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Ar det l6nt att vilja taget?

Hur bor hoghastighetsjarnvag finansieras?






Om Fores

Den grona och liberala
tankesmedjan

Fores - Forum for reformer och entreprendrskap — dr den
grona och liberala tankesmedjan. Vi vill férnya debatten i
Sverige med tro pé entreprendrskap och ménniskors maj-

ligheter att sjédlva forma sina liv.

Miljo och marknad, migration, foretagandet i civilsam-
hillet, integritet, jamstdlldhet, global demokratisering
och moderniserad valfard - det dr nagra av de fragor vi
jobbar med. Vi dr en 6ppen och oberoende motesplats for
samhillsengagerade, debattorer, akademiker och besluts-
fattare.

Tillsammans med personer i hela Sverige ska vi hitta
16sningar pa hur Sverige kan mota de utmaningar som
globaliseringen och klimathotet innebdr. Vi fungerar som
en lank mellan nyfikna samhillsmedborgare, debattérer,
entreprendrer, beslutsfattare och serios forskning. Fores
producerar bocker och arrangerar seminarier och debat-
ter.

Besok gédrna var webbplats www.fores.se.
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Forord

Klart vi ska satsa pa taget
- men hur?

Hoghastighetstdget polariserar. Antingen dr man for, och
avvisar berdkningar om samhillsekonomisk olénsamhet
med att synergieffekter inte fdngas in, och med att stam-
banan byggdes for att man hade en vision - 4r det inte nu
dags for Sverige att ha det igen? Dessutom &r ju rdntan
noll sa i praktiken kostar det inget att bygga, och kostna-
den att inte bygga dr néstan lika stor eftersom det befint-
liga mdste upprustas.

Eller sa 4r man emot, med argument som i princip av-
visar varje storre infrastruktursatsning. Den som - likt jag
sjdlv - inte tagit slutlig stédllning upplevs som néira nog
ryggradslos i en sa stor samhaéllsfraga. Det forstdrks av att
Sverigeforhandlaren hogtidligen sluter avtal med kom-
mun efter kommun om stationer och delfinansiering,
som om frdgan redan vore avgjord.

Men den som vill satsa 250 miljarder kronor pa nytt
snabbtdg bor ha bra pa fotterna, och den som avvisar
satsningen bor vara siker pa sin sak. Det kan inte vara
orimligt att vilja avvakta Sverigefoérhandlingens slutliga
underlag innan man bestdmmer sig, eller att stanna upp

och nagelfara det underlag vi redan fatt. Asa Hanssons
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rapport pekar pd att kostnaderna kan vara underskattade
och diskonteringen for generds, att finansieringslosning-
arna dr skakiga och att vinsterna for de orter som far
snabbtdg kan vara Overdrivna och delvis motsvaras av
forluster fOr andra orter som intefar snabbtag.

Denna typ av kompletterande analyser beh6vs for att
fa en samlad och rittvisande bild, men vi beho6ver ocksa
lyfta blicken och fundera pd hur hoghastighetstaget sva-
rar mot framtidens behov - eftersom invigningen tidigast
sker kring ar 2035 och ska vara relevant dtminstone seklet
ut.

Ar det for framtiden faktiskt avgérande om det tar tre
eller tvd timmar att ta sig mellan Stockholm och Gote-
borg, eller fortsitter taget att utvecklas som arbetsplats
sé att sjilva restiden dr mindre viktig? Ar jimforelsen med
det fossildrivna flyget fortfarande adekvat ar 2050, eller
gar flyget da pa avancerade biodrivmedel och el, medan
bilarna dr sjalvkorande och avgasfria? Kommer véara barn-
barn att dka pa konferenser som vi, eller kommer de att
vara permanent uppkopplade med minskade resebehov?
Hur vi ser pa dessa fragor ar avgorande for vilken infra-
struktursatsning vi behdver.

Om snabbare tag dr rétt svar och vi alltsd avvisar be-
rakningarna om samhaéllsekonomisk olénsamhet, bor vi
fraga oss var dessa tag gor storst nytta. De tre storstads-
regionerna bedoms fa en kraftig tillvixt &ven utan snabb-

bare tag mellan varandra, medan andra delar av landet
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behover omfattande investeringar for att inte tappa i
konkurrenskraft. Ligg till detta bilden, som torgfors av
ndstan alla partier, av ett Sverige som slits itu - hur skulle
det paverkas av att den storsta infrastruktursatsningen i
modern tid helt fokuserar pd den sydligaste tredjedelen
avlandet?

Nu foreslds att hoghastighetstaget byggs i etapper, dir
man borjar med de strickor som 4r minst olonsamma.
Det minskar inte behovet av att framtidssdkra investe-
ringarna, men det dr en borjan till ett mer 6ppet och ana-
lyserande samtal ddr det finns andra positioner @n allt
eller inget.

Fragan om hoghastighetstag har lett till att vi nu disku-
terar helt andra och mycket hégre nivaer for infrastruktu-
rinvesteringar 4n forut. Var och en som svurit 6ver forse-
nade tag eller dromt om att kunna stélla bilen och aka
kollektivt vet att hojda ambitioner behdvs. Nu behovs en
diskussion, 6ppet och utan skygglappar om hur en smart

satsning for framtiden bdst utformas.

Mattias Goldmann, vd Fores
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Sammanfattning

Det ar viktigt att ha en vilfungerande transportin-
frastruktur, inte bara for resandet i sig utan dven for att
andra marknader, sdsom bostads- och arbetsmarknaden,
ska fungera vil. FOr att uppna detta maste investeringar
goras. I Sverige dr investeringar i transportinfrastruktur
en offentlig angeldgenhet och vilka projekt som ska ge-
nomforas beslutas av regeringen och finansieras tradit-
ionellt via statsanslag. Eftersom resurserna ér dndliga kan
inte alla investeringar genomforas, utan de som ger storst
nytta per skattekrona bor prioriteras. Som beslutsun-
derlag gors samhillsekonomiska kalkyler didr kostnader-
na jamfors med nyttorna och for att en investering ska
vara samhéllsekonomiskt fOrsvarbar mdste nyttorna
overstiga kostnaderna.

Aven om en hoghastighetsjidrnviig ger stora nyttor ir
det en enormt dyr och riskfull investering, och den sam-
hillsekonomiska kalkylen visar tydligt att den dr oloénsam.
Detta hindrar inte att andra kostsamma investeringar i
transportinfrastruktur kan vara lénsamma och bor ge-

nomforas.
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Det dr darfor vilkommet att Sverigeforhandlingen lyft
fram en diskussion kring hur kostsamma infrastrukturin-
vesteringar ska finansieras da de inte ryms inom det fi-
nanspolitiska ramverket utan kan komma att skjutas upp,
inte alls genomforas eller tringa undan andra viktiga
offentliga ataganden.

I denna rapport diskuteras svagheter i den nuvarande
beslutsprocessen kring transportinfrastrukturinveste-
ringar och svarigheten att finansiera stora projekt inom
det finanspolitiska ramverket. Fokus i rapporten ligger pa
hur alternativa finansieringsmetoder paverkar bade det
finanspolitiska ramverket och vilka projekt som genom-
fors. Sverigeforhandlingens olika forslag till alternativ
finansiering analyseras. Manga av fOrslagen bygger pa att
fanga upp och aterféra markvirdestegringar som forvin-
tas uppkomma pa grund av hoghastighetsjdrnvigen. For-
slagen dr intressanta att titta ndrmare pa oavsett den
foreslagna hoghastighetsjarnvigen. Eftersom hoghastig-
hetsjarnvig inte dr en samhéllsekonomiskt 16nsam inve-
stering kommer sannolikt markvirdestegringarna totalt
sett att bli blygsamma, och forslaget bygger istéllet pa en
lanefinansiering till storsta delen. Risken dr betydande att
svenska skattebetalare far finansiera en olonsam investe-
ring, som visserligen kan gynna vissa kommuner, men da
paandras bekostnad.

Diskussionen kring alternativ finansiering av transpor-

tinfrastruktur bor dock foras vidare och det finns argu-
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ment for att dagens finansieringsmetod bestaende av

statsanslag med fordel kan kompletteras med andra

finansieringsformer som i hogre grad bygger pa privat

finansiering. Det dr inte ldngre sjdlvklart att transportin-

frastruktur ska utgora en offentlig angeldgenhet fullt ut,

utan det kan finnas positiva aspekter av okat privat enga-

gemang.

Nagra viktiga slutsatser fran rapporten ar:

Stora infrastrukturprojekt tenderar att bli betyd-
ligt dyrare @n berdknat. Det finns starka intres-
sen (bland annat politiska, foretagsekonomiska
och teknologiska) att ta fram optimistiska kalky-
ler f6r projekt som bekostas av ndgon annan,
namligen skattekollektivet. Eftersom var och en
av skattebetalarna har lite att forlora har de
svaga incitament att halla emot. Detta innebér
att projekt som inte dr lonsamma anda tenderar

att genomforas.

Det finns brister i den samhéllsekonomiska kal-
kylen. I Sverige anvénds en i ett internationellt
perspektiv 1ag diskonteringsrédnta. En for 1ag dis-
konteringsranta gor att framtida nyttor av inve-
steringen Overskattas. Diskonteringsridntan bor
avspegla risken i projektet och ett riskfyllt pro-
jekt bor ha en hogre diskonteringsrinta. Ef-

tersom hoghastighetsjarnvagen ar ett riskfyllt
XiX
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projekt borde en hogre diskonteringsridnta ha
anvints. Detta skulle ha gjort projektet &nnu mer

olonsamt.

Sverigeforhandlingen foreslar finansiering base-
rad pa dterfOring av markvirdestegringar upp-
komna pd grund av investeringen. Det dr en in-
tressant finansieringsmetod, men bygger pa att
investeringen genererar betydande markvirde-
stegringar. I detta fall ar de forviantade markvar-
destegringarna sma i forhdllande till kostnader-
na och kan sjunka pa andra platser som inte far
stationer utan bara hoghastighetstag som bullrar
forbi.

