ska anses utgora st6d: "'

e att det mottagande foretaget faktiskt ska ha 3lagts skyldigheten
att tillhandahdlla allminnyttiga tjinster, och denna skyldighet
ska vara klart definierad,

o att de kriterier pd grundval av vilka ersittning beriknas ska vara
faststillda i forvig pd ett objektivt och dppet sitt,

e att ersittningen inte overstiger vad som krivs for att ticka hela
eller delar av de kostnader som har uppkommit 1 samband med
skyldigheterna att tillhandahilla allminnyttiga tjinster, med
hinsyn tagen till de intikter som dirvid har erhillits och till en
rimlig vinst pd grundval av fullgérandet av dessa skyldigheter,
samt

e att, 1 frinvaro av ett offentligt upphandlingstérfarande, stor-
leken av den nédvindiga ersittningen faststills p& grundval av

»Se t.ex. mil C-157/94, Kommissionen mot Nederlinderna, REG 1997, s. 1-5699,
punkterna 36—40, och de férenade milen C-115/97 och C-117/97, REG 1999, s. 1-6025,
punkterna 103—104.

**Se t.ex. mal 127/73, BRT, REG 1974, s. 313, punkt 20, svensk specialutgdva, volym 2,
s. 249, och mil C-159/94, Kommissionen mot Frankrike, REG 1997, s. I-5815, punkterna
65—67.

7 M4l C-157/94, Kommissionen mot Nederlinderna, REG 1997. s. 1-5699, punkterna
44—-64.

% M4l C-438/02, Hanner, REG 2005, s. I-4551, punkt 48.

3 M4l C-280/00, Altmark Trans och Regierungsprisidium Magdeburg, REG 2003, s. I-7747.
“Ibid, punkt 87.

1 Tbid, punkt 95.

212



SOU 2011:49 Medfinansiering i planeringsprocessen

en undersdkning av de kostnader som ett genomsnittligt och
vilskott foretag normalt skulle ha haft med tilligg for en rimlig
vinst.

5.10.5 Overvakning av statsstodsreglernas efterlevnad

Ett stdd som uppfyller alla kriterierna 1 artikel 107.1 FEUF utgér
statsstdd och méste som utgdngspunkt férhandsanmilas till
Europeiska kommissionen 1 enlighet med artikel 108.3 FEUF.
Kommissionen ir, under EU-domstolens och tribunalens kontroll,
1 princip ensamt behérig att besluta om en statlig stéddtgird kan
undantas frin tillimpningen av statsstédsreglerna och har hirvid
ett relativt stort utrymme f{6r skonsmissig bedémning. Vid
kontrollen av om kommissionen utévat sin befogenhet pd ett
lagenligt sitt, kan inte unionsdomstolarna ersitta kommissionens
bedémning med sin egen, utan de begrinsar sig till att préva om
kommissionen har gjort en uppenbart oriktig bedémning eller har
gjort sig skyldig till maktmissbruk.*

Ett beslut av kommissionen att, efter en preliminir granskning,
inte inleda ett formellt granskningsférfarande av en anmild
stoddtgird, kan 6verklagas av intresserade parter, om syftet med
overklagandet ir att tvinga kommissionen att inleda ett formellt
granskningsforfarande. En sidan talan kan vickas vid tribunalen
med stdd av artikel 263 FEUF. Med intresserade parter avses
personer, foretag eller sammanslutningar, vars intressen eventuellt
skadas av att ett stod beviljas, dvs. sirskilt féretag som konkurrerar
med stddmottagarna samt branschorganisationer.” Om sékanden
diremot soker utverka en ogiltigférklaring av det omtvistade
beslutet 1 sjilva sakfrdgan ricker det inte att vara intresserad part
for att talan ska tas upp till prévning av tribunalen. I detta fall krivs
att sokandens stillning pd marknaden patagligt piverkas av det stod
som beslutet rér.* Tribunalens domar kan 6verklagas till EU-
domstolen.

Enligt den sista meningen i artikel 108.3 FEUF, fir medlems-
staterna inte genomféra en stdditgird som omfattas av artikel

# Se t.ex. mil C-169/95, Spanien mot Kommissionen, REG 1997, s. I-135, punkt 34, och
mél C-88/03, Portugal mot Kommissionen, REG 2006, s. I-7115, punkt 99.

# Se t.ex. mél 323/82, Intermills mot Kommissionen, REG 1984, s. 3809, punkt 16, svensk
specialutgdva, volym 7, s. 685, och mil C-78/03 P, Aktionsgemeinschaft Recht und
Eigentum, REG 2005, s. I-10737, punkterna 35-36.

# Se t.ex. m3l C-78/03 P, Aktionsgemeinschaft Recht und Eigentum, REG 2005, s. I-10737,
punkt 37, och mil C-260/05 P, Sniace mot Kommissionen, REG 2007, s. I-10005, punkt 54.
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107.1 FEUF innan den har godkints av kommissionen, i férekom-
mande fall efter lagakraftvunnen dom frin unionsdomstolarna, det
s.k. genomférandeférbudet. Stéd som har genomférts 1 strid med
EUF-fordraget ska av kommissionen forklaras oférenligt med
detta och stddet ska iterkrivas frin mottagaren. Aterkravet ska
innefatta rinta frin dagen di stddet stod till mottagarens for-
fogande till det datum d& det har 3terbetalats.”

Genomférandeférbudet har direkt effekt och kan séledes dbero-
pas av enskilda infér nationella domstolar.* De senare ir i princip
skyldiga att ogiltigférklara nationella stédbeslut som fattats 1 strid
med genomfoérandeférbudet och att kriva dterbetalning, med rinta,
av utbetalt stdd. EU-domstolen har emellertid férklarat att om
kommissionen senare skulle fatta ett positivt beslut, ska den
nationella domstolen 8ligga stddmottagaren att betala rinta under
den tid stddet varit rittsstridigt, dvs. frin dagen d& det stod till
mottagarens forfogande till kommissionens positiva beslut, men
behover inte kriva terbetalning av stédet.” T Sverige har Hogsta
domstolen forklarat att allmin domstol fir préva talan om att en
kommun vid vite ska forbjudas att dverféra ekonomiskt stdd till en
stddmottagare intill dess sidan utbetalning har godkints av
behérigt organ fér den Europeiska unionen, dvs. i princip kom-
missionen, nir en sidan talan férs av ndgon som riskerar att
drabbas av skada genom dessa utbetalningar.*

S& kallade befintliga std, dvs. individuella st6d som godkints av
kommissionen eller som beviljats under en av kommissionen
godkind nationell stddordning, évervakas, i enlighet med artikel
108.1 FEUF och férordning 659/1999,” fortléspande av kommis-
sionen i samarbete med medlemsstaterna. EU-domstolen har for-
klarat att kommissionen nir som helst kan underséka férenligheten
med férdraget av varje enskilt stod som beviljats under en godkind

* Artikel 14 i ridets férordning (EG) nr 659/1999, av den 22 mars 1999, om tillimpnings-
foreskrifter f6r artikel 93 1 EG-fordraget (EGT 1999 L 83, s. 1, senast dndrad genom ridets
férordning (EG) nr 1791/2006, EUT 2006 L 363, s. 1). Vid Nice-férdragets ikrafttridande
omnumrerades férdragets artiklar och artiklarna 92 och 93 blev artiklarna 87 och 88 EG.
Efter Lissabon-frdragets ikrafttridande dr dessa artiklar numera 107 och 108 FEUF.

* Se t.ex. mil 120/73, Lorenz, REG 1973, s. 1471, punkt 8, svensk specialutgdva, volym 2, s.
177, och de férenade mélen C-393/04 och C-41/05, Air Liquide Industries Belgium, REG
2006, s. I-5293, punkt 41.

M3l C-199/06, CELF och ministre de la Culture et de la Communication, REG 2008, s. I-
469, punkterna 33-54.

*#NJA 2009 s. 625, Nya Destination Stockholm Hotell & Teaterpaket mot Stockholms
kommun och Stockholms Stadshus.

* Radets forordning (EG) nr 659/1999, av den 22 mars 1999, om tillimpningsféreskrifter
for artikel 93 1 EG-férdraget (EGT 1999 L 83, s. 1).
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stddordning®® samt, om kommissionen finner att ett stéd den
tidigare godkint inte lingre ir forenligt med fordraget, dven
granska individuella stdd.” For befintliga stod giller emellertid att,
dven om kommissionen har dppnat en officiell utredning om ett
stods forenlighet med fordraget, sd fir stodet fortsatt utbetalas s3
linge beslut inte tagits om att det ir ofdrenligt med den inre
marknaden.

5.10.6 Sekundarlagstiftning

Enligt artikel 109 FEUF fir ridet anta férordningar for tillimp-
ningen av fordragsreglerna om statligt stéd och fir sirskilt fast-
stilla villkoren for tillimpningen av artikel 108.3 FEUF och vilka
slag av stodatgirder som ska vara undantagna frn det anmilnings-
forfarande som anges dir. I artikel 108.4 FEUF f6reskrivs att
kommissionen fir anta férordningar avseende de kategorier av
statligt stéd som rddet i enlighet med artikel 109 FEUF har
faststillt som mojliga att undanta frdn forfarandet.

Med stéd av artikel 109 FEUF har ridet antagit férordning
994/98,” om vissa slag av 6vergripande statligt st6d. Artikel 1 i
forordning 994/98 féreskriver att kommissionen genom férord-
ningar kan forklara att vissa angivna sorters stéd ir férenliga med
den inre marknaden och undantagna frin kravet pd forhands-
anmilan enligt artikel 108.3 FEUF. Det rér sig om stdd till f6rmén
fér sm3d och medelstora féretag, forskning och utveckling, miljs-
skydd, sysselsittning och yrkesutbildning samt stéd 1 enlighet med
den karta som kommissionen godkint for varje medlemsstat for att
bevilja regionalstdd.

Med stéd av denna bestimmelse har kommissionen antagit
férordning 800/2008,>* den s.k. allminna gruppundantagsférord-
ningen. I férordningen finns en sammanstillning av olika stdd-
kategorier som forklaras forenliga med den inre marknaden och

30 M3l C-321/99 P, ARAP m.fl. mot Kommissionen, REG 2002, s. I-4287, punkt 76.

! Férenade mélen C-182/03 och C-217/03, Belgien och Forum 187 mot Kommissionen,
REG 2006 s. I-5479, punkt 75.

%2 Se t.ex. mdl C-387/92, Banco Exterior de Espafia, REG 1994 s. I-877, punkt 20, och mil
C-372/97, Italien mot Kommissionen, REG 2004, s. I-3679, punkt 42.

> Radets férordning (EG) nr 994/98, av den 7 maj 1998, om tillimpningen av artiklarna 92
och 93 i Fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen pd vissa slag av over-
gripande statligt stod (EGT 1998 L 142, s. 1).

>* Kommissionens férordning (EG) nr 800/2008, av den 6 augusti 2008, genom vilken vissa
kategorier av stdd forklaras férenliga med den gemensamma marknaden enligt artiklarna 87
och 88 1 férdraget (allmin gruppundantagsférordning) (EUT 2008 L 214, s. 3).
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som dirfér inte kriver férhandsanmilan till kommissionen om de i
férordningen uppsatta villkoren ir uppfyllda. For varje individuell
stodkategori uppstills villkor avseende exempelvis stodberittigade
kostnader, maximal stédnivd (uttryckt i procent av de stdd-
berittigade kostnaderna), maximalt stédbelopp (den maximala
nominella summa som stédet fir uppgd till), tidsbegrinsningar
samt stddmottagarens egenskaper.

Vidare har kommissionen, p& grundval av den s.k. de minimis-
regeln 1 artikel 2 i férordning 994/98 undantagit stéd under ett
visst troskelvirde frin anmilningsskyldigheten. Enligt artikel 2 1
forordning 1998/2006 om stéd av mindre betydelse,” ska vissa
former av stod som beviljas ett féretag och som inte dverstiger
200 000 euro, respektive 100 000 euro inom vigtransportsektorn,
under en period om tre beskattningsir, inte anses uppfylla samtliga
kriterier 1 artikel 107.1 FEUF och ska dirfor inte omfattas av
anmilningsskyldigheten i artikel 108.3 FEUF.

Kommissionen har ocksd antagit ett antal riktlinjer som anger
hur den kommer att bedéma de olika typer av stéd som undantas i
artikel 107.3 FEUF, t.ex. riktlinjerna for statligt stéd till jirn-
vigsforetag.”

Vad giller tillimpningen av artikel 106.2 FEUF, avseende till-
handahillandet av tjinster av allmint ekonomiskt intresse, har
kommissionen antagit tvi rittsakter, dels beslut 2005/842,% dels
rambestimmelserna for statligt stod i form av ersittning for
offentliga tjinster.® Beslut 2005/842 ir tillimpligt nir ersittning
for offentliga tjinster ges till foretag med en drsomsittning om
mindre in 100 miljoner euro och den 4rliga ersittningen ir mindre
in 30 miljoner euro. Om den berérda tjinsten och ersittningen
uppfyller vissa 1 beslutet angivna kriterier, anses stdodet vara
forenligt med artikel 106.2 FEUF och nigon férhandsanmilan till
kommissionen enligt artikel 108.3 FEUF behover di inte goras.
For ersittning for offentliga tjinster som inte omfattas av beslutet

> Kommissionens foérordning (EG) nr 1998/2006, av den 15 december 2006, om
tillimpningen av artiklarna 87 och 88 i férdraget p4 stdd av mindre betydelse (EUT 2006 L
379,s.5).

*¢ Meddelande frin kommissionen — Gemenskapens riktlinjer f6r statligt stdd till jirnvigs-
foretag (EUT 2008 C 184, s. 13).

7 Kommissionens beslut 2005/842/EG, av den 28 november 2005, om tillimpningen av
artikel 86.2 1 EG-fordraget pa statligt stéd 1 form av ersittning for offentliga tjinster som
beviljas vissa féretag som fitt i uppdrag att tillhandahilla tjinster av allmint ekonomiskt
intresse (EUT 2005 L 312, 5. 67).

> Gemenskapens rambestimmelser for statligt stod i form av ersittning f6r offentliga
tjanster (EUT 2005 C 297, s. 4).
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krivs emellertid en férhandsanmailan. Rambestimmelserna anger pd
vilka villkor kommissionen kommer att anse att ett stdd som inte
omfattas av beslut 2005/842, ir férenligt med den inre marknaden
enligt artikel 106.2 FEUF.

5.10.7 Stodformer

Statliga stoditgirder kan ta ménga former. Begreppet omfattar
sdvil konkreta forméner, sdsom subventioner och l3n, som 3tgirder
som pd olika sitt minskar de kostnader som normalt belastar ett
foretags budget och som dirigenom, utan att vara subventioner i
strikt bemirkelse, ir av samma karaktir och har identiskt lika
effekter.” Bland de stddformer som oftast férekommer kan note-
ras:

Direkta bidrag: den mest typiska stddformen ir att myndig-
heterna ger ett direkt bidrag, i form av ett bestimt stédbelopp, till
en viss verksamhet eller ett visst projekt.

Lin: Nir myndigheter agerar som lingivare, miste detta ske pd
marknadsmissiga villkor. Rintebefriade® och
rintesubventionerade 18n* samt lin utan tillricklig sikerhet® ir
exempel pd vad som beddomts utgora statligt stod. Stodets storlek
utgors av skillnaden mellan den rintesats som, under samma
forutsittningar, skulle ha beviljats enligt normala marknadsmissiga
villkor och den férménligare rintesats som har beviljats.” Som ett
métt pd marknadsrintan anvinder kommissionen referensrintor
som faststills enligt en metod som kommissionen tillkinnagett 1
sitt referensrintemeddelande.**

Statliga garantier: Enligt kommissionens tillkinnagivande om
tillimpningen av statsstddsreglerna pi stéd i form av garantier,®
bor staten (eller lokala/regionala myndigheter, etc.) normalt sett f3

*’Se t.ex. mél 30/59, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg mot Héga myndig-
heten, REG 1961, s. 1, punkt 1a, svensk specialutgdva, volym 1, s. 69, och mal C-237/04,
Enirisorse, REG 2006, s. I-2843, punkt 42.

%0 M3l T-214/95, Vlaams Gewest mot Kommissionen, REG 1998, s. II-717.

¢ M3l C-114/00, Spanien mot Kommissionen, REG 2002, s. I-7657 och det underliggande
beslutet av kommissionen 2000/240/EG, av den 22 december 1999, om den stédordning
som Spanien har genomfért {6r finansieringen av rorligt kapital f6r jordbrukssektorn i
Extremadura (EGT 2000 L 076, s. 16).

2 M4l C-457/00, Belgien mot Kommissionen, REG 2003, s. I-6931.

© M2l T-16/96, Cityflyer Express mot Kommissionen, REG 1998, s. I-757, punkt 56.
*Meddelande frin kommissionen om en dversyn av metoden for att faststilla referens- och
diskonteringsrintor (EUT 2008 C 14, s. 6).

¢ Kommissionens tillkinnagivande om tillimpningen av artiklarna 87 och 88 i EG-férdraget
pa statligt stdd i form av garantier (EUT 2008 C 155, s. 10).
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ersittning 1 form av en limplig avgift for att den bir den risk som
ir kopplad till en garanti. I de fall staten helt eller delvis avstdr frin
en sidan avgift gynnas [dntagaren samtidigt som statens medel tas i
bruk. Den statliga garantin ger ldntagaren mojlighet att erhlla
bittre finansiella villkor for ett 18n dn vad som erbjuds denne pi
finansmarknaderna.*

Stédbeloppet beriknas 1 princip som skillnaden mellan det ritta
marknadspriset pd den garanti som beviljas och det pris som
faktiskt betalas. I undantagsfall, om sannolikheten att l8net inte
dterbetalas ir sirskilt stor, kan stodinslaget 1 garantin anses vara
lika stort som det belopp som garantin faktiskt ticker.*’

Skattelittnader: En 4tgird genom vilken de offentliga myndig-
heterna medger vissa foretag skattebefrielse och som, trots att den
inte innebir en direkt verforing av statliga medel, férsitter stod-
mottagarna 1 en finansiell situation som ir mer fordelaktig in den
situation som &vriga skattskyldiga befinner sig i, anses utgora
statligt st6d.*® En sddan skattebefrielse anses innebira att staten gir
miste om skatteintikter den annars skulle haft.*’

5.10.8 Specifika regler for transportsektorn

Vad avser transportsektorn, aktualiseras, utdver de undantag frin
statsstddsreglerna som behandlats ovan, artikel 93 FEUF.” I denna
artikel stadgas att stéd idr forenligt med EUF-fordraget om det
“tillgodoser behovet av samordning av transporter eller om det
innebir ersittning for allmin trafikplikt”. Artikel 93 FEUF ir lex
specialis i EUF-férdragets systematik” och utgér ett undantag fran
artikel 107.1 FEUF.”

Ibid, punkt 2.1 och 2.2.

¢ Ibid, punkt 4.1. Se ocksd kommissionens beslut i drende Statligt stod N 397/2009 —
Finland - investeringar i anliggning av fraktinfrastruktur vid flygplatsen i Vasa, Bryssel, den
13.1. 2010, K(2009) 10518 slutlig, punkt 31.

M4l C-387/92, Banco Exterior de Espafia, REG 1994, 5. 1.877, punkterna 13—14.

¢ Kommissionens beslut i drende Statligt stod nr 112/2004 — Sverige; Skattebefrielse for
biodrivmedel, Bryssel den 13.111.2006, K (0206) 849, punkt 11.

7® Tidigare artikel 73 EG och dessférinnan artikel 77 1 EG-f6rdraget.

! Meddelande frin kommissionen: Gemenskapens riktlinjer for statligt stéd till jirnvigs-
foretag (EUT 2008 C 184, s. 13) punkt 17. Det framgir ocksd av punkt 17 i ingressen till
kommissionens beslut 2005/842/EG, av den 28 november 2005, om tillimpningen av artikel
86.2 1 EG-fordraget pa statligt stéd i form av ersdttning for offentliga tjinster som beviljas
vissa foéretag som fitt i1 uppdrag att tillhandahdlla tjinster av allmint ekonomiskt intresse
(EUT 2005 L 312, s. 67), att artikel 93 FEUF ir att anse som lex specialis i férhdllande till
artikel 106.2 FEUF.

72 Se t.ex. m3l C-280/00, Altmark Trans och Regierungsprisidium Magdeburg, REG 2003,
s. 1-7747, punkt 104, och m3l C-504/07, Antrop m.fl., REG 2009, s. I-3867, punkt 23.
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Samordningsverksamhet har bla. ansetts omfatta en 6verging
frdin en form av transport till en annan, exempelvis frin vig-
transport till jirnvigstransport.” T sitt beslut 2003/879, stéd till
NV Huisvuilcentrale Noord-Holland (HVC),” som rérde en stod-
dtgird tll forman f6r byggandet av en containerterminal avsedd att
bidra till att hushéllsavfall transporteras pd inre vattenvigar istillet
for pd vig, uttalade kommissionen att begreppet samordning av
transport innefattar inte enbart frimjandet av industrins utveckling
utan dven en form av statlig planering. Kommissionen kom fram
till att artikel 93 FEUF ir limplig rittslig grund f6r att analysera
stéd till investeringar 1 infrastruktur fér omlastningsanliggningar
for inre vattenvigar. Man férklarade att:”

I allminhet kan det sigas att det ir statens uppgift att tillhandahélla
infrastruktur fér transporten pd de inre vattenvigarna, och att detta ir
en uppgift som ingir i statens ansvar fér den fysiska planeringen och
utvecklingen av ett integrerat och hillbart transportsystem. Det ir inte
enbart kommersiella verviganden som ligger till grund for ett fore-
tags investeringar i transportinfrastruktur. Kommission anser dirfor
att det kanske finns ett behov av statlig inblandning, i synnerhet nir
det giller samordningen av 3tgirder pd omrddet f6r investeringar i
infrastruktur fér de inre vattenvigarna, eftersom det inte ir troligt att
marknaden sjilv kommer att svara f6r de nédvindiga investeringarna
enbart pd grundval av kommersiella éverviganden.

Betriffande stod som utgér ersittning for fullgérande av allmin
trafikplikt pd jirnvig och pd vig tillimpas férordning 1370/2007
om kollektivtrafik pd jirnvig och vig (kollektivtrafikf6érord-
ningen),’® i vilken faststills pa vilka villkor de behoriga myndig-
heterna, nir de 8ligger eller ingdr avtal om allmin trafikplikt, kan
ge kollektivtrafikforetagen ersittning for 3dragna kostnader
och/eller bevilja ensamritt som motprestation fér allmin trafik-
plikt.

Det f6ljer av artikel 9.2 i kollektivtrafikférordningen att med-
lemsstaterna fir bevilja stod till transportsektorn med direkt

7*Kommissionens beslut 2005/164/EG, av den 8 september 2004, om det statliga stéd som
Belgien planerar att genomféra till f6rmén for Stora Enso Langerbrugge (EUT 2005 L 53, s.
66), punkt 79. Se iven Meddelande frin kommissionen - Gemenskapens riktlinjer f6r statligt
stod till jirnvigsforetag (EUT 2008 C 184, s. 13), punkt 26 och kapitel 6.

7*Kommissionens beslut 2003/879/EG, av den 24 juni 2003, om det statliga st6d som
Nederlinderna planerar att genomféra till f6rmén f6r NV Huisvuilcentrale Noord-Holland
(HVC) (EUT 2003 L 327, s. 39).

7> Ibid, punkterna 31-32.

76 Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1370/2007, av den 23 oktober 2007,
om kollektivtrafik pa jirnvdg och vig och om upphivande av ridets forordning (EEG)
nr 1191/69 och (EEG) nr 1107/70 (EUT 2007 L 315, s. 1).
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tillimpning av artikel 93 FEUF nir stodet inte omfattas av férord-
ningen, och sirskilt om stddet beviljas foretag som maste std for
kostnaderna fér den infrastruktur de anvinder medan andra féretag
inte har samma borda. Bland annat ska artikel 93 FEUF tillimpas
direkt som rittslig grund for att faststilla férenligheten hos stod
till samordning av godstransporter.””

Kommissionens riktlinjer for statligt stod till jirnvigsforetag”™
ror tillimpningen av artiklarna 93 och 107 FEUF pd offentlig
finansiering av jirnvigsféretag enligt ridets direktiv 91/440 om
utvecklingen av gemenskapens jirnvigar.” Dessa riktlinjer behand-
lar inte offentlig finansiering av infrastrukturer, eller som ir avsedd
for infrastrukturforvaltare, men innehiller en kort beskrivning av
vilken inverkan offentlig finansiering av infrastrukturer har pi
jirnvigsforetagen.” Kommission pekar hirvid pd att offentlig
finansiering av infrastrukturutveckling kan medféra fordelar for
jirnvigsforetag och dirmed utgora stdd. Detta kan vara fallet om
en dtgird till formdn f6r infrastrukturer har en ekonomisk effekt
som medfér en minskning av de kostnader som normalt belastar
jirnvigstoretagens budget och foretagen 1 friga ges en selektiv
fordel som har sitt ursprung i den berérda infrastrukturfinan-
sieringen. Om utnyttjandet av en infrastruktur ir dppen for alla
potentiella anvindare pd likvirdiga villkor och utan diskriminering
anser, kommissionen emellertid vanligen att den offentliga finan-
sieringen inte utgdr statligt stdd till f6rmén for jirnvigsforetag.®!

Det framgir inte helt klart vare sig av EU-domstolens och
tribunalens rittspraxis eller av kommissionens beslutspraxis, exakt
nir artikel 93 FEUF ir tllimplig. Detta forefaller emellertid
mindre viktigt, eftersom dtminstone kommissionen tycks vara av
den uppfattningen att om inte artikel 93 FEUF ir tillimplig, kan
den berérda stoditgirden bedémas under artikel 107.3 ¢ FEUF. De
kriterier som kommissionen tillimpar vid bedémningen enligt den
senare artikeln, som foreskriver att ”st6d for att underlitta utveck-
ling av vissa niringsverksamheter eller vissa regioner” kan anses

77 Se ocksd Meddelande frin kommissionen: Gemenskapens riktlinjer for statligt stod till
jirnvigsforetag (EUT 2008 C 184, s. 13), punkt 20.

8 Meddelande frin kommissionen: Gemenskapens riktlinjer for statligt stéd till jirnvigs-
foretag (EUT 2008 C 184, s. 13).

7 Ridets direktiv 91/440/EEG,av den 29 juli 1991,av den 29 juli 1991, om utvecklingen av
gemenskapens jirnvigar, EGT 1991 L 237, 5. 25.

%Meddelande frin kommissionen: Gemenskapens riktlinjer fér statligt stod till jirnvigs-
foretag (EUT 2008 C 184, s. 13), punkterna 15 och 23.

8 Tbid, punkterna 24 och 25.
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forenligt med den inre marknaden, torde i princip vara desamma
som de den tillimpar vid en bedémning under artikel 93 FEUF:*

o stddet ska bidra till ett mél av gemensamt intresse,

o stddet ska vara nddvindigt och, 1 synnerhet, skapa en stimulans-

effekt,
e stodet ska vara proportionellt,

o tilltridet wll infrastrukturen i friga ska vara Sppen for alla
anvindare p3 icke-diskriminerande villkor, samt

e stodet fir inte ge upphov till ndgon snedvridning av konkur-
rensen i en omfattning som strider mot det gemensamma
intresset.

Kommissionen har framhillit att det inte finns ndgra specifika
riktlinjer eller andra regler som ir tillimpliga pd statligt stéd inom
omrddet fér byggande och drift av viginfrastruktur.® Man har
istillet bedéomt sddant st6d under artikel 107.3 ¢ FEUF och har d&
ofta tillimpat de kriterier som angivits 1 riktlinjerna fér finansiering
av flygplatser,* som man menar ir generellt tlllamphga pa statligt
stod till 1nfrastrukturpro;ekt — och som 1 princip ir identiska med
de ovan angivna kriterierna:*

e byggandet och nyttjandet av infrastrukturen uppfyller ett klart
formulerat mil av allminekonomiskt intresse (regional utveck-
ling, tillfredsstillande kommunikationer, etc.),

82 Kommissionens beslut att inleda ett formellt granskningsférfarande i enlighet med artikel
108.2 FEUF mot Italien, drende State Aid C17/2010 (ex N 315/2009) — Italy Firmin SRL,
Brussels 20.07. 2010, C (2010) 4919, punkterna 44—45, 72 och 75. Se ocks3 for ett angivande
av de nédvindiga kriterierna under artikel 93 FEUF, kommissionens beslut 2003/879/EG, av
den 24 juni 2003, om det statliga stdd som Nederlinderna planerar att genomféra till {6rmin
for NV Huisvuilcentrale Noord-Holland (HVC) (EUT 2003 L 327, s. 39), punkterna 35—46,
och under artikel 107.3 ¢ FEUF, kommissionens beslut 1 drende State aid No N 149/2006 —
Ireland, Traffic guarantee for M3 Clonee to North of Kells and N7 Limerick Southern Ring
Road Phase II, Brussels, 16.V.2006, C (2006) 1840 final, punkterna 45—46.

8 Kommissionens beslut i drende State aid No N 149/2006 — Ireland, Traffic guarantee for
M3 Clonee to North of Kells and N7 Limerick Southern Ring Road Phase II, Brussels,
16.V.2006, C (2006) 1840 final, punkt 44.

% Meddelande frin kommissionen: Riktlinjer fér finansiering av flygplatser och fér statliga
igdngsittningsstdd for flygbolag med verksamhet p4 regionala flygplatser (EUT 2005 C 312,
s. 1).

8 Kommissionens beslut i drende State aid No N 149/2006 — Ireland, Traffic guarantee for
M3 Clonee to North of Kells and N7 Limerick Southern Ring Road Phase II, Brussels,
16.V.2006, C (2006) 1840 final, punkt 46.
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e infrastrukturen ir nédvindig och proportionerlig i férhillande
till det uppsatta mélet,

e infrastrukturen har tillfredsstillande framtidsutsikter i friga om
nyttjande pd medelling sikt, sirskilt av den redan befintliga
infrastrukturen,

e alla potentiella anvindare har likvirdigt och icke-diskrimine-
rande tilltride till infrastrukturen,

e handeln pdverkas inte 1 en omfattning som strider mot EU:s
intresse.

5.10.9 Modjliga statsstédsinslag vid medfinansiering av statlig
transportinfrastruktur

Investeringar 1 transportinfrastruktur har traditionellt ansetts
utgora en allmin ekonomisk-politisk dtgird som inte faller in under
statsstodsreglerna. Anledningen ir att s& linge som infrastrukturen
direkt finansieras av offentliga myndigheter och ir 6ppen fér alla
anvindare, sivil faktiska som potentiella, pd lika och icke-diskri-
minerande villkor, s3 kan inte vissa foretag eller viss produktion
anses gynnas framfér andra pd ett sitt som snedvrider konkur-
rensen och piverkar handeln mellan medlemsstaterna.®

Begreppet foretag, 1 den mening som avses 1 artikel 107.1 FEUF,
anses omfatta varje enhet som utdvar ekonomisk verksambhet.
Enligt EU-domstolen avses med ekonomisk verksamhet, all
verksamhet som gér ut pd att erbjuda varor och tjinster pd en viss
marknad.” Kommissionen har hirav dragit slutsatsen att offentliga
myndigheters byggande av transportinfrastruktur inte utgdr en
ekonomisk aktivitet, under férutsittning att infrastrukturen ir
dppen for alla anvindare pd lika och icke-diskriminerande villkor.*
Eftersom finansiering av sddan verksamhet dirmed inte utgor stod

8 Application of Articles 92 and 03 of the EC Treaty and Article 61 of the EEA Agreement
to state aids in the aviation sector (OJ 1994 C 350/5), punkt 12, och Kommissionens
Vitbok, Fair Payment for infrastructure Use: A phased approach to a common transport
infrastructure charging framework in the EU, COM(1998) 466 final, s. 26.

8 Se t.ex. m3l C-35/96, Kommissionen mot Italien, REG 1998, s. 1-3851, punkt 36, och mal
C-222/04, Cassa di Risparmio du Firenze, REG 2006, s. I-289, punkterna 107-108.

3 Ge t.ex. kommissionens beslut i drende State aid No N 149/2006 — Ireland, Traffic
guarantee for M3 Clonee to North of Kells and N7 Limerick Southern Ring Road Phase II,
Brussels, 16.V.2006, C (2006) 1840 final, punkt 31, och i drende State aid No N 478/2004 —
Ireland, State guarantee for capital borrowings by Coras Iompair Eirann (CIE) for infra-
structure investment, Brussels, 07.V1.2006, C(2006) 2095 final, punkterna 25-26.
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ull vissa foretag, 1 den mening som avses 1 artikel 107.1 FEUF,
omfattas den inte heller av denna artikel.

Offentlig finansiering av statlig transportinfrastruktur anses
siledes inte utgora statligt stéd om infrastrukturen byggs av
offentliga myndigheter och om alla potentiella anvindare har
likvirdigt och icke-diskriminerande tilltride. Det gor ingen skillnad
om den statliga infrastrukturen finansieras enbart av statliga medel
eller om den medfinansieras av en eller flera kommuner eller om
staten finansierar den med brukaravgifter eller tringselskatt. Med
avseende pd kravet pd likvirdigt och icke-diskriminerande tilltride,
torde detta vara uppfyllt vad giller det allminna vignitet 1 Sverige,
eftersom detta dr 6ppet for alla. Vad avser jirnvigsinfrastruktur,
framgdr det av kommissionens beslutspraxis att man menar att
kravet pd tilltride pd likvirdiga och icke-diskriminerande villkor ir
uppfyllt om tillimpliga EU-regler respekteras,*” sisom direktiven
91/440, om utvecklingen av gemenskapens jirnvigar,” och
2001/14, om tilldelning av infrastrukturkapacitet och uttag av
avgifter fér utnyttjande av jirnvigsinfrastruktur”. Brukaravgifter
torde kunna tas ut och tilltridet till infrastrukturen dven pd annat
sitt begrinsas, exempelvis genom lokala trafikforeskrifter, sd linge
som detta sker pd lika och icke-diskriminerande villkor.”

Om transportinfrastrukturen istillet byggs av privata aktorer
utgor detta enligt kommissionen en ekonomisk verksamhet och
kan ge upphov till statsstédsfrigor. S3 linge som infrastrukturen ir
oppen for alla potentiella anvindare pd lika och icke-diskrimine-
rande villkor, och det inte foreligger ndgon éverkompensation till
de foretag som utfoér byggandet, anses emellertid inte heller 1 denna
situation den offentliga finansieringen utgéra statligt stod.”

Skulle en offentligt finansierad transportinfrastruktur diremot
endast vara till nytta for ett visst féretag, och inte gynna samhillet

8 Se kommissionens beslut 1 drende State aid No N 478/2004 — Ireland, State guarantee for
capital borrowings by Coras Iompair Eirann (CIE) for infrastructure investment, Brussels,
07.V1.2006, C(2006) 2095 final, punkt 32, och i irende State aid N 429/2008 — United
Kingdom, Restructuring of London & Continental Railways and Eurostar (UK) Limited,
Brussels, 13.05.2009, C (2009)3571 final.

% Radets direktiv 91/440/EEG,av den 29 juli 1991, om utvecklingen av gemenskapens
jarnvigar (EGT 1991 L 237, s. 25).

°! Europaparlamentets och rédets direktiv 2001/14/EG, av den 26 februari 2001 om tilldel-
ning av infrastrukturkapacitet och uttag av avgifter for utnyttjande av jirnvigsinfrastruktur
(EGT 2001 L 75, 5. 29).

%2 Se t.ex. kommissionens beslut i drende State aid No C17/2010 (ex N 315/2009) — Italy
Firmin SRL, Brussels, 20.07.2010, C (2010) 4919, punkt 70.

% Kommissionens beslut i drende State aid No N 149/2006 — Ireland, Traffic guarantee for
M3 Clonee to North of Kells and N7 Limerick Southern Ring Road Phase II, Brussels,
16.V.2006, C(2006) 1840 final, punkt 32.
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som helhet, anser kommissionen att det rér sig om en investering
som bor finansieras av det foretag som gynnas. Om en sidan
infrastruktur finansieras med offentliga medel, anses det berorda
foretaget ha kommit 1 tnjutande av en selektiv férdel och det kan
dirfor rora sig om statligt stéd enligt artikel 107.1 FEUE,”
forutsatt att de dvriga kriterierna hirfor ir uppfyllda.”

Statsstddsfrigor aktualiseras ocksd om offentliga medel anvinds
for att finansiera infrastruktur som inte dgs av offentliga myndig-
heter (t.ex. jirnvigssidospar).”® Finansiering av statlig infrastruktur
som anses utgdra statsstod 1 enlighet med artikel 107.1 FEUF,
méste forhandsanmalas till Europeiska kommissionen fér godkin-
nande. Kommissionen kan forklara stodet forenligt med den inre
marknaden om det uppfyller de villkor som angivits ovan i avsnitt
X.6, sdsom att det bidrar till ett mdl av gemensamt intresse, ir
nodvindigt och, framforallt, skapar en stimulanseffekt, ir propor-
tionellt, inte ger upphov till en snedvridning av konkurrensen eller
paverkar handeln 1 en omfattning som strider mot det gemen-
samma intresset samt om tilltridet till den berérda transport-
infrastrukturen ir Sppen for alla potentiella anvindare pd icke-
diskriminerande villkor.” Med avseende pd det senare villkoret,
forefaller kommissionen vara av uppfattningen att det dr uppfyllt
dven om den berdrda transportinfrastrukturen framféralle dr till
nytta for vissa anvindare, s& linge som det sikerstills att tilltridet
ir icke-diskriminerande.”

Vad giller frigan om éverkompensation f6r byggandet av tran-
sportinfrastruktur, forefaller kommissionen vara av uppfattningen

** Se t.ex. kommissionens beslut 2003/228/EG, av den 2 augusti 2002, om olika dtgirder och
statligt stéd som Spanien har genomfért till formin for néjesparken Terra Mitica SA,
Benidorm (Alicante) (EUT 2003 L 91, s. 23), och i drende Aide d’Etat n[] N 355/2004 —
Belgique, Partenariat public-privé pour la mise sous tunnel de la Krijgsbaan a2 Deurne et la
mise en valeur de terrains industriels et 'expoitation de I'aéroport d’Anvers (projet de PPP —
aéroport d’Anvers), Bruxelles .le 20.IV.2005, C(2005)1157 fin, punkterna 34 och 40.

%> Se avsnitt X.2.1.

% Se t.ex. kommissionens beslut 2005/164/EG, av den 8 september 2004, om det statliga
stod som Belgien planerar att genomféra till f6rmén f6r Stora Enso Langerbrugge (EUT
2005 L 53, s. 66), som rorde byggandet av en jirnvigsinfrastruktur for anslutning till det
allminna jirnvigsnitet. Se ocksi kommissionens beslut i drende State aid No C17/2010 (ex
N 315/2009) — Italy Firmin SRL, Brussels, 20.07.2010, C (2010) 4919, som rérde byggandet
av en kombiterminal och i drende Aide d’Etat N 651/2008 — Belgique, Financement d’un
terminal intermodal pour conteneurs continentaux, Bruxelles, 11.2.2009, C(2009) 690 final,
som rérde byggandet av en kombiterminal fér kontinentala containrar.

*7 Se kommissionens beslut i drende State aid No C17/2010 (ex N 315/2009) — Italy Firmin
SRL, Brussels, 20.07.2010, C (2010) 4919, punkt 45.

% Se kommissionens beslut 1 drende Staatliche Beihilfe N 184/2009 —Deutschland, Ricthlinie
zur Foérderung des Neu- und Ausbaus sowie der Reaktivierung von privaten
Gleisanschliissen, Briissel, den 10.9.2009, K (2009) 6869, punkterna 8 och 15.

224



SOU 2011:49 Medfinansiering i planeringsprocessen

att risken fér sidan 1 normalfallet undviks om det eller de foretag
som bygger den statliga infrastrukturen viljs ut genom ett &ppet,
transparent och icke-diskriminerande upphandlingsférfarande.”

Vad avser en eventuell virdedkning av de fastigheter som ligger
intill ny eller férbittrad statlig transportinfrastruktur, kan det inte
uteslutas att denna virdedkning utgér en fordel 1 den mening som
avses 1 artikel 107.1 FEUF. For att ett statligt stdd ska anses
foreligga, krivs det emellertid att férdelen finansieras med hjilp av
offentliga medel.'® Sisom tribunalen uttryckt det, ska férdelen
folja av en Sverforing av statliga medel: "Det forutsitts 1 princip,
for att detta krav pd samband mellan den konstaterade fordelen och
ianspriktagandet av statliga medel ska vara upptyllt, att fordelen
har ett nira samband med en motsvarande kostnad som belastar
statens budget eller att det pd grundval av rittsligt bindande
dtaganden av staten uppkommer en tillrickligt konkret ekonomisk
risk som belastar denna budget”.'”" Virdedkningen skulle visser-
ligen kunna hivdas hirrora frin statliga medel eller 1 vart fall ha ett
ekonomiskt samband med beslutet att bygga den berorda
transportinfrastrukturen, genom att offentliga medel finansierar
den infrastruktur som fir tll effekt att de intilliggande
fastigheterna eventuellt 6kar i virde. Virdedkningen finansieras
emellertid vare sig direkt eller indirekt av statliga medel. Den har
inget nira samband med en motsvarande kostnad som belastar
statens budget. Den statliga investeringen ir direkt kopplad till
finansieringen av transportinfrastrukturen och kan inte 1 ndgon del
anses Overforas pd den eller de fastighetsigare vars fastigheter 6kar
1 virde.

Ovanstdende slutsatser pdverkas inte av att privata aktdrer ges
mojlighet att medfinansiera ett statligt transportinfrastruktur-
projekt, t.ex. genom att std for hela eller delar av de kostnader av
det statligt transportinfrastrukturprojektet som en kommun 3tagit

?? Kommissionens beslut i drende State aid No N 149/2006 — Ireland, Traffic guarantee for
M3 Clonee to North of Kells and N7 Limerick Southern Ring Road Phase II, Brussels,
16.V.2006, C(2006) 1840 final, punkterna 33 och 38. Kommissionen uttalade att man i
allminhet anser att ett anbudsférfarande kan vara ett limpligt sitt att faststilla marknads-
virdet pi en vara eller en tjinst, eftersom sidana férfaranden tenderar att minimera
potentiella fordelar for de anlitade féretagen och dirmed iven férekomsten av statligt stod.
Man menar dock att det trots detta inte alltid helt gdr att utesluta férekomsten av inslag av
statsstod.

100 M3l C-379/98, PreussenElektra, REG 2001, s. I-2099, punkt 58.

101 M3l T-425/04, T-444/04, T-450/04 och T-456/04, Frankrike m.fl. mot Kommissionen,
dom av den 21 maj 2010, dnnu ej publicerad i REU, punkt 262. Det bér dock noteras att
tribunalens dom har &verklagats till EU-domstolen.
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sig att medfinansiera, s linge som det inte sker nigon overféring
av offentliga medel till dessa aktorer.

Finansiering av statlig transportinfrastruktur torde med
utgdngspunkt i de finansieringsmodeller som ir relevanta f6r denna
utredning siledes inte anses innefatta ndgot statligt stod 1 den
mening som avses 1 artikel 107.1 FEUF, under férutsittning att
infrastrukturen ir oppen for alla potentiella anvindare pd lika och
icke-diskriminerande villkor. Nir byggandet av infrastrukturen
utférs av ett privat foretag, miste dock sikerstillas att det inte
foreligger nigon overkompensation, vilket bist gors genom att
uppdraget tilldelas 1 enlighet med EU:s upphandlingsregler. Skulle
infrastrukturen endast vara till nytta f6r ett visst foretag, kan den
offentliga finansiering emellertid anses utgora statsstod om de
ovriga kriterierna i artikel 107.1 FEUF ir uppfyllda. Den offentliga
finansieringen miste d& férhandsanmilas till Europeiska kommis-
sionen och fir inte genomfdras innan den godkints av denna.

226



6 Konsekvenser av vara forslag
om nytt system for den
langsiktiga planeringen
av transportinfrastruktur
och riktlinjer och processer
for medfinansiering

Virt uppdrag innebir att komma med férslag om en nytt system
for den l&ngsiktiga planeringen av transportinfrastruktur samt att
foresld riktlinjer och processer f6r medfinansiering. Vi ska redovisa
konsekvenserna av de forslag som utredningen ligger fram.

Forslaget till nytt system for den ldngsiktiga planeringen av
transportinfrastrukturen tar bla. sikte pd

o stark koppling till den statliga budgetprocessen och de statliga
budgetinstrumenten

e ett breddat och férdjupat inflytande frin riksdagen
e snabbare genomslag av varje ny regerings politik
o tydliggdra rollférdelningen inom staten samt

e mojliggora stort engagemang frin regionala foretridare i pro-
cessen.

Den process som vi foreslar fir konsekvenser for det sitt pd vilket
planeringen genomférs. Vir bedémning dr att processen blir konti-
nuerlig och férutsebar fér samtliga aktérer och kan dirfor
effektiviseras 6ver tiden pd motsvarande sitt som skett med den
drliga budgetprocessen. Genom kopplingen till denna férutser vi
ocksd att ytterligare besparingar kan ske. Dessa effektiviseringar
och besparingar kan frigéra resurser, exempelvis till att stirka
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kvaliteten 1 de underlag som riksdag, regering och regionala
foretridare behover for att fatta sina beslut.

Forslaget till processer och riktlinjer fér medfinansiering av
statlig transportinfrastruktur tar bl.a. sikte pd

e tydlig rollférdelning inom staten mellan riksdag, regering och
myndighet,

e en stark koppling till ordinarie budgetpolitiska instrument for
att hantera utgifter och &taganden pd bide kort och ling sikt
samt

o tydlighet 1 aktdrernas mandat.

De processer och riktlinjer vi féresldr innebir att statsmakterna fir
en effektiv styrning och kontroll éver framtida dtaganden som kan
folja av mojligheten till medfinansiering av statlig transportinfra-
struktur. Den koppling som gors till den statliga budgetprocessen
innebir att berittigade krav pd transparens och tydlighet i ansvars-
tagande uppfylls.

228



Sarskilt yttrande

Av experten Gunilla Glasare
Utvecklingen av planeringssystemet

SKL anser att det ir visentligt att en stérre andel av medlen for att
utveckla transportsystemet fordelas regionalt. Utredningen konsta-
terar att forutsittningarna fér infrastrukturplanering ir mycket
olika 1 landets expansiva storstadsregioner jimfért med de mer
glest befolkade. Slutsatsen som dras 1 betinkandet ir att de
ekonomiska planeringsramarna bor delas med en del som reserveras
for storstadslinen. SKL:s bedémning ir emellertid att huvuddelen
av planeringsutrymmet bor fordelas regionalt for att stirka det
regionala inflytandet och samverkan mellan kommunerna, regio-
ner/landsting och Trafikverket.

En sidan forskjutning av tyngdpunkten vad avser objekt och
medel till de regionala transportplanerna skulle medféra en hogre
effektivitet i planering och genomférande av transportsystemet och
forenkla samordningen med 6vrig samhillsplanering. Den natio-
nella planen bor fokusera pd de storre objekten, t.ex. som
utredningen foéreslr 600—1500 Mkr, och viktigare sammanhingande
strdk, dven kopplade till de grinséverskridande transportsystemen.

Detta skulle medféra att de flesta medfinansieringsavtal och
avsiktsforklaringar kommer att slutas regionalt, utan att pverka
det anslag som regionen har tilldelats. Detta kommer att minska
risken att enskilda kommuner tvingas medfinansiera f6r att paverka
prioriteringarna i planen.

Utredaren har dirutéver inte tllrickligt utvecklat ndgra forslag
kring kopplingar mellan den ekonomiska infrastrukturplaneringen
och kommunernas fysiska planering. Nu kvarstir en risk att den
statliga och regionala ekonomiska planeringen respektive den
kommunala fysiska planeringen inte koordineras tillrickligt.
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Medfinansiering

De kommuner och regioner som 1 ¢kad utstrickning valt att
medfinansiera statlig infrastruktur har olika skil fér detta. De
viktigaste skilen ir, dels att kunna pdverka utformningen av objek-
ten s att storsta mojliga nytta f6r det lokala samhillet uppnds, dels
att pdverka prioriteringarna mellan olika aktuella investerings-
objekt.

Det finns flera exempel pd att medfinansiering kan leda till bittre
utformning av objekt och snabbare genomférande. Dessutom kan
de sambhillsnyttor som inte direkt berér trafikanterna fi en okad
tyngd, detta giller framférallt stadsutveckling. Utredningen beror
inte tillrickligt behovet av att utveckla modeller f6r att virdera och
dstadkomma dessa tillkommande nyttor.

Om medfinansieringen, som 1 den senaste dtgirdsplaneringen,
fir en paverkan pd statens prioriteringar mellan olika objekt finns
risk att de expansiva regionerna 1 landet tar en alltfor stor del av
utrymmet. Risk att bidrag till infrastruktur tringer undan annan
kommunal verksamhet finns naturligtvis ocks3 liksom att staten tar
allt mindre del av investeringsutgifterna.

Skatter och avgifter

Inférandet av tringselskatter 1 Stockholm och Géteborg har haft
som villkor att berérda kommuner eller regioner ska acceptera
denna palaga och att intikterna ska reserveras for 3tgirder som
genomfors 1 respektive regions trafiksystem. Dessa beslut ska
enligt SKL ske regionalt och intikterna ska dirmed med automatik
stanna 1 regionen.
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Kommittédirektiv @

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
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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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Investeringsplanering
— fran teknokrati till realpolitik

PM till Utredningen avseende medfinansiering i samband
med den langsiktiga planeringen av transportinfrastruktur
(N2010:09)

John Hultén

Statsvetenskapliga institutionen
Lunds universitet

3 april 2011

Sammanfattning

PM:et beskriver hur planeringssystemet for investeringar i vig- och
jirnvigsinfrastruktur utvecklats under de senaste 50-60 &ren
utifrin ett statsvetenskapligt perspektiv och med fokus pi de
planeringsinstrument som lyfts fram f6r att styra processen.
Analysen utgdr frin att olika synsitt kan urskiljas pd vad aktérerna
anser att investeringsprocessen ir, bér och kan och vara. Detta
synsitt delas in 1 fyra idealtyper; den teknokratiska, den kommu-
nikativa, den ekonomistiska och realpolitiska. Idealtyperna har haft
olika genomslag under olika perioder. Utvecklingen har kinne-
tecknats av att nya idéer och nya planeringsinstrument har lagts till
processen utan att gamla f6r den sakens skull har tagits bort. Med
tiden har processen kommit att bli allt mer komplex di olika
virderingar ska tillgodoses samtidigt. Planeringsprocessen dras
med problem d& tilltron urholkats till de teknokratiska metoder
som traditionellt legitimerat processen.
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Inledning
Verktyg for investeringsplanering

Den sirskilda beslutsprocess i vilken investeringar 1 vigar och
jirnvigar bedoms och prioriteras brukar gi under benimningen
langsiktig planering eller l&ngsiktig investeringsplanering. Med
l&ngsiktighet har traditionellt ansetts tidsperioder pd 10-15 ir, att
jéimféra med den ettdriga budgetplaneringen eller myndigheternas
tredriga verksamhetsplanering. Grundliggande ir forestallmngen
om planeringen som en rationell verksamhet och en tro pd
mojligheten att kunna férutse konsekvenserna av de &tgirder som
foreslds (Campell och Fainstein 2003).

Syftet 1 detta papper ir att analysera hur den lingsiktiga plane-
ringen har utvecklats under de senaste 50—60 ren utifrdn ett stats-
vetenskapligt perspektiv och med fokus p4 de planeringsinstrument
som lyfts fram for att styra processen. Planeringsinstrumenten har
tillkommit vid olika tidpunkter och ir priglade av de évergripande
samhillstrender och idéer som utgjort dominerande tankefigurer
under olika perioder.

Investeringsplaneringens idealtyper

Investeringsplanering av vig- och jirnvigsinfrastruktur ir en
omfattande verksamhet som involverar &tskilliga organisationer
och individer. Bland dessa aktorer finns olika forstdelse av
investeringsplaneringen som beslutsprocess och olika sitt att se pa
hur man vill att processen ska fungera och tror att processen kan
fungera (jfr Lundquist 1992). Utifrin olika kombinationer av
forstd, vill och kan lyfter jag i detta PM fram fyra huvudsakliga
synsitt som har priglat och fortfarande priglar aktérer involverade
1 den l&ngsiktiga planeringen. Jag viljer att presentera dessa som
fyra idealtyper. Idealtyper ska inte ses som empiriska beskrivningar
av verkligheten utan som analytiska hjilpmedel som tydliggor
kontraster och mojliggor jimforelser (Teorell och Svensson 2007).

Det i planeringssammanhang mest traditionella synsittet ir det
teknokratiska. Idealtypen bottnar i utgangspunkter som priglade
framvixten av moderna byrdkratiska organisationer 1 bérjan av
1900-talet. Investeringsplaneringen bor enligt detta synitt priglas
av en tydlig uppdelning mellan politiker, som fattar beslut om vad
som ska goéras, och administrationen eller foérvaltningen, som
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ansvarar for sjilva genomférandet. Den hierarkiska styrkedjan dr en
viktig utgdngspunkt i denna tankefigur. Administrationen bestdr av
professionella tjinstemin som antas agera opartiskt, objektivt och
utan andra intressen dn de som beslutats politiskt (Peters 2001).
Planeringen vilar pd vetenskaplig grund och det finns en stark
tilltro till att man med objektiva vetenskapliga metoder kan defi-
niera sivil problemen, som komma fram till vilka [8sningar som
behovs for att 16sa dem.

Det teknokratiska synsittet har inom planeringslitteraturen
utmanats av postmoderna influenser. Dessa utgér grunden f6r den
kommunikativa idealtypen som 1 likhet med den teknokratiska
utgdr frin att planeringen i grunden ir en rationell och analytisk
verksamhet som bedrivs med ett allminintresse f6r égonen. Den
stora skillnaden ligger 1 synen pd vetenskapen och mgjligheten att
med vetenskapliga metoder kunna komma fram till en objektiv
sanning. Enligt det kommunikativa synsittet ir vetenskapliga
resultat alltid subjektiva och kontextuella. En central uppgift for
rationell planering bér dirfor handla om att genom kommu-
nikation och dialog mellan relevanta aktérer skapa konsensus kring
sdvil problembilder som vilka tgirder som behover vidtas. Om det
inte gdr att skapa konsensus bér mélet istillet vara att klargéra och
bidra till dmsesidig foérstielse av olika aktorers instillning (Fischer
2007). Eftersom planeringen alltid dr subjektiv priglas den ound-
vikligen av virderingar och dven professionella planerare och analy-
tiker miste betraktas som politiska aktorer (ibid.). Uppdelningen
mellan politiker och tjinstemin ir dirfor inte lika tydlig som 1 det
teknokratiska synsittet.

Den ekonomistiska idealtypen priglas av de idéer som kommit
att forknippas med New Public Management och som foresprikar
att ekonomiska normer och virderingar ska genomsyra offentlig
verksamhet. Den privata sektorns strukturer, procedurer och
arbetssitt fungerar som forebild. Offentliga aktérer bor inte ha
inneboende motsigelsefulla mal. Aktdérerna som ir inblandade i
investeringsplaneringen antas striva efter att maximera den egna
nyttan och den egna budgeten snarare dn att virna ett diffust
allminintresse (jfr Niskanen 1971). Genom att dndra den organisa-
toriska strukturen och skapa incitament kan planeringsprocessen
paverkas. I likhet med den teknokratiska utgir den ekonomistiska
idealtypen frin en tydlig uppdelning mellan politik och administra-
tion. Politiken bér bedrivas pd “armlingds” avstdnd fr&n admi-
nistrationen som boér f8 omfattande manéverutrymme att sjilva

241

Bilaga 2



Bilaga 2

SOU 2011:49

forma sitt agerande utifrdin marknadsorienterade begrepp som
kundnytta och brukarinflytande (se t.ex. Christensen och Laegreid
2000). Det politiskt inflytande bor ske genom formulering av mil.
Upptodljning och utvirdering ir viktiga inslag i det ekonomistiska
synsattet.

Den realpolitiska idealtypen utgdr fr@n att investeringsplane-
ringen 1 forsta hand dr och bor vara en politisk beslutsprocess.
Planeringsunderlag och konsensuspriglade dialoger kan o6ka
kunskapen om en osiker framtid, men spelar en underordnad roll.
Till syvende och sist handlar investeringsplaneringen om politiska
bedémningar, visioner och om vem som har makten att driva
igenom sina prioriteringar. Den viktigaste komponenten 1 makt ir
olika slags resurser. Makten ligger inte i att ha resurserna, utan i
anvindandet av dem (Habeeb 1988). Aven en till synes svagare
aktdér kan genom klok anvindning av resurser utdva inflytande.
Utifrén den realpolitiska idealtypen bér investeringsplaneringen
skapa forutsittningar och strukturer for férhandlingar mellan
berérda aktorer.

