Regeringens skrivelse
2012/13:15

Riksrevisionens rapport om Citybanans Skr.
regionala medfinansiering 2012/13:15

Regeringen dverldmnar denna skrivelse till riksdagen.

Stockholm den 4 oktober 2012

Fredrik Reinfeldt

Catharina Elmsdter-Svird
(Néringsdepartementet)

Skrivelsens huvudsakliga innehéll
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regionala medfinansiering (RiR 2012:8). Vidare redovisar regeringen
vilka atgirder som har vidtagits med anledning av rapporten.



Skr.2012/13:15  Tnnehallsforteckning

1 Arendet och dess beredning ............ccocovvveveveveveveeeeeieeereeeesesennns 3
2 Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer....................... 3
3 Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser ................. 5
3.1 Motiv och utgdngspunkter for granskningen...................... 5
3.2 Effektiviteten i finansieringen av Citybanan...................... 6
33 ProCesSen......coiiiiiiiiiiiiiee e 8

4  Regeringens atgirder med anledning av Riksrevisionens
1AKEEAEISET ..uvieeiieiecie ettt 13

Bilaga Citybanans regionala medfinansiering...........c.ccocceceeeeeennene. 14

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 4 oktober 2012.....156



1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat den regionala medfinansieringen av
Citybanan. Granskningen har redovisats i rapporten Citybanans regionala
medfinansiering (RiR 2012:8), se bilagan.

Syftet med granskningen har varit att beddma om Citybanans regionala
medfinansiering har varit effektiv med avseende pd medfinansieringens
paverkan pa berdrda infrastrukturprojekt och den Gvergripande infra-
strukturplaneringen.

Riksdagen oOverlimnade granskningsrapporten till regeringen den
20 april 2012. Rapporten har remitterats till Trafikverket (dnr
N2012/2179/TE).

2 Riksrevisionens iakttagelser och rekom-
mendationer

Riksrevisionens tva dvergripande slutsatser i granskningsrapporten &r att
medfinansiering inte har varit en effektiv finansieringsform for City-
banan och att medfinansieringen inte har varit tillrickligt underbyggd
och transparent.

Medfinansieringen har enligt Riksrevisionens beddmning lett till dkad
samordning mellan region och stat, en effekt som dock &r begréinsad och
svar att beldgga. Riksrevisionens sammantagna bedomning ar att de
positiva effekterna av medfinansieringen inte kompenserar de negativa.
Den regionala medfinansieringen av Citybanan innebédr enligt Riks-
revisionen Okade risker och kostnader for offentlig sektor som inte fore-
ligger da infrastrukturprojekt anslagsfinansieras. Riksrevisionens slutsats
ar att projekt som bedoms vara av nationellt intresse borde finansieras
genom anslag. I andra hand menar Riksrevisionen att staten kan lata
utreda mdjligheten att f in medel genom en finansieringsform som inte
bygger pa forhandlingar eller pd annat sitt bryter mot vl motiverade
principer for styrning av medel inom infrastruktursektorn.

Riksrevisionen menar att de projekt som utgdr statens dvriga ataganden
i avtalet om medfinansiering av Citybanan troligtvis hade prioriterats
lagre &n de gor i nuvarande atgardsplan om de hade prioriterats utifran de
samhéllsekonomiska analyser som togs fram under den senaste plan-
genomgangen, dér flera av dtagandena uppskattades vara olonsamma.
Riksrevisionen anfor att det inte &r mojligt att sdga om forhandlingen har
lett till effektiv utbyggnad da det inte finns underlag som beskriver hela
systemutbyggnadens samhéllsekonomiska effektivitet. Som Riks-
revisionen ser det har regeringen ddrmed inte sékerstéllt att det dr sam-
héllsekonomiskt effektivt att prioritera projekten i Citybanans avtal. Att
prioritera projekt utan ett samhillsekonomiskt underlag bryter enligt
Riksrevisionen mot principen om att samhéllsekonomisk l6nsamhet ska
vara den végledande prioriteringsgrunden pa infrastrukturomradet.

Aven andra underlag for medfinansieringen ir otillrickliga enligt Riks-
revisionen. Riksrevisionen konstaterar att de lin som bjods in till for-
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handlingarna inte valdes utifran nagon vdl motiverad princip; flera 1dn
som far nytta av Citybanan bjods inte in till forhandlingarna. Riks-
revisionen papekar vidare att en finansieringsprincip som utgér fran
Stockholms bidrag till pendeltagsstationerna har varit vigledande for hur
mycket de regionala parterna skulle bidra med, trots att de regionala
parterna inte fir ndgon del i dgandet eller driften av infrastrukturen, till
skillnad fran Stockholms léns landsting. Riksrevisionen ser 4ven problem
med att regeringens motiv till medfinansieringen var finansieringsunder-
skott i projektet och pavisade regionala nyttor. Enligt Riksrevisionen har
avsteget fran principen om att samhéllsekonomi ska spela en viktig roll
vid prioriteringen av infrastrukturbyggnader inte motiverats, inte heller
varfor det var nodviandigt att franga principen om statligt ansvar for in-
frastrukturen. Bristen pd hallbara motiv och riktlinjer har som Riks-
revisionen ser det skapat godtycklighet som forsvagar styrningen inom
infrastruktursektorn och riskerar att sdnka den samlade samhillsekono-
miska nyttan av de statliga infrastrukturbyggnaderna i landet.

Ett avsnitt i rapporten behandlar frigan om att ingen statlig aktdr hade
ett tydligt ansvar att tillgodose allménintresset i forhandlingarna. For-
handlingarna om Citybanans regionala medfinansiering visar enligt Riks-
revisionen att det dr svart att upprétthélla viktiga principer och kostnads-
kontroll i och med intressentens krav pa motprestationer for att lamna
bidrag till statlig infrastruktur.

Riksrevisionen kritiserar dven att regeringen inte har informerat riks-
dagen om kostnaderna for de dtgérder som staten étar sig att genomfora i
och med avtalet. Riksrevisionen menar att detta inte ar forenligt med den
grundldggande principen om att regeringen och myndigheter ska ha riks-
dagens medgivande for att fatta beslut om ataganden infor framtiden.

Nér det géller de nya reglerna i lagen om kommunal redovisning
(1997:614), som antogs bl.a. mot bakgrund av medfinansieringen av
Citybanan, ser Riksrevisionen foljande problem. Enligt bestimmelserna
far kommunala bidrag till statlig infrastruktur redovisas som tillgang,
nagot som strider mot god redovisningssed. Detta innebér att de faktiska
kostnader som kommunerna féar i och med medfinansieringen inte fram-
gér vilket innebér att kommunerna kan 6ka sina utgifter for medfinansie-
ring utan att begrénsas av det kommunala balanskravet. D& den okade
skuldséttningen doljs, kan fortroendet for de offentliga finanserna
komma att urholkas. Regeringen har inte heller utrett konsekvenserna av
den nya redovisningen vid sammanstéllningen av nationalridkenskaperna.

Riksrevisionen riktar dven kritik mot avtalets vitesklausuler, som inne-
bar att staten ska betala viten till de regionala parterna vid forseningar av
de ovriga dtagandena om forseningen beror pa underlatenhet fran statens
sida. Dessa viten kan enligt Riksrevisionen leda till lasningar i framtida
handlingsutrymme, som i sin tur kan bli kostnadsdrivande och/eller leda
till ineffektivt genomforande av atgérdsplanen.

Riksrevisionen menar slutligen att dokumentationshanteringen i dren-
det har varit bristfillig d4 &rendet inte finns i en enskild akt och doku-
menten har registrerats under olika diarienummer.

Riksrevisionen lamnar foljande rekommendationer till regeringen:

— Respektera den samhillsekonomiska prioriteringsgrunden vid

planeringen av transportinfrastruktur.



— Om forhandlingar om medfinansiering bedéms nddvindiga bor
detta redovisas transparent, riktlinjer for medfinansiering utveck-
las samt héllbara motiv anges som hanterar avstegen fran viktiga
principer.

— Ge en statlig aktor ett uttalat ansvar for att bevaka och balansera
allménintresset mot andra aktorers drivkrafter i férhandlingar om
infrastruktur.

— Informera riksdagen om framtida kostnader fér medfinansierade
projekt.

—  Utred konsekvenserna av medfinansiering i den offentliga redovis-
ningen.

— Anvind inte vitesklausuler i medfinansieringsavtal.

—  Forbittra dokumentationshanteringen.

3 Regeringens bedomning av Riksrevision-
ens iakttagelser

3.1 Motiv och utgdngspunkter for granskningen

En stor andel av de slutsatser Riksrevisionen drar i den nu aktuella
granskningsrapporten har samma utgangspunkter som i Riksrevisionens
granskningsrapport Medfinansiering av statlig infrastruktur (RiR
2011:28) under planperioden 2010-2021. Regeringens beddémningar av
den foreliggande rapporten Gverensstimmer séledes till stor del med de
beddmningar som gjordes i regeringens skrivelse Medfinansiering av
statlig infrastruktur (skr. 2011/12:139). I skrivelsen redogjorde rege-
ringen for de atgérder som redan vidtagits i syfte att astadkomma tyd-
ligare processer och riktlinjer fér medfinansiering av statlig infrastruktur.
I korthet ror det sig om tillsdttandet av Medfinansieringsutredningen som
resulterade i tvd betdnkanden, dels delbetinkandet Medfinansiering av
transportinfrastruktur — utvérdering av forhandlingsarbetet jaimte Gver-
viganden om brukaravgifter och lanevillkor (SOU 2011:12), dels slut-
betidnkandet Medfinansiering av transportinfrastruktur — Ett nytt system
for den langsiktiga planeringen av transportinfrastruktur samt riktlinjer
och processer for medfinansiering (SOU 2011:49). Vidare handlar det
om de forslag och beddmningar som regeringen presenterat i proposit-
ionen Planeringssystem for transportinfrastruktur (prop. 2011/12:118).
Regeringen anser saledes alltjamt att de motiv och utgangspunkter som
Riksrevisionen anger for att granska den medfinansiering av statlig infra-
struktur som skett hittills i huvudsak ar vélgrundade. Dock ar det fort-
farande regeringens uppfattning att det likhetstecken mellan sambhélls-
ekonomisk l6nsamhet och resultaten fran myndigheternas samhéllseko-
nomiska kalkyler som Riksrevisionen forefaller sitta bor ifragaséttas.
Riksrevisionen motiverar granskningen av Citybanans regionala med-
finansiering bl.a. med att Medfinansieringsutredningen inte redovisar
nagon djupare undersdkning av enskilda medfinansieringsavtal. Riks-
revisionen har darfor bedomt att en granskning av medfinansieringen av
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Citybanan kan ge en mer ingdende kunskap om omrédet. I Riksrevision-
ens tidigare rapport, Medfinansiering av statlig infrastruktur, utgar
granskningen fran ett bredare anslag. Riksrevisionen papekar att viss
overlappning finns mellan dessa rapporter, men att de 4ven kompletterar
varandra.

Regeringen stiller sig emellertid tveksam till om Citybanans regionala
medfinansiering skiljer sig sd pass mycket fran medfinansiering generellt
att den motiverar en sirskild granskning. Det finns dock vissa fragestill-
ningar i foreliggande rapport, som inte behandlades i rapporten Med-
finansiering av infrastruktur, som regeringen finner skl att kommentera.

3.2 Effektiviteten 1 finansieringen av Citybanan

Effekter av medfinansiering

I Riksrevisionens granskning framhaller de flesta parter som var del-
aktiga i medfinansieringsforhandlingen av Citybanan att samarbetet och
det gemensamma ansvarstagandet mellan parterna har blivit battre. Riks-
revisionen menar dock att det utifrin de undersokningar som har gjorts
inte gar att faststilla om det dr medfinansieringsforhandlingen som har
varit den priméira orsaken till forbattrat samarbete.

Regeringen bedomer i skrivelsen Medfinansiering av statlig infra-
struktur att samordning och samplanering av statliga och lokala investe-
ringar dr ett tydligt mervéirde av det dkade inslaget av medfinansiering.
Detta konstaterande gérs mot bakgrund av savil Riksrevisionens rapport
Medfinansiering av statlig infrastruktur som den utvirdering av med-
finansieringen i atgirdsplaneringen 2010-2021 som genomforts av Med-
finansieringsutredningen. I den nu aktuella rapporten gor Riksrevisionen
beddmningen att dven Citybanans regionala medfinansiering har lett till
okat samarbete, bade mellan regionerna och mellan regionerna och sta-
ten. Regeringen noterar att Riksrevisionen i rapporten Medfinansiering
av statlig infrastruktur anser att det dven i fortsdttningen kommer att
behovas forhandlingar om utformning, ansvar och finansiering av ny
infrastruktur, inte minst nér det géller de mer komplexa behov som finns
i storstdderna. Dartill gor trafikutskottet bedomningen, i det beténkande
som ror propositionen Planeringssystem for transportinfrastruktur, att
frivillig medfinansiering kan vara ett angeldget sitt att 6ka investerings-
volymen och att 6kat samarbete ocksd kan ge en béttre utformning av
atgdrderna och skapa utrymme for fler forbattringar av den statliga
infrastrukturen (bet. 2011/12:TU13). Regeringen utvecklar sina bedém-
ningar kring medfinansiering av statlig infrastruktur i den infrastruktur-
proposition som ldmnas till riksdagen hosten 2012.

Samhillsekonomiska prioriteringsgrunder vid planering av
transportinfrastruktur
Riksrevisionen har granskat om medfinansieringen av Citybanan ar ut-

formad enligt de principer som riksdagen har uttalat for den ekonomiska
planeringen och finansieringen av transportinfrastrukturen. De principer



som berdrs &r att medfinansiering inte ska paverka prioriteringsordningen
och att samhéllsekonomiska analyser bor spela en viktig roll vid priorite-
ringen av infrastrukturinvesteringar (se t.ex. bet. 2008/09:TU2).

I bade foreliggande rapport och i rapporten Medfinansiering av statlig
infrastruktur verkar Riksrevisionen likstilla samhillsekonomisk 16nsam-
het med resultaten frdn myndigheternas samhéllsekonomiska kalkyler.
Som regeringen redogjorde for i skrivelsen Medfinansiering av statlig
infrastruktur anser regeringen att kalkylerna ar ett mycket viktigt ur-
valskriterium, men en strikt rangordning utifrdn samhillsekonomisk
l6nsamhet ar inte mojlig att gora da detta inte fingar alla aspekter som
kan vara relevanta att beakta. Sdrskilt storre projekt i storstdder kan be-
hova genomforas trots att de inte visar de hogsta Ionsamheterna vid be-
rakningar med traditionella samhéllsekonomiska kalkylmodeller. Nar det
géller sddana projekt finns komplexa orsakssamband kopplade till speci-
fika arbetsmarknader som é&r svara att finga i en lonsamhetskalkyl. Fler-
talet investeringsprojekt medfor ocksa icke prissatta effekter sisom ne-
gativa effekter for den biologiska mangfalden. Vid en politisk helhetsbe-
domning kan i vissa fall andra prioriteringsgrunder dn de som fangas av
kalkylerna vara avgorande.

Regeringen kommenterade vidare i skrivelsen Medfinansiering av stat-
lig infrastruktur att riksdagen infor atgardsplaneringen betonade att med-
finansiering ar en frivillig uppgift och att medfinansiering &r en faktor
som inte isolerat kan bestdmma prioriteringen av ett enskilt projekt (bet.
2008/09:TU2). Som Riksrevisionen patalar i rapporten Medfinansiering
av statlig infrastruktur innebér en strikt tolkning av villkoren, i betydel-
sen att den samhillsekonomiska prioriteringsgrunden ska tolkas absolut,
att intressenternas vilja till medfinansiering patagligt sjunker. Regeringen
bedomer att det inte finns ett system med strikt prioritering efter sam-
héllsekonomisk l16nsamhet att atergd till. Forhandlingar om atgérders
genomforande och utformning &r inget nytt inslag i planeringsprocessen.
Av Medfinansieringsutredningens slutbetédnkande Medfinansiering av
transportinfrastruktur — Ett nytt system for den ldngsiktiga planeringen av
transportinfrastruktur samt riktlinjer och processer for medfinansiering
(SOU 2011:49) framgar att medfinansiering i forsta hand inneburit att
relationen mellan parterna i denna befintliga typ av forhandlingar har
fordndrats. Regeringen anser att planeringsprocessen i stéllet behover
andras i grunden, i enlighet med fOrslagen i propositionen Planerings-
system for transportinfrastruktur, sa att det blir fler kontrollstationer och
tydligare krav pd myndigheternas beslutsunderlag. P& s& sétt bor forut-
sattningarna Oka for att komma till rdtta med en del svagheter i med-
finansieringsprocesser som Riksrevisionen patalat i flera av sina gransk-
ningar pa infrastrukturens omrade. Regeringens syn pa samhéllsekono-
miska prioriteringsgrunder vid planering av transportinfrastruktur be-
handlas ytterligare i infrastrukturpropositionen som ldmnas till riksdagen
hosten 2012.
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33 Processen

Om transparens, riktlinjer och motiv for medfinansiering

Riksrevisionen anfor i rapporten att underlagen for forhandlingarna har
varit bristfdlliga pd flera sétt. For att undvika godtycklig behandling av
lokala aktdrer anser Riksrevisionen att staten bor utgé fran en vil motive-
rad och genomarbetad princip for att bestimma geografisk avgransning
och bidragsnivd vid medfinansiering, ndgot som inte har gjorts i detta
fall. Riksrevisionen menar vidare att det saknas analyser av hela pro-
jektets kostnader och nyttor samt riskanalyser nir det géller kostnads-
okningar i de Ovriga atagandena. Regeringen har enligt Riksrevisionens
uppfattning inte heller motiverat det slutliga dtgirdspaketet eller varfor
det varit nodvandigt att franga principen om statligt ansvar for infra-
strukturen.

Riktlinjer for medfinansiering har tagits fram i propositionen Plane-
ringssystem for transportinfrastruktur och kommer att utvecklas vidare i
infrastrukturpropositionen som ldmnas till riksdagen hosten 2012. Enligt
regeringens beddmning, som regeringen redogjorde for i skrivelsen Med-
finansiering av statlig infrastruktur, kommer den nya processen att bidra
till 6kad tydlighet kring prioriteringen mellan olika atgérder. Genom de
arliga besluten kommer regeringen att ta ett storre formellt ansvar for
vilka atgérder som slutligen ska genomforas. De tydligare uppdragen for
framtagande och granskning av beslutsunderlagen bor fora med sig att
dokumentationen forbéttras, bl.a. i enlighet med Riksrevisionens forslag.

Regeringen papekar i skrivelsen Medfinansiering av statlig infrastruk-
tur att ambitionen &r att modellen for ekonomisk planering for infra-
struktur, som presenteras i propositionen Planeringssystem for trans-
portinfrastruktur, ska kunna tillimpas under dverblickbar framtid. For att
det ska vara mojligt, samtidigt som en nyvald eller omvald regering ges
mojlighet att vilja inriktning, dr det nddvéndigt att processen inte ar for
hért styrd. Som framgar av propositionen anser regeringen att den lang-
siktiga inriktningen av infrastrukturplaneringen dven i framtiden bor
omprovas ungefér en gang per mandatperiod. I det sammanhanget ar det
naturligt att regeringen i en proposition redogor for sin instéllning nér det
géller om och i vilka former alternativ finansiering ska anvéndas under
den kommande planperioden samt for vilka principer och riktlinjer som
ska gilla for dessa. Regeringen avser att d&ven framdver uppratta en lang-
siktig nationell plan for infrastrukturatgirder, som omfattar en period pa
minst tio ar. Regeringen bedomer dock att den nu géllande ordningen
med langsiktiga planer bor kompletteras med érliga beslut om atgérders
genomforande. Regeringen bor varje ar fatta beslut om vilka atgérder i
den nationella planen som far genomforas de nirmast foljande tre aren
(&r 1-3) och ett beslut om vilka atgirder som bor forberedas for genom-
forande de dérpd foljande tre aren (&r 4—6). Av besluten for &r 1-3 bor
eventuell alternativ finansiering tydligt framga. For atgirder som ingér i
regeringens beslut for ar 1-3 kan Trafikverket sedan formellt fatta beslut
om byggstart. Beslut och bedomningar med ekonomisk innebdrd som
avser ar 1-3 ska Overensstimma med de beslut riksdagen fattat om sta-
tens budget och med den information regeringen gett riksdagen i den
senast ldmnade budgetpropositionen. I det ligger att riksdagen fore ett



sadant regeringsbeslut ska ha fattat de beslut som ar nddvandiga for att
mojliggéra eventuell alternativ finansiering. Som underlag till besluten
bor Trafikverket ges i uppdrag att arligen ldmna forslag pé atgirder som
kan borja byggas under respektive tredrsperiod. Forslaget om atgirder for
ar 1-3 ska omfatta dtgérder dér det i princip inte rdder ndgra osékerheter
om att de kan paborjas och genomforas pé det sitt och till de kostnader
Trafikverket anger. I forslaget till ar 46 kan atgirder dér alla forutsatt-
ningar inte dr helt utredda tillatas. Eventuella alternativa finansierings-
l6sningar ska vara helt utredda for bada kategorierna och de effekter den
foreslagna finansieringslosningen for med sig ska redovisas. Trafik-
verkets forslag kommer att remitteras till Trafikanalys, som i forsta hand
ska granska de samhéllsekonomiska kalkyler, kostnadsberdkningar,
planeringsunderlag och, i férekommande fall, analyser av alternativa
finansieringsldsningar som ligger till grund for Trafikverkets forslag. De
arliga besluten om éatgérders genomforande medfor att beslutet om den
langsiktiga nationella planen blir mindre definitivt 4n i dagens system.
Detta beslut, som kan fattas langt fore byggstart, innebér snarast att skapa
legitimitet for att resurser liggs pa utredning, projektering och fysiska
planeringsétgirder for atgirden i fraga. Kraven pé utredning blir med den
nya processen hogre nér atgirden ndrmar sig ett mojligt genomforande.
Dirmed bor mojligheterna att péd ett rattvisande sétt jamfora och prio-
ritera mellan atgarder som skulle kunna bli aktuella for byggstart oka.
Aven méjligheterna att snabbt identifiera och tgirda eventuella syste-
matiska felbedomningar i beslutsunderlagen bor oka till f61jd av detta. 1
infrastrukturpropositionen som regeringen kommer att ldmna till riks-
dagen hosten 2012 tydliggors regeringens avsikter ndr det géller tillaimp-
ning av olika former av finansiering ndrmare. Ytterligare forslag som ror
finansieringsformer for transportinfrastruktur kan bli aktuella lédngre
fram.

Om ansvaret att bevaka och balansera allméanintresset

Liksom i den tidigare medfinansieringsgranskningen rekommenderar
Riksrevisionen i foreliggande rapport regeringen att se over hur allmén-
intresset kan stirkas i forhandlingar om infrastrukturinvesteringar. Som
regeringen anger i skrivelsen Medfinansiering av statlig infrastruktur kan
processbrister behdva atgdrdas genom tydligare riktlinjer om det ar sé att
forhandlingsprocesser har lett till en forskjutning mot ett okat statligt
atagande. Riksrevisionen menar att férhandlingsmannen for Citybanans
regionala medfinansiering inte hade ett tydligt uppdrag och mandat att
tillgodose allménintresset, i form av kostnadskontroll och hdg samhills-
ekonomisk 16nsamhet, i forhandlingarna. Enligt regeringen ar det
nirmast en sjdlvklarhet att statens forhandlare ska foretrdda staten och
allménintresset. Néir det géller Citybanans regionala medfinansiering
utsdg regeringen en forhandlingsman som hade till uppgift att tillgodose
statens perspektiv. Av den ursprungliga uppdragsbeskrivningen, Uppdrag
att utse forhandlingsman om Stockholms infrastruktur, framgér det att
forhandlingsmannen skulle prioritera atgérderna utifran deras samhalls-
ekonomiska nytta och ha ett nationellt perspektiv pa fragorna (dnr
N2006/9229/1R).
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Information till riksdagen om framtida kostnader for med-
finansierade projekt

Riksrevisionen anser att regeringen inte har informerat riksdagen om
kostnaderna for de atgdrder som staten atagit sig att genomfora i och med
avtalet om Citybanans regionala medfinansiering. Enligt Riksrevisionens
berdkningar atar sig staten genom citybaneavtalet att genomfora projekt
till en kostnad av 25,4 miljarder kronor (inklusive kostnaden for City-
banan). Riksrevisionen drar slutsatsen att detta strider mot den grund-
laggande principen att regering och myndigheter ska ha riksdagens med-
givande for att fatta beslut om ataganden infor framtiden.

I regeringsbeslutet om medfinansiering av Citybanan hinvisas till att
regeringen i propositionen Framtidens resor och transporter — infra-
struktur for hallbar tillvaxt (prop. 2008/09:35) anger hur statens atgérder
for att fullfélja avtalet ska hanteras (dnr N2008/91/IR). 1 propositionen
anges bl.a. att villkoret for denna medfinansiering ar att staten atar sig
atgdrder pa kort och pé lang sikt. Det specificeras dven vilka atgérderna
ar. Regeringen invintade riksdagens beslut om propositionen innan man
godkénde avtalet. Det framkom heller inga invdndningar mot den ténkta
hanteringen i riksdagens behandling av propositionen. Regeringen in-
formerade saledes riksdagen om citybaneavtalet och dess konsekvenser
innan avtalet ingicks. Att atgdrderna i friga ingér i den nationella tra-
fikslagsdvergripande planen for utveckling av transportsystemet for
perioden 2010-2021 och ddrmed ryms i de ekonomiska planeringsramar
riksdagen godként framgér explicit av regeringens skrivelse till riksdagen
om atgirdsplaneringen for samma period (skr. 2009/10:197).

Riksrevisionen hdvdar emellertid att statens dtaganden enligt citybane-
avtalet borde ha rymts i de bestéllningsbemyndiganden som regeringen
begir inom ramen for den arliga budgetprocessen. Riksrevisionen menar
saledes att det inte réicker att de statliga atgdrderna i citybaneavtalet ryms
i den av riksdagen godkénda planeringsramen.

Frégor om rutiner som géller bestéllningsbemyndiganden har berorts i
flera sammanhang, bl.a. av regeringen i propositionen En reformerad
budgetlag (prop. 2010/11:40). Dér har regeringen informerat riksdagen
om att rutiner kring att begidra bemyndiganden tidigare inte har varit
klarlagda. Ett kontinuerligt arbete padgér med att forbéttra kvalitet och
rutiner i frdga om de forslag om bestéllningsbemyndiganden som rege-
ringen ldmnar till riksdagen. Nar det giller 6verenskommelser om med-
finansiering handlar det i de flesta fall inte om regelritta dtaganden fran
statens sida att genomfora specifika projekt utan snarare om avsiktsfor-
klaringar som i vissa fall senare Gvergdr i genomforandeavtal nir en
byggstart narmar sig. De ekonomiska dtaganden som da eventuellt gors
fran statens sida gar normalt inte utdver de ataganden som staten gor i de
avtal med entreprendrer som ingas dessforinnan eller i samband dérmed.
Regeringens uppfattning &r att ataganden i den typen av medfinansie-
ringsavtal inte behdver nagot sirskilt bemyndigande frén riksdagen
eftersom riksdagen godkénner statens ekonomiska ataganden inom
ramen for den befintliga ordningen for bestillningsbemyndiganden. Med
andra ord: for det fall staten forbinder sig att genomfora ett specifikt
projekt bade gentemot en entreprendr och en kommun bor det inte for-
anleda en fordubblad ram for bestidllningsbemyndigandet.



Den ordning som hittills tillimpats nér det géller medfinansieringsavtal
har varit att de atgéarder staten forbinder sig att gora, antingen det handlar
om avsiktsforklaringar eller formella ataganden, ska rymmas i den av
riksdagen godkénda planeringsramen. Frigan behandlas i Medfinansie-
ringsutredningens slutbetinkande Medfinansiering av transportinfra-
struktur — Ett nytt system for den langsiktiga planeringen av transport-
infrastruktur samt riktlinjer och processer for medfinansiering (SOU
2011:49), dar brister i processer kring detta uppméirksammas. Ett
problem som utredningen pépekar &r just att det i manga fall uppfattas
som oklart i vilken utstrdckning avtalen &r formellt bindande. Medfinan-
sieringsutredningen forordar en ordning som innebér att statens ekono-
miska ataganden i medfinansierade projekt ingér i ramarna for de bestll-
ningsbemyndiganden riksdagen beslutar om.

Aven om det inte explicit framgar av granskningsrapporten tycks Riks-
revisionen mena att ramen for bestéllningsbemyndigandet i anslutning
till banhéllningsanslaget 2008, dvs. det ar regeringen godkinde avtalet,
borde ha rymt &tgirder pé ytterligare 25,4 miljarder kronor. Det bor en-
ligt regeringens beddmning, i enlighet med vad som framforts ovan,
papekas att flera av de aktuella dtagandena redan hade godkénts eftersom
bestillningsbemyndiganden hade getts infor tecknande av entreprenad-
kontrakten. Dock &r det riktigt att entreprenadkontrakt for de atgarder i
avtalet som hade senare byggstarter inte hade tecknats vid tidpunkten for
regeringens godkdnnande av citybaneavtalet. Darmed ingick inte heller
dessa ataganden i ramen for riksdagens bestdllningsbemyndigande det
aktuella aret. Eftersom det i citybaneavtalet finns tydliga ekonomiska
ataganden for staten &r regeringens sammanfattande beddmning att Riks-
revisionens kritik i den aktuella delen delvis bor tas i beaktande, och
regeringen avser att vidta atgdrder som &r i linje med utgdngspunkterna
for kritiken (se vidare avsnitt 4).

Konsekvenser av medfinansiering i den offentliga redovis-
ningen

Riksrevisionen riktar pa en rad punkter kritik mot de nya redovisnings-
reglerna for kommuners medfinansieringsbidrag till statlig infrastruktur.
Bland annat papekar Riksrevisionen att avsteget fran redovisningspraxis
innebér en risk for fel i nationalrdkenskaperna. Regeringen har enligt
Riksrevisionen inte heller klargjort hur medfinansieringsbidrag bor redo-
visas i staten. Som Riksrevisionen papekar antog riksdagen regeringens
forslag till lag om dndring i lagen (1997:614) om kommunal redovisning.
Inga motioner vécktes med anledning av propositionen Redovisning av
kommunal medfinansiering till statlig infrastruktur (prop. 2008/09:228).
Finansutskottet tillstyrkte propositionen med den dndringen att kommu-
nerna skulle f& vélja mellan det tidigare sittet att redovisa och det nya
forslaget. I det senare fallet ska bidragen enligt utskottet upplosas med
arliga enhetliga belopp i hogst 25 ar. Utskottet anség att forslagen i rege-
ringens proposition inte i tillricklig utstrickning underlittade for kom-
muner och landsting att bidra med medfinansiering i sadana infrastruk-
turprojekt dir denna typ av finansiering skulle kunna vara aktuell (bet.
2009/10:FiU15).

Skr. 2012/13:15
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Av 5 kap. 7 § lagen (1997:614) om kommunal redovisning framgar att
sadana bidrag som avses i 2 kap. 1 § lagen (2009:47) om vissa kommu-
nala befogenheter tas upp i balansrikningen eller redovisas som en kost-
nad i resultatrikningen. I not till balansrdkningen och resultatrdkningen
ska for varje projekt anges det sammanlagda bidragsbeloppet och vad
bidraget avser. Darutdver ska i not till balansrdkningen anges den valda
tiden for bidragets uppldsning, hur mycket av bidraget som uppldsts och
i balansrdkningen upptaget belopp. Uppldsningen av det aktiverade bi-
draget redovisas som bidrag till statlig infrastruktur och ingar i verksam-
hetens kostnader i resultatrikningen.

Statistiska centralbyran samlar &rligen in ekonomisk statistik fran
kommuner och landsting. I denna statistik redovisar kommuner och
landsting, férutom resultat- och balansrdkning, sérskilda tillaggsupplys-
ningar bl.a. sammanlagt beslutat bidrag till statlig infrastruktur. In-
samlingen av dessa uppgifter avser att eliminera de risker for fel i nation-
alrdkenskaperna som Riksrevisionen péapekar.

Regeringen ser ingen anledning att nu foresld en omprovning av de
stdllningstaganden riksdagen gjort i fragan.

Om vitesklausuler i medfinansieringsavtal

Ett syfte med Riksrevisionens granskning har varit att utréna om med-
finansieringen av Citybanan frimjar god hushéllning med statliga medel.
I detta sammanhang tas avtalets vitesklausuler upp. Staten ska enligt
klausulerna betala viten till de regionala parterna vid forseningar av
avtalets dvriga projekt om forseningarna beror pa statlig underlatenhet.
Vitesklausuler forekommer vanligtvis inte i medfinansieringsavtal.
Vitesklausulerna maste enligt regeringens uppfattning ses mot bakgrund
av de speciella omstindigheterna i detta fall. Enligt Medfinansierings-
utredningens slutbetinkande Medfinansiering av transportinfrastruktur —
Ett nytt system for den langsiktiga planeringen av transportinfrastruktur
samt riktlinjer och processer for medfinansiering (SOU 2011:49) bor inte
medfinansieringsavtal mellan stat och kommun innehalla klausuler om
skadestand. Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelser om att
vitesklausuler innebdr en O6kad riskexponering for staten. Regeringen
beddmer att vitesklausuler bor undvikas i den man det dr mojligt, men
anser samtidigt att det bor vara en forhandlingsfraga fran fall till fall.
Detta behandlas ytterligare i infrastrukturpropositionen som regeringen
lamnar till riksdagen hdsten 2012.

Dokumentationshantering och arkivering

Riksrevisionen har riktat kritik mot hur forhandlingsarbetet har doku-
menterats och arkiverats. Regeringen har forstaelse for denna kritik. P&
grund av att drendet inte lades upp i en enskild akt gar det enligt Riks-
revisionens rapport inte att med sékerhet séga att det genom sdkningar i
departementets arkiv dr mojligt att fa fram allt material som kan hérledas
till drendet. Det framstir nu i efterhand som rimligt att diariefora ett
forhandlingsarbete liknande det nu aktuella i ett drende. Det ska dock inte
bortses fran att det vid tidpunkten for férhandlingsarbetet fanns omstéin-



digheter som gjorde att det da framstod som mer logiskt att diariefora Skr. 2012/13:15
handlingarna pa det sdtt som skett. I komplexa &renden kan diarie-
foringen ske utifrén olika parametrar.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen har i propositionen Planeringssystem for transportinfra-
struktur foreslagit fordndringar for att komma till rdtta med de problem
kopplade till kvalitet och transparens som Riksrevisionen har tagit upp i
tidigare granskningsrapporter, och som &dven kritiseras i den nu aktuella
rapporten. Férutom de étgérder som regeringen redan har vidtagit avser
regeringen att i den infrastrukturproposition som ldmnas till riksdagen
hosten 2012 nérmare tydliggora sina avsikter nér det giller tillimpning
av olika former av finansiering ndrmare.

Regeringen instimmer delvis i den kritik Riksrevisionen har riktat mot
regeringen i frigan om bestillningsbemyndiganden och avser darfor att
klargdra i hostens infrastrukturproposition vilka rutiner som ska gélla for
bestillningsbemyndiganden framdver i medfinansieringssammanhang. |
enlighet med Medfinansieringsutredningens forslag avser regeringen att
fran och med nédstkommande planperiod lata dven statens eventuellt
tillkommande ekonomiska dtaganden till foljd av att Trafikverket eller
nagon annan statlig myndighet ingdr medfinansieringsavtal med t.ex.
kommuner omfattas av begérda bestdllningsbemyndiganden.

Regeringen har vidare forstaelse for den kritik Riksrevisionen riktat
mot hur forhandlingsarbetet om Citybanan har dokumenterats och arki-
verats. Frdgan om hur drenden ska dokumenteras och arkiveras pa ett
tydligt och transparent sétt diskuteras l6pande i Regeringskansliet, bl.a.
vid moten mellan departementens arkivansvariga. Aven i Nrings-
departementet &r fragan foremal for 16pande diskussioner, dir inte minst
expeditionschefen utgdr ett stod for medarbetarna i fragor om hur &ren-
den ska dokumenteras och arkiveras. Utbildningar i drendehantering dér
dokumentation och arkivering ar en naturlig del hélls regelbundet bade
centralt i Regeringskansliet och i Néringsdepartementet.

Med dessa atgirder anser regeringen att granskningsrapporten &r slut-
behandlad.
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat den regionala medfinansieringen av Citybanan.
Medfinansieringen ir ett resultat av en forhandling mellan staten och ett antal
regionala parter i Milardalen och Ostergétland. Var évergripande slutsats ir att
medfinansieringen inte har varit en effektiv finansieringsform for Citybanan och
att medfinansieringen inte har varit tillréickligt underbyggd och transparent.

Granskningens bakgrund

Regeringen stoppade projektet Citybanan under hésten 2006 efter att kostnaderna
hade visat sig 6ka kraftigt. I den efterféljande utredningen foreslogs en fortsatt
utbyggnad av Citybanan och att merkostnaden jimfort med ett tredje spar delvis
kunde tickas genom regional medfinansiering. I januari 2007 gav regeringen en
statlig forhandlingsman i uppdrag att forhandla om regional medfinansiering av
Citybanan med regionala och lokala aktérer i Milardalsregionen och Ostergétland.
Efter en avsiktsforklaring fran de regionala parterna om att bidra med 2 miljarder
kronor utvidgade regeringen forhandlingsmannens uppdrag till att dven rora fler
infrastrukturinvesteringar som kan sigas hinga samman med Citybanan. I december
2007 redovisade forhandlingsmannen ett forslag till avtal for regeringen som inneh6ll
ett regionalt dtagande om medfinansiering pa 2 miljarder kronor till Citybanan. Avtalet
innehéll dven ett antal statliga dtaganden, frimst att omkringliggande jirnvigsprojekt
i Milardalen till en av Riksrevisionen beriknad kostnad av 15,2 miljarder kronor utover
kostnaden fér Citybanan skulle genomforas inom till stora delar fasta tidsramar.

I december 2008 godkinde regeringen avtalet med vissa justeringar och uppdrog at
Banverket (numera Trafikverket) att for statens rikning forvalta avtalet.

I samband med férhandlingarna om Citybanans medfinansiering dndrades
lagstiftningen for kommunal redovisning i syfte att underlitta kommunernas
medfinansiering av statlig infrastruktur. Lagindringen gav kommunerna mojlighet
att redovisa limnade medfinansieringsbidrag som en tillging i balansrikningen.

Riksrevisionen konstaterade i granskningens forstudie att det statliga atagandet till f5ljd
av avtalet ar stort och att det finns risker for att effektiviteten i infrastrukturplaneringen
paverkas. Vidare redovisades inte den ovan angivna kostnaden f6r de 6vriga statliga
ataganden som ingick i avtalet, vare sig i avtalet eller till riksdagen infér regeringens
beslut om att godkinna avtalet.
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Syftet med granskningen har varit att bedéma om Citybanans regionala
medfinansiering har varit effektiv med avseende p4 medfinansieringens paverkan

pa berérda infrastrukturprojekt och den 6vergripande infrastrukturplaneringen.
Granskningen har utgatt frin de principer som riksdagen har angivit fér hur
prioritering av infrastrukturprojekt ska ske samt att alternativa finansieringsformer
ska motiveras. Riksrevisionen har vidare granskat om medfinansieringen har frimjat
en god resurshushallning. Citybanans regionala medfinansiering bedoms dven utifran
generella syften med medfinansiering som statsmakterna har uttalat. Granskningen
omfattar vidare underlagen till medfinansieringen och Riksrevisionen har dven
granskat om medfinansieringen redovisats transparent.

Granskningens resultat

Riksrevisionen drar tva 6vergripande slutsatser utifrin granskningen. Den férsta
6vergripande slutsatsen ror effektivitetsproblem som medfinansieringen medfort i
den nationella planeringen och i genomférandet av de infrastrukturprojekt som ingar
i avtalet. Den andra 6vergripande slutsatsen ror brister i processen som inverkat
negativt pa férutsittningarna fér att medfinansieringen skulle bli effektiv.

Regional medfinansiering har inte varit en effektiv finansieringsform
for Citybanan

Projekten som utgor statens 6vriga taganden i avtalet om medfinansiering av
Citybanan jimférdes inte med andra projekt i landet nir de prioriterades hogt i

den senaste atgardsplanen utan blev med anledning av avtalet sdrskilt utpekade av
regeringen. I de samhillsekonomiska analyser som togs fram under den senaste
atgirdsplaneringen gér Trafikverket bedémningen att flera av statens 6vriga
ataganden dr olénsamma. Riksrevisionen gér bedomningen att om dessa projekt
prioriterats utifran de samhillsekonomiska analyser som togs fram under den

senaste planomgangen hade de troligtvis prioriterats ligre dn de gér i nuvarande

plan. Férhandlingsmannens bedémning var dock att de enskilda projektens laga nytta
uppvigdes av att de behévdes for att systemet skulle fungera effektivt. Eftersom det
inte finns ett underlag som beskriver hela systemutbyggnadens samhillsekonomiska
effektivitet gir det dock inte att avgora om forhandlingen har lett till en effektiv
utbyggnad. Riksrevisionen konstaterar dirmed att regeringen inte sikerstillt att

det dr samhaillsekonomiskt effektivt att prioritera projekten i Citybanans avtal. Att
prioritera projekt utan ett samhillsekonomiskt underlag bryter enligt Riksrevisionen
mot principen om att samhillsekonomisk lonsamhet ska vara den vigledande
prioriteringsgrunden pé infrastrukturomradet. Vidare var det var regionen som gjorde
det slutliga valet av projekt som kom att utgora statens Gvriga ataganden i avtalet.
Forhandlingsmannen har framhallit att staten till stor del delade regionens bedémning
av nodvindigheten av dessa projekt. Varken forhandlingsmannen eller Banverket hade
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dock uppdraget att tillgodose det nationella intresset i forhandlingarna. Avsaknad av
underlag och det faktum att valet av projekt gjordes utifrdn ett regionalt perspektiv utan
nationella jimférelser innebir enligt Riksrevisionen en risk for att medfinansieringen
har lett till en prioritering av dessa projekt som inte dr samhallsekonomiskt effektiv.

Vid bedémningen av den sammantagna effektiviteten har Riksrevisionen dven tagit
hinsyn till andra effekter av medfinansieringen. Riksrevisionen gér bedémningen att
medfinansieringen har gett vissa positiva effekter saisom 6kad samordning mellan stat
och region. Dessa bedoms dock som begrinsade och svira att beligga.

