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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat den medfinansieringssatsning som genom-
fordes i samband med den senaste atgdrdsplaneringen for transport-
infrastrukturen samt de senaste &arens forskotteringsdrenden.
Riksrevisionen har redovisat granskningen i rapporten Medfinansiering
av statlig infrastruktur (RiR 2011:28). Granskningsrapporten finns i
bilagan.

Riksdagen oOverlimnade granskningsrapporten till regeringen den
20 december 2011. Rapporten har remitterats till Trafikverket (dnr
N2011/7409/TE).

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen drar i granskningsrapporten slutsatsen att medfinansie-
ringssatsningen har lett till att utrymmet for investeringar i transport-
infrastruktur 6kat, dock inte i den omfattning som regeringen rapporterat.
Det beror delvis pé att revisionen funnit att bdde delar av medfinansie-
ringsbidragen och delar av de statliga medlen har gatt till investeringar
som ligger utanfor statens ansvar. Dartill kommer att Riksrevisionen
bedomer att tillskottet fran brukaravgifter i form av tridngselskatt och
vigavgifter inte utgdr egentlig medfinansiering. Riksrevisionen drar dven
slutsatsen att forhandlingar om medfinansiering lett till positiva effekter
genom att man kunnat samordna och forbéttra statliga och lokala
investeringar. Dessa effekter dr enligt revisionen svara att vardera.

Riksrevisionen ser dven ett antal problem med medfinansiering och
forskotteringar. Nar det giller sjdlva processen kring satsningen — fran
idé till genomforande — ser revisionen brister i en rad hinseenden.
Riksrevisionen drar slutsatsen att riksdagen och regeringen inte gav
trafikverken négra riktlinjer for hur konflikten mellan de tvd méalen om
mer pengar till statlig infrastruktur respektive bittre infrastruktur skulle
hanteras. Riksrevisionen konstaterar vidare att inte heller trafikverken tog
fram riktlinjer for hantering av mélkonflikten eller for hur forhandlingar-
na om medfinansiering skulle genomf6ras. Detta ledde enligt
Riksrevisionen till att forhandlingarna inte bedrevs enhetligt och inte
dokumenterades pa ett tillrdckligt bra sitt.

Aven nir det giller satsningens utfall ser Riksrevisionen ett antal
faktorer som leder till minskad effektivitet. Den viktigaste faktorn i det
sammanhanget dr enligt Riksrevisionen att medfinansiering har kunnat
ge fortur till den nationella atgdrdsplanen, vilket inneburit att den
samhéllsekonomiska utvéxlingen av hela satsningen minskat.
Riksrevisionen ser dven en risk for att forhandlingarna lett till oonskad
omfordelning fran resurssvaga till resursstarka kommuner och regioner.
Riksrevisionen bedomer att resursstarka intressenter har kunnat forhandla
fram de objekt som dr av storst intresse for dem. Samtidigt har flera av de
medfinansierade objektens bidrag till det statliga atagandet varit sma
eller till och med negativa. Detta eftersom det bland de medfinansierade
objekten finns exempel pa att staten tagit ansvar och betalat for sadant
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som borde vara kommunens ansvar. Att intressenterna fatt forhandla om
vad som é&r statens ansvar och hur stora de lokala nyttorna till f6ljd av
statens investering &r har enligt Riksrevisionen oOkat otydligheten i
ansvarsfordelningen och risken for godtycke.

Nér det giller brukaravgifter drar Riksrevisionen slutsatsen att det &r
oldmpligt med forhandlingar i enskilda fall. Nar trafikverken forhandlat
med intressenter om medfinansiering i form av olika brukaravgifter &r det
inte den forhandlande intressenten som star for finansieringen utan de
framtida brukarna. Brukaravgifter innebér dessutom dyra system, de kan
ha oonskade trafikstyrande effekter och de &r en osédker finansie-
ringskilla. Det leder enligt Riksrevisionen sammantaget till olika slags
ineffektiviteter.

Systemet med forskotteringar har enligt Riksrevisionen inte anvénts
dndamalsenligt under den granskade perioden. Forskotteringar har av
trafikverken anvints for att hantera forseningar. Intressenterna har anvént
forskottering for att forsdkra sig om att det “egna” projektet ska bli av.
Forskottering har ocksa blandats in i medfinansieringsforhandlingarna.
Sammantaget har detta enligt Riksrevisionen inneburit att den samhalls-
ekonomiska prioriteringsgrunden delvis satts ur spel. Forskotteringar
begrinsar dven det framtida handlingsutrymmet.

Enligt Riksrevisionen har medfinansieringssatsningen ockséd inneburit
risk for simre kostnadskontroll. Riksrevisionen ser en betydande risk for
att den framférhandlade 16sningen blir dyrare én statens grundlosning
och att medfinansidren inte alltid star for hela denna foérdyring. Dértill
kommer att Riksrevisionen funnit att avtalen om medfinansiering i
flertalet fall inte innehaller nagra kostnadskontrollerande incitament for
medfinansiéren.

Riksrevisionen ldmnar foljande rekommendationer till regeringen:

— Atergd till den samhillsekonomiska prioriteringsgrunden dir

investeringarnas finansieringsform inte spelar in.

—  Overvig att utreda effektivt utformade, likformiga brukaravgifter.

—  Overvig att utreda om det &r mojligt och dnskvirt att aterfora delar

av 0kade markvirden till staten.

— Utveckla tydliga principer for statens ansvar for infrastrukturen.

— Se Over hur olika aktorers drivkrafter kan balanseras mot allmén-

intresset i forhandlingar om infrastruktur.

— Overviig att sinka taket for forskotteringar och fortydliga dess

syfte.

Riksrevisionen ldmnar f6ljande rekommendationer till Trafikverket:

—  Forbéttra dokumentationshanteringen generellt i verket.

— Tydliggér vem som &r bestillare av och syftet med olika underlag.

— Forbéttra den samlade redovisningen av investeringarnas kostna-

der och finansiering.

— Utveckla metoderna for virdering, berdkning och behandling av

lokala nyttor.

— Utveckla mallen for den samlade effektbedomningen.

— Ta fram riktlinjer f6r hur forhandlingar om finansiering, utform-

ning och genomforande ska dokumenteras.
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— Utveckla centrala principer for brukaravgifter.
— Anpassa de verksinterna rutinerna for forskottering till reglerings-
brevets riktlinjer och utveckla prioriteringsprinciper.

3 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser

Motiv och utgangspunkter for granskningen

Under atgirdsplaneringen for perioden 2010-2021 okade inslaget av
medfinansiering kraftigt jamfort med tidigare planeringsomgangar. Detta
synliggjorde brister, bl.a. i processerna for framtagande av besluts-
underlag, och vickte fragor kring hur medfinansiering framéver bor
hanteras i infrastrukturplaneringen. Till f6]jd av detta beslutade regering-
en den 9 september 2010 att ge en sdrskild utredare i uppdrag att foresla
processer och riktlinjer for medfinansiering i det framtida planerings-
systemet for transportinfrastrukturen (dir. 2010:92). Som en grund for
forslaget skulle utredaren genomfGra en utvdrdering av forhandlings-
arbetet kring medfinansieringsavtal avseende atgdrdsplaneringen for
perioden 2010-2021. I uppdraget ingick dven att analysera ett av trafik-
verken presenterat forslag till nytt planeringssystem och anpassa detta till
forslagen om medfinansiering. Utredningen antog namnet Medfinansi-
eringsutredningen. Uppdraget resulterade i tvd betinkanden, dels delbe-
tdnkandet Medfinansiering av transportinfrastruktur — utvirdering av for-
handlingsarbetet jamte dverviganden om brukaravgifter och lanevillkor
(SOU 2011:12), dels slutbetdnkandet Medfinansiering av transportinfra-
struktur — Ett nytt system for den langsiktiga planeringen av transport-
infrastruktur samt riktlinjer och processer for medfinansiering (SOU
2011:49).

De delar av utredningens forslag som handlar om planeringssystemets
utformning har behandlats av regeringen i propositionen Planerings-
system for transportinfrastruktur (prop. 2011/12:118). De forslag som
handlar om i vilken utstrdckning och pa vilket sétt medfinansiering bor
tillimpas bereds inom Regeringskansliet. Regeringen avser att &ter-
komma till riksdagen i dessa fragor i en inriktningsproposition under
hdosten 2012.

Regeringen anser sdledes att de motiv och utgdngspunkter som anges
for granskningen i huvudsak &r vilgrundade. Regeringen finner dock skal
att kommentera en av Riksrevisionens utgangspunkter. Det giller
Riksrevisionens syn pa hur atgirdernas samhéllsekonomiska lonsamhet
ska hanteras i planeringsprocessen.

Riksrevisionen hanvisar till att riksdagen uttalat att samhéllsekono-
miska analyser ska spela en viktig roll vid prioriteringen av infra-
strukturinvesteringar (bet. 2008/09:TU2). Riksrevisionen forefaller i sin
tolkning av detta likstdlla samhéllsekonomisk 16nsamhet med resultaten
frdn myndigheternas samhillsekonomiska kalkyler. Regeringen anser att
kalkylerna &r mycket viktiga beslutsunderlag, men de ticker inte alla
aspekter som kan vara relevanta att beakta vid beslut om vilka
investeringar som ska prioriteras. I synnerhet vid stora projekt finns
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komplexa orsakssamband kopplade till specifika arbetsmarknader som é&r
svara att finga i en lonsamhetskalkyl. Flertalet investeringsprojekt
medfor ocksa icke prissatta effekter sasom negativa effekter for den
biologiska mangfalden, intrang i natur- och kulturmiljéer m.m. Vid en
politisk helhetsbeddmning kan i vissa fall andra prioriteringsgrunder &n
de som féngas av kalkylerna vara avgorande.

Riksrevisionen héanvisar dven till att riksdagen uttalat att samtliga vag-
och jarnvégsinvesteringar som helt eller delvis finansieras med statliga
medel ska provas inbordes oavsett finansieringsform  (bet.
2000/01:TU16). Regeringen kan konstatera att utskottet som skl for
detta anger att investeringar som finansieras med lan intecknar framtida
anslagsutrymme, vilket kan begrdnsa mojligheten for riksdagen att i
framtiden besluta om nya investeringar. Regeringen vill papeka att det i
detta avseende finns en skillnad mellan 1&n, som innebdr en temporér
finansiering vid investeringstillfallet, och finansieringsformer som ger ett
nettotillskott till den statliga investeringsramen.

Medfinansieringsforhandlingarnas resultat

Riksrevisionen drar av sin granskning slutsatsen att medfinansierings-
satsningen inte dkat utrymmet for investeringar i transportinfrastruktur i
den omfattning som regeringen rapporterat. Riksrevisionen uppehéller
sig kring frigan om de brukaravgifter, i form av tringselskatt och
végavgifter, som ingar i den nationella trafikslagsdvergripande planen for
utveckling av transportsystemet for perioden 2010-2021 bor betraktas
som medfinansiering. Ett faktum som enligt Riksrevisionen talar emot ar
att det dr de framtida brukarna av infrastruktur som ska betala, och inte
de lokala foretridare som har forhandlat om inforandet av skatten
respektive avgifterna. Riksrevisionen podngterar &ven att brukar-
avgifterna &r statliga, da de tas ut pa statlig infrastruktur och beslutas av
riksdagen respektive regeringen, och att inkomster fran tréangselskatt kan
anvéndas for andra dndamal &n infrastrukturinvesteringar.

Regeringen kan konstatera att Riksrevisionens synpunkt delvis handlar
om en definitionsfraga. Regeringen har under planeringsomgéngen valt
att anvdnda begreppet “medfinansiering” som samlingsbegrepp for
finansieringsformer som ger ett nettotillskott till staten. Detta oavsett om
finansieringen direkt bekostar infrastrukturen eller om den ticker de
kapitalkostnader som uppkommer till f6ljd av lan som vid
investeringstillfallet bekostar infrastrukturen. Skillnad har inte heller
gjorts beroende pa om tillskottet kommer fran kommuner, privata foretag
eller olika typer av anvéndare av infrastruktur. Riksrevisionen anser att
brukaravgifter inte ticks av begreppet medfinansiering och det forefaller
som att revisionen anser att detta har saklig betydelse. Regeringen
noterar dock att revisionen samtidigt foresprakar brukaravgifter som den
lampligaste formen av alternativ finansiering.

Nér det giller trangselskatten redovisas inkomsterna mot inkomsttitel
och det stimmer ddrmed att de i formell mening inte &r 6ronmarkta till
transportinfrastruktur. Besluten om inforandet av trdngselskatt i
Stockholm och Goteborg har dock baserats péa principbeslut i respektive
kommun, dér en forutsittning varit att Overskottet fran skatten ska
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anviandas for infrastrukturinvesteringar i regionen i fraga. Den tillampade
ordningen &r att anslag som motsvarar inkomsterna fors upp pa statens
budget for finansiering av administration av trédngselskattesystemet och
investeringar i transportinfrastruktur.

Riksrevisionen bedomer vidare att delar av den medfinansiering som
skett i form av ekonomiska bidrag har gatt till investeringar som ligger
utanfor statens ansvar. Detsamma géller enligt Riksrevisionen delar av de
statliga investeringsmedlen.

I sammanhanget bor det ndmnas att grinsen mellan statlig och
kommunal infrastruktur aldrig har varit skarp. Diskussioner om var
gransen gar i det enskilda fallet &r en stidndigt narvarande aspekt i infra-
strukturplaneringen. Det géiller oavsett om medfinansiering diskuteras
eller inte. Det 6kade inslaget av forhandlingar om medfinansiering har
satt fokus pa att det dr viktigt med principer for var grinsen for det
statliga atagandet gar.

Regeringen delar Riksrevisionens bedomning att férhandlingarna om
medfinansiering lett till positiva effekter nir det géller mojligheterna till
samordning och samplanering av statliga och lokala investeringar.
Baserat pd sévil Riksrevisionens analys som den utvérdering av
medfinansieringen i atgirdsplaneringen 2010-2021 som genomforts av
Medfinansieringsutredningen och som redovisas i utredningens
delbetinkande (SOU 2011:12), bedomer regeringen att detta &r ett tydligt
mervirde som kan konstateras av det dkade inslaget av medfinansiering.
Denna fraga hinger i praktiken intimt samman med fragor kring
gransdragningen av det statliga atagandet och kring hur de nyttor som de
statliga investeringarna ger upphov till kan och bor férdelas. Regeringen
noterar att Riksrevisionen anser att det dven framgent kommer att
behovas forhandlingar om utformning, ansvar och finansiering av ny
infrastruktur, inte minst nir det géller de mer komplexa behov som finns
i storstdderna.

Processen

Riksrevisionen rapporterar brister i medfinansieringsprocessens alla
delar: fran regeringens och riksdagens intentioner i infrastruktur-
propositionen’ respektive betinkanden, via trafikverkens tolkning av
uppdraget och framtagande av riktlinjer for forhandlingsarbetet, till det
konkreta forhandlingsarbete som trafikverken genomforde under
atgirdsplaneringen. Riksrevisionen drar slutsatsen att det finns en
konflikt mellan de tvd malen om mer respektive béttre infrastruktur och
att denna malkonflikt inte hanterades. Enligt revisionen har inte heller
uppdragets villkor om att prioriteringsordningen mellan de olika
investeringsobjekten inte skulle fa paverkas respektive att medfinansie-
ring ska vara frivillig for intressenten hanterats. I synnerhet det faktum
att forhandlingarna tidsméssigt skedde i samband med atgérds-
planeringen ledde, enligt revisionen, till drivkrafter for att "kopa sig forbi
kon”. Dessutom radde stor tidspress under arbetet.

! Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvixt (prop. 2008/09:35).
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Regeringen bedomer att en vél fungerande medfinansieringsprocess
forutsitter att statens foretrddare har ett tydligt mandat och god kénne-
dom om de forutsittningar som géller for forhandlingen. Hur olika mal
och villkor for uppdraget ska uttolkas dr viktiga aspekter av detta.
Detsamma géller hur forhandlingsutfallet kommer att hanteras i den
fortsatta beslutsprocessen. Sa&vél Riksrevisionens granskning som
Medfinansieringsutredningens utvérdering tyder pa brister i detta
avseende och pd att berdrda myndigheter behover tydligare vagledning
om malsittningar, villkor och processer &n de fick infér den forra
atgardsplaneringen.

En lirdom géller frdgan om hur malen om mer respektive bittre
infrastruktur forhaller sig till varandra. Regeringen instimmer i
Riksrevisionens iakttagelse att riktlinjerna kring detta inte varit
tillréackligt tydliga. Det &r dock svart att se att det skulle vara fraga om en
genuin malkonflikt. Samverkan kan ge forbéttrad utformning av
infrastrukturen och markvardesdkningar som leder till ett intresse for
medfinansiering. Riktlinjer for hantering av de bada malen bor dock
kunna fé stor paverkan pé inriktningen pa forhandlingsarbetet.

Infor &tgirdsplaneringen betonade riksdagen att medfinansiering &r en
frivillig uppgift och att medfinansiering &r en faktor som inte isolerat kan
bestdimma prioriteringen av ett enskilt projekt (bet. 2008/09:TU2). Som
Riksrevisionen patalar innebdar en strikt tolkning av villkoren, i
betydelsen att den samhillsekonomiska prioriteringsgrunden ska tolkas
absolut, att intressenternas vilja till medfinansiering pétagligt sjunker.

Det ar uppenbart att denna restriktion har véckt fragor. Av detta skal
ingick i Medfinansieringsutredningens uppdrag fradgan om medfinansie-
ring bor kunna péverka prioriteringen mellan och utformningen av
objekt, och i sa fall pa vilket sitt. Utredningen bedomer att mojligheterna
till medfinansiering bor undersokas i de fall dér intressena och ansvaret
mots, foretrddesvis i tdtorter och transportnoder. Vilka riktlinjer som
framover ska gilla vid eventuell tillimpning av medfinansiering genom
ekonomiska bidrag dr enligt regeringen en fraga som hor hemma i beslut
om politisk inriktning for infrastrukturplaneringen.

Regeringen delar Riksrevisionens bedomning att det faktum att arbetet
helt forlades till &tgirdsplaneringen medférde vissa problem. Att
forhandlingarna kopplades till beslutet om den léngsiktiga nationella
planen skapade tidspress, som i synnerhet for projekt med planerad
byggstart sent under planperioden framstar som obefogad. Om tidspress
medfort att riktlinjer och rutiner inte hunnit utarbetas i1 tid for alla
forhandlingar, har detta hogst sannolikt bidragit till flera av de process-
brister hos myndigheterna som Riksrevisionen iakttagit.

Riksrevisionen riktar pa en rad punkter kritik mot trafikverkens interna
processer. Bland annat géller det bristande dokumentation i flera
avseenden och avsaknad av riktlinjer for vilka uppgifter som ska framga
av avtal, avsiktsforklaringar och beslutsunderlag. Riksrevisionens
granskning har dven visat att det forekommit att berékningar av lokala
nyttor felaktigt har inkluderats i underlagen till den nationella
prioriteringen, vilket lett till att beslutsunderlagen inte varit jamforbara.
Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket att forbattra dokumenta-
tionshanteringen; tydliggora bestéllare av och syftet med olika underlag;
utarbeta tydliga principer for om och nér lokala nyttor ska ridknas med i
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objektens samhéillsekonomiska underlag; forbéttra den samlade redo-
visningen av investeringarnas kostnader och finansiering; ta fram rikt-
linjer for hur forhandlingar om finansiering, utformning och genom-
forande ska dokumenteras samt att utveckla mallen for den samlade
effektbedomningen.

Regeringen anser att sévil framtagande av tydliga beslutsunderlag som
vil ordnad uppfoljning av de medfinansierade investeringarna ar en
viktig del i myndighetens uppdrag. Av Trafikverkets remissyttrande
framgar att myndigheten antingen redan har vidtagit eller avser att vidta
atgérder i enlighet med Riksrevisionens rekommendationer.

Effektiviteten i utfallet

Ett syfte med Riksrevisionens granskning har varit att bedéma om
utfallet av medfinansieringssatsningen varit effektivt. Riksrevisionen ser
ett antal faktorer som leder till ett mindre effektivt utfall. Den viktigaste
faktorn ar enligt Riksrevisionen att medfinansiering har kunnat ge fortur
till den nationella &tgérdsplanen, vilket inneburit att den samhaélls-
ekonomiska utvixlingen av den nationella planen minskat.
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att aterga till den samhaélls-
ekonomiska prioriteringsgrunden dar investeringarnas finansieringsform
inte spelar in.

Trafikverket framfor i sitt remissyttrande att Riksrevisionen har tolkat
trafikverkens riktlinjedokument felaktigt och att det inte stimmer att
trafikverken i sina forslag har omprioriterat utifran utebliven medfinan-
siering. Trafikverket delar revisionens uppfattning att samhéllsekonomi
ska ligga till grund for prioriteringar oavsett finansieringsform.
Medfinansieringslosningar kan, enligt Trafikverket, bidra till att
samhillsekonomiskt effektiva losningar kan identifieras och till en
effektiv samverkan i senare genomforande- och forvaltningsskeden.

Enligt regeringen finns det inte ett system med strikt prioritering efter
samhillsekonomisk 1onsamhet att atergd till, pa det sétt som
Riksrevisionen = rekommenderar.  Forhandlingar om  atgérders
genomforande och utformning &r inget nytt inslag i planeringsprocessen.
Medfinansieringsutredningens resultat tyder pa att inslaget av
medfinansiering i forsta hand inneburit att relationen mellan parterna i
denna befintliga typ av forhandlingar har foréndrats. Regeringen
bedomer att planeringsprocessen i stillet behover dndras mer i grunden,
sé att det blir fler kontrollstationer och tydligare krav pd myndigheternas
beslutsunderlag. P4 sé sétt bor ocksa forutsittningarna 6ka for att komma
till ratta med en del svagheter i processen som Riksrevisionen adresserat
i tidigare granskningar. Det giller bla. de samhillsekonomiska
kalkylernas kvalitet.

Riksrevisionen ser en pataglig risk for att forhandlingarna lett till
oonskad omfordelning fran resurssvaga till resursstarka kommuner och
regioner. Riksrevisionen beddmer att resursstarka intressenter har kunnat
forhandla fram de objekt som &r av storst intresse for dem, utan att
medfinansieringen gett nagot nettotillskott till finansieringen av den
statliga delen av objektet. Orsaken till detta &r, enligt revisionen, risken
for att principer for vad som &ar statens ansvar i olika delar av infra-
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strukturen luckrats upp till f61jd av forhandlingarna. Detta medfor, enligt
revisionen, dven en risk for att i &vrigt liknande investeringar och
medfinansidrer behandlats olika i sina forhandlingar med staten.
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att se dver hur olika aktorers
drivkrafter kan balanseras mot allminintresset i forhandlingar om
infrastruktur samt att utveckla tydliga principer for statens ansvar for
infrastrukturen.

Enligt regeringens uppfattning dr det ndrmast en sjélvklarhet att statens
forhandlare har till uppgift att foretrdda staten och allménintresset. I det
ligger att bevaka konsekvenser for den regionala fordelningen. Foérhand-
lingsmandat och riktlinjer behéver vara tydliga pd denna punkt. Om
forhandlingsprocessen har bidragit till en forskjutning i den faktiska
tillimpningen mot ett okat statligt atagande for transportinfrastrukturen
tyder det pa processbrister som behover étgdrdas genom tydligare
riktlinjer. Regeringen anser att framtagande av principer for hur
gransdragningen for det statliga dtagandet ska goras dr en central del i
Trafikverkets uppdrag. Trafikverket gor i sitt remissyttrande beddm-
ningen att de forslag som presenterats i Medfinansieringsutredningens
slutbetdnkande (SOU 2011:49) utgér en bra grund for att fortydliga
statens ansvar och grunderna for nér medfinansiering frdn andra parter
bor komma i fraga.

Riksrevisionen drar slutsatsen att de férhandlingar som baserats pa de
lokala nyttor som uppstar till f6ljd av den statliga investeringen har blivit
godtyckliga. Det beror pa att lokala nyttor dr svara att identifiera,
avgrinsa och berdkna samt att de i flertalet férhandlingar inte alls berdk-
nats. Riksrevisionen rekommenderar regeringen att overviaga att utreda
om det dr mdjligt och dnskvart att aterfora delar av 6kade markvérden till
staten i form av enkla, likformiga och transparenta avgifter eller skatter.

Regeringen ser svarigheter med ett sadant angreppssétt. I vilken man
det uppstér exploateringsvinster i samband med infrastrukturinveste-
ringar &r beroende av hur en kommun viljer att utnyttja det kommunala
planmonopolet. Det innebér att den lokala nyttan inte dr nagot absolut
resultat av den statliga investeringen, som staten ensidigt kan faststélla.
De krav pé likformighet och tydlighet som, inte minst av legitimitetsskél,
maste stillas pa uttag av en statlig skatt eller avgift fir anses vara mycket
svara att na upp till.

Oavsett hur man gar till viga ar det inte troligt att olika intressenter
Oppet kommer att redovisa alla sina motiv for att bidra ekonomiskt till en
investering. En forhandling ger mdjligheter for staten att trots detta, och
trots att exploateringsvinsterna &dr genuint svéra att identifiera och
vardera, fa del av den nytta som uppstar. Det ar just i detta forhandlings-
16sningen har sin styrka. Det dr dock angeldget att den som foretrader
staten har en god forstaelse for hur nyttor uppstar och kan vérderas, inte
minst for att na framgang i férhandlingen.

Brukaravgifter

I den nationella trafikslagsévergripande planen for utveckling av trans-
portsystemet for perioden 2010-2021 ingar vdg- och jarnvégsinveste-
ringar som delvis kommer att finansieras genom inkomster fran tringsel-
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skatt. Dartill kommer att de nya broarna 6ver Sundsvallsfjarden pa vig
E4, 6ver Motalaviken pé riksvdg 50 och 6ver Skurusundet pa vidg 222
delvis ska finansieras med végavgifter. I alla dessa fall har Vigverket
tecknat medfinansieringsavtal. Sedan tidigare finns tvd végavgifts-
finansierade vigbroar i Sverige, nimligen Oresundsbron och den nyare
Svinesundsbron.

Riksrevisionen ser sérskilda risker som dr knutna till dessa finansie-
ringsformer. En risk dr enligt Riksrevisionen att de dr dyrare 4n anslags-
finansiering. Det stimmer som Riksrevisionen pépekar att det finns
system- och administrationskostnader kopplade till uppbdrden av brukar-
avgifter. De &r inte féorsumbara och maste utan tvekan finnas med i en
analys av en aktuell finansieringslosning. Forutséttningen for att brukar-
avgifter ska vara intressanta ur ett finansieringsperspektiv dr naturligtvis
att de ger ett betydande nettotillskott till den statliga investeringsramen.

Riksrevisionen ser dven en risk i att intdkterna &r osékra till f6ljd av att
de endast kan uppskattas baserat pa prognoser om framtida beteenden,
som dessutom fordndras till foljd av sjélva avgiftsuttaget. Regeringen
instimmer i att det &r svart att komma ifrdn osdkerheter i prognoserna.
Det bor dock papekas att finansieringsmodellen med vagavgifter bygger
pa att avgifter tas ut till dess att alla kapitalkostnader for 1&nen ar betalda.
Felaktiga prognoser medfor i normalfallet antingen att avgiftsnivéerna
justeras eller att avgift tas ut ett annat antal ar. Nar det géller tringselskatt
ar fallet nagot annorlunda, eftersom skatten dels infors permanent och
dels utformas utifran att den ska fungera som ett styrmedel for att minska
trangsel. Darmed innebédr ldgre Overskott d4n prognostiserat att det tar
langre tid att betala de beslutade investeringarna. En konsekvens av detta
kan bli att framtida beslut om finansiering av nya investeringar med
trangselskattemedel behdver skjutas ldngre fram i tiden dn planerat.

Riksrevisionen ser sdrskilda problem ndr det géller inférandet av
trangselskatt i Goteborg. Skatten dr enligt revisionen inte utformad med
huvudsyftet att minska tringseln. Regeringen instimmer inte i denna
bedomning. Det stimmer att inkomsterna fran skatten ska anvindas for
att delfinansiera det vistsvenska infrastrukturpaketet. Staten har valt att
inte infora tringselskatt med mindre dn att det funnits ett principbeslut
om inforandet fran kommunfullmiktige i den nirmast berdrda
kommunen. I savdl Stockholm som Goteborg har en forutsittning for
inforandet av trangselskatt varit att Overskottet ska ga tillbaka till
regionen i form av statliga investeringar i infrastruktur. En annan
forutséttning har dock varit att det forekommit trangsel och skatten syftar
till att forbéttra framkomligheten och miljon i Goteborg. Utformningen
av skatten utgér fran detta syfte och baseras pa analyser av trafikflodena.

Regeringen instdimmer i Riksrevisionens konstaterande att de sirskilda
forutsdttningar som &ar forknippade med finansieringslosningar som
bygger péa brukaravgifter behover identifieras, analyseras, berdknas och
hanteras i varje enskilt fall. Riksrevisionen menar att underlagen i detta
avseende varit mycket bristfilliga i den senaste atgirdsplaneringen.
Regeringen instimmer i att det har funnits brister i detta hdnseende. Det
tillgéngliga beslutsunderlaget har inte pa ett tydligt sitt redovisat vilka
forutséttningar som géiller for de komponenter som ingér och vilka
osékerheter som finns.
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En risk av ett nadgot annat slag som Riksrevisionen tar upp &ar att
kommuner som forhandlar om inforande av avgifter eller tringselskatt
upplever en svagare budgetrestriktion eftersom finansieringen ska betalas
av de framtida brukarna. Detta riskerar 6ka kostnaderna for den 16sning
som forhandlas fram. Riksrevisionen drar slutsatsen att det dr oldmpligt
att forhandla om medfinansiering i form av brukaravgifter i enskilda fall.

Vid finansieringslosningar som bygger pé uttag av avgifter eller skatt
av anvdndarna av infrastruktur finns det ingen medfinansidr som kan
jamstillas med en kommun eller privat aktér som ger ett ekonomiskt
bidrag. Regeringen anser dock att beslut om inférande av trédngselskatt
bor forankras lokalt och regionalt. Detsamma géller avgifter for
anvindande av infrastruktur som infors inom ett begrinsat geografiskt
omrade. Det dr inte rimligt att staten utan ndgon form av samrad infor
palagor av sa uttalat geografisk karaktdr. Palagans utformning maéste
dock utga fran dess syfte och uppfylla de olika krav som foljer av den
nationella och EU-réttsliga reglering som ér tillamplig i respektive fall.

Nér det giller tringselskatt utreds for nirvarande frdgan om hur en
delegation av fOreskriftsrdtt om trdngselskatt fran riksdagen till
kommuner ska kunna ske (dir. 2011:47). Bakgrunden é&r att det sedan den
1 januari 2011 framgér av 8 kap. 9 § regeringsformen att riksdagen kan
bemyndiga en kommun att meddela foreskrifter om skatt som syftar till
att reglera trafikforhallandena i kommunen. Det finns ddrmed inte langre
nagot grundlagshinder mot att riksdagen delegerar ritten att meddela
foreskrifter om trangselskatt till kommunerna. Slutresultatet av denna
utredning kan f& stor betydelse for planeringsprocessen i de fall dar
inkomster fran tringselskatt anviands som finansiering.

Det bor dven papekas att finansieringslosningar som bygger pa uttag av
tringselskatt eller avgifter for anvidndande av infrastruktur ger ett
nettotillskott till den statliga investeringsramen. Utan de aktuella
investeringarna skulle inte heller investeringsmedlen finnas. Detta
forhallande ar absolut nér det géller avgifter, da dessa per definition ska
bekosta kapitalkostnaderna for de lan som under byggtiden finansierat
investeringen i fraga. Av legitimitetsskdl forutsitter i praktiken dven
uttag av tréngselskatt satsningar i den aktuella regionen. Till den del
investeringarna finansieras pa detta sitt inkrdktar de ddrmed inte pa
objekt i andra delar av landet.

Riksrevisionen rekommenderar vidare regeringen att Overviga att
utreda effektivt utformade och likformiga brukaravgifter. I forsta hand
bor regeringen enligt revisionen Overviga att utreda hur dagens avgifter
och skatter inom transportsektorn forhaller sig till trafikslagens
marginalkostnader och, om vissa trafikslag visar sig underprissatta,
utnyttja utrymmet for effektivitetshdjande avgiftsuttag.

Sadan analys sker l6pande. Trafikanalys ansvarar enligt 6 § forord-
ningen (2010:186) med instruktion for Trafikanalys for analyser av
transportsektorns samhillsekonomiska kostnader i relation till skatte- och
avgiftsuttag inom olika delar av den svenska och europeiska transport-
sektorn och ska é&rligen ldmna en rapport om detta till regeringen.
Regeringen vill betona att detta dr mycket komplexa fragor, diar hénsyn
maste tas till skillnader mellan trafikslagen nér det géller grundlaggande
nationella och internationella forutséttningar samt aktuella effektivitets-
problem. Nér det géller utformningen av ekonomiska styrmedel &r den
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transportpolitiska principen om samhéllsekonomisk kostnadseffektivitet
en viktig utgdngspunkt. Det samlade underlaget infor beslut om
inforande av ekonomiska styrmedel méste dock beakta samtliga dimen-
sioner av det transportpolitiska malet, inklusive savdl funktionsmal som
hénsynsmal. P& sévél vig- som jarnvdgsomradet finns dessutom EU-
rattslig reglering av vilken typ av komponenter som fér réknas in i
kostnadsunderlaget for avgifter for anvindande av infrastrukturen.

I andra hand rekommenderar Riksrevisionen att regeringen utreder
finansierande avgifter, i syfte att uttaget ska ske pé ett enkelt, likformigt
och transparent sitt. Regeringen har tillsatt en sirskild utredare med
uppdrag att ta fram forfattningsforslag for uttag av avgifter vid
anvindandet av de nya broar som ska finansieras med vigavgifter (dir.
2011:47). Utredaren har bla. att ta hansyn till de forhallandevis
detaljerade EU-rittsliga bestimmelser” kring avgiftsnivaer och avgiftsut-
formning for vagavgifter for tunga lastbilar som géller for avgiftssystem
som infors efter den 10 juni 2008. Efter beredning av utredarens forslag
avser regeringen att &terkomma med forslag till reglering.

Aven for investeringar i jirnvigsinfrastruktur #r det mojligt med
avgiftsfinansiering motsvarande de finansierande végavgifter som
planeras for broar. I det fallet &r det en bestimmelse om avgifter for
sarskilda jarnvégsinfrastrukturprojekt i 7kap. 5§ jirnvdgslagen
(2004:519) som é&r av intresse. Denna bestdmmelse har inte varit aktuell
att tillimpa under den planeringsomgang som granskningen avser. Aven
denna lagstiftning baseras pa EU-rittsliga bestimmelser’, som for
ndrvarande dr foremal for omarbetning. Det kan dérfor forutses att dven
fordndringar av jarnvigslagens avgiftsbestimmelser kommer att behdva
utredas.

Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket att utveckla centrala
principer for ndr myndigheten bor foresla brukaravgiftsfinansiering samt
for hur réttvisande underlag bor vara utformade sé att samtliga effekter,
kostnader och risker relativt sedvanlig anslagsfinansiering framgér.

Regeringen anser att framtagandet av kvalitetssékrade beslutsunderlag
ar en viktig del i Trafikverkets uppdrag som forvaltare av den statliga
viag- och jarnvégsinfrastrukturen. Ett sadant utvecklingsarbete som
Riksrevisionen foreslar, som baseras pa aktuella politiska riktlinjer for
tillimpning av brukaravgifter, ligger vl i linje med detta.

Forskotteringar

Enligt Riksrevisionen har systemet med forskotteringar inte anvénts
dndamaélsenligt under den granskade perioden. Forskotteringar har enligt
revisionen av trafikverken anvénts for att hantera forseningar. Intressen-

2 Europaparlamentets och radets direktiv 1999/62/EG av den 17 juni 1999 om avgifter pa
tunga godsfordon for anvandningen av vissa infrastrukturer (EGT L 187, 20.7.1999, s. 42,
Celex 31999L.0062), senast dndrat genom Europaparlamentets och radets direktiv
2011/76/EU (EUT L 269, 14.10.2011, s. 1, Celex 32011L0076).

3 Kapitel II i Europaparlamentets och radets direktiv 2001/14/EG av den 26 februari 2001
om tilldelning av infrastrukturkapacitet, uttag av avgifter for utnyttjande av jarnvégsinfra-
struktur och utfardande av sékerhetsintyg (EUT C 219E, 28.8.2008, s. 69, Celex
32001L0014).
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terna har anvént forskottering for att forsékra sig om att det “egna” pro-
jektet ska bli av. Nér man ligger néra forskotteringstaket pa 30 procent av
pagaende infrastrukturinvesteringar riskerar den samhéllsekonomiska
prioriteringsordningen, enligt revisionen, att sdttas ur spel i for stor
utstrackning. Forskottering har dessutom blandats in i férhandlingarna
om medfinansiering.

Nuvarande riktlinjer for forskottering innebér bl.a. att ett projekt som
forskotteras far tidigareldggas med maximalt fem ar och att eventuell
paverkan pé andra objekt i den langsiktiga planen ska klargdras. Baserat
pa Riksrevisionens granskning kan regeringen konstatera att riktlinjerna
inte till fullo har tillampats pa avsett vis.

For att systemet med forskotteringar ska kunna fungera pa ett bra sétt
ar det, i linje med vad Riksrevisionen framfor, vésentligt att genomforan-
det av aktuella projekt har varit foremal for nagon form av principbeslut
samt att det finns ndgon form av faststdlld finansiering. Om sa inte &r
fallet finns risken att forskotteringsinstrumentet uppfattas som ett medel
att fi projekt genomférda Overhuvudtaget och inte som ett sitt att
tidigareldgga projekt som dnda ska genomforas.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att dvervéga att sédnka taket
for forskotteringar och fortydliga syftet med forskotteringar. 1 vilken
utstrackning forskottering ska tillimpas &r enligt regeringens uppfattning
en fraga som hor hemma i ett beslut om politisk inriktning for
infrastrukturplaneringen. I sddana Gverviaganden tas rimligen hénsyn till
vad som anses vara ldmpligt utifrén rent politiska utgdngspunkter, men
dven till faktorer som ekonomiskt utrymme i statens budget och vilka
typer av infrastrukturatgdrder som bedoms angeldgna att genomfora.

Riksrevisionen rekommenderar Trafikverket att anpassa de verks-
interna rutinerna for forskottering till regleringsbrevets riktlinjer och
utveckla prioriteringsprinciper. Trafikverket anger i sitt remissvar att den
verksinterna rutinen for forskottering kommer att fortydligas for att
sakerstélla att riktlinjerna i regleringsbrevet beaktas i handlaggningen av
forskotteringsdrendena. Myndigheten avser dven att ta fram prioriterings-
principer.

Medfinansiering och kostnadskontroll

Riksrevisionen har i ett par tidigare granskningsrapporter, Kostnadskon-
troll i stora véginvesteringar? (RiR 2010:25) och Kostnadskontroll i stora
jarnvégsinvesteringar? (RiR 2011:6), konstaterat problem med stora
kostnadsokningar, bristande kostnadskontroll och orealistiska atgérds-
planer vid infrastrukturinvesteringar. Ett motiv for den nu aktuella
granskningen har wvarit att undersbka om medfinansiering och
forskotteringar forvarrar dessa problem. Baserat pa granskningen ser
Riksrevisionen en risk for att medfinansiering leder till simre kostnads-
kontroll. Ett skdl uppges vara att en framforhandlad 16sning riskerar att
bli dyrare &n statens grundlésning. Det andra skélet som uppges ar att
avtalen i flertalet fall inte innehaller nagra kostnadskontrollerande incita-
ment for medfinansidren.