Avpolitisering Politisering
Allminintresse Teknokratisk Kommunikativ
Egenintresse Ekonomistisk Realpolitisk

De fyra idealtyperna kan, som framgir av figuren ovan, jimféras
med varandra utifrdn tvd dimensioner. Den horisontella miter 1
vilken utstrickning investeringsplaneringen ses som en politisk
process. I de teknokratiska och ekonomistiska idealtyperna gors en
tydlig dtskillnad mellan politik och administration. Tjinsteminnen
betraktas som opolitiska aktdrer som agerar utifrén politiska mal. I
de kommunikativa och realpolitiska idealtyperna gors ingen sddan
tydlig dtskillnad. Investeringsplanering ir enligt dessa idealtyper en
pd alla nivder genuint politisk process som handlar om virderingar.

Den vertikala dimensionen utgdr frin att synsitten priglas av
olika antaganden om vad som motiverar aktérerna i planeringspro-
cessen. De teknokratiska och kommunikativa idealtyperna har hir
en gemensam grund 1 att de som princip antar att aktdrerna vill och
kan agera utifrdn hinsyn till ett allminintresse. De ekonomistiska
och realpolitiska idealtyperna diremot utgdr frn att aktdrerna
alltid agerar utifrdn ett egenintresse, iven om detta kan kamou-
fleras 1 en sprikdrikt som antyder nigot annat.
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Lager pd lager

Det ir ofta lockande att beskriva férindring som en pendelrérelse.
Synsitt och idéer som varit framtridande under en period fér-
svinner med tiden fér att likt en pendel komma tillbaka igen vid ett
senare tillfille. Metaforen ger dock ingen rittvisande bild av vad
som ofta intriffar i samband med férindringar inom férvaltnings-
politiken. Trender som dominerat vid en tidpunkt tenderar
nimligen att finnas kvar dven d& nya tar dver. P sd sitt gdr det att
spara en utveckling dir olika virden dominerat under olika perioder
och som staplas pd varandra i olika lager (Pierre och Sundstrém
2009).

I PM foérsoker jag visa att investeringsplaneringen under de
senaste 50—60 dren forindrats i takt med att dvergripande forvalt-
ningspolitiska trender kommit och gitt.' Verktygen som anvindes
1 planeringens barndom ir fortfarande aktuella, men har komplet-
terats med nya som tillkommit 1 en annan tidsanda och utifrin
andra utgdngspunkter. Investeringsplaneringen kan beskrivas 1 fyra
sddana lager som vart och ett pd olika sitt pdverkats av de ideal-
typer som presenterats ovan. Det forsta lagret etablerades under
1950- och 60-talen och bar tydliga teknokratiska tecken. Under 70-
talet och udigt 80-tal fick delvis nya perspektiv priglade av den
kommunikativa idealtypen ett visst genomslag. Senare delen av 80-
talet och framfér allt hela 1990-talet innebar pid ménga sitt en
nyorientering av offentlig sektor. En ny politisk kultur formades
som avvek frdn den tidigare rationalistiska och instrumentella.
Detta innebar inte att de tidigare lagren férsvann, men de komplet-
terades med tydliga inslag av framfor allt den ekonomistiska ideal-
typen och idéer himtade ur den internationella trend som blivit
kind som New Public Management. 2000-talet innebar ett dkat
inslag av realpolitiska synsitt, inte minst genom 6kade inslag av
forhandlingar i planeringsprocessen.

Metod och avgrinsning

Detta PM bygger 1 huvudsak p& en genomging av riksdagstryck 1
form av propositioner, utredningar och utskottsbetinkanden.
Materialet 1 sig avspeglar inte nddvindigtvis hur investeringsplane-

! Denna férindring ér inte unik f6r Sverige. Banister (2002) beskriver t.ex. pd liknande sitt
hur transportplaneringen i Storbritannien férindrats.
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ringen verkligen gitt till, utan snarare hur den har uppfattats och
beskrivits g till av politiker och tjinstemin och hur dessa har velat
utveckla den. Det som studeras ir sdledes investeringsplaneringens
diskurs snarare in dess praktik. Det ir sittet pd vilket investe-
ringsplaneringen problematiserats och de instrument som fére-
slagits f6r att komma till ritta med dessa problem som stér 1 fokus.

Investeringsplanering sker 1 nigon form inom alla trafikslag.
Hir intresserar jag mig dock enbart fér den typ av investe-
ringsplanering som genomfdrts som en av riksdag och regering
sirskild process — det som normalt brukar benimnas lngsiktig
planeringen eller lingsiktig investeringsplanering. Ursprungligen
genomfordes denna planering endast for vig. Sedan slutet av 80-
talet, och 1 samband med Banverkets tillkomst, har motsvarande
planering skett for jirnvigen. I den senaste planeringsomgingen
har dven sjofartens och luftfartens investeringar i viss mén inklu-
derats. Planeringsprocessen behandlar numera sévil nyinvesteringar
som drift och underhill och andra typer av dtgirder. PM har dock
en slagsida 3t nyinvesteringarna d& det oftast dr dessa som varit
foremal for diskussion.

Ett teknokratiskt ursprung
Bilen sdtter agendan

Investeringsplaneringens ursprung kan spiras till 50-talet och en
tid som kinnetecknades av den starka staten som 1 bred konsensus
lanserade stora reformprogram fér att modernisera och goéra sam-
hillet bittre. Staten uppfattades som en problemldsare (Parsons
1995). Den starka statens politiska kultur baserades pa en tilltro till
att den moderna vetenskapen kunde bide férklara och 4tgirda
orsakerna till viktiga samhillsproblem och till den representativa
demokratins mojlighet att legitimera beslut om 1 vilken omfattning
samhillsproblemen skulle 4tgirdas (Rothstein och Vahne
Westerhill 2005).

Massbilismens stora genombrott efter andra virldskriget kom
pd minga sitt att prigla samhillsbygget. Sverige var 1 bérjan av 50-
talet det biltitaste landet 1 Europa (Kdgesson 2007) och p& bara tio
&r, mellan 1955 och 1965, trefaldigades antalet registrerade person-
bilar i Sverige (ibid.). Med bilismens tillvixt foljde krav pa utbygg-
nad och modernisering av vignitet. Mot denna bakgrund pliderade
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Vig- och vattenbyggnadsstyrelsen for behovet av en mer over-
siktlig och lingsiktig vigplanering som skulle sikerstilla att de
investeringar som kom till utférande grundades pi teknisk fakta
avseende trafikens storlek och art (SOU 1958:1). Svenska vigfore-
ningen limnade 1953 ett férslag pd hur en sidan planliggning
skulle utformas och &ret efter beslot regeringen att ett sidant
arbete skulle initieras.

For planeringens genomférande tillsatte Vig- och vattenbygg-
nadsstyrelsen en sirskild delegation med eget utredningskontor.
Nigra egentliga direktiv f6r utredningen fanns inte och delega-
tionen kunde dirfor 1 stort sett sjilva ligga upp riktlinjerna for
arbetet. Den mélsittning man féretog sig var bl.a. att peka ut ett
nit av stam- eller riksvigar som skulle utgéra stommen i det
framtida vignitet (SOU 1958:1)°. Delegationens arbete presente-
rades 1957 och innehdll en investeringsplan for tiodrsperioden
1958-1967. Av betinkandet framgdr att planeringen genomférdes
utifrdn det teknokratiskt priglade synsitt som var typiskt for tiden
och som kommer till konkret uttryck 1 det sitt pd vilket plane-
ringen genomfordes. Planen var en utpriglad tjinstemannaprodukt
som underbyggdes av en objektiv och teknisk argumentation
grundad 1 en positivistisk vetenskapssyn typisk for den teknokra-
tiska idealtypen.

Predict-and-provide

Planeringen som beslutsprocess kinnetecknades under 50- och 60-
talen av det maxim som brukar kallas “predict-and-provide”
(Banister 2002). Infrastrukturen, och dven stiderna, skulle byggas
ut och anpassas efter bilen. Planeringen syftade till att férutspd var
trafiktillvixten skulle ske fér att med det som grund besluta om
prioriterade investeringar. Planeringsprocessen — frin problemfor-
mulering, forutsigelser om framtiden, beddmning av l6sningar och
genomférandet av dessa - sdgs som en rent teknisk évning (ibid.).
Prognostisering av den framtida trafikutvecklingen utgjorde ett
helt centralt inslag i den analys som presenterades 1 1958 irs
vigplan. Trafikprognoserna riknades fram genom antaganden om
bilinnehavets utveckling under de kommande &ren. Med detta som

2Tv4 forhillningssitt diskuterades. Den mer radikala varianten var att binda samman de
storre stiderna utifrdn figelvigsprincipen. Utredningen landade dock 1 att pirlbands-
principen var att foredra som innebar ett riksvignit som band samman s& ménga industri-
och bebyggelsecentra som méojligt mellan de stérre stiderna.
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grund gjordes extrapolering av trafikefterfrigan utifrdn den histo-
riska utvecklingen (SOU 1958:1). P4 hemstillan av den utredning
som foérberedde 1963 4rs trafikpolitiska beslut, den s.k. 1953 &rs
trafikutredning, togs en liknande prognos fram fér jirnvigen
(ibid.).

Prognosmetoderna utvecklades under de kommande dren di
forenklade extrapolationer byttes ut mot mer avancerade modeller.
I 1963 &rs trafikpolitiska proposition betonades prognosernas
betydelse:

I vad giller de l8ngsiktiga investeringarna i fasta trafikanliggningar ir
det en nodvindig forutsittning for upprattandet av en samhillsekono-
miskt godtagbar plan, att en 1 mojligaste midn korrekt uppskattning
kan goras av den framtida trafikefterfrigans omfattning och struktur.
Hirvid fordras kinnedom om de samlade trafikbehoven. For att denna
uppgift ska kunna 16sas miste prognoser upprittas 6ver efterfrigan vid
de befodringsavgifter, som motsvarar fullt uttagande av kostnads-
ansvaret, samt kostnadsjimférelser mellan dirvid foér trafikanten
ifrigakommande alternativa transportsitt. (Prop. 1963:191)

Proposmonen ir en mllstolpe 1 svensk traﬁkpohtlk och innebar en
nyorientering 1 synen pi statens styrning av transportsektorn
Regleringarna pd transportmarknaden skulle successivt avvecklas
och ersittas med ekonomiska styrmedel som skulle sikerstilla att
trafikslagen konkurrerade med varandra pd lika villkor och med
priser som avspeglade de sambhillsekonomiska kostnaderna
(Sannerstedt 1979). Kostnadsansvaret fick en central roll. T och
med propositionen fordes ocksd ett tydligt samhillsekonomiskt
styrperspektiv in i trafikpolitiken. Nir det giller investeringar 1
fasta anliggningar, t.ex. vig och jirnvigsinfrastruktur, saknades
dock metoder for att omsitta tankesittet till konkreta priorite-
ringar. Grunden fér den samhillsekonomiska bedémningen blev
dirfor 1 hogsta grad spekulativ:

Vissa delar av planerna bor prioriteras framfoér andra. Det synes vid en
schematisk beddmning hirvid berittigat att utgd frin att niringsfrim-
jande trafikinvesteringar i regel har hég samhillsekonomisk angeligen-
hetsgrad. (Prop. 1963:91)

Under de efterfoljande &ren utvecklades samhillsekonomiska
metoder som var allt annat in schematiska.
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Den sambiillsekonomiska kalkylen

Den sambhillsekonomiska kalkylens ursprung brukar hirledas till
USA och 1936 ars "Flood control act”. Modellen vidareutvecklades
under 1950- och 60- talen och spelade stor roll f6r programbudge-
teringen som var pd modet under frimst 60-talet (Parsons 1995). I
slutet av 60-talet blev den samhillsekonomiska kalkylen pd allvar
ett centralt verktyg i svensk infrastrukturplanering i och med
betinkandet Vigplan 70 (SOU 1969:56). Betinkandet innehéll en
langsiktig investeringsplan fér perioden 1970-1979 prioriterad
utifrin huvudsakligen samhillsekonomisk kalkylmetodik:

Utredningen har satt som sitt frimsta mal att séka utveckla en
planeringsmetodik dir samhillsekonomiska kalkyler anvinds sdvil vid
val av vigbyggnads- och vigunderhillsstandard f6r olika vigar som vid
inbérdes angeligenhetsgradering av vigbyggnadsprojekt och andra
vigfoérbittrande dtgirder. (SOU 1969:56)

Utredningen anser at den samhillsekonomiska lénsamheten 1 prin-
cip bor vara avgérande for utformningen av och rangordningen mellan

olika vig- och gatubyggnadsprojekt. (ibid.)

I utredning gavs en mycket positiv syn pd mojligheterna att med
samhillsekonomisk kalkyl kunna 8stadkomma en rationell plane-
ringsprocess. Det var ett utpriglat teknokratiskt synsitt som l3g till
grund nir den sambhillsekonomiska kalkylen introducerades i
investeringsplaneringen. Utredningen var medveten om kalkylens
brister 1 form av osikra antaganden och férordade ett utvecklings-
arbete pd flera punkter (SOU 1969:56).

Kommunikativa influenser
Ska vi asfaltera Sverige?

Den idealtyp som priglade investeringsplaneringens tillkomst var
utan tvekan den teknokratiska. Under 70- talet férindrades dock
férutsittningarna for investeringsplaneringen genom att infrastruk-
turens och transporternas negativa inverkan pd miljo, hilsa och
social rittvisa kom 1 forgrunden fér samhillsdebatten. Inom sam-
hillsplaneringen flyttade kommunerna fram sina positioner. Kom-
munsammanslagningarna under tidigare drtionden innebar att den
kommunala férvaltningen utvidgades och bemannades med ny och
mer specialiserad kompetens. Den starkt centraliserade planeringen
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fick kritik frin kommunala féretridare som inte lingre accepterade
att passivt titta pd nir de statliga myndigheterna drog upp rikt-
linjerna for utvecklingen. Medan Vigverket tidigare planerade vigar
it tacksamma kommuner hade dessa nu egna planerare som gjorde
ansprak pd att vara med och bestimma (Pettersson 1988).

I mitten av 70-talet utokades samhillsplaneringen p8 ménga
omréden. Bland annat inleddes arbete med fysisk riksplanering och
regional utvecklingsplanering. Samtidigt skedde en intellektuell
forskjutning som innebar att den positivistiska vetenskapssyn som
priglat de teknokratiska metoderna ifrigasattes. Inom planerings-
teorin vixte ett postmodernt synsitt fram som betonade subjekti-
vitet och kontextens betydelse. Idéerna bildar grund fér den
idealtyp som betonar dialog och samverkan som viktiga verktyg fér
en rationell investeringsplanering. Utifrdn det kommunikativa
synsittet ir planeringen en friga om virderingar och dirfér genuint
politisk.

I den uppmirksammade boken ”Ska vi asfaltera Sverige” frin
1971 framfordes skarp kritik mot den metodik som priglade 50-
och 60-talens infrastrukturplanering. I boken konstaterade forfat-
tarna att debatten om 60-talens stora planeringsutredningar mest
hade handlat om rekommendationer och vildigt lite om hur utred-
ningarna kommit fram till sina slutsatser. Metodiken ansdgs nistan
uteslutande vara en friga for fackmin och den dominerande upp-
fattningen var att metodiken var virdemissigt neutral i den
meningen att resultatet inte paverkades. I boken drev férfattarna
tesen att sd inte var fallet utan att valet av metodik i manga fall var
mer styrande idn utredningens direktiv (Anell m.fl. 1971). De tek-
nokratiska metoderna sigs inte som neutrala och samhillsekono-
miska kalkylen som var paradgren i Vigplan 70 kritiserades av
forfattarna (ibid.). Istillet lyfte de fram samverkan och sam-
planering som ledande principer fér en ny planeringsmetodik
(ibid.).

Aven i riksdag och regering vacklade stédet for den vig-
planering som vixt fram under 50- och 60-talen. Kommunika-
tionsministern uttalade sig 1 borjan av 70-talet skeptiskt till de hoga
férvintningar pd trafiktillvixten som presenterades 1 Vigplan 70
och ansdg att den samhillsekonomiska kalkylen visserligen kunde
vara ett viktigt verktyg for planeringen men att den hade flera
brister och var i stort behov av vidareutveckling. Bland annat ansig
ministern det vara orimligt att tidsvinster skulle 3 ett s stort
genomslag for kalkylresultaten. Riksdagens trafikutskott instimde
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1 krittken (TU 1972:1). Samma &r tillsattes Kommittén f6r den
lingsiktiga vigplaneringen som fick till huvudsaklig uppgift att se
over det forslag som limnats 1 Vigplan 70 och foresld riktlinjer for
den fortsatta investeringsplaneringen. Virderingsfrigor fick betyd-
ligt storre utrymme 1 1970- talets transportpolitiska diskussion dn
vad som tidigare varit fallet, nigot som framkom tydligt i kom-
mitténs betinkande:

Allmint giller dock, vilket inte nigra aldrig s& forfinade mitmetoder
kan ersitta, att virderingsfrigorna alltid méste {3 den avgérande bety-
delsen for planeringsresultatet. Virderingen av olika effekters bety-
delse for planeringsresultatet och i sista hand samhillsutvecklingen
kan silunda férvintas skilja sig mellan olika individer och blir ytterst
en friga om politisk uppfattning. (SOU 1975:85)

Utvecklingen under 70-talet innebar inte att det grundliggande
teknokratiska férhdllningssittet férsvann, men att det utmanades
av influenser frin den kommunikativa idealtypen som bidrog till
tillkomsten av nya instrument och anpassningar av befintliga.

Kvalitativa metoder kompletterar

Att transportpolitiken skulle vila p& samhillsekonomisk grund var
som vi sett en viktig princip i 1963 ars transportpolitiska propo-
sition. Denna héllning accentuerades i de propositioner och betin-
kanden som presenterades under 70-talet. Samtidigt ifrdgasattes
den samhillsekonomiska kalkylen s& som den anvints i Vigplan 70.
Kalkylmetodiken avfirdades inte som instrument men en bredare
analytisk ansats foresprikades som dven vigde in kvalitativa aspek-
ter som regionalpolitik och miljé (prop. 1977/78:10). Kommittén
for den langsiktiga vigplaneringen menade att det inte fanns nigon
klar grins mellan kvalitativa och kvantitativa metoder. Bdda meto-
derna behévdes for att kunna angripa planeringsproblemen utifrin
ett samhillsekonomiskt perspektiv (SOU 1975:85). Exempel pd
effekter som bist belystes med kvalitativ metod ansdgs vara t.ex.
regionalpolitik, sysselsittning, miljé och markanvindning (ibid.).
Ett samhillsekonomiskt perspektiv i bedémningen av investe-
ringar efterfrigades nu dven 1 6kad utstrickning for jirnvigen. For
vissa sdgs det samhillsekonomiska perspektivet som en mojlighet
att stoppa den nedliggning av olénsamma banor som SJ féretog
utifrdn foretagsekonomiska grunder (riksdagen protokoll 1976/77:42).
Eftersom SJ var ett affirsdrivande verk som drevs utifrin fore-
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tagsekonomiska principer lades ansvaret foér att gora sambhills-
ekonomiska bedémningar av storre jirnvigsprojekt direkt pd kom-
munikationsdepartementet (prop. 1978/79:99).

En skrift frdn Statskontoret vittnar om att det redan p 70-talet
fanns en insikt om att ett okat fokus pd virderingar i viss
utstrickning underminerade den teknokratiska idealtypen och
dppnade upp f6r en mer forhandlingsinriktad planering:

Den slutliga inplaceringen av vigobjekt 1 planen pdverkas férutom av
denna samhillsekonomiska bedémning av de dn mer svirkvanifierbara
bedémningar och virderingar som ligger bakom de 6nskemil som
andra intressenter in vigverket — frimst kommuner — ger uttryck for.
Vi kan alltsi siga att prioriteringarna avgors i ett vixelspel mellan
kalkyler och férhandlingar. (Statskontoret 1977)

Trots att perioden priglades av en stark tilltro till rationella tanke-
figurer fanns siledes inslag av den realpolitiska idealtypen 1 investe-
ringsplaneringen.

Frdn behov tll perspektiv

Den behovsstyrda planering (jfr predict-and-provide) som tidigare
dominerat utsattes under tidigt 70-tal for kritik. Istillet efter-
frigades en planering som bejakade virderingar och dir olika
utvecklingslinjer avseende samhillsutvecklingen beaktades. Kom-
mittén for den lngsiktiga vigplaneringen utarbetade dirfor ett
forslag till perspektivplanering:
Med hinsyn till den nuvarande behovsinventeringens centrala roll har
vi funnit skil att foresl3 en utvidgning av denna till att omfatta olika
framtida inriktningar av vighdllningen baserade pd bla. skilda
antaganden om medelstilldelning, efterfrigan och samhillsvirderingar.

I stillet f6r enbart en inventering erhills d perspektivplaner som
beskriver olika framtida férhillanden och inriktningar. (SOU 1975:85)

Perspektivplanerna skulle tas fram av Vigverket och ha en tids-
horisont pd 15 &r. Kommitténs forslag innebar inte nigon radikal
omliggning av planeringsprocessen. Det grundliggande syftet var
fortfarande att jimfora standarden pd det befintliga vignitet med
standarden enligt uppstillda médl (ibid.). I grunden utgick kom-
mittén frdn att mélstandarden kunde faststillas med stod av
kvantitativa metoder (ibid.). Forslaget innebar dock en storre
dppning for osikerheter och tydliggdrande av virderingar i plane-
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ringen vilket betonade planering som en i grunden politisk process.
Resonemanget antydde ett forsok att anpassa den teknokratiska
planeringen till det framvixande kommunikativa synsittet.

Forslaget foll 1 god jord hos regeringen som ansdg att en
perspektivplanering kunde géra det mojlige att fora en mer aktiv
diskussion om vighillningens mil och medel och 6ppna upp for en
bittre koordinering mellan nationell, regional och lokal planering
(prop. 1977/78:10). Forutsittningarna fér koordinering inom
ramen for perspektivplaneringen ansigs ha foérbittrats till f6ljd av
att sambhillsplaneringen byggts ut med regional utvecklings-
planering, regional trafikplanering och fysisk riksplanering (prop.
1977/78:10). Samordning mellan dessa planeringssystem ansigs
synnerligen viktigt (ibid.).

Decentraliserad planering, centraliserad samordning

Den planeringsmodell som etablerades under 50- och 60-talen var
kraftigt centraliserad. Mycket lite utrymme fanns f6r piverkan frin
lokala aktorer. Linsstyrelserna forsékte 1 viss mén tillvarata dessa
intressen men i praktiken dominerades planeringen av de centrala
statliga myndigheterna.

Inom ramen f6r perspektivplaneringen var tanken att kommu-
nernas och linsstyrelsernas mojligheter att medverka skulle ka.
Flera aktorer var dock kritiska till férslaget som inte levde upp till
de lingtgdende krav pd decentralisering som hade starkt fiste i
samhillsdebatten under andra halvan av 70-talet. Mest kritiska var
landstings- och kommunsektorn som menade att férslaget innebar
att vigverket skulle bibehdlla sitt dominerande inflytande 6ver
vigplaneringen. Detta kunde enligt kommunférbundets remissvar
inte accepteras frin kommunalt hall (prop. 1977/78:10).

I 1979 4ars trafikpolitiska proposition betonades vikten av ett
decentraliserat planeringssystem. For att uppnd en mer indamals-
enlig investeringsplanering framhivdes behovet av samverkan
mellan samhillets olika aktérer som var inblandade 1 transport-
planeringen samt mellan transportplaneringen och annan samhills-
planering (prop. 1978/79:99). Fér att komma till ritta med detta
problem féreslog regeringen att den regionala planeringen skulle
byggas ut och férdjupas. De férsok med regional vigtrafik-
planering som hade genomforts pd forsok 1972—-1974 lyftes fram
som framgdngsrika och borde enligt regeringen utvecklas vidare.
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Den fullstindiga regionala trafikplaneringen bér mynna ut i en samlad
bedémning av behoven och ett pd denna beddmning grundat férslag
till dtgirder pd trafikomridet i resp. lin dven utanfoér vigsektorn.
Forslaget, som bor innehilla en prioriteringsordning, bér avse dtgirder
under &tminstone nirmaste femdrsperiod och helst nirmaste tiodrs-

period. (Prop. 1978/79:99)

Den regionala planeringen ansdgs skapa forutsittningar for bittre
avvigningar dven pd central nivd. Propositionen la grunden till ett
okat regionalt inflytande 6ver investeringsplaneringen.

Det blev snart tydligt att den utvidgade regionala planeringen
ocksd forutsatte en 6kad styrning och samordning centralt. En
intern utredningen pd kommunikationsdepartementet undersokte
mojligheterna att omvandla kommittén for den lingsiktiga vig-
planeringen till ett permanent planeringsrdd. Enligt utredningen ir

det

[...] angeliget att regeringen har tillgidng till ett centralt organ som har
kunskap och 6verblick inom trafiksektorn och som kan bitrida
regeringen 1 det omfattande arbete som féljer med den angivna
planeringsverksamheten. (Ds 1976:3)

Den nya organisationen skulle ansvara for att utarbeta forslag till
planeringsdirektiv, ta fram planeringsunderlag, sammanstilla regio-
nala planer samt utvirdera planeringsverksamheten (ibid.). Flertalet
remissinstanser sig positivt pd forslaget. SJ och Vigverket diremot
gjorde tummen ned. De menade att kommunikationsdeparte-
mentet sjilva borde ansvara f6r samordningen. Genom att placera
en myndighet mellan trafikverken och kommunikationsdeparte-
mentet ansdg Vigverket att de inte lingre kunde uppritthélla sitt
nuvarande ansvar f6ér planering och genomférande (ibid.). Trans-
portrddet inrittades trots Vigverkets kritik.

Den starka staten abdikerar
Infrastruktur, tillvixt och planeringsskepticism

De teknokratiska och kommunikativa synsitten satte prigel pd
planeringsprocessen fram till ungefir mitten av 80-talet. Under de
foljande decennierna kom dock andra synsitt att gora avtryck, inte
minst det ekonomistiska.
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Vilfirdsstatens ekonomiska problem och tillvixtfrigor var
under denna tid hogt pd den politiska agendan. Infrastruktur-
investeringar framholls som tillvixtskapande genom att stirka det
svenska niringslivets position pd en allt mer internationellt
konkurrensutsatt marknad. Niringslivet bidrog till att etablera
denna diskurs. I rapporten "Missing links” frdn 1984 argumente-
rade Round Table of Industrialist — ett nitverk av europeiska
industriféretag som leddes av Volvo-chefen PG Gyllenhammar —
for att omfattande investeringar 1 infrastrukturen behévdes om den
europeiska industrins konkurrenskraft skulle kunna bibeh3llas.’?
Samtidigt var statens finanser under stark press och frigan om hur
de for tillvixten si nddvindiga investeringarna skulle finansieras
seglade upp som en central frigestillning.

Men det var inte bara ekonomiska utmaningar som priglade
synen pd infrastruktur och planering under 80- och 90-talen.
Foérindringens vindar bldste dven 6ver synen pa statens roll och den
statliga styrningen. Begreppet New Public Management (NPM)
har 1 efterhand kommit att karakterisera det nya synsitt som
etablerades och som inspirerade stora organisatoriska forindringar
i den offentliga sektorn. Inom transportsektorn delades SJ upp 1 en
myndighetsdel och en bolagsdel, entreprenader enligt bestillar-
utférarmodellen inférdes pd bred front, Arlandabanan genom-
fordes som PPP-projekt, mil- och resultatstyrning inférdes som
huvudprincip f6r myndighetsstyrning. Forindringarna bottnade 1
en ideologi som dverensstimde med den ekonomistiska idealtypen.

De forindringar som skedde har iven beskrivits pd en mer
overgripande samhillsideologisk nivd i termer av att en ny politisk
kultur vixte fram i Sverige, en kultur som innebar att tilltron till
samhillets styrbarhet ifrigasattes (Rothstein och Vahlne Westerhill
2005):

Framfor allt tycktes tilltron till méjligheten att genom centralt utfor-
made strukturreformer och planering férindra samhillet eller dtgirda
viktiga samhillsproblem kraftigt ha férsvagats. Sjilvfértroendet hos de
centrala politiska aktdrerna hade indrats [...] sirskilt nir det gillde
mojligheten att med de styrmedel som stod den svenska staten till
buds hantera olika samhillsproblem. (Rothstein och Vahlne Westerhill
2005)

* T rapporten betonades vikten av tre satsningar; EuroRoute — en tunnel mellan Frankrike
och England;; Scanlink — utveckling av vig- och jirnvigen mellan Skandinavien och norra
Tyskland (inkl Oresundsférbindelsen); samt ett forslag till europeiskt nit av hdghastig-
hetstag.
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Utvecklingen innebar att den starka staten, sdsom den definierades
fram till 70-talet, pd ménga sitt abdikerade. Den tilltro som tidigare
funnits till att staten genom rationell planering kunde 16sa sam-
hillets problem urholkades alltmer. Tron pi att utifrdn rationella,
vetenskapliga metoder komma fram till en objektiv plan ansigs inte
lingre mojlig. Det blev uppenbart att det inom planeringen fanns
olika synsitt som pekade i olika riktning och planeringen upp-
fattades mer och mer som en kamp mellan olika intressen. Mer och
mer kom planeringsprocessen att handla om hur olika sirintressen
skulle hanteras. Planeringens renodlat analytiska och teknokratiska
roll kompletterades med tydliga inslag av férhandling och férsok
att genom organisatoriska forindringar skapa en incitaments-
struktur som skulle f8 aktdrerna att agera pd onskat sitt och i
enlighet med politiska mal.

Ett flertal utredningar och propositioner brottades under 90-
talet med frigan om investeringsplaneringens utveckling. Bristen pd
politiskt inflytandet éver planeringen uppmirksammades sirskilt.
Frigan var pd minga sitt logisk. Den stora maktkoncentration som
det teknokratiska planeringssystemet placerade 1 myndigheternas
hinder sigs som ett problem utifrdn den ekonomistiska idealtypen.

Kamp om kalkylerna

I 1988 ars trafikpolitiska proposition understroks det sedan linge
omhuldade samhillsekonomiska perspektivet ytterligare genom att
dven jirnvigen organiserades om utifrin samhillsekonomiska
grunder (prop. 1987/88:50). Hur det sambhillsekonomiska syn-
sittet skulle operationaliseras i den konkreta investeringsplane-
ringen var dock lingt ifrén givet. Tvd falanger kunde urskiljas. For
den ena falangen var det samhillsekonomiska perspektivet syno-
nymt med anvindandet av den samhillsekonomiska kalkylen. For
den andra var det samhillsekonomiska perspektivet ett betydligt
bredare begrepp som lika mycket var en politisk bedémning som
en teknisk, matematisk.

Ett replikskifte i tidskriften Ekonomisk debatt 1989 illustrerar
de olika stdndpunkterna. Trafikekonomer hivdade att den sam-
hillsekonomiska kalkylen inte fick genomslag 1 de slutliga priorite-
ringarna under planperioden fér viginvesteringarna 1988-1997.
Ekonomerna menade att cost-benefit-analysen dven borde ligga till
grund for att avgora den totala summa pengar som borde avsittas
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foér investeringar och drift och underhdll (Jansson och Nilsson
1989). Synsittet var utpriglat teknokratiskt. Divarande general-
direktdren pd Vigverket gick 1 svaromél. Han vinde sig mot att det
samhillsekonomiska synsittet kunde reduceras till den samhills-
ekonomiska kalkylen och menade att man 1 investeringsplaneringen
inte kan bortse frin fordelningsaspekter som kalkylerna inte
formadde att hantera (Ortendahl 1989). Den s.k. IF-utredningen
uttryckte sig i kritiska ordalag om den teknokratiska tolkningen av
kalkylernas roll i planeringen:

Bade vigverket och banverket soker gora ambitidsa samhillsekono-
miska kalkyler. Dessa kalkyler vilar pd kostnadsantaganden som ibland
ir ofrdnkomligt mycket subjektiva och som dirfér ger kalkylen ett
vilseledande intryck av objektivitet. (SOU 1990:86)

Den samhillsekonomiska kalkylens roll 1 planeringen kom att bli
en diskussionsfrdga under hela 90-talet. Behovet av att vidare-
utveckla kalkylmetodiken har varit ett &terkommande tema i
transportpolitiska propositioner (se t.ex. prop. 1990/91:87, prop.
1996/97:53). Grundtanken med samhillsekonomiska kalkyler som
instrument 1 investeringsplaneringen har diremot inte ifrgasatts,
trots att kritiken kvarstdtt dven efter att sddant utvecklingsarbete
skett. Diskussionen om den sambhillsekonomiska kalkylens roll
illustrerar den friktion som finns mellan olika synsitt i planeringen.
Nedanstdende citat frin en av Vigverket bestilld rapport utgor ett
bra exempel:

Det ir ett stiende inslag i den politiska beslutsprocessen att den
framriknade prioriteringen bara 1 begrinsad omfattning beaktas av
politiska beslutsfattare. Med en hinvisning till olika argument —
tillvixt, regional omférdelning, miljaspekter och annat — eller utan
ndgra argument alls prioriterar man andra projekt in dem som har
riknats fram med den inom verket etablerade metoden. (Jansson och
Molander 2006)

Forfattarna anser att politiker som driver projekt vid sidan av den

framriknade prioriteringsordningen bér avkrivas motivering for
sddana avsteg frén ordningen (Jansson och Molander 2006).
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Det politiska inflytandet

Planeringsprocessens utformning fick &tskillig uppmirksamhet 1
slutet av 80- och borjan av 90-talet. Bla. riksdagens revisorer och
Transportrddet genomférde granskningar av planeringsprocessen
och konstaterade att det politiska inflytandet &ver processen
behévde stirkas. Det politiska inflytande blev en central friga som
inte minst kom att drivas hdrt av Trafikutskottet:

Utskottet anser i likhet med riksdagens revisorer att riksdagens och
regeringens inflytande over investeringsplaneringen bor stirkas utan
att ngon detaljstyrning fir ske. Det fir inte dverldtas till de enskilda
verken att sjilva fatta de vergripande besluten. (TU 1991/92:22)

Formuleringarna indikerar en férindring 1 synsittet pd relationen
mellan riksdagen, regeringen och myndigheterna. Férvaltningen
som tidigare betraktats som politikens forlingda arm beskrevs nu
som en aktér med egna intressen som inte nddvindigtvis éverens-
stimde med de politiska beslutsfattarnas. Trafikutskottet efterlyste
en sitt att kontrollera planeringsprocessen utan att fér den sakens
skull hamna i en situation med l3ngtgdende detaljstyrning.

I den s.k. Tillvixtpropositionen som presenterades 1990 skisse-
rades ett forslag till nytt planeringssystem som bla. betonade
vikten av tydligare direktiv till myndigheterna och mer systematisk
anvindning av utvirdering (prop. 1990/91:87). Den borgerliga
regering som tog Over regeringsansvaret 1991 lanserade ett forslag
till ny planeringsprocess som 1 stora delar byggde pd tillvixtpropo-
sitionen. Dessutom foreslog regeringen att Transportridet som
tidigare ansvarat for bla. framtagande av prognosmaterial skulle
liggas ner och att ansvaret for dessa uppgifter skulle foras dver till
regeringskansliet som dirigenom skulle stirka kontrollen &ver
myndigheterna (prop. 1991/92:100). I bida propositionerna beto-
nades att planeringen behovde bli mer inriktad pd strategiska
projekt. Nationellt viktiga strdk skulle pekas ut och férslagen till
nationella investeringar skulle koncentreras till dessa. Styrningen av
myndigheterna skulle stirkas frimst genom tydligare planerings-
direktiv och bittre rutiner f6r uppféljning och utvirdering. Det var
siledes utifrdn mal- och resultatstyrningens principer som det
politiska inflytandet skulle stirkas.

Riksdagens trafikutskott lit sig dock inte imponeras av
regeringens forslag. Efter pdstdtningar dterkom regeringen med ett
reviderat forslag som innebar att regeringen 1 tidigt skede skulle
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ligga fram en proposition till riksdagen med férslag till &ver-
gripande riktlinjer f6r planeringens inriktning (rop. 1992/93:176).*
Den tudelade planeringsprocessen i en inriktningsfas och en
dtgirdsfas fick dirmed en tydligare funktion in vad som tidigare
varit fallet. Med detta lit sig riksdagen néjas fér den gdngen, men
frigan om det politiska inflytandet fortsatte att engagera och kom
att prigla diskussionen om investeringsplaneringen dven framgent.

Den 1 mitten av 90-talet verksamma Kommunikations-
kommittén (KomKom) gjorde nya anstringningar att stirka det
politiska inflytandet 6ver trafikplaneringen. En sirskild arbets-
grupp under ledning av socialdemokraten Inger Segerstedt arbetade
med frigan. Av motesprotokoll framgdr att gruppen sig som en
huvuduppgift att begrinsa de statliga trafikverkens inflytande éver
planeringen. Ett sitt att f8 bukt med trafikverkens &vertag, som
diskuterades 1 gruppen, var att flytta beslutskapacitet till den regio-
nala nivdn (protokoll 1995-08-22). Resonemanget genomsyrades
implicit av ett realpolitiskt synsitt.

Forbandlingar vid sidan av

Det var inte bara pd nationell nivd som tillvixtfrigor och strate-
giska infrastrukturprojekt var p agendan. Aven inom kommuner,
regioner och niringsliv fanns resonemang om investeringsprojekt
som ansdgs kritiska fér den lokala och regionala tillvixten. Den
kommunala nivdn hade under 80-talet flyttat fram sina positioner
inom det niringspolitiska omridet, ett polittkomride som tidigare
varit en utpriglat statlig angeligenhet. Strukturkriserna p& 70- och
bérjan av 80-talen visade for drabbade kommuner att de sjilva
mdste engagera sig 1 niringslivsfrigorna vilket resulterade i en
snabbt 6kande kommunal aktivitet (Pierre 2001).

I ullvixtpropositionen lanserades en sirskild satsning pd strate-
giska projekt. Totalt 20 miljarder kronor extra skulle satsas pd
infrastruktur under 90-talet. Pengarna skulle endast anvindas till
strategiska satsningar och bara i projekt dir dven andra aktoérer var
beredda att bidra med pengar. Kravet pd medfinansiering mildrades
visserligen 1 den senare riksdagsbehandlingen (TU 1990/91:24 samt
FiU 1990/91:4y) men innebar indd att ett uttalat forhandlings-
instrument férdes in 1 infrastrukturplaneringen. En sirskild dele-

* Propositionen innehdll dven drastiskt férslag om att Vig- och Banverket skulle bli avgifts-
finansierade. Detta satte dock riksdagens finansutskott stopp for 1 ett kritiskt utldtande.
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gation, den s.k. Delegationen for infrastrukturinvesteringar, fick i
uppdrag att skéta férhandlingarna med berérda intressenter (prop.
1990/91:87). Forhandlingarna genomfoérdes dock inte som en
integrerad del i1 den traditionella dtgirdsplaneringen utan vid sidan
av, som en egen beslutsprocess.

Foérhandlingar vid sidan av den ordinarie planeringen var ett
centralt inslag dven 1 de storstadsinitiativ som spelade en domine-
rande roll i infrastrukturpolitiken pi 90-talet. Dennis-6verens-
kommelsen i Stockholm, Adelsohn i Géteborg och Hulterstrém i
Malmé lade grunden fér omfattande infrastruktursatsningar i stor-
stadsregionerna dven om genomfoérandet 1 Goteborg och Stock-
holm inte gick som p3 rils.

S&vil det sirskilda infrastrukturanslaget som storstadséverens-
kommelserna genomfordes 1 sirskild ordning och utan direkt
koppling till den formella investeringsplaneringen. I praktiken upp-
stod en situation med skilda beslutsarenor. Den férhandlings-
priglade arenan hade starka inslag av den realpolitiska idealtypen,
medan den gingse investeringsplaneringen i stor utstrickning
forblev den teknokratiska idealtypen trogen.

Att styra med mal

Diskussionerna om trafikpolitik och investeringsplanering domine-
rades 1 mitten av 90-talet av den s.k. kommunikationskommitténs
(KomKoms) arbete. KomKom tillkom 1994 genom ett beslut i
Sveriges riksdag som fattades mot den sittande borgerliga rege-
ringens vilja.> Den parlamentariska utredningen skulle utvirdera
samt utarbeta en ny nationell plan f6r de svenska kommunikatio-
nerna (Melin 2000).

Resonemangen om investeringsplaneringen kom 1 stor utstrick-
ning att fokusera pd mél- och resultatstyrningens principer. I den
s.k. Verksledningspropositionen frin 1987 betonades att styr-
ningen skulle dndra karaktir. Regeringen skulle styra myndig-
heterna tydligare samtidigt som myndigheterna skulle fi storre
friheter att sjilva besluta om hur verksamheten skulle organiseras
och genomféras (SOU 2007:75). Regeringskansliets arbetssitt
skulle i 6kad utstrickning fokusera pd uppféljningar och utvirde-

*Beslutet mojliggjordes genom att Ny Demokrati, som vid denna tidpunkt befann sig i
accelererande sénderfall, valde att résta med oppositionen i vad som snarast framstod som
en markering mot den borgerliga regeringen (Melin 2000).
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ringar (ibid.). Kommittén betonade ocksi tydligare in vad som
tidigare varit fallet behovet av uppféljning och utvirdering.

Fortfarande saknas emellertid ett utvecklat system f{ér en sektors-
overgnpande uppfol]mng, dir uppfoljning och utvirdering blir en
viktig del i styrningen mot de transportpolitiska madlen och prin-
ciperna. (SOU 1997:35)

Myndigheternas arsredovisningar framstilldes som de viktigaste
dokumenten fér &terrapportering. Den nya myndigheten SIKA
foreslogs & 1 uppgift att kontinuerligt folja upp effekter pd de
transportpolitiska mdlen (SOU 1997:35).

Regional planering pd ny nivd

Regionaliseringsfrigan var hogt pd den politiska dagordningen i
mitten av 1990-talet. Efter omfattande utredande piborjades 1996
forsok med regionala sjilvstyrelseorgan 1 Skdne, Kalmar och pd
Gotland. Det svenska intridet 1 EU 1995 medférde krav pd
anpassningar till en mer europeisk struktur med betydligt storre
sjilvstyrande aktdrer pd regional nivd in vad som varit tradition i
Sverige. Den regionala nivin hade ocksd blivit alltmer engagerad i
infrastrukturfrigor och pid méinga hill drevs lobbykampanjer och
egna utredningar for att féra fram regionalt prioriterade satsningar.
P& nationell nivd uppfattades detta som en pd ménga sitt svir
situation att forhdlla sig till. Det framgdr av skrivningarna i flera
propositioner, bl.a. den inriktningspropositionen som baserades pd
KomKoms delbetinkande:

Under arbetet med denna proposition har sivil regeringen som
Kommunikationskommittén och trafikverken mottagit utredningar,
skrivelser och opinionsyttringar rérande specifika frigor om
transportinfrastrukturen i vissa regioner. Vidare har féretridare for

olika regioner eller intressen uttalat sig for eller emot specifika projekt.
Det ir naturligt att lokala och regionala féretridare dnskar fi projekt
genomférda som har stor lokal eller regional betydelse. Utgings-
punkten for de anférda férslagen 1 propositionen ir dock ett nationellt
trafikpolitiskt perspektiv. (Prop. 1996/97:53)

Ett sitt att bemota trycket frin regionalt hdll var att utéka det
regionala inflytandet 6ver planeringen. Men det fanns som tidigare
sagts ocksd dimensionen att det regional inflytande som balans mot
de dominerande trafikverken. Ansvaret fér den regionala plane-
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ringen, som tidigare delats mellan Vigverket och linsstyrelserna,
fick nu sdvil bredare som foérdjupad inriktning. De d&varande
regionala vighdllningsplanerna och LTA-planerna ersattes med en
trafikslagsovergripande linsplan som omfattade nyinvesteringar
och forbittringsdtgirder i infrastruktur med regional karaktir.
Linsstyrelserna fick 1 uppdrag att ansvara fér framtagandet av
planerna. I de lin dir férséken med regionala sjilvstyrelseorgan
pagick fick istillet dessa ansvaret f6r den regionala planeringen.
Aven trafikverken skulle dock spela en roll genom att ansvara for
underlagsmaterial med forslag pd dtgirder till linsstyrelserna samt
de regionala f6rsokslinen (prop. 1996/97:53).

Den regionala planeringen priglades, mer in den nationella, av
den kommunikativa idealtypen. Linsstyrelserna skulle ansvara for
att planerna férankrades med bl.a. kommuner, landsting, trafik-
huvudmin och trafikverk. Men idven det ekonomistiska synsittet
var patagligt. Det betonades sirskilt att den nya regionala plane-
ringsprocessen kontinuerligt skulle f6ljas upp och granskas av bl.a.
SIKA. Dessutom fick trafikverken mojlighet att 6verklaga lins-
styrelsernas och de regionala sjilvstyrelseorganens beslut om de
ansg att planeringen visentligt avvek frdn trafikpolitiska mal eller
pa annat sitt var olimpliga (ibid).

Forhandlingsplanering
Bortom NPM

1990-talet innebar en omvilvande tid fér den offentliga sektorn.
New Public Management var den $vergripande ideologi som styrde
férindringsprocessernas inriktning. Detta kom som vi sig 1 fore-
gdende avsnitt att piverka dven det sitt pd vilket investerings-
planeringen utvecklades. De l6sningar som foresprdkades var i stor
utstrickning priglade av det ekonomistiska tankesittet. New
Public Management innebar en mer fragmenterad offentlig forvalt-
ning och en investeringsplanering som tog sig nya former genom
bl.a. alternativ finansiering. Kartan ritades om och dirmed uppstod
behov av nya férhéllningssitt.

Som en f6ljd av och reaktion mot NPM seglade under det tidiga
2000-talet nygamla begrepp upp 1 den transportpolitiska diskus-
sionen. Den under NPM starka betoningen av specialisering
ersattes av krav pd koordinering. I Storbritannien, som var ett av
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foregingslinderna nir det gillde inférande av NPM, signalerade
Tony Blair 1997 en omdaning av offentlig verksamhet i riktning
mot ”joined-up government” eller "whole-of-government”. Syftet
var att 6ka samordning och koordinering. Nigra r senare fick
liknande tankegingar pd allvar fiste dven 1 de Skandinaviska
linderna. (Christensen och Laegreid 2007). Den specialisering och
separering av ansvar som man strivat efter under NPM lyftes nu
mer och mer fram som ett problem. Stupréren utsdgs till
syndabock for den offentliga sektorns problem.

Omsvingningen piskyndades av att ménga av de frigor som
dominerade dagordningen, t.ex. klimatfrdgan och terrorhot, var av
sddan karaktir att samordnade 16sningar ansdgs noédvindiga. Det
okade intresset for helhetslosningar fick genomslag i nya plane-
ringsinstrument, bl.a. genom att den s.k. fyrstegsprincipen slog
igenom. Fyrstegsprincipen syftade till att lyfta fram en bredare
tgirdsarsenal 4n minga aktorers traditionella fokus pd nyinveste-
ringar. Utvecklingen innebar iven organisatoriska férindringar
genom krav pd mer trafikslagsévergripande perspektiv. I den ling-
siktiga planen for perioden 2010-2021 foérutsattes trafikverken
samordna sig 1 betydligt hogre utstrickning in vad som tidigare
varit fallet (prop. 2008/09:35). Aven Trafikverkets bildande kan ses
1 ljuset av en strivan att 3stadkomma helhetssyn och 6kad sam-
ordning.

En ptomkinkuliss¢

Ar 2001 presenterade regeringen den proposition som angav inrikt-
ningen for planeringsperioden 2004-2015. I propositionen klar-
gjordes bl.a. ekonomiska ramar, planeringskriterier och ansvarsfér-
delning for arbetet (prop. 2001/02:20). Baserat pd propositionen
utfirdade regeringen i mars 2002 direktiv till trafikverken, lins-
styrelser och regionala organ som innebar att ett delvis nytt verk-
tyg fordes in 1 planeringen — den s.k. fyrstegsprincipen. Fyrstegs-
principen var ett férhdllningssite till planermg som ursprungligen
utvecklades inom Vigverket men som 1 dtgirdsplaneringen lyftes
fram av regeringen som generell princip som skulle gilla sdvil vig-
som jirnvigsdtgirder (SOU 2009:31, bilaga 3). Grundtanken var
att premiera ett forhdllningssitt som brét mot det allgimt
forhirskande predict-and-provide-paradigmet. Istillet for att gd
direkt pd nyinvesteringar skulle andra och mindre kostsamma
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alternativ utredas forst. Nyinvesteringar skulle endast komma
ifrdga som ett fjirde och sista steg. Principen skulle ge 6kad hel-
hetssyn och samverkan mellan olika &tgirder i transportsystemet.

En utvirdering av fyrstegsprincipens tillimpning visar dock att
den inte anvindes pd det sitt som var avsett (SIKA 2005:11).
Fyrstegsprincipen beskrevs som en potemkinkuliss som frimst haft
funktionen att ge intryck av att planeringen bedrevs forutsitt-
ningslést. Bakom fasaden fann utvirderarna fi bevis for att
principen spelat nigon roll i det faktiska planeringsarbetet, vare sig
inom Vigverket eller Banverket:

Analysen av fyrstegsprincipens tillimpning 1 Vigverkets och
Banverkets lingsiktsplanering tyder alltsd pd att fyrstegsprincipen
frimst har utgjort en fasad som syftar tll att fi infrastruktur-
planeringen att framsti som mer sofistikerad 4n den 1 verkligheten ir.
Detta blir i alla hindelser den ofrdnkomliga f6ljden av att principen
beskrivs pd ett sitt — som ett instrument for att dstadkomma en
férutsittningslds och allsidig planering — men tillimpas pi ett annat
sitt; nimligen pd ett mycket forenklat, schablonartat och inskrinkt
satt. (SIKA 2005:11)

Kritiken till trots kom fyrstegsprincipen att spela en allt viktigare
roll 1 den fortsatta diskussionen om planeringssystemets utveck-
ling. Infér investeringsplaneringen foér perioden 2010-2021 var
tyrstegsprincipen dter ett centralt inslag 1 planeringsdirektiven och 1
det forslag till nytt planeringssystem som lanserades i februari 2010
utgjorde principen en avgorande bestindsdel.

Forskotteringsfasen

Investeringsplaneringen var redan frin de foérsta planeringsom-
gingarna 1 praktiken indelad 1 tvd faser. Sedan tidigt 90-tal fér-
tydligades indelningen i en inriktningsfas och en 4tgirdsfas i och
med att systemet med inriktningspropositioner inférdes. Syftet var
att stirka det politiska inflytandet genom att riksdagen fick ta
stillning till budgetram och évergripande riktlinjer fér planeringen.
I fas tvd har de specifika &tgirdsvalen preciserats. Nationella
dtgirdsplaner har faststillts av regeringen och regionala dtgirds-
planer av linsstyrelser respektive regionala sjilvstyrelse- eller sam-
verkansorgan. Enligt modellen ir beslutsfasen direfter avslutad och
processen gir over 1 genomférande. Medel f6r planernas genom-
forande avsitts 1 statens drliga budget.
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Frigan ir dock om inte den gingse beskrivningsmodellen 1
verkligheten missar en beslutsfas. Det har visat sig att anslagen till
infrastrukturen sedan mitten av 90-talet inte har motsvarat
planerna. I kombination med att pdborjade projekt blivit betydligt
dyrare dn beriknat har det inte funnits tillrickligt med medel for
att genomfoéra planerna i dess helhet. I praktiken har besluts-
processen fitt en tredje fas som handlar om vilka projekt i
tgirdsplanerna som faktiskt ska komma till utférande under plan-
perioden. I denna fas har férskottering kommit att bli ett
betydelsefullt instrument.

Mojligheten att forskottera inférdes visserligen for vigobjekt
redan 1988 (prop. 1987/88:50). Det beskrevs som ett instrument
som endast skulle anvindas 1 sirskilda fall, men som inte innebar
nigon forindring av den grundliggande ordningen fér hur vigar
och jirnvigar finansierades. Senare mojliggjordes forskotteringar
dven pd jirnvigssidan.

Forskottering framstdr som ett verktyg tydligt priglat av den
realpolitiska idealtypen. Att sd skulle vara fallet har dock fram tills
helt nyligen avvisats 1 officiella dokument. Ett dterkommande bud-
skap har varit att det inte gir att “kopa sig fore 1 kon”. For-
skottering beskrevs istillet som ett rationellt inslag 1 sirskilda fall
dir den kommunala planeringen av olika skil férutsatte en tidigare-
liggning av nationella satsningar. I takt med att férskottering blev
allt vanligare blev denna bild svir att uppritthilla. I mitten av 2000-
talet tillsatte regeringen en utredning om den kommunala kompe-
tensen som iven skulle se &ver forskotteringsinstrumentet. I
direktiven till utredningen konstaterar regeringen for forsta gdngen
att systemet med forskotteringar i praktiken inneburit att vissa
kommuner betalar f6r att tidigareligga investeringar, samtidigt som
andra kommuner kan {3 sina projekt senarelagda. Systemet kunde
enligt regeringen dirfor ifrdgasittas (Dir. 2006:47). Utredningen
kom till samma slutsats och var mycket kritiskt till férskottering
som fenomen, men ansdg inte att det var praktiskt mojligt att helt
avskaffa systemet (SOU 2007:72).

Medfinansieringsinstrumentet

I den transportpolitiska proposition 2008 introduceras medfinan-
siering for forsta gdngen som ett formellt instrument i planerings-
processen (prop. 2008/09:35). Medfinansiering anvindes som vi
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sett redan pd 1990-talet men dd som ett verktyg som applicerades
ad hoc och vid sidan av den ordinarie planeringsprocessen. Nu blev
medfinansiering ett formaliserat och permanent inslag i investe-
ringsplaneringen. Under rubriken ”gemensamt ansvarstagande”
utvecklade regeringen skilen f6r medfinansiering. Bl.a. angavs att
medfmanswrmg kunde antas leda till en mer optimal utformmng av
investeringarna samt att de kunde genomféras nir det passar i tiden
med andra tgirder (prop. 2008/09:35). Det huvudsakliga skilet
forefoll dock vara att 6ka den totala investeringsvolymen s8 att fler
projekt kunde inrymmas i planerna in vad riksdagen hade avsatt
medel for. I propositionen betonades att medfinansieringen var ett
frivilligt instrument som inte skulle paverka prioriteringarna:

Medfinansiering i sig innebir inte att andra objekt missgynnas genom
att exempelv1s fa senare byggstart. Samma krav pd beslutsunderlag ska
stillas pd medfinansierade objekt som pi 6vriga objekt. Medfinansie-
ringen ska inte heller medféra att anslagen ull infrastrukturomridet
minskar, utan att medfinansiering ska fungera som ett renodlat till-
skott som gor det mojligt att gora fler dtgirder inom omridet. (Prop.
2008/09:35)

Trots officiell argumentation f6r motsatsen dr det svirt att bortse
frdn att medfinansieringen hade tydliga drag av det realpolitiska
synsittet dd det pid ett pdtagligt sitt utgick frdn en planering
baserad pd forhandling. I diskussionen om medfinansiering fanns
dven inslag av ekonomistiskt priglade resonemang. Medfinansie-
ring kunde enligt detta ses som ett sitt att tydliggéra aktdrernas
betalningsvilja och dirigenom fi ett kvitto pd vad investeringen
eller dtgirden var vird f6r olika sirintressen. D3 trafikverken skulle
omsitta medfinansieringsinstrumentet 1 3tgirdsplaneringen fér-
sokte man utforma ett arbetssitt som bottnade 1 ett teknokratiskt
forhillningssitt. Medfinansieringen gjordes till féremdl for berik-
ningar som skulle visa hur mycket av nyttan av en investering som
var lokal, regional respektive nationell (Banverket m.fl. 2008). Med
dessa berikningar som grund forsokte man avdramatisera det real-
politiska inslaget.
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Investeringsplaneringens problem
Vad dr problemet?

Genomgéngen av investeringsplaneringens utveckling frén 50-talet
till idag visar att planeringsprocessen med tiden kommit att
kinnetecknas av tre huvudsakliga typer av problem. Det handlar
om ett inflytandeproblem, ett trovirdighetsproblem och ett
metodproblem. Sammantaget bidrar dessa till ett &vergripande
legitimitetsproblem.

Metodproblemet har under ling tid priglat planeringsprocessen.
Problemet ir pd inget sitt unikt for infrastrukturpolitik utan
bottnar i grundliggande vetenskapsteoretiska motsittningar. Mot
den traditionella objektiva kunskapssyn som utmirker den
teknokratiska idealtypen stir perspektiv som menar att kunskap
alltid ir subjektiv och aldrig virderingsfri. Denna kunskapssyn ir
utmirkande f6r den kommunikativa idealtypen. Metodproblemet
har sirskilt uppmirksammats 1 aktérernas férhéllande till den sam-
hillsekonomiska kalkylen. Kritiker menar att kalkylinstrumentet
bygger pd godtyckliga antaganden som ger vilseledande resultat och
som dirfor inte kan tas pd alltfor stort allvar som beslutsunderlag.
Foresprikare hivdar motsatsen och ser pd skepsis mot beslut som
inte baseras pi de av kalkylerna framriknade nettonuvirdes-
kvoterna.

