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Forord

Medfinansiering av infrastrukturinvesteringar i statliga delar av transportsystemet har
forekommit lange. Infér arbetet med atgardsplaneringen for perioden 2010-2021 fick fragan
fornyad aktualitet da regeringen gav trafikverken i uppgift att utarbeta modeller och metoder
for att skapa battre forutsattningar for regional, kommunal och privat medfinansiering.

Trafikverket och Sveriges Kommuner och Landsting identifierade tidigt ett gemensamt behov
av att fanga viktiga erfarenheter och att skapa en plattform for fortsatt dialog om spelregler
och andra forutsattningar for medfinansiering i framtiden. En lagesrapport presenterades i
september 2010 som sammanfattade resultaten av arbetet varen 2010. | féreliggande rapport
redogors for resultaten av arbetet hosten 2010.

Arbetet, som bedrivits i projektform sedan varvintern, har letts av en styrgrupp bestaende av
Goran Roos, Sveriges Kommuner och Landsting samt Hakan Persson och Torbjérn Suneson,
Trafikverket. En arbetsgrupp med foretradare for SKL samt tidigare Banverket och Vagverket
har letts av Susanne Ingo, Trafikverket. Karin Hovlin, Governo AB har bistatt projektgruppen i
framtagandet av rapporten.

| och med denna rapport avslutas samarbetsprojektet om medfinansiering. Fortsattningsvis
kommer fragorna tas upp inom ramen foér [6pande samverkan mellan organisationerna.

Stockholm, 22 februari 2011

Goran Roos Torbjorn Suneson

Sveriges Kommuner och Landsting Trafikverket
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1. Inledning

1.1. Bakgrund

Medfinansiering av statliga infrastrukturinvesteringar har forekommit under en langre tid med
framtradande exempel som Sédra lanken i Stockholm samt Oresundsbron och Citytunneln i
Malmo. Det finns ocksa en lang tradition av diskussioner och 6verenskommelser om
medfinansiering pa lokal och regional niva. Under den senaste planeringsprocessen for
atgarder i transportsystemet for ar 2010 — 2021 utgjorde medfinansiering ett betydande
tillskott till den statliga ramen. Sammantaget sl6ts avtal eller avsiktsforklaringar om
medfinansiering mellan framfor allt kommuner, landsting och regioner & ena sidan och
trafikverken a den andra. Enligt regeringens beslut om faststéllelse av den nationella
trafikslagsovergripande planen i mars 2010, tillférde avtalen om medfinansiering cirka 65
miljarder kronor. Den sammantagna ramen for infrastrukturatgarder kunde pa sa satt 6ka fran
417 miljarder till cirka 482 miljarder.*

Medfinansieringsutredningen (se nedan) har under hosten 2010 gjort en kartlaggning av
medfinansieringsobjektens finansiering.” Kartlaggningen visar att objekten totalt omfattar 128
miljarder kronor och medfinansieringen uppgar till ca 67 miljarder kronor (den statliga
finansieringen av dessa objekt uppgar saledes till 61 miljarder kronor). Brukaravgifter
(trangselskatter, ban- och vagavgifter) star for den storsta andelen medfinansiering och uppgar
till ndrmare 45 miljarder kronor (varav trangselskatter uppgar till cirka 37 miljarder). Den
kommunala och regionala medfinansieringen uppgar till nastan 19 miljarder kronor, bidrag
fran kommersiella aktorer uppgar till cirka 3 miljarder och medfinansiering via EU-medel
uppgar till 251 miljoner kronor. Siffran 67 miljarder kronor ar foljaktligen den som anvands i
denna rapport som uppskattning av omfattningen av medfinansieringen under den senaste
planeringsomgangen.

For att utveckla gemensamma kunskapsunderlag om medfinansiering samt diskutera framtida
spelregler och forutsattningar har Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, och Trafikverket
drivit ett gemensamt projekt under 2010. Resultaten av detta arbete har sammanfattats i tva
rapporter, dels en lagesrapport i september 2010, dels féreliggande rapport.’

Den forsta rapporten inleddes med en diskussion om begreppet medfinansiering. Darefter
redovisades resultaten av en kartlaggning av ingangna avtal om medfinansiering: vilka avtal

! Det finns nagot olika berakningar av omfattningen av medfinansiering. Siffran 65 mdr kronor ar den som
regeringen redovisade i regeringsbeslutet om faststallelse av planen i mars 2010. | den sammanstallning som
Trafikverket gjorde i april 2010 och som redovisades i den forsta lagesrapporten som SKL och Trafikverket
publicerade, uppskattades den totala medfinansieringen uppga till ca 61 mdr i nationell och ca 5 mdr i regionala
planer.

250U 2011:12 sid 41 ff.

® Den forsta lagesrapporten finns tillganglig pa SKL:s webbsida
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har slutits, vilka ar avtalsparterna, vilken typ av investeringar galler de och hur ar avtalen
uppbyggda? De beslutsprocesser och samspel mellan statliga och kommunala/regional/privata
aktorer som skett beskrevs och gjorda erfarenheter diskuterades. Vidare redogjordes for
erfarenheter vad géller berdkning av nyttor och varden och vilka behov av fortsatt
metodutveckling som finns. Slutligen identifierades vissa omraden for fortsatt arbete.

Lagesrapporten har bland annat fyllt en funktion som underlag till regeringens sarskilda
utredare om medfinansiering, Nils-Gunnar Billinger, som pabdrjade sitt uppdrag hésten 2010.
Kommittédirektiven beslutades av regeringen i september 2010, dar den sarskilde utredaren
fick i uppdrag att bland annat féresla processer och riktlinjer fér medfinansiering av
transportinfrastruktur, t.ex. i form av bidrag eller brukaravgifter, i det framtida
planeringssystemet for transportsystemet.* Férslagen ska baseras pa en utvirdering av
forhandlingsarbetet rorande medfinansieringsavtal under den senaste planeringsprocessen.
Utredaren skall ocksa analysera trafikverkens forslag till nytt planeringssystem och goéra
eventuella anpassningar rérande medfinansiering. Som utredare utsags Nils-Gunnar Billinger
vars uppdrag ska slutredovisas den 31 maj 2011.

Utredningen lamnade den 31 januari 2011 ett delbetdnkande med resultaten av utvarderingen
av medfinansiering under atgérdsplaneringen for perioden 2010-2021 samt 6vervdganden
avseende inférande och utformning av brukaravgifter respektive villkor for 1an.”

Forhoppningen ar att utredaren dven ska kunna anvanda foéreliggande rapport som ett
underlag i sitt fortsatta arbete.

1.2. Uppdraget, syfte och tillvagagangssatt
SKLs och Trafikverkets gemensamma projekt syftar till att utveckla ett gemensamt kunskaps-

underlag for att beskriva vilka nyttor som genereras, vilken paverkan pa utveckling/tillvaxt som
ett genomforande av ett infrastrukturprojekt kan ge, samt hur medfinansiering har tillampats i
praktiken. Erfarenheter fran projektet ska ge en plattform for fortsatt dialog om spelregler och
andra forutsattningar for dverenskommelser om medfinansiering.

Projektet har styrts av en styrgrupp bestaende av representanter fran SKL och Trafikverket. En
projektgrupp har haft ansvaret for att planera och genomféra aktiviteter inom ramen for
projektet.

Efter att ha slutfort den forsta lagesrapporten i september 2010, har arbetet under hosten
primart bedrivits i form av interna workshops, analyser och diskussioner.

* Dir. 2010:92, Medfinansiering i samband med den langsiktiga planeringen av transportinfrastruktur
®SouU 2011:12 Medfinansiering av transportinfrastruktur — utvardering av forhandlingsarbetet jamte dvervaganden
om brukaravgifter och lanevillkor, Stockholm 2011
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Arbetet har fortsatt fokuserat pa tre deluppgifter:

1.

Kartlaggning Uppgiften har syftat till att ge forslag till underlag och rutiner foér férvaltning
och uppféljning av de avtal om medfinansiering som sléts under den senaste
planeringsomgangen. Under hdsten 2010 har Trafikverket haft regeringens uppdrag att
redovisa hur detta arbete kan ga till. Uppdraget redovisades till Ndringsdepartementet den
31 januari 2011.

Samspel/process Uppgiften har syftat till att ta fram ett forslag till hur spelreglerna for
forhandlingar om medfinansiering kan utvecklas. Detta uppdrag har genomfoérts i form av
interna workshops inriktade pa att dels beskriva hur besluts- och beredningsprocesserna
sett ut under den senaste planeringsomgangen samt hur samspelet mellan statliga,
regionala/kommunala och privata aktorer gatt till i praktiken, dels inriktade pa forslag och
kriterier for framtida processer.