Regeringen kan konstatera att den mdjlighet som medfinansierings-
avtalen borde innebéra for att ge incitament for dkad kostnadskontroll
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inte tycks ha utnyttjats. Riksrevisionens granskning forefaller dock inte
tyda pé att forutsittningarna for kostnadskontroll under byggtiden blir
samre till f6ljd av inslaget av medfinansiering. Trafikverket beddmer i
sitt remissyttrande att medfinansieringsavtalen inte har forsdmrat kost-
nadskontrollen i berérda projekt.

Aven om en forhandlingssituation leder till en dyrare 16sning behdver
det inte innebidra ineffektiv anvindning av statliga medel. Det beror pa
vem som betalar for den dyrare utformningen. Som redan ndmnts delar
regeringen dven Riksrevisionens beddmning att det &ar viktigt att i
mojligaste man ta fram tydliga principer for vad som &r statens ansvar.
Regeringen anser att detta dr en central del i Trafikverkets uppdrag, som
endast delvis foljer av det 6kade inslaget av medfinansiering.

4 Regeringens dtgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen bedomer att mer grundldggande fordndringar i planerings-
processen dn de som Riksrevisionen foreslar behovs for att komma till
ritta med de problem kopplade till kvalitet och transparens som revisio-
nen patalat i den nu aktuella och tidigare granskningsrapporter. Rege-
ringen har i propositionen Planeringssystem for transportinfrastruktur
(prop. 2011/12:118) presenterat sina beddmningar av hur en modell for
ekonomisk planering av infrastruktur bor se ut. Det dr regeringens
ambition att denna modell ska kunna tillimpas under overblickbar
framtid. For att det ska vara mojligt, samtidigt som en nyvald eller
omvald regering ges mojlighet att vélja inriktning, &r det nodvandigt att
formerna for processen inte dr for hart styrda.

Som framgar av propositionen anser regeringen att den langsiktiga
inriktningen av infrastrukturplaneringen dven i framtiden bér omprévas
ungefdr en gang per mandatperiod. I det sammanhanget dr det naturligt
att regeringen i en proposition redogdr for sin instillning nér det géller
om och i vilka former alternativ finansiering ska anvidndas under den
kommande planperioden samt for vilka principer och riktlinjer som ska
gilla for dessa.

Regeringen avser att dven framover upprétta en langsiktig nationell
plan for infrastrukturatgirder, som omfattar en period pd minst tio ar.
Regeringen bedomer dock att den nu géllande ordningen med langsiktiga
planer bor kompletteras med arliga beslut om étgirders genomforande.
Regeringen bor varje ar fatta beslut om vilka atgérder i den nationella
planen som fir genomforas de ndrmast foljande tre aren (&r 1-3) och ett
beslut om vilka atgirder som bor forberedas for genomforande de darpé
foljande tre aren (ar 4-6). Av besluten for ar 1-3 bor eventuell alternativ
finansiering tydligt framga. For atgirder som ingar i regeringens beslut
for ar 1-3 kan Trafikverket sedan formellt fatta beslut om byggstart. I
den man forskottering tillimpas, kommer det med den nya modellen
endast att vara aktuellt for atgarder som finns med i regeringsbeslutet om
planerad byggstart ar 4-6.
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Beslut och bedémningar med ekonomisk innebord som avser ar 1-3
ska Gverensstimma med de beslut riksdagen fattat om statens budget och
med den information regeringen gett riksdagen i den senast limnade
budgetpropositionen. I det ligger att riksdagen fore ett sadant regerings-
beslut ska ha fattat de beslut som dr nddvindiga for att mojliggora
eventuell alternativ finansiering.

Som underlag till besluten bor Trafikverket ges i uppdrag att arligen
lamna forslag pa atgérder som kan borja byggas under respektive tredrs-
period. Forslaget om atgarder for &r 1-3 ska omfatta atgérder dér det i
princip inte rdder nigra osdkerheter om att de kan paborjas och genom-
foras pé det sitt och till de kostnader Trafikverket anger. I forslaget till ar
4-6 kan atgarder dir alla forutséttningar inte dr helt utredda tillatas. For
att atgérder ska kunna bli foremal for forskottering krivs dock att de
uppfyller utredningskraven for ar 1-3. Eventuella alternativa finansie-
ringslosningar ska vara helt utredda for bada kategorierna och de effekter
den foreslagna finansieringslosningen for med sig ska redovisas.

Trafikverkets forslag kommer att remitteras till Trafikanalys, som i
forsta hand ska granska de samhéllsekonomiska kalkyler, kostnads-
berdkningar, planeringsunderlag och, i forekommande fall, analyser av
alternativa finansieringslosningar som ligger till grund for Trafikverkets
forslag.

Regeringen bedomer att den nya processen kommer att bidra till 6kad
tydlighet kring prioriteringen mellan olika &tgirder. Genom de arliga
besluten kommer regeringen att ta ett storre formellt ansvar for vilka
atgirder som slutligen ska genomforas. De tydligare uppdragen for
framtagande och granskning av beslutsunderlagen bor fora med sig att
dokumentationen forbttras.

De éarliga besluten om étgérders genomforande medfor dven att beslutet
om den langsiktiga nationella planen blir mindre definitivt dn i dagens
system. Detta beslut, som kan fattas langt innan byggstart kan ske, inne-
béar snarast ett legitimitetsskapande av att resurser liggs pd utredning,
projektering och fysiska planeringsétgérder for atgirden i fraga. Kraven
pa utredning blir med den nya processen hogre nér atgérden nérmar sig
ett mojligt genomforande. Déarmed bor mojligheterna att péd ett
rattvisande sétt jamfora och prioritera mellan atgirder som skulle kunna
bli aktuella for byggstart 6ka. Aven mdjligheterna att snabbt identifiera
och atgirda eventuella systematiska felbedomningar i beslutsunderlagen
bor oka till f6ljd av detta.

Regeringen avser att under hosten 2012 aterkomma till riksdagen med
en inriktningsproposition, i vilken regeringens avsikter nir det géller
tillimpning av olika former av finansiering niarmare tydliggdrs. Rege-
ringen avser dven att dterkomma med forslag till reglering av uttag av
véagavgifter. Ytterligare forslag som ror finansieringsformer for transport-
infrastruktur kan bli aktuella lingre fram. Med dessa atgirder anser
regeringen att granskningsrapporten ar slutbehandlad.
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Till riksdagen Datum: 2011-12-08
Dnr: 31-2011-0353
RiR: 2011:28

Hiirmed dverlimnas enligt 9 [lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m
foljande granskningsrapport Gver effektivitetsrevision:
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat den medfinansieringssatsning som genomférdes
i samband med den senaste atgirdsplaneringen fér transportinfrastrukturen.
Riksrevisionen har ocksa granskat de senaste arens forskotteringsidrenden. Var
6vergripande slutsats ir att satsningen inte var effektiv och att férekomsten av
forskottering bidrar till problemen.

Granskningens bakgrund

Regeringen gav i den senaste atgirdsplaneringen trafikverken i uppdrag att
systematiskt soka medfinansiering till den statliga infrastrukturen i form av finansiella
bidrag fran kommuner och andra intressenter, tringselskatt och finansierande
avgifter. Regeringens mil var att 6kad medfinansiering skulle leda till att en storre
volym investeringsitgirder kunde genomforas och till en bittre infrastruktur

till f6ljd av 6kad samverkan. Att limna medfinansiering skulle vara frivilligt for
intressenterna och varken den samhillsekonomiska prioriteringsgrunden eller

den grundliggande ansvarsfordelningen fér samhillets infrastruktur skulle dndras
pa grund av medfinansiering. Det finns en mélkonflikt mellan satsningens tvd

mal om mera pengar till statlig infrastruktur och om bittre infrastruktur. For

att kunna utféra uppdraget i praktiken skulle det krivas konkreta principer och
riktlinjer fér hur mélkonflikten skulle hanteras. Vidare finns en konflikt mellan den
samhillsekonomiska prioriteringsgrunden och mélet om mer pengar till den statliga
delen av investeringarna. I trafikverkens férhandlingar med intressenter diskuterades
i flera fall att intressenterna skulle lina ut medel rantefritt till trafikverken for att
tidigareligga investeringar, si kallad frskottering. Férskotteringar har férekommit
linge, men denna nya anvindning strider mot reglerna.

Riksrevisionens granskning har syftat till att beddma om medfinansieringssatsningen
varit effektiv. Dirfor granskades den process som genomfordes av regeringen

och trafikverken for att dstadkomma en 6kad medfinansiering. Vidare ingick i
granskningen att bedéma om utfallet av satsningen varit effektivt. Riksrevisionen har
ocksd undersékt om anvindningen av forskottering skett enligt intentionerna och
gillande regelverk.

Det empiriska underlaget till granskningen har bestitt av olika styrdokument och
beslutsunderlag i trafikverken. Riksrevisionen har vidare gett Statens vig- och
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transportforskningsinstitut, VIT1, i uppdrag att genomfé6ra en systematisk genomgang
av de medfinansieringsavtal som sléts inom atgirdsplaneringen. Riksrevisionen

har ocksa granskat de forskotteringsirenden som varit aktuella i trafikverken under
perioden 2008-2010. Dirtill har ett antal intervjuer genomférts med foretridare for
berérda myndigheter.

Granskningens resultat

Riksrevisionen drar slutsatsen att medfinansieringssatsningen har limnat

ett nettobidrag till den statliga investeringsramen och att fésrhandlingar om
medfinansiering lett till att man kunnat samordna och férbittra statliga och

lokala investeringar. Riksrevisionen ser emellertid 4ven ett antal problem med
medfinansiering och férskotteringar. Nir det giller medfinansieringssatsningen sa
hade sjilva processen kring satsningen — fran idé till genomforande — brister i en rad
hinseenden. Nir det giller satsningens utfall sig Riksrevisionen ocksd ett antal faktorer
som leder till minskad effektivitet. Den viktigaste faktorn i det ssmmanhanget ar att
medfinansiering har kunnat ge fortur till den nationella dtgirdsplanen, vilket inneburit
att den samhillsekonomiska utvixlingen av hela satsningen minskat. Systemet med
forskotteringar har inte anvints dndamalsenligt under den granskade perioden och dven
detta har medfort att intressenter kunnat fa fortur till statliga investeringsmedel.

Medfinansieringsférhandlingarnas resultat — visst medelstillskott och
samordning

Riksrevisionens granskning visar att medfinansieringssatsningen lett till att utrymmet
fér investeringar i infrastruktur 6kat. Riksrevisionen drar slutsatsen att tillskottet till de
statliga medlen inte ir si stora som regeringen rapporterat. Eftersom granskningen visat
att bade delar av medfinansieringsbidragen och delar av de statliga medlen har gatt till
investeringar som ligger utanfér statens ansvar bedémer Riksrevisionen att det egentliga
tillskottet dr betydligt ligre dn de 25 miljarder kronor som ”pa papperet” utgér bidrag frin
intressenter. Vid sidan av detta har brukaravgifter i form av tringselskatt och vigavgifter
gett ett tillskott pa cirka 40 miljarder kronor, men Riksrevisionen bedomer att detta inte
utgor egentlig medfinansiering. Utéver medelstillskottet tillkommer positiva effekter i
form av 6kad samordning med lokala intressenter. Dessa effekter ir svira att virdera.

Processen infér férhandlingarna hade flera brister

Riksrevisionen drar slutsatsen att riksdagen och regeringen inte gav trafikverken nagra
riktlinjer for hur malkonflikterna i uppdraget skulle hanteras. Inte heller trafikverken
angav i sitt riktlinjedokument hur man skulle prioritera mellan mer pengar och

mer samordning. Trafikverken tog inte heller fram tydliga riktlinjer och principer

for hur férhandlingarna om medfinansiering skulle genomforas. Detta ledde till att
férhandlingarna inte bedrevs enhetligt och inte dokumenterades pd ett tillréckligt bra sitt.

10 Medfinansiering av statlig infrastruktur
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Férhandlingar om fértur har lett till ligre sambhidillsekonomisk effektivitet

Trafikverken angav i sitt riktlinjedokument infor férhandlingarna att ett antal typfall av
medfinansiering skulle kunna fa paverka prioriteringen av objekt i dtgirdsplaneringen.
Regeringen invinde inte mot detta utan angav att dessa riktlinjer skulle tillimpas i
atgirdsplaneringen. Detta innebar att riksdagens intentioner om savil frivillighet som
om bibehillen samhillsekonomisk prioriteringsgrund inte varit uppfyllda. Detta fick
till f6ljd att mindre l6nsamma projekt med medfinansiering konkurrerade ut mer
lonsamma atgirder utan medfinansiering. Nyttan fér medborgarna av de samlade
atgirderna i den nationella planen har dirmed sjunkit.

Risk for att férhandlingarna har lett till oénskad omférdelning

Intressenternas drivkrafter i forhandlingarna var att férséka erbjuda minsta méjliga
medfinansiering for att attrahera statliga investeringar till den egna regionen. Att man
dven fatt forhandla om vad som ir statens ansvar och hur stora de lokala nyttorna till
f6ljd av statens investering dr okar risken for att i 6vrigt lika intressenter skulle fa olika
mycket i utbyte av forhandlingarna.

Riksrevisionen bedémer att resursstarka intressenter — de med héga per-capita-
inkomster, lokalpolitisk enighet, fsrhandlingsskicklighet etc. — har kunnat forhandla
fram de objekt som dr av storst intresse for dem. Att resursstarka intressenter bidrar
till det statliga dtagandet skulle i och for sig kunna medféra att statliga resurser frigors
for investeringar i mer resurssvaga omraden. Riksrevisionens granskning visar dock
att flera av de medfinansierade objektens bidrag till det statliga dtagandet ofta varit
sma eller t o m tagit statliga medel i nettoansprak. Sammantaget leder detta till en
pataglig risk for att medfinansieringssatsningen lett till att mer resurssvaga kommuner
och regioner inte fatt ta del av statliga investeringsmedel i samma utstrickning som
tidigare. Eftersom det inte gar att veta vilka objekt som hamnat utanfér planen pa
grund av att andra medfinansierade fatt fortur, gar det emellertid inte att siga med
sikerhet att sd varit fallet.

Ansvarsfordelningen har blivit mer otydlig och risk for godtycke

I flertalet avtal om medfinansiering gick det inte att avgéra vem som ansvarar for
vilken del av infrastrukturen. Riksrevisionen drar emellertid slutsatsen att det bland
de medfinansierade objekten finns exempel pé att staten tagit ansvar och betalat fér
sddant som borde vara kommunens ansvar medan kommunen i andra fall fitt betala
for samma sorts investering.

Férhandlingar baserade pa lokala nyttor har medfért problem

Lokala och regionala nyttor 4r svira att mita och virdera och det finns inga
vilutvecklade metoder for detta. Att lata dessa nyttor ligga till grund fér en
finansieringsférhandling blir dirmed problematiskt enligt Riksrevisionen. Risken ir

Medfinansiering av statlig infrastruktur 11
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stor att de lokala nyttorna mits och virderas olika i varje enskilt fall och jamforbarheten
sitts ur spel; dels medfinansierade projekt emellan och dels mellan medfinansierade
och évriga projekt.

Férhandlingar om brukaravgifter har medfért problem

Nir trafikverken férhandlat med intressenter om medfinansiering i form av olika
brukaravgifter ir det inte den forhandlande intressenten som stir for finansieringen
utan de framtida brukarna. Brukaravgifter innebir dyra system, kan ha oénskade
trafikstyrande effekter och dr en osiker finansieringskilla. Sammantaget leder detta
till olika slags ineffektiviteter. Riksrevisionen drar slutsatsen att det ar olimpligt att
férhandla om medfinansiering i form av brukaravgifter i enskilda fall.

Forskotteringar har inte anvints dndamdlsenligt och har lett till problem

Riksrevisionens granskning visar att forskotteringar anvints for att hantera forseningar
(av trafikverken) och — av intressenterna — for att forsikra sig om att det "egna” projektet
ska bli av. Forskottering har ocksa blandats in i medfinansieringsférhandlingarna.
Sammantaget har detta inneburit att den samhillsekonomiska prioriteringsgrunden
delvis satts ur spel och forskotteringar begrinsar dven det framtida handlingsutrymmet.

Medfinansieringssatsningen har inneburit risk fér simre kostnadskontroll

I en férhandlingssituation dir alla ska vara néjda med utfallet ser Riksrevisionen

en betydande risk for att det framforhandlade 16sningen blir dyrare dn statens
grundlésning och att medfinansiiren inte alltid stir f6r hela denna férdyring.
Riksrevisionen har ocksa identifierat en risk for att medfinansiering fran intressenter
leder till att mer kostnadseffektiva 16sningar pa existerande trafikproblem,
exempelvis billigare ombyggnadsatgirder eller trafikdimpande atgirder, inte prévas

i tillricklig utstrickning. Detta eftersom intressenter dr mer intresserade av att fa
nyinvesteringar till sin region. I Riksrevisionens granskning fann vi ocksd att avtalen
om medfinansiering i flertalet fall var konstruerade si att det inte fanns nagra
kostnadskontrollerande incitament for medfinansiiren.

Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendationer till regeringen

— Aterga till den samhillsekonomiska prioriteringsgrunden dir investeringarnas
finansieringsform inte spelar in.

- Overvig att utreda effektivt utformade, likformiga brukaravgifter.

—  Overvig att utreda om det 4r méjligt och dnskvirt att aterfora delar av dkade
markvérden till staten.

12 Medfinansiering av statlig infrastruktur
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— Utveckla tydliga principer for statens ansvar fér infrastrukturen.

— Se 6ver hur olika aktérers drivkrafter kan balanseras mot allminintresset i
férhandlingar om infrastruktur.

—  Overvig att sinka taket for forskotteringar och fortydliga dess syfte.

Rekommendationer till Trafikverket

— Forbittra dokumentationshanteringen generellt i verket.

— Tydliggor vem som ir bestillare av och syftet med olika underlag.

— Forbittra den samlade redovisningen av investeringarnas kostnader och
finansiering.

— Utveckla metoderna for virdering, berikning och behandling av lokala nyttor.

— Utveckla mallen f6r den samlade effektbedomningen.

— Ta fram riktlinjer for hur férhandlingar om finansiering, utformning och
genomférande ska dokumenteras.

— Utveckla centrala principer for brukaravgifter.

— Anpassa de verksinterna rutinerna for férskottering till regleringsbrevets riktlinjer
och utveckla prioriteringsprinciper.

Faktaruta

Riksdagen beslutar om inriktning och ekonomiska ramar for
transportinfrastrukturen fér en planeringsperiod om cirka tio r. Direfter
inleder trafikverken den sa kallade atgirdsplaneringen som syftar till att

en nationell plan éver vilka vigar och jirnvigar som ska byggas under
perioden faststills av regeringen. Riksdagen och regeringen har flera ganger
uttalat att den grundliggande prioriteringsprincipen for infrastrukturen ir
samhillsekonomisk lonsamhet, vilket garanterar hogsta mojliga effektivitet
i anvindandet av statliga medel. Man har dven uttalat att denna princip ska
gilla oavsett hur de olika investeringarna ir finansierade. Under hosten 2008
beslutade riksdagen om en ram pa 184 miljarder kronor fér investeringar

i den statliga transportinfrastrukturen. Man beslutade ocksa att i den
kommande atgirdsplaneringen, skulle trafikverken préva méjligheterna att
fa medfinansiering till den statliga infrastrukturen fran lokala intressenter.

Sedan slutet av 1980-talet har det varit mojligt for lokala intressenter att fi
planerade statliga infrastrukturinvesteringar tidigarelagda genom att man
lanat ut investeringsmedel rintefritt till trafikverken, sa kallad forskottering.
Under 2011 uppgick intressenternas samlade forskottering till nira 30
procent av Trafikverkets pagiende investeringar.

Medfinansiering av statlig infrastruktur '| 3 RIKSREVISIONEN
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Inledning

For att transportinfrastrukturen ska vara effektiv behover den hela tiden
forvaltas i form av underhill, om- och utbyggnad. Samtidigt kommer
behovet av transportinfrastruktur att 6ka i framtiden, bland annat pa grund
av nya beteendemdnster hos befolkningen, eftersatt underhill i befintliga
anliggningar m.m. Manga bedomare ir dirfor 6verens om att traditionella
offentliga medel, det vill siga anslag i statens budget, inte kommer att
ricka till framtidens behov av transportinfrastruktur och att alternativa
finansieringskillor kommer att behéva anvindas. Inom EU talar man
exempelvis dels om vikten av att locka privat kapital till sektorn, dels om att
"brukarna” och "férorenarna” behéver vara med och betala mer in idag.!

Den svenska infrastrukturplaneringen har linge dragits med forseningar och
fordyringar, vilket har lett till att anslagna medel inte rickt till vad de nationella
transportplanerna omfattat. Medel for att halla investeringstakten uppe har
fatt skjutas till genom sirskilda konjunktursatsningar, nirtidssatsningar,
medel pa tilliggsbudget och dven genom forskottering fran berérda
intressenter, frimst kommuner, se Riksrevisionen 2010:25. I den senaste
infrastrukturpropositionen? aviserade regeringen att trafikverken skulle fa

i uppdrag att mer systematiskt s6ka medfinansiering i form av finansiella
bidrag fran externa intressenter, s.k. tringselskatt och finansierande

avgifter. Regeringens och riksdagens intentioner var att en ¢kad, frivillig,
medfinansiering skulle leda till att den totala volymen av investeringsatgirder i
statlig infrastruktur kunde utokas och till bittre infrastruktur i form av en 6kad
samordning och regional férankring. Detta skulle uppnis utan att indra den
grundliggande ansvarsfordelning f6r samhillets infrastruktur som finns. Inte
heller skulle férekomsten av medfinansiering paverka prioriteringsordningen
mellan de olika investeringsobjekten i dtgirdsplaneringen.

' KOM(2011)144, Firdplan fér ett gemensamt europeiskt transportomrade — ett konkurrenskraftigt
och resurseffektivt transportsystem.

2 Prop. 2008/09:35, 5. 100-101.
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Atgirdsplaneringen resulterade i en nationell plan for transportinfrastrukturen
for perioden 2010-2021 och ett antal regionala planer fér samma period.

Av regeringens faststillelsebeslut® fér den nationella planen framgar att
satsningen pa medfinansiering medforde att investeringsramen fér den
nationella planen, vilken uppgick till 184 miljarder kronor, kunde kompletteras
med ca 65 miljarder kronor i form av bl.a. brukaravgifter och bidrag fran
kommuner m.fl.

Riksrevisionen har granskat den medfinansieringssatsning som genomférdes
i samband med den senaste atgirdsplaneringen och de senaste arens
forskotteringsirenden. Skilen for att granska dven forskottering dr bland
annat att forskottering kan ses som en form av medfinansiering och att man
forhandlade om forskottering i ett antal finansieringsférhandlingar i senaste
atgirdsplaneringen.

Motiv till granskningen

I en férstudie inom ramen f6r denna granskning fann Riksrevisionen

tecken pa ett antal problem bidde med forskotteringar och med den
medfinansieringssatsning som genomfordes i atgirdsplaneringen under
perioden 2008-2010. Nir det giller forutsittningarna fér, och sjilva

arbetet med, att ta fram mer medfinansiering i den senast genomférda
atgirdsplaneringen identifierade vi brister och problem till exempel i

form av malkonflikter i regeringens intentioner, oklarheter kring ett

antal centrala begrepp (eg. medfinansiering och ansvar), och motstridiga
signaler om huruvida medfinansiering skulle fi paverka prioriteringen

mellan investeringsprojekt eller inte. Om medfinansiering ger fortur till
genomforande minskar effektiviteten i infrastrukturplaneringen vilket medfor att
det blir mindre infrastruktur for pengarna. I trafikverkens paféljande arbete,
dir stor tidspress var ett patagligt problem, visade forstudien exempelvis att det
saknades praktiska riktlinjer for férhandlingsarbetet. De tva trafikverken valde
olika arbetssitt och sl6t olika slags avtal om medfinansiering.

Ett problemomrade som ir nira kopplat till effektivitetsfragorna ror
medfinansieringens fordelningseffekter. Nar det stod klart att regeringen avsag
utoka och systematisera den regionala medfinansieringen framfsrde Sveriges
Kommuner och Landsting, SKL, att deras medlemmar anség att det &r staten
som ska bekosta den statliga infrastrukturen och att de sig initiativet som "en

3 Niringsdepartementet (2010b).
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kapplopning om att kopa statens pengar till den egna kommunen/regionen”.*
Det faktum att ett stort antal avtal om medfinansiering 4nda ingatts av
kommuner och regioner under senaste atgirdsplaneringen har foretridare for
SKL beskrivit som "beslut under galgen”. Méjligheten till medfinansiering kan
alltsd innebira en risk att medfinansierade projekt konkurrerar ut andra, vilket
medfor en omfordelning fran resurssvagare till resursstarkare kommuner.

En form av medfinansiering av infrastruktur som anvints i stor utstrickning,
inte bara i den senaste satsningen utan dven tidigare, ir (kommunal och
privat) forskottering. En lokal/regional intressent lanar da ut medel rintefritt
och pa obestimd tid® till trafikverken fér att tidigareligga ett for dem angeliget
projekt i férhallande till den gillande planeringen. Det finns indikationer pa att
forskottering, tvirtemot dess ursprungliga intentioner, kommit att anvindas
som ett instrument for att hantera forseningar och fordyringar i planerna och,
fran kommunernas sida, att forsikra sig om att utfistelser i planen verkligen
realiseras. En ¢kande anvindning av férskottering parallellt med, och inom,
satsningen pa medfinansiering motiverar att 4ven denna sorts alternativa
finansiering granskas.

Tidigare granskningar (Riksrevisionen 2010:25 och Riksrevisionen 2011:6)
har konstaterat problem inom infrastrukturinvesteringarna med stora
kostnadsékningar, bristande kostnadskontroll och orealistiska dtgirdsplaner.
Mot denna bakgrund ir det angeliget att granska medfinansiering och
forskotteringar eftersom det finns risk att dessa finansieringsinstrument
forvirrar problemen.

Regeringen beslutade 9 september 2010 att tillkalla en sirskild utredare

med uppdrag dels att ligga fram forslag till nytt system for den lingsiktiga
planeringen av transportinfrastrukturen, dels att féresla riktlinjer och
processer for medfinansiering av statlig infrastruktur. Utredningen antog
namnet Medfinansieringsutredningen. I direktivet angavs att utredningen
skulle utvirdera férhandlingsarbetet kring medfinansieringsavtal avseende
atgirdsplaneringen for perioden 2010-2021. Fragor som vickts till féljd av
det okade inslaget av medfinansiering var, enligt direktivet, bland andra

hur kopplingen till den statliga budgetprocessen bor regleras eftersom de
offentliga finanserna (det offentliga sparandet) paverkas lika mycket oavsett
om kommouner eller staten finansierar infrastrukturen. Man pekade ocksa pa
det minskade framtida handlingsutrymmet som lanefinansiering (i samband

4 Gunilla Glasare, direktér och chef fér avdelningen for tillvixt och samhillsbyggnad, Sveriges
Kommuner och Landsting. Inledningsanférande vid seminariet ”Medfinansiering av
transportinfrastruktur”, 9 mars 2011.

5 | Trafikverkets regleringsbrev f6r 2011 &r detta uttryckt som "avtal om férskottering far inte
innehalla uppgifter som tidpunkt fér aterbetalning av férskottering, annat #n att férskottering
aterbetalas nir medel finns tillgingliga i Trafikverkets budget”.
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med brukaravgiftsfinansiering) och forskottering ger upphov till. En annan
fraga regeringen uppmirksammade i utredningsdirektivet 4r hur spelregler
och roller mellan staten och intressenter kan tydliggéras. Medfinansiering
innebir att ansvarsférhallandena blir mindre tydliga och utredningen skulle
dirfor ta stillning till hur likabehandling "av aktérer med olika forutsittningar
bor och kan sikerstillas”. Utredaren skulle ocksa féresla hur enhetlighet

och effektivitet i brukaravgifter och tringselskatter ska sikerstillas. Den 31
januari limnade utredningen ett delbetinkande® omfattande en utvardering
av forhandlingsarbetet under atgirdsplaneringen och Gverviganden om
brukaravgifter. Den 8 juni 2011 limnade utredningen sitt huvudbetinkande.”
En sammanfattning av utredningens slutsatser och férslag med biring pa
denna granskning aterfinns i faktarutan nedan.

FAKTARUTA

Medfinansieringsutredningens slutsatser och forslag i
sammanfattning

... nytt planeringssystem

En ny regering ska relativt omgéaende efter riksdagsval ligga fram férslag p4 inriktning av
den framtida transportinfrastrukturpolitiken fér riksdagens stallningstagande. Trafikverket
och de regionala féretridarna tar sedan fram forslag till atgardsplaner fér den kommande
12-arsperioden, som emellertid 4r indelad i tre fyradrsperioder med olika detaljeringsgrad
dir den narmast kommande fyraarsperioden ar mest detaljerad. Atgirdsvalet i planerna
bor ske utifran samhillsekonomiska éverviganden och inte vara baserat pa studier
knutna till den fysiska planeringen. Den fysiska planeringen bér innehalla en eller

flera kontrollstationer for att sikerstilla att investeringsobjekten efter detaljplanering
fortfarande visar pa samhillsekonomisk [6nsamhet och att de dirmed far vara kvar i
planen. Investeringsanslagen féreslas férdelas av riksdagen pa storstadslanen respektive
landet i 6vrigt. | varje ars budgetproposition lamnas férslag om anslag och beraknade
ramar fér tre kommande ar efter aktuellt budgetar.

... medfinansiering av statlig infrastruktur

Utredningen konstaterar att det 4r fér atgérder dir statens och andra intressenters
intressen korsar eller griper i varandra, exempelvis genomfartsleder och terminaler,
som ett gemensamt finansiellt ansvar kan komma i fréga och listar ett antal situationer
dar de ser att det kan vara aktuellt med medfinansieringsdiskussioner — fran
situationer dir en annan part passar pa att genomféra sina investeringar samtidigt
som staten bygger, till stora paketéverenskommelser kring transportférsérjningen i ett
storre omrade. Utredningen foreslar att huvudsyftet med medfinansiering av statlig
infrastruktur ska vara att 6ka virdet av investeringarna, inte primért att 6ka volymen av

6 SoUzomn2.
7 SOU 2011:49.
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investeringar. Trafikverket féreslas fa triffa avsiktsférklaringar kring medfinansiering i
atgérdsplaneringen. Det dr en atgérds samhillsekonomiska lénsamhet och bidrag till de
transportpolitiska malen som ska paverka om den kommer med i plan och huruvida den
ar medfinansierad eller inte ska inte vara utslagsgivande fér denna prioritering.

Om avtalen omfattar skatter och statliga avgifter ska de trafikekonomiska fér- och
nackdelarna med uttaget redovisas. Avsiktsférklaringarna féljs sedan av genomférande-
och finansieringsavtal samt entreprenadkontrakt i den fortsatta processen. Utredningen
anser att dokumentationen bér férbattras och foreslar darfor att Trafikverket i

samarbete med SKL far i uppdrag att utarbeta mallar for avsiktsforklaringar, avtal och
dokumentation avseende medfinansiering.

... brukaravgifter

Utredningens uppfattning kring brukaravgifter ar att de kan medverka till ett effektivare
utnyttjande av transportinfrastrukturen och ge ett finansiellt bidrag. Utredningen anser
darfor att ett brett uttag av brukaravgifter ska utredas. | férsta hand férordar utredningen
generella brukaravgifter som &r enhetliga i tekniskt och uppbérdsmissigt avseende —

ett utbyggt, omfattande, system med bompengar, kilometeravgift, drivmedelsavgifter,
fordonsavgifter etc. | de fall finansierande avgifter inférs bér de vara av ovanstaende
generella karaktir. Om de ar partiella bor de inga i en tydlig och konsekvent strategi,
nagot som utredningen konstaterar saknas.

Granskningens syften

Granskningen har syftat till att beddma om satsningen pd medfinansiering i
samband med den senaste itgirdsplaneringen varit effektiv. Detta omfattar
for det forsta de atgirder som regeringen, Vigverket och Banverket vidtog for
att genomfdra satsningen, riksdagens och regeringens intentioner sisom de
uttryckts i propositioner och direktiv, trafikverkens arbete med att utforma
riktlinjer for férhandlingsarbetet och sjilva forhandlingsarbetet. Annorlunda
uttryckt har vi frigat om processen kring genomforandet varit effektiv.

For det andra har Riksrevisionen granskat om satsningens utfall varit
effektivt, dels i termer av de mél som regeringen angav fér satsningen och
dels i termer av samhillsekonomisk effektivitet. Det senare rér bland annat
prioriteringsgrunden fér infrastrukturinvesteringar.

Slutligen har Riksrevisionen granskat forskotteringarna. Revisionsfrigorna
ar om forskotteringar har anvints enligt riksdagens intentioner och om
trafikverken och regeringen efterfoljt de samhillsekonomiskt motiverade
riktlinjerna i myndigheternas regleringsbrev.
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Utgangspunkter och centrala begrepp

Granskningens utgangspunkter

Riksrevisionen har tolkat regeringens och riksdagens intentioner med
medfinansieringssatsningen som att en 6kad, frivillig, medfinansiering
skulle leda till mer medel till statlig infrastruktur och till bittre infrastruktur
iform av en 6kad samordning och regional férankring. Detta skulle

uppnas utan att dndra den grundliggande ansvarsfordelning for samhillets
infrastruktur som finns. Inte heller skulle forekomsten av medfinansiering
paverka prioriteringsordningen mellan de olika investeringsobjekten i
atgirdsplaneringen. Vidare ska samma krav pa beslutsunderlag stillas pa
medfinansierade som pa 6vriga objekt. Tolkningen ar baserad pa 2008 ars
infrastrukturproposition (prop. 2008/09:35) och Trafikutskottets betinkanden
bet. 2008/09:TU2 och bet. 2010/11:TU17 och har bekriftats i en intervju med
davarande statssekreteraren for infrastrukturfragor. Det 4r mot denna bakgrund
som satsningen pd medfinansiering utvirderas i granskningen.

Budgetlagen i sin tidigare (1996:1059) och i sin senaste form (2011:203)
anger att anslagsfinansiering ir huvudregel for infrastrukturinvesteringar.
I férarbetena till den forra och i ett antal utskottsbetinkanden anges att
motiven for alternativ finansiering ska anges i varje enskilt fall. Med
anledning av Riksdagens revisorers forslag (fors. 2000/01:RR11) angdende
alternativa finansieringsformer tillkinnagav Trafikutskottet till regeringen
som sin mening att ”...det krivs bl.a. en bittre analys och motivering av
olika finansieringsbeslut, uppf6ljning och utvirdering av genomforda
investeringar...” (bet. 2000/01:TU16). Samtliga former av medfinansiering,
inklusive forskottering, som Riksrevisionen granskar i denna rapport
utgdr alternativ finansiering av infrastruktur, dvs. de finansieras inte enligt
budgetlagens huvudregel. Dirfor behover valet av alternativ finansiering
motiveras i varje enskilt fall.

Riksdag och regering har vidare slagit fast ett antal principer som ska gilla for
infrastrukturplaneringen vilka Riksrevisionen anvinder som kriterier i denna
granskning. For det forsta har riksdag och regering slagit fast att prioriteringen
av infrastrukturitgirder i den langsiktiga planeringen ska géras med hinsyn
till atgardernas sambhillsekonomiska lonsamhet och den effekt de har pa de
transportpolitiska malen. Samhillsekonomiska analyser ska spela en viktig roll
vid prioriteringen av infrastrukturinvesteringar.® I ovanstiende betinkande
(bet. 2000/01:TU16) tillkinnagav riksdagen till regeringen som sin mening att

8 Set.ex. prop. 1987/88:50, bil. 1, bet. 1987/88:TU20, rskr. 1987/88:297, prop. 2008/09:35,

bet. 2008/09:TUz2, rskr. 2008/09:145.
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den av revisorerna féreslagna planeringséversynen skulle "ta sikte pa att valet
av investeringsprojekt skall baseras pa samhillsekonomiska bedémningar

[...] och pa att samtliga viig- och jirnvigsinvesteringar som helt eller delvis
finansieras med statliga medel skall prévas inbérdes oavsett finansieringsform”
(var kursivering). Vidare betonade Trafikutskottet i samband med den senaste
infrastrukturpropositionen att en férutsittning for att analyserna ska kunna
anvindas som beslutsunderlag 4r att de utgar frin relevanta forutsittningar
och att kalkylerna och analyserna dr jimforbara.® Trafikutskottet ansag vidare
att samlade effektbedémningar bér genomforas. Dessa kompletterar och ger
en vidare bild till de samhillsekonomiska kalkylerna och bor enligt utskottet
”ge en rittvisande bild av vad en atgird eller ett paket av atgirder leder till”.
En samhillsekonomisk bedémning ska, enligt utskottet, "méjliggor(a] sakliga
jamforelser mellan olika alternativ, ir 6ppen med sina férutsittningar och
begrinsningar, innehaller relevanta kinslighetsanalyser och dr tydligt och klart
dokumenterad” (var kursivering).'®

Den 1 januari 2009 infordes ett antal riktlinjer i trafikverkens regleringsbrev
rorande motiv, maximal tidigareliggning och konsekvenser av
forskottering. Dessa dr utgdngspunkter i Riksrevisionens granskning av
forskotteringsirenden.

Alternativa finansieringsformer inbegriper stérre ekonomisk risk in
anslagsfinansiering. Eftersom denna risk blir en integrerad del av alternativt
finansierade investeringsprojekt bér det enligt Riksrevisionen i varje enskilt
fall finnas relevanta och transparenta underlag fér vad finansieringsformen
innebir i termer av kostnader och risk. Detta giller oavsett vem som ska bira
denna risk.

Vidare ir den transportpolitiska principen f6r prissittning av infrastrukturen,
den s.k. marginalkostnadsprincipen, en utgingspunkt i granskningen.
Marginalkostnadsprincipen innebir att de skatter och avgifter som tas ut
inom transportsektorn ska motsvara de kortsiktiga samhillsekonomiska
marginalkostnaderna som trafiken ger upphov till. Rittvisande priser

pa transporterna anses sammantaget leda till ett effektivt utnyttjande av
transportsektorn. Regeringen och riksdagen har flera ganger stillt sig bakom
dessa principer."

9 Prop. 2008/09:35, bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.
© Bet 2008/09:TU2.

n

Exempelvis prop. 1987/88:50 och prop. 2005/06:160.
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Centrala begrepp

Alternativ finansiering av infrastruktur innebir att en viss statlig investering
finansieras pa ett annat sitt in vad huvudregeln om anslagsfinansiering
anvisar. Ett tydligt exempel pa detta ar lanefinansiering som tidigare anvints i
stor utstrickning inom infrastruktursektorn.

Begreppet medfinansiering innebir att nigon annan aktér in staten
finansierar (delar av) den statliga infrastrukturen. Medfinansieringen kan

dels besta av att en aktor limnar ett rintefritt lan till Trafikverket for att
tidigareligga genomftrandet av en statlig investering. Detta kallas férskottering.
Medfinansiering kan ocksa limnas i form av ekonomiska bidrag fran
kommuner, regioner, niringslivet eller EU.

Regeringen innefattade i sin definition av medfinansiering i
infrastrukturpropositionen iven tringselskatter — vars syfte r att optimera
trafikflodena och begrinsa tringsel — och finansierande avgifter — som utgérs
av vig- respektive banavgifter — vilka vi i denna granskning benimner
brukaravgifier. Riksrevisionen menar att brukaravgifter inte utgor
medfinansiering eftersom de inte bygger pa beslut av den finansierande
aktoren (brukaren) utan kriver beslut av riksdag respektive regering. Diremot
utgdr brukaravgifter alternativ finansiering eftersom de inte utgérs av
anslagsmedel.