Inflytandeproblemet handlar 1 grunden om att den demokratiska
styrkedjan inte anses fungera pd ett tillfredsstillande sitt. Det
politiska inflytandet uppfattas i praktiken vara begrinsat. Istillet ir
det myndigheterna som styr planeringsprocessen i kraft av sin
storlek, kompetens, inarbetade rutiner och metoder. Bakom infly-
tandeproblemet kan skénjas en kritik mot planeringens teknokra-
tiska kirnvirden och ett krav pd mer inslag av realpolitiskt infly-
tande. Trafikverksutredningen har belyst de olika sitt som
regeringar och riksdagar sedan 80-talet tillimpat f6r att balansera
och kontrollera trafikverkens roll i planeringen (SOU 2009:31).
Huvudsakligen har dessa forsék gitt ut pd att tillskapa organisa-
tioner som kan virdera och styra det beslutsunderlag som tas fram
inom verken. Behovet av sddana kontrollerande funktioner himtar
niring frin virderingar i den ekonomistiska idealtypen.

Trovdrdighetsproblemet har fitt sirskild uppmirksamhet under
senare ar. Problemet grundar sig i att planerna sillan genomférs i
den utstrickning som beslutats. Orsaken ir ofta brist pd pengar.
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Finansieringsproblemen kan i sin tur bero dels pi att redan
paborjade projekt blir dyrare in beriknat, dels pd att riksdagen inte
avsitter tillrickligt med resurser i den &rliga statsbudgeten. Aven
omprioriteringar har varit ett vanligt skil tll att de l&ngsiktiga
planernas livslingd 1 realiteten uppfattas som vildigt kortsiktiga.
For den realpolitiska idealtypen ir detta en del av spelets regler.
Foérindrade forhandlingspositioner och styrkeférhillanden leder
till att forutsittningarna hela tiden foérindras. For realpolitikern ir
planen inget facit, utan en politisk uppgorelse med kort bist-fore-
datum och som i allra hogsta grad kan pdverkas under resans ging.
Nir sdana realpolitiska férindringar sker ses det sillan med blida
ogon av aktdrer som anammar teknokratiska och kommunikativa
synsitt och som lagt ned tid och kraft pd analyser och dialoger for
att komma fram till planens innehdll. Den l8ngsiktigt planen rycks
enligt dem sonder av kortsiktig och irrationell politik.

Sammantaget pekar problemen pd ett mer Svergripande legiti-
mitetsproblem. Aktérerna som verkar 1 systemet kinner inte for-
troende for det sitt pd vilket processen fungerar.

Nytt planeringssystem

Planeringssystemet har under drens lopp anpassats till nya idéer om
hur effektiva beslutsprocesser bor struktureras. Férindringarna har
dock inte lett till ndgon permanent l8sning pd investeringsplane-
ringens grundliggande problem. Snarare har krititken mot
planeringssystemet forstirkts. Trafikverksutredningen riktade 1 sitt
slutbetinkande skarp kritik mot planeringssystemets sitt att
fungera (SOU 2009:31). Baserat pd betinkande fick Trafikverken
under hosten 2009 1 uppdrag frin regeringen att presentera ett
forslag till nytt planeringssystem (IN2009/7620/1IR). I februari 2010
presenterade trafikverken ett sddant forslag.

Det ir tydligt att de rationellt orienterade instrumenten spelar
en central roll i trafikverkens férslag. Det priglas av en syn pd
aktdrerna som motiverade av allminintresse. Detta kommer bl.a.
till uttryck i att Trafikverkets dominerande roll 1 planeringen ses
som oproblematisk. Sammantaget kinnetecknas forslaget av en
balansakt mellan olika virden — teknokratiska, kommunikativa,
ekonomistiska och realpolitiska:

Trafikverkets arbetssitt miste bygga p3 vetenskap och beprévad
erfarenhet samt dialog och lyhérdhet gentemot olika aktdrer och
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intressenter 1 samhillet samt att allminintresset ir en grundliggande
utgdngspunkt. Planeringen ska ocksd underlitta och tydliggora poli-
tiskt inflytande. (Trafikverket 2010, s.17)

Noterbart ir att det forefaller ha skett en viss tyngdpunkts-
forskjutning mot ett mer kommunikative férhdllningssitt. En
genomging av texten visar att det med den kommunikativa
idealtypen férknippade orden dialog och samrdd forekommer pd
inte mindre in 64 respektive 25 stillen 1 trafikverkens rapport.
Detta kan jimforas med det teknokratiskt behiftade ordet kalkyl
som ir hilften sd vanligt med 31 och ordet sambillsekonomi med 33
forekomster. For den ekonomistiska idealtypen framstdr kontroll
och sdrintresse som centrala begrepp. Ordet kontroll dterfinns pd
tio och sirintresse pd tre platser 1 texten. Orden forbandling och
avtal, som har en mer realpolitisk konnotation, férekommer pd fem
respektive tolv stillen.

Det realpolitiska inslaget 1 forslaget ir nedtonat men géms pd
sitt och vis bakom den stora vikt som tillmits medfinansiering som
instrument 1 planeringsprocessen. Medfinansiering férutsitter for-
handlingar mellan olika parter som ir utpriglat realpolitiska, dven
om officiella formuleringar ofta antyder nigot annat. Medfinan-
siering som 1 planeringsomgingen 2010-2021 i stor utstrickning
blev en arena for realpolitik, framstills 1 forslaget till nytt plane-
ringssystem snarare utifrin ett kommunikativt perspektiv. Beto-
ningen ligger pd gemensamma intressen och gemensamt ansvars-
tagande, snarare in maktspel genom férhandling.

Slutsatser

PM har visat att skilda synsitt, som vixt fram vid olika tidpunkter
och utifrin olika ideal, legat till grund for det sitt pd vilket
planeringsprocessen utvecklats. Forindringar har skett inkremen-
tellt. Synsitten har materialiserats genom anpassningar av befintliga
och tillkomsten av nya planeringsinstrument.

Den lingsiktiga planeringen vixte fram i en tidsanda starkt
priglad av en positivistisk kunskapssyn och en optimistisk tro pd
vetenskapens mojligheter att 16sa sambhillets problem. Samhillet
skulle styras rationellt pd basis av vetenskapliga metoder. Det
teknokratiska synsitt som priglade investeringsplaneringens ur-
sprung har utgjort bas fér minga aktdrers uppfattning om vad
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planeringen ir, bor och kan vara. Under 70-talet fick dock det
kommunikativa synsittet ett visst genomslag genom att dialog och
samverkan lyftes fram som viktiga instrument. De teknokratiska
metoderna spelade dven fortsittningsvis en dominerande roll men
kompletterades med bredare analytiska perspektiv och involverade
flera aktorer 1 planeringen, inte minst pg lokal och regional niva.

Tilltron till den rationella planeringen som samhillstérbittrande
metod sviktade under 80-talet. Den rationalistiska politiska kultu-
ren ersattes av New Public Management. Planeringsaktorerna
betraktades 1 ©kad utstrickning som nyttomaximerande sir-
intressen. Den teknokratiska idealtypen ifrdgasattes men utan att
nigra egentliga analytiska alternativ presenterades. Det ekono-
mistiska synsittets betoning pd tydlig arbetsdelning mellan politik
och administration méjliggjorde fér myndigheterna att arbeta
vidare med teknokratisk inriktning. Den allminna planeringsskep-
ticismen medférde att flera betydelsefulla beslutsprocesser drevs
vid sidan av den ordinarie investeringsplaneringen pd arenor som
utgick frdn mer realpolitiska utgingspunkter. Det realpolitiska
synsittet fick ytterligare betydelse d3 férhandlingar om medfinan-
siering blev en del av planeringssystemet pd 2000-talet.

Enligt gingse beskrivningar bedrivs investeringsplaneringen p4 i
stort sett samma sitt idag som di den etablerades under 50- och
60-talen. Den teknokratiska idealtypen utgor alltjimt den mall ur
vilken processen férvintas himta sin legitimitet. Sedan 70-talet har
denna legitimitetsgrund urholkats di det dels blivit uppenbart att
de teknokratiska metoderna priglas av betydande osikerheter, dels
visat sig anvindas som brickor i ett realpolitiskt spel dir metoderna
— medvetet eller omedvetet — riggas pd sitt som producerar
”6nskvirda” resultat (se t.ex. Flyvbjerg 2009). Kritiken till trots har
nya synsitt som vixt fram inte pd egen hand lyckats uppritta en ny
legitimitetsgrund. Planeringsprocessen priglas dirfor idag av flera
samtidiga och 1 viss min konkurrerande synsitt som har olika
genomslag bland aktdérerna beroende pd dess roller, tidigare
erfarenheter och grundliggande virderingar. Inflytandeproblemet,
trovirdighetsproblemet och metodproblemet kan ses som symp-
tom pd att det saknas gemensam syn bland planeringens aktérer pd
vad processen ir, bor och kan vara. Legitimiteten for ett nytt
planeringssystem forutsitter férhillningssitt som kan hantera och
gora ndgot konstruktivt av dessa skilda synsitt.
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Véardeskapande forhandlingar
| medfinansieringsprocesser

Inledning

Foreliggande promemoria behandlar férhandlingens potential som
virdeskapare 1 medfinansieringsprocesser. Syftet ir att med hjilp av
teori och praktiska exempel diskutera medfinansieringens mojlig-
het till att skapa mer kvalitativa l6sningar och ekonomiska virden
for deltagande parter.

Promemorian har féljande disposition: I ett inledande kapitel
(1) redovisar vi medfinansieringens villkor. I kapitel 2 behandlas
relevant teoribildning om markvirden och férhandlingar samt for-
utsittningar for regional samordning. I det féljande kapitlet (3)
redovisas tvd fallstudier rorande station och trafikplats 1 Vega,
Haninge samt Resecentrum 1 Uppsala. I de avslutande kapitlen (4
och 5) diskuterar vi utmaningar och férutsittningar f6r att realisera
de potentialer som medfinansieringen mojliggor.

1 Medfinansieringens villkor

Provning av medfinansiering grundat pa frivillighet och extra
nytta

Infrastrukturpropositionen (prop. 2008/09:35) anger tvd grund-
liggande villkor f6r medfinansieringsprocessen. For det forsta, att
medfinansiering skall prévas som ett permanent inslag for samtliga
namngivna objekt inom ramen for &tgirdsplaneringen. For det
andra, att medfinansiering alltid ska vila pd frivillighetens grund.
Utebliven medfinansiering skall inte piverka statens prioritering av
infrastrukturobjekt. Dirtill stiller trafikverken i sitt gemensamma
forslag pd riktlinjer (Trafikverken 2008) upp ett tredje villkor.
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Medfinansierande parter ska se virden av investeringen utdver de
allminna trafikintressen som trafikverken har att beakta, och med-
finansieringens omfattning ska st 1 relation till hur dessa virden
fordelar sig mellan olika intressenter. Villkoren goér férhandling
mellan parterna naturlig sivil som nédvindig. Frivilligheten gor att
kommunen efterfrigar specifik nytta fér att ingd 1 processen, och
Trafikverket miste kunna redovisa sidan nytta f6r att ingd avtal om
medfinansiering.'

Medfinansiering med savil kvantitativt som kvalitativt syfte

Ur infrastrukturpropositionen (prop. 2008/09:35) kan sivil ett
kvantitativt som kvalitativt syfte med medfinansiering utlisas. Dels
antas medfinansiering kunna leda till en utékning av den totala
investeringsramen och att fler objekt dirmed kan upptas i infra-
strukturplanen. Dels antas det finnas ”ett brett intresse frén lokala
och regionala aktdrer att piverka planering och utformning av
samhillets infrastruktur” vilket, ritt tillvarataget, kan ”bidra till en
optimal utformning av investeringarna och till att de genomférs nir
det passar 1 tiden med andra tgirder”. Medfinansiering antas allts,
utdver att generera rent ekonomiska resurser, ocksd svara upp mot
onskemdl om ©kad pdverkan pd planering och utformning, vilket
tinks kunna ge forbittrade l6sningar, exempelvis 1 form av stads-
utvecklingsméjligheter.”

! Flera medfinansierande kommuner har angett att det informellt gavs uttryck fér att med-
finansiering skulle kunna fi paverkan pd prioritetsordningen av objekt, och att ett sidant
“dolt bete” frin statens sida pdverkat kommuners intresse av att medfinansiera. Detta
problem ligger utanfér de statliga riktlinjer for dtgirdsplaneringen och medfinansieringen
som berdrs hir, men senare i detta PM diskuteras hur regional samordning kan utgéra mot-
vikt mot att enskilda aktdrer “képer sig fértur”.

21 de férhandlingar som genomférts inom ramen fér nirtidssatsningen 2009-2010 samt
tgirdsplaneringen 2010-2021 har balansen mellan de tvd syftena varierat. En stor mingd
férhandlade objekt under kort tid innebar smi méjligheter till forindringar i utformning,
och gav fokus pd medfinansieringens kvantitet. Kostnadsférdelningen mellan parterna blev
d3 den friga som behandlades i férhandlingen, med resultatet att kvalitativa frigor om
utformning hamnade i skymundan.
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I medfinansiering moéts parter med skilda ansvarsomraden,
befogenheter och resurser

I medfinansieringsprocessen besitter de skilda aktérerna olika ansvar,
befogenheter och resurser. Respektive part har reglerade processer
for att planera och genomféra projekt inom sitt ansvarsomride.
Kommunen i form av fysisk planering enligt plan- och bygglagens
dversiktsplane- och detaljplaneprocesser samt ekonomisk planering
utifrin vigh3llaransvar. Trafikverket fysisk planering enligt fyrstegs-
principen och vig- och jirnvigslagen samt ekonomisk planering i
form av inriktnings- och dtgirdsplanering.

Aronsson (2009) beskriver relationen mellan den medfinansie-
rande parten och staten 1 form av begreppen resurser, beroende och
makt. Asymmetri mellan parterna vad giller resurser och befogen-
heter ger ett, mer eller mindre, dmsesidigt beroende. Detta bero-
ende tar sig uttryck 1 maktforhdllanden mellan parterna, vilket
avspeglas 1 forhandlingen.

Upplagt f6r forhandling med {3 processuella regler

De ovan beskrivna villkoren fé6r medfinansiering 1 form av obliga-
torisk provning, frivillighet f6r medfinansierande part, medfinansie-
ringens sdvil kvantitativa som kvalitativa syfte samt parternas skilda
ansvarsomrdden, mandat och resurser, formar spelplanen fér for-
handling.

Medfinansieringens innebérd, att en part bidrar finansiellt till
infrastruktur under statligt ansvar och att Trafikverket ska anligga
ett bredare perspektiv pd nytta som ocksd inkluderar nytta for
medfinansierande parter, betyder att parterna gir utanfér sina tra-
ditionella roller. Kommunen genom att ta ett utdkat finansierings-
ansvar. Trafikverket genom att ta bredare hinsyn till medfinansie-
rande parters nytta av projektet. Forhandlingen blir di den arena
dir dessa vidgade roller méts och en samverkansprocess vixer fram.

Hur denna process ska g3 till, liksom vilket innehll avtalen ska
ha dr dock till stor del oreglerat. Inom ramen f6r de nimnda vill-
koren limnas stort utrymme fér parterna att utforma férhandlings-
processen liksom att triffa 6verenskommelse om materiellt inneh3ll.
Avsaknaden av standardiserade processregler innebir osikerhet om
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utfallet, men ger ocksd utrymme fér kunskapsbyggande och virde-
skapande.’

Nyttouppskattning: fokus pa exploateringsnytta

Att medfinansiering skall grundas pd nytta av investeringen utdver
den som Trafikverket har att beakta, innebir ett behov av att
kvantifiera och redovisa sddan nytta med koppling till genom-
férandet av det specifika infrastrukturobjektet. Trafikverken redo-
visar 1 riktlinjerna (2008) fem typsituationer di medfinansiering
kan aktualiseras:

a. I infrastrukturplaneringen icke namngivna infrastrukturprojekt
med krav pd stor flexibilitet for att kunna svara mot akuta

trafik- och stadsbyggnadsfrigor.

b. Infrastrukturprojekt med stark pdverkan pi regional och lokal
utveckling.

c. Infrastrukturprojekt med sirskilda effekter pd mojligheter till
alternativ markanvindning.

d. Infrastrukturprojekt med privata, kommunala eller regionala
krav som gir utdver vad som ligger 1 trafikverkens ansvar att till-
godose.

e. Infrastrukturprojekt med sirskilda privata, kommunala och/eller
regionala intressen som stiller krav pd tidigareliggning eller att
investeringen som sidan ska samordnas med andra invester-
Ingar.

De fem typsituationerna ger pi olika sitt och i varierande grad
mojlighet till virdeskapande. (a) beskrivs av trafikverken (2008)
som “smorjoljan 1 ett system som annars skulle gnissla betinkligt”
och nyttjas flitigt fér att kunna 16sa uppkomna problem i trans-
portsystemet, ofta i form av mindre trimningsitgirder. (d) och (e)
har bida en koppling till 6nskemdl framférda frin den med-
finansierande partens sida och fyller en viktig roll genom att

’ Att processen i det nirmaste varit ppen for parterna att utforma — som en del i diskus-
sionerna och férhandlingarna — har resulterat i betydande skillnader mellan sdvil Vigverkets
och Banverkets férhandlingar och avtal, som mellan enskilda objekt. Vissa férhandlingar har
fokuserat pd ren kostnadsfordelning, vilket avspeglas i ett finansieringsavtal, medan andra
férhandlingar integrerat frigor om kostnadsférdelning och finansiering med frigor om
fysisk planering och utformning. Se vidare (Cars, Malmsten & Witzell, 2011).
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mojliggora tilligg till, och lokal anpassning av, projekt utéver
Trafikverkets intressen.

(b) och (c) skiljer ut sig genom att inte utgd frdn dnskemal frin
medfinansierande part eller akuta problem, utan istillet ta sin
utgdngspunkt 1 investeringens effekter. De forutsitter vidgade
objektsbeddmningar frin Trafikverkets sida, vilka tar hinsyn dven
till effekter som svérligen kan ges ett bestimt virde i1 den samhills-
ekonomiska kalkylen.

Merparten av medfinansieringsprocesserna inom ramen fér nir-
tidssatsningen for ren 2009-2010 och &tgirdsplaneringen f6r dren
2010-2021 fokuserade kring typsituation (c) — alternativ mark-
anvindning. Situationen ir intressant ur ett virdeskapande perspektiv
d3 den tangerar sivil virdesamband mellan markanvindning och
infrastruktur (vilket studerats, debatterats och nyttjats till och frin
under mycket ldng tid) som det transportpolitiska mélet tillging-
lighet och den pid senare &r uttalade viljan att f6rstirka samverkan
mellan inblandade aktérer 1 infrastrukturplaneringen. I tillimpning
innebir den ocksd ett tydligt och starkt beroendeforhillande
mellan parterna — sirskilt om fokus liggs pa att skapa rumslig till-
ginglighet — ett begrepp vars definition utgérs av férhillandet mellan
markanvindning och transportinfrastruktur.

2 Teorier om markvarden och vardeskapande
forhandlingar, samt forutsattningar for regional
samordning

2.1 Stadsutveckling och alternativ markanvandning -
vardeskapande genom exploateringsnytta

Exploateringsnytta relaterar till normativt samband mellan
infrastruktur och bebyggelse: tillginglighet

Transportpolitiken har nyligen givits en ny maélstruktur (prop.
2008/09:93). Det 6vergripande mélet ligger kvar oférindrat jaimfort
med tidigare, medan de tidigare sex delmilen ersatts av tvi: ett
funktionsmal med fokus p3 tillginglighet samt ett hinsynsmil med
fokus pd sikerhet, miljé och hilsa. Den nya milstrukturen utgér en
omarbetning av ett forslag till ny méilstruktur utformat av SIKA
(2008). Begreppet tillginglighet gavs 1 underlaget f6ljande definition:
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mojligheten att minimera eller 6verbrygga geografiska avstdnd for att
skapa kontaktméjligheter och nirhet till nyttor och funktioner si att

behoven hos bide niringsliv, medborgare och offentlig verksamhet
tillgodoses. (SIKA 2008, s. 18)

Det nya funktionsmailet innebir en fokusférskjutning 1 mélstruk-
turen frin rorlighet till tillginglighet, dir det foérra begreppet ses
som ett medel for att uppnd det senare: rorlighet 1 syfte att stirka
tillgingligheten. Dirmed betonas ocksd transportsystemets nytta,
snarare dn dess funktion, vilket oppnar upp fér andra medel att
uppnd tillginglighetsmilet 4n direkt transportrelaterade. Sivil
SIKA som regeringen lyfter fram att tillgingligheten kan férbittras
genom utbyggnad av transportsystemet, men att dven lokaliserings-
och bebyggelsestruktur samt nyttjande av informationsteknologi
har paverkan p3 tillgingligheten.

Fokusforskjutningen innebir vidare att Trafikverket inte kan
styra mot mélet pd egen hand, dd myndigheten inte har ridighet
over alla de planeringsprocesser som péverkar tillgingligheten.
Omorienteringen kriver dirfér nya och vidgade samverkansformer
mellan planerande parter for att funktionsmailet ska uppnds. For
Trafikverket innebir det att storre hinsyn behover tas till mark-
anvindning och bebyggelsestruktur. Detta avspeglas dven i det
nyligen bildade Trafikverkets verksamhetsidé, dir myndigheten
benimner sig sambillsutvecklare.

De transportpolitiska mélen ir tinkta att kunna utgora stod for
planering och beslut pd olika niver. Att i planprocessen definiera
det problem som ska l6sas utifrdn tillginglighetsbegreppet 6ppnar
upp for att fokusera pd transportsystemets nytta — tillgingligheten
— och innebir pd si vis dels minskad risk fér suboptimala beslut
pga. for sniva planeringsramar exempelvis f6r enbart ett trafikslag,
dels for dtgirdsalternativ som minskar behovet av fysiska trans-
porter, exempelvis genom férindrad bebyggelseplanering.

Tillginglighetsbegreppets normativa dimension, i form av det
transportpolitiska funktionsmadlet, har alltsi betydelse fér med-
finansieringsprocessen genom att det betonar det émsesidiga bero-
endet mellan parters skilda planeringsprocesser, och betydelsen av
samverkan 1 mdlstyrande syfte.
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Exploateringsnytta speglar ekonomiskt samband mellan
infrastruktur och markanvindning

Exploateringsnytta som medfinansieringsmetod ir av intresse ocksd
di det nyttjar ett sedan linge kint ekonomiskt samband mellan
markanvindning och transportinfrastruktur, alltsi de byggstenar
som tillsammans formar tillginglighetsbegreppet. Anderstig (1993)
beskriver variationer i markvirden inom och mellan regioner med
hjilp av begreppen tillginglighet och transportkostnader. En plats
tillginglighet beror av transportsystemet och lokaliseringsménstret
1 omlandet. Tillgingligheten varierar omvint mot transportkostnaden,
med hog tillginglighet och 13ga transportkostnader i centrala ligen
och vice versa. Tillgingligheten internaliseras i markvirdet till vad
Anderstig benimner platsens hirvirde*. I markpriset avspeglas hir-
virdet, inklusive diskontering av férvintade framtida inkomster till
foljd av detta hirvirde.

Markens reella virde begrinsas dock av andra faktorer, och da
sirskilt kommunens fysiska planering och reglering av byggritt.
Det hirvirde som speglar platsens tillginglighet utgér dirfor en
potential som endast kan realiseras genom kommunala planerings-
beslut. Vidare innebir inte infrastrukturinvesteringar per automatik
att de totala markvirdena i en region okar. Infrastrukturinvester-
ingen kan i vissa fall snarare omfordela markvirden. I medfinansie-
ringsprocesserna har uppskattningen av exploateringsnytta dock
utgdtt frn kommunernas utbyggnadsplaner i form av utpekade
exploateringsomrdden 1 6versiktsplan och andra inriktningsdoku-
ment, vilket 1 vixande stider och regioner torde innebira tillskott
till det totala markvirdet.

Tillimpning av exploateringsnytta i medfinansieringsprocesser
ger ekonomiska incitament fér samverkan i de fysiska planerings-
processerna, vilket kan bidra till bittre uppfyllelse av de transport-
politiska mélen, och di sirskilt det ovan diskuterade funktions-
mélet om tillginglighet.

4 Anderstig har himtat begreppet hirvirde frin Ake E Andersson och Ulf Stromquist.
Begreppet speglar pd ett koncist vis mark- och urbanekonomiska teorier om tillginglig-
hetens positiva inverkan pd markvirdet.
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Exploateringsnytta beroende av samverkan mellan kommun och
trafikverk

Frin ovanstdende resonemang kan vi konstatera att sdvil det nor-
mativa som det ekonomiska sambandet mellan markanvindning
och transportinfrastruktur uppvisar ett beroendeférhdllande mellan
aktorer vilka forfogar 6ver skilda planeringsprocesser. Staten och
kommunen/regionen besitter bida resurser och befogenheter som
kan nyttjas sivil foér att styra planeringen mot det transport-
politiska funktionsmalet tillginglighet som f6r att forma en virde-
skapande process, dir forbittrad tillginglighet genom investeringar
1 infrastruktur internaliseras i markvirdet.

2.2  Samordning och styrning pa regional niva

Mojlighet till samordning av medfinansieringsprocesserna ur ett
systemperspektiv

Investeringar 1 transportinfrastruktur sivil som foérindrad mark-
anvindning ger ofta effekter 6ver kommungrinser. Systemstudier
genomfors dirfoér pd regional nivd och samordning av markanvind-
ningen efterstrivas. Den tillginglighet som utgér resultatet av
sambandet mellan transportinfrastruktur 4 ena sidan, och bebyggel-
sens monster och lokalisering & den andra, kan planeras och stude-
ras pd skilda skalnivier. P4 regional nivd kan fysisk och ekonomisk
planering integreras i1 en samordnad medfinansieringsprocess,
antingen genom att regionen tillskjuter egna medel utifrin befo-
genhet att uppta skatt, eller utifrdn att en mellankommunal 6ver-
enskommelse om medfinansiering sluts. Regionen kan d& samordna
de skilda medfinansieringsprocesserna i regionen och sitta in de
enskilda objekten i ett systemperspektiv. Dirmed ges mojlighet till
optimering av planeringen dven p3 regional niva.

Regionorganisationer med olika férutsittningar

Under senare 4r har frdgan om regionens roll i den offentliga orga-
nisationen diskuterats. I Vistra Goétaland och Skine har forsok
med nya regionala organisationer med utdkad besluts- och beskatt-
ningsritt pagdtt sedan 1999, vilka 2010 genom riksdagsbeslut per-
manentas. Ansvarskommittén (SOU 2007:10) féreslog inforande
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av en liknande ny regional samhillsorganisation fér hela landet. 1
diskussionen om regionernas organisering har réster hojts for
utokade mojligheter till beskattning och avgiftsuttag pd regional
nivd, exempelvis i form av regionala mark- och fastighetsavgifter
fér att finansiera infrastruktur (se exempelvis Andersson 2005,
Anderstig 1993, Andersson & Séderberg 2008).

Dagens regionala organisering skiljer sig kraftigt &t over landet,
vad giller sdvil organisation som befogenheter. Stockholmsregio-
nen ir dlagd att bedriva regionplanering enligt Plan- och bygglagen.
De nya regionerna i Vistra Goétaland och Skine har tagit 6ver den
regionala utvecklingsplaneringen frin staten. Det finns ocksd exempel
pd kommunférbund som bedriver planering av mer informell karaktir.

En aktiv regional organisation ger mojlighet till samordning av
kommunala planeringsénskemdl, vilka kan sammanféras till en
gemensam regional prioriteringsordning for infrastrukturinvester-
ingar. Utifrdn en sddan samsyn kan ocksd de olika kommunernas
medfinansiering samordnas 1 ett regionalt perspektiv. Forutsitt-
ningarna foér en sidan samordning skiljer sig alltsd i dag dock &t
dver landet.

2.3  Forhandlingsteori
Distributiva och integrativa férhandlingar

Enligt f6rhandlingsteorin kan férhandlingar schematiskt vara av tvd
slag. For det forsta férdelande (distributiva), vilket innebir att
”kakan ir given” och att férhandlingen handlar om att dela den,
dvs. ju mer en part vinner, ju mer mdste motparten avstd. Den dis-
tributiva férhandlingen handlar om en friga och utmairks alltsd av
en “vinna-forlora” relation.

For det andra finns virdeskapande (integrativa) férhandlingar.
Dessa férhandlingar inkluderar alltid mer dn en friga. Teorin siger
att virdet som ska fordelas kan vixa beroende pd hur parterna
strukturerar férhandlingen och vilket utfall som erhills i olika del-
frigor. Beslut om en infrastrukturinvestering rymmer en mingd
olika delfrigor, som alla miste losas for att projektet ska kunna
realiseras. Det handlar 1 ett typiskt infrastrukturprojekt om frigor
rorande produktionskostnader, finansiering, tekniklésningar, stan-
dards, byggtider och om hur projektet ska avgrinsas. De berorda
parterna har olika intressen i dessa frigor. Ibland kan intressena
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vara mer eller mindre samstimmiga, ibland ir de motsatta. Men,
utdver dessa preferenser finns ytterligare en viktig skillnad. Par-
terna ligger skild vikt vid de olika delfrdgor som ingdr i projektet.
En friga som {6r en av parterna ir den i sirklass viktigaste, kan for
en annan part vara av relativt sett mindre betydelse, och vice versa.
Likas3 har parterna ett intresse 1 att férhandlingsfrigor adderas eller
omformuleras 1 syfte att skapa kreativa 18sningar som mojliggor
ytterligare virdeskapande i férhandlingen. Detta ppnar enligt for-
handlingsteorin upp méjligheter fér integrativa férhandlingslos-
ningar, dvs. dverenskommelser som innebir att parterna féretrides-
vis gor eftergifter 1 frigor de sjilva ser som relativt mindre
betydelsefulla men som samtidigt dr av hog prioritet f6r motparten.
P& motsvarande sitt markeras ovilligheten att gora eftergifter 1
frigor man sjilv bedomer som de viktigaste, hir férvintas mot-
parten vara villig att gora eftergifter. Férhandlingen kommer nu att
liknas vid ett trade-off spel, ett givande och tagande dir parterna i
samspel med varandra soker losningar som ir dmsesidigt fordel-
aktiga, givet de olika virderingar de har av olika delfrigor som
inkluderas 1 projektet. Om parterna spelar detta spel skickligt finns
mojligheter till vinna-vinna-16sningar, dvs. dverenskommelser dir
parterna genom att systematiskt utnyttja intresseskillnader kan
skapa virden.

Férhandlingars roll i infrastrukturplaneringen

Oavsett medfinansiering eller ej, sd dr férhandlingar en ingrediens 1
planeringsprocessen for infrastruktur. Férhandlingarna avser exempel-
vis trafikala l6sningar, stationsligen, trafikplatser, tidplaner, finansiering,
lokal stadsbyggandsutveckling samt samordning av vig- och jirnvigs-
planer med den kommunala planeringen. En jimférelse mellan
situationer dir medfinansiering férekommer respektive inte fore-
kommer visar att férhandlingen kommer att genomféras under helt
olika villkor i de tvd situationerna.

Schematiskt karaktiriseras férhandlingen utan medfinansiering
av att vara en positionsférhandling vilken utmirks av fordelning av
virden snarare dn skapande. Relationen mellan parterna kan liknas
vid ett skyttegravskrig dir det handlar om att agera kraftfullt mot
motparten for att vinna fordelar for egen del, vilket miste ske pd
den andra partens bekostnad. Grunden fér denna férhandlings-
situation ligger i en asymmetrisk maktrelation mellan parterna. Hir
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finns férvisso ndgra frigor dir partnerna har gemensamma intres-
sen och resurser for att finna 16sningar, exempelvis frigor rérande
tidplaner, trafikala I6sningar och samordning av olika plandokument.
Samtidigt finns dock tvd frigor av central betydelse som parterna
inte dmsesidigt anser bér inkluderas i1 forhandlingen. Det giller
frigor om finansiering av infrastrukturinvesteringen samt mojlig-
heter till stads- och bebyggelseutveckling med anledning av denna.
For Trafikverket ir finansieringsfrigan central, medan den frin
kommunen ses som en ”icke-friga” i férhandlingen, eftersom den
anses vara ett ansvar exklusivt for Trafikverket. P& motsvarande
sitt kan det forhdlla sig med frigor rorande mojlig stads- eller
bebyggelseutveckling. Fér kommunen dr denna typ av frigor ofta
av hogsta prioritet samtidigt som Trafikverket anser att de ligger
utanfér verkets ansvarsomride och istillet ir en kommunal uppgift.

I ett projekt dir medfinansiering tillimpas fir forhandlingarna
en helt annan roll. Nu blir ocksd frigan om finansiering av inve-
steringen en gemensam angeligenhet. Kommunens acceptans att
medverka 1 finansieringen sker dock inte villkorslést. I och med att
man tar ett medansvar f6r ekonomin f&r kommunen ett direkt
intresse av att pdverka kostnaderna fér projektet och naturligtvis
dirmed ocks3 dess pdverkan pd bebyggelse- och stadsutvecklings-
mojligheter. Som en konsekvens av medfinansiering kommer séle-
des de tvd frigor som ”stod utanfér” férhandlingen, 1 de situationer
medfinansiering inte tillimpas, att bli inkluderade i f6rhandlingen.
Detta paverkar i grunden férutsittningen for forhandlingen.

Den kanske mest sliende férindring som mojliggors 1 och med
medfinansiering ir att relationen mellan parterna férindras. Med-
finansieringen innebdr att maktrelationerna blir mer jimbordiga,
kommunen blir en férhandlingspart 1 och med att man axlar ett
ansvar, den f6r Trafikverket centrala frigan om finansiering inklu-
deras 1 forhandlingen. Detta leder i sin tur till avgérande forind-
ringar av férhandlingen och det sitt pd vilken férhandlingen fors.
Foérhandlingen dndrar karaktir frin att ha varit distributiv (for-
delande) tll att bli integrativ (virdeskapande). Det handlar nu
ytterst om att hitta l¢sningar som ir ekonomiskt effektiva, sam-
tidigt som de tillgodoser sdvil trafikala behov som ¢nskemdl om
mojligheter till bebyggelse- och stadsutveckling. En insikt som
uppenbaras for de deltagande parterna ir att nu handlar det inte
lingre om att ”vinna-férlora”, utan snarare om mojligheterna att
skapa ”vinna-vinna”-l6sningar. Den andra parten blir inte enbart en
motpart utan 1 lika hég grad en medspelare, med vilken samarbete
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ir nodvindigt for att skapa mervirden och fér att kunna utveckla
gemensamt dnskvirda l6sningar. Detta innebir i sin tur att ett antal
begrepp blir centrala i férhandlingen; problemlésning, gemensamt
kunskapssokande och lirande, alternativgenererande samt kreativitet.

Makt och intressen i forhandlingen

Ocks8 frigan om maktresurser spelar en avgorande roll for utfallet
av forhandlingen. Den virdeskapande férhandlingen forutsitter att
parterna ir beroende av varandra och nyckeln till virdeskapande
handlar ytterst om att parterna kan gora dmsesidiga vinster genom
att samarbeta och gemensamt bidra till en 6nskvird 16sning. Ju mer
asymmetriskt maktresurserna ir fordelade, ju svirare blir det att
skapa gemensamt 6nskvirda 16sningar. P& motsvarande sitt for-
simras forutsittningarna for forhandling om en av partnerna intro-
ducerar frigor som den andra parten inte har intresse 1 eller upp-
fattar inte ligger inom det egna ansvarsomrddet. I sddana situationer,
dir en part saknar maktresurser eller upplever att frigan inte ryms
inom det egna mandatet, finns inget skil f6r den andra parten att
férhandla. Fér den part som besitter maktresurserna ir det ofta
rationellare att fatta beslut pd egen hand in att ge sig in 1 en for-
handling som inte kan tillféra ytterligare virde eftersom motparten
saknar intresse eller maktresurser for att skapa virden. Ocksd
denna aspekt ir relevant 1 diskussionen om medfinansiering. I ett
infrastrukturprojekt utan medfinansiering ir relationerna mellan
parterna asymmetriska. Den makt som finansiella resurser ger finns
hos Trafikverket vilket innebir att ”stadsutvecklingsaspekter” som
férs fram av kommunen inte sillan upplevs som irrelevanta, efter-
som de inte ryms i verkets primira ansvarsomride. I detta lige ir
det svirt att undvika att férhandlingen blir en distributiv positions-
forhandling med tvd separata frigor, infrastrukturprojektet som
sddant samt stadsutvecklingsmojligheter. I det typiska fallet nskar
kommunen att infrastrukturprojektet ges en hogre kvalitet, exempel-
vis vad giller antalet korfilt eller standarden pd trafikplatser, dn vad
trafikverket finner samhillsekonomiskt motiverat. P4 motsvarande
sitt forhdller det sig vad giller stadsutvecklingsmojligheter. For-
handlingen mellan parterna blir distributiv, vinna-férlora. Varje
ansprak kommunen stiller innebir en uppoffring utan kompensa-
tion med annan nytta och omvint.
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Med medfinansiering forindras relationerna mellan parterna.
Asymmetrin ersitts med symmetri. Nir frigan om medfinansiering
inkluderas s3 innebir det att sdvil frigor om infrastrukturprojektet
som sddant som stadsutvecklingsmojligheter kommer att hamna pd
den gemensamma agendan. Istillet f6r de positioner som utmirkt
den distributiva férhandlingen f&r parterna nu en dagordning med
frigor som de omsesidigt har intresse av att losa.

3 Empiri’

I detta avsnitt redovisas tvd fallstudier 1 syfte att tydliggdéra med-
finansieringens virdeskapande potential utifrdn faktisk verklighet.
Fallen dr dels Vega 1 Haninge kommun, med fokus p& skillnader i
karaktir mellan tvi parallella férhandlingar kring kommunal med-
finansiering av ny trafikplats respektive pendeltigsstation. Dels
Uppsala Resecentrum, med stérre fokus pd aktdrernas virderingar
och upplevelse av férhandlingsprocessen.

3.1 Station och trafikplats Vega — parallella
medfinansieringsprocesser med olika karaktar

Planeringsprocessen kring anliggandet av ny trafikplats och pendel-
tigsstation 1 Vega, Haninge utanfér Stockholm, skiljer ut sig som
medfinansieringsobjekt genom att redan frin bérjan ha baserats pd
ett omsesidigt beroende mellan stat och kommun. En 6verens-
kommelse om statlig utbyggnad av pendeltdgsstation och trafikplats
samt kommunal planering fér 3 000 ligenheter slts inom ramen
for det si kallade ”Bostadsuppdraget” som landshévdingen i
Stockholm férhandlade fram 2003. Overenskommelsen utgick frin
att respektive part finansierade och genomférde sin del av éverens-
kommelsen. Som en del av 6verenskommelsen fick kommunen
ocksd statligt investeringsstdd for byggande av hyresritter. Frigan
om medfinansiering var inte aktuell, utan éverenskommelsen grundades
pa 6msesidigt beroende och nytta: landshévdingen fick kommunen
att genomféra ett bostadsbyggande om staten genomférde erforder-
liga investeringar 1 transportinfrastruktur. Till foljd av 6verens-
kommelsen inledde kommunen, Banverket, Vigverket och Stor-
stockholms lokaltrafik (SL) parallella planeringsprocesser.

> Avsnittet utgdr en omarbetning av tv4 fallstudier i Cars, Malmsten & Witzell (2011).
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Inom ramen fér Stockholmsférhandlingen erbjéds linets kom-
muner att inlimna intresseanmilan om medfinansiering, vilka sades
eventuellt kunna bidra till tidigareliggning av genomférandet®.
Haninge kommun, liksom flera andra kommuner, anmilde intresse.
Intresseanmilningarna fick dock inte nigon paverkan pd Stockholms-
férhandlingen, men kom att liggas till grund fér initiering av med-
finansieringsdiskussioner under den senare tgirdsplaneringen for
dren 2010-2021.

Kommunen kom 2008 — efter Stockholmsférhandlingen, men
innan tgirdsplaneringen — att ingd ett ramavtal med fastighets-
dgarna 1 omradet, i vilket den grundliggande kostnadsfordelningen
mellan parterna reglerades infor efterféljande exploateringsavtal.
Fastighetsigarna 3tog sig att finansiera noédvindig lokal infra-
struktur inom respektive detaljplan, inklusive anliggandet av en huvud-
gata genom omridet.

Nir diskussionen om medfinansiering initierades frdn Vigverkets
sida 1 borjan av 2009 foreldg sdledes ett dvergripande avtal med
fastighetsigarna kring erliggande av exploateringskostnader, liksom
en intresseanmilan om medfinansiering frin kommunens sida. Dir-
till hade de inblandade parterna — kommunen, SL, Banverket och
Vigverket — bedrivit planering for utbyggnad av bebyggelsen, trafik-
platsen och stationen.

Forhandlingsinitiativet togs av Vigverkets férhandlingsman, men
efter 6nskemadl frdn kommunen inkluderades dven Banverket. Exp-
loateringsnytta beriknades frdn Vigverkets sida 1 form av en mark-
virdesutredning, vilken dock kom att ifrigasittas av kommunen,
som ansdg att utredningen generellt anlade f6r hoga virderingstal,
tog dilig hinsyn till rddande marknadssituation liksom kostnads-
paverkande faktorer sisom diliga grundliggningsférhillanden 1
omrédet. Diskussionerna mellan Vigverket och kommunen inriktade
sig pd att finna en “rimlig” medfinansieringsniv, ur bdda parters
perspektiv. Vid ett méte di Banverket ej var nirvarande triffade
kommunstyrelsens ordférande och Vigverkets férhandlingsman en
dverenskommelse om ett totalt medfinansieringsbelopp for sdvil
trafikplatsen som stationen pd 50 miljoner kronor. Nigon fordel-
ning av medlen mellan de tvd objekten diskuterades inte, utan sigs

¢ Inom Stockholmsférhandlingen angavs allts3 explicit att medfinansiering skulle kunna leda
till tidigareliggning av genomférandet, vilket strider mot formuleringar i den senare infra-
strukturpropositionen (prop. 2008/09:35), dir det istillet anges att medfinansiering inte ska
forindra den grundliggande ansvarsférdelningen f6r samhillets infrastruktur. Férskottering
har férekommit i stor omfattning dven tidigare, men har till skillnad frén under Stockholms-
férhandlingen rért objekt som ingdtt i gillande plan.
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frdin kommunens sida som en friga for statens tvd myndigheter att
klara ut. Kommunens férhandling med Vigverket och Banverket
kom sedan att utgéra skilda processer med stora olikheter, men
dverenskommelsen om 50 miljoner kronor i medfinansiering kom
att utova inflytande 6ver bdda processerna.

En beskrivning av de tvi férhandlingsprocesserna belyser spinn-
vidden 1 karaktir mellan olika férhandlingar om medfinansiering.
Objekt skiljer 1 komplexitet och omfattning. Kaijser (1994) har
beskrivit hur infrastruktursystem kan vara mer eller mindre kopp-
lade, pd s vis att ett starkt beroende foreligger mellan ingdende
komponenter f6r att uppritthilla funktionen 1 systemet. S& var
fallet f6r stationen, med ett stort antal komponenter f6r vilka ansvar
fér byggande, dgande och drift behovde klaras ut. Trafikplatsens
anliggande innebar ett betydligt mindre antal komponenter att
fordela mellan parterna, och dirmed en ligre grad av komplexitet.

Trafikplatsen — distributiv forhandling i syfte att fordela kostnader

Forhandlingen om trafikplatsen kom att utmynna i ett finansierings-
avtal, dir kommunen medfinansierar 30 miljoner kronor utifrin
alternativ markanvindning samt betalar 20 miljoner kronor utifrin
kommunalt vigh8llaransvar. Kommunen accepterade alltsd en skriv-
ning om bidrag utifrin alternativ markanvindning trots att utred-
ningen om exploateringsnytta lagts t sidan redan tidigt i férhand-
lingsprocessen. I avtalet anges kommunens medfinansiering till ett
fast belopp. Den uppskattade projektkostnaden baserades pd di
foreliggande vigutredning, vilket innebar betydande kostnads-
osikerheter i och med att ndgon detaljprojektering dnnu ej utforts.
Skrivningar om hur eventuella 6kningar i1 projektkostnader ska for-
delas saknas, vilket innebir att kostnadsrisken ligger pd Trafikverket.

Stationen — integrativ forhandling, dir utformning, ansvars- och
kostnadsfordelning hanterades i ett sammanhang

Frén Banverkets sida var man min om att géra en ordentlig genom-
lysning av stationens utformning och ansvarsférdelningen mellan
de inblandade parterna Banverket, SL och kommunen. En sddan
genomlysning krivdes f6r att parterna alls skulle kunna uppskatta
sina respektive finansieringsdtaganden 1 stationen. Sedan Horjel-
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overenskommelsen 1983 och senare uppdelning av Statens Jirnvigars
stationsanliggningar pa SJ, Banverket och Jernhusen rider ett oklart
forvaltningslige for vissa komponenter 1 SL:s pendeltdgsstationer. 1
Vega medférde det att ansvarsfrigan {6r vertikal forbindelse mellan
biljetthall och plattform sparades till slutet av férhandlingen. Med-
finansieringen {6r stationen inriktades pd en férbittrad buss-
terminal, vilken fordrade en lingre jirnvigsviadukt 6ver omridets
huvudgata. Banverket ansig att merkostnaden fér denna lingre
viadukt 13g utanfér dess finansieringsansvar. Efter framtagande av
kompletterande beslutsunderlag och successiv kalkylering enades
parterna om att vardera bekosta 1/3 av viadukten. I slutinden blev
dock kostnadsfordelningen 41 procent fér Banverket, 33 procent
for SL och 25 procent for kommunen, efter att kommunen kunnat
tillgodorikna sig en “rabatt”. Efter rabatten uppgick kommunens
kostnadsandel till 20 miljoner kronor — allts§ den summa som
kvarstod av kommunens ursprungliga 6verenskommelse med
Vigverket om 50 miljoner kronor, efter att bidraget till trafik-
platsen avriknats. SL gavs motsvarande “rabatt”, genom att Banverket
dtog sig att bekosta den tidigare nimnda plattformsférbindelsen.
Overenskommelsen reglerar kostnads- och ansvarsférdelning for
byggande, igande och drift for drygt 20 komponenter. Parternas
totala finansieringsitagande 1 stationen uppgér till 107 miljoner
kronor for Banverket, 85 miljoner kronor fér SL samt 95 miljoner
kronor f6r kommunen.

Osdkerbet kring fordelning av dkade kostnader for trafikplatsen

Under den fortsatta projekteringen av trafikplatsen har det visat sig
att anliggningskostnaden overskrider tidigare uppskattningar.
Trafikverket har inlett dialog med kommunen kring kostnads-
fordelning. Kommunen héller fast vid sitt finansieringsitagande 1
form av ett fast belopp — ett belopp som faststillts genom beslut i
kommunfullmiktige. Situationen belyser risken med snabba for-
handlingsprocesser p osikra underlag, liksom behovet av att redan
i férhandlingsprocessen 1 strsta mojliga utstrickning ticka upp for
risker, sdsom kostnadsférindringar. I den mer komplexa férhand-
lingssituationen fér stationen kombinerades frigor om kostnads-
férdelning med utformningsfrigor. Genom successiv kalkylering
forbittrades kostnadsuppskattningen. Respektive parts finansierings-
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ansvar tydliggjordes. Vidare angavs i avtalen hur kostnadsrisker
skulle hanteras.

Omférbandlat ramavtal med fastighetsigarna

Under hosten 2010 omférhandlades ramavtalet med fastighets-
dgarna 1 omrddet. Sedan det tidigare ramavtalet sléts 2008 hade
detaljplanearbetet fortskridit, men planerna hade inte antagits i
avvaktan pd tecknande av exploateringsavtal. Utifrdn sin med-
finansiering initierade kommunen ytterligare férhandlingar, vilka
till slut resulterade i en férnyad 6verenskommelse, i vilken fastig-
hetsigarna, utdver tidigare dtaganden, dven &tog sig att bidra med
95 miljoner kronor till kommunens kostnader fér stationen och
trafikplatsen. Samtidigt med kommunens antagande av den nya
overenskommelsen beslutades att en av de ingdende detaljplanerna
skulle omarbetas, d exploateringsekonomin ansdgs for dalig frén
fastighetsidgarnas sida, dels pd grund av diliga grundliggnings-
forhillanden, dels pd grund av det utdkade kostnadsansvaret.

Aktorerna reagerar pd forindrade finansieringsforutsitiningar

Fallet Vegastaden visar hur de inblandade akt6rerna reagerar p3,
och anpassar sig till, forindrade forutsittningar. Den ursprungliga
ansvarsfoérdelningen innebar att kommunen bidrog med bostider
och staten svarade fér nédvindig infrastruktur. Inom ramen for
Stockholmsférhandlingen inlimnade kommunen dock en intresse-
anmilan om medfinansiering, i syfte att bittre kunna sikra genom-
forandet i tid, vilket antyddes som en mojlighet 1 det brev som
tillsindes kommunstyrelsernas ordféranden. Intresseanmilan paverkade
dock inte kommunens arbete med ramavtalet gentemot fastighets-
dgarna 1 omrddet. Avtalet frdn 2008 reglerar endast finansiering av
lokal infrastruktur inom kommunens ansvarsomride. Efter ¢verens-
kommelserna om medfinansiering mellan kommunen och Banverket
respektive Vigverket uppstod dock en situation dir kommunen
onskade f& tickning for sin del av stationens och trafikplatsens
finansiering, vilken direkt skulle komma att gynna fastighetsigarna
i form av forbittrad tillginglighet till omradet.

Situationen visar pd en “fallande stege” av resursberoende mellan
parterna, dir staten uttrycker dnskemil om medfinansiering, vilket
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mer eller mindre explicit anges kunna sikra ett genomférande 1 tid.
Kommunen, med stéd i planmonopolet, ”hiller” antagandet av
nodvindiga detaljplaner medan férhandlingar med fastighetsigarna
om bidrag till kommunens omkostnader fér stationen och trafik-
platsen pagar.

Att en av de ingdende detaljplanerna arbetas om 1 syfte att for-
bittra exploateringsekonomin visar ocksd att medfinansieringen
bidragit till materiella férindringar 1 utformningen. Huruvida dessa
forindringar innebir ett 6kat totalt virdeskapande till féljd av
infrastrukturinvesteringarna ir for tidigt att bedéma. Planforind-
ringen innebir dock att den ekonomiska kopplingen mellan bebyggelse
och infrastruktur stirks, dir den tillkommande bebyggelsen finansierar
en storre andel av infrastrukturkostnaderna in vad som avsdgs innan
medfinansieringen aktualiserades. Det ekonomiska sambandet
mellan markanvindning och infrastruktur gér sig gillande, om in
med kommunen som mellanhand.

Avsaknad av praxis ger behov av gemensamt kunskapsbyggande

Banverkets forhandlingsman har uttryckt att just avsaknaden av
praxis 1 vissa ansvarsfrigor dppnade upp f6r virdeskapande. Kost-
nadsfoérdelningen krivde beslutsunderlag som parterna gemensamt
accepterade. Utredningar och kalkyler behandlades dirfér kvalita-
tivt 1 vad som kan ses som ett gemensamt kunskapsbyggande. I den
processen gavs ocksd utrymme for att préva utformningsfrigor,
vilket gav férindringar 1 viadukten som parterna kom att finansiera
gemensamt. I en situation med benhdrd praxis kring ansvars-
fordelning dr det inte sikert att ett sidant kunskapsbyggande hade
kommit till stdnd. Fallet Vega visar pd s vis virdeskapandets kopp-
ling till férhandlingsteorins betoning pd gemensam agenda, kun-
skapsbyggande och tillit.

3.2 Uppsala Resecentrum — forhandlingsprocesser for
vardeskapande

Uppsala Resecentrum ir ett av de storsta byggprojekten 1 Uppsala
genom tiderna. Det idr ett gemensamt projekt for Banverket,
Uppsala kommun och Jernhusen AB. Resecentrum ska bli en
modern knutpunkt fér olika trafikslag, interregionaltdg, pendeltdg,
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bussar, bilar, taxi och cyklar. Omfattande kompletteringar planeras
1 stationsmiljon och i den nirbeligna stadsmiljén. Det blir nya
gator, torg, parker och hus. Ett helt nytt kvarter uppférs med
hotell, butiker och kontor samt en parkering under jord éster om
bangdrden. Dirtill kommer ett omride — tidigare bangdrd — som
rymmer butiker och 200 bostider. I projektet ingdr ocksd tvd
passager under spdromridet.

Vid sidan av projektet har ytterligare tre relaterade projekt
initierats av Uppsala kommun. Det handlar om tvi ytterligare
passager under jirnvigen och en helt ny entré till city genom ett
tidigare slutet bostadskvarter.

Projektets utveckling — en ling historia

Projektet Uppsala Resecentrum har en ling historia. Redan 1 slutet
av 1980-talet initierades férhandlingar mellan Uppsala kommun,
Banverket (d& SJ) och Jernhusen (di SJ-Fastigheter). I december
1990 triffades ett samarbetsavtal dir parterna deklarerade sin gemen-
samma ambition att utveckla ett hogklassigt resecentrum. Under
1990-talet 16pte samarbetet mellan parterna inte smirtfritt, snarare
utmirktes det av lista positioner och stillningskrig. Schematiskt
kan man siga att Banverket upplevdes som alltfér inriktat pd
effektiva trafikala 16sningar samtidigt som man inte visade till-
ricklig insikt om samspelet mellan infrastruktur och stadsutveck-
ling. Samtidigt upplevdes kommunen som orealistisk i sina virde-
ringar av projektet. Mnga av kommunens férslag bedémdes ha en
overstandard 1 férhillande till tillgingliga resurser och praxis, och 1
andra fall framstod de 1 SJ:s 6gon som kommunala utvecklings-
projekt snarare in som infrastrukturprojekt.

Medfinansiering férindrar forhandlingsklimatet

Ett genombrott 1 férhandlingarna uppstdr 1 den stund Uppsala
kommun férklarar sig villig att medverka 1 finansieringen av pro-
jektet. Den troghet som kinnetecknat processen ersitts successivt
av ett samarbete som parterna bedémer som mailinriktat och
effektivt. Parallellt och 1 samordnad form inleder nu Banverket och
Uppsala kommun detaljerad planering for stationsomridet, Banverket
i form av en jirnvigsplan och kommunen i form av forst en for-
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djupad oversiktsplan fér hela omrddet och direfter en detaljplan for
projektet. Med utgdngspunkt 1 detta arbete fors férhandlingarna 1
syfte att f3 till stind ett bindande avtal fér utvecklingen av
omridet. Ar 2003 resulterar detta arbete i ett ramavtal mellan de tre
parterna.

I ramavtalet definierades 10 sirskilda objekt, vilka reglerades i
separata avtal. For 3tta av objekten gavs Banverket, Uppsala
kommun eller Jernhusen ett exklusivt ansvar fér finansiering och
genomfdrande. For tvd av objekten angavs ett gemensamt ansvar.
Det gillde objektet Centralpassagen som ir en GC-vig under jirn-
vigen och Stationsgatan (mitt i den nya stationsanliggningen) samt
Strandbodgatan som byggs om och dels férses med en ny jirnvigs-
bro for Ostkustbanan samt plattformsférbindelser. For bigge dessa
objekt foreskriver ramavtalet ett delat kostnadsansvar mellan
Banverket och Uppsala kommun. T objektsavtalen preciseras kostnads-
fordelningen mellan parterna.

Ett ramavtal som ger mersmak

Parterna, Banverket och Uppsala kommun, upplevde émsesidigt
ramavtalet och de kopplade objektsavtalen som viktiga steg i rikt-
ning mot genomfdrande av en tillfredsstillande 16sning f6r utveck-
ling av stationsomridet.

Enligt intervjupersonerna ir det pdtagligt att relationerna
parterna emellan och férhandlingsklimatet genomgitt en radikal
forbittring. For Uppsala kommuns del innebar det att man &nyo
valde att aktualisera tvd for staden angeligna projekt. De syftade till
att ersitta tvd existerande plankorsningar med planskilda kors-
ningar. Redan tidigare hade det frin kommunens sida funnits en
ambition att inkludera dessa korsningar i projektet resecentrum,
ndgot som Banverket starkt motsatt sig. Givet den forbittring som
skett av férhandlingsklimatet upptas dessa frigor nu pd agendan.
Aterigen gor parterna bedémningen att det faktum att Uppsala
kommun ir villig att bidra till finansieringen ir en nyckel till fram-
ging. Forhandlingarna kinnetecknas av ett dmsesidigt intresse av
att finna en tillfredsstillande 16sning och ett gemensamt ansvar for
att processen inte hamnar i en &tervindsgrind. Sommaren 2009
tecknas gemensamt en avsiktsforklaring om byggnation av de tvd
planskilda korsningarna. Banverket ges ansvar for framtagande av
systemhandlingar och bygghandlingar samt f6r genomférande av
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utbyggnaden. Kommunen ges ansvar for att ta fram detaljplan. I
avtal regleras kostnadsférdelningen mellan parterna.