Kommunal medfinansiering innebér en risk {for
kommunerna eftersom effekterna av en station
ar osdker och beror pa faktorer som dnnu inte ar
bestdmda och tagoperatoren styr over. Det finns
ocksd en risk att dragningen av banan eller stat-
ionsldgena blir samhéillsekonomiskt mindre ef-
fektiva om de styrs av vilka kommuner som &r
villiga att betala snarare @n var banan och stat-

ionerna gor storst nytta.
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Inledning

En valfungerande trafikinfrastruktur #r en forut-
sdttning fOr att resurser ska utnyttjas effektivt och paver-
kar i sin tur bade arbets- och bostadsmarknaden. Kollek-
tivtrafik har flera fordelar framfor enskilt resande ef-
tersom stordriftsfordelar béttre kan utnyttjas och utslép-
pen minskar i jamforelse med enskilt resande, vilket
sammantaget kan bidra till att moéta de framtida krav en
okad urbanisering stiller. Sverigeforhandlingens forslag
om att bygga hoghastighetsjarnvig mellan Stockholm-
Go6teborg och Stockholm-Malmo drilinje med detta.

Att bygga hoghastighetsjdrnvig dr en enorm investe-
ring som kan ge stora nyttor men som ocksa dr associe-
rade med hoga kostnader. For att investeringen ska vara
motiverad mdste nyttorna av investeringen Overstiga
kostnaderna. Berdkningar uppskattar kostnaden till 230
miljarder kronor i 2015 ars prisniva och Trafikverket, som
genomfort den samhéllsekonomiska kalkylen, konklude-
rar att investeringen dr samhillsekonomiskt olonsam
(Trafikverket 2016).

Mer generellt kan finansieringen av sd stora projekt

innebdra en utmaning. Traditionellt har infrastrukturin-
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vesteringar i Sverige ansetts utgora en offentlig angeld-
genhet och finansierats via statsanslag. Pa grund av det
finanspolitiska ramverket, med budgettak och O&ver-
skottsmal, kan stora investeringar sasom hoghastighets-
jarnvdg komma att trdnga undan annan viktig offentlig
verksamhet. Detta kan medfora att stora infrastrukturin-
vesteringar kan tvingas senareldggas eller inte alls genom-
foras. Om investeringarna dr samhillsekonomiskt 16n-
samma dr detta olyckligt. Ett sédtt att komma runt det
finanspolitiska ramverket &r att hitta alternativ finansie-
ring, ofta i den privata sfdren, for projekten. Detta har
gjorts i ett flertal linder under en tid, bland annat har
olika OPS- (offentlig-privat samverkan) och koncessions-
16sningar anvints, men dven virdedterforing fran mark-
vardestegringar. En diskussion kring detta har paborjats
dven i Sverige och Sverigefdrhandlingen har foreslagit
flera alternativa finansieringsformer for att finansiera
hoghastighetsjarnvég i Sverige.

Syftet med detta arbete &r att analysera hur besluts-
processen kring och finansieringen av trafikinfrastruktur
ser ut generellt sett i Sverige samt hur Sverigeférhand-
lingens olika foreslagna finansieringsalternativ kan pa-
verka sdvil genomforandet av projektet som statsfinan-
serna pa sikt.

Arbetet inleds med en redogorelse for hur beslutspro-
cessen kring infrastrukturinvesteringar och finansiering

ser ut i Sverige. Direfter diskuteras en rad brister i dagens
2



system. Detta f0ljs av en analys av forslaget fran Sverige-
forhandlingen och en utvirdering av hur detta eventuellt

mildrar dessa brister.






Nuvarande beslutsprocess
for infrastrukturinveste-
ringar

| Sverige har finansiering och iigande av infrastruk-
tur historiskt varit och dr fortfarande i stor utstrackning
en offentlig angeligenhet.” Det innebir att de atgirder
som genomforts har beslutats i den politiska processen
och vanligtvis finansierats via statsbudgeten. Beslut om
vilka projekt som ska genomforas fattas saledes av rege-
ring och riksdag. Infrastrukturplanering dr av naturliga
skal en langsiktig process och planeringen dr indelad i tva
delar: en ekonomiskt langsiktig och en fysisk planering
dér projekt planeras mer i detal;.

Regeringen och riksdagen tar fram den langsiktiga pla-
nen, som for nirvarande omfattar 12 ar.” Denna inleds
med att riksdagen fattar beslut om den ekonomiska ra-

men for verksamheten under dessa ar. Regeringen utfor-

' Transportinfrastrukturinvesteringar karaktiriseras av en rad mark-
nadsmisslyckanden (naturligt monopol, grad av kollektiv vara, ex-
ternaliteter samt stor risk och osdkerhet) som motiverar offentlig
inblandning. Aven férdelningsaspekter motiverar offentlig inblandning.
® Regeringen faststiillde viren 2014 den ldngsiktiga planen for 2014-2025,

vilken omfattar 522 miljarder.



mar ddrefter planeringsdirektiv for Trafikverket, somisin
tur tar fram ett underlag for kommande beslut. Trafikver-
ket lamnar forslag pa plan till regeringen som slutligen
godkdnner densamma. Det dr saledes Trafikverket som
gor den samhéllsekonomiska analysen men regeringen
som beslutar vilka projekt som ska genomforas.

For att kunna prioritera mellan olika dtgédrder kravs att
beslutsunderlaget dr vdl genomarbetat och tydligt, och
transparent visar pa de nyttor och kostnader som olika
atgarder medfor. Riksdagen och regeringen har slagit fast
att prioriteringen ska goras med héinsyn till atgédrdens
samhéllsekonomiska l6dnsamhet och den effekt den har pa
de transportpolitiska malen. Det 6vergripande malet med
den statliga transportpolitiken &r att ”sdkerstélla en sam-
hillsekonomiskt effektiv och ladngsiktigt hallbar trans-
portforsorjning for medborgarna och néringslivet i hela
landet” (proposition 2008/09:93). Den samhadllsekono-
miska analysen ska spela en viktig roll vid prioriteringen
av infrastrukturinvesteringar. Som vi aterkommer till
senare har ett flertal utredningar och forskare kommit
fram till att denna prioritering inte alltid f6ljs i praktiken
och att de investeringar som genomfors inte alltid dr de

mest samhaillsekonomiskt Il0nsamma.



Den samhallsekonomiska analysen
Enligt de transportpolitiska malen dr den sambhaéllseko-
nomiska effektiviteten central for beslutet om vilka inve-
steringar som ska genomforas. Med samhallsekonomisk
effektivitet menas kortfattat att tillgdngliga resurser ska
utnyttjas effektivt - ndrmare bestdmt ge sa mycket virde
for samhillet som mojligt. Den metod som anvidnds for
att gora samhdllsekonomiska analyser dr en cost-benefit-
analys (CBA) ddr nyttan av investeringen jaimfors med
dess kostnader, och om nyttan 6verstiger kostnaderna dr
investeringen samhéllsekonomiskt lonsam. Eftersom i
synnerhet nyttorna, men dven en del av kostnaderna av
infrastrukturinvesteringar intriffar i framtiden, maste de
justeras for att vara jamforbara med nyttor (och kostna-
der) som uppstdr idag. For att gora detta diskonteras
nyttor och kostnader som uppstdr i framtiden med en
diskonteringsfaktor och ett nettonuvidrde berdknas. Ju
langre fram i tiden nyttan eller kostnaden uppstar desto
hogre diskonteringsfaktor diskonteras virdena med. Ar
nettonuvardet positivt dr projektet samhéllsekonomiskt
l6nsamt. Om inte alla samhillsekonomiskt l6nsamma
projekt kan genomforas bor de med hogst nettonuvirde
prioriteras.

Att i praktiken genomfora samhéillsekonomiska 16n-
samhetskalkyler dr inte okomplicerat. For att ge en sa

korrekt bild som mdjligt behdver samtliga kostnader och



nyttor inkluderas och dessutom ritt diskonteringsranta
anvidndas. Det dr inte bara svart att uppskatta alla kostna-
der over ett projekts livscykel men kanske dn svarare att
uppskatta alla nyttorna som uppstar eftersom de flesta
uppstar langt fram i tiden. Vissa effekter dr svarare dn
andra att virdera och ta med i kalkylen och ingar darfor
inte (sa som intrang i stads- och naturmiljder). Ddremot
ingar alltid fordndring i tillgdnglighet och trafiksdkerhet,
miljoaspekter, fordonskostnader samt offentliga kostna-
der och intdkter. Komplikationen med att korrekt upp-
skatta alla kostnader och nyttor i cost-benefit-analysen
gor att de absoluta vidrdena ska tolkas med forsiktighet.
Ddremot kan analysen fungera béttre for att jimfora och
rangordna olika projekt ddr de projekt som har hogst
nettonuvdarde bor prioriteras. Asplund och Eliasson
(2016) har visat att den samhillsekonomiska rangord-
ningen av olika projekt dr stabil och inte paverkas i ndgon
storre utstrdckning av fordndrade forutsdttningar och
varderingar. FOljs inte rangordningen innebdr det att
skattebetalarnas pengar inte gar till de mest lonsamma
investeringarna och att skattebetalarna i grund och bot-

ten gor daliga investeringar.

Rantan avgor
Val av diskonteringsrinta dr central for hur nuvédrdesbe-

riakningen faller ut. Anvdnds en ldg diskonteringsrdnta

8



och nyttorna tenderar att hamna i framtiden och kostna-
dernainitialt, kommer nyttorna att védga relativt tyngre 4n
kostnaderna vilket 6kar sannolikheten att nuvirdesbe-
rakningen blir positiv och projektet anses samhallseko-
nomiskt lonsamt. Anvidnds ddremot en hogre diskonte-
ringsranta skrivs framtida nyttor ner med mer och sanno-
likheten att berdkningen ger ett negativt resultat Okar.
For att undvika godtycke anvénds alltid samma diskonte-
ringsréanta, fOr ndrvarande 3,5 procent for transportinfra-
strukturinvesteringar i Sverige.