Riksrevisionen konstaterar vidare att staten i och med avtalet kommer att i 2,3
miljarder kronor (de ursprungliga 2 miljarder kronorna uppriknade till 201 ars
prisniva) av de regionala parterna i bidrag till Citybanan. Medfinansieringsbidraget
innebir emellertid 6kad skuldsittning inom den kommunala sektorn, vilket de nya
méjligheterna for kommunal redovisning av medfinansieringsbidrag dock déljer.
Den nya redovisningsprincipen riskerar att urholka fértroendet f6r de offentliga
finanserna och medfér ett dkat risktagande for staten dd det 4r staten som ir yttersta
garant 4dven for den kommunala sektorns dtaganden. Att det d&r kommuner som lanar
till statlig infrastruktur i stillet for staten ger vidare hégre finansieringskostnader
f6r den offentliga sektorn som helhet. Nir kommunerna stir som finansiirer av
statlig infrastruktur ger det dessutom undantringningseffekter pa kommunal

nivd. Eftersom medfinansieringen i praktiken inte har varit frivillig innebir detta

att medfinansieringsmedlen sannolikt hade kunnat anvindas mer effektivt inom
kommunernas primira verksamhet.

Riksrevisionen gor vidare bedémningen att medfinansieringen inte frimjar god
hushallning med statliga medel. Enligt avtalet ska staten betala viten till de regionala
parterna vid férseningar av tre av de fyra storre projekten som ingér i statens évriga
ataganden om forseningen beror pi underlatenhet frin statens sida. Staten har vidare
férbundit sig att genomfora projekten i avtalet oavsett eventuell fordyring. I och med
vitesklausulerna har medfinansieringen medfé6rt en 6kad riskexponering for staten.
Detta leder till lisningar i framtida handlingsutrymme (som det innebér nir staten
har bundit sig att genomfora dessa projekt), Dessa lasningar riskerar i sin tur att bli
kostnadsdrivande och/eller leda till ineffektivt genomforande av tgirdsplanen om
prioriteringen av avtalets projekt forhindrar ett effektivt genomférande av planen som
helhet.

Citybanans regionala medfinansiering har saledes lett till 6kade risker och kostnader
f6r bade staten och den offentliga sektorn i stort. Det gar inte att berikna hur stora
dessa kostnader ir eller kommer att bli, men Riksrevisionen konstaterar att sidana
kostnader inte féreligger nir infrastrukturprojekt anslagsfinansieras.

Riksrevisionen gor sammantaget bedémningen att de positiva effekterna av
medfinansieringen inte kompenserar de negativa. Att Trafikverket beskriver Citybanan
som det hogst virderade statliga projektet och som en flaskhals for hela landets
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jarnvigssystem understryker att projektet tillhor kirnan av den statliga infrastrukturen.
Det dr Riksrevisionens mening att den regionala medfinansieringen dérfér grumlar
den grundliggande ansvarsfordelningen som finns mellan offentliga aktorer pa
nationell respektive regional niva (det vill siga staten finansierar och 4ger statlig
infrastruktur, kommunerna 4ger och finansierar kommunal infrastruktur).

Om staten bedomer att ett projekt r av stort nationellt intresse borde detta enligt
Riksrevisionen utgéra ett tillrickligt motiv till att finansiera hela projektet via

anslag. I andra hand kan staten lata utreda mojligheten att fd in medel genom en
finansieringsform som inte bygger pa férhandlingar eller pd annat sitt bryter mot vil
motiverade principer for styrningen av medel inom infrastruktursektorn.

Citybanans regionala medfinansiering inte tillréickligt underbyggd och
transparent

Informationen till riksdagen om Citybanans regionala medfinansiering
har inte varit transparent

Regeringen har inte informerat riksdagen om kostnaderna f6r de atgirder som staten
atar sig att genomfora i och med avtalet om Citybanans regionala medfinansiering.
Enligt Riksrevisionens berikningar dtar sig staten genom avtalet om Citybanans
regionala medfinansiering att genomfora projekt till en kostnad av 25,4 miljarder
kronor (inklusive kostnaden fér Citybanan). Riksrevisionen drar slutsatsen att detta
strider mot den grundliggande principen om att regering och myndigheter ska ha
riksdagens medgivande for att fatta beslut om ataganden infér framtiden.

Redovisning av medfinansieringsbidrag i offentlig sektor 4r missvisande,
leder till bristande transparens och riskerar urholka fértroendet fér de
offentliga finanserna

Riksrevisionens granskning av hur medfinansieringsbidrag redovisas i offentlig sektor
visar pa flera problem. For det forsta far kommunala bidrag till statlig infrastruktur,
enligt god redovisningssed, inte redovisas som tillging. Riksdagen har dock antagit en
ny lag som medger sadant avsteg. For det andra innebir redovisningen att de faktiska
kostnaderna som kommunerna far i och med medfinansieringen inte framgar och
kommunerna kan 6ka sina utgifter fér medfinansiering utan att begrinsas av det
kommunala balanskravet. For det tredje har regeringen inte utrett konsekvenserna

av den nya redovisningen vid sammanstillningen av nationalrikenskaperna och
Riksrevisionen ser en risk for felaktig redovisning. Fér 2010 redovisade kommuner
och landsting beslutade medfinansieringsbidrag pa sammanlagt drygt 2 miljarder
kronor som tillgingar. Riksrevisionen konstaterar att problemen som anges ovan
sdledes dnnu ir relativt begrinsade. Riksrevisionen ser dock att lagstiftningen skapar
incitament f6r kommunal skuldsittning, vilket innebir en risk for att problemen kan
bli mer omfattande i framtiden. Vidare anser Riksrevisionen det anmirkningsvirt att
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lagstiftningen, i strid med god redovisningssed, har anpassats f6r att kommunerna ska
kunna oka sina utgifter utan att de faktiska kostnaderna for medfinansieringen framgar
i redovisningen.

Medfinansieringen av Citybanan byggde inte pa tillrickliga underlag

Riksrevisionen drar slutsatsen att den regionala medfinansieringen av Citybanan
har varit godtycklig utifrdn flera aspekter. For det forsta har de lin som bjudits in
till férhandlingarna inte valts utifrin nagon vil motiverad princip; Citybanan &r
av nationellt intresse och det finns flera lin som far nytta av Citybanan som inte
bjéds in till fsrhandlingarna. Fér det andra har en finansieringsprincip som utgar
fran Stockholms bidrag till pendeltigsstationerna varit vigledande f6r hur mycket
de regionala parterna skulle bidra med till Citybanan. Detta trots att de regionala
parterna inte far nagon del i dgandet eller driften av infrastrukturen, till skillnad fran
Stockholms lins landsting som overtar férvaltningen av pendeltigstationerna nir
byggnationen av Citybanan ir firdig. Vidare saknas analyser av hela avtalspaketets
totala kostnader och nyttor. Det gjordes inte heller nagra riskanalyser vad giller
kostnadsckningar i de 6vriga dtagandena.

Ingen statlig aktor hade ett tydligt ansvar fér att tillgodose allménintresset
i forhandlingarna

Riksrevisionen konstaterar vidare att ingen statlig aktér hade ett tydligt ansvar att
tillgodose nationens allménintresse i forhandlingarna om Citybanans regionala
medfinansiering. De regionala medfinansiirerna hade 6nskemal som per definition
skiljer sig fran allminintresset da dessa i en forhandling strivar efter att tillrikna sig
sd mycket investeringar som méjligt i sin region. Forhandlingarna om Citybanans
regionala medfinansiering visar hur svart det 4r att uppritthalla viktiga principer och
kostnadskontroll vid férhandlingar i och med intressenternas krav pd motprestationer
for att lamna bidrag till den statliga infrastrukturen.

Brister i regeringens motiv till Citybanans regionala medfinansiering har lett
till godtycklighet och forsvagad styrning av infrastrukturplaneringen

Regeringens motiv till Citybanans regionala medfinansiering var ett
finansieringsunderskott i projektet och pavisade regionala nyttor. Riksrevisionen ser
flera problem med dessa motiv. Regeringen har inte uttryckt varfor det varit nodvindigt
att fringa centrala principer for finansiering och planering av transportinfrastrukturen.
Hir avses for det forsta att regeringen inte motiverat varfor det var nodvindigt att
frangd principen om statligt ansvar for infrastrukturen. Fér det andra har regeringen
inte motiverat avsteget frin principen om att samhillsekonomi ska spela en viktig

roll vid prioriteringen av infrastrukturutbyggnader. Bristen pa héillbara motiv och
riktlinjer har skapat godtycklighet som foérsvagar styrningen inom infrastruktursektorn
och riskerar att sinka den samlade samhillsekonomiska nyttan av de statliga
infrastrukturutbyggnaderna i landet.
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I en storstadsregion kan det finnas sirskilda skl f6r férhandlingar och bredare
Gverenskommelser for att 6ver huvud taget komma framat i planering och utbyggnad
av infrastruktur. Riksrevisionen bedomer dock inte att detta var en sadan situation.

Rekommendationer till regeringen

I de fall medfinansieringsférhandlingarna delegeras till Trafikverket bér regeringen se
till att Trafikverket foljer Riksrevisionens rekommendationer.

Respektera den samhillsekonomiska prioriteringsgrunden vid planeringen av
transportinfrastruktur.

Om férhandlingar om medfinansiering bedéms nodvindiga bér detta redovisas
transparent, riktlinjer fér medfinansiering utvecklas samt héllbara motiv anges
som hanterar avstegen fran viktiga principer.

Ge en statlig aktor ett uttalat ansvar for att bevaka och balansera allminintresset
mot andra aktorers drivkrafter i forhandlingar om infrastruktur.

Informera riksdagen om framtida kostnader f6r medfinansierade projekt.
Utred konsekvenserna av medfinansiering i den offentliga redovisningen.
Anvind inte vitesklausuler i medfinansieringsavtal.

Forbittra dokumentationshanteringen.

PLANERING AV TRANSPORTINFRASTRUKTUR

Riksdagen beslutar om inriktning och ekonomiska ramar for
transportinfrastrukturen fér en planeringsperiod om cirka tio ar. Direfter

inleder trafikverken den sa kallade atgirdsplaneringen som syftar till att en
nationell plan 6ver vilka vigar och jirnvigar som ska byggas under perioden
faststills av regeringen. Riksdagen och regeringen har flera ginger uttalat att den
grundliggande prioriteringsprincipen for infrastrukturen dr samhillsekonomisk
Ionsambet, vilket garanterar hogsta mojliga effektivitet i anvindandet av statliga
medel. Man har dven uttalat att denna princip ska gilla oavsett hur de olika
investeringarna ir finansierade och att medfinansiering inte ska forandra den
grundliggande ansvarsférdelningen for infrastrukturen mellan stat och kommun.
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1 Inledning

Den 18 januari 2007 gav regeringen en statlig férhandlingsman i uppdrag

att fsrhandla om regional medfinansiering av Citybanan med regionala

och lokala aktorer i Milardalsregionen och Ostergétland. Bakgrunden till
uppdraget var reviderade kostnadsberikningar f6r Citybanan som visade

pa ett finansieringsunderskott. Vidare hade den av regeringen tillsatta
Ytsparsutredningen pekat pa att den nytta som en byggnation av Citybanan
skulle medféra till stora delar skulle komma att tillfalla angrinsande regioner.
Férhandlingsparterna undertecknade férslag till avtal i december 2007, vilket
sedan kom att ingd i beredningen av den senaste infrastrukturpropositionen.
I propositionen aviserade regeringen att trafikverken skulle fa i uppdrag

att mer systematiskt s6ka medfinansiering i form av finansiella bidrag frin
externa intressenter, tringselskatt och finansierande avgifter. Regeringens
och riksdagens intentioner var att en 6kad, frivillig, medfinansiering

skulle leda till mer infrastruktur, mer statlig infrastruktur och till bittre
infrastruktur i form av 6kad samordning och regional férankring. Detta skulle
uppnas utan att rubba den grundliggande ansvarsférdelning for samhillets
infrastruktur som finns. Inte heller skulle forekomsten av medfinansiering
paverka prioriteringsordningen mellan de olika investeringsobjekten i
atgirdsplaneringen.

Den 18 december 2008 godkinde regeringen medfinansieringsavtalet med
vissa justeringar samt uppdrog it Banverket (numera Trafikverket) att for
statens rakning forvalta avtalet. Riksdagen beslutade om propositionen

den 19 december 2008.2 Samma dag gav regeringen direktiv till

trafikverken, ddvarande Banverket och Vigverket, att pabérja den senaste
atgirdsplaneringen. I direktivet hinvisas 4ven till regeringsbeslutet om att
godkinna avtalet for Citybanan med att det "innehaller ytterligare direktiv om
objekt som ska ingé i den nationella planen”3

1

Prop. 2008/09:35, s. 100f.
2

Rskr. 2008/09:145.

3 Naringsdepartementet (2008b).
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1.1

Motiv till granskningen

I en forstudie inom ramen for denna granskning har Riksrevisionen sett
indikationer pd att redovisningen av den regionala medfinansieringen av
Citybanan inte ar tillrdckligt transparent. Kostnaden for 6vriga atgirder som
staten tar sig genom avtalet nimns varken i medfinansieringsavtalet eller i
den infrastrukturproposition som féranledde regeringens godkinnande av
avtalet. En granskning av Citybanans regionala medfinansiering har darfor
beddmts kunna ge ytterligare genomlysning av statens itagande.

Stora investeringar som Citybanan innebir vidare stora ekonomiska risker.
Finansieringens utformning ir ett av statens styrmedel fér att reducera

dessa risker samt uppna savil effektiv planering som genomférande av
infrastrukturprojekt.# Saledes ir val av finansieringsform och avtalets
utformning viktiga delar av den statliga kostnadskontrollen och styrningen
for effektivitet. Citybanans regionala medfinansiering innebir ett avsteg fran
huvudprincipen om anslagsfinansiering av statlig infrastruktur. Vidare innebir
avtalet ett stort statligt atagande i form av flera ytterligare infrastrukturprojekt.
Dessutom var regional medfinansiering av statlig infrastruktur utanfor det
egna geografiska omridet en oprovad form av alternativ finansiering innan
avtalet slots. Mot bakgrund av detta har Riksrevisionen sett skil att granska
effektiviteten i Citybanans regionala medfinansiering.

Det pagar en 6versyn av formerna f6r medfinansiering av
transportinfrastruktur. Regeringen beslutade den 9 september 2010 att
tillsitta en sirskild utredare med uppdrag dels att ligga fram forslag till nytt
system for den langsiktiga planeringen av transportinfrastrukturen, dels att
féresla riktlinjer och processer fér medfinansiering av statlig infrastruktur.
Utredningen antog namnet Medfinansieringsutredningen. Enligt direktivet bor
principer for medfinansiering utvecklas. Den 8 juni 201 limnade utredningen
sitt slutbetinkande.s Medfinansieringsutredningen redovisar inte nigon
djupare undersokning av enskilda medfinansieringsavtal och konsekvenser

av dessa. De iakttagelser som redovisas i féreliggande granskningsrapport
bedomer Riksrevisionen siledes kunna ge en mer ingdende kunskap om
omradet. Citybanans regionala medfinansiering bér inte ses som representativ
for 6vriga medfinansieringsavtal, men ir sirskilt motiverad att granska utifran
de skil som angetts ovan.

4 Regeringen skriver i prop. 2008/09:35 att man girna ser att samarbeten mellan olika aktérer ékar
da ett gemensamt ansvarstagande kan leda till att investeringarna genomférs nir det passar i
tiden med andra atgérder. Vad giller val av finansieringsform paverkar denna medelstilldelningen
fér enskilda projekt; fér investeringar som finansieras via anslag dr osikerheten gillande
medelstilldelningen stérre 4n vid till exempel lanefinansiering. Medelstilldelningen paverkar i sin
tur méjligheten att genomféra projekt i en effektiv produktionstakt.

5 SOU 2011:49.
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1.2

Riksrevisionen har i en tidigare rapport® granskat medfinansiering av statlig
infrastruktur utifrin ett bredare anslag 4n vad som har varit fallet i denna
rapport. [ den tidigare granskningen har olika former av alternativ finansiering
analyserats med fokus pa medfinansieringssatsningen i den senaste
atgirdsplaneringen. Denna granskning omfattar en mer 6vergripande analys av
cirka 50 medfinansieringsavtal som sl6ts i den senaste atgirdsplaneringen. De
tva granskningarna har naturligt en viss 6verlappning, men genom att de har
olika granskningsfokus kompletterar de varandra. Syftet ir dirmed att ge en
bittre helhetsbild av omradet 4n vad som vore méjligt i en enskild granskning.

Syftet med granskningen

Granskningens syfte har varit att bedéma om Citybanans regionala
medfinansiering har varit effektiv med avseende pd medfinansieringens
paverkan pa berérda infrastrukturprojekt och den 6vergripande
infrastrukturplaneringen.

Granskningen omfattar atgarder som regeringen och Trafikverket (tidigare
Banverket) vidtagit for att sikerstilla att utformningen skett enligt
statsmakternas principer och pd ett sitt som frimjar god resurshushallning.
Citybanans regionala medfinansiering bedoms dven utifran generella syften
med medfinansiering som statsmakterna har uttalat.

Granskningen har utgatt fran féljande revisionsfragor:

1. Ar den regionala medfinansieringen av Citybanan utformad i enlighet
med de principer som riksdagen har uttalat fér den ekonomiska
planeringen och finansieringen av transportinfrastrukturen?

De principer som hir avses ir att

- medfinansiering inte ska paverka prioriteringsordningen

— sambhillsekonomiska analyser bor spela en viktig roll vid
prioriteringen av infrastrukturinvesteringar

— avsteg frdn grundprincipen om anslagsfinansiering ska motiveras i
varje enskilt fall.

2. Ar den regionala medfinansieringen av Citybanan utformad si att den
frimjar en god hushallning med statliga medel?
De aspekter pa hushdllning som hir avses ir
— férekomsten av viten i avtalet
— avtalsutformningen avseende risker och kostnadskontroll
- kostnadsdrivande och kostnadshimmande drivkrafter i fsrhandlingen.

6 Riksrevisionen (2011c).
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3. Har den regionala medfinansieringen av Citybanan gett de (positiva)
effekter som riksdag och regering generellt férvintar sig av
medfinansiering som finansieringsform?

Uttryckta férvintningar ir att medfinansiering medfér

— ett nettotillskott av medel till den statliga infrastrukturen

— ett 6kat gemensamt ansvarstagande och forbittrat samarbete, vilket i
sin tur bidrar till en optimal utformning av berérda atgirder.

4. Har Citybanans regionala medfinansiering baserats pa tillrickliga

underlag och redovisats transparent?

De aspekter som hir avses dr

— transparensen i informationen till riksdagen

— transparens nir det giller redovisning av medfinansieringsbidrag

— om tillrickliga underlag fanns tillgingliga infor forhandlingen
alternativt utarbetades under férhandlingens gang

— om drendet dokumenterats och arkiverats i enlighet med
forvaltningsrittsliga principer.

Granskningens utgangspunkter

Ett centralt begrepp nir Riksrevisionen analyserar effektiviteten i Citybanans
delfinansiering i form av férhandling om regional medfinansiering

ir alternativkostnad. Alternativkostnaden fér en handling 4r inte dess
monetira pris, utan den nytta man hade kunnat fa om man hade valt

bista mojliga alternativa handling. Samhéllsekonomisk analys bygger pa
alternativkostnadsbegreppet. Vid analys av ett enskilt infrastrukturprojekt bér
man enligt denna analysmodell beakta att dessa medel hade kunnat allokeras
till ett annat projekt, dir de hade gett en annan nytta. Aven nir det giller
regionens medfinansieringsbidrag till staten anvinds denna analysmodell.
Alternativkostnaden i detta sammanhang ir vad regionen hade kunnat anvinda
de 2,3 miljarder kronorna till i stillet. Nir det giller staten och dess motiv

for den regionala medfinansieringen for Riksrevisionen ocksa resonemang i
termer av alternativkostnad. Givet att det av offentligfinansiella skil inte gar
att utoka medlen till infrastruktur via statsbudgeten, fanns det da battre, mer
effektiva, alternativa sitt att finansiera de 2,3 miljarder kronor som bedémdes
fattas?

Regeringen har uttalat att dtgirdsplaneringen syftar till att ta fram konkreta
planer som svarar mot den inriktning som beslutats i den foregaende fasen
och de gillande transportpolitiska mélen samt att sikerstilla att de ingiende
atgirderna dr val genomlysta, forankrade och prioriterade jamfort med andra
tinkbara atgirder.” Riksdag och regering har slagit fast att prioriteringen av

7 Prop. 2008/09:35.
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infrastrukturitgirder i den lingsiktiga planeringen ska géras med hinsyn
till atgdrdernas samhiillsekonomiska lonsamhet och den effekt de har pa de
transportpolitiska malen. Samhillsekonomiska analyser ska spela en viktig
roll vid prioriteringen av infrastrukturinvesteringar.® Riksdag och regering
har vid ett flertal tillfillen lyft fram betydelsen av tydliga och transparenta
beslutsunderlag som visar pa nyttor och kostnader for atgirderna och hur de
ska kunna prioriteras och motiveras i forhallande till andra méjliga atgérder.

Ska samhillsekonomiska analyser spela en viktig roll krivs det enligt
Riksrevisionens tolkning att antagandena i dem ir transparent redovisade
och att de avser ett vil avgrinsat objekt dir den totala nyttan som motiverar
objektet ska vigas mot den sammantagna kostnaden. Resultaten av de
samhillsekonomiska analyserna ska vidare vara jaimforbara, fér att méjliggéra
systematiska jimfGrelser av samhillsnyttan mellan olika objekt.

I1kap. 1 § budgetlagen (2011:203) anges att i statens verksamhet ska hog
effektivitet efterstrivas och god hushallning iakttas.

Den tidigare lagen (1996:1059) om statsbudgeten och den nu gillande
budgetlagen®™ anger att anslagsfinansiering 4r huvudregel for
infrastrukturinvesteringar. I férarbetena till den férra och i ett antal
utskottsbetinkanden anges att motiven for alternativ finansiering ska anges i
varje enskilt fall. Med anledning av ett férslag fran Riksdagens revisorer 2001
framholl riksdagen att ”[det bland annat krévs] en bittre analys och motivering
av olika finansieringsbeslut, uppfoljning och utvirdering av genomforda
investeringar och en arlig redovisning av statens samtliga finansiella
ataganden”." Angdende alternativa finansieringsformer har regeringen varit
tydlig med att sidana former endast ska foreslas i de fall de kan antas bidra till
en okad samhillsekonomisk och driftsekonomisk effektivitet, och da efter en
noggrann bedémning.” Detta har ocksa riksdagen deklarerat.’

Vad giller hantering av alternativa finansieringsformer i
infrastrukturplaneringen har trafikutskottet understrukit vikten av att
resursfordelningen till trafikens infrastruktur sker i enlighet med politiska
prioriteringar som bland annat innebir en effektiv resursanvindning och en
god kontroll av statens finanser.

Se till exempel prop. 1987/88:50 bil. 1, bet. 1987/88:TU20, rskr. 1987/88:297 och prop.
2008/09:35, bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.

9 Setill exempel prop. 2001/02:20, bet. 2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126 och prop. 2008/09:35,
bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.

SFS: 2011:203.

Férslag till riksdagen 2000/01:RR11, bet. 2000/01:TU16, rskr. 2000/01:286.
Prop. 2007/08:1, utgiftsomrade 22 Kommunikationer.

3 Se bet. 2007/08:TU1.

4 Forslag till riksdagen 2000/01:RR11, bet. 2000/01:TU16, rskr. 2000/01:286.
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Riksrevisionen har tolkat regeringens och riksdagens intentioner med
medfinansieringssatsningen i den senaste dtgirdsplaneringen som att en
okad, frivillig, medfinansiering skulle leda till mer statlig infrastruktur.
Medfinansieringen skulle vidare leda till battre infrastruktur i form av

6kad samordning och regional férankring. Detta skulle uppnas utan att
rubba den grundliggande ansvarsférdelning som finns nir det giller
samhillets infrastruktur. Inte heller skulle forekomsten av medfinansiering
paverka prioriteringsordningen mellan de olika investeringsobjekten i
atgirdsplaneringen. Vidare ska samma krav pa beslutsunderlag stillas pa
medfinansierade som pa 6vriga objekt. Tolkningen 4r baserad pd 2008 érs
infrastrukturproposition (prop. 2008/09:35) och trafikutskottets betinkanden
(bet. 2008/09:TU2 och bet. 2010/11:TU1y). Tolkningen har stimts avien
intervju med dévarande statssekreteraren fér infrastrukturfragor inom
ramen fér Riksrevisionens tidigare granskning av medfinansiering av statlig
infrastruktur.

I forarbetena till budgetlagen® anges att den forvintas innebira en fortydligad
befogenhetsfordelning pa finansmaktens omréde, 6kad transparens och
starkt budgetdisciplin vilket ses som férutsittningar for en gynnsam inverkan
pa statens finanser. Enligt budgetlagen och lagen (1997:614) om kommunal
redovisning ska redovisningen i offentlig sektor folja god redovisningssed.

I riksdagens behandling av lagen om kommunal redovisning angavs att
begreppet god redovisningssed inte hade nigon annan innebérd i den
kommunala sektorn 4n i den privata. God redovisningssed ska dirmed

inte i detalj bestimmas genom lag utan i stillet preciseras genom en

praktisk tillimpning och en faktiskt forekommande praxis hos en kvalitativt
representativ krets av bokféringsskyldiga.'® Riksrevisionen menar att en
transparent redovisning i enlighet med god redovisningssed ir en grund fér
att uppna langsiktigt hallbara offentliga finanser. En tillférlitlig redovisning
kan anses utgéra en forutsittning for att en god budgetdisciplin ska kunna
uppritthallas och dr dirmed ocksé en grund for ett hogt fortroende for de
offentliga finanserna. Detta avser den offentliga sektorn som helhet da staten ir
yttersta garant dven f6r manga av den kommunala sektorns dtaganden.

Vad giller transparens ir en grundliggande princip vidare att regeringen

och myndigheterna inte utan riksdagens medgivande far fatta beslut om
ekonomiska dtaganden infor framtiden. En myndighet kan inte géra
inskriankningar i riksdagens beslutanderitt. Budgetlagens” bestimmelser om
bestillningsbemyndiganden syftar till att sikerstilla att regeringen och dess

5 SFS: 2011:203.
6 Bet. 1996/97:FiU1s.

7 SFS: 2011:203.
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1.4

myndigheter uppfyller dessa krav. Detta regleras i budgetlagen® och i g kap.
(om finansmakten) regeringsformen (RF) (1974:152)."9

Budgetpolitiska ramverk anvinds i den politiska beslutsprocessen for att skapa
bittre férutsittningar for att de 6vergripande malen f6r finanspolitiken ska
kunna nas pa ett sitt som sikerstiller att de offentliga finanserna ir langsiktigt
héllbara.> Det budgetpolitiska ramverket regleras, férutom i regeringsformen
och riksdagsordningen, i budgetlagen® och kommunallagen (1991:900). Det
budgetpolitiska ramverket omfattar 6verskottsmalet for den offentliga sektorns
sparande, utgiftstaket for statens primira utgifter och alderspensionssystemets
utgifter kombinerat med en stram statlig budgetprocess samt ett kommunalt
balanskrav.

Riksrevisionen anser vidare att god dokumentation krivs for att det i efterhand
ska gd att granska och félja upp medfinansieringen av Citybanan. En god
dokumentation innebir att visentliga hindelser och beslut ska kunna sparas.
Denna princip uttrycks bland annat i uttalanden fran Justitieombudsmannen
(JO).>2 JO har i ett flertal uttalanden aterupprepat sin standpunkt att det finns
en rittsligt forpliktande dokumentationsskyldighet dven nir drendet inte avser
myndighetsutévning mot enskild. JO anser ocksi att 4ven andra uppgifter (som
inte har betydelse i sak) som beslut och atgirder som vidtas i drendet samt
faktiska omstindigheter och hindelser av betydelse ska dokumenteras.»

Centrala begrepp

Alternativ finansiering av infrastruktur innebir att en viss statlig investering
finansieras pa ett annat sitt 4n huvudregeln om anslagsfinansiering anvisar.
Ett tydligt exempel pa detta ar lanefinansiering som tidigare anvénts i stor
utstrickning inom infrastruktursektorn.

Begreppet medfinansiering innebir att nigon annan part dn staten finansierar
(delar av) den statliga infrastrukturen. Medfinansieringen kan dels betalas

av brukarna, dels besta av 1an (férskotteringar) eller bidrag fran kommuner,
regioner, niringslivet eller EU. Samtliga dessa former av medfinansiering utgor
alltsa alternativ finansiering.

SFS: 2011:203.

&

SOU 2011:49.
Regeringens skrivelse 2010/11:79.

SFS: 2011:203.

N
N

Redogérelse 1976/77:)O1, s. 269 och Redogérelse 1979/80:)O1, s. 334.

&

Redogérelse 2005/06:JO1, s. 230.

»
N

Férskottering innebir att en lokal eller regional intressent lanar ut medel rintefritt och pa
obestamd tid till trafikverken for att tidigareligga ett fér dem angeldget projekt i forhallande till
den gillande planeringen.




Skr. 2012/13:15
Bilaga

CITYBANANS REGIONALA MEDFINANSIERING

Samfinansiering eller samtida finansiering innebir att olika parter finansierar sin
egen del av en gemensam eller flera sammanlinkade investeringar. Begreppet
ir ndgot missledande eftersom finansieringsfrigan ir underordnad den
huvudsakliga férdel som det innebir att koordinera planering och uppférande
av relaterade investeringar.

Samhillsekonomiska analyser dr ett systematiskt sitt att pa férhand

forsoka jamfora effekterna av olika tinkbara atgirder med varandra

och mot ett framtidsscenario dir dessa dtgirder inte dr genomférda. En
samhillsekonomisk analys omfattar alla medborgare i ett samhille och visar pa
vilka effekter en atgird har fér samhaillet i stort. I en samhidllsekonomisk kalkyl
beriknas en atgirds samhillsekonomiska kostnad och nytta. Kalkylen kan
sammanfattas i en nettonuvirdeskvot, NNK. En kvot stérre 4n noll indikerar att
atgirden dr 16nsam, det vill sédga att nyttorna ir storre dn kostnaderna, medan
en negativ kvot indikerar att investeringen ir olonsam. Det dr dock inte méjligt
att ange monetira virden for alla nyttor och kostnader (for infrastrukturprojekt
saknas bland annat sddana virden for intrang i natur- och kulturmilj6). Den
samhillsekonomiska kalkylen kompletteras dirfér med beskrivningar och
bedémningar av de effekter som inte berdknas. Beddmningen ska avgora
investeringens sammantagna l6nsambhet. Nir en samhillsekonomisk kalkyl
har kompletterats med denna bedémning av icke monetira virden ir det en
samhillsekonomisk analys.

Med nationell nytta avses hir den sammantagna samhillsnytta som uppstar
genom en infrastrukturinvestering for alla medborgare i hela landet. Den
nationella nyttan kan sigas spegla allminintresset av att genomféra en
infrastrukturinvestering. Nationell nytta kan mitas genom en traditionell
samhillsekonomisk analys. I kontrast till den nationella nyttan kan man tala
om den nytta som en enskild region far av en infrastrukturinvestering. Nyttor
pa regional nivd ingar i den samhillsekonomiska kalkylen. Ibland tar effekten
av dessa regionala nyttor dock ut varandra, till exempel nir en investering ger
en 6kad nytta i den ena regionen pa grund av 6kad arbetsinpendling fran en
annan region. Ur ett regionalt perspektiv virderas vidare den egna regionens
nyttor hogre 4n andra regioners nyttor. En investering som en enskild region
virderar hogt behover dirfor inte ge stor nationell nytta och siledes inte vara
motiverad ur ett nationellt perspektiv.

Resultatrikning 4r en sammanstillning av en organisations intikter och
kostnader under en viss period. Resultatrikningen ger som saldo periodens
resultat (vinst eller férlust). Balansrikning ir en sammanstillning av en
organisations tillgdngar och skulder vid ett givet tillfdlle. Balansrikningen stills
vanligen upp i tvd kolumner med tillgdngar pa ena sidan samt skulder och eget
kapital (det vill siga hur tillgingarna finansierats) pa den andra.
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1.5

1.6

Granskningens genomfoérande

Riksrevisionen har granskat olika dokument, bland annat de regeringsuppdrag
som avser Citybanans regionala medfinansiering, fésrhandlingsparternas
forslag till avtal och regeringens godkinnande av avtalet, det underlagsmaterial
som togs fram infér och under férhandlingsarbetet samt nationella
atgirdsplaner for transportinfrastruktur och underlagsdokument fér dessa.

Vi har vidare begirt in kostnadsuppgifter fran Trafikverket fér Citybanan

och de 6vriga dtaganden som ingar i avtalet och beriknat (prognostiserade)
slutkostnader for projekten. Vi har dven begirt in underlag som berér hur
kostnader for de projekt som ingar i den gillande atgirdsplanen fordelar sig
over tid och uppgifter om vilka projekt som ir medfinansierade. Detta material
har sedan bearbetats for att dskadliggéra medfinansierade projekts paverkan pa
infrastrukturplanerna.

Ett antal intervjuer har genomférts med foretridare for Trafikverket,
Regeringskansliet (Niringsdepartementet), féretradare for de regionala
medfinansiirerna och de kommunala tjinstemin som bistod den regionala
forhandlingsdelegationen samt den statliga forhandlingsmannen. Samtliga
intervjuade personer har getts mojlighet att limna synpunkter pa de
minnesanteckningar vi fort frin genomférda intervjuer. Intervjuerna har
till stor del behandlat hindelser som dgde rum for ett antal ar sedan. Vi har
vid analysen av intervjuerna tagit hinsyn till att de intervjuade personernas
minnesbild eventuellt inte dr helt komplett. I de fall vi bedomt det nédvindigt
har vi efterfragat eller sjilva tagit fram skriftliga killor samt sokt stod for
pastienden fran flera muntliga kallor.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av revisor Kristin
Kirs (projektledare) och revisor Johannes Osterstrém. I granskningen har dven
revisor Christofer Lundin och revisionsdirektér Frida Widmalm medverkat.
Granskningen har vidare genomforts parallellt med den tidigare ndimnda
granskningen av Medfinansiering av statlig infrastruktur.® Detta har inneburit
att vissa textavsnitt fran den tidigare publicerade rapporten kunnat anvindas i
denna rapport. Det giller skrivningar i kapitel 1 och 2.

Avgrinsningar

Granskningen avser Citybanans regionala medfinansiering med fokus pa
moijliga effektivitetsproblem. Darmed har vi inte granskat vare sig sjilva avtalet
eller 6vriga fragor kring Citybanans regionala medfinansiering utifran juridiska
aspekter.

25 Riksrevisionen (2011c).
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Granskningen rér endast avtalet om regional medfinansiering och omfattar
inte Citybanans 6vriga finansiering (en beskrivning av Citybanans totala
finansiering aterfinns dock i kapitel 3). Citybanan fir till exempel dven
medfinansiering fran Stockholms stad och Stockholms lins landsting av
relativt avgrinsade delar (stationer) i samband med byggnationen av Citybanan.
Den typ av avtal som finansieringen fran Stockholms stad och Stockholms

lins landsting innebar omfattas av Riksrevisionens bredare granskning av
medfinansiering av statlig infrastruktur.

Det avtal som staten (Banverket) och Milarbanans intressenter AB (MIAB)
tecknade om Milarbanan 1991 har haft en stor inverkan pa forhandlingsarbetet
och utformningen av avtalet om Citybanans regionala medfinansiering. I bilaga
3 redogors kortfattat for forhallandena kring detta avtal. Riksrevisionen granskar
dock inte bakgrunden till detta avtal, avtalet i sig eller statens agerande som
féranledde den tvist som pagick mellan staten och MIAB vid tidpunkten for
férhandlingarna.

Den 22 mars 2012 limnade regeringen férslag till nytt planeringssystem for
transportinfrastruktur.® Riksrevisionen férhiller sig inte i denna granskning
till regeringens férslag utan fokuserar pd hur forhandlingarna om den
regionala medfinansieringen av Citybanan gick till, hur avtalet har utformats
samt vilka resultat och konsekvenser som den regionala medfinansieringen av
Citybanan har lett till.

Nir den regionala medfinansieringen av Citybanan forhandlades var

det Banverket som var sektorsansvarig myndighet pa jirnvigsomréidet.
Banverket har nu ersatts av Trafikverket, som ocksa tagit 6ver Banverkets
uppgifter. I rapporttexten anvinds den benimning som var aktuell vid den
gillande tidpunkten. Vid hinvisning till intervjuer anges i fotnoter dock
konsekvent nu gillande myndighetsnamn. I de fall som fler myndigheter
inom transportsektorn avses (innan Trafikverket bildades) benimns dessa
“trafikverken”.

Rapportens disposition

Rapporten inleds med en beskrivning av de gillande planeringssystemen
och infrastrukturens finansiering i Sverige. I kapitel 3 foljer en redogérelse
for Citybanans regionala medfinansiering och de processer som ledde fram
till fsrhandlingarna. Direfter foljer fem analyskapitel. I kapitel 4 analyseras
Citybanans regionala medfinansiering utifrdn principer som riksdagen

har uttalat ska gilla for infrastrukturplaneringen. I kapitel 5 fordjupas

26 Prop. 2011/12:118.
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analysen fran féregaende kapitel 4. Kapitlet behandlar konsekvenserna av
Citybanans regionala medfinansiering i den nationella dtgirdsplanen 2010—
2021. Vidare redovisas hur medfinansieringen antas paverka Trafikverkets
genomférande av projekten i atgardsplanen. I kapitel 6 analyseras Citybanans
regionala medfinansiering utifrdn frigestillningen om denna frimjar god
hushallning med statliga medel. Kapitel 7 utgar frin regeringens syften med
medfinansiering. Hir analyseras om Citybanans regionala medfinansiering
har gett de positiva effekter som regering och riksdag generellt forvintar sig av
finansieringsformen. I kapitel 8 analyseras om redovisningen av Citybanans
regionala medfinansiering har varit transparent. Direfter redogors for det
underlag som lag till grund fér medfinansieringen och de brister i underlaget
som Riksrevisionen uppmirksammat under granskningen. I kapitel 9 drar
Riksrevisionen slutsatser utifran iakttagelser fran de tidigare kapitlen och ett
antal rekommendationer limnas.

38



CITYBANANS REGIONALA MEDFINANSIERING

Skr. 2012/13:15
Bilaga

39



Skr. 2012/13:15
Bilaga

40

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: INFRASTRUKTUR PA NYA VILLKOR

2.1

Planeringochfinansieringavinfrastruktur

I detta bakgrundskapitel redogérs for hur planering och finansiering av
transportinfrastruktur historiskt sett har gatt till. Inledningsvis beskrivs
det statliga ansvaret for transportinfrastrukturen i Sverige och motiv for
det statliga dtagandet. Direfter redogors for processen f6r den ekonomiska
planeringen av infrastrukturen och de principer om beslutsunderlag som
riksdagen har uttalat ska gilla for denna process. Direfter f6ljer en redovisning
av den senaste planeringsomgingen och de problem med férseningar som
infrastrukturplaneringen har dragits med. Vidare beskrivs den 6versyn
som pagdr inom omradet. Dirpa foljer ett avsnitt om finansiering av statlig
infrastruktur. Till att bérja med redovisas de principer som riksdagen

har uttalat angdende finansiering av infrastruktur. Det finns olika sorters
finansieringsformer av statlig infrastruktur dir anslagsfinansiering ar
huvudprincipen. Av alternativa finansieringsformer behandlar denna
granskning endast kommunal medfinansiering da Citybanans regionala
medfinansiering utgor en form av sddan medfinansiering.

Staten har ansvaret fér transportinfrastrukturen i Sverige~

Transportinfrastruktursystemet i Sverige bestar av vignitet, jirnvigsnitet,
hamnar och farleder samt flygplatser. Till stérsta delen ar detta system en
statlig angeligenhet men det finns 4ven andra infrastrukturhéllare. En stor del
av vignitet dgs exempelvis av kommunerna, di omkring en tredjedel av det
allminna vagnitet ar kommunalt. Pa vigsidan finns ocksa ett mycket stort antal
enskilda vigar, en del med statsbidrag, andra utan. I princip kan vem som helst
bygga en enskild vig, till skillnad mot fran jirnvigssidan dir det inte alls 4r lika
enkelt till f6ljd av de strukturella, och regelverksmissiga, skillnader som finns
mellan vig- och jirnvigssystemen. Jirnvigssystemet ir dirfér huvudsakligen
statligt 4gt genom Trafikverket.

Motiv for det statliga atagandet

Traditionellt sett har ett antal motiv fér det statliga atagandet for
transportinfrastrukturen angetts. Ett sidant ir att produktion av saval
infrastruktur som trafik har skalfordelar och karaktiren av ett naturligt

27 Detta avsnitt dr hamtat fran Riksrevisionen (2011¢c) dar hinvisning gérs till SIKA (2010).
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2.2

monopol. Detta innebir att en vinstdrivande infrastrukturforvaltare kommer
att sitta ett pris pd nyttjandet av infrastrukturen som ar for hogt sett ur

ett samhillsekonomiskt perspektiv, vilket leder till underutnyttjande av
infrastrukturen. Infrastrukturen i sig har vidare karaktiren av kollektiv nyttighet.
En kollektiv nyttighet karakteriseras dels av att en individs konsumtion

av en vara inte begrinsar andra individers méjligheter till konsumtion av
samma vara, dels av att det ar svart eller kostsamt att utestinga individer fran
konsumtion pa grund av att de inte betalar. Denna typ av varor ir siledes
svéra att tillhandahalla i tillricklig utstrickning pa en marknad eftersom det
dr svart att ta betalt. Nyttjandet av infrastrukturen ger ocksa upphov till externa
effekter, savil positiva (exempelvis 6kad tillginglighet och i férlingningen

6kad tillvixt) som negativa (exempelvis miljoeffekter). Férekomsten av externa
effekter som inte avspeglas i marknadspriset gor att infrastrukturen under-
eller 6verutnyttjas, det vill siga inte blir optimal ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv.

Sammantaget anfors ovanstiende som skil for att en offentligt 4gd och
finansierad infrastruktur ger ligre priser for konsumenten, ett stérre utbud och
ett mer optimalt utnyttjande av detta utbud dn vad en marknadslosning skulle
medfora. Till detta kommer ocksa fordelningspolitiska motiv, att medborgare och
foretag i hela landet ska ha grundliggande tillgang till transporter.