Lirdomar frin Uppsala Resecentrum

En erfarenhet frin fallstudien Uppsala Resecentrum ir att for-
hillandet mellan parterna indrades radikalt 1 och med att Uppsala
kommun 3tog sig ett ekonomiskt ansvar for projektets genom-
forande. Under 1990-talet kinnetecknades planeringsprocessen av
asymmetriska relationer mellan parterna. Schematiskt kan Uppsala
kommuns roll beskrivas som den kreativa férslagsstillaren, som
hade idéer om tekniska l8sningar, tillginglighet, sikerhet och inte
minst kopplingen till staden. Ur Banverkets perspektiv framstod
kommunens agerande dock som allt annat dn konstruktivt och
kreativt. Snarare framstod det som oansvarigt och orealistiske.
Kommunens idéer och férslag skulle vara férenade med avsevirda
férdyrningar och den nytta som tillskapades skulle inte motsvara
kostnaden. I vissa fall sig Banverket visserligen det motiverade i
forslaget frin kommunen, men ansdg att detta var en kommunal
angeligenhet, utan direkt koppling till resecentrumprojektet.

P3 ett motsvarande sitt kunde Banverkets roll uppfattas som
den stelbente ”nej-sigaren”. Ur kommunens perspektiv framstod
Banverkets agerande som inskrinkt och ensidigt inriktat pd trafikala
l6sningar. Man uppfattade ett starkt motstdnd mot att & upp for
staden viktiga frigor pd agendan och att det var dn svirare att vinna
gehor f6r dem. Som nimnts liknades processen vid ett skyttegravs-
krig med l3sta positioner och oférmdga att ta till sig andra parters
intressen.

Pengar dr makt — Jambordiga parter

De anstringda relationerna parterna emellan férindrades drastiskt
under dr 2003 1 och med att ramavtalet undertecknades av parterna.
Forindringen kan enligt intervjupersonerna inte i forsta hand ses
som betingat av avtalet som sddant och att det anvisade en vig for
utveckling av resecentrumprojektet. Det som intervjupersonerna
samstimt understryker som avgérande for forindringen av for-
handlingsklimatet var att Uppsala kommun accepterade att med-
finansiera projektet. I och med att kommunen &tog sig ett finansi-
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ellt ansvar forindrades rollférdelningen mellan parterna i riktning
mot symmetri, man blev férhandlingsparter pd mer jimlika villkor.
Det som tidigare skapade barriirer och ledde till positionerande
och konflikt, blev nu frigor dir man upplevde att man hade ett
gemensamt intresse av att finna lsningar.

Forbandlingsklimat och kreativa losningar

Det som framhills som kanske den stérsta férdelen med med-
finansieringen frin Uppsala ir att den befrimjat kreativa l6sningar
och en 6kad processeffektivitet. I en situation dir parterna har
olika intressen finns alltid risk for 18sningar och &tervindsgrinder i
form av strandade férhandlingar. I fallet Uppsala resecentrum
illustreras dessa problem tydligt i den segdragna process som
karaktiriserade samverkan under 1990-talet. Enligt samstimda intervju-
personer forindrar processen dramatiskt karaktir 1 och med att
Uppsala kommun forklarar sig villig att medverka i finansieringen
av projektet. Férindringen ligger 1 att Uppsala kommun, frin att ha
upplevts som en “extern” aktér med krav pd projektet, nu blir en
”intern” aktér med intressen 1, men ocksi med ansvarar for,
projektets genomférande. Enligt intervjupersonerna fir detta till
konsekvens att klimatet 1 férhandlingen forindras radikale till det
bittre. Det tidigare stillningskriget ersitts nu av ett synsitt som av
intervjupersonerna kinnetecknas av gemensamt problemldsande.
Intressemotsittningarna finns fortfarande kvar men leder inte till
l8sningar pd det sitt de gjort tidigare. Med det gemensamma
ansvaret fér processen foljer att parterna snarare dn att siga “nej”
till ett forslag frdn en annan part soker hitta en gemensam vig
framdt. I detta lige skapas incitament for kreativitet. I en situation
dir parterna har olika intressen sd blir utmaningen att med st6d i
frigor av typ “hur d8”, "varfér det” och ”vad ir milet” forsoka
formulera 16sningar som ir dmsesidigt acceptabla for de berérda.

Inte bara en dans pa rosor

Den bild som tecknats ovan motsiger dock inte att det dven
uppstitt problem och motsittningar som varit svdra att dvervinna.
Ett forsta problem handlar om traditionella roller och arbetssitt.
Som beskrivits ovan har virdeskapande och 6msesidiga vinster
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vuxit fram successivt 1 takt med att parterna utvecklat kunskap om
varandras intressen och milmedvetet férsokt skapa 16sningar som
ir av karaktiren vinna-vinna. Man skulle kunna beskriva den planerings-
process som foérevarit som ett férhandlingsspel karaktiriserat av
omsesidigt lirande. Tillit och fértroende har varit nyckelord fér att
kunna nd mojliga och 6msesidigt 6nskvirda losningar. Nir nu det
gemensamma planeringsprojektet overlimnas till genomfdrande
och praktisk tillimpning inom ramen fér ordinarie organisationer
s& uppstdr gnissel. De som ”tar &ver” projekten har inte varit med i
den lirandeprocess som karaktiriserat planeringen. Man kan likna
de ordinarie organisationernas agerande vid det som utmirkte
planeringsprocessens inledande skeden. Hir finns flera av de
karaktiristika som di féreldg; en fokusering vid det egna intresset,
en viss avsaknad av tilltro till andra parter och inte minst en
professionell ovana eller oférmiga att dstadkomma virdeskapande
processer och émsesidig nytta. Denna problematik kan illustreras
med de svirigheter parterna i dag har att dstadkomma en gemensam
forvaltning f6r underhall och stidning, trots att allt talar f6r att en
samordning skulle kunna innebira besparingar genom samordnat
personalutnyttjande och ett bittre helhetsintryck for resenirerna.

Det andra problem som aktualiserats ror roller och rollfér-
stielse. I intervjuerna framgir att parterna inte sillan har pd for-
hand bestimda forestillningar om varandras roller och mandat. Hir
uppstér konflikter nir en part upplever att andra parter inte "lever
upp” till férvintningarna. Jernhusen kan tjina som en illustration. I
intervjuer ger andra parter uttryck for att Jernhusen i egenskap av
att vara ett statligt bolag ska se till samhillsnytta och aktivt bidra
till samhillsutveckling. I intervjuer med personal frin Jernhusen
bekriftas att detta ansvar finns uttalat som en mélsittning for
foretaget, men samtidigt understryks att féretaget har ett avkast-
ningskrav och att foretagets affirsidé framhiller rollen att ”pd
kommersiella villkor” utveckla ”stationsomriden, underhdllsdepier
och godsterminaler lings jirnvigen”. En slutsats frin fallstudien ir
att bristfilliga eller felaktiga forestillningar om andra parters maél,
mandat och férutsittningar med stor sannolikhet leder till kon-
flikter, som om de inte hanteras i indamailsenliga former, kan
komma att omgjliggdéra gemensamma dverenskommelser och gemen-
samt virdeskapande.
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4 Utmaningar och potentiella problem

Piverkar medfinansiering politiska avvigningar i den fysiska
planeringen?

Fallet Vega visar pid hur parterna anpassar sig till foérindrade
finansiella villkor. I ett tilligg till gillande ramavtal mellan kom-
munen och fastighetsidgarna 4tar sig fastighetsigarna att bidra med
95 miljoner kronor till kommunens finansieringsitaganden 1 trafik-
platsen och stationen, utdver tidigare dtaganden for lokal infra-
struktur. Samtidigt beslutar kommunfullmiktige att arbeta om en
av de ingdende detaljplanerna, d3 fastighetsigaren uttrycke att déliga
grundliggningstérhillanden 1 kombination med det finansiella bidraget
gor exploateringsekonomin svag.

Enligt Plan- och bygglagen skall kommunen viga olika hinsyn
mot varandra 1 planeringsprocessen, f6r att uppnd en god anvind-
ning av mark och vatten. Situationen reser frigan om huruvida
medfinansieringen fitt kommunen att 1 planeringsprocessen ligga
storre vikt vid ekonomiska faktorer dn vad som annars hade varit
fallet. Fastighetsigarnas bidrag styrker det ekonomiska virde-
forhdllandet mellan transportinfrastruktur och bebyggelse. En
betydande del av kostnaderna har genom frivilligt ingdngna avtal
kunnat féras over pd exploatorerna utifrin deras nytta av investe-
ringarna. Men samtidigt reser forfarandet alltsd frigetecken kring
huruvida planutformningen eventuellt blir simre till {5]jd av den
hogre exploateringsgrad 1 omrddet som utgér den férmodade kon-
sekvensen av detaljplanens omarbetning. Dirmed: pdverkar med-
finansieringen kommunen i dess myndighetsroll som planerings-
myndighet?

Till detta kan sigas att beslut om fysisk planering, oavsett om-
fattningen av underliggande utredningar och kalkyler, alltid 1 sista
hand ir resultatet av politiska éverviganden. Huruvida den omarbetade
detaljplanen tillfér virden eller tvirtom innebir en férsimrad
utformning ir en friga om virderingar. Exploateringsekonomi
utgor alltid en avgorande faktor 1 fysisk planering. Medfinansiering
innebir 1 Vega forindrade exploateringsekonomiska férutsittningar.
Huruvida medfinansieringen paverkar kvaliteten 1 den fysiska planeringen
avgors, liksom 1 all planering, av politiska éverviganden.

296



SOU 2011:49

Risk for suboptimering genom objektfokus?

Infrastrukturens effekter l3ter sig inte begrinsas av territoriella
grinser. Inomregional tillginglighet beror pd det sammantagna
bebyggelsménstret och transportsystemet 1 regionen. Férindringar
i utformningen av ett objekt kan ge évergripande effekter 6ver hela
regionen, exempelvis genom forindringar i trafikfloden pd system-
nivd. Virdeskapande férhandlingar mellan en kommun och/eller
foretag och Trafikverket, kan dirmed resultera 1 mindre 6nskvirda
effekter pd regional nivd. Risk f6r suboptimering foreligger dirfor,
d3 medfinansieringsdiskussioner férs kring enskilda objekt.

Tillginglighet kan studeras i olika rumslig skala, och med-
finansieringsprocessen bér beakta att férindringar pd en skalnivd
ofta ger effekter pd en annan. Regional organisering utgér en moj-
lighet till samordning mellan olika kommuners intressen. En
etablerad regional infrastrukturplanering som inkluderar frigan om
medfinansiering ger mojlighet att bedéma hur virdeskapande for-
handlingar p4 lokal nivd pdverkar det 6vergripande systemet utifrn
ett regionalt tillginglighetsperspektiv. Det innebir mojlighet till
avvigningar mellan lokala och regionala intressen. Exempelvis kan
en ramdverenskommelse f6r regionens totala medfinansiering slutas,
med utgingspunkt 1 hur infrastruktursystemens utformning ytter-
ligare kan stirka regional utveckling och/eller hur en samordning
av infrastruktursystem och bebyggelseménster kan bidra till 6kad
tillginglighet s&vil som fordelaktigare samhillsekonomiska kalky-
ler och exploateringsmojligheter.

Den regionala organiseringen skiljer sig dock kraftigt it éver
landet. Regional samordning av medfinansieringsprocesser behéver
dirfor tilldtas skilja sig dt, utifrdn rddande férutsittningar 1 respek-
tive region.

Risk att enskilda objekt "képs fortur”?

Kritik har rests frin kommunalt och regionalt hill mot statens
otydlighet kring medfinansieringens eventuella pdverkan pd prio-
riteringen av objekt. Medfinansierande part antas kunna “képa
fortur 1 kon”. Denna risk kan dock minska, om regionen enats
kring en prioritetsordning fér objekten. En regionalt éverens-
kommen prioritetsordning innebir att fortur till foljd av med-
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finansiering miste kunna motiveras dven utifrdn det regionala
perspektivet. Risken for ”kép av fortur” torde dirmed minska.

5 Forutsattningar fér vardeskapande och
malstyrande férhandlingar

Medfinansieringens villkor skapar mojligheter for
virdeskapande

Kommuner och Trafikverket har som regel byggt upp goda kom-
munikationskanaler och ett gott planeringssamarbete for sivil planering
som genomférande av infrastrukturobjekt. Medfinansieringen vid-
gar dock mojligheterna till virdeskapande, genom att villkoren
utformats s8, att Trafikverket skall prova medfinansiering, men att
denna skall baseras pd nyttor utéver de som Trafikverket normalt
har att beakta. I relationen med kommunen 6ppnas dirmed for
vidare perspektiv in vad som traditionellt varit fallet. Parterna blir
pa si vis mer jimbordiga.

Kunskap, tillit och fortroende — forutsittningar for
virdeskapande

I de fallstudier avseende medfinansiering som genomférts pd KTH
ser vi att virden dmsesidigt skapats genom foérhandlingar mellan
parterna. Nyckeln till framgdng ligger som beskrivits ovan 1 att for-
handlingarna indrat karaktir, frén att ha varit distributiva (férdel-
ande) till att bli integrativa (virdeskapande). Men denna férindring
kommer inte med automatik.

Nir man studerar de férhandlingar som forevarit 1 fallstudierna
och relaterar dessa till forhandlingsteori kan urskiljas flera villkor
for att virdeskapande ska komma till stind.

I fallstudierna omvittnas att relationen mellan parterna for-
indras 1 och med att medfinansiering introduceras. I tidigare skeden
av processen, innan frigan om medfinansiering aktualiserats, hade
relationerna utmirkts av bristande tillit och inte sillan av misstink-
samhet. Varje férbittring f6r en av parterna, krivde en uppoffring
frdn motparten. I sddan situation blir frigor om kunskap om mot-
parten viktiga fér att for att kunna vinna egna fordelar. Férhand-
lingsteorin ir tydlig, ju mer jag vet om motpartens intressen och ju
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mindre motparten vet om mina intressen i en distributiv férhand-
ling, desto bittre. Kunskapen om motparten kan anvindas som
argumentation for att kriva eftergifter. Motpartens okunskap om
mina intressen kan jag anvinda taktiskt f6r att avvisa krav och
ansprik fr@n motparten som oseridsa eller orealistiska. (Nelken
2001)

Medfinansiering férindrade i flera av de studerade fallen radikalt
relationen mellan parterna. Snarare in motstdndare blir parterna nu
medspelare som har uppgiften att tillsammans 16sa ett gemensamt
problem. I och med denna férindring vixer ocksd ett annat for-
hillningssitt till dvriga parter 1 férhandlingen fram. Det blir uppen-
bart att virdeskapande férutsitter tillit och fértroende parterna
emellan. Ambitionen att skapa virden genom att integrera trafik-
planering och stadsplanering férutsitter ett intimt samarbete mellan
parterna. Frigan om relationsbyggande blir central. En slutlig 16s-
ning miste tillfredsstilla sdvil Trafikverkets tillginglighets-
ambitioner som mojligheter f6r kommunen att utveckla mark- och
fastighetsvirden. For att realisera denna potential miste dock part-
erna agera samstimt och symmetriskt. (Raiffa 2002)

Virdeskapande (integrativa) férhandlingar innebir alltsd att
relationerna miste utvecklas pd ett helt annat sitt in vad som ovan
beskrevs fo6r den distributiva férhandlingen. Kirnan i den virde-
skapande férhandlingen ir givande och tagande som karaktiriseras
av att parterna utvecklar bytesrelationer pd ett sddant sitt att man
efterstrivar ett bra utfall 1 de frigor som man identifierat som det
mest prioriterade, samtidigt som man ir beredd att gora eftergifter
1 frigor som relativt sett ir av ligre vikt. Det handlar alltsd ytterst
om att skapa en effektiv bytesrelation mellan parterna. Denna
effektivitet kan aldrig uppnds om inte parterna skapar férhand-
lingsrelationer som innebir att man utbyter information om
respektive intressen 1 olika delfrigor. I Trafikverkets intresse ligger
att ge kommunen kunskap om tillginglighetsanalyser och trafikala
bedémningar. Fér kommunen ligger pid motsvarande sitt ett
intresse 1 att formedla kunskap om stadsutvecklingsméjligheter.
Maximalt virdeskapande mojliggors forst 1 den stund partnerna
omsesidigt har information om inte bara de egna utan ocksd mot-
partens intressen. For att 8stadkomma ett sidant informations-
utbyte miste fokus riktas mot frigor huruvida en aktdr ska viga
dela med sig av kunskap och information om egna intressen till
andra parter. Tillit dr ytterst en forutsittning for att en sddan
relation ska uppnis.
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Men tillitsfulla férhandlingsrelationer handlar ocks8 om att
kunna lita pd andra parter 6ver tid. Om en av parterna inte lever
upp till sina dtaganden hotas virdeskapandet f6r andra parter. Tillit
blir dirfor ett nyckelord ocksd ur detta perspektiv. Erfarenheterna
frin fallstudierna foranleder tvd reflektioner. Den forsta ir att
parterna 1 férhandlingen ska inkludera éverviganden om hur tink-
bara problem och svdrigheter i senare skeden av processen ska
hanteras. Det kan handla om kostnadsékningar, tekniska kompli-
kationer eller tidsforskjutningar. Den andra reflektionen ror direkt
frigan om huruvida parterna kan lita pd varandra och att man
kommer att fullfélja ingdngna avtal. I de studerade fallen finns
visserligen avtal som tydligt reglerar parternas 3taganden, men
manga infrastrukturprojekt har en ldng planerings- och genom-
forandetid och frigan, om det ir mojligt for ett statligt verk att i
avtal bestimma hur framtida riksmoten ska fordela den statliga
budgeten, ir berittigad.

Frigor om tillit och fértroende spelar alltsd en avgorande roll 1
integrativa, virdeskapande, férhandlingsprocesser. Fallstudierna erbjuder
en pétaglig bekriftelse av forhandlingsteorins relevans. I samtliga
fall har parterna insett att férhandlingarna méste férindra karaktir
nir medfinansiering introduceras och 6ppnar méjlighet till en virde-
skapande process. Ambitionen att bygga tillit, gemensamt séka
kunskap och generera alternativ ir exempel pd hur man sokt reali-
sera de virdeskapande potentialerna.

Avsaknad av processregler uppmuntrar gemensamt
kunskapsbyggande

Avsaknaden av detaljerade processregler, sdvil som regler kring det
materiella resultatet, stirker behovet av gemensamt kunskaps-
byggande mellan parterna. Detta kunskapsbyggande har en direkt
koppling till det relationsbyggande som diskuterats ovan. I fallet
Vega innebar avsaknaden av praxis kring ansvarstérdelningen for
komponenter i stationen goda férutsittningar f6r virdeskapande i
och med att parterna indd behdvde enas om planeringsunderlag
och kalkyler. P§ ett liknande vis kan avsaknaden av &vergripande
processuella och materiella regler sigas skapa ett generellt behov av
kunskapsbyggande 1 medfinansieringsprocesserna. Kommunerna
har som regel ifrdgasatt de utredningar kring exploateringsnytta
som Vigverket presenterat. Parterna har gemensamt arbetat om
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underlaget, eller kommit éverens om andra sitt att férdela pro-
jektets kostnader. I den processen har infrastrukturens virde-
skapande synliggjorts och diskuterats, samtidigt som planerings-
underlagens relevans har behandlats. Rigida processregler och
standardiserade metoder hade kunnat ge en snabbare process, men
inte gett lika stort utrymme for parterna att gemensamt préva kun-
skap och olika 16sningar, och dirmed tillskapa virde. En alltfor
reglerad process skulle dirmed riskera att minska medfinansi-
eringens virdeskapande potential.

Funktionsmalet tillginglighet och medfinansiering uppmuntrar
till samverkan

Det transportpolitiska funktionsmailet — tillginglighet — beror pd
fler faktorer in transportsystemet. Bebyggelsens struktur och
lokalisering idr av stor betydelse, liksom méjligheten att ersitta en
resa genom nyttjande av informationsteknologi. Trafikverket kan
dirfor inte styra mot miluppfyllelse pd egen hand, utan ir bero-
ende av kommuners och regioners fysiska planering, liksom av
andra statliga myndigheters aktiviteter rérande informationstekno-
logi.

Aven medfinansiering kriver 6kad samverkan med andra aktorer.
Trafikverket har att prova medfinansiering som en permanent
dtgird, 1 en dialog med andra parter kring vilka virden som trans-
portinfrastrukturen genererar. Andrad utformning kan skapa storre
totala virden utan att dventyra den funktion 1 transportsystemet
som Trafikverket har att beakta.

Tva forindringar har siledes intriffat vid samma tid, vilka bida
innebir ett behov av vidgad samverkan mellan Trafikverket och
andra aktérer. En normativ forskjutning, frin rorelse till tillging-
lighet, for vilken kommunens fysiska planering ir visentlig. En
finansiell, genom medfinansiering, och dven dir utgér kommunens
fysiska planering, genom potentiell exploateringsnytta, en viktig
bestdndsdel.

D3 medfinansiering innebir att kostnadsansvaret delas, uppstir
ett behov for parterna att ocksd “ge och ta” i utformningen av
objektet. D3 parterna ir 1 ett beroendeférhéllande, inte bara vad
giller finansiella resurser utan ocksg vad giller planeringsbefogen-
heter och ridighet, kan medfinansiering bidra till milstyrning,
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genom att finansiering diskuteras integrerat med frigor om
utformning i ett samlat sammanhang.

Lokala och regionala férhandlingar forstirker varandra

Medfinansieringens kvalitativa syfte motiverar diskussion och
forhandling pa sivil kommunal som regional nivd. P4 regional nivd
kan medfinansieringen diskuteras 1 samband med framtagande av
systemanalyser och &vergripande transportplaner, liksom i den
regionala fysiska planeringen. Medfinansiering kan di hanteras 1 ett
systemperspektiv, och effekterna av medfinansiering, liksom kost-
nadsférdelningen mellan olika parter, jimnas ut. Avsiktsforkla-
ringar ur ett systemperspektiv pd regional nivd kan sedan ligga till
grund for lokala férhandlingar ur ett objektsperspektiv. P4 si vis
ges utrymme for virdeskapande sivil for det sammantagna trans-
portsystemet som pd det lokala planet. Savil regional utveckling
som inomregional tillginglighet ir beroende av bida skalnivierna.
Medfinansieringen har dirfér stérst potential till virdeskapande
genom tillimpning p8 sivil system- som objektsniva.

Tillimpa medfinansiering med successiv detaljering integrerat i
planeringssystemet

Medfinansieringens virdeskapande potential, genom integrativa
forhandlingar, dr storst 1 borjan av den fysiska planeringsprocessen,
di {3 beslut har ”18st” planeringen och lett till ett minskat hand-
lingsutrymme. Vid den tidpunkten ir dock kostnadsuppskatt-
ningen som regel mycket osiker, genom att diskussionerna dnnu
fors pa en overgripande niva. I takt med att successiva beslut fattas
minskar handlingsutrymmet, samtidigt som detaljeringsnivin okar
och dirmed kostnadsuppskattningen forbittras. Eftersom 6verens-
kommelser om medfinansiering ir tinkta att beréra sdvil utform-
ningsfrigor (for vilka storst handlingsutrymme finns tidigt 1 pla-
neringsprocessen) som kostnadsférdelning (for vilken storst siker-
het finns mot slutet av planeringsprocessen) finns det anledning att
genom successiva inriktningsbeslut, avsiktsforklaringar och slutliga
avtal kring utformning och kostnadsférdelning lita medfinansierings-
processen bli en integrerad del av planeringssystemet for transport-
infrastruktur.
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Genom att lyfta frigan om medfinansiering tidigt, men sluta
avtalet sent i planeringsprocessen, kan medfinansieringens virde-
skapande potential firga alla steg i planeringsprocessen, frin initial
provning enligt fyrstegsprincipen till slutlig utformning. Som
tidigare nimnts spelar di ocksd den regionala nivin en viktig roll 1
att samordna medfinansieringsobjekten ur ett systemperspektiv.

Diskussioner och férhandlingar kring medfinansiering kan allts3
foras sdvil pd olika planeringsnivier som 6ver tid i planerings-
processen. Ju mer medfinansieringsmomentet integreras 1 planerings-
processen, desto starkare kan dess incitament till samverkan nyttjas
t6r mélstyrning och virdeskapande.
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Erfarenheter av alternativa
finansieringsformer i andra lander

1 Inledning och bakgrund
1.1 Studiens upplaggning

Medfinansieringsutredningen (dir. 2010:92) har till uppgift att fore-
sld processer och riktlinjer f6r medfinansiering av transportinfra-
struktur, t.ex. 1 form av bidrag eller brukaravgifter. Som ett under-
lag for utredarens beddmningar har erfarenheter frén anvindningen
av alternativa finansieringsformer, vid sidan av traditionell statlig
finansiering, 1 ett antal andra linder samlats in.

Erfarenheterna redovisas hir dels frin den 6verstatliga nivin,
vilken representeras av EU och den federala nivin 1 USA. Dels redo-
visas erfarenheter frin nationell nivi i1 Storbritannien, Danmark
samt frin delstatlig nivd 1 USA.

Finansiering av transportinfrastruktur stir 1 fokus fér redovis-
ningen. Det kan bide avse arrangemang for att finansiera grund-
investeringar 1 infrastrukturen och principer och arrangemang for
hur brukarna betalar f6r utnyttjande av infrastrukturen. Beskriv-
ningen 1 promemorian omfattar frimst vig och jirnvig.

Erfarenheterna har samlats in under ett antal besok 1 de olika
linderna under perioden september 2010 — februari 2011.

1.2  Transportinfrastrukturen som ett s.k. naturligt monopol

Transportinfrastrukturen anses vanligen vara ett omrdde 1 ekono-
min som omfattas av stordriftsférdelar, dvs. att systemeffekter ger
fallande styckkostnader om systemen hills samman i stora organi-
satoriska enheter samt att s.k. ”stillkostnader” t.ex. for underhill,
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investeringar och planering kan minskas om ett stérre antal projekt
och aktiviteter samordnas i en organisatorisk enhet.

Transportinfrastrukturen, och transporterna som utférs via
denna struktur, ger upphov till s.k. externa effekter som paverkar
andra aktorer dn de som ir direkt berérda av den fysiska anligg-
ningen eller av transporterna. I allminhet brukar de s.k. negativa
externa effekterna behandlas, som t.ex. buller, emissioner och
olycksrisker som kan drabba kringboende. I det nu aktuella sam-
manhanget dr det visentligt att iven viga in positiva externa effek-
ter, som forbittrad tillginglighet till {6ljd av att t.ex. en ny vig eller
jirnvig anliggs, vilket kan ge upphov till stegrade markvirden
lokalt, t.ex. 1 en stationsmiljé. Ofta ingdr férbittrad tillginglighet
och dirmed virdestegringar 1 de trafikekonomiska berikningar som
gors for nya investeringsobjekt, men det ir rimligt att anta att det
finns ytterligare positiva effekter som dessa kalkyler inte fingar.

Svérigheten for privata aktdrer att finansiera de stora invester-
ingar som ofta ir ndodvindiga for att anligga transportinfrastruktur
sammanhinger bl.a. med att stordriftsférdelar inte alltid uppstar 1
delar av systemen, att de externa effekterna kan vara svira att viga
in 1 brukaravgifter eftersom det kan leda till att trafik styrs undan
pd ett sitt som foérsimrar en foéretagsekonomisk kalkyl, samt det
forhdllandet att tekniken for ett smidigt betalsystem (tidigare)
saknats f6r vig och jirnvig. De betydande risker som anliggnings-
fasen medfér, bide finansiella risker 1 byggnationen och projekt-
risker direkt foérknippade med byggnationen samt “marknads-
risken”, dvs. svirigheten att prognostisera den trafikvolym som
kommer att uppstd pd en ny vig eller jirnvig, himmar samman-
taget privata aktdrers intresse for att finansiera transportinfra-
struktur.

Sammantaget har detta gjort att transportinfrastruktur i allmin-
het har behandlats som s.k. naturliga monopol eller kollektiva
varor, dir staten, eller andra offentliga organ haft det avgérande
ansvaret f6r finansiering, igande, reglering och drift av systemen.

Det fenomen som hir studeras, alternativ finansiering, bestar i
princip av tvd olika delar:

e Andra parter in staten (eller 6vrig offentlig sektor) medverkar
med finansiering av enskilda investeringsobjekt genom bidrag av
olika slag.
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o Investeringsobjekten (eller driften) finansieras med avgifter som
brukarna erligger, i allminhet for sddana objekt som tidigare
inte varit avgiftsbelagda.

1.3 Nivaer i transportinfrastruktursystemen

Transportinfrastruktursystemen har en funktion och verksam-
hetslogik pd tre olika geografiska eller organisatoriska nivier som
gdr igen 1 de flesta linder. Redovisningen i det féljande omfattar
huvudsakligen de tva versta nivierna i tabell 1.

Tabell 1 Geografiska nivaer och aktorer i Transportinfrastruktursystemet
Funktion Aktorer
Overstatlig Systen for att knyta samman nationella system mellan EU
lénder (broar, flygtrafikledningssystem, hamnar) Federal niva i USA
Nationella aktérer
Nationell System for att binda samman befolkningscentra, erbjuda Nationella aktérer i EU
transporter for dvriga delar av landet och for att forse Delstater i USA

naringslivet med godstransportkapacitet. Knyter an till
overstatliga och regionala/lokala system

Regional/lokal ~ System for lokala och regionala resor och transporter som Regionala och lokala
ar anknutna till de nationella och dverstatliga systemen aktorer

Nationerna har traditionellt varit de dominerande aktdrerna 1
transportinfrastrukturen i enhetsstater som Sverige och Danmark.
I takt med att transportmarknaderna utvecklas mot mer av
transnationella floden har dock de internationella anknytningarna
av transportsystemen blivit alltmer centrala. Transportféretagen
har ocks8 successivt fitt en alltmer grinséverskridande roll i minga
linder. Transportinfrastrukturen behéver anpassas till denna nya
struktur 1 den utveckling som nu sker. Det kan uttryckas som att
transportbehov och — utmaningar samt stordriftsfordelar numer 1
allt hoégre utstrickning uppstdr och kan realiseras i en 6verstatlig
struktur.

Finansieringssystemen ir dock 1 stora delar av virlden, inklusive
EU, allgimt organiserade med nationerna som hogsta nivd. I USA
(samt andra federala statsbildningar) har den federala nivin en mer
aktiv roll. Motsvarande utveckling mot mer av verstatlighet sker
nu inom EU.
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2 EU och USA - den overstatliga nivan
2.1 USA

Nir det giller USA omfattar beskrivningen 1 férsta hand det natio-
nella &vergripande vignitet, s.k. Interstate highways. Interstate
highways-systemet borjade anliggas i slutet av 1950-talet och var
vid ingdngen av 1980-talet i stort sett utbyggt i enlighet med de
ursprungliga planerna.

En omfattande diskussion i samband med etableringen av
Interstate-systemet var vilken finansieringsmodell som skulle
anvindas. Ett ursprungligt forslag var att finansiera utbyggnaden
genom att emittera sirskilda federala obligationer, vars rintebetal-
ningar och amorteringar skulle motsvaras av federala skatter och i
viss min vigtullar. Detta forslag kom aldrig att genomféras. Istillet
beslutade Kongressen &r 1956, pa forslag av president Eisenhower,
att utbyggnaden skulle baseras helt pd drivmedelsskatter. Skatte-
medlen skulle bokféringsmissigt tillfalla en sirskild fond, The
Highway Trust Fund, som skulle anvindas enbart for detta dnda-
mal.

En birande tanke bakom finansieringssystemet var att den sir-
skilda viginfrastrukturfonden skulle gora det mgjligt att hilla dessa
skattemedel separerade frin 6vriga anvindningsomriden. Avgif-
ter/tullar skulle i princip inte tas ut pd vignitet, f6r att gora det sd
tillgingligt som mojligt och undvika tullstationer och andra betal-
ningsformer som hindrade trafikflédena.

En federal vighdllningsmyndighet, Federal Highway Administ-
ration (FHWA), svarar {6r strategisk planering och férdelning av
medel mellan delstater och enskilda projekt. Merparten av vighall-
ningsansvaret och utvecklingen av vignitet ligger dock pd delstat-
liga vighillningsmyndigheter, organiserade som delar av delstatliga
Departments of Transportation (DOTs).

De totala kostnaderna (nyinvesteringar och underhdll) fér
(huvud)vignitet i USA var ir 2007 cirka 146 miljarder USD. Cirka
75 procent av kostnaden betalas av delstatliga, regionala och lokala
organ. De federala bidragen till vignitet uppgick till cirka 41 mil-
jarder USD 4r 2009, varav merparten (39 miljarder USD) avsig
bidrag till kapitalkostnader f6r nyinvesteringar. Merparten av med-
len fordelas mellan delstaterna med hjilp av olika férdelnings-
nycklar. Kongressen beslutar dock om férdelning till enskilda
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projekt och enskilda indamdl for upp till 20 procent av anslagen
varje ar, en andel som 6kat éver tiden.

De federala utgifterna betalas med skatter pd drivmedel som
uppgdr till ett fast belopp om 18,4 cent per gallon bensin och
24,4 cent per gallon diesel. Till detta kommer acciser vid f6rsiljning
av tunga lastbilar och 4rliga fordonsskatt for tunga lastbilar. Utgif-
terna har under senare &r Overstigit intikterna till den federala
vigfonden. Extra medel har dirfér tillforts frin allminna skatte-
medel, vilket ursprungligen inte var avsikten. Det bedéms som ute-
slutet att fora en politisk diskussion om att justera skattesatserna
pd drivmedel, som varit oférindrade sedan borjan av 1990-talet.

Den ursprungliga avsikten var att den federala vigfonden skulle
anvindas enbart for viginvesteringar. Under de senaste 40 &ren har
dock Kongressen vid ett flertal tillfillen gjort avsteg frin denna
princip. Federala bidrag kan numer ges till de flesta olika trafikslag
frin vigfonden, t.ex. till regional och lokal spirbunden trafik,
cykelbanor och forbittrade trottoarer f6r giende.

Ett antal berikningar har presenterats ¢ver de bedéomda inve-
steringsbehoven 1 vignitet under de kommande &ren. FHWA, har
enligt redovisningar av Kongressens budgetkontor (Congressional
Budget Office) beriknat att investeringsbehoven skulle motivera
drliga totala anslag om cirka 208 miljarder USD per ar, vilket skulle
ge ett behov att nirmast férdubbla de arliga federala anslagen till
den federala vigfonden. Det bedéms som uteslutet att en sidan
férindring skulle géras. Situationen pekar dock pd behovet av att
finna alternativa finansieringsformer till de nuvarande modellerna.

Det finns redan i utgingsliget ett relativt stort antal sddana
alternativa finansieringsformer. Federala och delstatliga myndig-
heter har bl.a. mojlighet att ge olika typer av skattelittnader for
obligationsprogram som delstater eller lokala organ som kommu-
ner emitterar for finansiering av transportinfrastruktur. Den fede-
rala nivin kan ocksi ge subventionerade 1in till infrastruktur-
investeringar som genomfdrs antingen av offentliga organ eller pri-
vata aktorer.

President Obama har dirtill foreslagit inrittande av en federal
“Infrastructurebank”, som med ett grundkapital pd 5 miljarder USD
skall soka former att finna kompletterande finansiering frin den
privata sektorn 1 olika infrastrukturprojekt. Banken kommer orga-
nisatoriskt att placeras inom det federala transportministeriet,
Department of Transportation.
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Det finns dirtill ett stort intresse for alternativ finansiering i
form av PPP-projekt, inférande av kilometerskatt f6r vigtrafik och
for andra former av vigavgifter. Det generellt svaga politiska stédet
for olika typer av avgifter i vigtrafiken har dock gjort denna
utveckling l&ngsam. Diskussionen om inférande av vigavgifter
domineras ocksi av farhigor att administrationskostnaden for
systemet skall bli hég och att den personliga integriteten skulle
hotas av de informationssystem om enskilda fordonsrérelser, som
systemen hittills varit baserade p4.

2.2 EU:s Transportinfrastrukturpolitik

Enligt EU-f6rdraget har unionen som ett av sina mal att utveckla
den inre marknaden, som skall kinnetecknas av fri rorlighet for
varor, personer, tjinster och kapital. Som ett medel i detta arbete
anger EU-f6rdraget att unionen har en transportpolitik, som bl.a.
innehdller dtgirder for upprittande av ett Europeiskt nit for infra-
struktur inom transportomridet (TEN-T).

Den gemensamma transportpolitiken har utvecklats sedan EU:s
tillkomst pd 1950-talet. EU:s infrastrukturpolitik ingdr som en del 1
den vidare transportpolitiken, som huvudsakligen innefattar frigor
kring teknisk standardisering, undanréjande av nationella hinder
mot etableringen av en gemensam transportmarknad i EU samt en
generell strivan mot avreglering och marknadséppning av olika
slag. EU arbetar inom transportpolitiken ocksi med internationell
reglering, som t.ex. den interkontinentala flygtrafiken. Ett visent-
ligt omrade har varit att verka fér en harmonisering av skatter och
avgifter som riktar sig mot vigtrafiken. Enhetliga regler f6r detta
omride har utarbetats. Ett gemensamt system for elektroniska vig-
avgiftssystem hiller ocksd pd att utvecklas inom EU med en
gemensam modell f6r betalningshantering.

En mer aktiv politik inom infrastrukturomridet vixte fram
under 1980-talet, som en del av Kommissionens arbete med att eta-
blera den inre marknaden. En forsta lista med prioriterade strate-
giska vig-, jirnvigs och flygplatsobjekt publicerades di. Detta
arbete har nu vuxit till att EU/Kommissionen i det nuvarande
arbetsprogrammet (2007-2013) arbetar med 288 projekt av vilka
cirka 70 procent giller jirnvigsomridet. Vigsidan svarar i det inne-
varande programmet f6r endast cirka 7-8 procent. I tilligg till dessa
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projekt administrerar EU iven ett 90-tal pdgdende projekt frin det
foregdende arbetsprogrammet.

EU har pekat ut ett 30 tal av TEN-T-projekten som sirskilt pri-
oriterade. Det ir ett stort antal jirnvigsprojekt och dirtill nigra
motorvigssektioner och sjéfartsprojekt. Projekten syftar samlat till
att Oka effektiviteten 1 det europeiska transportnitet med inrikt-
ning pé ett hillbart transportsystem till r 2020.

Kommissionen bildade &r 2006 en sirskild myndighet inom
Kommissionen, TEN-T Executive Agency (TEN-T EA), som har
till uppgift att administrera unionens transportinfrastrukturtgir-
der, vilket innefattar bidragsgivning och teknisk assistans, samt
strategisk samordnad planering.

EU:s andel av finansieringen till projekten uppgr i innevarande
arbetsprogram till cirka 7 miljarder EUR (f6r ren 2007-2013). Det
svarar enligt TEN-T EA:s egna berikningar {6r cirka 17 procent av
den totala finansieringen, dir medlemsstaterna stir for resterande
del av finansieringen. Liksom 1 USA ir siledes den "6verstatliga”
nivin beroende av samverkan med EU:s medlemslinder som har
den avgorande beslutanderitten och dven finansierar merparten av
systemet.

I EU dominerar skattefinansierad transportinfrastruktur, men
med storre inslag av avgiftsfinansiering, PPP:s och olika konces-
sionssystem (t.ex. 1 Frankrike och Italien) dn 1 USA. EU:s ”infra-
strukturbank” FEuropeiska Investeringsbanken (EIB) har ocksd
dver tiden fitt en alltmer inflytelserik roll nir det giller finansiering
av transportinfrastruktur. EIB:s utldning bestir numer till cirka
30 procent av transportinfrastrukturrelaterade krediter. Aren 2000—
2011 har detta omrade varit det enskilt storsta i EIB:s portfsl) med
cirka 140 miljarder EUR i samlad utlining av totalt cirka 552 mil-
jarder EUR.

Inriktningen 1 EIB:s arbete dr att bl.a. att bistd vid utvecklingen
av och finansieringen av PPP-projekt, men ocksd andra finansie-
ringsformer ingdr i EIB:s arbetsfilt, som stod vid emittering av
infrastrukturobligationer och bildande av sirskilda fonder {6r infra-
strukturobligationsfinansiering. En visentlig del av EIB:s finansie-
ring gir till projekt med PPP-uppligg. Tillsammans med Kommis-
sionen arbetar EIB aktivt f6r att 6ka kunskapen om PPP-formen
och fér att 6ka anvindningen av PPP:s. Banken arrangerar dter-
kommande seminarier och informationsutbyten om PPP-projekt
och alternativa finansieringsformer och har publicerat flera rap-
porter pd omridet med erfarenhetssammanstillningar.
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Det anstringda statsfinansiella liget 1 flera av EU medlemsstater
i kombination med den stora betydelse som fists vid transport-
marknadernas fortsatta integration, dess betydelse for tillvixtforut-
sittningarna och betydelsen av teknisk utveckling fér att nedbringa
emissioner och skapa ett hdllbart transportsystem har satt fokus pa
mojligheten att finna alternativa finansieringsformer.

Kommissionen publicerade nyligen ett forslag till *projektobli-
gationer” for infrastrukturprojekt (iven vid sidan av transportinfra-
struktur). Initiativet dr avsett att infora ett system med utvidgade
kreditgarantier f6r infrastrukturrelaterad obligationsupplining frin
privata féretag for prioriterade projekt. Kommissionen och EIB
skulle gemensamt st for den nya kreditgarantin till sidana l3n, som
med hjilp av detta skulle 6ppna en ny delmarknad pd kreditmark-
naden. Forslaget ir sint pd remiss frdin Kommissionen i mars 2011
och kommer att behandlas under viren 2011.

Det sammanlagda intrycket dr att EU, i takt med att hillbar-
hetsaspekter pd transportsystemet och att behovet av att 6ka till-
vixtpotentialen i den europeiska ekonomin prioriteras alltmer, kar
ambitionsnivin inom transportinfrastrukturomridet. Det stats-
finansiellt anstringda liget i minga medlemslinder gor att man
soker efter finansieringsformer for projektfinansiering som ligger
utanfor statsbudgetarna. Inslaget av PPP-finansiering ir ocksd tyd-
ligt, vilket 1 sig innebir att brukaravgifter av olika slag blir van-
ligare.

3 Nationell niva
3.1 Storbritannien

I Storbritannien har staten det évergripande ansvaret for trans-
portinfrastrukturen i ett nira samarbete med regioner och kommu-
ner. Det statliga vignitet 1 Storbritannien ir férdelat pd vighall-
ningsmyndigheter 1 Skottland, England och Wales. Jirnvigsnitet
idgs och forvaltas 1 allt visentligt av det statligt reglerade och finan-
sierade bolaget Network Rail, som drivs som ett brukar/intressent-
kooperativ men 1 statlig regi. Dirtill har Skottland en viss egen
jirnvigsverksamhet, vilken dock 1 huvudsak koordineras via Network
Rail.

I Storbritannien har ett omfattande reformarbete skett inom
transportsektorn med inledning pd 1980-talet. Nir det giller vig-
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omridet har det frimst gillt férdelning av ansvaret fér det offent-
ligt forvaltade vignitet, som férdelats mellan de nya geografiska
enheter som bildats som ett led i regionaliseringen av landet och de
stirkta sjilvstyrelseenheterna Wales och Skottland. Dirtill har ett
stort antal PPP-projekt drivits, bl.a. inom vigomrddet. Vigkonces-
sioner forekommer ocksd, med olika finansieringsformer; antingen
s.k. skuggtullar som staten betalar till en privat operator baserat pd
faktisk trafikvolym, eller direkt tullfinansiering. Enligt en rapport
frdin OECD svarade koncessioner av detta slag fér 17 procent av
motorvigsnitet &r 2005 1 Storbritannien.

En sammanstillning som EIB gjorde 2005 visade att under peri-
oden 1992 till 2004 hade 677 PPP-kontrakt slutits 1 Storbritannien,
inom samtliga sektorer. Storbritannien var di helt dominerande pi
detta omrdde 1 EU. Frin 2005 har 6vriga medlemslinder dkat sina
andelar PPP-projekt och har under senare &r dominerat over
Storbritannien. Ser man till regeringens planer i Storbritannien
kommer dock fortsatt PPP-projekt att svara for ett sort antal pro-
jekt inom transportinfrastrukturen, sivil pd nationell som pd regi-
onal och lokal nivd. Den upparbetade stocken av PPP-avtal, som
ofta l6per pd 30-40 &r, gor att de &rliga betalningarna/ersitt-
ningarna i enlighet med dessa avtal, frin offentlig sektor till den
privata operatéren/partnern uppgar till cirka 4-10 miljarder GBP
per r under perioden fram till & 2036. Beloppet avser samtliga
sektorer och ger en fingervisning om den visentliga omfattningen
pd PPP-projekten i1 Storbritannien.

En enhet under Finansdepartementet, Infrastructure UK, arbe-
tar med att sammanstilla erfarenheter och med att ge rid till stat-
liga myndigheter och regionala/lokala myndigheter som avser att
driva PPP-projekt. Finansministeriet har ocksd gjort en nationell
plan f6r infrastrukturomridet f6r de kommande fem &ren (Natio-
nal Infrastructure Plan 2010). Totalt bedémer man att 200 mil-
jarder GBP behover investeras varav cirka 30 miljarder GBP pekas
ut for sirskilda transportinfrastrukturprojekt, som ett antal vig-
projekt, etapp 2 1 hoghastighetsprojektet (HSR2), delfinansiering
av den nya tunnelbanelinjen Crossrail 1 London och generella
bidrag till Network Rail fér upprustning av jirnvigsnitet. Aven
under tidigare perioder har jirnvigsprojekt hort till de stora PPP-
projekten, med kanaltunnelprojektet och tunnelbanelinjer i London
som tydliga exempel.

En erfarenhet frin arbetet med PPP-avtalen inom vigomridet,
som redovisas 1 infrastrukturplanen, dr att man ofta fort éver for
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stora risker pd de privata aktorerna 1 PPP:s. En visentlig risk som ir
svir att hantera fér den privata aktdren ir i allmidnhet marknads-
eller efterfrigerisken, dvs. risken att trafikvolymen blir visentligt
ligre dn vad som prognostiserats nir PPP-projektet handlades upp.
Den privata operatéren mdiste 1 allminhet kompensera sig for
denna risk med ett riskpdslag vilket ocksd avspeglas 1 en hogre
uppliningskostnad, som man i infrastrukturplanen uppger kan
uppgd till omkring en procent extra i finansieringskostnad i PPP-
kontrakten. Regeringen har nu givit Highways Agency 1 uppgift att
omforhandla dessa avtal genom att minska operatorens risk och
dirigenom kunna sinka ersittningen i avtalen.

Ett annat omrdde dir aktdrerna i Storbritannien hunnit lingt 1
utvecklingen idr diskussioner om medfinansiering av olika slag i
anslutning till nya viganliggningar och jirnvigsstationer. I dessa
diskussioner har ofta den statliga aktéren, som Network Rail fér
stationer, varit aktiv i att initiera en diskussion om hur en jirnvigs-
station skall kunna omvandlas till en modern resecentrummiljé
med forbittrad intermodalitet mellan trafikslag och tillkommande
kommersiella miljoer. Ofta har ett nira samarbete bedrivits med
kommuner, tdgoperatdrer och kommersiella intressenter for att f3
till stdnd en blandad finansiering och ett vil utformat forslag till
omvandling.

I den brittiska regeringens infrastrukturplan anges ocksd att
man kommer att inféra en mojlighet {6r kommuner att arbeta med
s.k. ”Tax Increment Financing”. Det innebir att de fir ritt att
belina prognostiserade framtida skatteintiktsékningar av infra-
strukturprojekt, som stationer, dir virdedkningar f6r kringliggande
fastigheter och okad ekonomisk aktivitet kan folja. En mojlighet
finns till detta genom att kommuner har beskattningsritt for
fastigheter och omsittningsskatt.

3.2 Danmark

Staten svarar f6r det dvergripande jirnvigs- och vignitet i Danmark.
Staten svarar ocksi fér den 6vergripande finansieringen av trans-
portinfrastrukturen, iven om avgiftsinslaget har okat pitagligt
under de senaste tio &ren.

En visentlig férindring 1 systemet intriffade dr 2007 dd de tidigare
amten, som bl.a. arbetat med infrastrukturplanering avskaffades
och ersattes med betydligt svagare regioner. Kommunsektorn reform-
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erades samtidigt. Till kommunerna férdes en visentlig del av det
tidigare statliga vignitet. Statens vignit, som férvaltas av Vej-
direktoratet, kade samtidigt 1 omfattning.

Forindringen har inneburit att statens roll kat 1 omfattning
och innehdll inom vigomridet, med en mer aktiv planeringsfunk-
tion 1 flera frigor in tidigare. Bland annat mirks det 1 Képenhamns-
regionen, dir staten nu ir engagerad 1 flera stora projekt som
tidigare hanterades p& regional nivd i storre utstrickning.

Jirnvigen forvaltas av staten via Banedanmark, som ir en ren-
odlad infrastrukturorganisation. Banedanmark driver ett antal stora
projekt som bla. omfattar elektrifiering och utbyte av signal-
system. Ett projekt fér uppgradering till hoghastighetsjirnvig pagar
ocksa.

Ett visentligt inslag i Danmarks transportinfrastrukturpolitik ir
att forbittra foérbindelserna mellan Garna 1 landet men ocksd att
bygga en fast forbindelse till Tyskland, bl.a. som en del av 6verens-
kommelsen med Sverige om Oresundsbron. Dessa stora projekt tar
stor uppmirksamhet 1 statens verksamhet inom omrddet. Man har
valt att organisera arbetet i speciella aktiebolag som igs av staten.
Brukaravgifter pd broarna, som omfattar bdde vig- och jirnvigs-
trafik, finansierar sedan lingsiktigt projekten. Ett ytterligare sidant
projekt diskuteras 1 Képenhamn, vilket innebir att man planerar att
anligga en 6stlig tunnelforlagd ringled, dven den med brukarfinan-
siering. I vignitet 1 6vrigt dr man forsiktig med avgiftsfinansiering.
Vejdirektoratet 6verviger avgiftsfinansiering i ndgot enstaka fall for
ett broprojekt (Roskilde Fjord), men det ir ett undantag.

En bred politisk 6verenskommelse triffades ir 2009 om en s.k.
gron transportpolitik. Ett huvudsakligt inslag 1 denna 6verens-
kommelse var att bilda en Infrastrukturfond inom statsbudgeten.
Den tillférdes medel om 94 miljarder DKK fram till &r 2020. Finan-
sieringen sker 1 form férsiljningsintikter fr&n forsiljningen av
Scandlines, vissa 6kade avgifter frin Storebilts-férbindelsen m.m.
Ett antal stora projekt pekades ut i éverenskommelsen, som 6kad
jirnvigskapacitet Képenhamn-Ringsted och motorvig pd Vestfyn.
I 6vrigt skall objekt prioriteras 1 den ordinarie planeringsprocessen.
Det kan noteras att de olika bro/tunnelprojekten som drivs sido-
ordnat frin denna planering och finansiering omfattar omkring 70—
100 miljarder DKK under de kommande 10-15 &ren, dvs. i stort
sett lika mycket som finansieras 6ver statsbudgeten.

P4 lokal nivd férekommer ett antal projekt, t.ex. kring stations-
utveckling dir blandad finansiering tillimpas. Ett uppmirksammat

315

Bilaga 4



Bilaga 4

SOU 2011:49

projekt dir medfinansiering betalade stora delar av projektets
finansiering var anliggningen av den forsta etappen av tunnelbanan
(Metroen) i Kopenhamn. Dir bidrog olika fastighetsigare med
visentlig del av finansieringen av projektet.

Ett inslag 1 6verenskommelsen om en gron transportpolitik var
ocksd att genomfora en 6verging frin det nuvarande systemet med
hog accis pd fordon, som beskattningsform fér vigtrafiken, till
kilometerskatt. Avsikten var att kopiera det system som avsdgs
inféras 1 Holland. Detta initiativ har dock fitt senareliggas, efter-
som projektet 1 Holland kommit att férindras till sin karaketir.

Det kan konstateras att det danska systemet, pd relativt kort tid
gtt igenom betydande foérindringar. En relativt traditionell statlig
sektor med 1 inslag av avgifter och alternativ finansiering kom-
pletteras med en kraftig tillvixt av avgiftsfinansiering fér stora
projekt.

3.3  Delstatlig niva USA

Som redovisats tidigare har delstaterna i USA en mycket aktiv roll
inom transportinfrastrukturomrddet. Delstaten har ett eget trans-
portministerium och delstatliga myndigheter som ansvarar for vig,
flyg, jirnvig och kollektivtrafik m.m. Merparten av finansieringen
av transportinfrastrukturen kommer frin delstatens budget, och
ticks med specialdestinerade skatter eller generella skatteintikter.
De &rliga investeringarna i transportinfrastruktur i1 en delstat som
Massachusetts uppgédr till omkring 1,5-2 miljarder USD. Dessa
totala investeringar finansieras av en blandning av federala och del-
statliga skattemedel. Avgifter anvinds endast i begrinsad utstrick-
ning for finansiering av transportinfrastrukturen.

I delstaten Massachusetts har en ny finansieringsform fér
offentliga investeringar 1 infrastruktur, bl.a. transportinfrastruktur
(s.k.” I-Cubed”) inférts. Delstaten kan, tillsammans med kommu-
ner och privata exploatérer, sluta en éverenskommelse som innebir
att skatteintikter frin inkomstskatt, lokal fastighetsskatt och lokal
skatt pd hotell/moteslokaler anvinds for att betala rinta och
amorteringar for sirskilda obligationer som delstaten emitterar for
dessa projekt via sitt utvecklingsbolag MassDevelopment.

Delstaten har avsatt 250 miljoner USD f{ér detta initiativ, som
beriknas leda till en visentligt storre total underliggande total
investeringsvolym. Ett relativc omfattande regelverk omgirdar
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denna nya finansieringsform. Bland annat skall det sikerstillas att
det finns ett gemensamt utvecklingsavtal mellan de inblandade
parterna och att projekten styrs till de mest ekonomiskt eftersatta
omridena i delstaten.

Den finansiella regleringen ir ocksd omfattande, med regler som
skall sikerstilla att det dr nettotillskottet av skatteintikter i del-
staten som kan komma ifrdga for specialdestinering for tickande av
utgifterna for de emitterade obligationerna. Att foérsoka sirskilja
nettoeffekter pd tillvixten ir nigot som fokuseras i litteraturen
kring tillvixtaspekter av infrastrukturinvesteringar. Det finns gene-
rellt sett en risk att investeringar av detta slag snarast leder till
omfordelningseffekter nir olika geografiska omrddens relativa
attraktivitet férindras.

Det finns ocksd begrinsningar i minsta och stérsta tilldtna stor-
lek pd de enskilda investeringarna, som férefaller tillkomna for att
begrinsa risktagandet for delstaten 1 varje enskilt projekt, men
ocks3 for att {4 en spridning pd minga projekt i delstaten.

4 Sammanfattande kommentarer

Genomgingen visar att transportinfrastrukturen i de studerade
linderna alltjimt ir ett omrdde dir staterna har en mycket aktiv roll
bide som igare, operatdrer och finansiirer av verksamheten. En
torklaring kan vara att man genom sidana arrangemang velat for-
sikra sig om att stordriftsférdelar i verksamheterna tas tillvara och
att resurser inte splittras pa flera olika operatorer. En annan orsak
har varit att det varit administrativt omstindligt och tekniskt kom-
plicerat samla in brukaravgifter av olika slag. P4 vigsidan har det
ocksd varit mojligt att finansiera de direkta kostnaderna for vig-
nitet under en uppbyggnadsfas med brinsle- och fordonsskatter av
olika slag. Genomgiende sker dock en f6érindring i minga linder
nir det giller finansieringen.

Dels finns en 6kande insikt att de externa effekterna av trans-
porterna, som emissioner, tringsel och buller behéver prissittas i
hégre utstrickning dn tidigare. Dels ir investeringsbehoven mycket
stora 1 dldrande system dir kapacitetstaken ofta nitts i minga stor-
stadsomrdden. I en situation dir minga regeringar ir ovilliga att
hoja skatter av politiska skil, eller dr férhindrade att ta pd sig nya
dtaganden av statsfinansiella skil, blir avgiftsfinansiering i1 olika
former alltmer intressant 1 minga linder.
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Det finns nigra olika huvudsakliga utvecklingstrender nir det
giller alternativ finansiering. Den ena innebir att staten strivar
efter att bjuda in privata foretag att antingen direkt delta med
finansiering i enskilda projekt, som t.ex. en modernisering av en
jarnvigsstation. Hir finns ocksd flera exempel pd hur lokala och
statliga myndigheter inom omrddet samarbetar med privata aktorer
av olika slag i sddana lokala projekt. En modell, som introducerats i
Storbritannien och 1 USA, ir att erbjuda méjligheten att anvinda
lokalt genererade nettoskatteintikter kring sddana projekt for att
betala rintor och amorteringar p4 olika infrastrukturprojekt.