Eftersom diskonteringsfaktorn har stor betydelse for
resultatet av cost-benefit-analysen dr det motiverat att
dgna denna lite mer uppmarksamhet. Vad ska egentligen
diskonteringsfaktorn reflektera? Det diskonteringsfak-
torn gor dr att omvandla framtida vdrden till virden idag
(nuvidrden) och ska ddrfor reflektera kostnaden (alterna-
tivkostnaden) av att avsta fran pengar eller nyttor idag
mot att istéllet erhalla pengar/nytta senare. Cost-benefit-
analyser anvdnds dven vid privata investeringar dir fram-
tida forvintade avkastningar jamfors med investerings-
kostnader. Vid privata investeringar jaimfors kostnaden
(alternativkostnaden - det vill sdga det man skulle anvént
pengarna till om man inte gjorde investeringen) med
forvintad framtida avkastning, och alla framtida vidrden
diskonteras for att vara jamforbara. Diskonteringsrdntan
utgor saledes det avkastningskrav en investerare stiller

pa investeringen for att hen ska vara villig att genomféra
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investeringen. Ar investeringen riskfylld ska diskonte-
ringsfaktorn avspegla denna risk och justeras uppat, ef-
tersom att avkastningskravet okar nér risken okar.

Vid sambhillsekonomiska cost-benefit-analyser giller
samma princip, och diskonteringsrdntan utgdr statens
(skattebetalarnas) avkastningskrav pa en investering.
Eftersom investeringarna gors pa samhillsniva och ofta
over en lang period blir analysen mer komplicerad déir
olika individers och generationers nyttor kan behova
jaimforas. Aven hir ska dock diskonteringsrintan avspegla
osdkerheten i framtida kassafléden. Ar det sikert vilka
varden och kostnader infrastrukturinvesteringen genere-
rar i framtiden ska diskonteringsrintan inte riskjusteras.
Ar virdena diremot osikra ska diskonteringsrintan risk-
justeras. Investeringsprojekt med olika risk bor dédrfor ha
olika diskonteringsriantor (och inte samtliga 3,5 procent).
Anvands en korrekt diskonteringsrdnta (under antagan-
det att alla kostnader och nyttor dr korrekt prissatta)
kommer den sambhillsekonomiska kalkylen ge ”ritt”
varden och kan med f6rdel anvdndas som beslutsunderlag
for prioritering av olika projekt.

Huruvida diskonteringsriantan ska riskjusteras och i sa
fall hur har diskuterats. Det dr inte helt uppenbart hur risk
och osikerhet paverkar framtida kassafléden. A ena sidan
kan man argumentera att en osdker framtid dkar 16nsam-
heten av att investera idag och att om BNP f6rvintas

utvecklas sdmre i framtiden 6kar det motiven for att gora
10



investeringar idag. Detta motiverar att diskonteringsran-
tan justeras nedat for att framtida nyttor ska fa hogre vikt
i cost-benefit-analysen. A andra sidan kan risk och osi-
kerhet motivera en hogre diskonteringsrédnta for infra-
strukturprojekt eftersom nyttan dessa projekt ger i fram-
tiden dr osdker och beror pa teknikutvecklingen samt
individers preferenser. Exempelvis ar det inte sdkert att
en hoghastighetsjdrnvég far de nyttor man prognostiserat
om andra transportalternativ blir realitet (till exempel
forarlosa bilar, elektrifierade végar eller rent av vakuum-
tunnlar). Detta talar for att diskonteringsrintan bor just-
eras uppat pa grund av okad risk. Just en jarnvig dr svar
att anvidnda for alternativa transporter, och en investe-
ring i jarnvdg dr darfor mer riskfylld dn exempelvis en
vaginvestering som till ldgre kostnad kan anpassas till
alternativa anvindningsomrdden. Mot denna bakgrund
har Hultkrantz m. fl. (2012), Flam m. fl. (2016) och Nor-
ges motsvarighet till statens offentliga utredningar (NOU
2012) argumenterat for att diskonteringsrantan for jarn-
vagar bor vara 6 procent for att inkludera denna hogre
systematiska risk ijarnvigsinvesteringar.

I Sverige anvidnds, som tidigare ndmnts, en diskonte-
ringsfaktor pa 3,5 procent. Det dr hogst tveksamt att det ar
den ratta diskonteringsridntan eftersom den teoretiskt
bor variera mellan olika investeringsprojekt och Over
tiden, pa grund av olika risker. Jaimfort med andra ldnder

anvands i Sverige en generellt sett lagre rdnta. Diskonte-
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ringsrdntan sidnktes 2012 fran 4 till 3,5 procent efter beslut
av Trafikverkets davarande generaldirektor.

For att minska osdkerheten i de samhallsekonomiska
l6nsamhetsberdkningarna och kénsligheten for val av
kalkyleringsrdnta anvdnds successiv kalkylering. Vid
successiv kalkylering laggs storre vikt vid att védrdera
osdkerhet och risker i kassaflodena. Forskningen visar
dock att utfallsbaserad kalkylrédnta, baserad pa hur risk-
fyllda projekt av liknande karaktér varit historiskt, dr det
mest effektiva sdttet att kompensera fOr strategisk un-
derkalkylering. Successiv kalkylering péaverkar inte inci-
tamentsstrukturen och problem med optimism bias.

Utvirderingar gjorda av Riksrevisionen tyder fortfa-
rande pd att den kalkylrdnta som tas fram i osdkerhetsbe-
domningarna justeras nedat (Riksrevisionen 2012). Enligt
kéllor pd Trafikverket genomfors kalkylerna i stor hast
och inte alltid med hogsta kvalité (Riksrevisionen 2012).
Detta dr olyckligt eftersom det 4r dagens och morgonda-
gens skattebetalare som ytterst bdr kostnaden av att

felprioriteringar gors och olonsamma projekt genomfors.
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Finansiering av trafik-
infrastrukturinvesteringar

Finansiering av infrastrukturinvesteringar handlar
inte bara om hur de ska finansieras pa det minst kost-
samma sidttet utan finansieringsvalet kan dven fa konse-
kvenser for hur investeringen nyttjas, vilka investeringar
som genomfors, samt paverka statens langsiktiga finan-

SEr.

Offentlig finansiering

Huvudregeln dr att investeringar i transportinfrastruktur
finansieras med statliga anslag (enligt 22 § lagen om
statsbudget 1996:1059). Dessa anslag belastar statsbudge-
ten omedelbart och innebdr att investeringar i transport-
infrastruktur konkurrerar med andra offentliga atagan-
den som exempelvis utgifter for hédlso- och sjukvéard och
utbildning och omsorg. Infrastrukturinvesteringar faller
under det finanspolitiska ramverket dédr det budgetpoli-
tiska ramverket dr centralt. Det budgetpolitiska ramver-

ket omfattar 6verskottsmalet for den offentliga sektorns
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sparande (1 procent av BNP 6ver en konjunkturcykel)?,
ett utgiftstak for statens och dlderspensionssystemets
utgifter kombinerat med en stram statlig budgetprocess
samt kommunala balanskrav.

Tillsammans med 6verskottsmalet dr utgiftstaket sty-
rande for det totala skatteuttagets niva och bidrar till att
forhindra en utveckling dér skatteuttaget stegvis maste
hojas till £0ljd av bristfillig utgiftskontroll. En viktig an-
ledning till inférandet av det finanspolitiska ramverket
var krisen i borjan av 1990-talet som foljde efter en lang
tid med expansiv finanspolitik under 1970 och 8o-talet
och som ledde till hog inflation, svag konkurrenskraft,
aterkommande budgetunderskott och stora offentliga
underskott (Regeringen 2011). Erfarenheterna fran denna
period visade att det fanns behov av en trovirdig politik
for att minska risken for aterkommande underskott. Ett
sdtt att binda sig vid masten dr att gora ramverket lagbun-
det.* Erfarenheter fran andra linder visar att ramverk
som till stora delar dr reglerade i lag generellt sett dr mer
verkningsfulla dr de som inte dr det (IMF 2009). Under
2010-talet blev det finanspolitiska ramverket obligato-
riskt och har som syfte att minska osdkerheten om den

framtida utformningen av de delar av finanspolitiken som

*Frén 1jan 2019 foreslds dverskottsmalet séinkas till 0,33 procent och ett
skuldankare pé 35 procent av BNP att inforas.

* Dessutom inriittade regeringen Finanspolitiska rddet 2007 med syftet
att oberoende granska regeringens finanspolitik.
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ramverket omfattar och stdrka den svenska offentliga
ekonomins inhemska och internationella trovirdighet.

Till detta ska ldggas ldttheten for svenska politiker att
fatta beslut som ror offentliga utgifter och intdkter. Till
skillnad fran de flesta jamforbara ldnder saknas en kon-
stitutionell horisontell maktdelning i Sverige. I Sverige
ligger all offentlig makt i riksdagen och utan andra veto-
spelare dr det relativt ldtt att fatta beslut om lagédndringar
(se Palsson 2015, Hunnerup Dahl 2014 och Hansson m. fl.
2015). Att beslut rorande finanspolitiken kan fattas rela-
tivt enkelt gor behovet av ett lagstiftat finanspolitiskt
ramverk dn viktigare.

Huvudprincipen dr att utgifter for transportinfrastruk-
tur ska bokforas det ar de #r avsedda att anviindas.” Even-
tuella avvikelser fran dessa principer kan forekomma men
maste da motiveras. I propositionen fran 2012 bedémde
regeringen att dven lanefinansiering kan vara majlig un-
der forutsittning att dterbetalningen inte belastar stats-
budgeten eller den offentliga sektorns offentliga spa-

rande.’ For att detta ska kunna vara moijligt maste brukar-

> Ramverket foljer ett uppifran och ner perspektiv (rambeslutsmo-
dellen), det vill sdga forst sdtts utgiftsramarna for de 27 utgiftsomra-
dena, i ett andra steg behandlas anslagsfragorna f6r de olika utgiftsom-
radena, och utgiftsokningar ska finansieras med utgiftsminskningar
inom samma utgiftsomrade.

° Botniabanan #r ett exempel dir lanefinansiering anvints for att finan-
siera transportinfrastruktur.
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avgifter eller liknande avgifter motsvara réantor och amor-
teringar av lan.

Det finns manga fordelar med att finansiera infrastruk-
turinvesteringar med statsanslag. For det fOrsta ger det
god insyn i finanspolitiken och kostnaderna for de offent-
liga atagandena. En annan fordel dr att lockelsen for poli-
tiker att lanefinansiera till infrastrukturinvesteringar och
dgna sig at opportunistiskt beteende pa framtida generat-
ions bekostnad reduceras. En tredje fordel med statlig
finansiering via statsbudgeten dr att brukaravgifter inte
behover tas ut och att priset ddrfor kan sidttas till margi-
nalkostnad och pa sd sdtt blir utnyttjandet effektivt.

