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Fordlag till beslut
Kommunstyrel sen foresl &s besluta

att avge yttrande till Néringsdepartementet enligt bilaga 1.

Arendet

Néaringsdepartementet har remitterat beténkandet M edfinansiering av transportinfrastruktur —
Ett nytt system for den |angsiktiga planeringen av transportinfrastruktur (SOU 2011:49), se
sammanfattning bilaga 2.

Regeringen har tillsatt en sarskild utredare med uppdrag att foresla processer och riktlinjer for
medfinansiering av transportinfrastruktur samt analysera trafikverkens forslag till nytt
planeringssystem och anpassa detta till utredarens forslag rorande medfinansiering

Foredragning
Kommunledningskontoret bedomer att fordagen i beténkandet Gverlag & bra, men vill lyfta
fram nagra ytterligare forslag till forandring att ytterligare beredai den fortsatta processen.

Ekonomiska konsekvenser
Ej aktuellt i detta arende.

K enneth Hol mstedt
Stadsdirektor
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Niringsdepartementet: Betinkandet Medfinansiering av transportinfrastruktur - ett
nytt system for den langsiktiga planeringen av transportinfrastruktur samt riktlinjer
och processer for medfinansiering mm (SOU 2011:49)

Uppsala kommun ser 6verlag positivt pa betidnkandet. Féljande kommentarer och synpunkter
vill dock kommunen fora fram:

Nytt planeringssystem for transportinfrastruktur

Forslaget till nytt planeringssystem ér i delar bra och Uppsala kommun ser positivt pa
forslaget. Det regionala fokuset dr dock inte tillrdckligt starkt. Kommunen anser att de
regionala politiska forsamlingarna ska fatta de formella besluten om regional
transportinfrastruktur. Genom att sékerstélla att planeringsarbetet i storre utstrickning
sker regionalt ges bittre maéjligheter att realisera intentionerna i den nya Plan- och
bygglagen samt den nya kollektivtrafiklagen, dér viktiga principer ir att integrera
trafik, infrastruktur- och bebyggelseplanering.

Det &r viktigt att en nationell transportévergripande strategi och malbild formuleras for
hur staten vill att transportsystemet ska utvecklas langsiktigt. Den bor dven sittas in i
ett internationellt perspektiv och utga fran fyrstegsprincipen. Inte minst da staten sitter
pa stora mdjligheter att vidta atgdrder inom steg 1-atgirder, sdsom restriktioner,
klimatskatter m.m., vilka har stor paverkan pa hur transportssystemet anvénds.
Regioner och kommuner bér tidigt involveras sa att olika malbilder och strategier
stodjer varandra sa mycket som mojligt.

Uppsala kommun stédjer férslaget med en planeringshorisont pa 12 ar och som ir
uppdelad pa tre fyrérsperioder, tydligt kopplade till mandatperioderna. Vetskapen om
kontinuitet i nya planeringsomgangar med klara forutséttningar ger en tydlighet och en
forutsdgbarhet som underlattar hanteringen. Vidare &r det viktigt att skapa tydliga
processer som &r létta for kommuner, regioner och andra att forsta och delta i dér det
finns méjlighet att paverka. Aven en arlig revidering ger en storre tydlighet samt en
mer flexibel plan.

Postadress: Uppsala kommun, Kommunstyrelsen, 753 75 Uppsala
Besoksadress: Stadshuset, Vaksalagatan 15 « Telefon: 018-727 00 00 (vixel) « Fax: 018-727 00 01
E-post: kommunstyrelsen@uppsala.se
www.uppsala.se
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Den tidplan som foreslas ar kort, framfGrallt ges det inte tillrdckligt med berednings-
och beslutstid for de regionala planerna. F6ljden blir att férberedelsearbetet med bl.a.
systemanalyser blir extra viktigt och kréver ddrmed en tydlig reglering av innehall och
form samt att strategierna och policyerna fér en bra demokratisk process. Uppsala
kommun anser att tidplanen ska justeras for att sdkerstilla ett regionalt och lokalt
inflytande i de ldnsvisa atgirdsplanerna.

Det vore dnskvért om kopplingarna mellan den ekonomiska infrastrukturplaneringen
och kommunernas fysiska planering utvecklades i forslaget. Detta for att minska
risken att den statliga och regionala ekonomiska planeringen inte &r tillrdckligt
koordinerad med den fysiska planeringen.

Det &r viktigt att planeringssystemet leder till en 6kad satsning pa det eftersatta
underhéllet i transportinfrastrukturen. Storre tyngd bor lggas pa transportsystemets
funktionalitet, vilket bade de nationella och regionala systemanalyserna ska belysa.
Om lédnsplanerna ocksa innehéllit drift och underhall utéver investeringar och
uppgraderingar skulle det skapas battre mojlighet att utnyttja fyrstegsprincipen.

[ utredningen foreslés att fordelningen av medel for uppgradering och investering ska
fordelas mellan storstadslidn och 6vriga ldn. Det framgar ddremot inte vilka som riknas
till storstadsldn, men i de motiveringar som indelningen grundar sig pa ska Uppsala
lan ingé bland storstadsldnen. Uppsala kommun delar &sikten att storstadsldnen har en
storre komplexitet i investeringar i infrastruktur

Medfinansiering

Beténkandet forslar att processen kring medfinasiering styrs upp sé att det 4r tydligt
for alla parter vilka regler som géller samt vilka mandat som parterna kan ha gillande
avsiktsforklaringar och avtal. Detta dr mycket positivt. Det kvarstar dock ett
utvecklingsarbete for att klargora reglerna och hur processerna i dialogen mellan stat,
kommun och regioner ska se ut samt en tydlig spelplan, tydliga 6verenskommelser
och en 4terkommande uppf6ljning.

Uppsala kommun delar synen pé att férhandlingar om medfinansieringar frimst bor
ske d4 mervérden kan uppsta. Det innebér att nuvarande ansvarsfordelningen mellan
stat, kommun och enskilda i princip kvarstar. Medfinansiering blir framforallt aktuell
kring storre stader, noder och terminaler, men mervirden kan dven uppst4 i linkar och
strak i samband med att samplaneringen mellan infrastruktur och dvrig fysisk
planering okar.

De avtal om medfinansiering som sluts mellan staten och kommuner och/eller
regioner méste vara bindande for biagge parter. Uppsala kommun stédjer forslaget om
en striktare uppdelning pé avsiktsforklaring och genomforandeavtal med kopplingar
till den foreslagna planeringsprocessen.
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e Objektet/atgardens prioritet bor avgdras av dess nytta och inte av vem som finansierar
det. Idag upplevs dock nettonuvardeskvoten vara alldeles for avgérande i
prioriteringen med fo6ljd att man missar ett objekts nyttor och mervéarden sett till sin
helhet och risken till felprioriteringar 6kar. Det dr darfor mycket viktigt att de
samhéllsekonomiska kalkylerna fortsétter att utvecklas och att en bittre modell
utvecklas for att bedoma och ta hdnsyn till de nyttor och mervédrden som uppstar, men
som inte kan berdknas. Hansyn ska ocksa tas till hur vl objektet/atgirden bidrar till de
transportpolitiska malen och ett hallbart samhéllsbyggande med tillvixt samt hur vl
atgérden bidrar till nationella och regionala malbilder och strategier. Darfor dr det
viktigt att de regionala politiska forsamlingarna far stérre mojlighet att paverka
prioriteringen.

