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Om Fores

Den grona och liberala
tankesmedjan

Fores — Forum for reformer och entreprendrskap - dr den gréna och liberala
tankesmedjan. Vivill férnya debatten i Sverige med tro pa entreprendrskap och
ménniskors mdjligheter att sjdlva forma sina liv.

Milj6 och marknad, migration, féretagandet i civilsamhillet, integritet, jim-
stélldhet, global demokratisering och moderniserad vélfird - det dr nagra avde
fragor vijobbar med. Vi dr en 6ppen och oberoende métesplats for samhillsen-
gagerade, debattorer, akademiker och beslutsfattare.

Tillsammans med personer i hela Sverige ska vi hitta [0sningar pa hur Sve-
rige kan mota de utmaningar som globaliseringen och klimathotet innebdr. Vi
fungerar som en link mellan nyfikna samhillsmedborgare, debattdrer, entre-
prendrer, beslutsfattare och serids forskning. Fores producerar bécker och
arrangerar seminarier och debatter.

Besok gidrna vir webbplats www.fores.se.



Om forfattarna

Sara Davidsson dr nationalekonom med en masterexamen fran Handelshog-
skolan i Stockholm. Hon &r assisterande programchef vid Fores program for
ekonomiska reformer och entreprenorskap.

Asa Hansson iir docent och lektor i nationalekonomi vid Lunds universitet.
Hon har tidigare varit verksam vid K6penhamns universitet, University of
Massachusetts samt University of California, Santa Barbara. Asa disputerade
ar 2000 pa en avhandling kring skattepolitikens begrédnsningar och har sedan
dess forskat kring skattefragor och offentlig ekonomi. Hennes forskning foku-
serar framfor allt pa de beteendeeffekter skatter ger upphov till pa sévil indivi-
der som foretag, pa effekterna av skattekonkurrens samt hur skattesystem bor
utformas for att vara konkurrenskraftiga. Asa har dven dignat sig &t skattepolitik
och bland annat varit ledamot i Foretagsskattekommittén och i en dansk skat-

teutredning. Hon dr d4ven ledamot i Finanspolitiska rddet och i Fores styrelse.
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Om studien

Den hér studien ges ut inom ramen for Fores program for ekonomiska refor-
mer och entreprendrskap.

Studien bygger framforallt pa tva tidigare projekt. Det forsta &r en tidigare
publikation utgiven av Fores (Hansson, 2017). Det andra &r tvd delprojekt
fran ett storre forskningsprojekt fran Lunds Universitet i samarbete med
WSP (Andersson och Berell m. fl. 2017:2 och Andersson, Hansson och Kopsch
2017:4). Fores vill rikta ett varmt tack till forfattarna bakom dessa arbeten.

Foratt sdkerstilla en god vetenskaplig niva granskas alla Fores publikationer
avminst tva sakkunniga och anonyma externa granskare. Fores Onskar tacka de
externa granskarna for deras arbete. Forfattarna vill tacka Andreas Bergstrom
fér kommentarer och Julia Nederberg for insamlande av bakgrundsmaterial.
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Forord

Sverige befinner sig i det avundsvirda ldget att vi har en lag offentlig skuld
och moijlighet att ta offentliga 1an till mycket laga rdntor. D4 &r det inte forva-
nande att manga tycker att det dr ldge att investera i infrastruktur. Samtidigt
har transportfragan blivit tdtt sammanlinkad med klimatfragan, och det leder
till ytterligare tryck pd investeringar som kan vara till nytta for 6vergangen till
fossilfria transporter.

Nér médnga drar at samma hall har en tankesmedja verkligen en roll att fylla.
Det finns en risk att utvecklingen drar ivdg och att det som &r dagspolitiskt
attraktivt blir mer styrande &n den forskning och de erfarenheter som finns pa
omrddet. Visst kan staten ldna pengar — men ska de i sa fall ga till just transport-
infrastruktur? Det kan finnas andra mer angeldgna behov, sdsom forsvar, skola
och integration. Finns det kanske andra sétt att finansiera infrastruktursats-
ningar? Och hur ser vi till att prioritera de satsningar som gér mest nytta? Aven
om vi har goda méjligheter att lana sa rdcker resurserna langt ifran till allt som
man kan 6nska sig.

Och 6nskar sig, det dr vad manga gor nir det géller transportinfrastruktur.
Det finns fa statliga politikomraden dir beslutsfattare sa tydligt gynnar eller
missgynnar vissa platser och dirmed indirekt féretag och individer. Dessutom
drinvesteringarna sa stora att de dr viktiga for samhillet som helhet - 6kar eller
minskar budgeten for den nationella planen sd paverkar det sysselsdttningen
for en stor bransch. D4 dr det naturligt att det ocksé finns médnga grupper som

driver pa for de projekt som dr bést ur deras perspektiv.
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En annan utmaning nér det géller infrastrukturinvesteringar dr att det ofta
finns en otydlig blandning av motiv, dér satsningar ska I6sa allt fran arbets-
marknadsfragor och bostadsfragor till glesbygd och klimat. P4 grund av poli-
tikens stuprdr finns en risk att staten ldgger pengar pa investeringar som till
exempel gynnar transporter i glesbygd en aning, men dér glesbygden hade kun-
nat fa mycket storre nytta till ssamma kostnad om man hade anvint pengarna
till nagot helt annat &n transportinfrastruktur.

Fores arbetar mycket med klimatfragan, bostadsbrist, arbetsldshet och
integration. Transportinfrastrukturen &r titt kopplad till alla de fragorna. Det
innebdr inte att varje rapport kan ta upp allting, men i var verksamhet som hel-
het férsoker vi kombinera perspektiven. Om ldsaren tycker att viktiga aspekter
saknasiden hér rapporten, sa finns de férmodligen med i vara seminarier och i
andra publikationer.

Som alltid med Fores publikationer har en rad personer ldst och kommen-
terat under resans gang, bade internt och externt, ddribland tvd anonyma sak-
kunniga granskare. Ett stort tack till alla som har bidragit till slutprodukten.
Tack dven till Jan Wallanders och Tom Hedelius stiftelse, som har bidragit till
finansieringen.

Forhoppningsvis ska den hir publikationen fora in mer av forskningens slut-
satser i infrastrukturdebatten. Om det leder till klokare beslut finns mycket att

vinna - fér klimatet, ekonomin, jobben och skattebetalarna.

Andreas Bergstrom
Vice vd och programchef fér ekonomiska reformer

och entreprendrskap, Fores



1. Sammanfattning

Det &r viktigt att ha en vilfungerande transportinfrastruktur. Inte bara for
att resande och godstransporter i sig ska fungera vél utan dven eftersom andra
marknader, sisom bostads- och arbetsmarknaden, dr beroende av den. For att
uppna detta maste investeringar goras. I Sverige dr investeringar i transport-
infrastruktur till stor del en offentlig angeldgenhet och vilka projekt som ska
genomforas beslutas avregeringen och finansieras traditionellt via statsanslag.
Eftersom resurserna dr dndliga kan inte alla investeringar genomforas, utan de
som ger strst nytta per skattekrona bor prioriteras. Samhéllsekonomiska kal-
kyler anvinds som beslutsunderlag ddr kostnaderna jamférs med nyttorna och
for att en investering ska vara samhillsekonomiskt férsvarbar maste nyttorna
overstiga kostnaderna.

Aven om transportinfrastrukturprojekt ger betydande nyttor handlar det
ofta om dyra och riskfulla investeringar. Det dr darfor viktigt att lyfta fram en
diskussion kring hur kostsamma infrastrukturinvesteringar ska finansieras
och anvéndas effektivt.

Den hér rapporten diskuterar svagheter i den nuvarande beslutsprocessen
kring transportinfrastrukturinvesteringar och svarigheten att finansiera stora
projekt inom det finanspolitiska ramverket. Fokus i rapporten ligger pa hur
alternativa finansieringsmetoder kan péaverka det finanspolitiska ramverket,
vilka projekt som genomfors och anvindandet av transportinfrastrukturen.
Sex forslag till alternativ finansiering analyseras ddr nagra av férslagen bygger
pa att fanga upp och aterfora markvérdestegringar som kan forviantas upp-

komma pa grund av investeringen.
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Utifran hur den nuvarande beslutsprocessen for infrastrukturinvesteringar
gar till och de alternativa finansieringsforslagen som diskuteras drar rapporten
féljande slutsatser:

e Stora infrastrukturprojekt tenderar att bli betydligt dyrare &n
beridknat. Det finns starka intressen (bland annat politiska, fore-
tagsekonomiska och teknologiska) att ta fram optimistiska kalkyler
for projekt som bekostas av skattekollektivet. Eftersom var och en
av skattebetalarna har lite att forlora har de svaga incitament att vara
en motkraft i férhandlingen nér nya projekt ska byggas. Detta inne-
bér att projekt som inte dr I1énsamma 4nd4 tenderar att genomforas.

Vi foreslar att en oberoende part av sakkunniga inréttas som har till
uppgift att granska beslutsunderlaget och offentliggora resultatet av

granskningen.

e Detfinnsbristeridensamhillsekonomiskakalkylen. En viktig del
avkalkylen dr den sd kallade diskonteringsrantan som anvinds for att
rikna om framtida kostnader och nyttor till dagens vérde. I Sverige
anvinds eni ett internationellt perspektiv 18g diskonteringsrinta. En
for 14g diskonteringsrinta gor att framtida nyttor av investeringen
overskattas. Diskonteringsrdntan bor avspegla risken i projektet och
ett riskfyllt projekt bor ha en hogre diskonteringsréanta. Vi foreslar att
anvinda en rdnta som baseras pa hur riskfyllda liknande projekt varit
historiskt och att den tillats variera beroende pa vilken transportin-
frastruktur som utreds.

o Trafikverket skulle kunna ges en utdkad roll i klimatomstill-
ningen pa tva sétt. For det forsta skulle myndigheten kunna fa
uppdraget att genomfora samhéllsekonomiska analyser for politiska
styrmedel pd transportomradet. Att kvantifiera vilket styrmedel som
ger mest klimatnytta jimfort med kostnaden kunde vara ett viktigt
underlag for politiken. For det andra skulle investeringskalkylerna

som Trafikverket gor kunna ta hénsyn till klimatmélen i storre
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utstrackning. Idag utgar kalkylerna fran styrmedel som &r beslutade
vid tillfdllet f&r kalkylen och ibland genomf&rs kinslighetsanalyser
utifrdn att ytterligare politiska styrmedel implementeras. Fler kéns-
lighetsanalyser eller en sa kallad backcasting berdkning skulle inne-
béra fler antaganden och dkad osédkerhet i kalkylen, men troligen ge

ett mer rittvisande resultat givet att klimatlagen efterlevs.

Det finns fordelar med att kostnader kopplas ndrmare nyttorna.
For projekt dir nyttorna framforallt uppstar pd lokal niva borde
finansieringen till storsta del vara lokal. Det skulle 6ka incitamenten
att hitta kostnadseffektiva 16sningar och att inte genomfdra projekt
med lagt vdrde. Tre finansieringslésningar som analyseras i den hir
rapporten kopplar kostnader ndrmare nyttorna: ¢kad grad av lokal
medfinansiering, brukaravgifter samt temporéar och lokal fastighets-
skatt. Flera utmaningar med dessa finansieringsformer diskuteras.
Givet att vissa forutsdttningar dr uppfyllda anser vi att effektivitets-
vinster kan uppnés genom att i stérre utstrickning anvinda nagon av

dessa finansieringsformer.

Dagens finansieringsmetod bestaende av statsanslag kan kom-
pletteras med andra finansieringsformer som i hégre grad byg-
ger pa privat finansiering. Offentlig privat samverkan (OPS) dr en
omdebatterad finansieringslsning som stéller hga krav pa det avtal
som sluts mellan privat och offentlig part. Kostnaden for att utforma
avtalet och den hogre finansieringskostnaden som privat finansie-
ring innebdr bor i varje enskilt fall stdllas mot de mojliga effektivitets-
vinster som kan uppnds. Det dr inte sjdlvklart att transportinfrastruk-
tur ska utgora en offentlig angeldgenhet fullt ut, utan det kan finnas

positiva aspekter av 6kat privat engagemang.



2. Inledning

Jarnvéagar, bilvagar, hamnar, cykelvagar och flygplatser dr exempel pd
olika typer av transportinfrastruktur. En vilfungerande transportinfrastruktur
dr en forutsdttning for att resurser ska utnyttjas effektivt och paverkar i sin tur
bade arbets- och bostadsmarknaden. Att bygga trafikinfrastruktur dr ofta en
stor investering som kan ge betydande nyttor men som ocksd &r associerad
med hoga kostnader. For att investeringen ska vara motiverad bor nyttorna av
investeringen Overstiga kostnaderna.

Traditionellt har stora infrastrukturinvesteringar i Sverige ansetts utgdra
en offentlig angeldgenhet och finansierats via statsanslag. Den hir rapporten
diskuterar for- och nackdelar med nagra alternativa finansieringslosningar, ddr
resonemangen ofta grundar sig i de karaktérsdrag som utmérker transportin-
frastruktur. Flera av karaktédrsdragen kallas inom nationalekonomin f&r mark-
nadsmisslyckanden. Graden av marknadsmisslyckanden varierar mellan olika
typer av transportinfrastruktur — vissa dr till exempel mer framtrddande for
jarnvég dn for hamnar. Det finns dven vissa argument for att graden av mark-
nadsmisslyckanden hos transportinfrastruktur har fordndrats 6ver tid, vilket
skulle kunna motivera att typen av finansiering féréndras.

Négra karaktdrsdrag som utmérker transportinfrastruktur och kan paverka
hur den bér finansieras ér:

e Transportinfrastruktur innebér higa fasta kostnader (vid byggandet
av till exempel en vig) och laga kostnader for varje enskild anvindare
(kostnaden for varje enskild bil som transporteras dr 13g). Det leder
till att det &r mindre kostsamt for en producent att tillhandahalla hela
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den efterfragade volymen #n att flera gor det, eftersom varje ny pro-
ducent pd marknaden skulle behova sté for den fasta kostnaden. Kon-
sumenterna hade tjdnat pa att det fanns fler producenter, men om en
producent har en etablerad stéllning &r det svart for fler producenter
attkomma in pa marknaden. Det uppstar ett sa kallat naturligt monopol
vilket leder till att det ofta &gs eller regleras av det offentliga eftersom
en privat aktdr hade kunnat ta ut ett hogre pris dn det samhillsekono-
miskt effektiva. Férekomsten av naturliga monopol har minskat inom
transportinfrastrukturen i takt med att det pa flera stréckor finns fler
alternativa transportslag (som alternativ till jirnvédg finns pa flera
strickor till exempel bil eller flyg).

Transportinfrastruktur dr i hog grad dr en kollektiv nyttighet. Det inne-
bér att varan inte kostar mer om ytterligare en person anvinder den
och att det dr svdrt och kostsamt att exkludera ndgon frén att anvénda
varan. Ny teknik gor det dock billigare att utestdnga konsumenter och
anvinda teknologiska betalningsformer som till exempel végtullar,
vilket 6ver tid har minskat draget av kollektiv nyttighet for transport-
infrastruktur.

Transportinfrastruktur kan ge upphov till positiva och/eller negativa
externaliteter. Externaliteter dr effekter som inte tas med i virderingen
av varan sa som till exempel en béttre fungerande arbetsmarknad
(positiv externalitet) eller miljéutsldpp (negativ externalitet).

Transportinfrastruktur dr forknippat med ndtverksexternaliteter. Ett
transportsystem dr ett nidtverk av flera delar dir delarnas inbdrdes tra-
fikfloden, biljettsystem, tidtabeller och annat paverkar effektiviteten
av transportsystemet som helhet. Férekomsten av nitverksexternali-
teter motiverar att det finns 6vergripande standarder och system som
gor transportsystemets olika delar kompatibla med varandra. Genom
statligt gande av transportinfrastrukturen kan inldsningidelar av sys-

temet och ddrmed suboptimering undvikas.
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e Transportinfrastruktur innebér ldngsiktiga investeringar som dr geo-
grafiskt oflyttbara. Jamfort med investeringar i till exempel byggnader
saknar de ofta alternativt utnyttjande. Det leder till flera risker som till
exempel att det dr osdkert hur nyttjandet av investeringen kommer se
ut pa sikt och det dr svart att som producent ga in och ut pa markna-
den. Forutom affdrs- och nyttjanderisker finns det en risk att regler
fordndras som paverkar forutsittningar for transportinfrastrukturen.
Regler kring till exempel markatkomst och trafiksdkerhet &r exempel
som paverkar marknaden for transportinfrastruktur, men som privata
aktdrer inte kan styra 6ver. Dessa risker gor att privata aktorer inte &dr
lika benégna att investera i transportinfrastruktur som i andra mark-
nader for andra varor och tjdnster.

e Transportinfrastruktur har betydelse for rdittvise- eller jimlikhetsas-
pekten mellan olika delar av ett lands befolkning. Aspekten dr subjektiv
och dérfor svar att forhalla sig till, men manga dr 6verens om att till-
gang till transportinfrastruktur ska vara nagorlunda jamt férdelad 6ver
landet. Att framja social inkludering, men dven att véirna det nationella
territoriet har motiverat att infrastruktur drivits i statlig regi. Privat
transportinfrastruktur skulle sannolikt vara I6nsam och byggas i tét-
bebyggda omradden men inte i mer glesbebyggda omraden, vilket utgor
skal for offentlig inbladning. Ddremot kan helt skattefinansierad trans-
portinfrastruktur anses orittvist nir brukare 4r lokalt koncentrerade.

Férutom fordnderliga karaktdrsdrag hos transportinfrastruktur finns det
andra trender som kan motivera en viss ¢kad grad av privat finansiering. Glo-
baliseringen gor det till exempel dyrare att finansiera infrastruktur med skatte-
intdkter eftersom det dr ldttare for kapital och arbete att flytta om skattetrycket
drhogt. En annan trend som kan paverka Sveriges mojligheter att finansiera via
stadsanslag i framtiden 4r anstringda offentliga finanser, till stor del pa grund
av demografiska fordndringar. Det finanspolitiska ramverket, med budgettak
och &verskottsmal, innebdr att stora infrastrukturinvesteringar kan tvingas
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senarelidggas eller inte alls genomf6ras om annan viktig offentlig verksamhet
behover prioriteras. Om transportinfrastrukturen dr samhillsekonomiskt
l6nsam &r detta olyckligt. Ett sdtt att komma runt det finanspolitiska ramverket
dr att hitta alternativ finansiering, oftaiden privata sfiren, for projekten. Detta
har gjortsiett flertal linder under en tid, bland annat har olika OPS- (offentlig-
privat samverkan) och koncessionslosningar anvints, men &ven vardeaterfo-
ring frdn markvirdestegringar. En diskussion kring detta har paborjats dven i
Sverige.

Syftet med detta arbete dr att analysera hur beslutsprocessen kring och
finansieringen av trafikinfrastruktur ser ut i Sverige samt hur olika finansie-
ringsalternativ kan péverka savél genomforandet av stora infrastrukturprojekt
som statsfinanserna pa sikt. Mot bakgrund av de marknadsmisslyckanden
som karaktériserar transportinfrastruktur bor finansieringen av transportin-
frastruktur i fortsatt hog grad vara offentlig. Men i ljuset av teknikutveckling,
globalisering och begransningar i de offentliga finanserna kan det finnas anled-
ning att 6vervéga en viss 6kad grad av privat finansiering.

Kapitel 3 beskriver den nuvarande beslutsprocessen for infrastrukturinves-
teringar och finansiering av dem som den ser ut i Sverige. Trafikverkets roll,
de samhillsekonomiska berdkningarna och brister i kalkylrdntan diskuteras.
Kapitel 4 beskriver ett par dvergripande principer for offentlig- respektive
privatfinansiering och finansiering som kopplar kostnader nira nyttor. Kapi-
tel 5 redogor for sex olika typer av finansieringsformer som diskuteras som
alternativ till dagens finansiering via statsanslag. Ett appendix redogdr sedan
for exempel pd aktuella transportinfrastruk-turinvesteringar ddr den hir rap-

portens resonemang om finansiering skulle kunna appliceras.



3. Beslutsprocessen
bakom nya investeringar

I Sverige har finansiering och dgande av transportinfrastruktur historiskt
varit och dr fortfarande i stor utstrickning en offentlig angeldgenhet.' En stor
del av véignitet forvaltas pa kommunal niva och &vrig transportinfrastruktur
pa statlig niva. Det innebdr att de atgdrder som genomforts har beslutats i den
politiska processen och vanligtvis finansierats via statsbudgeten. Beslut om
vilka nya projekt som ska genomforas fattas saledes av regering och riksdag.
Beslut kring drift och underhall fattas av ansvarig myndighet. Trafikinfra-
strukturplanering &r av naturliga skl en langsiktig process och planeringen 4r
indelad i tvd delar: en ekonomiskt langsiktig och en fysisk planering dir projekt
planeras mer i detalj.