Metoder Uppdraget har syftat till att belysa metoder for att beskriva, kvantifiera och
berdkna (prissatta) plats- och situationsspecifika nyttor av ett infrastrukturprojekt sett ur
olika aktérers perspektiv. Vidare skulle omraden for fortsatt forskning och
metodutveckling identifieras. Under hosten har arbetet i detta deluppdrag huvudsakligen
skett genom ett forskningsprojekt om finansiering av infrastruktur som genomfors pa KTH
under ledning av professor Géran Cars. Projektet har finansierats gemensamt av
Tillvaxtverket, SKL och Trafikverket, som ocksa bildat en gemensam ledningsgrupp for
projektet. En rapport publiceras i bérjan av mars 2011.

| och med denna rapport, som redogor for det gemensamma arbetet under hosten 2010,

avslutas SKL:s och Trafikverkets samarbetsprojekt om medfinansiering. Fragor om

medfinansiering kommer fortsattningsvis att tas upp inom ramen for den I6pande avstamning

som aterkommande sker organisationerna emellan.
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2. Kartlaggning av ingangna avtal om
medfinansiering

Delprojektet som ror kartlaggning har genomforts genom det uppdrag som regeringen
beslutade ge till Trafikverket den 9 september 2010. Uppdraget syftar till att utarbeta forslag
till rutiner for forvaltning och uppfoljning av avtal om medfinansiering av statliga infrastruktur-
investeringar.® Vidare fick myndigheten i uppdrag att Iamna en statusrapport dver tecknade
medfinansieringsavtal. Dessutom ingick att genomfdra en systematisk genomgang av de krav
som EU-ratten och nationell ratt staller pa tillampning och utformning av vagavgifter och
sarskilda banavgifter. Trafikverket redovisade sitt uppdrag den 31 januari 2011.” Nedan ges en
overblick over redovisningens olika delar. Fér en ndrmare redogorelse for innehallen i
forslagen hanvisas till Trafikverkets redovisning.

Trafikverket beskriver i sin redovisning de rutiner och system man har for avsikt att inféra for
dels forvaltning, dels uppfdljning och l6pande redovisning. Syftet ar att sdkerstalla en hog
kvalitet i forvaltning, uppfoljning och redovisning samt tillse att regeringen och de aktérer som
avtalen ar upprattade med, har tillgang till en bra rapportering. Inom Trafikverket kommer ett
fortsatt arbete paga under varen 2011 for att uppratta detaljerade rutinbeskrivningar och
implementera foreslagna rutiner och arbetssatt. Vidare kommer en rapportering till externa
aktorer for respektive medfinansieringsobjekt att utvecklas i samrad med SKL.

Nar det géller den specifika fragan om uppféljning av uppnadd nytta, menar Trafikverket att i
princip bor nyttorna av medfinansierade infrastrukturinvesteringar folja samma rutiner som
vid uppféljning av 6vriga infrastrukturinvesteringar. Samtidigt pekar Trafikverket pa att det
finns ett fortsatt behov av utveckling av modeller och metoder for att identifiera, vardera och
mata nyttor (avseende bland annat restider och markvarden) samt vilket varde dessa har for
olika parter. Myndigheten anser att medfinansieringsutredningen bor initiera ett sadant
utvecklingsarbete.

Rapporteringen innehaller vidare saval en genomgang av krav som EU-ratten stéller som en
statusrapport 6ver tecknade medfinansieringsavtal.

6 Regeringsbeslut 2010-09-09, N2010/5738/TE
’ Trafikverket (2011) Uppdrag om forvaltning av avtal om medfinansiering av statliga infrastrukturinvesteringar, 31
januari 2011
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3. Maedfinansiering i den senaste
planeringsomgangen — process och
erfarenheter

| detta kapitel beskrivs erfarenheterna fran den senaste planeringsprocessen. | féljande kapitel
ges nagra forslag till hur spelreglerna avseende processen fér medfinansiering skulle kunna
utvecklas.

For att kunna diskutera hur processen kan utvecklas pa ett bra satt behéver man forsta och dra
nytta av olika parters erfarenheter. Det ar av intresse att beskriva och reflektera éver hur olika
beredningsprocesser relaterade till medfinansiering sett ut under den senaste
planeringsomgangen. Hur har olika aktorer deltagit? Nar i tiden skedde olika aktiviteter? Hur
sag samverkan och samspel ut mellan t.ex. stat och kommun? Fér att kunna diskutera hur
processen kan utvecklas, ar det angelaget att fanga upp gjorda erfarenheter. Ett arbete har
darfor gjorts for att beskriva planeringsprocessen genom de beslut om t.ex. uppdrag till
trafikverken och den beredning som skett. Fokus ligger pa medfinansiering.

Under den senaste planeringsomgangen har beredningsprocesser relaterade till med-
finansiering, varierat mellan de aktuella projekten. Flera olika typer av aktorer har deltagit i
forhandlingar som skett i olika skeden av planeringsprocessen. Samverkan och samspel mellan
foretradare for staten och for exempelvis en viss kommun tyckts ha skiljt sig at fran en
situation till en annan.

Den nyligen genomforda planeringsomgangen har rekapitulerats med fokus pa med-
finansieringsfragor utifran en kronologisk beskrivning av planeringsprocessen. Beskrivningen
har baserats pa regeringens beslut, uppdragen till trafikverken med flera och inkluderat den
beredning som skett pa statlig respektive lokal och regional niva infor stallningstaganden och
formella beslut.

3.1. Den overgripande planerings- och beredningsprocessen
Processen for att na fram till beslut om de atgarder i transportsystemet, som staten atar sig att

finansiera via nationella eller regionala planer, pagar under en relativt lang tidsperiod och
inkluderar manga olika moment och aktiviteter. Den senaste planeringsomgangen inleddes i
slutet av 2006 och avslutades varen 2010, forst genom regeringens beslut i mars om nationell
plan samt ekonomiska ramar for respektive lan, och sedan genom att samtliga lan senast i juni
beslutade om ldansplaner.

Statens beslutsprocess
Bilden nedan ar en kronologisk illustration av de beslut som fattats under planeringsprocessen

infor beslut om atgarder i transportsystemet 2010-2021. Beslutspunkterna utgérs av de
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formella beslut, t.ex. om uppdrag till trafikverken eller beslut om budget, som fattats av
regering och riksdag.

Statens beslutsprocess

21/12 1 31/8 Juni
Uppdrag om in- Oktober Uppdrag atgérdsplane- 25/ Forslag till trafik- Lénen
riktningsunderlag ring till trafikverken, ldns- slagsévergripande beslutar om

till trafikverken, :zzr:':lg)r styrelserna i Stockholm, :i:?ff:sstlr't:z;‘ur) 15,." ]9/12 nationell plan ;9/: lansplaner.

inbjudan till for Iénenl Vastmanland, Norrbotten, At Iame beslut Shll Riksdags-

Véstra Gotaland Vasternorrland, Jdmtland 47 o ot ! nahone_ll beslut om

och Skine ) mdr ar enlighet med och regio- oo
Regionala sjalvstyrelseor- 2010-2021 regeringens nala planer

tion mm

gan och samverkansorgan
erbjuds delta

forslag

22/9 30/9 19/12 November 29/3

Budgetproposition Regionala Planerings- Férslag till trafik- Regerings-

Nartidssatsning system- direktiv till slagsévergripande beslut om
analyser trafikverken lansplaner nationell plan

och ramar for
resp. ldn

27/6
Redovisning av
uppdragen

Remissbehandling

redovisas och lanen

Perioden inleddes med de regeringsuppdrag som lamnades i slutet av december 2006 till
Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA)?, Banverket, Luftfartsstyrelsen, Sjofartsverket
och Vagverket att utarbeta inriktningsunderlag i nara samverkan med regionerna for
planeringsperioden 2010-2019. Landstingen i Vastra Gétaland och Skane lan erbjods lamna
sammanhallet underlag. Myndigheternas uppdrag redovisades 27 juni 2007 och
remissbehandlades darefter (se nedan for landstingen i Skane 1dn och Vastra Gotalands lan).

| borjan av oktober 2007 genomférdes en hearing dar representanter for lanen redovisade sina
behovsbilder for infrastrukturministern. Vid detta tillfalle visade grupper av lan sina sam-
verkansupplagg och anmaélde intresse att pa regional niva ta fram underlag eller planférslag i
den kommande planeringsomgangen. Aven en vilja att ta fram medfinansieringsldsningar
uttalades.

Landstinget i Skane lan aterrapporterade sina erfarenheter av forsok med sammanhallet
regionalt inriktningsunderlag for Skane infor planeringsperioden 2010-2019 den 10 september
2007. Landstinget i Vastra Gotalands 1an [amnade en skrivelse om erbjudande att inleda
infrastrukturatgarder for perioden 2010-2020 den 8 februari 2008.

Den 17 januari 2008 uppdrog regeringen at Banverket, Vagverket, Transportstyrelsen,
Sjofartsverket (trafikverken) samt at Lansstyrelserna i Stockholms, Vastmanlands, Norrbottens,
Vasternorrlands och Jamtlands |an att inleda férberedelsearbetet for atgdrdsplaneringen av
infrastrukturatgarder for perioden 2010-2020. Uppdraget innehdll dven ett kortfattat uppdrag
att uppréatta systemanalyser. Regionala sjalvstyrelseorgan och samverkansorgan i 6vriga lan
erbjods att inleda forberedelsearbetet pa motsvarande satt som lansstyrelserna.
Systemanalyserna presenteras 30 september 2008 och dessa fungerade sedan som underlag
for forslagen till de trafikslagsovergripande infrastrukturplanerna.