PPP ir en annan modell, som mest anvinds 1 EU och in s8 linge
mindre 1 USA. Storbritannien har hir gdtt f6re och har en omfat-
tande portfolj av sddana projekt. Den stora fordelen som brukar
framhallas 1 litteraturen kring PPP:s ir att ett livscykelperspektiv
kan f3 ett starkt genomslag om en privat operatoér ges ansvar for
sdvil byggande som underhdll under en ldng tidsperiod.

Finansieringskostnaden kan ofta bli hégre om en privat aktor
skall 1dna upp medel for investeringarna jimfért med om staten
l&nar upp medlen. En visentlig faktor som avgér den privata akto-
rens uppliningskostnad ir vilken risk aktéren tar pd sig. En av de
svirare att hantera for ett privat foretag ir marknadsrisken, dvs.
risken att trafikvolymen pd t.ex. en ny vig understiger progno-
serna. Det ir intressant att se att just denna problematik kommer
att angripas 1 de PPP-projekt inom vigomrddet som finns i
Storbritannien. Det kan noteras att EU genom Kommissionen och
EIB f.n. driver en tydlig linje att utéka anvindningen av PPP:s for
att nd EU:s transportinfrastrukturpolitiska mal, dvs. ett férverk-
ligande av TEN-T nitverken.

Danmark representerar en modell dir staten valt att driva en
stor del av utvecklingen av nya vig- och jirnvigsprojekt 1 statligt
igda projektbolag med avgiftsfinansiering av bl.a. tunnel- och bro-
projekt. Dessa har snabbt vuxit till en betydande omfattning vid
sidan av den inrittade infrastrukturfonden.

En ytterligare viktig forklaringsfaktor bakom den nu aktuella
utvecklingen ir den teknikutveckling som mojliggér effektiva och
smidiga elektroniska betalningsformer for vig- (och jirnvigs) tra-
fik. Ett sameuropeiskt system héller pd att byggas upp och flera
lokala vil fungerande exempel finns. Nir vil tekniken finns pa plats
for att introducera avgiftssystem ir i nuvarande situation drivkraf-
ten stark for att inféra systemen. Det kan ge ny finansiering vid
sidan av statsbudgetarna, de dppnar fér mer av trafikstyrning och
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det 6ppnar for att himta hem de effektiviseringar som kan finnas i
mer av livscykelperspektiv, t.ex. 1 PPP-16sningar.

P2 finansieringssidan ir det intressant att notera att man bade i
EU och i USA bygger upp 6verstatliga “infrastrukturbanker” fér
att effektivisera uppldningen pid obligationsmarknaden for dessa
investeringar. EIB har redan den rollen, och har expanderat den
kraftigt under senare r. I USA inrittas nu en sidan federal "bank”
som kommer att arbeta p4 liknande sitt.

En sammanfattning av beskrivningarna ovan ges i tabell 2 nedan.

Tabell 2 Sammanfattning av forhallanden i transportinfrastruktur-
systemen i ett antal lander
Offentlig sektors roll Finansiering av Avgifter Andel
som agare infrastruktur alternativ
finansiering
(skattning)
US - Flygplatser, hamnar, Omfattande bidrag Begransad <10 %
federal jarnvégsholag till delstat/lokal utstrackning pa vig
niva och jarnvig
EU Nationellt 4gande av Begransade Trafikstyrning, -
transportinfrastruktur EU-anslag PPP:s, koncessioner
— i medlemslénderna
Delstat Vég, regional/lokal Skattefinansiering Fa avgiftsobjekt, <10 %
1N kollektivtrafik, hamn, och viss laga avgifter i
flyg, jarnvag avgiftsfinansiering kollektivtrafik
UK — Vég, jarnvag, Skatter och avgifter ~ PPP-projekt och <30 %
nationell ~ flygplatser privata objekt
DK Vég, jarnvig, Skatter, Framst for bro och <10 % exkl.
flygplatser forsédljningsintakter,  tunnel-projekten broar/tunnlar
avgifter >40 % med

broar/tunnlar
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Enhetliga och effektiva brukaravgifter
| vagtrafiken

Inledning och bakgrund

Direktiven for utredningen Medfinansiering i samband med den l&ng-
siktiga planeringen av transportinfrastruktur (Dir. 2010:92) anger:

Hur kan enbetlighet och effektivitet i utformning av brukaravgifter
och tringselskatt sikerstillas¢

Utover att vara finansieringskillor ir vigavgifter, banavgifter och tringsel-
skatt alla styrmedel med effekt pd val av firdmedel och rutter. Detta
méste beaktas vid utformning av avgifts- och skatteuttag. Mot bak-
grund 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 fér dessa fall. Utredaren ska dven se dver finansieringen av
den statliga firjeverksamheten.

Frigan om hur enhetlighet och effektivitet i avgiftsutformning kan
uppnis ska sirskilt belysas. Om det bedéms limpligt kan utredaren
foresld konkreta riktlinjer for inférande och utformning av brukar-
avgifter. De sirskilda forutsittningar som giller for respektive trafik-
slag, inklusive nationellt och EU-gemensamt regelverk, ska beaktas.

P& uppdrag av Trafikverket, Transportstyrelsen och Vinnova har
Arena-projektet' sedan 2006 arbetat med att utveckla kunskap
kring och l8sningar f6r avgifter inom vigtrafiken. Projektet om-
fattar dirvid alla former av brukaravgifter, befintliga och tinkbara
framtida, och arbetar med maélsittningen att skapa en enhetlig
nationell [3sning som verkar inom ramen for regelverket inom EU.

Ett forslag till en sddan 16sning har utarbetats inom ramen fér
Arena-projektets andra etapp (avslutats i mars 2011) och redovisas
1 denna PM som bidrag till Medfinansieringsutredningens betin-

! Referens till Arena: www.arena-ruc.se
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kande vad avser utformning av enhetliga och effektiva brukaravgifter
inom vigtrafiken.

Inriktning pa uppdraget

Vigavgifter 1 trafiken, t.ex. tullvigar, tringselskatter och broavgif-
ter, dr vanliga 1 Europa och fir en allt mer omfattande anvindning
ocksd 1 Sverige. I det perspektivet dr det viktigt att redan frin bor-
jan skapa ett system som mojliggor for trafikanterna att betala smi-
digt och litt utan att uppleva betalsystemen som ett storande inslag
i trafiken, eller till och med som ett potentiellt riskmoment. Ett
system som upplevs som naturligt och ansluter sig till praxis i andra
linder kommer ocksd att nd storre acceptans och underlitta kon-
troll och upptéljning av betalningar.

I denna bilaga redovisar Arena ett forslag till en sammanhillen
svensk strategi fér avgiftsupptagning i vigtrafiken, med maélet att
den ska kunna fungera som en riktlinje fér Transportstyrelsen,
Trafikverket och andra berérda aktdrer 1 deras arbete med att
inféra vigavgifter 1 Sverige for finansierings- eller beskattnings-
indama3l. Mélet med strategin ir att etablera en ordning som av tra-
fikanter och kunder upplevs som ett integrerat nationellt system
for vigavgifter’.

Avgransning

Arena-projektet beaktar endast direkta brukaravgifter inom vig-
trafiken. Dirmed avses avgifter som baseras pd nyttjande av vig-
infrastrukturen och dir nyttjandet registreras av installationer i
vigmiljén (t.ex. genom sirskild utrustning inuti fordonen eller vid
vigsidan). Forslaget fokuserar pd utformningen av avgiftssystemen
och beaktar inte prisnivin i de olika avgifter och skatter som om-
fattas av forslaget.

21 begreppet avgifter ingdr ocksd berdrda skatter, t.ex. tringselskatt.
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Lasanvisning — Rapportens upplagg

Rapporten dr uppdelad 1 fyra delar:

I det forsta avsnittet definieras de krav som ska stillas pd ett
effektivt och enhetligt svenskt system fér brukaravgifter i vigtra-
fik. T avsnitt tvd beskrivs den aktdrsmodell som utgér en viktig
bakgrund till forslaget och som ir utformad fér att passa in 1 en
internationell kontext.

I det tredje avsnittet beskrivs forslaget ur ett organisatoriskt
samt ett tekniskt perspektiv, och 1 det fjirde och sista avsnittet dis-
kuteras behovet av utveckling och férindringar i organisation, regel-
verk och lagstiftning som bl.a. féljer av uppfyllandet av europeiska
krav.

Svenska och europeiska krav i forening

En viktig utgingspunkt i den féreslagna strategin ir att Sverige har
som mal att integrera vigtrafiken och dess system med Europa 1
allminhet och grannlinderna i1 synnerhet. Sverige ir ocksd bundet
att f6lja den europeiska lagstiftningen. Aven om varje svenskt avgifts-
system har att ta hinsyn tll sina specifika forutsittningar och
lokala krav, s finns det ett antal grundliggande krav och forutsitt-
ningar som vi anser bor vara uppfyllda och som kan utgéra basen 1
ett sammanhillet nationellt vigavgiftssystem:

Trafikanterna ska uppleva ett integrerat viagavgiftsystem

Vigavgifter 1 Sverige omfattar tringselskatter, broavgifter och vig-
tullar, och méjligen ocks? firdvigsbaserade avgifter (t.ex. kilometer-
skatt) i framtiden. Ett grundliggande krav ir att trafikanten (den
som framfor fordonet) och kunderna (de som betalar avgifterna)
ska uppleva detta som ett sammanhillet integrerat system med ett
gemensamt grinssnitt till systemets olika funktioner, och kunna
anvinda samma utrustning och metoder fér alla betalningar: Det
svenska vigavgiftssystemet.
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Kunden ska ha en relation med systemet

En viktig forutsittning dr dirmed att alla vigavgiftssystem 1 Sverige
samordnas sd att de ur ett kundperspektiv upplevs som “ett system”,
dvs. kunderna fir en samlingsfaktura pd alla upplupna avgifter, och
om en fordonsenhet’ anvinds si fungerar samma utrustning i alla
system (jfr. EasyGo*). Kunden ska ocksi ha en kontaktpunkt nir
den soker information (gemensam webb-portal) eller har frigor om
fakturor (en gemensam kundkontakt) etc.

Systemet ska vara interoperabelt med EETS och EasyGo

En grundliggande férutsittning ir att det s.k. EFC-direktivet’, som
definierar den europeiska vigavgiftstjinsten EETS®, ir implemen-
terat 1 Sverige. Direktivet foreskriver, med olika maldatum fér tunga
fordon resp. personbilar, att alla europeiska Avgiftsupptagare” ska
acceptera kunder med avtal enligt EETS.

De nordiska linderna samarbetar sedan 2007 genom EasyGo-
tjinsten®, vilket innebir att alla fordonsenheter for vigavgifter 1
norden (BroBizz respektive Autopass’) kan lisas i alla betalstatio-
ner f6r elektronisk betalning. Kunden fir dessutom alla avgifter pd
en gemensam faktura. Ordningen ir vildigt lik den som ir tinkt att
gilla for EETS, och innebir ocks3 att en utgivare av fordonsenheter
ir stillféretridande betalningspliktig. Inkrivning av avgift frin slut-
kund goérs av den som ir utgivare av den anvinda fordonsenheten.
Den foéreslagna strategin bygger pd att samarbetet inom EasyGo
utvecklas vidare och blir en grundbult ocks3 i ett svenskt system.

Fordonets hemvist paverkar inte avgiften

Europeisk lagstiftning férbjuder negativ diskriminering av utlind-
ska eller tillfilliga besokare 1 vigavgiftssystem. Man far alltsd (i princip)
inte ta mer betalt av utlindska dkare med motivet att processen ir

? Kallas ibland elektronisk bricka”, *transponder”, “betaldosa”, OBE e.d.
* Referens till EasyGo: www.easygo.com/sv

* Directive 2004/52/EC.

¢ Decision 2009/750/EC.

7 Se avsnittet En grundliggande aktérsmodell.

¥ Referens till EasyGo: www.easygo.com/sv

® Frin 2012 planeras ocksd den Osterrikiska GoBox att ingd i EasyGo.
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dyrare. Sidan likabehandling bor betraktas som en forutsittning for
utformning av vigavgiftssystem.

Huruvida en viss fordonskategori (t.ex. utlindska) ska undantas
frin vigavgift bor vara resultatet av en tillimpad policy och inte
betingas av systemets tekniska eller funktionella begrinsningar.
Arena anser att utlindska fordon bér vara generellt betalningsplik-
tiga, dd det okar acceptansen for vigavgifter bland svenska trafi-
kanter, 1 synnerhet hos yrkestrafiken, vilket innebir att kostna-
derna for kontroll och sanktion minskar.

Systemet ska vara kostnadseffektivt

Alla delar av det svenska vigavgiftssystemet ska vara utformade for
l3ga driftskostnader, och den vidare utvecklingen ska kinnetecknas
av en strivan efter okad effektivitet. En viktig uppgift dr att tidigt i
utvecklingen definiera tydliga indikatorer pd effektivitet, kundvinlig-
het m.m. att ha som méttstock fér uppféljning 1 utveckling och

drift.

Det svenska avgiftssystemet ska bygga pa standards och 6ppna
specifikationer

Internationella standarder ska anvindas fullt ut 1 svenska vigavgifts-
system, och systemens grinssnitt ska vara baserade pd 6ppna speci-
fikationer.

Det svenska avgiftssystemet ska vara flexibelt och utformat foér
kontinuerlig utveckling

Systemet ska sd l8ngt som mojligt tillita konkurrerande 16sningar
och leverantdrer inom ramen for ett etablerat tekniskt ramverk.
Dirmed stimuleras organisatorisk, affirsmissig och teknisk utveck-
ling av system och tjinster vilket driver innovation och kostnads-
effektivitet.
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En grundlaggande aktérsmodell

Arenas forslag till ett nationellt vigavgiftssystem baseras pd ett
antal samverkande aktorer, deras respektive roll och mellanliggande
grinssnitt. For att forstd forslaget krivs det insikt 1 ett antal grund-
liggande begrepp och definitioner.

Avgiftsupptagaren

Avgiftsupptagaren tillhandahiller en transporttjinst'® som ir knu-
ten till avgiften, och samlar in intikterna frin betalsystemet. Avgifts-
upptagaren kan vara en myndighet eller operatéren av en tullbelagd
bro eller vig (eller annan transporttjinst). Omfattningen av den tjinst
som tillhandahills samt villkoren fér denna (priser, etc.) definieras for
vigavgifter som en tulldomin. Avgiftsupptagaren ingdr avtal med en
eller flera Betalningstérmedlare (se nedan) vilket ger deras kunder
mojlighet att anvinda elektroniska fordonsenheter for att registrera
anvindningen av transporttjinsten. Avgiftsupptagaren samlar in
nodvindigt underlag for att kunna kriva in betalning (avlisning av
ombordenhet eller fotografering av registreringsskylt) och skickar
krav pd betalning till Betalningsférmedlare 1 de fall fordonsenhet
har anvints av trafikanterna.

Avgiftsupptagaren kan 1 forekommande fall sjilv genomféra
debitering mot kund, t.ex. 1 de fall elektronisk fordonsenhet inte
anvinds. Ett exempel pd detta ir fotografering av registrerings-
skyltar pa svenska fordon i tringselskattesystem.

Betalningsformedlaren

Betalningsférmedlaren ger kunden tillging till den utrustning (for-
donsenhet) som behévs for att erligga elektronisk betalning av
vigavgifter, och tillhandah8ller ett konto- och faktureringssystem
samt de nddvindiga avtalen med Avgiftsupptagare. Kunden och Betal-
ningsférmedlaren har ett avtal som reglerar villkoren for tjinsten,
vilket kan innebira att Betalningsférmedlaren agerar mellanhand 1
betalningen mellan Kund och Avgiftsupptagare.

19Till exempel att anvinda en bro eller kéra under tringselperiod, men ocks3 firjeavgifter,
parkering etc.
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I samband med autonoma system (t.ex. fér firdvigsbestimda
avgifter'') kommer Betalningsférmedlaren att samla in data frin
anslutna ombordenheter och vidarebefordra nédvindig informa-
tion till aktuell Avgiftsupptagare.

EETS Betalningsformedlare

Detta ir en Betalningsférmedlare som arbetar i enlighet med EFC
Direktivet”” och tillhandahiller en heltickande europeisk tjinst.
Kunderna ges tilltride till alla europeiska tulldominer genom de
ombordenheter som Betalningsférmedlaren tillhandahiller, och far
alla vigavgifter samlade p4 en faktura.

Kunden, abonnenten

Kunden ir den som ir betalningsansvarig, t.ex. genom att svara {or
kontraktet f6r en fordonsenhet eller vara registrerad dgare av ett
fordon.

Trafikanten, féraren

Trafikanten ir den som drar nytta av den erhdllna transporttjinsten
och ansvarar i férekommande fall {6r att anvind fordonsenhet fun-
gerar som avsett. Vildigt ofta (men inte alltid) ir féraren synonym
med kunden.

Den elektroniska fordonsenheten (OBE)

OBE" ir en elektronisk apparat som har den funktionalitet och
den information som krivs for att genomféra en elektronisk regi-
strering for vigavgiftsbetalning. Det finns tv3 alternativa och kom-
pletterande 16sningar f6r ombordenheter:

a. Autonoma system, dir OBE med hjilp av inbyggd teknik (t.ex.

3/4G i kombination med GPS) samlar in den information som

"' Till exempel kilometerskatt.
12 Directive 2004/52/EC.
' BroBizz, fordonsdosa, transponder....
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krivs for avgiftsberikningen, och skickar den vidare till anslu-
ten Betalningsférmedlare for vidare hantering.

b. Transponder-baserade system (anvinder mikrovigskommuni-
kation enligt DSRC') som anvinds i traditionella tullstationer.
Avgiftsupptagaren liser av informationen frin passerande OBE,
sammanstiller kraven och skickar dessa till respektive utgivande
Betalningstérmedlare.

Ett forslag till ett svenskt avgiftssystem

Med utgdngspunkt 1 den internationella utvecklingen och de krav
som definierats, har Arena utvecklat ett sammansatt forslag till ett
nationellt vigavgiftssystem. Forslaget, som presenteras nedan, beskrivs
bist med tv nyckelord: Konkurrens och interoperabilitet.

Teknik

Det svenska vigavgiftssystemet baseras pd registrering av fordon
genom antingen fotografering av registreringsskyltar eller avlisning
av elektroniska fordonsenheter. Nirvaro av en elektronisk fordons-
enhet, frin en EETS eller EasyGo Betalningsférmedlare, kompletterar
avlist registreringsskylt for identifiering av kund. Det svenska systemet
ir forberett for firdvigsbaserade avgifter baserade pd anvindning
av satellitpositionering i kombination med mobil kommunikation
(tex. 3/4G).

Friflodesteknik och obemannat

Vigtullstationer ir utformade for ostérda fordonsfléden utan kor-
filtsuppdelning. Dessutom ir vigtullstationerna obemannade och
erbjuder ingen betalningsméjlighet i direkt anslutning till betal-
stationen. Det stiller dirmed hoga krav pd systemets férméga att
identifiera betalningspliktiga fordon.

! Korthillskommunikation (Dedicated Short Range Communication).
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Avlisning av registreringsskyltar

Videobilder av registreringsskyltar tas pd vigtullstationerna, och
registerbeteckningen avlises genom OCR". Varje registrerings-
skylt, ocksd utlindska, kopplas till ett konto hos Transportstyrelsen.

Avlisning av registreringsskyltar ir huvudlésningen fér svenska
personbilar i svenska anliggningar'®, och anvinds fér nirvarande i
tringselskattesystemet i Stockholm.

Korthillskommunikation

Vigtullstationer utrustas med avlisningsutrustning f6r DSRC parallellt
med videoregistreringen. Fordon som ir utrustade med elektro-
niska fordonsenheter f6r DSRC kommer att debiteras genom de
associerade avtalen med EETS eller EasyGo Betalningsférmedlare.

Registrering av fordonstyp

Vid passage av utlindska fordon utan godkind fordonsenhet for
DSRC registreras dven fordonsprofil (storlek) som underlag fér
bestimning av avgiftens storlek. Detta kan t.ex. géras genom de
radarsensorer som ir installerade fér positionering av fordonet 1
relation till kamerorna. For dessa fordon debiteras hogsta avgift
avseende miljoklass fér bestimd fordonstyp.

EasyGo abonnentforteckning

Ett fordon som ir registrerat for ett EasyGo anslutet abonnemang
kommer alltid att debiteras genom detta abonnemang dven om
transpondern inte avlises korrekt vid vigtullstation. Fotograferade
registreringsskyltar kontrolleras konsekvent gentemot abonnent-
registret. En forutsittning f6r detta ir att alla EasyGo abonnemang
ir tillgingliga f6r kontroll av berérda Avgiftsupptagare.

!> Optical Character Recognition; datorbaserad automatiserad avlisning.
' Dirmed inte p4 grinsbroarna vid Oresund och Svinesund.
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Kontroll och sanktion

Fordon for vilka avgifter ej har erlagts i enlighet med bestimmel-
serna blir svartlistade, och kommer att bli féorem3l for sanktion.
Sanktionens utformning beror pd den legala statusen pid den obe-
talda avgiften, di t.ex. obetalda skatter har hogre straffvirde och
prioritet dn obetalda avgifter. Bevis pd passage av betalstation eller
utnyttjande av vig (t.ex. videoregistreringar) kommer att lagras till
dess att betalning verifierats.

Satellitpositionering i kombination med mobil kommunikation

I framtiden kan satellitbaserade system i kombination med mobil
kommunikation (t.ex. GPS 1 kombination med 3/4G) komma att
implementeras till exempel f6r firdvigsbaserade vigavgifter. I enlig-
het med EETS kommer det svenska avgiftssystemet att forberedas
ocksd for kunder 1 system dir information, t.ex. en firdvigs-
deklaration, kommuniceras med mobil kommunikation.

Oppna grinssnitt och erkinda specifikationer

Alla delar av det svenska avgiftssystemet ska vara baserade pé erkinda
tillimpningar av standards samt pd ppna grinssnitt och sikerhets-
l6sningar.

Organisation
En Avgiftsupptagare

Funktionen som Avgiftsupptagare centraliseras till Transportstyrelsen
som ir ansvarig for hanteringen av konton baserade p8 registrerings-
data och associerad fakturering. Transportstyrelsen ansvarar ocksd
for administrationen av svenska Tulldominer och avtal med partners
inom EasyGo och EETS. Transportstyrelsen kan genom avtal éver-
l8ta driften av betalstationer till andra offentliga eller privata organisa-
tioner. For nirvarande svarar Trafikverket for drift av betalstationer
enligt avtal med Transportstyrelsen.
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Konkurrerande Betalningsférmedlare

Det svenska avgiftssystemet stodjer etableringen av parallella pro-
fessionella Betalningsférmedlare som ir specialiserade pd att han-
tera utrustning (fordonsenheter) och kundkontrakt i vigavgifts-
system. Svenska betalstationer fér vigavgifter accepterar EasyGo
och EETS kunder med anslutna DSRC fordonsenheter utfirdade
av Betalningsférmedlare 1 Europa. Kunder i svenska vigavgifts-
system kan ansluta sig till valfri Betalningsférmedlare inom ramen
for EasyGo och EETS utifrén deras kommersiella erbjudanden, och
vilja att betala sina avgifter genom den kanalen.

Utveckling av EETS genom regionala samarbeten

EasyGo ir ett regionalt samarbete mellan Betalningsférmedlare och
Avgiftsupptagare som erbjuder interoperabel betalning av vig-
avgifter till ett stort antal kunder 1 de nordiska linderna. Etable-
ringen och den férvintade utvecklingen av EasyGo ses som en
modell f6r hur EETS kan etableras och utvecklas i Europa. Regio-
nala samarbeten som ticker huvuddelen av viganvindarnas behov
etableras runt om i Europa. Successivt ingdr dessa bi- eller multila-
terala 6verenskommelser om samarbete som vidgar rickvidden fér
giltigheten hos berérda fordonsenheter och kontrakt tills Europa ir
tickt.

En sidan process, samarbeten mellan regioner snarare in mellan
individuella parter, fokuserar p& viganvindarnas behov och ir
dokumenterat framgingsrikt genom EasyGo tjinsten.

Strategiska fragor och forutsattningar for att realisera
forslaget

Det hir presenterade forslaget bygger pd ett antal strategiska still-
ningstaganden, och nigra specifika dtgirder som krivs for att for-
slaget ska realiseras. Dessutom kriver forslaget att lagstiftningen
och uppdraget 3t offentliga organisationer utvecklas. Det senare
diskuteras 1 avslutande avsnitt.
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Strategiska fragor
Hur "uppstar” EETS?

Som EFC-direktivet ir skrivet ger det en bild av en inférande-
process f6r EETS enligt principen “big bang”: En dag s& fungerar
allting. I beslutet som definierar EETS finns det diremot mer flexi-
bilitet inbyggt, EETS Betalningstérmedlare har ytterligare 24 manader
pa sig att ingd nodvindiga kontrakt f6r att uppfylla en fullstindig
tickning. Det svenska avgiftssystemet enligt ovan utgdr frin att
verkligheten ir in mer dynamisk. Regionala samarbeten (som
EasyGo) etableras runt i Europa och vixer samman genom att i sin
tur uppritta bi- eller multilaterala samarbetsavtal.

Forslaget 6ppnar dessutom for Betalningstérmedlare som inte
fulle ut upptyller kraven enligt EETS: I praktiken ir inte det
svenska systemet beroende av att berérda Betalningsférmedlare har
avtal med alla europeiska Avgiftsupptagare, vilket ir en férutsitt-
ning for att nd EETS status.

Marknadsforutsattningarna

I regel dr det si att den som inrittar ett vigavgiftssystem bestim-
mer sig for att hantera samtliga systemdelar och agera i rollerna
som Betalningstérmedlare och Avgiftsupptagare samtidigt (exem-
pel Oresundsbron). I det redovisade forslaget forvintas “markna-
den” forsorja systemet med abonnenter och fordonsutrustning.
Forslaget bygger pé erfarenheten frin Svinesundsbron som var det
forsta exemplet pd etableringen av endast funktionen Avgiftsupp-
tagare, dir de kunder som vill anvinda automatisk betalning (cirka
50 procent) ombeds vinda sig till existerande Betalningsférmedlare
(inom EasyGo). En bidragande orsak till den valda strategin var
avsaknaden av en lokal kundkrets kring Svinesund. Erfarenheten ir
att 16sningen fungerar alldeles utmirkt, och sedan dess har EasyGo
utvidgats med att ytterligare tjinster anslutits genom att ytterligare
Avgiftsupptagare anslutit sig till samarbetet.
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Avgiftsplikt for utldandska fordon

Forslaget utgdr frin en konsekvent avgiftsplikt for utlindska for-
don. Detta leder till behov av utvecklad lagstiftning (se nedan), och
kan (framférallt) motiveras med att svenska fordonsigare ska
kinna sig rittvist behandlade. Ett generellt betalningsansvar stirker
ocksd argumentationen bakom principen att de som anvinder vig-
transportsystemet ska bidra till att betala de kostnader som upp-
stdr. Detta bidrar till att stirka acceptansen for vigavgifter och di
sannolikt till mindre férsok till fusk och storre betalningsvilja vil-
ket medfor sinkta kostnader for systemdriften.

Oresunds- och Svinesundsbroarna star utanfor forslaget

Av olika anledningar kommer avgiftssystemen pa vira grinsbroar
mot Danmark och Norge att undantas frin det presenterade for-
slaget. Oresundsbron har bommar och har full betalningsskyldig-
het for utlindska fordon. Svinesundsbron drivs i praktiken som ett
norskt Autopass-system, och har ocksd implementerat betalnings-
skyldighet for utlindska fordon. Bide Svinesund och Oresund
omfattas av EasyGo-samarbetet. Det dr inte orimligt att det upp-
stdr liknande ”6ar” ocksd innanfér Sveriges grinser, men det pdver-
kar inte det foreslagna systemuppligget.

Legala och organisatoriska forutsattningar

Den foreslagna 16sningen stiller krav p3 utveckling av den svenska
lagstiftningen. I férsta hand dr det beslutet att dven utlindska for-
don som princip ska omfattas av vigavgiftssystem samt inrittande
av en stillféretridande betalningsansvarig (Betalningsférmedlaren)
som férvintas medfora ett sddant behov.

Utlandska fordon

I nuvarande lagstiftning for tringselskatt ir utlindska fordon undan-
tagna avgift. Avgiftsplikt féreligger pd Oresunds- och Svinesunds-
broarna, och vi kan ocksd férvintas oss att utlindska fordon for-
vintas betala 1 planerade tullsystem som Motala och Sundsvall.
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Avgiftsplikt f6r utlindska fordon kommer att medféra att krav
pd betalning (tex. av tringselskatt) kommer att riktas mot okind
dgare av ett fordon, t.ex. nir det saknas mojlighet att f3 register-
uppgift frén fordonets ursprungsland.

Utveckla fordonsregistret

Om utlindska fordon ska kunna utsittas for sanktion, t.ex. vid
upprepad utebliven betalning, miste det byggas nigon form av
register (se avsnittet En Avgiftsupptagare ovan) som kontinuerligt
uppdateras med saldon fér registrerade fordon, dvs. dven de som ej
betalat och ej ir fullt identifierade. Registret uppdateras kontinuer-
ligt med den information som tillférs genom t.ex. kontrollverk-
samheten.

Abonnentregistret 1 EasyGo ir en viktig byggsten 1 ett natio-
nellt avgiftssystem eftersom det har god tickning avseende danska
och norska fordon.

Méjligheter med registrering av fordon vid granspassage

Ett nationellt system for firdvigsbaserad vigavgift férutsitter regi-
strering av fordon 1 samband med grinspassage, dvs. i samband
med att betalningsplikten uppstir eller upphér. I praktiken sker det
genom att fordonen passerar genom en station for registrering med
video/DSRC. Vid sidan passage ir det limpligt att signalera till
fordonet i de fall det ir behiftat med gamla obetalda avgifter, samt
att “flagga” for kontrollmyndigheter att fordonet ir i trafik i Sverige
med obetalda avgifter och dirmed ska utsittas for sanktion pd plats
om det ir mojligt.

Utveckla lagstiftningen for trangselskatt

Lagstiftningen om tringselskatt fér Stockholm anger att det ir for-
donsigaren som ir betalningspliktig. Utifrin de krav som stills
bl.a. genom EETS, bér lagstiftningen utvecklas s att om ett fordon
har en DSRC transponder som definierar ett giltigt konto enligt
EETS s& bor fordran i forsta hand riktas mot detta konto. Om
betalning genom associerad Betalningsférmedlare uteblir, dr det
fortfarande fordonsigaren som ansvarar f6r betalning.
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Stallforetradande betalningsansvar genom EETS

Fordon som betalar genom EETS Betalningsférmedlare kommer
att betala 1 den valuta som anvinds 1 samband med Betalningsfor-
medlarens fakturering. Aven om krav riktade mot Betalningsfor-
medlaren ir stillda i svenska kronor s kan betalning komma att
ske 1 annan valuta. En svensk skattesats blir dirmed inte absolut
bestimd om betalning sker genom EETS.

Sanktion under fard

Det svenska avgiftssystemet ir utformat f6r friflodespassager samt
med obemannade betalstationer, det finns sdledes inget alternativ
for kontantbetalning 1 anslutning till betalstationerna.

Utlindska fordon som ir behiftade med ”gammal skuld” méste
kunna utsittas for sanktion pd plats nir de observeras 1 vignitet i
samband med kontroll e.d. Den myndighet som svarar {6r vigsides
kontroller behéver sledes realtids-information om fordons status i
fordonsregistret, och ha ritt att besluta om sanktion p3 plats.

En nationell Avgiftsupptagare

En ytterligare utgdngspunkt i forslaget dr att alla vigavgifter associ-
erade till ett visst fordon samlas och administreras av Transport-
styrelsen som svarar for inkrivning av avgift och beivrande av icke-
betalande. Transportstyrelsen forutsitts ocksd ingd bi- och multi-
laterala avtal med andra registerhillande myndigheter, Betalnings-
formedlare m.fl. i syfte att utveckla formerna f6r informations-
utbyte for att effektivisera avgiftsupptagningen.

Ansluta oss till och etablera internationella 6verenskommelser

Om utlindska fordon ska omfattas av vigavgifter i enlighet med
Arenas forslag, s& méste det finnas tillrickligt solida férutsittningar
for att utdva sanktion mot icke-betalande utlindska fordon. Det
finns tv4 huvudspér i att skapa sidana férutsittningar: I forsta hand
ska Sverige, 1 enlighet med EasyGo-samarbetet, sluta bilaterala avtal
med utlindska fordonsregister som ger tillging till registerdata for
sanktionsindamil. Med Norge har Sverige ett fungerande utbyte av
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registerinformation, och EasyGo-samarbetet skapar férutsittningar
for 16sningar med Danmark. Bilaterala avtal behéver i1 férsta hand
slutas med Finland och Tyskland, men avtal med ytterligare en hand-
full niraliggande linder ger oss tillging till registerdata for ungefir
98 procent av de utlindska fordon som trafikerar Sverige".

Dessutom ska Sverige ansluta sig till viktiga europeiska initiativ
som EUCARIS, eNFORCE etc. som ir under uppbyggnad. Det ir
sannolikt inte si att registersamarbete i1 enlighet med ”cross-border
enforcement direktivet® (kopplat till eNFORCE) som ir under
utveckling dr tillimpbart pd obetalda vigavgifter, men frigan bér
drivas vidare.
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1 Inledning
1.1 Uppdraget

Regeringen har tillsatt Medfinansieringsutredningen (dir. 2010:92)
som bl.a. ska foresld processer och riktlinjer f6r medfinansiering i
det framtida planeringssystemet for transportsystemet. Som ett led
i detta arbete har Medfinansieringsutredningen uppdragit &t CTS
(Centre for Transport Studies) att ta fram ett underlag som belyser
férindringar av den lingsiktiga infrastrukturplaneringen som kan
behévas f6r att hantera ett 6kat inslag av medfinansiering.

Underlaget har fokus pd hur Trafikverksutredningens (SOU
2009:31) principiella utgdngspunkter for ett nytt planeringssystem
for transportinfrastrukturen pverkas av olika former av medfinan-
siering. En ytterligare utgdngspunkt ir det Forslag till nytt plane-
ringssystem for transportsystemet (N2010/1684/TE) som overlim-
nades av trafikverken till regeringen 1 februari 2010.

1.2  Avgransning

Planeringssystemet dr relativt kortfattat beskrivet 1 bade
Trafikverksutredningens och trafikverkens foérslag. Vi kan dirfér
ha misstolkat eller missforstitt hur det dr tinkt att gd till 1 olika
planeringsfaser. Medfinansiering ir samtidigt ett relativt vitt
begrepp som kan avgrinsas pd olika sitt. Exempelvis diskuteras i
trafikverkens férslag motprestationer frin kommuner och andra
som blir en slags medfinansiering in natura. Vi har valt att definiera
dven detta som medfinansiering.

Det ir svirt att pd forhand sitta sig in 1 alla konsekvenser av ett
planeringssystem som fortfarande ir skissartat och en medfinansie-
ring som kan ta sig minga skiftande former. Dirfor blir de resone-
mang vi f6r om de renodlade effekterna av medfinansieringen med
nodvindighet preliminira och nigot oprecisa. Vi har alltsd inte nu
kunnat gora en fullstindig och uttémmande konsekvensbeskriv-
ning utan den handlar mer om att ge exempel pd méjliga effekter.

Olika uppliggningar av planeringssystemet har sina fér- och
nackdelar och detsamma giller olika finansieringslésningar. I
praktiken idr det dirfor inte realistiskt att soka efter alternativ som
ir optimala 1 den meningen att de bara leder till vinster och inte ger
nigra risker. Snarare handlar det om att hitta lésningar som man
tror ger den bista balansen mellan méjligheter och risker. Eftersom
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var uppgift varit att analysera ett tinkt planerings- och med-
finansieringssystem har det kints naturligt att fokusera pd de risker
som kan ligga i olika l8sningar. Férdelarna med dessa 16sningar ir
ofta mera uppenbara och forklarar varfor forslagen till planerings-
system och medfinansieringslésningar ser ut som de gor. Vi ir
alltsd medvetna om att det kan finnas en brist pd balans 1 vir
beskrivning, men vi ser det inte som ndgot stort problem. Nir
effekterna av att inféra ett nytt system ska analyseras kan det trots
allt vara klokt att forst forsdka ringa in de risker detta innebir.

Det ligger dirfor ocks3 1 sakens natur att beskrivningen av 6kad
medfinansiering 1 hég grad handlar om risken att utlésa missriktade
drivkrafter som kan leda till snedvridningar i resursanvindningen
och 1 forhéllande till planeringsmaélen. Vi inser att vira beskriv-
ningar av sidana risker kan uppfattas som att olika planerings-
aktdrers motiv misstinkliggors. Vi ifrigasitter dock inte att olika
planeringsaktérer som statliga, regionala och lokala myndigheter,
liksom de folkvalda forsamlingar som deltar 1 planeringen, har
medborgarnas och sambhillets bista som mail fér sin verksamhet.
Diremot tror vi med stdd av forskningen pd omridet att olika
planeringsaktorers hillning piverkas av hur man uppfattar sin
uppgift och roll i den konkreta planeringssituationen. Ett plane-
ringssystem har som funktion att arrangera spelplanen for olika
planeringsaktérer och kommer dirmed ocksd att definiera akts-
rernas roller och avgrinsa deras perspektiv pd ett mer eller mindre
snivt sitt. Detta kan utlgsa bde positiva och negativa drivkrafter 1
forhdllande till vad som ir planeringens dvergripande mél. Det ir
den som arrangerar spelplanen — i forsta hand riksdagen och
regeringen — som har ansvaret for att forsdka kanalisera dessa
drivkrafter sd att de ger ett si positivt utfall som mojligt 1 for-
hillande till allminintresset.

1.3 Upplaggning av rapporten

I kapitel 2 redovisar vi ndgra viktiga utgdngspunkter for var analys.
Eftersom Medfinansieringsutredningens uppdrag primirt handlar
om hur processer och riktlinjer f6r medfinansiering bér utformas i
ett tinkt framtida planeringssystem ir sjilvfallet ocksd bilden av
detta framtida planeringssystem en central utgingspunkt for
analysen. I beskrivningen av vdra utgingspunkter férsoker vi dirfor
dven sammanfatta hur vi uppfattar att planeringen ir tinkt att bli
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organiserad och upplagd dels 1 Trafikverksutredningens forslag om
ett nytt planeringssystem, dels i trafikverkens vidareutveckling av
detta forslag. Vi ligger sirskilt vikt vid att férsoka klarligga even-
tuella principiella skillnader mellan férslagen samt att identifiera
planeringsmoment och planeringsfaser som vi bedémer bor kunna
hantera frigor om medfinansiering. Overviganden om hur plane-
ringen av statliga 8tgirder i transportsystemet bor anpassas till
olika former av medfinansiering bor enligt vir mening férst och
frimst styras av vad som 6nskas uppnd med medfinansieringen och
vilka risker som dnskas undvika. En central utgingspunkt ir dirfér
tinkbara fordelar och nackdelar som férknippas med medfinansie-
ring, vilket redovisas 1 slutet av kapitel 2.

I kapitel 3 beskriver vi ¢versiktligt vilka olika finansieringskillor
som férekommer idag och vilka ytterligare finansieringskillor som
kan bli aktuella i en framtid.

I kapitel 4 analyserar vi nirmare vilka olika aktérer som kommer
att medverka i utformningen och besluten om nya planer i det
framtida planeringssystemet och vilka roller och drivkrafter dessa
aktorer kommer att ha. Med utgdngspunkt i forskningen pd om-
ridet diskuteras vilka drivkrafter och incitament olika planerings-
aktodrer kan antas ha och hur dessa drivkrafter kan pdverkas genom
de institutionella formerna foér planeringssystemet. Utgings-
punkten ir att soka sddana institutionella arrangemang som frimjar
allminintresset och minskar omotiverade genomslag for sirintres-
sen utan att for den skull minska intresset att medverka hos sddana
aktdrer som kan tinkas vilja piverka planeringsutfallet genom med-
finansieringsldsningar.

I kapitel 5 belyser vi vilka krav som kan eller bér stillas pd
planeringssystemet mot bakgrund av de utgingspunkter och
slutsatser som redovisas 1 kapitel 2 till 4. Vi har utgdct frin att ett
nytt planeringssystem ska vara utformat si att det ir oppet for en
omfattande medfinansiering — denna utgingspunkt behéver dock
inte tas for given med tanke pd hur regeringen formulerat
direktiven fo6r Medfinansieringsutredningen. Vi analyserar vilka ml
som olika aktérer i planeringssystemet kan tinkas ha och vilka
drivkrafter detta kan ge i samband med diskussioner om med-
finansiering 1 olika faser av den ekonomiska planeringen.

P& grundval av slutsatserna 1 kapitel 5 om vilka *funktionella”
och ”tekniska” krav som ett framtida planeringssystem bor upp-
fylla for att medge en betydande medfinansiering, forsoker vi i
kapitel 6 formulera ndgra tinkbara kriterier fé6r medfinansiering.
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Det ir for tidigt att nu ha ndgon bestimd uppfattning om hur dessa
kriterier kan vara utformade. Rent principiellt dr det dock tinkbart
med kriterier av olika slag. Vi har valt att sortera dem efter tre
huvudsyften; 6kad total investeringsvolym, dkad nytta av statliga
medel samt 6kad standard 1 projektutformningen. De tre huvud-
syftena overlappar delvis varandra. De tvd forsta kan dock frimst
bli aktuella om kriterierna ska anvindas i den ekonomiska plane-
ringen, medan den sista gruppen av kriterier ir mer relevanta i den
fysiska planeringen.

I ett avslutande kapitel redovisas en sammanfattning av de
slutsatser som den genomférda analysen har resulterat 1.

2 Utgangspunkter

Regeringen konstaterar 1 direktiven fér Medfinansieringsutred-
ningen att intresset for att medverka med medfinansiering har varit
stort under den &tgirdsplanering som genomférts f6r perioden
2010-2021. I beslutet om faststillelse av nationell trafikslags-
dvergripande plan for utveckling av transportsystemet for perioden
2010-2021 ingdr sdledes ett antal objekt dir avtal om medfinan-
siering har undertecknats. Den statliga ramen pd 417 miljarder
kronor utdkas genom dessa avtal med ca 65 miljarder kronor i form
av medfinansiering genom tringselskatter, vigavgifter, EU-medel,
kommunala bidrag och i ndgra fall foretag. Om &tgirderna genom-
fors enligt planen skulle medfinansieringen motsvara ett tillskott pa
nistan 15 procent till de statliga infrastrukturanslagen.

2.1 Planeringssystemet

I detta avsnitt sammanfattas hur vi uppfattar att planeringen ir
tinkt att bli organiserad och upplagd dels 1 Trafikverksutred-
ningens férslag om ett nytt planeringssystem, dels i trafikverkens
vidareutveckling av detta forslag. Fokus ligger pd att diskutera
principiella skillnader mellan férslagen och pa att identifiera plane-
ringsmoment och planeringsfaser som vi bedémer bér kunna
hantera frdgor om medfinansiering.
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Trafikverksutredningens forslag principiellt inriktat

Trafikverksutredningens éverviganden om ett nytt planerings- och
beslutssystem dr ganska 6vergripande och principiellt héllna.
Utredningen redovisar olika faser i ett tinkt nytt planeringssystem.
Nedan redovisas dessa faser med vir beddmning av vilka plane-
ringsaktdrer som primirt berors:

Fas Aktorer

1. Forberedelsefasen Trafikverket, regioner, regionala
trafikmyndigheter

2. Dialogfasen Regeringen, regioner, Trafikverket,
(parlamentarisk beredning)

3. Planeringsfasen Trafikverket, regioner

4. Beredningsfas Regeringen, Trafikanalys, regioner,

riksdagen (Trafikverket)

5. Genomfoérandefas Regeringen, Trafikverket, (parlamentarisk
beredning)

(o

. Uppféljningsfas  Regeringen, riksdagen, Trafikverket
7. Utvirderingsfas ~ Regeringen, Trafikanalys, (riksdagen?)

Trafikverksutredningen behandlar inte nirmare de mojliga mail-
eller intressekonflikter som kan finnas mellan olika aktorer eller till
och med hos en och samma aktor nir denne upptrider i olika roller
1 planeringsprocessens olika faser. Utredningen nimner dock att
den beredande rollen kriver objektivitet och miste utdvas utan
hinsyn till den verkstillighetsuppgift som kan vila pd samma aktér
1 en senare planeringsfas.

Jimfort med dagens planeringssystem innebir Trafikverksutred-
ningens forslag en mer kontinuerlig, rullande planering. Planerings-
processen innehdller ocksd fler faser som genomférs under en
kortare tidsrymd. Tiden frin forberedelse till beslut omfattar
mindre dn tvd ir och om man inkluderar genomférande-, uppfolj-
nings- och utvirderingsfaserna 16per olika planeringsaktiviteter 1
stor utstrickning parallellt. Antalet planeringsaktérer som om-
nimns dr ganska begrinsat och bestdr primirt av riksdag, regering,
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regionala myndigheter och Trafikverket', vilket inte innebir ndgon
principiell férindring mot idag. Aven Trafikanalys (om det ir det
utvirderingsorgan som avses) och vissa andra trafikmyndigheter
kan 3 en viss roll. Inte heller 1 detta avseende ir skillnaden mot
nuvarande system sirskilt stor.

Medfinansiering viktig utgingspunkt i trafikverkens forslag

Trafikverkets forslag till nytt planeringssystem for transport-
systemet® tar sin utgdngspunkt i Trafikverksutredningens forslag.
Det finns dock ocksd betydande skillnader 1 ansatserna. Exempelvis
har behoven av ekonomisk planering stitt i fokus for Trafik-
verksutredningen medan det verkar ha varit en central ambition 1
trafikverkens forslag att integrera den ekonomiska planeringen med
den fysiska planeringen. Det kan ocksd vara virt att notera att
trafikverkens forslag har som en uttalad utgdngspunkt att det ir en
brist 1 nuvarande planeringssystem att medfinansiering passar diligt
in — en friga som inte verkar ha varit lika central fér Trafik-
verksutredningen.

Aven i trafikverkens forslag har man identifierat sju planerings-
faser som dock inte overensstimmer helt med Trafikverksutred-
ningens. Planeringsstegen och berérda planeringsaktorer enligt
trafikverkens forslag ir:

Fas Aktorer

1. Policybeslut Regeringen, Trafikverket, regioner

2. Atgirdsval Trafikverket, regioner, “berérd
part”

3. Atgirdsplan f6r region Regionfullmiktige/linsstyrelse,
Trafikverket, regional
trafikmyndighet, kommuner, m.fl.

4. Planeringsprogram Regeringen, Trafikverket

5. Genomférandeprogram Regeringen, Trafikverket,
(parlamentarisk beredning)

6. Ekonomiskt Riksdagen, regeringen, Trafikverket

planeringsutrymme (Trafikanalys)

7. Uppfoljning/Utvirdering  Trafikverket, Trafikanalys

' Vi har d& bortsett frén att Trafikverksutredningen anser att trafikanternas preferenser ska
ha stor betydelse inom ramen fér en generell styrning av transportsystemet.
2 Forslag till nytt planeringssystem for transportsystemet, Slutrapport 2010-02-26.
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Det planeringssteg som 1 trafikverkens f6rslag benimns policybeslut
motsvarar nirmast Trafikverksutredningens forberedelse- och
dialogfaser. Policybeslutet ska innehilla mal och riktlinjer pd kort,
medelling och ldng sikt. Det beslutas av regeringen och bereds
inom regeringskansliet med stéd av Trafikverket. Underlaget tas
fram av Trafikverket (nationellt underlag) och regionerna (System-
analyser). I denna fas ges preliminira planeringsramar férdelade pd
dtgirdsslag och lin.

Det ir inte enkelt att avgora hur trafikverkens planeringssteg
drgirdsval enligt fyrstegsprincipen” (steg 2) forhdller sig till
Trafikverksutredningens planeringsfaser. Kanske motsvarar det
nirmast en del av det Trafikverksutredningen kallar planerings-
fasen. Valet av dtgird ska beslutas av Trafikverket tillsammans med
berord region.

Trafikverkens planeringssteg “dtgirdsplan for region” Sverens-
stimmer mera direkt med vad som Trafikverksutredningen kallar
planeringsfasen. En skillnad ir dock att &tgirdsplanen beslutas pd
regional nivd dven nir det giller de nationella dtgirder som ingdr.
Trafikverket férutsitts dock medverka pi flera sitt.” Den ekono-
miska ramen f6r dtgirdsplanen ska bara anvindas f6r utveckling av
transportinfrastrukturen (investeringar) men inte for drift och
underhill eller reinvesteringar Regionen kan dock ge rekommen-
dationer om hur sidana insatser bor se ut i den egna regionen.
Atgirdsplanen ir styrande for den fortsatta planeringen av vissa
anliggningar av regional karaktir (som i dagens linsplan). Betrif-
fande investeringar och foérbittringar av stamvigar, jirnvigar och
farleder samt 3tgirdsomrdden som miljé, trimning och effektivi-
sering ska forslagen bara vara ett stod for Trafikverkets upprit-
tande av planerings- och genomférandeprogrammet. Trafikverket
ska tillvarata dessa forslag om de effektivt leder till de mal och
fokusomrdden som regeringen beslutar om 1 policyprogrammet.
Efter dialog mellan regeringen och regionerna och pa underlag frin
Trafikverket fattar regeringen ett beslut om 3tgirdsplanerna samt
beslutar om definitiv férdelning av planeringsramarna Regionerna
antar direfter dtgirdsplanerna.

Den planeringsfas som trafikverken kallar planeringsprogrammet
motsvarar nog nirmast Trafikverksutredningens beredningsfas men

» o

’Som delaktig i den regionala paneringen genom att ta fram underlag, limna 3tgirdsférslag,
objektbeskrivningar samt géra analyser och effektbeddmningar; som férslagsstillare i friga
om nationella behov, att bevaka nationella intressen och sikerstilla kopplingarna mellan
regionala planer; samt som granskare av planerna i beredningen av regeringens beslut om
ekonomiska ramar och vilka dtgirder som ska foras vidare 1 planeringsprocessen.
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kanske delvis ocksi genomforandefasen. Planeringsprogrammet
omfattar i princip dtgirder som kan vara aktuella att genomféra pd
fyra till sex &rs sikt och uppdateras arligen.* Planerings- och
genomférandeprogrammet utgér tillsammans instrumenten for
statens ekonomiska planering. Tanken ir att dtgirder och dtgirds-
omrdden som ingdr i planeringsprogrammet normalt ska avancera
tll genomforandeprogrammet nir tiden ir mogen, men det ska
fortfarande vara mojligt att ompréva insatserna om forutsitt-
ningarna indras 1 nigot avseende. Nir itgirderna befinner sig i
planeringsprogrammet férbereds de med formella planhandlingar
och avtal samtidigt som beslutsunderlaget férdjupas. En viktig
uppgift 1 denna fas anges vara att slutféra medfinansieringsdiskus-
sioner och teckna avtal om medfinansiering och genomforande.
Det ir regeringen som pd forslag frin Trafikverket beslutar om
vilka 4tgirder som ska ingd i planeringsprogrammet (utom fér
tgirder i den regionala infrastrukturen dir regionerna ska vara
beslutande liksom idag).

Nir en &tgird eller resurser for ett dtgirdsomrdde upptas 1
genomférandeprogrammet ska det likstillas med ett genom-
férandebeslut. Innan namngivna 3tgirder liggs fram fér beslut om
genomfoérande ska det finnas ett beslutsunderlag som dr jimfor-
bart, férdjupat och aktualiserat och det ska ha kvalitetsgranskats av
Trafikanalys eller motsvarande. Bland annat ska beslutsunderlaget
omfatta forslag till avtal om finansiering och genomférande om
detta dr aktuellt.

Beslut om ekonomiskt planeringsutrymme anges som en sirskild
fas 1 Trafikverkens forslag till nytt planeringssystem. Detta moment
har ingen direkt motsvarighet i Trafikverksutredningens férslag. En
grundprincip for trafikverkens férslag till planeringssystem anges
vara att det inte ska finnas flera beslut som anger storleken pd det
ekonomiska utrymmet. Dirfor foreslds planeringsutrymmet for de
kommande tre &ren baseras pd riksdagens budgetbeslut for foljande
ir, som sedan tydliggdrs genom ett sirskilt regeringsbeslut. De
efterféljande drens planeringsutrymme skattas genom en extra-
polering av de beslutade sex &rens nivd. Regeringen bor ocksd fran
riksdagen inhimta bestillningsbemyndigande fér investerings-
dtgirder inom genomfdérandeprogrammets tre ar.

Trafikverksutredningen har en planeringsfas fér uppféljning och
en for utvirdering som i trafikverkens férslag slagits ihop till ett

+ Atgirder som kriver lingre forberedelse kan dock ligga kvar i planeringsprogrammet lingre
in tre ar.
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steg 1 planeringsprocessen. Varje dr genomfors en uppfolining av
anliggningskostnader, effekter och om méjligt samhillsekonomisk
lonsamhet av itgéirderna i genomfoérande- och planeringspro-
grammen. Varje &r sker ocksd en uppféljning av genomférandet av
tgirdsplanerna vilken ger information om dels genomforandet av
dtgirdsplanerna for varje region, dels uppfyllandet av mailen 1
regeringens policybeslut. Vart fjirde dr genomférs en mer dver-
gripande utvirdering av de tidigare dtgirdsplanerna. Uppféljningen
inriktas pd planernas genomférande och transportsystemets for-
indrade funktionalitet.

Forslaget liknar nuvarande planering men dr mindre formaliserat

Trafikverkens forslag till planeringsprocess innehéller i férhillande
till dagens system fler faser som genomférs under en kortare
tidsrymd. Det liknar i s& métto Trafikverksutredningens forslag,
men de olika faserna har ibland en annan innebérd. Vissa moment i
trafikverkens férslag bedémer vi ha stora likheter med dagens
planeringssystem. Regeringens policybeslut 1 kombination med
Trafikverkets beredning av detta har patagliga likheter med dagens
inriktningsplanering dven om processen blir mindre formaliserad.
Atgirdsplaneringen organiseras annorlunda och har delvis en vidare
omfattning in tidigare men i friga om ansvaret f6r de ekonomiska
avvigningarna och besluten om planeringsramar verkar inte skill-
naden vara stor. Planerings- och genomférandeprogrammen ir nya
inslag 1 planeringsprocessen, men har delvis sin motsvarighet 1 de
tredriga investeringsplaner som finns nu. Nyheten ligger kanske
frimst 1 planeringsprogrammet som utgér ett slags “mellanstation”
mellan 3tgirdsplan och investeringsplan. Samtidigt utgér plane-
ringsprogrammet delvis en ersittning foér att dtgirdsplaneringen
inte riktigt har samma funktion av ekonomisk plan som tidigare.
De uppfoljnings- och utvirderingsaktiviteter som trafikverken
foreslar skiljer sig enligt vir bedémning inte nimnvirt frin de som
utférs redan idag.

Aven om minga steg i det av trafikverken foreslagna plane-
ringssystemet har starkt sliktskap med dagens planering ska man
inte underskatta att de forindringar som det ind3 innebir kan 3
stort genomslag 1 hur planeringen faktiskt kommer att gi till.
Uppliggningen med en &tgirdsplanering som inleds med en pro-
cess for dtgirdsval enligt fyrstegsprincipen — som vi uppfattar har
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som en viktig funktion att identifiera vilka andra aktérer dn staten
som har intresse att medverka till transportsystemets utveckling —
utgor t.ex. formodligen en stark inbjudan till att séka s& kallade
paketldsningar for utvecklingen av regionens transportsystem.

2.2 For- och nackdelar med medfinansiering

I detta avsnitt diskuteras allmint vilka tinkbara fér- och nackdelar
som kan finnas med medfinansiering. Bakgrunden ir att vi anser att
diskussionen om hur planeringssystemet ska anpassas till olika
former av medfinansiering f6érst och frimst bor styras av vad som
onskas uppnd med medfinansieringen. I detta ligger sjilvklart ocksd
vilka risker som 6nskas undvika.

Stérre investeringsvolym och gemensamt ansvarstagande dr motiv

Att dstadkomma en stérre investeringsvolym ir ett viktigt motiv fér
medfinansiering i form av t.ex. bidrag frin kommunal och privat
sektor eller inkomster frin tringselskatt eller brukaravgifter. Savil
for staten som for medfinansiirer i form av regioner, kommuner
och foretag kan detta framstd som en attraktiv vig att o6ka
infrastrukturutgifterna nir det bedéms vara svirt att avsitta eller
utverka 6kade anslag f6r indamélet. Vil fungerande infrastruktur
och kommunikationer ir en angeligenhet f6r sivil stat som
kommuner, landsting, féretag och resenirer. Medfinansiering, som
t.ex. bidrag frdn kommunal och privat sektor eller inkomster frin
tringselskatt eller brukaravgifter, kan dirfér ses bide som ett
uttryck for att det finns en beredskap att ta ett ansvar f6r denna
gemensamma angeligenhet och som ett medel att utkriva eller
dstadkomma ett okat gemensamt ansvarstagande for Stgirder i
transportinfrastrukturen. Att andra aktdrer dn staten visar en vilja
att ta ansvar for finansieringen av infrastrukturen kan t.ex. tinkas
tillféra nya perspektiv pd hur infrastrukturen och transport-
systemet 1 stort bor utvecklas och leda till andra mer dndamals-
enliga prioriteringar eller utformningar av dtgirder in vad som
annars skulle bli fallet. Att utkriva ansvar av andra aktorer i form
av ekonomiska dtaganden och férpliktelser kan ocksd vara ett
medel att 1 nigon méin avsloja betalningsviljan fér nya dtgirder i
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transportsystemet och pa sd sitt hdlla tillbaka anspriken frin olika
sdrintressen.

