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Sammanfattning

Regering och riksdag forfogar 6ver en rad styrmedel for att uppnd de mal som stillts
upp for trafikpolitiken. Det finns ocksé politisk enighet om att den sé kallade
fyrstegsprincipen ska anvindas for att analysera och identifiera de styrmedel som bor
anvindas for att pa det minst kostsamma séttet uppna de politiskt satta malen.

I denna rapport har anvindningen av fyrstegsprincipen i praktiken diskuterats. En
central observation dr att det &nnu aterstdr mycket arbete for att omsitta tankarna bakom
principen 1 praktisk handling. I synnerhet saknas information om, och analyser av
mojligheten att pa ett systematiskt sétt anvinda ekonomiska styrmedel liksom resurser
for drift och underhall for att genomfora politiken. Mycket talar for att man pa detta sétt
skulle kunna nérma sig malen till vasentligt 14gre kostnader &n vad som é&r fallet med de
styrmedel som for nirvarande star i fokus for uppmarksamheten.

Till sin hjélp for att genomfora politiken har regeringen ett antal myndigheter. Vi
foreslér att regeringen ger ndgon av dessa, exempelvis Trafikanalys, 1 uppdrag att
sjalvstandigt genomfora de tva forsta stegen av fyrstegsprincipen. Trafikverket
genomfor pd samma sitt som idag en atgirdsanalys av de styrmedel som inryms inom
steg tre och fyra. Skillnaden jamfort med idag &r att detta kan ske pa grundval av de
Overvigaganden som redovisats inom ramen for analyserna av steg ett- och steg tva-
atgarder. Rent operationellt kan Trafikverket redovisa tva prioriteringsforslag: Det ena
forslaget baseras pa redan fattade politiska beslut medan det andra tar sin utgdngspunkt 1
en politik som utgér frén att politiken genomfors pa ett sétt som maximerar
sannolikheten for en rationell politik 1 ekonomisk-teknisk bemérkelse.

Med denna konstruktion kommer ett underlag att finnas framme utan att regeringen
behover ta stillning till dess rekommendationer och observationer. Pé sd sétt &r det
mojligt att sékerstilla att det finns allsidiga belysningar av de styrmedel som star till
sambhéllets forfogande for att genomfora politiken i sektorn. Det &r emellertid ett rimligt
krav att i moderna demokratier sékerstélla att svara fragor ges en genomlysning dven
om de rekommendationer som kommer fram upplevs som politiskt utmanande.



1 Inledning

Riksrevisionens granskningar av transportsektorn under de senaste aren har fokuserat
underlag for, och utfall av beslut om investeringar i, och drift och underhall av
infrastruktur. Avsikten dr att i det uppdrag som VTI fatt av Riksrevisionen genomfora
en mera generell genomlysning av regeringens styrning av transportpolitiken. Detta gors
mot bakgrund av att byggande och underhéll endast &r tva av en méngd styrmedel som
kan anvéndas for att uppna de politiska mél som stélls upp. Fragan ar dérfor hur de olika
styrmedel samhéllet forfogar 6ver bor anvindas. Ett tillspetsat sitt att belysa fradgans
betydelse #r foljande: Aven om regeringens anslagstilldelning och de statliga
myndigheternas anviandning av tilldelade medel fungerar pa ett tillfredsstéllande sétt sa
kan det vara mojligt att uppna malen pa ett battre och billigare sitt genom att anvéinda
andra styrmedel.

Syftet med promemorian &r att mot denna bakgrund belysa hur de styrmedel som star
till regeringens forfogande har anvénts for att bidra till att uppna de transportpolitiska
malen. Lever regeringen och dess myndigheter upp till de principer som riksdagen
slagit fast? Eftersom de politiska malen kan vara av fordelningskaraktédr behandlar
genomgangen den interna effektiviteten nir politiken genomfors; uppnés de mél som
stéllts upp, exempelvis i form av regionalpolitiska riktlinjer, till 14gsta tinkbara
kostnad?

Manga styrmedel verkar mot trafik och transporter och paverkar ddrmed indirekt ocksa
efterfragan pa infrastruktur. Andra styrmedel, inte minst de anslag som anvénds for att
bekosta infrastrukturen, paverkar standarden pd anldggningarna och dirmed kostnaden
for att kora och genomfora transporter, vilket i sin tur har konsekvenser for efterfragan.
En aterkommande aspekt i analysen &r att medvetandegora denna interaktion mellan
trafik, infrastruktur och de styrmedel samhillet forfogar 6ver.

Promemorian inleds i avsnitt 2 med att sla fast de transportpolitiska mal och dvriga
principer for politikens genomf6rande so riksdagen faststéllt. Avsnitt 3 syftar till att
precisera de styrmedel som samhillet forfogar 6ver och de myndigheter som regeringen
forfogar over for att uppna de uppstéllda mélen. I avsnitt 4 beskrivs fyrstegsprincipen,
dvs. den tankemodell som utvecklats for att pa ett rationellt sétt vilja vilket styrmedel
som ska utnyttjas for att uppna malen medan avsnitt 5 innehéller en genomgéang av hur
politiken genomforts mot bakgrund av denna princip. Avsnitt 6 behandlar frigan om
vem som har radighet 6ver vilka styrmedel och de utmaningar som upptrader i
skiarningen mellan det som hér kallas teknisk-ekonomisk rationalitet respektive politiska
rationalitet. Avsnitt 7 sammanfattar slutsatserna av genomgéangen och ger
rekommendationer for hur beslutsprocessen i1 framtiden kan utformas for att med stod
av fyrstegsprincipen pa ett rationellt sétt fatta beslut om politiken inom transportsektorn.



2 Trafikpolitikens mal och principer

I detta avsnitt dterges de mal som riksdagen formulerat for trafikpolitiken (2.1) liksom
de principer som ska styra dess genomforande (2.2).

2.1 Malen

Det 6vergripande transportpolitiska malet &r att sdkerstilla en samhéllsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for medborgarna och naringslivet i
hela landet. Det 6vergripande maélet staller ddrmed hoga krav pa att politiken genomfors
pa ett effektivt sétt, ocksa 1 ett langsiktigt perspektiv.