Dessvirre finns det dven nackdelar. En uppenbar
nackdel som ofta fors fram ar att transportinfrastruktu-
rinvesteringar riskerar att bli uppskjutna eller inte alls
genomforas for att de tringer undan andra viktiga offent-
liga ataganden som utbildning, eller vard och omsorg,
eller helt enkelt inte ryms inom ramverket. En annan
nackdel dr att det uppstar en effektivitetsforlust vid
finansieringen via skattemedel eftersom detta ger upphov
till snedvridningar i ekonomin. En tredje nackdel med
anslagsfinansiering dr att det finns risk att nér en tredje
part (alla skattebetalarna) star fo6r notan kan projekt som
inte dr samhillsekonomiskt l6nsamma genomforas, det
vill sdga opportunistiskt beteende pa dagens skattebeta-

lares bekostnad.
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Att det uppstér en effektivitetsforlust i finansieringen
ska vigas mot effektivitetsforlusten i utnyttjandet. Effek-
tivitetsforlusten i skattefinansieringen dr inte obetydlig
och uppkommer nir beskattningen leder till snedvrid-
ningar, sa kallade dodviktskostnader. Hur mycket mer 4n
en krona det kostar att driva in en skattekrona beror pa
hur betydande snedvridningen en skatt ger upphov till,
och skiljer sig mellan olika typer av skatter. Trafikverket
rdknar med 0,30, det vill sdga att det kostar 30 Ore i dod-
viktskostnad att driva in en skattekrona.” Andra berik-
ningar ger betydligt hogre dodviktskostnader, men stor-
leken beror som sagt pa vilken skatt som finansierar in-
téiktstikningen.8 Snedvridningarna, i sin tur, beror pd hur
latt skattebetalarna kan undvika skatten — en skatt som &r
latt att undvika har hogre dodviktskostnad dn en skatt
som det dr svdrare att undvika. Globaliseringen har med-
fort att det dr mojligt att dra nytta av andra ldnders skat-

tesystem och pa sa sitt undvika beskattning i Sverige,

7 ASEK (Arbetsgruppen for samhéllsekonomiska kalkyl- och analysme-
toder inom transportomrddet) rekommenderar att infrastrukturkost-
nader ska riknas upp med en faktor av 1,3 om de finansieras genom
skatter (Trafikverket 2014).
® Hansson (2007) finner att den kan vara upp mot tva kronor for utgifter
pa kollektiva nyttigheter nér skattningen baseras pa beskattningsbarin-
komstelasticitet medan Hansson och Stuart (1985) berdknar samma
kostnad till 0,69 baserad pa arbetsutbudselasticiteter. Aven Sgrensens
(2010) berdkningar ger betydligt hogre kostnader f6r andra skatter an
den kommunala inkomstskatten.
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framfor allt ndr det géller kapitalskatt men dven arbetsin-
komstskatt. Detta har medfort att det kostar mer idag att
driva in skatteintdkter an tidigare. Om kostnaden &r
hogre for att driva in skatteintikter maste den investering
som skatterna finansierar generera ett hogre virde dn tidi-
gare fOr att det ska vara samhdllsekonomiskt motiverat.
Den tredje nackdelen, att det kan uppsta ett opportun-
istiskt beteende och att fel eller for manga projekt genom-
fors, dr vil forankrad i litteraturen. Ett stort antal utred-
ningar och forskningsrapporter har funnit att manga av
de storre infrastrukturprojekt som genomforts i Sverige
inte har varit de som varit de mest samhéllsekonomiskt
l6nsamma. Detta kom bland annat fram i SNS:s konjunk-
turrapport 2016 (Flam m. fl. 2016), i 2015 ars rapport fran
Finanspolitiska radet (Finanspolitiska radet 2015), i Riks-
revisionens rapport fran 2012 (Riksrevisionen 2012), och
har dven patalats av Konjunkturinstitutet (Konjunkturin-
stitutet 2013) och av en rad andra forskare (se t ex Elias-
son m. fl. 2015 och Brénnlund m. fl. 2013). Finanspolitiska

radet skrevisin rapport:

”Samhéllsekonomisk Ibénsamhet spelade
didremot en mycket liten roll for regering-
ens val av investeringsobjekt. [...] Dessa
véiljs uppenbarligen utifrdn andra bevekel-

segrunder.” (Finanspolitiska rddet 2015, sid
139)
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Att andra aspekter dn samhillsekonomisk l6nsamhet kan
ligga till grund for investeringsbeslut, som exempelvis
fordelningsskal eller ett storre helhetsperspektiv pa in-
frastrukturen som inte framgar av enskilda projekt, ma
vara hint, men detta till trots dr det orovickande att det
systematiskt verkar vara sd att icke-lonsamma projekt
genomfors. Detta fenomen dr inte heller pa nagot sitt
unikt for Sverige, utan verkar snarare vara regel dven
internationellt (Flyvbjerg m. fl. 2005).

Flyvbjerg m. fl. (2005) fann i en stor internationell
studie att i nio av tio fall underskattas kostnadernai cost-
benefit-analyserna av transportinfrastrukturprojekt.
Dessutom édr det vanligt att uppskattat antal resendrer
(vilket ger nyttan av transportinfrastruktur) overskattas
kraftigt, och detta dr speciellt vanligt féorkommande for
tagresendrer (i genomsnitt med en 6verskattning pa 100
procent). Det férekommer vad man kallar en ”optimism
bias”, en risk for gladjekalkyler. Varfér det skulle vara
fallet nér det giller storre infrastrukturprojekt ar intres-
sant att fordjupa sig i. Ett sdtt att gora det dr att titta pa
hur incitamentsstrukturen for de inblandade aktOrerna
ser ut och analysera hur starka drivkrafterna att driva pd
respektive stoppa projekt dr for de olika aktorerna.

Flyvbjerg gor detta och delar in aktdrerna i fyra olika
grupper: de teknologiska, politiska, foretagsekonomiska
och estetiska intressena. De teknologiska intressena

representeras av de ingenjorer som jobbar med projektet
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och kanske hellre bygger en ny bro, en hoghastighetsjarn-
vag eller nagot liknande dn att renoverar befintlig trans-
portinfrastruktur. Politiker kan fa mer utrymme i media,
synlighet och historisk hagkomst om de ldmnar efter sig
ett stort megaprojekt dn om de satsar pa restaurering av
befintlig infrastruktur. Aven de foretag som fér vara med
och bygga projektet kan ha ett intresse av att det blir av
och lobba for det. Slutligen kan estetiska intressenter,
sasom arkitekter, dven de ha ett intresse av stora och nya
projekt. Det finns salunda ett flertal starka sdrintressen
som har mycket att vinna p4 att projektet genomf6rs och
driver pd att sa blir fallet.

Motkraften och de som ska sta emot och stoppa pro-
jekt dr de som betalar for projekt som inte dr samhéllse-
konomiskt lonsamma - namligen skattebetalarna. Det ar
just det som dr problemet: Nagon annan star for kostna-
den och det rader bristande transparens i processen.
Betalarna, alla skattebetalare i normalfallet, dr spridda
over hela landet och kostnaden per skattebetalare dr 1ag
vilket gor att det inte &r rationellt for dem att informera
sig och organisera sig for att strida emot forslaget. Ndr det
rader en asymmetri i forhdllandet mellan de som vinner
pa projektet (och har mycket att vinna pa det) och de som
forlorar (men forlorar relativt lite per individ) uppstar
problem av principal-agent-karaktdr och réntesokande-
beteende, vilket tillsammans med optimism-bias i kalky-

lerna gor att f6r manga och fel projekt sannolikt genom-
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fors (se Eisenhardt 1989, Stiglitz 1989, Flyvbjerg m. fl.
2009). Okad transparens i beslutsprocessen och dkad
ansvarsutkrdvning av politiker och tjinstemdn som fattar
beslut kan mildra detta problem. Exempelvis bor de som
gor de samhillsekonomiska kalkylerna och fattar beslut
om prioriteringen kring hur detta gors inte gynnas avom
projekten genomfors eller ej. Flam m. fl. (2016) foreslar
att en oberoende expertgrupp fattar beslut om infrastruk-
turprojekt. Alternativt kan eftergifter utkrivas eller be-
straffning ske av de tjdnstemdn som systematiskt gor
glddjekalkyler. (Det tidigare tjinstemannaansvaret dar
tjdnstemadn i offentlig forvaltning kunde bli foremal for
disciplinatgédrder eller avskedas vid forsummelse, ofor-
stand eller oskicklighet férsvann i och med 1979 ars dm-

betsansvarsreform.)

Privat finansiering

Pa grund av de manga riskerna och graden av marknads-
misslyckande finns behov av nagon form av offentlig
inblandning vid transportinfrastrukturinvesteringar men
det maste inte nodvéndigtvis vara den offentliga sektorn
som finansierar och tillhandahaller infrastrukturanldgg-
ningen. En fordel med privat organiserad och finansierad
transportinfrastruktur kan vara att mer marknadslik-
nande former Okar effektiviteten i resursutnyttjandet,

uppmuntrar till innovationer och i forlingningen leder
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till dynamisk effektivitet. Anvinds privata pengar kan
dgarna antas vara mer intresserade av att bevaka sina
investeringar dn skattekollektivet och darfor stéller hogre
krav pa att utforaren agerar effektivt och att de investe-
ringar som gors dr lonsamma.

Avviagningen mellan det offentliga och privata inslaget
ar komplext och unikt for varje projekt och maste darfor
avgoras fOr varje enskilt projekt. Eftersom trafikinfra-
strukturanliggningar kdnnetecknas av en rad marknads-
misslyckanden och dr langsiktiga investeringar, ar helt
privat regi sannolikt inte en 16sning for hoghastighetstag.
Koncessioner ddr privata aktorer kontrakteras innebér en
hog grad av privatisering medan olika typer av OPS-
16sningar som medfor privat finansiering och langa kon-
trakt (vanligtvis mellan 30 till 40 ar) dr mer av en bland-
form mellan offentligt och privat engagemang.