Granskningens genomforande

Riksrevisionen har granskat olika dokument knutna till medfinansiering

i senaste dtgirdsplaneringen: avtal, samhillsekonomiska kalkyler och dito
bedomningar, intressentanalyser och berakningar av lokala/regionala nyttor.
Riksrevisionen har dven granskat den dokumentation som Trafikverket
tillhandahallit fér femton forskotteringsirenden som hanterats av trafikverken,
Trafikverket och regeringskansliet mellan 2008 och 2010." Dokumentationen
utgdrs av ingingna avtal om forskotteringar, trafikverkens yttranden till
Niringsdepartementet i vilka man tillstyrker férskotteringen samt — i
forekommande fall - regeringsbeslut i drendet. Materialet beskrivs i bilaga 1.

Riksrevisionen har i granskningen gett Statens vig- och
transportforskningsinstitut, VITI, i uppdrag att utfora en systematisk
beskrivning och analys samt, baserat pa denna, en kvalitativ virdering av

2 Riksrevisionen bad att fa ta del av samtliga, men vi har indikationer pa att minst ett drende
inte kommit med.
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de cirka 50 avtal om medfinansiering i den nationella planen som férelag

vid halvarsskiftet 2011. Underlagsmaterialet for detta uppdrag beskrivs i
bilaga 2 och VTI:s rapport fran uppdraget finns tillginglig pa Riksrevisionens
webbplats.

Vi har ocksd genomfoért ett antal intervjuer med foretridare for f.d. Vigverket,
f.d. Banverket och Trafikverket, regeringskansliet (Naringsdepartementet och
Finansdepartementet) och Niringsdepartementets politiska ledning vid tiden
for satsningen. En intervjuforteckning aterfinns i rapportens referenslista.

Avgransningar

Riksrevisionens granskning fokuserar pa de insatser for medfinansiering

av den statliga infrastrukturen som regeringen tog initiativ till och
trafikverken genomforde infér och under den senaste dtgardsplaneringen.

Denna planering genomfordes under 2008, 2009 och de férsta manaderna

av 2010. Planeringsomgingen ledde fram till beslut om nationell plan for
infrastrukturen f6r perioden 2010-2021. Nir det giller férskotteringen har vi
granskat de drenden i nationell plan trafikverken hanterat under aren 2008 till
och med 2010.

Vi har avgrinsat oss till att granska medfinansiering och férskottering av
infrastrukturobjekt som varit aktuella i nationella atgirdsplaner. Vid sidan av
dessa finns ocksd medfinansiering och férskottering av investeringar i regionala
planer som Riksrevisionen — av resursskil — inte har granskat. Inte heller
medfinansiering i form av EU-bidrag har granskats. Ytterligare en avgrinsning
ir att granskningen avser hur medfinansieringsarbetet genomfordes i
davarande Banverket och Vigverket eftersom merparten av férhandlingarna
rorde ban- respektive viginvesteringar.

Den férsta april 2010 slogs Vagverket och Banverket ihop och bildade
Trafikverket. Denna granskning avser bade tiden fére och efter denna
tidpunkt. For tiden fore benimns de tvd verken med sina ddvarande namn och
"trafikverken” som samlingsnamn.

Riksrevisionens granskning har ett samhillsekonomiskt fokus. Dirmed har

vi inte granskat vare sig avtalen eller mer principiella fragor utifrin juridiska
eller redovisningsmiissiga aspekter. Det har emellertid i andra fora rests farhagor
utifrdn dessa. Juridiska spérsmal nir det giller medfinansieringsavtalen
behandlades i Medfinansieringsutredningens betinkanden. Nir det giller

3 Bland de dryga 50 avtal kring nationella objekt som ndmns giller nagra enstaka investeringar i
infrastrukturen for sjofart.
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redovisningsfragorna utreddes' forst om kommuner lagligen kan limna
bidrag till infrastruktur utanfér det egna geografiska omradet, vilket ledde fram
till en 4dndring av lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter sa att
kommuner och landsting ges mojlighet att ge bidrag till statlig infrastruktur
om det dr till nytta for kommunens invanare, oberoende av var i landet som
investeringen sker. Andringen tridde i kraft 1 mars 2009. Nir det giller hur
kommuner ska redovisa sina bidrag till statens infrastruktur hanterades

detta i en utredning® och sedermera i en proposition’® dir ny lagstiftning
foreslogs i syfte att méjliggéra mer medfinansiering fran kommunerna. En rad
remissinstanser var kritiska till férslagen men riksdagen beslutade i enlighet
med propositionen."”

For nirvarande bereds i regeringskansliet ett antal forslag till nya system for
fysisk och ekonomisk planering av infrastrukturen. Riksrevisionen forhaller
inte sin granskning till dessa forslag utan fokuserar pa de processer for
medfinansiering och forskottering som tillimpats, pa utfallet av detta samt ett
antal principiella risker och problem med medfinansiering och forskottering.
Forhoppningen ir emellertid att analysen kan vara till nytta i framtagandet av
nya planeringssystem.

Rapportens disposition

Rapporten inleds i kapitel 2 med en beskrivning av planeringssystemet och en
historik 6ver infrastrukturens finansiering i Sverige. Den som 4r nagorlunda
bekant med omréidet kan ga direkt till kapitel 3 dir vi beskriver den senaste
satsningen pa medfinansiering i den senaste atgirdsplaneringen. I kapitel 4
beskriver vi mer utforligt f6r- och nackdelar med de former av medfinansiering
som férekom inom den senaste atgirdsplaneringen — intressenters bidrag och
férskottering samt brukaravgifter — som vi granskar i denna rapport. Kapitel

5 utgdr Riksrevisionens empiriska granskning av medfinansieringsavtal som
varit aktuella fér den nationella planen. I kapitel 6 aterfinns Riksrevisionens
granskning av de 15 forskotteringsirenden som hanterats av trafikverken
mellan 2008 och 2010. I kapitel 7 knyts de tidigare kapitlen samman

i en férdjupad diskussion, varefter, i kapitel 8, ett antal slutsatser och
rekommendationer limnas.

4 SOU 2007:72 samt Ds. 2008:11.
SOU 2009:21.

& =

Prop. 2008/09:228.

N

Utom att man beslot att kommunerna skulle kunna skriva av sin del av investeringen 6ver 25 ar
mot de 15 som utgjorde férslaget i propositionen.
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Planering och finansiering av
infrastruktur

I detta kapitel redogérs for hur planeringen och finansieringen av
transportinfrastruktur historiskt sett har gatt till, motiven for detta samt
principer om vilket beslutsunderlag som behévs for att riksdag och regering
ska kunna fatta beslut om transportinfrastrukturens utveckling.

Traditionellt har det statliga atagandet varit stort nir det giller att 4ga och
finansiera infrastruktur och vigar och jirnvigar har historiskt sett till storsta
delen finansierats via statsbudgeten, savil i Sverige som i ménga andra linder.
Pa senare tid har dock frigan om alternativa sitt att finansiera och organisera
transportinfrastrukturen aktualiserats bade i Sverige och utomlands. Skilen
for detta dr bland annat att man sett 6kade behov av satsningar pa infrastruktur
samtidigt som de tillgiingliga offentliga medlen 4r knappa.

Staten har ansvaret for transportinfrastrukturen i Sverige

Transportinfrastruktursystemet i Sverige bestar av vignitet, jarnvigsnitet,
hamnar och farleder samt flygplatser.'® Till storsta delen 4r detta system en
statlig angeldgenhet men det finns dven andra infrastrukturhallare. En stor del
av vignitet 4gs exempelvis av kommunerna, dd omkring en tredjedel av det
allminna vignitet ir kommunalt. P4 vigsidan finns ocksd ett mycket stort antal
enskilda vigar, en del med statsbidrag, andra utan. I princip kan vem som helst
bygga en enskild vig, till skillnad mot pa jirnvigssidan dir det inte alls ir lika
enkelt till foljd av de strukturella, och regelverksmissiga, skillnader som finns
mellan vig- och jirnvigssystemen. Jirnvigssystemet ir dirfér i det nirmaste
helt statligt dgt genom Trafikverket.

® Detta avsnitt bygger till stor del pa SIKA (2010).
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Motiv fér det statliga dtagandet

Traditionellt sett har ett antal motiv for det statliga dtagandet for
transportinfrastrukturen angetts. Ett sadant ir att produktion av savil
infrastruktur som trafik har skalférdelar och karaktiren av ett naturligt
monopol. Detta innebir att en vinstdrivande infrastrukturforvaltare kommer
att sitta ett pris pd nyttjandet av infrastrukturen som ir for hogt sett ur

ett samhillsekonomiskt perspektiv, vilket leder till underutnyttjande av
infrastrukturen.

Infrastrukturen i sig har vidare karaktiren av en kollektiv nyttighet. En kollektiv
nyttighet karakteriseras dels av att en individs konsumtion av en vara inte
begrinsar andra individers mojligheter till konsumtion av samma vara, dels av
att det 4r svart eller kostsamt att utestinga individer fran konsumtion pa grund
av att de inte betalar. Denna typ av varor ir siledes svira att tillhandahalla i
tillracklig utstrickning pa en marknad eftersom det ar svart att ta betalt.

Nyttjandet av infrastrukturen ger ocksa upphov till externa effekter, savil positiva
(exempelvis okad tillganglighet och i forlingningen 6kad tillvixt) som negativa
(exempelvis miljoeffekter). Férekomsten av externa effekter som inte avspeglas
i marknadspriset gor att infrastrukturen under- eller éverutnyttjas, dvs. inte blir
optimal ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.

Sammantaget anfors ovanstiende som skil for att en offentlig 4gd och
finansierad infrastruktur ger ligre priser fér konsumenten, ett storre utbud och
ett mer optimalt utnyttjande av detta utbud 4n vad en marknadslésning skulle
medfora. Till detta kommer ocksa fordelningspolitiska motiv, att medborgare och
féretag i hela landet ska ha grundliggande tillging till transporter.

Infrastrukturplaneringen utgér fran de
transportpolitiska malen

De transportpolitiska malen dr en utgdngspunkt for den statliga styrningen
inom transportomradet. Det évergripande malet for den svenska
transportpolitiken 4r att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och
langsiktigt hallbar transportférsérjning for medborgare och niringsliv i hela
landet. Det 6vergripande malet specificeras sedan i ett funktionsmal respektive
ett hinsynsmal. Dessa anger 4 ena sidan att transportsystemet ska medverka till
att alla medborgare ges grundliggande tillginglighet till resor och transporter, &
andra sidan att detta ska ske pa ett sitt som frimjar sikerhet, milj6 och hilsa.

9 Prop. 2008/09:93, s. 14, 16 och 30, bet. 2008/09:TU14, s. 1, rskr. 2008/09:257.
P
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Planeringen inom transportomréidet ir indelad i tva delar, en ekonomisk,
langsiktig planering och en fysisk planering dir de enskilda 4tgirderna
planeras mer i detalj. Riksrevisionens granskning giller den langsiktiga,
ekonomiska, planeringen.

Staten ir, genom Trafikverket, ansvarig for en trafikslagsovergripande,
langsiktig planering av det samlade transportsystemet i landet.?

Den langsiktiga planeringen resulterar i dels en nationell atgirdsplan for
utveckling och underhall av den statliga transportinfrastrukturen, dels
lansplaner f6r regional transportinfrastruktur. Trafikverket 4r ansvarigt for att
ta fram forslaget till nationell plan.

Regeringen limnar direktiv och férutsittningar till Trafikverket och 6vriga
planeringsansvariga infér planeringen och regeringen faststiller efterdt den
slutliga nationella planen. Férutsittningar i direktiven, som évergripande mal
och riktlinjer samt de finansiella ramarna, 4r beslutade av riksdagen. Den
nationella planen fér transportinfrastruktur ska vara ett underlag for hur de
statliga medlen till infrastruktur ska férdelas, ett beslut som tas av regeringen.

Den senaste planeringsomgangen resulterade i att regeringen beslutade om
en nationell plan fér perioden 2010-2021, i vilken de statliga satsningarna pa
infrastrukturatgirder uppgar till 384 miljarder kronor — 184 miljarder

till investeringar och ca 200 miljarder till drift- och underhéllsitgirder.!

Till detta kommer enligt regeringen medfinansiering i form av tringselskatter,
vigavgifter, EU-medel och kommunala bidrag p4 omkring 65 miljarder
kronor. Under planperioden 2010-2021 finansieras dock en del av
medfinansieringsitgirderna delvis genom lin i Riksgildskontoret eftersom
slutfinansiering kommer efter 2021.

Trafikverket ir sedan ansvarigt fér genomforandet av planerna, savil den
nationella som de regionala, och blir arligen via regleringsbrev fran regeringen
tilldelat anslag och laneramar for detta. Infér genomforandet behover de
foreslagna atgirderna planeras mer i detalj, ndgot som sker i den fysiska
planeringsprocessen for vigar och jirnvigar vilken regleras i viglagen
(1971:948) respektive lagen om byggande av jarnvig (1995:1649).

Transparenta underlag och prioriteringsgrunder for investeringsbesluten

For att kunna prioritera dr det viktigt med tydliga och transparenta
beslutsunderlag som visar de olika atgirdernas nyttor och kostnader och hur de
ska kunna motiveras i forhéllande till andra méjliga atgirder. Betydelsen av

2° Férordning (2010:185) och Trafikverket (2011b).
2 Naringsdepartementet (2010b).
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detta inom infrastrukturomréadet ir nagot som lyfts fram vid ett flertal tillfillen
av riksdagen och regeringen.?

Riksdag och regering har slagit fast att prioriteringen av infrastrukturatgirder
i den langsiktiga planeringen ska goras med hinsyn till atgirdernas
samhiillsekonomiska lonsamhet och den effekt de har pa de transportpolitiska
malen. Samhillsekonomiska analyser ska spela en viktig roll vid prioriteringen
av infrastrukturinvesteringar.” Trafikutskottet betonade i samband med

den senaste transportinfrastrukturpropositionen att en forutsittning for att
analyserna ska kunna anvindas som beslutsunderlag ir att de utgar fran
relevanta forutsittningar och att kalkylerna och analyserna dr jémforbara.?*

Trafikutskottet anser ocksa att samlade effektbedémningar bér genomféras.
En samlad effektbedémning kompletterar, och ger en vidare bild till, den
samhillsekonomiska kalkylen. Utskottets krav pd bedomningen ar att den
ger en “rittvisande bild av vad en étgird eller ett paket av atgirder leder till,
mojliggor sakliga jimforelser mellan olika alternativ, ir 6ppen med sina
férutsattningar och begrinsningar, innehéller relevanta kinslighetsanalyser
och ir tydligt och klart dokumenterad”.?s

Hur atgirderna finansieras ska inte dndra dessa principer. I samband

med riksdagsbehandlingen av regeringens skrivelse Atgirdsplanering

for transportsystemet 2010-2021%° understrok Trafikutskottet det som
regeringen framfort kring att samma krav pa beslutsunderlag ska stillas pa
medfinansierade objekt som pa 6vriga objekt.”

2

N

Se t.ex. prop. 2001/02:20, bet. 2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126 och prop. 2008/09:35,

bet. 2008/09:TUz2, rskr. 2008/09:145.

Se t.ex. prop. 1987/88:50, bil. 1, bet. 1987/88:TU20, rskr. 1987/88:297 och prop. 2008/09:35,
bet. 2008/09:TUz2, rskr. 2008/09:145.

2

4 Prop. 2008/09:35, bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.
Bet. 2008/09:TU2.
Skr. 2009/10:197.

2

&

2

Bet. 2009/10:TU24.
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FAKTARUTA
Kort om samhillsekonomiska analyser

Sambhillsekonomiska analyser dr ett systematiskt sitt att pa férhand férsoka jamféra
effekterna av olika tinkbara atgérder med varandra och/eller mot ett framtidsscenario
dar dessa atgérder inte dr genomférda. En samhillsekonomisk analys omfattar alla
medborgare i ett samhille och visar vilka effekter en 4tgird har for samhallet i stort.

Metoden innebir mycket forenklat att kostnaden fér att genomféra en atgird, inom
exempelvis transportsektorn, vigs mot de nyttor som atgirden férviantas medfora
(som till exempel firre olyckor, minskade utslapp och kortare restider). En sé kallad
nettonuvardeskvot raknas férst ut i en samhiillsekonomisk kalkyl genom att inkludera
alla kostnader och nyttor férknippade med atgérden som kan beriknas i kronor.

En kvot stérre dn noll indikerar att atgérden dr [6nsam, det vill siga att nyttorna &r
stérre dn kostnaderna, medan en negativ kvot indikerar att investeringen &r olénsam.
Det 4r dock inte majligt att ange monetara virden for alla nyttor och kostnader

(for infrastrukturprojekt saknas bland annat sddana virden fér intrdng i natur- och
kulturmilj). Fér att den sambhidillsekonomiska analysen eller samhiillsekonomiska
bedémningen ska vara fullstindig behéver saledes den samhillsekonomiska kalkylen
kompletteras med beskrivningar och bedémningar av de effekter som inte beréknas.

Utifran resultaten av de samhillsekonomiska bedémningarna kan i princip en
rangordningslista ver alla aktuella tgirder upprittas. Genom att jimféra denna med
vad regeringen slutligen beslutar gar det att félja vilka prioriteringar som gjorts.

Planeringssystemen dr under éversyn

Bade det langsiktiga och det fysiska planeringssystemet ir fér nérvarande
under 6versyn. Regeringens ambitioner ir att dstadkomma en férenkling och
uppsnabbning av planeringen.?

Nir det giller den langsiktiga planeringen har forst Trafikverksutredningen?®
presenterat ett forslag® till nytt system, sedan trafikverken som

ett resultat av ett gemensamt uppdrag®'. Den nyligen avslutande
Medfinansieringsutredningen® hade ocksa i uppdrag att féresla ett nytt
planeringssystem med utgingspunkt i det forslag som trafikverken redovisat.
Medfinansieringsutredningen limnade sitt slutbetinkande den 8 juni 2011.%

&

Niringsdepartementet (2010¢).

3

Dir. 2008:90.

8

SOU 2009:31.

Vigverket (2010).

¥

Dir. 2010:92.

SOU 2011:49.
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Nir det giller den fysiska planeringen tillsatte regeringen 2009 en kommitté**
vars uppdrag bland annat var att foresld dndringar i regelverken kring
processen for byggande av transportinfrastruktur. Kommittén, som antog
namnet Transportinfrastrukturkommittén, limnade sitt slutbetinkande till
regeringen den 2 september 2010.%

Ovanstiende underlag bereds for nirvarande i regeringskansliet.
Regeringen avser att g vidare med Gversynen av de langsiktiga och
fysiska planeringssystemen, med utgangspunkt i trafikverkens férslag och
Medfinansieringsutredningens slutsatser.

Anslagsfinansiering ar huvudregeln

Motiv till anslagsfinansiering

Anslagsfinansiering dr huvudregeln for infrastrukturella investeringar

enligt budgetlagen (2011:203). Anslagsfinansiering innebir att hela
investeringsutgiften belastar statsbudgetens utgiftssida vid investeringstillfillet
och betalas med statens 16pande inkomster, huvudsakligen skatter.
Huvudskilet for anslagsfinansiering, vilket framférs i férarbetena till savil
nuvarande budgetlag som den tidigare lagen om stadsbudgeten (1996:1059),

ir att investeringarna i infrastruktur da underkastas samma budgetprévning som
andra utgifier®

Anslagsfinansiering ger vidare riksdagen en bittre dverblick och stérre

inflytande in lanefinansiering som varit det huvudsakliga alternativet

till anslagsfinansiering. Argumentet ir att lanefinansiering av stora
infrastrukturinvesteringar begrinsar manéverutrymmet da en stor del av
framtida anslag behover anvindas for rintebetalningar och amorteringar.
Trafikutskottet har exempelvis uttalat sig negativt till att "infrastrukturkostnader
Ppa sa vis viltras 6ver pa kommande generationer”. Anslagsfinansiering skapar
dirmed stabilare planeringsforutsittningar eftersom verksamheten inte blir
beroende av rinteligen.

34 Dir. 2009:16.
35 SOU 2010:57.

36 Bet 2010/11:KU14.
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Problem med anslagsfinansiering

Finansiering via anslag kan medféra problem fér genomférande av
investeringar i transportinfrastruktur. Ett generellt problem fér alla
utgiftsomraden ar att alla investeringsutgifter som redovisas mot anslag
belastar stadsbudgetens utgiftssida vid investeringstillfillet och paverkar
siledes utrymmet under utgiftstaket endast detta ar. Detta gér det svarare

att rymma riktigt stora investeringar vilket en del av investeringarna inom
infrastrukturomradet ir. Ifall investeringen istillet skulle finansieras genom
1an belastas inte stadsbudgetens utgiftssida vid investeringstillfillet utan
rintorna och amorteringarna sprids ut under linets dterbetalningstid. Detta gér
att belastningen pa utrymmet under utgiftstaket ocksa férdelas ut under hela
denna tid.

Alternativ finansiering av infrastruktur har forekommit
och férekommer

En knapphet pa ekonomiska medel till statlig infrastruktur har diskuterats
inda sedan staten tog 6ver vig- och jirnvigssystemen.’” Problemet med att

de statliga anslagen till infrastrukturverken inte rickte till behovet av nya
infrastrukturinvesteringar uppmirksammades exempelvis i en transportpolitisk
proposition under 1980-talet.*® Riksdagens trafikpolitiska beslut 1988 medgav
tvi nya mojligheter att finansiera vig- och jirnvigsinvesteringar utanfér statens
budget. Dels med kommunal forskottering och dels med brukaravgifter. Men
redan i en proposition dret direfter, prop. 1989/90:88 om vissa niringspolitiska
fragor, bedémde departementschefen i Kommunikationsdepartementet att
dessa atgirder var otillrickliga for att finansiera nodvindiga investeringar i vig
och jirnvig. Ett tiotal vigobjekt hade di tidigarelagts genom férskottering, och
att antal vagprojekt forbereddes for avgiftsfinansiering. Forskottering har sedan
anvints frekvent, framfér allt pa vigsidan. I slutet av 2006 hade omkring 110
viginvesteringar forskotterats liksom ett 20-tal jarnvigsobjekt.

Baserat pa davarande utredningslige menade departementschefen att det var
nodvindigt att fortsitta att utreda fler nya finansieringsmojligheter, frimst frin
niringslivet och fran ut6kade brukaravgifter.”* Till f6ljd av propositionen fran

37 Se eg. Hasselgren (2011).

3% Prop. 1987/88:50.

39 Anliggning av infrastruktur i storstader och dess finansiering ansags vid tiden sarskilt
komplicerad och utreddes i sirskild ordning. | prop. 1989/90:88 féreslogs utredning av ett
antal sirskilda finansieringsformer for storstad och att det skulle tillsattas férhandlingsmén
fér de tre storstadsregionerna, se Riksrevisionens kommande granskning av Citybanan.
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1989 inférdes en moéjlighet for Vigverket att ta upp ldn i Riksgilden och teckna
aktier i bolag for att mojliggora investeringar som skulle finansieras med
framtida avgiftsintikter®.

Finansiering fran néringsliv och privata aktérer

En alternativ finansieringsform, eller snarare organisationsform, ir offentlig-
privat samverkan, OPS, vilken innebir att en offentlig tjanst tillhandahalls

av en privat aktor. I ett renodlat exempel pa OPS idr det ett projektbolag som
finansierar, bygger och sedan driver och underhéller investeringen under en
lang tid. Staten betalar en ersittning till projektbolaget fér tillhandahéllandet
av tjinsten under avtalstiden. Denna sikra betalningsstrém gér det mojligt for
projektbolaget att lanefinansiera projektets planering och byggskede. Efter den
avtalade tiden 6verférs objektet till det offentliga. I en infrastrukturinvestering
gir OPS ut pd att utnyttja statens respektive privata aktorers komparativa
fordelar for att pa sd sitt effektivisera byggandet och tillhandhallandet

av infrastruktur. Den privata aktoren stir for de kostnadskontrollerande
drivkrafterna (effektiviserande innovationer med mera). Eftersom det finns
stora transaktionskostnader i samband med OPS krivs det att investeringen
ar tillrackligt stor for att de ekonomiska drivkrafterna som den privata aktéren
har ska kunna uppviga transaktionskostnaderna (och den hogre linekostnad
privata aktérer regelmissigt har).

Arlandabanan ir det hittills enda exemplet pa offentlig-privat samverkan

i Sverige.! I detta projekt har svenska staten emellertid gjort ett antal
finansieringsitaganden utover sjilva ersittningen for den offentliga tjansten
for att fa ner kapitalkostnaden och géra projektet foretagsekonomiskt
attraktivt. Riksrevisionen pépekade i sin granskning Insyn i ett samfinansierat
infrastrukturprojekt (RiR 2004:22) att det finns brister i styrningen och
uppfoljningen av statens intressen i projektet Arlandabanan.

Ett utékat anvindande av OPS i Sverige foreslogs tidigt och har sedan dess
utretts vid tva tillfillen: dels infor infrastrukturpropositionen 2001* och nu
senast 2007. Allianspartierna hade fére valet lovat att 6ppna for alternativ
finansiering av infrastruktur (Alliansen, 2006). Regeringen sokte dirfor ocksa

4 Lanefinansiering skulle dock i praktiken, efter riksdagsbeslut, komma att anvindas dven i fall
som saknat brukarfinansiering. 1996 finansierades tidigareliggning av fyra viginvesteringar
omfattande 2 miljarder kronor i datida penningvirde med lan i Riksgildskontoret. Motivet var

tr dkerhet och Isittningspolitiska skal.

41| Storbritannien har man utvecklat en egen form av OPS kallad partnerskapsmodellen.
Inom &vriga OECD férekommer inte offentlig-privat samarbete lika frekvent (ESV, 2007).

42 Prop. 2001/02:20.
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utreda om OPS kunde vara ett sitt att fa mer infrastruktur for de offentliga
medlen (Niringsdepartementet, 2007), men detta bedomdes inte av
regeringen som en framkomlig vig att 6ka utvixlingen av statliga medel
inom infrastrukturomradet.

Lanefinansiering

I sin transportpolitiska proposition dr 1998 menade regeringen att
lanefinansiering skulle kunna prévas fran fall till fall nér det var "lampligt och
andamalsenligt”, till exempel {6r vildigt stora investeringar i storstider och
stora objekt som inte kan etappindelas. I efterféljande infrastrukturproposition
ar 2001 anférde regeringen att lanefinansiering (i begrinsad omfattning) kan
anvindas "for att tidigareldgga projekt”. Samma ar genomforde regeringen en
storre nirtidssatsning, for att komma ifatt med forseningar i gillande plan,
och denna satsning finansierades till stor del med lan. I 2004 &rs ekonomiska
varproposition féreslog regeringen att ett antal angeldgna jarnvigsprojekt till
ett virde av 17 miljarder kronor i ddvarande penningvirde (motsvarande 20
procent av den da gillande planens omfattning) skulle tidigareliggas med
hjilp av linefinansiering. Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens
proposition och uttryckte att omfattningen var godtagbar; man ansig

att budgetlagens huvudregel om anslagsfinansiering kunde anses vara
uppritthillen.®

Den nuvarande regeringen ansag emellertid under sin férra mandatperiod
(2006-2010) att lanefinansiering ir olimplig. Tidigt under mandatperioden
amorterade man ner en del av de utestiende lanen for infrastruktur och
aviserade att man inte kommer att ta upp nya ldn annat in for investeringar
finansierade med tringselskatter och brukaravgifter.* Linefinansiering
férekommer trots detta, efter riksdagens godkinnande, iven f6r

sirskilt prioriterade objekt i gillande plan som inte innehiller nigon
avgiftsfinansiering, t.ex. Citybanan.

Nackdelar med alternativ finansiering

2001 genomforde Riksdagens revisorer en granskning av vig- och
jarnvigsinvesteringar som helt eller delvis finansierats vid sidan om
statsbudgeten. Revisorerna granskade bland annat det samhillsekonomiska
beslutsunderlag som fanns for varje alternativt finansierad investering.
Revisorerna drog slutsatsen att beslutsunderlagen oftast var av lag kvalitet.

43 Prop. 2003/04:100, Bet. 2003/04:FiU21, Rskr. 2003/04:274.

44 Det har framhallits, se ESV (2007) att det vid finansiering via framtida avgifter kan vara mer
praktiskt att ta upp ett lan for att finansiera investeringen eftersom de réntor och amorteringar
som ska tickas av framtida avgifter pa detta sitt blir tydliga.
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Man lade ett forslag till riksdagen som gick ut pa att beslutsunderlagens
omfattning och kvalitet skulle ensas for alla investeringar oavsett
finansieringstyp. Riksdagen stillde sig bakom detta och beslot att till
regeringen tillkinnage att ”... det krivs bl.a. en bittre analys och motivering
av olika finansieringsbeslut, uppf6ljning och utvirdering av genomférda
investeringar och en drlig redovisning av statens samtliga finansiella
dtaganden...” [bet. 2000/01:TU16]. Regeringens svarade i prop. 2001/02:20
"Vigledande for prioriteringen av atgirder skall vara samhillsekonomisk
lonsamhet for féreslagna atgirder, dir hinsyn ocksa tas till hur mycket
atgirderna bidrar till uppfyllelse av de transportpolitiska malen. For att uppna
de transportpolitiska mélen skall vid prioriteringen av tgirder de mest
samhillsekonomiskt 16nsamma atgirderna viljas. Kriterierna for prioritering
skall gilla for alla projekt oavsett finansieringsform.”

Angiende alternativa finansieringsformer har regeringen senare varit tydlig
med att sidana former endast ska foreslas i de fall de kan antas bidra till en
6kad samhillsekonomisk och driftsekonomisk effektivitet, och da efter en
noggrann bedémning.* Detta har ocksa riksdagen deklarerat.*®

Sammanfattningsvis ndr det giller alternativ finansiering sa har
lanefinansiering uteslutits i de fall dir det inte finns en framtida intiktsstrom
i form av brukaravgifter eller liknande som ticker linekostnaderna. Offentlig-
privat samverkan har ocksa uteslutits som alternativ. Det som da aterstar ar
siledes brukaravgifter, finansiella bidrag frén intressenter och forskotteringar
att komplettera anslagsmedlen med.

45 Prop. 2007/08:1.
46 2007/08:TU.
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Medfinansieringssatsningen i senaste
atgardsplaneringen

Vid tidpunkten f6r valet 2006 fanns ett antal stora efterslipningar och
fordyringar jamfort med den da gillande nationella planen. Den nytilltridda
regeringen tog d initiativ till att genomféra en nirtidssatsning for att
komma ifatt produktion och finansiering infér den instundande nya
planeringsomgangen. For 2008 6kades anslagen till vigar och jirnvigar med
1 miljard kronor och i budgetpropositionen fér 2009 aviserades ytterligare

8 miljarder kronor (fordelat pa 2009 och 2010) till ett antal objekt i den da
gillande nationella planen, den fér 2004-2015. Vissa var pagdende projekt
som var férsenade (Haparandabanan, E45 Alvingen-Trollhittan, Riksvig

73 Nynashamnsvigen), andra kunde byggstartas i och med satsningen (E18
Hijulsta—Ulriksdal, Sédertornsleden, Riksvig 40 Ringedala—Hester med flera).

Flera av projekten i nirtidssatsningen inbegrep medfinansiering. Vissa i

form av framtida brukaravgifter (E4 Sundsvall, bro 6ver Motala strom) och
andra i form av bidrag frin kommuner eller andra intressenter (exempelvis
Umeaprojektet och Riksvig 73 Nynashamnsvigen). Enligt Cars m.fl.

(2011) signalerade Niringsdepartementet infor satsningen ocksa tydligt att
medfinansiering 6kade sannolikheten att objekt skulle tas med i satsningen f6r
att satsade statliga medel skulle ricka si lingt som majligt. Nirtidssatsningen
innebar en nettotillférsel av medel till infrastrukturinvesteringar, men
medforde ocksa att de forsta dren under den kommande planperioden,
2010-2021, blev intecknade redan pé férhand.

Regeringens nysatsning pa medfinansiering

I Niringsdepartementets analys av nirtidssatsningen framkom att anvindandet
av medfinansiering hade varit framgangsrikt.”” Man ville dirfor vidareutveckla
det redan etablerade arbetssittet med medfinansiering for att utveckla dess
mojligheter.® Den birande idén om en ¢kad medfinansiering ir att det ska

47 Intervju med davarande statssekreterare hos infrastrukturministern, 2011-06-09.
4 Ibid.
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komma ett nettotillskott av medel till den statliga infrastrukturen. Den nytta
som uppstar i och med en statlig investering delar staten och medfinansiiren
pa och dirmed ska staten och medfinansiiren iven dela pa kostnaden

fér investeringen.® I sin infrastrukturproposition hésten 2008 aviserade
regeringen dirfér en bred satsning pa "medfinansiering” infér den kommande
atgirdsplaneringen. Enligt propositionen framgar att vad regeringen avser
med medfinansiering ir finansiella bidrag frén intressenter, brukaravgifter,
tringselskatter och EU-bidrag. Den senare kategorin behandlas inte i denna
rapport, frimst pa grund av sitt ringa omfing. Férskottering, som férekommit
i relativt stor omfattning sedan slutet av attiotalet, omfattades inte av begreppet
medfinansiering i propositionen. Vad giller férskottering skriver regeringen i
propositionen att férskotteringar fortsatt ska vara mojliga, hallas inom de ramar
som riksdagen beslutat och vara rintefria. Regeringen beskriver ocksa att de
gor bedomningen att informationen till riksdagen om f6rskotterade objekt bér
forbattras.®

Satsningen aviseras i infrastrukturpropositionen

Den okade satsningen pd medfinansiering introducerades formellt i och med
2008 ars infrastrukturproposition Framtidens resor och transporter — infrastruktur
for hallbar tillvixt (prop. 2008/09:35). Regeringen foreslog i den en ekonomisk
ram om 217 miljarder kronor for utveckling av transportsystemet (i huvudsak
investeringar). Utover dessa medel kan ”...[vlolymen édtgirder [...] utokas
genom att den statliga satsningen kombineras med finansiering fran andra
intressenter” (s. 1). Regeringen foreslog dirfor att Vagverket, Banverket

och Sjéfartsverket ”... som en permanent atgird, frimst i samband med
framtagande av underlag infér planering och beslut om genomférande av
infrastrukturobjekt, [b6r] prova mojligheterna till medfinansiering fran olika
intressenter” (s. 98). Regeringen angav tva huvudsakliga skil for detta.

Mer statlig infrastruktur och bittre infrastruktur

For det forsta menade man att ett gemensamt ansvarstagande for
infrastrukturinvesteringar leder till bittre utformning och timing (flera stillen,
eg. s. 97). Regeringen skrev ”"Samtidigt som staten har ett 6vergripande ansvar
for vig- och banhillning pa statliga viigar och jirnvigar, sa finns ett brett
intresse fran lokala och regionala aktorer att paverka planering och utformning
av samhillets infrastruktur. Regeringen ser girna att denna typ av samarbete
okar och aktivt soks eftersom ett gemensamt ansvarstagande bidrar till en

49 Ibid.

5 Riksrevisionen har studerat, men inte granskat, Trafikverkets redovisning av férskotteringar i
verkets arsredovisning fér 2010. Redovisningen 4r mycket svartillganglig.
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optimal utformning av investeringarna och till att de genomfors nir det passar
i tiden med andra atgirder”.

For det andra kan en 6kad medfinansiering leda till en kning av den totala
volymen av infrastrukturatgirder (s. 98). Man skriver att "Volymen atgirder i
langsiktsplanerna kan utdkas genom att den statliga satsningen kombineras
med finansiering fran andra intressenter som ir villiga att bidra med medel
for att genomfora atgirder av gemensamt intresse och nytta for staten och
intressenten/intressenterna”. Exemplen Norra och Sédra linken samt
Citytunneln menade regeringen visar att medfinansiering leder till en stérre
atgirdsvolym.

Bibehallen samhillsekonomisk prioriteringsgrund och
jamférbara underlag

Medfinansiering innebir inte, enligt propositionen, att andra objekt
senareliggs eller prioriteras ned. De individuella atgirderna ska viljas sa

att de bidrar till regeringens 6vergripande mal om att oka sysselsittning

och tillvixt och till de transportpolitiska mélen.’! Relevanta och jaimférbara
samhillsekonomiska analyser bér spela en viktig roll vid prioriteringen

av infrastrukturinvesteringar och samma krav pa beslutsunderlagen ska
stillas pd medfinansierade som andra objekt. Arbetssittet i den kommande
atgirdsplaneringen ska priglas av ett trafikslagsévergripande synsitt samt vila
pa tydliga och gemensamma utgangspunkter och prioriteringsgrunder (s. 46).

Regeringen anforde vidare att "de forbittrade méjligheterna till
medfinansiering som regeringen efterstrivar fordndrar inte den grundliggande
ansvarsfordelningen (var kursivering), mellan statliga, regionala, kommunala
och privata aktérer for samhillets infrastruktur. Att limna bidrag till statlig
infrastruktur ir en frivillig uppgift f6r kommuner, landsting och féretag. ”
(sid 98, var kursivering).

Samordning med lokal och regional niva tar tid

Den nytilltridda infrastrukturministern och hennes politiska stab hade sedan
sitt tilltride identifierat att regionala aktorer har mycket god kinnedom

om lokala infrastrukturbehov. Regeringen avsig darfér lata de regionala
preferenserna genomsyra den kommande atgirdsplaneringen i hégre grad 4n
tidigare.” For detta andamal valde regeringen tva tillvigagangssitt. Dels skulle
regionerna uppmanas limna in sa kallade regionala systemanalyser inf6r
atgirdsplaneringen och dessutom uppmuntrade man alltsa till medfinansiering

5" De senare var nir propositionen skrevs under revidering.
52 Intervju med davarande statssekreterare hos infrastrukturministern, 2011-06-09.
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fran regionerna. Samtidigt inbegriper, enligt regeringen ”[p]laneringsprocessen
[...] ett samspel mellan lokala, regionala och nationella intressen dir det hela
tiden maste géras sammanvigda bedémningar och prioriteringar dir behov
och 6nskemal kan skilja sig at. En sddan process maste ges tid (var kursivering),
for att det ska vara majligt att jimka samman analyser pd alla nivéer.”

Riksdagen fattade beslut i enlighet med regeringens férslag

Riksdagen stillde sig bakom regeringens forslag och bedémningar rérande
satsningen pi medfinansiering (bet. 2008/09:TU2, s. 66). Under den
allminna motionstiden 2010 limnades i riksdagen en rad motioner som
luftade i huvudsak tre farhigor férknippade med den utskade méjligheten
till medfinansiering. For det forsta befarande man att medfinansierade
investeringar skulle fa gi fore andra i trafikverkens och regeringens
prioritering. Fér det andra menade andra motionirer att ett 6kat inslag av
kommunala bidrag till statlig infrastruktur "grumlar grinsen mellan det
statliga och det kommunala atagandet” pa infrastrukturomradet. Slutligen
anfordes att kommunal medfinansiering med nédvindighet innebir mindre
resurser till annan angeligen kommunal verksambhet.

