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Till statsradet
Catharina Elmséater-Svard

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

Till sdrskild utredare férordnades frin och med den 16 sep-
tember 2010 divarande generaldirektéren Nils Gunnar Billinger.

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

Som experter férordnades frin och med den 23 november 2010
avdelningschefen Gunnar Eriksson, avdelningschefen Gunilla Glasare,
departementssekreteraren Maria Ingelsson, ritessakkunniga Ann-
Christine Johansson, avdelningschefen Lennart Kallander, departe-
mentssekreteraren Thomas Lindh, chefsjuristen Charlotta Lindmark,
experten Margareta Nojd samt kanslirider Kristian Seth. Ingelsson
entledigades den 22 mars 2011 och eftertriddes av departements-
sekreteraren Enar Lundgren som férordnades som expert fr.o.m.
den 22 mars 2011.

Utredningen har antagic namnet Medfinansieringsutredningen.

Utredningen &verlimnade den 31 januari 2011 delbetinkandet
Medfinansiexing av transportinfrastruktur ~ utvirdering av for-
handlingsresultatet jimte &verviganden om brukaravgifter och

lanevillkor (SOU 2011:12).




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

Sarskilt yttrande har limnats av Gunilla Glasare.

Stockholm i maj 2011
Nils Gunnar Billinger

/ Bengt Jiderholm
Helena Andersson



Sammanfattning

Utredningens uppdrag ir att ligga fram férslag dll nytt system for
den lingsiktiga planeringen av transporiinfrastruktur same at
foresls riktlinjer och processer fér medfinansiering av statig tran-
sportinfrastruktur. Av direktiven fér utredningen (Dir 20010:92)
framgar ocksi att vi ska utvirdera férhandlingsarbetet om med-
finansiering i den senaste lingsikiiga planeringen av dcglirder i tran-
sportinfrastrukturen same att redovisa vira $verviganden rorande
brukaravgifter och lanevillkor. Resultater av vir utvirdering och
vdra dverviganden om brukaravgifter och ldnevillkor redovisade vi i
virt delbetinkande Medfinansiering av transportinfrastrukinr —
wtvdrdering av forbandlingsarbetet samt vdra Gverviganden om
brukaravgifter och linevillkor (SOU 2011:12).

Vart forslag till nytt planeringssystem
for transportinfrastrukturen

I vart uppdrag ingdr att komma med férslag till ett nytt planerings-
system for utveckling och férvalining av transportinfrastrukturen
och dess anvindning, Vi har dirvid redovisat den principiella
utformningen av dagens planeringssystem och sisom den till-
limpades i den senaste planeringsomgangen.

Trafikverksutredningen limnade den 1 april 2009 sitt slutbetiin-
kande. "Effektiva transporter — En ny struktur for 5i6, Iuft, vig och
jarmdg.” (SOU 2009:31). T betinkandet pekade utredaren pd bris-
ter i nuvarande planeringssystem, bl.a. att det 4r sviroverskadlige,
utdraget i tiden och kostsamt. Utredaren limnade i betinkandet
forslag p& en ny process som bla. var mindre omfattande 4n den
nuvarande och knuten till en effektiv kontroll av den rddande och
framtida funktionaliteten i transportsystemet.




Sammanfattning ‘ SQU 2011:49

Regeringen gav den 15 oktober 2009 trafikverken (d&varande
Vigverket och Banverket samt Sjdfartsverket och Transport-
styrelsen) 1 uppdrag att gemensamt, med utgdngspunke i forslagen i
ovan nimnda betinkande, ldmna férslag till ett nytt planerings-
system foér transportinfrastrukturen. Trafikverken 8verlimnade den
26 februari 2010 slutrapporten Férslag uill nytt planeringssystem
for transportsystemet (N2010/1684/TE).

I utredningens uppdrag ingdr att anpassa och utveckla de
tidigare limnade férslagen med utgingspunkt frin  eu
regeringsperspektiv och sirskilt beakta regeringens kontakeer med
myndigheter och riksdagens inflytande &ver planeringen samt
behovet av regional forankring och dialog med anvindarna.

Processen fér den lingsiktiga planeringen av transportinfra-
strukturen har under de senaste 20-25 dren startat och avslutats
utan dterkommande intervall. Den bristande kontinuiteten och
forutsigbarheten som dirvid kdnnetecknar dagens planerings-
system har konsekvenser fér planeringen 1 termer av resursitging,
samarbetskiimat och flexibilitet. Paradoxalt nog skapar dven dessa
brister Hsningar och simre flexibilitet eftersom trycket skar ate f&
med objekt i planen om man inte kinner tll tidpunkten f&r nista
méjlighet kommer. De olika aktdrerna vet att en ny planeringsom-
gang ska inledas men inte ndr den pdbérjas och hur den kommer ate
ldggas upp. Det betyder att varje omging uppfattas som unik och
kriver dicfsr ocksd nya utvecklingsinsatser. Den tenderar dirfor
att bli lngt utdragen i tiden. Trots det ir det allminna intrycker att
tiden 4r mycket knapp f&r varje moment som ska genomféras.
Processen blir dirmed resurskrivande och stressig,

Det hor ocksi till bilden att tilltron till de objekevisa lingsiktiga
planerna — fér nirvarande 12 r - ir relative ldg. Den frekventa
anvindningen av s.k. férskottering frin i férsta hand kommunernas
sida for att tidigareligga investeringsobjekt kan till vissa delar
tillskrivas osikerheten om fdrmigan att genomféra planen/pla-
nerna och osikerheten nir nista planeringsomgang startar och slut-
féres och vad den kommer att innehdlla, Det dr ddrfor visentlige aee
det skapas en tydlig ordning och férutsebarhet | den Hngsiktiga
planeringen av transportinfrastrukturen.

Beslut om drift, underhill och utveckling av transportinfra-
strukturen har 13ngsikelg verkan. Férvaltningen och utvecklingen
av transportinfrastrukturen 3r av visentlig betydelse for de beslut
som- dagligen fattas av dem som #r beroende av en fungerande
transportinfrastruktur, Systemet f&r den lingsiktiga planeringen av
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transportinfrastrukturen miste dirfér priiglas av ordning, forutse-
barhet och en h8g grad av kontinuitet jimte ett — i linje med
direktiven fér utredningen — rydligt inflytande av riksdagen pé
nationell nivi och férsamlingar pd regional nivd med uttalade
politiska mandat.

Utgingspunkten fér nytt planeringssystem 4r att en ny riksdag
s4 snart det r prakuiske mdjlige ska ta stillning till den framtida
inrikiningen och 4tgirderna som rér transportinfrastrukeuren, 1
virpropositionen eller i en sirskild proposition viren dret efter at
riksdagen valts ska regeringen som styr riket ligga fram forslag om
inriktningen pid politiken f&r den statliga transportinfrastrukruren.
Detta forslag ska grundas pi vil genomarbetade underlag frin
T'rafikverket och regionerna 8ver vilka Trafikanalys yttrat sig. Det
samlade underlaget ska innehidila sivil regionala som nationella
systemanalyser och beskriva funktionaliteten i transportsystemet
och vilka brister och utmaningar som finns.

P4 grundval av denna inriktning ska Trafikverket och de regio-
nala féretridarna uppritta f6rslag till ftgirdsplaner — Trafikverket
en nationell plan och de regionala féretriidarna regionala planer for
att skota, underhilla och utveckla transportinfrastrukturen. - I
budgetpropositionen samma 4r limnar regeringen férslag till anslag
for budgetaret och redovisar beriknade anslag f6r de dirpi kom-
mande tre dren. Efter riksdagens beslut kan regeringen i regle-
ringsbrev till Trafikverket stilla medel till verkets disposition for
genomférande av planerna och meddela de bemyndiganden som &r
nédvindiga {5r ett effektivt genomférande av dtgirderna.

Det finns en mingd viktiga frigor av politiska karaktidr som ror
anvindningen, férvaliningen och utvecklingen av transportinfra-
strukturen for att f3 en tillfredsstillande transportférsérjning 1
landets alla delar och 3stadkomma en hog funktionaliter i tran-
sportsystemet. Hir dr ndgra exempel:

o Ska vi underhilla och utveckla det vi har eller ska vi bygga nyte,
e ska vi ha tringselskatter eller ska vi bygga bort flaskhalsarna,
» ska vi bygga motesspar eller bygga hela strik med dubbelspér,

o ska vi satsa pi trafikinformation eller ska vi uppgradera
infrastrukturen,

 ska vi satsa p3 kollektiverafik pa vigen eller pd jirnviigen,

» ska vi satsa pd landsbygdsvigarna eller de stdrre vigarna,
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o ska skogstransporterna f4 biture fSrutsitiningar,

o vilken beredskap ska finnas f&r art méta "ovintade” hindelser”
och

o hur ska vi f3 ut mesta mdjliga av vdra gemensamma resurser och
atgirder och hur ska frdelningen goras.