Planering av infrastruktur

Planeringen inom transportomradet sker genom tva parallella processer, den
ekonomiska planeringen och den fysiska planeringen. I den ekonomiska,
langsiktiga, planeringen bestims hur stor andel av de allminna medlen som
staten avser att avsitta till infrastruktur i férhallande till andra utgiftsomraden
samt hur dessa ska fordelas mellan investeringar och underhall. I den fysiska
planeringen utreds de enskilda investeringarna fran férstudie till firdigstilld
vig eller jirnvig. Denna process tar flera &r och regleras i viglagen (1971:948)
respektive lagen (1995:1649) om byggande av jarnvig. Det dr frimst den
lingsiktiga, ekonomiska, planeringen som berérs i denna granskning,

darfor redovisas endast denna mer utférligt. En kortfattad redogorelse for

den fysiska planeringen for jirnvigar och hur den forhaller sig till den
ekonomiska planeringen dterfinns i bilaga 1. Till skillnad frdn den fysiska
planeringen ir den ekonomiska planeringen inte reglerad i lag. Beskrivningen
nedan giller didrfor frimst hur processen har gtt till under de senaste
planeringsomgéngarna.
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2.2.1

Processen for den ekonomiska planeringen

Inriktnings- och atgirdsplaneringen

Den lingsiktiga planeringen av transportinfrastrukturen i Sverige genomfors
itva steg. I ett forsta steg sker den sa kallade inriktningsplaneringen och i ett
andra steg den sé kallade atgdrdsplaneringen.

Inriktningsplaneringen tas fram som underlag till regeringens
infrastrukturproposition och innehaller férslag till inriktning och ekonomiska
ramar f6r den nationella planeringen for transportsystemet. Efter riksdagens
beslut om infrastrukturpropositionen inleds atgirdsplaneringen. Regeringen
ger da trafikverken och 6vriga planeringsorgan pa regional niva i uppdrag

att ta fram férslag till dtgirdsplaner. Férutsittningarna i regeringens direktiv
ges av riksdagens tidigare beslut om évergripande mal och riktlinjer samt de
finansiella ramarna. Atgirdsplaneringen syftar dérfor till att ta fram konkreta
planer f6r vad som ska byggas och nir det ska byggas. Planen ska svara

mot den inriktning som beslutats i den féregiende fasen och de gillande
transportpolitiska mélen samt sikerstilla att de ingdende atgirderna ir

vil genomlysta, férankrade och prioriterade jaimfért med andra atgirder.®
Atgirdsplaneringen resulterar i Trafikverkets forslag till nationell plan som
regeringen sedan fattar beslut om samt regionala planer (linsplaner) for vilka
regeringen faststiller de ekonomiska ramarna.

Prioriteringsgrunder och underlag till den ekonomiska planeringen

Riksdag och regering har slagit fast att samhillsekonomiska analyser ska
spela en viktig roll vid prioriteringen av infrastrukturinvesteringar samt att
prioriteringen av atgirder ska goras med hinsyn till den effekt de har pa de
transportpolitiska méalen.> Riksdagen har vidare uttalat att medfinansiering
isolerat inte ska ha nagon paverkan pa prioriteringsordningen mellan de olika
investeringsobjekten i atgirdsplaneringen.®

Riksdag och regering har vid ett flertal tillfillen lyft fram betydelsen av
tydliga och transparenta beslutsunderlag som visar pa nyttor och kostnader
for atgirderna och hur de ska kunna prioriteras och motiveras i forhillande
till andra mojliga atgirder.> Trafikutskottet anser ocksa att samlade
effektbedomningar bor genomforas. En samlad effektbedomning kompletterar,

N
S

Prop. 2008/09:35.

21

&

Se till exempel prop. 1987/88:50 bil. 1, bet. 1987/88:TU20, rskr. 1987/88:297 och
prop. 2008/09:35, bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.

3% Férslag till riksdagen 2000/01:RR11, bet. 2000/01:TU16, rskr. 2000/01:286, bet. 2008/09:TU2.

Se till exempel prop. 2001/02:20, bet. 2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126 och prop. 2008/09:35,
bet. 2008/09:TUz2, rskr. 2008/09:145.
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2.2.2

2.2.3

och ger en vidare bild till, den samhillsekonomiska kalkylen och bér enligt
utskottet ge en "rittvisande bild av vad en atgird eller ett paket av atgarder leder
till, mojliggor sakliga jaimforelser mellan olika alternativ, ir 6ppen med sina
foérutsittningar och begrinsningar, innehaller relevanta kinslighetsanalyser och
ar tydligt och klart dokumenterad” >

Den senaste ekonomiska planeringen for perioden 20102021

Transportpolitiska mal

I den senaste inriktningsplaneringen foreslog regeringen att det 6vergripande
mialet f6r den svenska transportpolitiken skulle vara att sikerstilla en
samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsorjning

fér medborgare och niringsliv i hela landet. Det dvergripande malet
specificeras sedan i ett funktionsmal respektive ett hinsynsmal. Dessa anger
att transportsystemet & ena sidan ska medverka till att alla medborgare ges
grundliggande tillginglighet till resor och transporter, & andra sidan att detta
ska ske pa ett sitt som frimjar sikerhet, milj6 och hilsa.s

Finansieringskillor och férdelning av medel i de faststillda
atgardsplanerna

Den senaste planeringsomgangen resulterade i planer for perioden 2010-2021
och i dessa uppgir de statliga satsningarna pa infrastrukturatgirder till 417
miljarder kronor. Till detta kommer ytterligare medel i form av tringselskatter,
vigavgifter, EU-medel och kommunala bidrag pa omkring 65 miljarder
kronor.34 Av de statliga satsningarna gar cirka 217 miljarder till investeringar —
184 till den nationella planen och 33 till de regionala planerna — och resterade
200 miljarder gir till drift- och underhallsitgirder.s

Férseningar och férdyringar av infrastrukturplanerna

Osikra kostnadsuppskattningar ger dvertunga atgérdsplaner

Riksrevisionens tidigare granskningar av kostnadskontroll i stora vig- och
jarnvigsprojekt visar att omfattande fordyringar av infrastrukturinvesteringar
ir regel snarare 4n undantag. Detta innebir att tgirdsplanerna blir forsenade
och projekten i den senare delen av planen skjuts upp. Férdyringarna har
bland annat att géra med frekventa underskattningar i kostnadskalkyler i

32 Bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.
33 Prop. 2008/09:93 s. 14, 16 och 30, bet. 2008/09:TU14 s. 1, rskr. 2008/09:257.

34 Riksrevisionen har i rapport 2011:28 dock gjort beddmningen att detta 4r en &verskattning
(se avsnitt 2.3.3).

3 Naringsdepartementet (2010a).
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2.2.4

projektens tidiga skeden. I den senaste atgirdsplanen redovisar visserligen
Trafikverket en riskbedomning f6r hela planen, men Riksrevisionen gjorde
bedoémningen att sannolikheten ir stor att kostnader for enskilda projekt dven
fortsittningsvis underskattas. Detta leder till att dven den senast beslutade
atgirdsplanen formodligen inte tar tillricklig hinsyn till ekonomisk risk och
dirmed forknippade kostnader, det vill siga ir "6vertung” 3 Férseningarna har
medfort en lag tilltro till infrastrukturplanerna pd kommunal och regional niva
och kommuner har sett sig tvingade att férskottera kostnaderna for, och mer
och mer reellt finansiera, statliga investeringar for att projekt som ir angelidgna
ur kommunens perspektiv ska bli genomforda.s”

Kommunernas paverkan genom PBL

Lokala foretradare inbjuds tidigt i den fysiska planeringsprocessen for
enskilda projekt for att kunna paverka projektets utformning. Plan- och
bygglagen (1987:10) ger kommuner ett planmonopol nir det giller
infrastrukturinvesteringar. Det dr inte ovanligt att en kommun kriver en viss
utformning (tunnellésningar eller 6verdickning etcetera) for att kommunen
ska tillata att projektet byggs. Utifran ett kommunalt perspektiv kan kraven
motiveras med minskat buller, minskad barriireffekt etcetera. Ofta laser sig
emellertid situationen genom att kommuner kommer med krav pa tilligg
och standardokningar som inte dr motiverade ur ett nationellt perspektiv.
Trafikverksutredningens® tar upp denna problematik och menar att situationen
dir staten 4r finansiir och kommunen har vetoritt leder till motsittningar
och ett forhandlingsspel som alla kan forlora pa. Vidare framhalls en brist
pa koppling mellan finansieringsansvar och kravstillande. Riksrevisionen
har i en tidigare granskning nimnt hur kommunala krav pa tilligg och
standardhéjningar leder till férseningar och férdyringar i projkt jamfort med
den ursprungliga planen.’

Planeringssystemen dr under éversyn

Planeringssystemen ir for nirvarande under 6versyn. Regeringens ambitioner
ir att dstadkomma en férenkling och uppsnabbning av planeringen.+ Detta
galler savil den langsiktiga som den fysiska planeringen. Nar det giller den
langsiktiga planeringen har f6rst Trafikverksutredningen# presenterat ett

Riksrevisionen (2010) och Riksrevisionen (2011b).

9

Prop. 2008/09:35 och Riksrevisionen (2011c).

3

SOU 2009:31.

]

Riksrevisionen (2010).
4

°

Niringsdepartementet (2010d).
4

Niringsdepartementet (2008c).
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2.3

2.3.1

forslags till nytt system, sedan trafikverken som ett resultat av ett gemensamt
uppdrag®. Den nyligen avslutande Medfinansieringsutredningen# hade ocksa
i uppdrag att foresla ett nytt planeringssystem med utgingspunkt i det forslag
som trafikverken redovisat. Vad giller den fysiska planeringen tillsatte
regeringen 2009 en kommitté# vars uppdrag bland annat var att foresla
indringar i regelverken kring processen for byggande av transportinfrastruktur.
Kommittén, som antog namnet Transportinfrastrukturkommittén, limnade
sitt slutbetiinkande till regeringen den 2 september 2010.4° Den 22 mars 2012
lamnade regeringen forslag till nytt planeringssystem f6r transportinfrastruktur.+’

Finansiering av infrastruktur

Anslagsfinansiering huvudregels

Anslagsfinansiering dr huvudregeln for infrastrukturella investeringar enligt
budgetlagen.® Anslagsfinansiering innebir att hela investeringsutgiften
belastar statsbudgetens utgiftssida vid investeringstillfillet och betalas med
l6pande inkomster, huvudsakligen skatter. Huvudskilet for anslagsfinansiering,
vilket framférs i férarbetena till savil nuvarande budgetlag som den tidigare
lagen om stadsbudgeten, 4r att investeringarna i infrastruktur da underkastas
samma budgetprévning som andra utgifter.s°

Anslagsfinansiering ger vidare riksdagen en bittre 6verblick och storre
inflytande 4n lanefinansiering som varit det huvudsakliga alternativet
till anslagsfinansiering. Argumentet ar att lanefinansiering av stora
infrastrukturinvesteringar som inte ger monetir avkastning begrinsar
manoverutrymmet da en stor del av framtida anslag behover anvandas
for rintebetalningar och amorteringar. Trafikutskottet har exempelvis
uttalat sig negativt till att "infrastrukturkostnader pa sa vis viltras 6ver
pa nista generation” " Anslagsfinansiering skapar dirmed stabilare

42 SOU 2009:31.
4

Banverket, Vigverket, Sjéfartsverket och Transportstyrelsen (2010).

4

kS

Niringsdepartementet (2010c).

4

Niringsdepartementet (2009).

46 SOU 2010:57.
4

4]

Prop. 2011/12:118. Riksrevisionen férhaller sig inte i denna granskning till regeringens férslag,
se kapitel 1.

%

4% Avsnittet ar hamtat fran Riksrevisionen (2011¢).

4

]

SFS: 2011:203.

5% Prop. 2010/11:40, bet. 2010/11:KU14, SFS 2011:203 och SFS 1996:1059.

Bet. 2007/08:TU1 s. 57. Se dven SOU 2006:33 s. 61.
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2.3.2

planeringsforutsittningar eftersom verksamheten inte blir beroende av
rinteligen.

Forutom lanefinansiering har dven forskottering fran intressenter,
brukaravgifter (inklusive tringselskatter) och si kallade OPS-l6sningars
férekommit som alternativa finansieringsformer av statlig infrastruktur.

Kommunal medfinansiering av infrastruktur

Med- och samfinansiering ur ett historiskt perspektiv —
oklar ansvarsfordelning

Det finns olika skil till att kommuner och landsting har varit med och
finansierat infrastrukturinvesteringar tillsammans med staten. Med positiv
lokal nytta som motiv har staten tagit initiativ till férhandlingar om lokal
medfinansiering av stora investeringsprojekt i storstadsomradena. Finansiell
medverkan har dven skett for att planering och genomférande av investeringar
bittre ska samplaneras med kommuner.$® Som tidigare nimnts har
forseningarna av atgirdsplanerna lett till att kommuner har sett sig tvingade
att medfinansiera statliga investeringar. Formen f6r medfinansieringen har
skett bade i form av férskottering och i form av finansiella bidrag. Det finns
inte nagon faststilld definition for vad som ar det statliga normalatagandet

vad giller att tillhandahalla infrastruktur. Darfér gar det inte att ange om
investeringarna med delad finansiering bor ses som samfinansierade respektive
medfinansierade, det vill siga det ar oklart om kommunerna i enskilda fall har
varit med och finansierat den del av investeringen som bor ses som det statliga
atagandet. P4 jarnvigsomradet har det dock funnits en mer eller mindre
hivdvunnen praxis, bland annat att staten star for sparanliggning i allmianhet
med den tekniska utformning som tillhandahaller tillricklig kapacitet med
hoga sikerhets- och miljokrav. Det innebir att ytligeslosningar ofta féresprakas
i forsta hand 5

Medfinansieringssatsningen i den senaste atgirdsplaneringen

1 2008 ars infrastrukturproposition Framtidens resor och transporter —
infrastruktur for hallbar tillviixt (prop. 2008/09:35) introducerades en bred
satsning pa medfinansiering. Regeringen skriver:

52 Med OPS menas ett langsiktigt kontrakt mellan den offentliga sektorn och en privat part,
som kan vara ett foretag eller ett konsortium, om tillhandahallande av en offentlig tjanst.

5 Banverket, Vigverket, Sjéfartsverket och Luftfartsstyrelsen (2008).

54 Banverket (2009a).
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2.3.3

Trafikverken bér som en permanent atgird, frimst i samband med framtagande av
underlag infér planering och beslut om genomférande av infrastrukturprojekt préva
méjligheterna till medfinansiering fran olika intressenter.

Huvudmotivet for satsningen var enligt regeringen att 6ka den totala ekonomiska
ramen for infrastrukturinvesteringar dir medfinansieringen skulle ge ett
nettotillskott av medel till den statliga infrastrukturen.s® Nettotillskottet

utgdrs dirmed av bidrag som finansierar en del av det statliga dtagandet.
Regeringen fértydligar vidare att den grundliggande ansvarsférdelningen for
infrastrukturen mellan stat och kommun inte ska forandras. Samtidigt talar
man om att ett 6kat “gemensamt ansvarstagande for transportinfrastrukturen”
ar positivt da det bidrar till en optimal utformning av investeringarna.

Medfinansiering ska, enligt propositionen, inte innebira att andra objekt
senareliggs eller prioriteras ned. De individuella dtgirderna ska viljas sa

att de bidrar till regeringens 6vergripande mal om att 6ka sysselsittning

och tillvixt och till de transportpolitiska malen.” Relevanta och jimférbara
samhillsekonomiska analyser bor spela en viktig roll vid prioriteringen av
infrastrukturinvesteringar och samma krav pa beslutsunderlagen ska stillas pa
medfinansierade som andra objekt.

I sina planeringsdirektiv till trafikverken fortydligar regeringen att
medfinansiering ska prévas systematiskt i dtgirdsplaneringen 2010-2021.
Detta resulterade i drygt 50 avtal om medfinansiering varav en delmingd

om cirka 4o avtal rér namngivna objekt som sedan ocksid kom med

i den slutligt fastslagna planen. Da flera av avtalen, framfor allt
storstadsoverenskommelserna, omfattar flera objekt r antalet medfinansierade
objekt betydligt fler 4n avtalen.s®

Utredningar och granskningar av medfinansiering

Medfinansieringsutredningen

Den 9 september 2010 gav regeringen en sirskild utredare i uppdrag att féresla
processer och riktlinjer for medfinansiering av transportinfrastruktur, till
exempel i form av bidrag eller brukaravgifter, i det framtida planeringssystemet
for transportsystemet.’* Som en grund for forslaget skulle utredaren genomféra

Regeringen definierar medfinansiering sasom omfattande 4ven tringselskatter, andra
brukaravgifter och EU-medel.

56 Att medfinansieringen skulle ge ett nettotillskott uttrycks inte explicit i propositionen. Inom
ramen fér Riksrevisionens granskning gjordes en intervju med davarande statssekreterare hos
davarande infrastrukturminister, som uttryckte regeringens motiv i dessa termer.

57 De senare var ndr propositionen skrevs under revidering, se s. 14.
58 Riksrevisionen (2011¢), s. 62 samt bilaga 2.

59 Naringsdepartementet (2010c).
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en utvirdering av forhandlingsarbetet kring medfinansieringsavtal avseende
atgirdsplaneringen for perioden 2010—2021. I Medfinansieringsutredningens
delbetinkande redovisades ovan nimnda utvirdering.®® Utredningen pekar
pa att de grundliggande premisserna rent generellt har varit otydliga. Bland
annat nimns att tjinsteméin pa olika nivéer i Trafikverket inte vet i vilken
utstrickning projekt som medfinansieras ska prioriteras framfér andra
projekt.® Nir det giller paketlésningar skriver utredningen féljande:
Genom att bedriva férhandlingar om samtidig etablering av flera nirliggande objekt
visade det sig i flera fall vara méjligt att fa till stand objekt som inte sjalvstandigt klarat
kraven pa samhillsekonomisk I6nsamhet. For flertalet medfinansidrer har maojligheten
till prioritering av medfinansierade objekt varit en absolut forutsattning fér fsrhandling,
medan trafikverken har kommunicerat olika budskap vid olika tillfdllen pa central

respektive lokal niva rérande férutsittningar fér att lata medfinansieringen paverka
prioriteringar i planen.®*

Utredningen gér vidare bedomningen att kommuner sannolikt i viss man

har kunnat tillgodorikna sig satsningar i vad som egentligen dr kommunal
infrastruktur under rubriken medfinansiering. Utredningen konstaterade dock
ocks att det dr mycket svart att kvantifiera detta inslag.®

I sitt slutbetdnkande presenterar utredningen forslag till riktlinjer och
processer for medfinansiering.® Utredningen foreslar bland annat att
férhandling om medfinansiering primirt ska syfta till att 6ka virdet av de
investeringar som omfattas av férhandlingarna. Det kan dock ibland innebira
att volymen investering som en konsekvens kan komma att 6ka.® Utredningen
konstaterar att det ar for de atgirder dir statens och andra intressenters
intressen korsar eller griper i varandra, exempelvis genomfartsleder och
terminaler, som ett gemensamt finansiellt ansvar kan komma i fraga.
Utredaren listar ett antal situationer dér han ser att det kan vara aktuellt med
medfinansieringsdiskussioner — fran situationer dir en annan part passar

Ppa att genomfora sina investeringar samtidigt som staten bygger, till stora
paket6verenskommelser kring transportforsorjningen i ett stérre omrade.
Utredningen anser vidare att det dr en atgirds samhillsekonomiska 16nsamhet
och bidrag till de transportpolitiska malen som ska paverka om den kommer
med i dtgirdsplanen. Huruvida den ir medfinansierad eller ej ska inte vara
utslagsgivande f6r denna prioritering.

0 SOU 2011112,
6

SOU 2011112, s. 70.

62 SOU 201112, 5. 41.

6;

SOU 2011112, s. 43.
6

i3

SOU 2011:49.
6

SOU 201149, 5. 183.
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Riksrevisionens granskning av medfinansiering av statlig infrastruktur

Riksrevisionen har granskat processen och utfallet av den senaste
medfinansieringssatsningen i rapporten Medfinansiering av statlig infrastruktur
(RiR 2011:28). Granskningen identifierade ett antal brister i processen som
foregick férhandlingarna, bland annat tog trafikverken inte fram tydliga
riktlinjer och principer f6r hur férhandlingarna om medfinansiering skulle
genomforas. Vidare hanterade trafikverken inte den mélkonflikt som finns
mellan att medfinansieringen ska ge mer pengar till statlig infrastruktur
samtidigt som den &ven syftar till bittre infrastruktur.

Enligt trafikverken skulle medfinansieringen baseras pa de lokala nyttor som
uppstar till f6ljd av den statliga investeringen. Riksrevisionen gjorde dock
bedémningen att det dr problematiskt att lita lokala och regionala nyttor ligga
till grund f6r en finansieringsférhandling da dessa ir svira att mita och virdera
och det saknas vilutvecklade metoder f6r detta. Riksrevisionen drog vidare
slutsatsen att medfinansieringen har lett till en otydligare ansvarsférdelning

for infrastrukturen och en risk for att i 6vrigt liknande investeringar och
medfinansidrer behandlats olika i sina férhandlingar med staten (trafikverken).

Granskningen visade att medfinansieringen har gett ett visst medelstillskott
och forbittrad samordning av investeringar. Riksrevisionen drog dock
slutsatsen att tillskottet till de statliga medlen inte dr sa stora som regeringen
rapporterat. Enligt Riksrevisionen uppgar medfinansieringen till hogst 25
miljarder kronor. Det faktiska nettotillskottet bedéms dock som mindre dn

sd i och med att delar av dessa bidrag gitt till atgirder som ligger utanfor det
statliga dtagandet. Vidare konstaterar Riksrevisionen att brukaravgifter har gett
ett tillskott pa cirka 40 miljarder kronor, men Riksrevisionen bedémer att detta
inte utgér egentlig medfinansiering eftersom de kriver statsmakternas beslut
och omfattar avgifter frin statlig infrastruktur.

Riksrevisionen bedomde 4ven att férhandlingarna om medfinansiering har
lett till att nyttan av de samlade atgirderna i den nationella atgirdsplanen

har sjunkit. Detta pa grund av att trafikverken lit medfinansieringen paverka
prioriteringen av objekt i atgardsplaneringen. Riksrevisionen bedomde att
resursstarka intressenter har kunnat férhandla fram de objekt som ir av storst
intresse f6r dem. Medfinansieringen har dock endast medf6rt smé bidrag till
det statliga dtagandet eller till och med tagit statliga medel i nettoansprék.
Medfinansieringen har siledes inte lett till ett nettotillskott som kunnat
fordelas till mer resurssvaga kommuner och regioner. Riksrevisionen sag
dirmed en pataglig risk att medfinansieringen har lett till att mer resurssvaga
kommuner och regioner inte fitt ta del av statliga investeringsmedel i

samma utstrickning som tidigare. Riksrevisionen drar vidare slutsatsen

att riksdagens intentioner om att medfinansieringen ska vara frivillig inte
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uppfylls i och med att regeringen och trafikverken lit medfinansiering paverka
prioriteringsordningen.

Riksrevisionen gjorde vidare bedémningen att medfinansieringssatsningen har
inneburit risk fér simre kostnadskontroll. Bland annat sag Riksrevisionen en
betydande risk for att projektens framférhandlade 16sning blir dyrare 4n statens
grundlésning och att medfinansiiren inte alltid star for hela denna f6rdyring.
Granskningen visade dven att flertalet av avtalen var konstruerade si att det inte
fanns négra kostnadskontrollerande incitament hos medfinansiiren.

Riksrevisionen bedémde vidare att medfinansiering i form av férskotteringar
inte har anvints dndamalsenligt och att detta har lett till effektivitetsproblem.
Forhandlingar om brukaravgifter bedoms ocksa ha lett till olika slags
ineffektiviteter och Riksrevisionen drar slutsatsen att det 4r olimpligt att
férhandla om medfinansiering i form av brukaravgifter i enskilda fall.
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3 Citybanan och dess finansiering

Detta bakgrundskapitel innehaller en beskrivning av den langa perioden
av forhandlingslésningar for utbyggnad av infrastrukturen i Stockholm.
Direfter beskrivs Citybanans planeringsprocess inklusive bakgrunden till
Ytsparsutredningen och dess resultat. Vidare redovisas en sammanfattning
av den process som ledde fram till Citybanans medfinansiering och en
beskrivning av de olika férhandlingsparternas roller.

3.1 Paketéverenskommelser och férhandlingar i
Stockholmsregionen

Det finns en tradition av éverenskommelser och férhandlingar kring
transportinfrastruktur i Stockholmsregionen sedan lang tid tillbaka. Det
har férklarats med att tita maktskiften i kommuner och landsting har gjort
det svart att enas kring langsiktiga strategier inom den géingse modellen
for investeringar i infrastruktur. Dirutéver har kostnaderna fér utbyggnad
av strategiskt viktiga delar av stadens transportinfrastruktur i flera fall varit
extremt hoga beroende pa bristen pa utrymme och héga standard- och
miljokrav.®®

Den sa kallade Horjeloverenskommelsen pa 1960-talet mojliggjorde att AB
Storstockholms lokaltrafik (SL) samlade all kollektivtrafik i Stockholms lin
for att bilda landets forsta linstrafikbolag. Overenskommelsen innebar att
SL ocksa tog Gver ansvaret fér pendeltigstrafiken och den resulterade dven

i statsbidrag till utbyggnad av tunnelbanan. Principéverenskommelsen

sl6ts mellan Stockholms lins landsting, Stockholms stad och regeringen.
Striingoverenskommelsen pa 1980-talet hanterade tvistefragor mellan SJ

och landstinget samt kapacitetsproblem rérande pendeltagstrafiken.
Overenskommelsen undertecknades av statens forhandlare, landstinget och
SJ och innebar bland annat utbyggnad av spar och pendeltigsstationen i
Flemingsberg. De bada Denniséverenskommelserna (benimnda I och II) i bérjan
av 1990-talet gav en bredare politisk konsensus kring Stockholmsregionens
framtida vig- och kollektivtrafikinvesteringar. Dennis I kunde slutas 1991
och omfattade tidsplaner och finansiering av kostsamma investeringar

pa kollektivtrafik och trafikleder. Tre viktiga fragor i form av Osterleden,

66 Regionplane- och trafikkontoret, Stockholms lins landsting (2007), s. 95 f.
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Visterleden och vigavgifter aterstod dock att 16sa 6ver partigrinserna,
varvid Dennis II sl6ts 1992. Denna 6verenskommelse, som omfattade alla
fragor i Dennis I samt de nya som férhandlats fram, undertecknades av en
stor politisk majoritet och godkidndes 1993 i Stockholms landstings- och
kommunfullmiktige samt 6vriga berérda kommuner i linet. Ansvaret for
finansieringen delades mellan regionen och staten. Denniséverenskommelsen
kom att drabbas av politiska majoritetsskiften och spidnningar,
projektforseningar och kostnadsokningar, juridiska problem samt en allt
starkare opinion mot savil hela paketet som sirskilda delar. Omkring en
fjardedel av investeringspaketets dtgirder sett till kostnad hann genomféras
innan uppgorelsen i praktiken évergavs 1997, men merparten av de évriga
atgirderna kom att genomforas som enskilda projekt dven efter detta.®”

Den sa kallade Stockholmsberedningen i borjan av 2000-talet skiljer sig fran de
ovanstiende férhandlingarna pa si vis att den utgjordes av en parlamentarisk
kommitté i stillet for att ledas av en statlig forhandlingsman. Till skillnad
fran tidigare statliga kommittéer som arbetat med regionens trafikfragor lag
beredningens tonvikt ocksa pd utredning och konsensusskapande snarare

4in férhandlingar, dven om det sistnimnda ocksd ingick i diskussionerna.®®
Beredningen, som limnade sitt slutbetinkande 2003, lyckades skapa politisk
konsensus kring prioriteringar av kollektivtrafik- och jirnvigssatsningar

i Stockholm-Milarregionen mellan samtliga riksdagspartier, medan
motsittningar kvarstod pé vigsidan. Dirutover limnades bland annat forslag
om lagstiftning om tringselavgifter. Atgirdsforslagen, som presenterades i
form av prioriterade objektslistor for transportinfrastrukturen i Stockholms
lin och 6vriga Milardalen, kom sedan att ingd i Niringsdepartementets
direktiv till davarande trafikverk och linsstyrelser infér den kommande
planeringsomgangen 2004—2015. Stockholmsberedningen pekade ut Citybanan
som "storregionens” hogst prioriterade och mest bradskande jirnvigsprojekt.
Beredningen patalade vidare det 6kade resursbehovet for att vissa objekt
skulle kunna genomféras och menade att olika finansieringsformer dirmed
borde gvervigas. Slutligen framhéll beredningen allmént det stora behovet
av lansovergripande politiskt samarbete kring viktiga infrastruktursatsningar
i Stockholm-Milarregionen. Detta f6ljdes av ett uppstartat samarbete 2005
mellan politiker i de fem berorda linen® med syfte att vara vil férberedda infér
nista statliga planeringsomgang for vig- och jirnvigsinvesteringar.

67 Regionplane- och trafikkontoret, Stockholms lins landsting (2007), 5. 23-29, 31-42 och 43-64.
8 Regionplane- och trafikkontoret, Stockholms lins landsting (2007), s. 67-76.

69 Samarbetet mellan i huvudsak bersrda linsstyrelser och trafikhuvudman samt trafikverken och
Milardalstrafik AB (Milab) gar under namnet En bittre sits. Det administrativa ansvaret ligger pa
Milardalsradet. Milardalsradet, http://www.enbattresits.se/infrastruktur-och-transporter.aspx,
(2012-04-03).
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3.2

I januari 2007 gav regeringen en sirskild férhandlingsman i uppdrag

att férhandla om Stockholms lins infrastruktur, den sa kallade
Stockholmsforhandlingen. Syftet med férhandlingen var att dstadkomma en
samlad trafiklosning for att fa battre forutsittningar att uppna en forbattrad
milj6 och tillvixt i landet och i Stockholmsregionen. Av regeringens uppdrag
till férhandlingsmannen framgar bland annat att fsrhandlingen skulle ske
inom linets infrastrukturplaners finansieringsram, men att till exempel
tringselskatt eller lokal och regional medfinansiering kunde anvindas som
komplement.” Utifran detta gav regeringen ett kompletterande uppdrag
till fsrhandlingsmannen om att fsrhandla om regional medfinansiering av
Citybanan.

Kapacitetsproblemen vid getingmidjan

Den sédra infarten till Stockholms Central ir en av de stérsta flaskhalsarna i
det svenska jarnvigsnitet och kallas populirt f6r "getingmidjan”. Antalet spar
pa denna stricka har inte dkat sedan sammanbindningsbanan firdigstilldes
1871, trots en 6kning av trafiken fran tio till ca 500 tag per dygn. I dag ir
trafiken mycket tit med en blandning av pendeltag, regionaltag, fjarrtag och
godstig. Den bristande kapaciteten pa strickan har varit vilkind under ling tid,
men processen for att 16sa bristen har blivit utdragen.”

Banverket genomférde 1988 utredningar for att 16sa kapacitetsbristen
som mynnade ut i ett férslag om att bygga det sa kallade Tredje sparet
parallellt med de befintliga sparen. Denna utbyggnad kom att ingd i
Denniséverenskommelsen 1991. Detaljplanen fér projektet godkindes

av Stockholms stad 1994, men projektet dverklagades och stoppades

1995 da regeringen bif6ll de besvir som anforts 6ver detaljplanen .
Besviren gillde frimst den kinsliga passagen 6ver Riddarholmen dir
kulturhistoriska miljger berérs negativt. Under foljande ar tillsattes

den s kallade Riddarholmskommittén, och Banverket genomforde nya
utredningar om kapacitetsbristen pa sparen i Stockholm. Under 1997
upphivdes Dennisgverenskommelsen, och en forhandlingsman tillsattes.
Detta mynnade ut i att arbetet med den nya Arstabron kunde pabérias.
Projektets firdigstillande 2005 har resulterat i att getingmidjans lingd
har kortats ned visentligt till att endast omfatta strickan mellan sédra
utfarten vid Stockholms central till Stockholms s6dra.”> I december 2000
fick Banverket regeringens uppdrag att planera f6r en utokad sparkapacitet

7° Naringsdepartementet (2006b).
7' Banverket (2002), 5. 2.

72 Banverket (2002), 5. 25-28 och e-post, Trafikverket, 2012-03-23.
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genom Stockholm. I Banverkets utredningsarbete studerades flera alternativa
16sningar for att atgirda kapacitetsbristen. Slutsatsen av arbetet var att

endast en ny dubbelsparig pendeltigstunnel under Stockholm lingsiktigt
kan I6sa behovet av utokad kapacitet. Regeringen gav 2005 tillatlighet” for
denna tigtunnel. Parallellt med Banverkets utredningsarbete genomfcrdes
Stockholmsberedningen.

Fakta om projektet Citybanan

Citybanan planeras som en tvasparig jarnvig med tva nya stationer i en cirka 5,3 km
lang tunnel mellan Tomteboda och pendeltagsstationen Stockholms sédra. Citybanan
passerar Odenplan och Stockholms central, dir de bada stationerna anliggs under
jord. Citybanan &r utformad fér att ta emot pendeltagstrafiken som i dagsliget trafikerar
Stockholms central. Samtliga anlaggningsentreprenader ar nu upphandlade och
anlidggningsarbetena ar pabérjade. Driftsittning av Citybanan planeras till 2017.74 Den
beraknade kostnaden ir i dagslidget 19,4 miljarder kronor i 2011 &rs prisniva.”s

Efter invigningen av Citybanan &r det tankt att samtliga pendeltag ska trafikera den nya
tunneln och att den &vriga trafiken ska trafikera befintliga spar. Citybanan ger darigenom
en fordubbling av antalet tig per timme som kan trafikera Stockholms centrum. Aven
punktligheten kan férvintas bli bittre genom att pendeltagen kan separeras fran regional-
och fjarrtagen, vilket gér att eventuella férseningar littare kan hallas isolerade. De mest
betydande effekterna dr ékad kapacitet for samtliga tagtyper (det &r dock frimst regional-
och fjirrtagstrafiken som kommer att vixa), vilket yttrar sig i battre tillganglighet pa
grund av hogre turtitheter. Utéver férbattrad persontrafik vintas Citybanan fa en positiv
betydelse fér godstrafiken, som ir viktig fér det stora konsumtionsomrade som regionen
utgér. Sammantaget anges Citybanan fa en stor nationell betydelse.”®

Att bygga Citybanan bedéms vara samhillsekonomiskt [6nsamt. Den senaste
samhillsekonomiska kalkylen ger férvisso en svagt negativ nettonuvirdeskvot, men
projektet har setts som l6nsamt till f5ljd av att samhillsekonomiska kalkyler inte alltid
fangar alla relevanta aspekter. Kalkylen har dirfér kompletterats med en analys av de
icke virderade nyttor och kostnader som péverkar I6nsamhetsvirderingen, samt en
bedémning av om dessa paverkar kalkylen positivt eller negativt. Citybanan forvantas
exempelvis ha stora positiva effekter pa arbetsmarknaden, regionférstoringen och hur
Stockholm och omkringliggande orter kan utvecklas.””

73 Regeringens tillatlighetsprovning avgér om atgirden ska tillatas komma till stand. Enligt 17 kap.
1§ 3 miljébalken ska jarnvigar avsedda fér fjarrtrafik samt anlidggande av nytt spar pa en stricka
av minst fem kilometer fér befintliga jarnvigar fér fjartrafik tillatlighetsprévas. Vid prévningen
ska miljébalkens bestimmelser tillampas och hinsyn tas till allménna samhallsaspekter.
Miljsdepartementet (2008).

N
N

Banverket (2009b), s. 3.

V]

Riksrevisionens berikningar, se avsnitt 3.4.1.

Niringsdepartementet (2007¢), s. 2-3.

N
N|

Banverket (2009b), s. 1 och 8.
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Citybanan dyrare dn berdknat — regeringen
omprévar projektet

Hosten 2006 stoppade regeringen arbetet med Citybanan och tillsatte den

sd kallade Ytsparsutredningen. Regeringen gjorde detta i samband med

att kostnaderna for projektet hade visat sig vara hogre 4n tidigare beriknat

vid genomforandet av en uppdaterad kostnadskalkyl. I Ytsparsutredningen
redovisas att underskottet uppgick till 32 procent av totalkostnaden.”® Mot
bakgrund av detta ville regeringen slutgiltigt prova om Citybanan var det bista
alternativet eller om kapacitetsbristen i stillet kunde 16sas genom att bygga fler
spar i ytlige. Vidare skulle utredaren limna forslag till finansiering i de fall som
de redovisade alternativen inte skulle rymmas i den di gillande atgirdsplanen.
Ytsparsutredningens resultat presenterades i december 2006 och kom bland
annat fram till f6ljande slutsatser:”®

— Citybanan och ett tredje spar har ungefir samma genomférandetid, med
beriknat firdigstillande 2017 fér Citybanan och 2017-2020 for ett tredje
Spar.

— Citybanan ger storre bidrag till transportpolitisk méluppfyllelse
och en stérre samhillsnytta dn ett tredje spar. Citybanan ar mer
samhillsekonomiskt 16nsam.

— Citybanan har bittre férutsittningar for att ur ett langsiktigt perspektiv
klara kapacitetsbehoven, ett tredje spar kan enbart ticka de kortsiktiga
kapacitetsbehoven.

— Citybanan ger ingen negativ inverkan pa Riddarholmen, vilket ett tredje
spar gor.

Utredaren foresprakar att regeringen viljer att bygga Citybanan. Dirutéver
menar utredaren att Citybanan ger betydligt storre méjligheter att utveckla

den regionala trafiken dn vad ett tredje spar ger. Darmed bér forutsittningar
finnas for att delvis ticka merkostnaden for Citybanan genom att kommuner
och landsting deltar i finansieringen. Férutom att man forutsitter att den sa
kallade "atgirdsplanen for Milardalen” genomférs nimner utredningen inga
ytterligare behov av investeringar for att tillgodorikna sig nyttan av Citybanan.®

78 Niringsdepartementet (2006¢), s. 56. | utredningen anges en totalkostnad pa 15,9 miljarder
kronor i prisniva 2006-03 varav 5,1 var ofinansierade.

N
I}

Niringsdepartementet (2006¢), s. 6.
8

8

Niringsdepartementet (2006¢), s. 4, 9 och 43 f. Atgirdsplan for Malardalen ir ett annat namn for
Kraftsamling Mdlardalen som kom att lyftas in i avtalet om Citybanans regionala medfinansiering,
se avsnitt 3.4.2. Vad giller ytterligare investeringar for att nyttja den tillkommande kapaciteten i
getingmidjan omnimns att ett flertal investeringar ingér i den da gillande atgérdsplanen 2004~
2015. Om dessa investeringar &r ett krav for att kapaciteten av ett tredje spar eller Citybanan ska
kunna nyttjas framgar dock inte av utredningen.
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3.4

Férhandlingar om regional medfinansiering av Citybanan

Den 18 januari 2007 gav regeringen en statlig forhandlingsman i uppdrag

att forhandla om regional medfinansiering av Citybanan med regionala

och lokala aktérer i Milardalsregionen och Ostergétland. Bakgrunden till
uppdraget var reviderade kostnadsberikningar f6r Citybanan som visade pa

ett finansieringsunderskott. Dessutom hade Ytsparsutredningen pekat pa att
den nytta som en byggnation av Citybanan skulle medféra till stora delar skulle
komma att tillfalla angrinsande regioner.® Utifrin regeringens direktiv tog den
statliga forhandlingsmannen kontakt med de lin som ansigs utgéra en rimlig
avgrinsning, och forhandlingar inleddes med féretridare for Sédermanlands,
Uppsala, Vistmanlands, Orebro och Ostergétlands 1dn.* 1 april 2007
undertecknades en avsiktsférklaring om medfinansiering av Citybanan dir

ett antal kommuner och landsting i Milarregionen och Ostergétland uttalade
att man dmnade satsa sammanlagt 2 miljarder kronor.®s I maj 2007 beslutade
regeringen att ge forhandlingsmannen i uppdrag att fortsitta férhandlingen
med syfte att redovisa firdiga avtal senast den 1 december 2007. Férhandlingen
avsig, férutom en medfinansiering av Citybanan, "dirmed sammanhingande
jarnvigsobjekt i Milardalsregionen”.® I samband med detta gav regeringen
Banverket klartecken att dterigen starta upp projektet och tillata att storre
upphandlingar pabérjades.® Férhandlingsmannen éverlimnade i december
2007 ett forslag till avtal om regional medfinansiering av Citybanan.® Avtalet
kom sedan att inga i beredningen av den senaste infrastrukturpropositionen.®”
I propositionen redovisas férhandlingsmannens resultat och de atgarder

som staten dtar sig att genomféra pa kort och pé ling sikt. Den 18 december
2008 godkinde regeringen medfinansieringsavtalet med vissa justeringar
samt uppdrog it Banverket att for statens rikning forvalta avtalet. Riksdagen
beslutade om propositionen den 19 december 2008.38% Samma dag gav
regeringen direktiv till trafikverken att pdbérja den senaste atgirdsplaneringen.

*®

Niringsdepartementet (2007d).

o
b

Intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12 och intervju,
Néringsdepartementet, 2011-10-28.

&

Niringsdepartementet (2007a).

19
£

Naringsdepartementet (2007f).

&

Niringsdepartementet (2007g) och intervju, Trafikverket 2011-09-27. Néagra av de stérre tidiga
upphandlingarna var dock villkorade mot att jarnvigsplanen skulle vinna laga kraft (vilket den
gjorde i december 2008).

o
&

Niringsdepartementet (2007c¢).

%
&

Intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12.

o
&

Rskr. 2008/09:145.
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3.4.1

3.4.2

I direktivet hinvisas 4ven till regeringsbeslutet om att godkinna avtalet for
Citybanan med férklaringen att det "innehaller ytterligare direktiv om objekt
som ska ingd i den nationella planen”.%

Citybanans finansiering

Citybanans finansiering redovisas i diagram 3.1 nedan. I 20u ars prisniva
uppgér den totala kostnaden fér Citybanan till 19,4 miljarder kronor.2°
Stockholms stad och Stockholms lins landsting bidrar med sammantaget 5,1
miljarder kronor. Den regionala medfinansieringen uppgar till 2,3 miljarder
kronor. Staten bidrar med sammantaget 11,9 miljarder kronor varav 1,6
miljarder kronor via anslag samt 10,3 miljarder kronor via lan.

Diagram 3.1 Citybanans finansiering, miljarder kronor, 2011 érs prisniva (december),
tidigare utlagda kostnader beriknade med NPI

MW Stockholms stad och
Stockholms ldns landsting. 5,1 (27%)

Regional medfinansiering. 2,3 (12%)
W Anslag. 1,6 (8%)
Lan. 10,3 (53%)

Klla: Uppgifter fran Trafikverket.*

Avtalet om regional medfinansiering av Citybanan

Enligt avtalet om regional medfinansiering av Citybanan erhéller staten
2,3 miljarder kronor®* i medfinansiering fran regionala parter i Malardals-
och Ostergdtlandsregionen. Medfinansiirernas bidrag betalas ut enligt en
betalningsplan arligen under 2013-2017.