8 SIKA har avvecklats och verksamheten verférts till myndigheten Trafikanalys som bildades 1 april 2010.
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| budgetpropositionen for 2009, som éverlamnades till riksdagen den 22 september 2008,
presenterades den s.k. Ndrtidssatsningen dar regeringen féreslog att 7,6 mdr kronor skulle
avsattas till atgarder for aren 2009 och 2010.° Motivet var bl.a. att satsningen skulle sikerstilla
att angelagna projekt skulle kunna genomforas i ett snabbare tempo. Pa jarnvagssidan
utpekades t.ex. kapacitetshéjande atgarder i Bergslagen, norra Sverige samt langs den sddra
delen av Norrlandskusten. Pa vagsidan ansag regeringen att nartidssatsningen innebar en
mojlighet att under 2009 och 2010 paborja investeringar for att forbattra de stora trafikstraken
i landet. Bl.a. ndmnde regeringen atgarder for att minska genomfartstrafiken i Umea,
Sundsvall, Motala m.fl. tatorter genom att bygga nya forbifartsleder, att anlagga battre
vagforbindelser till de viktiga hamnarna i Goteborg och Trelleborg, att bygga ut E18-infarten
mot Stockholm samt investeringar pa E22 i Skane och Blekinge.

Ett par dagar senare, den 25 september 2008, 6verlamnade regeringen infrastruktur-
propositionen Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér hallbar tillvéixt.*
Propositionen inneholl forslag till inriktning och statlig planeringsram for atgarder i
transportinfrastrukturen for perioden 2010-2021. Regeringen foreslog en statlig ekonomisk
ram pa 417 mdr kronor. Forslaget innebar att fordelningen av den statliga planeringsramen
mellan den nationella och de regionala planerna skulle goras efter atgardsplaneringen samt att
regeringen skulle bemyndigas att fa ta beslut om fordelningen. | december samma ar fattade
riksdagen beslut i enlighet med regeringens forslag.

Regeringen fattade beslut om planeringsdirektiv den 19 december 2008. Dessa
planeringsdirektiv angav, tillsammans med regeringens propositioner och riksdagens beslut,
forutsattningarna for trafikverkens och lanens arbete i Gtgdrdsplaneringen.

Trafikverken overlamnade ett gemensamt forslag till trafikslagsovergripande nationell plan for
utveckling av transportsystemet till regeringen den 31 augusti 2009. Lanen, som enligt
forordningen (1997:263) om lansplaner for regional transportinfrastruktur ansvarar for att
uppratta och faststalla Iansplanerna, éverlamnade sina forslag till trafikslagsévergripande
lansplaner i november 2009. Trafikverken kommenterade lanens prioriteringar 15 december
2009.

| slutet av januari 2010 hoélls ett mote dar regionala foretradare samt representanter fran
trafikverken och tjansteman fran Naringsdepartementet deltog. Syftet var att ge tillfalle till en
gemensam reflektion dver forslaget till nationell plan och lansplanerna.

° Prop. 2008/09:1, UO 22
% prop. 2008/09:35
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Planeringsprocessen avslutades genom att regeringen i slutet av mars 2010 beslutade om den
nationella trafikslagsdvergripande planen och de definitiva ekonomiska ramarna for
lansplanerna for regional transportinfrastruktur. Regeringen fattade detta beslut den 29 mars
och den 31 mars 6verlamnades en skrivelse till riksdagen.™ I skrivelsen redogér regeringen for
atgardsplaneringen som ledde fram till faststillandet av den nationella planen respektive de
ekonomiska ramarna for lansplanerna. Senast i juni 2010 beslutade darefter lanen om
lansplaner. | juni skedde dven riksdagsbehandling och beslut med anledning av
varpropositionen (prop. 2009/10:99) gillande mojligheterna att finansiera vissa investeringar
med lan i Riksgaldskontoret.

Beredningsprocessen pa nationell, regional och lokal niva
Beskrivningen ovan syftade till att ge en kronologisk illustration 6ver de formella

beslutstillfallena under planeringsprocessen. Men hur har den konkreta beredningen av beslut
om investeringar i statlig infrastruktur 2010-2021 gatt till? Hur har samspelet mellan de olika
aktérerna inom saval den statliga sektorn (regeringskansli och myndigheter) som i regionerna
och kommunerna gatt till under processen? Bilden nedan ar ett forsok att illustrera den
samlade beredningsprocessen.

Beredningsprocessen pa nationell, regional och lokal niva

2007 2008 2009 2010
» Infrastruktur _
Inriktningsunderlag I PO""S';B , Atgérdsplanering ' proposition, Planeringsdirektivl PO""SE‘;’ .
uppvaktningar planeringsram uppvaktningar
: A : A : A ] : ]
Utredning, analys, Nationell systemanlys, ‘5(5\"" Forslag till nationell plan HYICIEDELEEpS
samrad, dialog kalkylférutsattningar c‘\,‘m"’ Samrad, dialog

Atgardsforslag bereds lokalt/regionalt. Lopande arbete och samarbete mellan olika aktdrer och intressenter. Regionala utvecklingsplaner och kommunala dversiktsplaner och
detaljplaner. Samspel med statliga aktérer pa lokal och regional niva

Landstingen i Véstra ,‘ Regionala 4 Forslag till lansplaner ,‘
Goétaland och Skane s systemanalyser, ¥
lan: sammanhallet . samrad, dialog i
underlag - v :
kommunerna
Beredning i kommunerna som dock inte har nagot formellt uppdrag fran staten

B Regeringen [ Statliga myndigheter Region [J] kommun
Inspelen till processen utgjordes av de uppdrag som beskrevs ovan, t.ex. uppdragen till
trafikverken, och i vissa fall regioner och lan, ta fram exempelvis inriktningsunderlag och
systemanalyser. De lodrata streckade pilarna indikerar dessa uppdrag (en begdran om
underlag) och de svar och leveranser som returnerats. De vagréta, fyllda, pilarna indikerar det
beredningsarbete som sker for att utarbeta dessa underlag.

1 Regeringsbeslut 2010-03-29, Faststéllelse av nationell trafikslagsévergripande plan (N2009/6374/TE;
N2008/8869/TE (delvis)
Skr. 2009/10:197, Atgardsplanering for transportsystemet 2010-2021

Medfinansiering av statliga infrastrukturinvesteringar — februari 2011

11



| vissa fall fick den regionala nivan uppdrag fran den statliga nivan att exempelvis genomféra
regionala systemanalyser. | detta skede skedde dialog och samrad mellan de aktérer som
berdrdes. Kommunerna hade dock inte nagot formellt uppdrag fran den statliga nivan.
Daremot var kommunerna en naturlig och betydelsefull aktor vid utarbetandet av olika
underlag och forslag.

Den flerfargade pilen mitt i bilden illustrerar att det hela tiden pagar ett kontinuerligt dialog-
och planeringsarbete pa regional och lokal niva, som inte sallan inkluderar atgarder i transport-
systemet och saledes dven beror trafikverken regionalt. Detta &r exempelvis en viktig del i den
regionala utvecklingsplaneringen och i kommunernas 6versiktsplanering. Det dr ocksa en viktig
del i kommunernas arbete med att ta fram detaljplaner eller forbereda andra atgarder for att
underlatta naringslivsutveckling, bostadsbyggande och annan samhallsutveckling. Det &r ocksa
viktigt for kollektivtrafikhuvudmannens planering av den lokala och regionala kollektivtrafiken.
Aven i dessa skeden sker en dialog mellan lokala och regionala aktérer dir dven statens
regionala foretradare i exempelvis trafikverken och lansstyrelserna medverkar.

Det sker ocksa en lIopande dialog mellan foretradare for kommuner, regioner, kollektivtrafik-
huvudman, trafikverkens regioner och lansstyrelsen om forhallandena i transportsystemet och
mojligheter och behov av att exempelvis effektivisera anvdandningen av transportsystemet eller
minska stérningarna fran trafiken.

Planeringsprocessen har givetvis en stark politisk dimension. Till syvende och sist kravs ett
politiskt stallningstagande till vilka atgarder som skall prioriteras. Darfor sker inte séllan
politiska uppvaktningar av inte minst regeringen och regeringskansliet fran olika delar av
landet eller fran foretradare for olika intressen.

3.2. Beredning av beslut om medfinansiering

Redogorelsen ovan avser den 6vergripande planeringsprocessen i sin helhet. | SKL:s och
Trafikverkets gemensamma projekt har det varit sarskilt intressant att belysa planerings-
processen med avseende pa beredning och beslut om medfinansiering av statligt prioriterade
atgarder. Hur sag handelseforloppet ut i den specifika fragan om medfinansiering? Bilden
nedan syftar till att beskriva detta.
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Medfinansieringsprocessen

Stockholm, Cederschidldsoverenskommelsen, en-battre-sits-processen.