Dessa och minga fler frigor och aspekter ska besvaras och viigas
samman 1 den lingsiktiga planeringen for att darefter genomféras.
Planeringssystemet ska enligt vir uppfatining vara ett redskap for
att kunna avgdra dessa politiskt visentliga frigor.

Infér den senaste Stgirdsplaneringen tog riksdagen beslut om
planeringsramar fér utveckling av transportsysternet om 217 mil-
jarder kronor och fér drift och underhill om 200 miljarder kronor
férdelat pa statliga vigar och bidrag till enskilda vigar om 136 mil-
jarder kronor och 64 miljarder kronor f&r drift och underhdll av det
statliga jirnvigsnitet. I dessa belopp om 217, 136 resp. 64 miljarder
kronor dterfinns alla de 3tgirder som ska prioriteras och planeras
for den nidrmaste 12-irsperioden. Minga av de frigor om avvig-
ningar mellan olika dtgirder som yreerst 4r av politiska karaktir och
som exemplifierats ovan blir f6r nirvarande inte féremil for en
nidrmare provning av riksdagen.

Riksrevisionen har granskat Vigverkets underlag fér underhdlls-
insatser pd statliga belagda viigar (RiR 2009:16). En 6vergripande
slutsats var att divarande Vigverket saknade tillrickliga och ull-
forlitliga beslutsunderlag f6r att sikerstilla ett effekeive underhill
av det stacliga vignitet, Riksrevisionens sammanfartande slutsats
efter granskning av underhiller av jirnvig (RiR 2010:16) var
likaledes att divarande Banverket inte hade formirt ta fram till-
rickliga och tillférlitliga underlag fér en effektiv styrning av
underhillet av de statliga jirnvigarna.

Vidare konstaterade Riksrevisionen ate trots stora anslag hade
Vigverkets underhillsverksamhet sillan stdue i fokus for kritisk
samhillsdebatt och granskning, Intresset hade i stillec ofta riktaes
mot investeringar i nya viigprojekt.

Vi kan for var del ocksd konstatera atr intresset 4ven i den
senaste planeringsomgingen 1 likhet med de tidigare genomférda
planeringarna i mycket hég grad koncenererats till investeringarna i
ny infrastrukrur. Redan ett 4r efter att den lingsikiiga planen
faststilldes av regeringen har regeringen tvingats konstatera att det
ir nddvindigt att tillskjuta mer resurser dll underhiller av
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jirnvigar. Det finns siledes mycket starka skil awt férindra
strukturen | den l8ngsikriga planeringen av transportinfrastruktur,
bla. for att mojliggora en bred samhillsdebatt och bittre uppfolj-
ning och kontroll. ‘

Vi foreslar dirfor en tydligare kategoriindelning av dtgérderna,

Till den forsta kategorin hor sidana aktiviteter som rér sjilva
driften av systemen. Produktionen och konsumtionen av dessa
stgirder sker samtidigr. Hit hér itgirder som rér kraftfsrssr-
ningen inom jirnviigen, trafikinformation, firjedrift, m.m.

I den andra kategorin iterfinns de avhjilpande dtgirderna eller
akuta itgirder for att systemet ska fungera pd avsett siitt. Hit hor
snérdjning, halkbekimpning, lagning av potthdl, akutinsarser pi
jirnvigen nidr vixlar gitt sénder eller inte fungerar, nir kontakt-
ledningar rivits ned, etc. Dessa dtgirder 4r kortsiktiga och néd-
vindiga for atr systemen ska fungera dagligen. Atgirderna syfrar sl
en tillfredsstillande vardaglig siikerhet, punkilighet och framkom-
lighet i systemen. Omfattningen av dessa icgirder 4r bla. beroende
pd storleken och inriktningen pi det forebyggande underhiller
resp. reinvesteringar.

Den tredje kategorin avser drgirder som férebygger akuta fel
och brister i systemen. Argirdernas effekter ir relativt varaktiga.
Hit hor beliggningsunderhill av vigar, underhdll av vixlar och
signal- och elsystem, m.m. Underlitenheter i det férebyggande
underhillet skapa stora problem och suiller hoga krav pd akur-
underhiller. Risken 3r di &verhingande att kraven pd sikerhet,
punktlighet och framkomlighet inte kan uppnds pd kort sk,

Komponenter i infrastrukturen har olika ling livslingd. Aven
med ett gott underhdll miste komponenter bytas ur med jimna
mellanrum. Det ir helt enkelt inte 18nsamt ate lingre underhélla
komponenten utan den mdste bytas ut med nya komponenter, dvs.
reinvesteras. Reinvesteringar i transportinfrastrukturen utgdr den
fjarde kategorin,

Det kriivs en lingsiktig strategi som rér olika dtgirder inom det
akuta underhillet, det férebyggande underhillet och reinveste-
ringarna i vilken dessa delar avvigs pd ett sddant sitc att den
situation nds dir de samlade resurserna ger bista utbyte. Den ling-
siktiga inriktningen bér syfta tifl att hdlla avsedd funktionalitet
giver trafikbelastning for act f3 vil avvigda sammantagna kostnader
for transportinfrastrukruren. Strategin handlar om férdelning av
resurser for akut underhill, férebyggande underhll och reinveste-
ringar och sambanden dem emellan, Valet av strategi har olika
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finansiella konsekvenser. Detta val bdr underseillas riksdagens
stillningstagande bide i planerings- budger- och uppféljningssam-
manhang och baseras pd vil genomarbetade underlag frin Trafik-
verket och av regeringen framlagda férslag. Riksdagens inflytande
och dirmed ansvar 8kar i dessa frigor och frigorna stills under en
offentlig debatt 1 linje med vad Riksrevisionen efterlyst i sin
granskning av drift och underhallet av viigar och jirnvigar.

Vig-, jirnvigs- och farledsystemen och transportinfrastrukturen
i &vrigt méste ibland uppgraderas av olika skil. Trafiken kan ha
indrat karakeir. Tyngre fordon ska fram med krav pd hégre
birighet. Kraven pd trafiksikerher har héjts vilker kan medfora
inférande av métesfria strickor pi annars framkomliga vigar.
Bullerproblem ska dtgirdas och kan medféra dtgirder f6r att dimpa
bullret. Fler och lingre métesspdr pd jirnvigen kan behévas for att
hantera lingre godstig eller att 6ka framkomligheten. Tillginglig-
heten till transportsystemet kan behéva héjas 1 olika avseenden fér
att tillgodose olika gruppers behov. Alla dessa 3tgirder syfrar eill
forbateringar i given infrastruktur och bér urgbra en egen kategori
som handlar om uppgraderingar av befintlig transportinfrastrukrur.

Nir inte lingre kapaciteten ricker till i transportsystemet eller
nir bebyggelsestrukiuren frindrats kan det vara nddvindige att
investera i ny kapacitet eller i nya strickor. Dessa nybyggnads-
tgirder #r ofta vildigt kostsamma och tilldrar sig stor upp-
mirksamhet. Dessa dtgirder bor dirfér urgdra en egen kategori.
Den vilja till debatt och den politiska nddvindigheten att diskutera
investeringsinrikeningen och dess omfattning och férdelning bér
ges utrymme i beslut som rér den lingsiktiga planeringen.