Men det saknas inte heller invindningar mot en omfattande
medfinansiering. I de delar medfinansieringen sker genom staten
eller den kommunala sektorn sd belastas de offentliga finanserna
exempelvis pd ett i viss mening oplanerat sitt av en 6kad volym
dtgirder pd infrastrukturomrddet. Planeringsdirektiv som utgir
uteslutande frin ett foérutsett utrymme for statliga taganden (i
form av pd férhand beriknad anslagsfinansiering eller 1dnefinan-
siering) och tar sig uttryck i givna planeringsramar innebir sdledes
att statsmakterna pd forhand kan precisera vilken &tgirdsvolym
eller utgiftsnivd som planeringen ska ta h6jd for och maximalt avses
omfatta under planeringsperioden. Planeringsdirektiv som utgdr
frdn en mojlighet till medfinansiering leder diremot till att &tgirds-
och utgiftsvolymen inte kan forutses pd forhand. Den enda mojliga
effekten dr dessutom att de planeringsramar som statsmakterna
kunnat ta stillning till pd férhand kommer att expanderas och
resultera i en planeringsvolym som kanske visentligt éverstiger de
som angetts frdn borjan.

Planeringens roll kan forindras

For en planering som primirt syftar till att ligga fast ekonomiska
ramar kan en sidan oférutsebarhet pd sitt och vis framstd som en
motsigelse. Den ekonomiska planeringens syfte ir ju 1 princip att
ange en ovre nivd fér den volym av dtgirder som det ir menings-
fullt att planera vidare fér inom en viss planeringsperiod.” Att
precisera en sidan ovre nivd kan vara viktigt fr@n effektivitets-
synpunkt, bl.a. for att planeringsansvariga myndigheter ska kunna
dimensionera sina resurser ritt. Om den ekonomiska ramen i stérre
eller mindre grad ir villkorad av och kan paverkas av hur andra

® Man kan {8 intrycket av att den ekonomiska planeringen alltmer har kommit att uppfattas
som en utfistelse frin statens sida om vilka 3tgirder som faktiskt ska genomféras inom en
viss tid. Det ir svrt att tolka kritiken mot att alla dtgirder som ingdr i planeringsramarna
inte genomfdrs 1 angiven tid pd annat sitt. I viss mén kan kanske statsmakterna anses ha
underbldst denna uppfattning genom det sitt som planerna marknadsférts pa. Samtidigt ar
det vil uppenbart att grundlagarna inte ger regering och riksdag méjligheter att gora
utfistelser om ekonomiska 3taganden fér tiotals &t framdt och att det hur som helst inte
skulle vara ansvarsfullt att oreserverat binda sig fér ekonomiska &taganden som ir si
l&ngsiktiga dven om det vore formellt méjligt. Den ekonomiska infrastrukturplaneringens
huvudfunktion méaste mot den bakgrunden anses vara att for planeringaktérerna ange vilken
3tgirdsvolym som statsmakterna beddmer det vara meningsfullt att planera vidare {6r inom
ett visst angivet tidsintervall.
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aktorer dn staten ser pd dtgirdsbehoven kan denna funktion 1 viss
man undergrivas. Det ir di inte lingre statsmakterna som — mot
bakgrund av en samlad bedémning av (offentliga) resurser och
behov — anger vilken omfattning planeringen ska ha. Den ekono-
miska planeringens roll som ett styr- och regleringsinstrument for
statsmakterna gir dirmed delvis férlorad.

De offentliga finanserna pdverkas ocksi 1 de fall investeringarna
finansieras med 1in i Riksgildskontoret, som sedan betalas av med
avgifts- och skatteintikter frdn brukarna. Det ir inte heller givet att
ett 6kat avgiftsuttag frdn brukare av transportsystemet ir énskvirt
om man ser till hela sambhillets intressen. Bland annat kan
brukaravgifter snedvrida den information om trafikens gemensamma
kostnader och effekter (externa effekter) som trafikavgifterna bor
formedla enligt gillande svensk transportpolitik. Frin den utgings-
punkten kan brukaravgifter dven pdverka den intressanta princi-
piella grund som Trafikverksutredningen anlade {6r sina forslag om
planeringssystemet.® Olika fér- och nackdelar med brukaravgifter
har ocksd nyligen belysts f6r Medfinansieringsutredningen i ett PM
frén CTS.”

Det finns ocksd farhigor om att medfinansiering kan bli ett sitt
att "kopa sig torbi kén” och leder till att dtgirdernas samlade nytta
inte blir tillrickligt styrande vid prioriteringen av statliga investe-
ringar®. Medfinansiering kan alltsd bidra till val av dtgirder som dr
ineffektiva ur ett bredare samhillsperspektiv. En nirbesliktad risk
ir att lokal medfinansiering leder till suboptimerade 16sningar sett 1
ett nationellt transportsystemperspektiv. Ytterligare en risk ir att
balansen i1 utbyggnad 6ver landet rubbas och att kommuner och
regioner med goda finansieringsmdijligheter gynnas pd bekostnad av

®De principiella utgdngspunkterna dr att beslut om transporter, transportsitt och
transportldsningar maste fattas individuellt (decentraliserat) av den enskilda individen,
hushillet och féretaget, men att beslut om infrastruktur, skatter, avgifter och regler méste
beslutas gemensamt och centraliserat. For att {3 dessa beslutssystem och beslutsnivier att gd
nigorlunda i takt med varandra och ge ett konsistent resultat miste de gemensamma
besluten baseras pi information om individuella preferenser och de individuella besluten
paverkas av information om vilka gemensamma resurser som forbrukas genom transpor-
terna. Instrumenten fér att sikerstilla det nodvindiga informationsutbytet dr sam-
hillsekonomiska kalkyler (som férmedlar information om efterfrigan och virderingar frin
den decentraliserade nivin till den centrala) och marginalkostnadsprissittning (som for-
medlar information om gemensamma virderingar och kostnader till den decentraliserade
beslutsnivin).

7 Centre for Transport Studies: Medfinansiering med vigavgifter — transportekonomiska
argument fér och emot., Stockholm januari 2011.

8 En jimforelse av den genomsnittliga samhillsekonomiska lénsamheten fér objekt med och
utan medfinansiering 1 den senaste tgirdsplaneringen tyder pd att denna farhiga inte
besannades dir. Se Eliasson och Lundberg (2010) Do cost-benefit analyses influence transport
investment decisions? Experiences from the Swedish transport investment plan 2010-2021.
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landet 1 6vrigt. Enligt regeringens direktiv till Medfinansierings-
utredningen bor ocksd sirskild uppmirksamhet dgnas 3t paket-
overenskommelser. Ur vir synvinkel kan det exempelvis finnas skil
att uppmirksamma att forutsittningarna att triffa paketdverens-
kommelser varierar mellan olika delar av landet och att de kanske
framfér allt kan vara attraktiva f6r att komma forbi de sirskilda
svirigheter och lisningar som kan gilla planeringen av stor-
stidernas trafiksystem. Sjilva ambitionen att dstadkomma en hel-
hetsldsning leder ocks3 till kompromisser mellan nationella, regio-
nala och lokala intressen som kan gora det svdrt att uppritthdlla
strikta planeringsprinciper i andra fall och f6r planeringen i stort.

Bdde for- och nackdelar kan uppstd

Sammanfattningsvis dr féljande tinkbara for- och nackdelar viktiga
utgdngspunkter nir vi forsoker hitta former for hur
medfinansiering bor hanteras i planeringssystemet:

Fordelar Nackdelar
Stérre investeringsvolym Okad belastning pi offentliga
finanserna

Gemensamt ansvarstagande ~ Minskad styrningsroll fér
ekonomiska planeringen

Bittre prioritering eller Snedvriden information om trafikens

utformning av dtgirder kostnader

Halla tillbaka ansprik Ekonomiskt svaga grupper
missgynnas

Vilbirgade regioner gynnas

Val av mindre 16nsamma &tgirder —
sarskilt vid paketlésningar

Paketoéverenskommelser forsvirar
strikta planeringsprinciper
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3 Finansieringskallor

Flera former av medfinansiering anvinds i dag utan att plane-
ringssystemet har anpassats for detta’. Om regering och riksdag
anser att fordelarna med medfinansiering 6verviger nackdelarna
kan inslaget av medfinansiering komma att 6ka. Forutom de
finansieringskillor som anvinds 1 dag dr det d& sannolikt att nya
killor kan bli aktuella 1 framtiden, frimst olika former av brukar-
avgifter. De olika formerna f6r medfinansiering stiller nya krav pd
planeringssystemet — sirskilt viktigt dr att finna fungerande former
for forhandlingar utan att forlora méjligheten till nationell styrning
mot de transportpolitiska mélen. I ett nytt planeringssystem mdste
det forst bestimmas vilka finansieringskillor som dr onskvirda.
Direfter giller det att se till att systemet fungerar vil for att
anvinda dem. I detta avsnitt beskrivs dirfor kort ett antal finan-
sieringskillor som finns 1 dag och ndgra ytterligare som kan tinkas
bli aktuella framéover.

3.1 Kallor som forekommer idag

Den vanligaste formen {6r finansiering av infrastrukturtgirder ir i
dag skattefinansiering eller med ett annat ord anslagsfinansiering.
Investeringen betalas med 16pande skatteinkomster. Nir investe-
ringarna ir betalda skrivs de av direkt. Om det uppstdr drifts- och
underhéllsbehov eller reinvesteringsbehov betalas detta l6pande,
dven dd med medel som kommer frin skatteintikter.

Det finns inte ndgon exakt definition av begreppet medfinan-
siering. I direktiven till Medfinansieringsutredningen nimns bidrag
fr&n kommunal och privat sektor eller inkomster frin tringselskatt
eller brukaravgifter. Dessutom kan nigra former dir ett privat
foretag finansierar en investering och pd olika sitt fir ersittning i
efterhand eventuellt definieras som medfinansiering. Sddana former
ir koncession, funktionsentreprenad eller prestationsbaserad
ersittning.

Med bidrag frin offentlig sektor fordelas finansieringsansvaret
mellan statlig, regional och lokal nivd samt ibland dven EU-nivi.
Denna medfinansiering utgors i huvudsak av skattefinansierade
bidrag. T den senaste dtgirdsplaneringen ir detta ett stort bidrag

? Exempelvis diskuteras inte medfinansiering i Férordning (2009:236) om en nationell plan
for transportinfrastruktur.
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och uppgir till cirka 19 miljarder kronor'®. En del av detta utgérs
dock av satsningar som normalt ligger inom det kommunala
ansvaret sdsom kollektivtrafikanliggningar. Férskottering kan ocksd
definieras som medfinansiering. Hir gir kommunen (eller nigon
annan) in med egna medel som sedan dterbetalas enligt en viss
dterbetalningsplan — ett villkor ir att l8net ir rintefritt' vilket i
praktiken betyder en medfinansiering. Forskottering har linge varit
relativt vanligt 1 den svenska dtgirdsplaneringen.

Det som i direktiven kallas bidrag fr&n privat sektor borde
kanske hellre kallas bidrag frin kommersiella bolag. Skilet ir dels att
dven offentligt dgda bolag ger bidrag, dels att dven brukaravgifter
kan komma frdn privat sektor. Det finns ett fital exempel pd vig-
och jirnvigar som byggt med privat medfinansiering 1 Sverige. I
den senaste 3tgirdsplaneringen finns dock flera exempel och
sammanlagt utgdr dessa bidrag knappt 3 miljarder kronor, varav
merparten kommer frin LKAB". Ett ytterligare projekt med
omfattande privat medfinansiering som diskuteras ir en jirnvig vid
Pajala f6r att mojliggora gruvbrytning.

Internaliserande avgifter (exempelvis tringselskatter) ska ticka
kostnader som uppstdr till foljd av trafikantens beteende. Det
betyder att trafikanten ska bira hela eller delar av de kostnader som
uppstdr vid nyttjandet av infrastrukturen (t.ex. olycks- och
miljeffekter). Grinsen mellan internaliserande och finansierande
avgifter ir inte skarp och intikterna frin internaliserande avgifter
anvinds ofta for att finansiera infrastruktur. I senaste dtgirdsplane-
ringen ingdr medfinansiering via tringselskatter 1 Stockholm och
Goteborgsregionen pd sammanlagt ca 37 miljarder kr. Intikterna
anvinds for att medfinansiera infrastruktur. Dessutom ingdr hojda
banavgifter som anvinds f6r att finansiera ett nytt signalsystem for
jirnvigen (ERTMS).

Med finansierande avgifter ir tanken att anvindarna fir betala
for att nyttja infrastrukturen, och att intikterna anvinds for att
betala den. Nir man talar om vigtullar menar man oftast sddana
finansierande avgifter. I dtgirdsplaneringen ingdr vigavgifter for att
medfinansiera tvd objekt (Rv 50 Mjélby-Motala och E4 Sundsvall).
Aven exploateringsavgifter (se nista kapitel) och koncessions-
avgifter (se nedan) kan ses som former av finansierande avgifter.

'® Delbetinkande av Medfinansieringsutredningen (SOU 2011:12).
"' Se Trafikverkets regleringsbrev 2010.
2 Delbetinkande av Medfinansieringsutredningen (SOU 2011:12).
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Slutligen finns som sagt finansieringskillor dir ett privat foretag
finansierar en investering och fir ersittning i efterhand. S&dana
former som — i begrinsad omfattning — har anvints i Sverige ir
koncessioner och funktionsentreprenader. Prestationsbaserad
ersittning férekommer utomlands. Ett skil wll att definiera dessa
killor som medfinansiering ir att besparingar kan uppnis. Vi
bedémer dock att det snarare handlar om andra sitt att konstruera
en finansieringsldsning 4n om nya finansieringskillor. De disku-
teras dirfor inte vidare hir.

3.2 Kéllor som kan bli aktuella

Aven andra finansieringskillor diskuteras och har ocksi ibland
tidigare anvints. Det giller frimst olika former av brukaravgifter
eller av 6ronmirkta skatter och motivet ir att f4 mer medel till
infrastrukturinvesteringar och/eller en effektivare anvindning av
dem.

Oronmdrkta skatter skiljer sig frin traditionell anslagsfinan-
siering genom att det handlar om sirskilda skatter som tas ut for
att sedan anvindas till forutbestimda dtgirder. Oronmirkta skatter
fors ofta fram som en finansieringsform for att kunna méta det
stora behovet av infrastrukturinvesteringar. Bland annat har
Sveriges Kommuner och Landsting foreslagit att investeringar och
drift och underhdll av kommunala gator ska kunna finansieras med
en fast drsavgift som betalas av fastighetsigarna 1 respektive
kommun. Gatuavgiften skulle omfattas av sjilvkostnadsprincipen
(liksom andra kommunaltekniska avgifter) och bestimmas av
kommunfullmiktige. Aven Plan och byggutredningen limnade
1996 ett nistan identiskt forslag till finansiering av den kommunala
vighdllningen. Befintliga skatter som vore tinkbara att 6ronmirka
ir fordonsskatt eller brinsleskatt.

Ett nirbesliktat forslag dr infoéra regionala fastighetsskatter®.
Statens utgifter f6r vigar och jirnvigar skulle di 6verforas frin
staten till storregioner som fér att ticka dessa utgifter far ritt att ta
ut fastighetsskatt. Ett motiv ir att virdet av investeringar 1 vigar
och jirnvigar kapitaliseras 1 virdestegringar for fastigheter nira
vigar och stationer. Med regionala fastighetsskatter skulle det gi
bittre i4n med statliga skatter att diskriminera mellan de som fir

D Forslaget beskrivs i Andersson och Séderberg, Regionala fastighetsskatter kan ge bittre
infrastruktur, Ekonomisk Debatt nr 6 2008.
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nytta av transportinvesteringar och de som inte fir det. Brukarnas
politiska representanter skulle ocksi f& starkare incitament att
genomfora investeringar virda skattebetalarnas uppoffringar.

S& kallade exploateringsavgifter ir avgifter som kan tas ut for att
fi foretag att vara med och betala for kommande vinster som
uppstdr for foretaget till 6ljd av infrastrukturdtgirder, t.ex. for-
bittringar i kollektivtrafiken eller utbyggda vigar eller spér. I detta
fall 4r det siledes snarare den tillginglighet som skapas genom
trafiken som avgiftsbeliggs dn sjilva anvindningen av trafikanligg-
ningarna. Tanken ir att denna tillginglighetsokning kommer att
dterspeglas 1 6kade markvirden. Exploateringsavgifter har anvints 1
exempelvis Kopenhamn och Helsingfors 1 samband med
samprojektering av exploateringsomrdden och infrastrukturinveste-
ringar.

Under dren 1974—1993 hade Sverige ett kilometerskattesystem for
dieseldrivna fordon. Det togs bort foér att beskattningen vid
grinspassagerna innebar grinshinder som kunde komma 1 konflikt
med EG:s regler om fri rérlighet. Under senare 3r har dock kilo-
meterskatter kommit att diskuteras igen, exempelvis 1 Vigtrafik-
skatteutredningens betinkande Skatt pd vig (frin 2004). Den
foreslagna kilometerskattens syfte var att piverka beteendet genom
att baseras pd samhillsekonomiska marginalkostnader. Man sade
dock att det 1 praktiken kan bli sd att intikterna kanaliseras till
infrastrukturen. Om skatten skulle anvindas dven som intiktskilla
for finansiering av ny infrastruktur ansdgs det vara ett principiellt
avsteg frdn den svenska transportpolitikens kostnadsansvar. I
Utredningen om vigavgifter pd E6 (SOU 2006:33) diskuterades en
finansierande kilometerskatt som kan héjas under en tid nir en
investering ska finansieras. Man ansdg att nivin di borde héjas inte
bara pd den aktuella vigen utan 1 hela regionen. Detta fér att
minska risken for problem med avledning av trafiken till andra
vagar.

3.3 Fér- och nackdelar med olika finansieringskallor

Det ligger utanfér ramen fér denna rapport att nirmare analysera
olika finansieringskillor. Nedan redovisas dock i tabellform nigra
for- och nackdelar med olika grupper av finansieringskillor. '

!4 Bearbetat frin WSP Analys och Strategi Finansiering av infrastruktur i Vistra Gétaland.
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Finansieringsform

Fordelar

Nackdelar

Oronmirkta skatter

Delat
finansieringsansvar
stat/region

Storre inflytande av
privata aktorer
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Littare nd
acceptans for
skattehdjningar
Littare f medel
till nédvindiga
investeringar

Kan ge regionerna
incitament att hitta
billiga/etfektiva
utformningar av
objekt

Kan minska regio-
nernas incitament
att dverdriva
nyttor och
underskatta
kostnader
Regionen kan
paverka priorite-
ringar sivil mellan
projekt som mellan
sektorer

Tillgingliga medel
for investeringar
kan 6ka

Kan ge ligre bygg-
och
driftskostnader
Kan ge bittre
anpassad mark-
exploatering

Minskar riksdag och
regerings styrmoj-
ligheter

Pengarna kanske inte
anvinds dir de gor
storst nytta

Kan férsvira en
traditionell
mélstyrning

Nationellt viktiga
men regionalt mindre
viktiga projekt
riskerar att inte
prioriteras

Risk att objekt gir
*fore 1 kén” och
genomfors 1 “fel”
ordning ur ett sam-
hillsekonomiskt
perspektiv

Dyrare upphandlings-
process

Liser
handlingsfriheten
framover

Kan medféra hogre
riskkostnader
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Okat inslag av Kan ge effektivare Svirt nd
anvindaravgifter  ansvarsférdelning acceptans bland
anvindarna
Tillgingliga medel for Juridiska och
investeringar kan 6ka institutionella
problem
Kan ge samhalls- Hoga
ekonomiska insamlings-

effektivitetsvinster genom  kostnader
bl.a. minskad tringsel och

minskade utslipp Kan vara
kostnads-
krivande
Rittvist att anvindarna
betalar
4 Aktorernas roller

For olika planeringsaktorer dr vissa finansieringskillor mer rele-
vanta in andra. Oavsett val av finansieringskilla innebir samtidigt
medfinansieringen som sidan att aktdrernas roller forindras. I
detta kapitel beskriver vi inledningsvis vilka aktérer som finns i
dag. Direfter diskuteras vilka roller de kan fi i det framtida
planeringssystemet och vilka drivkrafter de d4 kommer att ha. Med
utgdngspunkt 1 forskningen pd omrddet diskuteras slutligen vilka
drivkrafter och incitament olika planeringsaktorer kan antas ha och
hur dessa drivkrafter kan pdverkas genom de institutionella for-
merna for planeringssystemet.

4.1 Aktorer i nuvarande planeringssystem

Nir det giller infrastrukturplaneringen brukar det med plane-
ringsaktorer 1 forsta hand avses myndigheter pd central, regional
och lokal nivd samt olika intresseorganisationer som ocksg kan vara
organiserade pd olika planeringsnivder. Ibland anger man
niringslivet” som en viktig planeringsaktor och det kan d& vara
lite oklart om man menar alla enskilda féretridare for niringslivet
(féretag och motsvarande) eller niringslivets intresseorganisa-
tioner.
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Diremot ir det inte s3 vanligt att se pd allminheten och med-
borgarna som en planeringsaktodr och i de fall man nirmar sig ett
sddant synsitt handlar det i férsta hand om planeringsskeden nir
medborgarna bjuds in till samrdd och liknande. Allminheten kan
ocksd betraktas som en planeringsaktor 1 fall dir det uppstir
opinionsyttringar kring konkreta infrastrukturitgirder. Att se
enskilda individer, hushill och féretag som planeringsaktorer hor
alltsd inte till vanligheten. Dirfér idr det intressant att Trafik-
verksutredningen 1 sitt forslag till ett nytt planerings- och
beslutssystem" faktiskt tar sin utgingspunkt i den svenska
transportpolitikens princip om att beslut om transporter, trans-
portsitt och transportldsningar ir decentraliserade till individen,
hushéllet och foéretaget medan beslut om infrastruktur, skatter
avgifter och regler médste vara centraliserade.

For att 4 dessa beslutssystem och beslutsnivier att gd ndgor-
lunda i takt med varandra och ge ett konsistent resultat méste de
gemensamma besluten baseras pd information om individuella
preferenser och de individuella besluten péverkas av information
om vilka gemensamma resurser som foérbrukas genom transpor-
terna. Instrumenten for att sikerstilla det nédvindiga informa-
tionsutbytet ir samhillsekonomiska kalkyler (som férmedlar infor-
mation om efterfrigan och virderingar frin den decentraliserade
nivdn till den centrala) och marginalkostnadsprissittning (som
férmedlar information om gemensamma virderingar och kostnader
till den decentraliserade beslutsnivin). I Trafikverksutredningens
virld ir alltsd infrastrukturplaneringen en del av transportpolitiken
i stort och de enskilda individerna, hushillen och foretagen 1 viss
mening planeringsaktdrer som genom sina l6pande beslut ska ha
ett avgorande inflytande pd infrastrukturplaneringen.

Med planeringsaktérer i mera traditionell mening avses dock
vanligen myndigheter pd olika nivier och eventuellt ocksd olika
ekonomiska eller ideella intresseorganisationer. Ska man utgd frin
dagens forhdllande ir siledes Trafikverket en central planerings-
aktdr som 1 vissa fall kan vara sekunderat av Sjofartsverket, Luft-
fartsverket och Transportstyrelsen, vars roller dock numera ir sma.
Trafikanalys har sannolikt ocksi en roll som en central plane-
ringsaktdr dven om den fortfarande inte ir sirskilt vil definierad.
Andra viktiga planeringsaktorer 1 nuvarande planeringssystem ir
linsstyrelser, regionala sjilvstyrelseorgan och kommunala sam-

'3 Ett nytt planerings- och beslutssystem (SOU 2009:31), kapitel 6, s. 105.
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verkansorgan. Landsting, kommuner och trafikhuvudminnen 1
linen har betydelsefulla roller i den regionala planeringen. De
regionala trafikplaneringsmyndigheter som ska inrittas som en
f6ljd av den nya kollektivtrafiklagstiftningen kan ocks3 vintas {8 en
nyckelroll 1 sammanhanget. Slutligen ir det riksdag och regering
som sitter ramarna for planeringen och som ocksg har ansvaret for
att faststilla planerna.

4.2 Roller i ett nytt planeringssystem
Trafikverksutredningen betonar politiskt inflytande

Trafikverksutredningens dverviganden om ett nytt planerings- och
beslutssystem ir som redan pipekats ganska &vergripande och
principiellt hillna. Men man kan ind3 skénja en bild av vilka
planeringsaktérer som utredningen férestiller sig kommer att
behdva vara aktiva i ett framtida planeringssystem och inte minst
hur deras roller kan komma att férindras. Bland annat konstaterar
utredningen att samspelet och vixelverkan mellan nationellt och
regionalt politiskt perspektiv miste sikerstillas 1 det framtida
planeringssystemet. Det betyder enligt utredningen att planerings-
systemet bor baseras sdvil pd ett stirkt politiskt inflytande och
ansvar pd regional nivd som pd ett stirkt politiskt inflytande pd
nationell niva.

En annan aspekt pd hur Trafikverksutredningens forslag till
planeringssystem pdverkar sammansittningen av, och samspelet
mellan, planeringsaktdrer dr den vidgning av planeringsuppgiften
till hela transportsystemet som féreslds och som bl.a. enligt utred-
ningen inbegriper en kontinuerlig analys och planering enligt
tyrstegsprincipen. Riktigt hur ambitiés denna planering ir tinkt att
bli dr svart att avgora. Om det ir alla transportpolitiskt relevanta
dtgirder som ska provas kan det behdvas en mer fortlopande
avstimning mellan planeringsansvariga pd Trafikverk och regioner
och styrmedelsansvariga i regering och riksdag (t.ex. om vilka
ekonomiska styrmedel som kan vara gingbara som alternativ till
andra 4tgirder). Det kan ocksd ge nya behov av att blanda in
Transportstyrelsen 1 planeringen (for att fi grepp om reglerings-
instrumenten) samt de nya regionala transportmyndigheterna. De
senare ska formulera mal och riktlinjer f6r kollektivtrafiken lokalt
och regionalt med utgdngspunkt frdn en helhetssyn pd hela trafik-
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férsérjningen 1 och mellan regionerna (indirekt kommer di dven
mal for biltrafiken in).

Effektiviteten kan oka, men rollkonflikter uppstd

En forindring som kan ha viss betydelse for planeringsaktdrernas
roller dr dock att de centrala planeringsaktérerna — riksdagen
(delvis genom en parlamentarisk beredning), regeringen, regio-
nerna och Trafikverket — kommer att vara mer eller mindre
kontinuerligt sysselsatta med planeringen av transportsystemet
iven om det kommer att handla om olika steg i planerings-
processen. Att de centrala aktdrerna ir mer kontinuerligt enga-
gerade 1 olika processer inom ramen f6ér den ekonomiska plane-
ringen kan ha flera olika effekter. Exempelvis kan man tinka sig att
effektiviteten 6kar genom att vil inarbetade rutiner och en perma-
nent organisation ger kortare stilltider infér olika planerings-
moment. Om det ir samma enheter och befattningshavare som
arbetar i olika planeringssteg kan man emellertid ocksd tinka sig att
det blir svdrare att hélla isir rollerna som ansvarig fér planerings-
underlag, férhandling, beslut, verkstillighet och upptéljning. Efter-
som Trafikverket kommer att vara djupt involverat i stort sett
samtliga planeringssteg kommer det att vara sirskilt krivande att
hilla isir rollerna inom denna myndighet. Det giller inte minst om
planeringsuppgiften vidgas till att avse hela transportsystemets
utveckling och alla tinkbara 3tgirder som ryms inom fyrstegs-
principen.

I nuvarande planeringsomging har det ocksd funnits en tanke
om att tiden mellan planeringsomgingarna ska fyllas med aktivi-
teter for utveckling av planeringsmetoder och planeringsunderlag.
Vid en kontinuerlig planeringsprocess mdste diremot planerings-
och utveckhngsakt1v1teterna l6pa parallellt Det kan medféra risker
for att akuta insatser 1 planeringen prioriteras pd bekostnad av mer
lang51kt1ga utvecklingsbehov. Samtidigt kan problem som man
moter 1 planeringen kanske snabbare ledas éver i utvecklings-
aktiviteter och det kan vara littare att motivera att resurser avsitts
for utvecklingsaktiviteter om de kan kopplas till aktuella problem i
planeringen.
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Trafikverkens forslag betonar samverkan mellan aktérer

Trafikverkets forslag har som en utgdngspunkt att planeringen av
tgirder 1 transportsystemet for samtliga trafikslag ska samspela
med andra aktdrers planering — frimst EU, regioner, kommuner
och niringsliv. Det anges att bla. politiker och myndigheter pd
flera administrativa nivier (internationellt/EU, nationellt, regio-
nalt/lokalt) inom flera samhillssektorer (inkl. transport, akademi,
milj§, finans) ska involveras i olika skeden av processen. Dessutom
ska aktorer inom olika samhillssektorer inklusive offentliga akts-
rer, enskilda personer (t.ex. fastighetsigare, féretagare, lokalbefolk-
ning) samt foretridare for niringsliv och intresseorganisationer
engageras. Inom niringsliv kan exempelvis nimnas féretridare for
industrin, transportniringen, skogsniringen, turistniringen och
servicebranscher.

Antalet planeringsaktdrer som nimns 1 trafikverkens forslag till
planeringssystem dr alltsi avsevirt stérre dn den krets som
Trafikverksutredningen talar om. Delvis kan det bero pi att man
definierar aktorer olika (iven Trafikverksutredningens forslag utgdr
nog frin att man ska hora olika foretridare for niringsliv och
intresseorganisationer), men delvis kan det vara en funktion av att
trafikverken har strivat efter att integrera den fysiska och
ekonomiska planeringen. Att ha omfattande samr8d med olika
intressenter, som innebir att dessa inte bara ges mojlighet att ge sin
syn pd forslagen utan ocksd att pdverka eller till och med delta i
sjilva planeringen, ir littare att motivera nir det giller utform-
ningen av enskilda objekt eller avgrinsade trafiksystem dn nir det
giller hur offentliga utgifter och styrmedel ska disponeras 1 stort.
Skillnaden 1 synsitt tydliggors ocksd genom att Trafikverksutred-
ningen 1 sin skiss till ett nytt planeringssystem tydligt utgir frin
transportpolitikens strivan att uppnd marknadslésningar inom en
samhillsekonomisk ram medan trafikverken istillet betonar sam-
bandet mellan olika planeringsprocesser och tycks utgd frin att det
ir mojligt och indamailsenligt att utforma transportsystemet med
utgdngspunkt i ett planhushllningsperspektiv som bygger pd sam-
syn mellan olika centrala intressenter i transportsystemet.

En viktig poing med trafikverkens férslag anges vara att forut-
sittningarna Okar att kunna kombinera olika intressen och att
samordna olika aktorers insatser i tid och rum. Processen ger enligt
trafikverken 6kade mojligheter for flera aktérer att etablera kon-
takt, bygga tillit, uppticka mojliga synergier och att utforma
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gemensamma 16sningar. Den nya planeringsprocessen stirker
dirigenom férutsittningarna att komma &verens om att samverka i
genomforandeskedet, exempelvis genom att bidra till finansie-
ringen av en viss atgird, eller att kombinera dtgirder 1 transport-
systemet. Den ger ocksg starkare incitament att samordna de olika
aktorernas dtgirder. Exempelvis kan bide kommunernas tgirder
for att underlitta bebyggelsens utveckling pd 6nskat sitt, och
niringslivets investeringsplanering, samordnas med planeringen av
tgirder f6r att utveckla transportsystemet pd ett effektivare sitt in
tidigare.

I samverkan ska majligheter till medfinansiering skapas

Den foreslagna planeringsprocessen antas bidda for mojlighet till
medfinansiering genom att:

e Statens trovirdighet som avtalspart 6kar
e Val av dtgird sker via en gemensam och dialogbaserad process

e Atgirdsplanen ger forutsittningar att kombinera olika &tgirder
och finansiella dtaganden

e Det finns en tydlig fas for slutférhandling om medfinansiering

e En bredare dtgirdsarsenal kan inkludera finansierande tgirder

Trafikverken anger ocksd att 3tgirdsvalsprocessen enligt fyrstegs-
principen inkluderar samhillsekonomisk analys som beaktar all-
minintresset samt dialog mellan berérda aktérer och sirintres-
senter och syftar till att identifiera miljé- och kostnadseffektiva
l6sningar. Det ger ocksd mojlighet att identifiera 16sningar som kan
leda ull positiva synergier. Om de samhillsekonomiska analyserna
genomfors korrekt blir det tydligt vilka geografiska omriden och
aktdrer som gagnas av — eller forlorar pd — diskuterade &tgirder och
16sningar. Det blir naturligt att analysera och diskutera eventuella
fordelar av att kombinera olika tgirder. Mojligheterna att sam-
ordna berérda intressenters planering och att utveckla kreativa
finansieringslosningar underlittas genom dialog mellan berérda
aktorer redan i detta tidiga idéskede.

Detta kan leda till fortsatt samarbete och eventuellt resultera i
forslag till dtgirder som bide regionens och statens foretridare vill
prioritera och som dirfér inkluderas i dtgirdsplanen fér transport-
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systemet 1 den aktuella regionen. Medfinansieringslésningen kan
konkretiseras 1 en avsiktsforklaring om medfinansiering fore det att
dtgirden tas in i planeringsprogrammet. Nir dtgirden har tagits in 1
planeringsprogrammet kan medfinansieringen konkretiseras i ett
avtal. Villkoren 1 avtalen regleras 1 anslutning till att dtgirden inklu-
deras 1 genomférandeprogrammet.

Investeringsvolymen kan komma att ika

I trafikverkens sammanfattning av dialogtillfillena 1 planeringen
konstateras att en utvecklad dialog och ¢kad samverkan mellan
kommuner/regioner respektive nationella aktérer, kan leda till
snabbare genomférande av dtgirder inom ramen for en totalt sett
storre samlad investeringsvolym. Detta anses ocksi 6ppna nya
mojligheter att involvera niringslivets aktorer 1 genomférande- och
driftskedet. Inneborden av detta dr inte helt klar. Konstaterandet
om okade investeringsvolymer kan anspela pd medfinansierings-
mojligheter. I dag idr dock inte mélet med fyrstegsplanering att 6ka
investeringsvolymerna. Det ir inte heller uppenbart varfér det ska
bli littare att involvera niringslivsaktdrer 1 genomférande- och
driftsskeden. Det dr tinkbart att det handlar om att offentlig-privat
samverkan eller funktionsentreprenader ska underlittas, men det ir
inte klargjort hur det i s3 fall ska g3 till.

Trafikverken menar att deras forslag till planeringsprocess inne-
bir att olika parters inflytande stirks jimfért med idag. Lokala sir-
intressenters mojligheter att pdverka stirks genom tgirdsvalspro-
cessen. Genom ansvaret for dtgirdsplanen i varje region fir aktdrer
pd lokal och regional nivd stirkt inflytande 6ver agendan fér
transportsystemets utveckling 1 den egna regionen. De nationella
politikernas inflytande stirks genom policybeslutet och den &rliga
dversynen av planeringsprogram och genomférandeprogram. Det
fortsatta anvindandet av samhillsekonomiska kalkyler sikerstiller
att allminintresset tillgodoses.

Det regionala underlaget infér regeringens policybeslut och
arbetet med att ta fram och besluta om &tgirdsplanen fér trans-
portsystemet i den egna regionen ger ocksd mojligheter att sam-
ordna strategiska planer for olika samhillssektorer, aktdrer och
geografiska omrdden. Trafikverket ska medverka i regionernas
arbete genom att bidra med kunskap och féretrida statliga intres-
sen. Samspelet mellan olika intressenter och aktorer ska underlittas
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av dialog 1 tidiga skeden innan konkreta losningar pekats ut och
innan planer och program liggs fast. Kunskap om faktiska for-
hillanden och méjliga utvecklingsvigar ska ge forutsittningar att
skapa gemensamma utgdngspunkter. Avvigningar mellan olika
intressen ir en viktig uppgift f6r den fysiska planeringsprocessen.

Aktorernas intressekonflikter kan dka

Vi konstaterade tidigare att Trafikverksutredningen inte nirmare
beror de mojliga mél- eller intressekonflikter som kan finnas
mellan olika planeringsaktorer eller hos en och samma aktér nir
denne upptrider i olika roller i planeringsprocessens olika faser.
Denna iakttagelse giller ocksd trafikverkens forslag och blir hir
mer pitaglig eftersom foérslaget dr mer preciserat och innehéller
bide en storre uppsittning planeringsaktorer och planeringsaktdrer
som upptrider 1 mdnga skilda roller 1 planeringsprocessen. Trafik-
verken anvinder visserligen termer som sirintressen och allmin-
intressen men verkar inte se ndgra principiella problem med att
forena dem eller att det behovs ndgra sirskilda institutionella
arrangemang for att skydda allminintresset frén sirintressen utéver
den samhillsekonomiska analys som man anser bér genomfoéras vid
olika tillfillen i planeringsprocessen.

Antalet planeringsaktdrer som ska involveras dr som vi forstir
det betydligt stérre in vad som forutsitts 1 Trafikverksutred-
ningens forslag och dven aktdrer utanfor den statliga eller offent-
liga sektorn ska kunna pdverka planernas innehdll och 1 viss
utstrickning ta ansvar fér deras genomférande. Aven i forhillande
till nuvarande planeringssystem ir detta en stor skillnad. En stor
formell skillnad 1 férhéllande till dagens planeringssystem ir vidare
att dtgirdsplaneringen sker endast pd regional nivd och omfattar
dven investeringar for nationella behov. Hur stor reell skillnad
detta innebir ir dock svirt att avgora.

Mer av planeringen sker regionalt

Eftersom regionernas ritt att besluta om 4tgirder inte dndras och
Trafikverket och regeringen siledes fortsatt styr over genom-
férandet av huvuddelen av 4tgirderna (investeringar i stamvigar,
jirnvigar, farleder och slussar, dtgirdsomrdden, drift- och under-
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hall, yilsikring, birighet, rekonstruktion) ir det inte sikert att det
reella inflytandet 6ver planeringen indras sirskilt mycket. Men
reellt kan kanske dven en i1 minga avseenden tillsynes maktlos
regional dtgirdsplanering skapa en regional planeringsarena och
medfora en perspektividrskjutning i statens ekonomiska planering.
Ett Trafikverk som upptrider som en stodresurs pd regional nivd
och medverkar 1 olika lokala och regionala allianser for att losa
transportproblem 1 en viss geografisk kontext behover t.ex. inte
vara identiskt och oskiljbart frin ett Trafikverk som har i uppgift
att prioritera insatser i ett nationellt ekonomiskt perspektiv.

Atgirdsplanen verkar ocksd 1 hég grad vara utformad foér att
passa in 1 en fysisk planeringsprocess och 1 ett sammanhang som
inkluderar minga olika intressenters verksamhetsplanering 1 stort.
Det finns dirmed en risk att den konkretion som &tgirdsplanen
siktar till — och som sikert dr efterstrivansvird frin vissa utgdngs-
punkter — kan ge upphov till minga bindningar som kan vara svira
att 16sa upp nir man gér in i ett ekonomiskt planeringsskede.

Trafikverkets ansvar dkar

Vi har tidigare konstaterat att Trafikverksutredningens forslag
innebir att de centrala planeringsaktérerna — riksdagen (delvis
genom en parlamentarisk beredning), regeringen, regionerna och
Trafikverket — kommer att vara mer eller mindre kontinuerligt
sysselsatta med planeringen av transportsystemet iven om det
kommer att handla om olika steg i planeringsprocessen. Detta
giller dven for trafikverkens férslag dven om tyngdpunkten mellan
olika aktdrer indras ndgot. Vi uppfattar sdledes att riksdagen fir en
nigot mindre roll i trafikverkens férslag medan diremot Trafik-
verkets ansvar och inflytande 6kar.

Trafikverket ska siledes svara for underlaget till regeringens
policybeslut och medverka i beredningen av detta beslut. Vidare
ska Trafikverket tillsammans med regionerna besluta om &tgirdsval
enligt fyrstegsprincipen och dven bereda dessa beslut med hjilp av
underlag frin olika intressenter i regionen. Trafikverket ska dven
foresld regionerna vilka tgirder som ska ingd i dtgirdsplanerna,
kvalitetssikra underlaget for regionernas dtgirdsplaner och komp-
lettera och sammanstilla dtgirdsplanerna nationellt. Trafikverket
tar vidare fram underlag f6r de tredriga planeringsprogrammen,
foreslar innehdll i planeringsprogrammet samt bereder regeringens
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beslut om planeringsprogram. Uppgifterna ir desamma nir det
giller genomférandeprogrammet med den skillnaden att Trafik-
verket och regeringen delar ansvaret for att bereda och foresld
riksdagen vad som ska ingd i programmet. Trafikverket ska ocksd
tillsammans med regeringen bereda och féresla vilket ekonomiskt
planeringsutrymme riksdagen ska besluta om samt ta fram underlag
for uppfoljning och utvirdering av planerna och planeringen.
Dessutom ska de tillsammans med Trafikanalys féresld och bereda
vilka slutsatser som ska dras av uppféljningen och utvirderingen.

Med flera planeringsaktdrer 6kar samverkans- och transaktions-
kostnaderna. Med transaktionskostnader menas de kostnader som
uppkommer genom att samverkan ska etableras och vidmakthillas.
Om samverkan dven fir formen av ekonomiska &taganden och avtal
kan transaktionskostnaderna antas bli sirskilt hoga.

Medfinansiering minskar statens handlingsfribet

En forvaltning miste planera med utgdngspunkten att de politiska
kraven kan komma att férindras. Dirfor dr politiska prioriteringar
olika hirda. Vissa politiska dtaganden befists som rittigheter 1 lag.
Andra ir mer preliminira mal att striva efter. Infrastrukturplanerna
har legat nirmare det senare synsittet in det forsta. Ett skal till att
omprioriteringar hela tiden krivs ir ocksd att infrastrukturprojekt
dras med stora nominella kostnadséverdrag. Detta innebir att
planer underskattar de faktiska kostnaderna i den min som inte
anslag skrivs upp med byggkostnadsindex. En politisk kris kan
ocksd foranleda omprioriteringar (aktuella exempel ir ras pd E6:an
eller nedliggning av Saab). Aven konjunkturbetingade férindringar
av ekonomiska férutsittningar kan féranleda regering och riksdag
att onska sig mojlighet till omprioriteringar. Aven valen kan
innebdra nya majoritetsférhillanden i riksdagen vilket i sin tur kan
innebdra nya 6nskemdl om prioriteringar i ett senare skede 1 en
plan.’ Hirda bindningar som foljer av léften om finansiering
forsvarar dock omprioriteringar.

En utgdngspunkt for synen pd planer i det ridande systemet ir
dirfor att planen dgs av regering och riksdag och att planerna
dirmed nirmast ir indikativa. De ska dirmed inte tolkas som
bindande dtaganden som riksdagen goér gentemot enskilda regioner.

¢ Formellt dr ocksd varje riksdag suverin och kan dirmed alltid riva upp tidigare fattade
beslut.
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Ett system fér medfinansiering innebir med nédvindighet att
staten avhinder sig en del av den handlingsfrihet som finns 1 ett
system som innebir att staten finansierar hela investeringarna. En
utvirdering av den senaste &tgirdsplaneringen visar att kommu-
nerna ibland begir bindande dtaganden bade i tid och i utformning
av de investeringar som ska byggas om de ska tillféra medel.”
Dessa 6nskemdl kan komma att 3 foljande form. Kommun X
tillskjuter z procent av byggkostnaderna fér projekt Y under forut-
sittning att:

e projektet pdbdrjas fére 2012 och avslutas fére 2015.

e projektet utformas som minst en 2 plus 1 vig med bredd 14
meter.

Bida dessa slag av taganden innebir att det blir mer komplicerat
att anpassa utformningen av projektet i ett genomférandeskede.

4.3 Drivkrafter for olika aktoérer

Den lingsiktiga infrastrukturplaneringen har, som beskrivits av
Trafikverksutredningen, byggts ut successivt frin planerings-
omging till planeringsomging. Redan fr@n borjan har planeringen
utformats utifrdn en utpriglat rationalistisk planeringsfilosofi och
de olika utvecklingssteg som tagits har 1 hog grad varit inriktade pd
att ytterligare 6ka den tekniska rationaliteten i planeringssystemet.
Samtidigt har denna planeringsfilosofi efterhand kommit att ifriga-
sittas. Den kritik av infrastrukturplaneringen som bide Trafik-
verksutredningen och trafikverken siger sig ha tagit fasta pi 1
utformningen av forslagen till nytt planeringssystem férefaller for
oss 1 hég grad handla om de svirigheter som uppstir nir det
planeringsunderlag som produceras inom ramen fér planeringspro-
cessen ska omvandlas till politiska beslut. Det kan dirfér dven vara
intressant att notera att dessa svarigheter inte forefaller vara nigot
unikt fér svensk planering eftersom sddana erfarenheter finns
rikligt redovisade i planeringslitteraturen.'

7 Delbetinkande av Medfinansieringsutredningen, SOU 2011:12.
'8 Jfr t.ex. Richard Willson: Assessing communicative rationality as a transportation planning
paradigm, Transportation 28, 2001.
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Det finns en klyfta mellan formell planering och politiska beslut

En gren av krittken mot traditionell transportplanering ir att
planeringen inte f6rmdr att ta hinsyn till vad som ir rationellt 1 ett
mer strategiskt perspektiv. Kritiken tar frimst sikte pd att det finns
en vixande klyfta mellan den konventionella planeringsteorin pd
transportomridet och hur besluten formas i verkligheten. Bland
annat pekar man p3 att det i ett allt mer komplext samhille ofta ir
svirt att uppnd konsensus kring méilen f6r planeringen. De minga
aktdrer som har intressen i transportplaneringen har olika syften
och mil samtidigt som mélbilden fér transportpolitiken efterhand
har breddats betydligt. Istillet fér att fungera som ridgivare it en
rationell beslutsfattare som agerar i ett slutet system, méter plane-
rarna konkurrerande intressegrupper som verkar 1 en organisa-
toriskt vildefinierad struktur och dir olika gruppers makt och
inflytande varierar. Istillet for vildefinierade problem moter plane-
rarna mingfacetterade och ibland ideologiskt definierade problem.
Istillet for perfekt information och analytisk klarhet, méter de
fragmentarisk, tendentids eller ideologiskt firgad information."

En vanlig invindning mot konventionell transportplanering ir
att metoden férbiser politiska och institutionella aspekter och
dirfor lite blir ett offer f6r sddana krafter. Litteraturen innehdller
manga exempel pd vilken begrinsad betydelse som rationell plane-
ring har for det faktiska beslutsfattandet. Denna iakttagelse kan
nirmast tolkas som ett konstaterande att de slutliga besluten inte
till fullo 6verensstimmer med de formella kriterier som formuleras.
Olika intressenter, institutioner och beslutsfattare vet vanligen
redan pd forhand vilket alternativ de féredrar och férséker ofta
strukturera analysen sd att deras egna preferenser bekriftas. Flera
av de utvirderingar som gjorts av den svenska och norska infra-
strukturplaneringen ger en likartad bild och indikerar siledes att
Sverige knappast ir fritt frén denna typ av problem.”

I planeringslitteraturen finns det ocksd minga beligg for att de
faktorer som ir utslagsgivande for politiska val av handlingsalter-
nativ ir andra dn de faktorer som viger tungt i1 en tekniskt rationell
analys. Altschuler hivdar t.ex. att politiska system séker 16sningar

1 SIKA Rapport 2002:22.

2 Jfr t.ex. Nya vigar till vigar och jirnvigar? Forslag till riksdagen 2000/2001:RR11 samt
Inger-Anne Ravlum, Henning Lauridsen: Transportplanlegging i Norge og Sverige — en
sammenligning, TOI rapport 536/2001.
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som ger bred uppslutning snarare in optimala resultat.”’ Han
pipekar att politiskt attraktiva 16sningar ir sddana som kan
tillgodose nya krav utan att stora existerande arrangemang allt for
mycket och som ger mojlighet att hantera frigorna si att det
framstdr som om s.k. ”win-win-situationer” uppstdr. Studier av
beslutsprocesser har ocksd visat att det politiska systemet soker
flexibilitet och favoriserar projekt dir nyttan ir koncentrerad och
kostnaderna spridda och uttunnade, snarare in att folja rationella
beslutskriterier som kostnadseffektivitet. En annan skillnad ir att
rationell planering ofta utgdr frin systemeffektiviteten som en hel-
het medan beslutsfattare pd strategisk niva frimst uppmirksammar
hur kostnader och nyttor fordelas geografiskt. M3l om effektivitet
kan dirmed vara svdra att forena med en strivan att undvika
konflikter mellan representanter fér olika geografiska omriden.*

Denna beskrivning av den vixande klyftan mellan den formella
planeringen och det politiska beslutssystemet, ir frimst baserad pa
anglosaxisk litteratur. Det dr emellertid inte sirskilt svirt att finna
svenska paralleller, t.ex. 1 den analys som svenska forskare och
experter gjorde av 2001 ars infrastrukturproposition.” Inget talar
dirfor for att den bild av den rationella planeringens betydelse som
férmedlas 1 internationell litteratur skulle vara mindre relevant i
Sverige 4n pd andra hill 1 virlden.

En [6sning kan vara mer kommunikativ planering

Vilka ir di de lésningar som kritikerna av den traditionella trans-
portplaneringen ser framfér sig? En slutsats som ofta framfors ir
att de skilda utgdngspunkter 1 synen pd tgirder som finns mellan
planeringens instrumentella rationalitet och det politiska besluts-
systemet maste beaktas om verkliga val ska bli gjorda. I detta ligger
bla. ett indrat angreppssitt 1 planeringen som ger beslutsfattare
stdd for att fatta bra beslut snarare dn att enbart fokusera pd det
“ritta” svaret pd planeringsproblemet. Kommunikationen kring
planeringsfrigorna kommer dirmed i foérgrunden och inom
planeringsforskningen anvinds ibland begreppet kommunikativ

2L A. Aleschuler: The Urban Transportation System: Politics and Policy Innovation,
Cambridge, MA: The MIT Press, 1979.

22 B. Taylor: Program performance versus system performance: An explanation for the
ineffectiveness of performance-based transit subsidy programs, Transportation Research
Record, Public Transit 1496, 1995. Transit 1496, 1995.

» Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till vilken nytta? En granskning av 2001 &rs infra-
strukturproposition, red. Birgitta Swedenborg, SNS férlag, 2002.
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rationalitet foér att markera denna férskjutning 1 planeringens
fokus.”

Kommunikativ rationalitet har fokus pd dialog, tolkning och
utformning av sddana planerings- och beslutsprocesser som anses
frimja en Oppen kommunikation. Stor vikt liggs vid deltagande
och lirande, sirskilt genom sammanjimkning av skilda problem-
bilder. Modellen férutsitter att gemensam forstdelse efterstrivas
och kan uppnis. Aven om det fortfarande ir en central uppgift att
ta fram ett tekniskt fullgott planeringsunderlag, forutsitts plane-
ringsarbetet bli mer inriktat pd sjilva planeringsprocessen och
kommunikationen kring planeringsresultaten.”

Teorierna kring kommunikativ transportplanering betonar att
planeringsprocessen inte kan ses som ett stegvis avancemang frin
mal till medel. Man férestiller sig istillet planeringen som en itera-
tiv process som successivt férindrar beslutsmiljon och de som ir
inblandade 1 planeringen. Man utgdr vidare frin att de som deltar i
planeringen overviger medel och mil samtidigt. Lyssnande, for-
medlande, tolkande, medlande och brobyggande mellan intres-
senter betonas med syftet att deltagarna ska stimuleras att litta pd
sina bindningar till férutbestimda positioner och fis att dela
intressen och mal.

Vetenskapliga metoder dr att sitt att bevaka allmdinintresset

Samtidigt saknas det inte invindningar mot teorierna om kommu-
nikativ planering. En vanlig invindning ir att kommunikativ
rationalitet bygger p& naiv idealism, snarare dn pd vad som kommer
att ske 1 verkligheten dir makt ofta férvandlar rationalitet till
rationalisering.”® Frin ett planerarperspektiv ir det inte heller svért
att forestilla sig att kommunikativ planering kan komma att leda
till tidsédande och resurskrivande planeringsprocesser med tvivel-
aktig demokratisk férankring, dir engagemanget inte kommer att
stricka sig utdver vad som bara ir ett uttryck for individers eller
organisationers egenintressen.

2* Jfr SIKA Rapport 2002:22, s. 76 ff.

2 Beskrivningen av kommunikativ rationalitet bygger i huvudsak pi Richard Willson:
Assessing communicative rationality as a transportation planning paradigm, Transportation
28, 2001.

%6 B. Flyvbjerg: Rationality and Power, Democracy in Practice, University of Chicago Press,
1998.
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Bland annat genom de stora investeringsbelopp som str pd spel
och 3tgirdernas inverkan pd fastighets- och markvirden, kommer
infrastrukturplaneringen ofelbart att attrahera miktiga intressen
som har starka incitament att férs6ka manipulera beslutsunderlaget
till sin fordel. Att hinvisa tll rationella fakta och vetenskaplig
metod kan 1 denna miljo vara det enda sittet att motverka projekt
som ir diligt utformade eller medfor sloseri med resurser. For
ménga forskare och planerare ir dirfér kvantitativt hirledda sam-
band och vetenskapliga metoder viktigare in kommunikation och
ord nir det giller att forsvara allminintresset och balansera
lobbying frin sirintressen.

Den svenska infrastrukturplaneringen har kritiserats f6r att vara
svag och ge stora risker for att olimpliga projekt genomférs
samtidigt som 4tgirder som vore mer limpliga aldrig kommer till
stdnd. Vidare har det hivdats att processen ger svaga garantier for
att de dtgirder som genomfdrs dr limpligt utformade — projekten
blir litt 6verdimensionerade och dyrare in nodvindigt — samtidigt
som balansen mellan insatser f6r att utveckla infrastrukturen och
andra samhillssektorer kan rubbas.” Det finns dock dven resultat
som tyder pd att samhillsekonomisk l6nsamhet faktiskt spelat en
betydande  roll  for  prioriteringen 1 den  senaste
tgirdsplaneringen.” Andra sitt att minska risken fér limpliga
dtgirder kan vara att beakta vid vilken myndighet man ligger
ansvaret for att utarbeta beslutsunderlag samt vilka rutiner man
bygger in i processen for att gora det svirare att pdverka
beslutsunderlagen.

Underskattade kostnader och iverskattade nyttor dr vanligt

Som exempel pd allvarliga systemfel som kan finnas i planerings-
processen har nimnts de snedvridningar som kan bli féljden av
entreprendrers (och myndigheters) incitament att underskatta
kostnaderna for 1nfrastruktur1nvesterlngar respektive lokala och
regionala foretridares incitament att Overskatta nyttan av infra-
strukturinvesteringar. Att gora kostnadskalkyler for infrastruktur-
investeringar ir ingen litt uppgift och svirigheterna att triffa

% Jan-Eric Nilsson: "Infrastrukturplanering — en process i behov av institutionella reformer”,
i Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till vilken nytta? red. Birgitta Swedenborg, SNS férlag,
2002.

#] Eliasson, M. Lundberg: Do Cost-Benefit Analyses Influence Transport investment
Decisions? Experiences from the Swedish Transport Investment Plan 2010-2021.
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ndgorlunda ritt 1 kostnadsuppskattningarna — sirskilt nir det giller
stora och komplicerade projekt — ska inte underskattas. En allmin
erfarenhet bdde frin stora svenska och utlindska investerings-
projekt dr att de ursprungliga kostnadskalkylerna sillan héller
streck och att det 1 allmidnhet sker en ganska kraftig férdyring av
projekten sirskilt i férhillande till de tidiga utredningsfaserna.”

En viktig friga for tlltron till planeringen ir om dessa felslagna
kalkyler 1 huvudsak ir ett resultat av svirigheterna att triffa ritt i
berikningarna eller ett utslag av en medveten strategi for att littare
kunna etablera kostsamma projekt 1 de lingsiktiga investerings-
programmen. I en studie dir beriknade och verkliga kostnader
jamforts 1258 transportinfrastrukturprojekt frdn olika tidsperioder
och delar av virlden (frimst Europa och USA) visade det sig att
kostnaderna har underskattats i nio av tio undersdkta projekt.*
For jirnvigsprojekt ligger de verkliga kostnaderna i genomsnitt 45
procent hogre dn de beriknade kostnaderna, fér tunnel- och
broprojekt ir kostnadséverskridandet 1 genomsnitt 34 procent och
for vigprojekt dr de verkliga kostnaderna i genomsnitt 20 procent
hégre dn de beriknade kostnaderna. Underskattade kostnader fére-
kommer i ungefir samma omfattning i de 20 linder pd fem konti-
nenter som undersokts, vilket tyder pd att det ir ett globalt feno-
men. Omfattningen av kostnadsunderskattningarna har inte heller
minskat under de senaste 70 dren. Ndgon lirprocess som forbittrat
precisionen i kostnadskalkylerna verkar siledes inte ha dgt rum.