Regeringen och riksdagen tar fram den ldngsiktiga planen for
transportsystemet baserat pa ett beslutsunderlag fran Trafikverket. Planen
omfattar for nidrvarande tolv ar.> Innan Trafikverket tar fram sitt forslag till
plan fattar riksdagen beslut om den ekonomiska ramen for verksamheten
under dessa ar. Ddrefter utformar regeringen planeringsdirektiv for Trafikver-
ket, som i sin tur tar fram sitt underlag for kommande beslut. Trafikverket
lamnar forslag pa plan till regeringen som slutligen godkdnner densamma. Det
dr sdledes Trafikverket som gor den samhéllsekonomiska analysen men reger-

ingen som beslutar vilka projekt som ska genomfdras.

1 Transportinfrastrukturinvesteringar karaktdriseras av en rad marknadsmisslyckanden som beskrevs i inledningen till detta arbete
och motiverar offentlig inblandning. Aven férdelningsaspekter motiverar offentlig inblandning.
2 Regeringen faststillde varen 2018 den langsiktiga planen for 2018-2029, vilken omfattar 622,5 miljarder.
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For att kunna prioritera mellan olika atgérder krévs att beslutsunderlaget
dr vil genomarbetat, tydligt och transparent visar pa de nyttor och kostnader
som olika dtgirder medfor. Riksdagen och regeringen har slagit fast att priori-
teringen ska goras med hénsyn till atgdrdens samhillsekonomiska 16nsamhet
och effekten den har pa de transportpolitiska malen. Utifran det uppréttar
Trafikverket en sa kallad samlad effektbedomning (SEB). SEB:en innehaller
tre olika analyser utan inbdrdes viktning: en samhillsekonomisk analys, en
transportpolitisk malanalys och en férdelningsanalys. Varje del innehaller i sin
tur flera undermadl fOr att pa ett s& detaljerat och transparent sitt som mojligt
pavisa vilka positiva och negativa effekter som investeringen skulle leda till.
Det 6vergripande malet med den statliga transportpolitiken dr att ”sdkerstélla
en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt héllbar transportforsorjning
for medborgarna och niringslivet i hela landet” (proposition 2008/09:93).
Trafikverkets analys ska spela en viktig roll vid prioriteringen av infrastruk-
turinvesteringar, men ett stort antal utredningar och forskningsrapporter har
funnit att manga av de infrastrukturprojekt som genomforts i Sverige inte dr
de som varit de mest samhéllsekonomiskt Iénsamma. Detta kom bland annat
fram i SNS:s konjunkturrapport 2016 (Flam m. fl. 2016), i 2015 ars rapport fran
Finanspolitiska radet (Finanspolitiska radet 2015), i en rapport fran centrum
for transportstudier (Andersson och Hultkrantz m. fl. 2017), i Riksrevisionens
rapport fran 2012 (Riksrevisionen, 2012a), och har dven patalats av Konjunk-
turinstitutet (Konjunkturinstitutet 2013) och av en rad andra forskare (se t ex
Eliasson m. fl. 2015 och Brannlund m. fl. 2013). Finanspolitiska radet skrev i sin

rapport:

”Samhiillsekonomisk lonsamhet spelade ddremot en mycket liten roll for
regeringens val av investeringsobjekt. [...] Dessa viiljs uppenbarligen uti-
fran andra bevekelsegrunder.” (Finanspolitiska rddet 2015, sid 139)

Att andra aspekter dn samhillsekonomisk 16nsamhet kan ligga till grund for
investeringsbeslut, som exempelvis fordelningsskil eller ett storre helhetsper-
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spektiv pa infrastrukturen som inte framgdr av enskilda projekt, md vara hént,
men dettatill trots dr det orovickande att det systematiskt verkar vara sd atticke-
16nsamma projekt genomfors. Detta fenomen &r inte heller pa nagot sétt 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 kostnaderna i kostnads-nyttoanalyserna av transportinfrastruk-
turprojekt. Dessutom &r det vanligt att uppskattat antal resendrer (vilket ger
nyttan av transportinfrastruktur) dverskattas kraftigt, och detta &r speciellt
vanligt férkommande for tdgresendrer (i genomsnitt med en 6verskattning pa
100 procent). Det forekommer vad man pa engelska kallar en “optimism bias”,
en risk for glidjekalkyler. I linje med detta konstaterar en studie dver svenska
projekt att forslag ”trimmas” i planeringsstadiet sa att kostnader reduceras
utan att motsvarande reducering sker vid estimeringen av nyttor (Andersson
och Hultkrantz m. fl. 2017). Varfor det skulle vara fallet ndr det giller storre
infrastrukturprojekt dr intressant att fordjupa sig i. Ett sétt att gora det dr att
titta pd hur incitamentsstrukturen for de inblandade aktdrerna ser ut och ana-
lysera hur starka drivkrafterna att driva pa respektive stoppa projekt dr for de
olika akttrerna.

Flyvbjerg gor det i sin studie 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 pro-
jektet och kanske hellre bygger en ny bro, en héghastighetsjarnvig eller nagot
liknande &n att renovera befintlig transportinfrastruktur. 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 fir vara med och bygga projektet kan ha ett intresse av att
det blir av och lobba for det. Slutligen kan estetiska intressenter, sasom arki-
tekter, dven de ha ett intresse av stora och nya projekt. Det finns salunda ett
flertal starka sdrintressen som har mycket att vinna pa att projektet genomfors
och driver pd att sa blir fallet.

Motkraften och de som ska std emot och stoppa de samhéllsekonomiskt
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olénsamma projekten dr de som betalar f6r dem - nédmligen skattebetalarna.
Det dr just det som dr problemet: Nagon annan star for kostnaden och det rader
bristande transparens i processen. Betalarna, alla skattebetalare i normalfallet,
dr spridda 6ver helalandet 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. Nér det rader asymmetri i forhallandet mellan de som vinner pa
projektet (och har mycket att vinna pé det) och de som férlorar (men forlorar
relativt lite per individ) uppstar problem av principal-agent-karaktédr dir den
aktor som har mycket att vinna kan tillgodorédkna sig nyttor pd den andra akto-
rens bekostnad. Tillsammans med optimism-bias i kalkylerna gor detta att for
maénga och fel projekt sannolikt genomfors (se Eisenhardt 1989, Stiglitz 1989,
Flyvbjerg m. fl. 2009). Okad transparens i beslutsprocessen och 8kad ansvars-
utkrdvning av politiker och tjdnstemén som fattar beslut kan mildra detta pro-
blem. Exempelvis bor de som utfor de samhillsekonomiska kalkylerna och de
som fattar beslut om prioriteringen inte gynnas av om projekten genomfors
eller ¢j. Flam m. fl. (2016) foreslar att en oberoende expertgrupp fattar beslut

om infrastrukturprojekt.

3.1 Trafikverkets fyrstegsprincip

Trafikverket arbetar utifrdn en sa kallad fyrstegsprincip. Den innebdr att ndr
Trafikverket har identifierat en brist ska tdnkbara atgdrder provas stegvis.

Det forsta steget innebdr atgérder som minskar eller fordndrar efterfragan.
Det andra steget innebér att effektivisera befintlig infrastruktur. Det tredje
handlar om begrinsade ombyggnationer och det fjirde om nybyggnation eller
stora ombyggnationer. I en granskning av Riksrevisionen (2018) framkom att en
provning av steg 1-atgirder endast genomfordes i hdlften av projekten dér en
brist hade identifierats. Den typiska steg 1-atgdrden som genomférdes innebar
oftast nagon form av informationsinsats.

Andraexempel pAmojliga steg1-atgirder, som styr efterfragan mer generellt,
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dr vigavgifter, vigslitageavgift for tung trafik och skatter. Denna typ av avgifter
dr styrda av lagar och ligger inte inom Trafikverkets mandat. Riksrevisionen
kommenterar dven att det dr oklart om statsmaktens intention verkligen dr att
steg 1-16sningar dr onskvirda i storre omfattning eftersom Trafikverket far allt
storre anslag att genomfora steg 4-dtgirder, som innebdr nybyggnationer eller
storre ombyggnationer. Om man generellt vill arbeta med steg 1-atgérder som
minskar efterfrdgan behéver det ske med tydligare stdd fran politiken, menar
Riksrevisionen. Syftet med fyrstegsprincipen ér att den ska bidra till att kost-
nadseffektiva atgirder genomfors och att mindre kostnadseffektiva atgirder

viljs bort.

3.2 Den samhallsekonomiska analysen

Enligt de transportpolitiska mélen dr den samhéllsekonomiska effektivi-
teten central for beslutet om vilka investeringar som ska genomforas. Med
samhillsekonomisk effektivitet menas kortfattat att tillgingliga resurser ska
utnyttjas effektivt — ndrmare bestdmt ge sd mycket virde for samhillet som
mdjligt. Analysen innehaller bdde effekter som har kunnat vérderas i pengar
och effekter som inte har varit mdjliga att virdera monetért men har beddmts
av en expertgrupp. For den virderande analysen anvdnds en metod som heter
kostnads-nyttoanalys. I kostnads-nyttoanalysen jaimfors nyttan av en inves-
tering med dess kostnader, och om nyttan &verstiger kostnaderna &r inves-
teringen samhéllsekonomiskt 16nsam. Eftersom i synnerhet nyttorna, men
dven en del avkostnaderna av infrastrukturinvesteringar intriffar i framtiden,
maste de justeras for att vara jaimforbara med nyttor (och kostnader) som
uppstér idag. For att gora detta diskonteras nyttor och kostnader som uppstar
i framtiden och ett nettonuvirde beréknas. Diskonteringen gors med en dis-
konteringsridnta som beskrivs i detalj i stycke 3.4. For att ge ett exempel pa hur
lonsamheten beror pa hur langt fram i tiden som nyttan eller kostnaden infal-
ler kan man tinka sig tvd investeringar som kostar lika mycket och ger 5 miljar-
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derkronoriutdelningvardera. Den enainvesteringens utdelning infaller direkt
och den andra investeringens utdelning infaller fem 4r senare. Investeringen
som ger utdelningen tidigare dr i det hér fallet béttre, eftersom de 5§ miljarderna
kommer kunna anvéndas till nya investeringar under de kommande fem aren
som kan ge nya utdelningar. Diskonteringen fangar upp den hir aspekten i den
samhillsekonomisk analysen.

Diskonterade kostnader och nyttor som en investering férvéantas leda till ger
ett nettonuvirde. Ar nettonuvirdet positivt dr projektet samhillsekonomiskt
l6nsamt. Om inte alla samhillsekonomiskt ldnsamma projekt kan genomforas
(till f6ljd av en budgetrestriktion) behover en prioritetsordning goras. For att
kunna prioritera mellan atgérder rangordnas de utifrdn sin respektive net-
tonuvdrdeskvot. Nettonuvdrdeskvoten for ett projekt dr dess nettonuvérde i
relation till investeringskostnad. Om tva atgirder har samma positiva nettonu-
vdrde men en av atgidrderna har en ligre investeringskostnad &dr denna atgird
att foredra eftersom avkastningen i relation till det investerade kapitalet &r
storre. Nér projekten har rangordnats utifran fallande nettonuvirdeskvot kan
de mest I6nsamma projekten viljas fram till att budgetrestriktionen dr nadd.
Detta giller for samhéllsekonomiskt Ilonsamma projekt.

Att i praktiken genomféra samhillsekonomiska lonsamhetskalkyler &r
inte okomplicerat. For att ge en s korrekt bild som méjligt behdver samtliga
kostnader och nyttor inkluderas och dessutom ritt diskonteringsrinta anvén-
das. Det dr svart att uppskatta alla kostnader 6ver ett projekts livscykel, men
kanske &@n svarare att uppskatta alla nyttorna som uppstar eftersom de flesta
uppstar langt fram i tiden. Vissa effekter dr svarare 4n andra att vérdera och
ingdr ddrfor inte i kalkylen (sdsom intrdngi stads- och naturmiljder). Ddremot
ingar alltid fordndring i trafiksdkerhet, miljéaspekter, fordonskostnader samt
offentliga kostnader och intikter. Utmaningen med att korrekt uppskatta alla
kostnader och nyttor i kostnads-nyttoanalysen gor att de absoluta vdrdena ska
tolkas med forsiktighet. Daremot kan analysen fungera bittre for att jaimfora
och rangordna olika projekt dédr de projekt som har hdgst nettonuvérde bor

prioriteras. Asplund och Eliasson (2016) har visat att den samhillsekono-
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miska rangordningen av olika projekt dr stabil och inte paverkas i ndgon storre
utstrdckning av fordndrade forutsédttningar och virderingar. Foljs inte rang-
ordningen innebér det att skattemedel inte gar till de mest lonsamma investe-
ringarna och att skattebetalarna i grund och botten gor daliga investeringar.

3.3 Transportpolitisk malanalys
och férdelningsanalys

Utdver den samhillsekonomiska analysen gor Trafikverket utvédrderingar av
hur den paténkta investeringen bidrar till det transportpolitiska malet och
hur dess fordelar fordelas mellan olika grupper. Det transportpolitiska malet
konkretiseras i sin tur med ett funktionsmél (tillgdnglighet) och ett hidnsyns-
mal (sdkerhet, milj6 och hilsa). I dessa mal granskas investeringens effekt pa
exempelvis trygghet, biologisk méngfald och en rad andra aspekter. En del av
dessa aspekter virderas monetdrt och andra av en expertgrupp.

Den fordelningspolitiska analysen kompletterar de tidigare analyserna
genom att visa hur nyttor och kostnader som uppstér till f6ljd avinvesteringen
fordelar sig pa olika grupper av medborgare. Férdelningen kan exempelvis
skilja sig 4t beroende pa kon, dlder, inkomst eller region vilket r aspekter som
inte fingas upp i de 6vriga analyserna.

De tre delanalyserna i Trafikverkets SEB ger ingen uttalad rekommendation
fér om investeringen ska genomforas eller inte. Syftet med SEB:en dr istéllet att
ldgga fram fakta pa ett standardiserat séitt for att beslutsfattare sedan ska kunna

jamfora projekt med varandra.

3.4 Rantan ar viktig for resultatet

Valet av diskonteringsrédnta dr central for hur nuvérdesberdkningen faller ut.

Diskonteringsridntan ska spegla tva viktiga aspekter: Dels hur risker for fram-
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tida intdkter och kostnader vérderas, dels vilken avkastning som hade kunnat
genereras fran alternativa investeringar.

Den forsta aspekten, om att virdera framtida risker, &r viktig eftersom
kostnader och (framforallt) intdkter fran infrastrukturinvesteringar infaller i
framtiden. Ndr sddana framtida effekter tas med i kalkylen beh&ver de rdknas
om (diskonteras) sa att effekter blir jamforbara med effekter som sker idag.
Berdkningsresultatet f&r om ett projekt dr 16nsamt eller inte beror pd hur
langt fram i tiden som kostnaden eller nyttan infaller samt vilken rdnta som
anvinds. Anvinds en 1dg diskonteringsrdnta kommer framtida effekter viga
relativt tyngre dn med en hog diskonteringsrinta. Det vanliga for transport-
infrastrukturinvesteringar dr att nyttorna tenderar att hamna i framtiden och
kostnaderna initialt. Om man d& anvinder en lag diskonteringsrinta kommer
nyttorna att véga relativt tyngre dn kostnaderna vilket 6kar sannolikheten att
nuvdrdesberdkningen blir positiv och projektet anses samhillsekonomiskt
l6nsamt. Anvinds ddremot en hogre diskonteringsrinta skrivs framtida nyt-
tor ner med mer och sannolikheten att berdkningen ger ett negativt resultat
Okar. For att undvika godtycke anvénds alltid samma diskonteringsréinta, for
ndrvarande 3,5 procent for transportinfrastrukturinvesteringar i Sverige.

Eftersom diskonteringsrintan har stor betydelse fér resultatet av kostnads-
nyttoanalysen dr det motiverat att 4gna denna lite mer uppmaérksamhet. Vad
ska egentligen diskonteringsréntan reflektera? Det diskonteringsridntan gor dr
att omvandla framtida vérden till virden idag (nuvérden) och ska ddrfor reflek-
tera kostnaden (alternativkostnaden) av att avsta fran pengar eller nyttor idag
mot att istéllet erhalla pengar/nytta senare. Kostnads-nyttoanalyser anvinds
dven vid privata investeringar dér framtida férvéntade avkastningar jamfors
med investeringskostnader. Vid privata investeringar jamfors alternativkost-
naden, det man skulle anvént pengarna till om man inte gjorde investeringen,
med forvintad framtida avkastning, och alla framtida vdrden diskonteras for
att vara jamforbara. Diskonteringsriantan utgor saledes det avkastningskrav
en investerare stéller pa investeringen for att hen ska vara villig att genomfora

investeringen. Ar investeringen riskfylld ska diskonteringsréintan avspegla
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denna risk och justeras uppdt, eftersom att avkastningskravet 6kar nér risken
Okar.

Vid samhillsekonomiska kostnads-nyttoanalyser géller samma princip,
och diskonteringsridntan utgor statens (skattebetalarnas) avkastningskrav pa
en investering. Eftersom investeringarna gors pa samhallsniva och ofta Sver
en lang period blir analysen mer komplicerad dér olika individers och genera-
tioners nyttor kan behdva jimforas. Aven hir ska dock diskonteringsriintan
avspegla osikerheten i framtida kassafléden. Ar det sikert vilka virden och
kostnader infrastrukturinvesteringen genererar i framtiden ska diskonterings-
rintan inte riskjusteras. Ar virdena diremot osikra ska diskonteringsréintan
riskjusteras. Investeringsprojekt med olika risk bor dérfér ha olika diskonte-
ringsréntor (och inte samtliga 3,5 procent). Anvidnds en korrekt diskonterings-
rinta (under antagandet att alla kostnader och nyttor dr korrekt prissatta)
kommer den samhillsekonomiska kalkylen ge ”rdtt” virden och kan med for-
del anvdndas som beslutsunderlag for prioritering av olika projekt.

Huruvida diskonteringsrintan ska riskjusteras och i s& fall hur har disku-
terats. Det &r inte helt uppenbart hur risk och osékerhet paverkar framtida
kassafldden. A ena sidan kan man argumentera att en osdker framtid okar
lonsamheten av att investera idag och att om BNP forvintas utvecklas simre
i framtiden 6kar det motiven for att gora investeringar idag. Detta motiverar
att diskonteringsréntan justeras nedat for att framtida nyttor ska fa hogre vikt
i kostnads-nyttoanalysen. A andra sidan kan risk och osikerhet motivera en
hogre diskonteringsrinta for infrastrukturprojekt eftersom nyttan dessa pro-
jekt ger i framtiden dr osdker och beror pa teknikutvecklingen samt individers
preferenser. Exempelvis dr det inte sikert att en ny bilvdg fir de nyttor man
prognostiserat om andra transportalternativ blir realitet (till exempel sjilvko-
rande dronare eller vakuumtunnlar). Detta talar fOr att diskonteringsréntan
bor justeras uppat pa grund av 6kad risk. I jimforelse med jarnvig dr dock vigar
mer flexibla, de kan byggas om och ha flera olika funktioner. Vagfordon kan
anvinda olika brénsletyper och styrsystem (sjdlvkorande pa sikt) vilket mins-

kar risken for att en investering i bilvdg genererar ldgre nytta dn prognostiserat.
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Investeringar i jarnvégar, sparvagnar och tunnelbanor 16per storre risk i frdga
om framtida nytta eftersom de bara kan anvindas fér sparbundna fordon (Flam
m. fl. 2016). Hultkrantz m. fl. (2012), Flam m. fl. (2016) och Norges motsvarig-
het till statens offentliga utredningar (NOU, 2012) har mot bakgrund av detta
argumenterat for att diskonteringsrdntan for jirnvigar bor vara 6 procent for
att inkludera denna hogre systematiska risk i jarnvigsinvesteringar.

I Sverige anvénds, som tidigare ndmnts, en diskonteringsréinta pa 3,5 procent
for samtliga transport-infrastrukturinvesteringar. Det dr hogst tveksamt att
detér den rétta diskonteringsrdntan eftersom den teoretiskt bor variera mellan
olika investeringsprojekt och &ver tiden, pa grund av olika risker. JAmfort med
andra ldnder anvinds i Sverige en generellt sett ligre rinta. Diskonteringsrin-
tan sénktes 2012 fran 4 till 3,5 procent efter beslut av Trafikverkets ddvarande
generaldirektor.