En sidan debatt och dirpd féljande stillningstagande kan inte
enbart handla om att ta stillning fér eller emot ett enstaka objekt
utan miste ha ett vidare perspektiv och réra et stérre utbud av
namngivna objeke. En enkel regel att inf6ra vore att objekt &ver en
viss storleksnivi skulle beslutas av riksdagen. Det finns dock
problem med att ange en exakt beloppsgrins. Ett annat alternativ ir
att samtliga stora och komplexa projekt blir féremal for riksdagens
provning och sirskilt sidana som rymmer betydande inslag av
stadsbyggnad. Sirskilt de sistnimnda ir inte lampliga fér beslur pd
myndighetsnivi, Med dessa beslutskriterier kommer riksdagen att -
fa ullfalle att i ett sammanhang besluta om ett relative stort antal
nationella transportinfrascrukturprojekt som omfattar bade vigar
och jirnvigar och kostnadskrivande farledsprojeke.
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Vid faststillande av nivin ska hinsyn tas ull act jirnvigsprojekt
ofta uppgir till flermiljardbelopp medan stora komplexa vigprojekt
inte alltid n3r sidana nivier. Om beloppsgrinsen sitts i intervallet
600—1 500 miljoner kronor skapas det mojlighet att gor grundliga
trafikslagssvergripande jimforelser av ett stérre antal vig- och
jrnvigsprojekt,

Planeringen och anslagen ska vara trafikslagsévergripande.
Planeringsférutsittningarna skiljer sig 4t mellan olika regioner bide
i ett niringsgeografiskt och ekonomiskt avseende och med av-
seende p det politiska mandat med vilka olika regioner féretrids.
Ett férslag till nytwe planeringssystem bér ta hinsyn tll dessa
regionala olikheter. Genom ett 8kat politiskr mandat kan planernas
legitimites hojas.

Vi foresldr bla. dirfér atr ramarna f6r Uppgraderingar av
transportinfrastrukturen. resp. Investeringar i ny transportinfra-
struktur férdelas av riksdagen pd Storstadslinen resp. landet i
Bvrigt.

Slutligen ska systemen administreras. [ denna del ingir férurom
den interna administration 1 myndigheten ocksd de uppgifter som
rér effekuivisering av transporesystemet och innefattar siledes
bland annat allt arbete med 4tgirdsval i den lngsiktiga planeringen
och den forberedelse av dtgirdsval som ska ske infér piborjandet av
den fysiska planeringen.

Vi har valt att behilla ett lingsiktigt planeringsperspektiv om
12 &r, uppdelat pi tre fyradrsperioder, diir varje fyradrsperiod har
ett sirskilt syfte.

e Den férsta fyradrsperioden har detaljerade uppgifter om vilka
itgirder som ska genomfras, medan f6r de didrpd nistkommande
{yrairsperioderna planeringen har en éppnare form.

¢ Den andra fyradrsperioden handlar om att identifiera viktiga
problem och utmeningar som man inte férmir atw fulle u
hantera under den f6rsta fyradrsperioden, men dir man behéver
forbereda olika typer av insatser f&r att vara bitire skickad act
genomféra dem infér den nistkommande perioden.

» Den tredje fyrairsperioden handlar om att identifiera de mer
l3ngsiktiga utmaningarna och skaffa sig handlingsuirymme och
handlingskraft fr act mota dessa.
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I varje drs budgetproposition limnas férslag om anslag och
beriknade ramar fér tre kommande 4r efter aktuellt budgerar.

Det finns en koppling mellan den f{ysiska planeringen av tran-
sportinfrastruktur och den l&ngsiktiga planeringen av transport-
infrastruktur, Den r8r nybyggnadsitgirder dir det krivs att det
foreligger krav pd faststillelse enligt viglagen, lagen om byggande
av jarnvig eller enligt plan- och bygglagen. Den lingsiktiga ekono-
miska planeringen omfactar 4ven 4tgirder som rér anviindningen,
driften, underhdllet av och reinvesteringar i transportinfrastruk-
turen.

I samband med remissbehandlingen av férslaget till ny lag-
stiftning som rér den fysiska planeringen av viigar och jirnvigar har
frigan om kopplingen mellan den fysiska planeringen och den ldng-
siktiga planeringen behandlats. Majoriteten av remissinstanserna
instimmer i friga om kopplingen mellan ekonomisk och fysisk
planering, Det motiveras med att férslaget tydliggdr den ekono-
miska planeringens betydelse for dtgirdsvalet, att det kommer att
utveckla planeringssystemet och at der ir en sjilvklar och
nédvindig forbittring av sivil den fysiska som den ekonomiska
planeringsprocessen fér dtgirder | transportsystemet,

Den l&ngsikeiga planeringen av anviindningen, f8rvaltningen och
utvecklingen av transportinfrastrukturen utgdr frin ect samlat
perspektiv pd transportsystemets funktionaliter och férmidga att
hantera transportefterfrigan och dess roll i det lokala, regionala och
nationella samhillsbyggandet. I den planeringen ligger att hitta de
samhillsekonomiskt mest effektiva itgirderna f8r att utveckla
funktionaliteten, tillgodose transportefrerfrigan och skapa rillging-
lighet. Atgirdsvalet enligt den s.k. fyrstegsprincipen hér naturligt
hemma 1 det sammanhanget. Det krivs siledes ett skede i pro-
cessen som tar sikte pa val av dtgird.

Vi finner det viisentligt att — pi motsvarande sitt som {6reslagics
i betinkandet "Effektivare planering av vigar och jirnvdgar (SOU
2010:57) — knyta arbetet med 4tgirdsvalet till den l8ngsiktiga eko-
nomiska planeringen. En effektiv anvindning av transportinfra-
strukturen kan 4stadkommas med en mingd 4tgirder varav investe-
ringar i ny kapacitet eller héjd kapacitet 4r en bland minga medel.
Atgirdsvaler bér ske utifrdn samhillsekonomiska &verviganden
baserad pi en f8rberedande studie som e] dr knuten till den fysiska
planeringen.

Det kan visserligen vara svirt att slutligt avgdra valet i1 en
situation dd kunskapsunderlaget vad avser kostnader och aytior dr
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relativt svagt eller bristfilligt i det enskilda fallet. Det giller i de
flesta fall oberoende av vilken typ av dtgird som diskuteras. Det
finns emellertid en erfarenhetsbank som 4r stor och som byggts
upp under minga 4r. Denna pi erfarenhet forvirvade kunskapen
bor utnyttjas 1 detta skede. Till det bér liggas vikten av en aktiv
dialog mellan olika intressenter.

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

Vart forslag till riktlinjer och processer
for medfinansiering

Hushill och féretag 4r beroende av goda transportméjligheter.
Forutsittningarna for atc skapa dessa mdjligheter 4r bla. en vil
utbyggd och f&rvaltad transportinfrastrukeur, Fordelningen av
uppgifter inom transportinfrastrukturen ir spridd pd ménga akes-
rer och den offentliga sektorn spelar en viktig roll. Den grund-
liggande uppgiftstérdelningen inom den offentliga sekrorn bestims
ytterst av vir konstitution och sirskilda beshut av riksdagen. En
betydande del skéts ocksd av féretag verksamma pd marknaden och
av enskilda,

Som alltid nir skilda organisationer ska skéta olika delar kritvs
samarbete om resultatet ska bli bra. Det finns en utbredd sam-
verkanskultur i virt land och det finns flera former f6r samverkan,

1 dess enklaste form bestdr den av att ett remissyttrande
inhimtas frin berérda parter. Den formen #r mycket vanlig och
tillimpas regelmissigt 1 det fall yurande ska inhimtas enligt
bestimmelser i férordning eller lag., Aven om samverkan fore-
kommer i andra former finns ofta det formella kravet pd skriftlige
yttrande eller att intressent bereds majlighet att avge ytirande.

Nista steg i samverkan brukar beskrivas som en dialog dir
utrymme ges f6r att redovisa sina stdndpunkter och motiven for
dessa. Denna form for samverkan dr ofta férekommande bland
parter som har anledning att ha frekventa kontakter med varandra.
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Fordelen dr att berdrda parter kommer tidigare in i processen én
vad som sker via ett skriftligt yttrande sent t processen.

Ar frigorna som ska hanteras av mer gemensamt intresse kan
samverkan ske i form av ett gemensamt projekt med syfter ate
dstadkomma en helhetslgsning, Samverkan som drivs 1 denna form
har normalt inga inslag av férhandlingar utan kan ses som en
gemensam utredning f&r att komma fram till en [implig [8sning pd
en friga eller ett stort antal frigor.

Inte sillan fir samverkan karaktiren av férhandling. Den kan
foregds av forsdk att komma fram tll en gemensam l6sning men
innebir normalt att etr kvalificerat forhandlingsunderlag tas fram.
Ett framtagande av férhandlingsunderlag kan ibland ske 1 ett
gemensamt projekt eller separat hos respektive part. T de samman-
hangen formuleras de kontroversiella frigorna och redovisas vilka
konsekvenser som kan f6lja av olika 18sningar.