Forfattarna drar slutsatsen att kostnadsunderskattningarna inte
kan foérklaras av felrikningar utan tvirtom ir ett resultat av
strategisk desinformation, dvs. avsikten har varit att vilseleda
allminheten och beslutsfattarna. De vilseledande kostnadsupp-
skattningarna bedéms leda till ineffektiv resursallokering, vilket 1
sin tur leder till forluster for dem som finansierar och anvinder
transportinfrastrukturen. Som medel att komma till ritta med
dessa missférhdllanden foreslir forfattarna att man ska striva efter
okad 6ppenhet i planeringsprocessen, 6ka anvindningen av presta-
tionsmitt i styrningen av planeringsmyndigheter, utforma ett
tydligt regelverk for planering och genomférande av projekt samt
utnyttja privat riskkapital dven i offentliga investeringar.

2 Jfr Riksrevisionen: Kostnadskontroll i stora viginvesteringar? RiR 2010:25 samt Kostnads-
kontroll i stora jirnvigsinvesteringar? RiR 2011:6.

% Bent Flyvbjerg, Mette Skamris Holm, Séren Buhl: “Underestimating Costs in Public
Works Projects — Error or Lie?”, Journal of the American Planning Association, Vol 68,
No 3, Summer.
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I Sverige har systematiska berikningar av kostnadsavvikelser
presenterats av exempelvis SIKA (2002) och VTT (2006). Dessa har
indikerat mindre kostnadsavvikelser in de internationella jimférel-
serna. I VTI:s berikningar var den genomsnittliga kostnadsav-
vikelsen for vigprojekt 12 procent och fér jirnvigsprojekt 28
procent. P4 senare tid har dock killorna till dessa berikningar, dvs.
trafikverkens &rsredovisningar, ifrigasatts av Riksrevisionen (2010
och 2011) som pekat pd att verken dokumenterat sina efterkalkyler
bristfilligt och att de anvint kostnadsindex som minskat kostnads-
avvikelserna.

Nationella beslut om regionala projekt kan skapa dverinvesteringar

Ytterligare ett forhillande som har beskrivits som ett systemfel 1
den svenska infrastrukturplaneringen ir att nationella beslut om
regionala projekt skapar &verinvesteringar.’’ Inom ramen fér den
s.k. public-choice-teorin har man inda sedan 1950-talet Zignat
betydande uppmirksamhet 3t de problem for de offentliga
utgifterna som kan folja av att 6ver en gemensam budget finansiera
projekt vars nytta ir avgrinsad till vissa befolkningsgrupper.
Problemet kan sammanfattas 1 att de som gynnas av ett projekt
beaktar hela nyttan av de utgifter som foreslds medan de diremot
bara viger in en brikdel av de kostnader som fordelas 6ver hela den
nationella ekonomin. Insikten om denna mekanism har gett
upphov till mingder av studier av budgetmissiga snedvridningar
och hur olika institutionella arrangemang paverkar forhéllandet
mellan nytta och kostnad i olika verksamheter.”

Inte minst geografiskt betingande skillnader i férdelningen av
kostnad och nytta har visat sig vara betydelsefulla for att forklara
sddan medelsanvindning som kan ifrgasittas frin resurshushall-
ningssynpunkt. Fenomenet har dépts till "lagen om 1/n”, dir n star
for antalet separata politiska enheter, t.ex. valkretsar.” Lagen
beskriver hur ineffektiviteten i anvindningen av budgetmedel
kommer att vixa 1 proportion till antalet geografiska enheter som
delar pd en gemensam budget. I SNS debattskrift om den svenska

°! Jfr. SIKA Rapport 2002:22, s. 83 ff.

32W. Mark Crain: Dictricts, Diversity and Fiscal Biasis: Evidence from the American States,
James Buchanan Center for Political Economy, April 1998.

3 B. R. Weingast, K. A. Shepsle, C. Johnsen, “The Political Economy of Benefits and Costs:
A Neoclassical Approach to Distributive Politics”, Journal of Political Economy, Vol. 89,
1981.
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infrastrukturpropositionen 2001 har Birgitta Swedenborg pipekat
att regionala och lokala politiker har starka incitament att finna
infrastrukturprojekt i sin region som bekostas av hela landets
skattebetalare. Eftersom invénarna i regionen bara belastas med en
liten del av den totala kostnaden, si behover den lokala och
regionala nyttan av projektet inte motsvara mer in den egna
andelen av kostnaden for att projektet ska framstd som motiverat
for regionen. Om 20 regioner arbetar efter en sidan strategi kan
kostnaderna for infrastrukturdtgirderna 1 princip 6verstiga nyttan
20 ginger utan att detta framstdr som orimligt 1 ett regionalt
perspektiv.*

Detta systemfel riskerar att fi flera ogynnsamma foljder. En
forsta och uppenbar konsekvens ir att systemet litt leder till
dverinvesteringar och att den totala omfattningen av infrastruktur-
tgirderna kan bli mycket stérre in vad som skulle bli fallet om
nytta och kostnader vore symmetriskt fordelade i geografin. En
indirekt foljd av detta kan i sin tur bli att sakligt sett mer vil-
motiverade insatser pd infrastrukturomridet, inom transportsek-
torn 1 stort eller inom andra samhillssektorer trings undan ur den
offentliga budgeten. Férutom att systemet kan leda fram till en
allmint missriktad resursanvindning sivil nationellt som regionalt
finns det anledning att misstinka att det ocksd kan leda till bety-
dande effektivitetsférluster 1 forhdllande till bla. de transport-
politiska och regional- och tillvixtpolitiska milen. Nir regionalt
baserade kostnads-/nyttokalkyler fér nationella projekt vil fact
genomslag i planeringsprocessen kan det ocksd bli svirt att hilla
tillbaka kompensationskrav frin andra regioner som vill ha sin
beskirda andel av dtgirder beddmd efter samma skala.

Glapp mellan ramar och anslag dr vanliga

Aven planeringsprocessen i Gvrigt piverkas av dessa férhillanden.
Genom att regionala och lokala intressen ir sirskilt starke
involverade 1 den l3ngsiktiga infrastrukturplaneringen, men 1
mindre grad i de &rliga budgetbesluten om infrastrukturanslag,
finns det en inbyggd mekanism som kan medféra att de lingsiktiga
investeringsramarna blir uppbldsta till en nivd som ir omdjlig att

3* Birgitta Swedenborg: ”Att granska trafikpolitiken — inledning, sammanfattning och slut-
satser”, i Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till vilken nytta?, red. Birgitta Swedenborg, SNS
forlag, 2002.
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uppritthdlla i den drliga budgetprévning som sker enligt mer strikta
normer. Erfarenheterna frin de senaste planeringsomgingarna, dir
det ofta uppstitt en betydande efterslipning 1 anslagstilldelningen i
forhllande till 1angsiktsplanerna, motsiger inte att sidana driv-
krafter forekommer. Samtidigt medfér naturligtvis ett kroniskt
glapp mellan planeringsramarna och de faktiska anslagen att tilltron
till hela planeringsprocessen kan undergrivas. Detta dr ocksi ett
forhdllande som betonats sivil av Trafikverksutredningen som 1i
trafikverkens férslag till nytt planeringssystem. Vid en neddragning
av investeringsramarna som anpassning till strikta budgetkrav ir
risken dessutom stor att det ir de oglamordsa men samtidigt
samhillsekonomiskt mest motiverade dtgirderna som far stryka pd
foten.

Ett lokalt inflytande dr onskvdrt

Samtidigt framstdr ett regionalt och lokalt inflytande pd infra-
strukturplaneringen som viktigt och 6nskvirt. Detta bl.a. med
hinsyn till att olika &tgirder ofta har storst effekt pd lokal och
regional nivd och att en stor del av den information som bor
paverka atgirdernas utformning 3terfinns pd denna nivd. Att helt
koppla bort de lokala och regionala planeringsnivierna verkar
dirfor inte sirskilt lyckat. Inte minst med hinsyn till imnet for
denna rapport kan det ocksa finnas skil att framhélla att lokal och
regional medfinansiering foreslagits som medel att hilla tillbaka
drivkrafterna mot &verinvesteringar i nationella projekt. Bland
annat 1 den ovan nimnda debattskriften frin SNS foreslds att man
bér inféra principer om lokal och regional medfinansiering av
projekt som har nytta framférallt for lokala eller regionala
transporter.” Vi dterkommer till denna friga nir vi diskuterar
mojliga kriterier {6r medfinansiering 1 kapitel 6.

Infrastrukturens betydelse for andra samhillssektorer och infra-
strukturplaneringens samordning med annan samhillsplanering har
varit ett dterkommande tema i diskussionerna om hur planerings-
systemen bor utformas. Frimst ir det kanske kopplingen till den
fysiska planeringen och den regionala utvecklingsplaneringen som
statt 1 fokus. Det dr dock inte litt att se vilka metoder som kan vara

% Jan-Eric Nilsson: ”Infrastrukturplanering — en process i behov av institutionella reformer”,
i Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till vilken nytta? red. Birgitta Swedenborg, SNS férlag,
2002.
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limpliga for att 8 till stind en fullstindig samsyn mellan olika
aktdrer och samhillssektorer pd nationell nivd och hur en sidan i
grunden planhushdllningsmissig strivan ska kunna férenas med
den nuvarande transportpolitikens inriktning mot att soka
marknadslésningar inom en samhillsekonomisk ram. Det ir svért
att se att ndgra andra instanser in riksdagen och regeringen kan ha
den overblick och legitimitet som krivs fér att gora en samlad
avvigning mellan olika samhillssektorer. De frigor vi di i forsta
hand tinker p8 ir sddana som har en nationell dimension, inklusive
avvigningar mellan olika lokala eller regionala intressen. Nir det
giller inomlokala och inomregionala frigor kan dessa naturligtvis
l6sas genom den kommunala sjilvstyrelsen eller inom ramen fér
den regionala utvecklingsplaneringen.

Den nuvarande svenska transportpolitiken ir som tidigare
nimnts tydligt orienterad mot att skapa forutsittningar for ett
decentraliserat beslutsfattande och en lingtgdende valfrihet for
transportkonsumenterna. Detta grundas pd synen att det endast ir
de enskilda hushillen och féretagen som kan fatta tillrickligt
initierade beslut om hur deras egna transporter bor ordnas. Dirfér
forordar ocksd den gillande transportpolitiken att samhillet frimst
boér paverka transporterna med generella styrmedel som ger
utrymme f6r ett si decentraliserat beslutsfattande som méjligt. Ett
synsitt som betonar sektorssamordning p& mer central nivd, t.ex.
genom att olika myndigheter utvecklar en samsyn om vad som ir
en 6nskvird utveckling av transporter och infrastruktur, kan dirfor
vara svir att férena med nuvarande transportpolitik.

Offentlig samverkan sker for att sikra allokativ effektivitet

Allmin vigledning nir det giller motiv fér samverkan mellan
organisationer och aktdrer kan himtas frdn organisationsteorin. En
grundliggande utgingspunkt fér hur organisationer bildas och
avgrinsas ir att de ska kunna verka effektivare som en samman-
hillen enhet in vad organisationens olika delar skulle kunna géra
var for sig. Nir produktionen av sammanhingande aktiviteter sker
effektivare i tv4 eller flera separata enheter in i en sammanhillen
enhet blir det & andra sidan nddvindigt att organisera nigon form
av samverkan mellan de olika organisationerna. Dessa allminna
utgdngspunkter giller dven vid 6verviganden om hur planeringen
av transportsystemet bor organiseras och 1 vilken omfattning olika
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uppgifter bor hillas samman inom en organisation eller férdelas pd
olika aktorer.

Olika organisationsteorier ir i hog grad inriktade mot att
beskriva motiven {6r samverkan mellan privata féretag eller mellan
privat och offentlig sektor. Privat och offentlig sektor har olika
skil for att engagera sig 1 en verksamhet. Den privata sektorns
drivkraft dr att generera foretagsekonomiska vinster och den
offentliga sektorns att sikerstilla sambhillsintressen. Frin ren
effektivitetssynpunkt ir motivet f6r offentlig-privat samverkan att
oka effektiviteten 1 produktionen av offentliga tjinster genom att
pd bista sitt utnyttja och kombinera den kompetens och de
drivkrafter som finns inom respektive sektor. De principer som
beskrivs dr dock 1 stor utstrickning tillimpliga dven fér samverkan
mellan olika offentliga organisationer. Hir blir motivet istillet att
pd bista sitt utnyttja och kombinera den kompetens och de
drivkrafter som finns inom respektive organisation inom offentlig
sektor (t.ex. myndigheter inom olika samhillssektorer eller orga-
nisationer pd olika planeringsnivier).

I ett offentligt-privat samarbete dr det den offentliga sektorns
uppgift att sikerstilla allokativ effektivitet (dvs. att tjinsterna
dimensioneras och foérdelas pd ett 6nskvirt sitt) och den privata
sektorns uppgift att sikerstilla produktionseffektivitet (dvs. att
ydnsterna produceras och levereras effektivt). Nigot forenklat
skulle man kunna siga att den offentliga parten har ansvaret f6r att
resurserna anvinds till ritt saker ur ett samhillsperspektiv och den
privata partnern for att resurserna anvinds pd bista sitt for givna
indamdl. Ett annat sitt att uttrycka samma sak kan vara att den
offentliga parten ska ha kontrollen &ver utbudet av tjinsten och
den privata partnern kontrollen 6ver insatserna for att producera
ginsten. Nir en samverkan idr aktuell mellan olika offentliga
organisationer maste det pid motsvarande sitt 1 férsta hand vara
avsikten att olika perspektiv pd den allokativa effektiviteten (dvs.
att tjinsterna dimensioneras och fordelas pd ett onskvirt sitt)
sikerstills. Parten har di ansvaret for att verka for att resurserna
anvinds till ritc saker ur skilda samhillsperspektiv, t.ex. ur ett
nationellt respektive regionalt perspektiv.

Att forstd olika aktdrers drivkrafter anses vara centralt for att
bedéma virdet och effektivitet i offentlig-privat samverkan.*
Drivkrafterna 1 offentligt kontrollerad verksamhet bedéms t.ex.

T, Vilila: How expensive are cost savings? On the economics of public-private partner-
ships, EIB Papers, Volume 10, Number 1, pp-99-119.
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generellt kunna leda till att mojligheter till kostnadsbesparingar
forbises medan drivkrafterna i1 privat verksamhet kan medféra
overdrivna besparingar utifrin ett samhillsperspektiv. Aven nir det
handlar om samverkan mellan olika offentliga aktdrer ir det visent-
ligt att f6rsoka klarligga vilka perspektiv de kan antas foretrida och
vilka drivkrafter som kan vara viktiga att utnyttja eller balansera fér
att f3 ett s8 bra samlat utfall som mojligt.

All samverkan ger effektivitetsforluster

I all verksamhet — sdvil offentlig som privat — stérs sdledes
planerings- och beslutsprocesserna av att de inblandade aktérerna
har olika utgingspunkter, mdl och drivkrafter f6r sitt handlade.
Samverkansproblem av detta slag stdr i fokus for den s.k. principal-
agent-teorin. Den beskriver och analyserar sidana incitaments-
problem som beror pi att “principalen” (uppdragsgivaren, t.ex.
medborgarna/regeringen respektive aktieigarna i ett privat foretag)
och “agenten” (utfoéraren, t.ex. myndighetsledningen respektive
bolagsledningen) har skilda mél och olika mycket information.”
Effektivitetstorluster till £6]jd av ett visst ”gnissel” 1 samverkan
mellan olika aktdérer och nivier férekommer alltsi 1 alla verk-
samheter och oberoende av organisationsform. Enligt principal-
agent-teorin finns det emellertid ett antal skil att tro att det ir
sirskilt besvirligt for offentliga aktdrer att hantera incitaments-
problem®™ av detta slag. Framfor allt tenderar den offentliga
sektorn att, 1 jimforelse med privata féretag, vara mer heterogen
och ”utspidd”, att ha mera oklara mél for vilka det saknas tydliga
métt mot vilka prestationerna kan mitas samt att vara mera utsatt
for s.k. mjuka budgetrestriktioner.”” Senare tids forskning om
transaktionskostnader och ofullstindiga kontrakt har dock iven
funnit teoretiskt stéd f6r varfor vissa verksamheter bér organiseras
1 ren myndighetsform. Denna forskning uppmirksammar bl.a.
integritet som en risk som ska virderas och for vilken offentligt
organiserad verksamhet kan innebira minskad risk. Vidare konsta-
teras att foreteelser som ofta kritiseras hos myndigheter, som svaga
incitament, kringliga byrdkratiska procedurer och frikostigt

%7 Se t.ex. Lafont, J-J, Martimont, D: The theory of Incentives — The principal-agent model,
Princeton University press, USA, 2002.

3% Aven kallade agentproblem.

% Det vill siga restriktioner som beslutsfattare saknar fé6rmiga eller vilja att uppritthilla.
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anstillningsskydd, faktisk kan tjina ett effektivitetssyfte sett
utifrdn ett allminintresse.*

Riskdelning centralt vid medfinansiering

En viktig parameter foér att bedéma hur en offentlig-privat sam-
verkan kan och bor utformas ir de risker som kan vara férenade
med utvecklingen och tillhandahillandet av olika funktioner och
ydnster. Rekommendationen ir att dessa risker bér analyseras med
avseende bl.a. pd vilken karaktir de har och hur de ir sammansatta
och vilka risker som kan antas hanteras eller biras bist av olika
parter. Vid utformningen av konkreta forslag till samverkans-
modeller kan konstruktionen av en formel fér riskdelning vara en
central bestindsdel. Aven om dessa kriterier for riskdelning pri-
mirt dr utformade fér mera omfattande OPS-projekt kan de
troligen 1 ganska hog grad overféras dven pd andra former av
medfinansiering. Detta giller i synnerhet om medfinansieringen
blir en mera omfattande och kontinuerlig del av infrastruktur-
planeringen som leder till l8ngsiktiga dtaganden for olika plane-
ringsaktorer.

Medfinansiering gor planeringen mer resurskrivande

De effektivitets- och kvalitetsvinster som kan uppnds genom
samverkan mellan olika organisatérer och aktorer ska vigas mot de
samordnings- eller transaktionskostnader som en sidan samverkan
alltid ger upphov till. Med transaktionskostnader menas hir de
kostnader som uppkommer i1 samband med att en samverkan ska
etableras och vidmakthillas. Mer specifikt ror det sig om juridiska,
finansiella och tekniska utrednings- och konsultkostnader for
parterna 1 planerings- och genomfdérandefaserna av ett projekt. Det
kan vara kostnader for att organisera samverkan och fér att delta i
den, for att overvaka att parterna foljer ingdngna 6verenskom-
melser och dven f6ér sidana omforhandlingar som kan bli néd-
vindiga under ett samverkansprojekts livstid.

Det finns flera anledningar tll att ett samverkansprojekt kan
medfora hogre transaktionskostnader idn ett projekt som planeras

*Williams, O. E: Public and Private Bureacracies: A Transaction Cost Economics
Perspective, Oxford university Press, 1999.
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och beslutas inom en och samma organisation. Samverkansprojekt
ir ofta lingsiktiga, har en speciell dgar- och finansieringsstruktur
och innefattar riskdelning. Av alla dessa skil blir det svirt att
precisera samverkansvillkoren 1 avtal och strivandena att 6ka denna
precision ger upphov till héga transaktionskostnader.*! Foljaktligen
blir sokprocessen — att ta fram underlag och férhandla om insatser
— och utformningen av avtal och overvakningsmekanismer mer
resurskrivande in i traditionell planering och myndighetsinterna
projekt.” Detta giller dven i hog grad fér medfinansierings-
l6sningar av olika slag. Det dr ocksd viktigt att vara medveten om
att transaktionskostnaderna i samband med medfinansieringslos-
ningar inte ir begrinsade endast till sjilva férhandlingstillfillet utan
forekommer under hela kontraktstiden i1 form av t.ex. férvaltning,
uppfoljning, omférhandling och uppsigning.

5 Medfinansiering i nytt planeringssystem

Forslagen till nytt planeringssystem innebir alltsd en férindring av
aktdrernas roller, exempelvis genom att férhandlingar om med-
finansiering sker mer lopande och genom att statsmakternas
styrning blir mer informell. T det féljande forséker vi — med
utgdngspunkt frin vad som hittills redovisats — analysera vilka mél
som olika aktoérer 1 planeringssystemet kan tinkas ha och vilka
drivkrafter detta kan ge i samband med diskussioner om med-
finansiering av 4tgirder 1 transportsystemet. Ett forhdllande som
komplicerar analysen ir att vissa aktdrer upptrider 1 olika roller.
Detta kan medféra att mélen och drivkrafterna skiftar mellan olika
planeringsfaser och blir sammansatta och t.o.m. motstridiga om
man ser till hela processen. Det dr ocksd tinkbart att mél och
drivkrafter dr olika pd kort och ling sikt och att olika aktdrers
agerande kan vara kortsiktigt taktiskt eller l8ngsiktigt strategiskt
och att de inbérdes rollerna férindras som ett resultat av olika
spelteoretiska 6verviganden.

Ytterligare en inte helt sjilvklar friga ir vad som menas med
medfinansiering. Vi har tidigare 1 kapitel 2 och 3 beskrivit vad som
brukar menas med medfinansiering och redogjort f6r olika former

“I Frigor av detta slag behandlas bl.a. i litteraturen om "Complete” respektive “Incomplete
contracts”.

2 Aven foretags- eller myndighetsinterna projekt, liksom vanlig upphandling, medfér dock
transaktionskostnader.
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av medfinansiering som férekommer idag. I trafikverkens forslag
till planeringssystem finns emellertid dven med andra former av
Omsesidiga &taganden mellan planeringsaktdrerna som kan ha
samma funktion som medfinansiering men som inte sikert kan
anses som sddan. Exempelvis anser trafikverken att “&tgirdsvals-
processen ska finansieras av de aktdrer som ir ansvariga fr berort
transportsystem eller gemensamt av de parter som i &vrigt har
intresse i ssmmanhanget”.

Nedan diskuteras vilka konsekvenser ett ¢kat inslag av med-
finansiering kan 3 dels f6r planeringsprocessen, dels for resultatet
av infrastrukturplaneringen.

5.1 Konsekvenser for planeringsunderlag och process

Medfinansiering diskuteras mer utforligt 1 trafikverkens férslag till
nytt planeringssystem in i Trafikverksutredningen. Vi bedomer att
medfinansiering kommer att diskuteras i alla faser av trafikverkens
planeringsprocess. 1 det féljande diskuterar vi &versiktligt vilka
incitament de olika planeringsaktérer som kommer att delta kan ha
1 olika planeringsskeden och di sirskilt hur incitamenten kan
piverka beredskapen att, och motiven fér att, bidra med med-
finansiering av dtgirder. De tinkbara drivkrafter och effekter som
kan diskuteras bor ses mera som exempel in som en uttémmande
beskrivning av hur en omfattande medfinansiering kan piverka
planeringen.

Policybeslutet: Utmaning ge tydliga riktlinjer om medfinansiering

Forsta tillfillet di medfinansiering diskuteras ir redan i samband
med fasen policybeslut. De aktdrer som i forsta hand ir aktiva i
denna inledande fas ir regeringen, regionerna och Trafikverket.
Policybeslutet ska fattas av regeringen 1 borjan av varje mandat-
period och ge 6vergripande riktlinjer fér planens indamil och
inriktning. Detta beslut motsvarar delvis dagens inriktningsbeslut.
I dessa beslut dr det naturligt att diskutera medfinansiering. I den
senaste infrastrukturpropositionen® sades exempelvis "Regeringen
ser positivt pd ett 6kat gemensamt ansvarstagande for dtgirder
inom transportinfrastrukturen.” Det sade ocksi att ”Volymen

* Prop. 2008/09:35.
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dtgirder 1 l8ngsiktsplanerna kan utdkas genom att den statliga
satsningen kombineras med finansiering frin andra intressenter ...”.
Dessutom understrok regeringen att trafikverken som en per-
manent tgird bor prova mojligheterna till medfinansiering frin
olika intressenter.

I Trafikverkets forslag dr det ndgot oklart om och hur riksdagen
kan styra dtgirdsplaneringen, eftersom det sigs att policybeslutet
bara eventuellt ska férankras i riksdagen. Det ir ocksi nigot
otydligt om riktlinjer om medfinansiering kommer att hanteras i
policybeslutet d& det anges att principer kring prissittning och
finansiering ska hanteras i ordinarie propositioner. En tinkbar
tolkning ir att generella riktlinjer f6r medfinansiering ska behand-
las 1 transportpolitiska beslut (som antas av riksdagen), medan
specifika riktlinjer for en viss planeringsomging behandlas i
policybeslutet (som eventuellt antas av riksdagen).

For att policybeslutet ska kunna fylla den styrande funktion
som ir tinkt — och inte bara innehdlla mil utan ocksd relativt
ingdende stillningstaganden till vilka medel som kan anvindas for
att nd milen - stills stora krav pid regeringen och pi det
beslutsunderlag som Trafikverket och regionerna ska ta fram.
Erfarenheter frin Sverige och andra linder visar att det i allminhet
ir littare att formulera ambitiésa mal f6r t.ex. trafiksikerhet och
miljé dn att besluta om effektiva medel for att nd mélen, t.ex. i form
av skatte- och avgiftshojningar eller restriktioner for trafiken som
skirpta miljokrav eller hastighetsbegrinsningar. Detta dr ocksd i
linje med planeringslitteraturens slutsatser att politiskt beslutsfat-
tande soker I8sningar som ger bred uppslutning snarare in opti-
mala resultat och som kinnetecknas av bla. flexibilitet och en
nigorlunda jimn geografisk fordelning. Att policybeslutet som
regel skulle innehdlla tydliga riktlinjer om exempelvis vilka
ekonomiska styrmedel som ska liggas till grund for regionernas
tgirdsval enligt fyrstegsprincipen bedémer vi mot den bakgrunden
som osikert.

Dessa allminna slutsatser om hur mal och medel kan komma att
hanteras 1 policybeslutet giller nog dven f6r de mil och medel som
kan gilla medfinansiering. Incitamenten att frn sdvil nationell som
regional politisk nivd behandla medfinansieringsinstrumentet s8 att
man behdller storsta mojliga flexibilitet under den fortsatta plane-
ringsprocessen kan vintas bli starka. Samtidigt kan det finnas
taktiska motiv f6r den nationella nivdn att utforma planeringsramar
och 6vriga riktlinjer 1 policybeslutet sd att de skapar ett tryck pd att
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hitta medfinansieringslésningar pd regional niva. Drivkraften skulle
i detta fall vara att f3 stor utvixling i investeringsvolym pd de
statliga budgetmedlen. P4 motsvarande sitt ir det tinkbart att den
regionala nivdn av taktiska skil spelar ner medfinansieringsméjlig-
heterna 1 den egna regionen, t.ex. i det underlag i form av regionala
systemanalyser som ska ligga till grund for policybeslutet. Motivet
1 detta fall skulle vara att {3 ett utgdngslige f6r planeringen som
innehiller s& stor andel statliga medel som mojligt.

Policybeslutet: Svdrt for Trafikverket att forena sina roller

Om medfinansiering blir ett allt vanligare fenomen med pitaglig
betydelse for den samlade budgeten f6r statligt finansierade infra-
strukturdtgirder dr det ocksd sannolikt att ett mera kortsiktigt
taktiskt beteende successivt kommer att dndra karaktir och bli mer
strategiskt efterhand som planeringscyklerna rullar pa. Ett sidant
strategiskt beteende skulle exempelvis kunna ta sig uttryck 1 att
statsmakterna pd férhand i planeringsramar och 6vriga planerings-
riktlinjer intecknar en betydande medfinansiering frin regionernas
sida och eventuellt 1 dessa riktlinjer ocksd ligger in éverviganden
om geografiska och andra variationer 1 mojligheterna att ordna
medfinansiering. Ett exempel pd strategiskt beteende frin regio-
nernas sida skulle kunna vara att utforma sina planer si att med-
finansiering underlittas eller forsviras beroende vad som anses
ligga 1 regionens intresse. Ytterligare ett strategiskt beteende skulle
kunna vara att driva opinion fér att vidga medfinansieringsmojlig-
heterna till nya omrdden och pd det sittet bredda regionernas
mojligheter att samspela med de statliga insatserna.

Trafikverket far en svér roll i beredningen och utformningen av
policybeslutet. Trafikverket har ansvar f6r att ta fram en stor del av
underlaget for policybeslutet och ska ocksd svara f6r summering,
kontroll och beredning av det planeringsunderlag som tas fram pa
regional nivi. Ambitionen méste vara att detta underlag ska baseras
pd vetenskap och beprévad erfarenhet och bl.a. innehilla en analys
av kostnads- och effektsambanden fér den samlade transport-
politiska &tgirdsarsenal som bér ligga till grund for en analys enligt
fyrstegsprincipen. I denna beredning av beslutsunderlaget kommer
det oundvikligen dven att behova diskuteras finansieringsfrigor och
vilka konsekvenser olika finansieringsalternativ kan ha bl.a. f6r en
samhillsekonomisk effektiv resursanvindning. Att producera ett
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sddant underlag fér en vidare politisk hantering 1 policybeslutet
kommer inte att vara okomplicerat och férutsitter att Trafikverket
far férutsittningar att uppritthdlla en hég integritet 1 produktionen
av beslutsunderlaget. Att forena denna roll med Trafikverkets alla
ovriga roller 1 planeringsprocessen — bla. rollen att stoédja
regeringskansliet 1 beredningen och utformningen av policybeslutet
— kommer inte att vara litt. Det férutsitter nog att ndgon form av
institutionella arrangemang &vervigs som sikerstiller att de olika
rollerna kan héllas isir. I sin roll som regeringens rddgivare méste
Trafikverket ocksid kunna distansera sig dels frdn det egna
beslutsunderlaget p& nationell niv3, dels frdn de nitverk och
allianser som myndigheten miste bilda f6r att fungera effektivt pd
regional niva.

Atgirdsval: Svirt vilija dtgirder forutsittningslost vid medfinansiering

Nista fas idr drgdrdsval. 1 denna fas dr Trafikverket, regionen och
andra “berérda parter” planeringsaktdrer. Det som kallas ”atgirds-
val enligt fyrstegsprincipen” ir den fas i trafikverkens forslag som
vi har svdrast att fi grepp om. Vi tolkar det dock som en
alternatlvgenererlngsfas som 1 princip ska utmynna i det val av
dtgirder som regionen finner vara mest indamdlsenligt givet de
riktlinjer som anges i regeringens policybeslut. Samtidigt anges
Trafikverket ha en beslutsfunktion i denna fas och det ir oklart for
oss vad den giller. Att Trafikverket ska spela in forslag om
nationella dtgirder ir tydligt men i dessa fall har vi indd uppfattat
att regionerna ska ha beslutanderitten (genom faststillelsen av
tgirdsplanerna). Kanske handlar Trafikverkets beslutsfunktion om
de dtgirder i infrastrukturen som ligger utanfér dtgirdsplanerna
(drift- och underhill, reinvesteringar, etc.).

Vi tolkar det vidare som att det ir en “littvariant” av fyrstegs-
principen som Trafikverket tinker sig eftersom Trafikverket och
regionerna endast férfogar 6ver vissa (och typiskt sett de minst
verkningsfulla) dtgirderna inom steg 1 och 2. Det anges ocksd
ndgot kryptiskt att dtgirderna ska initieras av berérd part och att
Trafikverket bereder. Antagligen avser man dirmed enbart regio-
nalt initierade itgirder som utbud och prissittning av kollektiv-
trafik och styrande 3tgirder som ligger inom den kommunala
kompetensen eller som kommuner kan komma att férfoga 6ver
som tringselskatter, miljézoner, parkerings- och hastighetsbestim-
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melser mm. De aktdrer och intressenter som ir berérda tinks bli
inbjudna till tgirdsval som en gemensam dialogprocess med
samlat genomférande. Det bedoms ocksd vara limpligt att dtgirds-
valsprocesserna finansieras av de aktdrer som ir ansvariga for
berort transportsystem eller gemensamt med de parter som 1 évrigt
har intressen 1 sammanhanget. Trafikverket riknar ocksi med att
processen for dtgirdsval ska innebira att nyttor identifieras som
kan utgora ett underlag foér att piborja en medfinansierings-
diskussion som frin bérjan tydliggér ansvaret foér att bekosta
dtgirder.

I fyrstegsanalysen ska en dialog féras med aktérer, vilket enligt
trafikverken bland annat bér gora det littare att hitta kreativa
finansieringslosningar. Fyrstegsanalysen anvinds 1 dag frimst i den
fysiska planeringen. Den tas nu in mer i den ekonomiska
planeringen och blir tydligare formaliserad in i dag och den ska
ocksi innehilla en dialog med intressenter.* Det innebir allts3 att
den fysiska och ekonomiska planeringen delvis gir ihop. Detta
underlagsarbete kommer antagligen att kriva férhillandevis mycket
resurser och kalendertid. Arbetet bér dock kunna géras lopande
varfor det inte behover forlinga kalendertiden fér att ta fram en
dtgirdsplan. Det kan samtidigt leda till att sjilva fyrstegsanalysen
delvis forindras (frin att vara ett instrument for att hitta kostnads-
effektiva 16sningar till att snarare 6ka volymen investeringar).

Idealt sett skulle denna planeringsfas leda till att de fér sam-
hillet och allminintresset effektivaste eller pd annat sitt limpligaste
tgirderna identifierades och valdes ut f6r fortsatta 6verviganden i
planeringsprocessen. Givet de incitament och skil fér samverkan
som vi identifierat i forskningslitteraturen ir vi dock tveksamma till
om detta verkligen kommer att ske. Ar det exempelvis sannolikt att
en process som leds av regionala och lokala aktérer — en del
dessutom aktdrer med en dnnu snivare avgrinsning till ett visst
sirintresse — skulle resultera i en stor uppsittning &tgirder som
begrinsar behovet av statliga medel fér utvecklingen av infra-
strukturen 1 regionen eller kommunen? For oss framstdr inte ett
sddant utfall som sannolikt sdvida inte regionerna eller sir-
intressena belonas sirskilt for att genomfora sidana insatser. Att
dtgirdsvalet enligt fyrstegsprincipen ska drivas i ett planerings-
sammanhang dir viktiga dtgirdslag inte ingdr — som prissittning,
nationell lagstiftning, drift- och underhill, reinvesteringar — gér det

*Kravet pa fyrstegsanalys finns med i § 10 i trafikverkens férslag till férordning.
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innu svirare att se hur valet av itgirder ska kunna ske forut-
sittningslost.

Atgirdsval: Att ta fram underlag kan ocksé vara medfinansiering

Trafikverken anger att “8tgirdsvalsprocessen ska finansieras av de
aktdrer som ir ansvariga for berdrt transportsystem eller gemen-
samt av de parter som 1 6vrigt har intresse 1 sammanhanget”. En
naturlig friga blir d& om denna form av sponsring av planerings-
underlaget ska ses som en del av medfinansieringen. Men
anvisningarna i denna del implicerar ocks3 att olika aktorer kan bli
ansvariga dven for att finansiera sjilva itgirderna som ska ingd i
planen enligt fyrstegsprincipen. Detta skulle exempelvis kunna
innebira att en kollektivtrafikansvarig myndighet blir ansvarig fér
att finansiera 6kad busstrafik istillet for utbyggd infrastruktur. Om
det, som 1 exemplet, handlar om insatser som utgér en ersittning
for dtgirder som annars skulle finansieras 6ver den statliga infra-
strukturbudgeten, kan detta egentligen betraktas som en medfinan-
siering. Detta giller 1 synnerhet som det knappast ir troligt att en
privat eller kommunal akt6r finansierar tgirder som minskar
statens utgifter utan att {4 kompensation 1 nigon form.

Sambhillsekonomiska kalkyler kommer ocksd att krivas redan i
fasen 4tgirdsval, bland annat genom att de blir ett hjilpmedel att
identifiera allminintresset och ge sirintressen méjlighet att erbjuda
sig att medfinansiera t.ex. hogre standard. I de samlade effekt-
bedémningar som upprittas for varje kalkyl blir det viktigt att
ligga kraft pd att belysa nyttor som inte kan kvantifieras eftersom
de ofta ir ett argument for medfinansiering. Kanske innebir dven
detta att den fysiska och ekonomiska planeringen delvis gir ihop,
men nu genom att de kalkyler som i dag har som huvudsyfte att
vara underlag for prioriteringar mellan &tgirder ocksi behover
fungera f6r den fysiska planeringen. Det gor 1 sin tur att det kan
vara viktigare att ta hinsyn tll lokala forutsittningar vilket 1 s8 fall
forsvirar jimforelser mellan olika kalkyler. Kalkylarbetet kommer
sannolikt att kriva mer resurser och tid in i dag, men liksom for
fyrstegsanalysen behéver det inte pdverka kalendertiden for
planupprittandet.

Om man ska bedéma utfallet av denna planeringsfas 1 kom-
bination med ett omfattande system fér medfinansiering blir det
innu svérare att se att planeringen verkligen kommer att drivas mot
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en storre grad av resurshushéllning. Typiskt sett torde medfinan-
siering vara mindre aktuell f6r dtgirder inriktade mot att dimpa
transportefterfrigan, férbittra utnyttjandet av befintlig infrastruk-
tur eller 3stadkomma &verféringar till mer resurssndl trafik dn for
utbyggnader av infrastrukturen. Det betyder att en omfattande
medfinansiering riskerar att vrida intresset ytterligare mot utbygg-
nadsdtgirder och bort frin andra dtgirder som kan forbittra trans-
portsystemet. Visserligen skulle vissa former av medfinansierings-
l6sningar, som brukaravgifter och tringselskatter, kunna ha en viss
efterfrigepdverkan. Men det ir inte sannolikt att sidana l6sningar
som utformas frimst med medfinansieringssyfte fr ndgon stérre
trafikstyrande effekt.

Sammantaget pekar detta avsnitt pd svirigheterna att forena ett
aktivt intresse for att uppnd lokala férdelar med behovet av ta fram
ett heltickande beslutsunderlag. Det finns en risk fér en knapp-
hindig belysning av konsekvenser som inte ir 1 fokus f6r de lokala
intressenterna eller for 8tgirdsalternativ som pd ett andra sitt kan
nd dessa mil. I dag fokuserar ofta lokala intressen pi méil om
ullginglighet snarare in mal om milj6 och trafiksikerhet, vilket ger
anledning att Overviga var ansvaret att utforma dessa dtgirds-
analyser bor ligga. Detta kan tala for att en viss centralisering av
resurser for att gora sddana analyser kan vara motiverad. Ett annat
motiv for detta kan vara ekonomiska effektivitetsskil (eftersom
vissa analyser kriver specialkompetens).

Atgirdsplan: Svért skapa balans mellan allmin- och sirintressen

I fasen dtgirdsplan kommer det att behovas 6verenskommelser om
medfinansiering.” Det framgr inte hur dessa &verenskommelser
ska tas fram eller se ut, men de miste bli preliminira vilket ocksd
framgdr av skrivningen "Medfinansieringslosningen kan konkreti-
seras 1 en avsiktsférklaring om medfinansiering fore det att dtgir-
den tas in i planeringsprogrammet”. Dessa avsiktsforklaringar lir
inte vara formellt bindande och dirmed bér inte férhandlings-
arbetet 1 detta skede behova ta sirskilt ling tid. Dock kan
medfinansidrerna vilja géra nyttobedémningar som kompletterar
de samlade effektbeskrivningar som tagits fram under fasen

* Det framgdr av § 6:5 i trafikverkens férslag till férordning.
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tgirdsval, och detta arbete kan antagligen ta nigon ménad.* Att
olika parter ligger ner betydande tid och kostnader pd for-
beredelser f6r férhandlingar och avtal dr sjilvfallet onskvirt for att
besluten ska bli vil dverlagda. Om systemet f6r medfinansiering
permanentas och fir stor omfattning ir det vidare troligt att
forhandlingsprocesserna successivt utvecklas och blir mer sofisti-
kerade. Dirmed kan kraven pd forberedelser och underlag vixa
ytterligare,

Sannolikt kommer &verenskommelserna att ha lite olika
karaktir for linsobjekt och nationella objekt. Fér nationella objekt
bér det finnas ett regionalt intresse av att genom olika utfistelser
visa att objektet dr angeliget (och allts8 borde prioriteras in 1
planeringsprogrammet). For regionala objekt dr det tinkbart att
diskussionerna om medfinansiering blir mer konkreta eftersom
linet sjilvt har stoérre kontroll 6ver om objektet kommer med i
planen eller inte. I praktiken kan detta ocks8 leda till att de fysiska
overviganden som gjorts ger bindningar f6r linen och Trafikverket
redan innan de tagit definitiv stillning till ekonomiskt utrymme
och férdelning.

Den process for dtgirdsval som skisseras i trafikverkens férslag
kan kanske ses som ett exempel pd en sddan samverkans- och
dialogprocess som foresprdkas i en del av planeringslitteraturen.
Processen ger enligt trafikverken ”“6kade méjligheter for fler
aktorer att etablera kontakt, bygga tillit, uppticka méjliga synergier
och att utforma gemensamma I8sningar”. Detta kan sigas svara upp
mot den kommunikativt inriktade planeringsfilosofins fokus pd
deltagande, lirande och medlande med inriktning pd att olika
intressenter ska f3s att dela verklighetsbeskrivning och planerings-
mél. Som vi tidigare konstaterat med utgingspunkt 1 vir genom-
ging av organisationsteoretisk litteratur dr fordelen med en sidan
samverkan att den kan utnyttja skillnader 1 drivkrafter mellan olika
organisationer och planeringsaktorer.

Privata aktorer kan d3 frimst tillféra erfarenheter om hur en
dtgird bor utformas f6r att vara kostnadseffektiv medan de offent-
liga aktorernas huvuduppgift miste vara att avgora vilka sam-
hillsetfekter dtgirderna bér leda till. En intressant friga blir d vad
olika offentliga aktdrer kan tillfora planeringsprocessen och vilket
mervirde som uppstdr nir ett nationellt perspektiv kombineras

“En erfarenhet frin den senaste itgirdsplaneringen ir att flertalet medfinansidrer gjort
kompletterande nyttobeddmningar. Se Delbetinkande av Medfinansieringsutredningen,
SOU 2011:12.
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med regionala eller lokala perspektiv. En utgdngspunkt kan d& vara
att Trafikverket som nationell aktér har som frimsta uppgift att
sikerstilla att planeringen svarar mot ett nationellt allminintresse.
Regionala och lokala offentliga aktdrer kan vintas bidra med
information om hur regionala och lokala intressen och hinsyn kan
tas tillvara inom ramen fér detta allminintresse — eller mojligen
med synpunkter pd hur ett nationellt allminintresse kan eller bor
balanseras mot dessa regionala och lokala intressen. Utgings-
punkterna fér samspelet med aktdrer som representerar en del-
sektor, t.ex. en kollektivtrafikansvarig myndighet, kan antas vara i
princip likartat.

Vir hypotes idr att denna typ av nira samverkan mellan intres-
senter kan vara sirskilt viktig 1 ett fysiskt planeringsskede men att
den samtidigt kan leda till en del odnskade effekter om planeringen
frimst avser att precisera vilket ekonomiskt utrymme som ska
avsittas for transportsystemets utveckling. Detta eftersom vi
bedémer att risken 1 det senare fallet dr sirskilt stor for att ett
starkt genomslag for lokala, regionala eller sektoriella aspekter pd
utformningen av &tgirder leder till stora forluster fér allmin-
intresset. I ett ekonomiskt planeringsskede ir ocksd behovet av
anpassning till speciella behov och foérutsittningar inte lika stort
som nir dtgirderna ska infogas i ett fysiskt sammanhang. Eftersom
de flesta transportitgirder — dven stora nationella projekt — har
stora regionala och lokala effekter ir det dock viktigt att dessa
perspektiv kommer till uttryck dven i den ekonomiska planeringen.
Hur man ska uppnd ritt balans mellan nationella allminintressen
och lokala och regionala sirintressen dr dirfér en mycket svir
avvigningsfriga.

Atgirdsplan: Regionala paketlésningar ir sannolika

En i den ekonomiska itgirdsplaneringen o6nskad drivkraft kan
exempelvis vara att en samverkan med minga inblandade parter
leder till en férhandlingsplanering som innebir att olika starka
intressenter 1 en region gor upp om en “kompromisslésning”. En
jimn fordelning av nyttor i geografin eller mellan de tongivande
aktorerna kan di bli viktigare dn att nyttorna uppnds pd ett
kostnadseffektivt sitt. Vid en omfattande medfinansiering kan det
ligga nira till hands att sidana incitament leder tll att tgirds-
planerna utvecklas till regionala paketlosningar dir alla delar blir
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beroende av varandra och besluten kommer att handla om att anta
eller forkasta helheten snarare in att ta stillning till olika delar var
for sig. I storstadsomriddena har planeringen redan 1 hog grad
drivits dithin pd grund av de starka systemsamband som finns i
trafiksystemen. Trafikverkens forslag till hur &tgirdsplaneringen 1
fortsittningen ska gi till kan komma att leda tll att detta blir en
standardlésning for hela landet, fastin systemsambanden knappast
ir s3 starka att det ir en nédvindighet 6verallt.

Atgirdsplan: Liften om medfinansiering kan ge bindningar

En risk mdste ocksi vara att Trafikverket redan i detta tidiga
planeringssteg tvingas bilda allianser och ingd 6verenskommelser
som binder upp myndigheten i den fortsatta planeringen och
paverkar trovirdigheten i senare planeringssteg. Om Trafikverket &
andra sidan foérséker hilla sig fritt frin sidana bindningar kan det
undergriva statens trovirdighet i de regionala och lokala plane-
ringsprocesser som den nya planeringsprocessen utgr frin. Inte
minst 1 samband med medfinansieringsdiskussioner miste dessa
avvigningsproblem och trovirdighetsrisker vara uppenbara.

Vir genomging av forskningen visar ocksd att tillgdngen till
nationella infrastrukturanslag ger lokala och regionala aktérer
starka incitament att &verdriva nyttan med infrastrukturinsatserna.
Om det ir statliga anslag som bekostar dtgirderna har lokala och
regionala aktorer ingen storre anledning att bekymra sig om
kostnadssidan. Men det hindrar ju inte att man kan uppfatta
onskemdl om medfinansiering frin statens sida som en signal om
att tillgdng till s8dan medfinansiering kan komma att underlitta ett
genomforande. I tidiga planeringsskeden — d& man befinner sig
lingt ifrdn att uppritta ett bindande genomférandeavtal — skulle
detta kunna tinkas uppmuntra en viss littsinnighet nir det giller
att avisera en vilja att ordna medfinansiering. Om man inte skapar
nigorlunda sikra garantier for att tidiga 16ften verkligen infrias kan
detta leda till problem i senare planeringsfaser, exempelvis 1 éver-
gingen frin dtgirdsplanerna till genomférandeprogrammen.

Nir infrastrukturprojekt med stor regional eller lokal nytta
finansieras nationellt visar forskningen att det finns en stor risk for
dverinvesteringar totalt sett, men ocksd en stor risk for att enskilda
projekt blir 6verdimensionerade. En sidan effekt anses finnas redan
idag och den blir sannolikt inte mindre nir ansvaret for en storre
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del av dtgirdsplaneringen flyttas till regional nivd. Medfinansie-
ringslésningar kan tinkas driva pd detta ytterligare genom att en
hégre standard pd infrastrukturen kan ses som en del i en
kompensation fér att stilla upp med regional eller lokal till-
skottsfinansiering. Vidare kan medfinansiering férsvara att projekt
bantas till en nivd som bedéms vara férsvarbar frin nationella
utgdngspunkter eftersom detta nog i allminhet ocksd kriver en
omférhandling av finansieringsldsningen.

Planeringsprogram: Oklart hur det reella inflytandet fordelas

Enligt trafikverkens forslag ir det regeringen (beslutande) och
Trafikverket (beredande) som dr huvudaktérerna nir planeringspro-
grammet ska faststillas och riksdag (beslutande) respektive regering
och Trafikverk (beredande) i beslut om att dtgirder ska foras till
genomfdrandeprogrammet.

Vid ett forsta pdseende kan ett regionalt ansvar for dtgirds-
planen synas medféra en forstirkning av den regionala nivins
inflytande &ver planeringen av transportsystemet. Det idr dock inte
helt enkelt att bedéma hur detta inflytande blir i praktiken. Enligt
trafikverkens forslag kan Trafikverket formellt sett styra hela
utfallet genom att pdverka vad som ska g& vidare i processen till
planerings- och genomférandeprogrammen. Liksom idag dr linens
planering styrande enbart fér den fortsatta planeringen av viss
regional infrastruktur.

Vad som ir formella befogenheter behéver dock inte alltid vara
liktydigt med hur det reella inflytandet ser ut. En relevant friga ir
dirfor hur tungt Trafikverkets tjinstemannabedémningar kan
komma att viga i férhdllande till de politiska bedémningar som
gors pd lokal, regional och nationell nivd. Eftersom Trafikverkets
utgdngspunkt ska vara vilka 3tgirder som ir samhillsekonomiskt
effektiva eller pd annat sitt svarar mot ett allménintresse kan denna
avvigning till stor del ocksd komma att handla om vad som ter sig
ekonomiskt-tekniskt rationellt respektive vad som ter sig politiskt
rationellt. Jimfér med vad som beskrivits tidigare 1 forskningséver-
sikten.

Hur de reella maktrelationerna uppfattas av olika aktérer kom-
mer sannolikt ocksd att pdverka hur planeringen liggs upp. Om
Trafikverket uppfattas som den tongivande aktéren, som 1 reali-
teten avgdr vilka dtgirder som fors vidare till planerings- och

395

Bilaga 6



Bilaga 6

SOU 2011:49

genomférandeprogrammen, kan man anta att olika lokala och
regionala aktdrer 1 hogre grad anpassar sig till och utgdr frin det
planeringsunderlag som Trafikverket ska ha 1 uppgift att ta fram.
Alternativt kan de politiska kontaktnit som finns mellan de beslu-
tande forsamlingarna 1 kommuner och regioner och beslutsfattarna
pd nationell nivd bedomas som viktigast for om &tgirderna ska
avancera frdn Atgirdsplan till planerings- och genomférande-
programmen. I s8 fall finns det anledning att tro att det kommer att
finnas en stark strivan att lita de sirskilda lokala och regionala
utgdngspunkter som kan finnas fi sitta en stark prigel pa
beslutsunderlaget.

Om det senare scenariot blir verklighet innebir det samtidigt att
Trafikverket sitts pd svira prov f6r att balansera politiska krav mot
kraven pd kvalitet 1 beslutsunderlagen och behovet av att
uppritthlla en hog integritet genom planeringsprocessens olika
faser. Denna balansging blir inte enklare av att det stills upp krav
pa ett kvalitetssikrat underlag f6r att dtgirder ska kunna kvalificera
sig f6r genomfoérandeprogrammet och att denna kvalitetssikring av
allt att doma ska innehilla en granskning frin en oberoende part
(second opinion), kanske Trafikanalys. Man kan allts forestilla sig
att sirskilt steget frin &tgirdsplan till planeringsprogram kan
komma att piverkas av en komplicerad uppsittning drivkrafter som
kan ge upphov till konflikter bide mellan olika planeringsaktorer
och internt inom enskilda planeringsaktorer.

Genomfiorandeprogram: Det tar tid att skriva avtal

Nir en 4tgird ska foéras 6ver frin planeringsprogrammet till
genomférandeprogrammet bedémer vi att dtgirderna kommer att
vara si vil utredda och férberedda att utrymmet fér olika typer av
snedvridande pdverkan pd beslutsunderlaget dr relativt litet. Det
finns dock en mojlighet att den fordjupning av beslutsunderlaget
som ska ske under planeringsprogrammet kommer att avsloja
brister som har uppstdtt 1 tidigare planeringsfaser, exempelvis i
form av kraftiga kostnadsékningar som ibland uppstdr i sena
planeringsskeden nir ett objekt far sin slutliga utformning. Trafik-
verken anger att ett objekt ska kunna ligga kvar lingre in tre 4r 1
planeringsprogrammet och ocksd kunna omprovas helt om forut-
sittningarna indras. Erfarenheten frin tidigare planeringsomgéngar
visar dock att det finns mycket starka drivkrafter att férverkliga ett
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projekt nir det vil avancerat en bit i planeringsprocessen. Den
typen av incitament kommer nog inte att minska 1 styrka nir ett
projekt passerat den sista uppsittningen kvalitetskriterier i det nya
planeringssystemet och kvalificerat sig for det planeringsprogram
som nog kommer att uppfattas som en stark utfistelse om
genomférande. Om statsmakterna onskar att projekt ska kunna
ifrdgasittas ocksd i denna sena planeringsfas kan det dirfor fordras
en uppsittning mycket starka ”stupstockskriterier”.

Nir 3tgirden har tagits in 1 planeringsprogrammet kan med-
finansieringen enligt trafikverkets forslag konkretiseras i ett avtal.
Sjilva villkoren 1 avtalen regleras dock forst nir dtgirden tas in 1
genomforandeprogrammet. Skillnaden mellan avsiktsforklaring,
avtal och avtal med villkor framgir inte. Alla dessa 6verenskom-
melser ir olika former av avtal, men vi antar att det bara ir den
sistnimnda som ir civilrittsligt bindande. Avsiktsférklaring — och i
in hogre grad “avtal” — kan diremot vara politiskt och moraliskt
bindande. For staten kan ett avsteg frin dessa tidiga Gverens-
kommelser minska fértroendet foér staten som avtalspart, medan
det f6r exempelvis en kommun kan minska viljarnas fértroende for
sina politiska féretridare.

Det avtal som (kan) slutas i samband med planeringsprogram-
met giller dtgirder som ska borja genomféras om ca sex ir, medan
det slutliga avtalet behévs tre &r innan genomférande. En farhiga
kan vara att det kan bli svirt att sluta skarpa avtal nir byggstart ir
férst om tre &r. Erfarenheten av den senaste itgirdsplaneringen
tyder dock pd att det bor vara mojligt, genomférandetiden ir
nimligen vil spridd 6ver planperioden i de verenskommelser som
triffats.” En svirighet kan diremot bli att hinna med att fi fram
skarpa avtal infor de &rliga revideringarna av genomférande-
programmet. I genomsnitt verkar férhandlingsarbetet i senaste
ftgirdsplaneringen ha tagit cirka ett ar.* Aven denna tid anses
dock ibland ha varit otillricklig vilket uppges ha lett till att
ndédvindiga underlag inte alltid har tagits fram eller inte varit
tillrickligt faktabaserat. Ett annat arbetsmoment som kan komma
att ta tid dr steget mellan dtgirdsplan och planeringsprogram. Som
vi tolkar det kommer en revidering av sdvil linsobjekt som
nationella objekt att behova ske, eftersom Trafikverket ibland kan
vilja ha en annan utformning in linen. Sirskilt bor det gilla for

Y7 Se bttp:/ Jwww.trafikverket.se/ PageFiles/ 13416/sammanstallning_medfinansieringsobjekt_med_kommentar.pdf
* Enligt delbetinkande av Medfinansieringsutredningen (SOU 2011:12), som dock siger att
uppskattningen ir osiker.
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nationella objekt dir linen kan vilja ha dyra utformningar, men
Trafikverket ha si kostnadseffektiva l6sningar som méjligt. Om
linen har triffat 6verenskommelser om medfinansiering kan denna
potentiella motsittning bli svirare att hantera.

Planeringsutrymme: Oklart vad regeringens beslut ska innehdlla

Enligt trafikverkens forslag till planeringssystem ska regeringen
fatta beslut om &tgirdsplanerna och i samband med det ocksd
besluta om definitiv fordelning av planeringsramarna. Direfter ska
regionerna anta Aatgirdsplanerna. Vad regeringens beslut ska
innefatta utdver planeringsramar ir oklart. Kanske giller det
dtgirder som ligger utanfér &tgirdsplanerna si som drift och
underhill m.m. Kanske giller det ocks3 ett stillningstagande till om
itgirdsplanerna svarar mot nationella behov pi ett tillfredsstillande
sitt. En friga dr ocksd vad det innebir att regionerna antar planerna
om regeringen dessférinnan har beslutat om dem. Det 4r oklart om
dessa bdda beslut exempelvis kan skilja sig &t 1 storre eller mindre
grad och hur skulle det i s3 fall tolkas i den fortsatta processen. En
tinkbar 16sning ir att medfinansiering kan bli ett sitt att fylla ut
eventuella diskrepanser mellan regeringens och regionernas beslut.
Med hinsyn tll att faststillelsen av 4tgirdsplanerna ligger
relativt tidigt 1 planeringsprocessen och i vissa avseenden nistan har
karaktir av en inriktningsplanering som ska foljas av flera steg av
ytterligare prévning, ir en annan osikerhet om regeringen har
tillrickliga incitament att 1 detta lige inta en restriktiv héllning till
kostsamma utbyggnadsforslag. Detta eftersom systemet ger
mojligheter att skjuta upp sddana impopulira stillningstaganden till
senare planeringsfaser. I kombination med en omfattande med-
finansiering pd regional nivd kan detta dock vara en riskfylld
strategi eftersom medfinansieringsldsningar kan vara svira att
omfoérhandla och ibland kanske utgér delar av sammanhingande
tgirdspaket som méste accepteras eller forkastas 1 sin helhet.