Ett flertal aspekter behover tas i beaktande vid 6kat in-
slag av privat finansiering. En av de viktigaste ar hur ris-
ken ska fordelas mellan de olika aktorerna. Transportin-
frastrukturinvesteringar dr langsiktiga och varaktiga
ataganden, som ofta stricker sig over flera decennier, och
dessutom dr de oflyttbara investeringar. Varaktigheten
gor att de krav som stélls vid perfekt konkurrens - ldtt-
heten att ta sig in och ut pd marknaden - inte uppfylls.
Investeringarna dr ocksa ofta behdftade med stor
risk/osdkerhet och informationsproblem. Det rader inte

bara affdrsmaéssig risk utan dven risk kring regelverk vad
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géller markatkomst och behovet av expropriation, trafik-
sdkerhet, markkvalitet, risk associerad med utnyttjandet
av anldggningen samt politisk stabilitet. HOg risk samt sadana
risker som en privat aktor har svart att kontrollera avhaller
sannolikt privata aktdrer fran att ge sig in pa marknaden, och
dr ett argument for att offentlig inblandning krévs.

Enligt teorin kring optimal riskférdelning dr grund-
principen att den aktdr som bédst kan kontrollera och
hantera risken samt ogillar risk minst ar den aktdr som
bor bidra risken. Generellt sett bor den privata aktoren
bira den affirsmaéssiga risken i projektet medan det of-
fentliga bir den risk som den privata aktoren inte kan
kontrollera eller paverka, som till exempel regelverksfor-
dndringar. Givetvis maste de privata aktdrerna kompen-
seras for den risk de bér, men overkompenseras de upp-
stdr moral hazard-problem’ och den offentliga sektorn
riskerar att subventionera privata aktorers risktagande
och avkastning. Att bedoma vem som ska bdra risken och
utforma kontrakt som noga definierar detta dr en kom-
plex och svar uppgift, men nog sa viktig for att inte riskera
att svenska skattebetalare subventionerar privata foretag.

Poidngen med privat finansiering 4r att det ska ge inci-

tament till innovationer och nytdnkande och ddrmed nya

® Moral hazard uppstar nir aktdrer dndrar sitt beteende nir de inte tar
fullt ansvar eller fullt ut stdr for kostnaderna, de agerar mindre forsiktigt

ndr de inte sjdlva bér hela risken.
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och bittre 10sningar. Ska detta ske maste kontrakten eller
avtalen mellan det offentliga och det privata ge forutsitt-
ningar for att stimulera till innovation. Erfarenheter fran
privatiseringar visar att just kontraktens utformande é&r
helt avgdrande for utfallet.”” Dessutom méste upphand-
lingen gbras under storsta mojliga konkurrens och darfor
dven Oppna upp for internationell konkurrens.

Problemet med opportunistiskt beteende handlar del-
vis om hur finansieringen av projektet gar till och hér
skulle problemet avhjdlpas om det fanns en starkare
koppling mellan de som drar nytta av projektet och de
som dr med och betalar. Enligt Oates (1972) krévs, for ett
effektivt utnyttjande av resurser, att det rader en perfekt
matchning mellan det kollektiv som betalar och de som
drar nytta av investeringen. Detta dr svart att uppna ef-
tersom manga infrastrukturinvesteringar dr geografiskt
begrinsade men betalas av skattekollektivet. Detta inne-
bédr att brukarna inte stdr for hela kostnaden och darfor
efterfragar mer 4n de skulle gjort om de stod for hela

kostnaden. En l6sning pa detta ar att ta ut brukaravgifter

' Standardiserade kontrakt gor det ldttare att Oppna upp for konkur-
rens samtidigt som specificerade kontrakt krdvs for att uppna effektiv
riskdelning. Dessutom &r avvdgning mellan behovet av frihet for den
privata aktSren for att stimulera till innovationer och nytdnkande och
de krav som maéste stillas pd funktionalitet och kvalitet svér. Aven
lingden pé kontraktet dr viktigt och bor inkludera minst en livscykel f6r
att privata aktoOrer inte ska agera kortsiktigt.
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som tidcker hela kostnaden. Denna metod strider ddremot
mot radande princip att anvdnda marginalkostnadspris-
sdttning och optimalt utnyttjande av infrastrukturan-
laggningen ndr den vél dr pa plats. Det uppstar en avvag-
ning mellan & ena sidan effektiv finansiering och 4 andra
sidan effektivt utnyttjande. Att hitta en finansierings-
form som uppnér bdda typerna av effektivitet dr onsk-
vard. Ett alternativ dr att ta ut brukaravgifter for att tacka
marginalkostnaderna och anvinda véardedterforing fOr att
tdcka de fasta kostnaderna. Alternativt kan avvigningen
mellan effektivt utnyttjande och effektiv finansiering
behova omprdvas eftersom det dr mer kostsamt att driva
in skatteintdkter.

Virdedterforing dr ett annat alternativ till finansiering
av infrastrukturinvesteringar som Sverigeférhandlingen
foresprakar. I foljande kapitel kommer Sverigeférhand-
lingens finansieringsforslag att diskuteras utifran deras
inverkan pé effektivitet i form av finansiering och utnytt-
jande samt hur det forhaller sig till det finanspolitiska

ramverket.
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Ar Sverigeférhandlingens
forslag till finansiering l6s-
ningen??

Sverigeférhandlingen har till uppgift att 6ka kol-
lektivtrafiken, forbdttra tillgdngligheten och 6ka bostads-
byggandet i framforallt storstadsomraden. Forslaget om
utbyggnad av stambanor mellan Stockholm och G6teborg
respektive Malmo bygger pé en forhandlingsprocess mel-
lan en sdrskild utredare utsedd av regeringen, som funge-
rar som forhandlingsperson, och berdrda aktdrer pa
kommun- och landstingsniva. Formellt sett dr det fortfa-
rande regering och riksdag som fattar beslutet, men
finansieringslosningar och underlag foérhandlas fram
mellan forhandlarna och kommunerna/landstingen. Syf-
tet dr att denna process ska mojliggora ett snabbt genom-
férande av de nya stambanorna pa ett siatt som maximerar
den samhillsekonomiska lonsamheten, identifierar kost-
nadseffektiva atgarder som leder till en forbéttrad till-
ganglighet och ett okat bostadsbyggande i framfor allt
storstdderna (Dir 2014:106). Tanken dr att denna for-
handlingsmodell ska koordinera nationell infrastruktur-
planering med planering pa kommun- och landstingsniva

och ddrigenom leda till ett mer effektivt genomforande
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och koordinera inte bara utbyggnaden av infrastruktur
utan dven hjilpa till att l6sa bostadsbristen. Forhandling-
arna ska i sina forslag och i overenskommelser som ingds
prioritera kostnadseffektiva atgdrder som ger storsta
mojliga samhéllsekonomiska nytta enligt direktiven (Dir
2014:106).

Sverigeforhandlingen (SOU 2016:3) limnade under va-
ren 2016 ett forslag till finansiering av hoghastighetsjarn-
viag. En del av den foreslagna finansieringen, uppskatt-
ningsvis totalt mellan 5-10 procent av héghastighetsjarn-
vdgens totala investeringskostnad, bygger pa olika typer
av vardeaterfOringar, se tabell 1 (ddr arliga belopp anges).
Resterande 90—95 procent foreslds finansieras genom lan
i Riksgilden. Aven de 5-10 procent som grundar sig pa
medfinansiering finansieras initialt genom lan i Riksgal-
den. Sverigeférhandlingens forslag till finansiering av
transportinfrastruktur innebdr saledes ett avsteg fran
huvudregeln att infrastrukturinvesteringar ska finansie-
ras med statliga anslag.

Efter att Sverigeforhandlingen la fram sitt forslag har
ett forslag om att ett skuldankare pa 35 procent av BNP
ska infOras fran 1 januari 2019 presenterats. Skuldankaret
innebdr ett mal om en skuldkvot pa medellang sikt pa 35
procent av BNP, att jdimfora med kravet inom stabilitets-
och tillvixtpakten om en skuldkvot pa 60 procent. For-

slaget innebdar att skuldkvoten bor sjunka och begrinsar
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mojligheten att ldnefinansiera till storre investeringar,

sasom hoghastighetsjarnvig.

Tabell 1. Medfinansiering, arliga belopp

Finansieringsalternativ Belopp

Planvinster och

vardestegringsersattning 130-160 miljoner
Okade intakter fran

fastighetsskatt 40-50 miljoner
Tillfallig infrastrukturskatt 600 miljoner
Hbjda banavgifter 1,4 miljarder

Skatt pa stationsbyggnader
och flygplatser 20—60 miljoner
Summa: 2,19-2,27 miljarder

Kalla: SOU 2016:3. Belopp angivna i 2015 ars prisniva.

For att fanga upp vérdestegringar fran nybebyggelse fore-
sldas kommunal medfinansiering genom intdkter fran
planvinster, markanvisning och forséljning av kommunal
mark. For aterforing av virdedkningen for fastigheter
som inte dgs av kommunen foreslds virdestegringser-
sdttning baserade pa frivilliga avtal genom dialog mellan
fastighetsdgaren och kommunerna. Finansiering fran
planvinster och virdestegringsersittning berdknas in-
bringa 130 respektive 160 miljoner kronor per ar (i 2015

ars priser). Eftersom dessa vdrden forst faller ut nér jarn-
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vagen star pa plats kan kommunerna behova ta upp lan
for att ticka finansieringen initialt.

For redan existerande bebyggelse foreslar Sverigefor-
handlingen att 6kningen i skatteintdkter fran redan exi-
sterande skatter, som uppstar pa grund av okad aktivitet
av hoghastighetsjdrnvigen, ska ligga till grund. Hér ar det
foljaktligen en fraga om okade intdkter frdn en skattebas-
breddning, och inte en skattesatsokning, som inkluderar
okande intdkter fran den statliga fastighetsskatten men
aven frdn andra inkomstskatter. Den lokala fastighets-
skatten beridknas inte ge nagot stort tillskott da virdedk-
ningar for fastigheter som betalar maximal avgift inte ger
ytterligare intdkter. De ytterligare skatteintikter detta ger
berdknas uppga till 40-50 miljoner kronor per ar.