Trafikutskottet upprepade vad man tidigare anfért nimligen att "frivillig
medfinansiering kan vara ett angeliget sitt att 6ka investeringsvolymen

och att okat samarbete ocksa kan ge en bittre utformning av atgirderna

och skapa utrymme for fler forbittringar av den statliga infrastrukturen”

(Bet. 2010/11:TU17, s. 14). Vad giller farhagorna understrék utskottet att
medfinansiering ar en frivillig uppgift och ska inte kunna bli en férutsittning
och grundliggande del av finansieringen av den statliga infrastrukturen. Man
hinvisade ocksa till den da pagidende Medfinansieringsutredningen som skulle
behandla dessa fragor.

Malkonflikt och starkt begrinsande villkor

Regeringen och riksdagen angav tva mal fér medfinansieringssatsningen
och ingen prioritering dem emellan. Detta leder till att det faller p4 den som
ska utfora uppdraget, dvs. trafikverken, att foresla och motivera hur dessa
tva mal forhaller sig till varandra och hur detta ska hanteras. Om villkoren
om bibehillen samhillsekonomisk prioriteringsgrund och att det ska

vara frivilligt for intressenterna att limna medfinansiering ska efterféljas,
innebir det att satsningen inte kan inbringa nigot stérre tillskott till den
statliga infrastrukturen eftersom potentiell medfinansiering av statens
infrastruktur inte ska leda till en upprioritering av projektet jaimfort med andra.
Intressentens betalningsvilja sjunker dirmed patagligt.
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Trafikverkens foreberedelser infor férhandlingar om medfinansiering

Strax efter riksdagsbehandlingen av infrastrukturpropositionen gav regeringen
trafikverken i uppdrag att inleda atgirdsplanering for infrastrukturatgirder
(N2008/243/1R). T uppdraget skriver regeringen att trafikverken ska ”...

utarbeta modeller och metoder som ska tydliggéra forutsittningar f6r och
forbittra mojligheterna till regional, kommunal och privat medfinansiering

av investeringsobjekt som kommer att inrymmas i atgirdsplaneringen. Syftet
dr att skapa forutsittningar for redovisning av intressenter, deras respektive
mojligheter till dtagande och villkor samt, dir s bedéms méjligt, en gemensam
avsiktsforklaring for respektive objekt”.

Vigverket, Banverket, Sjofartsverket och Luftfartsstyrelsen bildade en
arbetsgrupp for att arbeta med uppdraget. Uppdraget utmynnade i
rapporten Finansiell samverkan i infrastrukturprojekt — modeller och metoder®
(fortsittningsvis bendimnd Modeller och metoder). Regeringen limnade
senare trafikverken direktiv att tillimpa huvuddragen ur denna rapport i
atgardsplaneringen. Dirfér redogérs i det foljande for det huvudsakliga
innehéllet i rapporten.

Bidrag och férskottering pa frivillig grund

Begreppet medfinansiering omfattar, enligt Modeller och metoder, tva typer:
intressenters finansiella bidrag och intressenters forskotteringar. Medfinansiering
i dessa former bor dven fortsittningsvis vila pa frivillighetens grund.
Begreppet samfinansiering anvinds i rapporten ibland som synonymt med
medfinansiering och ibland som ett specialfall av medfinansiering (eg. s. 17
jfr s. 22).

Medfinansiering baseras pa lokal nytta

I Modeller och metoder anforde trafikverken inledningsvis att “medfinansiering
[...] motiveras av att lokala parter ser ett virde av en investering som gir utéver
de allminna trafikintressen som trafikverken har att bevaka och tillgodose”.
Nir det giller de frivilliga bidrag intressenter kan limna till den statliga
infrastrukturen angav trafikverken som princip att bidragens storlek skulle
baseras pd den nytta som respektive part fir av investeringen. Detta aterspeglar
den politiska grundtanke som funnits i Niringsdepartementet och som
kommunicerats med Vigverket under nirtidssatsningen.** En intressent skulle
alltsa betala for eventuella standardhgjningar och tilligg som inte motiveras av
det allminintresse trafikverken har att tillgodose och dirutéver en andel av det

53 Banverket, Vigverket, Sjéfartsverket och Luftfartsstyrelsen (2008).

54 Intervju med davarande statssekreterare hos infrastrukturministern, 2011-06-09,
och intervju med Vigverkets samordnare, 2011-05-19.
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som ir den statliga delen av investeringen. Trafikverken valde att i rapporten
inte ange nagra riktlinjer for hur stor denna andel skulle behova vara. Detta
kom ocksi att i praktiken hanteras olika i olika fall i forhandlingsarbetet, vilket
beskrivs nedan.

Prioriteringsordningen i planeringen

Vad giller att tillata medfinansieringen att paverka prioriteringsordningen

ir Modeller och metoder tvetydig. I avsnittet 4, s. 9, anges att "En

utebliven medfinansiering fir siledes inte rubba denna grundprincip
[samhillsekonomisk lonsamhet] for prioritering av objekt”. Men i avsnittet som
sammanstiller modeller for olika medfinansieringsprojekt anger man i tre fall
av fyra att forekomsten av medfinansiering paverkar prioriteringen.

De fyra kategorier av namngivna investeringar® i den nationella planen dir
medfinansiering fran en lokal intressent bér aktualiseras ir enligt rapporten:
projekt med stark paverkan pa regional och lokal utveckling, projekt med
sirskilda effekter pd mojligheter till alternativ markanvindning, projekt

dir lokala krav gar utover trafikverkens grundansvar och slutligen projekt

dir det finns lokala krav pa tidigareliggning och/eller samordning med

andra investeringar. Trafikverken menar att alla utom den tredje typen

— da det finns lokala krav som gir utéver allminintresset — bor paverka
prioriteringsordningen i dtgirdsplaneringen. Man anférde att "Den typ av
effekter av infrastrukturanliggningar som rubriceras som regional eller lokal
utveckling dr svirbedombara i den samhillsekonomiska kalkylen och i viss
utstrickning tas de inte omhand i kalkylen. En lokal, regional eller privat
medverkan i finansieringen ger ett uttryck fér hur starkt intresset 4r och kan
dirmed spela en betydelsefull roll i prioriteringen” (sidan 18). Detta str, enligt
Riksrevisionens bedémning, i kontrast till vad regering och riksdag angivit

om att medfinansiering inte ska fa paverka prioriteringsordningen mellan
projekten infor faststillandet av den nationella planen.** Om medfinansiering
tilldts paverka prioriteringen inom atgirdsplaneringen férsvinner frivilligheten
med medfinansiering.

Brukaravgifter

Nir det giller brukaravgifter anger Modeller och metoder att dessa "bor
agnas stor uppmarksamhet som en del av den samlade finansieringen av
infrastruktur”. Man poingterar dock att "det mdste finnas ett mervirde for

Rapporten tar ocksa upp en femte kategori som utgérs av smiirre, i planerna icke-namngivna
projekt med stora krav pa flexibilitet fér att svara pa akuta trafik- och stadsbyggnadsfragor.
Riksrevisionens granskning avser endast namngivna objekt i nationell plan.

N

Trafikverket delar daremot inte denna bedémning, enligt e-post fran Trafikverket, 2011-11-14.
Man anfér emellertid ingen férklaring till den avvikande uppfattningen.
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trafikanten och godskunden som foljer med den forhojda avgiften”. Trots

att man anférde att brukaravgifter skulle dgnas stor uppmirksamhet som
finansieringsinstrument fanns inga skrivningar om pa vilka principer uttag av
brukaravgifter bor vila eller vilka underlag som skulle behova tas fram rérande
intiktsstrémmarna, eller riskanalys och riskhantering kring dessa.

Ansvarsférdelningen fér samhiillets infrastruktur

Nir det giller hur ansvaret fér nya investeringar bor férdelas upprepade
trafikverken i Modeller och metoder villkoret i infrastrukturpropositionen, det vill
siga att den grundliggande ansvarsférdelningen mellan olika offentliga aktorer
(och privata) inte skulle rubbas till f6ljd av medfinansieringen. Dessvirre,
menade trafikverken, dr denna grundliggande ansvarsfordelning ofta oklar i
praktiken och dirmed bér den férhandlas fram inom ramen for varje enskild
medfinansieringsforhandling (sidan 9).

Malkonflikten hanterades inte av trafikverken

Ovan beskrevs att regeringens och riksdagens bida malsittningar med en
medfinansieringssatsning innebar en viss malkonflikt. I uppdraget att ”...
utarbeta modeller och metoder som ska tydliggora forutsittningar f6r och
forbittra mojligheterna till regional, kommunal och privat medfinansiering

av investeringsobjekt som kommer att inrymmas i atgirdsplaneringen...”
ligger dirmed att identifiera, féresld en hantering och utarbeta riktlinjer for
hanteringen av denna maélkonflikt i forhandlingarna. Detta inslag saknas helt i
Modeller och metoder.

Dokumentationskrav och andra formalia

Nir det giller formalia angav trafikverken i Modeller och metoder att de
avsiktsforklaringar och avtal om medfinansiering som upprittas skulle
innehalla uppgifter om projektets syfte och omfattning, tidsplan och
finansiering. Vidare borde alla visentliga kostnadspaverkande faktorer
regleras och liggas fast. Avsiktsforklaringar och genomforandeavtal skulle
baseras pa realistiska kalkyler ver projektets slutkostnad. Diremot sade
rapporten ingenting om att dokumentera medfinansieringarnas syfte,
eller om vilka underlag avseende den lokala nytta som skulle bestimma
medfinansieringens storlek som behovde tas fram. Det angavs heller inga
6vriga dokumentationskrav och inga skrivningar om att varje avtal eller
hela medfinansieringsarbetet skulle kunna f6ljas upp. Rapportens bilaga
1 utgjorde en mall i form av en blankett for att dokumentera samverkan i
finansieringen. Denna kom emellertid inte att anvindas i trafikverkens arbete
med férhandlingarna.
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Trafikverken férankrade rapporten med Néaringsdepartementet

Under rapportarbetets ging hade man frekvent kontakt med handliggare i
Niringsdepartementet.”” Rapporten éverlimnades till Niringsdepartementet
som, med ett undantag, var néjda med dess innehall.*®* Rapporten utgjorde

ett underlag till regeringens direktiv till trafikverken om att inleda
atgirdsplanering.® For trafikverkens arbete med medfinansiering under
planeringen anger regeringen i detta direktiv: "I samband med arbetet med
medfinansieringsfragor bér trafikverken i évrigt tillimpa huvuddragen i
rapporten Finansiell samverkan i infrastrukturprojekt — modeller och metoder, som
trafikverken utarbetat pd regeringens uppdrag.”®® Regeringen modifierade med
andra ord ingenting konkret i trafikverkens forslag.

Verken férhandlar om medfinansiering under
atgardsplaneringen 2009—2010

Omfattningen av den medfinansiering som drivits fére denna atgirdsplanering
varierade over landet. Dels pa grund av trafikverkens tradition med starka
regioner och svag centralstyrning och dels pd grund av att lokala intressen

fér medfinansiering varierat. I vissa fall hade dven regeringen limnat direktiv
om att lokal medfinansiering skulle sokas i enskilda fall. Regeringens initiativ
till en utokad och systematiserad medfinansiering gav darfér majlighet att
bringa mer ordning och transparens i frigan. Bade inom Vigverket och inom
Banverket var man positiva till att regeringen sig en méjlighet att fo mer medel
till statlig infrastruktur och det samlade grepp som atgirden innebar.®’

Tiden for férhandlingar om medfinansiering i atgirdsplaneringen var

mycket knapp: den innebar i princip varen och hdsten 2009 och de forsta
ménaderna under 2010. Det ir virt att notera att ett antal forhandlingar om
medfinansiering inom ramen for atgirdsplaneringen redan hade pabérjats nir
trafikverken 6verlimnade sin rapport Modeller och metoder for medfinansiering
till Niringsdepartementet. Rapporten kom dirmed att fo mindre praktisk

g

Intervju med tjdnsteman i fére detta Banverket som ledde arbetet med rapporten, 2011-04-18.

Ibid. Undantaget var att féretradare for Niringsdepartementet valde bort en av trafikverken
féreslagen modell fér medfinansiering dar intressenten féreslogs fa limna ett arligt bidrag 6ver
ett antal ar. Modellen var i allt visentligt ett slags satt att komma runt problemen med den
kommunala redovisningen av medfinansiering. Denna fraga Iéstes emellertid med ny lagstiftning
pa omradet.

8

Intervju med tjinstemin i Ndringsdepartementet, 2011-05-20.

@
)

Niringsdepartementet (2008b).

2

Intervju med tjdnsteman i fére detta Banverket, 2011-04-18.

RIKSREVISIONEN

42

Medfinansiering av statlig infrastruktur

58



3.2.1

Skr. 2011/12:139
Bilaga

betydelse. Inom de tvé trafikverken arbetade man pé delvis olika sitt i
processen med att vilja ut objekt for, inleda forhandlingar och sluta avtal om
medfinansiering med lokala intressenter.

Viigverkets forhandlingsarbete kring medfinansiering

Inom Vigverket hade arbetet med E4 Sundsvall inom ramen f6r
nartidssatsningen lett fram till att denna férhandlingsprocess och dess avtal
blev forlaga till medfinansieringsarbetet inom atgirdsplaneringen.® I enlighet
med vad som angavs i Modeller och metoder avsag man inom Vigverket ta fram
en intressentanalys for varje objekt som kom i friga for medfinansiering. Inom
Vigverket férordade man att fringé fragan om vems ansvar infrastrukturen
ar. I finansieringssammanhang ansag man det mer relevant att se vem som
far nytta av en investering.® Fér att kunna féra en diskussion om hur stora de
lokala nyttorna ir, och dirmed hur mycket lokal medfinansiering man skulle
kunna férhandla om, hade Vigverket i Sundsvallsfallet latit en konsult gora
berikningar av den lokala nytta som projektet skulle innebira for Sundsvalls
kommun. For vissa, men langt ifrdn alla, férhandlingar man inledde gjordes
liknande nyttoberikningar. Dessa uppfattades av de lokala intressenterna

ofta som bade 6verdrivna och alltf6r osikra (SKL och Trafikverket, 2010, och
SOU 2011:12), men tjinade dnda som ett ingangsvirde till férhandlingarna
(intervju Trafikverket 20 maj 2011). Inom Vigverket ville man inte stilla

nagot minimikrav pd medfinansieringens andel av projektets totala kostnad,;
detta for att fa s forutsittningslésa férhandlingar som méjligt. Man inledde
férhandlingsarbetet och prévade sig fram, hanterade problem vartefter de dok
upp. Regler och rutiner sattes sedan upp efter vad som upplevdes fungera i
sammanhanget.*

Trots ambitionen att préva medfinansiering for alla objekt som var aktuella
for den nationella planen behévde ett urval géras. Inom Vigverket var det
nagorlunda uppenbart sedan tidigare samtal med lokala parter i vilka fall det
kunde finnas ett tillrickligt stort intresse for lokal medfinansiering.® Stérsta
delen av forhandlingsarbetet for Vigverkets rikning bedrevs pd regional

niva av verkets regionchefer. Man hade ocksa tillsatt en central samordnare
som s;jilv drev och var behjilplig i ett antal enskilda forhandlingar.*® Verkets
regionala direktérer tog inledande kontakter med kommunala foretridare for

Intervju med Vigverkets samordnare av medfinansieringsarbetet, 2011-05-19.
3 Ibid.
54 Ibid.
5 Ibid.

Samordnaren var emellertid engagerad i ett antal férhandlingar.
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att diskutera objekt majliga fér medfinansiering. Det var framst i storstider och
titorter det fanns tillrickligt stora lokala nyttor att basera en medfinansiering
pa och dirmed kom man att sluta flest och storst avtal om medfinansiering i
storstadsregionerna.”’

Manga kommuner ville férhandla om fler objekt samtidigt. Vigverket
tillimpade dock som vigledande princip att férhandla objektsvis eftersom
atgirdsplanen ir objektsbaserad. I storstadsomridena férhandlade man
emellertid om paket av dtgirder. Vistsvenska infrastrukturpaketet, som
omfattade drygt 30 miljarder kronor fordelat pa objekten Vistlinken,
Marieholmstunneln, satsningar pd kollektivtrafiken och ett antal smirre
investeringsobjekt som inte hade specificerats vid avtalets ingdng, ar exempel
pa ett sddant framfoérhandlat paket.

Banverkets forhandlingsarbete kring medfinansiering

Inom Banverket valde man att arbeta pa ett i vissa avseenden annorlunda
sitt. Man tillsatte en nationell samordnare fér uppgiften och denne inledde
arbetet med att stilla samman en idépromemoria®® dir medfinansiering
som metod preciserades och ett antal principer fér Banverkets arbete
presenterades. Gemensamma interna rutiner och avtalsmallar utarbetades
bl.a. med Banverkets juridiska enhet for att forhandlingsarbetet skulle ske

sd enhetligt som méjligt. Liksom i Vigverket valde de regionala direktérerna
ut vilka objekt som skulle komma i fraga fér medfinansieringsférhandling,
men det fanns ocksa inom verket en ambition om att dstadkomma en mix av
medfinansieringsavtal avseende olika medfinansiirer (kommuner, regioner
och niringsliv), storlek och typ av investeringsprojekt samt att man 6nskade en
jamn regional férdelning.*

P4 bansidan togs inga explicita intressentanalyser eller nyttoberikningar

fram infér forhandlingarna. I den interna idépromemorian identifierades en
malkonflikt mellan statens 6nskan ”att stirka infrastrukturen” (dvs. malet

om mer pengar) och det mer allmingiltiga kravet om att staten bor behandla
sina motparter likvirdigt. En saidan malkonflikt kriver, enligt promemorian,
en 6kad transparens "for att kunna fora en diskussion kring varfér vissa
intressenter genom medfinansiering kan "képa sig fore i kon’ eller liknande
argument””’. I promemorian sokte man dirfor precisera statens normalansvar
pa baninfrastrukturomradet. Man anférde ocksi att eftersom arbetet med

57 Intervju med Vigverkets samordnare, 2011-05-19.

8 Banverket (2009a)
%9 Intervju med Banverkets samordnare av medfinansieringssatsningen, 2011-04-26.

7° Banverket (2009a), s
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medfinansiering har betydande kostnader behéver medfinansieringen

ticka ungefir tjugo procent av den statliga delen i investeringen for att
medfinansieringen skulle innebira nigot egentligt nettotillskott till den statliga
infrastrukturen. Promemorian antogs inte officiellt av verksledningen, varfér
det dr svart att bedéma hur stort genomslag den fick i fésrhandlingarna. Man
lyckades i de flesta fallen, enligt Banverkets nationella samordnare, inte fullt
ut att nd den enhetlighet man strivade efter och det berodde bland annat pa att
ménga forhandlingar redan hade inletts nir samordningsarbetet piborjades.
En annan anledning kan vara att den nationella samordnaren inte hade

négot beslutsmandat 6ver hur de 6vriga regionala direktorerna valde att driva
férhandlingsarbetet.

Verkens samverkan sinsemellan och avstdmning med
Ndringsdepartementet

Avstimningar och samverkan mellan verken inleddes s snart Banverkets
samordnare utsetts och under den intensiva perioden av férhandlingar
rapporterades och férankrades arbetet med Niringsdepartementet. De bada
samordnarna uppger att det rddde olika organisationskultur och "tink”, dven
kring medfinansieringsfragan, i de tva verken. Det var delvis dérfor och delvis
pa grund av tidspress man inte lyckades dstadkomma ett enhetligt arbetssitt
mellan verken.”!

Framforhandlade avtal limnades enligt Trafikverket’ fortlspande till
Niringsdepartementet och det uppticktes allteftersom att verken genomforde
férhandlingarna pa olika sitt och att de skrivit olika slags avtal. Det blev
exempelvis tydligt att man inte hade en gemensam uppfattning om vad som
skulle anses behova inga i en avsiktsforklaring.”? Under processens ging
kom Niringsdepartementet successivt att stilla allt hogre krav pa avtalens
utformning. En hypotes skulle, enligt Banverkets samordnare, kunna vara
att impulser till de stringare kraven kom frin Finansdepartementet som
onskade tydlig dokumentation 6ver gjorda utfistelser om finansiering
medan Niringsdepartementet kanske var mer angeliget om att det skulle
slutas s4 minga avtal som méjligt. Aven manga kommunala foretridare i
férhandlingarna uppgav att Niringsdepartementet och Finansdepartementet
sinde sadana olika signaler.”*

7' Intervju med Banverkets samordnare, 2011-04-26.

72 Tjanstemannen i Ndringsdepartementets bild av detta ar att regeringskansliet informerades om
vissa av avtalen, men inte alla. Uppgift i e-post fran Naringsdepartementet 2011-11-14.

73 Intervju med Banverkets samordnare, 2011-04-26.
74 TRV och SKL (2011), s. 19.
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Vagverket och Banverket satte utifran sina respektive avtal ihop varsin lista 6ver
medfinansierade objekt som skulle komma ifraga f6r den nationella planen.
Sedan samordnades denna till en trafikverksgemensam lista i samband med
trafikverkens férslag till nationell plan for 2010-2021.

I en studie som SKL och Trafikverket latit géra under varen 2010, samt i
Medfinansieringsutredningens intervjustudie framgar tydligt att trafikverken
kommunicerat olika budskap, vid olika tillfillen, pa central respektive lokal niva
kring vilka férutsittningar som fanns fér att medfinansieringen skulle paverka
prioriteringar i planen.

Riksrevisionen har begirt att fi ta del av samtliga intressentkartliggningar som
enligt Modeller och metoder ska goéras infor férhandlingar om medfinansiering
(sid 16). Vi har 4ven bett att fi ta del av de bedémningar/berikningar av

de lokala nyttor som, enligt rapporten och Vigverkets samordnare,” legat

till grund for trafikverkens medfinansieringsférhandlingar. Baserat pa det
material vi fick in drar Riksrevisionen slutsatsen att sddana kartliggningar och
nyttobedémningar gjorts i vissa fall, men oftast inte. Exempelvis arbetade man
inom Banverket varken med specifika intressentanalyser eller med specifika
nyttoberakningar 6ver huvud taget och dven inom Vigverket saknas dessa
underlag i ett antal fall. En 6versiktlig granskning av de intressentanalyser

och nyttoberikningar vi tagit del av ger vid handen att deras omfattning och
kvalitet varierar. En sammanstillning av detta arbete kan fas pa begiran.
Riksrevisionens granskning av sjilva avsiktsforklaringarna och ingingna
medfinansieringsavtal dterfinns i kapitel 5 nedan.

Sammanfattande iakttagelser

Regeringens och riksdagens intentioner var att en 6kad, frivillig,
medfinansiering skulle leda till mer medel till statlig infrastruktur och till
bittre infrastruktur frimst i form av bittre samordning och bittre regional
foérankring. Detta skulle uppnas utan att rubba den ansvarsférdelning

fér samhillets infrastruktur som finns. Inte heller skulle férekomsten

av medfinansiering paverka prioriteringsordningen mellan de olika
investeringsobjekten i atgirdsplaneringen.

Regeringens uppdrag

Riksrevisionen konstaterar att det finns en malkonflikt mellan de tva
malsittningarna i regeringens uppdrag. Relationen mellan de tva huvudsakliga
motiven fér en dkad medfinansiering — en 6kad volym for infrastrukturatgirder

75 Intervju med Vagverkets samordnare, 2011-05-19.
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respektive en bittre utformning av infrastrukturatgirderna — gar svarligen

att forena utan att man Gverordnar ettdera malet. Om till exempel en
nationell plan, dir de ingiende atgirderna sammantaget ska ge en sé stor
investeringsvolym som mgijligt till f6ljd av medfinansiering, skulle tas fram s
skulle man behéva gora avkall pa malet om att atgirderna ska viljas si att de
ger sa stor samlad nytta som méjligt.

Den tidliggning av férhandlingarna som regeringen féresprikade — i samband
med atgirdsplaneringen — leder vidare till drivkrafter for att "kopa sig forbi”
koén och frivilligheten i satsningen faller.

Modeller och metoder

Milkonflikten mellan satsningens tvd mal identifierades och analyserades
inte i rapporten Modeller och metoder. Tvirtemot skrivningarna i proposition
och riksdagsbetinkande foreslog trafikverken att medfinansiering ska paverka
projektens prioritering jimfért med andra projekt (eftersom medfinansiering
signalerar forekomsten av en lokal nytta), men man angav inga principer eller
riktlinjer for hur detta ska utforas i praktiken. Vidare foreslog trafikverken att
ansvarsfordelningen ska forhandlas mellan trafikverken och intressenten i
varje enskilt fall. Inte heller pa denna avgérande punkt finns nagra principer
eller riktlinjer angivna i rapporten.

Riktlinjedokumentet féreslog maéjligen modeller men inte metoder for
medfinansiering, enligt Riksrevisionens bedomning. Dokumentet var mycket
vagt i frigor om praktisk tillimpning. Trafikverken stipulerade heller inte nigra
sirskilda dokumentationskrav som skulle kunna méjliggora uppféljning av
olika slag. En Banverksintern idépromemoria var mer tydlig i en rad viktiga
hinseenden, men det ir oklart i vilken utstrickning den kom att tillimpas i
férhandlingarna.

Férhandlingsarbetet

Under trafikverkens férhandlingsarbete var det oklart, méjligen till féljd av de
olika dokumentens olika stindpunkter i fraigan, om och i vilken omfattning
medfinansiering skulle fa paverka prioriteringen eller inte. Det radde under
hela arbetet med medfinansiering stor tidspress. Minga férhandlingar hade
inletts och pagick redan nir riktlinjedokument och regeringens direktiv kom
pa plats. Arbetssitten och avtalens utformning kom att variera betydligt bide
mellan verken och mellan enskilda férhandlingar.
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Beskrivning av olika former av
finansiering

Inom den senaste dtgirdsplaneringen férekom (utéver EU-bidrag) fyra
typer av alternativ finansiering. Dessa ir: direkta bidrag fran intressenter
och forskottering fran intressenter — vilket Riksrevisionen definierar som
medfinansiering — samt tringselskatter och finansierande avgifter — vilket
regeringen ocksa ser som medfinansiering. I detta kapitel beskriver vi
dessa olika typer av finansiering och vilka fér- och nackdelar som kan vara
forknippade med dem.

Intressenters finansiella bidrag

En vanlig form av medfinansiering ir att en lokal intressent limnar finansiella
bidrag till genomférandet av en statlig investering. Som ersittning for

detta fir intressenten bittre insyn under genomférandet och inflytande

dver utformningen av atgirden, kanske i form av en hogre standard in

vad Trafikverket bedomt vara samhillsekonomiskt motiverad eller nagot

tilligg till den ursprungliga versionen. Detta inflytande mojliggor en bittre
samordning mellan den nationella infrastrukturplaneringen och de lokala
planeringsprocesser som finns, sirskilt i de fall dir projektet kan beskrivas som
en samordning mellan en lokal och nationell investering. Sammantaget menar
regeringen att den dkade samordningen och férindrade utformningen innebir
att investeringarna blir bittre dn utan intressentens bidrag.

Sasom framgick i kapitel 3 byggde Niringsdepartementets och Vigverkets
grundtanke med denna sorts medfinansiering pa att delvis fringa den tidigare
principen om att infrastrukturens finansiering sker efter ansvar till att det

ar rimligt att den som far nytta av en investering 4r med och finansierar

den i motsvarande man. En férdel med detta ir ocksa att kommuner nir de
tvingas realisera sin betalningsvilja kommer att ha mer realistiska krav och
férvintningar pd utformning och kostnad for investeringen. Dirmed skulle
mojligheten att limna bidrag till statlig infrastruktur fa kostnadsdimpande
effekter.”®

76 Detta ir en uppfattning som ofta uttalats, men ingen skriftlig killa finns. | SOU 2011212,
anfors att "...férandringar och tilligg kunnat diskuteras med storre delaktighet, legitimitet
och trovirdighet”, s. 87.
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En uppenbar férdel med medfinansiering i denna form &r, sisom regeringen
anfor i infrastrukturpropositionen, att man kan f3 till stind en bittre
utformning med en stérre total nytta om de lokala foretridarna fran bérjan kan
vara med och péverka planeringen. Lokala foretridare inbjuds redan idag tidigt
i processen, men ofta laser sig situationen genom att intressenterna kommer
med orealistiskt dyra krav pd tilligg och standardokningar. Via det kommunala
planmonopolet kan de dirmed blockera andra, mer kostnadseffektiva
l6sningar. Att fora in den lokala intressentens planbok i forhandlingen om
utformning och genomforande av statliga infrastrukturprojekt kan dirfor leda
till att dennes krav och intressen kan férhandlas mot finansiella medel och att
limna nédvindiga tillstind. Detta kan 6ppna upp lasta forhandlingsligen och
mojliggora att man kan komma vidare i utvecklingen av infrastrukturen.”

En nackdel 4r emellertid att i en forhandling mellan tva offentliga aktérer

har ingendera parten egentligen nigra skarpa kostnadskontrollerande
drivkrafter. Ingendera parten har en strikt budget utan har varsin ganska
diffus finansieringskilla i form av ”skattebetalarna” (kommunala respektive
statliga), se till exempel Riksrevisionen 2010:25. I de fall man férhandlar

om att finansiera en investering med brukaravgifter eller tringselskatt ar
sannolikt drivkrafterna dnnu svagare fér forhandlingsparterna att hilla nere pa
kostnader eftersom kostnaden inte betalas ur kommunens egen budget. Detta
torde dirmed verka kostnadsdrivande pa den 16sning som slutligen férhandlas
fram. Det ir rimligt att anta att ju fler parametrar en férhandling omfattar
desto stérre blir det kostnadsdrivande inslaget. Samtidigt leder alltsé ett storre
forhandlingsutrymme till att 6ka sannolikheten for att nd en 16sning som
accepteras av parterna.’®

En nackdel med att kommunerna via den kommunala budgeten betalar
for statens investeringar ir att detta inte innebir négra "nya pengar” till
infrastruktur. Medlen tas ur den lokala budgeten, antingen avsatta for lokal
infrastruktur (mindre pengar till lokal infrastruktur) eller avsatta for annan
kommunal verksamhet (mindre pengar till exempelvis forskola, skola,
socialtjinst, dldreomsorg och liknande som 2009 utgjorde ca 80 procent av
de kommunala utgifterna).

77 Cars mfl, (2011), s. 45 ff.
78 Ibid.
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Intressenters forskottering

Enligt den Kommunala kompetensutredningen (Fi 2006:4) hade till och med ar
2006 forskotteringar anvints i 110 statliga viginvesteringar och i ca 20 statliga
jarnvigsprojekt. Méjligheten for externa intressenter att forskottera for dem
angeligna infrastrukturinvesteringar inférdes i och med 1988 ars trafikpolitiska
beslut. Departementschefens argumentation kring detta piminde mycket om
dagens argument f6r medfinansiering i form av bidrag. Vederbérande menade
att det i enskilda fall kan finnas en lokal nytta/vinst fér kommuner eller foretag
forknippad med ett statligt (vig-)investeringsprojekt samtidigt som det inte star
sig i konkurrensen med andra investeringar rent samhillsekonomiskt. Man
férordade dirfor att olika intressenter, efter beslut av regeringen i varje enskilt
fall, skulle f4 betala for ett tidigareliggande av en investering om de bedémde
att nyttan/vinsten var sa stor att de var villiga att lana ut pengar rintefritt till
dess investeringen skulle ha byggts enligt gillande plan. Med denna restriktion
ansig departementschefen att forskotteringar inte dventyrade den giingse
planeringsprocessen eller att andra enskilda projekt skulle forsenas till fljd

av gjorda forskotteringar. Riksdagen beslutade i enlighet med propositionens
forslag.

Fran och med 1991 utvidgades méjligheten till férskottering till att dven gilla
jarnvigsinvesteringar och man inférde ocksa principen att endast objekt
dyrare dn 20 miljoner kronor skulle behéva beslutas av regeringen. Vid denna
tid ansdg man, och beslutade, att omfattningen av férskotteringar inte far
Gverstiga 20 procent av Vagverkets respektive Banverkets investeringsanslag.
Denna grins héjdes till 30 procent av investeringsanslagen i samband med
budgetpropositionen fér 2001 fér att mojliggora dnnu fler forskotteringar,
vilket regeringen da sig som fordelaktigt. Ett genomgaende krav har varit,
och ir fortfarande, att avtal om forskottering inte fir innehélla nigon skarp
tidsgrins for nar myndigheten betalar tillbaka eller nagot slags rinte- eller
indexupprikning. Kommunen, eller den privata aktéren, lanar ut pengarna
rintefritt "tills medel finns tillgangliga” i respektive verks budget.

Enligt Kommunala kompetensutredningen var intressenternas frimsta

skil for att forskottera medel till investeringarna att utéka den faktiska
investeringsvolymen i regioner dir de lokala beslutsfattarna gjort stora
infrastruktursatsningar (vig) respektive att samordna den forskotterade
investeringen med andra (jirnvig). Utredningen lit dven géra en

nirmare undersdkning av ett urval av férskotteringsirenden av vig- och
jarnvigsinvesteringar. Enligt undersokningen togs initiativet till forskottering
oftast av den lokala intressenten, men detta kunde i en del fall bero pa att
trafikverken sint signaler om att ordinarie tidliggning inte skulle komma att
halla. Trafikverken sjilva anger i sin rapport Modeller och metoder (se kapitel 3)
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att det senare syftet — att undvika forseningar i forhallande till den ursprungliga
planeringen — ofta ir forskotteringsirendenas primira syfte.

I sitt huvudbetinkande, SOU 2007:72, konstaterade utredningen tre
huvudsakliga nackdelar med systemet med forskotteringar. For det forsta
ansdg utredaren att ansvarsférdelningen for infrastrukturen grumlas i och med
att kommunala skattemedel betalar for investeringar som ir statens ansvar.
For det andra sig utredaren en orittvisa i det faktum att alla kommuner och
landsting inte har reella méjligheter att forskottera. Det blir ddrmed delvis

en inkomstfriga vilka kommuner eller landsting som fir statlig infrastruktur
byggd i sin region. For det tredje bedémde utredningen att férskotteringarnas
omfang (dr 2007) var s stort att intentionen om att inte stéra ut den ordinarie
infrastrukturplaneringen var i fara. Nir manga objekt forskotteras kommer det
som byggs inte att spegla den samhillsekonomiska virderingen som, enligt ett
antal propositioner och riksdagsbeslut, ska vara en grund for prioriteringen i
infrastrukturplanerna.

Utredningen bedomde att ”det finns flera orittviseaspekter i och med
otydligheten i systemet med férskotteringar, att det saknas tydliga politiska
stillningstaganden fran regering och riksdag och att man i praktiken frangatt
de ursprungliga intentionerna med forskotteringen”. Att helt avveckla systemet
med forskotteringar ansig emellertid utredningen var for dyrt eller att det
skulle fa for stora realekonomiska negativa effekter, varvid man istillet limnade
forslag pa fem riktlinjer fér Vigverket och Banverket som skulle bidra till att
6ka rittvisan och transparensen i forskotteringssystemet. Dessa var:

1. Ett projekt som forskotteras fir maximalt tidigareliggas med fem ar.

2. Skilen f6r behovet av forskottering ska anges i den forskotterande
aktérens ansoékan till respektive verk.

3. For att sluta avtal om forskottering ska kommunen eller landstingen
uppvisa fullmiktigebeslut i drendet.

4. Konsekvenserna for fullgérandet av den langsiktiga planen ska utredas
innan avtal ingés och eventuell paverkan pa andra objekt ska klargoras.

5. Avtal om forskottering far inte innehalla uppgifter om tidpunkt for
aterbetalning av forskottering, annat in att forskottering aterbetalas nir
medel finns tillgingliga i Trafikverkets budget.

Dessa infogades i sin helhet i myndigheternas regleringsbrev frdn och med
1 januari 2009 (och 1 april 2010 for Trafikverket).”

79 Riktlinjernas exakta formulering ar hamtad fran Trafikverkets regleringsbrev for 2011.
Samma krav har emellertid funnits med sedan 2009, men den femte strecksatsen var i tidigare
ars regleringsbrev formulerad i [6pande text.
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Forskottering — likt vanlig linefinansiering — har nackdelen att den minskar

det framtida utrymmet inom investeringsanslaget. Férskotteringar innebir
visserligen att nigon annan betalar en andel av kostnaden for statlig
infrastruktur, men det innebir inte att det kommer mer pengar i systemet
eftersom medlen ska betalas tillbaka nir projektet skulle ha byggts. Om en
kommun kan lana till 2,5 procents rinta och man forskotterar byggandet av ett
projekt som totalt kostar 50 miljoner kronor kommer den totala rintekostnaden
for kommunen att uppgi till 6,25 miljoner kronor forutsatt att den maximala
tidigareldggningen om fem ar inte 6verskrids. Detta utgoér en "medfinansiering”
pa drygt 11 procent av projektets totala kostnad och innebir dessutom en
fordyring av projektet med 12,5 procent. Trafikverket far bekosta maximalt

30 procent av sin pagiende investeringsproduktion med férskotterade medel.
2011 kommer man att ligga mycket nira det taket. Med en kommunal lanerinta
pa 2,5 procent uppgar sambhillets drliga rintekostnad fér forskotteringar 2011
till 117 miljoner kronor.*® Detta ir en tillkommande kostnad for alternativ
finansiering av infrastrukturen (oavsett vem som betalar den).

Brukaravgifter inklusive trangselskatter

Ytterligare ett sitt att finansiera infrastruktur dr genom avgifter for nyttjande av
infrastrukturen. Brukaravgifter har diskuterats linge i Sverige men det ar forst
pa senare tid som det blivit aktuellt i stérre skala inom vigsektorn i och med
inférandet av tringselskatt i Stockholm och beslut om inférande i Géteborg
samt det planerade inférandet av finansierande vigavgifter for tva objekt i den
nationella transportplanen f6r 2010-2021, en bro éver Sundsvallsfjirden och
en 6ver Motalaviken. I senaste atgirdsplaneringen framfordes ocksi ett forslag
om sirskilda banavgifter, som komplement till de banavgifter som Trafikverket
tar ut for anvindningen av jirnvigsnitet, som en medfinansieringslésning for
enskilda investeringsobjekt pa jirnvigssidan.

Syftet med att infora brukaravgifter kan vara av tvé slag. Trafikstyrande
avgifter anvinds for att optimera trafiken och internalisera externa effekter,
exempelvis tringsel eller negativa miljoeffekter. Finansierande avgifter har till
huvudsyfte att generera intikter for att finansiera byggande av infrastrukturen.
Dessa syften behéver i sig inte vara motstridiga och ofta fyller en avgift bada
funktionerna, en styrande avgift genererar intikter som kan anviandas for att
finansiera infrastrukturen och en finansierande avgift har styrande effekter pa
trafiken. Vilket av syftena som ir éverordnat paverkar emellertid hur avgiften
bor utformas.