Det 6vergripande malet preciseras i ett funktionsmal for tillginglighet. Dar ségs att
transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska medverka till att ge alla en
grundldggande tillgdnglighet med god kvalitet och anvidndbarhet och bidra till
utvecklingskraft 1 hela landet. Mojligheterna att resa och utfora transporter ska ocksa
forbattras over tid. Jamstélldhet och mojligheten for personer med funktionsnedséttning
liksom fGrutsittningarna for barn lyfts fram. En kompletterande precisering innebér att
riksdagen vill att forutséttningarna for att vélja kollektivtrafik, gang och cykel ska
forbittras.

Ett hansynsmal for sdkerhet, miljo och hélsa innebér att transportsystemets utformning,
funktion och anvéndning ska anpassas si att antalet dddade och allvarligt skadade
minskar. For vigtransportomréadet preciseras detta genom att man anger att antalet doda
ska halveras och antalet allvarligt skadade minskas med en fjardedel mellan 2007 och
2020. Inom o6vriga transportslag ska de som drabbas av olyckor minska.

Transportsektorn ska ocksa bidra till att miljokvalitetsmalet ”Begransad klimat-
paverkan” néds genom en stegvis 0kad energieffektivitet i transportsystemet och ett
brutet beroende av fossila brinslen. Ar 2030 bor Sverige ha en fordonsflotta som &r
oberoende av fossila brinslen. Transportsektorn ska ocksa bidra till att dvriga
miljokvalitetsmal nds liksom till minskad ohélsa. Prioritet ges till de delmal dér trans-
portsystemets utveckling ar av stor betydelse for mojligheterna att né uppsatta
miljopolitiska mal.

211 Genomforande

Nar transportpolitiken genomfors ska ett antal Gvergripande principer som anger vad
som ska kénneteckna politikens utformning vara styrande. Alla myndigheter vars arbete
bidrar till att nd mélen méste ta hiansyn till dessa principer vid val av medel for att na de
transportpolitiska malen. Detta dr en forutsdttning for att kunna avgora t ex hur
avvagningar mellan mélens olika delar ska ga till.

En sadan princip ir att resenérer och transportkopare sjélva ska bestimma hur de vill
resa och hur transporter ska utforas. Beslut om foretagens produktion av transporter bor
ocksa ske i1 decentraliserade former och man vill att konkurrens mellan olika
trafikutdvare och transportalternativ ska frimjas. Daremot ska samverkan inom och
mellan trafikslag frimjas, ndgot som kan tolkas som att det finns ett behov av
samverkan mellan de myndigheter som tillhandahdller infrastruktur. Den avslutande
principen r att trafikens samhillsekonomiska kostnader ska vara en utgdngspunkt nér
transportpolitiska styrmedel utformas.

Utover dessa transportsektorspecifika mél finns ocksa ett annat, 6vergripande mal for
genomforandet av all verksamhet 1 offentlig sektor. Myndighetsforordningens (SFS



2007:515) tredje paragraf lyder: "Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for
verksamheten och skall se till att den bedrivs effektivt ..., att den redovisas pa ett
tillforlitligt och réttvisande sétt samt att myndigheten hushéllar vdl med statens medel.”
Utover att ansvariga myndigheter ska uppfylla sektorspecifika mal innebér detta att
malen ska uppnas till sé 1&g kostnad som mdgjligt; ju battre kostnadseffektivitet, desto
storre utdelning for de medel som avsitts.

Regeringens instruktion till myndigheterna &r rimligen relevant ocksé for regeringens
eget sitt att genomfora politiken. Vér tolkning dr dérfor att dven regeringen ska se till
kostnaderna for att genomfora politiken och ska vilja de styrmedel som till 1agsta
tankbara samhéllsekonomiska kostnad driver politiken i den riktning som formuleras i
de uppstillda malen. I kostnadsbegreppet ryms ocksé de hénsyn till fordelningspolitiska
aspekter som uttrycks i riksdagens mél for politiken.

Sedan borjan av 1990-talet baseras styrningen i staten pa de mal som formuleras inom
varje sektor. For detta &ndamal innehéller de arliga verksamhetsredovisningarna en
uppfoljning av hur respektive myndighet lyckats genomfora de uppdrag man getts 1
form av myndighetsinstruktion och det arliga regleringsbrevet. Regeringen
sammanfattar direfter myndigheternas verksamhetsuppfoljningar i den arliga
budgetpropositionen och avrapporterar pé sé sétt utvecklingen inom varje sektor till
riksdagen.

Man kan notera att regeringens avrapportering inte sdllan gors i form av en lakonisk
slutsats om att uppstéllda mal har uppnatts utan analys av orsaker eller forslag till
atgirder. Regeringens styrning kdnnetecknas darfor inte av en i skrift formulerad
tydlighet vad géller maluppfyllelse. Det dr ocksd uppenbart svért att hélla isér 1 vilken
utstrackning som (eventuella problem med) méaluppfyllelsen kan hénforas till
regeringens styrning, till myndighetens sitt att genomfora verksamheten eller till yttre
forhéllanden. Denna brist pa transparens utgor en dterkommande observation i denna
rapport.



3 Styrmedlen och myndigheterna

Avsikten dr att 1 detta avsnitt inventera de styrmedel som samhéllet forfogar dver for att
uppnd uppstillda mal. Vi véljer att karaktérisera dessa under rubrikerna administrativa
styrmedel (3.1), styrmedel som péaverkar beteende (3.2), den offentliga sektorns
anviandning av resurser for investeringar och underhall (3.3), ekonomiska styrmedel
(3.4) och Ovriga sitt att styra mot de mél som stillts upp (3.5). I framstéllningen
redovisas den roll som Transportstyrelsen och Trafikverket har i arbetet med att utfora
sina respektive uppdrag. Avsnitt 3.6 beskriver dessutom Trafikanalys roll 1 detta arbete.