Dessutom foreslar Sverigeforhandlingen att en tillfal-
lig geografiskt koncentrerad statlig infrastrukturskatt
infors. Denna skatt fOoreslas belasta ett geografiskt be-
gransat omrade inom gangavstand fran stationen och
vara tidsbegrinsad till 20 d&r. Om skatten utgor o,2 pro-
cent av taxeringsvidrdet for marken och byggnaden for-
vintas den ge 600 miljoner kronor per dr. Dd det fram-
lagda forslaget inte foreslds belasta byggnadens taxe-
ringsvirde utan endast mark och byggrittsvirde behover
skattesatsen justeras uppat.

Hojda banavgifter fran ca 10 kronor/km till 30-50
kr/km foreslas for att dels tdcka drift, underhdll och ater-

investeringar men dven fOr att finansiera de fasta kostna-
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derna (ungefdr hélften av intdkterna berdknas kunna
finansiera investeringen). Intdktsstorleken fran detta ir
svarbedomd och beror pa hur hojda avgifter slar mot
utnyttjandet. Overslagsberikningar uppskattar att hojda
banavgifter kan ge 1,4 miljarder kronor per ar (i 2015 ars
priser).

Diarutover foreslds en skatt pd stationsbyggnader och
flygplatser. I dagsldget dr dessa undantagna statlig fastig-
hetsskatt. Detta undantag dr svdrmotiverat och utgor
snarare en snedvridning av konkurrensen. Sverigefor-
handlingen foreslar dirfor att detta undantag avldgsnas
och stationsbyggnader och flygplatser beldggs med statlig
fastighetsskatt som andra kommersiella fastigheter.
Detta berdknas ge 20 till 60 miljoner kronor per ar.

Vidare foreslas kommunal forskottering, dar kommu-
nerna ger rantefria lan till staten for att denna ska genom-
fora en infrastrukturinvestering.

Projektet forvintas enligt uppdaterade berdkningar
kosta 230 miljarder och mellan 5 till 10 procent av denna
summa finansieras genom viardedkningsersdttning. Uto-
ver detta tillkommer drifts- och underhallskostnader pa
uppskattningsvis 650 miljoner kronor per ar (SOU

2016:3).
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Alternativ finansiering

Stora transportinfrastruktursatsningar, si

som exempelvis hoghastighetsjarnvig, kan ge betydande
fastighetsvdrdestegringar. Eftersom védrdestegringarna
inte uppstatt pa grund av markigarens eget agerande kan
dessa vardestegringar utgora basen for en lamplig finan-
sieringskélla till infrastrukturanldggningen, sa kallad
vardedterforing.

Medfinansiering fran privata aktdrer forekommer in-
ternationellt och kan ske pa manga olika sdtt. Exempelvis
finansieras projekt genom fastighetsutveckling vid ut-
byggnad av transportinfrastruktur, uthyrning av lokaler i
stationer till handel, forséljning av byggritter pd/vid stat-
ioner eller mer eller mindre tillfdlliga fastighetsskatter
etc.

Tanken att markvérdestegringar uppkomna tack vare
offentliga investeringar borde tillfalla samhéllet snarare
dn fastighetsigaren 4r inte ny utan diskuterades redan pa
1950-talet (SOU 1957:43). Vissa typer av virdestegringar,
ddribland infrastrukturinvesteringar, ansags dd kunna
komma staten till gagn. Traditionellt har fokus legat pa
att virdeskapande ska tillfalla konsumenterna i form av

okat konsumentoverskott snarare @n producenterna
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(bland annat genom antitrustregler). Att overfora var-
destegringen till finansidren av infrastrukturanlidggning-
en innebdr ett fransteg fran den principen och att vir-
deskapandet tillfaller staten (eller finansidren) i storre
utstrickning.”

De motiv som anges for medfinansiering dr att det le-
der till ett effektivare utnyttjade av resurser och att pro-
jekt kan tidigareldggas, samt att samordningsvinster
uppstar nir beslut koordineras pa nationell/lokal niva.
Det kan dock paverka i vilken ordning projekt genomfors
och att ”fel” projekt genomfors. Detta dé det finns en risk
att de kommuner som bjuder hogst skapar en graddfil,
vilket riskerar innebédra att mindre lonsamma projekt gar
foére mer 16nsamma.

Hur man bast fangar upp och aterfor markvirdesteg-

ringar till det offentliga (eller investeraren) &r inte up-

" Centralt for denna diskussion &r RF 2:15 som stipulerar grundlags-
skyddad dganderdtt samt EU-konventionens skydd f6r ménskliga rét-
tigheter. Under de senaste drtiondena har fragan om rétten till vér-
destegringen aktualiserats frimst utifrdn skyddet for dganderitten.
Kommunernas aktiva roll i exploateringsprocesser har inte ifrdgasatts
direkt, men det offentligas ritt till den sd kallade ofortjdnta virdesteg-
ringen har begrdnsats. Presumtionsregelns borttagande ar 2010 och
hojningen av ersdttningen vid expropriation och inldsen frdn 100 till 125
procent av marknadsvérdet dr tydliga exempel pd 6kat fokus pa dgande-
rittens skydd. Sverigeférhandlingens forslag dr ett avsteg fran denna

trend dven om forslaget bygger pa frivillighet.
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penbart och inte heller hur stor del som ska aterforas. For
att veta hur man ska fanga upp dessa markvirdedkningar
maste man ha kunskap om var de uppstar och hur stora de
ar. Teoretiskt kan virdedterforing ses som en ldmplig
finansieringsform eftersom den kan leda till ett mer ef-
fektivt utnyttjande av stationsnédra mark da bade den som
exploaterar marken och den som erhaller virdeaterfo-
ringen har incitament att utnyttja ldget pa det mest effek-
tiva sdttet. I praktiken utgor det dock en osdker finansie-
ring som beror pa fastighetsmarknadens utveckling och
det dr inte helt okomplicerat att méta hur stor del av vir-
dedkning infrastrukturanldggningen gett upphov till samt
hur stor del av denna som ska dterforas till investeraren
(eller det offentliga). Metoder fOr att gora detta kan skilja
sig 4t beroende pa om vardedkning avser nybebyggelse i
samband med exploatering eller virdedkning pa befintlig
bebyggd mark. Det &r dven problematiskt hur man ska
hantera virdeaterforing vid prisfall pa fastighetsmark-
naden. Dessutom visar forskningen att det ofta inte ror
sig om genuina fastighetsviardedkningar utan snarare om
en omfordelning till platser som fatt okad tillgdnglighet
fran de platser dir tillgdngligheten sjunkit (Damm m. fl.
1980).

Ett annat stdllningstagande 4r om virdeaterforingen
ska vara tvingande i form av skatter och avgifter eller
frivillig och bygga pa avtal och dmsesidighet mellan det

offentliga och privata aktorer. Ett annat alternativ &r att
37



mark tilldelas exploatoren och att virdedkningen som
uppstar tillfaller exploatoren och anvénds for att tdcka
investeringskostnaden.

Nedan foljer en diskussion kring de olika metoder for

vardeaterforing som Sverigeférhandlingens forslag byg-

ger pa.

Kommunal medfinansiering
Sverigeforhandlingens forslag for finansiering av hoghas-
tighetsjarnvig bygger delvis pa kommunal medfinansie-
ringen genom exploateringsavtal (Sverigeforhandlingen,
2015). Tanken édr att viardeaterforing genom exploate-
ringsavtal i samband med att kommunala detaljplaner
antas ska Oka incitamentet for aktdrerna att hitta nytto-
maximerande och kostnadsminimerande l&sningar for
transportinfrastrukturinvesteringar och exploatering.
Sverigeforhandlingen beddmer att medel fran virdesteg-
ringsersittning kan komma att utgora en begransad, men
viktig, del av samhillets totala kostnader for transportin-
frastruktur och att genomforandetakten for infrastruktu-
rinvesteringar ddrmed kan Oka.

Att kommunerna genom forhandling med Sverigefor-
handlingen beslutar var stationerna ska ldaggas, och med-
finansierar investeringen, ir en relativt ny och oprdvad
metod som tidigare endast anvénts vid mindre projekt.

Det finns dock en risk att detta finansieringsalternativ
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leder till att staten bygger ut infrastruktur ddr medfinan-
sieringen dr som storst, och inte dir behovet eller sam-
hillsnyttan dr som storst. Kommunerna kan tvingas till
svara prioriteringar mellan infrastruktur och andra vél-
fardsverksamheter. Flera bedomningar har gjorts som
visar att hoghastighetsjdrnvdg i sig inte dr samhillseko-
nomiskt 1onsamt och SKL (Sveriges Kommuner och
Landsting) bedomer att det inte heller dr l6nsamt for
kommunerna. Risken dr 6verhdngande att kommunerna
inte far tillbaka pengarna de lagt ner fOr investeringen om
de star for stora delar av kostnaderna, och osidkerheten
kring denna finansieringsform som bygger pd markvarde-
stegringar dr stor. Motsatsen dr kanske mer sannolik, det
vill sdga att kommunerna bara finansierar en del av den
totala kostnaden och didrmed far en hivstangseffekt pa
bekostnad av skattekollektivet som finansierar merpar-
ten. Ddrmed har kommunerna ett stort intresse av att fa
en station.”