89 Det sammanlagda anslaget for vag- och baninvesteringar 2011 var enligt uppgift fran Trafikverket
15 601 miljoner kronor. Rantekostnaden kan da beraknas som: 0,3 * 0,025 * 15 601 miljoner
kronor =117 miljoner kronor.
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Triingselskatter

I ett omrade dir det finns tringsel och en brukaravgift utformas for att pa

ett effektivt sitt minska tringseln (och dirmed ger trafikanterna incitament

att avsta att resa, byta firdsitt eller restidspunkt) sa 4r en tringselskatt
samhillsekonomiskt effektiv och ger upphov till tidsvinster som uppviger
undantringningseffekterna. En tringselskatt ligger ocksd i linje med principen
om marginalkostnadsprissittning. Tringsel ir en extern effekt som ingdr i
trafikens marginalkostnad och som enligt denna princip dirmed bér asittas

ett pris. Detsamma giller banavgifterna for jirnvigstrafik, dvs. tanken med
banavgifterna ir att de ska motsvara de externa kostnader som trafiken orsakar.
Banavgifterna ar darfor idag till viss del differentierade efter olika typer av
trafik, strickor och tid pa dygnet. Om bedémningen ir att banavgifterna gar

att hoja, och dessutom eventuellt differentiera ytterligare, for att bittre spegla
jarnvigstransporternas faktiska samhillsekonomiska kostnader, 4r detta en
effektiv 16sning. Intikterna fran en tringselskatt, eller hojda banavgifter, kan
sedan anvindas for att finansiera satsningar inom transportsektorn.®

Det 4r viktigt att det gors analyser 6ver framtida trafik och avgifternas inverkan
pa denna och att det tas fram prognoser éver de resulterande framtida
intiktsstrémmarna. I och med att tringselskatten ska fungera 6ver en lingre
tidsperiod ar det viktigt att risken for att skatteintikten inte blir sa stor som
planerat bedoms och att det finns en beredskap fér hur en sddan situation ska
hanteras om den uppstir. Tringselskatten har sirskilda kostnader; dels i form
av en kostnad for systemet som behover byggas upp och drivas for att skatten
ska kunna tas ut och dels i form av en kostnad for undantringd trafik. Den
totala kostnaden for tringselskatten behover uppvigas av nyttor. Det ir siledes
viktigt att rikna pa kostnadseffektiviteten i en planerad tringselskatt och
jimfora den med kostnadseffektiviteten hos andra atgirder.

Finansierande avgifter

Om en avgift sitts hégre 4n den samhillsekonomiska marginalkostnaden,
exempelvis en s.k. tringselskatt dir det inte forekommer tringsel i nigon
storre utstrickning eller en vigtull, sa kommer de undantringningseffekter
som uppstar till £6ljd av avgiften inte kompenseras av tidsvinster. Resultatet blir
en samhillsekonomisk forlust da trafik "tvingas” vilja en annan vig eller avstd
fran att resa helt. Utnyttjandet av trafiksystemet kommer dirmed inte att bli
optimalt. En avgiftsbeliggning av en ny viig kan exempelvis leda till att fordon
viljer andra vigar med simre egenskaper vilket leder till skade utslipp och fler
olyckor, samtidigt som den nya vigen underutnyttjas.

8 Tringselskatten 4r en statlig skatt och kan i princip inte ronmirkas for investeringar i
transportinfrastruktur.
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En risk med finansierande avgifter 4r vidare att det i ett lige, dir de
planerade intiktsnivierna inte nis, kan verka lockande att se till att projektets
alternativ — redan befintliga viigar — blir mindre attraktiva for resenirerna.
Detta kan exempelvis ske genom att gora hastighetsdimpande atgirder

som indrar relativférhillandena nir det giller restid till den nya vigens
fordel, dvs. alternativen gors helt enkelt simre 4n vad de skulle kunna vara
for att styra trafiken till den avgiftsbelagda vigen for att pa si sitt garantera
avgiftsintikterna.

Det finns emellertid situationer dir en finansierande avgift kan inféras utan
att ge ett ineffektivt utfall, frimst i fall da trafiken inte ir priskiinslig. For att sd
ska vara fallet krivs exempelvis att alternativen till att dka pa den nya vigen ir
begrinsande eller att den nya vigen innebir mycket stora tidsbesparingar och
trafiken som gar dir har hoga tidsvirden (exempelvis mycket yrkestrafik).®

Liksom nir det giller tringselskatter dr det av stor vikt att det finns ett
gediget beslutsunderlag som belyser de tinkta avgifternas samtliga effekter
och kostnader. Kostnader for eventuella forsimringar av alternativen till en
avgiftsbelagd vig bér ocksa framga tydligt av ett sidant underlag.

De grundliggande férutsittningarna for att inféra olika finansierande avgifter
ir avhingiga den lagstiftning som finns, savil i Sverige som inom EU. Som
nimndes inledningsvis togs under atgirdsplaneringen fram forslag om att
finansiera vissa jarnvigsinvesteringar med sirskilda banavgifter. Detta var
exempelvis den foreslagna 16sningen for dtgirder pd Dalabanan.® I efterhand
har Trafikverket i dialog med bl.a. Transporstyrelsen funnit att det inte 4r
forenligt med jarnvigslagen att ta ut sirskilda banavgifter for att finansiera
investeringar i befintliga banor utan endast vid nybyggnad.

Vid inférande av finansierande avgifter pa vigsidan maste hinsyn tas till

det s.k. Eurovinjettdirektivet.®* Enligt detta direktiv far inte distansbaserade
avgifter (kilometerskatt) tas ut for tunga lastbilar samtidigt som tidsbaserad
eurovinjettavgift tas ut for dessa fordon. Det som dr méjligt 4r att ta ut sdrskilda
avgifter for byggandet av nya broar, bergspass eller tunnlar, dock maximalt
motsvarande investeringskostnaden for just dessa vigavsnitt.

82 SOU 2011112, bilaga 2.
3 Banverket (2009b).
84 Europaparlamentets och radets direktiv 2011/76/EU av den 27 september 2011.
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4.4

Gemensamt for triingselskatter och finansierande avgifter

Avgifter pa trafiken kan ur ett rittviseperspektiv ses som en attraktiv 16sning,
det vill siga att den som nyttjar en vig ocksa dr med och betalar fér den.

A andra sidan kan brukaravgifter tvirtom upplevas som orittvisa om de infors
p4 vissa stillen i landet f6r att finansiera sirskilda objekt medan liknande
objekt byggs for statliga pengar i andra delar av landet.® Ett tidigare exempel
pa det senare 4r Rédobron i Jimtland som Sppnades for trafik 1993 och da
var avgiftsbelagd. Tanken var att avgift skulle tas ut under 20 ar. Nir inga
andra nybyggda broar avgiftsbelades uppstod en stark lokal opinion mot
avgiften och riksdagen beslét att 16sa in bron 1999 och avgiften avskaffades.®
Att lokal acceptans ér centralt vid inférande av brukaravgifter har brett stod i
forskningen.®”

I takt med att avgifter blir allt vanligare blir det littare for lokala och regionala
politiker att st bakom ett inforande av avgifter i sin kommun eller region utan
att detta innebir nagon stérre politisk risk. Annu enklare kan det vara att fran
lokalt politiskt hall foresla avgifter pa genomfartstrafik och infartstrafik da detta
i hogre utstrickning drabbar grannkommunens invanare. Forhandlingarna
utgar allts i det senare fallet ifran att det 4r ndgon annan som betalar,
tillresande bilister och staten, vilket innebir simre drivkrafter fran lokalt hall
att ta ansvar for att hélla nere kostnader m.m.

Sammanfattande iakttagelser

Forhandlingar om medfinansiering kan skapa en insyn och delaktighet
for lokala intressenter i den nationella investeringsplaneringen som gér
att medfinansiiren far mojlighet att dels paverka investeringsobjektens
utformning men kanske framfér allt mojlighet att samordna sina egna
planerade atgirder med de statliga planerna. Aven for forskottering kan
samordningsvinster vara ett motiv f6r viljan att férskottera.

Nir det giller fosrhandlingar om medfinansiering generellt finns risk for

att olika intressenter har olika majlighet att bidra. Resursstarka kommuner
— antingen med en storre skattebas, ett storre resande som underlag for
avgiftsuttag, lokalpolitisk enighet eller 6vrig férhandlingsstyrka — har i
sammanhanget en férdel framfér mer resurssvaga kommuner nir det giller
att fa statliga infrastrukturinvesteringar till den egna regionen.

85 SOU 2011112, bilaga 2.
8 SOU 2006:33.
87 Se t.ex. SOU 2011:12, bilaga 2 och SOU 2006:33.
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Medfinansiering i form av kommunala bidrag och kommunal forskottering
innebir att kommunernas kirnverksamhet far mindre resurser 4n annars.
En sddan allokering av resurser beslutar kommunerna sjilva om, men om
medfinansieringen inte uppfattas som frivillig utan som ett sitt att forsikra
sig om att fi ta del av statliga infrastrukturmedel, innebir spelreglerna en
suboptimal resursférdelning pa kommunniva.

Forskottering innebir, férutom administrativa kostnader, 4ven rintekostnader,
vilket inte framgar tillrickligt tydligt. Aven brukaravgifter har kostnader som
beror pa sjilva finansieringsformen. Det ror sig dels om systemkostnader

och dels kostnader till f6ljd av effektivitetsforluster pd grund av avgifternas
trafikpaverkande egenskaper. Kostnader knutna till olika finansieringsformer
behover beskrivas och analyseras mer explicit.

Vad giller savil finansiella bidrag som brukaravgifter kan Riksrevisionen

se betydande risker for att de kostnadsdimpande inslagen 4r sma. Vad

giller bidragen si har det framférts att kraven pa medfinansiering skulle
dampa orealistiska krav pa investeringsutformningen. Riksrevisionen ser
snarare den omvinda risken. For att alla parter ska vara 6verens om en
framforhandlad 16sning ska Gverenskommelsen innehélla nagot som attraherar
samtliga parter. Detta tenderar att bide driva upp antalet objekt som ticks av
overenskommelsen och att den innehiller tilligg och alternativa utformningar
som kostar extra i forhallande till vad som annars skulle varit fallet. Nar det
giller brukaravgifter ir denna risk dnnu storre eftersom brukaravgifterna

inte avsitts ur kommunens egna medel. Dirfor dr det olampligt att féra in
brukaravgifter i medfinansieringsférhandlingar. Brukaravgifter kan emellertid
under vissa betingelser vara en limplig finansieringskilla. Det ir da viktigt att
vilja system med breda baser, fi undantag, likformighet och forutsigbarhet.
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Avtal om medfinansiering i
atgardsplaneringen 2010

Som framgick av beskrivningen i kapitel 3, angavs framfér allt tvd huvudsakliga
malsittningar med medfinansieringsférhandlingarna som regeringen satt upp
— att den statliga satsningen pd infrastruktur utdkas med mer pengar samt ett okat
gemensamt ansvarstagande och ett béttre utfall.

I detta kapitel redogér vi for utfallet av forhandlingarna om medfinansiering
utifrdn dessa tvd huvudsakliga malsittningar. Genomgaingen bygger pa

vad som gar att utlisa ur avtalen om medfinansiering och tillhérande
beslutsunderlag, dir Statens institut fér vig- och transportforskning, VTI,
granskat underlagen pa uppdrag av Riksrevisionen, samt vad tidigare
utvirderingar lyft fram. Vid sidan av om det blev mer pengar till den statliga
infrastrukturen fokuserar vi i detta kapitel pd om underlagen kan anses ge

de forutsittningar som kravs for att ett 6kat gemensamt ansvarstagande och
bittre utfall ska kunna komma till stind. En férdjupad diskussion om ifall s&
verkligen ocksa har skett, samt om de évriga villkor som angavs av regeringen
f6r medfinansieringen — orubbad ansvarsférdelning, frivillighet och att
medfinansieringen inte skulle paverka prioriteringen — kan anses ha uppfyllts,
behandlas i kapitel 7.

Regeringen om medfinansieringssatsningens utfall

Av regeringens faststillelse av nationell transportplan i mars 2010 framgick

att intresset for att medverka med medfinansiering varit stort under
atgirdsplaneringen.® Intresset var storre dn vad regeringen hoppats och

riknat med.® Vidare framgick enligt faststillelsebeslutet att den statliga
finansieringsramen fér infrastruktur pa 417 miljarder kronor (varav 184 gar till
statliga investeringar i nationell plan), genom medfinansiering — brukaravgifter,
EU-medel och kommunala bidrag — har kompletterats med ca 65 miljarder
kronor och totalt kan siledes 482 miljarder kronor satsas pa transportsystemet

3 Niringsdepartementet (2010b).
39 Intervju med davarande statssekreteraren till infrastrukturministern, 2011-06-09.
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under perioden 2010-2021. Av tillskottet pa 65 miljarder uppgavs ca

42 miljarder kronor vara tringselskatter och vigavgifter och EU-medlen
utgjorde ca 4 miljarder kronor™. Regeringen skrev vidare att utéver de

65 miljarderna i medfinansiering s kommer linen genom s.k.
samfinansiering omférdela 2 miljarder kronor av linens pengar (som ingdr i
den totala ramen pa 417 miljarder kronor) fran linsplanerna till objekt i den
nationella planen. Det totala nationella utrymmet fér investeringar utékades
saledes fran 184 till 251 miljarder kronor. Antalet undertecknade avtal om
medfinansiering av objekt som ingick i den nationella planen angavs vid
denna tidpunkt uppga till 51 stycken.

Overlag framstilldes medfinansieringssatsningen som ett lyckat inslag i
atgirdsplaneringen. Regeringens promemoria® om beslutad plan var

tydlig med att investeringsutrymmet kunnat ut6kas visentligt, det blev ca

65 miljarder kronor mer till infrastruktursatsningar. I och med detta kan fler
investeringar bli verklighet in vad som annars skulle vara méjligt. Fler aktorer
ir i och med medfinansiering delaktiga i uppgorelsen vilket r positivt da ett
Skat samarbete kan ge en bittre utformning av dtgirderna.®

Tva utvirderingar av medfinansieringsférhandlingarna
gjorda

Tidigare har tvd kartliggningar/utvirderingar av medfinansiering i den
senaste atgirdsplaneringen genomforts. Dels har Trafikverket tillsammans
med Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) initierat ett sadant arbete

(i fortsittningen refererat till som TRV & SKL (2010)), och dels har den
statliga Medfinansieringsutredningen (i fortsittningen i detta kapitel
benimnd utredningen) latit en konsult genomfora en kartliggning och
analys av de genomférda férhandlingarna.” I detta avsnitt redogor vi for de
slutsatser som dessa tva kartliggningar dragit dels vad giller omfattningen
pa medfinansieringen, dels hur férutsittningarna varit fér 6kat gemensamt
ansvarstagande och bittre utfall.

9° | och med att delar av finansieringen blir tillgénglig férst pa sikt sa kommer en del av medlen
under planperioden fran lan i Riksgdldskontoret.

9! Regeringskansliet (2010).
92 Regeringens skrivelse 2009/10:197.
9 Trafikverket och SKL (2010), samt SOU 2011:12.
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Blev det ett tillskott till statens satsningar pa infrastruktur?

Nir det giller omfattningen av medfinansieringen i den nationella planen
kom bada dessa kartliggningar — TRV & SKL (2010) genomford strax efter
planens faststillande i mars 2010, och utredningens genomfoérd i december
samma &r — fram till liknande siffror kring omfattningen av medfinansieringen
som regeringen. Merparten av medfinansieringen, ca 45 miljarder kronor,
utgdrs av brukaravgifter, framfor allt tringselskatt i Stockholm och Géteborg
som tillsammans star for ca 37 miljarder kronor. En stor andel, omkring tre
fjardedelar, av den totala medfinansieringsvolymen star fyra mycket stora
projekt fér — Forbifart Stockholm, Citybanan i Stockholm, Vistsvenska
infrastrukturpaketet och Norra linken i Stockholm. Tillsammans kostar
dessa objekt omkring 92 miljarder kronor varav omkring 50 utgérs av
medfinansiering, frimst brukaravgifter.

TRV & SKL (2010) uttryckte inte att det fanns skil att dndra regeringens
beskrivning av att medfinansiering lett till en betydande utékning av den
statliga ramen for nationella investeringar och att detta medfort att fler
objekt kunnat genomforas 4n vad som annars varit méjligt. I utredningens
utvirdering konstaterade man emellertid for det forsta att objekten i flera

fall inte kommit sa langt i den fysiska planeringen, vilket gér att objekten
saknar detaljplanering. Detta gor det svart att bedoma hur det initiala ansvaret
for objektet fordelas mellan kommunerna och staten, dvs. hur mycket som
egentligen 4r medfinansiering. Fér det andra konstaterade utredningen

att medfinansiering ocksa gatt till tilligg och standardokningar utover det
som ir statens ansvar, exempelvis en ny pafart eller en extra fil. Tilligg och
standardékningar ger nytta for kommunen men det ir tveksamt om det blir
mer pengar till statlig infrastruktur. Utredningen konstaterade sledes att
kommuner sannolikt i viss min har kunna tillgodorikna sig satsningar i vad
som egentligen dr kommunal infrastruktur under rubriken medfinansiering.
Utredningen konstaterade dock ocks att det 4r mycket svart att kvantifiera
detta inslag.

Har medfinansiering lett till ett 6kat gemensamt ansvarstagande och
ett bdttre utfall?

Utredningen konstaterade att beslutsunderlaget for
medfinansieringsforhandlingarna varierat betydligt mellan enskilda
férhandlingar. I flera fall skedde forhandlingar pé ett tidigt stadium i den
fysiska planeringen vilket gjorde att konkret utformning av objekten saknades
liksom uppskattningar av kostnader och samhillsnytta. Annars har underlagen
for forhandlingarna bestatt i samma dokument som tas fram for alla objekt

i atgirdsplaneringen — projektbeskrivningar, samhillsekonomiska kalkyler
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och samlade effektbedémningar m.m. Underlag som tagits fram specifikt for
medfinansieringsférhandlingarna, som beskrivningar av lokala nyttor och
liknande, uppges vara ovanliga.

TRV & SKL (2010) skrev dven att avtalen dr knapphindiga. Det 6vergripande
syftet med investeringen i sig ir ofta specificerat men inte syftet med att den
externa parten, kommunen eller regionen, gar in och medfinansierar. De
tillkommande lokala/regionala nyttorna som kan ligga bakom medfinansiirens
motiv beskrivs inte alls i majoriteten av avtalen. Dirmed saknas ocksd

i flertalet fall en koppling mellan den uppskattade nyttan och nivin pa
medfinansieringen.

Avtalen varierar vidare stort sinsemellan nir det giller savil lingd som
innehall. Poster som varierar ir beskrivningar av objekten, organisation

och arbetssitt, finansiering och ekonomi och om och hur kostnadséverdrag
ska hanteras. Bide utredningen och TRV & SKL (2010) tar upp att det

oftast dr trafikverken som stir for den finansiella risken i avtalen medan
medfinansiiren ofta betalar ett fast belopp. TRV & SKL (2010) konstaterade
vidare att det inte gors négra direkta riskbedomningar i avtalen. Tjinstemin i
Trafikverket har anfort att det i det narmaste 4r sjilvklart att staten star for den
huvudsakliga risken nir en utomstiende part medverkar till finansiering av
statlig egendom.™*

Riksrevisionens granskning av avtal och underlag om
medfinansiering

Riksrevisionen har gett Statens vig- och transportforskningsinstitut, VTI, i
uppdrag att gora en genomgang av alla de avtal om medfinansiering som sléts
kring namngivna objekt som var aktuella f6r att komma med i den nationella
planen.” Sammantaget r6r det sig om drygt 50 avtal.” Merparten av dessa,

ca 40 avtal, giller objekt som sedan kom med i den slutligt fastslagna planen
medan resterande, ca tiotalet avtal, rér objekt som inte rymdes i planen. Da
flera av avtalen, framfor allt storstadsoverenskommelserna, omfattar flera objekt
sd dr antalet medfinansierade objekt som studerats betydligt fler in avtalen.

I nagra fall med fler medfinansiirer har separata avtal skrivits med varje
medfinansiir kring ett objekt. Om dessa riknas som ett avtal si uppgdr antalet
unika avtal i genomgangen till 43 varav 39 giller objekt som kom med i den av
regeringen faststillda planen. Riksrevisionen har fitt underlag i form av alla

94 Uppgift i e-post fran Trafikverket, 2011-11-14.
95 VTl:s underlagsrapport avseende detta uppdrag finns tillanglig pa Riksrevisionens webbplats.
96 En forteckning éver de avtal som ingatt i Sversynen aterfinns i bilaga 2.
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avtal fran Trafikverket. Detta underlag har kravt betydande bearbetning fran
Riksrevisionens sida for att skapa en entydig bild av vilka medfinansieringsavtal
som ir giltiga och hur avtalen ir fordelade pa objekt i den nationella planen
respektive pa olika regionala planer. I Trafikverket har man inte upprittat
nagon aktuell ssmmanstillning 6ver medfinansieringsavtalen, deras
omfattning och status och férdelning pa regional respektive nationell plan.”
Avtalen har sedan kompletterats med information om objekten frin de samlade
effektbedomningar som finns tillgingliga via Trafikverkets webbplats. De

tva tidigare genomforda utvirderingar som refererats ovan har haft fokus pa
genomforandeprocessen och arbetssitt medan Riksrevisionens genomgéing har
fokuserat pa utfall och effektivitet.

Forutom VTI:s genomging har Riksrevisionen ocksd granskat

underlagen ur vissa aspekter, framfor allt hur brukaravgifter analyserats

samt vilka specifika nyttoanalyser som tagits fram som underlag for
medfinansieringsforhandlingarna och hur detta underlag interagerar med
6vrigt beslutsunderlag i atgirdsplaneringen. Redovisningen i detta avsnitt foljer
samma uppdelning som den fér de tva tidigare refererade utvirderingarna

sd att forst kommenteras omfattningen pa medfinansieringen och sedan
forutsittningar for okat gemensamt ansvarstagande och bittre utfall.

Blev det ett tillskott till statens medel for ny infrastruktur?

Aven Riksrevisionens genomgéng av avtalen landar i att regeringen har
lyckats med sina ambitioner att 6ka den samlade volymen investeringar i
statlig transportinfrastruktur. De 39 studerade avtalen som rér objekt som
kom med i den slutliga itgirdsplanen innehaller namngivna medfinansierade
investeringar vilka sammanlagt kostar ca 146 miljarder kronor. Med
regeringens definition av medfinansiering har olika intressenter bidragit

med 70 miljarder kronor, 48 procent, av denna investeringskostnad. Linen
har bidragit genom att omférdela statliga medel fran linsplanerna till den
nationella planen med i storleksordningen 7 miljarder kronor.”® Detta innebr
att den statliga investeringsramen pa 184 miljarder kronor utékas med
ombkring 40 procent.

97 Att relevanta sammanstaliningar inte ar tillgéngliga ser Riksrevisionen som problematiskt
fran effektivitetssynpunkt. Dokumentation som ir relevant och tillginglig 4r nédvindig for
att underlitta myndighetens interna arbete och fér att kunna félja upp och utvirdera arbetet.
Det krévs ocksa fér att revision ska kunna genomféras. Enligt god férvaltningspraxis ska det
som krévs for att félja ett drendes gang och det som kan ha betydelse for drendets utgang
dokumenteras, JO 1976/77 s. 269, JO 1979/780 s. 334.

98 De avtal som Riksrevisionen erhallit och som VTl gatt igenom ér enligt uppgift fran Trafikverket
de avtal som var aktuella 2011-06-30 och de skiljer sig nagot i antal fran de avtal som férelag vid
tidpunkten fér faststillelsen av planen i mars 2010.
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De olika transportplanerna och deras finansiering illustreras schematiskt i

den nagot forenklade figuren nedan.” Staten ansvarar fér infrastrukturen som
ingar i den nationella planen (NTP) och finansierar investeringar i de regionala
planerna (eller linsplanerna, LTP). Vid sidan av den statliga infrastrukturen
finns den kommunala infrastrukturen. Malet med medfinansieringssatsningen
var att utoka det statliga investeringsutrymmet (de ljusa delarna), dels med
bidrag fran olika intressenter, dels med olika typer av brukaravgifter (de
morkare delarna).

Figur 1. Schematisk bild av medfinansieringen i senaste atgérdsplaneringen

Kommunernas
Statens ansvar ansvar

LTP NTP @-

Tillskott fran medfinansiering 4 4
Avgifter Privata Kommunala
bidrag bidrag

Not: NTP=Nationell transportplan, LTP=Ldnstransportplan

Regeringens definition av medfinansiering, och dirmed deras redovisning av
medfinansieringens omfattning, kan dock ifragasittas pa ett antal punkter.
For det forsta bér man enligt Riksrevisionen dra bort medfinansieringsmedel
till objekt som antingen ir medfinansiirens egna atagande eller helt

och hallet sker pa initiativ frin medfinansiiren. Ett sidant objekt ir
Sodertunneln i Helsingborg dir Helsingborgs kommun star fér i princip
hela investeringskostnaden. Stockholms stads medfinansiering av E18
Hjulsta—Ulriksdal kan ocksi tas bort av samma anledning dé detta avser

en kostnad for en ren tilliggsatgird som kommunen initierat och som
annars inte skulle ha genomférts. Dessutom exkluderar Riksrevisionen

vig- och jirnvigsinvesteringarna vid Kiruna di de helt bekostas av LKAB

och syftar till att aterstilla vig och jirnvig till den standard de hade innan de
forsidmrats till f6ljd av gruvbrytningen. Den totala investeringskostnaden for
de aterstdende medfinansierade objekten uppgar till 141 miljarder kronor och
medfinansiering samt linsplanemedel till 72 miljarder kronor.

99 Medfinansiering i form av EU-bidrag &r inte utsatta i figuren.
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Den sistnidmnda posten, statliga medel som &verforts fran
lanstransportplanerna till den nationella planen, riknades inte ursprungligen
som medfinansiering av regeringen men har ibland éterfunnits som
medfinansiering i avtalen, ibland som samfinansiering. Detta 4r alltsa inte
kommunala/regionala medel utan statliga pengar som riksdagen avsatt

for regionala atgirder i transportsystemet som regionerna sjilva beslutar

om. Ur statens perspektiv ir det emellertid inga nya pengar utan enbart en
omfordelning av statens resurser, tillskottet till den nationella planen motsvaras
av en lika stor minuspost i de regionala planerna. Denna finansiering fran
linstransportplanerna uppgir till 6,8 miljarder kronor (omférdelningen syns
vid bokstaven A i Figur 1).1%°

Merparten av den sammanlagda medfinansieringen utgérs som sagt av
brukaravgifter — tringselskatt och vigavgifter. Eftersom det r statens
anliggningar som avgiftsbeliggs sa 4r det fraga om statliga avgifter. Det ir
dessutom inte den i fésrhandlingarna ingdende medfinansiiren som betalar
utan de framtida brukarna. Intikterna fran tringselskatterna kan ocksa
anvindas f6r andra dndamal dn infrastrukturinvesteringar. Riksrevisionen
menar darfor att brukaravgifterna inte ska riknas med i medfinansieringen.
Den planerade finansieringen som kommer fran brukaravgifter ir

40,6 miljarder kronor (den mérka ytan lings till vinster i Figur 1). Om
omfattningen av medfinansieringen korrigeras ned med ovanstiende belopp,
sa aterstar ett tillskott till de statliga medlen till infrastruktur som uppgar till
ca 25 miljarder kronor. Sett till andel av totala nationella investeringsbudgeten,
som enligt var berikning uppgir till 256 miljarder kronor (de ursprungliga
184 + 72 miljarder kronor i tillskott i form av lansplanemedel, brukaravgifter
och medfinansiering), s4 uppgar medfinansieringen till ca 10 procent. Aven
denna siffra dr dock sannolikt en 6verskattning av andra parters bidrag till
det statliga atagandet da det 4r troligt att insatser som egentligen harror till
kommunala dtaganden i avtalen rubricerats som medfinansiering (B i Figur 1).
Riksrevisionen menar att det i flera fall dr s att, samtidigt som den statliga
infrastrukturen byggs, ocksa andra atgirder genomférs som egentligen skulle
ha betalats av kommuner eller andra och att detta 4r en del av motivet bakom
de kommunala och regionala bidragen. Som en konsekvens av detta finns

en uppenbar risk att dven en del av de statliga medlen gér till kommunala
ataganden, till tilliggsatgirder eller till indrad utformning utéver det som ar
statens ansvar (C i Figur 1). Sidan medfinansiering leder till en minuspost

199 | faststillelsebeslutet fér planen uppgick denna post, omflyttning av statliga pengar fran
lansplaner till nationell plan, till ca 2 miljarder kronor enligt regeringen. | de avtal som tillkommit
efter faststillelsebeslutet maste denna méjlighet ha utnyttjats i stdrre utstrickning da storleken
pa posten vixt till ndrmare 7 miljarder kronor vid tidpunkten fér Riksrevisionens genomgéng.
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for staten. Exempel pa detta finns i medfinansieringséverenskommelsen for
Stockholm dir VTI papekar att en del av medfinansieringen frdn kommunerna
och linet féranleds av att staten tar pa sig storre kostnader &n om man byggt
enbart for att tillgodose statens egna behov. I 6verenskommelsen finns ocksa
exempel pa att man later objektet som sker i statens regi ocksd omfatta atgirder
i det kommunala vignitet. Ett tredje exempel dr dubbelsparsutbyggnaden

i Varberg som sker i tunnel genom Varberg, vilket dr den 16sning som
forordats av kommunen framfér en annan linjedragning lingre ut frin
centrum och framfor en ytsparslosning. Ett fjirde exempel dr riksvig 50 vid
Mjslby-Motala dir objektet dven omfattar dtgirder for ging- och cykeltrafik
och for omliggning av fjarrvirme- och VA-anliggningar som normalt hor till
kommunens dtagande.

Mot bakgrund av detta menar Riksrevisionen att dven de 25 miljarder kronor
som aterstdr sedan brukaravgifterna riknats bort, ir en dverskattning av
medfinansieringssatsningens nettotillskott. Att avtal (eller andra underlag) inte
ir transparenta kring hur investeringarna ir utformade, vem som betalar f6r
vad och motiven f6r detta ir ett problem i sig. Dirmed oméjliggors uppfsljning
och utvirdering av statsmakternas mal och intentioner.

Har medfinansiering lett till ett 6kat gemensamt ansvarstagande och
ett bdttre utfall?

Riksrevisionen kan konstatera att det ar svart att vid en genomgang av avtalen
och tillhérande beslutsunderlag bestimt kunna siga huruvida regeringens
uppdrag kring medfinansiering, och Trafikverkets genomforande av detta,
verkligen leder till ett bittre utfall vad giller vilken infrastruktur som enligt
plan ska byggas. De medfinansieringsavtal som tecknats har mycket olika
ambitionsniva, vilket dven de tvé tidigare utvirderingarna konstaterade.

Av de tva tidigare utvirderingar som gjorts samt Cars m.fl. (2011) kan
Riksrevisionen konstatera att forekomsten av ett antal mojliga positiva utfall
nimns som f6ljd av fésrhandlingarna om medfinansiering. TRV & SKL (2010)
tar exempelvis upp att fsrhandlingarna medfort att fsrhandlingsparterna
kunnat sluta 6verenskommelser om projekt som linge diskuterats men av
olika skil inte genomférts, s.k. gamla "surdegar”. Som skil for att projekten
inte blivit av tidigare angavs i flera fall att det handlar om att kommunen
haft andra, mer kostsamma, énskemal kring utformning 4n vad trafikverken
tyckt varit motiverat i sina grundforslag. Aven Cars m.fl. (2011) anfor att
medfinansieringsférhandlingarna kan 16sa dédligen som uppstitt kring
vissa investeringsobjekt. De ingdende parterna anges siledes som nojda
med 6verenskommelserna, men huruvida detta bidrar till en effektivare
nationell plan 4r svart att uttala sig om da detta beror pé effektiviteten i den
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Gverenskomna l6sningen jimfort med andra alternativa 16sningar och i
jamforelse med effektiviteten hos de investeringsobjekt som tringts ut ur
planen till fsrman fér den Gverenskomna investeringen.

Ett annat positivt utfall som realiserats 4r att kommunerna blivit mer delaktiga i
projekten och fatt majlighet att dels paverka utformning av objekten (vilket bl.a.
bidrar till att forklara det ovanstiende), dels samordna sin egen planering med
trafikverkens. Att detta 4r nigot som faktiskt skett och som ir positivt nimndes
av savil de tva utvirderingarna som Cars m.fl. (2011). Aven i dessa fall 4r det
emellertid svért att skatta omfattningen av samordningsvinsterna och vad de
innebir i samhillsekonomiska termer.

Enligt Riksrevisionens bedémning behéver vissa grundliggande

foérhillanden klargoras, antingen i avtalen eller i tillhérande dokumentation
som avtalen kan hinvisa till. Riksrevisionens granskning visar att varken
medfinansieringsavtalen eller tillhérande underlag ir transparenta kring vilka
alternativ som funnits till medfinansiering, vilka avvigningar som gjorts eller
vilka motiv som ligger till grund fér medfinansieringsbesluten. Som nimndes
i féregiende avsnitt gir det ofta inte att utlisa vad kommunen far for sitt
bidrag eller hur kostnaderna fordelar sig mellan atgérder som faller under

det kommunala respektive det statliga ansvaret. Sammantaget gér detta att
medborgarna inte kan genomskada innebdrden av avtalen. Detta férsvirar sévil
riksdagens kontroll och insyn som for enskilda medborgare och lever inte upp
till de krav som riksdag och regering framhallit ska gilla f6r beslutsunderlagen
kring infrastrukturinvesteringar (se avsnitt 2.2.1). Det forsvarar vidare verkets
egen uppfoljning och utvirdering.

Ett 6kat gemensamt ansvarstagande for infrastrukturen skulle kunna leda till
battre underlag, mer realistiska bedémningar av kostnader och nytta och en
vil avvigd fordelning av risk och ansvar fér fordyrningar m.m. De granskade
medfinansieringsavtalen 4r dock i allminhet inte konstruerade pa ett sitt
som ger drivkrafter fér detta ansvarstagande. Vi kan utifrdn VTI:s utvirdering
konstatera att tre fjirdelar av avtalen, 32 stycken, dir kommunen gir in med
medfinansiering ir konstruerade s att kommunen betalar ett fast belopp, se
Figur 2. Om inte kommunens medfinansiering férindras vid en férindrad
kostnad for objektet finns saledes inga drivkrafter for kommunerna att halla
nere kostnaderna. Vi dterkommer till en diskussion om medfinansiering och
kostnadskontroll i kapitel 7.
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Figur 2. Medfinansieringens konstruktion i avtalen — andel av berdknad
investeringskostnad eller fast belopp.

[ Fast belopp

Andel av objektets
beriknade kostnad

Klla: VTl:s underlagsrapport (tillginglig pa www.riksrevisionen.se).

I och med att s manga avtal innehaller fasta medfinansieringsbelopp skulle
man kunna tinka sig att avtalen innehaller explicita skrivningar om hur
eventuella kostnadsokningar ska hanteras och att medfinansiiren pa sa sitt
har ett tydligt intresse att halla nere kostnaderna for genomforandet av ett
objekt. Endast i ett (1) fall bidrar emellertid medfinansiiren till de samlade
kostnadsékningarna for investeringsobjektet genom att det skrivits in i avtalet
att medfinansiiren ska betala en viss andel av kostnadsékningen, se Figur 3.

I sju fall finns vissa kostnadsdimpande inslag da respektive part ansvarar for
de kostnadsékningar som gar att hinfora till dennes del av investeringen.

I ytterligare sju fall ska betalningsansvaret for kostnadsékningar hanteras
genom en omférhandling av avtalet. I nirmare tva tredjedelar av avtalen

(29 stycken) kommenteras eventuella kostnadséverdrag 6verhuvudtaget

inte, vilket i praktiken ger samma utfall som i det enda fall dir eventuella
kostnadséverdrag enligt skrivningarna helt dr statens ansvar. Som nimnts
tidigare s& menar Trafikverket att denna riskfordelning ar rimlig da det rér sig
om en statlig investering som Trafikverket ansvarar for.!!

19" Uppgift i e-post fran Trafikverket, 2011-11-14.
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Figur 3. Avtalens reglering av hur eventuella kostnadséverdrag ska hanteras.

Medfinansigren star for en andel av de
totala kostnadsékningarna

Vardera part star for "sina" kostnadsskningar
Omférhandling
Kostnadsékningar betalas av staten

Kommenteras ej

Gar ej att avgora

o 10 20 30 40

Not: Siffrorna i figuren summerar till mer dn 43 eftersom flera |6sningar kan inga i ett
och samma avtal.

Kélla: VTI:s underlagsrapport (tillginglig pd www.riksrevisionen.se).

Avtalen innehaller vidare inget om finansieringsrisker nir det giller olika
vigavgifter. Som beskrevs i kapitel 4 har avgifter paverkan pa trafiken. I de

fyra verenskommelser kring vigavgifter som granskats redovisas inte nagon
diskussion kring effekterna pa trafiken och risken for att trafiken viljer
omvigar for att slippa anvinda den nya avgiftsbelagda vigen, nigot som gér
att intikterna dirmed blir lingre in beridknat och medfér att ndgon av parterna
maste skjuta till medel.

Négot som flera avtal diremot innehéller vid sidan om 6verenskommelser om
medfinansiering i form av bidrag och brukaravgifter, ir 6verenskommelser
(sju stycken) och "diskussioner” (ytterligare sju) om medfinansiering i form av
forskottering. Trafikverken pekade i Modeller och metoder ut forskottering som
en form av medfinansiering som skulle kunna utnyttjas vid sidan av andra
former. I 14 fall har alltsd férhandlingar om forskottering skett integrerat i
den 6vriga finansieringsforhandlingen. Tillimpningen av forskottering har en
egen reglering i verkens regleringsbrev och det hir beskrivna anvindandet av
forskottering — att trafikverken forhandlar om férskottering for att komplettera
de statliga medlen till infrastruktur — ligger inte i linje med denna reglering,
bedémer Riksrevisionen. Dirfor behandlas forskotteringar i mer detalj i
kapitel 6.

Medfinansiering av statlig infrastruktur 69 RIKSREVISIONEN

85



Riksrevisionen bad Trafikverket att fa ta del av samtliga specifika intressent-
och nyttoanalyser som, enligt uppgift, har gjorts for alla objekt som grund fér
medfinansieringsférhandlingarna. For jirnvigsobjekt har vi inte erhallit nagra
dylika analyser'® och vi har endast tagit del av sddana f6r ett mindre antal av de
vigobjekt som ingatt i forhandlingarna. Riksrevisionen drar dirfér slutsatsen
att denna typ av analyser endast gjordes for ett urval av forhandlingarna om
medfinansiering av objekt i nationell plan. Baserat pa de analyser vi studerat
kan vi vidare konstatera att dessa tenderar att fokusera pa exploateringsvinster.
De innehaller oftast ett underlag kring exploateringsvinster framtaget

av konsulter. Underlagen ger dock ingen uppenbar information om hur
bedomningen av dessa konsultunderlag sedan gjorts.

Utvirderingen av avtalen, i kombination med de samlade effektbedémningarna
for dessa objekt och de ovan nimnda intressent- och nyttoanalyserna, visar

pa en risk for att det samlade beslutsunderlag som ska ligga till grund for
prioriteringen av vilka objekt som kommer med i den nationella planen
grumlas. Det férekommer dtminstone ett exempel (dubbelspar genom Varberg)
pa fall di tillkommande nyttor angetts som motiv f6r medfinansiering (i
exemplet exploateringsvinster) och att dessa nyttor ocksa aterfinns i den
samlade effektbedomningen av objekten, dvs. de adderas till de traditionella
samhillsekonomiska kalkylerna. Detta trots att sdvil Banverket som

kommunen i friga bedomt dem som f6r hoga.'”®

Trafikverkens tanke i Modeller och metoder, som sedan regeringen stillde

sig bakom i planeringsdirektiven till trafikverken, var att i forhandlingarna
fokusera pé forekomsten och storleken pa tillkommande lokala nyttor for att pd
s sitt fa ett underlag pa lokal niva for hur en limplig finansieringsférdelning
kan se ut. Syftet var inte att dessa nyttor ocksa skulle plockas in i
beslutsunderlaget for vilka objekt som ska prioriteras gentemot andra for att
komma med i den langsiktiga planen. Risken for dubbelrikning av vissa nyttor
blir istillet stor, ndgot som paverkar beslutsunderlaget och i férlingningen
bedémningen av om objekten ryms i den nationella planen eller inte. Aven om
vissa av dessa nyttor ir sddana att de idag saknas i den samhillsekonomiska
kalkylen och dirmed skulle kunna adderas, sa blir underlagen inte lingre
jamforbara da sddana nyttor inte systematiskt har sékts och bedomts for
anslagsfinansierade objekt.