Kommunstyrelsen

Gunnar Hedberg Astrid Anker
Ordforande Sekreterare
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Sammanfattning

Utredningens uppdrag ir att ligga fram forslag tll nytt system for
den l&ngsiktiga planeringen av transportinfrastruktur samt att
foresld riktlinjer och processer f6r medfinansiering av statlig tran-
sportinfrastruktur. Av direktiven f6r utredningen (Dir 20010:92)
framgdr ocksi att vi ska utvirdera férhandlingsarbetet om med-
finansiering i den senaste lingsiktiga planeringen av dtgirder i tran-
sportinfrastrukturen samt att redovisa vdra éverviganden rérande
brukaravgifter och linevillkor. Resultatet av vdr utvirdering och
vira éverviganden om brukaravgifter och linevillkor redovisade vi i
virt delbetinkande Medfinansiering av transportinfrastruktur —
utvirdering av forbandlingsarbetet samt vdra overviganden om

bm/eamvngter och lanevillkor (SOU 2011:12).

Vart férslag till nytt planeringssystem
for transportinfrastrukturen

I virt uppdrag ingdr att komma med férslag till ett nytt planerings-
system for utveckling och férvaltning av transportinfrastrukturen
och dess anvindning. Vi har dirvid redovisat den principiella
utformningen av dagens planeringssystem och sdsom den ull-
limpades 1 den senaste planeringsomgingen.

Trafikverksutredningen limnade den 1 april 2009 sitt slutbetin-
kande. "Effektiva transporter — En ny struktur for sj6, luft, vig och
jarnvdg.” (SOU 2009:31). I betinkandet pekade utredaren pd bris-
ter 1 nuvarande planeringssystem, bl.a. att det dr sviroverskddligt,
utdraget i tiden och kostsamt. Utredaren limnade i betinkandet
forslag p& en ny process som bla. var mindre omfattande in den
nuvarande och knuten till en effektiv kontroll av den ridande och
framtida funktionaliteten i transportsystemet.



Sammanfattning SOU 2011:49

Regeringen gav den 15 oktober 2009 trafikverken (d&varande
Vigverket och Banverket samt Sjofartsverket och Transport-
styrelsen) 1 uppdrag att gemensamt, med utgdngspunkt i forslagen i
ovan nimnda betinkande, limna forslag till ett nytt planerings-
system for transportinfrastrukturen. Trafikverken éverlimnade den
26 februari 2010 slutrapporten Forslag till nytt planeringssystem
for transportsystemet (N2010/1684/TE).

I utredningens uppdrag ingir att anpassa och utveckla de
tidigare limnade férslagen med utgdngspunkt frin et
regeringsperspektiv och sirskilt beakta regeringens kontakter med
myndigheter och riksdagens inflytande &ver planeringen samt
behovert av regional férankring och dialog med anvindarna.

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

Det hor ocks3 till bilden att tilltron till de objektvisa 18ngsiktiga
planerna — fér nirvarande 12 ir — ir relativt 13g. Den frekventa
anvindningen av s.k. férskottering frin i férsta hand kommunernas
sida for att tidigareligga investeringsobjekt kan till vissa delar
tillskrivas osikerheten om férmigan att genomféra planen/pla-
nerna och osikerheten nir nista planeringsomgéng startar och slut-
fores och vad den kommer att innehilla. Det dr dirfor visentligt att
det skapas en tydlig ordning och férutsebarhet i den lingsiktiga
planeringen av transportinfrastrukturen.

Beslut om drift, underhdll och utveckling av transportinfra-
strukturen har lingsiktig verkan. Férvaltningen och utvecklingen
av transportinfrastrukturen ir av visentlig betydelse fér de beslut
som dagligen fattas av dem som ir beroende av en fungerande
transportinfrastruktur. Systemet fér den lingsiktiga planeringen av
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transportinfrastrukturen méiste dirfoér priglas av ordning, forutse-
barhet och en hég grad av kontinuitet jimte ett — i linje med
direktiven fér utredningen — tydligt inflytande av riksdagen p3i
nationell nivd och férsamlingar pd regional nivd med uttalade
politiska mandat.

Utgdngspunkten for nytt planeringssystem ir att en ny riksdag
s& snart det dr praktiskt mojligt ska ta stillning till den framtida
inriktningen och 4tgirderna som rér transportinfrastrukturen. I
varpropositionen eller 1 en sirskild proposition viren dret efter att
riksdagen valts ska regeringen som styr riket ligga fram férslag om
inriktningen pa politiken fér den statliga transportinfrastrukturen.
Detta forslag ska grundas pd vil genomarbetade underlag frin
Trafikverket och regionerna éver vilka Trafikanalys yttrat sig. Det
samlade underlaget ska innehilla 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 foretridarna uppritta férslag till dtgirdsplaner — Trafikverket
en nationell plan och de regionala féretridarna regionala planer for
att skota, underhilla och utveckla transportinfrastrukturen. I
budgetpropositionen samma &r limnar regeringen férslag till anslag
for budgetdret och redovisar beriknade anslag for de dirpi kom-
mande tre iren. Efter riksdagens beslut kan regeringen i regle-
ringsbrev till Trafikverket stilla medel till verkets disposition for
genomfdrande av planerna och meddela de bemyndiganden som ir
nédvindiga for ett effektive genomférande av tgirderna.

Det finns en mingd viktiga frigor av politiska karaktir som ror
anvindningen, férvaltningen och utvecklingen av transportinfra-
strukturen fér att & en tillfredsstillande transportférsérjning i
landets alla delar och dstadkomma en hog funktionalitet i tran-
sportsystemet. Hir ir ndgra exempel:

e Ska viunderhilla och utveckla det vi har eller ska vi bygga nytt,
e skavi ha tringselskatter eller ska vi bygga bort flaskhalsarna,
* skavibygga métesspir eller bygga hela strik med dubbelspir,

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

e ska visatsa pd kollektivtrafik pa vigen eller pd jirnvigen,

® skavisatsa pd landsbygdsvigarna eller de stérre vigarna,
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¢ skaskogstransporterna {4 bittre férutsittningar,

e vilken beredskap ska finnas fér att méta “ovintade” hindelser”

och

e hur ska vi f4 ut mesta méojliga av vdra gemensamma resurser och
dtgirder och hur ska férdelningen géras.

Dessa och méinga fler frigor och aspekter ska besvaras och vigas
samman i den lingsiktiga planeringen for att direfter genomféoras.
Planeringssystemet ska enligt vir uppfattning vara ett redskap for
att kunna avgéra dessa politiskt visentliga frigor.