3.1 Administrativa styrmedel

Transportstyrelsen (TS) har ett stort antal uppdrag av administrativ natur.
Utgangspunkten for den verksamhet som bedrivs pa vig, jarnvag, i luften och till sjoss
ar att savil operatorer som infrastrukturhallare har tillstand for sin verksamhet. Detta
kan ocksé omfatta tillstdnd for tillverkare och verkstidder (godkénnande av komponenter
och tekniska delsystem), liksom tillstdnd for fordon och utfiardande av regler for
licenser, inklusive korkort. Forutsattningarna for att fa dessa tillstand regleras i svensk
lagstiftning. Denna baseras 1 successivt dkande omfattning pa direktiv utfardade inom
ramen for det Europeiska Unionen.

Utover att granska ansokningar och dela ut dessa tillstdnd har TS till uppgift att utova
tillsyn dver operatorer, infrastrukturhallare etc. som fatt ett tillstdnd. Pa sa sétt ar det
mojligt att sékerstilla att verksamheten bedrivs pa det sétt som regleras i tillstindet.
Myndigheten har darfor getts ritten att utfarda forskrifter som preciserar
verksamhetsvillkoren. Denna regelgivning krévs sdledes for att kunna utfora det
tillstands- och tillsynsuppdrag myndigheten har.

Transportstyrelsen har ocksa ansvar for marknadsdvervakning. Medan tillsyn innebér
att overvaka och sékerstilla att lagen f0ljs 4r marknadsdvervakningen iakttagande och
syftar till att pa bred front hantera marknadernas funktion. Ansvaret avser samtliga
transportslag. Uppdraget innebér att myndigheten fungerar som regeringens 6gon och
oron for att sdkerstdlla att det foreligger rimliga forutséttningar for att astadkomma
konkurrens.

TS har ocksa ansvaret for registerhdllning av fordon, licenser (olika former av korkort)
etc. Man har ocksa ansvaret for uppbdrd av vissa skatter och avgifter, exempelvis av
fordonsskatten och de tringselavgifter som idag tas ut i Stockholm och som sedermera
kommer att tas ut ocksa i Goteborg, Motala och Sundsvall.

Man kan sammanfattningsvis konstatera att manga av TS arbetsuppgifter utgar fran
behovet av att tillgodose det trafikpolitiska hinsynsmalet om tillfredsstéllande sikerhet.
Som en foljd av dessa bestimmelser uppstér ofrdnkomligt konsekvenser for
mojligheterna att uppna 6vriga mal. Marknadsovervakningen &dr annorlunda till sin
karaktér och innebér att man ska gora iakttagelser av om marknader fungerar pé det sétt
som regeringen avsett med de regelférdndringar som genomforts. Denna 6vervakning
innebdr att myndigheten maste anldgga ett bredare och mera analytiskt perspektiv och
att det inte 4r mojligt att bocka av att ett antal utpekade verksamheter genomforts eller
att specificerade krav uppfyllts.

Kommunernas planmonopol ér ett administrativt styrmedel som pédverkar lokalisering
av bostdder och kontor eller industrier. Den strategi som viljs vad avser var
utbyggnader gors far 1dngsiktiga konsekvenser bade for trafiktillvaxt (lokalisering 1



centrala eller perifera l1agen) och pé vilka strak som belastas med mycket trafik
(smégator eller stora vigar). Kommunerna har darutover mgjlighet att i form av lokala
trafikforeskrifter paverka hastighet, stoppmojligheter etc.

I miljobalken finns ett antal miljokvalitetsnormer for utomhusluft som har béring pa
transportsektorn och som baseras pa EU:s Luftkvalitetsdirektiv 1999/30/EG.! Dir
foreskrivs vilka resultat medlemslidnderna ska uppnid medan medlemslidnderna sjédlva
bestammer hur detta ska ga till. Det 4r numera Naturvardsverket som fattar beslut om
att utredningar av atgiardsprogram for miljokvalitetsnormer ska genomforas.

Regelverket innebar att kommunerna ar skyldiga att underrétta Naturvardsverket om
kontroller som visar att halter kan komma att overskridas. Myndigheten ska dé
undersoka behovet av att vidta atgéarder for att komma till ratta med problemen. Om
Naturvardsverket finner att ett atgardsprogram behdvs ska detta rapporteras till de
berorda ldnsstyrelserna. Det dr sedan ldnsstyrelsen eller annan ansvarig myndighet som
har ansvar for att ta fram ett atgédrdsprogram. Inom transportomradet &r det kanske mest
kinda exemplet pd konsekvenser av lagstiftningen de diskussioner som finns om
dubbdicksforbud pé vissa gator i storre stider. Se vidare Nerhagen & Pyddoke (2010),
avsnitt 1.3.

3.2 Regler och information

Ett policyomréde som ligger mycket nira de administrativa styrmedlen avser de forsok
som gors for att med regler riktade direkt mot trafikanterna forsoka paverka
beteendet i trafiken. Inom samtliga trafikslag finns hastighetsbestimmelser. Pé forslag
av myndigheten fattar regering och riksdag principbeslut om hastighetsbestimmelser
varefter Trafikverket genomfor den beslutade politiken genom skyltning. Inom
jarnvagssektorn har Trafikverket ansvaret for att hastighetsklassificera jarnvagsstrackor
och stundtals ocksa infora bestimmelser om (temporédra) hastighetsnedséttningar.
Liknande bestimmelser paverkar hastigheten till sj0ss.

Hastighetsbestimmelserna pd vig dvervakas av Polisen. Rikspolisstyrelsen beslutar om
hur mycket resurser som avsitts for andamalet, ndgot som innebdr att beslut om hur
omfattande dvervakningen ska vara fattas utanfor transportsektorn. Sedan tiotalet ar
finns emellertid ocksa kameror for automatisk registrering av hastighetsovertradelser.
Trafikverket stdr for kostnaderna for investeringar i, och underhall av kamerorna medan
det dr Polisen som ansvarar for att hantera pafoljderna. P4 motsvarande sitt dr polisen
ansvarig for att 6vervaka nykterhet pd vig.