192 Foretradare for Trafikverket anfér att motsvarande material finns i tidigare genomférda férstudier
och jarnvigsutredningar, uppgift i e-post fran Trafikverket, 2011-11-14. Trafikverket har beretts
méjlighet att sammanstilla detta underlag och lata Riksrevisionen ta del av det, men verket
avbsjde.

193 Samlad effektbedémning for Varberg dubbelspar (tunnel) inklusive resecentrum,
bvgb_o15_o0_090519_seb_varberg.
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Riksrevisionens uppdrag till VIT avgriansades till att gilla avtal om
medfinansiering av namngivna objekt aktuella for nationell plan. Dirutéver
finns dven en del avtal som avser medfinansiering av forstudier och
utredningar kring jirnvigsobjekt (exempelvis for strickan Sundsvall-
Hirnosand, Ostlinken, och Simrishamnsbanan). Detta ir i och for sig

inget nytt i och med den senaste satsningen pa medfinansiering, utan
medfinansiering av utredningar och annat beslutsunderlag har skett dven
tidigare. Enligt foretridare for Trafikverket foreligger en risk att vissa objekt
och atgirder for dessa blir mer utredda 4n 6vriga.'® En risk med det senare ir
enligt Riksrevisionen att det ir kostnadsdrivande och ocksa indirekt paverkar
prioriteringen om alternativa 16sningar inte belyses, nagot vi redogor for
utférligare i kapitel 7.

Riksrevisionen bedémer att det finns en risk for att vissa beslutsunderlag

inte ir objektiva. I den samlade effektbedémningen av E4 Sundsvall har
exempelvis omfattande regionalekonomiska nyttor tillférts den traditionella
samhillsekonomiska kalkylen. Dessa nyttor bygger inte pé trafikverkens
underlag utan pi en analys framtagen av en konsult pd uppdrag av Sundsvalls
kommun. Riksrevisionens bedémning 4r att merparten av de regionala
nyttor som f6rs fram i den analysen inte ska riknas med i den samlade
effektbedomningen eftersom det ror sig om rena omfordelningseffekter; de
regionalekonomiska nyttorna fér Sundsvall motsvaras av minskade nyttor
for andra regioner. Att den regionalekonomiska analysen ir framtagen pa
uppdrag av en kommun och i ett annat syfte in vad Trafikverket ska ha i sin
planering framgir inte av trafikverkens samlade effektbedémning. Ett annat
exempel, som visserligen ligger utanfor den senaste atgirdsplaneringen men
som visar hur kommuner och regionala féretridare kan forsoka paverka
beslutsunderlagens innehall, ir en av en linsstyrelse nyligen genomford
konsultupphandling. Man séker en konsult som ska granska trafikverkens
befintliga bedémning av dubbelspirsutbyggnaden mellan Givle och Sundsvall
i syfte "att ta fram ett underlag som kan 6vertyga regering och riksdag om

att en investering i dubbelspar pa Ostkustbanan Givle-Hirnosand ir den
bista samhillsekonomiska investeringen de kan besluta om”.!” En eventuell
ateranvindning av sidana underlag i en framtida nationella planering méste
ske med stor férsiktighet.

194 Intervju med foretradare for Trafikverket, 2011-04-18.

195 Kravspecifikation samhillsekonomi Ostkustbanan Gévle-Sundsvall, 2011-10-13, Dnr 341-6043-11,
Linsstyrelsen Visternorrland.
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5.3.3  Brukaravgifter har inte motiverats och konsekvensbelysts tillrcickligt vl

Som redan framgatt innehaller 6verenskommelserna kring brukaravgifter,
inklusive tringselskatt, ingen berikning och redovisning av tinkbara

negativa effekter. Overlag ir ett generellt problem att férhandlingarna om
medfinansiering skett parallellt med atgérdsplaneringen och i sidan tidspress
att kostnader och risker med olika typer av finansiering inte funnits med i
underlagen. Vare sig i avtal eller i 6vrigt underlag aterfinns nigra motiveringar
till varfér finansiering ska ske med brukaravgifter, vilka andra alternativ som
har funnits och varfér de har avférts.

I de 6verenskommelser som studerats dir vigavgifter skulle utgéra hela

eller delar av medfinansieringen — E4 Sundsvall, bron éver Motalaviken, E4
Ornskéldsvik och E22 Férbi Norrkdping — s4 har avgifterna i varierande grad
ingatt i de samhillsekonomiska analyserna, se Tabell 1. I fallet E4 Sundsvall
har tvd kalkyler gjorts, en med och en utan vigavgifter. Det ir uppenbart
utifrdn de tva kalkylerna att den valda finansieringen — inférandet av en avgift
for tung trafik — gor den samhillsekonomiska kalkylen 4n mer olénsam in
med sedvanlig anlagsfinansiering. Detta kommenteras emellertid inte av
Vigverket och inga konsekvenser av detta faktum tydliggérs heller. Under
framtagandet av underlaget upptickte man att det fanns problem med att
avgiftens trafikstyrande effekter: avgiften skulle gora att trafiken skulle vilja
den "gamla” vigen. Losningen blev, enligt vad Riksrevisionen erfar, att
forbjuda tung trafik att firdas genom centrum. Fér bron éver Motala strém har
den samhillsekonomiska analysen gjorts under antagande om finansiering
genom vigavgift och atgirden bedoms som svagt Iénsam. D4 det inte finns
nagon samhillsekonomisk kalkyl utan avgifisfinansiering, dvs. med traditionell
anslagsfinansiering, att jimfora avgiftskalkylen med gar det emellertid inte att
gora nagon bedémning av huruvida avgiftsfinansieringen i sig ger ett bittre
eller saimre utfall. Nir det giller E4 Ornskoldsvik var vigavgift enligt uppgifter
fran Trafikverket en férutsittning i ett tidigt skede av analysen, men inte i

de slutliga analyserna. Det finns saledes inga jimforbara kalkyler av objektet
med och utan avgiftsfinansiering. I fallet E22 Forbi Norrképing har avgifter
inte varit en forutsittning i kalkylen. Savil E4 Ornskéldsvik som E22 Férbi
Norrképing var objekt med medfinansiering i form av vigavgift som fanns med
i trafikverkens slutliga férslag till ny plan men som hamnade utanfor planen i
och med regeringens faststillelsebeslut.
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Tabell 1 Investeringsobjekt aktuella fér nationell plan 2010-2021
ddr medfinansieringsavtalen innehaller vigavgifter
Objekt Total kostnad  NNK  Netto-nuvirde Avgift belyst Objekt med i
(miljoner kr) (miljoner kr) i kalkyl slutlig plan
E4 Sundsvall 3707 -0,2/-03  -788/-1236 Ja Ja
Ry5 1 o, Nej Ja
Mjélby-Motala 594 3 454 )
Eq 800 08 749 Ja, men ej Nej
Ornskéldsvik ’ jamforbart
E22 Férbi . .
Norrk(i)jl;.)ilng 1532 05 798 ] ]
Klla: Medfinansiering I och Samlade effektbedo gar for respektive objekt fran

Trafikverket samt regeringens férteckning dver objekt med faststalld plan.

Férhandlingarna om Viistsvenska infrastrukturpaketet

Det mest uppenbara exemplet dir beslutsunderlaget brister dr dock
Vistsvenska infrastrukturpaketet (VIP). Riksrevisionen kan se tre problem
med beslutsunderlaget kring VIP som hinger ihop med att paketet till

stor del ska finansieras med tringselskatt i Géteborg. For det forsta ir det
enligt Riksrevisionens bedémning tvivelaktigt om avgifien verkligen kan kallas
triingselskatt. For att VIP skulle fo komma med i planen krivde regeringen
en medfinansiering om 50 procent.'® Det beskrivs i Cars m.fl. (2011) som
att en tringselskatt blev en nédvindig del for att medfinansiera denna andel,
dvs. ursprungssyftet med avgifterna ir att de ska finansiera ny infrastruktur
och de lokala/regionala politikerna sag avgifterna som en ny praktisk
finansieringskilla.!” Huvudsyftet bakom inférandet ir siledes uppenbart
finansiellt snarare 4n att optimera tringseln.

Att minska tringseln har for det andra inte heller varit styrande vid utformningen
av avgifissystemet. Den utredningsgrupp, under ledning av Vagverket och
Banverket, som skulle utreda utformningen av tringselskattesystemet fick
iuppdrag att ta fram ett system som genererade 1 miljard kronor (+ 200
miljoner kronor) i intikter ar 2015, ett méil som sedan forfinades till en arlig
nettointikt pi 650-750 miljoner kronor ar 2015. Projektgruppen sjilva lade
sedan till ett antal undersyften, varav en maximal minskning av tringseln utan
orimlig anpassningskostnad f6r resenirerna var ett.'® Sammantaget innebir

196 Cars m.fl. (2011), 5. 107 och intervju med davarande statssekreteraren pa Naringsdepartementet,
2011-06-09.

97 Cars mAfl. (2011), s. 111-112.

198 Banverket och Vigverket (2009).
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detta att det dr osannolikt att tringselskattesystemet ar effektivt utformat
och det finns en risk att vinsten av den minskade tringseln inte uppviger de
negativa undantringningseffekter som tringselskatten har.

For det tredje, och kanske mest anmirkningsvirda, har inte de
samhiillsekonomiska kalkylerna och de samlade effektbedomningarna for de objekt
som ingar i VIP gjorts utifrin forutsittningen att ett omfattande tringselskattesystem
ska inforas i Géteborg. De genomgripande effekter som detta system forvintas
ha pé trafiken i Géteborgsregionen ir siledes inte med i det beslutsunderlag
som ir framtaget infér den nationella planen. VIP som paket ir dessutom
kraftigt olonsamt. Den storsta enskilda investeringen ir Vistlinken som har
en redovisad negativ nettonuvirdeskvot pa -0,55 vilket motsvarar ett underskott
i nettonuvirde pa 9,3 miljarder kronor. Hur detta redan stora underskott
paverkas av inférandet av avgifter och vilka konsekvenserna blir fér samhillet
och medborgarna ir alltsa inte utrett. Det 4r dirmed troligt att saldot for
sambhillet, till f6ljd av det faktum att VIP ska finansieras med brukaravgifter,

ir dnnu mer negativt dn vad som framgar av de kalkyler som ir gjorda utan
tringselskatt.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen kan konstatera att regeringens initiativ har lett till att utrymmet
for investeringar i infrastruktur har ¢kats. De uppgifter som regeringen anfér
talar om att investeringsutrymmet utokats med ca 65 miljarder kronor till féljd
av medfinansiering. Det dr dock framfor allt statens egna pengar som stir

for tillskottet i och med att den stérsta delen utgérs av intikter fran statliga
tringselskatter och vigavgifter. Ren medfinansiering, i form av tillskott av icke-
statliga pengar, uppgar endast till som hogst 25 miljarder kronor. Det faktiska
nettotillskottet 4r dock mindre 4n sd i och med att delar av dessa bidrag i sjdlva
verket gir till tgirder som ligger utanfér det statliga dtagandet. Det finns ocksa
en uppenbar risk att dven statliga medel fran den nationella transportplanen
foljer med till dessa icke-statliga dtgirder. Avtalen ger dock ingen méjlighet

att bestimma storleken péa dessa belopp da nédvindig information om
ansvarsfordelning inte finns med, vare sig i avtal eller i annat underlag.

Riksrevisionen kan vidare konstatera att det av underlagen inte framgir hur
de medfinansierade investeringarna dr utformade, vem som betalar vad och
motiven for detta. Detta leder till att det 4r svart att vid en studie av avtalen
och tillhérande beslutsunderlag kunna siga huruvida statsmakternas mél och
intentioner om att medfinansieringen ska resultera i en bittre nationell plan

uppfyllts.

For brukaravgifternas risker och konsekvenser saknas beskrivningar och
analyser i sdvil avtal som i tillhérande samhillsekonomiskt beslutsunderlag.
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Avtal om forskottering av nationella
infrastrukturprojekt 2008-2010

Som framgick av forra kapitlet omfattade en stor andel av avtalen om
medfinansiering av nationella infrastrukturobjekt inte bara sedvanlig
medfinansiering utan dven férskottering fran lokala intressenter. Bland

de drygt 40 medfinansieringsavtal som Riksrevisionen tagit del av ingick
medfinansiering i form av forskottering i sju avtal och "diskuterades” enligt
ytterligare sju. Riksrevisionen bad Trafikverket att f4 ta del av all dokumentation
i samtliga forskotteringsirenden rérande vig och jarnvag som verket eller
dess foretridare hanterat under dren 2008-2010. Vi fick sammanlagt 15
forskotteringsirenden, dir vissa drenden omfattade flera avtal. Bland dessa
ingick de flesta av de ovanstaende sju.'” Trafikverket tog pd Riksrevisionens
forfragan fram en sammanstillning 6ver dessa forskotteringsirenden.
Denna var dock inte tillrickligt tydlig pa visentliga faktorer, sisom t.ex.
byggstart enligt gillande plan, vilket foranlett Riksrevisionen att géra en egen
sammanstillning.'

Riksrevisionens granskning av trafikverkens arbete med férskotteringsirenden
ir baserad pa underlag knutna till de 15 drendena Trafikverket angivit

i sin forteckning. Utéver forskotteringarnas frekvens inom senaste
atgirdsplaneringen anser Riksrevisionen det motiverat att granska hur
trafikverkens arbete med forskotteringar utforts i férhallande till de fem
riktlinjer kring forskotteringar som infordes i verkens regleringsbrev fér 2009
(se kapitel 4). Riksrevisionen har valt att granska avtal och 6vrig hantering av
forskotteringarna med avseende pa tre av regleringsbrevens fem riktlinjer. De
tre har samhillsekonomisk relevans, medan Gvriga tva dr av mer administrativ
karaktir. De tre ar:

199 Ett inom atgardsplaneringen férskotterat objekt fanns emellertid inte med (E20 Genom Alingsas)
i Trafikverkets forteckning eller underlag som Riksrevisionen fick ta del av.

"° Som namnts i avsnitt 5.3 har Riksrevisionen konstaterat att ett antal relevanta sammanstillningar
inte funnits tillgdngliga i Trafikverket. Enligt god férvaltningspraxis finns en skyldighet att
dokumentera det som krivs fér att folja ett drendes gang och det som kan ha betydelse for
drendets utgang, nagot som framgar av uttalanden fran Justitiecombudsmannen, t.ex.

0 1976/77 5. 269, )0 1979/780 5. 334.
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1. Skilen for behovet av forskottering ska anges i den forskotterande
aktérens ansokan till respektive verk.

2. Ett projekt som forskotteras far maximalt tidigareliggas med fem ar.

3. Konsekvenserna fér fullgérandet av den lingsiktiga planen ska utredas
innan avtal ingds och eventuell piverkan pé andra objekt ska klargoras."!

Av de totalt 15 forskotteringsirendena hirrérde sig fem fran tiden innan dessa
riktlinjer tridde i kraft, och 10 fran tiden direfter nir dessa riktlinjer gillt.

Nio drenden rér forskottering av viginvesteringar och sex fall ror jirnvig.

I bilaga 2 terfinns en tabell 6ver materialet.

Processen i ett forskotteringsiarende

Processen som leder fram till ett beslut om férskottering inleds med en
muntlig dialog mellan trafikverken pa regional niva och intressenten kring
en eventuell forskottering. I samband med denna dialog stimmer verkets
region av med verkets centrala organisation om forskottering dr méjlig

och 6nskvird. Eftersom verkets/verkens samlade férskottering maximalt

far uppg till 30 procent av investeringsanslaget beh6ver man bland annat
bedéma om det nationella utrymmet som finns (dvs. 30 procent av det

arliga investeringsanslaget minus utestiende skuld for redan ingingna
férskotteringsavtal) racker till. Detta har inte hittills varit en bindande
restriktion vare sig i Vigverket eller i Banverket och dirfér har alla som s
6nskat fatt forskottera ”sin” statliga investering. Darefter har man pa regional
nivé inom respektive verk skrivit avtal om forskottering med intressenten.

I denna process ir det endast det ingingna avtalet som har dokumenterats.
Om investeringen overstiger 20 miljoner kronor ska irendet understillas
regeringens beslut. Trafikverken har da till Niringsdepartementet skickat

in avtalet tillsammans med ett skriftligt yttrande dir generaldirektoren
tillstyrkt férskotteringen. Man har fran departementet i vissa fall dterkommit
till verken och bett om kompletterande uppgifter sasom férskotteringens
syfte eller projektens kostnader med mera. Enligt uppgift fran tjinsteman i
Niringsdepartementet har man i regeringskansliet, innan giéingse beredning
av beslutsirendet pabdrjats, rutinmissigt forsikrat att tidigareliggningen 4r
maximalt fem dr, att beslut frén respektive fullmiktigeférsamling finns, samt
att avtalet inte innehaller nagon bestimd tidpunkt for dterbetalning.'* Man har

™ Av pedagogiska skil presenteras riktlinjerna i en annan ordning in de férekommer i
regleringsbreven. | detta kapitel refereras riktlinjerna till den nummerordning Riksrevisionen
anger ovan.

12 Dir inte annan killa anges bygger hela stycket pa intervju med tjdnstemén vid Trafikverket,
2011-10-06.

"3 Uppgift i e-post fran Naringsdepartementet, 2011-11-03.
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ocksa kontrollerat att avtalen inte innebar indexupprakningar eller rintor samt
att forskotteringsbeloppet ryms inom gillande forskotteringsram."* Nagon
samlad uppf6ljning av hur Trafikverket tillimpat riktlinjerna har man inte

g] 01’t.1 15

Trafikverket har i dr tagit fram f6rslag pa en ny intern rutin och ny avtalsmall
for forskotteringsirenden som bygger pd motsvarande rutin och mall fran
Vigverket. Dessa ir i skrivandets stund inte beslutade och har dirmed inte
borjat tillimpas dnnu. Rutinen klargér den verksinterna drendegingen och
ansvarsforhallandena och stipulerar om tva arliga avstimningar av det samlade
forskotteringsliget pa central niva. Rutinen anger vidare att forskotteringsavtal
ska hanteras separat frin andra avtal, vilket Riksrevisionen bedémer vara en
Klar forbittring. Rutinen anger att Trafikverkets regioner ska prioritera bland
forskotteringsobjekten inom sin region, och en samlad prioriteringsordning
sammanstills sedan centralt baserad pa regionernas. Avtalsmallen dr

mycket kortfattad. Den innehaller inga standardiserade skrivningar om
forskotteringens motiv, objektets forekomst i den nationella planen eller
byggstart som méjliggors av avtalet.

Motivet till forskotteringen anges inte i alla avtal

En av de riktlinjer som férdes in i Vigverkets och Banverkets regleringsbrev
for 2009 statuerar att motivet till forskotteringen ska anges i intressentens ansokan.
Som framgick ovan har trafikverken emellertid arbetat mer informellt i
forskotteringsirendena och inte dokumenterat annat 4n ingdngna avtal. Nagra
egentliga ansokningar finns alltsa inte. Riksrevisionen har dirfér granskat om
intressentens motiv till férskotteringen framgar av avtalen eller de yttranden
som tillstillts Niringsdepartementet.

Av de fem avtalen fran 2008 ar det endast ett som innehaller uppgift om
forskotteringens syfte (E6.2 Géteborgs hamn/Lundbyleden [155 Syrhalamotet—
Vidermotet], vars syfte dr samordning med annan investering). Detsamma
giller de yttranden trafikverken skickade avseende dessa objekt till

regeringen for beslut. Bristen pa motiveringar kan méjligen férklaras med att
statsmakterna vid denna tidpunkt inte hade reglerat att forskotteringens syfte
bor framgd i ndgon dokumentation. Av de resterande tio projekten — som alla
avtalats om efter det att de nya riktlinjerna inférdes — dr det tre avtal dir

"4 Uppgift i e-post fran Niringsdepartementet, 2011-12-01.
'S Uppgift i e-post fran Niringsdepartementet, 2011-11-03.

Medfinansiering av statlig infrastruktur 77

RIKSREVISIONEN

93



6.3

motiv inte framgar (Umeaprojektet, Trafikplats Jung och Visteras—Sagan)."'®
Inte heller i verkens yttranden till regeringen i dessa férskotteringsirenden
anges nagot syfte (utover "tidigareliggning”). Regleringen har alltsd medfért
en klar forbittring i detta avseende, men ambitionen bor forstas vara att ange
forskotteringens syfte i samtliga fall.

Problem att berikna tidigareldggningens lingd

Enligt de nya riktlinjerna far investeringar genom forskottering

tidigarelidggas hogst fem ar. For att man ska kunna avgora hur lang en avtalad
tidigareliggning ar, behovs uppgift om byggstart enligt gallande plan och om
den byggstart som majliggdrs av forskotteringsavtalet. Riksrevisionen har gitt
igenom de avtal, och i fsrekommande fall yttranden till Niringsdepartementet,
som finns fér de 15 férskotteringsirendena. Vi har konstaterat ett antal
problem nir det giller mojligheten att berikna tidigareliggningens lingd.
Problemen skiljer sig inte nimnvirt 4t fére och efter de nya riktlinjerna i
regleringsbrevet och dirfér diskuteras samtliga 15 drenden i ett sammanhang.

I nigot fall anges inte tidpunkt for byggstart till foljd av forskotteringen (exempelvis
Cirkulationsplats Morkullevigen). I flera andra fall anges inte heller byggstart
enligt gillande nationell plan (exempelvis Umeéprojektet, Trafikplats Jung,
Slambymotet, Férstudie Adalsbanan'?, Flen-Oxeldsund, och tre av fyra
delobjekt i Kust till kust-avtalet).!®

For de av dessa objekt som dr namngivna i den gillande planen kan byggstart
enligt plan forstas kontrolleras i motsvarande dokument (dvs. den nationella
planen fér 2004-2015). Detta ir emellertid inte majligt for objekt som inte

finns med alls i nagon gillande plan. Av de 15 fall Riksrevisionen har granskat

ir det tvd objekt som inte ingir 6ver huvud taget i den plan som gillde vid
avtalets undertecknande. Dessa ir Forstudie Adalsbanan — dir forskotteringen
enligt avtalet orsakas av att objektet inte finns med i plan (!)- och de tre
delobjekten i Kust till kust-projektet (Orsj6 och Aryds motesstationer och Vixjs
bangirdsombyggnad) som inte heller fanns med i den nationella planen f6r
2004-2015.

16 | avtalet om Umeaprojektet star det visserligen att syftet r att tidigarelagga investeringen,
men det anser Riksrevisionen inte vara ett godtagbart motiv eftersom avtalen per definition
reglerar just tidigareldggning.

"7 Forstudie Adalsbanan avsag en annan, betydligt mer omfattande, utbyggnad av banan i ny
strickning mellan Sundsvall och Harnésand, 4n det Adalsbaneprojekt som fér narvarande 4r
i slutfasen och som framst inbegriper upprustning av befintlig bana.

"8 Dessa tre objekt 4r Orsjé métesstation, Aryds métesstation och Vixjé bangardsombyggnad.
Det fjirde objektet dr Alvesta resecentrum.
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Det blir ocksd problematiskt att berikna tidigareliggningens omfattning for
objekt som, enligt férskotteringsavtal och verkens yttrande till regeringen,
uppges ingd i den nationella planen, men inte i form av ett namngivet — och
diarmed tidssatt — objekt, utan uppges ing i ett sa kallat atgdgrdsomrade. Dessa
dr Cirkulationsplats Mardgatan (atgirdsomréde: Trafiksikerhetsitgirder)
och Flen-Oxelosund (atgirdsomrade: Trimning och effektivisering). I de
nationella planerna fordelas medel till olika atgirdsomraden, men varken

i sjdlva planen eller i dess underlagsdokument finns nagra uppgifter om
vilka investeringsobjekt som ingar i dem. I dessa fall har Trafikverket
bedémt att man kan sitta den planmissiga byggstarten fér objekt inom
atgirdsomraden som nir Trafikverket eller dess foregangare avsatt medel i
sin verksamhetsplanering for objektet."? Verksamhetsplaneringen gérs for
tredarsperioder.'® Objektet Flen-Oxel6sund, med en total investeringskostnad
pa 50 miljoner kronor, uppges emellertid i bade avtalet och yttrandet inda vara
tidigarelagt med fem ér. Det ir alltsd tveksamt om detta objekt varit planerat
enligt ordinarie verksamhetsplanering vid den tidpunkt da forskotteringen
avtalades.

Tidigarelaggning i forhallande till en dnnu inte
existerande plan

Trafikverkens riktlinjedokument infor atgirdsplaneringen, Modeller och
metoder, angav att forskottering dr en form av medfinansiering som kan nyttjas
for att, enligt regeringen uppdrag, séka medfinansiering fran intressenter. Ett
antal forskotteringsavtal fran 2009 och de foérsta manaderna under 2010 avser
ocksa forskottering av objekt i férhallande till dess byggstart enligt den da inte
beslutade nationella planen for 2010-2021. I forskotteringsmaterialet finns avtal
om sex eller méjligen sju objekt som alla avtalar om 5 ars tidigareliggning

i férhéllande till den kommande planen. Dessa dr: Umeaprojektet, Trafikplats
Jung, Slambymotet, de tidigare nimnda tre av fyra delobjekt i Kust till
kust-projektet'?! och Métesspar i Nynisgird.'? Flera av dessa ingr som

delar i stérre medfinansierings- och genomftrandeavtal. Riksrevisionens
granskning visar att minst ett (Trafikplats Jung) av dessa objekt har flyttats

"9 Uppgift i e-post fran Trafikverket, 2011-10-17.
120 Uppgift i e-post fran Trafikverket, 2011-10-17.
121 Dessa ir: Vixsjo bangard, Métesspar Aryd och Métesspar Orsjo.

22 Den sistndmnda 4r svarbedémd eftersom avtalet i sidhuvudet anges vara slutet i januari 2010
(innan nationella planen beslutades), men undertecknat férst i juli samma ar (dvs. efter den nya
planen beslutats). Regeringen har inte fattat beslut om férskotteringar i férhallande till den nya
planen innan de faststillt densamma. Riksrevisionen menar dock att detta inte dndrar det faktum
att avtalen framférhandlats i férhallande till en &nnu inte faststélld plan eftersom det &r under
den perioden avtalen ar undertecknade.
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fran byggstart 2019 i remissversionen av trafikverkens planforslag till 2016 i
verkens slutliga planforslag, vilket alltsd var vad som krivdes for att méjliggéra
den byggstart 2011 som férskotteringsavtalet anger och samtidigt uppfylla
kravet pd maximalt 5 ars tidigareliggning. Enligt tjinstemin i Trafikverket

sig man under atgirdsplaneringen pa samma sitt 6ver tidliggningen av
ytterligare ett antal objekt just for att méjliggéra forskottering dir det fanns
avtal om detta.!” Riksrevisionen bedémer att detta férfarande bryter mot den
samhillsekonomiska prioriteringsordningen pd samma sitt som beskrivits i
kapitel 5, samt att det bryter mot intentionerna och reglerna for férskottering.

Nir forskottering fors in som en férhandlingsparameter i en férhandling

om medfinansiering finns dven en risk att férskotteringsdelen i avtalet inte
automatiskt foljer de riktlinjer som finns fér forskotteringsirenden. Enligt
tjanstemin i Trafikverket kommer framtida forskotteringsirenden att hanteras
enligt den nya rutinen och avtalas om enligt den avtalsmall som haller p4 att tas
fram inom verket.'?*

Konsekvenser fér planens genomférande och for évriga
enskilda objekt

Enligt den tredje riktlinjen ovan ska varje forskotterings effekter

pa genomférandet av planen som helhet och andra enskilda objekt

klargéras. Riksrevisionens granskning av avtal och yttranden i de 15
forskotteringsarendena fran 2008-2010 finner inga sddana bedémningar eller
skrivningar om detta 6ver huvud taget. For tidigare ar har trafikverken gjort
(den odokumenterade) bedémningen att eftersom det nationella utrymmet for
forskotteringar inte varit fullt intecknat sa har det inte funnits nigra sidana
konsekvenser.’ Den kommunala kompetensutredningen bedémde emellertid
redan 2007 att forskotteringarnas omfang var sa stort att intentionen om att
inte stora ut ordinarie planering var i fara. Nir minga objekt forskotteras
kommer det som byggs inte att spegla den samhillsekonomiska virderingen
som, enligt ett antal propositioner och riksdagsbeslut, ska vara en grund for
den nationella planen.

Utredningen papekade ocksa att nir intresset for forskottering 4r storre dn
méojlig volym tvingas man prioritera mellan potentiella férskotteringar, vilket
riskerar leda till "nya orittvisor”. For 2011 4r intresset stérre dn utrymmet
under 30-procentsgrinsen. Trafikverket avser att arligen samla ihop de objekt

'23 Intervju med tjanstemin i Trafikverket, 2011-10-06.
24 |bid.
25 |bid.
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som kan vara aktuella for forskottering och centralt géra en samlad 6versyn
och prioritering av dessa. Detta har man alltsa gjort i ir och Riksrevisionen
har tagit del av resultatet av denna prioritering. Den ska ha skett utifran
samhillsekonomiska grunder, utifrdn en énskan om att kvalificera fér
tidsbundna EU-medel (Kust till kust-objekten) samt vissa storleksmissiga
begransningar (tva storre projekt fick inte plats inom det tillgingliga
utrymmet).'? Det finns emellertid ingen dokumentation av prioriteringens
grunder.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionens granskning av 15 forskotteringsirenden 2008-2010 har

visat att anvindningen av férskottering under 2008-2010 har haft brister.
Anvindningen har inte statt i samklang med f6rskotteringarnas ursprungliga
syfte och regler. Vidare har inte de riktlinjer for férskotteringar som inférdes
i verkens regleringsbrev 2009 f6r att 6ka rittvisa och transparens efterfoljts i
tillricklig utstrickning.

For att forskottering ska innebira en tidigareliggning och inte bara vara ett
sitt for intressenten att kopa statliga investeringsmedel till den egna regionen,
krivs att det forskotterade objekten aterfinns inom regeringens nationella plan
och/eller trafikverkens ordinarie planering. Riksrevisionens granskning visade
att detta inte varit uppfyllt eller tveksamt i ett antal fall.

Trafikverken férordade i Modeller och metoder att man kunde férhandla om
forskottering pd samma sitt som 6vrig medfinansiering. Regeringen gav
verken i uppdrag att tillimpa rapportens huvuddrag i dtgirdsplaneringen.
Trafikverken har dirfor ocksa ingatt ett antal avtal om férskottering i
forhéllande till den da dnnu inte beslutade nationella planen f6r 2010—
2021. Riksrevisionen bedomer att detta forfarande bryter mot den
samhillsekonomiska prioriteringsordningen pd samma sitt som beskrivits
i kapitel 5, samt bryter mot intentionerna och reglerna for forskottering
(hela systemet med forskottering avser forskottering i férhallande till en
gallande plan).

Nir en stor del av Trafikverkets pagaende investeringar utgérs av
forskotteringar, riskerar den samhillsekonomiska prioriteringsordningen
rubbas. Vidare ir det sannolikt att férutsittningarna fér genomférandet av hela
den nationella planen och dess ingdende objekt paverkas. Trafikverken har
emellertid inte gjort nagra dokumenterade bedémningar av férskotteringarnas

126 Intervju med tjansteman i Trafikverket, 2011-10-06 och uppgifter i e-post fran tjansteman i
Trafikverket, 2011-10-17.
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inverkan pa genomforandet av den nationella planen eller f6r andra enskilda
objekt, vilket enligt riktlinjerna i regleringsbreven ska géras innan avtal ingds.
Det finns heller ingen dokumenterad grund f6r hur prioriteringar mellan
ingdngna forskotteringsavtal ska géras nir det nationella utrymmet f6r
forskotteringar dr fullt.

Det ir positivt att Trafikverket nu tar fram forslag till ny rutin och ny avtalsmall
for hantering av forskottering. I sin nuvarande form innebir de emellertid inte
tillrickliga forbittringar i de ovanstaende avseendena.
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Medfinansieringens effekter

Hittills i granskningen har vi pekat ut risker och problem med att forhandla om
medfinansiering generellt och for olika former av medfinansiering specifikt
(kapitel 4). Vi har dven studerat det arbete ("processen”) som genomfordes

av olika aktérer kring regeringens satsning pa medfinansiering (kapitel 3)

och slutligen har vi granskat utfallet av denna satsning (kapitel 5). Eftersom
forskottering 4r en sirskild form av medfinansiering — bade som del av
medfinansieringssatsningen och som en egen foreteelse som trafikverken linge
tillimpat — beskrevs och granskades forskotteringar i ett eget kapitel (kapitel

6). I detta kapitel beskriver och diskuterar vi fler effekter av medfinansiering
och férskottering. Den forsta centrala effekten vi beskriver, i avsnitt 7.1, dr

den komplexa risk- och problembild som skapas av att medfinansiering har
kunnat ge fértur till den nationella planen. Den andra, i avsnitt 7.2, rér hur
ansvarfordelningen for olika delar av samhillets infrastruktur har paverkats av
medfinansiering och férskotteringar. I avsnitt 7.3 diskuterar vi risker med att
lata lokala nyttor utgora grund fér medfinansieringsférhandlingar. I avsnitt 7.4
fors en diskussion kring sirskilda problem med och effekter av brukaravgifter

i atgirdsplaneringen, varpa foljer en motsvarande diskussion om forskottering
iavsnittet 7.5. Effekter och problem till fljd av brister i dokumentation och
underlag tas sedan upp i 7.6 och kapitlet avslutas med avsnittet 7.7 dir vi fér en
diskussion om hur medfinansieringssatsningen paverkat mojligheterna for god
kostnadskontroll i investeringsverksamheten.

Medfinansiering har inneburit fértur till planen

Det ar i enskilda fall inte méjligt att siga med sikerhet om medfinansiering
och forskottering som de anvints i senaste atgirdsplaneringen lett till att
intressenter kunnat fi fértur inom infrastrukturplaneringen (det vill siga
antingen komma med i planen fast man annars inte skulle, eller fa en
tidigare byggstart i planen). Detta har att géra med att vi inte vet vilken

plan som skulle ha beslutats utan férhandlingar om medfinansiering och
forskotteringar. Vilka objekt som kommer med i en nationell plan beslutas av
regeringen och vi vet inte vilken plan som skulle ha beslutats utan satsningen

Medfinansiering av statlig infrastruktur 83 RIKSREVISIONEN

99



Skr. 2011/12:139
Bilaga

pa medfinansiering. Riksrevisionen menar dock att 6vervigande skil talar
for att medfinansieringsforhandlingarna har lett till att lokala och regionala
intressenter har getts fortur, dvs. att medfinansierade och férskotterade
projekt har gatt forbi den samhillsekonomiska prioriteringsordningen inom
tgirdsplaneringen. Dessa skil presenteras och diskuteras i detta avsnitt.

Regeringen och riksdagen uttalade inledningsvis (infrastrukturpropositionen
respektive flera betinkanden) att medfinansiering skulle vara ett

frivilligt dtagande som inte skulle ge fortur inom atgirdsplaneringen.

I det riktlinjedokument, Modeller och metoder, som enligt regeringens
planeringsdirektiv skulle tillimpas i férhandlingsarbetet angavs emellertid att
vissa modeller av medfinansiering skulle fa paverka prioriteringsordningen.

Vidare visar en nyligen gjord ekonometrisk studie, Jussila Hammes

(2011), att sannolikheten att ett infrastrukturprojekt ska komma med i den
nationella planen for 2010-2021 ékade for medfinansierade objekt jamfort
med helt anslagsfinansierade objekt. Hon har undersékt hur sannolikheten

att ett objekt kommer med i plan paverkas av en rad faktorer, bland annat
projektens samhillsekonomiska 16nsamhet (nettonuvirdeskvot) och andelen
av investeringskostnaden som ticks av medfinansiering. Resultaten visar att
graden av medfinansiering har en positiv effekt pa sannolikheten att ett projekt
inkluderats i den nationella planen, iven sedan man kontrollerat fér andra
visentliga egenskaper hos objekten.

Ogynnsamma drivkrafter

Enligt TRV & SKL (2010) och Medfinansieringsutredningen uppfattade de
flesta kommuner och andra intressenter trafikverkens inbjudan till férhandling
om medfinansiering just som en férhandling om att 6ka chanserna

att fo med projekt i den egna regionen i den nya infrastrukturplanen.
Medfinansieringsutredningen skriver i sin utvirdering av atgirdsplaneringen
att mojligheten att de medfinansierade objekten prioriteras in i planen

for flertalet medfinansiirer varit en absolut forutsittning for att gd in i

en férhandling om medfinansiering. Utredningen ger ett antal exempel

fran intervjuer som genomforts med regionala representanter fran savil
trafikverken och kommuner/regioner och dessa menar att projekt som kunde
visa pd medfinansiering hade ett bittre utgingslige och att attityden till
kommunerna skiljde frin statens sida beroende pa kommunens majlighet att
medfinansiera. Intressenterna uppfattade siledes att forhandlingarna gillde att
"kopa till sig” investeringar till den egna regionen.

Om spelreglerna ir sddana att medfinansiering ger fortur i prioriteringen blir
det ingen egentlig frivillighet i att 1imna bidrag. I dtgirdsplaneringen bildades i
och med detta starka drivkrafter for intressenterna att genom medfinansiering
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forsoka fa fortur till en plats i planen. I kapitlen 5 och 6 visade Riksrevisionen
att ett antal medfinansieringsférhandlingar omfattade forskottering som i

ett antal fall ingick som del i avtalens férhandlingslosning. Riksrevisionen
bedomer dirfor att dven forskotteringsmojligheten bidragit till de ogynnsamma
drivkrafterna. Genom att man, tvirtemot reglerna fér forskottering, forhandlat
om forskottering i férhallande till en d@nnu inte beslutad plan har intressenterna
haft drivkrafter att genom att ta pa sig en riintekostnad férséka fa fortur till en
tidigare plats i den kommande planen. Det faktum att den nya planens forsta
ar redan var intecknade av pagdende objekt, bl. a frin nirtidssatsningen, har
férmodligen bidragit till att intressenter varit angeligna om att forskottera.

Ogynnsamma drivkrafter kan ocksa férekomma i andra riktningen i
férhandlingar om medfinansiering. Det kommunala planmonopolet gér

att det kan vara Trafikverket som hamnar i situationen att man for statens
rikning méste "betala” — frimst i form av att gi med pa de krav pa tilligg och
standardhéjningar, exempelvis overdickningar, tunnelldsningar eller alternativ
strickning — som kommunerna kan kriva i férhandlingarna. Detta 4r nagot
som har tagits upp av sévil Trafikverksutredningen'” som av Banverket i den
idépromemoria som skrevs infér medfinansieringsforhandlingarna.'

I den senare forslogs dirfor att ddvarande Banverket skulle samla sig kring en
faststilld definition av medfinansiering och vad medfinansieringen skulle avse
for att utgéra en ram for férhandlingarna och att alla avsteg hirifran skulle
motiveras. Denna idépromemoria antogs emellertid, som tidigare nimnts, inte
centralt i Banverket.

Légre sambhidillsekonomisk effektivitet

En effekt av att medfinansiering kunnat ge fortur till planen ir att mindre
lonsamma projekt tringer ut mer lénsamma genom medfinansiering. Aven
om ett medfinansierat projekt dr lonsamt innebir medfinansieringen att den
samhillsekonomiska effektiviteten minskar om det tringer ut ett mer lénsamt
projekt. Det kan dirfor vara motiverat att studera de olika medfinansierade
projektens sambhiillsekonomiska kalkyler och samhdllsekonomiska bedémningar for
att studera hur den samhillsekonomiska lonsamheten i dtgirdsplaneringen
paverkats.