Nir férhandlingarna sker med inslag av medfinansiering férs
ytterligare verktyg i form av finansiella resurser in i samverkan med
pitagliga effekter pd férhandlingarnas karaktir och slutresultat.
Denna form av férhandlig dr aktvell d frdgorna dr komplexa och
kriver en stdrre arsenal av metoder och ett bredare perspektiv fér
att lyckas. Sddana férhandlingar kan i vissa fall behova ledas av
ndgon som stdr dver partsintressena.

Med medfinansiering férs ect nytt férhandlingsmoment in i
planeringsprocessen som innebir ate tvi eller flera huvudmin eller
intressenter diskuterar utformningen och innehdilet i en samlad
investering 1 vilken ocksd ‘ingir forhandlingar om en samlad
finansiell 18sning. Syftet dr att f4 ut ett hégre virde av den samlade
jtgirden in om var och en agerar sjilvstindigt. En férhandling
leder normalt fram ull ett avslut som manifesteras i en avsikis-
forklaring eller i ett avtal. Forhandlingarna férutsiitts vara frivilliga,
varfér det ocksi #r fullt majligt act de kan avslutas utan atr aveal
tecknas. Det finns inga och ska inte finnas inslag av tving i detta
sammanhang,

Det finns en tydlig ansvarsférdelning mellan staten, kommu-
nerna och enskilda nir det giiller transportinfrastruktur, trafikering
och bebyggelse. Ansvaret f6r dessa olika delar grinsar till varandra
och mdts. Staten 4 ena sidan och kommunerna och kommersiella
intressena 4 den andra’ méts framféralle | noderna i transport-
systemet och i tdtbebyggda omrdden. Potentialen f6r virdeskapande
férhandlingar mellan dessa intressenter finns f8retridesvis dir och
inte i linkarna och framférallt inte i linkar som domineras av
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interregional och internationell trafik och kan sigas utgdra natio-
nella strak och ddrmed ingd 1 det nationella viig- resp. jirnvigsnitet.
Transportinfrastrukturen utkristalliseras i tre olika kategorier:

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

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

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

fall}.

Det ir i den tredje kategorin som férhandlingar, med méjlighecer
till medfinansiering, kan leda fram till ett hégre sammantaget virde
in om samverkan sker i andra former. Med medfinansiering
fsrindras relationerna mellan parterna. Den kanske mest siende
fsrandring som mojliggdrs i och med medfinansiering 4r att rela-
tionen mellan parterna férindras. Medfinansieringen innebir ate
maktrelationerna blir mer jimbérdiga, kommunen blir en férhand-
lingspart i och med att man axlar ett ansvar, om den fér Trafik-
verket centrala frigan om finansiering inkluderas i forhandlingen.

Detta leder i sin tur till avgdrande férindringar av férhandlingen
och det sitt pi vilken forhandlingen f6rs. Férhandlingen 4ndrar
karakedr frin att ha varit distributiv (férdelande) till att bli integra-
tiv (virdeskapande). Det handlar nu ytterst om att hitta [6sningar
som ir ekonomiske effektiva, samtidigt som de tillgodoser savil
trafikala behov som &nskem3l om méjligheter till bebyggelse- och
stadsutveckling. En insikt som uppenbaras for de deltagande
parterna ir att nu handlar det inte lingre om att “vinna-férlora”,
utan snarare om méjligheterna att skapa "vinna-vinna”-lésningar.
Den andra parten blir inte enbart en motpart utan i lika hég grad en
medspelare, med vilken samarbete #r nédvindige for atr skapa
mervirden och fér att kunna utveckla gemensamt &nskvirda
lssningar, Detta innebir i sin tur att ett antal begrepp blir centrala i
fsrhandlingen; problemlésning, gemensamt kunskapssékande och
lirande, alternativgenererande samt kreativitet.
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Investeringar | statlig transportinfrastruktur har lingsiktiga
aterverkningar, De binder den framtida handlingsfriheten. Dert #r
dirfor logiske att besluc om lokalisering, utformning och standard i
friga om transportinfrastrukturen kriver linga forberedelse-
perioder. Savil frigor som intressenter ir minga. Férhandlingar
kring medfinansiering ingdr som en del i de ligen intressena méts.

Vi har 1 utredningen listat de sitwationer ndr det kan vara
akiuellt med diskussioner om samverkan i form av medfinansiering
och som kan resultera i aw forhandlingar pibérjas. Dessa ir enligt
fsljande:

1. Staten bygger och den andra parten passar di pd dillfillet att
samtidigt géra investeringar som faller p& dennes ansvar.

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

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

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

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

6. Staten bygger och den andra parten vill ha en annan principiell
18sning (Pigatig Nordost).

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

Punkterna 1 och 2 ir renodlade sett i ett medfinansieringspers-
pekav. Varje part tar sin del av kostnaderna enligt den gingse
ansvarsférdelningen. Under punkten 2 kan friga om férskottering
vara aktuell, Punkterna 3-7 rymmer mera komplexa frigestill-
ningar. Komplexiteten kan bestd i svirigheter att i det enskilda
fallet avgdra ansvarsfordelningen eller att finna den kombination av
drgirder som kan accepteras av olika berittigade intressen. Punkt 7
illustrerar ocksd varfor det inte sillan utan nidstan regelmissigt
finns ett behov ate tillkalla en sirskild férhandlingsman fér att
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hantera frigestillningarna, samordna alla aktérer och komma fram
till gemensamma 8sningar.

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

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

Den styrning i form av midl- och resultatstyrning som allmint
tillimpas innebir att politikerna stiller upp mél f6r verksamheten
och anger vilka resultat som ska uppnds, medan myndig-
heterna/férvaltningarna ges betydande frihet ate viilja medel for ate
uppfylla intensionerna. Den f8rhandskontroll som l3g i den tidigare
formen av detaljstyrning har ersatts med en efterhandskontroll. 1
vare forslag till system f6r den lingsikriga planeringen av tran-
sportinfrastruktur ska riksdagens och regeringens beslut vad avser -
transportinfrastrukturen vara bredare och mer detaljerade 4n vad
som hittills gillt.

I den senaste tgirdsplaneringen ingick i uppdraget att som en
permanent 3tgird préva mdjligheterna till medfinansiering frin
olika intressenter. Ett viktigt syfte var att volymen tgirder kunde
komma att utékas genom att den statliga satsningen kombinerades
med finansiering frin andra. Till medfinansiering riknades t.ex.
dirckta ekonomiska bidrag eller brukaravgifter. Aven tringsel-
skatrer riknades som medfinansiering.

Utredningen foreslir som framgdtt att férhandlingar om med-
finansiering primirt ska syfta till ate 8ka virdet av de investeringar
som omfattas av férhandlingarna. Det kan ibland innebira act
volymen investeringar som en konsekvens kan komma att 6ka.

Den beslutsstrukiur som fér nirvarande finns dr en given
utgdngspunkt f&r vira 6verviganden nir det giller former och
riktlinjer f6r forhandlingar och avtal om medfinansiering av statlig
transportinfrastrukeur 1 den ldngsiktiga planeringen, Beslutsstruk-
turen utgir frin den grundliggande f&rdelningen av make inom
staten. Riksdagen som suverint organ ska beslura om uttag av
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skatter och anvindning av anslagsmedel. Regeringen 4r beredande
och verkstillande organ och styr riker. Trafikverket lyder under
regeringen.

Utgdngspunkten 4r vidare att Riksdagen beslutar om mdl,

inriktning och ramar f6r den Hngsiktiga planeringen och pa en mer
detaljerad nivd enligt virt férslag 4n tidigare. Regeringen utfirdar
direktiv f&r planeringen och faststiller Nationell plan.

Beslutsstrukturen inom staten savitt avser transportinfrastruktur

Staten Beslut -

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

anslag

Regering  Direktiv, faststallelse av Nationell plan, anslagspost, vagavgifter

Trafikverk Forslag till Nationell glan, arbetsplan, jarnvagsplan, finansierings- och

genomfirandeavial (PBL), starttidpunkt f6r enskilt objekt, banavgifter

Med denna utgingspunkt kan Trafikverkets mandat rérande for-
handlingar och avtal om medfinansiering i1 den ldngsiktiga plane-
ringen formuleras. Féljande villkor bér kunna gilla:

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

Avsiktsférklaringarnas och avtalens giltighetstid begrinsas 1 td,
t.ex. fram till niistkommande revidering av planen,

Avsiktsférklaringar och avtal som innefattar uttag av skatter och
statliga avgifter ska innehilla upplysningar om att beslut om
dessa triffas I sirskild ordning och ir inte avealbara. I sirskilt
dokument ska framgi de trafikekonomiska fér- och nackdelarna
med sidana uttag.