8

&

Niringsdepartementet (2008b).

9° Prisnivd december 2011. Denna totala kostnad inkluderar inte kostnader som definierats utanfsr
Trafikverkets projektbudget, men som ska bekostas av Stockholms léns landsting och Stockholms
stad enligt medfinansieringsavtalet med dessa parter. Kostnaden uppskattas av Trafikverket
till 150 miljoner kronor och giller bland annat etableringsytor och projektmedverkan. E-post,
Trafikverket 2012-01-27.

9" E-post, Trafikverket, 2011-11-30.

9

®

De ursprungliga 2 miljarder kronorna uppraknade till 2011 ars prisniva (december).
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Staten atar sig, forutom att genomfora Citybanan enligt gillande planer, att
genomfora ett antal andra atgirder. Pa kort sikt atar sig staten genom avtalet att
genomfora ett antal mindre atgirder for att férbittra punktligheten i Stockholm
— Milarregionen, den sa kallade Kraftsamling Mdlardalen. Vidare ska Ostlinken
ingd som en del i utredningen om héghastighetstag. Pa lang sikt atar sig staten
foljande:

- Bygga tvd nya spér pd hela strickan Barkarby-Kallhill med
fardigstillande- och idrifttagandetidpunkt senast 2.015.

— Bygga ytterligare tva spar pi hela strickan Tomteboda—Barkarby. Objektet
laggs in i den kommande langsiktiga planen med medel som méjliggér
byggstart under senare delen av planperioden.

- Bygga dubbelspir genom Gamla Uppsala.

— Forbittra kapaciteten pa Svealandsbanan. Vid tidpunkten for
férhandlingarna var det inte faststillt vilken dtgird som avsigs, senare
valdes alternativet att bygga dubbelspar p4 strickan Stringnis—Hirad.

Hir bor det vidare noteras att Tomteboda—Barkarby och Barkarby—Kallhill i de
flesta sammanhang inom Trafikverket hanteras som ett objekt (Tomteboda—
Kallhill). T férhandlingarna om avtalet stilldes dock krav pd att etappen
Barkarby—Kallhill skulle genomforas snabbare.9

Kostnaderna for dessa atgirder redovisas inte i avtalet. Forutom att
medfinansiirernas finansiella bidrag riknas upp med prisutvecklingen i
anlidggningsbranschen tar staten all 6vrig risk for kostnadsékningar i projekten
som ingar i avtalet. Avtalet innehaller vidare vitesklausuler: vid férseningar

av tre av de fyra storre projekten som ingdr i statens 6vriga dtaganden ska
staten betala viten till de regionala parterna om férseningen beror pé statlig
underlitenhet. En utférligare beskrivning av avtalet aterges i bilaga 2.

9 Intervju, Trafikverket, 2011-09-26.
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3.4.3

Figur 1. Karta Gver jarnvagarna i Milardalen

® UPPSALA
Ostkustbanan
® VASTERAS
Maélarbanan
ESKILSTUNA L]
() ® STOCKHOLM
SODERTALJE
O

Svealandsbanan

Vistra stambanan

Oversikt dver de banor som berdrs av utbyggnaderna av Citybanan och de projekt som
ingar i de langsiktiga atagandena i avtalet om regional medfinansiering till Citybanan.
Utbyggnaden av Citybanan férstirker kapaciteten pa de avsnitt som hér till Vistra
stambanan och Ostkustbanan genom centrala Stockholm. Projekten Tomteboda-Barkaby
och Barkaby—Kallhill avser utbyggnader pa den del av Malarbanan som ligger narmast
Stockholm. Projektet Gamla Uppsala &r en utbyggnad av Ostkustbanan strax norr om
Uppsala. Projektet Strangnds—Héarad berér fraimst strickan vister om Stringnds pa
Svealandsbanan.

Kostnaderna for det regionala medfinansieringsavtalets atgdrdspaket

Riksrevisionen har utifran Trafikverkets uppgifter berdknat kostnaden for
Citybanan och statens évriga dtaganden till f6ljd av avtalet i 20m drs prisniva,
se tabell 3.1 nedan.
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Tabell 3.1. Kostnader fér projekten i avtalet om Citybanans regionala medfinansiering,
miljoner kronor, 2011 &rs prisniva (december) (tidigare utlagda kostnader beriknade

med NPI).

Citybanan (statens andel) 11934
Tomteboda—Barkarby 7162
Barkarby—Kallhill 4499
Gamla Uppsala 1385
Strangnis—Harad 1309
Kraftsamling Milardalen 15M
Summa projekt 27 800
Nedlagt t.o.m. 2008 Citybanan —1746
Nedlagt t.0.m.2008 &vriga projekt — 653
Det statliga ?tagandet till féljd av Citybanans avtal 25 400
(summa projekt — nedlagt t.o.m. 2008)

Kdlla: Uppgifter fran Trafikverket via e-post 2011-11-16.

Den beriknade kostnaden for projekten som ingar i avtalet om Citybanans
regionala medfinansiering uppgr till drygt 35 miljarder kronor. Av denna
summa har drygt 7 miljarder kronor av Citybanans kostnader finansierats av
medfinansidrers, vilket gor att det statliga dtagandet uppgar till 27,8 miljarder
kronor. For att fa fram den kostnad som regeringen beslutade om i och med
medfinansieringsavtalet behéver hinsyn tas till att nagra av projekten redan
hade nedlagda kostnader, bland annat pa grund av arbetet med att ta fram
utredningar samt att en del av atgirderna i Kraftsamling Milardalen hade
paborjats. Da regeringen godkinde avtalet i december 2008 dras kostnader
som lagts ut till och med 2008 (2 399 miljoner kronor) av fran den totala
kostnaden f6r projekten. Dirmed uppgar den beraknade kostnaden fér statens
atagande i och med medfinansieringsavtalet till 25,4 miljarder kronor.

94 Stockholms stad, Stockholms lins landsting samt Mélardalsregionen och Ostergétland
(den regionala medfinansieringen), se féregaende avsnitt 3.4.1 om Citybanans finansiering.
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35

3.5.1

Summan for statens dtagande bor dock ses som osiker. Trafikverket planerar
for en kommunal medfinansiering av Tomteboda-Barkarby. Omfattningen av
denna medfinansiering ir i dag dock inte bestimd.% Kostnadsuppgifterna for
projekten ir vidare himtade fran Trafikverkets kalkyler och 4r saledes inte de
slutliga kostnaderna for projekten. Kostnaderna ir sannolikt en underskattning
av framtida kostnadsutfall. For det forsta inriknas inte kostnader for den
framtida prisutvecklingen i anliggningsbranschen. Prisutvecklingen i
anliggningsbranschen har historiskt legat betydligt hogre 4n den allminna
prisutvecklingen.’® For det andra 4r andra kostnadsokningar, utéver de

som kan forklaras av den hoga prisutvecklingen i branschen, vanliga i
infrastrukturprojekt (se kapitel 6). En vanlig orsak till kostnadsékningar ar att
projektens utformning ar osiker i tidigare skeden i den fysiska planeringen.
Kostnaden for Tomteboda—Barkarby bor dirfor ses som sirskilt osiker dd man
endast befinner sig i utredningsskedet och férhandlingar pagar med berérda
kommuner.9”

Lagindringar avseende medfinansiering

Méjlighet for kommuner att limna bidrag till infrastruktur
utanfbr kommungrinsen

I samband med férhandlingarna om regional medfinansiering av Citybanan
utreddes fragan om huruvida kommuner lagligen kan lamna bidrag till
infrastruktur utanfor det egna geografiska omradet.® I utredningen nimns
férhandlingarna om Citybanans regionala medfinansiering di en sadan
medfinansiering skulle forutsitta en dndring av lagstiftningen. Utredningen
resulterade i en dndring av lagen (2009:47) om vissa kommunala

9!

Kostnaden fér Tomteboda—Barkarby férutsitter en ytsparslésning med en sa kort tunnel som
méjligt genom Sundbyberg, dir kommunen dr med och finansierar kostnaden fér tunneln.

Hur mycket som kommunen ska betala &r i dagsliget oklart, men en utbyggnad i ytlige bedoms
inte fa kommunal acceptans. Aven Solna stad har emellertid motsatt sig en utbyggnad i ytlage
(genom Huvudsta). Om det ska byggas en tunnel genom Huvudsta stiger den berédknade
kostnaden fér hela projektet (Tomteboda—Barkarby) till drygt 9 miljarder kronor. Trafikverkets
utgangspunkt ar att det inte dr rimligt att staten skulle sta fér hela merkostnaden

av tunnelldsningen, men menar att man inte kan férvinta sig att en kommun ska kunna betala
hela merkostnaden eftersom det rér sig om sa enorma belopp. E-post, Trafikverket, 2011-12-22.

EY

96 Riksrevisionen (2010) samt Riksrevisionen (2011b).

9

<

Ovriga projekt befinner sig i arbetet med jarnvigsplan (Stringnis—Harad), véntar pa faststillande
av jarnvigsplan/behandling av éverklagad jarvigsplan (Barkarby—Kallhill) eller har faststalld
jarnvagsplan (Svartbacken—Samnan). Trafikverket, http://www.trafikverket.se/Privat/Projekt/
Stockholm/Malarbanan-Tomteboda-Kallhall/Om-Projekt-Malarbanan/Laget-just-nu/,
(2012-04-02), Trafikverket, http://www.trafikverket.se/Privat/Projekt/Uppsala/Gamla-Uppsala/,
(2012-04-02) och Trafikverket, http://www.trafikverket.se/Privat/Projekt/Sodermanland/
Strangnas-Harad/Aktuellt-/, (2012-04-02).

9 SOU 2007:72 och Ds. 2008:11.
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befogenheter?® i fraga om den sé kallade lokaliseringsprincipen si att
kommuner och landsting ges méjlighet att ge bidrag till statlig infrastruktur
om det ir till nytta f6r kommunens invinare, oberoende av var i landet som
investeringen sker. Andringen tridde i kraft den 1 mars 2009.

Kommunal redovisning av bidrag till statlig infrastruktur

Utredning fér att underlitta medfinansiering

Aven formerna fér redovisning av kommunal medfinansiering utreddes vid
tidpunkten for férhandlingarna.* I kommittédirektivet anges Citybanans
regionala medfinansiering som en anledning till behovet av 6versyn.*

Vid tidpunkten for utredningen var gillande normer for redovisning av
medfinansiering till statlig infrastruktur att medfinansieringen skulle
redovisas som en kostnad i bidragsgivarens resultatrikning och att virdet av
forpliktelsen skulle redovisas som avsittning i balansrikningen redan det ar
da forpliktelsen uppstod. Det innebir att hela den ekonomiska konsekvensen
av ett medfinansieringsavtal kommer att belasta resultatet for det ar da avtal
sluts, dven om utbetalningarna kan komma att ske lingt senare.

I utredningen talar man om hur dessa regler ger en bristande matchning
mellan kostnaden och den nytta som investeringen medfor. Vidare innebir
reglerna konsekvenser nir det giller mojligheten fér kommunerna att uppfylla
kommunallagens balanskrav, det vill siga kravet pa att redovisade intikter varje
ar ska vara storre 4n redovisade kostnader.** Utredningen féreslog att bidrag
till medfinansiering av statlig infrastruktur far tas upp som tillgingspost i

den kommunala balansrikningen och att bidraget ska skrivas av under den
medfinansierade tillgingens bedémda nyttjandeperiod. Frigan togs dven upp
explicit i avtalet om Citybanan och man skriver att ”"parterna ir verens om att
den kommunala medfinansieringen bér kunna hanteras som en kapitalkostnad
och periodiseras under en lingre tid”.'s

Kritik fran remissinstanser

Flera tunga remissinstanser var starkt kritiska till utredningens férslag. Radet
for kommunal redovisning (RKR) avstyrkte utredningens férslag och framférde
att den féreslagna férandringen i grunden dndrar férutsittningarna och

99 SFS: 2009:47, 2010:428 och 2010:1070.
199 SOU 2009:21.
9! Finansdepartementet (2008).

192 Om det verkliga resultatet blir negativt ska en aterstillning av det egna kapitalet ske inom 3 ar.
Undantag finns fran savél skyldigheten att budgetera ett positivt resultat som fran kravet pa
aterstillning, nimligen om synnerliga skil kan aberopas. | lagen och férarbetena anges exempel
pa vad som kan vara synnerliga skal.

193 Naringsdepartementet (2007c), s. 9.
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utgdngspunkterna f6r den kommunala redovisningen.'+ Ekonomistyrningsverket
(ESV) konstaterade att det utredda problemet har uppstatt genom att
statsmakterna stiller motstridiga krav pA kommuner och landsting.
Balanskravet i budgeten star i konflikt med moéjligheten att limna bidrag

till statlig verksamhet. ESV framholl att de féreslagna férandringarna

av redovisningsreglerna stod i konflikt med god redovisningssed och
utredarens forslag ansags ge en missvisande bild i savil balansrikning som
resultatrikning.'>s Bokforingsnimnden (BFN) framforde att utredarens forslag
innebir avsteg fran utvecklingen mot att redovisningen i kommuner ska

ha sa fa regler som majligt som ar sirskilt anpassade for den kommunala
redovisningen. BFN menar att den kommunala redovisningen inte lingre
skulle kunna jimféras med den som finns i kommersiell verksamhet.*°®
Riksgiilden avstyrkte utredarens forslag med motiveringen att forslagets
innebord var att rucka pé etablerade redovisningsprinciper for att skapa
utrymme fér mer kommunal medfinansiering av statlig infrastruktur i form
av vigar och jarnvigar. Detta innebir hogre finansieringskostnader fér den
offentliga sektorn som helhet eftersom kommuner har hogre lanekostnader dn
staten. Riksgilden ansdg att syftet att bereda vig fér mer medfinansiering inte
ar ett tillrickligt skil for att gora avsteg fran goda redovisningsprinciper.'’

Samtliga av remissinstanserna ovan hinvisade bland annat till att férslaget
brot mot det sa kallade kontrollkriteriet. Kriteriet innebir att det krivs kontroll,
sdsom beslutsradighet dver tillgingens nyttjande och anvindning, for att en
huvudman ska fa redovisa denna som en tillging. Detta innebir till exempel
att om en kommun medfinansierar en statlig vig och redovisar bidraget

som en tillging strider detta mot kontrollkriteriet eftersom kommunen inte
kontrollerar hur vigen ska nyttjas. Enligt RKR &r kravet pa kontroll 6ver
resurser fundamental vid redovisning av tillgingar eftersom redovisningen
inte bara ska ligga till grund fér beslut om enhetens framtida utveckling utan
ocksa for utkravande av ansvar. Radet framfor att kontrollkriteriet dr en av
hornstenarna i en redovisningsmodell som bygger pa bokforingsmissiga
grunder. Ridet skriver: i annat fall blir redovisningsenhetens avgransning
och dirmed ocksa dess ansvar och skyldigheter mycket oklar”.

RKR och ESV framhéll vidare risken for att samma resurs aktiveras som
tillgang i tvd olika redovisningsenheter. Tillgangar som delfinansieras med
bidrag skulle dirmed tas upp till sammanlagt stérre virden in tillgangar som
bara finansieras av staten.

194 Radet for kommunal redovisning (2007).
195 Ekonomistyrningsverket (2009).
196 Bokfsringsnamnden (2009).

197 Riksgélden (2009).
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Riksdagsbeslut om ny redovisningslagstiftning

Regeringens proposition (2008/09:228) Redovisning av kommunal
medfinansiering till statlig infrastruktur foljde till stor del utredningens

forslag. Regeringen pekar pa att det inte kan uteslutas att de nuvarande
redovisningsreglerna kan verka himmande fér viljan att delta i finansieringen,
oavsett att infrastruktursatsningen i dvrigt anses angelidgen att genomféra. Mot
denna bakgrund ansig regeringen det viktigt att finna en redovisningslésning
som inte motverkar en 6nskvird utveckling. Regeringen medgav att forslaget
om att aktivera ett bidrag som en tillging kan ifrdgasittas ur ett principiellt
perspektiv och pekade dven pé problemet hur det ska sikerstillas att samma
resurs inte aktiveras som tillgdng i bade stat och kommun. En alternativ
16sning i form av undantag fran balanskravet tillbakavisades dock av regeringen
som ansag det mer rittvisande att bidraget tas upp i balansrakningen.

Regeringens forslag innebar att bidrag till statlig infrastruktur fran kommun
eller landsting ska redovisas som tillging i kommunens respektive landstingets
balansrikning. Nir beslut fattats av kommunen respektive landstinget aktiveras
bidraget i balansrikningen och det upptagna bidraget ska med arliga enhetliga
belopp upplésas under 15 ar. Finansutskottet tillstyrkte propositionen med den
andringen att kommunerna skulle fa vilja mellan det tidigare sittet att redovisa
och det nya forslaget. I det senare fallet ska bidragen upplésas med arliga
enhetliga belopp i hogst 25 ar.*

Férhandlingarnas aktérer och férhandlingsarbetet

Nedan beskrivs de statliga och regionala parter som var involverade i
férhandlingarna om Citybanans regionala medfinansiering och hur
férhandlingsarbetet organiserades hos de statliga respektive de regionala
aktérerna.

De statliga aktérerna

Regeringen och den statliga férhandlingsmannen

Som tidigare nimnts gav regeringen en statlig forhandlingsman i
uppdrag att foretrida staten vid férhandlingarna om Citybanans regionala
medfinansiering.*® Uppdraget var relativt kortfattat och angav att syftet
med férhandlingen var att uppna en delfinansiering av Citybanan. Det
enda forbehall som angavs var vikten av att finansieringen av den utékade
jarnvigskapaciteten genom centrala Stockholm skulle fa en 16sning som

198 Bet. 2009/10:FiU1s.

199 Naringsdepartementet (2007d).

65



Skr. 2012/13:15
Bilaga

66

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: INFRASTRUKTUR PA NYA VILLKOR

3.6.2

inte riskerar andra angeligna infrastruktursatsningar i Stockholmsregionen.
Enligt den statliga forhandlingsmannen gav regeringen inga 6vriga direktiv
till fsrhandlingsarbetet men man hade regelbundna kontakter med bade
politiker och tjinstemin inom Niringsdepartementet. Vid nagra tillfillen
skedde avrapporteringen dven direkt till infrastrukturministern." Det

statliga férhandlingskansliet bestod av forhandlingsmannen med tva
bitridande forhandlare. Férhandlingsmannen och de bitridande férhandlarna
undertecknade parternas forslag till avtal, men avtalets giltighet forutsatte ett
godkinnande av regeringen." Vad giller avtalets utformning och de projekt
som ingick i avtalet har man pa Niringsdepartementet inte gjort nagra egna
analyser utan det bedomdes vara den statliga fsrhandlingsmannens ansvar att
nodvindiga analyser hade utforts.*

Banverket

Banverket var formellt ingen part i férhandlingarna men bistod den
statliga férhandlingsdelegationen med underlag. Enligt den statliga
forhandlingsmannen hade Banverket det formella och reella ansvaret for
underlag avseende projekten.™

En tjansteman vid Banverket var ansvarig for drendet. Denne hade
avstimningar med Banverkets ddvarande planeringsdirektér. Man sag

pa Banverkets roll i férhandlingarna som relativt begrinsad.™ Enligt den
berérda tjanstemannen vid Trafikverket (tidigare Banverket) arbetade man
efter utgdngspunkten att ta fram det befintliga underlag som efterfrigades av
forhandlingskansliet. Man hade ndgon veckas varsel att ta fram underlag och
man uppfattade inte att nagra grundligare utredningar efterfrigades.”s Den
6vergripande utgdngspunkten i arbetet var att man skulle hitta en finansiering
av Citybanan och 16sa de problem som hingde ihop med den regionala
trafiken."®

De regionala parterna

Inledningsvis skedde férhandlingarna om Citybanans regionala
medfinansiering i en st6rre grupp. Dir ingick féretradare for Uppsala,
Vistmanland, Sédermanland, Orebro och Ostergétlands lin. P4 dessa forsta

" Intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12.

" Niringsdepartementet (2007c).

"2 Intervju, Ndringsdepartementet, 2011-10-28.

3 Intervju, den statliga fésrhandlingsmannen, 2011-10-12.

"4 Intervju, Trafikverket, 2011-09-26.

'S Intervju, Trafikverket, 2011-09-26.
6

Intervju, Trafikverket, 2011-12-01.
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stormdten sig de regionala foretridarna ett stort behov av att samordna

sig gentemot den (starka) statliga forhandlingsmannen. Da bildade man

det man kallade lilla fsrhandlingsdelegationen med en representant frin
varje lin."” Det var denna grupp som skétte forhandlingarna gentemot

den statliga forhandlingsmannen. Som stod till och forankring av den

lilla delegationens arbete fanns den stora férhandlingsdelegationen med
ytterligare politiska foretridare for regionen." Dir ingick cirka 20 personer
varav 2—5 representanter fran respektive lin."0 Férhandlingsdelegationerna
hade vidare ett sekretariat med tre tjinstemin som bistod med underlag inf6r
férhandlingarna. Den lilla férhandlingsdelegationen undertecknade parternas
forslag till avtal. Avtalets giltighet krivde dock godkinnande av samtliga
kommuner och lin som var med i forhandlingarna.®

De regionala féretrddarnas syn pa medfinansiering

Riksrevisionen har intervjuat de regionala foretridarna i den lilla
férhandlingsdelegationen om deras syn pa kommunal medfinansiering av
statlig infrastruktur.

Flera av férhandlarna i den lilla delegationen understryker att det 4r statens
ansvar att finansiera statlig infrastruktur. Féretrddarna anfor dven att om man
nu definierar var huvudstad som att den dr av nationellt intresse sa borde vil
alla vara med och bidra?”. En asikt som framférs ir vidare att de regionala
foretridarna inte vill ha en ren 6verviltring av infrastrukturkostnaderna pa
regionen si att statens anslag minskar i samma omfattning som kommunernas
okar. Flera av forhandlarna ser 4ven en fara i all form av medfinansiering da det
riskerar att leda till att stora kommuner kan kopa sig fore i kon. Vidare betonas
vikten av strukturer och tydliga roller vid medfinansiering, dir féretridarna
menar att sidant har saknats i férhandlingarna hittills.

Vissa foretradare framfor dven att de har en positiv hallning till
medfinansiering. En av férhandlarna anser det fullt rimligt med
medfinansieringslosningar dir det 4r vilmotiverat och vil underbyggt, och
Citybanan framfors som ett sidant exempel. Det uttrycks dven forstielse for

"7 Intervju, regional féretradare, 2011-10-03.

"8 |ntervju, tjinsteman vid de kommunala parternas sekretariat, 2011-09-28.
"9 Vianord (2007b).

120 Naringsdepartementet (2007c).

' Intervju, regional féretradare, 2011-10-03.

22 Intervju, regional féretradare, 2011-10-04.
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att staten, nir det finns ett stort behov av medel till infrastruktur, behéver veta
vilka som ir villiga att medfinansiera da det visar vad kommunerna prioriterar
hogst. En annan asikt som framfors ir att statens medel tidigare har fordelats

felaktigt och att den hir sortens medfinansieringslosningar 4r nédvindiga.'

123 Intervju, regional féretradare, 2011-10-11.
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Efterlevs riksdagens principer
for planering och finansiering av
transportinfrastruktur?

Riksdagen har uttalat att ett antal principer ska gilla for
infrastrukturplaneringen vad giller samhillsekonomi: att medfinansiering inte
ska bestimma prioriteringen av ett enskilt projekt och att samhillsekonomiska
analyser bor spela en viktig roll vid prioriteringen av infrastrukturinvesteringar.
Riksdagen har vidare uttalat att avsteg fran grundprincipen om
anslagsfinansiering av infrastruktur ska motiveras i varje enskilt fall. I det hir
kapitlet analyseras Citybanans regionala medfinansiering utifrdn den forsta
revisionsfrigan, som avser dessa principer som riksdagen har slagit fast.

En given utgdngspunkt for forhandlingarna var att Citybanan skulle byggas,
och man gjorde dirfor inga bedémningar av Citybanans samhillsekonomiska
effektivitet; detta hade (som namns i kapitel 3) redan behandlats i den
féregaende Ytsparsutredningen. Hir analyseras dirfor endast hur staten har
beaktat samhillsekonomisk effektivitet nir det giller statens 6vriga dtaganden
pa lang sikt, det vill siga Gamla Uppsala, Stringnds—Héarad samt utbyggnad av
fyrspar pa Milarbanan strickorna Tomteboda—Barkarby respektive Barkarby—
Kallhill. Atgirdspaketet Krafisamling Milardalen som ingick i statens 6vriga
ataganden pa kort sikt var redan pabérjat vid férhandlingarna och hade dirfor
prioriterats i en ny tgirdsplan oavsett om det hade ingatt i ett avtal om
medfinansiering.>

Har medfinansieringen paverkat prioriteringsordningen
och har samhillsekonomiska analyser spelat en viktig
roll vid prioriteringen av projekten i avtalet?

Som nimnts i kapitel 2 dr det under atgirdsplaneringen som konkreta planer
tas fram vilka svarar mot den inriktning och de transportpolitiska mal som
regeringen beslutat om i inriktningsplaneringen. Regeringen har uttalat att
syftet med atgirdsplaneringen ir att sikerstilla att de ingdende atgirderna

ar vil genomlysta, férankrade och prioriterade jamf6rt med andra tinkbara

24 Intervju, Trafikverket, 2011-06-08.
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atgirder.”s Det gar inte att veta innehallet och prioriteringen i den atgirdsplan
som skulle ha beslutats av regeringen om férhandlingarna om regional
medfinansiering till Citybanan inte hade blivit av. Det dr dirfor inte moijligt att
med sikerhet siga om Citybanans regionala medfinansiering har lett till att
prioriteringsordningen i infrastrukturplaneringen har paverkats vad giller de
Gvriga dtagandena. Analysen gors dirifran utifran vad som talar for eller emot
att medfinansieringen har péverkat prioriteringsordningen mellan olika projekt
i atgirdsplaneringen.

Regionen krivde en motprestation fran staten i form av ytterligare
projekt for att medfinansiera Citybanan

Samtliga representanter for de regionala foretridarna har i intervjuer framhallit
att enbart byggandet av Citybanan inte kunde motivera en medfinansiering
fran deras sida. En medfinansiering skulle bara "flytta ut propparna ut i
systemet” och man var dirfor inte beredd att betala bara for ett "garage for
pendeltigen”.

Enligt den statliga forhandlingsmannen var det regionens féretridare som
i slutindan fick avgora vilka projekt som kom att utgora statens 6vriga
ataganden.”® Férhandlingsmannen framholl att medfinansiering ir ett
partnerforhallande och di kan staten inte bestimma allting. Om en annan
part ir med och betalar si méste den parten fi vara med och bestimma.
Forhandlingsmannens férbehall gentemot regionens krav var att projekten
skulle ligga i linje med statens mer évergripande mal att uppna en stark
sparkapacitet och att de inte skulle stéra kraven pa systemtink fran
Stockholmsoverenskommelsen. Forhandlingsmannen har vidare framhallit
att staten till stor del delade bedémningen av nédvindigheten av de 6vriga
projekten.>”

Alla projekt som ingick i statens 6vriga ataganden hade ingatt i nagon
foéregaende atgirdsplan. Tomteboda—Kallhill och Straingnis—Hirad fanns
med i planen fér 2004-2015, dock med delvis annan utformning. De ingick i
planens sista femarsperiod (2010-2015). Dessutom férsenades genomférandet
av dtgirdsplanen 2004-2015 av att manga projekt fordyrades.*® Gamla
Uppsala ingick inte i den féregdende planen utan endast i den dessférinnan:
atgiardsplanen for 1998—2007. Dir angavs att davarande Vagverket skulle
medfinansiera projektet pd grund av en planerad samordning med
utbyggnaden av E4:an f6rbi Uppsala. Trafikverken avbrét dock senare den

%5 Prop. 2008/09:35, 5. 110.
126 E-post, den statliga forhandlingsmannen, 2011-11-21.
'27 E-post, den statliga férhandlingsmannen, 2012-03-21.

128 Se avsnitt 6.2.
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planerade samordningen av projekten och Vigverkets medfinansiering till
Gamla Uppsala uteblev. Projektet stod da utan full finansiering vilket var

en anledning till att projektet inte togs upp i atgirdsplanen f6r 2004-2015.

I planen angavs att projektet ar viktigt for utvecklingen av tagtrafiken men att
Banverket bedomde att 6vriga utbyggnader pa straket tills vidare skulle vara
tillrickliga for att fa trafiken att fungera.»

De regionala féretridarna har i intervjuer uppgett att de sig pa de 6vriga
atagandena som motprestationer frin statens sida, det vill siga att en regional
medfinansiering av Citybanan sikerstillde att dessa projekt skulle genomféras
inirtid. Att projekten skulle ha genomforts i alla fall beskriver en av
foretridarna som en efterkonstruktion och menar att man férhandlade utifran
utgdngspunkten att de inte skulle bli av i och med att projekten tidigare hade
skjutits upp.

Vilka samhdillsekonomiska analyser fanns tillgingliga vid
forhandlingarna?

Nedanstiende redovisning utgar fran de samhillsekonomiska analyser som
fanns tillgéingliga for de projekt som utgor statens dvriga dtaganden nir
forhandlingen pagick 2007.

Tomteboda—Kallhill

[ forstudiens slutrapport fran mars 2006 redovisas tvd berikningar av
nettonuvirdeskvoter (NNK) eftersom den slutliga utformningen av jirnvigen
genom Sundbyberg inte beslutats. NNK for ytlige genom Sundbyberg (med
en beddémd totalkostnad pa 3,9 miljarder kronor) beriknades till 0,28 och fér
alternativet med tunnel genom Sundbyberg (med en bedomd totalkostnad

pa 7,5 miljarder kronor) beriknades NNK till - 0,35. Under 2007 pagick
jarnvigsutredningen men det fanns ingen ny samhillsekonomisk analys
framme nir férhandlingarna om Citybanans medfinansiering pagick.

Strangnds—Harad

Med anledning av kostnadsckningar i dtgirdsplanen 20042015 limnade
Banverket i juni 2007 forslag till reviderad atgirdsplan.° Hir redovisades

en NNK pi — 0,4 for projektet ”Svealandsbanan, partiellt dubbelspér,
motesstationer och kraftforsérjning” samt en kostnad pa 2,17 miljarder kronor.
Vissa av dessa atgirder, sdsom en del av det partiella dubbelsparet och ett par
métesstationer, inordnades i dtgirdspaketet Krafisamling Milardalen (som
utgjorde de kortsiktiga atgirderna i avtalet om Citybanan).

129 Banverket (2004b), s. 40, e-post, Trafikverket, 2012-03-06.
139 Pa grund av férdyringar i projekt var atgardsplanen 2004—2015 kraftigt férsenad och Banverket
fick i uppdrag att limna férslag till reviderad atgérdsplan (se avsnitt 6.2).
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Aven &terstiende dtgirder, si som den andra delen av dubbelsparet
(Sodertilje-Nykvarn) samt ny métesstation i Stringnis togs in i
medfinansieringsférhandlingarna som ett mojligt statligt dtagande pa lang sikt.
Under tiden som férhandlingarna pagick blev det aktuellt att som alternativ till
detta diskutera en f6rlingning av métesstationen i Strangnis till ett dubbelspar
mellan Stringnis och Hirad. Banverket hade dock inte fattat nagot beslut i
fragan, varfor Stringnis—Harad redovisades som en alternativ utbyggnad i
avtalet. Nagon NNK som gillde specifikt for alternativen Sédertilje—Nykvarn
eller Stringnis—Hirad fanns dirmed inte framtagen vid tidpunkten for
férhandlingen.

Gamla Uppsala

Vid tidpunkten for medfinansieringsférhandlingarna var det mest aktuella
underlaget om projektet en forstudie frin 2005. I forstudien redovisas inte
nagon NNK. Det framgar dock att de monetirt virderingsbara effekterna
uppgar till cirka 415 miljoner kronor, vilket utgér 40—50 procent av den
samhillsekonomiska byggkostnaden. Riksrevisionen tolkar detta som att
nettonuvirdeskvoten vid tidpunkten beridknades ligga mellan — 0,6 och - o,5.
Kostnaderna for projektet uppgick i prisniva 2005 till 933 miljoner kronor.»

Hur beaktades projekiens samhcillsekonomiska effektivitet under
forhandlingarna?

Systemperspektiv motiv till de évriga dtagandena

Som nimnts tidigare stillde de regionala foretridarna krav pa att staten
skulle besluta om ytterligare projekt for att de skulle bidra till Citybanans
finansiering. Regionens argument var att dessa projekt behévdes utifran ett
systemperspektiv. Bade forhandlingsmannen och tjinsteman i Trafikverket
har instimt i de regionala féretridarnas problembild och bedomer att det var
nodvindigt att bygga de ovriga dtagandena for att fa ut nyttan av Citybanan.»*
Tjansteman vid Trafikverket gor vidare bedomningen att man troligtvis

hade fatt stark kritik om man hade byggt Citybanan utan att bygga de andra
atgirderna. Man betonar vidare att det inte ror sig om motprestationer utan
menar att dessa projekt dr vil utredda projekt som ger hog nationell nytta.5+
Forhandlingsmannen har dven framhallit att hans bild av processen var att
de regionala foretradarna inte bara sag till sniva regionala intressen utan att
diskussionen i hog grad férdes utifrin en samlad systemsyn.s

3" Hir avses alternativet med tunnel.

32 Intervju, Trafikverket, 2011-09-26, intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12.

33 Intervju, Trafikverket, 2011-12-01.

34 Intervju, Trafikverket, 2011-09-26, intervju, Trafikverket, 2011-12-01.

'35 E-post, den statliga férhandlingsmannen, 2012-02-21.
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Innan férhandlingen om regional medfinansiering av Citybanan pabérjades
hade inte behovet av kringinvesteringar vid ett bygge av Citybanan redovisats
som ett uttryckligt krav i nagot underlag frin statens sida. I Banverkets
atgiardsplan for perioden 2004-2015 omnimns att det finns projekt som utgoér
komplement till Citybanan och att dessa projekt har lagts in i tgirdsplanen
utifrin detta systembehov. I Ytsparsutredningen omnimns ocksa att
omkringliggande investeringar i Milardalen kommer att bli nédvindiga for
att nyttja Citybanans kapacitet. Men detta ir ingen central del i utredningens
slutsatser. Nir det giller valet mellan ett tredje spar och Citybanan redovisas
endast kostnaderna for dessa tva projekt och inte for de foljdinvesteringar som
valet av Citybanan skulle innebira. Under medfinansieringsforhandlingarna
gjordes inga samhillsekonomiska analyser for hela atgirdspaketet. Det
saknades siledes underlag som visar pa vikten av att byggnationen av
Citybanan och de 6vriga dtagandena bér samordnas och genomforas.

Under forhandlingsprocessen gav regeringen den statliga férhandlingsmannen
uppdraget att férhandlingen skulle vidgas for att dven innefatta
"sammanhingande jirnvigsobjekt i Milardalsregionen” 3¢ Regeringen
motiverade dock inte varfér man frangick det ursprungliga uppligget dir
férhandlingen enbart rérde Citybanan. Féretridare for Niringsdepartementet
har bekriftat att regeringen inte formulerade nagot sirskilt syfte for statens
6vriga ataganden.”” Regeringen valde alltsa inte att motivera det dtgdrdspaket
som kom att ingd i avtalet genom att till exempel hinvisa till eventuella
systemeffekter.

Banverkets roll var att ta fram efterfragat underlag

Som beskrivs i kapitel 3 var Banverket ingen part i forhandlingarna men
bistod den statliga forhandlingsdelegationen med underlag. Vid Banverket
gjordes dirmed ingen sirskild analys av samhillsnyttan av statens évriga
ataganden utan uppdraget fran forhandlingsmannen var att ta fram férslag

till regionerna pa vilka atgirder som kunde dtgirda de flaskhalsar som skulle
uppstd efter byggnationen av Citybanan.® Banverket hade inte fitt ett sirskilt
uppdrag att tillgodose det nationella intresset i forhandlingarna. Den berérda
tjdnstemannen bedomer det osikert om han hade gatt till viga p samma sitt
i férhandlingsarbetet om man hade haft ett sidant uppdrag. Tjinstemannen
sag forhandlingsmannens uppdrag om att ta fram en regional medfinansiering
av Citybanan som en rent politisk prioritering av projekten i Stockholm-
Mailardalsregionen och sag dirmed ingen anledning att dra in resonemang om
andra nationella projekt i detta sammanhang. Den ansvarige tjinstemannen

136 Niringsdepartementet (2007f).

37 Intervju, Ndringsdepartementet, 2011-10-28.

138 Intervju, Trafikverket, 2011-09-26.
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framhaller dock att det rent generellt ingick i hans tjénst att ha ett nationellt
perspektiv. Vidare uppfattade tjinstemannen det som sitt ansvar att verka for
att avtalets samlade atagande inte blev for stort i forhallande till Banverkets
totala investeringsbudget.3?

Férhandlingsmannens bedémning av projektens
samhillsekonomiska effektivitet

Vad giller forhandlingsmannens beaktande av projektens samhillsekonomiska
effektivitet utgick han fran tidigare bedémningar av Banverket, av
Stockholmsberedningen och av Ytsparsutredningen etcetera. Mer

hann férhandlingskansliet enligt uppgift inte géra inom ramen for
férhandlingsarbetet. Det gjordes séiledes inga nya samhillsekonomiska
analyser vare sig for de enskilda projekten eller for hela dtgirdspaketet.
Forhandlingsmannen utgick fran att det inte finns ett rittvisande sitt

att gora samhillsekonomiska kalkyler; att kalkylerna inte fingar in alla
effekter och att det hade varit en annan sak om kvoterna varit betydligt

lagre, till exempel runt — 1. Férhandlingsmannen menade i stillet att de hir
projekten hade passerat det “samhillsekonomiska nalségat”, och dven om
nettonuvirdeskvoterna var negativa eller osikra fér flertalet av projekten
bedomde han att andra aspekter viigde upp, sdsom att projekten éindi kan
behovas i systemet.4° Férhandlingsmannen gjorde dven bedémningen att
effekten av de projekt som diskuterades i Stockholmsférhandlingen i hég
grad ir beroende av att Citybanan med anslutande investeringar genomfors.#
Tomteboda—Kallhill hade vidare lyfts fram som ett angeliget projekt dven i
Stockholmsforhandlingen, vilket férhandlingsmannen sig som ett ytterligare
motiv att ta med projektet i avtalet om medfinansiering av Citybanan.
Forhandlingsmannens utgingspunkt var att staten skulle behova bygga

de gvriga dtagandena oavsett medfinansieringen, det var mer en friga om

nir i tiden, och dir skyndade regionen pa processen i och med sina krav i
férhandlingarna.4* En senare utbyggnad hade enligt férhandlingsmannens
bedémning medfért samhillsekonomiska férluster och himmad tillvixt i hela
landet.s

139 Intervju, Trafikverket, 2011-12-01.

149 Intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12.
41 E-post, den statliga férhandlingsmannen, 2012-03-21.
42 Intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12.

4 Intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12.
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4.1.4

Néringsdepartementets bedémning av projektens

samhillsekonomiska effektivitet

Tjanstemin vid Niringsdepartementet har framhallit att samma utgangspunkt
giller for alla prioriterade dtgirder oavsett om de ir utpekade av regeringen
eller om de har genomgatt atgardsplaneringsprocessen: de ska vara
samhillsekonomiskt effektiva och bidra till att uppfylla de transportpolitiska
malen. Man anser vidare att det inte har rort sig om ett annat beslutsunderlag
for de projekt som ingar i avtalet om Citybanans regionala medfinansiering
jamfort med de beslutsunderlag som anvinds i den gingse planeringen
eftersom fragorna hade varit uppe i Stockholmsberedningen' (2002 samt
2003) vad giller flera av projekten och att det ir Banverket som har tagit fram
underlagen till férhandlingsarbetet. Vad giller avtalets utformning och de
projekt som ingick i avtalet har man pa departementet inte gjort ndgra egna
analyser utan detta ansigs vara den statliga férhandlingsmannens ansvar.'s

Citybanans regionala medfinansiering — projekten i avtalet beslutas och
prioriteras utan jimférande analyser

Enligt den statliga forhandlingsmannen var den 6vergripande

tidsplanen for férhandlingsarbetet hart satt. Regeringen skulle ligga
infrastrukturpropositionen i september 2008 och allt underlag for
propositionen skulle vara klart i januari 2008, vilket ocksa innefattade
Citybanans regionala medfinansiering. Férhandlingsmannen levererade
parternas forslag till avtal om regional medfinansiering av Citybanan samt
resultatet av Stockholmsférhandlingen i december 2007. Projektet Citybanan
hade redan i maj 2007, i samband med avsiktsférklaringen, startats upp igen
efter det tidigare stoppet och Banverket borjade da gora storre upphandlingar
for projektet.#® Arbetet med att genomféra analyser och ta fram den senaste
atgirdsplanen pagick under 2008 och 20094 Under hésten 2009 limnade
trafikverken forslag till 2010—2021 drs atgirdsplan®, och i mars 2010 faststillde
regeringen planen.® Férhandlingarna och projektets igingsittande foregick
siledes den senaste atgirdsplaneringen.

144 SOU 2002:11 och Stockholmsberedningen (2003).
45 Intervju, Ndringsdepartementet, 2011-10-28.

146 Nagra av de storre tidiga upphandlingarna var dock villkorade mot att jarnvagsplanen skulle
vinna laga kraft (vilket den gjorde i december 2008). Intervju, Trafikverket, 2011-09-27.

47 Den 17 januari 2008 uppdrog regeringen at Vigverket, Banverket, Luftfartsstyrelsen och
Sjofartsverket att inleda forberedelsearbetet for atgirdsplaneringen av infrastrukturatgarder for
perioden 2010—2020. Vigverket (2008).

148 Trafikverken limnade forslag till plan och kompletterande underlag den 31 augusti respektive
den 15 december 2009. Trafikverket, http://www.trafikverket.se/Foretag/Planera-och-utreda/
Planer-och-beslutsunderlag/Nationell-planering/Nationell-plan-for-transportsystemet-2010-2021/
Forslag-till-Nationell-plan-for-transportsystemet-2010-2021/, (2012-03-12).

149 Naringsdepartementet (2010b).
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Regeringen godkinde med vissa justeringar férhandlingsmannens forslag till
avtal i december 2008 och i samband med detta gav regeringen direktiv till
trafikverken att paborja den senaste atgirdsplaneringen.s° I direktivet hinvisas
aven till regeringsbeslutet om att godkinna avtalet fér Citybanan med att det
"innehaller ytterligare direktiv om objekt som ska [Riksrevisionens kursivering]
ingd i den nationella planen”.’' Hir avses Citybanan och de 6vriga dtagandena
(atgarder pa lang sikt var Tomteboda—Barkarby, Barkarby—Kallhill, Straingnas—
Hirad och Gamla Uppsala).