Uppfolinings- och utvirderingsfasen: Viktigt med oberoende

Bide Trafikverksutredningens och trafikverkens férslag till plane-
ringssystem betonar vikten av en lirande planeringsprocess.
Trafikverkens forslag till planeringsprocess innehdller siledes en
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uppfolinings- och utvirderingsfas iven om innehéllet frimst ir inrik-
tat pd en uppfdljning av tgirdernas effekter 1 trafiksystemet och
mindre pd hur effektiv och indaméilsenlig planeringen 1 sig har
varit. Detta senare kan dock bli en friga for Trafikanalys att studera
genom egna initiativ eller genom uppdrag frén regeringen.

Om medfinansiering av statliga dtgirder 1 transportsystemet blir
en omfattande foreteelse dr det givetvis angeliget att planeringen
och planernas effekter f6ljs upp och utvirderas iven 1 detta
avseende. Frdn statens sida dr det bl.a. viktigt att ha kontroll éver
vilket anslagsutrymme som genom olika medfinansieringsavtal blir
intecknat f6r framtiden. Men uppféljningen bor dven avse andra
aspekter som exempelvis hur medfinansieringen paverkar samhil-
lets totala utgifter for transportitgirder, hur andra offentliga
budgetar in statens pdverkas och om medfinansieringslésningarna
har effekter pd hur transporterna utvecklas och foérdelas inom
trafiksystemet.

For att planeringen verkligen ska kunna bli lirande ir det viktigt
att uppfoljningen och utvirderingen kan ske oberoende frin dem
som varit direkt inblandade 1 att ta fram och besluta om planerna.
Annars finns det en pataglig risk att uppféljningen och utvirde-
ringen fir formen av en rationalisering av de vigval och avvigningar
som gjorts.” Forslaget till ny planeringsprocess ger sirskilt
Trafikverket en funktion med manga roller, vilket nog 1 hogre grad
ir en foljd av Trafikverkets ansvarsomride 4n av utformningen av
planeringssystemet som sddant. Trafikverkets manga uppgifter och
kompetenser gor det helt enkelt svart att undvika att myndigheten
blir inblandad 1 manga olika planeringsskeden. Detta gor det dock
sirskilt angeliget att vara uppmirksam pa risken f6r att olika roller
sammanblandas och leder till en mindre kritisk syn pd olika
planeringsunderlag och planeringsinsatser.

5.2 Konsekvenser for planeringens innehall

Det nya planeringssystemet innebir att infrastrukturplaneringen
far en delvis annan roll, vilket har diskuterats 1 féregdende kapitel.
Mer konkret kan medfinansieringen tinkas piverka sidant som
mojligheten att hitta kostnadseffektiva dtgirder, att ompréva en
dtgird och att fi genomslag f6r nationella mal.

#Jfr. B. Flyvbjergs slutsats att makt ofta férvandlar rationalitet till rationalisering i
Rationality and Power, Democracy in Practice, University of Chicago Press, 1998.
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En konsekvens av ¢kad medfinansiering kan bli att trycket
kommer att 6ka pd att hitta nya finansieringskillor eftersom de
killor som anvinds i dag sannolikt upplevs som alltfér begrinsade.
I trafikverkens forslag uppmirksammas detta, d4 man skriver att
”For att skapa dnnu bittre férutsittningar f6r effektiv och optimal
utveckling av transportssystemet bor regeringen dven dverviga att
se over mojligheterna att bredda finansieringsmojligheterna for att
underlitta i férsta hand regionala och lokala parters deltagande.” Vi
antar att det kan handla om sidana killor som beskrevs i kapitel
3.2, exempelvis exploateringsavgifter eller gatuavgifter. Frin
offentliga planeringsaktorers sida kan det hir finnas starka incita-
ment att 3 tillging till finansieringskillor som inte belastar de
offentliga budgeterna. En finansiering genom avgifter pa
trafikanter eller andra enskilda intressenter i trafiksystemet har ju
fordelen att avgifterna inte direkt begrinsar utrymmet fér andra
offentliga utgifter.

Ovan pekade vi pd en risk att det blir svirare att ompriva
dtgirder nir den ekonomiska och fysiska planeringen delvis gir
thop. Detta kan gilla sdvil sjilva urvalet av dtgirder (vilket ir den
ekonomiska planeringens huvudfokus) som utformningen av
dtgirder (vilket delvis ingdr 1 den ekonomiska planeringen). I
trafikverkens forslag har det lagts in méjligheter till omprévning
genom att dtgirderna kvalificerar sig successivt efter att de tar sig
forbi ett antal “grindar”. Grindarna kan liknas vid kontrollsta-
tioner. Den forsta grinden anger krav f6r att en dtgird ska tas in i
tgirdsplanen. Nista grind ser ull att kraven fér att tas in 1
planerlngsprogrammet ir uppfyllda. Vid den sista grinden, innan
itgirden tas in i genomférandeprogrammet, granskas beslutsunder-
lagets kvalitet och &tgirdens genomférbarhet.™

Vi har svért att bedéma om dessa kvalitetskontroller kommer
att vara tillrickliga for att motverka de (formella och informella)
l8sningar som de avtal som successivt sluts innebir. Det ir dock
viktigt att pipeka att det redan i1 dag ofta finns en ovilja hos sdvil
politiker och myndigheter som enskilda projektledare att ompréva
beslut. Det ir helt enkelt svirt att slippa projekt man argumenterat
for, eller jobbat med, linge och dirmed investerat sivil tid som

%% Exakt hur grindarna ska se ut ir inte klarlagt, men redan i tgirdsvalet (grind 0) ska nyttor
och kostnader preliminirbeddmas, vid 3tgirdsplanen (grind 1) ska en samhillsekonomisk
bedémning finnas, vid planeringsprogrammet (grind 2) ska en kalkyl med hog kvalitet finnas
och vid genomférandeprogrammet (grind 3) ska underlaget kvalitetssikras genom en second
opinion. Samtidigt ska firdiga avtal om medfinansiering finnas.
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fortroende 1.°' T det rullande planeringssystem som féreslds revi-
deras planerings- och genomférandeprogrammen varje ir. Det
innebir att det inte finns ndgot tillfille dir alla dtgirder rangordnas
samtidigt och prévas mot varandra. P4 s sitt minskar alltsd
mojligheten till omprévning.” Samtidigt finns en risk att ta-
gandena om medfinansiering minskar ju nirmare tgirden kommer
ett skarpt avtal. Systemet kan nimligen vintas ge incitament till att
lova mycket medel 1 bérjan (di dkar chansen att f8 med dtgirden i
nista planeringsfas) och sedan backa frin detta. Sker detta s& 6kar
behovet av att kunna ompréva dtgirden. Samma effekt kan uppstd
om &tgirden fordyras.

En tinkbar konsekvens av ett 6kat inslag av medfinansiering ir
att det blir svirare att fi genomslag for andra nationella mdl in
tillginglighet, t.ex. miljo och trafiksikerhet. Dessa mél ir normalt
inget som motiverar en privat medfinansiir att bidra och vir
erfarenhet dr att inte heller kommuner eller regionala organ i
praktiken brukar prioritera satsningar pd sddana maél lika hogt som
statsmakterna gor. I debatten ir det oftast mil om regional tillvixt
och liknande som lyfts fram. Trafikverkens forslag siger inte
sirskilt mycket om hur ett genomslag for nationella mil ska
garanteras, utdver att man understryker att samhillsekonomiska
kalkyler har en viktig roll. Det garanterar att dtgirdernas effekter
pd exempelvis trafiksikerhet och miljo kommer att synas
(3tminstone deras pdverkan p& nettonyttan), men garanterar inte
att de kommer att pdverka besluten. Genom att en del av makten
over prioriteringarna 1 praktiken flyttas frin den nationella nivin
kan det ocksi bli svirare att bedéma hur stor miluppfyllelse
infrastrukturplaneringen kan bidra till, och dirmed hur mycket av
méluppfyllelsen som behéver nds genom andra dtgirder (s&som
avgifter eller regleringar). Som vi pdpekat tidigare kan ocksd ett
regionalt ansvar for beslutsunderlag i sig medféra risker f6r simre
kvalitet 1 beslutsunderlagen, vilka kan komma att accentueras av
medfinansiering.

I utvirderingen av férhandlingarna om medfinansiering i senaste
dtgirdsplaneringen riktas kritik mot att Trafikverket har haft ett
otydligt férhandlingsmandat.” Flertalet anser ocksi att staten ir

> Se exempelvis Flyvbjerg et al. Underestimating Costs in Public Works Projects: Error or
Lie? Journal of the American Planning Association, Vol. 68, No. 3, 2002.

2 Redan 1 dag ir det dock i praktiken svirt att prioritera bort en dtgird som har legat i en
tidigare plan. Vart intryck ir att 16sningen ofta blir att sddana dtgirder liggs mot slutet av
den nya planperioden i stillet for att avancera nirmare ett genomférande.

>3 Delbetinkande av Medfinansieringsutredningen (SOU 2011:12).
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den ~opdlitliga parten” i 6verenskommelserna. Foértroendet for
staten som avtalspart ir alltsd ligt. Medfinansidrerna har stillt krav
pa staten, exempelvis om att dtgirderna ska realiseras inom en viss
tid, men bide de och Trafikverket anser att det finns en risk att
staten inte lever upp till sina dtaganden. Det rdder ocksd delade
meningar om avtalens rittsliga status. Tjinstemin frdn Trafikverket
anser att avtalen inte ir civilrittsligt bindande, medan vissa av
medfinansiirerna anser att avtalen ir det. Det pipekas ocksd att
Trafikverket varken har ridighet &ver regeringens beslut om
faststillande av planen eller riksdagens arliga budgetbeslut.

Som nimndes tidigare innebir den dkade medfinansieringen att
planeringsramen kan komma att byta funktion — frin att ange
vilken dtgirdsvolym statsmakterna bedémer det vara meningsfullt
att planera vidare for, till att uppfattas som ett 16fte. Det kan leda
till att den ekonomiska planeringens roll som ett styr- och
regleringsinstrument for statsmakterna delvis gir forlorad, men det
har ocksd fordelen att statens agerande kan bli mer forutsigbart.
Dirmed skulle lingsiktiga 6verenskommelser med staten under-
littas.” Konsekvensen av det nya planeringssystemet blir alltsd
sannolikt att staten blir mer pilitlig som avtalspart. Baksidan av
myntet ir att forvaltningstjinstemin eller folkvalda som bara
representerar en del av befolkningen (i en kommun eller region)
kommer att ingd Overenskommelser som begrinsar riksdagens
handlingsfrihet®. Hur trovirdig staten kommer att uppfattas som
avtalspart pdverkas sannolikt av statens agerande den nirmaste
tiden — nir de 6verenskommelser som slots 1 dtgirdsplaneringen
ska verkstillas — och spela stor roll fér vilket fértroende staten i
praktiken fir. Oavsett detta s& kvarstdr sannolikt osikerheten kring
mandatet for Trafikverkets tjinstemidn i det nya planerings-
systemet.

> Det dr nirmast en semantisk frdga vad som orsakar vad. Mer medfinansiering gor att
planeringsramen byter funktion och dirmed att statens agerande kan bli mer forutsigbart.
Mer medfinansiering kriver samtidigt att staten blir mer forutsigbar och dirmed att
planeringsramen byter funktion.

>>T formell mening ir inte riksdagen bunden av sidana l6ften, men i praktiken kan det dndd

bli fallet.
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6 Kriterier for medfinansiering

I detta kapitel férsoker vi formulera nigra tinkbara kriterier for
medfinansiering. Bakgrunden ir bla. slutsatserna 1 foregiende
kapitel om hur ett framtida planeringssystem kan komma att
forindras for att medge en betydande medfinansiering. Vi will
understryka att det ir for tidigt att nu ha ngon bestimd uppfatt-
ning om hur dessa kriterier kan vara utformade. Ambitionen ir 1
stillet att en diskussion ska kunna pabérjas om hur skarpa kriterier
bor se ut.

6.1  Behov av kriterier
Objektiva kriterier efterfrdgas

En kritik mot medfinansieringen i den senaste tgirdsplaneringen
var att den var alltfér ad-hoc missig och saknade tydliga spel-
regler.”® Bland annat hivdas det att bittre riktlinjer och regelverk
skulle ha lett till storre trovirdighet f6r trafikverken. Frigan upp-
mirksammades ocksd 1 trafikverkens forslag till planeringssystem
dir man anser att bdde offentliga och privata aktdrer behover
objektiva kriterier for att kunna bedéma projekten.

En slutsats av tidigare kapitel ir att en omfattande medfinan-
siering kan ha problematiska effekter fér mojligheterna att uppnd
mél f6r planeringen som ligger i linje med allménintresset och som
leder till en effektiv resursanvindning i transportsektorn. Vi tror
dirfér att det fordras relativt strikta kriterier f6r att ange hur och
nir en medfinansiering kan vara aktuell att 6verviga. Det ligger d3
nira till hands att koppla dessa kriterier till resultat av de
samhillsekonomiska kalkyler som ska goras for dtgirderna.

Awsteg frdn kriterier kommer att ske

Vi dr medvetna om att transport- och infrastrukturpolitiken inte
kan ses som ett helt slutet system dir alla dtgirder faller ut efter en
tekniskt-ekonomisk rangordning. Sjilvfallet mdiste det finnas
utrymme att gora avvigningar pi en mer Svergripande nivd som
leder till avvikelser frin vad som ter sig rationellt i en mer

3¢ Se delbetinkande av Medfinansieringsutredningen (SOU 2011:12).
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avgrinsad mening. I en demokrati dr det folkviljan som ska avgora
och det ir statsmakternas sak att tolka den och std till svars for de
vigval som gors. Diremot dr det svirt att se att det finns nigra skil
att lita sidana avvigningar styras av andra in riksdag och regering.
Folkvalda pd lokal eller regional niv4 har sjilvfallet inget mandat att
besluta om nationella prioriteringar och det giller foérstds 1 dnnu
hogre grad for tjinstemin inom forvaltningen eller representanter
for olika delar av niringslivet. Det betyder i sin tur att det inte
finns nigra skil att l3ta lokal och regional medfinansiering frin
offentliga eller privata budgetar pdverka nationella prioriteringar pd
ett sitt som inte regering och riksdag kan ta fullt ansvar for.

En svérighet med strikta kriterier ir att det finns projekt som
kan behéva genomféras av férdelningspolitiska skil eller som ett
resultat av andra dvergripande politiska skil. Fér dessa projekt har
vi ingen annan 16sning in att de fir hanteras 1 sirskild ordning
genom beslut av statsmakterna i varje enskilt fall. Det finns ocksd
projekt som innehdller ett stort inslag av svirkvantifierade effekter
(dvs. effekter som kan och bor pdverka den samhillsekonomiska
kalkylen men som ir svdra att berikna exakt). Hir har vi ingen
annan l6sning dn att forséka hantera sidana projekt inom ramen
for den samlade effektbedémning som utvecklats bl.a. for att viga
in svirkvantifierade effekter. Om det ir aktuellt att medfinan-
siering ska dndra prioriteringen av sidana projekt bor dock de
bedémningar som gors av de svirkvantifierade effekternas storlek
och pédverkan pi lonsamheten kvalitetssikras 1 extra stor utstrick-
ning.

Huvudsyftet med medfinansiering paverkar valet av kriterier

Av sdvil den senaste infrastrukturpropositionen” som direktiven
till Medfinansieringsutredningen framgir att det finns tvd syften
med okad medfinansiering. Det kan dels bidra tll ett dkat
gemensamt ansvarstagande for 3dtgirder inom transportinfrastruk-
turen, dels till att en storre volym 3tgirder kan genomforas dn vad
som skulle varit mojligt med enbart statliga medel. For att skarpa
kriterier ska kunna formuleras ir det viktigt att regering och
riksdag klargér huvudsyftet med medfinansiering. Vi beddmer
nimligen att det ir svdrt att formulera kriterier som passar bida
syftena, iven om det kanske kan vara mojligt.

%7 Prop. 2008/09:35.
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En annan friga dr vad kriterierna ska anvindas tll. De kan
antingen syfta till att prioritera mellan projekt i den ekonomiska
planeringen eller till att pdverka utformningen av projekr 1 den
fysiska planeringen. Nedan har vi utgdtt frin att de i férsta hand
ska vara ett instrument f6r prioriteringen av projekt 1 den ekono-
miska planeringen. Nigra av dem vore dock mgjliga att anvinda
dven som kriterier 1 den fysiska planeringen och i fyrstegsanalysen
enligt trafikverkens forslag.

6.2 Tankbara kriterier

I detta avsnitt redogér vi kort f6r ndgra mer eller mindre realistiska
tinkbara kriterier. Eftersom syftet med 6kad medfinansiering och
den exakta utformningen av det framtida planeringssystemet
fortfarande ir oklart gor vi inte hidr nigon utférlig analys av
kriterierna. Ambitionen ir att en diskussion ska kunna paborjas om
hur skarpa kriterier bor se ut. For att bli mer konkreta diskuteras
dock i nista avsnitt ndgra tinkbara konsekvenser av ett av krite-
rierna.

Vi har valt att sortera de tinkbara kriterierna efter tre huvud-
syften; (1) 6kad total investeringsvolym, (2) okad nytta av statliga
medel samt (3) okad standard 1 projektutformningen. De tre
huvudsyftena éverlappar delvis varandra. De tvd forsta kan dock
frimst bli aktuella om kriterierna ska anvindas 1 den ekonomiska
planeringen, medan den sista gruppen av kriterier ir mer relevanta i
den fysiska planeringen.

I tabellen nedan ir ett antal tinkbara kriterier insorterade.
Sorteringen utgdr dels frin ett statligt perspektiv som fokuserar pd
vilken nytta staten kan ha av medfinansiering, dels frin med-
finansiirernas perspektiv dir nyttan av medfinansiering antingen ir
att pédverka vilka prioriteringar staten gor eller hur projekten
utformas.
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Tabell Tankbart syfte med medfinansiering ur statens och
medfinansidrers perspektiv samt exempel pa kriterier
Medfinansidrers
syfte | Paverka prioriteringar 3. Paverka utformning
Statens syfte

1. Oka volymen
investeringar

Medfinansiera efter andel
lokal nytta

Kriterier behdvs inte

2. Oka nytta av medel
— utvéxling av statens

Minska kalkylkostnad med
medfinansierat belopp

Okad standard betalas
av medfinansiar

medel
Tidigareldggning betalas
av medfinansiar
Medfinansiera efter andel
lokal eller ndringslivsnytta
Oka kalkylnytta med nytta
av avgifter

Prioritera upp akuta
[dsningar

Prioritera upp nytta av
regional utveckling
Prioritera upp nytta av
battre markanvéndning

— samhallsekonomisk
effektivitet

1 Okad investeringsvolym

Om huvudsyftet med medfinansiering ir att den ska leda till en
okad volym investeringar blir det naturligt med kriterier som ska
anvindas for alla objekt. Det handlar d& om att alltid kriva en viss
medfinansiering f6r objekt som ska tas med 1 en ekonomisk plan.
S&dana kriterier kan samtidigt uppfylla ett annat syfte, nimligen att
6ka den samhillsekonomiska effektiviteten. Skilet idr att
incitamenten att Overdriva nyttor bér minska nir de lokala
aktorerna ocksd tvingas bira en del av kostnaderna.
Tva tinkbara kriterier 1 denna grupp ir:

1. Kriv lokal medfinansiering 1 forhillande till viss andel av
andelen lokal nytta. Det innebir att finansieringsansvaret for-
delas efter vilka nyttor som ir lokala. Exempelvis kan kravet
vara medfinansiering med 20 procent av de nyttor som tillfaller
lokala resenirer®. For ett projekt dir hilften av nyttorna ir

58 Definierade t.ex. som resor med start och m3l i samma kommun eller som ir kortare 4n
nigot visst antal kilometer.
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lokala skulle di 10 procents medfinansiering krivas. Medfinan-
sieringskillan kan t.ex. vara bidrag frin kommuner eller lin eller
brukaravgifter.

2. Kriv medfinansiering 1 férhdllande till viss andel av andelen
nytta som tillfaller niringslivsaktorer. Det innebir att finansie-
ringsansvaret fordelas efter vilka nyttor kommersiella aktorer
fir. En friga som di behover losas dr hur dessa kommersiella
aktorer ska identifieras. For en kollektivtrafikinvestering kan
det vara den operatér som fir dkade biljettintikter och fér en
vig- eller godsjirnvigsinvestering kan det vara de transportorer
som ska nyttja investeringen (eller transportképarna). De skulle
sedan 3liggas ndgon form av brukaravgift. En annan 16sning ir
att l8ta markigare bidra i forhdllande till markvirdeskning,
eventuellt genom exploateringsavgifter. Valet av finansierings-
killa spelar siledes roll for utformningen av kriteriet.

Om ambitionen ir att ytterligare 6ka investeringsvolymen ir det
ocksd tinkbart att staten liter sin egen investeringsbudget 6ka som
ett resultat av medfinansiering. Detta kan t.ex. ske genom att staten
utdver ett inledningsvis lovat belopp lovar att matcha varje med-
finansierad krona med ett ytterligare belopp. I sd fall behover inte
kriterierna innehdlla nigon férutbestimd andel av nyttan som ska
medfinansieras (diremot har 16sningen andra nackdelar som inte
diskuteras hir).

2 Okad nytta av statliga medel

Om huvudsyftet med medfinansiering istillet ir att 6ka nyttan,
eller utvixlingen, av de statliga medel som satsas pd infrastrukturen
s& dr det tinkbart med kriterier dir projekt dir andra in staten ir
med och betalar prioriteras hégre i den ekonomiska planeringen.
Lite vanvérdigt kan det uttryckas som att vissa projekt "képer sig
forbi kon”. Det kan finnas tvd motiv till detta. Det ena idr att 3
storre utvixling av de statliga medel som satsas, genom att minska
den andel som staten betalar. Det andra ir att 6ka den samhills-
ekonomiska effektiviteten, genom att beakta information om
samhillsnyttor som inte staten kinner till.

Nedan anges forst ett tinkbart kriterium fér att 6ka nyttan av
de statliga medlen genom att minska statens andel av finansie-
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ringsansvaret (samtidigt gor det ocksd att incitamenten att dver-
driva nyttor bér minska):

1.

De

Kriv medfinansiering fér de projekt som ir mindre samhills-
ekonomiskt lénsamma dn det sista projektet pd listan, si att det
medfinansierade projektet blir mer [6nsamt. Limpligen ir en
restriktion att det bara giller projekt som dr lénsamma i
utgdngsliget (dvs. har en NNK>0 ). Foér medfinansierade pro-
jekt beriknas NNK" genom att kostnaden minskas med med-
finansieringsbidraget. Om projektets NNKM 6verstiger de minst
lénsamma av de projekt som utpekats av regeringen eller 1 en
preliminir lista tilldts det tringa ut dessa och dirmed komma
med 1 planen.

ovriga kriterierna syftar till att 6ka nyttan genom att 6ka den

samhillsekonomiska effektiviteten av projekten:

2.

408

Prioritera upp projekt dir sjilva medfinansieringen 6kar sam-
hillsnyttan. Det innebir att projektet tas med 1 planen nir t.ex.
en internaliserande vig- eller banavgift kan 6ka projektets nytta
s& att lonsamheten blir hogre in det minst 16nsamma projekt
som annars skulle komma med 1 planen. I princip kan ett sidant
kriterium anvindas redan 1 dagens planeringssystem, men i
praktiken gors det sillan (och det ir tminstone inget uttalat
kriterium). En poing med detta kriterium ir att en region ska
premieras om den viljer en ”“pdlaga” den annars hade kunnat

slippa.

Prioritera upp icke namngivna infrastrukturprojekt med krav pa
stor flexibilitet fér att kunna svara mot akuta trafik- och stads-
byggnadsfrigor. Det kan handla om projekt dir planerings-
horisonten som lingst dr tv3 till tre ir. Samverkan handlar ofta
om att hitta praktiska l6sningar i det enskilda fallet nir det giller
projektens utformning och finansiering.

Prioritera upp infrastrukturprojekt med stark paverkan pi
regional och lokal utveckling. Detta och nista kritertum kan
gilla for projekt med nyttor som ir svirbedémbara i den
samhillsekonomiska kalkylen och som delvis inte tas omhand i
kalkylen. En lokal, regional eller privat medverkan 1 finansie-
ringen skulle dirfér kunna tolkas som ett uttryck f6r hur starkt
intresset dr, vilket kan motivera att det spelar en roll 1
prioriteringen av projekt.
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5. Prioritera upp infrastrukturprojekt med sirskilda effekter pd
mojligheter till alternativ markanvindning.

De tre sista nimns som omriden dir medfinansiering kan vara
aktuell 1 en rapport fran trafikverken®. Observera att de i princip ir
mojliga att anvinda som komplement till det f6rsta kriteriet. Dessa
kriterier ir sannolikt svira att formulera skarpt. Det bor 1 s3 fall
handla om kriterier av typen pdverkan pd den lokala utvecklingen
méste vara av minst en viss storlek 1 férhdllande till kostnaden. Ett
argument for sddana kriterier kan vara att lokala och regionala
aktorer vet ndgot om ytterligare, icke-kalkylerbara, nyttor som inte
Trafikverket eller regeringen vet. De kan d& demonstrera sin
overtygelse med pengar.

Ett motargument ir att en process som ir delegerad till
Trafikverket och linen bor vara objektiv och transparent. Om
dessa effekter inte kan kvantifieras objektivt (och dirmed liggas in
i kalkylen) bor det dirfér vara ett politiskt ansvar att prioritera
dem. Ett grundliggande skil till detta ir att flera olika synsitt pd
planeringsprocessen konkurrerar om vilket som ir det bista
perspektivet for samhillet. Ett perspektiv som innebir ékad beto-
ning av tillvixteffekter och virdeskning till f6ljd av exploatering
formuleras av Cars.®® Med ett synsitt som innebir att det ir bra
och legitimt att de stora intressenterna férhandlar fram 18sningar,
kanske till och med 1 slutna rum, s blir det svirare att samtidigt
argumentera fér en mer transparent och objektiv process. Okad
transparens behéver i och for sig inte utesluta mer av kreativitet
och férhandling. Det ir dock sannolikt att regering, regeringskansli
och Trafikverket inte vill 6ppna for intensiva uppvaktningar frin
kommuner och regioner som vill {8 med sina favoritprojekt.

3 Okad standard i projektutformningen

Om huvudsyftet med medfinansiering ir att 6ka det samlade virdet
av den medfinansierade investeringen ir det tinkbart med kriterier
dir sddana projekt prioriteras hégre 1 den ekonomiska planeringen.
S&dana kriterier kan ocksd anvindas till att paverka utformningen
av projekt i den fysiska planeringen.

** Finansiell samverkan i infrastrukturprojekt — modeller och metoder, trafikverken 2008.
€ Cars, G. 2011, Svensk medfinansiering 1 praktiken, féredrag vid Transportforum.
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Nedan anges tvd tinkbara kriterier for att 6ka standarden 1
projektutformningen. Aven dessa pekas ut som omriden dir med-
finansiering kan vara aktuell i ovan nimnda rapport frin trafik-

g pp
verken.

A. Prioritera upp infrastrukturprojekt med privata, kommunala
eller regionala krav utéver trafikverkens ansvar. Det innebir att
medfinansiering krivs for att ticka kostnad f6r standard utéver
den minimistandard som projektet annars skulle ha byggts i.
Det ir inte alltid sjilvklart vad som ska anses vara merstandard,
men det kan exempelvis gilla ett extra korfilt, ett resecentrum
istillet for en enkel station eller en 6verdickning av en vig eller
ett spar. Ett konkret exempel ir att Stockholms stad finansierar
merkostnaden for tvd 6verdickningar av nya E18 mellan Hjulsta
och Kista 1 Stockholm.

B. Prioritera upp infrastrukturprojekt med sirskilda privata, kom-
munala och/eller regionala intressen som stiller krav pa tidigare-
liggning eller samordning med andra investeringar. Limpligen
kombineras ett sidant kriterium med ett foérskotteringskrav.
Redan 1 dag sker en relative omfattande férskottering frin
kommunernas och andra intressenters sida for att sikerstilla
tidpunkter for planerade tgirder. I praktiken innebir det en
medfinansiering eftersom de 1dn som ges ir rintefria.

Liksom kriterierna 3-5 1 gruppen ovan ir sannolikt det sista
kriteriet svart att formulera skarpt.

6.3 Exempel pa konsekvenser

For att bli mer konkret diskuteras nedan nigra tinkbara kon-
sekvenser av det kriterium som innebir att en reviderad netto-
nuvirdeskvot (NNK) riknas ut si att medfinansierade projektet
blir mer I6nsamma.

Som exempel viljs kriteriet dir kalkylkostnaden minskas med det
medfinansierade beloppet

Det exempel som valts ir kriteriet att kriva medfinansiering f6r de
projekt som ir mindre samhillsekonomiskt lénsamma in det sista
projektet pd listan, si att det medfinansierade projektet blir mer
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lonsamt. Exemplet utgdr frn att Trafikverket eller linen redan
tidigt kan ha fitt medfinansieringsbud frin kommuner eller andra.

I planeringen skulle kriteriet kunna anvindas genom att:

Trafikverket (eller linen) presenterar en preliminir plan, dir
utover projekt utpekade av regeringen, de mest lonsamma
projekten ingr.

Denna plan utgir ifrin regeringens bista bedémning av de ramar
som riksdagen kan tinkas acceptera.

I den mdn som regeringen Onskar att peka ut, enligt berik-
ningarna mindre [énsamma eller olénsamma projekt sd ingdr
dessa 1 planen. Dessa betraktas di som lista och kan inte
prioriteras ut. Vi diskuterar inte hir kriterier fér regeringens
prioritering.

Trafikverket (eller linen) presenterar samtidigt en preliminir
plan dir de medfinansierade projekt som kan tringa sig in 1
planen enligt nedanstiende principer presenteras.

Med denna preliminira plan erbjuds projekt som uppfyller f6ljande
kriterier att bjuda och tringa sig in 1 planeringsramen.

Den totala ramen tillits 6ka motsvarande den totala medfinan-
sieringen.

Projektets NNK ska vara >0 oaktat medfinansiering.

For medfinansierade projekt beriknas NNK™ genom att kost-

naden minskas med medfinansieringsbidraget. NNK™ = (Nytta
— (Kostnad — Medfinansiering)) / (Kostnad — Medfinansiering)

Om projektets NNKM 6verstiger de minst 16nsamma av de
projekt som utpekats av regeringen eller i den preliminira
planen tilldts det tringa ut dessa och dirmed tringa sig in.

Denna princip kan utvidgas till flera finansiirer (exempelvis
kommuner) genom att férdela finansieringsansvar efter vilka nyt-
tor varje part fir (kriv lokal medfinansiering i forhillande till viss
andel av andelen lokal nytta).
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Nettonyttan av de statliga medlen en utgingspunkt

Bakgrunden till kriteriet ir en uppsats frén tidigt 90-tal som
analyserar frigan hur den totala vilfirden pdverkas av att man
tilliter en privat intressent pdverka den portfolj av investeringar
som Vigverket avser att genomféra.®’ Utgdngspunkten var ett
uppmirksammat fall dir en motorvigsavfart vid Bredden pd E4
mellan Stockholm och Arlanda inte kom med i plan. D3 tog ett
antal foretag initiativet till en dialog med Vigverket om att skjuta
till delar av kostnaderna 1 utbyte mot att f8 med projektet i planen.
Foérhandlingen utmynnade 1 att projektet togs med 1 planen och att
det dirmed realiserades. Foretagen betalade dock endast en del av
investeringskostnaden. Detta dr utgdngspunkten for Nilssons
analys.

Nilsson preciserar en rad forutsittningar fér att en sidan
medfinansiering ska kunna leda till att den totala vilfirden 6kar.
Den férsta forutsittningen dr att planeraren antas vilja en
preliminir plan som maximerar total vilfird. Det innebir att de
projekt som ger storst samhillsekonomiskt netto tas med i den
preliminira planen. Om planerarens budget inte ricker till alla
projekt med positiv 16nsamhet s innebir det att endast projekt
som har storre ldnsamhet 4n en viss nivd ryms 1 planen.

Huvudkriteriet for att medfinansiering ska tillitas enligt
Nilsson idr att det innebir att nettonyttan av investeringen, dvs.
nyttan minus kostnaden minskad med bidragsgivarens bidrag, av
det projekt som férs in 1 portféljen mdiste vara stdrre in
nettonyttan av det projekt som trings ut.

En andra forutsittning som utgor ett krav pd transparens ir att
de analyser och den rangordning av projekten (dvs. den preliminira
planen) som utgér startpunkten for férhandlingarna om medfinan-
siering dr klar. Det innebir att om kommun A fir sitt favorit-
projekt 1 utgingsrangordningen och kommun B inte fir med sitt
projekt sd ska det vara tydligt f6r bide kommuner av typ A och typ
B vad konsekvensen av medfinansiering blir. Om t.ex. kommun B:s
projekt trings in 1 planen och kommun A:s projekt trings ut si vet
A hur mycket den méste fora till i medfinansiering for att 3terta en
plats i planen. Kommun A m3ste d3 erbjuda precis s mycket si att
dess projekt blir mer 16nsamt (riknat med kostnaden fér de statliga

¢! Nilsson, J-E., 1990, Public funding of public investments, Journal of Transport Economics
and Policy, Volume 24, Issue 2, p. 157-170.
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medlen) in det minst I16nsamma projektet i den nya planen for att
det ska komma med igen.

Analysen kan utvidgas till kommunal medfinansiering

I princip kan analysen utvidgas till kommunal medfinansiering. En
reservation, nimligen att staten kan vilja ha med projekt som inte
har en beriknad [6nsamhet, diskuteras nedan. Staten bér acceptera
medfinansiering om nettonyttan 1 ovanstiende mening okar av
medfinansieringen.

Det ir dock viktigt att ha i minnet att kommunen 1 princip
skulle kunna vara beredd att betala upp till den sambhills-
ekonomiska nytta som tillfaller kommunens medborgare och
foretag. Det finns di ingen sjilvklar koppling mellan nyttor som
kan mitas och icke-mitbara nyttor. Anta att kommunens mitbara
nyttor ir 80 och icke-mitbara nyttor ir 20. D3 innebir ett bud pd
99 frin kommunen att den fir en nettonytta motsvarande 1 enhet.

I detta fall uppstir ett slags dubbelrikning fér de 80 enheterna,
eftersom de redan ir medriknade i den samhillsekonomiska kal-
kylen. Genom att dra bort kommunens bud frin statens kostnader
s& framstdr investeringen som mer l6nsam in den sambhillsekono-
miskt dr. Trots detta kan de beskrivna medfinansieringsreglerna
medféra en 6kning av sambhillets vilfird om de utgifter som
kommunen prioriterar bort skulle géra mindre nytta f6r kommu-
nens invanare in infrastrukturen®.

Verklig planering bygger inte enbart pd beriknad nytta

Den viktigaste skillnaden mellan Nilssons analys och verklig
planering ir att de beriknade nettonyttorna inte maximeras. Det
frimsta skilet dr att sdvil regeringen som Trafikverket och linen
ibland pekar ut projekt som onskvirda trots att de har negativ
beriknad lénsamhet. Det kan tolkas pd flera sitt. En vilvillig
tolkning dr att dessa aktdrer bedémer att det finns nyttor och
kostnader som inte fingas av kalkylen. En mindre vilvillig tolkning
ir att politiken anvinder investeringar som ett bytesobjekt for att
losa konflikter och att dirfér politiska intressenter kompenseras

2 Detta ir dock problematiskt om kommunen inte anvinder sina resurser ritt, om den t.ex.
1tit sig piverkas av nigon stor intressent och att utgiften inte ir vilfirdsmaximerande.
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for andra oférdelaktiga utfall. Den minst vilvilliga tolkningen ir att
det gdr att {8 in projekt i plan genom manipulation och att det inte
behéver vara resultat av ett noggrant dvervigande.

En mer transparent process kan skapas

En viktig aspekt av att inféra medfinansiering har att goéra med de
svirbedémbara effekterna pd processen for att genomféra priorite-
ringen. Syftet med detta avsnitt dr 1 forsta hand att peka pd vilka
forutsittningar som behdver vara uppfyllda fér att ge en trans-
parent process och vilka drivkrafter en transparent process kan ge.
Det ir alltsd inte 1 f6rsta hand att utveckla férdelarna med en mer
forhandlingsorienterad process.
Nigra forutsittningar 1 en transparent process ir att:

1. Malet dr att 1 forsta hand vilja projekten med hégst beriknad
samhillsekonomiskt l6nsamhet.

2. En preliminidr plan presenteras med de mest 16nsamma pro-
jekten.

3. Ramarna kan 6ka med tillskotten frin medfinansiering.

4. De projekt som férs in respektive trings ut gor det pd
samhillsekonomiskt grund. Det innebir t.ex. att dubbelrikning
av nyttor undviks.

5. Omstuvningen i planen sker pa transparent grund.

6. Tydliga argument férs fram fér omprioritering och for projekt
som prioriteras pd annat dn samhillsekonomiskt grund.

Om regering och riksdag binder sig till att planera pa dessa grunder
har det ocksg viktiga effekter f6r aktdrernas drivkrafter. Den férsta
och den andra punkten ger drivkrafter for Trafikverket att f6lja
samhillsekonomisk I6nsamhet. Dirmed stills ocksd krav pd en
tydlig standard fér kalkylering. Det ger ocksd drivkrafter f6r olika
intressenter att granska de sambhillsekonomiska kalkyler som
Trafikverket anfor for sin rangordning. Den tredje punkten innebir
att medfinansieringens omfattning ocksd ger drivkrafter for
regering och riksdag att anpassa ramar. De fjirde och femte
punkterna ger ytterligare anledning att granska sin egen och
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konkurrenternas kalkyler. De ger ocksd transparenta och objektiva
kriterier f6r att omprioritera.

Det viktigaste problemet med den ovan beskrivna processen har
att gora med att den inte ger ndgot svar pd hur man ska hantera de
politiskt utpekade projekten som inte ir lonsamma. Stringt taget
kan dessa komma att ing8 i planen “utom tivlan”. Det blir 1 varje
fall svirt att precisera pd vilka grunder de ir med eller kan tringas
ut.

Kan ge kontroll pd statens dtaganden

En konsekvens av kriteriet (och de andra kriterier som syftar till att
oka den totala investeringsvolymen) ir att det, beroende pd hur
anslagsokningen konstrueras, kan leda till att andra anslag urholkas.
Exempelvis kan ¢kade anslag till investeringar inom en fast budget
till Trafikverket leda till att budgetar for drift, underhdll eller
forskning och utveckling minskar.

Av detta skil kan det finnas anledning att utforma riktlinjer och
tydliga dtaganden om nir och hur statens 8taganden kan 6ka. En
forsta kandidat skulle kunna vara att statens dtaganden sitts till en
nivd som det verkar rimligt att riksdagen kan vilja godkinna. Detta
behéver 1 princip inte utesluta att Trafikverket ges i uppdrag att
projektera en viss volym extra projekt for att vara beredd ifall
regeringen Onskar stimulera ekonomin.

En preliminir planering med en realistisk volym bor rimligen
ocksd hantera den systematiska risk for kostnadséverdrag som
finns. Om vi antar att det genomsnittliga nominella kostnadséver-
draget 1 Trafikverkets projekt ir cirka 40 procent s& betyder det att
en realistisk ram pd 100 miljarder kronor inte kan tecknas in till
mer in cirka 70 miljarder kronor. Med en medfinansiering pd i
genomsnitt 10 procent dvs. 7 miljarder kronor skulle det kunna
innebira att ramen kan utvidgas frin 70 till 77 miljarder kronor.

Kan ge kommuner och andra tydliga spelregler

Kommunerna ir 1 dag de vanligaste medfinansiirerna och dirfor ir
det angeliget att fundera pd hur medfinansiering kan fungera for
dem. Ur kommunens perspektiv bor det exempelvis vara viktigt att
analysera nir betalningen ska ske och p3 vilka villkor.
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e Ska betalningen ske vid projektstart eller vid avslutat projekt?
e Ska betalningen innebira att kommunen bir nigon risk?

e Ska kommunen ges utrymme att pdverka projektets utform-
ning?

e Kan man tinka sig att kommunen betalar en storre andel av de
kostnader som inte ir ett statligt dtagande?

Om en kommun binds till att bira exempelvis tio procent av de
beriknade byggkostnaderna kan man tinka sig att kommunen
betalar ut dessa vid projektstart eller successivt nir projektet byggs.
I detta fall bir kommunen ingen kostnadséverdragsrisk och ges
inte heller nigot direkt inflytande under projektets genomférande.
Som motprestation kan man tinka sig att kommunen ges ett storre
inflytande 6ver projektets utformning.

I fallet nir pengar forst betalas ut vid byggstart finns ingen stark
anledning att kriva ett bindande lofte frin staten eftersom
kommunens kostnad foérst uppstdr nir projektet startar. Detta
innebir dock inte att en kommun kan binda stora belopp 1 sin
budget utan att detta leder till anpassningskostnader for den
kommunala planeringen och andra kommunala verksamheter.
Dirfor kan det ind3 tinkas leda till att kommunen begir att staten
gor ett dtaganden om att projektet ska startas senast ett visst datum
och att projektet inte bromsas eller stoppas under byggtiden nir
kommunen redan bundit sina pengar.

Om kommunen ska betala en viss andel av vad projektet faktiskt
kostar ger det kommunen anledning att kriva lépande insyn 1
kostnaderna och kanske t.o.m. mojlighet att pruta ned pi vissa
kostnadsposter under projektets gdng. Detta skulle samtidigt leda
till nya krav pd handliggning och administration av projekten.

7 Sammanfattning och slutsatser
Nya finansieringskdllor

Bittre mojligheter att hantera medfinansiering har varit en viktig
utgdngspunkt for forslagen till nytt planeringssystem och det nya
planeringssystemet pdverkar samtidigt hur medfinansiering kan
ske. Exempelvis 6kar sannolikheten for att nya finansieringskillor
ska bli aktuella med det nya planeringssystemet. Sirskilt bedémer
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vi att anvindningen av brukaravgifter kan komma att 6ka. Det
giller bdde vig- och banavgifter som redan i dag anvinds, som helt
nya former sisom exploateringsavgifter eller regionala fastighets-
skatter.

Skillnad mellan forslagen

Viktiga skillnader mellan Trafikverksutredningens respektive
trafikverkens forslag till nytt planeringssystem ir enligt vir analys
att:

o Trafikverksutredningens forslag har de transportpolitiska méilen
och principerna som utgdngspunkt och fokuserar pd vilka
resultat som den ekonomiska planeringen av &tgirder i trans-
portsystemet ska ge. Trafikverkens férslag har en rumslig och
planhushillningsorienterad utgdngspunkt som 1 hégre grad
fokuserar pd den fysiska planeringens resultat.

e En naturlig konsekvens av detta ir att trafikverkens forslag till
nytt planeringssystem involverar betydligt fler aktdrer som ir
aktiva i planeringen.

o Trafikverkens forslag till planeringssystem har som uttalat mél
att underlitta medfinansiering.

e Eftersom trafikverkens forslag dr mer preciserat och nirmare
beskrivet in Trafikverksutredningens giller vdra slutsatser
frimst trafikverkens férslag till nytt planeringssystem.

Syftet med medfinansiering

Vi anser att regering och riksdag bor klargéra sin syn pd
medfinansiering. Som framgr av tabellen nedan kan statens huvud-
syfte antingen vara att en stdrre volym dtgirder ska genomforas,
eller att nyttan ska 6ka (genom att 6ka det gemensamma ansvars-
tagandet for &tgirder inom transportinfrastrukturen). Méjligen kan
syftena kombineras, men det skapar i1 si fall svirigheter att
formulera tydliga kriterier f6r nir medfinansiering ska bli aktuell.
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Medfinansiarers
syfte
Statens syfte

Paverka prioriteringar

3. Paverka utformning

1. Oka volymen
investeringar

Kriterier som paverkar urval
och total volym

Kriterier behdvs inte

2. Oka nytta av medel
— utvéxling av statens
medel

— samhéllsekonomisk
effektivitet

Kriterier som paverkar urval
och utvaxling av statens
medel

Kriterier som paverkar urval
och samhéllsnytta

Kriterier som forbattrar
utformning och utvéxling av
statens medel

Regering och riksdag bor ocksd tydliggéra om medfinansiering ska
tillitas paverka prioriteringen av projekt eller inte. I analysen har vi
1 huvudsak utgdct frdn att den ska tilldtas pdverka prioriteringarna,
eftersom det annars ir svirt att tro att intresset fér medfinansiering
ska kunna bli sirskilt stort. Nir vil detta har klargjorts gir det att
formulera kriterier f6r nir medfinansiering dr énskvirt. Vi vill dock
understryka att det dr fullt tinkbart att inte anvinda medfinan-
siering for att pdverka prioriteringarna. Det handlar d om att
forbittra utformningen av projekt genom att en medfinansiir tar
ansvar for en standard som gir utdver statens minimistandard. I s3
fall pdverkar dock medfinansieringen knappast sjilva planerings-
systemet.

Kriterier for medfinansiering

En slutsats av tidigare kapitel dr att en omfattande medfinansiering
kan ha problematiska effekter f6r mojligheterna att uppnd mal for
planeringen som ligger i linje med allminintresset och som leder till
en effektiv resursanvindning i transportsektorn. Vi tror dirfér att
det fordras relativt strikta kriterier fér att ange hur och nir en
medfinansiering kan vara aktuell att 6verviga. Det ligger d& nira till
hands att koppla dessa kriterier till resultat av de samhillsekono-
miska kalkyler som ska goras for dtgirderna. Vi har beskrivit ett
antal mer eller mindre realistiska tinkbara sddana kriterier upp-
delade efter tre huvudsyften; 6kad total investeringsvolym, ¢kad
nytta av statliga medel samt 6kad standard i projektutformningen.
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Planeringsparadigm

Oversikten 6ver en del av forskningslitteraturen som ir inriktad p3
transportplanering pekar pi att det finns tvd skolor som ger helt
olika implikationer f6r hur ett indamélsenligt planeringssystem bor
liggas upp. Den ena skolan har sitt ursprung 1 ekonomi och
statsvetenskap och betonar vikten av att hivda allminintresset mot
olika sirintressen genom tydliga och rationella tekniskt-ekono-
miska riktlinjer fér planeringen samt en strikt koppling mellan
planeringsansvar och budgetansvar. Den andra skolan har en mera
planeringsteoretisk utgingspunkt och framhiller betydelsen av
kommunikation, dialog och samverkan fér att finga upp de olika
aspekter som finns pd planeringsprocessen och dess mil. Bida
riktningarna kan dock sigas ha en gemensam bas 1 en kritik mot
nuvarande transportplanering som gir ut pd att planeringsunder-
lagen har begrinsad betydelse for planeringsutfallet. Vi har ocksi
oversiktligt beskrivit grundliggande teorier om samverkan mellan
organisationer och vad som driver fram sddan samverkan samt vilka
kriterier som bor gilla fér en samverkan som syftar till att till-
godose olika samhillsintressen.

Forslaget till nytt planeringssystem innebir enligt vdr bedom-
ning ett trendbrott dir planeringen gir frin en utpriglat rationa-
listisk planeringsfilosofi till en mer kommunikativ planering. I
detta ligger ocksd att starkare inslag av fysisk planering tas in i den
ekonomiska planeringen. Vi ser sivil fordelar som risker med
denna utveckling. Exempel pa risker ir att kommunikativ planering
kan komma att leda till tidsédande och resurskrivande planerings-
processer med tvivelaktig demokratisk forankring, dir engage-
manget inte kommer att stricka sig utdver vad som ir ett uttryck
for individers eller organisationers egenintressen.

Forslaget verkar ocksd bygga pd en tanke att intressenter ska
diskutera sig fram till vad som ir limpliga l6sningar. Detta
forutsitter att staten (i form av bland annat Trafikverket) har en
bild av vad som ir en énskvird samhillsutveckling. Vi bedémer att
det kan vara svirt att forena ett sidant mer planhushillningsorien-
terat synsitt med nuvarande transportpolitik. I dag ir trans-
portpolitiken nimligen tydligt orienterad mot att skapa forut-
sittningar for ett decentraliserat beslutsfattande och en lingt-
gdende valfrihet f6r transportkonsumenterna.
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Aktorernas roller

En annan risk kan bli 6kade rollkonflikter eftersom forslaget till
nytt planeringssystem innehller en storre uppsittning planerings-
aktdrer som dessutom upptrider i mdnga skilda roller 1 planerings-
processen. Storst risk for rollkonflikter bedémer vi att Trafikverket
kommer att ha eftersom det ska ha en stor mingd uppgifter. Nigra
exempel ir att svara f6r underlaget till regeringens policybeslut, att
tillsammans med regionerna besluta om &tgirdsval enligt fyrstegs-
principen, att kvalitetssikra underlaget for regionernas &tgirds-
planer och att komplettera och sammanstilla dtgirdsplanerna natio-
nellt.

Det framstdr som angeliget att bestimma hur stort inflytande
regering och riksdag ska ha i det nya planeringssystemet och
sirskilt kanske over prioriteringarna av projekt. Trafikverkens
forslag ger sken av att alla aktdrers inflytande ska 6ka, men det ir
knappast realistiskt. Sammantaget uppfattar vi att riksdagen far en
nigot mindre roll i trafikverkens férslag medan diremot Trafik-
verkets ansvar och inflytande 6kar. Om det lokala och regionala
inflytandet 6kar som en motprestation fér medfinansiering kan
storre vikt behova liggas vid att i policybesluten analysera och
anvisa styrmedel f6r att nd nationella mal. Dessutom bor di okade
krav stillas p& uppfoljning och utvirdering.

Planeringsprocessen

Vi ser ett behov av att fordjupa beskrivningen av hur plane-
ringsprocessen 1 praktiken ska g till. Vi tror exempelvis att den
fysiska och ekonomiska planeringen s lingt mojligt bor hillas i sdr.
Skilet dr att det dr olyckligt att skapa bindningar i ett s8 tdigt
skede som den ekonomiska planeringen. Konkret kan en l6sning
vara att 1 fasen &tgirdsval 6verge tanken pd att ha dialog om
medfinansiering med intressenter redan i fyrstegsanalysen. Om
fyrstegsanalysen ska fungera som avsett behover statsmakterna
(genom Trafikverket) ta stillning till vad som ir dnskvirda tgir-
der innan de funderar pd hur kostnader kan delas. Det dr ocksd
viktigt att dven 1 ett framtida planeringssystem med 4rliga
omprovningar kunna jimfora dtgirder mot varandra, vilket stiller
krav pd att gemensamma planeringsférutsittningar s lingt mojligt
anvinds. Ett intressant sitt att garantera en rimlig projekt-
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utformning ir en modell som numera anvinds 1 Holland. Dir styr
den samhillsekonomiska kalkylen starkare in i Sverige, samtidigt
som dock sirintressen fr granska kalkylen.

Vidare tror vi det dr viktigt att tydligare dn 1 trafikverkens
torslag majliggira omprévning av projekt. Dirfér bor det klargoras
hur revideringen ska ske av projekt som ligger 1 dtgirdsplan och ska
tas med planeringsprogram. Det bor ocksd tydliggéras nir en
omprovning av projekt och finansieringséverenskommelser kan bli
aktuell. Vad hinder om det exempelvis visar sig att den preliminira
samhillsekonomiska l6nsamheten blir ligre nir en senare grind
passeras eller vad hinder om kostnaderna f6r objektet 6kar mer in
en viss procentsats? Realistiska mojligheter for regeringen att
kunna gora sjilvstindiga bedémningar bér dessutom skapas.

Nira kopplat till detta dr att det bor klarliggas vilka transport-
politiska bindningar som ett dtgirdsval enligt fyrstegsprincipen kan
medféra. Atgirdsplaneringen inleds med en process som kallas
tgirdsval enligt fyrstegsprincipen. I denna process ska det utrénas
vad olika ”berérda aktorer” dr beredda att gora for att bidra till att
utveckla transportsystemet 1 regionen. Vir tolkning ir att pro-
cessen ska utmynna i Sverenskommelser om 3tgirdspaket som
liges in som en forutsittning fér den fortsatta planeringen. I
princip kan detta innebira att infrastrukturdtgirder villkoras mot
att andra &tgirder som giller priser, avgifter eller trafikering
genomférs och omvint. Ett sidant system av “transportpolitisk
byteshandel” kan innebira att riksdagens och regeringens trans-
portpolitiska handlingsfrihet efter hand begrinsas. Kostnaden for
att indra visentliga inslag 1 den transportpolitiska mil- och
medelsarsenalen kommer dtminstone att 6ka successivt eftersom de
kan nédvindiggdra omférhandlingar av en rad 6verenskommelser.

Vi anser ocksa att spelreglerna for medfinansiering bor tydliggoras.
Det fanns i den senaste dtgirdsplaneringen en kinsla av god-
tycklighet i urvalsprocessen hos medfinansiirerna. Ett viktigt steg
som diskuterades ovan ir att formulera tydliga kriterier for nir
medfinansiering ska bli aktuell. Andra saker som kan klargéra
spelreglerna ir att:

e Fortydliga de olika avtalens status. Vi bedémer att det skarpa
avtalet bor ha civilrittslig verkan, men diremot inte de tidigare
avtalen.

e Tydliggora vilket mandat Trafikverkets tjinstemin har.
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e Skapa arbetsformer som underlittar f6r Trafikverket att skilja pd
sina roller.

e Ta fram tydlig tidsplan for tecknandet av skarpa avtal.

Slutligen anser vi att det bor utredas vilka transaktionskostnader som
kommer att uppstd vid ett omfattande system f6r medfinansiering.
Vid offentlig-privat samverkan (OPS) utgor transaktionskostna-
derna normalt en mycket stor post som 1 ménga fall gor denna typ
av |6sningar ineffektiva. Vir bedémning ir att ett system med olika
typer av medfinansieringslosningar (och som kan innefatta svil
offentlig-offentlig samverkan som offentlig-privat samverkan)
kommer att ge upphov till liknande transaktionskostnader. I vissa
fall kan transaktionskostnaderna antagligen bli férhéllandevis
storre dn vid traditionella OPS-16sningar. Problemet forstirks av
att dtgirdernas livslingd medfor att ett mycket stort antal sam-
verkanskontrakt kan komma att lagras upp successivt frdn plane-
ringscykel till planeringscykel och kriva omfattande férvaltnings-
och uppfoljningskostnader. Frgan ir alltsd om dessa dnnu till stor
del okinda kostnader motsvarar mervirdet av den medfinansiering
som efterstrivas.
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Svart pd vitt — om jimstilldhet i akademin. [1]
Den framtida gymnasiesirskolan
—en likvirdig utbildning f6r ungdomar
med utvecklingsstdrning. [8]
Tid for snabb flexibel inlirning. [19]
Studiemedel f6r grinslés kunskap. [26]
Med ritt att vilja
— flexibel utbildning f6r elever som tillhér
specialskolans malgrupp. [30]
Rapportera, anmila och avhjilpa missfor-
hillanden — fér barns och elevers bista. [33]

Landsbygdsdepartementet

Revision av livsmedelskedjans kontroll-
myndigheter. [23]

Miljodepartementet

Kunskapsliget pa kirnavfallsomradet 2011
— geologin, barridrerna, alternativen. [14]
Strélsikerhet — gillande ritt i ny form. [18]
Etappmal i miljdmalssystemet. [34]
Rovdjurens bevarandestatus. [37]



Naringsdepartementet
Genomférande av EU:s regelverk om inre
vattenvigar i svensk ritt. [4]

Medfinansiering av transportinfrastruktur
—utvirdering av férhandlingsarbetet
jimte &verviganden om brukaravgifter
och dnevillkor. [12]

S& enkelt som méjligt £6r s& manga som
mdjligt. — En bit pd vig. [27]

Fjirrvirme i konkurrens. [44]

FRANS
Framtida regelverk och ansvarsforhillanden
pa naturgasmarknaden i Sverige. [46]

Medfinansiering av transportinfrastruktur
— Ett nytt system fér den lingsiktiga
planeringen av transportinfrastruktur
samt riktlinjer och processer {6r med-
finansiering. [49]

Kulturdepartementet
Antidopning Sverige.
En ny vig {6r arbetet mot dopning. [10]

Arbetsmarknadsdepartementet
Bemanningsdirektivets genomférande 1
Sverige. 5]

Samlat, genomtinkt och uthilligt?
En utvirdering av regeringens nationella
handlingsplan f6r minskliga rittigheter
2006-2009. + Littldst + Daisy + Punkt-
skrift. [29]
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