Av avsiktsférklaringarna och avialen ska framgd att angivna
starttidpunkeer kan komma att dndras till {8ljd av Riksdagens
drliga budgerbeslut.
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5. Avsikisforklaringar och avtal ska triffas med férbehill for
beslut om ulldtlighet enligr gillande lagstiftning, m.m.

Punkterna 1, 2 och 4 syftar tll att skapa nédvindigt beslurs-
utrymme fér regering och riksdag, Punke 3 talar om att kommuner
och regioner inte ir avtalspart niir det giller beslut om skatter och
avgifter. Diremot kan det finnas ett lokalt och regionalt politiskt
stéd for inférande av skatter och avgifter. Detta stéd kan doku-
menteras i sirskild form. Punkten 5 syftar till act den fysiska plane-
ringen kan ske utan sirskilda bindningar av eventuella formella
avial och avsikisférklaringar. Det kan ibland rdda osikerhet om
rittsliget 1 frigor som avhandlas i avsiktsférklaringarna och avia-
len. T de fallen bor sirskilda rictsutredningar genomféras. Dessa
bér dokumenteras.

I Trafikverkets instruktion bér framgd act verker fir eriffa
uppgdrelser med kommuner, landsting och enskilda om medfinan-
siering av statlig transportinfrastruktur i enlighet med de riktlinjer
som regeringen meddelar. Trafikverket ska i sin tur i sin interna
arbetsordning tydliggéra vem som och med vilket mandat denne
far teckna avsikrsfdrklaringar och avial om medfinansiering av
statlig transportinfrastrukeur.

Detta leder fram till en ordnmg {6r férhandlingar om medfinan-
siering enligt nedanstiende figur. Férhandlingarna och vad dessa
far resultera i knyts till olika faser planeringen och genomférandet
av investeringar i transportinfrastrukturen. Férhandlingar om med-
finansiering i 4tgirdsplaneringen ska syfta till att identifiera viljan
till, preliminir inriktning och omfattning av medfinansieringen
samt ange villkoren, formerna och tidplanen {8r fortsatt samverkan
mellan parterna rdrande utpekade objekt. Objektens innehill ska
hinféras till ndgon av de sju kategorier som tidigare redovisats.
Medfinansieringstérhandlingarna ska syfta till att skapa mervirden
och avse objekt dir parternas berittigade intressen mées. I vissa fall
kan det fA som f8ljd en utdkad volym 4tgirder. Den ridande
ansvarsfordelningen mellan staten, kommunerna och enskilda ska
respekteras. Det betyder att férhandlingar om medfinansiering
kommer att koncentreras till och huvudsakligen avse objekt som
finns i stérre titorter och 1 noder dir infrastrukturen f&r olika
trafikslag méts, exempelvis hamnar och resecentra.

Uppgdrelserna 1 dtgirdsplaneringen ska ha formen av avsikts-
forklaringar och der ska tydliggoras att forklaringarna inte #r
bindande f&r direktvalda férsamlingar.

23




Sammanfatining SOl 2011:49

Det ir dtgidrdens sambhillsekonomiska virde och det samlade
bidrager till de transportpolitiska malen som ska vara avgérande fér
prioriteringen av dtgirden i de ldngsikeiga planerna. Hur digiirden

dr finansierad dr icke utslagsgivande i prioriteringsarbetet.

Kopplingar meilan olika faser | planering och genamférande av investeringar
| statlig transportinfrastruktur

Atgirdsptanering Fyslsk planering Genamfdrande
Geznomftrande- och

AvslkisiGrklaring finansteringsavial Entreprenadkontrakt
Syftar i ait . Syfler ¥ ant Cllralistigl tindands
identifiera vifan W, bestdmma omfatining avial om
prefimingr Inviktalng av objekiet, parlemas genom{brande av
och omfallnlng av ansyar samt entraprenad, Avialet
medfinansiering sami finanslaringen av ska igga lnom ramen
enger villkeren, ablzklet Avial som for dat bsstatlnings-
fermema och binder pariema, men bemyndiganda som
fidplanen f&r fortsalt ulan kausuler om regeringen gelt
samvarkan iérande skadestdnd. Avislel Trafikvethel Avialel
utpzkade chiekt. ska ligga Inom ramen rymmer kleusulet om
Avskistérkiaringen for det bemyndigande skadestind.
Tdsbagrénzas 1l som regeringen gstt
nasta planrevidering Traffverkel

ach &r inle bindande

I figuren ovan har ocksi angetts hur den fortsatta processen kan
gestalta sig. I den fysiska planeringen kan uppgérelserna fi en
fastare form. Genom bemyndigande frin riksdagen kan Trafik-
verket sdsom ansvarig {6r genomférande av de statliga dtgéirderna
som rdr vigar och jirnvigar triffa finansierings- och genom-
férandeavtal med staten utomstiende — oftast kommuner. Dessa
avtal bor inte innehilla klausuler om skadestind. Nir det diremot
giller anlitande av entreprendrer for att genomfdra investeringen
triffas efrer upphandling enligt gillande lagstiftning civilritesligs
bindande avtal oftast med klausuler om sanktioner vid avtalsbrott.
De f&rslag som vi limnar syftar till ate {4 ruriner och processer
som underlittar férhandlingsarbetet om medfinansiering vtan atc
for den skull himma det kreativa inslag som kiinnetecknat
forhandlingsarbetet i den senasee planermgsomgangen Kraven pd
tydhgare dokumentation och kraven pa informationens innehéil
utgdr frin statsmakiernas berittigande intressen av full insyn i
finansieringen och bevekelsegrunderna fér den prioritering som
gjores 1 forslagen till Iingsikeiga planer. De insatser som kommuner
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och landsting gér har konsekvenser fér den offentliga sektorns
finansiella sparande.

Trafikverket bér fi regeringens uppdrag att i samarbete med
Sveriges kommuner och landsting utarbeta mallar f8r avsikesfor-
klaringar, avtal och dokumentation avseende medfinansiering. Det
béir av mallarna f6r avsikesforklaringar och avial tydlige framgs vem
som har beslutanderitten i {rigor som ror skatter och avgifter,

Enligt budgetlagen far regeringen fér det indamil och intill dex
belopp som riksdagen beslutat f6r budgetdret bestilla varor eller
tjanster samt besluta om bidrag, ersittning, ldn eller liknande som
medfér utgifter under senare budgetir #n det budgeten avser.
Regeringen fir vidare gora sddana ekonomiska itaganden for staten
som 4r nddvindiga fér act den l6pande verksambheten ska fungera
tllfredsstillande. Exempel pd sidana dtaganden ir avtal om lokaler,
hyra av kontorsutrustning och anstillning av personal.

Enligt 9 kap. 8 § andra stycker RF fir regeringen inte ta upp ldn
eller géra andra ekonomiska dtaganden fér staten utan art riksdagen
har medgetc det. Regeringens befogenheter pi detta omride
preciseras nirmare i 12-14 §§ budgetlagen.

Budgetlagens bestimmelser om bestillningsbemyndiganden
syftar ll atr sikerstilla art regeringen och dess myndigheter
uppfyller regeringsformens krav pd riksdagens medgivande innan
regeringen iklider staten ekonomiska &taganden som kriver fram-
tida anslag. Genom att limna ett bestiliningsbemyndigande tar sig
riksdagen att anvisa medel f&r de betalningar som miste goras dd
itagandena infrias i framtiden. Ett bemyndigande atr gora ett
ekonomiskt ftagande limnas for ett budgetdr och en outnytijad
bemyndiganderam kan allts4 inte sparas och utnyttjas féljande ar.

De avtal om medfinansiering av statlig transportinfrastrukeur
som staten kan komma att ingd med kommuner eller enskilda skil-
jer sig frin bestillningsbemyndiganden som avser framtida utgifter
for varor eller tjinster for vilka avtal triffas om framtida leveranser
pd sd sitt att medfinansieringsavialen inte forplikeigar till utbetal-
ningar till medfinansiiren. Diremot innebir medfinansierings-
avtalen en forpliktelse att genomfdra en viss dtgird i framtiden, I
den meningen ir medfinansieringsavtalen ett framtida dtagande for
vilket det bér finnas ett bemyndigande fran riksdagens sida att ingd.