Under atgirdsplaneringen togs underlagsmaterial, sisom samlade
effektbedémningar, fram f6r samtliga projekt som ingick i planen, dven for

de projekt som ingick i avtalet om Citybanans regionala medfinansiering.
Regeringens direktiv infor atgirdsplaneringen innebar dock att Trafikverket
skulle hantera dessa projekt som "lasningar” som skulle inga i planen, och
deras samhillsekonomiska underlag har dirmed inte anvints for att analysera
och prioritera projekten som ingick i avtalet.s?

Projektens prioritering i den senaste datgdirdsplanen

Riksrevisionen konstaterar att tre av de fyra projekt som ingar i statens évriga
ataganden nu ir bland de tidsmissigt hogst prioriterade jirnvigsprojekten i
den gillande atgirdsplanen (2010—-2021).3 Medfinansieringsavtalet innebar

att alla projekt inom statens dvriga dtaganden utover deletappen Tomteboda—
Barkarby ska invigas fore eller i samband med Citybanans invigning 2017. Detta
gor att de med nédvindighet har behovt planeras in under den forsta halvan

av atgirdsplanen. Som framgér av diagram 5.1 (se kapitel 5) r atgirdsplanens
medel under den forsta halvan i huvudsak reserverade fér redan pagiende
projekt fran féregdende atgirdsplan, eller av satsningar som regeringen
aviserat redan fore dtgirdsplaneringen. Citybanans regionala medfinansiering
ar en sddan satsning som binder en stor del av de medel som fanns tillgingliga
under dtgirdsplanens forsta hilft.

For att diskutera hur prioriterade avtalets projekt hade blivit i atgirdsplanen
utan en medfinansiering ir det intressant att titta pa de samhillsekonomiska
analyser som gjordes infor atgardsplaneringen.’+ Den beriknade
samhillsnyttan av projekten anges i de samlade effektbedémningarna som
togs fram i den senaste atgirdsplaneringen.

'5° Regeringen uppdrog genom beslutet att godkinna avtalet at Banverket att for statens rakning
férvalta avtalet.

'5' Naringsdepartementet (2008b).
52 Intervju, Trafikverket, 2011-09-12.
'3 Deletappen Tomteboda—Barkarby har ett senare genomférande n de évriga avtalade projekten.

'54 Observera att dessa inte 4r de samhillsekonomiska analyser som fanns tillgingliga vid
férhandlingarna.
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Enligt den samhillsekonomiska kalkylen beriknas nettonuvirdeskvoten fér
utbyggnaden av Milarbanan (Tomteboda—Barkarby och Barkarby—Kallhill)
till - 0,275 I den samhillsekonomiska bedémningen, dir analysen dven
omfattar icke prissatta effekter, bedoms projektet inte heller vara l6nsamt.
Gamla Uppsala har en berdknad NNK pé 0,2 och bedéms med stor osikerhet
i kalkylerna som sannolikt 16nsam i den samhillsekonomiska analysen.s®
Nettonuvirdeskvoten for Straingnas—Hairad ligger pa — 0,5 och bedoms inte
vara l6nsam i den samhillsekonomiska analysen.’” Som jimforelse till dessa
kvoter kan det nimnas att den genomsnittliga (storleksviktade) 16nsamheten
i hela planen var cirka 0,07.5® Dessutom hade atgirdsplanens genomsnittliga
lonsambhetsniva sjunkit frin en NNK pé o,2 till denna niva till foljd av att andra
medfinansierade projekt hade lyfts in i atgirdsplanen av regeringen efter att
Trafikverket limnat sitt forslag. Nettonuvirdeskvoterna for tvd av de dvriga
atagandena ligger betydligt under dessa nivaer.

Trafikverkets bedémning av projektens prioritering

Tjinstemin vid Trafikverkets planeringsavdelning har bedémt hur prioriterade
projekten hade varit om de hade analyserats och rangordnats pa gingse vis

av trafikverken i atgirdsplaneringen. Projekten bedéms som motiverade

att genomfora, men utifran det befintliga underlaget "osikert ndr i tiden
trafikverken skulle ha bedémt det som limpligast att de hade genomférts”.5
Tv&' av projekten har negativ nettonuvirdeskvot vilket i sig talar for att de inte
hade varit sa prioriterade. Samtidigt anses det generellt som svart att "rikna
hem” alla nyttor med projekt i storstadsregioner, och detta hade troligtvis vigt
upp den sammantagna bedomningen for dessa projekt.’®

Niringsdepartementets bedémning av projektens prioritering

Det dr regeringen som i slutindan faststiller atgirdsplanen och har méjlighet
att dndra trafikverkens forslag till prioriterade atgirder. Tjinstemin i

Nettonuvardeskvoten avser det alternativ med tunnel genom Sundbyberg, som enligt Trafikverket
ar det alternativ som kan fa kommunal acceptans (se kapitel 3). Vid atgardsplaneringen
upprittades dven en samhillsekonomisk kalkyl fér ytsparsalternativet. Nettonuvirdeskvoten
berdknades for detta alternativ till 0,02. Banverket (2009c) och Banverket (2009d).

156 Banverket (2008b).

157 Banverket (2008a).
Riksrevisionen (2011¢), s. 86.

159 Intervju, Trafikverket, 2011-09-12.

| den senaste atgirdsplaneringen gjorde Banverket en samhillsekonomisk analys fér hela
strickan Tomteboda—Kallhill. Med andra ord behandlades utbyggnaden av Milarbanan som
ett projekt och man beriknade inte samhillsnyttan av delstrickorna Tomteboda—Barkarby
respektive Barkarby—Kallhall. Med anledning av detta ses utbyggnaden av Mélarbanan i det hir
sammanhanget som ett projekt.

g

Intervju, Trafikverket, 2011-09-12.
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Niringsdepartementet har inte velat géra en bedomning av sannolikheten att
projekten hade blivit sirskilt utpekade av regeringen utan medfinansiering;
man framhaller att det dr svart att p tjinstemannanivé svara pa fragor

om 6verviganden i politiska beslut.®* Att flera av dessa projekt ingick i
Stockholmsberedningen och har funnits med i tidigare atgirdsplaner och
férhandlingar samt att man av Stockholmsberedningens utredningar drar
slutsatsen att det kravs ytterligare atgarder for att fa full effekt av Citybanan
talar dock for att dessa projekt hade ingitt i tgirdsplanen.

Riksrevisionens analys

Riksrevisionen konstaterar att de vriga ataganden som ingar i Citybanans
regionala medfinansiering har varit med i tidigare atgirdsplaner men inte

har varit hogt prioriterade. I nuvarande atgirdsplan ir de dvriga dtagandena
(exklusive deletappen Tomteboda—Barkarby) bland de tidsmissigt hogst
prioriterade jarnvigsprojekten. Projektens nettonuvirdeskvoter som

togs fram vid den senaste atgirdsplaneringen var i flera fall ligre in
genomsnittliga nettonuvirdeskvoten for hela den nationella planen, och flera
av projekten befann sig pa relativt tidiga utredningsstadier vid tidpunkten

for atgirdsplaneringen. De regionala féretridarnas utgdngspunkt vid
férhandlingarna var vidare att man genom medfinansieringen sikerstillde ett
tidigt genomforande av de 6vriga dtagandena. Detta talar for att en prioritering
av avtalets projekt grundat pa de sedvanliga samhillsekonomiska analyser som
togs fram inom ramen f6r den senaste planomgingen med stor sannolikhet
hade lett till att de prioriterats ligre 4n i den nuvarande medfinansierade
planen. De statliga aktérerna har dock angett systemperspektiv som motiv till
projektens tidsmissigt hoga prioritering och anfort att befintliga kalkyler inte
fangar upp denna aspekt.

I Riksrevisionens tidigare granskning om Botniabanan och jirnvigen lings
Norrlandskusten (RiR 201:22) tas problem med bristande (nationellt)
systemperspektiv i infrastrukturplaneringen upp. En central slutsats i
granskningen ir att Botniabanan inte kommer att kunna nyttjas si som tinkt
till f6ljd av att nodvindiga investeringar i omkringliggande jirnvigsnit saknas.
Detta beror till stor del pa att beslutsunderlaget saknade en redovisning av

att Botniabanan ir beroende av kringliggande projekt for att indamalen med
banan ska kunna nas.

Riksrevisionen kan i fallet Citybanan se en parallell till Botniabanan, d
Banverkets och regeringens utredningar inte heller i detta fall innehaller nagon
egentlig systemanalys. Det har inte utretts vilka foljdinvesteringar som krivs

162 |ntervju, Naringsdepartementet, 2011-05-20.
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i omkringliggande jirnvigsnit for att méjliggéra ett effektivt nyttjande av
Citybanans kapacitet.

Riksrevisionen konstaterar att medfinansiirerna till Citybanan — de
kringliggande linen — i utbyte mot sina finansiella bidrag till Citybanan
kravde ytterligare investeringsprojekt . Skilen de anférde var just ett
"systemperspektiv”, det vill siga att dessa investeringar krivdes for att de
skulle fa ut ndgon nytta av sjilva Citybanan . De regionala parterna gjorde det
slutliga valet av projekt som skulle inga i paketet, férhandlingsmannen har
dock framhallit att staten till stor del delade bedémningen av nédvindigheten
av de 6vriga projekten. Det systemperspektiv parterna applicerade under
férhandlingarna behover emellertid inte sammanfalla med ett nationellt
systemperspektiv. Uppgorelsen var resultatet av bade férhandlingen om regional
medfinansiering mellan region och stat och en inbérdes samordning mellan
medfinansiirerna i regionen kring de krav som gemensamt skulle stillas mot
staten. Enskilda regioners syn pa nyttan av en statlig infrastrukturinvestering
skiljer sig oftast fran landets sammantagna nytta av denna. Utifran ett
nationellt perspektiv ska varje investerings samtliga nyttor och kostnader
vigas mot alternativa satsningar i landet. Regionalt ses nyttan av investeringen
utifrdn att den region dir infrastrukturprojektet byggs ofta frimjas av en stor
del av nyttorna, samtidigt som infrastrukturen finansieras huvudsakligen
statligt. En investering kan siledes vara mer prioriterad utifrén ett regionalt in
utifrdn ett nationellt systemperspektiv. Vid forhandlingar om medfinansiering
vill lokala och regionala aktorer sikerstilla att de far nigot i utbyte for sina
finansieringsbidrag. De kommer séiledes att forsoka fa till stind respektive
tidigareligga projekt som sannolikt inte skulle ha prioriterats lika hogt

utan medfinansiering. Det ligger alltsd i medfinansieringsférhandlingarnas
natur att de inte dr férenliga med prioritering av projekt efter nationell
samhillsekonomisk nytta.

Eftersom det har visat sig att statliga aktérer i tidigare utredningar och
planeringsomgangar som féregick férhandlingarna inte utrett de nationella
systemaspekterna pa Citybanan finns det dock en mgjlighet att de regionala
och nationella intressena skulle kunna sammanfalla (dtminstone delvis), trots
dessa parters olika perspektiv. Utan relevanta underlag gar det dock inte att
bedéma om s3 ir fallet. Att de 6vriga projekten behévs for att fa ut nyttan av
Citybanan innebir vidare inte att hela atgirdspaketet, med nyttor och kostnader
for samtliga projekt, 4r samhillsekonomiskt 16nsamt och bér prioriteras éver
andra projekt i den nationella atgardsplanen.

Enligt Riksrevisionens mening bor det vara staten, i form av Trafikverket,
som genomfor den grundliggande analysen av hur systemet hinger ihop,
om och i vilken ordning som en eventuell etapputbyggnad &r limplig

och vilken samhillsekonomisk l6nsamhet som systemet som helhet har.
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4.2.1

Trafikverket 4r den aktér som ska tillvarata det nationella intresset genom att
viga utbyggnaden av systemet i en region mot investeringar i 6vriga landet.

I samband med férhandlingarna och regeringens beslut gjordes emellertid
inte nagon samlad samhillsekonomisk analys for hela avtalets atgardspaket,
trots att flera av projekten i avtalet hade negativa nettonuvirdeskvoter

som férhandlingsparterna menade skulle uppvigas av projektens nytta i
systemet. Ett sddant underlag hade enligt Riksrevisionen behévts da utokad
systemkapacitet ir ett huvudsyfte med Citybanan och det var ett av de frimsta
motiven for att vilja Citybanan framfor andra alternativ, till exempel ett ytspar.
Till foljd av att regeringen satte en stram tidsplan for forhandlingsarbetet
fanns inte heller férutsittningar for att ta fram nigot sidant underlag under
férhandlingarna.

Det ar Riksrevisionens mening att relevant samhillsekonomiskt underlag ar
en forutsittning for att prioritera projekt utan att bryta mot principen om att
sambhillsekonomisk lonsamhet ska vara den vigledande prioriteringsgrunden.
Att staten viljer en férhandlingslésning ar enligt Riksrevisionen inget skl

for att géra undantag frin att lata relevanta samhillsekonomiska analyser
utgora ett viktigt underlag till férhandlingsarbetet. Om det pa grund av
férhandlingarnas natur gors andra 6verviganden dn rent samhillsekonomiska
dr det viktigt att ett sadant underlag kan utgéra en referens till de avvigningar
som gors i forhandlingen. Ett relevant samhillsekonomiskt underlag ger
transparens till férhandlingarnas resultat och de efterfsljande besluten om
infrastrukturen.

Har avsteget fran grundprincipen om anslagsfinansiering
motiverats?

Motiven till regional medfinansiering av Citybanan

I regeringsuppdraget till den statliga forhandlingsmannen anges, som

skil for regeringens beslut, att den reviderade kostnadsberikningen i
Ystparsutredningen redovisar ett finansieringsunderskott fér Citybanan.

Mot bakgrund av detta finner regeringen det nédvindigt att lata underséka
forutsittningarna for ytterligare finansiering av Citybanan. I uppdraget
redovisas dven Ytsparsutredningens slutsats om att nyttan av den extra
kapacitet som Citybanan skulle medféra (jimfort med en ytsparslosning) i stora
delar hade tillfallit angrinsande regioner.'®

163 Niringsdepartementet (2007d).
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Riksrevisionens analys

Varken de regionala foretridarna eller de statliga aktérerna i férhandlingarna
(férhandlingsmannen och Banverket) ansig att nyttorna av enbart Citybanan
motiverade en regional medfinansiering. Det gjordes inte heller nigon analys
av de regionala nyttorna av hela paketet (se kapitel 8). Den valda utformningen
av medfinansieringen, dir regionen ger medfinansiering till Citybanan och
staten 4tar sig att genomfora Citybanan samt ytterligare atgirder i ett stérre
paket har vidare inte motiverats av regeringen. Riksrevisionen kan saledes
konstatera att de statliga aktorerna agerade utifrin att regeringens motiv om
regionala nyttor av enbart Citybanan inte var vilgrundat och att regeringen inte
har motiverat den slutliga utformningen av medfinansieringen.

Riksrevisionen har i den tidigare granskningen av medfinansiering konstaterat
grundliggande problem med att basera férhandlingar pa lokala nyttor.+ Lokala
nyttor dr svara att identifiera, avgransa och berakna och risken ar stor att
medfinansieringsférhandlingar baserade pa regionala nyttor blir godtyckliga.
Problemet forstirks av att det saknas viktiga riktlinjer for att berikna regionala
nyttor.

Vad giller det sa kallade finansieringsunderskottet av projektet anser
Riksrevisionen att det inte ridde nagot sidant i detta fall, utan att staten valde
att prioritera annat. Om Citybanan bedémts som ett prioriterat projekt hade
staten mojlighet att prioritera medel till projektet via anslag. Riksrevisionen
bedémer vidare att avsaknad av medel som motiv till férhandlingar om regional
medfinansiering innebir flera problem. I Riksrevisionens tidigare granskning
av medfinansiering av statlig infrastruktur dras slutsatsen att det dr svart att oka
statens intikter utan att fringa principen om sambhillsekonomisk l6nsamhet
som prioriteringsgrund och principen om att en investerings finansieringsform
inte ska paverka prioriteringsordningen. Riksrevisionen gjorde vidare
bedomningen att det man uppnar med medfinansieringsforhandlingarna

inte tillrickligt kompenserar for det man férlorar genom att fringi dessa
principer. Som nimns i kapitel 2 foreslar vidare Medfinansieringsutredningen
att forhandling om medfinansiering primirt ska syfta till att oka virdet av de
investeringar som omfattas av forhandlingarna. Att volymen investering kan
komma att 6kas bor enligt utredningen vara en konsekvens, inte ett syfte i sig.

164 Riksrevisionen (2011c).
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Sammanfattande iakttagelser

Projekten som utgor statens 6vriga ataganden i avtalet om medfinansiering
av Citybanan jimférdes inte med andra projekt i landet nir de prioriterades
hogt i den senaste atgirdsplanen. Riksrevisionen gér beddmningen att om
projekten prioriterats utifrin de samhillsekonomiska analyser som togs fram
under den senaste planomgangen hade de troligtvis prioriterats ligre 4n de
gor i den nuvarande planen. I forhandlingen motiverades atgirdspaketet
utifrdn att samtliga projekt i avtalet skulle ses ur ett helhetsperspektiv. Det
bedémdes att de enskilda projektens laga nytta vigdes upp av att de behovdes
i systemet. Riksrevisionen gor bedémningen att det kan forekomma positiva
systemeffekter genom en samordnad byggnation av Citybanan och de

6vriga atagandena. Eftersom det inte finns ett underlag som beskriver hela
systemutbyggnadens samhillsekonomiska effektivitet gar det dock inte att
avgéra om férhandlingen har lett till en effektiv utbyggnad.

Regeringen har i uppdraget till férhandlingsmannen som motiv f6r
medfinansiering av Citybanan angett avsaknad av statliga medel och att
projektet medfér regionala nyttor i angrinsande regioner. Riksrevisionen

ser flera problem med att i en férhandling om medfinansiering utga fran
dessa motiv. Riksrevisionen konstaterar vidare att de statliga savil som de
regionala aktorerna férhandlade utifran andra utgangspunkter in regeringens
motiv. Regeringen har inte heller motiverat den slutliga utformningen av
medfinansieringen (den storre paketlosningen).

83



Skr. 2012/13:15
Bilaga

84

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: INFRASTRUKTUR PA NYA VILLKOR

5.1

Konsekvenser av Citybanans regionala
medfinansiering i den nationella
atgardsplaneringen

I detta kapitel fordjupas analysen fran foregiende kapitel 4. Hir diskuteras
mer ingiende hur atgirdsplaneringen har paverkats av att projekt har

bundits genom den regionala medfinansieringen av Citybanan. Diskussionen
motiveras av att projekten som ingir i medfinansieringsavtalet utgér drygt 15,7
miljarder kronor'® av den nuvarande atgirdsplanens medel, vilket dr en relativt
stor andel av det totala utrymmet fér jirnvigsinvesteringar.

| utgangsléget ar atgirdsplanen delvis bunden

I kapitel 2 och bilaga 1 redogérs nirmare for infrastrukturens

ekonomiska planering och hur atgirdsplaneringen gr till. I korthet

syftar atgirdsplaneringen till att uppratta en plan for genomforandet av
infrastrukturinvesteringar som i si hég grad som mgjligt lever upp till de
transportpolitiska mélen.®® Trafikverket utarbetar underlag, bland annat
samhillsekonomiska analyser, for att direfter utarbeta ett planférslag inom
en viss ekonomisk ram. Utifran Trafikverkets forslag tar regeringen beslut om
planen. Den nu gillande planen omfattar dren 2010-2021.

Nir en ny atgirdsplan utarbetas ar den i utgangsliget delvis bunden,
exempelvis till f5ljd av att redan pagdende projekt behover anslagsmedel i
planen for att kunna firdigstillas. Regeringen pabérjar dessutom som regel
nya atgirdsplaner innan de gamla ir avslutade, vilket innebir en méjlighet
att gora nya och mer relevanta prioriteringar i takt med att behoven eventuellt
férandras, men som dven leder till att fler pAgaende projekt drvs fran

165 Anledningen till att denna summa 4r mindre dn den som redovisas i kapitel 3.4.3. 4r att en del
medel ingar i féregdende atgirdsplan som pagick fram till 2009, att en del medel kommer att
inga i efterféljande atgardsplan efter 2021, samt att kostnaderna i atgérdsplanerna 2010-2021
anges i en tidigare prisniva 4n i denna granskningsrapport.

166 Fsrordning (2009:236) om en nationell plan fér transportinfrastruktur. | denna anger regeringen
att "planen ska ange den inriktning pa investeringar och férbittringsatgirder som bedéms ha
storst effekt for att uppna de transportpolitiska malen”. Dessutom ger regeringen i uppdrag att
"Planen ska innehalla en tydlig beskrivning av de férvintade effekterna for transportsystemet som
helhet samt en redogdrelse fér strategiska éverviiganden nér det giller vad som anges i 4 §1p”
(det vill sdga det férsta av de ovanstaende citaten).
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foregiende plan.'” I pigidende atgirdsplan bands medel till ett stort antal
projekt redan i direktivet till trafikverken om att pabérja atgirdsplaneringen.
I de fall som regeringen i direktivet har angett vilka projekt som ska ingd i
planen behandlas de av trafikverken som en del av planen utan att forst vigas
mot andra projekt.'®®

Skdil till att atgdrdsplanen ér bunden

Det viktigaste skilet till att planen dr bunden &r att projekt pagar 6ver ett

flertal ar och idrvs nir nya planeringsomgéingar pabérijas.’® Utdver detta ingr
amorteringar och rintebetalningar for projekt som har betalats eller ska betalas
med lan i féregaende eller nuvarande atgirdsplan. Under 2008 lanserade
regeringen en ndrtidssatsning,”° som innefattade ett antal projekt som kunde
igingsittas fort samt paborjade projekt som saknade finansiering till foljd av
fordyringar i den davarande atgardsplanen. Nartidssatsningens projekt pagar
under ett flertal ar och har dirmed bundit medel i nuvarande plan. Regeringen
har atagit sig att betala ut statsbidrag till exempelvis regionala sparfordon och
resecentrum. Aven detta dtagande binder medel fran den totala ramen fér
infrastrukturinvesteringar pi ett sitt som trafikverken inte kan paverka. Avtalet
om den regionala medfinansieringen till Citybanan beslutades infor regeringens
direktiv till trafikverken om att utarbeta ett forslag till ny atgirdsplan. De
projekt som staten har forbundit sig att genomfora i avtalet med regionen

har alltsa ingatt som en férutsittning infér trafikverkens atgardsplanering.
Aven under planeringsprocessens ging har medfinansierade projekt paverkat
den planering som Trafikverket genomfér. Till exempel var Vistsvenska
infrastrukturpaketet inte med i Trafikverkets planforslag till regeringen. Detta
paket pekades ut av regeringen och kom med pi bekostnad av ett antal andra
projekt i den atgirdslista som regeringen faststillde i sitt beslut.”

67 Hittills har de planer som pabérjats sedan 1994 inte pagatt i sin helhet, regeringen har valt att
pabérja nya atgirdsplaner innan den forra ér helt avslutad. Stomnitsplanen 1994—2003 ersattes
av stomnitsplanen 1998-2007, som ersattes av framtidsplan fér jarnvigen 2004-2015, som
ersattes av nationell plan fér transportsystemet 2010-2021.

168 |ntervju, Trafikverket, 2011-09-12.

169 En bakgrund till att ett flertal sadana projekt pagar i den nuvarande planen ir att det i den
féregaende atgirdsplanen (2004-2015) uppstod en mingd férdyringar och férseningar; den
féregdende planen kunde alltsa inte genomféras i den takt som var ténkt.

79 Naringsdepartementet, http://www.regeringen.se/sb/d/9324/a/110376, (2012-03-12).

7' Riksrevisionen (2011¢c), s. 86.
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En stor del av planen var bunden vid den senaste atgdrdsplaneringen

Det nedanstiende diagrammet beskriver de 907 miljarder kronor som
fordelats till jarnvagsprojekt i den nationella planen 2010—-2021. Kostnaden
per ar f6r samtliga namngivnas jirnvigsprojekt beskrivs pa vertikal axel och
spridningen 6ver tid pa horisontell axel.

Diagram 5.1: Bundna och obundna jarnvigsmedel i den nationella atgirdsplanen
2010-202174
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M Obundna projekt som féreslagits av Trafikverket
Bundet genom Citybanans reg. medfinansiering
B Bundet genom 6vrig medfinansiering
Bundet genom statsbidrag
B Bundet genom nirtidssatsning

Pagaende projekt och avbetalningar

Kdlla: Underlag fran Trafikverket bearbetat av Riksrevisionen.

172 | planen utgor det totala utrymmet fér jarnvigsinvesteringar 104 miljarder kronor, men av dessa
ir 14 miljarder kronor férdelade pa mindre effektivitetsatgirder, sa kallade potter. Dessa ingar inte
i diagram 5.1. men diskuteras i avsnitt 5.1.3. Vidare ingér inte investeringar i vigar eller medel fér
underhall. Diagrammet innehaller slutligen enbart medel fran statliga anslag; fér medfinansierade
projekt har bidraget fran medfinansiarerna inte inkluderats.

73 Namngivna projekt &r storre projekt som har definierats med ett eget namn. Darutéver finns
potter fér mindre atgérder som inte har namngivits, till exempel smirre trimningsinvesteringar.
Dessa potter ingar inte i diagram 5.1 men diskuteras i avsnitt 5.1.3.

'74 E-post, Trafikverket, 2011-09-26 och 2011-11-23. Diagrammet har beriknats utifrdn en
kategorisering av skilen till att projekt &r bundna fran Trafikverket. Efter att projekten delats in
enligt dessa kategorier har kostnaderna fér dem summerats per ar.
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Diagrammet visar att den vanligaste anledningen till att medel bundits i

den nuvarande nationella planen ir att projekt drvts fran foregende plan

till f6ljd av att de haller pa att genomforas eller avbetalas. Inom denna

kategori, "Pagaende projekt och avbetalningar”, ingar saledes dven rantor

och amorteringar fér projekt som betalats med 1an i féregdende planer, eller
som kommer betalas med l4n i den nuvarande planen. Pigiende projekt

och avbetalningar binder sammanlagt 49 procent av atgirdsplanen; av

denna andel utgér rintor och avbetalningar drygt hilften. Dessa bindningar
gir inte att paverka i nigon storre grad. Pagiende projekt ir siledes en
férutsittning som maste hanteras i alla dtgirdsplaner eftersom det i nuvarande
planeringssystem dr normalt att regeringen inleder nya atgirdsplaner innan

de gamla dr avslutade. Av diagrammet framgar 4dven att nirtidssatsningen
binder 7 procent och statsbidragen binder 5 procent av planens totala medel till
jarnvagsinvesteringar.

Medel som binds genom avtalet om den regionala medfinansieringen till
Citybanan utgdr 17 procent av de totala medlen till jirnvigsinvesteringar.”s
Utéver detta har flera andra medfinansieringsavtal ingétts av regeringen

(se faltet "ovrig medfinansiering”). Bland dessa projekt ingar Vistsvenska
infrastrukturpaketet och utbyggnaden till flerspér pé strickan Flackarp-Arlov.
Ovrig medfinansiering binder ytterligare 9 procent. Medlen som binds till

foljd av regeringens medfinansiering (6vrig medfinansiering samt Citybanans
avtal) utgor siledes cirka 26 procent av den nationella dtgirdsplanens medel till
jarnvagsinvesteringar.

Nir samtliga ovan angivna skil till att anslagsmedel var bundna i atgirdsplanen
summeras blir resultatet att planen ir till 88 procent bunden. Hir ingar

siledes dels kostnader fér pagiende projekt, dels kostnader f6r projekt som
regeringen har beslutat om infér atgardsplaneringen. Diagrammet visar
slutligen att den obundna delen som fordelades av trafikverken i den senaste
atgirdsplaneringen, utifrin bland annat samhillsekonomisk effektivitet, utgor
12 procent av det totala utrymmet i den pagiende dtgirdsplanen.”® Ovanstiende

'75 Denna andel avser de delar av Citybanan och statens évriga dtaganden som genomférs under
20102021, vilket utgér totalt 15,7 miljarder kronor av utrymmet i den nationella planen.
Férdelningen mellan de avtalade projektens utrymme i planen &r: Citybanan: 51,7 %, Malarbanan
Tomteboda—Kallhill: 29,6 %, Ostkustbanan Gamla Uppsala: 8,2 % Svealandsbanan Stringnas—
Harad: 8,1 % och Kraftsamling Mélardalen: 2,4 %. Kraftsamlingen var pagaende men eftersom
regeringen pekade ut atgirden i samband med Citybanans regionala medfinansiering riknas den
till kostnaderna for detta avtal.

176 Till kategorin pagaende projekt som ingar i den bundna delen hér dock dven projekt som
Banverket fick prioritera i fSregaende atgirdsplan. Andelen medel som trafikverken (vid nagot
tillfdlle) har prioriterat till jarnvégsinvesteringar i den senaste atgérdsplanen dr ddrmed stérre 4n
12 procent. Analysen utgar dock fran den specifika situation som gillde 2009, d.v.s. de radande
férutsidttningarna infér valet av projekt i nuvarande atgérdsplan. Utifran detta perspektiv var
alla pagaende projekt bundna da Banverket i praktiken hade haft svart att stoppa dessa projekts
genomférande fér att pabsrja nagot annat projekt i stillet, dven om atgérdsplaneringens analyser
hade visat ett sadant behov.
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resultat kan jimforas med den féregiende atgirdsplanen dir Banverket

kunde férdela 35 procent av de totala anslagen till jirnvigsinvesteringar.

Det har saledes skett en markant minskning av denna del i den nuvarande
atgirdsplanen.”” Diagrammet tydliggér hur projekten i Citybanans avtal binder
en stor del av atgirdsplanens medel for den férsta halvan av planperioden.

Det finns inte nigot obundet utrymme dir trafikverken féreslar férdelningen
forrin 2015. Vidare dr detta utrymme relativt begrinsat till efter 2017, nir
omfattningen borjar 6ka nagot.

Det bor dven noteras att av den del av anslaget som ir obunden ingar ett flertal
projekt som ocksa medfinansieras fran regionala och privata parter. Detta beror
pa att trafikverken fick i uppdrag frin regeringen att séka medfinansiering
inom arbetet med att ta fram ett forslag till nuvarande atgérdsplan.
Riksrevisionen har i RiR 2011:28 analyserat de 50 medfinansieringsavtal som
ingatts av trafikverken under senaste planomgingen och kunnat konstatera att
aktorer har paverkat den giéingse planeringsprocessen genom att "képa sig fore
ikoén”. Det innebir att dven inom den formellt obundna delen av atgirdsplanen
som fordelas pa forslag av trafikverken kan anslaget ha styrts till viss del av
regionala aktorer.78

Trafikverkets potter forskjuts mot slutet av atgérdsplanen

Utover de stérre projekt som dr namngivna i dtgirdsplanen finns potter for att
kunna genomféra mindre investeringar (upp till 5o miljoner kronor).79 Dessa
medel gar ofta till trimnings- och effektiviseringsatgarder som generellt ses
som mycket samhillsekonomiskt effektiva.® Tjinstemin vid Trafikverket har

i en intervju uppgett att den nuvarande atgirdsplanen ledde till att verket fick
avbryta flera planerade mindre atgirder som syftade till att hja kapaciteten
ijarnvigsnitet. Detta skedde da den féregiende atgirdsplanen 2004-2015
ersattes med den nuvarande 2010—2021. Det berodde pa att det fanns medel for
sddana atgirder i den foéregiende atgirdsplanen, och Banverket riknade i sin
verksamhetsplanering med fortsatt tillging till dessa medel. Regeringens beslut
om den nya atgirdsplanen innehsll dock ett mycket begrinsat sadant utrymme
till en borjan, vilket ledde till en "tvirnit” for dessa projekt.® I underlaget

som beskriver utrymmet for potter under planperioden framgar att den forsta

77 Banverket (2004a), s. 8, 35 och 88 f. Det totala investeringsbeloppet om 107,7 miljarder i planen
20042015 innefattar sannolikt ocksa davarande plans pottpengar. | nuvarande plan 2010-2021
utgér motsvarande belopp (jarnvagsinvesteringar inklusive pottpengar) 104 miljarder, vilket
anges i avsnitt 5.1.1. Nér planerna jimférs pa detta sitt utgér de obundna medlen 37 procent i
planen 2004-2015 och 11 procent i planen 2010-2021.

178 Riksrevisionen 2011:28, s. 23 och 109.
179 Trafikverket (2011), 63 f.
'8 Trafikverket (2010), . 4.

8 Intervju, Trafikverket, 2011-09-12.
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halvan av atgirdsplanen innehaller enbart 20 procent av de pottpengar som
ar avsedda for jarnvigsinvesteringar. Det 4r alltsd forst under atgirdsplanens
senare del som Trafikverket har majlighet att sitta igdng ndgon storre miangd
trimnings- och effektivitetsatgirder.s

Riksrevisionens analys

Risk att syftet med planen begrinsas

I den nuvarande nationella atgirdsplanen har vi kunnat se att regeringen i flera
fall har valt att férega férslaget till dtgirdsplan som trafikverken utarbetat. Detta
genom att peka ut projekt i sirskilda satsningar som binder anslagsmedel

i planen redan innan trafikverken utarbetat sitt forslag. Nir regeringen

bundit projekt i tgirdsplanen ingar dessa i de flesta fall i direktivet om att
genomfora en ny atgirdsplanering till trafikverken.’® Det ingdr i regeringens
mandat att binda projekt i dtgirdsplanen, eftersom det 4r regeringens roll

att fatta beslut om den lingsiktiga atgirdsplaneringen. Riksrevisionen kan

inte se nagra direkta problem med att regeringen i viss man binder projekt

i atgirdsplanen, forutsatt att projekten ir vil utredda som effektiva projekt
sedan tidigare. Men om en stor del av medel i planen 4r bundna av regeringen
ser Riksrevisionen en risk for att den samhillsekonomiska effektiviteten i
atgirdsplanen sjunker. Detta eftersom det da blir mindre medel till projekt
som identifieras i Trafikverkets analyser men som inte har ingatt i nigon av
regeringens satsningar. Det gor att nyttan av den strategiska dversyn som
atgirdsplaneringen syftar till blir begrinsad. I nuvarande plan ir medlen till
jarnvagsinvesteringar helt bundna under den f6rsta halvan av planperioden till
f6ljd av regeringens satsningar. Projekten i Citybanans avtal binder en stor del
av atgirdsplanens medel for den forsta planperioden. Dessutom ir potterna for
sma, och effektiva trimningsatgirder dr i huvudsak férflyttade till den senare
halvan av planen. Detta riskerar att begrinsa syftet med de omfattande analyser
som Trafikverket genomfor inom ramen f6r atgardsplaneringen.

Citybanans regionala medfinansiering binder dven medel i framtida
atgérdsplaner

Eftersom den regionala medfinansieringen till Citybanan innehaller tgirder
som inte ryms helt i den nuvarande atgirdsplanen har regeringen dven bundit
medel i kommande atgirdsplaner efter 4r 2021. Denna framtida bindning
omfattar enligt nuvarande plan 5,9 miljarder kronor fér investeringar pa
Milarbanan (Tomteboda—Barkarby). Inneborden ir att medel dven dr bunda

i framtida atgardsplaner, vilket kan utgéra ett problem om dven dessa far

182 E-post, Trafikverket, 2011-11-23.

183 Intervju, Trafikverket, 2011-09-12.
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5.2.1

ett begrinsat utrymme for val utifran samhillsekonomiska analyser och
transportpolitiska mal.

Avtalsbundna projekt har fortur dven i Trafikverkets
genomforande av atgirdsplanens infrastrukturprojekt

Nir en atgirdsplan ir faststilld aterstir att genomféra den. Det dr

Trafikverket som genom verksamhetsplaneringen ser till att de arliga

anslagen anvinds si att atgirdsplanen kan genomforas som tinkt. Syftet med
verksamhetsplaneringen ir siledes att verkstilla de prioriteringar som gjorts

i atgardsplaneringen. Forutsatt att de projekt som planerats gar att genomféra
utan foérdyringar eller andra oférutsedda hindelser krivs inga forindringar

i férhallande till dtgirdsplanen. Om ett eller flera projekt blir férdyrade

kan dock Trafikverket behova gora prioriteringar mellan de olika projekten.
Vid sidana hindelser dr utgingspunkten att den nationella planeringens
prioriteringsordning giller, men hinsyn tas 4ven till praktiska omstandigheter.

Trafikverket hanterar avtalsbundna projekt som prioriterade

Tjanstemin vid Trafikverket uppger under en intervju att de projekt som

ingar i avtalet om Citybanans regionala medfinansiering kommer att ges hog
prioritet inom den interna verksamhetsplaneringen om sa stora férdyringar
skulle uppstd i den nuvarande atgirdsplanen att den inte kan genomforas

som tinkt. Detta beror pa att staten har férbundit sig att genomféra projekten
i avtalet, medan sadana forbindelser saknas for projekt som prioriterats in i
atgirdsplanen enligt den gingse samhillsekonomiska prioriteringsgrunden.
Tjanstemin vid Trafikverket podngterar att det inte enbart ir sjilva
medfinansieringen som gor att projekt prioriteras i verksamhetsplaneringen.
Aven om icke medfinansierade projekt pekas ut av regeringen for att
fardigstillas ett visst datum skulle de enligt Trafikverket hanteras pa detta
sitt. 84 [ avtalet om regional medfinansiering till Citybanan ingér 4ven viten for
vissa av avtalets projekt som staten har forbundit sig att betala om en forsening
som beror pa statlig underlatenhet uppstar. I dessa fall skulle Trafikverket i

en prioriteringssituation se dessa viten som en sorts férdyring. Dessa viten
skulle vid forsening kosta staten 25 miljoner kronor per ar som projekten
forsenas. Tjanstemin vid Trafikverket menar att detta sirskilda fokus ar
specifikt fér projekten i Citybanans regionala medfinansiering, pa grund av att
vitesklausuler 4r ovanliga.’®s

184 Intervju, Trafikverket, 2011-09-12.

185 Intervju, Trafikverket, 2011-09-12.
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Riksrevisionens analys

Tjanstemin vid Trafikverket menar att medfinansieringsavtal leder till en
lasning i genomforandet av dtgirdsplanerna som minskar handlingsfriheten
och flexibiliteten. Riksrevisionen kan se en risk for att Trafikverket i en
prioriteringssituation inte utgar fran vad som &r det samhillsekonomiskt mest
effektiva valet. Om atgirdsplanen blir férdyrad och forsenad kommer avtalets
vitesklausuler att viga tungt vid Trafikverkets hantering och prioritering av
projekt i verksamhetsplaneringen. Saledes finns en risk att Citybanan och de
Gvriga projekten som ingar i avtalet prioriteras dven om det vore mer effektivt
att prioritera medel till andra projekt.

Sammanfattande iakttagelser

Den del av dtgiérdsplanen 2010-2021 som rdr jirnvigsinvesteringar ir

nistan helt bunden av pigdende projekt och andra statliga satsningar, sasom
nirtidssatsningen samt medfinansiering. 17 procent av de totala medlen

till jarnvigsinvesteringar gar till projekten i Citybanans avtal om regional
medfinansiering och dessa projekt binder en stor del av atgirdsplanens medel
for den forsta halvan av planperioden. Endast 12 procent av medlen aterstar
som obundna, for vilka trafikverken kunnat planera utifran de analyser verken
genomfor. Nir en stor del av medlen i atgirdsplanen dr bundna finns risken
att staten bygger ut infrastrukturen i fel ordning och med lag effektivitet. Detta
eftersom planen under de ar som den ir helt bunden genomfGrs utan att en
systemovergripande analys for det bundna atgirdsvalet har gjorts.

Om fordyringar eller andra oférutsedda hindelser leder till att

Trafikverket maste prioritera inom sin verksamhetsplanering paverkar
medfinansieringsavtal denna prioritering. Trafikverket prioriterar avtalsbundna
projekt for att staten ska kunna fullfslja sina avtal samt i fallet Citybanans
regionala medfinansiering fér att undvika att tvingas betala viten. Det kan dock
innebira att Citybanan och de 6vriga projekten som ingdr i avtalet prioriteras
4ven om det vore mer effektivt att prioritera medel till andra projekt.
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Framjar Citybanans regionala
medfinansiering god hushallning med
statliga medel?

I det hir kapitlet analyseras Citybanans regionala medfinansiering utifrin
budgetlagens®® skrivningar om att i statens verksamhet ska god hushdllning
iakttas. Hir belyses de vitesklausuler som ingdr i avtalet, statens hantering
av risker samt analyseras avtalets incitamentsstruktur med avseende pa
kostnadskontroll. Detta kapitel besvarar dirmed revisionsfraga 2.

Viten i avtalet

Erfarenheterna fran tvisten om MIAB-avtalet (se bilaga 3) har haft stor
paverkan pa férhandlingsarbetet. Tvisten handlade om att regionala f6retridare
i Milardalen som varit med och finansierat en utbyggnad av Milarbanan
ansag att staten inte hade levt upp till sin del av dtagandet. Av intervjuer med
foretridare for de regionala foretridarna framgér att vitesklausulerna i avtalet
om Citybanan kom till pa deras initiativ med anledning av MIAB-avtalet. Krav
pa viten stilldes utifran fragan om varfor man skulle skriva ett nytt avtal nir
staten inte hade levt upp till det tidigare. Enligt de regionala foretridarna har
en aterkommande diskussion under férhandlingarna varit om det 6ver huvud
taget gdr att teckna avtal med staten.

Enligt uppgift fran Trafikverket har vitesklausuler inte férekommit i ndgot
annat medfinansieringsavtal férutom Citybanans.” Bide forhandlingsmannen
och tjanstemin vid Trafikverket har beskrivit att det var harda forhandlingar
om huruvida vitesklausulerna skulle ingé i avtalet eller inte och dir man

fran statens sida var starkt emot. Resultatet av forhandlingarna blev att
vitesklausulerna kom med i avtalet; genom Banverkets jurister justerades dock
skrivningarna si att viten endast skulle betalas vid "underlitenhet fran statens
sida” (se bilaga 2 for narmare beskrivning av villkoren i avtalet). Den statliga
forhandlingsmannen har uttryckt en viss forstaelse fér kraven pa vitesklausuler;
medfinansiirerna gir in med 2,3 miljarder kronor®® och vill sikerstilla att

86 SFS: 2011:203.
187 Intervju, Trafikverket, 2011-06-08.

'88 De ursprungliga 2 miljarder kronorna uppraknade till prisniva 2011 (december).
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staten lever upp till sitt dtagande. Vitesklausulerna sikerstiller att projekten i
avtalet inte ska kunna prioriteras bort.®®

Bade Banverket och de regionala féretridarna ger en bild av att det rader
samsyn mellan den regionala och den statliga sidan nir det giller vad
begreppet underlatenhet kan innebira; hir avses till exempel att regeringen
inte hanterar 6verklaganden eller tillatlighetsprocessen i rimlig tid, att
Trafikverket inte driver projekteringsarbetet i den takt som man skulle kunna
gora, att upphandlingsprocessen drar ut pa tiden etcetera. Redan i skrivande
stund har situationer uppstatt som skulle ha kunnat leda till konflikter och
diskussioner om avtalsbrott. Hittills har vitesklausulerna dock inte utlosts.
De regionala féretrddarna har visat férstaelse for att avtalet inte har kunnat
fullfoljas som planerat, si linge staten visar goda intentioner att fullfslja
avtalet.