For att minska osdkerheten i de samhéllsekonomiska l6nsamhetsberik-
ningarna och kinsligheten for val av kalkyleringsrénta anvénds successiv kal-
kylering. Vid successiv kalkylering virderas osdkerhet och risk av kostnaders
utfall. Varje kostnad vérderas utifran ett sannolikhetsbaserat intervall for
hogsta respektive lagsta mdjliga kostnadsutfall. De kostnadsposter med hogst
osdkerhet delas upp i flera delkostnader dér vdrderingen utifran osdkerhet
upprepas (Trafikverket, 2018a). Pa sa vis laggs stor vikt vid att vérdera osdker-
het och risker i kassaflddena. Forskningen visar dock att utfallsbaserad kalkyl-
rinta, baserad pa hur riskfyllda projekt av liknande karaktér varit historiskt, dr
det mest effektiva sdttet att kompensera for strategisk underkalkylering. Suc-
cessiv kalkylering I6ser inte problemet med snedvridna incitamentsstrukturer
och optimistisk virdering av kostnader.

Utvérderingar gjorda av Riksrevisionen tyder pa att den kalkylrdnta som
tas fram i osdkerhetsbeddmningarna justeras nedat (Riksrevisionen, 2012a).
Enligt killor pa Trafikverket genomfors kalkylerna i stor hast och inte alltid
med hogsta kvalité (Riksrevisionen, 2012a). Detta dr olyckligt eftersom det &r
dagens och morgondagens skattebetalare som ytterst bir kostnaden av att fel-

prioriteringar gérs och oldnsamma projekt genomfors.
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Den andra aspekten som togs upp inledningsvis till detta stycke dr att dis-
konteringsrdntan ska spegla vilken avkastning som hade kunnat genereras fran
alternativa investeringar. Den generella virderingsprincipen for samhillseko-
nomisk analys innebdr ndmligen att vilja virdering utifran den hogsta alter-
nativkostnaden (Trafikverket 2018a). Investeringar i transportinfrastruktur
konkurrerar med andra mojliga investeringar, sdsom till exempel investeringar
i sjukvard, férsvar eller forskning. Diskonteringsrdntan bor dédrfor spegla den
mojliga avkastningen i andra typer avinvesteringar.

Vissa menar att dagens laga kapitalmarknadsréntor motiverar lanefinansie-
ring av infrastruktur och en sdnkning av diskonteringsréntan eftersom det &dr
relativt billigt att lana. Den forsta delen av argumentet, att en lag rinta motive-
rar 6kad lanefinansiering, forutsitter att rdntan dr 1dg under en lang tid framo-
ver. Den andra delen av argumentet, att diskonteringsrintan bor sinkas, gor
att vi ater hamnar i den generella virderingsprincipen f6r samhéllsekonomisk
analys. Principen bygger pa att diskonteringsrdntan ska spegla vilken avkast-
ning som hade kunnat genereras fran alternativa investeringar. Annorlunda
uttryckt innebdr det att vélja virdering utifrdn den hogsta alternativkostnaden.
Vid en diskussion om lanefinansiering behver alternativa investeringsmoj-
ligheter viigas mot varandra. Det dr inte sjdlvklart att transportinfrastruktur dr

den prioriterade investeringen.

3.5 Trafikverkets berakningar
och de klimatpolitiska malen

Det hér stycket forklarar hur Trafikverkets utredningar forhaller sig till de kli-
matpolitiska mélen. Ar 2030 ska klimatpéverkan fran Sveriges transportsektor
ha minskat med 70 procent jamfort med ar 2010. Det &r ett avklimatmalen som
sju av riksdagens partier star bakom, och som giller fran 1 januari 2018. Vissa
politiska styrmedel har implementerats for att na dit. Ett exempel dr bonus-
malus, som innebér att fordon med relativt laga utsldpp premieras med en
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bonus och att bensin- och dieseldrivna bilar belastas med forh6jd fordonsskatt.
Ett annat exempel dr reduktionsplikten, som innebdr en skyldighet att minska
utsldppen av vixthusgaser fran bensin och dieselbrédnsle genom inblandning av
biodrivmedel. Savil Naturvardsverket som aktdrer som Fores 2030-sekretariat
visar dock med sina uppf6ljningar och sammanstillningar att hittills beslutade
incitament, pabud och forbud inte ricker for att nd malet.

Politiska styrmedel som reglerar utnyttjandet eller brédnslesystemen av
infrastrukturen har stor betydelsen for vilken klimatpéaverkan transportsyste-
met far som helhet. Givet hur olika transportslag forvintas utnyttjas genomfor
Trafikverket sedan investeringskalkyler av den samhillsekonomiska l6nsam-
heten for olika projekt. Prognosen for utnyttjandet ligger till grund for hur 16n-
samma olika projekt blir. Av den anledningen borde styrmedel som paverkar
nyttjandet vara utgangspunkten for klimatpolitiken pa transportomradet. Ett
exempel dr infér byggandet av elektrifierade vigar. Anvindandet av elektri-
fierade vdgar beror pa hur fordonen kommer betala for elen och anvéindandet
avgor i sin tur 16nsamheten for en elektrifierad vég i den samhillsekonomiska
analysen.

Trafikverkets berdkningar av nettonuvérdeskvoten for en atgird utgar fran
beslutad politik vid tidpunkten for analysen (med viss tidsforskjutning for att
alla beslut ska ha hunnit medréknas i Trafikverkets prognoser som ligger till
grund for analysen). Politiska styrmedel som diskuteras men dnnu inte inforts
ingdr inte i Trafikverkets huvudanalyser, men tas ibland med i kdnslighetsana-
lyser.

Dir inget annat anges jimfor Trafikverket dtgdrden med det sa kallade
nollalternativet. Nollalternativet beskriver ett framtidsscenario dér dtgérden
inte genomfrs. Alternativet kan omfatta fordndringar jamfort med hur
situationen ser ut vid tidpunkten for analysen, som bedéms ske om projektet
inte kommer till stand.

Regeringen har gett ett samordningsuppdrag for omstéllning av transport-
sektorn till fossilfrihet till en grupp dér Trafikverket ingdr. Gruppen har tagit
fram en strategisk plan for omstéllningen till en fossilfri transportsektor dér

flera politiska styrmedel foreslogs och vissa har implementerats (Energimyn-
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digheten, 2017). Det finns flera mojliga politiska atgidrder och det dr inte tydligt
vilken politik som kommer implementeras for att na de nationella klimatpoli-
tiska mélen.

Férutom huvudanalysen, som baseras pa beslutad politik, gér Trafikver-
ket ibland kénslighetsanalyser utifrdn alternativa scenarier om framtiden.
Som exempel kan ndmnas minskad biltrafik, ingen energieffektivisering och
ofordndrad realinkomst. I en granskning fran Riksrevisionen framkom att
Trafikverkets metod for kédnslighetsanalys &r tydligare &n vad till exempel
Svenska kraftnéts strategi for kdnslighetsanalyser i elmarknadsscenarier &r.
Granskningen visar ocksa att de ekonomiska scenarier som ligger till grund for
analyserna skiljer sig mellan myndigheterna. Riksrevisionen rekommenderar
i rapporten regeringen att fortydliga hur politiskt faststdllda mal ska beaktas i
scenarierna (Riksrevisionen, 2019). Klimatpolitiska radet noterar ocksd skill-
naden mellan hur myndigheter hanterar de klimatpolitiska mélen. Svenska
kraftndt forutsitter i alla sina scenarier att de energipolitiska malen uppnas,
medan Trafikverket utgar fran beslutad politik i sitt huvudscenario (Klimatpo-
litiska radet, 2019).

Syftet med att redovisa ett scenario som utgar fran beslutad politik istéllet
for ett mdl dr att det innebér fdrre antaganden och mindre osdkerhet i kalky-
lerna. Det dr osdkert vilken politik som kommer implementeras for att na
malen. Samtidigt gar det att ifragasétta att Trafikverkets kalkyler utgar fran
att utvecklingen fortsitter som tidigare trots lagstiftningen om omstéllning
till fossilfrihet av transportsektorn. Det gar att argumentera for att kalkylerna
i storre utrdckning borde bygga pa den mest troliga utvecklingen f6r hur malen
ska nds. Huvudantagandet skulle istdllet kunna vara att styrmedel kommer
implementeras som bidrar till att transportsektorn uppfyller klimatlagen och
de gréinser for utslédpp fran trafiken som anges ddr. Om antaganden i Trafikver-
kets analyser ska utgd fran ndgot annat &n beslutad politik, och mer detaljerade
antaganden om hurklimatméalen ska nas, behdver sdidana antaganden tas fram i
ndra samrad med regeringen.

Ennackdel med att inkludera antaganden om politiska styrmedel som dnnu

inte implementerats dr att det skulle innebdra 6kad osdkerhet i kalkylen. Tra-
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fikverket skulle ndmligen behova gora egna antaganden om vilka effekter som
olika styrmedel ger da effektsamband for styrmedel som inte implementerats
sdllan finns att tillga (Bangman, personlig kommunikation, 11 december 2018).

Som tidigare ndmnts arbetar Trafikverket med kénslighetsanalyser dér
antaganden i huvudanalysen &ndras. Nir antaganden éndras for till exempel
framtida klimatpolitik eller priset pa koldioxid, sa dndras utfallet av investe-
ringskalkylen. Fler sddana kénslighetsanalyser, ddr antaganden som &r viktiga
for kalkylens resultat dndras i samrad med regeringen, skulle kunna visa hur
l6nsam en investering blir givet olika fordndringar i klimatpolitiken.

Ett alternativt sdtt for Trafikverket att ta hénsyn till de klimatpolitiska
malen skulle kunna vara att i investeringskalkylerna anvénda en trafikprognos
som &r gjord med sa kallad backcasting. Det dr en annorlunda prognosteknik
som innebdr att man ténker sig en framtid ddr man uppnar malen och sedan
raknar bakldnges vilka atgirder som skulle beh6va implementeras idag for att
na dit. Normalt sett gors prognoser genom att utga fran dagens ldge och rédkna
pa trolig utveckling framat (forecasting). Ett sadant backcasting scenario r
intressant och till stor nytta om man vill ha svaret pd huruvida det dr méjligt
och realistiskt att uppné klimatmalet med de styrmedel som star till buds. Det
dr ddremot mindre anvindbart som underlag for Trafikverkets samhillsekono-
miska analyser av infrastrukturinvesteringar eftersom det skulle innebédra god-
tyckliga antaganden om vilka kombinationer av styrmedel som skulle imple-
menteras for att na malen (Bdngman, personlig kommunikation, 11 december
2018).

Om Trafikverket i sina investeringskalkyler skulle utga fran att vi ndr de
klimatpolitiska mdlen skulle det innebdra att klimatinvesteringar blir mindre
lonsamma i den samhéllsekonomiska berdkningen. Anledningen till detta dr att
om man antar att framtiden &r en vérld dér vi nar de klimatpolitiska malen sa
kommer den positiva effekten av 6kad klimatnytta till f6ljd av en klimatsmart
investering bli liten relativt till omvérlden (Bangman, personlig kommunika-
tion, 11 december 2018). Ett exempel for att illustrera detta dr att manga kli-

matnyttor i kalkyler uppstar nér en investering leder till att resendrer skiftar
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transportslag (fran exempelvis bil till tdg). I ett scenario dédr de klimatpolitiska
maélen nds (dir alla redan &ker tag eller dér bilen &r klimatvénlig) blir den posi-
tiva effekten av en ny klimatsmart investering som leder till att resendrer skif-
tar transportslag mindre.

En ytterligare typ av skattning som Trafikverket skulle kunna f4 i uppdrag
att genomfora dr samhéllsekonomiska analyser av politiska styrmedel pa trans-
portomradet. Det skulle kunna bidra till att se vilka styrmedel som skulle kosta
minst i relation till den klimatvinst som forvéntas uppnas. Ett problem dr dven
i detta fall bristen pa tillforlitliga effektsamband som kan anvindas for skatt-
ningar av effekter av olika styrmedel (Bangman, personlig kommunikation, 11
december 2018).

De vdrden som ingar i Trafikverkets kalkyler for exempelvis priset pa kol-
dioxidutsldpp har diskuterats. Trafikverket baserar vérdet i sina kalkyler pa
beslutad politik. Kalkylvdrdet for koldioxid som Trafikverket anvinder kom-
mer sannolikt att dndras vid nésta revidering, eventuellt genom en hdjning
eftersom politiska styrmedel som bonus-malus och reduktionsplikt har inforts
sedan priset i kalkylen togs fram forra gdngen ar 2016. Det dr dock ldng ifrdn
sdkert att priset pa koldioxid skulle dndra utfallet i de samhillsekonomiska
analyserna for om ett projekt dr 16nsamt eller inte (Bdngman, personlig kom-
munikation, 11 december 2018).

Den framtida teknikutvecklingen och vilken politik som kommer imple-
menteras dr oviss. En mdjlig utveckling dr till exempel att en majoritet av bil-
fordon drivs av el vid ett visst datum, vilket skulle forvintas 6ka trafikfloden
pa vig eftersom det blir billigare att kdra. Man kan ténka sig att det i ett sadant
scenario kommer inforas betydande trédngselavgifter.

Sammanfattningsvis dr det langt ifran sjélvklart hur Trafikverkets kalkyler
ska forhalla sig till de klimatpolitiska mélen. I nuldget utgar investeringskal-
kylerna fran beslutad politik, trots att den politiken inte rdcker for att na den
omstillning av transportsektorn som faststélls i klimatlagen. Det vore onskvért
att investeringskalkylerna i stérre utstrickning tog hinsyn till malen dven om
detta innebdr antaganden om effekter av styrmedel som inte &nnu implemen-
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terats och ddrmed 6kad osdkerhet i kalkylerna. Vilka mdjliga politiska styrme-
del som ska tas med i kalkylerna &r politiska beslut och Trafikverket bor darfor
gora antaganden om dessa i ndra samrad med regeringen. Fler kinslighetsana-
lyser kan goras med olika scenarier for klimatpolitiska styrmedel och framtida
teknikutveckling. Oavsett vilka antaganden som ligger till grund for investe-
ringskalkylerna skulle Trafikverket kunna fa i uppdrag att genomfdra sam-
hillsekonomiska analyser av politiska styrmedel pé transportomradet. Vilket
styrmedel skulle kosta minst i relation till den klimatvinst som skulle uppnds?
Det finns ingen som gor den typen av samhillsekonomiska analyser idag.
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4. Overgripande
principer for finansiering

De finansieringslésningar som anvands fér infrastrukturinvesteringar
paverkar inte bara finansieringskostnaden utan kan &ven fa konsekvenser for
hur investeringen nyttjas, vilka investeringar som genomfors, samt péverka
statens langsiktiga finanser. Detta kapitel diskuterar dvergripande fér- och
nackdelar med offentlig kontra privat finansiering av infrastruktur samt hur
kostnader kan kopplas ndrmare nyttor.

Transportinfrastruktur &dr, som beskrevs i inledningen till den hér rapporten,
betingat med flera marknadsmisslyckanden som motiverar inblandning fran det
offentliga. Vid offentlig finansiering finns dock ocksa en risk att 16sningar blir
suboptimala - detta kan kallas politikmisslyckanden. Vid valet mellan privat och
offentlig finansiering uppstar ddrfor en avvigning av kostnaderna for politik- res-
pektive marknadsmisslyckanden. I linder med daligt fungerande institutioner
kan kostnaden for marknadsmisslyckande vara mindre 4n politikmisslyckande,
ochavvégningen skiljer sig ddrfor sannolikt mellan lénder och Gver tid. Bade privat
och offentlig finansiering har for- och nackdelar som kommer diskuteras nedan.

4.1 Offentlig finansiering

Huvudregeln i budgetlagen dr att statliga investeringar finansieras med anslag.
I vissa fall har dock riksdagen beslutat att finansiering av infrastruktur ska ske
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med lan i Riksgéldskontoret (enligt 11 kap 1§ i budgetlagen 2011:203).

Anslagen belastar statsbudgeten omedelbart och innebdr att investeringar
i transportinfrastruktur konkurrerar med andra offentliga ataganden som
exempelvis for utbildning, omsorg, héls- och sjukvard. Infrastrukturinveste-
ringar faller under det finanspolitiska ramverket dédr det budgetpolitiska ram-
verket dr centralt. Det budgetpolitiska ramverket omfattar dverskottsmalet for
den offentliga sektorns sparande (en tredjedels procent av BNP 6ver en kon-
junkturcykel), ett utgiftstak for statens och alderspensionssystemets utgifter
kombinerat med en stram statlig budgetprocess samt kommunala balanskrav.

Tillsammans med &verskottsmalet dr utgiftstaket styrande for det totala
skatteuttagets niva och bidrar till att férhindra en utveckling dér skatteuttaget
stegvis maste hdjas till £6ljd av bristfdllig utgiftskontroll. En viktig anledning
till inférandet av det finanspolitiska ramverket var krisen i bérjan av 1990-talet
som foljde efter enldng tid med expansiv finanspolitik under 1970- och 8o-talet
och som ledde till hog inflation, svag konkurrenskraft, dterkommande budget-
underskott och stora offentliga underskott (Regeringen 2011). Erfarenheterna
frdn denna period visade att det fanns behov av en trovirdig politik for att
minska risken for &terkommande underskott. Ett sdtt att binda sig vid masten
var att gora ramverket lagbundet.? Erfarenheter fran andraldnder visar att ram-
verk 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 obligatoriskt och har som syfte att minska osdkerheten om den
framtida utformningen av de delar av finanspolitiken som ramverket omfat-
tar och stérka den svenska offentliga ekonomins inhemska och internationella
trovirdighet.

Dessutom dr det ldtt for svenska politiker att fatta beslut som ror offentliga
utgifter och intékter. Till skillnad frén de flesta jimforbara ldnder saknas en
konstitutionell horisontell maktdelning i Sverige. I Sverige ligger all offentlig
makt i riksdagen och utan andra vetospelare dr det relativt ldtt att fatta beslut

om lagindringar (se Palsson 2015, Hunnerup Dahl 2014 och Hansson m. fl.

3 Dessutom inréttade regeringen Finanspolitiska radet 2007 med syftet att oberoende granska regeringens finanspolitik.
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2015). Att beslut rorande finanspolitiken kan fattas relativt enkelt gér behovet
av ett lagstiftat finanspolitiskt ramverk &n viktigare.

Huvudprincipen &r att utgifter for transportinfrastruktur ska bokftras det ar
de dravsedda att anvindas.* Eventuella avvikelser fran dessa principer kan fore-
komma men maste da motiveras. I en proposition fran 2012 (Prop. 2012/13:25)
beddmde regeringen att dven lanefinansiering kan vara méjlig under forutsétt-
ning att aterbetalningen inte belastar statsbudgeten eller den offentliga sek-
torns sparande.’ For att detta ska kunna vara mojligt maste brukaravgifter eller
liknande avgifter motsvara rantor och amorteringar avlan.

Det finns méanga fordelar med att finansiera infrastrukturinvesteringar med
statsanslag. For det forsta ger det god insyn i finanspolitiken och kostnaderna
for de offentliga dtagandena. En annan fordel 4r att lockelsen for politiker att
lanefinansiera till infrastrukturinvesteringar och &gna sig at opportunistiskt
beteende pd framtida generationers bekostnad reduceras. En tredje fordel med
statlig finansiering via statsbudgeten 4r att brukaravgifter inte behdver tas ut
vilket gor att priset kan séttas for att ge effektivt utnyttjande.

Dessvirre finns det &ven nackdelar. En uppenbar nackdel som ofta fors fram
dr att transportinfrastrukturinvesteringar riskerar att bli uppskjutna eller inte
alls genomforas for att de trings undan av andra viktiga offentliga dtaganden
som utbildning, eller vard och omsorg, eller att de helt enkelt inte ryms inom
ramverket. En annan nackdel dr att det uppstar en effektivitetsforlust vid finan-
sieringen via skattemedel eftersom detta ger upphov till snedvridningar i eko-
nomin. En tredje nackdel med anslagsfinansiering dr att det finns risk att nér en
tredje part (alla skattebetalarna) star for notan kan fel eller for manga projekt
genomforas, det vill sdga opportunistiskt beteende pa dagens skattebetalares
bekostnad. Denna nackdel dr resultatet av bristande allokeringseffektivitet
och &r vil forankrad i litteraturen, vilket finns beskrivet i foregdende kapitel.
En annan nackdel med att kostnader for ett projekt fordelas &ver skattekol-

4 Ramverket foljer ett uppifran och ner-perspektiv (rambeslutsmodellen), det vill sdga forst sétts utgiftsramarna for de 27 utgiftsom-
radena, i ett andra steg behandlas anslagsfragorna for de olika utgiftsomradena och utgiftsékningar ska finansieras med utgiftsminsk-
ningar inom samma utgiftsomrade.