Fore 2007: Svealandsbanan, Malarbanan, Oresund, Svinesund, trangselskatt
Lopande lokala Gverenskommelser om objekt.

Lagandring om Uppdrag:
kommunal kom- farhandla
petens/befogen- om medfi-
heter. nansiering.

Uppdrag: forhandla Regeringen Uppdrag trafik- Medfinansiering positivt
om Sundsvall, Mota- ERErN! verken: Modell och Uppdrag Hedén

tveksam till
I S ns- Y nedfi-
a, Umed, Sodertdrms. OPS/PPP. metod for medfi Regler for kommunal

Regeringens
beslut om
Citybanan,

leden, E22 nansiering, medfinansiering.

Infrastruktur
Inriktningsunderlag P‘;L‘)"::fn - Atgérdsplanering l proposition, Planeringsdirektiv l pzl“)“:‘:n i Regeringsbeslut |
u| Vi 1| r . U IV I
planeringsram
Ca65mdrkri
= =1 o = 2 medfinansiesing
Utredning, analys, Nationell systemanlys, “‘é‘ Forslag till nationell plan

samrad, dialog kalkylforutsattningar e’,@\\'f Samrad, dialog
”

Atgardsforslag bereds lokalt/regionalt. Ldpande arbete och samarbete mellan olika aktdrer och intressenter. Regionala utvecklingsplaner och kommunala dversiktsplaner och
detaljplaner. Samspel med statliga aktorer pa lokal och regional niva

Landstingen i Vastra 4 Regionala A Forslag till lansplaner 4
Gotaland och Skane lan: ! systemanalyser, J
sammanhallet underlag ! samrad, dialog P S

Beredning i kommunerna som dock inte har ndgot formelit uppdrag fran staten
[l Regeringen [ Statiiga myndigheter Region [J] Kommun

Medfinansiering dr inget nytt

Medfinansiering av statliga infrastrukturinvesteringar ar, vilket understroks inledningsvis,
ingen ny foreteelse, utan har féorekommit under en langre tid. Exempel som Svealandsbanan,
Marlarbanan, Oresundsférbindelsen, Svinesundsbron och Cederschitldséverenskommelsen
kan ndmnas. Utéver dessa mycket omfattande projekt och 6verenskommelser, har det
historiskt varit vanligt att i synnerhet pa lokal niva pa ett pragmatiskt satt na overens-
kommelser om medfinansiering av mindre atgarder. Olika aktorer (i synnerhet Vagverket,
kommuner och féretag) har lokalt haft gemensamma intressen och behov. Ett exempel kan
exempelvis vara att en kommun finansierar en gang/cykeltunnel under en vag som Vagverket

bygger.

Skepsis mot alternativ finansiering
Aven om det funnits manga tidigare exempel pd medfinansieringslésningar, har det ocksa

funnits en skepsis mot offentlig-privat samverkan (OPS). OPS innebar att ansvaret for
genomférandet av investeringar i hogre utstrackning overlats till privata aktérer genom att de
far ta ett ansvar for projektering, finansiering, byggnation och i vissa fall drift av den nya
anlaggningen. Regeringen har menat att statens lagre upplaningskostnader i férhallande till
privata finansidrer, minskar motiven for att anvdnda alternativa finansieringsformer.
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Kommunsektorn i sin tur, hade ocksa en uttalat negativ installning till medfinansiering. Av
SKL:s standpunktspapper fran januari 2009 framgar att “"Kommunal och regional med-
finansiering av statlig infrastruktur ar som princip mycket tveksam och ska endast ske i
undantagsfall.”*?

Medfinansiering kom dock att bli en viktig fraga i planeringsprocessen och regeringen kom att
ga fran att vara skeptisk mot OPS till att forespraka medfinansiering. Trafikverken borjade
undersoka intresset for offentlig medfinansiering och atgarder i t.ex. Motala och Sundsvall var
tidiga exempel.

Regeringen dppnade dérren fér medfinansiering
Som en del av arbetet med att forbereda atgérdsplaneringen for perioden 2010 och framat fick

trafikverken (Banverket, Vagverket, Sjofartsverket och Transportstyrelsen) i januari 2008 i
uppdrag att utarbeta modeller och metoder for att tydliggora forutsattningar for och forbattra
mojligheterna till regional, kommunal och privat medfinansiering. Uppdraget redovisades i
september 2008. **

Regeringen pekade i infrastrukturpropositionen i september 2008 pa att man ser ”positivt pa
ett 0kat gemensamt ansvarstagande for infrastruktur”. | propositionen noterade regeringen att
”Samtidigt som staten i grunden har ett 6vergripande ansvar for vaghallning respektive
banhallning pa statliga vagar och jarnvagar, sa finns ett brett intresse fran lokala och regionala
aktorer att paverka planering och utformning av samhallets infrastruktur. Regeringen ser garna
att denna typ av samarbeten okar och aktivt soks eftersom ett gemensamt ansvarstagande
bidrar till en optimal utformning av investeringarna och till att de genomfoérs nar det passar i
tiden med andra atgarder.” Vidare menade regeringen att trafikverken som en permanent
atgard borde préva majligheterna till medfinansiering fran olika intressenter.™

Lagdindringar underlittade medfinansiering
Tva centrala lagéndringar har, efter genomférda utredningar, tratt i kraft for att underlatta

kommunal medfinansiering. Den forsta var en andring i lagen (2009:47) om vissa kommunala
befogenheter. Lagdndringen gav kommuner och landsting maojlighet att delta i finansiering av
vag- och jarnvagsinfrastruktur om det ar till nytta for deras invanare, dven om atgarden som
finansieras ligger geografiskt utanfér den administrativa gransen for verksamhetsomradet i
fraga. Bestimmelsen utvidgar saledes kommunernas och landstingens befogenheter i
forhallande till kompetensbestammelsen i 2 kap. 1 § kommunallagen (1991:900), KL, om att
uppgifter som ankommer pa annan inte far hanteras av kommunen eller landstinget.
Bestammelsen innebar en majlighet, men ingen skyldighet, att [amna bidrag till byggande av
statlig vag och jarnvag. Lagandringen tradde i kraft 1 mars 2009.

2 Mer pengar till vdgar och jéarnvdgar, tidigare standpunktspapper fran SKL (januari 2009). SKLs nuvarande position
vad géller transportsystemet framgar av ett positionspapper fran september 2010, Ett effektivt och hdllbart
transportsystem. Finns tillgénglig pG SKL:s webbsida.

2 Finansiell samverkan i infrastrukturprojekt — modeller och metoder. Finns tillginglig pa Trafikverkets webbsida.
% prop 2008/09:35, sid 97 ff
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Den andra lagandringen rorde lagen (1997:614) om kommunal redovisning. | oktober 2008
forordnade regeringen en sarskild utredare med uppdraget att se 6ver fragor om
redovisningen hos kommuner och landsting av lamnade bidrag fér medfinansiering. Utredaren,
Ake Hedén, lamnade sitt betdnkande i februari 2009 och féreslog bl.a. att bidrag till med-
finansiering av statlig infrastruktur far tas upp som tillgangspost i den kommunala balans-
rakningen. Lagandringen tradde i kraft i januari 2010, och innebar att bidrag till statlig
infrastruktur kan redovisas i balansrakningen och upplosas med arliga enhetliga belopp under
hogst 25 ar. Upplosningen ska paborjas det ar bidraget beslutas. Fér bidrag som har beslutats
under ar 2009 far dock upplosning paborjas det ar forsta utbetalningen av bidraget gors.
Dessutom dndrade riksdagen regeringens forslag sa att det blev majligt for kommuner och
landsting att redovisa bidraget direkt, som en kostnad i resultatrakningen.

Besluten innebar att de legala hindren mot att sluta avtal om medfinansiering nu hade
avlagsnats. Starka politiska signaler gavs fran i synnerhet Naringsdepartementet om
onskvardheten av att astadkomma 6verenskommelser. Detta ledde till intensiva forhandlingar
lokalt och regionalt. Exempelvis bedrev Vagverkets samordnare, Hans Rode, férhandlingar runt
om i landet. En stor mangd avsiktsforklaringar, dverenskommelser och avtal tecknades.
Banverket foretraddes ofta av en regional tjansteman. Inte sallan kom fragan om
medfinansiering upp relativt sent i planeringsprocessen (se vidare nedan).

Utmaningar i ekonomiska ramar
Regeringens planeringsdirektiv innebar de facto att den ekonomiska ramen till stora delar

redan var intecknad. Den statliga ramen pa totalt 417 miljarder kronor skulle tacka
kostnaderna for manga olika slags atgarder som

e drift och underhall av statliga vagar inklusive
o bdrighet, tjdlsakring och rekonstruktion av vagar
o statlig medfinansiering till enskilda vagars drift och underhall
e drift och underhall av det statliga jarnvagsnatet
e kostnader for rantor och amorteringar av lan till tidigare beslutade investeringar.