I sammanhanget kan det vara virt att notera att polisen ocksa ska sikerstilla att
fordonsdgare har betalat fordonsskatt och den obligatoriska delen av
fordonsforsakringen. Tidigare har kontrollen av bada dessa forhdllanden underléttats av
det skattemirke som funnits pa fordonens registreringsskyltar. Sedan skattemérket av

! Detta &r det grundlaggande direktivet men det har dven funnits olika s.k. dotterdirektiv. Dessa EG-
direktivimplementerades i svensk lagstiftning genom inférandet av miljokvalitetsnormerna for
kvavedioxid genom SFS 1998:897, som tradde i kraft den 1 januari 1999, och for partiklar (PM;,) genom
SFS 2001:527, som tradde i kraft den 19 juli 2001. Inom EU finns en rad andra direktiv som har baring pa
luftkvalitet. Det finns exempelvis krav som riktar sig till enskilda kallor, exempelvis utslappskrav for
fordon och olika punktkallor. Ett nytt EG-direktiv for luftkvalitet har nyligen antagits (2008/50/EG) som
ersatter tidigare direktiv. | och med det nya direktivet infors dven gransvarden for mindre partiklar, s.k.
PM,s.



kostnadsskal tagits bort har TS erbjudit polisen sérskilda kameror som under kdrning
automatiskt kan fotografera fordonsskyltar och i realtid ge information om fordonet &r
skattat och forsdkrat. Polisen har emellertid varit langsam med att ta till sig denna nya
teknik. Detta illustrerar de svarigheter som kan uppsta i kontaktytorna mellan olika
myndigheter da beslutad politik ska genomforas.

Information kan anvéindas som ett sirskilt styrmedel for att pdverka forarnas beteende
och pa sa sitt bidra till maluppfyllelsen. Skyltningen utefter védgar etc., har sedan ldnge
haft denna funktion och likasé har man under manga ar genomfort riktade
informationskampanjer for att lyfta fram sdrskilt betydelsefulla aspekter pd agerandet 1
trafiken, inte minst inom trafiksdkerhetsomradet.

Den tekniska utvecklingen har inneburit att det idag finns en hittills outnyttjat potential
for informationsspridning och paverkan. Inte bara ar det mojligt att overfora
vagmaérkesinformation in i fordonen. Det dr ocksa mojligt att med smarta elektroniska
lador i fordonen ta betalt for olika foreteelser. En aspekt som diskuterats &r att
differentiera forsakringspremier efter hur langt fordon framfors eller i vilken
utstrackning foraren foljer gillande hastighetsbestimmelser; se t ex Nilsson &
Arvidsson (2006).

P& motsvarande sitt dr det tekniskt mojligt att (ater-)infora kilometerskatter och lata
skatten pé tunga fordon variera med axelvikt och var fordonen framfors. Detta kan
ocksé goras inom ramen for ett frivilligsystem som innebér att de fordon som kor lagligt
eller som kor pa vagar som inte slits sa hart ges mojlighet att bevisa detta med stod av
information i den smarta 1ddan. Ovriga skulle i stillet att fi betala en hogre premie eller
skatt jaimfort med 1 utgangsldget. Detta pekar ocksa fram mot den nira koppling som
uppstar mellan information och prisséttning.

3.3 Investeringar, reinvesteringar, drift och underhall

Banverket, Vigverket, Sjofartsverket och Luftfartsverket har under en lang f6ljd av ar
haft ansvar for att underhélla respektive infrastruktur och for att utveckla denna pé ett
samhillsekonomiskt effektivt sitt. For Banverket och Vigverket har detta 1 forsta hand
hanterats via anslagstilldelningen. Riksdagen fattar drliga beslut om vilka resurser som
ska avsittas for drift och underhall respektive for investeringar. Regeringen beslutar om
vilka investeringar som ska genomforas pa grundval av den langsiktsplan som
faststillts. Verken har dérefter fordelat ut underhallsanslagen i organisationens olika
delar och man har ansvaret for att genomfGra investeringsprojekten.

Dérutover har Banverket haft viss radighet 6ver de avgifter som tas ut for att utnyttja
jarnvégsinfrastrukturen. Avgifterna ligger emellertid l&ngt under kostnaderna for drift
och underhall av jarnvéigen, en fraga som behandlas ytterligare i avsnitt 5 nedan.

Sjofartsverket (SjV) dr ett tjdnsteproducerande affarsverk med ansvar for sjovégarna.
Verksamheten omfattar lotsning, farledsservice, sjotrafikinformation, isbrytning,
sjokartldggning etc. Arbetet bekostas till fullo med avgifter pa fartygstrafiken.

Sedan en tid har Swedavia pa motsvarande sitt ett helhetsansvar for flygplatserna, dvs.
man driver och underhéller anldggningarna med finansiering via start- och
landningsavgifter etc., precis som ett kommersiellt foretag. Darutover driver
Luftfartsverket (LfV) flygtrafiktjénst for civila och militdra kunder vid 35 torn i Sverige
samt vid tva kontrollcentraler. Man omsdtter drygt 2 miljarder kronor, intékter som till
fullo hérrdr fran de avgifter som flyget betalar for att passera genom svenskt luftrum.
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Viss tillstdnds- och tillsynsverksamhet inom flygtrafikomradet som tidigare bedrevs av
LFV/Luftfartsstyrelsen ligger numera hos Transportstyrelsen.

En védsentlig skillnad mellan SjV och LfV 4 ena sidan och det som nu &r Trafikverket &
andra sidan &r alltsa att det ekonomiska ansvaret ser olika ut. Regering och riksdag har
séledes genomfort styrningen av de forra pa armslédngds avstand. Respektive myndighet
ger regeringen forslag om de avgifter som man menar krivs for att bekosta
verksamheten varefter regeringen fattar det formella beslutet om avgiftsnivéer. I
synnerhet vighallningen kinnetecknas ddremot sedan linge av en fullstidndig separation
av skatter och avgifter och resursanvindning.

Huvudsyftet med den planeringsprocess som genomforts atminstone sedan borjan av
1990-talet ar att ta fram underlag for de behov av nyinvesteringar som finns i vig- och
jarnvégssektorn. Till foljd av den begrdnsade resurstillgdngen innehéller myndighetens
forslag en prioritering av projekten. Successivt har planeringen utvecklats och
innehaller nu sofistikerade hjdlpmedel for investeringsanalyser. Motsvarande
hjidlpmedel for att bedoma behovet av drift och underhill &r fortfarande
underutvecklade. Regeringen ar inte bunden av de forslag som lamnas av
myndigheterna utan det slutliga beslut som fattas kan innehélla helt andra projekt och
med en annan prioritering in i forslaget.