5 Botniabanan dr ett exempel ddr lanefinansiering anvints for att finansiera transportinfrastruktur.
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lektivet dr att de som bér ansvar fér projektet far minskade incitament att hélla
nere kostnaderna. Detta kallas for agentproblematik och kan leda till bristande
kostnadseffektivitet.

Ett sdtt att frigora statliga medel som diskuterades i en delrapport fran
Sverigeforhandlingen dr att sélja statliga bolag. Det skulle innebéra att medel
frigjordes vid tillfdllet for forsédljningen men att framtida statliga vinster fran
bolaget uteblir. Beddmningen som presenteras i rapporten &r att tidpunkten
for forsdljning av statliga tillgangar inte bor bestimmas utifran att ett visst
projekt dr i behov av finansiering. Det bedomdes inte heller vara férenligt med
det nuvarande finanspolitiska ramverket eftersom forséljning inte far ske med
motivering att ticka utgifter inom specifika verksamhetsomraden, sdsom infra-
struktur (SOU 2016:3).

Den effektivitetsforlust som uppstdr i skattefinansieringen &r inte obetyd-
lig och uppkommer nér beskattningen leder till snedvridningar, sa kallade
dddviktskostnader. Hur mycket mer @n en krona det kostar att driva in en
skattekrona beror pd hur betydande snedvridningen en skatt ger upphov till,
och skiljer sig mellan olika typer av skatter. Trafikverket rdknar med 0,30, det
vill siga att det kostar 30 dre i dodviktskostnad att driva in en skattekrona.®
Andra berdkningar ger hogre dodviktskostnader, men storleken beror som
sagt pa vilken skatt som finansierar intdktsokningen.” Snedvridningarna, i sin
tur, beror pa hur ltt skattebetalarna kan undvika skatten - en skatt som &r
svar att undvika har ldgre dodviktskostnad 4n en skatt som det dr ldttare att
undvika. Snedvridningseffekten beror dven vilken skatteniva man utgar ifran
- effekten &r inte linjdr. Globaliseringen har medfort att det dr mojligt att dra
nytta av andra ldnders skattesystem och pa sa sdtt undvika beskattning i Sve-
rige, framfor allt ndr det giller kapitalskatt men dven arbetsutbudet paverkas
av skatter. Exakt hur stor kostnaden &r for att driva in en skattekrona beror
saledes pa en rad faktorer och antaganden.

6 ASEK (Arbetsgruppen for samhillsekonomiska kalkyl- och analysmetoder inom transportomradet) rekommenderar att infra-
strukturkostnader ska riknas upp med en faktor av1,3 om de finansieras genom skatter (Trafikverket 2014).

7 Hansson (2007) finner att den kan vara upp mot tva kronor for utgifter pa kollektiva nyttigheter nér skattningen baseras pa
beskattningsbar inkomstelasticitet medan Hansson och Stuart (1985) berdknar samma kostnad till 0,69 baserad pa arbetsutbudselas-
ticiteter. Aven Sgrensens (2010) berikningar ger betydligt hogre kostnader fér andra skatter &n den kommunala inkomstskatten.
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4.2 Privat finansiering

I inledningen till den hér rapporten beskrevs en rad risker och marknadsmiss-
lyckanden som karaktdriserar transportinfrastruktur som vara. Pa grund av
dessa risker och marknadsmisslyckanden finns behov av nagon form av offent-
lig inblandning vid transportinfrastrukturinvesteringar, men det maste inte
nddvindigtvis vara den offentliga sektorn som finansierar och tillhandahaller
infrastrukturanldggningen fullt ut. Viss 6kad grad av privat organiserad och
finansierad transportinfrastruktur skulle &ka incitamenten fér kostnadsredu-
cering. Kostnadsreducering kan ske genom ¢kad kostnadseffektivitet (6nsk-
vért) och sdnkt kvalitet (icke onskvirt). For att forsdkra sig om bibehallen
kvalitet vid 6kad grad av privat finansiering dr det dérfor viktigt med system for
kvalitetssdkring och kvalitetsutveckling, sasom ryktesmekanismer. Med fung-
erande system for att sékra kvaliteten skulle mer marknadsliknande former
kunna 6ka effektiviteten i resursutnyttjandet och uppmuntra till innovationer.
Anvinds privata pengar kan dgarna antas vara mer intresserade av att bevaka
sina investeringar &n skattekollektivet och stiller ddrfér hogre krav pa att utfo-
raren agerar effektivt och att de investeringar som gors dr 16nsamma.

Avvigningen mellan det offentliga och privata inslaget dr komplext och
unikt for varje projekt Eftersom trafikinfrastrukturanliggningar kdnneteck-
nas av en rad marknadsmisslyckanden och dr ldngsiktiga investeringar, &r helt
privat regi sannolikt inte en l0sning for stora infrastrukturinvesteringar. Kon-
cessioner ddr privata aktdrer kontrakteras innebér en hog grad av privatisering
medan olika typer av OPS-16sningar som medfdr privat finansiering och ldnga
kontrakt (vanligtvis 30 till 40 ar) 4r mer av en blandform mellan offentligt och
privat engagemang.

Ett flertal aspekter behover tas i beaktande vid Skat inslag av privat finan-
siering. En av de viktigaste &r hur risken ska fordelas mellan de olika aktdrerna.
Som diskuterats tidigare &r transportinfrastrukturinvesteringar langsiktiga
och varaktiga ataganden, som ofta stréicker sig 6ver flera decennier, och dess-
utom &r de oflyttbara investeringar. Varaktigheten gor att de krav som stélls vid
perfekt konkurrens - ldttheten att ta sig in och ut pd marknaden - inte uppfylls.
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Investeringarna dr ocksa ofta behéftade med stor risk/osdkerhet och informa-
tionsproblem. Det rader inte bara affdrsmissig risk utan dven risk kring regel-
verk vad géller markatkomst och behovet av expropriation, trafiksikerhet,
markkvalitet, risk associerad med utnyttjandet av anliggningen samt politisk
stabilitet. Hog risk samt sddana risker som en privat aktor har svart att kontrol-
leraavhaller sannolikt privata aktorer fran att ge sigin pa marknaden, och dr ett
argument for att offentlig inblandning krévs.

Enligt teorin kring optimal riskférdelning 4r det den aktdr som bdst kan
kontrollera och hantera risken samt ogillar risk minst som bor bdra risken.
Generellt sett bor den privata aktdren bdra den affdrsméssiga risken i projektet
medan det offentliga bér den risk som den privata aktdren inte kan kontrol-
lera eller paverka, som till exempel regelverksfordndringar. Givetvis méste de
privata aktorerna kompenseras for den risk de bér, men 6verkompenseras de
uppstar moralisk risk problem® och den offentliga sektorn riskerar att subven-
tionera privata aktorers risktagande och avkastning. Att bedoma vem som ska
béra risken och utforma kontrakt som noga definierar detta dr en komplex och
svar uppgift, men nog sa viktig for att inte riskera att svenska skattebetalare
subventionerar privata foretag.

Podngen med privat finansiering dr att det ska ge incitament till innovatio-
ner och nytdnkande och ddrmed nya och béttre 16sningar. Ska detta ske méste
kontrakten eller avtalen mellan det offentliga och det privata ge forutséttningar
for att stimulera till innovation. Erfarenheter fran privatiseringar visar att just
kontraktens utformande &r helt avgorande for utfallet.® Dessutom maste upp-
handlingen goras under storsta mdjliga konkurrens och dérfor dven Sppna upp
fér internationell konkurrens.

Problemet med opportunistiskt beteende handlar delvis om hur finansie-

ringen av projektet gar till och hdr skulle problemet avhjilpas om det fanns en

8 Moralisk risk uppstar nér aktorer dndrar sitt beteende nér de inte tar fullt ansvar eller fullt ut star fér kostnaderna, de agerar mindre
forsiktigt nédr de inte sjdlva bar hela risken.

9 Standardiserade kontrakt gor det littare att Sppna upp for konkurrens samtidigt som specificerade kontrakt krévs for att uppna
effektiv riskdelning. Dessutom &r avvigning mellan behovet av frihet for den privata aktéren for att stimulera till innovationer och
nytéinkande och de krav som maste stillas pa funktionalitet och kvalitet svar. Aven lingden pé kontraktet r viktigt och bér inkludera
minst en livscykel for att privata aktorer inte ska agera kortsiktigt.
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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. For att exemplifiera hur nyttor ser olika ut for
olika transportinfrastruktur kan en lokalbuss i en stad jaimféras med en jarnvég
som strécker sig genom flera storre stdder. For lokalbussen uppstar nyttorna
inom ett geografiskt omrade medan jdrnvigen som stricker sig genom flera
storre stdder genererar nyttor for en stdrre och mer spridd grupp resenirer.
Utifran Oates resonemang skulle lokalbussen betalas av de resenérer pa orten
som transporteras med bussen och jarnvédgen finansieras av den storre grup-
pen resendrer. Denna perfekta matchning uppnas inte idag eftersom manga
infrastrukturinvesteringar ér geografiskt begrdnsade men betalas av skattekol-
lektivet pa nationell niva. Detta innebér att brukarna inte star for hela kostnaden
och dérfor efterfragar mer dn de skulle gjort om de skulle statt for kostnaden.
En 16sning pa detta &r att ta ut brukaravgifter som tdcker hela kostnaden. Denna
metod strider ddremot mot radande princip att anvinda marginalkostnadspris-
sdttning fér att uppna optimalt utnyttjande av infrastrukturanliggningen. Denna
motsittning, mellan effektivitet i anvéndandet och i finansieringen, diskuteras i
detalji stycket om brukaravgifter.

4.3 Koppla finansiering till nyttor

Transportinfrastruktur tenderar att férdyras jamfért med den samhéllsekono-
miska analysen som Trafikverket genomfor. En méjlighet att minska risken fér
felprioriteringar och fordyringar dr genom att dndra incitamenten via finan-
sieringsformen. Vid anslagsfinansiering dver statsbudgeten sprids kostnader
over skattekollektivet medan de som gynnas ofta dr geografiskt koncentrerade.
Om de som drar nytta av investeringen belastas med en storre del av kostna-
derna och risken, sa minskas de snedvridande incitamenten. Nyttor som upp-

stdr till £6ljd av transportinfrastruktur &r sillan helt lokala eller helt nationella.
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Att koppla kostnader till nyttor innebér dédrfér en kombination av lokal och
nationell finansiering ddr deras respektive andel av kostnaden ser olika ut fér
varje enskilt projekt beroende pd var just det projektets nyttor uppstér. Forslag
pa finansieringsformer som kopplar kostnader ndrmre nyttor och diskuteras
hir 8r kommunal medfinansiering, brukaravgifter och temporir och lokal fast-
ighetsskatt.

Det finns flera utmaningar med att implementera dessa finansieringsfor-
mer. Fér kommunal medfinansiering finns det en risk att graden av medfinan-
siering avgors av andra aspekter @n vilket projekt som &r samhillsekonomiskt
16nsamt, till exempel kan resursstarka regioner ha stérre méjlighet att medfi-
nansiera infrastrukturprojekt @n resurssvaga regioner. En utmaning med bru-
karfinansiering &r att det kan frdnga principen om prissdttning utifran margi-
nalkostnaden, vilket riskerar att snedvrida anvindandet om det inte utformas
ratt. Med virdeaterforing genom tempordr och lokal fastighetsskatt dr det svart
att faststidlla hur mycket av en prish6jning som beror pa infrastrukturfinansie-
ringen. Dessa utmaningar diskuteras i det hdr arbetet, men givet att finansie-
ringsformerna utformas ritt anser vi att en viss 6kad koppling av kostnaderna
till nyttorna dr motiverat. Det skulle bidra till att dndra incitamentsstrukturen
och minska risken for att olénsamma projekt genomfors.

I foljande kapitel kommer en rad finansieringsforslag att diskuteras utifran
deras inverkan pa effektivitet i form av finansiering och utnyttjande samt hur
de forhaller sig till det finanspolitiska ramverket.
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5. Alternativa
finansieringsformer

| det har kapitlet diskuteras alternativa finansieringsformer till dagens
finansiering via statsanslag. Finansieringsformerna dr de som verkat mest
aktuellaidagens debatt, men det kan finnas anledning att 4ven diskutera andra
16sningar, exempelvis en 6kad andel privat dgande av infrastruktur. Tabellen
pd nista uppslag sammanfattar de typer av finansiering som kommer disku-
teras och deras karaktédrsdrag. De tre forsta dr de som redan tidigare nimnts
mojliggdr att kostnader kopplas ndrmare nyttor i storre utstriackning @n finan-
siering via statliga anslag: kommunal medfinansiering, tempordr och lokal fast-
ighetsskatt och brukaravgifter. Darefter diskuteras statlig [anefinansiering och
offentlig-privat samverkan. Avslutningsvis diskuteras finansiering fran statliga
pensionsfonder. Dessa finansieringsformer kan i praktiken kombineras med
varandra och fyller ibland olika funktioner.

5.1 Kommunal och regional medfinansiering

Statlig infrastruktur kan helt eller delvis medfinansieras av kommuner eller
regioner. Enligt teorin bor infrastruktur finansieras pa lokal niva (kommunalt
eller regionalt) om preferenser dr heterogena inom ett geografiskt omrade och
om det inte uppstdar externaliteter. Om preferenser istillet dr homogena inom

ett omrade och det uppstdr externaliteter &r finansiering pa hogre niva (natio-
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Tabell 1. Sammanfattning av finansieringsformer

Finansier-

ingsform

Kommunal
medfinansier-
ing

Temporar

och lokal
fastighetsskatt
(TIF)

Brukaravgifter

Statligt l&n

Offentlig-privat
samverkan
(OPS)

Statliga pen-
sionsfonder

Vem star fér finan-
sieringen

Kommunen

Mark- eller fas-
tighetséagaren
(privat eller of-
fentlig)

Anvandarna av
infrastrukturen

Framtidens skat-
tebetalare

Beror p& hur den pri-
vata aktoren beta-
las. Kan ske genom
TIF, lanefinansier-
ing, brukaravgifter
eller statsanslag.

Pensionsspararna

Finansiering
ndra nyttor

Ja

Ja

Ja

Nej

Beror pa hur
intakter fangas
upp. OPS kan
kombineras med
andra finansier-
ingslosningar.

Nej

Bidrar till invester-
ingskostnaden eller
aterfor virdedkning

Investeringskost-
naden

Aterfor vardeskning

Aterfor vardeskning

Investeringskost-
naden

Investeringskost-
naden

Investeringskost-
naden

Vem baér risken

Risken for kostnadsokning

kan baras av skattebetalare

pd kommunnivd om detta
avtalas.

Risken bars av markagaren

eller agaren av byggnaden
som inte far in intékter om

véardet pa fastigheten inte ékar

som forutsett.

Beror pd vem som har stétt for

investeringskostnaden. Den

som har statt fér investerings-

kostnaden bar risken.

Risken och kostnaden bérs
av skattekollektivet. Om in-

vesteringen har lang livslangd

bérs risken for framtida kost-
nader och nyttor av framtida

generationer.

Risk férlaggs pa den privata
aktoren. | vilken utstréckning

det sker beror det enskilda
avtalets utformning.

Framtida pensionarer

33

Fordelar

Mer finansiella medel
frigors till investeringar
och kostnader kopplas
nara nyttor.

Innebaér sjalvfinansier-
ing av investeringar och
belastar inte offentliga
resurser.

Innebé&r mer effektiv
finansiering an skattefi-
nansiering om kostnaden
for undantréngningsef-
fekter ar lagre &n an
kostnaden av att driva

in skatt.

Fordel att staten kan
l&na billigt.

Kan framja produktiv-
itetsokning och innova-
tion genom att fordela
risk pa utféraren.

Det lAngsiktiga
avkastningskravet hos
pensionsfonder matchar
infrastrukturinvester-
ingar.

Nackdelar

Graden av medfinansiering styrs av
fler faktorer &n samhallsekonomisk
ldnsamhet (konkurrensférhallanden,
férhandlingsstyrka och koordiner-
ingsmojligheter).

Osakert om vardedkningen har up-
pstatt till foljd av infrastrukturinvester-
ingen. Svart att férdela kostnaden
geografiskt utifrdn dar nyttor uppstar.

Kan innebara ineffektivt nyttjande av
infrastrukturen om priset frdngar prin-
cipen om att satta priset till margin-
alkostnaden.

Det &r inte rationellt for varje enskild
individ som utgor skattekollektivet att
férsdka paverka beslutsprocessen. Att
lanefinansiera ndgot olénsamt belastar
framtida generationer genom minskat
budgetutrymme i framtiden eller hdgre
skatter.

Innebér transaktionskostnader for

att utforma avtal som sékrar kvalitet.
Det finns risk att det byggs dar privata
aktorer vill bygga snarare an dar det

ar mest samhallsekonomiskt ldnsamt.
Finansieringskostnaden ar hogre an vid
statlig finansiering.

Moralisk risk uppstar om fondférvaltar-
en agerar mindre forsiktigt i invester-
ingsbeslut till foljd av att det offentliga
star for risken.

Sammanfattande kommentar

Foér att vara motiverad maste 1) projekt
som ges fortur till foljd av medfinansiering
vara samhallsekonomiskt ldGnsamma och
2) storleken p& medfinansieringen vaga
upp den nytta som bortfaller till foljd av
omprioriteringar av projekt.

Det ar en utmaning hur skatten ska organ-
iseras tidsmassigt och geografiskt. | teorin
ska den motsvara precis de nyttor som
uppstar.

Bor organiseras likformigt mellan konkur-
rerande transportslag for att minska sned-
vridningseffekter. Det kan vara motiverat
att frdngd marginalkostnadsprissattning-
sprincipen eftersom infrastruktur har hoga
fasta kostnader.

Om staten ska ldna pengar till investerin-
gar bor mojliga investeringar vagas mot
varandra. Infrastruktur bér vagas mot
satsningar pa till exempel utbildning,
sjukvard eller forskning.

Kostnaden for att utforma avtalet och
sakra kvalitet bor i varje enskilt fall stéllas
mot de mojliga effektivitetsvinster som
kan uppnds genom privat finansiering.

Risken for snedvridna incitament till féljd
av riskférdelningen bor tas i beaktande.
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nell eller EU-niva) motiverat. Anledningen &r att om en investering leder till
externaliteter, och finansiering sker pa en hogre niva, dr det storre sannolikhet
att externaliteterna fangas upp och internaliseras inom omrédet. Det leder till
att betalningsviljan med storre sannolikhet kommer spegla virdet av investe-
ringen med hédnsyn tagen till externaliteterna. Heterogena preferenser medfor
att finansiering palokal niva har stérre chans att spegla preferenser inom omra-
det. I verkligheten varierar typen av preferenser och graden av externaliteter
mellan olika projekt. Darfor bor graden av lokal finansiering variera.

Fordelarna med lokal finansiering &ér dels att mer pengar kan frigoras till
investeringar totalt sett, dels att kostnader kopplas ndrmare nyttorna. JAmfort
med att bekosta infrastruktur med statliga medel, dédr kostnader sprids &ver
hela skattekollektivet, innebédr lokal medfinansiering att de som drar nytta
av investeringen lokalt betalar for den i storre utstrickning. Det dr en fordel
eftersom det kan Oka incitamenten att genomfora projekt med storst virde.
Det dr mdjligt att pa férhand avtala om att det medfinansierande bidraget ska
Oka om den totala kostnaden for projektet blir dyrare 4n planerat. Ett sadant
avtal skulle gora att risken for kostnadsoverskridning delvis bérs av den lokala
parten.

For att ge tillrdckliga incitament att ta hénsyn till verkliga kostnader och
nyttor krévs att kommunal och regional medfinansiering stér for en tillrdckligt
stor del av kostnaden (Borjesson, 2019).

I det hdr avsnittet diskuteras regional medfinansiering som ar offentlig.
Regional finansiering kan i teorin &ven komma fran en privat aktor eller en sam-
manslutning av privata och kommunala aktdrer. Pa lokal niva, inom ett tydligt
avgransat omrade, finns i Sverige sa kallade stadskdrneforeningar och samfal-
lighetsféreningar som &ér exempel pa sammanslutningar som kan engagera sig i
stadsplanering i ndiromradet. I vissa andra ldnder dr sddana sammanslutningar
vanligare och ibland finns tvingande lagstiftning som gor att ett antal fastig-
hetsédgare inom ett omrade behdver bidra till finansiering. I USA kallas detta for
Business Improvement Districts (Edlund & Westin, 2009).