SKL har listat ett antal farhdgor med denna finansie-
ringsmetod som &r vdrda att ndmna. For det forsta dr det
en stor risk att det blir kostsamt for kommunerna, och att
kommunala skattemedel maste skjutas till for att finansi-

era hoghastighetsjarnvigen och ddrmed tas frdn annan

" Eftersom rilsen inte kan dras hur som helst genom Sverige kan inte
samtliga svenska kommuner vara med i budgivningen och konkurrera
om en station pa lika villkor. Om sd hade varit fallet hade sannolikt
utfallet avbudgivningen béttre avspeglat betalningsviljan for en station.
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kommunal verksamhet. Tanken &r att kommunen ska
anvianda oOkat markvirde som intdktskdlla genom att
antingen sélja mark eller skriva avtal om exploatering
med privata aktorer. Hur stort 6verskott som kan anvén-
das for finansiering av hoghastighetsjarnvég dr dock osd-
kert, i synnerhet utanfor storstadsomradena. Det finns
inte heller nagon garanti for att tdget kommer att stanna
vid en viss station, bara for att en kommun har fatt den.
Tagoperatdren som kor tagtrafiken bestdmmer var tagen
stannar, inte Sverigeforhandlingen. Stannar inte taget pa
stationen far kommunen enbart en kostnad. Ytterligare
en osdkerhet dr att det inte dr bestdmt hur regelverket
kommer att se ut. Sverigeférhandlingen har ldmnat ett
forfattningsforslag om virdedterforing, men beslut ar
inte fattat. Dessutom dr det osdkert vem som star som
statlig motpart om avtal maste skrivas om eller om avtal
inte foljs. Sverigeforhandlingen har ett tidsbegridnsat
uppdrag och det dr osdkert vilken statlig organisation som
tar over ansvaret efter att Sverigeforhandlingens mandat
16per ut. Det har hidnt tidigare att staten inte foljt in-
gangna avtal, till exempel vid brobygget i Motala och
Sundsvall dér staten frangick principerna om anvandan-
det av broavgifter. Slutligen &r vinsterna av hoghastig-
hetsjarnvidg, som tidigare diskuterats, hogst osdkra och
eftersom hoghastighetsjdrnviagen ska prioritera #nd-

punktstrafik och inte regionala resor, som enligt forsk-
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ning skapar mest nytta (Mohammad m. fl. 2012), kan
regionaltrafiken fa mindre resurser.

Eftersom vinsterna av hoghastighetsjarnvdgen upp-
kommer forst ndr investeringen dr gjord foreslds kom-
munal forskottering. Kommunerna foreslas ge rdntefria
lan till staten fOr att staten ska genomfora infrastruktur-
investeringen. Rékenskapsmadssigt innebdr detta ingen
skillnad mot att lanen tas upp av kommunerna lanen tas
upp av kommunerna eller staten, de hamnar oavsett i
nationalrdkenskaperna och faller under overskottsmalet,
skuldankaret och Maastrichtkriterierna. En skillnad dr
dock att staten ldnar billigare &n kommunerna, vilket
fordyrar denna typ av lan. Tillats kommunerna lana i
Riksgdlden blir ranteskillnaden dock sannolikt mindre.

Sammanfattningsvis dr denna finansieringskilla osd-
ker, eftersom markvardestegringen dr osédker, och innebdr
att kommunerna tar en betydande risk eller erhaller nytt-
or pa andras bekostnad. Dessutom leder denna finansie-
ringsmetod sannolikt inte till att den mest samhaéllseko-
nomiskt effektiva investeringen gors utan att en graddfil

avde kommuner som bjuder hogst erhaller stationerna.

Hojda banavgifter
Ett sdtt att plocka upp markvirdestegringar dr att gora det
innan de uppstar — ndrmare bestdmt ta ut eventuella

markvirdestegringar innan de kapitaliseras i hogre mark-
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véarde. Detta kan goras genom att ta ut hogre banavgifter. I
Sverige regleras banavgifter av svensk och EU-
lagstiftning. Praxis i Sverige dr att samma typ av infra-
struktur ska ha likvirdiga banavgifter och bygga pa mar-
ginalkostnadsprincipen. Det finns dock en mdjlighet att
ta ut hogre brukaravgifter, sa kallade sarskilda banavgifter
eller mark-ups, for att finansiera samhillsekonomiskt
effektiva investeringar fOrutsatt att banavgifterna inte
hindrar ndgot marknadssegment fran att anvinda anlagg-
ningen. Det kan tolkas som att det inte foreligger nagra
juridiska hinder for att hoghastighetsjarnvig principiellt
delvis skulle kunna finansieras med héjda banavgifter.

Idag uppgér banavgifterna till cirka 10 kronor/km, vil-
ket i ett internationellt perspektiv dr lagt. Detta har for-
klarats av att den hoga konkurrensen i Sverige gor det
svart att hoja priset (SOU 2016:3). Internationell sett &r
banavgifterna hogre for hoghastighetstdg d4n annan jarn-
vagstrafik och motsvarar 10-40 procent av operatorens
intdkter.

En nackdel med hojda eller hdga banavgifter &r att de
trdnger undan resande och kan gora investeringen inef-
fektiv i utnyttjandet. For effektivt utnyttjande bor inte
priset som tas ut dverstiga marginalkostnaden av ytterli-
gare ett tag, det vill sdga kostnadstkningen av att ytterli-
gare ett tagsatt kor pad sparet (inklusive de externa kost-
naderna sasom buller). Om sparet utnyttjas under sin

kapacitetsgrians ar marginalkostnaden ldg. Nackdelen
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med marginalkostnadsprincipen dr att de fasta kostna-
derna maste finansieras pa annat sédtt som, om det sker
genom beskattning, ger upphov till effektivitetsforluster i
skatteuttaget. Det rader som tidigare nimnt en avvagning
mellan effektivt utnyttjande och effektiv finansiering.
Vilken avvidgning man gor hér beror pd de inbordes stor-
leksordningen i de tva effektivitetsforlusterna. Eftersom
detidag dr mer kostsamt att driva in skatteintékter (bland
annat pa grund av globaliseringen och skattebasernas
okade rorlighet) kan det finnas anledning att 6ka brukar-
avgifterna dven om det leder till att utnyttjandegraden av
investeringen minskar.

Sverigeférhandlingen foreslar en hojning av banavgit-
terna till 32 kronor/km i 2015 ars priser, vilket motsvarar
ungefdr 10 procent av operatorernas intdkter. Det kan
finnas anledning att hoja ytterligare eller i alla fall till
nivaer i paritet med Ovriga lander. P4 sa sdtt okar kopp-
lingen mellan kostnaden av investeringen och de som
drar nytta av investeringen och Oates (1972) tankar om
effektivitet uppfylls i hogre utstrickning. Om denna av-
giftsmodell ska anvédndas, bor den gilla dven for konkur-
rerande spar, sa att banavgifterna hojs dédr. Annars sned-

vrids utnyttjandet till de gamla stambanorna.
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Temporar och lokal fastighetsskatt
Eventuella markvirdestegringar som uppkommer pa
grund av en investering kan aterforas genom beskattning.
En tillféllig och geografiskt begrdnsad fastighetsskatt (pa
engelska bendmnd Tax Increment Financing, TIF) dr en
metod fOr att gora detta. TIF har anvints i manga lander
under lang tid for att finansiera infrastrukturprojekt eller
andra utvecklingsprojekt, men inte férekommit i Sverige.

Tanken bakom TIF &r att ett initialt vdrde pa fastighet-
er faststélls innan investeringen paverkat fastighetsvér-
det och att 6kningen i fastighetsviarde som sen sker till-
skrivs investeringen och beskattas. Resulterande skat-
teintdkter tillfaller investeraren. Det sker saledes en
oronmdirkning av intdkterna for att finansiera specifika
investeringsprojekt. Skatten som belastar Okningen i
fastighetsvardet dr begransad till ett geografiskt omrade
som antas dra nytta av investeringen och ar tidsbegran-
sad, ofta till 20 ar.

Denna skatt dr vanligt forekommande i andra lander,
till exempel i USA, England och Kanada. Metoden anvin-
des for forsta gangen i Kalifornien 1952, och uppkom da
som ett resultat av nedskdrningar i federal finansiering
och for att kringgd begrdnsningar i utgiftsokningar pa
statlig nivd (Weber 2010). TIF anses vara en smart 10s-
ning for att sjédlvfinansiera projekt och ddrmed inte be-

lasta offentliga resurser. Metoden bygger pd att investe-
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ringsprojektet forvintas oka fastighetsvidrdet och ddrmed
dven intdkterna fran fastighetsskatten. Skillnaden mellan
basvirdet (innan investeringen) och fastighetsvirdet
efter investeringen bendmns ”skatteinkrement” (tax
increment). Istéllet for att skatteintédktsokningen tillfall-
ler kommunen, som vid en vanlig lokal fastighetsskatt,
tillfaller intdkten fran TIF finansidren av projektet. Teo-
rin bakom TIF &r att virdet av projekten kapitaliserar sig i
hogre fastighetsvirden som kan plockas hem och anvin-
das for att finansiera projekten, som sdledes blir sjalvfi-
nansierade. Detta medfor en effektiv ldnk mellan de som
drar nytta av projektet och de som finansierar det, i enlig-
het med Oates (1972) principer for effektivitet.

TIF har anvénts for alla mdjliga typer av projekt: infra-
strukturinvesteringar, industriell expansion, uppbyggnad
av stadskdrnor, historiska restaureringar, foretagsspeci-
fika subventioner till militdrbasomldggningar med mera.
For att fungera som enda investeringsmetod krdvs dock
att investeringen genererar minst lika mycket i diskonte-
rade hogre fastighetsvirden som investeringen totalt
kostar. Bruekner (2001) har visat att en TIF dr motiverad
som investeringsmetod om den kollektiva nyttighet den
finansierar dr underproducerad initialt, det vill sdga pro-
duceras pd en niva under den samhéllsekonomiskt opti-
mala nivén. Ar investeringen inte underproducerad eller

bara nagot underproducerad dr TIF inte 6nskvird som
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finansieringsmetod. TIF &r saledes inte en metod for att
finansiera projekt med lagt samhilleligt vérde.

Eftersom kostnaden av investeringen till stor del sker
initialt och 6kningen i fastighetsvirde av investeringen
sker senare krdvs en finansieringsmetod for att klara
tidsforskjutningen i kassaflodena. Detta kan 16sas genom
lan mot framtida skatteintdktsokningar alternativt en
pay-as-you-go 10sning dir utvecklaren initialt star for
kostnaden och ersittning sen erhalls ndr skatteintikterna
ramlar in.