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

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

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

Vi kan for vir del ocksi konstatera att intresset dven i den
senaste planeringsomgingen 1 likhet med de tidigare genomférda
planeringarna i mycket hég grad koncentrerats till investeringarna i
ny infrastruktur. Redan ett r efter att den lingsiktiga planen
faststilldes av regeringen har regeringen tvingats konstatera att det
ir nodvindigt att tillskjuta mer resurser till underhillet av
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jirnvigar. Det finns siledes mycket starka skil att férindra
strukturen 1 den lingsiktiga planeringen av transportinfrastruktur,
bla. for att méjliggdra en bred samhillsdebatt och bittre uppfslj-
ning och kontroll.

Vi féresldr dirfor en tydligare kategoriindelning av dtgirderna.

Till den forsta kategorin hor sidana aktiviteter som rér sjilva
driften av systemen. Produktionen och konsumtionen av dessa
dtgirder sker samudigt. Hit hér &tgirder som ror kraftforsory-
ningen inom jirnvigen, trafikinformation, firjedrift, m.m.

I den andra kategorin 4terfinns de avhjilpande dtgirderna eller
akuta dtgirder for att systemet ska fungera pd avsett sitt. Hit hor
snérojning, halkbekimpning, lagning av potthil, akutinsatser pi
jirnvigen nir vixlar gitt sonder eller inte fungerar, nir kontakt-
ledningar rivits ned, etc. Dessa &tgirder ir kortsiktiga och néd-
vindiga for att systemen ska fungera dagligen. Atgirderna syftar till
en tillfredsstillande vardaglig sikerhet, punktlighet och framkom-
lighet 1 systemen. Omfattningen av dessa dtgirder ir bl.a. beroende
pd storleken och inriktningen pd det férebyggande underhillet
resp. reinvesteringar.

Den tredje kategorin avser 4tgirder som férebygger akuta fel
och brister i systemen. Atgirdernas effekter ir relativt varakriga.
Hit hor beliggningsunderhdll av vigar, underhdll av vixlar och
signal- och elsystem, m.m. Underl&tenheter i det férebyggande
underhillet skapa stora problem och stiller héga krav p& akut-
underhillet. Risken ir di &verhingande att kraven pi sikerhet,
punktlighet och framkomlighet inte kan uppnés pa kort sikt.

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

Det krivs en lingsiktig strategi som rér olika dtgirder inom det
akuta underhillet, det férebyggande underhillet och reinveste-
ringarna i1 vilken dessa delar avvigs pd ett sidant sitt att den
situation nds dir de samlade resurserna ger bista utbyte. Den ling-
siktiga inriktningen bér syfta till att hilla avsedd funktionalitet
givet trafikbelastning for att {4 vil avvigda sammantagna kostnader
for transportinfrastrukturen. Strategin handlar om férdelning av
resurser for akut underhdll, férebyggande underhill och reinveste-
ringar och sambanden dem emellan. Valet av strategi har olika
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finansiella konsekvenser. Detta val bdr understillas riksdagens
stillningstagande bide i planerings- budget- och uppféljningssam-
manhang och baseras pd vil genomarbetade underlag frin Trafik-
verket och av regeringen framlagda forslag. Riksdagens inflytande
och dirmed ansvar 6kar i dessa frigor och frigorna stills under en
offentlig debatt i linje med vad Riksrevisionen efterlyst i sin
granskning av drift och underhéllet av vigar och jirnvigar.

Vig-, jirnvigs- och farledsystemen och transportinfrastrukturen
i 6vrigt miste ibland uppgraderas av olika skil. Trafiken kan ha
indrat karaktir. Tyngre fordon ska fram med krav pd hogre
birighet. Kraven pi trafiksikerhet har hojts vilket kan medféra
inférande av métesfria strickor pd annars framkomliga vigar.
Bullerproblem ska dtgirdas och kan medféra dtgirder for att dimpa
bullret. Fler och lingre motesspar pd jirnvigen kan behévas for att
hantera lingre godstig eller att 6ka framkomligheten. Tillginglig-
heten till transportsystemet kan behova héjas 1 olika avseenden for
att tillgodose olika gruppers behov. Alla dessa tgirder syfrar uill
forbiteringar 1 given infrastruktur och bér utgéra en egen kategori
som handlar om uppgraderingar av befintlig transportinfrastruktur.

Nir inte lingre kapaciteten ricker tll 1 transportsystemet eller
nir bebyggelsestrukturen férindrats kan det vara nédvindigt att
investera i ny kapacitet eller 1 nya strickor. Dessa nybyggnads-
dtgirder ir ofta vildigt kostsamma och tdilldrar sig stor upp-
mirksamhet. Dessa tgirder bér dirfor utgdra en egen kategori.
Den vilja till debatt och den politiska nédvindigheten att diskutera
investeringsinriktningen och dess omfattning och férdelning bor
ges utrymme 1 beslut som ror den lingsiktiga planeringen.

En sidan debatt och dirpd foljande stillningstagande kan inte
enbart handla om att ta stillning for eller emot ett enstaka objekt
utan mdste ha ett vidare perspektiv och réra ett stérre utbud av
namngivna objekt. En enkel regel att inféra vore att objekt dver 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 férema3l fér riksdagens
provning och sirskilt sidana som rymmer betydande inslag av
stadsbyggnad. Sirskilt de sistnimnda ir inte limpliga fér beslut pd
myndighetsnivd. Med dessa beslutskriterier kommer riksdagen att
f3 cillfille att i ett sammanhang besluta om ett relativt stort antal
nationella transportinfrastrukturprojekt som omfattar bide vigar
och jiarnvigar och kostnadskrivande farledsprojekt.
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Vid faststillande av nivdn ska hinsyn tas till att jirnvigsprojekt
ofta uppgér till flermiljardbelopp medan stora komplexa vigprojekt
inte alltid ndr sidana nivier. Om beloppsgrinsen sitts 1 intervallet
600-1 500 miljoner kronor skapas det mojlighet att gor grundliga
trafikslagsévergripande jimforelser av ett storre antal vig- och
jirnvigsprojekt.

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

Vi foéreslir bla. dirfor att ramarna fér Uppgraderingar av
transportinfrastrukturen resp. Investeringar 1 ny transportinfra-
struktur férdelas av riksdagen pi Storstadslinen resp. landet i
ovrigt.

Slutligen ska systemen administreras. I denna del ingir férutom
den interna administration 1 myndigheten ocksd de uppgifter som
ror effektivisering av transportsystemet och innefattar siledes
bland annat allt arbete med 3tgirdsval i den lingsiktiga planeringen
och den férberedelse av dtgirdsval som ska ske infér pdborjandet av
den fysiska planeringen.

Vi har valt att behdlla ett lingsiktigt planeringsperspektiv om
12 &r, uppdelat pd tre fyradrsperioder, dir varje fyradrsperiod har
ett sirskilt syfte.

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

e Den andra fyrairsperioden handlar om att identifiera viktiga
problem och utmaningar som man inte férmédr ate fullt ut
hantera under den férsta fyrairsperioden, men dir man behéver
forbereda olika typer av insatser f6r att vara bittre skickad att
genomféra dem infér den nistkommande perioden.