Enligt Medfinansieringsutredningen boér medfinansieringsavtal mellan
kommun och stat inte innehélla klausuler om skadestind.° Utredningen
ger dock ingen vidare férklaring till sin stindpunkt i form av analys av
problemen med och konsekvenserna av att ha skadestindsklausuler i
medfinansieringsavtal.

Riksrevisionens analys

Argumenten bakom vitesklausulerna ar att de regionala foretradarna vill
sikerstilla att de far nigot i utbyte mot sin medfinansiering. Riksrevisionen
anser dock att det inte krivs vitesklausuler for att ge medfinansiirer denna
sikerhet. En senarelagd eller villkorad medfinansiering frin kommunernas
sida med kontrollstationer hade kunnat ge de regionala parterna mojlighet att
sikerstilla att man far det man betalar f6r. Som beskrivs i bilaga 2 har man
dock en relativt sen och periodiserad utbetalning av medel till Citybanan,
med drliga kontrollstationer. Vitesklausulerna var trots detta ett starkt krav
fran de regionala foretridarnas sida. Detta talar for att medfinansiirerna

inte bara strivade efter att sikerstilla att de fir nagot i utbyte for sitt bidrag
utan genom avtalet forsokte sikra genomférandet av projekten. Att regionen
ansag att Milarbanan borde ha blivit byggd sedan linge férstirker denna bild.
Vitesklausulerna, i kombination med att det saknas méojlighet for staten att
ompréva projekten vid férdyringar, innebér saledes att staten 6verlater kontroll
och inflytande Gver transportinfrastrukturinvesteringar som ir statens ansvar
pé de regionala parterna.

189 Intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12.

199 SOU 2011:49, 5. 187 f.

93



Skr. 2012/13:15
Bilaga

94

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: INFRASTRUKTUR PA NYA VILLKOR

For det forsta innebir detta en risk att staten drar pa sig stora kostnader vid
foérseningar av projekt, di férseningar i sig, dven utan viten, tenderar att

vara kostnadsdrivande. Det verkar emellertid rdda en samsyn mellan den
regionala och den statliga sidan nir det giller vad begreppet underlatenhet

i avtalet kan innebéra. Hittills har de regionala foretridarna visat forstielse

for de forseningar som har dykt upp. Riksrevisionen bedémer dock att det
finns utrymme for tolkningar om vad som till exempel ir en utdragen statlig
process. Historiskt har genomforandet av infrastrukturprojekt ofta férsenats
och férdyrats av skil som kan kopplas till den del av processen som staten
rader Gver, exempelvis missbedémningar i den statliga kostnadskalkylen.'* Mot
bakgrund av detta kan Riksrevisionen inte utesluta en framtida risk for krav pa
viten.

For det andra leder vitesklausulerna till ett begridnsat handlingsutrymme for
staten eftersom avtalets projekt har en vildigt bestimd tidsplan. Prioriteringen
av avtalets projekt kan verka kostnadsdrivande och/eller leda till ett ineffektivt
genomfGérande av atgirdsplanen om prioriteringen av avtalets projekt
forhindrar ett effektivt genomforande av andra projekt.

Det gir endast att spekulera i méjligheten om man i det hir fallet hade

kunnat fa till ett avtal utan vitesklausuler. Vitesklausuler ar dock ovanliga i
medfinansieringsavtal, och Riksrevisionen gér bedémningen att de risker som
staten utsitter sig f6r i och med vitesklausulerna ir si omfattande att staten bor
undvika sddana villkor i medfinansieringsavtal. En situation med fler avtal med
vitesklausuler skulle leda till en dyr och ineffektiv planering och utbyggnad av
transportinfrastrukturen.

Ekonomisk risk och kostnadskontroll

Férdyringar i projekt ledde till att atgardsplanen 2004-2015 forsenades
kraftligt. I juni 2006 skrev Banverket till regeringen och konstaterade att
kostnadsckningarna for objekten i framtidsplanen var omfattande och att en
revidering av planen var nédvindig. I november samma ar gav regeringen
Banverket i uppdrag att limna ett forslag till reviderad atgirdsplan.o

I Riksrevisionens granskning av kostnadskontroll i stora jirnvigsinvesteringar
beriknades den genomsnittliga kostnadsékningen av jarnvagsprojekt till 55
procent (inklusive kostnadsokningar som beror pa den hoga prisutvecklingen

19! Se avsnitt 6.2.

192 Banverket (2007a), s. 6. Regeringen faststillde dock aldrig planen. Killa: uppgift fran
tjanstemin vid Niringsdepartementet i samband med Riksrevisionens férstudie till granskning
av kostnadskontroll i stora vig- och jirnvigsinvesteringar. Intervju, Naringsdepartementet,
2009-09-25.
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i anliggningsbranschen).'s D4 jimférs kostnaderna fér projekten med den
angivna kostnaden i den forsta dtgirdsplan som projektet tagits upp i.'¢ Mot
denna bakgrund ir det viktigt med god kostnadskontroll dir ekonomiska
risker minimeras. Flera av projekten i avtalet om Citybanans regionala
medfinansiering hade varit med i tidigare atgirdsplaner vid tidpunkten for
férhandlingarna. Dock befann de sig i tidiga skeden i den fysiska planeringen
med tillhérande osikerhet i kostnadsuppskattningen.

Risktagande och incitament till kostnadskontroll

I avtalet om regional medfinansiering av Citybanan stir staten f6r hela
risktagandet vad giller fordyringar i avtalets projekt, forutom de fordyringar
som ir en f6ljd av indexutvecklingen i branschen. Fragan om att staten och
de regionala parterna skulle dela pa kostnaden for fordyringar ska ha vickts,
men flertalet av de regionala foretridarna menade att det var givet att 2
miljarder kronor var vad man férmadde att ge. Regionens foretridare ansig
att det inte 4r ett kommunalt ansvar att finansiera infrastruktur, det 4r staten
som upphandlar, beraknar kostnader och paverkar utifran ingingna avtal.

En regional foretridare hinvisar dven till att staten vid tillfillet nir detta
diskuterades redan beslutat om att pabérja bygget av Citybanan igen. Detta
férsvagade statens forhandlingsposition eftersom det minskade regionens
ridsla for att Citybanan inte skulle bli av.s Férhandlingsmannen framhaller
vidare att nir utgdngslaget fran regionens sida var att de inte skulle vara med
och betala for statlig infrastruktur av principiella skil, s var det inte realistiskt
att de regionala parterna 4ven skulle vara med och ta risk.9¢

Tjansteman vid Trafikverket har framhallit att det bér finnas instrument som
motverkar krav frdn intressenter pa innehallsmissiga forindringar som leder
till férdyringar. Som tidigare nimnts finns det villkor i avtalet som anger

att Banverket inte ska std for kostnader som ligger utéver myndighetens
kostnadsansvar. Vad giller ett delat kostnadsansvar for kostnader som beror
pa andra faktorer, till exempel rent produktionsmissiga, skulle detta férutsitta
att regionala parter skulle ta ett stérre praktiskt ansvar i projekten. Detta skulle
dock riskera att krangla till och férdunkla ansvarsbilden.s”

193 Avser 28 projekt stdrre dn 50 miljoner kronor som dppnats fér trafik 2005-2009. Aven exklusive
den hoga prisutvecklingen i branschen kvarstar en genomsnittlig férdyring pa 24 procent som har
andra orsaker, sdsom standardékningar och tilligg m.m.

194 Riksrevisionen (2011b).
195 Intervju, regional féretradare, 2011-10-04.
196 Intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12.

97 Intervju, Trafikverket, 2011-12-01.

95



Skr. 2012/13:15
Bilaga

96

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: INFRASTRUKTUR PA NYA VILLKOR

Tjanstemin vid Trafikverket uppger att man kan se incitament f6r
kommunerna att halla nere kostnader i projekten som ingr i avtalet trots

att de inte delar pa den faktiska slutkostnaden. Man hinvisar till att om

det uppstar mycket merkostnader i projekt kan projektet fa problem att bli
genomfort och pa det viset menar Trafikverket att medfinansiirerna har
incitament att halla nere kostnader (krav). Sedan nimns 4ven att kommuner
kan kinna stérre delaktighet i projektet och vilja att det ska fungera smidigt.
Man uppger dock att det dven kan finnas kostnadsdrivande incitament till foljd
av avtalet fér andra kommuner som inte 4r med i férhandlingen, men som
berérs av projektens utbyggnad. For att sikra projektens tidsplan och hindra
6verklaganden har staten storre incitament att lata utomstiende kommuner fa
igenom sina krav, vilket dessa kommuner 4r medvetna om. De utomstiende
kommunerna far dirmed storre incitament att stilla hogre krav 4n i andra
fall. 98 Vad giller regionens parter menar en av dess féretridare att det inte
finns nagra incitament frain kommunernas sida att hilla nere kostnaderna i
statens 6vriga dtaganden. Det enda som ses dterhallande ir om projektet skulle
fordyras sa att det hotar genomférandet.'? Foretradare for ett annat 1in menar
att nuvarande 16sning inte r kostnadsdrivande och hinvisar till avtalet om att
ytterligare krav pa staten skulle bekostas av den kravstillande kommunen.

Risk fér kostnadsékningar

Det finns inget foérbehall i avtalet for eventuella férdyringar av Citybanan eller
de 6vriga dtagandena; staten har siledes genom avtalet atagit sig att genomfora
dessa projekt oavsett eventuell kostnadsokning, vad avser de delar som ligger
inom ramen fér divarande Banverkets kostnadsansvar. De projekt som kom
att utgora statens 6vriga dtaganden befann sig i ett tidigt skede i den fysiska
planeringen under férhandlingsarbetet. Projekten befann sig antingen i
forstudieskedet eller si hade arbetet med jirnvigsutredning pabérjats. Detta
innebir stora osikerheter i kostnadsberikningarna. Citybanan befann sig dock
ijarnvigsplanskedet vid tidpunkten fér férhandlingarna och hade saledes
kommit relativt langt i den fysiska planeringen.

Samtidigt som forhandlingsarbetet pagick (juni 2007) tog Banverket som
fram ett forslag till reviderad atgirdsplan med anledning av kostnadsokningar
som gjorde att planen hade forsenats. I planférslaget anges att kostnaderna

for infrastrukturprojekt ckat under senare ar. En av orsakerna bedémdes

vara att kostnadskalkyler i tidiga skeden ér vildigt osdkra och att manga av
investeringsprojekten befann sig i ett tidigt fysiskt utredningsskede nir de
lades in i dtgirdsplanen, dir val av alternativa utforanden och strickningar inte

198 Intervju, Trafikverket, 2011-09-26.

199 Intervju, regional féretradare, 2011-10-04.
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hade valts f6r projekten. Andra orsaker till kostnadsékningar som anges ir
prisékningar pa material, tjinster och entreprenader men dven férandring av
projekts innehill och omfattning, senareldggning av projekt, nya miljolagar och
EU-regler samt svag konkurrens inom anldggningsbranschen.>*°

Vad giller risken for kostnadsokningar for projekten som utgor de 6vriga
atagandena i avtalet uppger den statliga forhandlingsmannen att man var vil
medveten om sidana risker men att de 6vriga dtagandena bedomdes som
relativt enkla projekt och inte mer riskfyllda 4n genomsnittet. Att bygga jarnvig
iytlige bredvid befintliga spar i Milardalen bedomde forhandlingsmannen
inte vara sa ekonomiskt riskfyllt da man vet vad det 4r fér mark. Citybanan i sig
bedomdes som en stérre risk till f6ljd av de tekniskt komplicerade l6sningarna
i tunnel och nirheten till annan verksambhet.>>' Nagot specifikt underlag
avseende risken for kostnadsékningar i projekten (till exempel osdkerhetsspann
for kostnaderna) ska forhandlingskansliet inte ha begirt in frin Banverket.>**
Enligt uppgift av tjinstemin vid Niringsdepartementet ska man inte ha gjort
nagon sirskild riskanalys av projektens kostnader i samband med att de
innefattades i medfinansieringsavtalet.>*

Riksrevisionens analys

I kapitel 2 nimns att krav frin kommuner péa standardhéjningar och tilligg

ar en vanlig orsak till férdyringar i infrastrukturprojekt. Limpligtvis bor det
finnas villkor i medfinansieringsavtal som innebér att om medfinansiérerna
stiller krav pé tilligg som inte dr motiverade ur ett statligt perspektiv ska
medfinansiirerna vara med och bidra med ytterligare finansiering av dessa
tilligg. I Citybanans avtal aterfinns villkor om att Banverket endast ska
bekosta de delar av projekten som ligger inom ramen f6r myndighetens
kostnadsansvar. Projekten befann sig dock i relativt tidiga skeden i den fysiska
planeringen. Detta innebir att projektens omfattning vid tidpunkten inte har
kunnat definieras och avgrinsas pa ett detaljerat vis. Vad som da bor ses som
en standardhéjning eller inte kan dirmed bli svart att avgora. Villkor av denna
art behover saledes vara mer specifika for att kunna ge avsedd effekt i de fall
som avtal triffas med kommuner som berérs fysiskt av utbyggnaden (och
dirmed kan stilla krav pa detaljutformningen).

Riksrevisionen konstaterar vidare att avtalet bide kan ge incitament som
verkar kostnadsdrivande (intressenter som inte ir avtalsparter kan se en
moéjlighet att stilla hogre krav pa grund av statens harda tidsplan) respektive

299 Banverket (2007a), s. 30.
291 Intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12.
292 E-post, den statliga férhandlingsmannen, 2011-12-20.

293 Intervju, Nédringsdepartementet, 2011-10-28.
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kostnadsdimpande (delaktighet frin de medfinansierande kommunerna). De
regionala foretridarna och tjansteman vid Trafikverket anger att kommuner
har incitament att hilla nere krav da projektet kan fa svarigheter att bli
genomfort vid stora fordyringar. I kapitel 2 ndimns att kommuner ofta stillt
kostnadsdrivande krav sa att situationen har last sig. Riksrevisionen konstaterar
sdledes att det 4r vanligt att kommuner stiller kostnadsdrivande krav trots att
detta har hotat projektens genomforande.

Riksrevisionen anser det olimpligt att avtalet inte medger forbehall for
kostnadsckningar i projekten, det vill siiga att projekten ska genomforas oavsett
eventuell férdyring. Detta forvirras av att flera av projekten befann sig i tidiga
skeden i den fysiska planeringen samt att forhandlingskansliet inte begirt in
nagot specifikt underlag avseende risken for kostnadsskningar i projekten

fran Banverket. Vad giller den statliga férhandlingsmannens bedomning

av den laga risken for kostnadsékningar i projekten anser Riksrevisionen

att den inte ir tillrickligt underbyggd. I samband med férhandlingarna

angav Banverket flera orsaker till kostnadsoverskridanden i projekt. Forutom
osikerhet i kostnadsuppskattningar nimns prisskningar pa material,

tjanster och entreprenader men 4ven forindring av projekts innehall och
omfattning, senareliggning av projekt, nya miljolagar och EU-regler samt

svag konkurrens inom anliggningsbranschen. Riksrevisionen anser att en
tillfredsstallande riskanalys pa nagot sitt systematiskt borde ha beaktat dessa
risker for respektive projekt. Detta motiveras sirskilt av att flera av projekten

i medfinansieringsavtalet paverkar stadsbebyggelse, vilket innebir ett intrang
hos ett stort antal medborgare. Detta 6kar i sin tur risken fér fordyringar,
exempelvis genom 6verklaganden fran dem som berérs av utbyggnaden.

Att staten star infor att 16sa stora praktiska problem for att genomféra bygget av
avtalets projekt lyfts fram 4ven av en av de regionala foretridarna.>>+

Kostnadsdampande férhandling?

Det stora antalet regionala parter ledde till att regionen samordnade sina
gemensamma krav gentemot forhandlingsmannen. En av de regionala
foretrddarna har uppgett att man inom férhandlingsdelegationen hindrat
separata krav pa hogre standard frin linets kommuner gentemot staten och
menar dirfor att forhandlingarna har verkat kostnadsdimpande.

Riksrevisionens analys

Vad giller den press som utdvats mot enskilda kommuner inom linen kan
det visserligen ge en kostnadsdimpande effekt. Detta behéver dock vigas mot

294 |ntervju, regional féretradare, 2011-10-11.




Skr. 2012/13:15
Bilaga

CITYBANANS REGIONALA MEDFINANSIERING

6.4

de sammantagna kraven frin de regionala parterna. Som beskrivs i kapitel

3 gick regionen samman och bildade férhandlingsdelegationerna for att bli
en starkare férhandlingspart gentemot staten. Detta talar for att de regionala
parterna har haft stérre mojligheter att fa igenom fordyrande krav niar man
agerade samlat 4n om de hade valt att férhandla var for sig.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen bedomer att den regionala medfinansieringen av
Citybanan ur flera avseenden inte lever upp till budgetlagens lydelse

om god hushallning med statens medel. Avtalet inbegriper klausuler

for flera av de statliga dtagandena om att staten ska betala vite till de
regionala parterna vid férseningar som beror pa statlig underlatenhet.
Riksrevisionen gér bedomningen att de risker som staten utsitter sig for i
och med vitesklausulerna 4r s omfattande att staten bor undvika sadana
villkor i medfinansieringsavtal. Vidare saknades det vid férhandlingarna
viktiga underlag vad giller ekonomiska risker for avtalets projekt, och
férhandlingarna har lett till ett oberittigat hogt risktagande fran statens
sida. Att férhandlingarna fordes med en storre region har troligen haft en
kostnadsdrivande effekt jamfért med férhandlingar med enskilda kommuner
da regionen kunde ena sig och vara en starkare férhandlingspart gentemot
staten.

Riksrevisionen konstaterar vidare att medfinansieringen kan ge incitament
som verkar kostnadsdrivande da intressenter som inte ir avtalsparter kan

se en mojlighet att stilla hogre krav pa grund av att staten last sig vid en

hérd tidsplan. En ¢kad delaktighet fran de medfinansierande kommunerna
uppges ge kostnadsdimpande incitament. Det dr emellertid oklart om den
6kade delaktigheten kommer att leda till mindre krav frin medfinansiirerna.
Riksrevisionen kan dock konstatera att det 4r vanligt att kommuner anvinder
planmonopolet for att fa igenom dyra krav pa standardékningar och det saknas
tillrackligt tydliga villkor i avtalet som hindrar medfinansiarerna fran att stilla
hogre krav pa projektens utformning.
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Uppfylls regeringens syften med
regional medfinansiering i fallet
Citybanan?

For att bedoma effektiviteten med Citybanans regionala medfinansiering utgir
direfter analysen fran fragestillningen om den regionala medfinansieringen
har gett de (positiva) effekter som riksdag och regering generellt forvintar

sig av medfinansiering. I proposition 2008/09:35 uttryckte regeringen
foljande férvantningar pd medfinansiering som finansieringsform, sasom ett
nettotillskott av medel till den statliga infrastrukturen samt ett 6kat gemensamt
ansvarstagande och forbittrat samarbete, vilket i sin tur skulle bidra till en
optimal utformning av berérda atgirder. Regeringen redovisade resultatet

av Citybanans regionala medfinansiering i samma proposition. Dessa syften
uttalades dock inte specifikt for Citybanan utan avsag regeringens forslag pa
en bredare medfinansieringssatsning i den kommande dtgirdsplaneringen.
Riksrevisionens utgingspunkt r dirfor inte att dessa férvintningar bor ha
uppfyllts for Citybanans regionala medfinansiering. Syftet med analysen ar
snarare att undersdka om medfinansieringen har gett dessa positiva effekter.
Detta kapitel besvarar dirmed revisionsfraga 3.

De projekt som analyseras i detta kapitel dr Citybanan samt de stérre
langsiktiga projekt dir byggstart ingick i avtalet, med andra ord Gamla
Uppsala, Stringnis—Hirad samt utbyggnad av fyrspar pd Milarbanan mellan
Tomteboda—Barkarby och Barkarby—Kallhill.2*s

Har medfinansieringen inneburit ett nettotillskott?

For att besvara om Citybanans regionala medfinansiering har inneburit ett
nettotillskott till den statliga infrastrukturen krivs att det gar att beskriva
vad som hade hint utan medfinansieringen. Eftersom detta inte gar att
faststilla blir nedanstiende resonemang av delvis hypotetisk karaktir. Enligt
den statssekreterare som var med och utformade regeringens satsning

pa medfinansiering ska en intressent, i detta fall de regionala parterna,

sta for eventuella standardhéjningar och tilligg som inte motiverats av

295 De kortsiktiga atgdrderna i avtalet som ingar i atgérdspaketet Kraftsamling Malardalen har
avgrénsats bort ur analysen i detta kapitel da det har varit mest intressant att analysera de stérre
enskilda projekten i avtalet. Atgirderna i kraftsamlingen var vid férhandlingen vidare langt ganga.
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7.1.2

det allminintresse som trafikverken har att tillgodose. Utéver detta ska
intressenten limna ett bidrag till den statliga delen av investeringen for att
férhandlingen ska resultera i ett nettotillskott.2¢

Parternas syn pad nettotillskottet i den regionala medfinansieringen
av Citybanan

Citybanans regionala medfinansieringsavtal omfattar ett antal statliga
ataganden som tillsammans kriver att staten investerar 15,2 miljarder kronor>*
utover kostnaden for Citybanan. Den statliga forhandlingsmannen menar

att staten dven utan forhandlingen hade blivit tvungen att genomféra samma
investeringar som de som ir angivna i avtalet.>°8 Statens ¢vriga ataganden ska
saledes inte ses som rena standardh6jningar som bara regionen vill genomféra,
da projekten i avtalet forr eller senare hade blivit byggda. Ddrmed menar
férhandlingsmannen att medfinansieringen i sin helhet utgér ett nettotillskott
till den statliga infrastrukturen.>°9

Flera av de regionala foretridarna menar att finansieringen av

infrastrukturen ir ett statligt ansvar och uttrycker en oro for att staten genom
medfinansieringen enbart gor en férflyttning av kostnaderna fran stat till
region. Om staten minskar sin egen satsning pd infrastrukturen i motsvarande
grad som regionen bidrar sa ut6kas inte den sammanlagda ramen for
infrastrukturinvesteringar. I si fall innebir medfinansieringen inte heller nagot
nettotillskott.

Riksrevisionens analys

Medfinansieringen av Citybanan har gett ett nettotillskott till statlig
infrastruktur

Av de intervjuer som Riksrevisionen har genomfért med regionala och statliga
foretridare framgar att det initiala statliga budet i férhandlingen innebar att
regionen skulle bidra till enbart projektet Citybanan. P4 initiativ av regionen
kom férhandlingen snart att handla om ett antal ytterligare projekt, vilka
sedermera kom att inga i avtalet i form av statens 6vriga ataganden. Avtalet
om regional medfinansiering av Citybanan innefattar saledes investeringar
som inte ursprungligen foreslogs av regeringen, men samtliga av dessa

kan ses som infrastruktur som ingar i det statliga ansvaret och som vid

206 Riksrevisionen (2011¢), s. 39 f.
297 Hir ingar dock medfinansiering fér Tomteboda—Barkarby, se avsnitt 3.4.3.

208 Enligt forhandlingsmannens bedsmning hade det dock inneburit samhillsekonomiska forluster
om de 6vriga projekten i avtalet genomférts senare (se kapitel 4).

299 Intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12.
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tillfillet var eller tidigare hade varit del av den nationella atgirdsplanen. De
motprestationer som foreslogs fran regionens sida genom att fler objekt togs

in i férhandlingen ir alltsd inte helt omotiverade utifrin ett statligt perspektiv
och den statliga forhandlingsmannen menar att samtliga atgirder i avtalet hade
genomforts oavsett om avtalet hade undertecknats eller inte. Vid berdkningen
av nettotillskottet till den statliga infrastrukturen bér saledes inte kostnaden for
dessa projekt dras av frin medfinansieringsbidraget.

Det kan inledningsvis konstateras att om det ska bli ett nettotillskott till
infrastrukturen fran de 2,3 miljarder kronor>° som regionen bidrar med
krivs forst och framst att staten inte justerar ned sin egen satsning till f5ljd
av medfinansieringen. Medfinansieringen har vidare inneburit olika sorters
begrinsande bindningar och lasningar i planerandet och genomférandet av
infrastrukturprojekt, vilket redovisas i kapitel 5. Riskerna med detta ska dven
ses mot bakgrund av att flera av projekten inom statens 6vriga dtaganden
var i ett tidigt skede i den fysiska planeringsprocessen. Detta innebir i sig
en stor risk for fordyringar och forindringar i projekten under den fortsatta
planeringen. Men projekten ir genom undertecknandet av avtalet lasta till att
genomfGras oavsett dessa risker. Till f6ljd av vitesklausulerna finns det dven
en risk att staten behover betala vite till medfinansidrerna vid férseningar av
projekten.

I Riksrevisionens tidigare granskning av medfinansiering konstateras att andra
finansieringsformer dn medfinansiering bor sékas om tillrickliga medel fér
infrastrukturen saknas. Effektivt utformade och likformiga brukaravgifter bér
Gvervigas som en mindre riskfylld och snedvridande finansieringsform in
medfinansiering.®"

Medfinansieringen av Citybanan har medfért andra direkta kostnader
for staten

Att fa till stind Citybanans regionala medfinansiering har inneburit en stor
process. Férhandlingen utgjorde ett mycket omfattande arbete som involverade
en mingd personer. Forutom de statliga féretrddare pa olika nivaer som har
involverats har ocksa féretriddare for sex lin och drygt 40 kommuner varit med
i processen. Ambitionen att fi fram mer kommunal medfinansiering av statens
infrastrukturinvesteringar ledde ocks3 till att regeringen och riksdagen tog
initiativ till och beslutade om dndringar i lagstiftningen. Detta innebar bland
annat en betydande dndring i lagstifiningen om kommunal redovisning, trots
att flera tunga remissinstanser stillde sig negativa till detta (se kapitel 3).

?1° De ursprungliga 2 miljarder kronorna uppraknade till prisniva 2011 (december).

21 Riksrevisionen (2011c), s. 109.
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Medfinansiering 6kar den kommunala skuldsittningen

Syftet med lagidndringen om kommunal redovisning var underlitta for
kommunal medfinansiering. Tidigare redovisningsnormer innebar svarigheter
f6r kommunerna att férena medfinansiering med det kommunala balanskravet.
Argumentet bakom lagindringen var att kommunerna sag medfinansieringen
som en investering som skulle ge nytta 4t kommuninvinarna éver en

lingre tid och att det var rimligt att medfinansieringen redovisades pa ett

sitt som speglade sambandet mellan atagande och nytta. Lagéndringen
innebar att utbetalade medfinansieringsbidrag far bokféras som en

tillgdng i kommunernas balansrikning, till skillnad fran tidigare normer

som sade att utbetalning av medfinansiering skulle bokféras som en

kostnad. Om lagindringen far 6nskad effekt (det vill siga leder till en 6kad
kommunal medfinansiering av statlig infrastruktur) leder detta till en

6kning av den kommunala skuldsittningen. Detta eftersom man kan anta

att medfinansieringsbidragen inte enbart kommer att finansieras genom
omprioritering av medel frain annan kommunal verksamhet utan dven

genom lan.

Riksrevisionen ser flera problem med den nya redovisningsprincipen. Den
innebir ett viktigt avsteg fran god redovisningssed. Vid redovisning enligt den
nya principen motsvaras kommunernas lin till synes av en tillging, trots att
denna tillgang endast r6r sig om att kommunen gjort en utbetalning till staten.
Konsekvenserna blir att kommunerna kringgar det kommunala balanskravet,
och balansrikningen for kommunerna blir missvisande. Detta riskerar i sin tur
att urholka fértroendet for de offentliga finanserna.

Okad medfinansiering kommer vidare att leda till hégre finansieringskostnader
for den offentliga sektorn som helhet. Om man antar att bade staten och
kommunen (pa marginalen) finansierar dessa investeringar med lan blir det
dyrare for den offentliga sektorn med medfinansiering eftersom kommuner
har hogre lanekostnader én staten. Detta har dven Riksgilden papekat.>>

Medfinansieringen av Citybanan har lett till 6kad riskexponering
for staten

Nir staten 6verlater finansieringen av statlig infrastruktur till kommunerna
dr det naturligt att kommunerna begir kontroll 6ver de tillgangar kommunen
"investerat” i. I avtalet om Citybanan har kommunerna fatt denna kontroll i
form av vitesklausuler. Som tidigare nimnts riskerar dessa vitesklausuler att
begrinsa statens framtida budgetutrymme och leda till ineffektiva lasningar i
transportinfrastrukturplaneringen. Riksrevisionen konstaterar dirmed att den
regionala medfinansieringen har lett till att staten exponerar sig for storre risk
4n tidigare.

212 Riksgilden (2009).
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7.2.1

Medfinansieringen av Citybanan inte frivillig och ger
undantrangningseffekter

Medfinansieringsbidraget finansieras genom omprioritering av medel fran
annan kommunal verksamhet, alternativt genom lan vilket kréver en hojning
av kommunalskatten for att betala rintor och amorteringar. Riksrevisionen
anser att det i sammanhanget bor beaktas att bidraget frin kommunerna

hade kunnat liggas pa kommunens egen infrastruktur eller nagot annat

av kommunens ataganden sisom vérd, skola eller omsorg. Vid frivillig
medfinansiering kan man anta att kommunala beslutsfattare bedémer att
bidraget till statlig infrastruktur ger mer nytta an att ligga dessa medel pa
annan verksamhet. En sidan situation skulle kunna uppsti nir det ir givet
nir man ska bygga statlig infrastruktur vid en kommun och kommunen

till exempel star for en standardhéjning. Medfinansieringsbidraget ger da
kommunen nyttan av standardhéjningen. Om staten i en férhandling kriver
medfinansiering for att (i nirtid) investera statlig infrastruktur i en region
anser Riksrevisionen dock att frivilligheten frangatts. Medfinansieringsbidraget
ger i det hir fallet kommunen nyttan av en hel investering (till skillnad fran
exemplet ovan ndr bidraget bara ger nyttan av en standardhéjning). Fa atgirder
inom kommunal verksamhet kan tivla med en sidan marginaleffekt av dessa
medel. Att staten villkorar sin del av finansieringen tvingar dirmed 1 praktiken
kommunerna till medfinansiering. Som beskrivs i kapitel 4 uppfattade den
medfinansierande regionen att medfinansieringen av Citybanan méjliggjort
tidigareldggning av for regionen angeligna projekt. Riksrevisionen konstaterar
siledes att medfinansieringen av Citybanan inte var frivillig.

Gemensamt ansvarstagande och férbittrat samarbete

De regionala foretridare som deltog i forhandlingen har samtliga uppgett att
forhandlingen har lett till ett forbattrat samarbete och forbittrad samverkan,
bade mellan regionens parter och mellan regionen och staten.

Mellan regionens parter

Redan fore forhandlingarna fanns det ett samarbete i regionen, som tog sig
uttryck i bland annat Milardalsradet.>s Ett grundliggande forum for diskussion
och samarbete fanns alltsa da avtalsforhandlingen startade, men de regionala
foretridarna menar att forhandlingsarbetet har férdjupat samarbetet i regionen
ytterligare. Férhandlingarna uppges av samtliga regionala foretridare ha lett

213 Milardalsradet &r en intresseorganisation med syftet att frimja Milardalen som en attraktiv
region. | radet ingér féretradare fér Stockholms, Sédermanlands, Uppsala, Orebro och
Vistmanlands lan i form av de 5 landstingen och 56 av regionens kommuner.
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till att samarbetet och samverkan kring de specifika fragorna om infrastruktur
har blivit battre. Det som frimst ndmns 4r att kommunikationen mellan olika
parter har lett till att den inbordes forstielsen for de andra parternas fragor har
6kat. Kommunerna i regionen har darfér kunnat komma 6verens om vad som
ir det gemensamt bista och det viset gir det att ha enklare och mer tydliga
planeringsprocesser.>

De regionala parterna utarbetade en systemsyn kring de viktigaste
investeringarna i regionen

Flera regionala féretradare podngterar att de var och en hade djupa kunskaper
om problemen med infrastrukturen i de egna linen. Nir parterna gick samman
i fsrhandlingsdelegationer summerades dessa kunskaper till en systemsyn pa
regionens jarnvigssystem. Detta innebar att problem som skapar fcljdeffekter
iandra delar av jirnvigssystemet kunde uppmirksammas och beaktas inom
regionens férhandlingsdelegationer.?s En regional féretridare menar ocksd

att de enskilda linen och kommunerna hade ett egenintresse av att fordela
tillviixttrycket i regionen pa flera lin for att géra det hanterbart, mot bakgrund

av regionens stora pagiende och framtida befolkningsékning.>®

Inom forhandlingsdelegationerna (se avsnitt 3.6.2) skapades vidare en
samsyn kring vilka investeringar regionen skulle stilla krav pa inom
férhandlingen. Utover detta enades forhandlingsdelegationerna kring
principen att man gemensamt stod upp for de krav fran de enskilda linen som
férhandlingsdelegationerna hade enats om gemensamt. Forutom att detta
sannolikt gjorde regionen till en starkare motpart i férhandlingen menar tva
regionala foretridare att det skapade en insikt om att det inte fanns majlighet
att kriva att alla eftertraktade projekt i de egna linen skulle inga i avtalet.
Regionen kunde utifrin systemsynen enas kring de investeringar som man
ansig gjorde mest nytta for regionen som helhet.>”

Mellan stat och region

I bilaga 3 beskrivs konflikten mellan MIAB och staten om det ursprungliga
avtalet frin 19910m att utbyggnad av Milarbanan. Flera regionala foretridare

214 Intervju, regional féretradare, 2011-10-27, intervju, regional foretridare, 2011-10-04, intervju,
regional féretridare, 2011-10-13, intervju, regional féretridare, 2011-10-11 och intervju, regional
féretradare, 2011-10-03.

215 Intervju, regional féretradare, 2011-10-11, intervju, regional féretradare, 2011-10-03, intervju,
regional féretridare, 2011-10-13.

21 |ntervju, regional foretradare, 2011-10-11.

217 Intervju, regional féretradare, 2011-10-11, intervju, regional féretradare, 2011-10-03, intervju,
regional féretridare, 2011-10-13, intervju, tjinstemin vid de kommunala parternas sekretariat,
2011-09-28.
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7.2.3

har uppgett att konflikten kring MIAB-avtalet var nagot som behovde 16sas for
att det skulle g4 att fa till ett avtal om medfinansiering av Citybanan.>®

Tre regionala foretridare har uppgett att samordnad planering av stad, ny trafik
och fordonsinvesteringar har kunnat uppndis genom den 6verenskommelse
som natts i avtalet. Det dr dock enligt tjansteman vid Trafikverket svart att
beddma om detta dr en anpassning som gar utover det vanliga nir stora
nybyggnationer i infrastrukturen genomfors; kommunen hade méjligen

valt att genomf6ra dessa anpassningar oavsett medfinansieringen. Flera
regionala foretridare uppger att samarbete och ansvarstagande fran regionens
sida ocksa frimjades av det faktum att férhandlingen gillde projekt som

varit efterlingtade under lang tid. Det ckade ansvarstagandet till foljd av
medfinansieringen begrinsas huvudsakligen till att bevaka att avtalet genomfors,
da det ligger i regionens intresse att avtalet genomférs.>?

Riksrevisionens analys

Riksrevisionen kan konstatera att de flesta parterna i forhandlingen framhéller
att samarbetet och det gemensamma ansvarstagandet mellan parterna har
blivit bittre. Detta kan jimf6ras med de slutsatser som dras av Trafikverket
och forskare som menar att den stora potentialen med medfinansiering ir
moijligheterna till samordning mellan trafik- och stadsplanering samt att
medfinansiering utgér en sorts smorjolja i samarbetet med regionala parter.>>®
Utifran de intervjuer som Riksrevisionen har genomfért har det dock inte

gatt att faststilla att det dr medfinansieringsférhandlingen som har varit

den primira orsaken till forbittrat samarbete i de exempel som parterna
anger. Det exempel pa utékad regional trafik och fordonsinvesteringar som
matchats till Citybanans invigning kunde mycket vil ha genomférts utan
medfinansieringsférhandlingen.

Det kan ocksa konstateras att avtalet har, om det genomférs sa som tinkt, lett
till att konflikten mellan staten och féretridarna fér MIAB har kunnat 16sas. Att
en 16sning pa tvisten kom till stind genom férhandlingen om medfinansiering
av Citybanan har ett virde, och nyttan av det kan uttryckas som att det nu finns
bittre grund for fortroende och dirmed bittre forutsittningar fr samarbete
mellan stat och region. Den regionala medfinansieringen av Citybanan

ska dock dven ses mot bakgrund av att de flesta parterna som deltog i
forhandlingen var mycket méana om att Citybanan och statens 6vriga ataganden
skulle genomforas, vilket i sig ger forutsittningar for bra samarbete.

218 Intervju, regional féretridare, 2011-10-11, intervju, regional féretradare, 2011-10-03, intervju,
regional féretradare, 2011-10-13.

219 Intervju, regional féretradare, 2011-10-04.

220 Cars, Malmsten och Witzell (2011), s. 7, Banverket, Vigverket, Sjéfartsverket och Luftfartstyrelsen
(2008), s. 10.
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7.3.1

7.3.2

Férbittrad utformning genom samarbete mellan stat
och kommun

Regeringen har angett att ett gemensamt ansvarstagande och ett forbittrat
samarbete under medfinansieringsprocessen ska bidra till att dtgirderna som
berérs utformas optimalt. Utifran bedomningsgrunderna ar Riksrevisionens
utgangspunkt att om medfinansieringen paverkar utformningen bér statliga
aktorer verka for att det inte sker pa ett sitt som fordyrar projektet eller
sinker dess samhillsekonomiska nytta pa ett sitt som inte 4r motiverat ur ett
nationellt nyttoperspektiv. Vidare diskuteras frigan om optimal utformning i
termer av om det har skett forbittringar eller férsimringar i utformningen av
infrastrukturen till f6ljd av medfinansieringen.

Citybanans utformning har inte paverkats

Ur ett formellt perspektiv utgér den regionala medfinansieringen ett tillskott till
projektet Citybanan. Bland de intervjuade, inklusive foretridare for Citybanans
projektledning, rider konsensus kring att man inte kan se att den regionala
medfinansieringen har paverkat Citybanans utformning. Det beror pa att
Citybanan i detta skede hade kommit langt i den fysiska planeringsprocessen
och projektets utformning var siledes redan fastslagen.>*

Har utformningen av statens 6vriga dtaganden férbdttrats?

Medfinansieringen har uppgetts leda till generellt férbattrat samarbete och
samforstind, men parterna har inte framhallit sirskilt att medfinansieringen
skulle ha lett till ett stort antal konkreta exempel pa forbittrad utformning

av projekten. Nagra konkreta exempel nimns, men i samband med

detta omnidmns ofta att det dr svart att veta vad som hade hint utan
medfinansieringen.

Risk fér lasningar

Utformningen av ett enskilt projekt inom statens évriga dtaganden har
paverkats markant under den tid da forhandlingen pagick. Det giller
bygget av partiellt dubbelspar pa Svealandsbanan. I avtalet anges att ett nytt

22! Intervju, Trafikverket, 2011-09-27, intervju, regional féretridare, 2011-10-04, intervju, regional
féretradare, 2011-10-13, intervju, tjansteman vid de kommunala parternas sekretariat, 2011-09-28
och intervju, Trafikverket, 2011-09-26.

222 |ntervju, regional féretradare, 2011-10-04, intervju, regional féretradare, 2011-10-27, intervju,
tjinstemin vid de kommunala parternas sekretariat, 2011-09-28, intervju, Trafikverket,
2011-09-26, intervju, Trafikverket 2011-09-27. Tva av dessa exempel giller utformningen av
Svealandsbanan i Stringnis samt fragan om en station fér pastigande i Gamla Uppsala. Det
har inte varit tydligt om den slutliga utformningen har férbittrats ur ett statligt perspektiv, och
Trafikverket uttrycker sig dven férsiktigt kring om medfinansieringen har bidragit till férbattrad
utformning. Intervju, Trafikverket, 2011-09-26.
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7.4

dubbelspar ska byggas pa strickan Sédertilje-Nykvarn med en métesstation
i Stringnis. Det anges 4ven att en alternativ stricka kan komma att bli
aktuell for dubbelspar om det ses som ett bittre alternativ for att kunna

utoka den storregionala tagtrafiken nir Citybanan 6ppnas. Tjanstemin

vid Trafikverket menar att detta alternativ var ett "inspel” frin Banverket
under férhandlingsprocessen fran det aktuella utredningsliget i projektet.
Det berodde pa att Banverket hade genomfért kapacitetsutredningar som
pekade pa att en annan utformning var bittre.>* Efter forhandlingen
faststilldes i jirnvigsutredningen att dubbelspar i stillet skulle byggas pa
strickan Stringnis—Hirad, for att ge en forbittrad utformning av banan.>>+
Forhandlingarna om medfinansiering i sig ska dock inte ha paverkat valet av
strackning utan exemplet illustrerar snarare hur Banverket arbetade aktivt f6r
att undvika att man for tidigt i planeringsprocessen laste sig vid en utformning
iavtalet.