Man kan notera att det inte finns ndgon formell avstimning (tredjepartsgranskning)
mellan 4 ena sidan de krav regeringen stéller pa Banverket, numera Trafikverket, vad
giéller standarden pd jarnvagsnitet och 4 andra sidan de (underhalls-) resurser som
avsitts for Andamalet. I England har tillsynsmyndigheten till uppgift att géra en sédan
beddmning, och detta dr ocksé 1 dverensstimmelse med det EU-direktiv som ligger till
grund dven for den svenska lagstiftningen pad omradet. Inneborden &r att det i Sverige &r
regeringen som har detta ansvar, dvs. som méste sidkerstélla att de resurser som avsétts
ar tillrackliga for att sdkerstilla att trafiken kan bedrivas pa ett effektivt sitt. Se vidare
avsnitt 4 och 5 i1 Nilsson et al (2010).

Dessa observationer avser organisationen av den statliga resursanvidndningen inom
infrastruktursektorn. P4 motsvarande sétt agerar kommunerna for att tillgodose
behovet av resurser for att underhalla och bygga vagar och gator i det kommunala
végnitet. | viss utstrdckning finns ocksa ett kommunalt engagemang i jarnvégar,
exempelvis vad avser industrispér. Spartrafik som bedrivs pa infrastruktur som inte
tillhor statens nét, exempelvis Saltsjobanan, liksom tunnelbanan i Stockholm och
sparvigar 1 nagra stider ar ocksa ett (landstings-) kommunalt ansvar. Kostnaderna for
verksamheten ticks av generella skatteintdkter (kommunal- och landstingsskatt), av
biljettintdkter (kollektivtrafik) och av generella statsbidrag. Inneborden ar att
kommunerna sjdlva avgor hur mycket resurser som avsitts for infrastruktur 1
forhallande till sina andra utgiftsomraden.

Ocksa landets hamnar hanteras av kommunerna. En kommunal organisation har
ansvaret for samtliga kostnader for hamninfrastrukturen och stundtals ocksé for
stuveriverksamhet. Man tar betalt s mycket man anser mojligt men tvingas inte sillan
skjuta till medel for att kunna fortsitta verksamheten. Likasa finns ett visst kommunalt
eller regionalt engagemang i de flygplatser som Swedavia inte bedomer vara mdjliga att
bekosta pd kommersiella grunder.

Det finns 1 vissa fall en koppling mellan de resurser staten respektive kommunerna
avsitter for drift och underhéll och kostnaderna for att uppnd vissa av de
transportpolitiska mélen. S4 ar fallet darfor att man stundtals kan ersitta statliga
nyinvesteringar med mindre atgdrder i det kommunala nitet och vice versa. En sddan
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utbytbarhet kan finnas mellan (statliga) vigutbyggnader och byggande av
busshéllplatser med utgadngspunkt fran ett kommunalt perspektiv. Kommunala atgirder
kan avse farthinder for att bidra till 6kad trafiksékerhet och andra lokala
trafikbestimmelser som kan ha stora konsekvenser for mojligheten att komma till rédtta
med de oldgenheter som trafiken ger upphov till. En diskussion kring dessa fragor finns
i Trafikverket (2012).

3.4 Ekonomiska styrmedel

Administrativa styrmedel syftar till att sitta upp granser for vad som ska goras, vad som
ar tillatet och inte tillatet. Med information forsoker man paverka anvindarna av
infrastruktur att fordndra sitt agerande. Ocksa ekonomiska styrmedel syftar till att
paverka agerande, men detta sker via olika typer av priser. Den enkla utgangspunkten
for detta ar att hogre priser minskar efterfrdgan. Genom att exempelvis gora det dyrare
att kora 1 Stockholm under rusning &n under lagtrafik formar man somliga resenérer att
vilja att komma till sina malpunkter pé andra sétt 4n i franvaro av en tringselavgift.

Som framgétt av den tidigare beskrivningen finns en skiftande praxis vad avser rétten
att prissitta utnyttjandet av infrastruktur inom de olika trafikslagen. Riksdagen har
delegerat rattigheten till Swedavia, LfV och SjV vad géller avgifter inom deras
respektive ansvarsomraden. Genomforandet av ritten skiljer sig emellertid at dem
emellan eftersom Swedavia har ett vinsmaximeringsuppdrag medan LfV och SV ska ta
ut avgifter som tacker verksamhetens kostnader, vare sig mer eller mindre. Ett exempel
péd en konsekvens av denna skillnad dr att Swedavia avsagt sig ansvaret {or ett antal
mindre flygplanser eftersom man inte bedomt det vara kommersiellt motiverat att
fortsitta driften vid dessa.

De avgifter som tas ut for anvindningen av jarnvagens infrastruktur faststills
atminstone i princip av Banverket/Trafikverket. Det har emellertid sedan Banverkets
bildande 1988 varit en mer eller mindre tydlig politisk avsikt att uttaget av avgifter for
att kora tig inte ska ticka verksamhetens kostnader. Sedan en tid har dock regeringen
deklarerat att man stéller 6kade krav pa sektorns sjdlvfinansiering, och man har
fastslagit hur stor 6kningen av intékter fran banavgifter ska vara under de kommande
aren. Inom denna ram har Trafikverket till uppgift att utforma avgiftsuttaget, bland
annat for att avgora lampligheten av eventuella differentieringar av avgifterna.

Jernhusen dr ytterligare en aktér inom jarnvagssektorn. Bolaget dr heldgt av staten och
ager de fastigheter 1 anslutning till jairnvégen som inte utnyttjas for att bedriva trafik.
Man tar betalt for kommersiell verksamhet 1 de storsta stationerna samtidigt som man
tar betalt av operatdrerna for tgresendrerna ska kunna utnyttja stationsytan. Likasd dger
man underhallslokaler, godsterminaler etc. liksom vad som idag &r rent kommersiell
mark som tidigare utnyttjats som en del av jdrnvagssektorns verksamhet. Jernhusen gor
ett betydande arligt 6verskott som dels aterinvesteras, dels betalas ut till &garen som
avkastning. Ocksa denna prissattning far i forlaingningen betydelse for kostnaderna for
att bedriva jarnvigstrafik och trafikanternas biljettpriser.