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

Det finns en koppling mellan den fysiska planeringen av tran-
sportinfrastruktur och den lingsiktiga planeringen av transport-
infrastruktur. Den rér nybyggnadsitgirder dir det krivs att det
foreligger krav pd faststillelse enligt viglagen, lagen om byggande
av jirnvig eller enligt plan- och bygglagen. Den langsiktiga ekono-
miska planeringen omfattar dven 4tgirder som rér anvindningen,
driften, underhllet av och reinvesteringar i transportinfrastruk-
turen.

I samband med remissbehandlingen av férslaget wll ny lag-
stiftning som ror den fysiska planeringen av vigar och jirnvigar har
frigan om kopplingen mellan den fysiska planeringen och den l&ng-
siktiga planeringen behandlats. Majoriteten av remissinstanserna
instimmer i1 friga om kopplingen mellan ekonomisk och fysisk
planering. Det motiveras med att férslaget tydliggér den ekono-
miska planeringens betydelse f6r dtgirdsvalet, att det kommer att
utveckla planeringssystemet och att det ir en sjilvklar och
nédvindig foérbittring av sivil den fysiska som den ekonomiska
planeringsprocessen for dtgirder i transportsystemet.

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

Vi finner det visentligt att — pd motsvarande sitt som féreslagits
i betinkandet "Effektivare planering av vigar och jirnvigar (SOU
2010:57) - knyta arbetet med 4tgirdsvalet till den ldngsiktiga eko-
nomiska planeringen. En effektiv anvindning av transportinfra-
strukturen kan stadkommas med en mingd 4tgirder varav investe-
ringar i ny kapacitet eller hojd kapacitet 4r en bland minga medel.
Atgirdsvalet bor ske utifrin samhillsekonomiska éverviganden
baserad pi en forberedande studie som ej dr knuten till den fysiska
planeringen.

Det kan visserligen vara svirt att slutligt avgora valet i1 en
situation d& kunskapsunderlaget vad avser kostnader och nyttor ir
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relativt svagt eller bristfilligt 1 det enskilda fallet. Det giller 1 de
flesta fall oberoende av vilken typ av dtgird som diskuteras. Det
finns emellertid en erfarenhetsbank som ir stor och som byggts
upp under ménga ir. Denna pd erfarenhet férvirvade kunskapen
boér utnyttjas 1 detta skede. Till det bor liggas vikten av en aktiv
dialog mellan olika intressenter.

I de fall dtgirdsvalet i den lingsiktiga ekonomiska planeringen
innebir férslag ull investeringar 1 ny kapacitet eller utékad kapa-
citet som kriver arbets- eller jirnvigsplan fér att genomféras bor
den fysiska planeringen innehélla en eller flera kontrollstationer for
att sikerstilla att dtgirden dger en samhillsekonomiska nytta som
dverstiger de uppoffringar som investeringen i ny kapacitet medfor.
Det kan 1 vissa fall ge upphov tll att planeringsprocessen far
avbrytas om det senare skulle visa sig vara limpligt.

Vart férslag till riktlinjer och processer
for medfinansiering

Hushdll och féretag ir beroende av goda transportméjligheter.
Forutsittningarna fér att skapa dessa méjligheter dr bla. en vil
utbyggd och férvaltad transportinfrastruktur. Férdelningen av
uppgifter inom transportinfrastrukturen ir spridd pid minga akts-
rer och den offentliga sektorn spelar en viktig roll. Den grund-
liggande uppgiftsférdelningen inom den offentliga sektorn bestims
ytterst av vir konstitution och sirskilda beslut av riksdagen. En
betydande del skéts ocksd av féretag verksamma pd marknaden och
av enskilda.

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

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

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

Ar frigorna som ska hanteras av mer gemensamt intresse kan
samverkan ske i form av ett gemensamt projekt med syftet att
§stadkomma en helhetslésning. Samverkan som drivs i denna form
har normalt inga inslag av férhandlingar utan kan ses som en
gemensam utredning f6r att komma fram till en limplig 16sning pa
en friga eller ett stort antal frigor.

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

Nir forhandlingarna sker med inslag av medfinansiering férs
ytterligare verktyg i form av finansiella resurser in i samverkan med
pitagliga effekter pd forhandlingarnas karaktir och slutresulrat.
Denna form av férhandlig dr aktuell d& frigorna ir komplexa och
kriver en stérre arsenal av metoder och ett bredare perspektiv for
att lyckas. Sidana férhandlingar kan i vissa fall behova ledas av
ndgon som stir éver partsintressena.

Med medfinansiering fors ett nytt férhandlingsmoment in i
planeringsprocessen som innebir att tvi eller flera huvudmin eller
intressenter diskuterar utformningen och innehdllet 1 en samlad
investering i vilken ocksd ingdr foérhandlingar om en samlad
finansiell 16sning. Syftet ir att f4 ut ett hégre virde av den samlade
tgirden in om var och en agerar sjilvstindigt. En forhandling
leder normalt fram till ett avslut som manifesteras 1 en avsikts-
forklaring eller 1 ett avtal. Férhandlingarna férutsitts vara frivilliga,
varfor det ocksd ir fullt mojligt att de kan avslutas utan att avtal
tecknas. Det finns inga och ska inte finnas inslag av tving 1 detta
sammanhang.

Det finns en tydlig ansvarsférdelning mellan staten, kommu-
nerna och enskilda nir det giller transportinfrastruktur, trafikering
och bebyggelse. Ansvaret f6r dessa olika delar grinsar till varandra
och méts. Staten 4 ena sidan och kommunerna och kommersiella
intressena 4 den andra méts framférallt 1 noderna i transport-
systemet och i titbebyggda omrdden. Potentialen f6r virdeskapande
forhandlingar mellan dessa intressenter finns foretridesvis dir och
inte i linkarna och framférallt inte 1 linkar som domineras av
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interregional och internationell trafik och kan sigas utgéra natio-
nella strik och dirmed ingd 1 det nationella vig- resp. jirnvigsnitet.
Transportinfrastrukturen utkristalliseras 1 tre olika kategorier:

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

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

e En tredje kategori dir intressen korsar eller griper in i varandra
och ett gemensamt finansiellt ansvar kan komma 1fraga (v1d
genomfartsleder, vid terminaler fér gods och personer i vissa

fall).

Det ir 1 den tredje kategorin som férhandlingar, med méjligheter
till medfinansiering, kan leda fram till ett hégre sammantaget virde
in om samverkan sker i1 andra former. Med medfinansiering
férindras relationerna mellan parterna. Den kanske mest sliende
forindring som mojliggors i och med medfinansiering ir att rela-
tionen mellan parterna forindras. Medfinansieringen innebir att
maktrelationerna blir mer jimbérdiga, kommunen blir en férhand-
lingspart 1 och med att man axlar ett ansvar, om den for Trafik-
verket centrala frigan om finansiering inkluderas i férhandlingen.