Riksrevisionens analys

Banverket lyckades i ett sent skede paverka férhandlingen s att
avtalsskrivningen for dubbelspéret pa Svealandsbanan hélls 6ppen for
alternativa utformningar. Detta visar hur en eventuell risk for att parterna i
medfinansieringsférhandlingar laser sig vid vissa utredningsalternativ for tidigt
har kunnat undvikas genom mer flexibla skrivningar i avtalet. Det tydliggor

att det finns en risk att forhandlingar som avser projekt dir den fysiska
planeringen ir i inledningsskedet riskerar att 1asa utredningsprocessen vid
alternativ som inte ir de bista eller mest kostnadseffektiva. Att det formella
valet av alternativ inte har avgjorts fore forhandlingen gor att denna risk varit
aktuell for flera av projekten inom forhandlingen.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att den regionala medfinansieringen av Citybanan
har gett ett finansiellt tillskott till statlig infrastruktur. Regionen ska enligt
avtalet om regional medfinansiering av Citybanan bidra med 2,3 miljarder
kronor till Citybanans finansiering. Medfinansieringen har dock lett till
lasningar i framtida handlingsutrymme (som det innebér nir staten har bundit
sig att genomfGra dessa projekt), vilket riskerar att bli kostnadsdrivande och/
eller leda till ineffektivt genomférande av atgirdsplanen om prioriteringen

av avtalets projekt férhindrar ett effektivt genomforande av bade avtalets och
6vriga projekt i planen. Till f6ljd av vitesklausulerna finns det dven en risk att

223 Intervju, Trafikverket, 2011-09-26.

224 Banverket (2010).
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staten behover betala vite till medfinansiirerna vid férseningar av projekten.
Riksrevisionen konstaterar dirmed att medfinansieringen har lett till att staten
exponerar sig for storre risk 4n tidigare. Vidare har tillskottet finansierats

av kommuner och landsting i regionen, genom en 6kad skuldsittning och/
eller genom att minska medlen till kommunernas Gvriga dtaganden. Det

kan 4ven konstateras att om det ska bli ett nettotillskott till infrastrukturen
fran de 2,3 miljarder kronor som regionen bidrar med krivs att staten inte
justerar ned sin egen satsning till f6ljd av medfinansieringen, vilket ir svart
att bedéma. Riksrevisionen gor vidare bedémningen att Citybanans regionala
medfinansiering har lett till ett 6kat samarbete, framfor allt mellan regionens
parter men ocksd mellan regionen och staten. Om detta samarbete har lett
till en férbattrad utformning av berérda projekt bedomer Riksrevisionen

som oklart. Vissa mer konkreta exempel har lyfts fram i olika intervjuer dir
medfinansieringen sigs ha bidragit till en bittre 16sning for infrastrukturen.
Parterna sjilva uppger dock att det dr svart att beligga om dessa faktiskt beror
pa medfinansieringen.
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8.1

Har medfinansieringen redovisats
transparent och baseras den pa
tillrackliga underlag?

I det hir kapitlet analyseras Citybanans regionala medfinansiering

utifrin den fjirde revisionsfrigan, som avser redovisning och underlag.
Transparens och goda underlag infér beslut ir grundliggande forutsittningar
for effektiv styrning av statens verksambhet. Inledningsvis analyseras
regeringens information om Citybanans regionala medfinansiering for
riksdagen med avseende pi transparens vad giller det statliga dtagande som
medfinansieringen av Citybanan innebir. Vidare analyseras redovisning av
medfinansieringsbidrag i den offentliga sektorn. Direfter redogors for det
underlag som lag till grund fér medfinansieringen och de brister i underlaget
som Riksrevisionen uppmirksammat under granskningen.

Har informationen till riksdagen om Citybanans regionala
medfinansiering varit transparent?

Regeringens redovisning till riksdagen om statens dtagande

Som nimns i kapitel 3 anges ej kostnaderna, vare sig for Citybanan eller for
statens 6vriga dtaganden, i avtalet om Citybanans regionala medfinansiering.
Avtalet ingick i beredningen av infrastrukturpropositionen, och regeringen
invintade riksdagens beslut om propositionen innan man godkinde avtalet.
I propositionen anges féljande:
Forhandlingsmannens resultat visar att det finns en beredskap i Stockholms-
Milardals och Ostergétlandsregionerna att bidra med 2 miljarder kronor i ytterligare
medfinansiering till Citybanan som &r det objekt som av alla bedéms som hégst

prioriterat. Ett villkor fér denna medfinansiering ir att staten atar sig atgarder pa
kort och pa lang sikt.>

Direfter redovisas vilka atgirder som avses. Vidare skriver regeringen att
man "ser det som virdefullt att lokala och regionala parter tar ett delansvar
for finansieringen av infrastrukturatgirder. Regeringen har for avsikt att
hantera statens dtaganden genom att peka ut dessa atgarder i uppdrag till

%5 Prop. 2008/09:35, 5. 84.
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8.1.2

trafikverken infor atgirdsplaneringen.”**® Kostnaderna och dirmed det
langsiktiga ekonomiska atagandet fran statens sida for Citybanan och statens
Gvriga dtaganden redovisas inte i propositionen. Det finns vidare ingen
redogdrelse for risker med avtalet eller Gvriga konsekvenser sisom lasningar i
infrastrukturplanen.

Eftersom avtalet inneholl dtgirder som inte fanns med i den di gillande planen
for 2004—2015 ansdg regeringen det nédvindigt att invinta riksdagens beslut
om infrastrukturpropositionen innan man kunde godkinna avtalet. Genom
riksdagens godkinnande av framtida planeringsram kunde man teckna in
medel for dessa projekt.>

Bemyndiganden har endast avsetts for tecknande av
entreprenadavtal

Budgetlagens??® bestimmelser om bestillningsbemyndiganden syftar till att
sikerstilla att regeringen och dess myndigheter uppfyller regeringsformens
krav pa riksdagens medgivande innan regeringen iklider staten
ekonomiska dtaganden som kriver framtida anslag. Genom att limna

ett bestillningsbemyndigande atar sig riksdagen att anvisa medel f6r de
betalningar som maste goras nir dtagandena infrias i framtiden.>»

Vad giller framtida ataganden fér enskilda infrastrukturprojekt har

de bestillningsbemyndiganden som regeringen tidigare begart i
budgetpropositionerna avsett kostnader for entreprenadavtal som

trafikverken fir teckna under kommande budgetir samt kostnader for
amorteringar och rintor pa tidigare upptagna lan. Regeringen har inte begirt
bestillningsbemyndiganden f6r ekonomiska itaganden som Trafikverket
respektive regeringen iklidder sig i och med ingdngna medfinansieringsavtal.»°
Regeringen har alltsd inte begirt ett bemyndigande for avtalet om regional
medfinansiering av Citybanan, trots att avtalet innebir ett ekonomiskt dtagande
fran statens sida.

226 Prop. 2008/09:35, s. 84f.

227 Intervju, Néringsdepartementet, 2011-10-28.

228 SFS: 2011:203.

229 SOU 2011:49, s. 172f och prop. 2010/11:40, s. 66.

239 Intervju, Trafikverket, 2011-09-26.
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8.1.4

Medfinansieringsutredningen rekommenderar bemyndiganden for
medfinansierade projekt

I Medfinansieringsutredningen®' tar man upp fridgan om bemyndiganden fér
medfinansieringsavtal och menar att de avtal om medfinansiering av statlig
transportinfrastruktur som staten kan komma att ingd med kommuner eller
enskilda innebir en férpliktelse att genomfora en viss atgird i framtiden. I den
meningen bedémer utredningen att medfinansieringsavtalen ir ett framtida
atagande for vilket det bér finnas ett bemyndigande fran riksdagens sida att
inga.

Tjinstemin vid Niringsdepartementet kan inte piminna sig att frigan

om ett bemyndigande diskuterades for avtalet om Citybanans regionala
medfinansiering och man hinvisar regeringens proposition om ett nytt
planeringssystem.** Forslaget innebir bland annat att regeringen varje

ar bor fatta beslut om vilka atgirder i nationell plan som far byggstarta de
nirmast foljande tre dren. Regeringen skriver att "av regeringens beslut [...]
bér eventuell alternativ finansiering framga” och "beslut och bedémningar
med ekonomisk innebord som avser ar 1-3 ska 6verensstimma med de beslut
riksdagen fattat om statens budget och med den information regeringen gett
riksdagen i den senast limnade budgetpropositionen.”*3

Riksrevisionens analys

Enligt Riksrevisionens berikningar atar sig staten genom avtalet om
Citybanans regionala medfinansiering att genomfora projekt till en kostnad
av 25,4 miljarder kronor. Dessa atgirder tar under lang tid upp stora delar av
medlen i nuvarande atgirdsplan och i kommande atgirdsplan, vilket beskrivs
nirmare i kapitel 5.

Den totala kostnaden och hur framtida anslag intecknas i och med avtalet

ir information som enligt Riksrevisionens mening borde ha redovisats

till riksdagen, limpligen i samband med infrastrukturpropositionen.
Riksrevisionen anser att regeringens forfarande gar emot mot den
grundliggande principen om att regering och myndigheter ska ha riksdagens
medgivande for att fatta beslut om dtaganden infor framtiden. De ansenliga
beloppen, i form av stora projekt som staten atar sig att genomfora, ar
ytterligare motiv till en sddan redovisning till riksdagen.

23! SOU 2011:49.

232 Intervju, Ndringsdepartementet, 2011-10-28. Vid tidpunkten fér intervjun var propositionen
fortfarande under beredning. Den 22 mars 2012 limnade regeringen férslaget till riksdagen,
se prop. 2011/12:118. Riksrevisionen férhaller sig inte i denna granskning till regeringens férslag,

se kapitel 1.

233 Prop. 2011/12:118 5. 75 och 5.85.
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8.2.1

8.2.2

Riksrevisionen anser vidare att bendmningen medfinansiering av Citybanan ir
nagot missvisande for innebérden av avtalet. Férvisso bidrar regionen med 2,3
miljarder kronor till Citybanan, men avtalet reglerar ocksi genomférandet av
ett antal andra stérre investeringar som tillsammans med Citybanan utgor 17
procent av investeringsramen for jirnvigsinvesteringar under planperioden.

Redovisas medfinansiering rittvisande och transparent i
den offentliga sektorn?

Kommunal redovisning i strid med god redovisningssed

I kapitel 3 redogors for lagindringen om kommunal redovisning som
genomfordes i samband med férhandlingarna om medfinansiering av
Citybanan. Enligt tidigare normer skulle medfinansieringsbidrag till statlig
infrastruktur redovisas som en kostnad i kommunernas redovisning,

vilket paverkade kommunernas mojlighet att leva upp till det kommunala
balanskravet. Lagindringen gav kommunerna méjlighet att i stillet redovisa
bidragen som en tillging i balansrakningen. Lagindringen kritiserades av flera
tunga remissinstanser som framhall att det strider mot god redovisningssed f6r
kommuner att redovisa ett bidrag till statlig infrastruktur som en tillging.

Statistiska centralbyran (SCB) sammanstiller den offentliga sektorns
rikenskaper. Enligt 2010 ars rikenskaper redovisade kommuner och
landsting drygt 2 miljarder kronor som bidrag till statlig infrastruktur i
balansrakningen.>s

Risk for fel i nationalrikenskaperna

Utredningen redovisade inte forslagets konsekvenser for
nationalrikenskaperna

I regeringens direktiv till utredningen om redovisning av kommunal
medfinansiering till statlig infrastruktur anges att uppdraget innefattar en
redovisning av hur dndrade redovisningsregler paverkar redovisningen av
den kommunala sektorns, och dirmed den offentliga sektorns, finansiella
sparande i nationalrikenskaperna.»® Utredningen Redovisning av kommunal
medfinansiering SOU (2009:21) tar upp forslagets konsekvenser for det
finansiella sparandet. Utredningen gir dock inte nirmre in pa forslagets
konsekvenser fér redovisningen av det finansiella sparandet.

234 De ursprungliga 2 miljarder kronorna uppriknade till prisniva 2011 (december).
235 Telefonintervju, SCB, 2012-03-13.

236 Finansdepartementet (2008).
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Risk for fel uppmirksammades av remissinstanser och regeringen

Den medfinansierade infrastrukturen ska dven fortsittningsvis redovisas
som en tillgang hos staten till det fulla anskaffningsvirdet utan justering
fér medfinansieringsbidrag, trots att medfinansierande kommuner har
moijligheten att redovisa sina bidrag som en kommunal tillgdng.>

I remissvaren till utredningen framhéll Riadet f6r kommunal redovisning och
Ekonomistyrningsverket risken for att samma resurs aktiveras som tillging
itva olika redovisningsenheter, det vill siga hos bade stat och kommun.
Tillgingar som delfinansieras med bidrag skulle dirmed tas upp till strre
sammanlagda virden 4n tillgdngar som bara finansieras av staten. I proposition
(2008/09:228) Redovisning av kommunal medfinansiering till statlig infrastruktur
pekade regeringen pa behovet av att sikerstilla att samma resurs inte aktiveras
som tillgang i bade stat och kommun. Regeringen angav dock inte hur
problemet skulle hanteras.

Medfinansieringsbidrag kriver sirskild hantering vid sammanstillning
av nationalrikenskaperna

Statistiska centralbyran (SCB) har uppmirksammat att det bryter mot gillande
normer fér nationalrikenskapssystemet att definiera medfinansieringsbidrag
som en tillgdng. Myndigheten har dirfér justerat kommunernas redovisning i
enlighet med tidigare normer, det vill siga hanterat kommunernas bidrag som
en kostnad i nationalrikenskaperna.

Tjanstemin vid SCB har vid intervju framhallit risken fér att
medfinansieringsbidrag inte redovisas korrekt i nationalrikenskaperna. SCB
har vid flera tillfillen upptickt att kommuner redovisar medfinansieringsbidrag
felaktigt*®®, till exempel att de bokfér bidragen pa fel konto. Vid granskning
och justering av medfinansieringsposter i kommunernas resultatrikning
utgar SCB fran uppgifter om de bidrag fran kommunerna som Trafikverket
har tagit emot. Ibland redovisar dock kommuner medfinansieringsbidrag
innan nagra utbetalningar gjorts till Trafikverket.>s I dessa fall 4r risken

stor att felaktig redovisning av bidrag inte uppticks av SCB. Om dessa fel i
kommunernas redovisning av bidragen inte uppticks blir kommunernas,
och i férlangningen den offentliga sektorns finansiella sparande, felaktigt i
nationalrikenskaperna.>+

237 Telefonintervju, Trafikverket, 2012-02-24.
238 Har avses fel enligt regelverket for kommunal redovisning. Redovisning av bidrag som en tillgang
sker i enlighet med gillande regler och riknas inte till dessa fel.

239 Enligt lagen (1997:614) om kommunal redovisning ska upplésning av bidrag som redovisas som
tillgangar pabérjas det ar bidraget beslutas, vilket inte nédvindigtvis intréffar samma ar som
bidragen betalas ut.

24° Telefonintervju, SCB, 2012-03-09.
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8.2.4

Trafikverket redovisar inte bidragen enligt géllande regelverk

Till f6ljd av att infrastrukturanliggningar huvudsakligen finansieras via
anslag, samt att det saknas tydligt regelverk for redovisning av bidragen, har
Trafikverket i samrdd med ESV anpassat redovisningen av bidragsintikterna
till 6vrig redovisning av infrastrukturanldggningar. Fér samtliga bidrag

som tagits emot och anvints under aret redovisar Trafikverket en intikt i
resultatrikningen. Detta innebir att bidragen paverkar rets kapitalforindring
och férs till posten for statskapital i balansrikningen. Denna del av
statskapitalet 16ses sedan upp under féljande ar i takt med att avskrivningar
sker. Enligt gillande regelverk bér dock den si kallade periodiseringsmodellen
anvindas for bidrag som finansierar anliggningstillgdngar, vilket innebir att
bidrag som tagits emot redovisas som oférbrukade bidrag, vilka 16ses upp i
takt med avskrivningarna av tillgdngarna. P4 sa sitt uppstar ingen paverkan
pa kapitalférindringen hos myndigheten. Denna modell skulle emellertid
innebira omfattande administration fér Trafikverket och avvikande hantering i
férhallande till redovisning av anliggningar finansierade med anslagsmedel.

Enligt uppgift frin ansvarig tjansteman vid ESV var det inte tankt att
periodiseringsmodellen skulle tillimpas for bidrag till infrastruktur-
anlidggningar och myndigheten har planerat en 6versyn av fragan.
Riksrevisionen bedomer att det inte entydigt gar att fastsla att Trafikverkets
nuvarande redovisning bryter mot god redovisningssed. Riksrevisionen
anser att frigan dr komplicerad och konstaterar att undantaget fran
anslagsfinansiering (det vill siga medfinansiering) inte har f6ljts upp med
nigon motsvarande anpassning av redovisningsreglerna. Med anledning
av detta har Riksrevisionen i granskningen av Trafikverkets arsredovisning
framhallit att det finns ett behov av att tydliggéra regelverket.>#

Riksrevisionens analys

Redovisningen av medfinansiering dr missvisande

Riksrevisionen ser att kommunal redovisning enligt den nya principen leder
till bristande transparens. Kommunernas resultatrikning visar ett mer positivt
resultat 4n vid redovisning enligt god redovisningssed. I balansrikningen
motsvaras kommunernas utbetalningar f6r medfinansiering enligt den

nya redovisningen av en tillgdng, trots att tillgdngen endast ror sig om
kommunens bidrag till staten och detta enligt god redovisningssed inte riknas
som en tillgdng. Riksrevisionen konstaterar att lagstiftningen, i strid med

god redovisningssed, har anpassats for att kommunerna ska kunna 6ka sina

24! Riksrevisionen (2012). Riksrevisionens rapport till Trafikverket om Trafikverkets arsredovisning
2011 har dven skickats fér kinnedom till regeringen.
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utgifter utan att de faktiska kostnaderna av medfinansieringen framgér av
redovisningen. Konsekvenserna hittills 4r en missvisande balansrakning for
kommunerna pi sammanlagt drygt 2 miljarder kronor.

Riksrevisionen ser 4ven att avsteget fran redovisningspraxis innebir att SCB
behover gora en sirskild hantering av medfinansieringsbidragen, vilket medfor
en risk for fel i nationalrikenskaperna. SCB har vidare pekat pa risk for fel

vad giller redovisningen av den offentliga sektorns finansiella sparande i
nationalrikenskaperna.

Riksrevisionen kan vidare konstatera att regeringen inte har klargjort hur
medfinansieringsbidrag bér redovisas i staten. For att f6lja regelverket bor
Trafikverket anvinda periodiseringsmodellen, men detta skulle innebara
praktiska problem vid sammanstillningen av myndighetens redovisning.

Principiellt avsteg fran definitionen av god redovisningssed

I riksdagens behandling av lagen om kommunal redovisning®+* angavs

att begreppet god redovisningssed inte hade nigon annan innebérd i den
kommunala sektorn 4n i den privata.># God redovisningssed ska dirmed
inte i detalj bestimmas genom lag utan i stillet preciseras genom en
praktisk tillimpning och en faktiskt férekommande praxis hos en kvalitativt
representativ krets av bokféringsskyldiga. Mojligheten fér kommuner

att redovisa dessa bidrag som en tillging innebir siledes ett principiellt
avsteg fran hur god redovisningssed tidigare har definierats. Begreppet god
redovisningssed far dirmed en annan innebé6rd inom kommunal sektor

i och med lagéindringen. Regeringen har dock inte nirmare analyserat
konsekvenserna av detta i form av bristande transparens och minskade
mojligheter till rittvisande jimférelser mellan kommuner och mellan olika
sektorer.

Bygger medfinansieringen pa tillrickliga underlag?

Underlaget for medfinansieringens omfattning

Férhandlingarna om Citybanans regionala medfinansiering kan ses som

en sjosittning av principen om regional medfinansiering. Den statliga
férhandlingsmannen fick dock inga sérskilda direktiv f6r hur férhandlingarna
skulle ga till 2+

242 SFS:1997:614.
243 Bet. 1996/97:FiU1s.

244 |ntervju, den statliga fésrhandlingsmannen, 2011-10-12.
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Enligt den statliga forhandlingsmannen utgick man i férhandlingarna fran

en konsultrapport for att ta fram limplig niva pa medfinansiering fran
regionen. I konsultrapporten beriknades restidsnyttan av en byggnation av
Citybanan for olika geografiska omraden. I rapporten anges att restidsnyttan
dven forutsitter en utbyggnad av Milarbanan strickan Tomteboda—Kallhill.>+
Riksrevisionen har tagit del av denna rapport, samt ytterligare underlag fran
férhandlingsmannen som visar hur man beriknade medfinansieringen till de
2 miljarder kronorna.>+® Av dokumenten framgér att medfinansieringen fran
Stockholms stad och Stockholms lins landsting har tjdnat som praxis for hur
mycket de regionala parterna skulle betala. Enligt konsultrapporten betalar
Stockholm (stad och landsting) 4,1 miljarder kronor (prisniva 2006) och fir

en nytta pa 8,3 miljarder kronor. I de ytterligare underlagen dras slutsatsen

att detta innebir att Stockholm betalar motsvarande 48 procent av sin nytta av
investeringen (efter det att 0,1 miljarder kronor dras av frin medfinansieringen
for att kompensera for att medel dven gar till dtgirder som normalt inte tillh6r
statens ansvar). Dock betonas att dven 4 miljarder kronor troligtvis 4r en
overskattning av den faktiska medfinansieringen fran Stockholms stad och
Stockholms lins landsting av statlig infrastruktur. Darefter féljer berdkningarna
for den regionala medfinansieringen. Enligt konsultrapporten far de berérda
linen en sammanlagd nytta motsvarande 4,3 miljarder kronor av Citybanan.

I de 6vriga underlagen beriknas dirfor 48 procent av 4,3 miljarder kronor,
vilket 4r 2,053. Enligt underlagen férordas att de berérda linen skulle betala
nagot mindre 4n 2,053 miljarder kronor eftersom de 4 miljarder kronorna

av Stockholms lins medfinansiering bedémdes vara en Gverskattning av den
faktiska medfinansieringen. Enligt férhandlingsmannen avrundades denna
siffra till 2 miljarder kronor och denna summa var inte nagot som de regionala
parterna ifrdgasatte under forhandlingarna.>

Nagon nyttoberikning har dock inte legat till grund fér Stockholms lins
landstings och Stockholms stads medfinansiering. Man valde dir att

utgd frdn ansvaret for olika anliggningsdelar. D4 SL forvaltar linets 50
pendeltigsstationer ansigs det naturligt att medfinansieringen gick till en del
av stationerna. Férhandlingarna om genomférandeavtalet resulterade i att 20
procent av stationerna skulle finansieras av staten; Stockholms lins landsting
och Stockholms stad skulle tillsammans bidra med 8o procent.>+

245 WSP (2007).
246 Vianord (2007b).
247 Intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12.

248 E-post, Trafikverket, 2012-01-20 och intervju, Trafikverket, 2011-09-27.
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8.3.2

83.3

8.3.4

Férhandlingarnas geografiska avgriinsning

I regeringens direktiv om att inleda férhandlingar om medfinansiering av
Citybanan uppdrar regeringen at férhandlingsmannen att "genomfora en
forhandling med i forsta hand regionala och lokala aktérer i Milardalsregionen
och Ostergdtland”. I direktivet hinvisas till Ytsparsutredningens resultat om att
nyttan av den extra kapacitet som Citybanan medfor jamfort med ett tredje spar
till stor del kommer tillfalla angrinsande regioner. Utifran regeringens direktiv
inledde den statliga forhandlingsmannen férhandlingar med foretradare

fér Sédermanlands, Uppsala, Vistmanlands, Orebro och Ostergétlands

lin. Vid intervju uppger den statliga férhandlingsmannen att den regionala
kollektivtrafiken for ostra Milardalen var utgangspunkten och de lin som
berérs av denna ansigs utgéra en rimlig avgrinsning. Férhandlingsmannen
uppger dock att i princip alla regioner far nytta av projektet, men det hade
blivit fér komplicerat att forhandla mer fler parter. >4 Att hela landet far

nytta av Citybanan visar dven den WSP-rapport som lag till grund fér
medfinansieringens omfattning.°

Viktiga analyser saknades som underlag till medfinansieringen

Som nimns i kapitel 4 gjordes ingen sammantagen nettonuvirdeskvot eller
samhaillsekonomisk analys f6r hela paketlésningen. Det gjordes inte heller
négra analyser av totala statliga och regionala kostnader och nyttor som

grund for avtalet. Riksrevisionen menar att detta hade varit vilmotiverat da
systemnytta anférdes som skal for de extra dtagandena. De 2,3 miljarder
kronor*' som medfinansieringen tillfér vigdes saledes inte mot de extra
atgirder som staten dtog sig att genomfora, det vill siga vigdes inte
nettotillskottet av medel mot en eventuellt férsimrad samhillsekonomisk
effektivitet eller andra effekter av att staten hade haft friheten att géra en annan
prioritering utan avtalet. Som nimns i kapitel 6 levererade Banverket inget
specifikt underlag till férhandlingarna vad giller risken for kostnadsékningar i
projekten.

Riksrevisionens analys

Bristfilligt underlag fér medfinansieringens utformning och omfattning

Riksrevisionen anser att det finns flera problem med att man lit
medfinansieringen fran Stockholms stad och Stockholms lins landsting

249 |ntervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12 och intervju,
Niringsdepartementet, 2011-10-28.

250 WSP (2007).

25! De ursprungliga 2 miljarder kronorna uppriknade till prisniva 2011 (december).
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utgéra praxis vid utformningen av den regionala medfinansieringen av
Citybanan. Nagon nyttoaspekt hade inte varit styrande vid utformningen

av denna medfinansiering. Sledes var det en slump att medfinansieringen
uppgick till cirka 48 procent av Stockholms stads och Stockholms lins
landstings berdknade nytta av investeringen. Riksrevisionen konstaterar att
man inte utgick frin nagon vil motiverad och genomarbetad princip fér att
bestimma nivan for medfinansieringen. Finansieringsprincipen av stationer i
Stockholm blev i stillet vigledande f6r hur mycket regionala parter bér betala
for Citybanan. Vidare kom medfinansieringen att omfatta ett paket av tgirder.
Enligt vald modell skulle regionen ha betalat motsvarande 48 procent av
nyttorna fér samtliga projekt i avtalet.

Férhandlingarnas geografiska avgriansning godtycklig

Riksrevisionen anser att valet av regionala och lokala parter att inleda
férhandlingar med har varit godtycklig. De lin som bjudits in till
férhandlingarna har inte valts utifrin ndgon vil motiverad princip. Citybanan
ir av nationellt intresse och det finns fler lin som far nytta av Citybanan som
inte bjods in till forhandlingarna.

Inga analyser av hela paketets kostnader och nyttor

I kapitel 4 kritiserar Riksrevisionen det faktum att det saknades en
6vergripande samhillsekonomisk analys. Riksrevisionen anser att detta hade
varit motiverat, bland annat med tanke pi att flera av projekten hade liga
nettonuvirdeskvoter. Riksrevisionen anser vidare att paketets omfattning hade
motiverat en grundligare analys med avseende pa nyttor och kostnader dir
medfinansieringen borde ha vigts mot det totala statliga dtagandet.

Bristfillig dokumentation och arkivering av drendet

Som beskrivs i kapitel 3 uppdrog regeringen en forhandlingsman att
genomfbra férhandlingar om regional medfinansiering av Citybanan pa
statens vignar. Aven om det var regeringen som godkinde avtalet var det
férhandlingsmannen som hade det formella ansvaret for férhandlingsarbetet.

Tjanstemin i Trafikverket har uppgett att ingen sirskild akt ska ha upprittats
i Banverket eller Trafikverket for Citybanans regionala medfinansiering
eftersom irendet bedémdes tillhora Niringsdepartementet.>* En pirm

med material som togs fram under férhandlingsarbetet avseende statens
Gvriga ataganden ir det enda material frin Banverket som Riksrevisionen

252 |Intervju, Trafikverket, 2011-06-08.
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8.4.1

har kunnat f4 ta del av. Denna pirm forvarades pd en enskild tjinstemans
rum. Vad giller Niringsdepartementets diarieféring har inte drendet

lagts upp i en enskild akt. De dokument som beror Citybanans regionala
medfinansiering har diarieférts under flera olika diarienummer. Det har varit
upp till departementets registratur att ange diarienummer och benimning
f6r de handlingar som berér Citybanans regionala medfinansiering. Enligt
tjansteman inom Naringsdepartementet gir det inte att med sikerhet siga
att det genom sokningar i departementets arkiv gar att fa fram allt relevant
material som kan harledas till drendet. Det gar dirmed inte att med sikerhet
fastligga att Riksrevisionen har kunnat i ta del av samtliga dokument som
giller Citybanans regionala medfinansiering. Man framhaller dock fran
departementet att det inte finns nidgot som talar for att Riksrevisionen inte har
fatt ta del av samtliga handlingar.s

Den statliga férhandlingsmannen har enligt egen uppgift férvarat en
ansenlig miangd handlingar. Materialet har inte funnits tillgangligt hos nagon
myndighet. Efter "en rimlig arbetsinsats” sammanstillde han de handlingar
som, enligt hans egen bedémning, kunde vara av intresse for Riksrevisionens
granskning i en parm. Denna pirm fick Riksrevisionen sedan ta del av.

Riksrevisionens analys

Utifran den befintliga dokumentationen hos Niringsdepartementet och
Trafikverket gar det inte att spara visentliga delar i férhandlingsarbetet eller
avtalets slutliga utformning, det vill siga statens stillningstagande. Det saknas
exempelvis dokumentation som motiverar det slutliga valet av projekt (statens
6vriga ataganden) som kom att ingd i avtalet. Det saknas dven underlag

som visar hur man kom fram till summan om medfinansiering samt vilka
avviganden som gjordes i samband med regeringens faststillande av avtalet.

Genom intervjuer och genom att ta del av dokument frin den statliga
férhandlingsmannen har Riksrevisionen dock kunnat komplettera bilden

av férhandlingsarbetet och utformningen av avtalet. Den bristfilliga
dokumentationen innebir emellertid att det har varit svart att folja hur
faktiska omstindigheter och hindelser av betydelse har paverkat drendets
utging. Riksrevisionen bedomer att detta strider mot grundliggande
forvaltningsrittsliga principer om dokumentation och arkivering. Detta
innebir dven ett transparensproblem utifrin ett medborgarperspektiv eftersom
en enskild medborgare inte skulle ha samma mgjligheter att i ut denna
information pé det sitt som Riksrevisionen har haft i rollen som statligt
kontrollorgan att med stéd av lagstiftning fa insyn i och ta del av information

253 Telefonintervju, Naringsdepartementet, 2012-02-06.
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fran de statliga myndigheterna.>+ Att en myndighet eller ett ansvarigt
departement anser att drendet dgs av den andra myndigheten ir vidare inte en
godtagbar forklaring eftersom varje myndighet maste diarieféra, dokumentera
och arkivera ”sin” del i drendet till exempel sdsom remissinstans eller for att
limna information i 6vrigt.>s

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen ser flera brister i transparens i hur Citybanans regionala
medfinansiering har hanterats. Regeringen har inte informerat riksdagen om
kostnaden f6r de projekt som ingar i Citybanans medfinansieringsavtal eller
hur kostnaderna fordelar sig 6ver tid. Enligt Riksrevisionens berdkningar ror
det sig om totalt 25,4 miljarder kronor inklusive kostnaden for Citybanan.
Riksrevisionen anser att regeringens férfarande gar emot mot den
grundliggande principen om att regering och myndigheter ska ha riksdagens
medgivande for att fatta beslut om ekonomiska dtaganden inf6r framtiden.
Riksrevisionen ser dven flera problem med redovisning av medfinansiering

i den offentliga sektorn och anser att kommunal redovisning enligt den nya
redovisningsprincipen leder till bristande transparens vad giller kommunernas
faktiska kostnader for medfinansiering.

Riksrevisionen konstaterar vidare att det saknas viktiga underlag och att
drendet inte har dokumenterats i tillricklig utstrickning. Den bristfilliga
dokumentationen av drendet innebir att det har varit svart att folja hur
faktiska omstindigheter och hindelser av betydelse har paverkat drendets
utgang. Riksrevisionen bedémer att detta strider mot grundldggande
forvaltningsrittsliga principer om dokumentation och arkivering.

254 Enligt 6 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. ska statliga myndigheter pa
begiran limna Riksrevisionen den hjilp och de uppgifter och upplysningar som Riksrevisionen
behéver fér granskningen. Andra som far granskas enligt denna lag har en motsvarande
skyldighet betraffande den del av den egna verksamheten som granskas.

255 Ds.1998:39, s. 48 f.
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9.1.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har genomfort en granskning av Citybanans regionala
medfinansiering. Riksrevisionen drar tva évergripande slutsatser utifran
granskningen. Den forsta 6vergripande slutsatsen r6r effektivitetsproblem som
medfinansieringen medfort i den nationella planeringen och i genomforandet
av de infrastrukturprojekt som ingdr i avtalet. Medfinansieringen bedéms

ha medfort stora risker for férsimrad effektivitet och Riksrevisionens
sammantagna bedémning ir att regional medfinansiering inte har varit en
effektiv finansieringsform for projektet.

Den andra 6vergripande slutsatsen r6r brister i processen som inverkat negativt
pa forutsittningarna for att medfinansieringen skulle bli effektiv. Det handlar
dels om att medfinansieringen inte har varit tillrickligt underbyggd och
transparent, dels om brister i motiven till medfinansieringen av Citybanan som
har lett till godtycklighet och forsvagad styrning av infrastrukturplaneringen.

Nedan redovisas Riksrevisionens slutsatser. Kapitlet avslutas med
Riksrevisionens rekommendationer.

Stora risker for férsiamrad effektivitet i den nationella
planeringen och i genomférandet av avtalets
infrastrukturprojekt

Tillskott av medel och viss samordning

Den regionala medfinansieringen av Citybanan har gett ett nettotillskott till
den statliga infrastrukturen pa 2,3 miljarder kronor. Tillskottet frin regionen
bér vidare vigas mot de kostnader som medfinansieringsprocessen har
medfort. Avtalet inbegriper klausuler for flera av de statliga atagandena om

att staten ska betala vite till de regionala parterna vid forseningar som beror

pa statlig underlatenhet. Medfinansieringen har darfér lett till lasningar i
framtida handlingsutrymme (som det innebir nir staten har bundit sig att
genomfora dessa projekt), vilket riskerar att bli kostnadsdrivande och/eller leda
till ineffektivt genomférande av atgardsplanen om prioriteringen av avtalets
projekt forhindrar ett effektivt genomférande av bide avtalets och 6vriga projekt
i planen. Till f6ljd av vitesklausulerna finns det 4ven en risk att staten behéver
betala vite till medfinansidrerna vid forseningar av projekten. Riksrevisionen
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konstaterar dirmed att medfinansieringen har lett till att staten exponerar
sig for storre risk 4n tidigare. Vidare bor det beaktas att detta tillskott har
finansierats av regionen, genom okad skuldsittning eller genom mindre
medel till kommunernas 6vriga dtaganden.

Riksrevisionen gér bedomningen att medfinansieringen av Citybanan, likt
6vriga medfinansieringssatsningar, har lett till vissa samordningsvinster.
Samarbetet mellan framfor allt regionens parter men ocksa mellan regionen
och staten har forbittrats. Samtliga parter i forhandlingen framhaller att man
nu har bittre forstaelse for varandras fragor i och med forhandlingsprocessen.
Parterna samarbetar for att l6sa problem da samtliga vill att avtalet ska
fullfoljas. Bade de statliga och de regionala féretridarna lyfter fram vissa

mer konkreta exempel dir medfinansieringen anges ha bidragit till en bittre
16sning fér infrastrukturen. Riksrevisionen bedémer dock att det dr svart att
beligga om detta faktiskt beror pd medfinansieringen och dven parterna sjilva
uttrycker en osikerhet kring detta.

Medfinansieringen av Citybanan har troligtvis pdverkat prioriteringen
av jirnvigsprojekt i Mdlardalen och risken finns att avsatta medel till
infrastruktur inte anvinds effektivt

Projekten som utgor statens 6vriga dtaganden i avtalet om medfinansiering av
Citybanan jimfordes inte med andra projekt i landet nir de prioriterades hogt i
den senaste atgirdsplanen utan blev med anledning av avtalet sirskilt utpekade
av regeringen. Riksrevisionen gor bedémningen att om projekten prioriterats
utifrin de samhillsekonomiska analyser som togs fram under den senaste
planomgangen hade de troligtvis prioriterats ligre dn de gor i nuvarande plan.

Det som talar for att projekten som utgér statens ovriga ataganden i Citybanans
avtal prioriterats hogre pa grund av medfinansieringen in vad de skulle

ha gjort om de bedémts var och en fér sig i atgirdsplaneringen ir att flera

av dessa projekt har negativa nettonuvirdeskvoter, ligre 4n genomsnittet

for atgirdsplanen, samt att de befanns i tidigt fysiskt planeringsskede med
stora osikerheter. I de samhillsekonomiska analyserna gor Trafikverket
bedémningen att tvd av tre av statens 6vriga dtaganden f6rblir olonsamma 4ven
nir hinsyn tagits till icke monetirt virderade effekter.>¢ De projekt som ingick
i statens ovriga dtaganden hade visserligen funnits med i tidigare atgérdsplaner
men hade dir placerats in som tidsmissigt lagt prioriterade projekt.
Tjanstemin vid Trafikverkets planeringsavdelning har uttryckt att projekten

256 | den senaste atgirdsplaneringen gjorde Banverket en samhillsekonomisk analys for hela
strickan Tomteboda—Kallhill. Med andra ord behandlades utbyggnaden av Milarbanan som
ett projekt och man beriknade inte samhillsnyttan av delstrickorna Tomteboda—Barkarby
respektive Barkarby—Kallhill. Med anledning av detta ses utbyggnaden av Mélarbanan i det har
sammanhanget som ett projekt.
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bedéms som motiverade att genomféra men att det utifran befintligt underlag
ir "osikert ndr i tiden trafikverken skulle ha bedémt det som limpligast att de
hade genomforts”.

Att prioriteringen av projekten i Citybanans regionala medfinansiering

har dndrats i férhallande till gangse ordning behéver dock inte innebara

att den faktiska samhillsekonomiska effektiviteten av atgirdsplanen har
minskat. Atgirdsplanens underlag fingar inte nédvindigtvis upp alla

nyttor och positiva systemeffekter av ett projekt och prioritering enligt

dessa underlag behover siledes inte spegla den samhillsekonomiskt mest
effektiva prioriteringsordningen. I férhandlingen motiverades atgardspaketet
utifrdn att samtliga projekt i avtalet skulle ses utifrdn ett helhetsperspektiv.
Forhandlingsmannens utgingspunkt var att de enskilda projektens laga nytta
bedomdes uppvigas av att de behovs for att systemet ska fungera effektivt.

Systemperspektivet kom dock in i férhandlingen pa regionens initiativ.
Staten tog inte fram négon analys av vilka f6ljdinvesteringar som krivs i
omkringliggande jarnvigsnit for att mojliggora ett effektivt nyttjande av
Citybanans kapacitet som underlag till forhandlingarna. Den utbyggnad
som valdes ir ett resultat av férhandlingar inom regionen och mellan region
och stat dir regionen fick géra det slutliga valet av projekt. Hade den statliga
forhandlingsmannen valt andra lokala aktorer att fsrhandla med hade den
regionens val av projekt troligtvis blivit ett annat. P4 samma sitt hade valet
av projekt utifran ett nationellt systemperspektiv troligtvis resulterat i ett
annat atgirdspaket dn de projekt som utgér statens évriga dtaganden. Varken
forhandlingsmannen eller Banverket hade dock uppdraget att tillgodose det
nationella intresset i fsrhandlingarna och tog siledes inte hinsyn till om
medlen som gick till Citybanans paket hade gett hogre nytta i nigot annat
projekt (eller ssmmanhingande jarnvigssystem) i andra delar av landet.

Riksrevisionen gér bedémningen att det kan férekomma positiva
systemeffekter genom samordnad byggnation av Citybanan och de 6vriga
atagandena. Riksrevisionen kan vidare inte utesluta att dessa uppvager den
relativt liga samhillsnyttan for de enskilda projekten. Eftersom det inte finns
ett underlag som beskriver hela systemutbyggnadens samhillsekonomiska
effektivitet gar det dock inte heller att avgéra om férhandlingen har lett till en
effektiv utbyggnad.

Di de icke-lonsamma projekten i avtalet sammantaget uppgar till nirmare
13 miljarder kronor krivs emellertid att det finns omfattande positiva
systemeffekter for att uppviga de hoga kostnaderna.>” Att valet av projekt
gjordes utifran ett regionalt perspektiv utan nationella jimférelser innebir

257 Har avses kostnaderna fér Tomteboda—Barkarby, Barkarby—Kallhill och Stringnis—Harad.
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enligt Riksrevisionen att en viktig forutsittning saknas for att uppna den
samhillsekonomiskt mest effektiva 16sningen utifrdn ett nationellt perspektiv.
Det finns séiledes en risk for att medfinansieringen lett till en prioritering av
dessa projekt som inte 4r samhillsekonomiskt effektiv, eftersom det regionala
perspektivet har varit styrande vid valet av projekt och det saknades ett
tillrickligt samhillsekonomiskt underlag.

Riksrevisionen menar att om projekt ska prioriteras utifran ett
systemperspektiv bor staten, i form av Trafikverket, genomféra den
grundliggande analysen av hur jirnvigssystemet hinger ihop, om och i
vilken ordning som en eventuell etapputbyggnad ar laimplig och vilken
samhillsekonomisk I6nsamhet som systemet som helhet har. Utan detta
underlag saknas grund for att prioritera projekt utifrin ett systemperspektiv.
Riksrevisionen konstaterar dirmed att regeringen inte har sikerstallt att det
ir samhillsekonomiskt effektivt att prioritera projekten i Citybanans avtal.
Att prioritera projekt utan ett samhillsekonomiskt underlag bryter enligt
Riksrevisionen mot principen om att samhillsekonomisk lénsamhet ska vara
den vigledande prioriteringsgrunden pa infrastrukturomradet.

Riksrevisionen ser dnnu en risk f6r minskad samhillsekonomisk effektivitet i
atgirdsplanen nir en stor del av planens medel 4r bundna av satsningar som
pekats ut av regeringen. Dessa bundna projekt féregir och omfattas inte av den
jamférande analys som Trafikverket genomfor i atgérdsplaneringen. Denna
analys kan visa pa viktiga strategiska val for utvecklingen av transportsystemet
eller vilka projekt i landet som har sirskilt hog samhillsekonomisk effektivitet.
Med f6r manga bundna projekt finns en risk att de mest effektiva atgarderna
inte ryms for att utrymmet redan r upptaget av regeringens satsningar. I

den nuvarande atgirdsplanen ir alla medel till jirnvigsinvesteringar under
forsta halvan av atgardsplanen helt lasta till f6ljd av regeringens utpekade
satsningar. Aven under den andra halvan av planen 4r mingden obundna
medel begrinsad. Av de totala medlen till jirnvigsinvesteringar gar 17 procent
till projekten i Citybanans avtal om regional medfinansiering och dessa
projekt binder en stor del av atgirdsplanens medel for den férsta halvan av
planperioden.