Med st6d av riksdagsbestut kan regeringen 1 regleringsbrev fér
Trafikverke: medge att verket avseende vighdllning och ban-
hillning far iklida sig framtida f6rplikeelser. I prakiiken méste
Trafilverket hantera sina finansierings- och genomférandeavtal och
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 bestillningar av drift- underhdlls- ach byggandeentreprenader bide
med hinsyn till bemyndigandets ram och till den 3rliga anslags-
nivin,

Finansieringsformer

Pinansieringen av statlig transportinfrastruktur ska ske med anslag
dver statsbudgeten. Riksdagen kan medge undantag frin den
regeln. De mdjligheter som dirvid stdr ull buds dr en tilifillig
finansiering med 1dn i Riksgildskontoret och 4terbetalning med
intikter frin brukaravgifter eller iterbetalning med intikter frin
triingselskatter eller dterbetalning med anslag. Vidare kan lin frin
kommuner eller enskild - s.k. férskotreringar — tillfillige finansiera
investeringar 1 transportinfrastruktur, Aterbetalning av linet sker
nir anslag beviljas f5r den ridigarelagda investeringen. Stutligen kan
staten lita utomstiende direkt medverka i finansieringen av statlig
transportinfrastrukzur.

Det forslag som utredningen ligger rérande finansieringen av
investeringar i transportinfrastruktur innebir férindringar jimfére
med dagens ordning, Investeringar i tele- och elanliggningar i
jarnvigsinfrastrukeuren finansieras fér ndrvarande normalt med lin
i Riksgaldskontoret fér att sedan terbetalas med anslagsmedel.
Den ordningen bér enligt utredningens uppfattning och férslag
upphéra i enlighet med bestimmelserna i budgetlagen.

Diremot finns det skil att l&ta Trafikverket finansiera sddana
investeringar som sinker kostnaderna fér den framtida férvalt-
ningen av transportinfrastrukturen s mycket att de resurser som
frigérs kan finansiera framtida amorteringar och rintor pd upp-
tagna [8n. Denna l&neméjlighet har sedan linge funnits f6r ate
ersitta firjor med broar. Denna lineméjlighet bér utstrickas och
gilla generellt {6r investeringar som har till direkt syfte ate sinka
framtida {6rvaltningskostnader. Dirigenom kan effekriviserings-
arbetet stimuleras som bl.a. skulle innebdra en snabbare &verging
frin lokal till fjdrrstyrd tigklarering, utvecklade driftcentraler och
effektivare kraftférsérjning inom jirnvigen.

Huvudregeln ir — som nimnts — att statlig infraserukrur ska
finansieras med anslag &ver statsbudgeten, Bakom den regeln ligger
att riksdagen ska ha full kontroll dver de utgifter som gir till
transportinfrastruktur och vilken belastning som dirmed sker pi
statsbudgeten. I virt delbetinkande (SOU 2011:12) lyfte vi fram
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foljande citat fér att beskriva grundvalen fér nimnda huvudregel:
*(Genom att 1 budgetregleringen utgifter och inkomster stills mot
varandra sker en avvigning dem emellan och mellan skilda urgifts-
dndamdl. Dirigenom fir man en 8versyn och provning av stars-
verksamheten 1 ett sammanhang, en helhetsbedémning. Med hiin-
syn hirdll ar fullstindighetsprincipen (dvs. all statlig verksamhet
bér ingd 1 budgeten) och bruttoprincipen (dvs. fér varje sektor ska
samtliga inkomster och utgifter medtagas) viisentliga.”

Genom att budgeten innehdller all statlig verksamhet s kan
budgeten ge en god och rittvisande bild av statens verksamhert och
budgetlidge for riksdagen. Ett korreke och tydligt underlag 4r en
forutsitining f6r de prioriteringar som riksdagen kan géra vid
faststillandet av budgeten gillande till exempel finans-, vilfirds-
eller regionalpolitik. Resurserna kan dirmed {6rdelas genom priori-
teringar mellan olika sektorer i samhiiller.

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

Direktprissitining med brukaravgifter kan enligt vir uppfatt-
ning medverka till ett effektivare utnyttjande av transportinfra-
strukturen, Sidana brukaravgifrer kan dessutom ge betydande
bidrag till finansieringen av transportinfrastrukturen. Fér kom-
mande planeringsperioder bér dirfér enligt vér uppfattning frigan
om ect brett uttag av brukaravgifter prévas som en lngsiktig stabil
intiktskilla.

1 dag dr huvudprincipen att trafikinfrastrukeur finansieras med
anslag &ver statsbudgeten. Dirtill kommer i begrinsad utsirickning
finansiering av trafikinfrastruktur (f6r vig och jirnvig) via brukar-
avgifter (broavgifter, tringselskatter, banavgifter). Dirtill betalar
brukarna avgifrer fér innehav av bil (bilskatt) och skatt for
drivmedel (bensin och dieselskate), Over en lingre tidsperiod kan
det antas att fossila brinsle i minskande omfattning kommer att
anvindas. I ett sidant sammanhang akrualiseras frigan om andra
skattebaser. Infér 6verviganden om ett framtida finansierings- och
uppbérdssystem bor frigan om generella brukaravgifter kan och
bor inféras utredas med ett brett perspektiv. S3dana avgifter kan
vara av olika karakrir, t.ex.: '

¢ utbyggt och omfattande system med bompengar,
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o aystindsbaserade avgifter som debiteras med elektroniska hjilp-
medel, '

= avgifter kopplade till drivmedel,
s avgifter kopplade till innehav av fordon,

& efc,

Vid en 8versyn om mdjligheterna att infra generella brukaravgifter
i et brete perspektiv bér frigor om styrning av trafik, héllbarhet
dver tiden, klimaraspekter, pdverkan pd samhillsekonomiska f&r-
hillanden, {érdelningsaspekrer, regionalpolitisk paverkan, tillviixt-
fragor, konkurrenseffekrer i ett EU-perspektiv same méjligheterna
till en bred acceptans av generella brukaravgifter 1 grunden analy-
seras,

Enligt direktiven ska vi gdra 8verviganden rérande utformning
och inférande av brukaravgifrer. Utdver att vara finansieringskillor
ir vigavgifter, banavgifter och tringselskatt alla styrmedel med
effekt pd val av firdmedel och rutter. I vdrt delbetinkande (SOU
2011:12) redovisade vi vira Sverviganden rérande brukaravgifter.

Vi konstaterade ate brukaravgifter som tas ut eller kan tas ut pd
vid anvindning eller finansiering av statlig transportinfrastruktur
beslutas av regeringen eller av myndighet med stéd av lag. Staten r
siledes ensamridande om avgifter ska inféras eller ¢j. Frigan om
riktlinjer fér och nidr brukaravgifter ska komma ifriga i finansie-
rande och/eller styrande syfte ir en statlig angeligenhet.

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

Exempel pa styrande, finansierande, generella ach partieila avgifter och skatter

Styrande Finansierande

Genarella  Banavgifter enligt kap 7 § 2 Banavgifter enligt kap 7 § 4
jamvigslagen, jaravagsiagen,

Partieila Trangselskatt | Stockholm och Broavgifter Oresund, Svinestnd,
Gitehorg Sundsvall ech Motaja
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I de fall finansierande avgifter inférs bor de enligt vir uppfattning
huvudsakligen vara av generell karaktdr. Nir det giller partiellt
inférda avgifter i finansierande syfte for viginvesteringar borde
sidana enligt vir uppfattning ingd i en tydlig strategi som genom-
fors konselvent. Nigon sidan utarbetad strategi som regering och
riksdag stillt sig bakom finns inte. Utan sddana riktlinjer kan beslut
om inférande av broavgifter i finansierande syfre riskera bli ad-hoc-
betonade. Mer slumpvis inférda avgifter som syfrar tll ate finan-
stera byggande av ny transportinfrastruktur riskerar att inte bli
lngsiktigt hdllbara. .