Det visade sig att dven de arliga budgetramarna var lasta, vilket innebar att utrymmet fér nya
initiativ var begransat och dessutom inte mojliggjorde investeringar forran sent i planperioden.

Manga regioner och kommuner drog slutsatsen att det fanns ett reellt hot om att atgards-
forslag, som de var angelagna om att fa forverkligade, inte skulle kunna inrymmas.
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Bilden nedan visar férutsattningarna, sa som de sag ut i mars 2009, fér den statliga
ekonomiska ramens anvandning under planeringsperioden 2010 — 2021. Lasningar fanns for
olika typer av atgarder samt for arlig utgiftsram. Det framgar tydligt att handlingsutrymmet for
nya initiativ var begransat under de flera ar framover.
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De avtal om medfinansiering som sl6ts under planeringsprocessen undertecknades i allmanhet
av de statliga myndigheternas foretradare pa lokal och regional niva. Den 18 december 2008
beslot emellertid regeringen att godkanna avtalet om medfinansiering av Citybanan genom
centrala Stockholm, vilket ar ett av fa medfinansieringsavtal som regeringen tagit ett sarskilt
regeringsbeslut om. Beslutet innebar att regeringen lade fast genomférandet av vissa
investeringsobjekt i nationell plan (Malarbanan, Strangnas — Harad, slutférandet av
Kraftsamling Malardalen och dubbelspar vid Gamla Uppsala).

Medfinansiering tillférde ca 67 mdr kronor
Det faktiska resultatet av férhandlingarna om medfinansiering innebar att ytterligare cirka 67

miljarder kronor tillkom, utéver den trafikslagsdvergripande statliga ramen pa 417 miljarder
kronor, for att finansiera atgarder i transportsystemet under planeringsperioden 2010-2021.
Anvandningen av den statliga ramen pa 417 miljarder kronor hade lagts fast i regeringens
beslut om nationell plan och ramarna for respektive 1an i mars 2010. Sammantaget innebar det
saledes att den totala ramen for atgarder i det statliga transportnatet 6kade till cirka 484
miljarder.

Eftersom en stor del av den statliga ramen var uppbunden for atgarder enligt tidigare fattade
beslut, rantor och amorteringar samt for drift- och underhallsatgérder i det befintliga natet,
representerade medfinansieringen en betydande del av utrymmet som mojliggjorde nya eller
forbattrade funktioner i systemet.

Medfinansiering av statliga infrastrukturinvesteringar — februari 2011

16



3.3. Utmaningar och oklarheter vid forhandlingar om medfinansiering
Ett stort antal avsiktsforklaringar och avtal om medfinansiering sl6ts under planerings-
omgangen vilket lyfts fram som positivt i t.ex. regeringens beslut om faststéllelse av nationella
planen. Samtidigt ar det tydligt att det fanns en hel del oklarheter och brister i processen som
skulle behdva undanrdjas for att forbattra forutsattningarna och underlatta processen i
framtida planeringsomgangar, nar dessa inkluderar férhandlingar om gemensamt ansvar
mellan flera parter for finansiering och genomférande. Flera aktorer uppfattade att processen
under planeringsomgangen var svar att dverblicka och forutse.

Dessa oklarheter, brister och otydligheter i berednings- och beslutsprocessen kan i princip
héanforas till endera den arena pa vilken forhandlingen och beslutsfattandet dgde rum,
spelreglerna som styrde planerings- och beslutsprocessen eller vem som féretradde en viss
aktér och hur denna aktor agerade.

Var skedde férhandlingen — pa vilken arena?
Analysen av hur planeringsomgangen faktiskt genomférdes innebar bland annat ett

konstaterande att den 6kade regionaliseringen i samhallet har lett till en férdandrad spelplan. |
denna planeringsomgang inbjods sjalvstyrelseorganen i Vastra Gotaland och Skane att lamna
ett sammanhallet inriktningsunderlag (december 2007). Detta satte ocksa igang processer i
andra lan eller regioner, som kunde vilja att ga samman om arbetet med systemanalyser.
Regionerna hade stérre mojligheter att komma 6verens om ”“paket” dar regionen prioriterade
vissa atgarder som dessutom ofta inneho6ll medfinansiering eller annan typ av alternativ
finansiering. Paketdverenskommelser var forvisso inte nagot nytt, tidigare exempel ar t.ex.
Hulterstrom-, Adelsohn- och Denniséverenskommelserna och deras efterféljare i landets
storstadsregioner. | den senaste planeringsomgangen 6kade dock intresset och majligheterna
att komma 6verens om olika paketlésningar.

Samtidigt sag den regionala institutionella nivan i landet olika ut. | flera regionférbund fanns
ett utvecklat arbete och vaxande samsyn medan andra var nyare. | delar av landet var och ar
lansstyrelserna alltjamt huvudman for den regionala processen i transportplaneringen.
Huruvida det fanns en regionbildning eller inte kom att fa betydelse for pa vilken arena
forhandlingarna skedde. | de fall dar det fanns en tydlig regionalt ansvarig organisation, t.ex.
Vastra Gotaland, som har status av regionalt sjalvstyrelseorgan med direktvalda politiker och
egen beskattningsratt, var det naturligt for statens foretrdadare att férhandla med regionen. Pa
andra stéllen, t.ex. i Umed, Motala och Sundsvall, var den regionala aktoren inte lika tydlig.
Detta skapade en otydlighet utat om vilka parter som faktiskt deltog i férhandlingen och dven
om hur forhallandet mellan det lokala och det regionala perspektivet hanterades under
forhandlingens gang. Situationsanpassningen ledde saledes till otydlighet vad géller
delaktighet och det lokala — regionala perspektivet. En lokal — regional avvagningsfraga kan

exempelvis vara vem som ska betala vagavgifter som tas upp lokalt, t.ex. vid passage av en bro.

Avgiften tas upp lokalt men betalas av forare som fardas saval lokalt som regionalt och
langvaga.

Som namndes ovan har kommunerna inget formellt uppdrag fran den statliga nivan och de ar
inte alltid foretradda vid beslut pa regional niva. Detta innebar givetvis inte att kommunerna
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var utesténgda fran samrad och férhandlingar men det fanns ingen gemensam modell. Detta
innebar att skillnaderna mellan hur kommunerna deltog i regionala beslut sannolikt var stor
och exempelvis beroende bade pa storlek och pa geografi. En liten kommun hade andra forut-
sattningar att delta dn en storre, kommuner i storstadsregionerna hade andra férutsattningar
an i glesbygdsdominerade regioner osv.

Vem var involverad i férhandlingarna — vilka var aktérerna?
Det var inte heller helt tydligt hur kommunerna férberedde sig infér medfinansierings-

forhandlingarna. Vilka underlag forelag infor forhandlingarna? Vissa kommuner var mycket val
forberedda och hade under en langre period arbetat med olika aktorer for att géra en behovs-
inventering, forma allianser, finna finansieringslésningar osv. medan andra hade betydligt mer
begransade underlag. | flera fall togs nya nyttoberdkningar fram i ett sent skede med stod av
konsult och pa initiativ av den statliga férhandlingsmannen.

| de flesta fallen rérde det sig dock om infrastrukturprojekt som funnits med i
planeringssammanhang under lang tid utan att kunna genomforas, och dar kommunen och
regionen hade en mycket stor kunskap om projektets innehall och betydelse.

Fragan ar ocksa hur den interna politiska beslutsprocessen i kommunerna och pa den regionala
nivan sag ut och hur det politiska ledarskapet yttrade sig? Var det sa att vissa atgarder funnits
med i underlag och politiska beslut, om exempelvis regionala visioner och utvecklingsplaner
eller kommunala 6versiktsplaner? Fanns beslut i kommunfullmaktige?

Pa lokal och regional niva fordes forhandlingarna oftast av ledande politiker med stod av
chefstjansteman och experter. Den nationella nivan foretraddes ofta av chefstjanstman pa
regional niva, som férankrade besluten i verkets ledning. Det fanns ocksa en statlig
forhandlingsman. Statens férhandlare sokte alltid den politiska ledningen foér en inledande
kontakt eller delaktighet i sjdlva férhandlingsarbetet. De 6verenskommelser och avtal om
medfinansiering som slots dr i allmanhet villkorade av ett beslut i kommunstyrelsen eller i
kommunfullmaktige. Planeringsprocessen drevs huvudsakligen som ett gemensamt projekt i
de fyra trafikverken pa central niva med stod av trafikverkens regioner och i samarbete med
kommunikationsexperter i lanen (de ”politiska” regionerna). Direkta kontakter forekom ocksa
mellan kommuner och regioner samt departement och regering. Flera politiker i kommuner
och regioner fragade sig vem som egentligen foretradde staten.