Prisséttningen eller beskattningen av végtrafik ar i allt vésentligt skild fran
Trafikverkets inflytande och styrs primért av finansdepartementet. De viktigaste
instrumenten &r skatten pa drivmedel och pé fordonsinnehav. I successivt 6kande
omfattning differentieras skatteuttaget, exempelvis for att sirbehandla de drivmedel som
ar mer miljovénliga dn andra. Sedan ldnge finns ocksa en differentiering av den érliga

12



fordonsskatten med avseende pa fordonsvikt. Det finns dessutom separata
miljobilspremier som innebér att inkdp av vissa fordon subventioneras.

Sedan ett antal ar tas en trangselskatt ut av Stockholmstrafiken och motsvarande skatt &r
under inforande 1 Goteborg. Beslut om sddana skatter fattas av riksdagen efter begiran
fran kommuner. Riksdag och regering har ocksé beslutat om inférandet av broavgifter i
Motala och Sundsvall och sddana avgifter tas redan ut for att anvinda Oresundsbron och
Svinesundsbron.

Avslutningsvis kan man konstatera att staten via avdragsrétten for resor till och fran
arbetet paverkar medborgarnas kostnader. I forsta hand torde detta ha konsekvenser for
minniskors beslut om var man viljer att bosétta sig, dvs. avdraget betyder att man
skapar ett boendemonster som dr mera utspritt 4n vad som annars skulle vara fallet.
Detta innebdr i sin tur ett mer omfattande resande och en storre drivmedelsférbrukning
an 1 franvaro av denna avdragsritt.

3.5 Ovriga atgarder

Forskning och utveckling inom transportomréadet har en potential for att bidra till att
politiska mal kan tillgodoses. En utvirdering som genomfordes for nagra ar sedan
pekade exempelvis pé transportforskningens betydelse for den positiva utvecklingen
inom trafiksdkerhetsomradet, med successiva minskningar av i synnerhet antalet dodade
1 végtrafikolyckor (Kolbenstvedt et al 2007).

Det dr ocksa uppenbart att utvecklingen av drivmedel som ersitter fossila brianslen kan
vara en avgorande komponent 1 strdvan efter att begrinsa trafikens effekter pa klimatet.
I samma andetag &r det angelédget att framhalla att anstrangningar inom detta omrade i
Sverige endast har en marginell roll att spela 1 det samspel mellan globala intressen som
paverkar utvecklingen pa omrédet. Detta illustrerar ocksa hur ménga aspekter av
verksamheten 1 transportsektorn som péverkas av den 6kande graden av integrering av
varldens ekonomier liksom av den generella tekniska utvecklingen 1 och utanfor landet.

Aven anviindningen av el som en ersittning till fossila briinslen #r ett exempel pa denna
typ av komplexa samband. I den utstrickning som végtrafiken 1 6kad omfattning ska
bedrivas med eldrivna fordon uppstér ocksé ett behov av samverkan mellan
kommersiella och offentliga krafter. En fordonsflotta som drivs pé el forutsitter séledes
en omfattande infrastruktur for elleverans liksom en 6kad produktion av el for att
tillgodose en véxande efterfragan.

Via VINNOVA forfogar staten 6ver en mekanism som kan bidra till finansiering av
forskning och utveckling inom transportomradet. Myndighetens huvuduppgift &r
emellertid att frimja hallbar tillvéxt i Sverige genom finansiering av behovsmotiverad
forskning och utveckling av effektiva innovationssystem. Detta har 1 praktiken inneburit
att de medel som avsitts for transportforskning successivt minskar och att tyngdpunkten
forskjutits frén grundforskning i riktning mot behovsmotiverade aktiviteter.

De regionala kollektivtrafikhuvudménen (RKTM) har sedan borjan av 2012 ansvar
for upphandling av kollektivtrafik. Deras mandat ges av ett av riksdagen beslutat
regelverk. Syftet &r att de ingripanden som administreras av RKTM ska sédkerstélla en
kollektivtrafik som bidrar till att uppna de trafikpolitiska mélen. Kommuner och
regioner betalar darfor (idag) for ungefar halva kostnaden for att kora bussar och tag
som inte bér sig pd kommersiella grunder. Detta bidrar till ett mera omfattande
kollektivt resande &dn vad som skulle ha varit fallet om trafikanterna fétt std for hela
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kostnaden. Avsikten &r att pa sa sétt bidra till att fordndra samhéllsutvecklingen i en
riktning som é&r positiv i forhallande till de mél som stélls upp.

Tidigare har Rikstrafiken haft ansvar for att upphandla olonsam interregional trafik.
En stor del av anslagen gér till att betala for Gotlandstrafiken, men ocksé jarnvégs- och
flygtrafik far bidrag. Detta dr ett direkt styrmedel 1 regionalpolitiken som numera
administreras av Trafikverket.

Transportstodet kompenserar de merkostnader for transport som foretag i de fyra
nordligaste lédnen har. Syftet dr att stodet ska utga frén de faktiska
transportmerkostnaderna som foretagen har.

3.6 Trafikanalys

Trafikanalys bildades 2010 med uppdrag att forse 1 forsta hand regeringskansliet med
relevant kunskapsunderlag. Utgangspunkten for detta arbete ar det transportpolitiska
malet om en samhéllsekonomiskt effektiv och 1dngsiktigt hallbar transportférsdrjning.

Trafikanalys ansvarar ocksé for officiell statistik inom omradena transporter och
kommunikationer, bland annat resvane- och varuflodesundersokningar. Man deltar
vidare i utvecklingen av transportpolitiken genom att pd regeringens uppdrag granska,
analysera, folja upp och utvirdera foreslagna och genomforda atgéarder. Vidare
analyseras transportpolitikens omvirld och dess framtida forutséttningar.
Omvirldsanalyserna har sérskild tonvikt pa transportsystemets utveckling inom EU-
omréadet.