Partiellt inférda avgifter i finansierande syfte har nackdelar 1 tvi
mycket viktiga avseenden — uppb&rdskosinaderna 4r regelmissige
hégre f8r den typen av finansiering 4n en finansiering genom atc
Ska befintliga skatter eller generellt verkande avgifter samt att
avgifterna har en styrande effekt som kan motverka ett samhills-
ekonomiskt effektivt utnyttjande av den transportinfrastruktur
som ska finansieras. :

Det finns emellertid en allmin tendens att féra in avgifter pd
flera omriden i sambillet i stillet {&r eller parallellt med en finan-
siering med skatteintikter. Motivet dr att den som anvinder en
anliggning eller konsumerar en tjinst och dirmed ullignar sig
nyttan ocksd ska betala f6r sig. I den meningen finns det skil att
féra in avgifter eller hoja redan befintliga.

Frigan om hur enhetlighet och effektivitet i avgiftsutformning
kan uppnds ska sdrskilt belysas. Om det bedéms lmpligt kan
utredaren f&resld konkreta riktlinjer {6r inférande och utformning
av brukaravgifrer. De sirskilda fsrutsitiningar som giller for
respektive trafikslag, inklusive nationellt och EU-gemensamt
regelverk, ska beaktas,

Reglering av avgifter for att nyttja jarnvigsinfrastruktur finns i
7 kap. jirnvigslagen. Dessa regler baseras pa direktiv 2001/14/EG.-
Infrastrukeurférvaltarna ska enlige direksivet sikerstilla ate det
avgiftssystem som anviinds ér baserat pd samma principer &ver hela
deras jirnvigsnit. Det dr infrastrukturférvaltaren, dvs, Trafikverket
for det jirnvigsnit som staten forvaltar, som faststiller avgifterna
med stdd av jirnvigslagen. Grundprincipen #r att likvirdig
infrastruktur som férvaltas av en och samma infrastrukturfér-
valtare ska avgiftssittas pd likvirdigt sits.

Trafikverkets nya inriktning f6r utveckling av tjinster och
prissittning innebir att de avgifiskomponenter som ingdr 1 sir-
skilda avgifter i stérre utstrickning kommer att differentieras
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utifrin den kapacitetssituation som rider i jirnvigsnitet. Betal-
ningsviljan fr ddrmed pd ett tydligare sict komma till uttryck i
prissittningen. Attraktiva tigligen kan prissittas hogre. Denna
utveckling har under senare dr redan pdbérjats, di till exempel en
differentiering av tigligesavgiften har inférts fér att bland annat
bittre anpassa avgiften till kapacitetssituationen, Som yteerligare
eit led 1 strivan mot mera differentierade sirskilda avgifter, debi-
teras passageavgifter pd vissa strickor i de tre storstiderna
Stockholm, Géteborg och Malmé vid vissa mer attrakeiva wider.
Vigledande for dessa avgifter har bland annat varit en &versikelig
beddmning av kapacitetssituationen.

Genom att differentiera avgifterna och hoja dem fér till exempel
tiglige hig och passageavgifterna i de tre storstadsomridena avser
man att uppnd en styrande effekt frin tider och platser som i dag
har begrinsad kapacitet. Genom att p3 s sitt sprida anviindandet
uppndr man en mera effektiv anvindning av jirnvigsinfrastruk-
turen och dirmed en 8kning av den totala kapaciteten i systemer.

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

Maijligheterna att ta pilagor inom vigsystemet styrs av des
regelverk som stills upp 1 Europaparlamentets och ridets direktiv
1999/62/EG om avgifter pd tunga godsfordon f&r anvindning av
vissa infrastrukturer, det s3 kallade Eurovinjettdirektiver.

Vigavgifter som tas ut pd det transeuropeiska vignitet, eller pd
delar av detta viignit, miste uppfylla direkuivets villkor, Direktivers
vigavgiftsregler ir utformade som maximinivier. Grundprmmpen
dr att vigavgifter maximalt fir motsvara kostnaden fér investering i
och drift av den avgifisbelagda infrastrukmuren. For Sveriges del
ingdr vig B4 mellan Malmé och Stockholm, vig E6 mellan Malmé
och Svinesund, samt vig E18 mellan Stockholm och Téckfors i det
transeuropeiska vignitet, enligt europaparlamentets och ridets
beshut or 1692/96/EG av den 23 juli 1996 om gemenskapens
riktlinjer f6r utbyggnad av det transenropeiska transportniter. For
det vignit som omfattas av direktivet giller att tidsbaserad och
distansbaserad avgift inte fr tas ut samtidigt pd nigon given
fordonskategori fér anviindandet av ett och samma vigavsnitt.

Medlemsstaterna fir dock ta ut bide distans- och tidsbaserade
avgifter [6r anvindandet av broar, tunnlar och bergspass. Eit
sirskilt undantag frin direktivets regler finns f6r avgifter som ir
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sirskilt utformade fér att motverka tids- och platsrelaterad trafik-
Sverbelastning | stadsomrdden. Det 4r den forstnimnda majlig-
heten som nyttjats foir att ta ut avgifter for finansieringen av broar
vid Motala och Sundsvall,

P4 uppdrag av Trafikverket, Transportstyrelsen och Vinnova har
Arena-projektet sedan 2006 arbetat med att utvecka kunskap kring
och [8sningar f6r avgifter inom vigtrafiken. Projektet omfattar
dirvid alla former av brukaravgifter, befintliga och tinkbara fram-
tida, och arbetar med malsitiningen att skapa en enhetlig nationell
16sning som verkar inom ramen fér regelverket inom EU.

Det {6rslag som redovisas i bilaga till detra betinkande tar upp
frigan om enhetlighet och effektiviter i tekniskt och uppbérds-
missigt hinseende. Det ir uppenbart att det kriivs en enhetlighet i
dessa avseenden. Det {&rslag som liggs fram i bilagan till detra
betinkande av Arena-projektet 'bdr kunna utgéra en konstruktiv
grund fér den fortsatta utvecklingen av systemet.

Aven enhetlighet 1 avgifismissige hinseende bér efterstrivas.
Enhetligheten bér avse lika avgifter per fordonsklass oberoende
vilken avgiftsbelagd bro man passerar. I det sammanhanget finns
principer faststillda 1 det s.k. eurovinjettdirektivet, vilker Sverige
forbundir sig att efterleva.

Nir det giller avgifter pd broarna i Motala respektive Sundsvall
har inte enhetlighet  avgiftsmissig bemirkelse uppndtts. Av avtalen
framgar att vid fird med personbil &ver bron i Motala ska avgift
erliggas medan personbilar inte beh&ver betala nigon avgift vid
passage av bron i Sundsvall Fn sidan skillnad mdste kunna
motiveras utifrdn trafikekonomiska &verviganden, nimligen att
avledningseffekten dr mycket stdrre 1 Sundsvall dn i Motala, Om s&
inte dr fallet bér det ur den synvinkeln inte férekomma ndgra
skillnader. Det finns alltid en stdrre acceptans fér ekonomiska
ingripanden eller interventioner om pilagorna delas lika av alla, Det
skulle tala f6r en enhetlighet i avgiftssittningen oberoende av
vilken nybyggd bre eller tunnel man rikar passera. Med en
tillimpning av fSresprikar enhetlighetskrav vid avgifessitiningen si
b&r avgiftsfinansierade broar och tunnlar utgora en resultarmissig
enhes dir de samlade intikterna frin avgiftsuppbérden och de
samlade utbetalningarna fér rintor och amorteringar jimte upp-
bérdskostnaderna samlas upp och redovisas.

Vi har Jidt gdra en 8versiktlig studie hur finansieringen av
transportinfrastrukturen #r utformad i olika linder. Genomgéngen
visar att transportinfrastrukturen i de studerade linderna alltjimt ir
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ett omride dir staterna har en mycket aktiv roll bide som #gare,
operatdrer och finansirer av verksamheten. En férklaring kan vara
att man genom sddana arrangemang velat forsikra sig om att
stordriftsférdelar i verksamheterna tas tillvara och att resurser inte
splittras pd flera olika operatérer. En annan orsak har varit att det
varit administrative omsténdligt och tekniskt komplicerat samla in
brukaravgifter av olika slag. P4 vigsidan har det ocks3 varit méjligt
att finansiera de direkta kostnaderna fér vigndter under en
uppbyggnadsfas med brinsle- och fordonsskatter av olika slag.
Genomgiende sker dock en férindring 1 minga linder nir det
giller finansieringen.