Hur gick férhandlingen till — vilka spelregler gdillde?
| Sverige ar planering traditionellt otydligt i fraga om det skall vara en "top-down” aktivitet

eller “bottom-up” aktivitet eller en kombination. | de forhandlingar som faktiskt férdes,
forsokte man gora bade och, dvs. dels se till de lokala — regionala nyttorna, dels till den
nationella nyttan i enlighet med de trafikpolitiska mal som riksdagen lagt fast, t.ex. i form av
farre dodade och kortare restider. Stravan var att forsoka fanga saval det lokala — regionala
som det nationella. Man kan ofta l6sa lokala/regionala problem och na 6verordnande mal
samtidigt.

Det fanns inte nagon tydlig kronologiskt 6verensstimmelse mellan den statliga och den
kommunala processen. Den statliga planeringen sker aterkommande (mer eller mindre
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regelbundet och kopplat till riksdagens mandatperioder) medan kommunerna behéver fatta
beslut oftare. Det kan exempelvis uppsta behov av investeringar i transportsystemet for att

mojliggdra bostadsbyggande eller for att underlatta for ett visst foretag som vill etablera sig
eller utvecklas i kommunen.

Planeringsarbetet praglas av omfattande utredningar och analyser, dialoger och samrad som
sker i olika forum och pa olika nivaer. Men det forefaller ha saknats en systematik i vissa fall.
Hur deltog t.ex. de enskilda kommunerna i arbetet med systemanalyser? Hur gick dialogen
mellan regionerna och kommunerna till infor framtagandet av lansplanerna? Hur skedde
forankringen bland tjansteman och pa den politiska nivan? En specifik fraga var hur dialogen
och férhandlingarna férdes inom regeringskansliet. Signalerna fran Narings- respektive
Finansdepartementet var inte alltid samstammiga och det férefaller som om denna dialog kan
behova utvecklas.

Det var inte heller helt klart hur granssnittet sag ut mellan, a ena sidan, den lokala/regionala
nivans forberedelse- och planeringsarbete och, a andra sidan, den nationella nivan. Ett
|6pande arbete pagar hela tiden som bland annat leder till att 6nskvarda atgarder identifieras.
Trafikverkens regionala organisationer (bl.a. tidigare Vagverkets vagombud i varje lan) har
bidragit till att utarbeta val férankrade forslag genom att delta i denna typ av arbete . Men hur
sag processen ut for att komma fram till den nationella samlade ”listan” 6ver nationellt
prioriterade atgarder? Spelreglerna i detta avseende var inte helt tydliga for kommuner och
regioner. Den samhallsekonomiska kalkylen i kombination med en samlad bedémning spelade
en viktig roll fér statens prioriteringar. Kommuner och regioner vagde i stallet ofta in mer
plats- och situationsspecifika aspekter som lokala hansynstaganden, utvecklingsmojligheter
och nyttor. Medfinansieringsprocessen var inte heller tydligt kopplad till planeringsprocessen i
stort. Detta innebar att den statliga processen for att komma fram till regeringens samlade
beslut blev svar att 6verblicka.

De ekonomiska férutsattningarna/ramarna var under lang tid oklara vilket komplicerade
arbetet. | manga regioner och kommuner uppfattade man att direktiven for
atgardsplaneringen som regeringen beslutade om i december 2008 var otydliga och inte
sarskilt val forankrade. Bl.a. upplevde man att det fanns vissa tekniska oklarheter och en hel
del resurser fick inledningsvis agnas at att klargora forutsattningarna for arbetet. Det dréjde
forhallandevis lang tid innan klarhet ndaddes om hur stor ramen for nya atgarder faktiskt var.
Aven tidplanen férskots. Deadline for dverenskommelser om medfinansiering férdndrades vid
flera tillfallen. Samtidigt innebar det givetvis en maojlighet for fortsatta férhandlingar om
avsiktsforklaringar och avtal.

Det var ibland svart fér kommunerna att tolka de olika signaler som kom fran den statliga
politiska nivan respektive fran trafikverkens tjansteman. Trafikverkets tjansteman informerade
om att nar projekten kvalificerat sig for att kunna inkluderas i den nationella planen enligt de
nationellt beslutade kriterierna, kan medfinansiering i slutanden paverka mojligheten att
projektet blir genomfort snabbare. Det ger ocksa majlighet till med stérre lokal-regional
paverkan under planerings- och byggskedena.
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Samtidigt uppfattade kommunernas och regionernas féretradare starka politiska signaler om
att medfinansiering inte bara var 6nskvart utan kanske rentav en forutsattning for statlig
finansiering. Det har innebar rimligtvis att forutsattningarna for stallningstaganden pa lokal
och regional niva forsvarades.

3.4. Slutsatser

Sammanfattningsvis har foljande slutsatser om medfinansiering dragits baserat pa
erfarenheterna fran den senaste planeringsomgangen:

e Planeringsprocessen for perioden 2010-2021 resulterade i ett 50-tal olika avtal eller
overenskommelser om medfinansiering om tillsammans berdaknas motsvara ca 67 mdr
kronor.

e Spelreglerna for processen for hur 6verenskommelser om medfinansiering skulle ske var
inte tydliga i borjan av planeringsprocessen utan utvecklades efter hand. Otydligheter
rorande arbetsgangen och forutsattningarna for arbetet radde saval inom regerings-
kansliet som mellan regeringskansliet och trafikverken respektive regionerna och
kommunerna. Detta innebar en osdkerhet for samtliga inblandade aktorer.

e Det fanns en otydlighet kopplad till hur dialogen mellan olika aktérer har gatt till och hur
delaktiga de olika parterna som medverkar i finansieringen har varit i den planerings- och
beredningsprocess som foregick besluten. | synnerhet kommunernas roll och delaktighet
var otydlig inte minst eftersom dessa inte alltid var direkt foretradda i regionala eller
lansvisa forhandlingar eller i kontakterna med regeringen. Skillnaden mellan sma och stora
kommuner var sannolikt stor. Hur sag férberedelserna fér den specifika fragan om
medfinansiering ut? Vilken typ av beslutsunderlag fanns? Hur delaktiga var kommuner och
regioner i att ta fram och anvanda det beslutsunderlag som lag till grund for beslut?

e Processen for att astadkomma 6verenskommelser om medfinansiering hade en otydlig
koppling till planeringsprocessen i stort. Resultatet blev ett eget spar dar éverens-
kommelserna inte minst paverkade den ekonomiska planeringen.

¢ Nya regionala arenor har férandrat spelplanen. Har finns t.ex. behov av att komma
overens om “paket”. Modeller for hur detta gar till i praktiken varierar sannolikt inom
landet.

Det finns saledes otydligheter och oklarheter i processen som det vore vardefullt att
undanrdja.

Samtidigt utgor det faktum att man nadde fram till verenskommelser om medfinansiering om
cirka 67 miljarder kronor i sig en framgang. Vilka var framgangsfaktorerna for att astadkomma
detta resultat?

e Det faktum att mojligheten att sluta avtal om medfinansiering fanns pa agendan, ledde till
en lokal/regional mobilisering av olika aktérer med helt eller delvis gemensamma
intressen.

e Palokal/regional niva finns sedan lange en vél etablerad arena for dialog, samverkan och
samrad mellan i synnerhet det tidigare Vagverket och kommuner/regioner. Osdkerheten
om ekonomiska férutsattningar, processer och tidpunkt for beslut kanske ocksa skapade
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majligheter till fortsatta diskussioner och férhandlingar om tankbara alternativa |6sningar.

Om forutsattningarna hade varit alltfor lasta, kanske drivkraften att komma Gverens
minskat.

e Erfarenheterna har visat att det finns ett behov av en tydlig gemensam problem- och
behovsbeskrivning pa saval lokal, regional som nationella niva. Projekten behover
preciseras gemensamt, olika parters mal och motiv klarldggas och forutsattningar for
fortsatt samverkan i genomférandeskedet definieras. Det dr angeldget att utveckla
spelregler for att underlatta detta. Forutsattningarna behover ocksa preciseras for att
underlatta nya éverenskommelser i framtiden.
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4. Hur kan processen utvecklas?

| dagslaget ar det oklart hur en ny planprocess kan komma att se ut. Trafikverken lamnade ett
forslag till ny planeringsprocess i februari 2010. For ndrvarande har Medfinansierings-
utredningen i uppdrag att granska detta forslag och foresla hur processer och riktlinjer for
medfinansiering ska se ut i ett framtida planeringssystem. Utredningen ska lamna sitt
betdankande 31 maj 2011.

Erfarenheterna fran de processer som ledde fram till verenskommelser om medfinansiering i
forra planeringsomgangen har gett viktiga lardomar, som behover beaktas vid utformningen av
en ny process for planering av atgarder i den del av transportsystemet som staten ansvarar for.

Trafikverket och SKL har tillsammans identifierat viktiga kriterier och spelregler som kan
underlatta ett effektivare samspel och mer gemensamt ansvarstagande for planering,
finansiering och genomfdrande av atgarder statliga och regionala delar av transportsystemet i
framtiden. Dessa ger samtidigt forutsattningar att skapa en mer integrerad planeringsprocess
som bor kunna underldtta gemensamt ansvarstagande for samhallsutveckling i bredare
bemarkelse.