Det finns en rad brister med TIF. En kritik som ofta
framfOrs dr att dven annan fastighetsvirdestegring, som
inte beror pd investeringen, fangas upp och tillfaller inve-
steraren, exempelvis inflation. Dessutom kan det vara
attraktivt for investerare att foreslad TIF-finansiering som
finansieringsalternativ till investeringar fOr att 0ka san-
nolikheten att de genomfors, och metoden riskerar att
anviandas for projekt dér fastighetsvardstegringen inte
motsvarar kostnaden av projektet. TIF kan med andra ord
utgora en attraktiv finansieringsmetod for investeraren
och Overanvdndas. I den mén en TIF paverkar statens
finanser behdver TIF inkorporeras i det finanspolitiska
ramverket fOr att undvika att det finanspolitiska ramver-
ket och Maastrichtkriterierna kringgas. Det finns ocksa
en risk att en griddfil skapas och att denna finansierings-
form kan ses som lockande for att den utgor ett relativt

enkelt sitt for entreprendrer att hitta finansiering for
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projekt de brinner for, men som kanske inte alltid dr sam-
hillsekonomiskt 16nsamma (Farmer och Poulos 2015).
En annan kritik mot TIF &r att den egentligen stjdl inték-
ter frdn andra regioner, det vill sdga att investeringen inte
skapar hogre virde totalt sett utan att det snarare ror sig
om en omallokering av resurser (se till exempel Dye och
Marriman 2000 och Redfield 1995).

En rad utvidrderingar av TIF-finansierade projekt har
gjorts. Det dr dock svart att utvdrdera effekterna eftersom
det inte finns nagot bra jamforelseobjekt att jamfora med
(Bartik 1999, Persk m. fl. 1997). Kausaliteten ar helt enkelt
svar att pavisa. De studier som har genomférts med ldmp-
liga statistiska metoder finner véldigt varierande resul-

tat.”

*® Man och Rosentraub (1998) fann att TIF hade en positiv effekt pa
medianfastighetsvirdetiIndiana (11,4 procent 6kning i fastighetsvirden
mellan 1980 och 1990) och Dardia (1998) fann att TIF hade en markant
positiv inverkan pa utvecklingen i Kalifornien. Ddremot hittade Dye och
Marriman (2000) en negativ inverkan fran anvindandet av TIF i Chi-
cago, och att det snarare ror sig om omallokering av aktiviteter och
dirmed av fastighetsvirden, dn en 6kning av vdrdet totalt sett. Att det
ror sig om omallokering av aktivitet snarare dn ny aktivitet stods dven av
Redfield (1995). Man (2001) fann ett positivt samband mellan TIF-
finansierade infrastrukturprojekt och foretags investeringsvolym. A
andra sidan fann Weber m. fl. (2003) inga bevis pa hogre kommersiella
fastighetsvirden i regioner som anvént TIF jamfort med de regioner

som inte anvant TIF.
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En tillfallig fastighetsskatt kan tyckas teoretiskt moti-
verad men &r inte helt ldtt att praktiskt utforma. Vem ska
betala den, hur ldngt ska den stricka sig geografiskt och
tidsmaéssigt? Hur garanteras att det som beskattas kan
hirledas till investeringen och inte till nadgot annat? Hur
ska skatten organiseras — pa nationell, regional, kommu-
nal niva, eller ska den vara dnnu mer decentraliserad? Pa
vilken nivd skatten ska organiseras beror pa var nyttan
uppstdr. Ska kommuner medfinansiera hdghastighets-
jarnvig bor skatten ligga pa kommunalniva, eftersom det

ar ddr nyttan uppstar.

Lanefinansiering

I realiteten foreslas den absoluta merparten av investe-
ringskostnaden for hoghastighetsjdrnvigen finansieras
via 1an. Lagen om statsbudgeten Sppnar upp for denna
mojlighet till ldnefinansiering av infrastruktur hos Riks-
gilden, om @nibegrdnsad omfattning och med krav pd att
detta inte belastar statsbudgeten. Ett ofta forekommande
argument fOr att utoka denna moijlighet ar att staten kan
lana billigt via Riksgdlden. Det dr emellertid viktigt att
komma ihag att lanen utgdr framskjuten beskattning och
dirmed kommer att belasta framtida generationer an-
tingen i form av minskat budgetutrymmet i framtiden
eller hogre skatter (som antagligen ar associerade med

hogre dodviktskostnader i framtiden). Framtida skatte-
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betalare bédr dven risken att samhéillsekonomiskt olon-
samma projekt genomfors.

Eftersom transportinfrastrukturinvesteringar dr lang-
siktiga och kommer att gynna framtida generationer kan
det tyckas ratt att framtida generationer star for kostna-
derna. Detta dr fOrvisso sant, men en rad offentliga ata-
gande kan argumenteras utgora langsiktiga investeringar
och pa likande sitt motiveras bekostas genom lan - till
exempel kan utbildning sdgas utgora en langsiktig inve-
stering i humankapital. Det finns ocksa en risk att for
manga projekt genomfors och att statskulden igen borjar
skena ivag.

Politiskt kan det dessutom te sig lockande att argu-
mentera fOr att belasta framtida generationen for de
transportinfrastrukturinvesteringar som genomfors idag
till £6ljd av sd kallad deficit bias. Det finns en omfattande
litteratur som péapekar riskerna med underskottsfinansie-
ring (se till exempel Alesina och Perotti 1995, och von
Hagen och Harding 1995). Forekomsten av fiskal illusion
ddr framtida kostnader nedvérderas och inte kdnns lika
patagliga som en kostnad idag medfor att lanefinansiering
framstar som mer attraktiv dn vad den bor gora. Dessu-
tom dr det frestande for sittande politiker att under-
skottsfinansiera verksamhet for att genomfora politiskt
attraktiva atgidrder och darmed Oka sannolikheten att bli
omvalda. Daremot dr det svart for framtida generationer

att gora sig horda, och det finns mycket att vinna {or lo-
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kala intressenter att tillskaffa sig riktade férmdner déir
kostnaderna delas pa hela nationen i framtiden. Risken
for sd kallad irreversibilitet dr pataglig. En expansiv lane-
finansierad finanspolitik dr svdr att 6verge for att atergd
till statsanslagsfinansiering (Wijkander och Roeger
2002). Lanefinansiering innebdr inte att mer resurser
frigors — utan endast en fraga om nér investeringen belas-
tar budgeten. En Overgang till lanefinansiering skulle
initialt ge majlighet till 6kat utrymme - dock med den
nackdelen att det senare maste betalas tillbaka.

Midnga lidnders statsfinansiella problem tillsammans
med de krav som Maastrichtavtalet stiller har inneburit
att det blivit attraktivt att istéllet for att belasta budgeten
idag med stora infrastrukturinvesteringar genomfora
dessa genom lan eller OPS. En 6vergang till en 6kad lane-
finansiering av infrastruktur kan te sig som ett attraktivt
alternativ till anslagsfinansiering men bor goras med stor
forsiktighet eftersom det kan liknas vid inforandet av ATP
— attraktivt for dagens generation men sedan irreversi-
belt. I ljuset av ett skuldankare pa 35 procent av BNP ter
sig dock lanefinansiering av hoghastighetsjdrnvdg som en
svarframkomlig vig eftersom skuldankaret innebdr att

det blir svarare att lana och didrmed oka skulderna.
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Slutsats

Det ar viktigt att ha en vilfungerande transportin-

frastruktur, inte bara for att effektivt och smidigt kunna
resa utan dven for att bostads- och arbetsmarknaden ska
fungera pa ett tillfredsstéllande sitt. Dagens regelverk gor
det svart att finansiera stora och kostsamma transportin-
frastrukturanldggningar. Det dr olyckligt om detta be-
gransar genomfdrandet av samhillsekonomiskt 1on-
samma projekt, samtidigt som regelverket kring statsfi-
nanserna dr viktiga att bevara. Det dr for den skull vil-
kommet att fragan om hur stora infrastrukturinveste-
ringar ska organiseras och finansieras lyfts upp och disku-
teras.

Det dr inte skrivet i sten att infrastrukturanldggningar
ska organiseras och finansieras offentligt, utan alternativ
till det kan fungera som komplement eller alternativ. En
helt privat 16sning dr troligen inte tdnkbar med anledning
av langsiktigheten i investeringen och de marknadsmiss-
lyckanden som kdnnetecknar infrastrukturinvesteringar.
Andra viktiga aspekter i detta dr hur och av vem investe-

ringsbesluten ska fattas samt hur de mdnga olika riskerna
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som investeringen dr associerad med ska fordelas och
biras nir offentliga och privata aktorer samsas.

Sverigeforhandlingens forslag bygger pa bade pé en al-
ternativ beslutsprocess och nya finansieringsformer
jamfort med idag. Sverigeforhandlingen dr en forhand-
lingsprocess mellan inblandade aktorer pa flera olika
nivaer (nationell, landsting och kommunal). Detta kan ha
fordelar i koordineringen av infrastruktur med geografisk
spridning men kan dven riskera att leda till att stamba-
norna byggs dir medfinansieringen dr som storst och inte
nodvindigtvis ddr samhillsnyttan dr hogst. Finansie-
ringsforslagen fran Sverigeforhandlingen grundar sig
delvis pa virdestegringsaterforing men dven andra forslag
pa alternativ finansiering har lagts fram. Trots flera alter-
nativa forslag utgdr huvuddelen av finansieringen lan,
som framtida skattebetalare far betala tillbaka.

Madénga av finansieringsforslagen &r teoretiskt motive-
rade men svara att i praktiken utforma, sdsom en tempo-
rdr och geografiskt begriansad fastighetsskatt. Finansie-
ring som bygger pa virdestegring dr osdker och det finns
en risk att kommuner tvingas till svara prioriteringar
mellan infrastruktur och andra vélfirdsverksamheter.
Det storsta problemet med forslaget av hoghastighets-
jarnvidg i Sverige dr dock att det 4r mycket kostsamt i for-

hallande till de nyttor den ger oavsett finansieringsform.
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Med éndliga resurser bor staten prioritera att
investera i den infrastruktur som ger mest nytta
for pengarna. For ndrvarande diskuteras ett forslag
fran Sverigeférhandlingen pd en hoghastighets-
jarnvig som har betydligt storre kostnader dn
nytta enligt de samhillsekonomiska kalkylerna. I
forslaget ingar finansieringsmetoder som inte har
anvints tidigare i Sverige.

Den hir rapporten dr till for alla som vill forsta mer
om hur staten bor fatta den hdr typen avinvester-
ingsbeslut. Vilken rdnta bor staten rdkna med?
Varfor blir stora infrastrukturprojekt ofta sa
mycket dyrare dn berdknat? Sarskilt fokus ligger pa
finansieringsmetoderna som ingar i Sverige-
forhandlingens forslag, som fastighetsskatt och
kommunal medfinansiering.
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