Trafikanalys har uppenbarligen en nira koppling till regeringen och ges ocksa uppdrag
for att bista regeringen med beslutsunderlag. Man belyser dessutom regelbundet hur de
trafikpolitiska mélen uppnés. Vidare genomf6r man, liksom foregangaren SIKA,
analyser av trafikens samhéllsekonomiska marginalkostnader. Myndigheten har déarfor
goda fOrutsattningar att kunna bistd regeringen 1 dess arbete med att ta fram
beslutsunderlag av den art som beskrivits 1 tidigare avsnitt.

Trafikanalys instruktion innebdr att man &r inblandad bade i arbetet med att ta fram
underlag for framtida beslut, dvs. att utgora ett stod for regeringen 1 dess arbete med att
utforma politiken, och att utvirdera den forda politiken. Organisatoriska konstruktioner
av denna art innebdr alltid risker for kluvenhet 1 genomforandet av arbetsuppgifterna.

Till detta kommer att Trafikanalys har ett tidsbegrénsat uppdrag att f6lja upp
avregleringen av jarnvig och kollektivtrafik samtidigt som Transportstyrelsen har det
langsiktiga ansvaret for att utova tillsyn over transportmarknadens sitt att fungera. Detta
har 1 sig skapat en oklarhet om ansvarsfordelningen vad géller marknadsévervakningen
1 den svenska transportsektorn.
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4 Valet mellan styrmedel; fyrstegsprincipen

Riksdag och regering forfogar alltsé over ett spektrum av styrmedel for att genomfora
en transportpolitik som bidrar till att uppfylla de mal som stéllts upp. Manga av dessa ar
direkta till sin karaktar, exempelvis vad giller beskattningen av végtrafik liksom
tilldelningen av resurser for vag- och jarnvigsinfrastruktur. Andra styrmedel dr mera
indirekta 1 sd matto att av riksdagen stiftade lagar skapar ett ramverk for agerandet inom
sambhéllets olika delar. Det dr dérefter myndigheter som implementerar exempelvis
sdkerhetshdjande atgirder medan dter andra myndigheter som Transportstyrelsen och
Polisen bidrar till att 6vervaka att regelverket foljs. Ocksd ansvarsfordelningen mellan
nationell, regional och lokal niva styrs via riksdagsbeslut. For tjugotalet ar sedan tog
man exempelvis bort bidraget till det som da hette statskommunala végar, och dessa ar
nu i huvudsak ett kommunalt ansvar. Det dr ocksa riksdagen som fattar beslut om det
ramverk som omger kollektivtrafiken.

Vigverket har under en f6ljd av ir arbetat med vad som kallats fyrstegsmodeller,
numera fyrstegsprincipen, for att avgora vilket eller vilka styrmedel som ar bast
lampade for att uppna de trafikpolitiska malen. SIKA anvénde tidigare begreppet
integrerade atgiardsanalyser for i grunden samma tanke.

Riksdagens inriktningsbeslut verkstélls genom regeringens uppdrag med
planeringsdirektiv till trafikverken m.fl. Formellt sett dr det sédledes genom dessa
direktiv som fyrstegsprincipens tilldmpning i planeringsarbetet regleras. I regeringens
direktiv sigs att dtgdrderna bor analyseras enligt den s.k. fyrstegsprincipen. Vi viljer
att tolka detta som att d&ven regeringen anser att denna princip ska ligga till grund for
planeringsarbetet inom sektorn.”

Avsnitt 4.1 innehaller en beskrivning av fyrstegsprincipen. I avsnitt 4.2 preciseras
innebdrden av administrativa styrmedel och en diskussion fors om vilket
kunskapsunderlag som krévs for att bedoma dessa medels ldmplighet; avsnitt 4.3
behandlar p&d motsvarande sitt prissittningsinstrumentet. Samtliga dessa styrmedel ryms
inom det som kallas steg ett och tva i modellen. Gransdragningen mellan stegen ér
otydlig, och vi véljer darfor att hantera dem 1 ett ssmmanhang. Avsnitt 4.4 behandlar
dérefter analysen 1 modellens tredje och fjirde steg medan avsnitt 4.5 pekar pa nagra
slutsatser av genomgéngen.

4.1 Tankarna bakom fyrstegsprincipen

Den mest aktuella beskrivningen av fyrstegsprincipen ges 1 kapitel 4 1 proposition
2011/12:118; se tabell 1. En (implicit) utgdngspunkt for resonemanget ér att det
foreligger nagon form av problem i ndgon del av infrastrukturen. Den forsta kategorin
av atgdrder innebdr att man ska undersoka sddana problem genom att minska trafiken
eller att forma resendrer eller transportkOpare att anvinda andra transportmedel.

Det andra steget for denna tanke vidare genom att malen ska uppnds genom att
trafikanterna ska formas att vilja andra fardvagar for att minska belastningen pa det
stdlle ddr problem har uppstétt. Det &r uppenbart att ekonomiska styrmedel som en
trangselavgift 1 princip skulle kunna fungera 1 bide steg ett och steg tva. Steg tre 1

’Denna tolkning baseras pa den genomgang som gjorts av Warmark (2012) i en promemoria som &r
parallell till denna text.
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fyrstegsprincipen innebér smérre ombyggnader medan steg fyra betyder att man
genomfor nybyggnadsatgarder.

Planering 1 infrastruktursektorn har sedan lang tid haft fokus pa nyinvesteringar.
Fyrstegsprincipen har vixt fram i en strivan efter att undersoka om det finns billigare
och bittre sitt att hantera kapacitetsproblem etc. &n att bygga nya végar eller jairnvagar.
Det dr uppenbart att de tvé fOrsta stegen inrymmer merparten av alla de generella
styrmedel som identifierades i foregdende kapitel. Endast regeringen och i slutdnden
riksdagen har emellertid mojlighet att fatta beslut i dessa fragor. Detta utesluter inte att
andra instanser kan utreda och foresla atgiarder 1 dessa steg av processen.