Kommunal och offentlig regional medfinansiering tillimpas i viss utstriack-
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ning i Sverige. For att 6ka mdjligheter f&r kommuner att kunna medfinansiera
statlig infrastruktur genomfordes en lagdndring i april 2017. Den nya lagen
gor det mdjligt for kommunerna att kunna ta ut medfinansieringserséttning
i exploateringsavtal. Det innebdr att kommunen kan sluta ett avtal med en
byggherre eller fastighetsdgare om mark som inte dgs av kommunen. I avtalet
ingar en detaljplan och en medfinansieringsersittning till kommunen. Oavsett
om kommuner medfinansierar via exploateringsavtal eller intékter finns flera
utmaningar med lokal medfinansiering.

Utmaningarna med lokal medfinansiering gor att det dr osdkert om det
faktiskt leder till att de mest samhéllsekonomiskt I6nsamma projekten
genomfors. En rapport fran Riksrevisionen (Riksrevisionen, 2011) redovisar
att omprioriteringar utifran graden av medfinansiering, i den davarande pla-
nen for nationell infrastruktur, hade lett till en minskning av den totala sam-
hillsekonomiska Iénsamheten pd 19 miljarder kronor. Att omprioritering kan
ske till 6ljd av medfinansiering dr sannolikt en nddvéndig forutsdttning fér
att regioner frivilligt ska medfinansiera projekt. Anledningen till att omprio-
ritering utifrdn medfinansiering kan leda till minskad effektivitet &r att nivan
av medfinansiering beror pd andra faktorer 4n den samhéllsekonomiska 16n-
samheten. Konkurrensférhallanden, Sverspillningseffekter och transparens i
forhandlingar &r ett par viktiga anledningar som diskuteras nedan. Den forbatt-
rade prioritetsordningen av projekt som véintas uppstd nédr kostnader kopplas
ndrmare nyttor genom medfinansiering behver alltsa Svervégas av den sned-
vridna prioriteringen som faktorerna nedan kan leda till.

Konkurrensférhallandet mellan budgivande parter och graden av
overspillningseffekter kan paverka hur mycket medfinansiering som ges. Det
illustreras i ett forskningsprojekt (Andersson, Hansson och Kopsch, 2017)
genom tva exempel. Det forsta exemplet, ddr en hég grad av medfinansiering
uppnaddes, var ndr Stockholmsférhandlingen skulle férhandla om utbyggnad
och forbdttring av delar av Stockholms tunnelbanesystem. Flera kommuner
konkurrerade med varandra om att fa just sin tunnelbanelinje utbyggd och
visade dirmed en hdgre grad av betalningsvilja. Overspillningseffekterna till
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andra kommuner var sma (en utbyggnad av tunnelbanan i stadens ena @nde
skulle inte gynna stadens andra dnde i betydande grad), vilket ytterligare moti-
verade hogre medfinansiering.

Det andra exemplet, som illustrerade en 14g grad av medfinansiering, var fal-
let med Sverigeférhandlingen som férhandlade med ett antal kommuner om
hoghastighetsjiarnvig. De berérda kommunerna var medvetna om att det fanns
begrinsade mojligheter att dra banan i andra nérliggande kommuner och pres-
sades dérfor inte att betala for att fa banan hos sig i lika stor utstrackning som i
Stockholmsférhandlingen.

En liknande utmaning 4r att projekt med centrerade nyttor riskerar att
prioriteras framfor projekt med mer spridda nyttor. Detta &r inte Onskvirt
om projektet med mer spridda nyttor dr mer samhéllsekonomiskt 16nsamt &n
projektet med centrerade nyttor. Projekt med mer spridda nyttor kan ha svart
att fa medfinansiering i lika hog grad som projekt med koncentrerade nyttor,
eftersom flera mindre omraden behover férhandla, samordna och besluta sig
for att medfinansiera. Vidare beskriver Riksrevisionen att férdelningen mellan
glesbygd och titort kan bli snedvriden eftersom nyttor som uppstar i glesbygd
ofta dr mindre 4n de som uppstar i tdtort och kostnader for férhandling blir
olika (Riksrevisionen, 2011). I praktiken innebdr det ofta att projekt med mer
centrerade nyttor kan bidra med medfinansiering i storre grad.

En utmaning &r att forhandlingsférfarandet mellan stat och region kan se
olika ut i varje enskilt fall, vilket skapar godtycke. Parter kan ha olika férhand-
lingsstyrka och forhandlingarna sker ofta med bristande transparens. Ett
exempel dér en forhandling om medfinansiering kritiserats av Riksrevisionen
for att halett till ett samhéllsekonomiskt ineffektivt resultat dr vid férhandling
kring Citybanan. Citybanan 4r en pendeltdgstunnel under Stockholm som
fardigstélldes 2017 till en kostnad av 16 miljarder kronor. Tvé miljarder kronor
utgjordes av medfinansiering frin regionala parter i Ostergdtland och Milarda-
len. De regionala parterna fick igenom ett motkrav om att fa statliga bidrag till
angrinsande infrastrukturprojekt till ett virde av 15 miljarder kronor. Riksre-

visionen menar att dessa projekt prioriterades hogre till f6ljd av férhandlingen
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om medfinansiering av Citybanan, vilket innebar minskad samhillsekonomisk
effektivitet totalt. En annan kritik av den férhandlingen var att staten atog sig
att genomfdra projekten trots eventuella férdyringar och att betala boter till de
regionala parterna vid forseningar vilket innebar en ¢kad risk (Riksrevisionen,
2012b). Ett annat exempel dér det &r troligt att forhandlingar om medfinansie-
ring har lett till omprioriteringar till férman for olonsamma projekt dr i fallet
med Vistlinken (SOU 2011:49). Vistldnken fanns inte med i Trafikverkets for-
slag till nationell plan men togs med av regeringen med villkoret att det gavs
medfinansiering. Det finns fler exempel av infrastrukturprojekt dir det utifrdn
underlaget inte &r tydligt vad medfinansidren har gjort fér atagande (Riksrevi-
sionen, 2011).

For att undvika godtycke dr det viktigt att forhandlingarna kring medfi-
nansiering dr transparenta och att det finns tydliga underlag som motiverar
omfattning och geografisk férdelning av det medfinansierande bidraget (Riks-
revisionen, 2011). Riksrevisionen har rekommenderat att inrétta en aktor som
bevakar allménintresset vid forhandlingar om infrastruktur, vilket forfattarna
till den hér rapporten anser dr klokt. Aktoren skulle sikerstédlla att hogre krav
stdlldes pa kostnadskontroll och samhéllsekonomisk 1énsamhet for projekt
som genomfordes.

Ett problem i fordelningspolitiskt avseende &r om resursstarka regioner
kan medfinansiera infrastruktur i stdrre utstrickning &n resurssvaga. Det kan
vara fallet att resursrika omraden har storre behov av infrastrukturprojekt som
motiverar att de gors dédr, men det kan samtidigt finnas betydande sociala nyt-
tor av infrastrukturinvesteringar i resurssvaga regioner. Infrastrukturinveste-
ringar som fordelningspolitiskt instrument behéver vigas mot andra méjlighe-
ter att bedriva férdelningspolitik. Det &r troligtvis mer effektivt att atgirda en
ojamn fordelning av resurser mellan regioner genom att omfordela inkomster
till kommuner &n via specifika investeringsprojekt.

En annan potentiell nackdel med en 6kad grad av regional finansiering ér att
avtalet kan innebdra att regioner far béra risker som ligger utanfor deras kon-
troll och de dérfor inte bor bara. Om avtalet innehéller en 6verenskommelse
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om att det lokala bidraget kan 6ka om kostnaderna for ett projekt blir storre dn
planerat flyttas risken till den lokala aktdren. Férdelen med detta dr att det ska-
par incitament for den lokala aktdren att kritiskt granska beslutsunderlaget.
Nackdelen dr att den lokala aktdren har mindre méjligheter att diversifiera risk
dnvad staten har.

Riksrevisionen menade &dr att om medfinansiering tilldts spela roll for
prioriteringsordningen kan effekten bli minskad samhillsekonomisk
effektivitet (Riksrevisionen, 2011). I fallet kring Citybanan medges dock att det
fanns vissa samordningsvinster och att forstaelse mellan staten och regionala
parter hade forbéttrats. Bade statliga och regionala parter lyfte fram exempel
dér medfinansiering ansags habidragit till en bittre 16sning for infrastrukturen.
Detvar dock otydligt om detta var tack vare medfinansieringen. Riksrevisionen
kan se sérskilda skél for forhandlingar till medfinansiering i storstadsregioner
eftersom det kan krivas for att komma framat i planeringen. SNS
konjunkturrddsrapport frdn 2016 konstaterade att det finns skl att acceptera
medfinansiering om tva forutsittningar dr uppfyllda:

1. Det projekt som ges fortur till f61jd av medfinansieringen méaste vara

samhéllsekonomiskt 16nsamt.

2. Storleken pd medfinansieringen méste viga upp den nytta som bort-
faller till f6ljd av att ldnsamma projekt inte genomfors (Flam m. fl.
(2016)).

Sammanfattningsvis finns flera utmaningar kring frivillig medfinansiering
fran kommuner och regioner. Aspekter som styr graden av medfinansiering
utover den samhéllsekonomiska l6nsamheten &r bland annat konkurrens-
forhallanden, forhandlingsstyrka och koordineringsmdjligheter. Samtidigt
behover nivan av medfinansiering fa spela roll fér vilka projekt som prioriteras,
eftersom medfinansiering annars inte hade motiverats. Vi anser att férdelarna
med att koppla kostnader nidrmare nyttor motiverar en viss 6kad grad av lokal

medfinansiering.
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5.2 Temporar och lokal fastighetsskatt

Stora transportinfrastruktursatsningar kan ge betydande fastighetsvérde-
stegringar. Eftersom virdestegringarna inte uppstatt tack vare markégarens
eget agerande kan dessa vdrdestegringar utgora basen for en lamplig finan-
sieringskélla till infrastrukturanldggningen. Tanken att markvirdestegringar
uppkomna tack vare offentliga investeringar borde tillfalla samhaéllet snarare
dn fastighetsdgaren dr inte ny utan diskuterades redan pa 1950-talet (SOU
1957:43).

Ett sdtt att fanga upp markvirdestegring och dessutom anvénda lokal finan-
siering dr genom en typ av tempordr och lokal fastighetsskatt. Darmed aterfors
eventuella markvirdestegringar som uppkommer pa grund av en investering
genom beskattning. En tillfdllig och geografiskt begrénsad fastighetsskatt (pa
engelska benimnd Tax Increment Financing, TIF) 4r en metod for att gora
detta. TIF har anvints i USA, England och Kanada under lang tid for att finan-
siera infrastrukturprojekt eller andra utvecklingsprojekt, men inte férekom-
miti Sverige.

Tanken bakom finansiering genom lokal och temporir fastighetsskatt &dr att
ett initialt vérde pa fastigheter faststélls innan investeringen paverkat fastig-
hetsvirdet. En eventuell 6kning i fastighetens vdrde som sedan sker tillskrivs
investeringen och beskattas. Resulterande skatteintdkter tillfaller investera-
ren. Det sker sdledes en 6ronmirkning av intékterna fOr att finansiera speci-
fika investeringsprojekt. Skatten som belastar dkningen i fastighetsvérdet ar
begrinsad till ett geografiskt omrdde som antas dra nytta av investeringen och
dr tidsbegrinsad, ofta till 20 ar.

Skatten forekommer som tidigare ndmnts i till exempel USA, England och
Kanada. Metoden anvéndes for forsta gdngen i Kalifornien 1952, och uppkom
da som ett resultat av nedskédrningar i federal finansiering och for att kringga
begransningar i utgiftskningar pa statlig nivd (Weber 2010). TIF anses vara en
smart 10sning for att sjdlvfinansiera projekt och ddrmed inte belasta offentliga
resurser. Metoden bygger pa att investeringsprojektet forvintas oka fastig-
hetsvirdet och ddrmed &ven intékterna fran fastighetsskatten. Skillnaden mel-
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lan basvidrdet (innan investeringen) och fastighetsvirdet efter investeringen
bendmns ”skatteinkrement” (tax increment). Istéllet for att skatteintdktsok-
ningen tillfaller kommunen, som vid en vanlig lokal fastighetsskatt, tillfaller
intdkten fran TIF finansidren av projektet. Teorin bakom TIF &r att vdrdet av
projekten kapitaliserar sig i hogre fastighetsvirden som kan plockas hem och
anvindas for att finansiera projekten, som saledes blir sjilvfinansierade. Detta
medfor en effektivldnk mellan de som drar nytta av projektet och de som finan-
sierar det, i enlighet med Oates (1972) principer for effektivitet.

TIF har anvénts for alla mojliga typer av projekt: infrastrukturinvesteringar,
industriell expansion, uppbyggnad av stadskdrnor, historiska restaureringar,
foretagsspecifika subventioner till militdrbasomldggningar med mera. For att
fungera som enda investeringsmetod krédvs dock att investeringen genererar
minst lika mycket i diskonterade hogre fastighetsvidrden som investeringen
totalt kostar. Bruekner (2001) har visat att en TIF &r motiverad som investe-
ringsmetod om den kollektiva nyttighet den finansierar dr underproducerad
initialt, det vill sdga produceras pa en nivd under den samhéllsekonomiskt
optimala nivan. Ar investeringen inte underproducerad eller bara nigot under-
producerad &r TIF inte énskvdrd som finansieringsmetod. TIF &r saledes inte
en metod for att finansiera projekt med 1agt samhdlleligt vérde.

Eftersom kostnaden av investeringen till stor del sker initialt och 6kningen
i fastighetsvdrde av investeringen sker senare krédvs en finansieringsmetod
for att klara tidsforskjutningen i kassaflodena. Detta kan 16sas genom lan
mot framtida skatteintéktsokningar alternativt en pay-as-you-go-16sning dér
utvecklaren initialt star for kostnaden och ersdttning sedan erhalls nir skat-
teintdkterna ramlar in.

Den optimala nivan for en effektiv lokal fastighetsskatt dr inte sjdlvklar. En
hog skattesats har storre chans att tdcka de kostnader som investeringen inne-
bir samtidigt som det kan minska effektivitet i anvindande av marken nér en
storre del av vinsten gar till skatt.

En utredning fran 2018 (SOU 2018:13) undersdkte mojligheterna att finan-

siera infrastruktur genom en skatt eller avgift i Sverige. Utredningen redo-
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gjorde for hur fastighetségare bidrar till finansiering av offentlig infrastruktur i
ettantal linder (Danmark, Finland, Nederldnderna, Norge, Storbritannien och
USA). Sammantaget var det ovanligt att linderna tog ut skatter och avgifter
pa vdrdestegringen. Vanligare var att avtal om medfinansiering uppréttades
nér mark planlades i detaljplaner. Utredningens slutsats var att det finns flera
svarigheter med attimplementera TIF som gor att det inte dr 1dmpligt i Sverige.
En stor begriansning &r att det dr svart att faststilla virdedkningen som uppstar
till £6ljd av infrastrukturinvesteringen. Annan fastighetsvirdestegring, som
inte beror pa investeringen, fangas upp och tillfaller investeraren, exempelvis
inflation. Utredningen menar ocksd att virdeaterforingsinstrumenten ofta
tillimpas olika mellan fastighetségare eftersom det i varje enskilt projekt beror
pa hur férhandlingar mellan dem och det allménna faller ut.

Ett annat problem med TIF 4r att det dr svart att fordela kostnaderna geo-
grafiskt utifrdn dédr nyttorna uppstar. I de fall nyttorna av en investering ar
spridda over ett storre omrade dn dér skatten tas ut skulle en lokal skatt inte
generera tillrickliga intdkter och leda till en underinvestering. P4 motsvarande
sdtt skulle en koncentration av nyttorna i ett delomrade leda till att skattebe-
lastningen for det delomréadet var ligre 4n den motsvarade nyttan, vilket skulle
kunna leda till 6verinvesteringar. Teoretiskt skulle ett investeringsprojekt
kunna finansieras till storsta del i ett omrade déir nyttorna uppstar och de posi-
tiva effekternaiandra omraden skulle kunna finansieras av statliga subventio-
ner.

I den man en TIF péaverkar statens finanser behover den inkorporeras i det
finanspolitiska ramverket for att undvika att det ramverket och Maastrichtkri-
terierna kringgds. Det finns ocksa en risk att en graddfil skapas och att denna
finansieringsform kan ses som lockande for att den utgor ett relativt enkelt
sdtt for entreprendrer att hitta finansiering fér projekt de brinner f6r, men som
kanske inte alltid dr samhillsekonomiskt ldnsamma (Farmer och Poulos 2015).
En annan kritik mot TIF &r att den egentligen stjél intékter fran andra regioner,
likt resonemanget vid andra typer av lokal finansiering. Det vill sdga att inves-
teringen inte skapar hogre virde totalt sett utan att det snarare ror sig om en
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omallokering avresurser (se till exempel Dye och Marriman 2000 och Redfield
1995).

En rad utvdrderingar av TIF-finansierade projekt har gjorts. Det dr dock
svart att utvirdera effekterna eftersom det inte finns nagot bra jamforelse-
objekt att jaimfora med (Bartik 1999, Persky m. fl. 1997). Kausaliteten dr helt
enkelt svar att pavisa. De studier som har genomforts med lampliga statistiska
metoder finner vildigt varierande resultat.*

Sammanfattningsvis kan en tillféllig lokal fastighetsskatt tyckas teoretiskt
motiverad men &r inte helt l4tt att praktiskt utforma. Vem ska betala den, hur
langt ska den strécka sig geografiskt och tidsmissigt? Hur garanteras att det
som beskattas kan hérledas till investeringen och inte till ndgot annat? Hur ska
skatten organiseras — pa nationell, regional, kommunal niv4, eller ska den vara
dnnu mer decentraliserad?

P4 vilken niva skatten ska organiseras beror pa var nyttan uppstar. I teorin
bdr dérfor varje projekt finansieras med ett unikt skattekollektiv. Det finns
flera teoretiska férdelar med TIF, men riskerna for potentiella negativa effek-
ter dr ocksa stora. Det gor att ett gediget utredningsarbete skulle krivas infor
varje enskilt projekt innan TIF implementeras. Givet ett sadant forarbete anser
vi att mdjliga effektivitetsfordelar av att koppla kostnader ndrmare nyttor kan
overviga nackdelarna med TIF.

5.3 Hojda brukaravgifter

Ett sitt att finga upp 6kade nyttor dr att géra det genom att ta ut hégre bru-
karavgifter. Exempel pa brukaravgifter som tilldmpas i Sverige dr drivmedels-,
fordons- och tringselskatt samt parkerings-, flygplats-, ban-, och slussavgifter.

10 Man och Rosentraub (1998) fann att TIF hade en positiv effekt pa medianfastighetsvirdet i Indiana (11,4 procent 6kning i fast-
ighetsvirden mellan 1980 och 1990) och Dardia (1998) fann att TIF hade en markant positiv inverkan pa utvecklingen i Kalifornien.
Déremot hittade Dye och Marriman (2000) en negativinverkan fran anvindandet av TIF i Chicago, och att det snarare ror sigom omal-
lokering av aktiviteter och ddrmed av fastighetsvirden, &n en 6kning av vérdet 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 infrastruktur-
projekt och féretags investeringsvolym. A andra sidan fann Weber m. fl. (2003) inga bevis pa hogre kommersiella fastighetsvirden i
regioner som anvént TIF jimfort med de regioner som inte anvént TIF.
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Att ta ut brukaravgifter kan dock strida mot margin-alkostnadsprisséttning
sprincipen. Principen innebdr att kostnaden som en resendr far betala endast
motsvarar den extra kostnad som uppstar nér reseniren anvinder infrastruk-
turen. Nér priset sitts lika med marginalkostnaden utnyttjas transportinfra-
strukturen effektivt. Om ett transportslag beldggs med brukaravgifter som
gor priset for anvidndaren hogre 4n marginalkostnaden frangds marginalkost-
nadsprincipen och tringer undan anvidndande. Det kan gora att investeringen
utnyttjas ineffektivt.

Hogre brukaravgifter kan dock vara fordelaktigt ur finansieringssynpunkt,
eftersom det &r ett sétt att forldgga kostnaderna dér nyttorna uppstdr. Dess-
utom dr marginalkostnaden f6r infrastrukturanldggningar ofta mycket 1ag jaim-
fort med den totala investeringskostnaden.