Detta leder i sin tur till avgdrande férindringar av férhandlingen
och det site pd vilken férhandlingen férs. Férhandlingen dndrar
karaktir frin att ha varit distributiv (férdelande) till att bli integra-
tiv (virdeskapande). Det handlar nu ytterst om att hitta [6sningar
som ir ekonomiskt effektiva, samtidigt som de tillgodoser sivil
trafikala behov som &nskemdl om méjligheter till bebyggelse- och
stadsutveckling. En insikt som uppenbaras fér de deltagande
parterna ir att nu handlar det inte lingre om att ”vinna-férlora”,
utan snarare om mdjligheterna att skapa ”vinna-vinna”-18sningar.
Den andra parten blir inte enbart en motpart utan i lika hég grad en
medspelare, med vilken samarbete ir nédvindigt for att skapa
mervirden och fér att kunna utveckla gemensamt onskvirda
16sningar. Detta innebir i sin tur att ett antal begrepp blir centrala i
forhandlingen; problemlésning, gemensamt kunskapssékande och
lirande, alternativgenererande samt kreativitet.
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Investeringar 1 statlig transportinfrastruktur har lingsiktiga
iterverkningar. De binder den framtida handlingsfriheten. Det ir
dirfor logiskt att beslut om lokalisering, utformning och standard i
friga om transportinfrastrukturen kriver linga forberedelse-
perioder. Sivil frigor som intressenter ir ménga. Férhandlingar
kring medfinansiering ingdr som en del i de ligen intressena mots.

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

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

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

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

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

5. Staten bygger och den andra parten vill ha en annan lokalisering
for anliggningen som bittre 6verensstimmer med dennes plane-
ring.

6. Staten bygger och den andra parten vill ha en annan principiell
l6sning (Pigatdg Nordost).

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

Punkterna 1 och 2 ir renodlade sett i ett medfinansieringspers-
pektiv. 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 1 svirigheter att 1 det enskilda
fallet avgdra ansvarsfoérdelningen eller att finna den kombination av
itgirder som kan accepteras av olika berittigade intressen. Punkrt 7
illustrerar ocksd varfor det inte sillan utan nistan regelmaissigt
finns ett behov att tillkalla en sirskild férhandlingsman fér att
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hantera frigestillningarna, samordna alla aktérer och komma fram
till gemensamma lésningar.

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

Forvaltningens roll ir som nimnts 1 féregiende avsnitt under-
ordnad 1 den kommunala sjilvstyrelsen. I regeringsformen regleras
forhillandet 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 1 form av kunskap, kapacitet och kontinuitet,
vilka ytterligare stirker deras inflytande och piverkan.

Den styrning i form av mél- och resultatstyrning som allmint
ullimpas innebir att politikerna stiller upp mil fér verksamheten
och anger wvilka resultat som ska uppnis, medan myndig-
heterna/férvaltningarna ges betydande frihet att vilja medel for att
uppfylla intensionerna. Den férhandskontroll som lig i den tidigare
formen av detaljstyrning har ersatts med en efterhandskontroll. 1
vart forslag ull system for den lingsiktiga planeringen av tran-
sportinfrastruktur ska riksdagens och regeringens beslut vad avser
transportinfrastrukturen vara bredare och mer detaljerade in vad
som hittills gillt.

I den senaste dtgirdsplaneringen ingick i uppdraget att som en
permanent &tgird préva méjligheterna ull medfinansiering frin
olika intressenter. Ett viktigt syfte var att volymen dtgirder kunde
komma att utékas genom att den statliga satsningen kombinerades
med finansiering frin andra. Till medfinansiering riknades t.ex.
direkta ekonomiska bidrag eller brukaravgifter. Aven triingsel-
skatter riknades som medfinansiering.

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

Den beslutsstruktur som fér nirvarande finns ir en given
utgdngspunkt fér vira overviganden nir det giller former och
riktlinjer f&r férhandlingar och avtal om medfinansiering av statlig
transportinfrastruktur 1 den lingsiktiga planeringen. Beslutsstruk-
turen utgdr frin den grundliggande férdelningen av makt inom
staten. Riksdagen som suverint organ ska besluta om uttag av
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skatter och anvindning av anslagsmedel. Regeringen ir beredande
och verkstillande organ och styr riket. Trafikverket lyder under
regeringen.

Utgidngspunkten ir vidare att Riksdagen beslutar om madl,
inriktning och ramar fér den ldngsiktiga planeringen och pd en mer
detaljerad nivd enligt virt férslag dn tidigare. Regeringen utfirdar
direktiv fér planeringen och faststiller Nationell plan.

Beslutsstrukturen inom staten savitt avser transportinfrastruktur

Staten Beslut

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

Regering  Direktiv, faststéllelse av Nationell plan, anslagspost, vagavgifter

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

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

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

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

3. Avsiktsforklaringar och avtal som innefattar uttag av skatter och
statliga avgifter ska innehédlla upplysningar om att beslut om
dessa triffas i sirskild ordning och ir inte avtalbara. T sirskilt
dokument ska framgi de trafikekonomiska fér- och nackdelarna
med sddana uttag.

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

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

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

Detta leder fram till en ordning fér férhandlingar om medfinan-
siering enligt nedanstiende figur. Férhandlingarna och vad dessa
far resultera i knyts till olika faser planeringen och genomférandet
av investeringar i transportinfrastrukturen. Férhandlingar om med-
finansiering i &tgirdsplaneringen ska syfta till att identifiera viljan
tll, preliminir inriktning och omfattning av medfinansieringen
samt ange villkoren, formerna och tidplanen fér fortsatt samverkan
mellan parterna rérande utpekade objekt. Objektens innehdll ska
hinféras tll ndgon av de sju kategorier som tidigare redovisats.
Medfinansieringsférhandlingarna ska syfta till att skapa mervirden
och avse objekt dir parternas berittigade intressen méts. I vissa fall
kan det f8 som foljd en utékad volym &tgirder. Den ridande
ansvarsférdelningen 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 for olika
trafikslag méts, exempelvis hamnar och resecentra.

Uppgérelserna 1 dtgirdsplaneringen ska ha formen av avsikts-
forklaringar och det ska tydliggoras att férklaringarna inte ir
bindande fér direktvalda férsamlingar.

23



Sammanfattning SOU 2011:49

Det ir itgirdens samhillsekonomiska virde och det samlade
bidraget till de transportpolitiska mélen som ska vara avgérande for
prioriteringen av itgirden i de lingsiktiga planerna. Hur 4tgirden

ir finansierad ir icke utslagsgivande i prioriteringsarbetet.

Kopplingar mellan olika faser i planering och genomfdrande av investeringar
i statlig transportinfrastruktur

Atgérdsplanering

Fysisk planering

Genomforande

i
| Avsiktsforklaring

Genomférande- och
finansieringsavtal

Entreprenadkontrakt

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

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

Civilrattsligt bindande
avtal om
genomforande av
entreprenad. Avtalet
ska ligga inom ramen
fér det bestalinings-
bemyndigande som
regeringen gett
Trafikverket. Avtalet
rymmer klausuler om
skadestand.

och ar inte bindande

I figuren ovan har ocksd angetts hur den fortsatta processen kan
gestalta sig. I den fysiska planeringen kan uppgérelserna f& en
fastare form. Genom bemyndigande frin riksdagen kan Trafik-
verket sisom ansvarig fér genomférande av de statliga dtgirderna
som ror vigar och jirnvigar triffa finansierings- och genom-
forandeavtal med staten utomstiende — oftast kommuner. Dessa
avtal bor inte innehdlla klausuler om skadestind. Nir det diremot
giller anlitande av entreprenérer fér att genomféra investeringen
triffas efter upphandling enligt gillande lagstiftning civilrittshgt
bindande avtal oftast med klausuler om sanktioner vid avtalsbrott.
De forslag som vi limnar syftar ull att f rutiner och processer
som underlittar forhandlingsarbetet om medfinansiering utan att
for den skull himma det kreativa inslag som kinnetecknat
forhandlingsarbetet i den senaste planeringsomgingen. Kraven pi
tydligare dokumentation och kraven pi informationens innehdll
utgdr frin statsmakternas berittigande intressen av full insyn i
finansieringen och bevekelsegrunderna fér den prioritering som
gjorts i forslagen till lingsiktiga planer. De insatser som kommuner
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och landsting gér har konsekvenser fér den offentliga sektorns
finansiella sparande.