Vistsvenska infrastrukturpaketet konstaterades av VTI vara ett uppenbart
exempel pi hur kommuner och regioner "kopt in” en paketlésning

som inkluderar olénsamma eller tveksamma objekt i planen genom
medfinansiering. Delobjektet Vistlinken — en jirnvigstunnel under

27 SOU 2009:31.
128 Banverket (2009a).
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Gateborg — uppvisar exempelvis en kraftigt negativ nettonuvirdeskvot
motsvarande en samhillsekonomisk forlust pa 9,3 miljarder kronor.'”

Nir Vistsvenska paketet tillsammans med ytterligare ett antal objekt (bl.a.
dubbelsparsutbyggnaden genom Varberg) férdes in i den slutliga planen lyftes
tva namngivna objekt ur planen (E22 Férbi Norrkdping samt E4 Ornskéldsvik)
samtidigt som man, enligt muntlig uppgift fran Trafikverket, i planforslaget
skar ned medlen avsatta till de olika dtgirdsomradena (de s kallade "potterna”,
se dven kapitel 6). Investeringar som finansieras via dessa atgirdspotter
bedoms i allminhet ha hog samhillsekonomisk lénsamhet och god uppfyllelse
i férhallande till de transportpolitiska malen.” Enligt berikningar som VTI
gjort pa Riksrevisionens uppdrag, har regeringens omprioritering av objekt

lett till en minskning av den samhillsekonomiska lonsamheten med nirmare
19 miljarder kronor i en jamfcrelse mellan trafikverkens planférslag och slutlig
plan.’®! Den (storleksviktade) lonsamheten i planen, mitt som NNK, minskade
fran omkring 0,2 i planforslaget till 0,07 i den slutliga planen, dvs. Iénsamheten
mer in halverades.'

Det finns frin senaste atgirdsplaneringen ocksé exempel pi att Trafikverket
gjort vil hoga samhillsekonomiska virderingar av de medfinansierade
projektens icke-prissatta effekter. Ett exempel 4r E4 Sundsvall, dir de icke-
prissatta effekterna till f61jd av bron éver Sundsvallsfjirden beriknades uppgi
till minst 1,2 miljarder kronor. Enligt Riksrevisionens berikningar ir en mer
rittvisande niva 700 miljoner kronor eftersom Vigverket felaktigt inkluderat
arbetsmarknadseffekter som motsvaras av forluster i kringliggande kommuner
(och dirmed inte ska riknas i en nationell kalkyl, se ruta i kapitel 2). Annu

ett exempel dr den tidigare nimnda tagtunneln under Varberg. Projektets
nettonuvirdeskvot ir 1ag; -0,6 och projektet ger ett samhillsekonomiskt
underskott, beriknat som nettonuvirde, som uppgir till 1,6 miljarder

kronor. Trafikverket bedémde dndi att projektet kan vara lénsamt eftersom
effekter som inte finns med i den samhillsekonomiska kalkylen — sirskilt
exploateringsvinster — enligt Banverket var virda de ca 1,6 miljarder kronor som
krivdes for att projektet skulle na en 16nsamhetskvot om 0, dvs. ge tillbaka lika
mycket som det kostar. Fér att hamna pa denna niva anvinds dock en virdering
av nimnda exploateringsvinster som sivil Varbergs kommun som Trafikverket
bedémt vara for hog.

129 Enligt Banverkets samlade effektbedémning, Bvgb_o19_seb_100212 dir byggkostnaden
fér Vastlanken uppgar till 16 miljarder kronor. Enligt uppgift pa Trafikverkets webbplats har
byggkostnaden senare korrigerats till 20 miljarder kronor, varvid den samhillsekonomiska
férlusten blir annu stérre.

139 Trafikverket (2010).

3" Berdkningarna dr gjorda pa de objekt fér vilka det finns information om samhiillsekonomisk
lénsamhet.

132 Med samma berdkningsprinciper som tidigare, dvs. berdkningen inkluderade de namngivna
objekt fér vilka information om lénsamhet fanns.
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Omférdelning frin resurssvaga till resursstarka intressenter

Olika medfinansiirer har inte bara olika betalningsvilja, utan dven
betalningsmdjlighet och férhandlingsskicklighet kan antas variera.
Medfinansieringsidén byggde pa att det skulle finnas en lokal (eller

regional) betalningsvilja f6r en lokal nytta med den statliga investeringen.
Utgangspunkten med satsningen pa medfinansiering var att det dr rimligt att
lokala intressenter far betala f6r den lokala/regionala nyttan av den statliga
investeringen. Lokala nyttor i glesbygd ir i regel mycket mindre én i titorter.
Glesbygdskommuner kommer dirmed inte att kunna erbjuda medfinansiering
baserat pa lokala nyttor. For att inte en orittvisa ska uppsta till f6ljd av

detta, dr det nédvindigt att medfinansiirerna i medfinansierade projekt
verkligen limnar ett nettobidrag till den statliga delen av infrastrukturen.
Medfinansieringen behover med andra ord ticka alla kostnader for tilligg

och standardékningar som tillkommer till f6ljd av forhandlingen och utéver
detta en andel av statens ursprungliga ekonomiska dtagande. Annars kommer
atgardsplaneringen med sitt substantiella inslag av medfinansiering att
innebira en minskning av de statliga resurserna till anslagsfinansierade objekt;
en omfordelning fran resurssvaga till resursstarka kommuner och regioner.

Riksrevisionens granskning av avtalen har visat att det har varit en generell brist
att man ur avtalen och 6vriga underlag inte kan utlisa vad intressenten gjort
for dtagande och fatt i gengild for sitt finansiella bidrag. Men Riksrevisionen
visade i kapitel 5 att det funnits ett antal enskilda fall dir det dr osannolikt att
medfinansieringslésningen inneburit ett nettotillskott for staten. Ett exempel
pa detta dr tigtunneln under Varberg som uppges kosta ungefir 3 miljarder
kronor. Varbergs kommun medfinansierar projektet med 290 miljoner kronor,
dvs. en medfinansiering pa knappt tio procent av totalkostnaden." I projektet
ingdr ocksd ett nytt centralt beliget resecentrum dir det statliga bolaget
Jernhusen bidrar med mellan 30 och 50 procent av centrets totalkostnad. Det
ir enligt Riksrevisionen osannolikt att dessa medfinansieringsbidrag ens ticker
kostnaden for resecentrum och den alternativa, mer centrala, dragningen av
sparen jimfért med en 16sning lingre fran centrum. Till detta kan ocksa liggas
att det vid en dragning lingre fran centrum inte lingre ir nédvindigt med en
dyr tunnellésning. VIT nimner fler exempel som kan tolkas som att staten
"bjuder” somliga kommuner pa tilligg och forbittringar medan medborgarna
iandra kommuner far bdra en stor del av kostnaderna for att staten bygger ny
infrastruktur. Ett sidant exempel 4r nya strickningar av E4 och E12 vid Umea
dir kommunen till en mindre medfinansieringskostnad fétt in ett objekt i plan

133 Observera hir att man uppenbarligen definierat statens ansvar som tagtunnel under staden
trots att Banverket i andra sammanhang, och ocksa tidigare vad giller Varberg, definierat statens
ansvar som spar i ytlige med bullerskyddsatgarder.
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medan exempelvis Helsingborgs kommun fatt betala nistan hela kostnaden
pa drygt 2 miljarder kronor fér en jirnvigstunnel (Sédertunneln) under
Helsingborg.

Ar medfinansiering utan fortur majlig?

En naturlig fraga 4r om medfinansiering av statlig infrastruktur vore majlig
utan att franga att samhillsekonomisk effektivitet ska vara den grundliggande
prioriteringsprincipen. Ett sidant medfinansieringssystem skulle dock
sannolikt inte ge nigra storre bidrag till staten. Utan drivkraften att kunna

fa fortur till statens investeringsmedel skulle antagligen fi medfinansiirer
limna frivilliga bidrag till det som &r statens dtagande. Man skulle naturligtvis
kunna Gverviga att gora det obligatoriskt for olika intressenter att limna
medfinansiering till statens infrastruktur. D4 uppstir emellertid fragan
varfor kommunernas skatteintikter systematiskt skulle ga till investeringar
som ir statens ansvar. Ett sidant uppligg bryter mot den grundliggande
ansvarsfordelningen fér infrastrukturen och motiven bakom den.

Statens ansvar otydligt och risk for godtycke

Regeringen angav som utgangspunkt fér medfinansieringsarbetet att den
grundliggande ansvarsfordelningen fér infrastrukturen inte skulle rubbas

till f6ljd av medfinansieringssatsningen. Detta dterupprepades visserligen
iinledningen i trafikverkens rapport Modeller och metoder, men senare i
rapporten angav trafikverken att statens ansvar bér vara foremal for férhandling
ivarje enskilt fall. Att sd ocksa varit fallet, dvs. att grinsen for det statliga
dtagandet i varje investering fordes in i fsrhandlingen om medfinansiering
beskrevs i kapitel 5. Den genomgang av medfinansieringsavtalen som VTI
gjort pd Riksrevisionens uppdrag visade ocksa att avgrinsningarna mellan
statligt och kommunalt ansvar inte 4r tydliga i avtalen. Riksrevisionen anférde

i kapitel 5 exempel dir kommunal infrastruktur omfattas av avtalen och att
savil medfinansieringsbidragen som statliga medel i sjilva verket gér till det
kommunala dtagandet i investeringen. Om kommunal infrastruktur omfattas
av avtalen och om kommunen star fér hela kostnaden fér denna handlar det
snarare om samfinansiering 4n medfinansiering, dvs. att olika intressenters
investeringar samordnats i tiden. Detta ir positivt och sannolikt ett sitt att halla
nere de samlade kostnaderna fér samhillet genom att utnyttja stordriftsfoérdelar
i genomférandeprocessen. Nu verkar emellertid avtalen innehalla en blandning
av samfinansiering och medfinansiering som medfor att det inte 4r majligt att
avgo6ra vems medel som gatt till vad. Ansvarsférhallandena fér investeringarna
har séledes blivit mer otydliga.
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I den Banverksinterna idépromemorian (se avsnitt 3.2.2) refereras till en

mer eller mindre hivdvunnen praxis fér vad som utgor statens ansvar pa
banomradet. I promemorian anfors att denna praxis borde utgéra en tydlig
ram for medfinansieringsférhandlingarna utan att f6r den skull helt ta bort
férhandlingsmomentet. En tydlig princip for statens ansvar har tva férdelar

i sammanhanget. For det forsta skulle man i férhandlingarna kunna uppna

ett stérre matt av likabehandling av intressenter. Fér det andra skulle man
dven virna god kostnadskontroll genom att det statliga normaldtagandet inte
successivt vixer till f6ljd av att forhandlingar dir det statliga dtagandet blivit
storre dn normalt blir prejudicerande.’ Riksrevisionen anser att ett sadant
arbetssitt hade varit 6nskvirt, men drar slutsatsen att det inte fatt genomslag i
férhandlingarna. Att man inom varje enskild medfinansieringsférhandling har
forhandlat om vad som ir statens ansvar respektive intressentens har inneburit
en klar risk for godtycke avseende hur stort statens respektive medfinansiirens
ansvar for olika delar av infrastrukturen ir i olika investeringar. Detta kan
knytas till parternas olika férhandlingsstyrka och medfinansidrernas olika
betalningsméjlighet.

Lokala nyttor som grund fér medfinansieringsforhandling
— ett antal risker

Enligt regeringen, och trafikverkens tolkning av medfinansieringsuppdraget,
ska medfinansiering kunna aktualiseras i de fall dir kommuner, regioner
eller foretag ser ett lokalt virde, en nytta, av en investering som gir utéver

det allminintresse som Trafikverket har att bevaka.’® En sidan nytta som

lyfts bade av regeringen och av trafikverken ir exploateringsvinster, dvs.

Skade markvirden till foljd av den statliga infrastrukturinvesteringen. Andra
lokala nyttor som framférts som motiv fér medfinansiering har varit bittre
stadsmiljo, exempelvis till f6ljd av minskat buller, och regionalekonomiska
effekter. Enligt trafikverkens rapport Modeller och metoder ska omfattningen av
medfinansieringen std i proportion till hur projektets nyttor férdelar sig mellan
olika intressenter.

34 Banverket (2009a).

35 Prop. 2008/09:35, s. 97 samt Banverket, Vagverket, Sjsfartsverket och
Luftfartsstyrelsen (2008), s. 5.
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7.3.1  Lokala nyttor dr svara att mdta — oldmplig férhandlingsgrund

Lokala och regionala nyttor 4r svara att mita och berikna eftersom det inte
finns nagon vilutvecklad metodik for detta."*® Aven trafikverken uppgav

i Modeller och metoder att de lokala och regionala nyttorna ir svéra att

mita. Trafikverkens férslag till hantering av detta ir att medfinansiirens
betalningsvilja kan tas som indikation pa hur stor den lokala nyttan 4r.
Riksrevisionen har i granskningen emellertid konstaterat att intressenternas
huvudsakliga drivkrafter till medfinansiering ir att uppge en betalningsvilja
stor nog att leda till en plats i planen, vilket inte nédvindigtvis speglar dess
"sanna” lokala nytta i termer av markvirdesékning. Dirmed finns det en risk
for att de lokala nyttorna pa grund av svarmitbarhet och férhandlingsutfall
hanteras och virderas olika i varje enskilt fall. Det blir dirmed ocksa godtyckligt
hur mycket respektive medfinansiir bidrar med och vad de far i utbyte. Som
Riksrevisionen konstaterat var medfinansieringsavtalen inte tydliga vad giller
de lokala nyttorna och hur de virderats och berikningar av lokala nyttor har
inte gjorts konsekvent for alla medfinansieringsférhandlingar.

7.3.2  Risk fér simre prioriteringsunderlag

Annu ett problem med lokala och regionala nyttor 4r att virderingen av dem i
finansieringsforhandlingen riskerar att féras in i de beslutsunderlag — sirskilt de
4 kallade samlade effektbedémningarna — som sedan ska ligga till grund fér
den samhillsekonomiska prioriteringen i dtgardsplaneringen. Detta far effekter
pa tva sitt.

For det forsta har férhandlingarna om medfinansiering medfért att eventuell
férekomst av lokala nyttor blir bittre utredda for de projekt dir det forts en
finansieringsférhandling. Detta mojliggor att dessa lokala nyttor ocksa infors
i investeringens samlade effektbedomning och projektet far dirmed en hogre
samhillsekonomisk 16nsamhet. Detta innebir emellertid ocksa, eftersom
motsvarande berikningar inte gors for icke medfinansierade objekt, att
beslutsunderlagen for olika projekt inte lingre ir jimforbara. Medfinansierade
objekt far med detta uppligg en fordel jimfort med anslagsfinansierade
objekt. Riksdagen har varit tydlig med att bedomningarna for olika objekt
midste vara jamforbara och bygga pd samma forutsittningar for att det ska

vara moéjligt att gora en riktig prioritering. Att nyttor som legat till grund

for finansieringsférhandlingarna riknats in i medfinansierade projekts
samhillsekonomiska bedomningsunderlag bryter mot denna princip.

138 SIKA (2009).
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For det andra ser Riksrevisionen en risk for att de lokala och regionala nyttorna
dubbelriknas i de fall de tas med i den samlade bedomningen. Exempel

pa detta ir nir trafikverken har lagt till exploateringsvinster och lokala
arbetsmarknadseffekter — som legat till grund for finansieringsférhandlingen
—iinvesteringens samlade effektbedémning trots att de redan till stor del

ar inkluderade i objektets samhillsekonomiska kalkyl (fraimst i form av
tidsvinster). Exempel pé detta dterfinns i den samlade effektbedémningen

for Varberg (se avsnitt 7.1.2 ovan). Riksrevisionen iakttog i granskningen ett
antal exempel pa att de nyttor som en kommun virderar, exempelvis ckad
inflyttning till kommunen, av trafikverken lagts till i investeringens samlade
effektbedomning. Detta ir ett allvarligt fel eftersom inflyttning i en kommun
motsvaras av utflyttning ur andra kommuner. Ur det samhillsekonomiska
perspektiv som kalkylen och bedémningen ska representera utgor
befolkningsomflyttningar endast en omférdelning och har dirmed inte nigon
nettonytta pa nationell nivd. Exempel pé nir trafikverken riknat pa detta sitt
anfordes ovan (effektbedomningen for E4 Sundsvall, se avsnitt 7.1.2 ovan).

Sammantaget kan Riksrevisionen konstatera att fsrhandlingar som baseras

pa svarmitbara regionala nyttor riskerar att bli godtyckliga. Dessutom riskerar
olika objekt ha ojimforbara underlag i den nationella prioriteringen, vilket 6kar
risken for att den beslutade planen inte blir effektiv.

Férhandlingar om brukaravgifter ar problematiskt

Som beskrivits i kapitel 4 kan syftet med att inféra brukaravgifter vara av tva
slag. Trafikstyrande avgifter anviinds for att optimera trafiken och internalisera
externa effekter, exempelvis tringselskatt. Finansierande avgifter har till
huvudsyfte att generera intikter for att finansiera byggande av infrastrukturen,
exempelvis vigtullar.

Krockar med principen om marginalkostnadsbaserade avgifter

En linge fastslagen transportpolitisk princip siger att de skatter och avgifter
som tas ut som ersittning for trafikens nyttjande av infrastrukturen ska vara
baserade pa de kortsiktiga samhillsekonomiska marginalkostnader som
trafiken ger upphov till.'” Den innebir att rittvisande transportpriser, som
speglar trafikens totala kostnad for samhillet, leder till ett effektivt utnyttjande
av transportsystemet. I kapitel 4 argumenterade vi for att ett utokat uttag av
finansierande avgifter — nu senast i form av broavgifter i Sundsvall och

37 Prop. 1987/88:50.
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Motala — inom transportsektorn innebir ett tydligt avsteg fran denna princip.
Riksrevisionen konstaterade i kapitel 5 att dessa avsteg inte har motiverats,
vare sig av regeringen eller av trafikverken.

7.4.2  Férhandling om brukaravgifter riskerar att leda till ineffektiva l6sningar
och 6verinvesteringar

Att i enskilda fall férhandla om avgifter och skatter innebdr samma risk for
godtycke och olikabehandling som vi framhéll i tidigare sammanhang (de
om ansvarsfordelning och lokala nyttor). Om avgiftslésningarna blir for olika
mellan liknande objekt, riskerar avgifternas legitimitet att urholkas med
tillhérande problem (se exemplet R6débron i kapitel 4.3.3).

Eftersom det ar framtida brukare som betalar investeringen finns en risk

att savil regeringen, trafikverken som lokala féretridare ser brukaravgifter
som "gratispengar”. Konsekvensen av det kan bli 6verinvesteringar, vilket

ur ett samhilleligt perspektiv dr ineffektivt. Riksrevisionen ser ocksa tydliga
effektivitetsproblem vad giller inférandet av tringselskatter i Géteborg da
syftet att minska tringseln varit underordnat syftet att fa in tillrickligt med
avgifter for att finansiera Vistsvenska infrastrukturpaketet vid utformningen
av avgiftssystemet.

7.4.3  Risker och kostnader med brukaravgifter har inte redovisats

Brukaravgifter paverkar trafiken och effekterna av detta ir nigot som

maste analyseras och beskrivas i varje enskilt fall for att avgora vad som

4ir samhillsekonomiskt mest effektivt (se avsnitt 4.3.1). Fér en enskild
investering ir kostnaden for att finansiera projektet med finansierande

avgifter oftast betydligt hogre dn kostnaden for att finansiera investeringen ver
statsbudgeten.*® Med brukaravgifter foljer ocksa en ekonomisk risk eftersom
prognoserna dver de framtida intikterna dr osdkra. Aven denna risk behéver
analyseras och hanteras. Man behéver ha en plan fér en situation dir avgifterna
inte genererar si mycket finansiering som beriknats eller krivs. Riksrevisionen
har tagit del av de underlag som funnits fér de avgiftsfinansierade och
férhandlade objekten inom senaste atgirdsplaneringen. Vir granskning av
dessa underlag visar att denna ekonomiska risk inte har hanterats i de fallen
finansierade avgifter var aktuella i senaste atgirdsplaneringen (Sundsvall,
Motala, Ornskéldsvik, Norrképing och Vistsvenska infrastrukturpaketet).

138 Kostnaden fér anslagsfinansiering brukar kallas the marginal cost of public funds.
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Férskotteringar kostar — i rinta och i effektivitet

Kommunala kompetensutredningen visade i sitt betinkande 2007 ett antal
problem med forskotteringssystemet. Man pekade pé orittvisor och risk for
hela infrastrukturplaneringens trovirdighet. I senaste atgirdsplaneringen
ingick forskotteringar i ett antal férhandlingar om medfinansiering infor
framtagandet av en ny nationell plan. I stillet for att forskotteringsavtal ingas

i férhéllande till en gillande nationell plan (sisom regler och intentioner ir
formulerade), har forskotteringar dirmed fatt paverka tidliggningen av projekt
innan den nya planen faststillts. Detta innebir att objekt dir intressenter slutit
avtal om forskottering tidsmissigt har fatt gi fore andra investeringsobjekt

i den senaste dtgirdsplaneringen, nagot som bekriftades av tjansteman i
Trafikverket.!” De tidigare problemen med foérskottering har dirmed férvirrats
i och med forhandlingarna om medfinansiering enligt Riksrevisionens
bedomning.

Férskotteringar begrinsar framtida investeringsanslag och
medfér kostnader

Forskotteringar innebir inga nya pengar till infrastruktur utan bara
omférdelning av investeringarna 6ver tiden. De férskotteringar som ingis

ett visst ar ska dterbetalas med kommande érs investeringsanslag. Dirmed
begrinsas — likt vid all lanefinansiering — handlingsutrymmet for framtida ar.
Verkens regleringsbrev har ett tak angivet for forskotteringarnas omfattning.
Det ligger sedan 2001 pé 30 procent av det arliga investeringsanslaget. I ir har
man kommit upp till den nivan och tvingas siga nej till intressenter enbart

av utrymmesskil. Om detta stora intresse for att fa forskottera héller i sig —
vilket det mesta talar for eftersom det ir ett effektivt sitt for intressenterna

att forsikra sig om att "deras” statliga projekt verkligen kommer att byggas

— kommer Trafikverket att hamna pa “ruta ett” i termer av investeringstakt,
dvs. forskotteringarna innebir inte att man kan bygga mer utan bara andra
objekt 4n vad planen anger. Varje r kan verket bygga forskotterade projekt
fér 30 procent av anslaget, man bygger 70 procent enligt ursprunglig plan,
medan resterande 30 procent av anslaget behéver avsittas for amorteringar

av gamla forskotteringar. Byggtakten maximeras dirmed till 100 procent med
den skillnaden att man 16pande lanefinansierar 30 procent av produktionen.
Kostnaden fér forhandlingar, férvaltning av avtal och 6vrig administration 4r
konsekvenser for Trafikverket. For de forskotterande kommunerna och dirmed
de offentliga finanserna ir den samlade rintekostnaden fér de forskotterade
objekten tillkommande effekter, nigot som enligt Riksrevisionens bedomning
inte framkommit i nagot relevant sammanhang.

39 Intervju med tjansteman i Trafikverket, 2011-10-06.
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Férskotteringar leder till Iiigre samhcillsekonomisk effektivitet

Sjilva idén med forskotteringar var just att projekt med nagot ligre
sambhillsekonomisk 16nsamhet men med en lokal betalningsvilja skulle
kunna tidigareliggas om den lokala intressenten stod fér rintekostnaden.
Om detta sker i enstaka fall 4r det inte troligt att andra projekt paverkas
negativt eller att forutsittningarna for hela planens genomférande rubbas.
Om forskotteringar diremot 4r s vanliga att s& mycket som 30 procent av
Trafikverkets pigiende investeringar ir férskotterade av intressenter, kan
man ifragasitta om samhillsekonomisk effektivitet fortfarande kan sigas
vara den radande prioriteringsgrunden. I ar har intresset frin kommuner och
andra intressenter for att forskottera statliga investeringar varit stérre dn det
tillgingliga utrymmet. Trafikverket har dirmed tvingats séiga nej till ett antal
intressenter. Prioriteringen av vilka projekt som beviljats forskottering har skett
endast delvis pa samhillsekonomisk bedémningsgrund och finns dessutom
inte dokumenterad.*

Riksrevisionens granskning av medfinansieringssatsningen har visat att man
forhandlat dven om medfinansiering i form av forskottering. Dirmed finns
samma problem med den samhillsekonomiska prioriteringsgrunden som
anfordes i avsnitt 7.1.2.

Brister i underlag och dokumentation

I kapitel 2 redogjorde vi bland annat for att riksdagen stiller hoga krav pa
tydlighet och transparens avseende beslutsunderlagen inom transportsektorn.
Foreslagna dtgirder ska kunna prioriteras och motiveras i forhallande till andra
atgirder och det ska vara tydligt vad som prioriterats och skilen for detta.

Motiv for alternativ finansiering har inte angivits

Den évergripande motiveringen till hela medfinansieringssatsningen i

senaste atgirdsplaneringen angav regeringen och riksdagen vara dels ett

mél om mer pengar till nyinvesteringar, dels forhoppningar om bittre
infrastrukturinvesteringar till f6ljd av regional forankring, samordningsvinster
och bittre utformning. Trafikverken angav inte i Modeller och metoder att

syftet med de enskilda medfinansieringarna skulle dokumenteras och det

har det heller inte gjorts annat 4n i undantagsfall. Detta 4r en stor brist

enligt Riksrevisionens bedémning eftersom det férsvarar uppf6ljningen av
medfinansieringssatsningen i sin helhet, medfinansieringen i de enskilda
fallen samt dven av de individuella projekten.

149 E-postuppgift fran Trafikverket, 2011-10-17.
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I samband med Riksdagens revisorers granskning av de samhillsekonomiska
underlagen till investeringar som finansierats utanfér statsbudgeten
tillkéinnagav riksdagen till regeringen att alternativ finansiering bér motiveras
ivarje enskilt fall. Detta framkommer ocksa i budgetlagen. Alla former

av medfinansiering som ingick i regeringens medfinansieringssatsning

ar alternativ finansiering och bér dirfor motiveras i varje enskilt fall. Som
framgick av vir genomging av medfinansieringsavtalen i kapitel 5 saknas
dokumenterade motiveringar till medfinansiering i de flesta fall. I nagra avtal
uppges motiven vara lokala nyttor frimst i form av markvirdesokningar.
Sirskilt nir det giller brukaravgifter dr det viktigt att motivera
finansieringsformen i varje enskilt fall, vilket beskrevs i avsnitt 7.4 ovan, men
inte heller i dessa fall finns dokumenterade motiv till val av finansieringsform.
I det hir ssmmanhanget ir det mojligt att trafikverken sett regeringens
uppdrag om att systematiskt préva mojligheten till medfinansiering som ett
tillrickligt motiv for att férhandla om medfinansiering i sa méanga fall som
mojligt.

I trafikverkens (2009 och 2010) och Trafikverkets regleringsbrev (2010

och 2011) finns stipulerat att intressentens motiv till férskotteringar ska
anges i varje enskilt fall. Detta har trafikverken efterféljt i sju fall av tio

under dren 2009-2010. Det finns alltsa en forbittringspotential dven inom
forskotteringsverksamheten i detta avseende.

Brist pa riktlinjer och dokumentation

Riktlinjer och rutiner

Riktlinjer och rutiner 4r viktiga bl.a. for att garantera transparens och
enhetlighet i verksamheten. Nir det giller forskotteringsirendena finns det
andamalsenliga riktlinjer i regleringsbreven, men det har inte under den
granskade perioden funnits nigra dokumenterade rutiner i Trafikverket for att
garantera att riktlinjerna efterlevs.

Nir det giller medfinansieringssatsningen sa utgjorde rapporten Modeller och
metoder det riktlinjedokument som fanns f6r férhandlingsarbetet. I kapitel

3 beskrevs ett antal brister med rapporten. Overlag gér Riksrevisionen
bedomningen att den var alltfér allmént hallen for att utgora ett praktiskt stod
i forhandlingsarbetet. Utéver Modeller och metoder fanns en intern promemoria
i Banverket dir en hel del i sammanhanget viktiga dmnen (ansvarsférdelning,
likabehandling, etc.) behandlades. Riksrevisionen kunde emellertid inte se

att denna fatt nagot avgérande genomslag i férhandlingsarbetet. Bristen pa
riktlinjer far konsekvenser bade fér hur verksamheten bedrivits, dess resultat
(till exempel i form av effektivitet eller likabehandling) och for méjligheten till
uppféljning efterat.
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Det finns 4ven riktlinjer inom Trafikverket fér hur beslutsunderlaget som
ska ligga till grund fér atgirdsplaneringen — samhillsekonomiska kalkyler och
samlade effektbedomningar m.m. — ska tas fram for att garantera god kvalitet,
jamforbarhet och transparens. I en tidigare granskning inom detta omrade
konstaterade Riksrevisionen att ett utvecklingsarbete kring savil riktlinjer
f6r hur samhillsekonomiska metoder ska tillimpas som for hur resultaten
ska redovisas skett i samband med den senaste atgirdsplaneringen.'*!
Riksrevisionen kan dock konstatera att dessa riktlinjer kan och bor utvecklas
nir det giller virdering och beskrivning av lokala nyttor (se ocksa avsnitt
7.3.2), samt nir det giller hantering och konsekvensanalys av alternativa
finansieringslésningar, framfér allt brukaravgifter (se ocksa avsnitt 7.4.3).

Ett utvecklingsarbete pagar inom Trafikverket, men det ir oklart i vilken
utstrickning ovanstiende utvecklingsomraden berdrs i detta arbete.'*?

En annan aspekt som ir viktigt f6r transparensen och fér att kunna virdera ett
underlag ir information om vem som bestillt ett visst underlag och med vilket
syfte ett underlag tagits fram. Vi konstaterade i kapitel 5 att det finns en risk for
att beslutsunderlag inte ir objektiva i de fall det ir intressenterna som bestillt
det. En annan risk 4r att underlaget 4r anpassat for ett annat syfte och dirmed
inte direkt kan anvindas i exempelvis atgirdsplaneringen.

Dokumentation och underlag

Riksrevisionen bad Trafikverket att fi samtliga intressentanalyser

och berikningar av lokala nyttor som skulle ligga till grund fér
medfinansieringsférhandlingarna. Vi konstaterade i kapitel 3 och 5 att nagra
sddana inte togs fram alls inom Banverket och bara i ett fatal fall inom
Vigverket. Hur dessa anvints och vilket genomslag de fatt gar i de allra flesta
fallen inte att utlisa av avtalen, och ndgon annan dokumentation av detta
finns inte.

Aven pé forskotteringsomradet finner vi problem med fa och alltfor kortfattade
underlag. Den dokumentation som finns ir ingingna avtal och verkens
yttranden till regeringen samt regeringsbeslut (inte trafikverksbeslut). Bristen
pa dokumentation av forskotteringens syfte och férmodade konsekvenser fér
dvriga investeringar, av projektens férekomst i plan, byggstart enligt plan och
byggstart till foljd av forskotteringen forsvarar avsevirt uppfoljning av enskilda
drenden, samt hela verksamheten inklusive dess mal och prioriteringsgrunder.
Utan tillriicklig dokumentation blir det till exempel oméjligt for en intressent
som fatt nej till férskottering att se pa vilka grunder detta beslut fattats.

41 RiR 2010:27.

42 Trafikverket (2011¢).
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Genomgaende i granskningen har Riksrevisionen erfarit att verkens
dokumentation av medfinansieringssatsningen har varit alltfér knapphindig.
Avtal och tillhérande underlag ir inte transparenta kring hur de
medfinansierade investeringarna ir utformade, hur ansvarsférdelningen ser
ut och dirmed inte heller vem som betalar fér vad. Bland annat dirfor har det
varit svart att fi en samlad bild av atgirderna som omfattas av den nationella
planen och hur det totala dtagandet som planen innebir 4r finansierat.
Riksrevisionen finner det anmirkningsvirt att det inte finns en aktuell

och tydlig sammanstillning 6ver vad den nationella planen inkluderar dir
omfattningen av olika typer av finansiering uttryckligen framgér, savil det som
av Riksrevisionen definierats som medfinansiering (bidrag och férskottering)
som brukaravgifter och medel fran linsplanerna. Sidana sammanstillningar
skulle behévas for att méjliggora analyser av omfattning och limpliga nivaer
for olika typer av finansiering och fér att méjliggéra korrekta uppfsljningar av
objekts totala kostnader.

Medfinansiering och kostnadskontroll

Det har linge funnits problem med bristande kostnadskontroll och férseningar
i infrastrukturplaneringen. I RiR 2010:25 rapporterade Riksrevisionen

om kostnadsokningar till f6ljd av savil dyra tilligg och standardhéjningar

som tillkommit i sena skeden, som av si kallad optimism bias'® i form

av overoptimistiska kostnadskalkyler (eg. tillkommande kostnader for
geotekniska losningar), och till f6ljd av den ogynnsamma prisutvecklingen i
anlaggningsbranschen. Nagra av dessa punkter knyter an till diskussionen

om medfinansiering. Med undantag for den férsta kategorin — dyra tilligg

och standardhéjningar — ir det inte troligt att forhandlingar eller avtal om
medfinansiering kan ha nigon kostnadsdimpande inverkan; tvirtom bedomer
Riksrevisionens att det finns en pataglig risk fér motsatsen.

Nir det giller de kostnadsokningar som uppstér till f6ljd av tilligg och
standardhdjningar — som ofta krivts av kommuner och andra intressenter — har
det anférts (eg. av Nilsson, 2002 och Cars m fl., 2011) att dessa krav séinks om
kommunerna tvingas bidra finansiellt till kostnaderna fér dessa. I kapitel 4
argumenterade vi 4 andra sidan fér att medfinansieringsforhandlingar — som
omfattar en stérre méngd parametrar att forhandla om — kommer att ha en
kostnadsdrivande inverkan pa den framférhandlade 16sningen. Forklaringen till
detta finns i den forhandlingsteori Cars m.fl. dberopar. For att kunna ni en sa
kallad win-win 16sning maéste forhandlingen omfatta nigot som ir centralt for

43 Se RiR 2010:25 och referenser diri.
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varje part och nagot som 4r mindre viktigt men centralt fér den andra parten.'*
P34 det sittet kan parterna "kopa till sig” det som ir viktigt for dem genom att
g4 med pa nagot som ir till fordel fér den andre. Riksrevisionens granskning
har visat att det finns en risk for att medfinansieringssatsningen inneburit

att statliga medel gar till kommunernas ansvar och 6nskemal. Riksrevisionen
menar dirfér att medfinansiering i manga fall kommer att leda till 6kade
kostnader for de investeringar dir medfinansieringsavtal ingtts.

Enligt direktivet till Medfinansieringsutredningen skulle utredningen
utreda huruvida férhandlingar om medfinansiering skulle kunna ha en
kostnadskontrollerande inverkan genom att ge bittre drivkrafter till att gora mer
realistiska kalkyler. Logiken skulle vara att en finansiir som ska ut med egna
pengar kommer att granska realismen i underlag bade vad avser nyttor och
kostnader. Pa sa sitt skulle de kinda och kostnadsdrivande problemen med
optimism bias kunna mildras. En bilaga till Medfinansieringsutredningen
héller det emellertid inte for troligt att detta skulle kunna bidra till mer
realistiska kostnadskalkyler nir foretridare for olika offentliga nivier
forhandlar eftersom de inte har tillrickligt starka budgetrestriktioner.

Detta giller sarskilt vid forhandling om brukaravgifter eftersom dessa inte
betalas av den avtalande parten éver huvud taget.

Nir det giller att hantera uppkomna fordyringar, till exempel till foljd av

dyrare upphandling eller simre geologiska forutsittningar dn forutsett,

ir det bara om medfinansieringsavtalet reglerar att medfinansiiren delar

risken fér fordyringar som nagon kostnadsdampande effekt kan uppnas

genom medfinansiering. I Riksrevisionens granskning av de avtal om
medfinansiering som sl6ts i samband med senaste atgirdsplaneringen (kapitel
5 ovan) framkom att fa avtal var konstruerade sa att medfinansiirerna hade

ett intresse av att halla kostnadskningar nere. Och nir det giller de avtal dir
medfinansieringen utgors av tringelskatt eller brukaravgifter finns férmodligen
inga kostnadsdimpande drivkrafter alls f6r de lokala/regionala parterna.

Annu ett kostnadsdrivande problem med medfinansiering finns. Nir
intressenter finansierar férstudier och utredningar av potentiella investeringar
finns en betydande risk att det trafikala problem som ska l6sas i realiteten

inte kommer att provas enligt fyrstegsprincipen och/eller att en onédigt

dyr utformning foreslas, vilka bada innebir en ligre samhillsekonomisk
nytta. Fyrstegsprincipen ir ett viktigt kostnadskontrollerande inslag i svensk
transportpolitik och innebir att olika dtgirder for att 16sa ett trafikbehov prévas
stegvis. I steg 1 provar man om man kan finna atgirder som paverkar

44 Cars m.fl. (20m).
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transportbehovet och val av transportsitt. I steg 2 prévas om det finns atgarder
som mojliggor ett effektivare utnyttjande av befintlig infrastruktur. I steg 3
provar man s om begrinsade ombyggnadsatgirder kan tillgodose behovet,
medan nyinvesteringar ska vara en sista 16sning, steg 4.1° Riksrevisionen
ser uppenbara risker for att medfinansiering 6kar sannolikheten for att de
forsta tre stegen hoppas 6ver och fokus hamnar pa nyinvestering.

En liknande bild férmedlas i en bilaga till Medfinansieringsutredningens
slutbetinkande.'* Forfattarna skriver att potentiella medfinansiirer torde
vara mindre intresserade av att bidra till dtgirder riktade mot att dimpa
transportefterfragan, forbittra utnyttjande av befintlig infrastruktur eller
astadkomma 6verféringar till mer resurssnél trafik dn f6r nyinvesteringar i
den regionala infrastrukturen.

Nir det galler forskottering visade vi i kapitel 4 att férskotteringen — som i
manga fall 4r ett sitt att hantera tidigare fordyringar och férseningar — 6kar
totalkostnaderna for projekt. Om medfinansiiren ldnar till 2,5 procents rinta
och forskotterar projektet fem ar 6kar totalkostnaden for projektet med

11 procent.

Medfinansieringsavtalen har dven konsekvenser for hela planen och for
andra objekt. Det faktum att TRV for en lang tid framéver sitter med en plan
innehallande en mix av olika slags medfinansierade (inklusive forskotterade)
objekt och helt anslagsfinansierade objekt gér att handlingsutrymmet

vid of6rutsedda hindelser eller ogynnsam prisutveckling minskar.

Okade transaktionskostnader, forvaltningskostnader och ett minskat
handlingsutrymme riskerar att bli f6ljden nir vissa projekt — pa papperet
eller bara moraliskt — blir mer bindande in andra. Detta riskerar att leda till
6kade kostnader och en ligre samhillsnytta 4n annars.

Om medfinansieringen kommer att leda till ligre kostnader eller ligre
kostnadsékningar for infrastrukturen ir slutligen en empirisk fraga som
kan avgoras forst nir ett tillrickligt antal medfinansierade projekt slutforts.
Riksrevisionen har hir emellertid redogjort fér ett antal faktorer som
sammantaget tyder pd att problemen med den bristande kostnadskontrollen
i infrastrukturinvesteringar kan forvirras pd grund av forskotteringar och
medfinansiering.