Det finns en motsdttning mellan effektiv finansiering och effektivt utnytt-
jande. Om den fasta kostnaden skattefinansieras och priset for resenérer sitts
utifrdn marginalkostnaden utnyttjas infrastrukturen effektivt medan kost-
naderna forldggs pa hela skattekollektivet. Om istdllet den fasta kostnaden
finansieras med brukaravgifter, forldggs kostnaden néra nyttorna men antalet
resendrer blir under det samhéllsekonomiska optimumet. Vid finansiering
med brukaravgifter bor storlekarna pa dessa effektivitetsforlusterna vigas mot
varandra.

Det kan finnas ytterligare en anledning att 6ka brukaravgifterna dven om
det leder till att utnyttjandegraden av investeringen minskar, ndmligen att
det &dr kostsamt att driva in skatteintékter (bland annat pa grund av globalise-
ringen och skattebasernas okade rorlighet). Som tidigare beskrivits i stycket
om offentlig finansiering berdknar Trafikverket den effektivitetsforlust som
uppstar vid skattefinansiering till 0,3. Bérjesson (2019) konstaterar att det
innebdr att finansiering genom brukaravgift 4r mer effektivt 4n finansiering via
statsanslag om kostnaden for undantringningseffekten 4r ligre dn 30 procent
av brukaravgiften.

Storleken pa undantriangningseffekten varierar beroende pa vilka alternativ

som finns till den avgiftsbelagda infrastrukturen. Om det finns flera (firre)
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tillgéingliga alternativ blir undantringningseffekten stérre (mindre). Ore-
sundsbron och Svinesundsbron dr exempel pa infrastruktur dédr resendrer har
fa alternativa fdrdvégar vilket har gjort undantréngningseffekten relativt liten
och finansiering via brukaravgift motiverad. Annorlunda uttryckt kundeidessa
fall marginalkostnadsprincipen frangas och ddrmed 6ka effektiviteten i finan-
sieringen utan att skapa en stor snedvridning i anvéindandet.

Genom brukaravgifter forstirks kopplingen mellan kostnaden av investe-
ringen och de som drar nytta av investeringen, vilket innebér att Oates (1972)
tankar om effektivitet uppfylls i hdgre utstriackning. Ett skl till det starka mot-
standet mot Vidstsvenska paketet (som dr olonsamt enligt Trafikverkets analy-
ser) kan vara att det finansierades med tréngselskatt (Borjesson, 2019).

Om denna avgiftsmodell ska anvidndas, bor den gélla for alla transportal-
ternativ som konkurrerar med varandra. Annars snedvrids utnyttjandet till de
konkurrerande alternativen. Riksrevisionen beskrev i en rapport for flera ar
sedan att regeringen bor utreda hur skatter och avgifter inom transportsektorn
forhaller sig till trafikslagens marginalkostnader. Om brukaravgiften &r storre
dn marginalkostnaden 4r det viktigt att dven detta gors likformigt 6ver trans-
portslag (Riksrevisionen, 2011).

Brukaravgifter varierar mycket i storlek mellan trafikslag. Den héga beskatt-
ningen pé drivmedel innebér att personbilar pa landsbygd betalar ldngt Sver
marginalkostnaden. I stdder kan dédremot kostnaderna for luftféroreningar,
buller och tringsel gora att kostnaden att kora personbil dir dr ndra marginal-
kostnaden. Tung trafik dr underprissatt bade pa landsvég och i stdder. Tung
trafik med sldp pa landsvég betalar endast 58 procent av sin marginalkostnad.
Reseavdraget och avdragsritt for trangselskatt kan ses som en omvénd bru-
karavgift for végtrafiken, det vill sdga subventioner. Dessa dr ur ett teoretiskt
perspektiv tveksamma eftersom de &r ett forsok att minska distorsioner pa
arbetsmarknaden genom att skapa nyai transportsektorn.

Kostnaden for jarnvég foljer marginalkostnaden i varierande grad. P4 X2000
och striackorna Stockholm till Goteborg motsvarar kostnaden i form av skatter
och avgifter marginalkostnaden. Godstag betalar diremot bara 30-58 procent
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av sin marginalkostnad och i exemplet regionaltag Gévle till Hallsberg betalas
halva marginalkostnaden.

Sjofarten betalar hamn- och slussavgifter samt farleds- och lotsavgifter. De
samlade kostnaderna dr dock under marginalkostnaden. Flyget betalar flera
olika avgifter men varken flyg eller sjofart betalar brinsleskatt, eftersom det
finns internationella konventioner som begrénsar hur internationella trans-
porter far beskattas. Flygningar inom EES-omradet betalar indirekt koldioxid-
skatt genom att de faller inom EU:s utsldppshandelssystem.

EU-lagstiftning begrdnsar brukaravgifter pd vig och jarnvig i viss man. For
jarnvag tillats avgifter for projekt ”som annars inte hade kunnat komma till
stdnd”, vilket kan gora det svért att finansiera upprustning av befintlig jarnvig
med brukaravgifter. For vigtrafik finns viss reglering for tunga lastbilari det sa
kallade Eurovinjettdirektivet. Enligt direktivet kan medlemsstater vélja att ta
ut en vagavgift for tunga lastbilar, en sa kallad eurovinjettavgift. Avgiften far
dock inte kombineras med brukaravgifter pa enskilda végavsnitt, forutom for
broar och tunnlar. Sverige tar idag ut en eurovinjettavgift som skulle behova
slopas om vi till exempel vill inféra en avstdndsbaserad vigskatt (Borjesson
2019).

Det finns flera anledningar att se 6ver brukaravgifter mellan transportslag.
Borjesson (2019) konstaterar att den pagaende elektrifieringen av vigtrafiken
pa sikt kommer leda till kraftigt minskade kostnader for att driva fordon och
ddrmed Skad biltrafik. Dagens skatt pa bilbrénsle kan inte appliceras pa el utan
attinnebdra att flera andra omrdden som dr beroende av el beskattas. Den ldgre
framdrivningskostnaden innebér en ldgre marginalkostnad medan kraftigt
okad tringsel innebdr en hogre. Det dr ett argument fOr att differentiera bruka-
ravgifter mellan olika delar avlandet och beroende pa tidpunkt. Inom de omra-
den och vid de tidpunkter dér tringseln dr hog dr marginalkostnaden hogre vil-
ket med fordel skulle kunna speglas i brukaravgiften. Dagens teknik méjliggor
differentierade brukaravgifter i storre utstrackning an tidigare genom digitala
biljettlésningar och kontroller.

En annan viktig aspekt vid diskussionen av differentierade brukaravgifter
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dr att Sverige dr glesbefolkat. Effekten av att frangd marginalkostnaden och
istédllet 1ata priset spegla den faktiska kostnaden for infrastrukturen skulle
innebdra att priset for transporter hdjdes mer i relativt obefolkade omraden. I
titbefolkade linder som till exempel Tyskland blir skillnaderna inte lika stora
inom landet, vilket har gjort det vanligare att fringd marginalkostnadsprissétt-
ningen dér. I ett glesbefolkat land som Sverige bor ddrfor hojda brukaravgifter
for transportinfrastruktur kombineras med fordelningspolitiska atgirder som
kompenserar glesbygden.

Sammanfattningsvis kan den hoga kostnaden for att finansiera infrastruk-
tur via skatteintdkter motivera att en del av finansieringskostnaden técks av
brukaravgifter. Detta riskerar dock att franga marginalkostnadsprincipen och
skulle ddrmed kunna snedvrida anvindandet, men kan vara motiverat sirskilt
om undantringningseffekten av att frdnga marginalkostnaden 4r lag. For att
minska snedvridningen i anvdndandet bor finansiering via brukaravgifter gilla
for alla transportalternativ som konkurrerar med varandra. Annars snedvrids
utnyttjandet till de konkurrerande alternativen.

5.4 Lanefinansiering

Finansiering via 1&n dr en annan mojlighet for transportinfrastruktur. Lagen
om statsbudgeten Oppnar upp for denna mdijlighet till ldnefinansiering av
infrastruktur hos Riksgélden, om 4n i begréinsad omfattning och med krav pa
att detta inte belastar statsbudgeten. Ett ofta forekommande argument for
att utdka denna mdjlighet &r att staten kan lana billigt via Riksgilden. Det &r
emellertid viktigt att komma ihag att 1dnen utgor framskjuten beskattning och
ddrmed kommer att belasta framtida generationer antingen i form av minskat
budgetutrymmet i framtiden eller hogre skatter (som antagligen dr associerade
med hogre dodviktskostnader i framtiden). Framtida skattebetalare bér dven
risken att samhillsekonomiskt olénsamma projekt genomfors.

Eftersom transportinfrastrukturinvesteringar ér langsiktiga och kommer
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att gynna framtida generationer kan det tyckas ritt att framtida generationer
star for kostnaderna. Detta dr forvisso sant, men en rad offentliga dtagande kan
argumenteras utgora langsiktiga investeringar och pa likande sédtt motiveras
genom lan - till exempel kan utbildning sidgas utgdra en ldngsiktig investering i
humankapital. Det finns ocksa en risk att fér manga projekt genomfdrs och att
statskulden igen borjar skena ivig.

Enligt EU:s Maastrichtkriterier finns det ett riktmérke for att statsskulden
ska utgdra kring 35 procent av BNP. I det svenska finanspolitiska ramverket
som tilldimpas fran januari 2019 tillats kvoten avvika fem procentenheter upp
eller ner fran skuldankaret (Regeringen, 2017a). Denna skuldkvot har sjun-
kit i Sverige de senaste aren och enligt prognosen fran januari 2019 kommer
den i slutet av 2020 vara 33 procent (ESV, 2019). Om skuldkvoten fortsétter
sjunka kan staten behdva ta upp mer skuld for att hélla sig inom det angivna
gransvirdet. Det skulle kunna vara ett argument for att lanefinansiera till
infrastruktur, men aterigen bor investeringar i infrastruktur vigas mot andra
offentliga ataganden. Om staten ska ta upp mer skuld dr det viktigt att ha i
atanke Sveriges offentliga finanser enligt prognoser kommer bli anstrédngda i
framtiden. I Konjunkturinstitutets rapport om konjunkturléget fran mars 2019
(Konjunkturinstitutet, 2019) konstateras att de demografiska utmaningar som
Sverige star infor dr stora jamfort med den finansiella buffert som har byggts
upp sedan 1990-talets kris. Den demografiska utvecklingen kréver en langsam-
mare Skningstakt for offentliga utgifter eller hdgre skatter for att sdkra hallbara
finanser. Om statsskulden 6kar for att finansiera infrastruktur kan det innebéra
minskat utrymme i de offentliga finanserna for andra nddvéndiga satsningar.
Det dr ddrmed inte givet att en 6kning av skuldkvoten borde anvéndas till infra-
struktursatsningar.

Politiskt kan det te sig lockande att argumentera for att belasta framtida
generationen for de transportinfrastrukturinvesteringar som genomféors idag
till f6ljd av sd kallad deficit bias. Det finns en omfattande litteratur som pape-
kar riskerna med underskottsfinansiering (se till exempel Alesina och Perotti

1995, och von Hagen och Harding 1995). Forekomsten av fiskal illusion dir
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framtida kostnader nedvirderas och inte kinns lika patagliga som en kostnad
idag medfor att lanefinansiering framstar som mer attraktiv 4n vad den bor
gora. Dessutom dr det frestande for sittande politiker att underskottsfinan-
siera verksamhet for att genomfora politiskt attraktiva atgdrder och ddrmed
Oka sannolikheten att bli omvalda. Ddremot &dr det svart for framtida generatio-
ner att gora sig horda, och det finns mycket att vinna for lokala intressenter att
tillskaffa sig riktade formaner dir kostnaderna delas pa hela nationen i framti-
den. Risken for sa kallad irreversibilitet dr pataglig. En expansiv ldnefinansie-
rad finanspolitik dr svar att Sverge for att aterga till statsanslagsfinansiering
(Wijkander och Roeger 2002). Lanefinansiering innebdr inte att mer resurser
frigors — utan endast en frdga om nir investeringen belastar budgeten. En 6ver-
gang till lanefinansiering skulle initialt ge mojlighet till 6kat utrymme - dock
med den nackdelen att det senare méste betalas tillbaka.

En 6vergang till en 6kad lanefinansiering av infrastruktur kan te sig som ett
attraktivt alternativ till anslagsfinansiering men bor goras med stor forsiktig-
het eftersom det kan liknas vid inférandet av ATP - attraktivt for dagens gene-
ration men sedan irreversibelt.

5.5 Offentlig-privat samverkan

Offentlig-privat samverkan (OPS) har férekommit i ett fatal fall i Sverige men
dr mer vanligt i andra lander. OPS innebdr att den privata sektorn involveras i
finansieringen, vilket medfor att ansvar eller risk verfors fran den offentliga
till den privata sektorn. Vid OPS investerar en eller flera privata aktdrer i ett
projekt genom offentlig upphandling. Den privata aktdren kan investera med
en mix av eget kapital, kommersiella [dn och eventuellt statliga bidrag eller lan.
Den privata aktdren kan dven helt eller delvis ansvara for drift och underhall
under en avtalad period, som kan omfatta flera drtionden. Den privata aktoren
kan fa betalt delvis vid fardigstdllandet, delvis under den efterfdljande perio-

den. Intdkterna under driften kan komma fran brukaravgifter eller offentliga
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anslag. Det forekommer dven att den privata aktdren ges delbetalningar under
byggtiden, med syfte att sénka finansieringskostnaden. I praktiken finansieras
sdllan ett projekt helt av en privat aktdr, utan det offentliga star for en del av
finansieringen. Den offentliga aktoren kan i sin tur técka finansieringen genom
temporér och lokal fastighetsskatt eller statliga lan.

Ett svenskt transportinfrastrukturprojekt som har genomforts som OPS-
16sning dr Arlandabanan. En privat utforare fick i uppdrag att sta for tva
tredjedelar av finansieringen och fick fria hdnder att utforma prissdttningen
i biljettsystemet. Riksrevisionens granskning av Arlandabanan visade att
OPS-16sningen i huvudsak hade fungerat vil och att det fanns bade for- och
nackdelar med projektet. De storsta fordelarna var att projektet fardigstélldes
i tid och drivs med fa storningar. En av de storsta nackdelarna med projektet
var forlorade nitverksexternaliteter, det vill séga att det finns brister i hur vl
integrerat Arlandabanan dr med angrdnsande delar av transportsystemet. Den
privata utforarens rittighet och skyldighet att enligt avtalet kora ett visst antal
tag per timme har gjort att det blir svarare att planera tidtabellerna och lata
SL:s langsammare pendeltag kdra med fler avgangar i rusningstid. Den privata
utféraren byggde dven en typ av plattform som avvek fran vad som &r standard,
vilket begrénsar typen av tig som kan stanna vid plattformen. En annan aspekt
som dr negativ for samhillsnyttan &r att det relativt hoga biljettpriset kan ha
gjortatt firre vdljer att 4ka tag. Det gar dock inte att séiga vilket priset hade varit
om projektet byggts och drivits i en annan genomférandeform. Sammantaget
gick det inte att beddma om totalkostnaden blev ldgre &n om en annan genom-
férandeform hade valts (Riksrevisionen, 2016).

Fordelen med OPS ér att det kan ka effektiviteten i projektet genom att
risken (via finansieringen) 6verfors fran offentlig till privat sektor. Nér parten
som har kontroll 6ver projektets utférande dven bér den finansiella risken Skar
incitamenten for korrekta riskavvigningar och for att reducera kostnader. Om
avtalet &ven omfattar drift och underhall kan det ytterligare frdmja innovation
iutforandet.

Kostnader kan reduceras genom 6kad effektivitet eller reducerad kvalitet,
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vilket stéller hdga krav pd kvalitetssdkrande system for att OPS ska bli fram-
gangsrikt. En annan viktig utmaning med OPS dr att kapitalkostnaden blir
dyrare vid privat dn vid statlig finansiering. For att OPS ska vara l6nsamt méste
darfor i) fordelarna med OPS dverviga nackdelen med 6kad finansieringskost-
nad och kostnaden for att sékerstilla kvalitet och/eller ii) finansieringskost-
naden reduceras. Infor ett OPS-projekt gors ofta en sa kallad value for money-
analys. I en sddan analys utvirderas om projektet kommer generera mer virde
for pengarna dn genom traditionell upphandling.

En hogre effektivitet vid byggande och brukande av infrastruktur kan upp-
nds genom att den part som fattar beslut kring infrastrukturen dr samma part
som har mdjlighet att paverka och forutse riskerna som projektet innebdr.
Forskaren Irwin konstaterar att risker som kontrolleras av staten, sd som regler
kring tekniska standarder, bor béras av offentlig sektor. Samtidigt visar forsk-
ningen att beslutsfattare i privat sektor dr mer kénsliga for finansiella risker dn
beslutsfattare i offentlig sektor, vilket kan gora det mer effektivt att den pri-
vata sektorn star for den finansiella risken (Irwin, 2007). Med rétt utformade
krav pd verksamhetens kvalitet kan detta innebéra att projekten byggs och
underhalls till ldgre kostnad 4n i statlig regi (Flam m. fl. 2016). Vid studier av
genomfdrda OPS-projekt har det framkommit att de genomfors pa eller snab-
bare én tidsplanen och att det finns en tendens att kostnadséverskridanden i
projektens forsta del &r mindre férekommande jamfort med projekt som inte
finansieras med OPS (Nilsson och Nystrém, 2017).

Den hogre finansieringskostnaden vid OPS jamfort med statlig ldnefinansie-
ring beror pa att privat finansiering innebdr hogre risk n ett statligt lan. Staten
kan ldna pengar via Riksgilden till lag rdnta tack vare att staten diversifierar ris-
kerna och ddrmed behdver de inte betala en riskpremie. Riksgéldskontoret har
gjort en jimforelse mellan privat och statlig finansiering som visade att finan-
sieringskostnaden var cirka 40 procent ldgre i det statliga fallet (Riksgéldskon-
toret, 2015).

Ett sétt att sinka kapitalkostnaden for privat finansiering ar att betalningen

fran offentlig till privat part tidigareldggs. Det kan dock forsvaga incitamenten
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for OPS-bolaget att leverera enligt tidsplanen. Utformningen av en ersétt-
ningsmodell dér betalning utgar vid fardigstédllandet skapar incitament f6r den
privata aktoren att leverera enligt tidsplanen (SOU 2017:13). En tidigareldgg-
ning av betalningen sinker kapitalkostnaden for privat finansiering men inne-
bér samtidigt ett ldngre tryck pa OPS-bolaget att leverera enligt avtalet.

I inledningen till detta avsnitt nimndes att betalning kan ske dven under
byggtiden sd att rinterisken flyttas frdn den privata aktdren till staten. Ju tidi-
gare betalning sker fran staten till den privata aktoren, desto mer av den finan-
siella risken flyttas till staten och desto ldgre kan finansieringskostnaden bli.
Detta forutsdtter dock att staten kan 1ana pengar. Om det saknas utrymme for
lan i de offentliga finanserna spelar det ingen roll att staten skulle kunna lana
till enldgkostnad.

Vid forslag som innebdr betalning i ett tidigt skede &r det viktigt att tryck
bibehalls pd OPS-bolaget att leverera enligt avtalet. Irwin skriver att &ven om
en bittre uppdelning av risker kan maximera virdet av ett projekt, s& innebdr
det hogre kostnader for riskanalys, forhandlande av avtal och att se till att avtal
efterlevs. Fordelen av att allokera risker mer effektivt behover darfor vigas mot
de 6kade transaktionskostnaderna som nya avtal innebér (Irwin, 2007). Det
kan finnas anledning att testa OPS i Sverige for ett par enkla projekt dédr upp-
draget dr véldefinierat. Det skulle vara en mdjlighet att bygga kunskap kring hur
OPS-kontrakt kan utformas. Utdver testverksamhet finns det ddremot nackde-
lar med att halla sig till fa och sma projekt, vilket diskuteras i SOU 2017:13: Det
riskerar minska lonsamheten eftersom kontrakts- och upphandlingskostnader
drrelativt sett hoga samt att konkurrensen kan bli bristande.

Ennackdel med OPS dr att det finns risk att en graddfil skapas: projekt byggs
i resursstarka omrdden snarare dn dér det dr mest samhillsekonomiskt 16n-
samt. P4 orter dir det finns fordelar for foretag att etablera sig, utdver att bygga
det som avtalas genom OPS-avtalet, kan detta vara vigledande, vilket inte &r
onskvirt ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.