Citybanans regionala medfinansiering frimjar inte hushallning med
statliga medel

De projekt som kom att ing i statens 6vriga dtaganden befann sig under
férhandlingarna i tidiga skeden i den fysiska planeringen med tillh6rande
osikerheter i kostnadsuppskattningarna. Riksrevisionen har i en tidigare
granskning visat pa omfattande férdyringar av jarnvigsinvesteringar, och
Banverket har konstaterat att kostnadsékningar 4r vanliga for projekt som
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inte kommit s& langt i planeringen. Mot bakgrund av dessa vil kinda ménster
anser Riksrevisionen att risker for kostnadsokningar systematiskt borde

ha analyserats for respektive projekt di avtalet innebar ett definitivt beslut

om genomférande av dessa projekt oavsett de faktiska kostnaderna. Nagot
sddan analys gjordes dock inte. Avtalet medger vidare inga forbehall for
kostnadsckningar i projekten, det vill séiga att projekten ska genomforas oavsett
eventuellt fordyring. Riksrevisionen anser att staten bér sikerstilla en stor
handlingsfrihet nir det giller att omprova projekt vid fordyringar.

Avtalet inbegriper klausuler for flera av de statliga dtagandena om att staten
ska betala vite till de regionala parterna vid férseningar som beror pa statlig
underlatenhet. Till f6ljd av vitesklausuler i avtalet finns en risk att staten drar
pa sig stora kostnader vid forseningar av projekt. Vitesklausulerna innebir
vidare att Trafikverket prioriterar avtalets projekt fore andra projekt om en
situation skulle uppsta dir atgirdsplanen forsenas eller foérdyras. Statens
begransade handlingsutrymme kan bli kostnadsdrivande och/eller leda till
ineffektivt genomférande av atgirdsplanen om prioriteringen av avtalets
projekt forhindrar ett effektivt genomférande av bide avtalets och dvriga
projekt i planen.

Att férhandlingarna férdes med en stérre region har troligen haft en
kostnadsdrivande effekt jimfort med forhandlingar med enskilda kommuner
da kommunerna i regionen kunde enas och vara en starkare férhandlingspart
gentemot staten. I avtalet saknas vidare tillricklig reglering som kan dimpa
kostnadsckningar orsakade av 6kade krav frin medfinansiirerna.

Riksrevisionen konstaterar slutligen att avtalet bade kan ge incitament som
verkar kostnadsdrivande (intressenter som inte ir avtalsparter kan se en
mojlighet att stilla hogre krav pa grund av statens héirda tidsplan) respektive
kostnadsdimpande (delaktighet frin den medfinansierande regionen).

Regional medfinansiering har inte varit en effektiv finansieringsform
for Citybanan

I Riksrevisionens tidigare granskning av medfinansiering av statlig
infrastruktur granskades effektiviteten i den stérre medfinansieringssatsningen
i den senaste dtgirdsplaneringen. Riksrevisionen drog slutsatsen att det dr
svart att oka statens intikter genom férhandling utan att frangd principen om
samhillsekonomisk lénsamhet som prioriteringsgrund och principen om att
en investerings finansieringsform inte ska paverka prioriteringsordningen.
Detta pa grund av att de motprestationer staten kan ge i utbyte mot
medfinansiering ir tidigareliggning av projekt eller férandrad (vanligen dyrare)
utformning. Riksrevisionen gjorde vidare bedémningen att det man uppnér
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med medfinansieringsférhandlingarna inte tillrickligt kompenserar for det
man férlorar genom att fringa dessa principer och riksdagens krav om att
medfinansiering ska vara "en frivillig uppgift”.>s*

Syftet med denna granskning har varit att granska effektiviteten av en
enskild medfinansiering, den regionala medfinansieringen av Citybanan.
Riksrevisionen gor bedémningen att regeringen inte har sikerstillt att det dr
samhillsekonomiskt effektivt att prioritera projekten i Citybanans avtal och
drar vidare slutsatsen att det finns en risk att avsatta medel till infrastruktur
inte anvinds effektivt.

Vid bedémningen av den sammantagna effektiviteten har Riksrevisionen

dven tagit hansyn till andra effekter av medfinansieringen. Riksrevisionen gor
bedémningen att medfinansieringen har gett vissa positiva effekter sisom ckad
samordning mellan stat och region. Dessa bedéms dock som begrinsade och
svara att beligga.

Riksrevisionen konstaterar vidare att staten i och med avtalet kommer att

fa 2,3 miljarder kronor*° av de regionala parterna i bidrag till Citybanan.
Medfinansieringsbidraget innebér emellertid 6kad skuldsittning inom den
kommunala sektorn, vilket redovisningen enligt den nya lagstiftningen2c°
dock déljer. Detta riskerar att urholka fértroendet f6r de offentliga finanserna
och medfor ett 6kat risktagande for staten da staten ytterst kan ses som
garant dven f6r manga av den kommunala sektorns dtaganden. Att det dr
kommuner som lanar till statlig infrastruktur i stillet for staten ger vidare
hogre finansieringskostnader for den offentliga sektorn som helhet. Nir
kommunerna star som finansiirer av statlig infrastruktur ger det dessutom
undantringningseffekter pa kommunal niva. Eftersom medfinansieringen i
praktiken inte har varit frivillig innebir detta en risk for att dessa medel hade
kunnat anvindas mer effektivt i kommunernas priméira verksamhet.

Medfinansieringen har vidare lett till en ¢kad riskexponering for staten

i och med vitesklausulerna i avtalet. Detta leder till lasningar i framtida
handlingsutrymme (som det innebir nir staten har bundit sig att genomféra
dessa projekt), vilket i sin tur riskerar att vara kostnadsdrivande och/eller leda
till ineffektivt genomférande av atgirdsplanen om prioriteringen av avtalets
projekt férhindrar ett effektivt genomforande av andra projekt.

258 Bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.
259 De ursprungliga 2 miljarder kronorna uppraknade till 2011 ars prisniva (december).

260 5y att underlitta medfinansiering genomfsrdes forandringar i redovisningslagstiftningen,
se kapitel 3.
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Citybanans regionala medfinansiering har sledes lett till 6kade risker och
kostnader for bade staten och den offentliga sektorn i stort. Det gir inte
att berdkna hur stora dessa kostnader ir eller kommer att bli, men det kan
konstateras att sidana kostnader inte féreligger nir infrastrukturprojekt
anslagsfinansieras.

Riksrevisionen gor sammantaget bedomningen att positiva effekter med
medfinansieringen inte kompenserar de negativa. Utover vad som anforts
ovan har medfinansieringen ocksa inneburit olika behandling av lokala
aktorer da staten endast krivt medfinansiering av nigra lin trots att hela
landet bedéms fa nytta av Citybanan. Att Trafikverket beskriver Citybanan
som det hogst virderade statliga projektet och som en flaskhals for hela
landets jirnvigssystem understryker att projektet tillhér kirnan av den
statliga infrastrukturen. Det dr Riksrevisionens mening att den regionala
medfinansieringen dirfér grumlar den grundliggande ansvarsférdelning som
finns mellan offentliga aktérer pa nationell respektive regional niva (det vill
siga staten finansierar och 4ger statlig infrastruktur, kommunerna dger och
finansierar kommunal infrastruktur).

Om staten bedomer att ett projekt 4r av stort nationellt intresse borde
detta utgora ett tillrackligt motiv till att finansiera hela projektet via anslag.
I andra hand kan staten lita utreda méjligheten att fi in medel genom

en finansieringsform som inte bygger pa férhandlingar eller pa annat

sitt bryter mot vil motiverade principer fér styrningen av medel inom
infrastruktursektorn.

Citybanans regionala medfinansiering inte tillrickligt
underbyggd och transparent

Informationen till riksdagen om Citybanans regionala medfinansiering
har inte varit transparent

I infrastrukturpropositionen 2008 redovisade regeringen de atgirder som
staten atar sig att genomfora i och med avtalet om Citybanans regionala
medfinansiering. Regeringen redovisar dock inte kostnaderna for dessa eller
hur kostnaderna férdelar sig over tid. Enligt Riksrevisionens berikningar rér
det sig om cirka 25,4 miljarder kronor inklusive kostnaden f6r Citybanan.

Den totala kostnaden och hur framtida anslag intecknas i och med avtalet dr
information som enligt Riksrevisionen borde ha redovisats till riksdagen i
detta sammanhang. Regeringens férfarande gar emot mot den grundliggande
principen om att regering och myndigheter ska ha riksdagens medgivande fér
att fatta beslut om ataganden infér framtiden. De ansenliga beloppen, i form
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av stora projekt som staten atar sig att genomfora, ir ytterligare motiv till en
redovisning av kostnaderna for statens atagande for riksdagen.

Riksrevisionen anser vidare att benimningen medfinansiering av Citybanan

ir missvisande for inneborden av avtalet. Forvisso bidrar de regionala
parterna med 2,3 miljarder kronor till Citybanan, men avtalet reglerar ocksa
genomfoérandet av ett antal andra stérre investeringar som beriknas kosta 15,2
miljarder kronor.

Redovisning av medfinansieringsbidrag i offentlig sektor dr missvisande,
leder till bristande transparens och riskerar urholka fértroendet fér de
offentliga finanserna

Den nya lagstiftningen ger kommuner mojlighet att redovisa bidrag till
statlig infrastruktur som en tillgang, trots att tillgdngen endast r6r sig om
kommunens bidrag till staten. Riksrevisionen ser flera problem med den nya
redovisningslagstiftningen.

For det forsta ska kommunala bidrag till statlig infrastruktur, enligt

god redovisningssed, inte redovisas som tillging. Detta patalade
redovisningsexpertisen i samband forslaget till indring av lagstiftningen.
Riksdagen antog dock en ny lag som medger sadant avsteg. Riksrevisionen
konstaterar att maojligheten for kommuner att redovisa dessa bidrag som en
tillgdng innebir ett principiellt avsteg fran hur god redovisningssed tidigare
har definierats. Begreppet god redovisningssed far dirmed en annan innebsrd
inom kommunal sektor 4n i andra sektorer, vilket 4r ett avsteg ifran riksdagens
uttalande om att begreppet god redovisningssed inte har nigon annan
innebérd i den kommunala sektorn in den privata. Riksrevisionen konstaterar
vidare att regeringen inte nirmare har analyserat konsekvenserna av detta

i form av bristande transparens och minskade méjligheter till rittvisande
jamforelser mellan kommuner och mellan olika sektorer.

For det andra innebir redovisningen att de faktiska kostnaderna som
kommunerna far i och med medfinansieringen inte framgar. I balansrikningen
redovisas kommunernas utbetalning fér medfinansiering som en tillging, trots
att tillgdngen endast ror sig om kommunens bidrag till staten och detta enligt
god redovisningssed inte riknas som en tillging. Den nya lagstifiningen gér
det mojligt fér kommunerna att 6ka sina utgifter for medfinansiering utan att
begrinsas av det kommunala balanskravet.

For det tredje har regeringen inte utrett konsekvenserna av den nya
redovisningen vid sammanstillningen av nationalrikenskaperna.

Avsteget fran redovisningspraxis gor att det krévs sirskild hantering av
medfinansieringsbidrag vid sammanstillning av nationalrikenskaperna och
Riksrevisionen ser dirmed en risk fér felaktig redovisning.

129



Skr. 2012/13:15
Bilaga

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: INFRASTRUKTUR PA NYA VILLKOR

9.2.3

For 2010 redovisade kommuner och landsting bidrag pa sammanlagt drygt

2 miljarder kronor som tillgingar. Riksrevisionen konstaterar att problemen
som anges ovan séledes ir relativt begriansade hittills. Riksrevisionen ser
dock att lagstiftningen skapar incitament fér kommunal skuldsittning,

vilket innebir en risk for att problemen kan bli mer omfattande i framtiden.
Vidare anser Riksrevisionen det anmirkningsvirt att lagstiftningen, i strid
med god redovisningssed, har anpassats for att kommunerna ska kunna oka
sina utgifter utan att de faktiska kostnaderna av medfinansieringen framgar i
redovisningen. Riksrevisionen gér sammantaget bedémningen att kommunal
redovisning enligt den nya lagstiftningen ar missvisande, leder till bristande
transparens och riskerar att urholka fértroendet for de offentliga finanserna.

Riksrevisionen kan vidare konstatera att regeringen inte har klargjort hur
medfinansieringsbidrag bor redovisas i staten. For att f6lja regelverket bor
Trafikverket anvinda periodiseringsmodellen, men detta skulle innebira
praktiska problem vid sammanstillningen av myndighetens redovisning.

Medfinansieringen av Citybanan byggde inte pa tillrickliga underlag

Den regionala medfinansieringen av Citybanan har varit godtycklig utifran
flera aspekter. For det forsta har de 1in som bjudits in till fésrhandlingarna
inte valts utifrdn nagon vil motiverad princip, Citybanan ir av nationellt
intresse och det finns fler lin som fir nytta av Citybanan som inte bjods in

till férhandlingarna. Fér det andra har den finansieringsprincip som gillde
for pendeltigsstationerna i Stockholm varit vigledande f6r hur mycket de
regionala parterna skulle betala fér Citybanan. Eftersom Stockholms lins
landsting far nagonting patagligt, en tillgang i sitt eget geografiska omrade,
verkar det ologiskt eller ad hoc -missigt att tillimpa samma finansieringsgrad
pa de regionala medfinansiirerna (eftersom de inte fir nagon tillgdng). For att
undvika godtycklig behandling av lokala aktorer anser Riksrevisionen att staten
bor utgd fran en vil motiverad och genomarbetad princip f6r att bestimma
geografisk avgrinsning och bidragsniva vid medfinansiering.

Riksrevisionen gér beddmningen att underlagen till Citybanans regionala
medfinansiering ir otillrickliga. Férutom bristfilligt underlag for att bestimma
omfattningen av regionens bidrag samt godtycklighet vad giller vilka lin

som bj6ds in till forhandlingarna saknas analyser av hela paketets totala
kostnader och nyttor. Det gjordes inte heller nagra riskanalyser vad giller
kostnadsckningar i de 6vriga taganden.
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Regeringen har endast motiverat forhandlingar om regional
medfinansiering av Citybanan men inte det slutliga dtgérdspaketet

I uppdraget till forhandlingsmannen angav regeringen motiven till att inleda
férhandlingar om regional medfinansiering av Citybanan. I forsta hand angavs
avsaknad av medel men dven pavisade regionala nyttor. Forhandlingarna
kom dock att utvecklas till en forhandling om flera projekt. Den slutliga
utformningen av medfinansieringen, dir regionerna ger medfinansiering
till Citybanan och staten atar sig att genomfora Citybanan samt ytterligare
projekt i ett betydligt stérre paket, har inte motiverats av regeringen. I
infrastrukturpropositionen angav regeringen visserligen vilka projekt som
ingar i avtalet. Regeringen angav dock inga motiv till detta atgirdspaket

eller varfor projekten i avtalet ska prioriteras framfér andra projekt i
atgardsplaneringen.

Brister i regeringens motiv till Citybanans regionala
medfinansiering har lett till godtycklighet och férsvagad styrning
av infrastrukturplaneringen

Regeringens motiv till Citybanans regionala medfinansiering var ett
finansieringsunderskott i projektet och pavisade regionala nyttor.
Riksrevisionen ser flera problem med dessa motiv.

Nyttorna av infrastrukturprojekt tillfaller i hog grad de regioner i landet som
utbyggnaden nirmast beror. Dirmed gynnar infrastrukturprojekt i princip
alltid nagon region mer 4n nagon annan till f5ljd av investeringens geografiska
placering. Att staten genom sina olika investeringar gynnar enskilda regioner
ingar siledes per definition i det statliga ansvaret for infrastruktur. Det

ir statens uppgift att viiga samman alla regionala perspektiv till ett enda
samhillsekonomiskt helhetsperspektiv och utifran detta besluta om vilka
investeringar som ska genomforas. Att Trafikverket beskriver Citybanan som
det hogst virderade statliga projektet och som en flaskhals f6r hela landets
jarnvigssystem understryker att projektet tillhor kirnan av den statliga
infrastrukturen. Det saknas saledes motiv till att skattebetalarna i Milardalen
och Ostergdtland ska betala delar av nationellt motiverad infrastruktur, bara for
att regionerna skulle fa viss nytta av investeringen.

Mot bakgrund av resonemanget ovan ir det naturligt att en medfinansiir vill ha
nagot i utbyte mot att bidra till statlig infrastruktur. Regionen ansig att nyttan
av endast Citybanan inte motiverade medfinansiering och i férhandlingen
stillde regionen krav pa motprestationer i form av andra infrastrukturprojekt.
Detta har, som nimnts i foregdende slutsats, lett till urholkandet av den mycket
viktiga principen om samhillsekonomi som grund for prioriteringen av
infrastrukturutbyggnader.
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Vad giller det sa kallade finansieringsunderskottet av projektet anser
Riksrevisionen att det inte ridde nigot sadant i detta fall, utan att staten
valde att prioritera annat. Om Citybanan bedomts som ett prioriterat projekt
hade staten majlighet att prioritera medel till projektet via anslag. Att man
valde medfinansiering som kompletterande finansiering innebir enligt
Riksrevisionen att staten har lagt 6ver ansvaret for finansiering av statlig
infrastruktur pa regionen.

Regeringen har inte motiverat varfor det varit nédvindigt att fringa centrala
principer for finansiering och planering av transportinfrastrukturen. Hir avses
for det forsta att regeringen inte motiverat varfor det var nodvindigt att franga
principen om statligt ansvar f6r infrastrukturen. For det andra har regeringen
inte motiverat avsteget fran principen om att samhillsekonomi ska spela en
viktig roll vid prioriteringen av infrastrukturutbyggnader. Bristen pa hallbara
motiv och riktlinjer har skapat godtycklighet som forsvagar styrningen inom
infrastruktursektorn och riskerar att sinka den samlade samhillsekonomiska
nyttan av de statliga infrastrukturutbyggnaderna i landet.

I en storstadsregion kan det finnas sirskilda skil fér forhandlingar och bredare
overenskommelser for att 6ver huvud taget komma framét i planering och
utbyggnad av infrastruktur. Riksrevisionen bedomer dock inte att detta var en
sddan situation, det forelag ingen lasning mellan aktérerna som motiverade en
bred 6verenskommelse om infrastrukturutbyggnad i Milardalen.

Ingen statlig aktér hade ett tydligt ansvar for att tillgodose
allménintresset i férhandlingarna

Riksrevisionen konstaterar att ingen statlig aktor hade ett tydligt ansvar
att tillgodose allminintresset i forhandlingarna om Citybanans regionala
medfinansiering. Med allminintresset avses hir samhillsnytta och
kostnadskontroll.

De regionala medfinansiirerna hade 6nskemal som per definition

skiljer sig fran allminintresset da dessa i en forhandling strivar efter att
tillrikna sig s mycket investeringar som méjligt i sin region. Den statliga
forhandlingsmannen utgick vidare fran sitt uppdrag om att fa till stind

ett avtal, det vill siga att fa in ett tillskott av medel till statlig infrastruktur.
Forhandlingsmannen hade dock inga 6vriga direktiv om hur avtalet skulle
svara mot allminintresset och hade dirfor stora friheter att ge de regionala
parterna motprestationer. Banverket, den aktér som besatt kunskap om
investeringsbehovet i hela landet, var ingen formell part i férhandlingen och
utgick fran att leverera efterfrigade underlag och arbetade inte sirskilt for
att bevaka allminintresset i forhandlingen. Regeringen hade regelbundna
avstimningar med forhandlingsmannen och var den som slutligen godkinde

132



Skr. 2012/13:15
Bilaga

CITYBANANS REGIONALA MEDFINANSIERING

93

9.3.1

avtalet. Pa departementet gjorde man dock inga sirskilda analyser av hur
motiverade projekten var utan detta ansags vara forhandlingsmannens ansvar.

Forhandlingarna om Citybanans regionala medfinansiering visar hur svart det
4r att uppritthélla viktiga principer och kostnadskontroll vid férhandlingar i
och med intressenternas krav p motprestationer for att limna bidrag till den
statliga infrastrukturen. Riksrevisionen gor bedémningen att det dirfor ar
viktigt, dir forhandlingar 4r nédvindiga, att det finns en statlig aktor med ett
tydligt ansvar for att tillgodose allminintresset, vilket saknades i férhandlingen
om Citybanan.

Rekommendationer

I de fall medfinansieringsférhandlingarna delegeras till Trafikverket bor
regeringen se till att Trafikverket f6ljer Riksrevisionens rekommendationer.

Till regeringen

Respektera den samhillsekonomiska prioriteringsgrunden vid
planeringen av transportinfrastruktur

Riksrevisionen har i den tidigare granskningen av medfinansiering av
statlig infrastruktur konstaterat att det finns bade foér- och nackdelar med
medfinansieringsférhandlingar. Férdelarna ir ett visst tillskott till den statliga
ramen och samordningsvinster nir statlig och lokal niva samarbetar om

en finansieringslésning. De storsta och viktigaste nackdelarna ir att det dr
mycket svart att 6ka statens intikter med bibehallen prioriteringsgrund och
frivillig medfinansiering. Fér att medfinansieringsférhandlingar ska kunna
vintas ge nagot betydande tillskott till den statliga ramen krévs — sasom
man ocksé gjorde i den senaste dtgirdsplaneringen — att man frangar bade
principen om sambhillsekonomisk 16nsamhet som prioriteringsgrund

och principen om att en investerings finansieringsform inte ska paverka
prioriteringen. Riksrevisionen bedémde att det man uppnar med
medfinansieringsférhandlingarna inte tillrickligt kompenserar for det man
forlorar genom att franga dessa principer.

Riksrevisionen drar liknande slutsatser vad giller det enskilda fallet

Citybanan; Riksrevisionen gér sammantaget bedémningen att positiva effekter
med medfinansieringen inte kompenserar de negativa. Riksrevisionen

anser att dessa tva vilférankrade och vilmotiverade principer vad giller
sambhillsekonomisk prioriteringsgrund ger de bista forutsittningarna for att nd
hogsta effektivitet i de av statens medel som &r avsatta for infrastruktur.
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Om férhandlingar om medfinansiering bedéms nédvindiga bor detta
redovisas transparent, riktlinjer utvecklas samt hallbara motiv anges
som hanterar avstegen fran viktiga principer

Riksrevisionen kan se sirskilda skil fér férhandlingar och uppgorelser i
storstadsregioner eftersom detta kan kravas for att 6ver huvud taget komma
framit i planering och utbyggnad av infrastruktur. I de fall som sirskilda skl
for medfinansiering foreligger bor man utveckla riktlinjer som vil motiverar
omfattning och geografisk férdelning av det medfinansierade bidraget. Vidare
bér férhandlingen redovisas transparent med avseende pd motiv, kostnader och
konsekvenser for den 6vriga infrastrukturplaneringen.

Regeringen bor vidare sirskilt motivera varfor det i dessa fall 4r

nodvindigt att fringd viktiga principer for finansiering och planering

av transportinfrastrukturen. Hir avses principen om statligt ansvar for
infrastrukturen och principerna om att prioriteringsordningen inte ska
paverkas av medfinansiering och att samhillsekonomi ska spela en viktig roll
vid prioriteringen av infrastrukturutbyggnader. Regeringen bér vidare ange hur
den nya situation som uppstir till f6ljd av medfinansieringen ska hanteras.

Ge en statlig aktor ett uttalat ansvar fér att bevaka och balansera
allminintresset mot andra aktorers drivkrafter i férhandlingar
om infrastruktur

Riksrevisionen har i den tidigare granskningen av medfinansiering av statlig
infrastruktur rekommenderat regeringen att se 6ver hur allminintresset,
sdrskilt i form av krav pd kostnadskontroll och hég samhillsekonomisk
lonsambhet, kan stirkas i forhandlingar om infrastrukturinvesteringar. Mot
bakgrund av foreliggande granskning anser Riksrevisionen vidare att vid
férhandlingar om medfinansiering bér nagon statlig aktér ges ett tydligt
uppdrag och mandat att tillgodose allminintresset i forhandlingarna i
forhallande till de drivkrafter férhandlingens olika aktorer har.

Informera riksdagen om framtida kostnader fér medfinansierade projekt

I propositionen om ett nytt planeringssystem foreslds att regeringen varje ar
bor fatta beslut om vilka atgirder i nationell plan som fir byggstarta de nirmast
foljande tre aren. Regeringen skriver att eventuell alternativ finansiering bér
framga av beslutet samt att beslut och bedémningar med ekonomisk innebsrd
som avser dessa ar ska Gverensstimma med de beslut riksdagen fattat om
statens budget och med den information regeringen gett riksdagen i den senast
limnade budgetpropositionen.

Riksrevisionen forhaller sig inte i denna granskning till regeringens forslag.
Riksrevisionens bedomning ar dock att riksdagen bor fa information om de
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ekonomiska dtaganden som regeringen och myndigheterna ingar i och med
avtal om medfinansiering. Information om kostnader fér medfinansierade
projekt hade kunnat ges i form av ansokan om bemyndigande i linje med
Medfinansieringsutredningens forslag.

Utred konsekvenserna av medfinansiering i den offentliga redovisningen

Regeringen bér utreda konsekvenserna av kommunal medfinansiering av
statlig infrastruktur i den offentliga redovisningen. Regeringen bér sirskilt
klarligga konsekvenserna av avsteget fran god redovisningssed i den
kommunala redovisningen som den nya lagstiftningen medger.

Anvind inte vitesklausuler i medfinansieringsavtal

Riksrevisionen gér bedomningen att vitesklausuler eller andra villkor

om ekonomisk ersittning ar olampliga i medfinansieringsavtal. I de fall
medfinansiirerna vill sikerstilla att staten uppfyller sin del av dtagandet

kan staten 6verviga att lata medfinansidrernas bidrag villkoras utifrin detta.
Praktiskt kan detta 16sas genom att medfinansiering senareliggs samt att man i
avtalet anger kontrollstationer dir parternas ataganden f6ljs upp.

Férbattra dokumentationshanteringen

Riksrevisionen ser skil for Niringsdepartementet att se 6ver sin
dokumentationshantering si att alla uppgifter och dokument som 4r av
betydelse for ett drende framgar och halls ordnade. Denna rekommendation
ska ses mot bakgrund av att det anses vara god férvaltningspraxis att
dokumentera det som kravs for att folja ett drendes gang och det som kan
paverka drendets utging. Nodvindigheten av dokumentation har flera

skil, exempelvis att underlitta myndighetens interna arbete, att mojliggora
uppfoljning, utvirdering och revision samt att bereda allméinheten insyn i
myndighetens verksambhet i enlighet med offentlighetsprincipen.
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Bilaga 1 Den fysiska planeringsprocessen
for jarnvagsprojekt

Fysisk planering

Den fysiska planeringen dr den process som det enskilda projektet gar igenom, fran
idéstadium och planering till firdigstilld jarnvig.

Den fysiska planeringen for vigar och jirnvigar f6ljer samma system. Det bérjar med
ett behov av transportering. Planeringen gir fran att i idéskedet vara mer oversiktlig
till att i férstudien bli reglerad i lag. I utredningsfasen jamfors alternativa korridorer
om siddana behover studeras (jimfor lagen om byggande av jirnvig 2:16) och avslutas i
vissa fall (jamfér miljébalken 17:1) med tillatlighetsprovning. Nar objektet 4r framme i
jarnvigsplan blir planeringen mer detaljerad och en faststilld jirnvigsplan ska utgora
en tydlig beskrivning av den framtida anliggningen. Med bygghandlingarna bestims
slutligen projektets tekniska utformning.

Fran forstudiefasen finns méjlighet fér omvirlden att paverka utformningen av
projektet i form av samrad. Det finns dven méjlighet att 6verklaga en jirnvigsplan
till regeringen. Overklaganden leder generellt ill att projektet tar lingre tid (4n utan
6verklagande).

Koppling mellan fysisk planering och langsiktig planering

Inledningsvis bor papekas att den ekonomiska planeringen inte ir en reglerad process
och foljande avsnitt beskriver hur kopplingen mellan fysisk och ekonomisk planering
vanligtvis ser ut.

De jirnvigsprojekt som kommer in i en lingsiktig atgirdsplan for forsta gdngen

ar normalt i idé- eller forstudieskedet. Da ett storre projekt vanligtvis tar uppat tio
ar att genomféra innebir det att projektet normalt tas upp i minst tvd langsiktiga

atgirdsplaner innan jirnvigen 4r firdigstilld. Nir ett projekt flyttas med fran en

tidigare atgardsplan till en ny har planeringsprocessen vanligtvis kommit Lingre.

Projektet kan till och med vara upphandlat och befinna sig i byggskedet.

144



Skr. 2012/13:15
Bilaga

CITYBANANS REGIONALA MEDFINANSIERING

Figur 2. Ett exempel pa hur ett jarnvagsprojekt kan tas upp i langsiktig planering

Upprittande av Upprittande av
atgirdsplan 20042015 atgirdsplan 2010-2021
(4 T —® >
2003 f 2006 2009 1
m A Jarnvégs- Jérnvégs- Bygg-
Forstudie utredning plan handling Byggskede

I figur 2 gestaltas ett exempel pa hur ett jirnvigsprojekts planering kan férlépa

over tid. Vid upprittandet av atgirdsplanen for 2004-2015 tas projektet med i listan
Gver nyinvesteringar som ska byggas under perioden 2004-2015. Nir projektet ar
framme i jirnvigsplan pdbérjas en ny langsiktig planeringsomgang. Om projektet

inte ar pagiende eller sirskilt utpekat av regeringen gors nya analyser av projektets
samhillsekonomiska nytta och uppfyllandet av transportpolitiska mal. Trafikverket gor
direfter ett nytt forslag261 till prioriteringslista och projektet gir pa detta vis igenom en
“omprévning” i den nya planeringsomgangen.

261 Den slutliga planen faststalls av regeringen.
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Bilaga 2 Avtalet om Citybanans regionala
medfinansiering

I denna bilaga redovisas de delar av avtalets utformning och villkor som ar relevanta
utifrdn denna gransknings syfte. Den 19 december 2007 éverlimnade den statliga
forhandlingsmannen ett forslag till avtal angdende medfinansiering av Citybanan.>¢*
Den 18 december 2008 godkinde regeringen medfinansieringsavtalet (med vissa
justeringar®) och uppdrog i samband med detta till Banverket att forvalta avtalet.>%4

I 16pande text redovisas det av regeringen godkinda avtalet, i de fall skrivningarna
skiljer sig fran parternas forslag anges detta explicit. Avtalets villkor och konsekvenser
av avtalet analyseras nirmre i kapitel 4-8.

Betalningsansvar

Avtalet innebir att de kommunala trafikhuvudménnen i Sédermanlands, Uppsala,
Vistmanlands och Orebro lin samt landsting, Linkdpings och Norrképings kommuner
i Ostergdtlands lin tillsammans ska bidra med 2 miljarder kronor till Citybanans
finansiering fran 2013 till projektets firdigstillande, vilket beriknas till 2017. Fyra

ar senare, i 201 ars prisnivd, uppgar summan till 2,3 miljarder kronor. Denna
kostnadsckning beror pa den hoga prisutvecklingen i anliggningsbranschen, enligt
avtalet riknas beloppet upp med byggindex vars sammansittning redovisas i en bilaga.

I avtalet anges respektive kommunal parts betalningsansvar till staten i absoluta belopp
och som andel av den totala medfinansieringen. De kommunala trafikhuvudminnen i
Uppsala, Sodermanlands och Vistmanlands lin stir f6r huvuddelen (88,3 procent) av
medfinansieringen. Orebro lins andel motsvarar cirka 9,3 procent och de kommunala
parterna i Ostergétland stir for mindre 4n 2,5 procent av medfinansieringen. I avtalet
anges att de kommunala parterna inte har ndgot solidariskt betalningsansvar. Vidare
anges att eventuella kostnadsékningar inte berér de kommunala parterna, vilket

262 Naringsdepartementet (2007¢).

263 Fsrutom de justeringar som anges i kapitlet (om Ostlinken och uppféljningen av avtalet) andrades
aven skrivelserna om kommunal kompetens. | férslaget till avtal star féljande: "Regeringen avser att
véren 2008 framlidgga en proposition om kommunal kompetens med férslag om lagstéd fér kommunal
medfinansiering av statliga jarnvigsprojekt.” Regeringen skriver i sitt godkinnande att férslag om
kommunal kompetens fér nirvarande behandlas av riksdagen och i fraiga om kommunalekonomisk
hantering att en utredning har tillsatts av regeringen.

264 Naringsdepartementet (2008a).

146



Skr. 2012/13:15
Bilaga

CITYBANANS REGIONALA MEDFINANSIERING

betyder att sidana ska hanteras av staten. Medfinansieringen férutsitter att objekt som
sammanhinger med Citybanan (se nedan) utfrs i enlighet med avtalet.

Statens ataganden

Staten atar sig, forutom att fullfélja byggandet av Citybanan i enlighet med avtalet,
gillande planer och genomférandeavtalet med Stockholms stad och Stockholms lins
landsting, dven att genomféra ett antal dtgirder pa kort och ling sikt.

Pa kort sikt atar sig staten genom avtalet att genomfora en kraftsamling for att forbattra
punktligheten i Stockholm—Milarregionen (Kraftsamling Milardalen). Detta innebar
atgirder vid Stockholms central, Visterds och Norrkdping samt pa Vistra stambanan,
Svealandsbanan, Milarbanan och Ostkustbanan. Ostlinken ska vidare inga som en del
i utredningen om hoghastighetstag.

P4 lang sikt atar sig staten att:

e si snabbt som mdjligt med hinsyn till planerings-, projekterings- och
tillstindsprocessen bygga tva nya spar pa hela strickan Barkarby—Kallhill med
firdigstillande- och drifttagandetidpunkt senast 2015.

® Dbygga ytterligare tva spdr pd hela strickan Tomteboda—Barkarby; objektet liggs in
i den kommande langsiktiga planen med medel som mojliggér byggstart under
senare delen av planperioden.

o forbittra kapaciteten pa Ostkustbanan genom att bygga dubbelspar genom Gamla
Uppsala med sikte pa att den utokade kapaciteten ska kunna utnyttjas for att
utoka den storregionala tigtrafiken nir Citybanan 6ppnas.

e forbittra kapaciteten pa Svealandsbanan genom att bygga dubbelspar Sédertilje—
Nykvarn och ny métesstation i Stringnis (eller alternativ utbyggnad av dubbelspar
pa del av strickan Stringnis—Eskilstuna), med sikte pd att den utokade
kapaciteten ska kunna utnyttjas for att utéka den storregionala tigtrafiken nir
Citybanan 6ppnas.

Vad giller dtagandet om Ostlinken som redovisas ovan var detta en av regeringens
justeringar i avtalet. Parternas forslag lydde: ”Staten atager sig att genom Banverket
eller pa annat sitt utse en statlig representant som fir i uppdrag att tillsammans med
berdrda regioner och kommuner utarbeta en s.k. OPS-16sning fér Ostlinken med
avsikt att tidigareldgga objektet. En utgdngspunkt bor vara Bo Holmbergs forslag, som
utrett denna friga pd regeringens uppdrag.” Vad giller det lingsiktiga dtagandet om
att forbittra kapaciteten pd Svealandsbanan valdes det senare alternativet och man
planerar i dag fér métesspar i Stringnids som forlings visterut sa att ett dubbelspar
bildas mellan Stringnis och Hirad.>%

265 Banverket (2008a).
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Kostnaderna for Citybanan och statens 6vriga dtaganden redovisas ej i avtalet. Det finns
vidare inget forbehall i avtalet f6r eventuella férdyringar av Citybanan och de 6vriga
atagandena; staten har saledes atagit sig att genomfora dessa projekt oavsett eventuell
kostnadsckning, vad avser de delar som ligger inom ramen f6r davarande Banverkets
kostnadsansvar. Diremot skulle staten inte sta fér kostnadsokningar som beror pa
hojd standard, investeringar i angrinsande anliggningar etcetera. Fér Tomteboda—
Barkarby finns en skrivning i avtalet om att kommunal medfinansiering kravs vid

val av kostsammare 16sningar (till exempel tunnel genom Sundbyberg i stillet for
ytlosning).26¢

Vite vid "underlatenhet”

Avtalet har vidare en paragraf som behandlar eventuell underlitenhet frén statens

sida om detta har medfort forsening for tre av statens extra dtaganden. Om objektet
Svealandsbanan inte ir firdigstillt inom 12 ménader efter det att Citybanan
fardigstillts, och om forseningen beror pa statens underlatenhet, ska staten for varje
paborjad 12-manadersperiod direfter betala sammanlagt 25 miljoner kronor till de
kommunala parterna. De 25 miljoner kronorna férdelas i proportion till respektive
parts medfinansiering. Samma villkor giller for objektet Dubbelspar genom Gamla
Uppsala. Om objektet Barkarby—Kallhdll inte 4r firdigstillt den 31 december 2015,

och om forseningen beror pé statens underlitenhet, ska staten, fér varje paborjad
12-manadersperiod efter den 31 december 2015, till 4garna av Milarbanans Intressenter
AB (MIAB) betala sammanlagt 25 miljoner kronor.>” Med underlatenhet menas, enligt
avtalet, "att staten avstar fran att vidta erforderliga atgarder for att tidsplanerna skall
kunna héllas. Enbart det forhallandet att tillitlighets- och tillstindsprocessen eller
genomférandeskedet drar ut pa tiden pa grund av omstindigheter som inte staten
rader over utgor inte underlatenhet.”

Uppféljningen av avtalet

I december 2008 godkinde regeringen avtalet med vissa justeringar och uppdrog

at Banverket att for statens rakning forvalta avtalet. Enligt detta beslut om
godkinnande av avtalet bildades en uppfsljningsgrupp for vard och uppféljning

av avtalet genom Niringsdepartementet. I uppfoljningsgruppens uppgifter ingar

bland annat arlig uppfoljning av parternas dtaganden. Regionforetridarna triffar dir
statssekreteraren gillande frigor som ror Citybanans regionala medfinansiering. Denna
organisationsform skilde sig fran parternas férslag om att en av regeringen tillsatt

266 Intervju, Trafikverket, 2011-06-08.

267 Fordelat dgarna emellan i proportion till respektive dgares aktieinnehav i bolaget den 1 december 2007.
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regionalt férankrad beredning, formellt i form av en kommitté, skulle fa i uppgift att &
parternas vignar svara for vard och uppféljning av avtalet.

Uppfoljning och foérvaltning av Citybanans avtal sker dven pa tjinstemannanivd dir
foretridare for Trafikverket triffar kommunala tjinstemin.>*®

268 Intervju, Trafikverket, 2011-06-08.
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Bilaga 3 MIAB-avtalet och tvisten om
Milarbanan

Vid slutet av 198o-talet pagick diskussioner om att bygga ut jarnvigen i Milardalen.
Bolaget Milarbanans intressenter AB (MIAB) bildades av landsting, kommuner och
linstrafikbolag i Milardalen.>®9 Staten och MIAB triffade 1991 en 6verenskommelse
om utbyggnaden och trafikeringen av Milarbanan.>° Enligt avtalet omfattar projektet
upprustning av jirnvigen mellan Kungsingen och Orebro. Vidare skulle Milarbanan
byggas ut med inriktning pa att med moderna motorvagnstig medge att restiden
mellan till exempel Stockholm och Visteras minskade fran datidens 1 timme och 20
minuter till cirka 50 minuter. Vid tidpunkten nir staten skulle vara firdig med sina
ataganden lag emellertid en resa mellan Stockholm och Visteras pa drygt en timme.>”

MIAB vickte 2003 talan mot staten genom Niringsdepartementet och yrkade
ersittning eftersom staten, enligt MIAB, inte uppfyllt sina dtaganden enligt
overenskommelsen. MIAB menade att staten var skyldig att vidta de atgirder som
krivdes for att minska restiden till Visteras till 50 minuter.”* Staten bestred MIABs
yrkanden eftersom man ansag sig ha uppfyllt sina dtaganden enligt den omfattning
som angavs i avtalet. Tvisten pagick fortfarande nir forhandlingarna om en regional
medfinansiering av Citybanan inleddes. I dessa forhandlingar stillde de regionala
foretridarna som villkor att ett avtal skulle triffas mellan staten och MIAB och att ovan
nimnda tvist skulle férlikas.” Den 29 mars 2007 gav regeringen Banverket i uppdrag
att, i samrad med Justitiekanslern, inleda forhandlingar med MIAB.?7# Férhandlingarna
utmynnade i en éverenskommelse i april 200727 Regeringen godkinde dock inte
Gverenskommelsen, och den statliga férhandlingsmannen for Citybanans regionala
medfinansiering ombads av Niringsdepartementet medverka till att fa till stind ett avtal
mellan staten och MIAB som skulle ersitta den tidigare éverenskommelsen.”®

269 Upplands-Bro, Habo, Enkopings, Visteras, Kopings, Arboga, Orebro och Hallsbergs kommuner samt
lanstrafikbolagen i Uppsala, Vistmanlands och Orebro lan samt cirka 30 foretag. Banverket (1991).
27° Banverket (1991).

27" Intervju, den statliga férhandlingsmannen, 2011-10-12. Intervju, Trafikverket, 2011-12-01.

N

72 Intervju, Trafikverket, 2011-12-01, 5. 16 f.

N

73 Niringsdepartementet (2007b).

N

74 Niringsdepartementet (2007€).

75 Banverket (2007b).
76

»

Niringsdepartementet (2007b).
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Den 18 december 2007 tecknades avtal mellan staten och MIAB. Enligt detta avtal atog
sig staten bland annat att pabérja planering av Milarbanan strickan Barkarby—Kallhall
for att mojliggora byggstart 2011277 Till skillnad fran den tidigare éverenskommelsen
ingick inte utbyggnaden av Barkarby—Kallhill i avtalet utan detta villkor hade inarbetats
i avtalet om regional medfinansiering av Citybanan.>”® Avtalet som férlikade tvisten
mellan staten och MIAB ingick siledes som en del i avtalet om Citybanans regionala
medfinansiering sasom ett av statens ataganden.>”

277 Niringsdepartementet (2007b).
278 E-post fran Trafikverket, 2011-12-22.

279 Niringsdepartementet (2007¢).
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Regeringen gav 2007 en statlig férhandlare i uppdrag att forhandla med region-
ala foretridare for Milardalen och Ostergétland om medfinansiering av Citybanan.
Forhandlingen resulterade i ett avtal som innebir att regionen bidrar med 2 miljarder
kronor till byggandet av Citybanan, men ocksa i att staten atar sig att bygga flera stora
jarnvigsprojekt i Milardalen.

Riksrevisionen har granskat om medfinansieringen av Citybanan har varit effektiv.
Granskningen visar att medfinansieringen har lett till att viktiga principer for planering
och finansiering av transportinfrastruktur har fringatts. Medfinansieringen har iven
medfort risker och kostnader for bade staten och den offentliga sektorn som helhet.
Medfinansieringen har inte heller varit tillrickligt underbyggd och transparent. Bland
annat framgar inte i den kommunala redovisningen de faktiska kostnaderna fér kom-
munerna som medfinansieringen leder till. Riksrevisionen rekommenderar regeringen
att respektera den samhillsekonomiska prioriteringsgrunden vid planeringen av trans-
portinfrastruktur.
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