Dels finns en 8kande insike att de externa effekterna av tran-
sporterna, som emissioner, tringsel och buller behéver prissitras 1
hégre utstrickning dn tidigare. Dels ir investeringsbehoven mycket
stora i dldrande system dir kapacitetstaken ofra ndtts 1 minga
storstadsomriden. [ en situation dir ménga regeringar dr ovilliga aut
haja skatter av politiska skil, eller 4r férhindrade ate ta pi sig nya
dtaganden av statsfinansiella skil blir avgiftsfinansiering i olika
former alltmer intressant i minga linder. Vart fall pd jirnvigssidan
ir den avgiftsfinansierande andelen mycker l8g i Sverige jimfort
med minga andra linder.

I budgetpropositionen f6r 4r 2002 framhélls att om kommuner
eller regioner efter beslut av en betydande majoritet skulle géra
framstillan om ate inféra tringselavgifter som ett led i en bredare
strategi fr att komma till ritta med trafikens tringsel- och miljo-
problem, kommer regeringen att bereda frigan.

Enligt utredningens mening bér det, sisom det utsrycktes i ovan
nimnda proposition, vara ett nédvindigt villkor att det ska finnas
en betydande majorites i de kommuner eller regioner som stir
bakom en framstillan om inférande av tringselskatter som et led
att komma till rdtta med trafikens tringsel- och miljdproblem. I de
fall tringselskatten dven ges en uttalad finansierande roll bér liggas
till att den majoritet som stdr bakom framstillan ocksi gér ett
tagande som dr ldngsiktigt stabil. Det bér dock betonas atr det
inte ir tllrickligt med en framstillan om tringselskatt. Det kriivs
ocksd att dtgirden dr den mest effektiva for atr nd dtgirdens
primira syfte.

Nir det giller enhetlighet och effekrtivitet i tekniske avseende i
uppbérden av tringselskatter hinvisar vi till vad som anférts i
frigan under fregiende avsnitt om brukaravgifter,
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Med st8d av lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter
f&r kommuner och landsting limna bidrag till byggande av vig och
jirnvig som staten ansvarar f6r. Bestimmelsen innebir en mo;hg—
het, men ingen skyldighet [ér kommunen att limna bidrag till byg-
gande av statlig vig och jirnviig. Ndgon motsvarande bestimmelse
avseende farleder fr vilka staten ansvarar finns inte.

Enligt gillande regleringsbrev fér Trafikverker fir verket
tidigareligga byggander av allmiinna vigar och investeringar i
jirnvigsanliggningar ddr forskottering (18n) sker frin kommuner,
landsting eller enskilda under férutsittning att avtalet inte inne-
hiller sidana viltkor som innebdr indexupprikning av eller rintor
pi forskotterat belopp. Den sammanlagda skulden f6r de av Trafik-
verket och regeringen godkanda férskotteringarna avseende all-
minna Vagar Och Investermgar I }arnvagsaniaggnmgar far EJ Over-
stiga 30 procent av i regleringsbrevet angivet belopp. Férskottering
av objekt vars byggkostnad &verstiger 20 miljoner kronor ska
understillas regeringens prévning,.

Vi féresldr att tydhiga kriterier liggs {6r nir férskottering ska
tilldtas 1sdiller for den beloppsbegrinsning som nu finns. Vi
forutser ocksd att intresset fér férskotteringar minskar till foljd av
det forslag till nytt planeringssystem som vi ligger fram i detta
betinkande.

En planeringsram fér transportinfrastrukturen #r inget beslue
om framtida anslag. Den ir en restriktion som #r satt {6r att
planeringen och prioriteringen av 3tgirder ska ske utifrin en s
realistisk bedémning som méjligt av en framtida utgiftsvolym. Den
sitts dirvid med hinsyn till vad riksdag och regering gér for
prognoser om framtida finansielle utrymme vigt mot anspriken
inom andra offentliga utgiftsomriden. Planeringsramen i sig har
inga konsekvenser f6r den drliga utgiftsnivin inom den offentliga
sektorn eller det offentliga sparandet. Nivderna pd utgifterna och
sparandet bestims av andra faktorer, Det hindrar inte att plane-
ringsramen indirekt har betydelse fér de framtida nivderna pd det
fér de offentliga finanserna viktiga nyckeltalen.

For ate koppla beslut om planeringsramen till den stacliga
reglerade budgetprocessen finns tvd vigar att gi. Riksdagen kan i
det ena fallet besluta om en definitiv planeringsram som konsti-
tueras av sivil anslag som olika former av medfinansiering. ¥ det
fallet fr inslaget av medfinansiering rymmas inom den definitiva
planeringsramen. I det fallet har riksdagen ex ante full kontroll pd
planeringen,
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{ det andra fallet kan planeringsramen komma att férindras ull
folid av de avsikisférklaringar om medfinansiering som tréffas i
samband med Atgirdsplaneringen. I detta fall kommer riksdagen
genom bl.a. bemyndigandeinstituter ha full kontroll ex post éver
planeringen.

I bida fallen har riksdagen och regeringen full kontroll Gver
anslag och bemyndiganden om att triffa avtal om framtida
Zraganden for staten.

Vi foreslar att riksdagen beslutar om en planeringsram som kan
komma att Sverskridas genom vilja till medfinansiering. Vi gér den
bedémningen att den volym som medfinansieringen kan komma
att omfatta blir relativt sett marginell i férhillande ull summan av
ramarna fér planering av transportinfrastrukturen under de nir-
maste planermgspenodema. Detta 1 kombination med att riksdagen
och regeringen har en fullstindig kontroll &ver avtal om medfinan-
siering, anslag, [4n och sparandet motiverar virt f6rslag i denna del.
Incitamenten till medfinansiering kan ocksd bli ndgot stérre om det
finns ett utrymme som kan pdverkas. Genom att Trafikverket ska
fora férteckning och samlat redovisa innehaller i samtliga recknad
avsikesforkdaringar fir riksdag och regering 1 efterhand den infor-
mation som {6r deras del behovs.

Statsstodsreglerna

Vi har litit genomféra en omfattande genomgdng av tillimpningen
av de statsstddregler som #r knutna till virt deltagande i den
europeiska gemenskapen. Syfte 4r att f2 underlag f6r aur beddma
grinsdragningen i ansvar och finansiering mellan stat och enskilda
som rér utveckling och férvaltning av transportinfrastrukeur.
Statsstédsreglerna syftar till act tillse ace det stéd medlems-
staterna beviljar inte leder till en otillbdrlig snedvridning av kon-
kurrensen. Lika konkurrensvillkor ska uppricthdllas f6r alla foretag
som 4r verksamma pi EU:s inre marknad, oavsett i vilken med-
lemsstat de 4r etablerade. Om vissa fdretag ges obefogade selektiva
{ordelar, innebdr detta att marknadskrafterna inte belénar eller
dréjer med att beléna de mest konkurrenskraftiga féretagen, vilket
i sin tur minskar EU:s allmiinna konkurrenskraft, Statliga stéd-
Stgirder kan ocks3 leda till att marknadsmakten koncentreras till
vissa foretag, t.ex. nir de féretag som inte fir statlige st6d mdste
inskrinka sin verksamhet p4 marknaden eller nir stédet anviinds il
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att bygga upp hinder f6r tilltrdde till marknaden. Om konkur-
rensen snedvrids pd detta sitt finns en risk att konsumenterna
drabbas av hogre priser, ligre kvalitet pd varorna och minskad inno-
vation.

A andra sidan anses statliga st8ddtgirder under vissa {6rutsiut-
ningar ocksd kunna vara effektiva medel fér att uppnd mil av
gemensamt europeiskt intresse. De kan rdua till marknadsmiss-
lyckanden och dirmed fi marknaderna att fungera bittre och 8ka
den europeiska konkurrenskraften, De kan #ven bidra till att frimja
social och regional sammanhallning, hillbar utveckling och kultu-
rell mangfald.

Investeringar i transportinfrastruktur har traditionellt ansetts
utgdra en allmin ekonomisk-politisk 4tgird som inte faller in under
statsstddsreglerna. Anledningen 4r act sd linge som infrastrukruren
direkr finansieras av offentliga myndigheter och ir 8ppen fér alla
anvindare, sivil faktiska som potentiella, p lika och icke-diskrimi-
nerande viltkor, si kan inte vissa féretag eller viss produktion anses
gynnas framfér andra pd ett sitt som snedvrider konkurrensen och
piverkar handeln mellan medlemsstaterna.
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