Enannannackdel med OPS dr att det kan innebdra en férsvagning avbudget-

disciplinen. Regeringen ansag i proposition 2012/13:25 att precis som vid intern
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lanefinansiering tillkommer med OPS inga nya resurser till det ber6érda utgifts-
omradet (omradet for transportpolitik och politik for informationssamhillet).
Istdllet innebér OPS eller ldnefinansiering att statens utgifter skjuts pa framti-
den och belastar budgeten i ett senare skede nér objektet Sppnas for trafik. Vid
en sadan finansieringslosning fattas beslut idag om att framtida generationer
ska betala infrastrukturen.

For att tillfora nya finansieringsmedel vid en OPS-16sning skulle den kunna
kombinerasmed entemporir ochlokal fastighetsskatt eller med brukaravgifter.
Pa sa vis skulle betalningen till OPS-bolaget bero pa om markens virde 6kade
eller att brukare anvédnde infrastrukturen trots avgift. Om sadana intdkter vore
de enda killorna for betalning till OPS-bolaget skulle investeringen endast
genomfdras om de lokala nyttorna motsvarade kostnaden for investeringen.
Det skulle sannolikt leda till fidrre investeringar i transportinfrastruktur, men

de investeringar som gjordes skulle vara samhillsekonomiskt 16nsamma.

5.6 Statliga pensionsfonder

Ett internationellt vixande finansieringsalternativ av transportinfrastruktur
dr att tillata investeringar fran pensionsfonder och forsikringsbolag. I Sverige
pédgar just nu en dndring av regelverket som mdjliggdr for statliga pensionsfon-
der att finansiera i infrastruktur. Med dagens laga marknadsréntor har intres-
set fran institutionella investerare att investera i infrastruktur 6kat. En férdel
med infrastrukturinvesteringar dr att det dr okorrelerat med ménga andra
finansiella instrument och dirmed innebdr en Okad riskdiversifiering. Lag-
stadgade placeringsregler for forsta till fjirde AP-fonden begridnsar dock den
mojligheten genom att stélla krav pa att en viss andel av tillgdngarna ska vara
likvida. Utifran placeringsreglerna dr det inte heller tillatet att direktinvestera i
onoterade infrastrukturforetag.

Viss liberalisering av reglerna kring de statliga pensionsfondernas mojlig-
het att direktfinansiera i infrastruktur pagar. I januari 2019 dndrades lagen
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2000:192 om allménna pensionsfonder till att tillata en stdrre andel investe-
ringar i illikvida tillgangar. I propositionen till lagen (2017/18:271) beskrivs
att en frdga som ska utredas ytterligare dr huruvida AP-fonderna ska kunna
gora direktinvesteringar i onoterade infrastrukturforetag. Detta utreds av en
arbetsgrupp kallad pensionsgruppen under hdsten 2018 och avsikten &r att en
lagdndring ska kunna trdda i kraft 1juli 2019.

Flera ldnder har lagstiftning som begridnsar mojligheten for pensionsfonder
och forsikringsbolag att investera i infrastruktur. Inom Europa varierar graden
av begriansning mycket mellan l&nder och EU-kommissionen har uttryckt att
en harmonisering och liberalisering av dessa regler vore 6nskvirt. Medlems-
lindernas olika pensionssystem forsvarar dock harmonisering av reglerna
och kommissionen medger att det finns ett begrdnsat antal lonsamma infra-
strukturprojekt att investera i, eftersom de som dr mest l6nsamma redan har
genomforts.

Vissa ldnder saknar helt kvantitativa begransningar for pensionsfonder att
investera i infrastruktur (de anglosaxiska ldnderna samt Nederldnderna och
Belgien). Dér utgér lagstiftningen fran att pensionsfonderna sjilva dr bist pa
attbeddma vilken mojlig risk och avkastning som olika projekt innebér (Alonso
m. fl. 2016).

Att tillata statliga pensionsfonder att investera i infrastruktur innebér en
avvigning mellan moralisk risk och offentligt risktagande. Moralisk risk uppstar
om fondforvaltaren agerar mindre forsiktigt for att de inte sjélva bér risken
- och i det hér fallet bar det offentliga risken genom att pengar anvinds som
i framtiden ska betalas ut i statliga pensioner. Det dr langt ifran sdkert att fond-
forvaltare gor en korrekt avvigning i risktagandet om de lanar ut pengar till de

som vill bygga.
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5.7 Sammanfattning kapitel 5

Kapitel 5 har diskuterat sex olika finansieringsmodeller som med fordel kan
kombineras med varandra. Tre av finansieringsmodellerna innebér en tétare
koppling mellan kostnader och nyttor 4n att finansiera med statliga medel:
kommunal medfinansiering, brukaravgifter och temporér och lokal fastighets-
skatt. De tva senare dr exempel pd virdeaterforing dér intékter till foljd av vér-
destegringen fangas upp och kan aterforas till den som stod for investerings-
kostnaden. Investeringskostnaden kan forldggas i privat regi genom OPS eller
i offentlig regi genom statliga 14n, anslag, statliga pensionsfonder eller genom
kommunal medfinansiering. Den optimala kombinationen av finansiering

varierar mellan projekt.
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Investeringar i transportinfrastruktur ger betydande nyttor men de &r ofta
dyra och riskfyllda. Resurser dr dndliga vilket gor att investeringar behover
prioriteras mot varandra och mot andra tdnkbara utgifter. Det kan vara moti-
verat att bygga transportinfrastruktur som dr samhillsekonomiskt olénsam,
om till exempel stora sociala nyttor kan uppnds. Det dr dock nddvéndigt att
beslutsunderlaget dr korrekt, transparent och att beslut som frangér principen
om samhiéllsekonomisk 16nsamhet kan motiveras.

I den nuvarande modellen for finansiering av transportinfrastruktur visar
forskningen att strukturella problem i processen ofta leder till att nyttor ten-
derar att 6verskattas och kostnader underskattas. En anledning till detta &r
att nyttorna ofta dr regionalt koncentrerade, medan kostnaderna for inves-
teringen &r spridda &ver alla skattebetalarna. Regionala intressen har darfor
starka incitament att arbeta for att investeringen genomfors. Denna 6kade risk
(for Sverskattning av nyttor och underskattning av kostnader) bor inkluderas i
kalkylerna och vid beslutsfattande.

Den hér rapporten foreslar att diskonteringsrantan ses 6ver. Det dr rimligt
med en generell héjning av diskonteringsridntan samt att den tilldts variera
beroende pa vilken transportinfrastruktur som utreds. Den skulle kunna spe-
cificeras utifran trafikslag eller kunna variera inom trafikslag beroende pa hur
projekt avliknande karaktér fallit ut.

Trafikverkets roll i klimatomstillningen skulle kunna utokas dels genom att
de uppdras att genomfora samhillsekonomiska analyser for politiska styrme-
del pad klimatomrédet, dels genom att investeringskalkyler av tilltdnkta projekt
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i storre utstrackning tog hansyn till klimatmalen. Det senare skulle kunna ske
genom att Trafikverket genomforde sa kallade backcasting berdkningar eller
att de genomfdrde fler kinslighetsanalyser utifran olika scenarier f6r hur vi nér
de klimatpolitiska malen. Sddana berdkningar innebdr antaganden om effekter
av styrmedel som dnnu inte implementerats och ddrmed 6kad osdkerhet i kal-
kylerna. Det dr dock troligt att utfall av sddana kalkyler 4r mer korrekta @n de
som endast baseras pa en framskrivning av dagens teknikutveckling och beslu-
tad politik.

Ett annat forslag dr att koppla kostnaderna ndrmare nyttorna. Tre finansie-
ringslésningar som bidrar till detta 4r kommunal medfinansiering, brukarav-
gifter och aterforing av markvirdesstegring genom lokal och temporir fastig-
hetsskatt. Dessa finansieringsformer &r betingade med flera utmaningar som
har analyserats i texten. Givet att dessa hanteras pd ritt sitt anser vi att férde-
larna med finansiering som i 6kad utstréckning kopplar kostnader till nyttorna
overstiger nackdelarna.

Vi foreslar dven att beslutsunderlaget granskas av en av regeringen och sir-
intressen oberoende part, exempelvis oberoende sakkunniga experter eller ett
rad for infrastruktur, liknande det Finanspolitiska radet. Aktdren skulle bidra
till att sdkerstilla att hogre krav stilldes pa kostnadskontroll och samhills-
ekonomisk 16nsamhet for projekt som genomfdrdes. Aktdrens uppdrag skulle
dven vara att granska diskonteringsrantans niva.

Det dr inte skrivet i sten att infrastrukturanldggningar ska organiseras och
finansieras offentligt, utan alternativ till det kan fungera som komplement.
Helt privata 16sningar &r troligen inte tdnkbara med anledning av ldngsiktig-
heten i investeringarna och de marknadsmisslyckanden som kdnnetecknar
infrastrukturinvesteringar. Kostnaden att utforma avtalet bor i varje enskilt
fall stédllas mot de mojliga effektivitetsvinster som kan uppnds genom privat
finansiering. OPS-16sningar skulle kunna anvéndas pa prov for nagra enkla pro-
jekt ddr uppdraget dr vildefinierat.

Sammanfattningsvis bor den samhéllsekonomiska 16nsamheten vara vig-

ledande vid investeringar i nya infrastrukturprojekt i storre utstrdckning 4n
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vad den dr idag. Oavsett motiven att genomfora en investering dr det viktigt att
paminna sig om att resurser dr dndliga och att om ett projekt prioriteras kan det
innebdra att ett annat inte genomfors. For att sékerstélla att projekt prioriteras
avrittanledningar behdvs god kvalitet i de samhéllsekonomiska analyserna, en
starkare koppling mellan kostnader och nyttor och finansieringsmodeller som
skapar effektivitet bade i anvéindandet av infrastrukturen och i finansieringen.
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Den férsta delen av den hir boken beskrev hur beslutsprocessen ser ut nir
ny transportinfrastruktur ska byggas. Kortfattat gar det till sa att regering och
riksdag fattar beslut om vilka investeringar som ska prioriteras i den langsik-
tiga nationella planen for infrastrukturen. Till grund f6r den nationella planen
ligger Trafikverkets forslag till planen och utredningar av olika atgirders 16n-
samhet.

Den aktuella planen omfattar ar 2018-29. For varje atgird som tas med i pla-
nen anges om Trafikverket far byggstarta projektet ar 2018-20, forbereda for
byggstart 2021-23 eller planera fér genomforande under senare delen av plan-
perioden 2024-29 (Regeringen, 2017b).

Trafikverkets samlade effektbedomningar (SEB:ar), som ocksé har beskrivits i
den hér bokens forsta del, dr en del av underlaget till det politiska beslutet om
vilken infrastruktur som prioriteras.

I appendix redogors for tio forslag till transportinfrastrukturinvesteringar
som diskuteras, men helt eller delvis dnnu inte paborjats. Forslagen dr valda
for att ge exempel pa nagra aktuella projekt i olika delar av landet, inom olika
transportslag, i olika storlek och med olika 16nsamhet. Syftet 4r inte att visa en
representativ lista utifran vissa urvalskriterier utan istéllet for att visa pa den
spridning som finns bland projekten. Finansieringsalternativen som diskute-
rasidennabokkan varaapplicerbara pa dem. Tabell 1 visar en 6versikt av tgér-
derna i appendix, deras nettonuvirdeskvot enligt Trafikverkets berdkningar

och planerade byggstart.
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Nettonuvidrdeskvoten dr ett matt pa atgirdens lonsamhet och berdknas som
nettonuvirdet dividerat med investeringskostnaden. Om nettonuvirdeskvo-
ten dr noll innebdr det att de diskonterade nyttorna och de diskonterade kost-
naderna for projektet precis tar ut varandra. Om nettonuvérdeskvoten &r posi-
tiv dr atgdrden 16nsam och om den &r negativ dr den olonsam. Det kan finnas
skil att genomfra atgirder som &r samhillsekonomiskt olonsamma om icke
prissatta positiva effekter sdsom exempelvis sociala nyttor kan véntas uppstd
till foljd av investeringen.

Dir inget annat anges jimfor Trafikverket dtgdrden med det sa kallade
nollalternativet, det vill siga scenariot dér dtgérden inte genomfors.

Tabell 1. Transportinfrastrukturprojekt i appendix
- nettonuvardeskvot och planerad byggstart

Trafikslag Projekt Nettonuvérdeskvot Byggstart
Sjofart Horstensleden 2,78 -

Sjofart Goteborgs hamn 3,04 eller 3,2%* 2024-2029
Jarnvag Norrbotniabanan -0,27 eller -0,08%** Egllavti?jad
JArnvag g;ﬂtgzzig stréckan Ange — 0,64 2024-2029
Jarnvag miﬁ:f’:g’g’;gg;f;gbelspér -0,75 2024-2029
Vag Tvarférbindelse Sodertérn 0,43 2021-2023
vag Ostlig férbindelse 0,02 -

Cykelvag Snabbcykelstrdk Malmé — Lund 12 -
Bro/tunnel Oresundsférbindelse - -

Flyg Arlanda: en fjarde landningsbana - -

*nettonuvérdeskvot fér tva olika utredningsalternativ
**¥ nettonuvérdeskvot for olika berékningsmetoder
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1. Horstensleden

Horstensleden dr foreslagen farled for sjofart in till Stockholm. Idag finns
tre farleder in till staden: Furusundsleden som f&ljer kusten norrifran, Sand-
hamnsleden som f6ljer kusten sdderifran och en tredje led via Sodertélje och
Milaren. Trafikverket har konstaterat att den s6dra infarten, via Sandhamns-
leden, har tranga passager som innebdr kraftiga girar. Storre fartyg (lingre dn
245 meter) kan dérfor inte anvinda Sandhamnsleden. Sddana fartyg behover
istidllet ta den norra vigen in, via Furusundsleden. Det innebér en omvig pa
cirka 50 sjomil (9 landmil), 6kade utslédpp av klimatgaser och en pafrestning pa
Furusundsleden ddr erosion av stridnderna ér ett stdrre problem @n lings med
Sandhamnsleden. Stérre och storre fartyg byggs vilket gor att fler tvingas fdr-
das genom den norra passagen (Trafikverket, 2017a).

Den foreslagna Horstensleden skulle innebidra ett alternativ till Sand-
hamnsleden for den delstrdcka som &dr mest begrinsande, ndmligen mellan
Kanholmsfjirden och Almagrundet. Atgirden foreslés kombineras med att
Furusundsleden delvis dras om via &stra och véstra Saxarfjiarden. Trafikverket
menade i en samlad effektbedomning fran 2017 att dtgirderna skulle minska
erosionen i Furusundsleden. Projektet berdknades vara samhillsekonomiskt
l6nsamt med en nettonuvirdeskvot pd 2,78 och en kostnad pé 474 miljoner
kronor (Trafikverket, 2017b). I kalkylen ingick distansberoende kostnader for
fartygen, lotskostnader och emissionskostnader. Atgirden var samhéllsekono-
miskt 16nsam dven i kénslighetsanalyserna (Trafikverket, 2017a).

Deicke prissatta effekternai Trafikverkets beddmning var framst olika typer
av miljoeffekter. En negativ miljoeffekt som inte kunde prisséttas var intrang i
relativt ordrd natur ndra Horsten. Leden skulle kunna innebdra att naturlivet i
det omrddet stdrdes. Samtidigt skulle Horstensleden avlasta Furusundsleden
och mildra negativ miljépaverkan dir. Sammantaget beddmdes miljoeffek-
ternavara forsumbara, men dt det positiva héllet (Trafikverket, 2017b).

Horstensleden foreslogs redan ar 1997 av Sjofartsverket och Stockholms-
hamnar Forutom den samlade effektbedomningen frdn 2017 gjordes en

beddmning ar 2013 som dven den visade att Horstensleden skulle vara ett sam-
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hillsekonomiskt 16nsamt projekt (Trafikverket, 2013).

Horstensleden fanns inte med i Trafikverkets forslag for den nationella
planen for transportsystemet 2018-29 (Trafikverket, 2017¢) och inkluderades
inte heller i den slutligt antagna planen (Regeringen, 2017b).

2. Goteborgs hamn

Atgdrder har foreslagits for att forbittra kapaciteten i Géteborgs hamn. Genom
att 6ka djup och bredd i farled och i hamnbassidngen samt vid kajplats skulle
kapacitet- och effektivitetsvinster uppnds. Tva alternativ har utretts av Tra-
fikverket: ett forslag som mojliggor anlop av fartyg som sticker 17,5 meter djupt
och ett annat om 16,5 meter. Bada alternativen bedémdes enligt den samhélls-
ekonomiska analysen som l6nsamma med en nettonuvérdeskvot pa 3,04 for
det forstarespektive 3,2 for det andra alternativet. Kinslighetsanalyser genom-
férdes varav ett scenario antog noll procent trafiktillvéxt. I alla kidnslighetsana-
lyser var nettonuvirdet for bada alternativen positiva.

Trafikverket beskrev hur Géteborgs hamn och delar av farlederna som utgor
hamninloppet har begransningar i bade djup och bredd. Stora fartyg behover
begrénsa sin last (i vissa fall till sa mycket som 50 procent av maxkapaciteten)
for att kunna ldgga till i hamnen. Begrédnsningarna for djupgéende vid kajomra-
det innebdr ocksa att flera stora fartyg inte kan ldgga till eller vinda samtidigt.
Farleden och hamnen byggdes ursprungligen for fartyg som var 350 meter
langa medan dagens fartyg dr upp till 400 meter langa.

Goteborgs hamn hanterar ett varuvidrde som motsvarar en tredjedel av
svensk utrikeshandel och godshanteringen dkade med sju procent frdn ar 2015
till 2016. Atgérden som har foreslagits skulle innebéra en férdjupning av farle-
den, avvindytan i hamnbassingen och vid Skandiahamnens kaj. Sammantaget
skulle det krdva muddring- och springningsarbete samt betongarbete. Nyt-
torna som véntas uppsta till f6ljd av atgirderna bestar framforallt av minskade

omlastningskostnader. Begrdnsningen for stora fartyg att komma in i G&te-
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borgshamn innebiridag att godslastas omiandra, storre, hamnar for att sedan
ta sig vidare pa mindre fartygin till Géteborg.

Det dr troligt att en del av nyttorna fran utbyggnaden av Géteborgs hamn
forlaggs pa internationella aktdrer, men Trafikverket har inte gjort nagon utre-
dande fordelningsanalys for att specificera hur nyttorna férdelas. Eninledande
miljobedémning har gjorts som konstaterar att de storsta negativa miljoeffek-
terna uppstér under byggtiden och berdr marin milj, buller, stromningsfor-
hallanden och vibrationer (Trafikverket, 2017d).

I den nationella planen for infrastrukturen finns kapacitetsatgirder for
Goteborgs hamn med i det senare planeringsskedet, for dr 202429 (Reger-
ingen, 2017b).

3. Norrbotniabanan

Norrbotniabanan &r en planerad 27 mil kustnira jarnvig mellan Umea och
Luled som berdknas kosta totalt cirka 30 miljarder kronor. Dagens bana pa
strickan tél inte normal hastighet och vikt pa grund av kurvor och backar. Den
dr enkelspdrig och byggd i inlandet vilket innebér 1dg kapacitet respektive dalig
tillgénglighet for befolkningen i kuststdderna. Kapacitetsbristen idag leder
till att manga transporter som hade kunnat ske pa rils istéllet gar pa vig vilket
innebdr storre miljobelastning och fler trafikolyckor.

Med Norrbotniabanan bedémde Trafikverket att restiden for persontrafik
pa striackan mellan Umea och Luled kunde halveras och kostnaden for gods-
trafik reduceras med 30 procent. Trots det var banan inte samhéllsekonomiskt
I6nsam: nettonuvirdeskvoten beridknades till -0,27. Trafikverket beskrev att
analysen inte tog hdnsyn till effekter av avbrott och férseningar pa den nuva-
rande stambanan som skulle kunna undvikas med Norrbotniabanan. Etable-
rade metoder saknades for att ta hdnsyn till det i berdkningarna (Trafikverket,
2016a). Trafikverket publicerade en separat kinslighetsanalys dédr de effek-

terna inkluderades, utifran forslag till metoder. Den alternativa berdkningen
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resulterade i en nettonuvirdeskvot pa -0,08 (Trafikverket, 2016b). Utifran
kostnaden pd 30 miljarder skulle férlusten fran projektet i absoluta tal enligt
kénslighetsanalysen bli 2,4 miljarder kronor.

I den nationella planen 2018-29 ingar att delstrdckan Umead till Skelleftea
ska byggas med start 2024 och att den forsta, kortare jarnvéigsstricka mellan
Umed och Dava, byggs 2018-20. Strickan Skelleftea till Lulea saknar anslag till
fortsatt utredning i den nuvarande nationella planen (Regeringen, 2017b).