Trafikverket bor f3 regeringens uppdrag att i samarbete med
Sveriges kommuner och landsting utarbeta mallar fér avsikesfor-
klaringar, avtal och dokumentation avseende medfinansiering. Det
bor av mallarna f6r avsikesférklaringar och avtal tydligt framgi vem
som har beslutanderitten i frigor som ror skatter och avgifter.

Enligt budgetlagen fir regeringen for det indamaél och intill det
belopp som riksdagen beslutat fér budgetdret bestilla varor eller
tjanster samt besluta om bidrag, ersittning, lin eller liknande som
medfér utgifter under senare budgetir in det budgeten avser.
Regeringen fir vidare géra sddana ekonomiska dtaganden for staten
som ir nddvindiga f6r att den 16pande verksamheten ska fungera
tillfredsstillande. Exempel pd sddana dtaganden ir avtal om lokaler,
hyra av kontorsutrustning och anstillning av personal.

Enligt 9 kap. 8 § andra stycket RF fir regeringen inte ta upp lin
eller géra andra ekonomiska dtaganden for staten utan att riksdagen
har medgett det. Regeringens befogenheter pi detta omride
preciseras nirmare 1 12—14 §§ budgetlagen.

Budgetlagens bestimmelser om bestillningsbemyndiganden
syftar till att sikerstilla att regeringen och dess myndigheter
uppfyller regeringsformens krav pi riksdagens medgivande innan
regeringen iklider staten ekonomiska &taganden som kriver fram-
tida anslag. Genom att limna ett bestillningsbemyndigande Ztar sig
riksdagen att anvisa medel f6r de betalningar som miste goras di
dtagandena infrias 1 framtiden. Ett bemyndigande att géra ett
ekonomiskt dtagande limnas fér ett budgetir och en outnyttjad
bemyndiganderam kan allts inte sparas och utnyttjas féljande ar.

De avtal om medfinansiering av statlig transportinfrastruktur
som staten kan komma att ingd med kommuner eller enskilda skil-
jer sig frn bestillningsbemyndiganden som avser framtida utgifter
for varor eller tjinster for vilka avtal triffas om framtida leveranser
pa s sitt att medfinansieringsavtalen inte forpliktigar till utbetal-
ningar till medfinansiiren. Diremot innebir medfinansierings-
avtalen en férpliktelse att genomféra en viss dtgird i framtiden. I
den meningen ir medfinansieringsavtalen ett framtida 4tagande for
vilket det bér finnas ett bemyndigande frin riksdagens sida att ingi.

Med stéd av riksdagsbeslut kan regeringen i regleringsbrev for
Trafikverket medge att verket avseende vighdllning och ban-
hillning f&r iklida sig framtida férpliktelser. I praktiken mdste
Trafikverket hantera sina finansierings- och genomférandeavtal och
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bestillningar av drift- underhills- och byggandeentreprenader bide
med hinsyn till bemyndigandets ram och till den &rliga anslags-
nivan.

Finansieringsformer

Finansieringen av statlig transportinfrastruktur ska ske med anslag
over statsbudgeten. Riksdagen kan medge undantag frin den
regeln. De mojligheter som dirvid stir dll buds ir en ullfillig
finansiering med lin i Riksgildskontoret och &terbetalning med
intikter frin brukaravgifter eller dterbetalning med intikter frin
tringselskatter eller terbetalning med anslag. Vidare kan lan frin
kommuner eller enskild - s.k. férskotteringar — uillfilligt finansiera
investeringar i transportinfrastruktur. Aterbetalning av l&net sker
nir anslag beviljas fér den tidigarelagda investeringen. Slutligen kan
staten lita utomstdende direkt medverka i finansieringen av statlig
transportinfrastruktur.

Det forslag som utredningen ligger rérande finansieringen av
investeringar 1 transportinfrastruktur innebir férindringar jaimfort
med dagens ordning. Investeringar i tele- och elanliggningar 1
jirnvigsinfrastrukturen finansieras fér nirvarande normalt med lin
i Riksgildskontoret fér att sedan 4terbetalas med anslagsmedel.
Den ordningen bér enligt utredningens uppfattning och férslag
upphora i enlighet med bestimmelserna 1 budgetlagen.

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

Huvudregeln ir — som nimnts — att statlig infrastruktur ska
finansieras med anslag &ver statsbudgeten. Bakom den regeln ligger
att riksdagen ska ha full kontroll éver de utgifter som gir till

transportinfrastruktur och vilken belastning som dirmed sker p
statsbudgeten. I virt delbetinkande (SOU 2011:12) lyfte vi fram
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foljande citat for att beskriva grundvalen fér nimnda huvudregel:
”Genom att 1 budgetregleringen utgifter och inkomster stills mot
varandra sker en avvigning dem emellan och mellan skilda utgifts-
indamil. Dirigenom fir man en &versyn och prévning av stats-
verksamheten i ett sammanhang, en helhetsbedémning. Med hin-
syn hirull 4r fullstindighetsprincipen (dvs. all statlig verksamhet
bor ingd 1 budgeten) och bruttoprincipen (dvs. fér varje sektor ska
samtliga inkomster och utgifter medtagas) visentliga.”

Genom att budgeten innechéller all statlig verksamhet si kan
budgeten ge en god och rittvisande bild av statens verksamhet och
budgetlige for riksdagen. Ett korrekt och tydligt underlag ir en
forutsittning fér de prioriteringar som riksdagen kan gora vid
faststillandet av budgeten gillande till exempel finans-, vilfirds-
eller regionalpolitik. Resurserna kan dirmed férdelas genom priori-
teringar mellan olika sektorer i samhillet.

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

Direktprissittning med brukaravgifter kan enligt vir uppfatt-
ning medverka till ett effektivare utnyttjande av transportinfra-
strukturen. Sidana brukaravgifter kan dessutom ge betydande
bidrag ull finansieringen av transportinfrastrukturen. For kom-
mande planeringsperioder bor dirfor enligt var uppfattning frigan
om ett brett uttag av brukaravgifter prévas som en langsiktig stabil
intikeskalla.

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

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

o avgifter kopplade till drivmedel,
¢ avgifter kopplade till innehav av fordon,

® c¢tc.