Det finns fler fragor relaterade till spelregler och aktorer som behoéver klarlaggas, exempelvis
rorande rollférdelning mellan foretradare for de olika aktérerna samt ansvarsférdelningen vid
beredning och beslut om olika slags atgarder. Dessa fragor berdrs dock inte hér.

4.1. Kriterier for framtida spelregler

Samlat atagande baserat pG gemensam malbild
Det ar viktigt att formulera ett samlat atagande som preciseras genom en gemensam

beskrivning av de nyttor som parterna vill astadkomma. Den gemensamma malbilden knyter
ihop tid, rum, funktion och finansieringsldsningar.

Det finns ett behov av att underlatta larprocesser for att skapa insikt och forstaelse, framja
motivation och underlatta konkretisering av egen och gemensam viljeinriktning. | framtida
planeringsarbete bér man satsa pa att etablera en plattform av gemensam kunskap och att
skapa tillit mellan de olika aktorerna genom dialog och samrad i tidiga faser. Genom att
tydliggora olika aktorers prioriteringar, behov och langsiktiga ambitioner skapas en grund for
att kunna enas om en gemensam malbild. Det ar en viktig forutsattning for att kunna na
overenskommelser i senare skeden. Det ar dven viktigt att tydliggora respektive parts mandat
for att inte skapa forvantningar som inte kan infrias.

Langsiktig samverkan
Dialogen som syftar till att na 6verenskommelser och bindande avtal om medfinansiering bor

ske i en successiv process som inkluderar flera faser. | den senaste planeringsomgangen kom
fragan ofta upp i ett sent skede av processen vilket inte alltid var optimalt. | stallet bor
processen fa ta tid, starta tidigt for att underlatta larande och bidra till att skapa 6kad kunskap
och forstaelse for risker och mojligheter med olika I6sningar. Dialogen behéver kunna
utvecklas och konkretiseras successivt.
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Bygaga tillit

Det finns generellt ett stort behov av gemensam kunskap, som bygger pa samma fakta och ett
gemensamt synsatt. Dialog, samrad och férankring i tidiga skeden ar viktigt for att bygga
omsesidig tillit. Genom att identifiera krav och ansprak, formulera en gemensam malbild och
beskriva forvantade nyttor, skapas en plattform som mojliggor 6msesidiga ataganden i senare
skeden. Olika aktorers prioriteringar, behov och langsiktiga ambitioner behéver tydliggoras.

Under den senaste planeringsomgangen skedde inte séllan diskussioner och férhandlingar
mycket sent i processen. De gemensamma malbilderna och beskrivningarna av atgarden och
de forvantade nyttorna var generellt sett inte sarskilt utforliga. | framtida planeringsarbete boér
man satsa pa att etablera en plattform av gemensam kunskap och att skapa tillit mellan de
olika aktérerna genom dialog och samrad i tidiga faser.

Olika parters perspektiv
Arbetet med atgardsval enligt fyrstegsprincipen, som syftar till att [6sa konkreta problem,

respektive systemanalysen, som enligt trafikverkens forslag ska genomfoéras vart fjarde ar,
utgor naturliga delar i en tidig dialog:

o Atgardsval enligt fyrstegsprincipen: ”Hur kan man l6sa ett visst konkret problem pa en viss
plats och i en speciell situation?” Vem vinner och vem férlorar?

e Helhetsbaserad systemanalys: ”Vilka funktioner, vilka utmaningar, vilka strategier ar
viktiga i utvecklingen av det samlade transportsystemet i just den har regionen under den
aktuella tidsperioden?”

Redan i dessa inledande skeden bor fragan om risker och mojligheter samt fordelning av
kostnader och nyttor mellan olika aktorer finnas med i diskussionen men utan att nagra
ataganden gors fran nagon aktor.

Metodiken for tidiga och 6versiktliga skattningar av kostnader och nyttor ur olika parters
perspektiv behdver utvecklas for att daven i fortsattningen kunna vagas in vid prioriteringar
mellan olika atgarder (se vidare i kap 5).

Tydliga regionala arenor
Den regionala nivan ar betydelsefull som finansieringsbas och som en plattform foér férhandling

och kunskapsstéd. Samrad och dialog pa lokal och regional niva har skett pa olika satt i olika
delar av landet under den senaste planeringsomgangen. Det ar inte nodvandigt att dessa
arenor ar utformade pa samma satt i landets olika regioner, men den regionala nivan behover
fa en mer central roll i den beslutsprocess som rér anvandningen av saval statliga som
regionala och lokala medel Tydligt uttalat mandat och ansvar ar en forutsattning for att de
regionala organisationerna ska uppfattas som tydliga.

Det vore bra om man kunde komma ifran medfinansieringsdiskussioner for enskilda atgarder
eller storre objekt och i stallet skapa en tydligare plattform for principéverenskommelser om
det samlat atagandet som alla involverade parter kan stélla sig bakom.
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Gemensamt kunskapsunderlag
Det ar av stor vikt att regionerna i sitt arbete med regionala systemanalyser har tillgang till

kunskapsunderlag och annat bakgrundsmaterial som belyser forutsattningar som ar viktiga i
ett helhetsperspektiv. Processerna for hur sjalva arbetet ska ske lokalt och regionalt behover
inte nédvandigtvis vara lika. Det centrala ar att det sker en dialog mellan nationell och regional
niva samt att arbetet baseras pa ett samlat underlag som inkluderar gemensamma
forutsattningar och ansprak. Det ar dven viktigt att de regionala systemanalyserna bygger pa
lokala och regionala transportstrategier som beskriver problem, synsatt och prioriteringar ur
ett trafikslagsévergripande perspektiv.

Systemanalys behévs ocksa for nationellt betydelsefulla funktioner i transportsystemet. De bor
baseras pa kunskapsunderlag som stimmer 6verens med regionernas.

Tydlig spelplan
| kommande planeringsprocesser finns behov av 6kad tydlighet vad géller de faser som
eventuella forhandlingar om medfinansiering bor félja.

Tydliga 6verenskommelser
Det ar angeldget att eventuella framtida 6verenskommelser, avsiktsférklaringar och avtal

rorande medfinansiering ar tydliga vad galler olika parters atagande. Dokumenten bér
innehalla en gemensam beskrivning av nyttor och varden och en redogorelse for berérda
parters finansiella dtaganden. Dokumentens innehall kan blir mer preciserat ju ndrmare ett
genomférande man kommer.

Aterkommande uppféljning
Det finns ett stort behov av tydlig struktur for uppféljning av de avtal om medfinansiering som

olika parter ingatt. Parterna maste fa tydlig information om hur projekten |6per, om de nyttor
man forutsag verkligen har realiserats och andra fragor relaterade till den atgard som parterna
finansierar gemensamt. Det kan t.ex. uppsta behov av att anpassa 6éverenskomna l6sningar
och beslut i efterhand. Val upparbetade rutiner med tydliga mandat, befogenheter och
beslutsvagar, som har utarbetats gemensamt av parterna, ar en viktig forutsattning for val
fungerande samarbete i genomférandeskedet.

Trafikverket har foreslagit och avser inféra vissa rutiner for forvaltning och uppféljning av
avtalen (se kapitel 2). | det fortsatta arbetet med att inféra dessa rutiner ar det av storsta vikt
att strukturen for kontakterna med Ovriga avtalsparter utformas skyndsamt och i dialog med
dessa.

| de 6verenskommelser, som har traffats hittills, varierar saval innehall som syfte mellan olika
objekt och med de parter som har tecknat avtalet. Darfor ar det angeldget att gora en
genomgang och kategorisering av avtalen infor det fortsatta arbetet.
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Den modell som tillampats under forhandlingarna inkluderar 4 parametrar att utga ifran:

e Fordelning av kostnad utifrdn viag-/banhallaransvar

e Nyttor pa grund av dndrad markanvandning eller annat
e Brukaravgifter

e Forskottering

| vissa av avtalen ar nyttan/syftet beskriven och detta blir da en naturlig grund for uppféljning
och utvardering av avtalets leverans till parterna.

Avtal om hur avtalet ska vardas
Det finns saledes ett antal givha parametrar som behéver féljas upp och det finns de som ar

objektsspecifika. Det kommande arbetet maste fanga upp saval de som ar generella som
specifika for det enskilda objektet.

| ett vardande avtal kan féljande inga:

Kategorisering av avtalen

Framtagande av metod i samband med for- och eftermétning

Utvecklingsarbete tillsammans med SKL avseende ”nyttobegreppet”
Utvecklingsarbete tillsammans med SKL avseende processen

Arlig uppfélining av i avtalet angivna tider for start och fardigstallande
Kostnadsférandringar och ev. omférhandlingar

Att samverkan i planering av objektet och kommunens atgarder kommer till stand
Betalningsforpliktelser for medfinansidrerna, regler — rutiner

W oo N R WNPRE

Ekonomisk uppfoljning
10. Underlag och erfarenheter infér kommande revideringar av planerna
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4.2. Medfinansiering i den nationella berednings- och beslutsprocessen

e
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lllustration av trafikverkens férslag till ny process fér planering av dtgdrder i transportsystemet

Medfinansieringsfragorna kan integreras den féreslagna planeringsprocessen
Trafikverkens forslag till planeringsprocess innebar en successiv konkretisering av atgarder

som foreslas finansierade med statliga resurser. Fragor om medfinansiering kan integreras
stegvis i processen.