For delstrdckan Umead till Skellefted som ges anslag i den nationella pla-
nen har en separat samlad effektbeddmning genomforts. Den konstaterar att
investeringen dr samhillsekonomiskt olénsam med en nettonuvérdeskvot pa
-0,64. Projektet ger ddremot ett positivt bidrag till social hallbarhet, framforallt
genom att oka tillgdngligheten mellan orter med olika utbud. Strickan Umed
till Skellefted kan ges nyttor innan resterande delar av Norrbotniabanan byggs,
eftersom den ansluter till den befintliga banan i bada @&ndpunkterna. Férhopp-
ningen &r att kunna finansiera delar av investeringen med EU-stdd. Banan
ingdr i Bottniska korridoren vilken dr del av EU:s Transeuropeiska transport-
nit (Trafikverket, 2017¢).

Sverigeférhandlingen beskrevi sin slutrapport frdn 2017 att kommuner och
regioner var beredda att medfinansiera Norrbotniabanan. Rapporten konstate-
rade att ndringslivet inte skulle medfinansiera nyttor som realiserades pa ldng
sikt men var beredda att diskutera medfinansiering i form av brukaravgifter da
infrastrukturen #r firdig. Sverigeférhandlingen konstaterade i rapporten att
vissa anslutningsspar och terminalspér skulle drivas av enskilda privata aktorer
som med fordel skulle kunna samordna eventuella utbyggnationer med statlig
infrastruktur (SOU 2017:107).
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4. Mittbanan: strickan Ange — Ostersund

Jarnvigen som forbinder Sundsvall med Storlien kallas Mittbanan. I den natio-
nella planen for transportsystemet ingick tre atgdrder for att rusta upp Mittba-
nan, varav en innebdr kapacitets- och hastighetshdjande atgédrder pa strickan
mellan Ange och Ostersund.

Atgiirden mellan Ange och Ostersund beriiknades i en samlad effektbedm-
ning fran 2015 till en kostnad av 118,1 miljoner kronor. Den var samhillsekono-
miskt 16nsam med en nettonuvirdeskvot pa 0,64. En kidnslighetsanalys som
innebar hogre investeringskostnader resulterade i fortsatt I16nsamhet, med en
nettonuvirdeskvot sinkt till 0,27 (Trafikverket, 2017f). Atgérden ingér i den
nationella planen for transportsystemet i den senare perioden, 2024-29.

De tvd andra atgirderna for Mittbanan som ingdr i den nationella planen &r
triangelspdr i Bergséker och kapacitetshdjningar pé strickan mellan Sundsvall
och Ange (Regeringen, 2017b). Satsningarna i Mittbanan bedéms kunna skapa
effektivitetsvinster i regionerna kring Trondheim, Ostersund och Sundsvall
och dirmed forbittra rorligheten mellan inlandet och kusten. Omréadena &r
populdra turistomraden och viktiga for social hillbarhet, skriver Trafikverket.

En langsiktig malséttning i regionen dr att restiden for persontrafik mel-
lan Sundsvall och Ostersund ska vara max tvd timmar. Vid firdigstéllandet av
Trafikverkets rapport tog strickan 2 timmar och 25 minuter. De foreslagna
dtgirderna mellan Ange och Ostersund bedémdes kunna forkorta restiden till
2 timmar och 16 minuter.

Den svenska Mittbanan 6vergar vid den norska griansen i den norska Mera-
kerbanan. Ar 2013 fattades beslut av den dévarande norska regeringen att Mer-
akerbanan skulle elektrifieras (Trafikverket, 2017f). I den norska regeringens
budget for 2019 skots dock elektrifieringen pa framtiden (Samferdseldeparte-
mentet, 2018). Trafikverket beskriver att det finns tydliga kopplingar mellan
elektrifiering av Merdkerbanan och forbéttringsatgirder pa Mittbanan, men
att trafikflodena skulle dndras efter Merdkerbanans elektrifiering ingick inte i

berdkningarna fér den ursprungliga analysen (Trafikverket, 2017f).
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5. Viastkustbanan: dubbelspar Maria station

(Helsingborg) — Helsingborg C

Vistkustbanan dr en jarnvig mellan G6teborg och Lund. Enligt riksdagsbeslut
frdn 1992-93 ska Vastkustbanan bli dubbelsparig pa lang sikt. Idag dr storre
delen av strickan dubbelspérig men inte 4,5 kilometer som gér fran Helsing-
borgs norra del, Maria station, till Helsingborg C. En utbyggnad med dubbel-
spar ldngs den strdckan berdknades i en samlad effekt bedémning kosta 3,6
miljarder kronor. Byggstart dr enligt den nationella planen planerat till &r 2024
ochbyggnationen berdknas tafem ar. Utbyggnaden ska bidra till 6kat kapacitet,
mindre klimatbelastning, storre tillginglighet f6r invanare i omradet och kor-
tare restider. Strickan passerar idag skogs- och strandnira omraden, tunnlar
samt tdtort (Trafikverket, 2016¢). De atgdrder som foreslagits 4r dubbelspar i
en tunnel fran Romares vég till Helsingborg C, rivning av bron Drottninggatsvi-
adukten samt rivning av befintligt enkelspér inklusive kringanldggningar mel-
lan tunnelpdslaget i norr och tunnelpaslaget i soder. Vid omrddet Landborgen
kommer kvarter som Skeppet och Kompassen paverkas eftersom det dr trangt
attbyggaut till dubbelsparigt pa den delen av strickan. Den befintliga jarnvigen
behover flyttas Osterut for att ge plats 4t det nya sparet och delar av kvarteret
Skeppet ndrmast sparet maste troligtvis 16sas in (Trafikverket, 2010a). Det dr
enligt Trafikverkets bedomning inte ett samhéllsekonomiskt 16nsamt projekt,
med en nettonuvirdeskvot pa -o,75 (vilket innebdr en berdknad forlust om 2,7
miljarder), men kan innebéra positiva effekter som forbéttrad ekologisk och
social héllbarhet i omrddet (Trafikverket, 2016¢). I Helsingborgsomradet har
bilen hog konkurrenskraft eftersom vig E6 gér ldngs jarnvigen och 70 procent
av resendrer lings striackan reser med bil. Utifran perspektivet om ekologisk
hallbarhet kan investeringen till viss man paverka hallbart resande nér att fler
resendrer far mojlighet att byta ut bilen mot téget. Byggnationen av jirnvigen
innebér utsldpp som gor att minskningen av CO2 ekvivalenter minskar med
-1,158 kiloton per 4r, vilket enligt Trafikverkets bedomning &r en férsumbar

minskning (Trafikverket, 2016¢). De effekter som inte kan virderas monetért
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och inte ingdr i nettonuvérdet dr i den samlade beddmningen positiva. De posi-
tiva sociala effekterna utgors av att invdnarna i Helsingborg far fler alternativi
sin lokala kollektivtrafik vilket 6kar rorligheten. ™

6. Tvarforbindelse Sodertorn

Tvirforbindelse Sodertdrn dr en 21 kilometer lang ny strickning av vig 259 i
den s6dra delen av Stockholmsregionen som ingar i den nationella planen for
planeringsperioden 2021-23 (Regeringen, 2017b).

Atgidrden sammanbinder E4 i véister med vég 73 i dster och 6,5 kilometer av
végen planeras byggas i tunnel. Vdgen dimensioneras for gods- och kollektiv-
trafik. En gdng- och cykelvig ingdr i projektet och férhoppningen 4r att lokal
forflyttning i 6kad utstrackning kommer ske per cykel.

Trafikverkets beddmning fran 2016 konstaterade att investeringen dr sam-
héllsekonomiskt svagt 16nsam med en nettonuvérdeskvot pa 0,43. Kostnaden
berdknades till cirka 10 miljarder kronor. Végen férkortar restider och minskar
olyckor pa striackan. En mélkonflikt i projektet dr avvdgningen mellan dkad till-
ginglighet och begrdnsad klimat- och miljépéaverkan. Kinslighetsanalyser har
gjorts bland annat baserat pa o procent trafiktillvixt respektive det som kall-
las klimatscenario dir 12 procent ligre personbilstrafik och oférdndrad volym
av lastbilstrafik antas. I dessa kinslighetsanalyser dr investeringen olénsam.
I kénslighetsanalyser med ¢kad trafiktillvixt 6kar ddremot investeringens
lénsambhet.

Vidg 259, som dr del avinfrastrukturnétet i 0st-vistlig riktning, dr hart ansatt.
Det gor att trafik flyttas till vigar som ligger ndrmare Stockholms centrala
delar. Godstransporter och den tyngsta trafiken behdver ta omvégar dd en bro
pa strickan (som gar 6ver sjon Orldngen) har for 14g barighet.

Investeringen bidrar ssmmantaget svagt positivt till social hallbarhet. Den
kan orsaka buller och luftfororeningar, men bidrar positivt till kad tillgédng-

11 Trafikverket, 2016¢
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lighet och framkomlighet samt ersitter en olycksdrabbad vég. Nar det giller
ekologisk hallbarhet férvintas investeringen ge ett negativt bidrag till f6ljd av
hogre hastighet, 6kat trafikansprdk och 6kat ytansprék (Trafikverket, 2017g).

7. Ostlig férbindelse

Ostlig forbindelse 4r en foreslagen biltunnel under Saltsjon och Djurgirden
i centrala Stockholm. Den skulle skapa en ringled runt Stockholm genom att
ansluta Norra linken och Roslagsvégen i Norr med Sdra ldnken i séder. Tra-
fikverkets utredning fran 2015 beréknade att den totala kostnaden for leden
skulle bli cirka 18 miljarder kronor. Férbindelsen planerades bli cirka 8 kilome-
ter lang och ha tre korfilt i vardera riktningen. Trafikverkets beddmning var
att en Ostlig férbindelse var samhillsekonomiskt osikert 16nsam med en net-
tonuvirdeskvot pa 0,02. Forbindelsens bidrag till den ekologiska hallbarheten
berdknades bli negativ eftersom den skulle medfdra 6kad trafik och energifor-
brukning. Lankens bidrag till social hallbarhet bedémdes vara osdkert. Grup-
per med bil skulle exempelvis gynnas mer dn grupper utan bil och i férhallande
till befolkningsstorlek skulle framst hdginkomstkommuner som Nacka och
Lidingd gynnas. Positiva hilsoeffekter skulle uppsta av att trafik leddes fran
tdt bebyggelse till tunnel och den stdrsta samhéllsekonomiska nyttan skulle
komma fran forkortade restider.”

I den nationella planen 2018-29 beslutades att avbryta planeringen av Ostlig
forbindelse (Regeringen, 2017b).

8. Snabbcykelstrak Malmd — Lund

Den befintliga gang- och cykelvigen mellan Malmoé och Lund har brister i
framkomlighet och innebdr pa flera stillen omvégar och tranga passager. Tva

12 Trafikverket, 2016¢
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alternativ till atgdrder har utretts dér det ena innebér att det nuvarande spéret
rustas upp och det andra att ett nytt sé kallat snabbcykelstrik byggs (Trafikver-
ket, 2017h). Region Skane har beslutat att finansiera det forsta alternativet,
en upprustning av nuvarande cykelspar, som del av sin regionala infrastruk-
turplan 2018-29 (Region Skéne, 2018). Snabbcykelstraket saknar i dagsldget
finansiering och finns varken med i den regionala eller den nationella planen
for transportinfrastrukturen.

En samhillsekonomisk kalkyl av de tva alternativen genomfordes pa upp-
drag av Trafikverket och visade att bada alternativen var samhillsekonomiskt
l6nsamma. Investeringen i ett snabbcykelstrak berdknades ha en nettonuvir-
deskvot pd 12. Kédnslighetsanalyser genomf&rdes och i samtliga scenarier var
nettonuvirdet for de bada alternativen positivt och investeringarna var dar-
med samhillsekonomiskt I6nsamma. Alternativet med snabbcykelstrak hade
i alla scenarier ett nettonuvérde pa ungefir det dubbla som fér upprustnings-
alternativet. Den storsta nyttan i berdkningen av snabbcykelstrak kom frén
positiva hilsoeffekter pa 6kat cyklande: kortare restid och bekvdmare cykelvig.
Snabbstréksalternativet bedémdes 6ka cykelflodet med 60 procent pa vissa
strackor till f6ljd av tidsvinster och stdrre upptagningsomrade. Kostnaden for
upprustningsalternativet var mindre @n f6r snabbcykelstrdket: 14,5 miljoner
jamfort med 44,5 miljoner (Trivector, 2013).

I en rapport fran januari 2017 konstaterade Trafikverket att det inte fanns
négra kinda malkonflikter kring investeringen. Den forvintades bidra positivt
till de transportpolitiska malen (Trafikverket, 2017h).

9. Oresundsférbindelse

Idag #r Oresundsbron den enda fasta férbindelsen i Oresundsomradet. I den
nationella planen for transportsystemet 2018-29 gavs anslag for att géra en
djupgaende analys av mojligheten till ytterligare en fast férbindelse i omradet,
mellan Helsingborg och Helsing6r (Regeringen, 2017b). Ibland kallas forbin-
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delsen fér HH-férbindelse.

Anslaget for utredning av forbindelsen hade foreslagits av Sverigeférhand-
lingen. Forslaget var ett resultat av deras uppdrag att inleda diskussioner med
danska foretriidare om behovet av ytterligare en fast forbindelse i Oresundsre-
gionen. Sverigeférhandlingens slutrapport fran 2017 presenterade slutsatsen
att det inte radde kapacitetsbrist p nuvarande férbindelser i Oresund. Kapa-
citetsbrist bedomdes inte heller uppstd inom &verskadlig framtid, forutsatt att
vissa trimningsatgdrder inférdes pa bade danska och svenska sidan. Trimnings-
atgirderna skulle innebédra sméd ekonomiska kostnader jimfért med byggandet
avenny fast forbindelse.

Sverigeforhandlingen beskrev dock att ytterligare en fast férbindelse skulle
innebdra restidsvinster och tillgénglighetsforbéttringar. Det skulle innebdra en
forbdttrad bostadsmarknad, néringslivsnyttor, samhéllsutveckling och sociala
nyttor. Darfor foreslog forhandlingsforetrddarna att mojligheten till en fast
forbindelse skulle utredas vidare (SOU: 2017:107).

Sverigeférhandlingens rekommendation foljdes i den nationella planen
dédr 5 miljoner danska kronor (motsvarande ndra 9 miljoner svenska kro-
nor) avsattes for fortsatta analyser (Regeringen, 2017b). Totalt berdknades
kostnaden for utredningen till 17,3 miljoner danska kronor varav 7,3 miljoner
ar tillskott fran EU. Utredningen paborjades den 1 juli 2018 av svenska Tra-
fikverket och danska Vejdirektoratet. Mdjligheterna till en végférbindelse
respektive en kombinerad vdg- och jarnvigsforbindelse kommer att analyse-
ras. Forslag pa strickningar, berékning av finansieringslosningar, niringslivs-
nyttor och sociala nyttor kommer ingd i utredningen (Trafikverket, 2018b).

10. Arlanda: en fjarde landningsbana

En fjdrde landningsbana pa Arlanda har diskuterats som potentiell atgird i ett
par utredningar men ingen ekonomisk analys av en eventuell banas kostnader

eller nyttor har genomforts. Inget anslag gavs heller till en sddan 4tgédrd i den
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nationella planen (Regeringen, 2017b).

Trafikverket genomfor just nu en riksintresseprecisering av Arlanda som dr
en forsta forutsittning for att en eventuell samhéllsekonomisk analys skulle
kunna genomfGras. Riksintressepreciseringen vintas vara klar i mitten av
2019 (personlig kommunikation, C. Hickner, 28 november 2018). Arlanda blev
delvis preciserat som riksintresse ar 2007 och Trafikverket kompletterar nu
denna precisering (Trafikverket, 2018c).

En statlig utredning fran 2016 foreslog en fjarde landningsbana i kombina-
tion av en nedldggning av Bromma flygplats. Utredningen hette "Mer flyg och
bostdder” och bakgrunden till rapporten var att arrendeavtalet med Bromma
18per ut 2038. Rapporten konstaterade att en s centralt beldgen flygplats som
Bromma, i en vixande storstadsregion, inte skulle komma att accepteras 2038.
Framforallt med bakgrund i att regionens bostadsbrist forvintas forvérras.

Utredaren menade att med ytterligare en landningsbana pa Arlanda och
andra investeringar som uppstéllningsplatser, terminaler och servicefunk-
tioner skulle Brommas trafik kunna flyttas till Arlanda. Den foreslagna plane-
ringen och genomforandet av utbyggnaden av Arlanda berdknades ta 20 ar och
foreslogs dirfor pabdrjas omgdende. Utredarens bedomning var att antalet
flygresenirer skulle fordubblas mellan 2014 och 2040. En tillbyggnad av en
fjarde bana pa Arlanda skulle méjliggora att antalet rorelser per timme skulle
oka fran 88 till 120 (Regeringen, 2016).

En studie av luftrumsplanering genomfordes ar 2017 av Forsvarets materi-
elverk, Trafikverket, Forsvarsmarket, Luftfartsverket och Swedavia. Studien
presenterade fyra scenarier for luftrummet som vore realistiska i ett 2040-per-
spektiv men dnnu inte analyserats. Det fjdrde scenariot innebar, i linje med
utredningen fran 2016, en nedldggning av Bromma flygplats och en utbyggnad
aven fjirde Arlandabana (Trafikverket, 2017i).

Utredningen menade att Arlanda har brister redan med dagens fléden av
passagerare, frimst for att den har blivit utbyggd i etapper och med bristande
strategisk planering. Det dr exempelvis ineffektiv framkomlighet mellan termi-

naler (Regeringen, 2016).
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Swedavia, som &dger bdde Bromma och Arlanda flygplats, resonerade i en
studie fran 2018 Swedavia kring hur de kan mota den framtida tillvixten i anta-
let resande. Tre planeringsalternativ for Arlandas utformning presenterades
dér inget omfattade nya landningsbanor. Det ndmndes dock att en parallell
férstudie genomfordes som underséker mdjligheten till nya landningsbanor.
Denna dr dnnu inte publicerad (Swedavia, 2018).

I januari 2017 presenterade davarande infrastrukturminister Anna Johans-
son en svensk flygstrategi for flygets roll i framtidens transportsystem. Dir
konstaterades att kapaciteten pa Arlanda flygplats pd sikt kunde komma att
behova byggas ut. Det beslutades att tillsdtta ett Arlandardd vars uppgift var att
ta fram férutséttningarna for Arlandas utbyggnad (Regeringen, 2017¢).

I maj 2017 hade regeringen inrittat Arlandaraddet som undersdker en fard-
plan for hur Arlanda ska klara kapacitetsutvecklingen. Ordforande for radet
dr infrastrukturminister Tomas Eneroth. Rddet sammankallas 16pande och
utvirdering ska goras i slutet pa 2018 dd en firdplan ska vara klar (Regeringen,
2017d).

Swedavia har gjort en prognos for flygtransporter 2040. Trafikverket utsags
av regeringen att utvdrdera prognosen och konstaterade att Swedavias scena-
rio for ”1ag” tillvixt av antalet passagerare dr det mest troliga utfallet. Alter-
nativa brinslen kommer inte gora ndgon skillnad f6r den héghdjdseffekt som
planet orsakar. I framtiden dr det troligt att detta kommer paverka priset pa
flygresor vilket i sin tur leder till minskat resande enligt Trafikverkets bedom-
ning. Trafikverket beddmer att antalet passagerare kommer 6ka med 490 coo
stycken per dr till 2040 medan Swedavia prognostiserar en 6kning med 718 coo
passagerare per ar (Trafikverket, 2015).
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Att bygga ratt
infrastruktur

Transportinfrastruktur gor stor nytta f6r ekonomin.
Men investeringarna &r ofta dyra och riskfyllda. Med &nd-
liga resurser behover staten prioritera mellan olika pro-
jekt. Vad dr det i slutdndan som avgor vilken infrastruktur
som byggs?

Forskningen visar att beslutsfattarna tar begrdnsad
hénsyn till vilka investeringar som dr mest l6nsamma.
Dessutom &r det vanligt med glddjekalkyler, ddr nyttan
overskattas och kostnader underskattas.

Den hir boken diskuterar brister i den nuvarande
beslutsprocessen kring infrastrukturinvesteringar. Alter-
nativa finansieringslosningar och féréndringar i den si
kallade diskonteringsrintan foreslds. Genom att kostna-
der i stOrre utstridckning bérs av dem som forvintas dra
nytta av investeringen skulle incitamenten att genomf6ra
l6nsamma projekt 6ka. Det kan &ven finnas anledning att

overviga en storre andel privat finansiering.
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