Vid en 6versyn om mojligheterna att inféra generella brukaravgifter
i ett brett perspektiv bér frigor om styrning av trafik, héllbarhet
over tiden, klimataspekter, piverkan pd samhillsekonomiska for-
hillanden, fordelningsaspekter, regionalpolitisk paverkan, tillvixt-
frigor, konkurrenseffekter i ett EU-perspektiv samt mojligheterna
till en bred acceptans av generella brukaravgifter 1 grunden analy-
seras.

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

Vi konstaterade att brukaravgifter som tas ut eller kan tas ut pa
vid anvindning eller finansiering av statlig transportinfrastruktur
beslutas av regeringen eller av myndighet med stod av lag. Staten ir
siledes ensamridande om avgifter ska inféras eller ej. Frigan om
riktlinjer f6r och nir 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
inforda pilagor och pd styrande respektive finansierande pilagor.
Det pipekades att styrande palagor ger intikter som kan
anvindas fér finansiering av transporinfrastruktur och att finansie-
rande avgifter har styrande effekter. Av nedanstiende tabell gavs
exempel pd olika typer av pilagor pd trafiken fér nyttjande av
transportinfrastrukturen.

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

Styrande Finansierande

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

Partiella Trangselskatt i Stockholm och Broavgifter Oresund, Svinesund,
Géteborg Sundsvall och Motala
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I de fall finansierande avgifter inférs bér de enligt vir uppfattning
huvudsakligen vara av generell karaktir. Nir det giller partiellt
inforda avgifter 1 finansierande syfte for viginvesteringar borde
sidana enligt var uppfattning ingd i en tydlig strategi som genom-
fors konsekvent. Ndgon sidan utarbetad strategi som regering och
riksdag stillt sig bakom finns inte. Utan sidana riktlinjer kan beslut
om inférande av broavgifter i finansierande syfte riskera bli ad-hoc-
betonade. Mer slumpvis inférda avgifter som syfrar till att finan-
siera byggande av ny transportinfrastruktur riskerar att inte bli
lingsiktigt hdllbara.

Partiellt inforda avgifter i finansierande syfte har nackdelar i tvd
mycket viktiga avseenden — uppbérdskostnaderna dr regelmissigt
hogre for den typen av finansiering dn en finansiering genom att
oka befintliga skatter eller generellt verkande avgifter samt att
avgifterna har en styrande effekt som kan motverka ett samhills-
ekonomiskt effektivt utnyttjande av den transportinfrastruktur
som ska finansieras.

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

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

Reglering av avgifter f6r att nyttja jirnvigsinfrastruktur finns 1
7 kap. jirnvigslagen. Dessa regler baseras p4 direktiv 2001/14/EG.
Infrastrukturforvaltarna ska enligt direktiver sikerstilla att det
avgiftssystem som anvinds ir baserat p4 samma principer 6ver hela
deras jirnvigsnit. Det ir infrastrukturférvaltaren, dvs. Trafikverket
for det jirnvigsnit som staten férvaltar, som faststiller avgifterna
med stéd av jirnvigslagen. Grundprincipen ir att likvirdig
infrastruktur som férvaltas av en och samma infrastrukturfor-
valtare ska avgiftssittas pd likvirdige sitt.

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

Genom att differentiera avgifterna och héja dem fér till exempel
tiglige hog och passageavgifterna i de tre storstadsomridena avser
man att uppnd en styrande effekt frin tider och platser som 1dag
har begrinsad kapacitet. Genom att pd s sitt sprida anvindandet
uppnir man en mera effektiv anvindning av jirnvigsinfrastruk-
turen och dirmed en 6kning av den totala kapaciteten 1 systemet.

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

Mojligheterna att ta pilagor inom vigsystemet styrs av det
regelverk som stills upp i Europaparlamentets och ridets direktiv
1999/62/EG om avgifter pi tunga godsfordon fér anvindning av
vissa infrastrukturer, det s kallade Eurovinjettdirektivet.

Vigavgifter som tas ut pd det transeuropeiska vignitet, eller pd
delar av detta vignit, miste uppfylla direktivets villkor. Direktivets
vigavgiftsregler ir utformade som maximinivier. Grundprincipen
ir att vigavgifter maximalt fir motsvara kostnaden fér investering 1
och drift av den avgiftsbelagda infrastrukturen. Fér Sveriges del
ingdr vig E4 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
beslut nr 1692/96/EG av den 23 juli 1996 om gemenskapens
riktlinjer fér utbyggnad av det transeuropeiska transportnitet. For
det vignit som omfattas av direktivet giller att tidsbaserad och
distansbaserad avgift inte fir tas ut samudigt pid nigon given
fordonskategori f6r anvindandet av ett och samma vigavsnitt.

Medlemsstaterna fir dock ta ut bide distans- och tidsbaserade
avgifter fér anvindandet av broar, tunnlar och bergspass. Ett
sirskilt undantag fran direktivets regler finns fér avgifter som ir
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sarskilt utformade fér att motverka tids- och platsrelaterad trafik-
overbelastning 1 stadsomriden. Det ir den férstnimnda mojlig-
heten som nyttjats fér att ta ut avgifter fér finansieringen av broar
vid Motala och Sundsvall.

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

Det térslag som redovisas i bilaga till detta betinkande tar upp
frigan om enhetlighet och effektivitet i tekniskt och uppbérds-
missigt hinseende. Det dr uppenbart att det krivs en enhetlighet i
dessa avseenden. Det forslag som liggs fram i bilagan till detta
betinkande av Arena-projektet bér kunna utgdra en konstruktiv
grund {6r den fortsatta utvecklingen av systemet.

Aven enhetlighet i avgiftsmissigt hinseende bér efterstravas.
Enhetligheten bor avse lika avgifter per fordonsklass oberoende
vilken avgiftsbelagd bro man passerar. I det sammanhanget finns
principer faststillda 1 det s.k. eurovinjettdirektivet, vilket Sverige
férbundit sig att efterleva.

Nir det giller avgifter pd broarna 1 Motala respektive Sundsvall
har inte enhetlighet 1 avgiftsmissig bemirkelse uppnétts. Av avtalen
framgdr att vid fird med personbil 6ver bron i Motala ska avgift
erliggas medan personbilar inte behover betala nigon avgift vid
passage av bron 1 Sundsvall. En sidan skillnad miste kunna
motiveras utifrdn trafikekonomiska 6verviganden, nimligen att
avledningseffekten dr mycket stérre i Sundsvall in i Motala. Om s
inte ir fallet bér det ur den synvinkeln inte férekomma nigra
skillnader. Det finns alltid en stérre acceptans fér ekonomiska
ingripanden eller interventioner om pilagorna delas lika av alla. Det
skulle tala fér en enhetlighet i avgiftssittningen oberoende av
vilken nybyggd bro eller tunnel man rikar passera. Med en
tllimpning av foresprikat enhetlighetskrav vid avgiftssittningen si
bor avgiftsfinansierade broar och tunnlar utgéra en resultatmissig
enhet dir de samlade intikterna frin avgiftsuppbérden och de
samlade utbetalningarna fér rintor och amorteringar jimte upp-
bordskostnaderna samlas upp och redovisas.