Enligt trafikverkens forslag till planeringsprocess ska atgéardsval enligt fyrstegsprincipen goras
for alla atgarder som ska inkluderas i atgardsplanen. Fyrstegsprincipen innebar en bra grund
for en tidig dialog med berérda intressenter och aktorer. Det &r ocksa ett bra tillfdlle att skatta
och jamfora nyttor, kostnader, finansierbarhet och genomférbarhet samt hur nyttor och
uppoffringar férdelas mellan olika intressenter for tankbara alternativa forslag till I16sningar.
Olika aktorer ges har en jambordig ingang. Processen kan inte vantas resultera i
overenskommelser eller ataganden for olika aktorer, men atgardsvalet bor baseras pa ett
seriost underlag som kan konkretiseras efterhand som planeringsprocessen och
overlaggningar om villkoren for genomférande fordjupas i senare skeden.

Atgardsplanen for utveckling av transportsystemet i en region bor utgéra en samlad
redovisning av alla planerade atgarder som kommuner, kollektivtrafikmyndigheter, region, stat
och eventuella 6vriga intressenter har ansvar for att finansiera pa ungefar tio ars sikt eller mer.
Det kan vara en stor férdel om en sadan plan kan kombineras med en principéverenskommelse
som pa ett 6vergripande séatt redovisar den gemensamma malbilden och den samlade
finansieringen av hela Gtgdrdspaketet samt vilka aktorer (eller grupper av aktorer) som avses
finansiera olika delar. Effektanalyser pa systemniva gor det mojligt att bedoma den langsiktiga

Medfinansiering av statliga infrastrukturinvesteringar — februari 2011

26



hallbarheten och att vardera samhallsekonomisk nytta samt miljokonsekvenser och sociala
fordelningseffekter av alternativa forslag.

Nar det ar aktuellt att ta beslut om att satta igang konkret planering, for att forbereda en
atgéard eller storre objekt for genomforande med bade statlig och annan finansiering, bor det
finnas en avsiktsforklaring for den specifika atgarden eller det konkreta objektet. |
avsiktsforklaringen specificeras och avgrdnsas den aktuella atgarden och olika parters
finansieringsatagande klargors. Enligt trafikverkens forslag till ny planeringsprocess intraffar
detta ndr atgarden eller objektet kandiderar till att tas in i det statliga planeringsprogrammet
i samband med den arliga uppdateringen av de statliga planerings- och
genomférandeprogrammen.

Eventuella avtal om medfinansiering av enskilda objekt behover finnas infér beslut om statlig
finansiering och klartecken att satta igang genomférandet. Enligt trafikverkens forslag till ny
planeringsprocess intraffar detta nar atgiarden eller objektet kvalitetsgranskas och tas in i
statens genomforandeprogram i samband med den arliga uppdateringen av de statliga
planerings- och genomférandeprogrammen.

Stegvis konkretisering
Sammanfattningsvis kan féljande steg i beredningsprocessen for dverenskommelser om

medfinansiering knytas till trafikverkens férslag till planeringsprocess:*™

e Larprocessen och kunskapsplattformen grundlaggs genom:

o systemanalysen som fokuserar pa funktioner pa systemniva.
o atgardsvalsprocesser enligt fyrstegsprincipen pa atgardsniva.

e Principéverenskommelse, som inkluderar olika aktorers bidrag till finansiering av ”"paket”,
kan traffas i anslutning till att regionen tar fram samlade atgardsplaner for
transportsystemets utveckling i sin region med stod av effektanalyser pa systemniva som
inkluderar miljo, samhallsekonomi och sociala valfardseffekter.

e Gemensamma avsiktsforklaringar om finansiering av vissa specifika atgarder i anslutning
till beslut om planering for att férbereda genomférandet.

e Bindande avtal om finansiering av de konkreta atgarderna infér beslut om statlig
finansiering och genomférande respektive beslut om medfinansiering i kommun eller
region.

e Overenskommelse om fortsatt process for att varda avtalet.
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4.3. Medfinansiering i den lokala/regionala berednings- och

beslutsprocessen
23ar
. Genomférande
Varje
N PP oo ar
Finansieringsavtal for Uppfolining och
14 Sai Genomforande-
enskild atgard eller Program utvardering
storre objekt | second opinion
Genomférande- Vard h
drden och nyttor

Forklaring om avsedd program pa systemniv;
finansiering av viss Planerings- Underlag och

P o rogram t I
atgird eller storre Gerogiam . systemanalys

; Kvalitetssikring N
objekt N Planerings-
Vart
program I fjarde ar
Policybeslut

Trafikverket
summerar &
bereder

Atgardsplaner for
varje region/lan

Principdverenskommelse om finansiering T
av det samlade atgardspaketet

Kostnad och nytta fér olika\\\
{  aktdrer vid dtgdrdsval
\\._enligt 4-stegs-principen ./

En modell som 6kar lokalt och regionalt inflytande 6ver planeringsprocessen inkluderar
lokala/regionala aktérers planering och beredning infér beslut om genomférande

Regionala planerings- och genomférandeprogram
SKL ténker sig en variant av Trafikverkets forslag. | praktiken behéver motsvarande planerings-

och beredningsprocesser inféras regionalt som infors nationellt. Darfor foreslar SKL att dven
regionala planerings- och genomférandeprogram inférs. Genom en uppdelning pa nationella
och regionala program tydliggérs de nationella respektive regionala intressena och darmed
dven vad som ingar i statens respektive regionernas huvudsakliga ansvarsomraden.

De regionala planerings- och genomférandeprogrammen ska innehalla atgarder som
huvudsakligen ar av regional betydelse. Detta omfattar namngivna objekt, drift och underhall,
miljoatgarder, beteendeférandring osv. Atgarderna i de regionala planeringsprogrammen
finansieras med pengar som tilldelas direkt till respektive region.

Genom regionala planerings- och genomférandeprogram kan regionerna prioritera de projekt
och atgarder som de sjdlva anser ar mest angelagna. Den regionala politiken far dirmed stérre
radighet och kan styra 6ver besluten genom hela processen. Ansvaret for planering och beslut
laggs nara anvandarna och de som har god kdinnedomen om foérhallandena. Detta 6kar
forutsattningarna for flexibilitet och anpassningsformaga till hdndelser och férhallanden i den
egna regionen och i omvarlden.

Detta innebar med stor sannolikhet att antalet avtal som skrivs med staten kommer att
minska, da storre delen av de kommunala medfinansieringsavtalen kommer att tecknas med
regionen.
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Uppdateringar vartannat ar
| ett lokalt och regionalt perspektiv borde den |6pande uppdateringen av planeringsprogram

och genomférandeprogram, som trafikverken foreslagit, hellre genomféras vartannat ar an
varje ar.

Forlangningen motiveras av att det inte sker sa stora forandringar pa ett ar. Det tar ett tag
innan ett projekt startar och en stor del av resurserna for ar 2 kommer att var intecknade av
projekt som beslutats ar 1. Mojligheterna till lokal forankring stéarks ifall besluten tas vartannat
ar.
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5. Metoder for att beskriva och berakna
nyttor

| lagesrapporten i september 2010 understroks behovet av att fortsatta utvecklingen av
modeller och metoder for att beskriva och berdkna nyttor och varden. KTH har, under ledning
av professor Goran Cars, pa uppdrag av Trafikverket, Tillvaxtverket och SKL genomfort ett
projekt om finansiering av infrastruktur. Uppdraget pabérjades i mars 2010 och kommer att
slutredovisas i mars 2011. Uppdraget har sin upprinnelse i diskussioner om en fortsattning av
ett tidigare projekt, Bana vag for infrastrukturen. Ett tema som ansags viktigt var finansiering
av infrastruktur. Tillvaxtverket hade redan tidigare gjort bedémningen att de svenska
infrastrukturinvesteringarna varit otillrackliga under en tid och ocksa understigit investeringar
som gors i andra lander.

Vad finns da for alternativa finansieringsformer och —modeller och hur har utvecklingen sett ut
under de senaste artiondena? KTH har fokuserat pa medfinansiering av infrastruktur.
Inledningsvis har man genomfért en teoridversikt och formulerat en referensmodell for
analysen av finansieringsmodeller. Darefter har ett tiotal fallstudier genomforts, saval i Sverige
som internationellt. Baserat pa fallstudierna dras vissa slutsatser och évervaganden gors
rorande mojligheter att utveckla nya former for finansiering av infrastruktur i Sverige.
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