145 Vigverket (2005).

146 SOU 2011:49, bilaga 6.
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Slutsatser och rekommendationer

Utifran iakttagelserna i rapportens kapitel 2-6 och analysen och diskussionen i
kapitel 7 drar Riksrevisionen hir ett antal slutsatser. Direfter limnar vi ett antal
rekommendationer till regeringen och Trafikverket.

Slutsatser

Utifran granskningens 6vergripande syfte — att bedoma om regeringens
medfinansieringssatsning i atgirdsplaneringen 2008-2010 varit effektiv — drar
Riksrevisionen féljande 6vergripande slutsatser. Medfinansieringssatsningen
har inneburit ett nettobidrag till den statliga investeringsramen och
férhandlingar om medfinansiering har lett till att man kunnat samordna

och forbittra statliga och lokala investeringar. Riksrevisionen ser emellertid
ett antal problem med medfinansiering och férskotteringar. Nir det giller
medfinansieringssatsningen sa hade sjilva processen kring satsningen — fran
idé till genomférande — brister i en rad hiinseenden. Nir det giller satsningens
utfall sag Riksrevisionen ocksa ett antal faktorer som leder till minskad
effektivitet. Den viktigaste faktorn i det sammanhanget ir att intressenter har
kunnat kdpa sig fortur till den nationella atgirdsplanen, vilket inneburit att den
samhillsekonomiska utvixlingen av hela satsningen minskat. Riksrevisionen
drar dven den 6vergripande slutsatsen att systemet med forskotteringar inte
anvints dndamalsenligt under den granskade perioden och att dven detta
medfért att intressenter kunnat kopa sig forbi den samhillsekonomiska
prioriteringsordningen. I det f6ljande utvecklar vi dessa slutsatser.

Medfinansieringsférhandlingarnas resultat — visst medelstillskott
och samordning

Riksrevisionens empiriska material bestod av de ca 40 medfinansieringsavtal
som fanns infér senaste atgirdsplaneringen respektive de 15
forskotteringsirendena som hanterats i trafikverken under 2008-2010.

Nir det giller hur mycket tillskott medfinansieringssatsningen medfort
uppgav regeringen i sin skrivelse i samband med beslutet om nationell plan
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att medfinansiering gett ett nettotillskott till den statliga ramen pa 65 miljarder
kronor. Riksrevisionen granskade 4ven avtal som tillkommit efter regeringens
beslut om plan. Vi far dirmed ett hogre belopp: 70 miljarder kronor.
Regeringen inkluderade brukaravgifter i sin definition av medfinansiering

och storsta delen av tillskottet kom ocksa fran brukaravgifter: tringselskatt (35
miljarder kronor), vigavgifter (knappt 5 miljarder kronor) och banavgifter (ca
300 miljoner kronor). Dessa avgiftsuttag kriver riksdagsbeslut (tringselskatt),
regeringsbeslut (vigavgifter) respektive beslut i Trafikverket (banavgifter). Aven
om finansiering via brukaravgifter fsrhandlats fram med lokala foretridare ar
det inte de som avsitter medlen utan de framtida brukarna betalar. Detta talar
for att brukaravgifterna inte borde benimnas medfinansiering dven om de
inneburit ett stort tillskott till den statliga investeringsramen.

Den del av medfinansieringssatsningen som kom i form av ekonomiska bidrag
fran intressenterna bedémer Riksrevisionen uppga till maximalt 25 miljarder
kronor, baserat pa uppgifterna i avtalen. I praktiken menar Riksrevisionen
emellertid att tillskottet till den statliga investeringsramen ir mindre 4n s av
tv orsaker. For det forsta visade granskningen av avtalen exempel pd att en
del av medfinansieringsbidragen gatt till medfinansiirernas egna ataganden
och tilliggsutformningar, vilket minskar nettobidraget till den infrastruktur
som staten ansvarar for och som investeringsramen avser. For det andra 4r
risken ocksa stor att medel ur den statliga ramen gr till vad som ir eller
borde vara medfinansiirernas ansvar. Riksrevisionens granskning har visat
att de flesta medfinansieringsavtal r for otydliga for att det ska ga att berdkna
hur stora nettotillskott (eller "nettoavdrag”) till den statliga ramen de innebir.
Nettotillskottet till f6ljd av hela satsningen kan dirmed inte beriknas, vilket
ir en brist i sig.

Forhandlingarna om medfinansiering har 4ven haft andra positiva

effekter (som dock 4r dnnu svérare att mita). Regeringens malsittning

att fsrhandlingarna skulle leda till samordning mellan lokala och statliga
investeringar, battre utformning i forhallande till lokala behov m.m. ar exempel
pa sddana effekter. Det har emellertid varit svart fér Riksrevisionen att granska
utfallet i detta avseende. Vissa av dessa effekter ir antagligen genuint svira att
mita och de medfinansieringsavtal som Riksrevisionen granskat anger inte
heller vad syftet med medfinansieringen ir, vilket hade kunnat ge en vink om
vilken sorts forbittring avtalet lett till.

Processen infor férhandlingarna hade flera brister

I kapitel 3 redovisas resultatet av Riksrevisionens granskning av
medfinansieringssatsningens process: frin regeringens och riksdagens
intentioner i infrastrukturpropositionen respektive betinkanden,
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via trafikverkens framtagande av rapporten Modeller och metoder dir
uppdraget tolkades och riktlinjer fér forhandlingsarbetet angavs, till det
konkreta férhandlingsarbete som trafikverken sedan genomférde under
atgirdsplaneringen. Riksrevisionen fann brister i processens alla delar.

For det forsta visar vir granskning att det finns en konflikt mellan de tvd malen
om mer respektive bittre infrastruktur. For att utféra uppdraget skulle en
prioritering och/eller operationalisering mellan de tvd malen ha behovt géras.
Riksrevisionens granskning visar att varken regeringen eller trafikverken har
gjort nigon sddan prioritering.

Tva av uppdragets villkor — att den samhillsekonomiska prioriteringsordningen
inte skulle rubbas och att medfinansiering ska vara helt frivillig for
intressenten innebir — om de efterf6ljs — att intressenterna far sma drivkrafter
att limna medfinansiering. Trafikverken féreslog i Modeller och metoder att
medfinansiering skulle fi paverka prioriteringen och att statens ansvar skulle
férhandlas i varje enskilt fall. Bada dessa forslag saknar tydlig motivering och
forefaller ogenomtinkta i forhallande till uppdraget.

Det finns ocks brister i trafikverkens rapport som ir oberoende av uppdragets
inneboende mélkonflikter. Ett viktigt exempel pa detta ir att de regionala nyttor
som bade i propositionen och i Modeller och metoder angavs vara grunden for
medfinansieringen i praktiken ir mycket svira att berikna och att uppligget
dirmed har en betydande risk for att olika intressenter far betala olika mycket
fo6r samma sorts nytta.!”” For att garantera likabehandling — dels medfinansidrer
emellan och dels mellan medfinansierade och andra objekt — hade trafikverken
behovt tydliggora hur detta skulle hanteras i praktiken, men Modeller och
metoder saknar helt sidana skrivningar.

Riksrevisionen konstaterade ocksa att manga medfinansieringsférhandlingar
redan var iging nir regeringens planeringsdirektiv — dir det angavs att
huvuddragen i Modeller och metoder skulle tillimpas i dtgirdsplaneringen —
limnades till trafikverken. Verken tillimpade olika arbetssitt och det var oklart i
vilken grad medfinansiering skulle fa paverka prioriteringen. Man lyckades inte
att vara enhetlig i sitt arbete och det limnade avtryck i de avtal som sléts. Under
arbetet rddde dessutom stor tidspress.

Férhandling om fértur har lett till lgre samhiillsekonomisk effektivitet

Riksrevisionens granskning har visat att regeringen och trafikverken
indrade prioriteringsgrunden for dtgirdsplaneringen s att medfinansiering
skulle kunna innebira fortur i planen. Detta bryter mot den princip som

47 Detta skulle kunna vara mindre allvarligt om medfinansiering verkligen vore frivillig, men
granskningen har visat att frivilligheten i denna satsning inte varit sant frivillig.
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riksdagen fastlade efter Riksdagens revisorers forslag 2001 om att objektens
finansieringsform inte ska paverka prioriteringen. Det bryter vidare mot den
viletablerade principen om att samhillsekonomisk lonsamhet ska vara den
vigledande prioriteringsgrunden pé infrastrukturomradet. Denna princip
garanterar att man far strsta méjliga samhillsnytta for avsatta medel. Att

lata medfinansiering ge fortur leder darfor till att den samhillsekonomiska
utvixlingen av atgirdsplaneringen sjunker nir mindre 16nsamma projekt med
medfinansiering far tringa ut mer lonsamma utan medfinansiering.

Medfinansieringsutredningen och TRV & SKL (2010) konstaterade att
kommuner och andra intressenter uppfattade att férhandlingarna handlade
om att 6ka sannolikheten f6r att "deras” statliga projekt skulle komma med

i planen. Riksrevisionen konstaterade dirfor att regeringens och riksdagens
intention om att medfinansiering ska vara frivillig inte kan sigas vara uppfylld.
Den 4ndrade prioriteringsgrunden medfor dven att en kommuns prioritering
av hur de kommunala medlen ska fordelas mellan den egna verksamheten
och bidrag till statens investering blir annorlunda in om medfinansieringen
inte paverkade sannolikheten for att investeringen ska komma med i planen
(det vill siga vore sant frivillig). Kommunala bidrag och forskotteringar betalas
med kommunalskattemedel som har en alternativkostnad i termer av det
kommunala dtagandet (lokal infrastruktur och kommunens kirnverksamhet).

Risk fér att férhandlingarna lett till onskad omférdelning

Medfinansieringssatsningen innebar en ny prioriteringsgrund eftersom utéver
samhillsekonomisk lonsamhet dven intressenters medfinansiering fatt paverka
prioriteringen. Under férhandlingsarbetet var det inte heller tydligt hur mycket
medfinansieringen skulle fi spela roll, vilket innebar oklara spelregler fér
intressenterna. Intressenternas drivkrafter i forhandlingen har varit att forséka
erbjuda minsta méjliga medfinansiering for att garantera en plats i den nya
planen. Att man fatt férhandla om vad som ir statens ansvar och hur stora de
lokala nyttorna ir 6kar risken for att i 6vrigt lika intressenter skulle f3 olika
mycket i utbyte av forhandlingarna.

Det dr visserligen teoretiskt méjligt att detta inte skulle drabba resurssvaga
intressenter utan tvirtom limna mer resurser for dessa. Detta var ocksd
regeringens avsikt med medfinansieringssatsningen. Men fér detta krivs

att medfinansieringen verkligen innebir ett betydande nettotillskott till

den statliga delen av projektet. Riksrevisionens granskning har visat att
medfinansieringsférhandlingarna inneburit att intressenterna endast bidrar till
nagot som ir eller borde vara deras eget ansvar och att det dirmed inte uppstatt
nagot nettotillskott till de statliga medlen.
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Riksrevisionens slutsats 4r darfor att medfinansieringssatsningen inneburit en
pataglig risk for att satsningen lett till att resursstarka intressenter — framforallt
kommuner/regionférbund med héga inkomster, lokalpolitisk enighet och évrig
férhandlingsstyrka — kunnat férhandla in "sina” projekt i planen.

Ansvarsfordelningen har blivit mer otydlig och risk for godtycke

I kapitel 5 redovisades resultatet av Riksrevisionens granskning av de ca 40
medfinansieringsavtalen. Vi anforde dir exempel pa att staten tagit ansvar och
betalat for sidant som borde vara kommunens dtagande men att trafikverken i
andra fall 1atit kommunen betala for samma sorts investering/standardhéjning.
Ett genomgéende problem med avtalen och 6vriga underlag Trafikverket
limnat dr att de sillan redovisar vad som ar vems ansvar i varje investering.
Riksrevisionen drar dirfor slutsatsen att medfinansieringssatsningen har
medfort att ansvarsforhillandet blivit mer otydligt. Enligt trafikverkens

rapport Modeller och metoder skulle ansvarsférdelningen mellan staten

och intressenten férhandlas i varje enskild férhandling. Detta medfér en

risk for att olika intressenter far olika omfattande ansvar fér samma sorts
infrastruktur; ett exempel i detta sammanhang ir resecentra. Riksrevisionen
drar slutsatsen att detta medfért en pataglig risk for att principer for vad

som dr statens ansvar i olika delar av infrastrukturen luckrats upp till foljd av
medfinansieringsforhandlingarna och att det dirmed finns en risk for att

i 6vrigt liknande investeringar och medfinansiirer behandlats olika i sina
férhandlingar med staten (trafikverken).

Férhandlingar baserade pa lokala nyttor har medfért problem

Enligt trafikverken skulle medfinansieringen baseras pé lokala nyttor som
uppstér till f6ljd av den statliga investeringen. Lokala nyttor ir emellertid svira
att identifiera, avgrinsa och berikna."*® Riksrevisionen kunde i granskningen
konstatera att beridkningar av lokala nyttor i flertalet férhandlingar inte tagits
fram alls. I de fall Vigverket hade tagit fram lokala nyttoberdkningar var

det, enligt Vigverkets samordnare, manga intressenter som inte godkinde
berikningarna. Samtliga dessa osikerheter innebir att Riksrevisionen drar
slutsatsen att medfinansieringsférhandlingar baserade pa regionala nyttor blivit
godtyckliga.

Riksrevisionens granskning har ocksa visat att berdkningar av lokala nyttor som
tagits fram f6r en finansieringsforhandling felaktigt inkluderats i underlagen till
den nationella prioriteringen. Detta leder till att medfinansierade objekt asitts
hogre nyttor pa ett sitt som leder till att investeringsunderlagen inte varit
jamforbara pa ett rittvisande sitt i den samhillsekonomiska prioriteringen.

48 Svarigheten att mita nyttorna 4r en anledning till att de inte redan ingér i objektens

samhillsekonomiska kalkyl.
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Riksrevisionens granskning visade ocksa att vissa intressenter har kunnat
bekosta underlag (framforallt forstudier, utredningar och konsultrapporter om
lokala nyttor) som sedan anvints inte bara i sjilva finansieringsforhandlingen
utan dven i trafikverkens prioritering jimfért med andra objekt.™

Férhandlingar om brukaravgifter har medfért problem

Ett antal dtgdrder i senaste atgardsplaneringen — framfér allt stora projekt

— finansieras via tringselskatt respektive vigavgifter som en foljd av
medfinansieringssatsningen. Fér medfinansiering i form av brukaravgifter,
viig- och banavgifter och tringselskatt, finns sirskilda risker knutna just

till sjélva finansieringsformen. For det forsta dr anliggnings-, drift- och
uppbordskostnader f6r brukaravgifter ofta hoga och finansieringsformen

ir dirmed dyrare 4n anslagsfinansiering. Fér det andra 4r intikterna mer
osiikra eftersom de endast kan uppskattas baserat pi prognoser om framtida
beteenden. En tredje risk med avgifter och tringselskatt dr ocksd att nir
kommunerna férhandlar om denna sorts medfinansiering upplever de en
betydligt svagare budgetrestriktion eftersom finansieringen ska betalas av

de framtida brukarna. Detta riskerar ¢ka kostnaderna for den 16sning som
forhandlas fram. Brukaravgifter har dven trafikaviedande effekter eftersom
brukarna kommer att dndra sitt beteende till f6ljd av avgiftsuttaget. Alla dessa
sirskilda risker med brukaravgifter behover identifieras, analyseras, beriknas
och hanteras i varje enskilt fall. Riksrevisionen kan konstatera att underlagen
for detta varit mycket bristfilliga i senaste dtgirdsplaneringen. Risken for
effektivitetsforluster ar dirmed stor.

Sirskilt stor bedomer Riksrevisionen risken vara nir det giller inférandet av
tringselskatt i Goteborg. Detta da tringelskatten hir inte dr utformad med
huvudsyftet att minska tringseln utan huvudsyftet ir att generera avgifter for
att finansiera det Vistsvenska infrastrukturpaketet. Dels rér det sig om ett
system som sammantaget ska generera stora intiktsfléden under en mycket
lang tidsperiod och dels ir det Vistsvenska infrastrukturpaketet kraftigt
olénsamt.

Riksrevisionen slutsats 4r att brukaravgifter i forsta hand bor anvindas som
styrmedel och att de di bér utformas med syfte att internalisera externa
effekter. Styrande avgifter genererar intikter som sedan kan anvindas f6r
infrastruktursatsningar om riksdag och regering stiller sig bakom detta.

'49 Det senare problemet finns dven utan medfinansiering, men férsvaras nir medfinansiering
spelarin.
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Férskotteringar har inte anvdnts dndamadlsenligt och har lett till problem

Statsmakternas ursprungliga intention med férskottering var att lokala
intressenter i sirskilda fall dir de kunde ha stor nytta av att forskottera —
exempelvis inf6r stora evenemang sasom skid-VM i Falun eller nir stora
samordningsvinster med andra investeringar kan uppnas — skulle fi férskottera
statliga investeringar. Riksrevisionens granskning bekriftar Kommunala
kompetensutredningens farhdga om att instrumentet mer kommit att anvindas
— av trafikverken — fér att hantera forseningar i de nationella planerna och — av
intressenterna — som ett slags forsikring om att det egna projektet verkligen
kommer att bli av.

I kapitel 6 redovisades resultatet av Riksrevisionens granskning av trafikverkens
forskotteringsirenden mellan 2008 och 2010. Vi konstaterade att trafikverken

i sin hantering av drendena inte i tillréicklig grad levt upp till de riktlinjer

for forskottering som infordes i myndigheternas regleringsbrev for att 6ka
transparensen och rittvisan i férskotteringarna. Detta giller sirskilt eftersom
inga kvalificerade bedémningar genomforts av hur enskilda forskotteringar
paverkar genomférandet av planen i sin helhet respektive hur de paverkar
andra enskilda projekt. Regeringen sikerstillde inte heller att sa skedde. Vidare
bedomer Riksrevisionen att risken for att férskotteringar inte har anvints som
det var avsett fran bérjan har 6kat visentligt. For det férsta har granskningen
visat att férskotteringar anvints i stor utstrickning for att hantera uppkomna
forseningar, vilket 6verfér en kostnad for infrastrukturen till intressenterna.
For det andra har omfattningen av férskotteringar 6kat, vilket riskerar fa
konsekvenser for hela den nationella planens genomférande och fér andra
enskilda objekt. For det tredje har férskottering anvints — mot reglerna — som
en del i medfinansieringsférhandlingarna i senaste atgirdsplaneringen.

Den "tidigareliggning” trafikverken dir férhandlade om var i forhallande

till en icke faststdlld plan, vilket pa grund av férhandlingarnas spelregler ger
intressenten drivkrafter att forskottera investeringar for att kopa sig en plats i
den kommande nationella planen.

Det aligger trafikverken att sikerstilla att omfattningen av forskotteringarna
inte overstiger taket pa 30 procent av varje drs investeringsanslag.
Riksrevisionen bedémer att detta tak dr for hogt och sitter den
samhillsekonomiska prioriteringsgrunden i fara. Om sd mycket som 30
procent av alla pagiende investeringar ir forskotterade — ofta baserat pa
intressenternas vilja att fa statliga investeringsmedel till den egna regionen —
grumlas den samhillsekonomiska prioriteringen.

Eftersom férskottering 4r ren linefinansiering innebir det att framtida
investeringsanslag tecknas in, vilket kan begrinsa handlingsutrymmet f6r
Trafikverkets majligheter till omprioriteringar och fér konjunkturpolitik i
framtiden.
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Medfinansieringssatsningen har inneburit risk for simre
kostnadskontroll

Riksrevisionens granskning har visat att medfinansieringsférhandlingar
med oklara spelregler och férda under tidpress, kan vara kostnadsdrivande
i och med att onédigt dyra 16sningar 6verenskoms for att f3 ett avtal till
stand. Granskningen har ocksa visat att forhandlingar som ror stérre
paket av dtgirder har lett till att vissa klart olonsamma atgirder beslutats.
Riksrevisionens granskning av ingingna medfinansieringsavtal visade
dven att mycket fa avtal ger drivkrafter till ett gemensamt ansvarstagande
for att ddimpa kostnadsokningar. Riksrevisionen konstaterar ocksi att ett
6kat inslag av medfinansiering och férhandlingslésningar riskerar att 6ka
inslaget av nyinvesteringar, vilket kan vara dyrt och ineffektivt om samma
infrastrukturproblem hade kunnat 16sas med trafikstyrande atgirder eller med
mindre ombyggnad av befintlig infrastruktur.

Forhandlingar om utformning, ansvar och finansiering av ny infrastruktur
kommer att behovas dven framgent. Ett par uppenbara exempel dr nir det
giller stérre infrastruktursatsningar eller de mer komplexa behov som finns
i storstiderna. Detta leder till att det ir &n mer viktigt med tydliga principer
sd langt det gar om vad som ir statens ansvar och vad som dr ndgon annans
ansvar och hur trafikverken ska hantera detta i en férhandlingssituation.

Rekommendationer

Mot bakgrund av ovanstdende slutsatser riktar Riksrevisionen f6ljande
rekommendationer till regeringen och till Trafikverket.

Till regeringen

Riksrevisionen riktar sex rekommendationer till regeringen. Den

forsta ar att aterga till de centrala prioriteringsprinciper som finns i
infrastrukturplaneringen. Sedan féljer tvd rekommendationer om att

soka alternativ finansiering till infrastruktur i form av vilmotiverade,

enkla, likformiga system for olika avgiftsuttag. Riksrevisionen bedémer

att statsmakterna dven i framtiden kommer att behéva férhandla

om ny infrastruktur med olika intressenter. I en fjirde och femte
rekommendation utvecklas dirfor vilka spelregler vi anser bor gilla vid
sddana forhandlingar. Slutligen foljer en rekommendation om att fortydliga
intentionerna med férskottering och att 6verviga att begrinsa det maximala
forskotteringsutrymmet.
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Aterga till den samhallsekonomiska prioriteringsgrunden dar
investeringarnas finansieringsform inte spelar in

Det finns bide for- och nackdelar med medfinansieringsférhandlingar.
Fordelarna ir ett visst tillskott till den statliga ramen och samordningsvinster
nir statlig och lokal nivd samarbetar om en finansieringslésning. De stérsta
och viktigaste nackdelarna ir att det dr mycket svart att 6ka statens intikter
med bibehallen prioriteringsgrund och frivillig medfinansiering. For att
medfinansieringsforhandlingar ska kunna vintas ge nigot betydande

tillskott till den statliga ramen krivs — sdsom man ocksa gjorde i den senaste
atgirdsplaneringen — att man frangéir bade principen om samhillsekonomisk
lonsamhet som prioriteringsgrund och principen om att en investerings
finansieringsform inte ska paverka prioriteringen. Riksrevisionen bedémer
att det man uppnar med medfinansieringsférhandlingarna inte tillrickligt
kompenserar f6r det man forlorar genom att fringa dessa principer.
Riksrevisionen anser att dessa tvd vilférankrade och vilmotiverade principer
ger de bista forutsittningarna for att na hogsta effektivitet i statens medel
avsatta for infrastruktur. Vi rekommenderar dirfér att man undviker breda
satsningar som bygger péd férhandlingar dir intressenternas drivkraft att képa
sig in i planen utgér den centrala finansieringsbasen. Vi rekommenderar ocksa
att man i de fall man avser franga dessa grundprinciper, till exempel vid mycket
stora infrastrukturinvesteringar eller storstadspaket, motiverar detta i varje
enskilt fall.

Overvig att utreda effektivt utformade, likformiga brukaravgifter

Om riksdagen och regeringen bedémer att statens budgetmedel till
infrastruktur behéver kompletteras med alternativ finansiering ir ett dkat uttag
av brukaravgifter mest lampligt. Darfor bor regeringen 6verviga att utreda

om hur dagens avgifter och skatter inom transportsektorn forhaller sig till
trafikslagens marginalkostnader. Om det skulle visa sig att vissa trafikslag ar
underprissatta finns det utrymme for ett effektivitetshoéjande avgiftsuttag. For
att detta ska fi si sma negativa effekter som méjligt behover avgiftsuttagen
vara enkla, likformiga och transparenta sa att godtycke, ryckighet och bristande
insyn minimeras. Om marginalkostnadsanpassade brukaravgifter inte bedoms
ge ett tillrackligt tillskott till anslagen kan finansierande avgifter utredas. Viktigt
4r att uttaget av dessa 4ven da sker pd ett enkelt, likformigt och transparent sitt.
Lokal forankring kan krivas i vissa fall, men staten bér undvika att fsrhandla
fram brukaravgifter i enskilda fall si lingt som mgjligt.

Medfinansiering av statlig infrastruktur 109

RIKSREVISIONEN

125



Skr. 2011/12:139
Bilaga

Overvig att utreda om det ar méjligt och énskvart att aterfora delar av
6kade markvirden till staten

Grundtanken bakom medfinansieringssatsningen var de lokala nyttor som
uppstar till f6ljd av statliga investeringar. Om riksdagen och regeringen skulle
vilja aterfora delar av virdeckningar till £6ljd av lokala nyttor till staten kan
man utreda om det dven for denna intiktsbas skulle gi att utforma enkla,
likformiga, transparenta avgifter (inklusive skatter). Detta 4r att féredra framfér
breda satsningar pa finansieringsfoérhandlingar baserade pé olika intressenters
betalningsvilja och forhandlingsstyrka.

Utveckla tydliga principer for statens ansvar fér infrastrukturen

Statens och andra intressenters ansvar och intressen méts i manga
investeringsprojekt. Riksrevisionens granskning visar att det da finns
moijligheter att genom samréid och forhandlingar géra samordningsvinster,
dra nytta av stordriftsfordelar och att utarbeta en utformning s att hela
investeringens effektivitet 6kar. For att mojliggora att dessa vinster kan
realiseras samtidigt som infrastrukturplaneringen karaktiriseras av
transparens, likabehandling och kostnadseffektivitet, 4r det viktigt att utveckla
s4 tydliga principer for sddana férhandlingar som méjligt. Riksrevisionen
rekommenderar dirfor regeringen att utreda hur statens ansvar fér vig och
bana kan goras tydligt sa langt det gar.

Se 6ver hur intressenters drivkrafter kan balanseras mot allminintresset
i forhandlingar om infrastruktur

Klargor ocksd hur allminintresset, sirskilt i form av krav pd kostnadskontroll
och hog samhillsekonomisk 16nsambhet, kan stirkas i férhandlingar om
infrastrukturinvesteringar. Se éver hur detta allméinintresse kan tillvaratas i
forhallande till de drivkrafter forhandlingens olika aktérer har.

Overvig att sinka taket for forskotteringar och fortydliga dess syfte

Riksrevisionen konstaterade att forskotteringar ir en form av lanefinansiering
som kommit att anvindas av trafikverken f6r att hantera forseningar i
planeringen och av intressenter for att férsikra sig om att projekt blir

av. Forskotteringar intecknar framtida anslagsutrymme. Nir man ligger

nira taket for forskotteringsverksamheten — trettio procent av pigaende
infrastrukturinvesteringar ir forskotterade av olika intressenter — riskerar

den samhillsekonomiska prioriteringsordningen sittas ur spel i for stor
utstrickning. Overvig dirfor att sinka taket och fortydliga syftet med
forskotteringar. Detta skulle leda till hégre samhillsekonomisk effektivitet,

ett 6kat handlingsutrymme och en 6kad transparens.
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8.2.2  Till Trafikverket

Riksrevisionen riktar i det f6ljande ett antal rekommendationer till Trafikverket.
De handlar frimst om att ta fram principer och utveckla olika typer av
underlag.

Férbattra dokumentationshanteringen generellt i verket

Flera av de rekommendationer som foljer nedan ror hur specifika underlag
och dokumentation bor utvecklas. I arbetet med Riksrevisionens granskning
har vi emellertid frekvent erfarit svirigheter att fa en bild 6ver vilken
dokumentation som finns och sammanstillningar 6ver relevanta uppgifter.
De sammanstillningar som Riksrevisionen gjort 6ver avtal om medfinansiering
respektive forskotteringar och relevanta uppgifter i dessa borde exempelvis
funnits tillgingliga i Trafikverket. Mot bakgrund av detta ser Riksrevisionen
skil for Trafikverket att se 6ver sin dokumentationshantering pa ett generellt
plan sd att alla uppgifter och dokument som ar av betydelse for ett drende
framgar och halls ordnade. Denna rekommendation ska ses mot bakgrund
av att det anses vara god forvaltningspraxis att dokumentera det som kravs
for att folja ett drendes ging och det som kan paverka drendets utging.
Nodvindigheten av dokumentation har flera skil, exempelvis att underlitta
myndighetens interna arbete, att méjliggéra uppfoljning, utvirdering och
revision samt att bereda allminheten insyn i myndighetens verksamhet i
enlighet med offentlighetsprincipen.

Tydliggér vem som ir bestillare av och syftet med olika underlag

Riksrevisionen har i sin granskning iakttagit ett antal fall dir underlag som
anvints i dtgirdsplaneringen inte ar tydliga kring i vilket syfte de tagits
fram eller vem som bestillt och finansierat det. Infér dirfor rutiner s att
det alltid framgar vem som bestillt och betalat for olika underlag som ingar
i férhandlingar och/eller prioriteringar och i vilket ssmmanhang sddana
underlag syftar till att anvindas.

Forbattra den samlade redovisningen av investeringarnas kostnader

och finansiering

Riksrevisionens granskning har visat att det varit svart att fi en samlad bild
6ver den totala finansieringen av statens infrastruktur. Infér dirfor rutiner och
uppritta nédvindig dokumentation som tydliggor vad varje atgird kostar totalt
och hur denna kostnad fordelar sig pa olika typer av finansiering, inklusive
forskotteringskostnader. Detta for att ge riksdag och regering en samlad bild av
omfattningen av och samhillets kostnader for férskottering, medfinansiering
och samfinansiering samt for att méjliggéra verkets egen uppféljning av
enskilda investeringars kostnader, nytta m.m.
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Utveckla metoderna for virdering, berikning och behandling av
lokala nyttor

Riksrevisionens granskning har visat att den utpekade grunden for
medfinansiering — viljan hos intressenten att betala for den statliga
investeringens lokala nyttor — varit oklar pa ett antal punkter i den senaste
atgirdsplaneringen. Riksrevisionen bedémer att lokala nyttor inte bor ligga
till grund for generella medfinansieringssatsningar i framtiden. Trots detta
behover omradet utvecklas pa féljande sitt.

Utveckla metoderna for att identifiera och virdera lokala och regionala nyttor.
Utveckla sedan principer f6r hur dessa nyttor ska beriknas i de fall de ska
utgora grunden for ett finansieringsatagande fran nigon intressent. Detta
arbete bor sikta pa en okad transparens, enhetlighet och jimforbarhet. Utarbeta
iven tydliga principer for om och nir lokala nyttor ska riknas med i objektens
samhillsekonomiska underlag (kalkyl respektive bedémning). Aven for detta
arbete behéver transparens, enhetlighet och jimférbarhet vara ledande.

Utveckla mallen fér den samlade effektbedémningen

Under den senaste atgirdsplaneringen togs nya mallar fram f6r hur

resultaten fran de samhillsekonomiska bedémningarna skulle redovisas for
beslutsfattarna. Efter dtgirdsplaneringen har ett fortsatt utvecklingsarbete kring
dessa mallar skett vilket 4r positivt. Riksrevisionen erfar dock att mallarna
saknar riktlinjer for hur kostnader och effekter av alternativ finansiering

ska hanteras pd ett limpligt sitt. Utveckla dirfor mallen f6r den samlade
effektbedémningen i detta avseende sa det av beslutsunderlaget tydligt

framgar vilka kostnader och konsekvenser tinkt finansiering har for ett objekts
lonsamhetsbedémning.

Ta fram riktlinjer f6r hur férhandlingar om finansiering, utformning och
genomférande ska dokumenteras

Riksrevisionens granskning har visat att avtalen om medfinansiering ar

alltfér knapphindiga och att nédvindiga uppgifter inte heller aterfinns i
kompletterande underlag. Detta far till £5ljd att motiv for forhandlingen, dess
genomforande och vilka prioriteringar som gjorts inte ar transparent. Ta dirfor
fram riktlinjer for hur férhandlingar ska dokumenteras, vilka uppgifter som
avtal och avsiktsforhandlingar ska innehalla samt vilka tillhérande analyser
och beslutsunderlag som ska finnas. Exempel pa uppgifter som Riksrevisionen
anser behover tydliggéras i underlagen ir motiv for vald finansieringslosning
relativt andra l6sningar, uppgifter om ansvarsférdelning, prisnivaer och rutiner
for upprikning av kostnader, principer fér omférhandling etc.

RIKSREVISIONEN

112

Medfinansiering av statlig infrastruktur

128



Skr. 2011/12:139
Bilaga

Utveckla centrala principer fér brukaravgifter

I atgirdsplaneringen valdes vigavgifter i fyra fall och Vistsvenska
infrastrukturpaketet finansieras till stor del med en tringselskatt i ett
finansierande syfte. Motiven f6r alla dessa stillningstaganden 4r oklara.

Ta dirfor fram och tillimpa vid behov centrala principer, grundade pa
samhillsekonomisk effektivitet, for nir Trafikverket tillstyrker brukaravgifter.
Ta vidare fram principer f6r hur rittvisande underlag bor vara utformade

sd att avgifternas samtliga effekter, kostnader och risker relativt sedvanlig
anslagsfinansiering framgar.

Anpassa de verksinterna rutinerna for férskottering till regleringsbrevets
riktlinjer och utveckla prioriteringsprinciper

Trafikverket héller p4 att ta fram en ny rutin for férskotteringsirenden och

en mall for forskotteringsavtal. Som en hjilp i detta arbete rekommenderar
Riksrevisionen att dessa dokument tydligt anpassas till de samhillsekonomiskt
motiverade riktlinjerna i Trafikverkets regleringsbrev. Som ett tilligg till

dessa riktlinjer foreslar Riksrevisionen ocksa att alla eventuella forseningar
och nedprioriteringar som tidigare rort projektet bér framga i avtalet om
forskottering eller dokumenteras pa annat sitt. Utveckla och dokumentera
ocksa tydliga prioriteringsprinciper fér situationer nir intresset for
forskottering ir stérre 4n utrymmet under taket, sd att det blir tydligt fr en
intressent som fatt avslag pa vilka grunder avslaget skett.
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Bilaga 1 Avtal om forskotteringar som ingatt
i granskningen

E6 Trelleborg—Vellinge
E4/E12 Umea (Cirkulationsplats Morkulleviigen)
E4/E12 Umed (hela objektet)
Rv 70/71 cirkulationsplats Mardgatan
E6.2 Goteborgs hamn/Lundbyleden (155 Syrhdlamotet-Vidermotet)
E20 Trafikplats Jung
Rv 40 Slambymotet
Rv 55 Forbi Katrineholm
E18 Viasteras-Sagan
. Sundsvall-Hirngsand, (Adalsbanan forstudie)
. Sodertilje hamn-Sodertilje C, dubbelspar och
funktionsanpassning av bangard
12. Nynisbanan, Nynisgird métesstation
13. Flen-Oxelésund
14. Plattformsférlingningar i Skdne

00N SR W N

_ =
=

15. Kust-till-kust: Alvesta resecentrum, Orsjé motesstation,
Aryd motesstation och Vixjo bangardsombyggnad
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Bilaga 2 Avtal om medfinansiering som
ingatt i granskningen

Medfinansieringsavtal om namngivna objekt som kom med i
den nationella transportplanen 2010-2021

E22 genom Skane — Avtal kontrasignerat
E18 Vister Karlstad (Bjorkas-Skutberget) — Nytt avtal, kontrasignerat
Visterds—Sagan — Avtal
E20 Trafikplats Jung — Avtal kontrasignerat
E20 Alingsas 2 objekt — Avtal kontrasignerat
E22 Trafikplats Ideon — Finansieringsavtal
E4 infart Helsingborgs hamn — Avtal kontrasignerat
E4 Sundsvall - Avtal
E4 E12 Umed — Avtal
. E6.01 Trafikplats Spillepengen — Avtal kontrasignerat

W RN AW

_ =
s

. E6.20 Séder—Visterleden etapp 1 — Avtal kontrasignerat

[
N

. E6.20 Hisingeleden sodra delen — Avtal kontrasignerat

. Farled mot Norrképing — Avtal & EU-medfin.

. Farled till Givle — Avtal

. Gtb Hamnbanan delen Eriksbergsmotet-Polsebobangarden — Avtal
. Hargshamnsbanan — Avtal

= = s =
NS AW

. Hindeld ny sparforbindelse — Overenskommelse

. Pagatig Nordost — Avtal

. Slambymotet — Avtal

. Ostra forbifarten Katrineholm — Avtal kontrasignerat
. Rv 50 Ludvika — Avtal

. Rv 50 Mjélby—Motala — Avtal

. RV 70 Smedjebacksvigen — Avtal

. Sundsvalls hamn anslutning — Avtal

. Sodertunneln Helsingborg — Avtal

. Sodertilje sluss

NN N NN NN ==
AU AW N = O Y X

. Dalabanan — Overenskommelse

NN
0

. Varberg dubbelspir — Avtal ej undertecknat

N
=}

. Vistsvenska infrastrukturpaketet — Avtal
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30.
31
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.

Angelholm-Maria — Avtal

(4 avtal) Kust till kust, Alvesta—Kalmar — Avtal
Trelleborgsbanan

Stockholmsférhandlingen — Avtal*

Flackarp—Arl6v — Avtal

E4 genom Kalix — Avtal & Kompletterande avtal
E22 Forbi Soderképing — Kommunstyrelseprotokoll
Rv 45 70 Mora — Avtal

Kirunaprojektet — Avtal

E10 Kiruna

* Avtalet fran Stockholmséverenskommelsen representerar alla objekt i
Stockholm. Avtal fér separata objekt har dirfor exkluderats for att forhindra
dubbelrikning.

Medfinansieringsavtal om namngivna objekt aktuella fér den nationella
transportplanen, men som inte kom med i den slutliga planen

1.
2.
3.

4.

E22 Forbi Norrkoping — Avtal

E4 Ornskéldsvik — avsiktsforklaring

Karlstad resecentrum - Tilligg till genomforande och finansieringsavtal &
Avtal

Givle hamn anslutning — Avtal

Dirutover erholls ett antal avtal som inte ingatt i 6versynen, detta da de
antingen horde till icke-namngivna objekt alternativt objekt aktuella fér de

regionala planerna.
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Regeringen gav 2008 trafikverken i uppdrag att underséka mojligheterna till
medfinansiering av statens infrastrukturinvesteringar for perioden 2010
2021. Trafikverken sl6t dirfor mellan hosten 2008 och varen 2010 6ver 50
medfinansieringsavtal, som frimst avsig ekonomiska bidrag, tringselskatt
samt vig- och banavgifter. Det var ocksa vanligt att lokala intressenter linade ut
investeringsmedel rintefritt till trafikverken, s kallade férskotteringar, for att
tidigareligga vissa infrastrukturprojekt.

Riksrevisionen har granskat effektiviteten i denna medfinansieringssatsning.
Granskningen visar att medfinansierade projekt fatt fortur framfér andra projekt.
Viagverket, Banverket och regeringen har dirmed frangatt den viktiga principen om
hogsta majliga samhillsekonomiska effektivitet i anvindningen av statens medel.
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att aterga till att lata samhillsekonomisk
lénsamhet vara prioriteringsgrunden fér statens infrastrukturinvesteringar och att
minska omfattningen av forskotteringar. Riksrevisionen rekommenderar iven att
Trafikverket utvecklar ett antal riktlinjer och underlag samt dokumentation for att
garantera transparens och enhetlighet i infrastrukturplaneringen.
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