Vi har litit gora en &versiktlig studie hur finansieringen av
transportinfrastrukturen ir utformad i olika linder. Genomgingen
visar att transportinfrastrukturen i1 de studerade linderna alltjimt ir
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ett omride dir staterna har en mycket aktiv roll bdde som igare,
operatdrer och finansiirer av verksamheten. En forklaring 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 administrativt omstindligt och tekniskt komplicerat samla in
brukaravgifter av olika slag. P4 vigsidan har det ocksd varit mojligt
att finansiera de direkta kostnaderna fér vignitet 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 6kande insikt att de externa effekterna av tran-
sporterna, som emissioner, tringsel och buller behéver prissittas 1
hégre utstrickning in tidigare. Dels ir investeringsbehoven mycket
stora i 4ldrande system dir kapacitetstaken ofta nitts 1 minga
storstadsomriden. I en situation dir ménga regeringar ir ovilliga att
héja skatter av politiska skil, eller dr forhindrade att ta pd sig nya
taganden av statsfinansiella skil blir avgiftsfinansiering 1 olika
former alltmer intressant i manga linder. Vart fall pd jirnvigssidan
ir den avgiftsfinansierande andelen mycket 1&g i Sverige jimfort
med minga andra linder.

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

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

Nir det giller enhetlighet och effektivitet 1 tekniskt avseende 1
uppbérden av tringselskatter hinvisar vi tll vad som anforts i
frigan under foregiende avsnitt om brukaravgifter.
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Med stéd av lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter
far kommuner och landsting limna bidrag till byggande av vig och
jirnvig som staten ansvarar for. Bestimmelsen innebir en mgjlig-
het, men ingen skyldighet {6r kommunen att limna bidrag till byg-
gande av statlig vig och jirnvig. Nigon motsvarande bestimmelse
avseende farleder fér vilka staten ansvarar finns inte.

Enligt gillande regleringsbrev for Trafikverker fir verket
tidigareligga byggandet av allminna vigar och investeringar i
jirnvigsanliggningar dir forskottering (1an) sker frin kommuner,
landsting eller enskilda under férutsittning ate avtalet inte inne-
hiller sddana villkor som innebir indexupprikning av eller rintor
pé forskotterat belopp. Den sammanlagda skulden for de av Trafik-
verket och regeringen godkinda férskotteringarna avseende all-
minna vigar och investeringar i jirnvigsanliggningar fir ej over-
stiga 30 procent av 1 regleringsbrevet angivet belopp. Férskottering
av objekt vars byggkostnad &verstiger 20 miljoner kronor ska
understillas regeringens prévning.

Vi foreslir att tydliga kriterier liggs for nir forskottering ska
ullitas istillet for den beloppsbegrinsning som nu finns. Vi
forutser ocksd att intresset fér forskotteringar minskar till f6ljd av
det forslag tll nytt planeringssystem som vi ligger fram i detta
betinkande.

En planeringsram {6r transportinfrastrukturen ir inget beslut
om framtida anslag. Den ir en restriktion som ir satt for art
planeringen och prioriteringen av dtgirder ska ske utifrin en si
realistisk bedémning som méjligt av en framtida utgiftsvolym. Den
sitts dirvid med hinsyn till vad riksdag och regering gor for
prognoser om framtida finansiellt utrymme vigt mot anspriken
inom andra offentliga utgiftsomriden. Planeringsramen i sig har
inga konsekvenser fér den 4rliga utgiftsnivin inom den offentliga
sektorn eller det offentliga sparandet. Nivierna p3 utgifterna och
sparandet bestims av andra faktorer. Det hindrar inte att plane-
ringsramen indirekt har betydelse fér de framtida nivierna pd det
for de offentliga finanserna viktiga nyckeltalen.

For att koppla beslut om planeringsramen till den statliga
reglerade budgetprocessen finns tvd vigar att gd. Riksdagen kan i
det ena fallet besluta om en definitiv planeringsram som konsti-
tueras av sdvil anslag som olika former av medfinansiering. I det
fallet fir inslaget av medfinansiering rymmas inom den definitiva
planeringsramen. I det fallet har riksdagen ex ante full kontroll p4
planeringen.
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I det andra fallet kan planeringsramen komma att férindras ull
foljd av de avsiktsférklaringar om medfinansiering som triffas i
samband med &tgirdsplaneringen. I detta fall kommer riksdagen
genom bl.a. bemyndigandeinstitutet ha full kontroll ex post éver
planeringen.

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

Vi féresldr att riksdagen beslutar om en planeringsram som kan
komma att &verskridas genom vilja till medfinansiering. Vi gér den
bedémningen att den volym som medfinansieringen kan komma
att omfatta blir relativt sett marginell 1 férhillande till summan av
ramarna fér planering av transportinfrastrukturen under de nir-
maste planeringsperioderna. Detta 1 kombination med att riksdagen
och regeringen har en fullstindig kontroll éver avtal om medfinan-
siering, anslag, 14n och sparandet motiverar vért forslag 1 denna del.
Incitamenten till medfinansiering kan ocks4 bli nigot stérre om det
finns ett utrymme som kan paverkas. Genom att Trafikverket ska
fora forteckning och samlat redovisa innehéllet i samtliga tecknad
avsiktsforklaringar far riksdag och regering 1 efterhand den infor-
mation som fér deras del behovs.

Statsstodsreglerna

Vi har l4tit genomféra en omfattande genomgéng av tillimpningen
av de statsstddregler som dr knutna tll virt deltagande i den
europeiska gemenskapen. Syfte ir att fi underlag fér att bedéma
grinsdragningen i ansvar och finansiering mellan stat och enskilda
som ror utveckling och férvaltning av transportinfrastrukeur.
Statsstédsreglerna syftar till att tillse att det stéd medlems-
staterna beviljar inte leder till en otillbérlig snedvridning av kon-
kurrensen. Lika konkurrensvillkor ska uppritthillas for alla foretag
som ir verksamma pd EU:s inre marknad, oavsett 1 vilken med-
lemsstat de ir etablerade. Om vissa féretag ges obefogade selektiva
fordelar, innebir detta att marknadskrafterna inte belénar eller
drojer med att beléna de mest konkurrenskraftiga féretagen, vilket
i sin tur minskar EU:s allminna konkurrenskraft. Statliga stod-
tgirder kan ocksd leda till att marknadsmakten koncentreras uill
vissa féretag, t.ex. nir de foretag som inte fir statligt stéd méste
inskrinka sin verksamhet pd marknaden eller nir stédet anvinds uill
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att bygga upp hinder for tilltride till marknaden. Om konkur-
rensen snedvrids pd detta sitt finns en risk att konsumenterna
drabbas av hégre priser, ligre kvalitet p varorna och minskad inno-
vation.

A andra sidan anses statliga stodatgirder under vissa forutsitt-
ningar ocksi kunna vara effektiva medel fér att uppnd mal av
gemensamt europeiskt intresse. De kan ritta till marknadsmiss-
lyckanden och dirmed f& marknaderna att fungera bittre och 6ka
den europeiska konkurrenskraften. De kan dven bidra tll att frimja
social och regional sammanhillning, hillbar utveckling och kultu-
rell mingfald.

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