Tabell 1: Analysstegen enligt fyrstegsprincipen. Kélla: Proposition 2011/12:118

1. Atgirder som kan paverka | Omfattar planering, styrning, reglering, paverkan och information
transportefterfrigan och val | med baring pa sdvil transportsystemet som samhéllet i dvrigt for att
av transportsétt. minska transport-efterfrigan eller fora dver transporter till mindre
utrymmeskravande, sdkrare eller miljovinligare fardmedel.

2. Atgérder som ger Omfattar insatser inom styrning, reglering, pdverkan och information

effektivare utnyttjande av riktade till transportsystemets olika komponenter for att anvéinda

befintlig infrastruktur. befintlig infrastruktur effektivare, sdkrare och miljovanligare.

3. Begrénsade Omfattar forbattringsdtgérder och ombyggnader i befintlig

ombyggnadsatgérder. infrastruktur, till exempel trafiksdkerhetsétgirder eller
barighetsatgirder.

4. Nyinvesteringar och Omfattar ny- och ombyggnadsatgérder som ofta tar ny mark i

storre ombyggnadsétgirder. | ansprak, till exempel nya vég- eller banstrickningar.

Trafikverket har nyligen tagit fram en remissversion av ett dokument som ska ge
handledning for val av dtgérder inom ramen for fyrstegsprincipen for det kommande
planeringsarbetet (Trafikverket 2012a). Man har dér valt att avgréansa sig till de
styrmedel myndigheten har rddighet 6ver. Som ett alternativ till stdrre nyinvesteringar
kan man 6vervéga lokala kapacitetsanpassningar eller fordndringar av trafikregler etc.
Man studerar ocksd utbytbarheten mellan investeringar och drift och underhall.
Dessutom ingar kommunikationen mellan Trafikverket och berérda kommuner och
regioner som en del av arbetet inom ramen for fyrstegsprincipen. Detta utgor ett
tillvagagangssitt for att undersoka mojligheten att genomfora atgarder i de delar av
niten som Trafikverket inte direkt kan paverka.

4.2 De tva forsta stegen; administrativa styrmedel och information

Fyrstegsprincipens forsta steg innebér att man bor studera mdjligheterna att paverka
foretags och resenédrers val mellan att genomfora en transport eller att resa respektive att
avstd. Dér ingar ocksa att man kan paverka efterfragan pd ett satt som innebir att resan
eller transporten flyttas dver till ett transportmedel dir det finns ledig kapacitet eller till
annan tidpunkt. Det andra steget avser atgdrder som bidrar till att befintlig infrastruktur
utnyttjas pa ett béttre sitt.

Det dr uppenbarligen mdjligt att med administrativa styrmedel paverka ménniskors
rese- och transportval. Hastighetsgranser dr ett exempel. Syftet med sédana
begrinsningar av rétten att fritt vélja hastighet dr i forsta hand att minska risken for att
olyckor intrdffar och for att begrinsa konsekvenserna nér sd dnda sker. Restriktioner av
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denna art har emellertid ocksé konsekvenser for grundldggande transportbeslut. Tack
vare att det &r mojligt att ta sig fram snabbt vill manga ménniskor resa. Goda
kommunikationer 6kar dessutom mojligheten till specialisering i varuproduktionen tack
vare att transportkostnaden sjunker. Om man gor tankeexperimentet att maximal
hastighet sénks till 50 km/h f6r att minska antalet olyckor skulle sannolikt manga resor
och transporter stéllas in.

Administrativa bestimmelser kan anvéndas ocksa for andra dndamaél 4n att minska
antalet olyckor eller begrdnsa utslapp och buller. Det finns saledes exempel pé stader
dar tillgdngen till vdgar och gator ransoneras genom bestdmmelser som ger fordon med
jamn slutsiffra pa registreringsskylten rétt att kora i staden vissa dagar och fordon med
ojamn slutsiffra andra dagar. Reglerna &r da tillkomna for att begrénsa trangseln i
gatunatet.

Aven information kan tinkas paverka minniskors beslut om att resa eller inte och
ocksa deras val av fairdmedel. I samband med stora evenemang uppmanas trafikanterna
av arrangdrer och Polisen att Idmna bilen hemma eller att anvénda alternativa fardvégar.
Likasa finns en attitydforskjutning i forhallande till vagtrafiken i s& métto att somliga
véljer fordon eller firdmedel med icke-fossila brédnslen till f61jd av den pagéende
klimatdebatten. Den praktiska betydelsen av hur information av detta slag paverkar
trafikanternas preferenser ar emellertid oklar; se vidare Elvik (2000).

Det finns ett behov av analytiska hjdlpmedel for att bedoma effekterna av nya eller
dndrade administrativa styrmedel, inte minst for att kunna jamfora dess ldmplighet i
forhallande till andra styrmedel. For narvarande saknas emellertid generella modeller
for att bedoma ldmpligheten av olika administrativa styrmedel. For varje typ av
styrmedel krivs darfor en analys av bestimmelsens kostnader, som ofta drabbar
resendrerna i form av ett minskat handlingsutrymme, och de effekter man uppfattar sig
astadkomma med den aktuella bestimmelsen.”

Konsekvenserna av ménga administrativa regler kan emellertid beddmas med stod av en
vilfardsekonomisk analys av standardtyp. I fallet med restriktioner pa vilka som far aka
in 1 en stad olika dagar dr det exempelvis uppenbart att vissa resendrer som stings ute
dérfor att de har “fel” slutsiffra kan ha mycket hog nytta av att fa kora. Samtidigt skulle
andra som har rétt att kora, utan storre problem kunna limna bilen hemma. Detta
antyder hur en vélfardsanalys av just detta styrmedel skulle kunna utformas pa grundval
av ett grundldggande principresonemang.

4.3 De tva forsta stegen; prissattning

Som tidigare konstaterats har kostnaden for att genomfora en resa eller en transport
betydelse for efterfragan; ju dyrare, desto farre reser eller utfor transporter. Olika
tillvigagéngssitt for att paverka sdvil prisnivan som prisets differentiering kan darfor
ha stor betydelse for att paverka om, hur och nir resor och transporter genomfors.

Den naturliga f6ljdfrdgan ar hur dyrt det ska vara; vilket dr “det korrekta” priset? En av
de principer som dr vdgledande for trafikpolitiken ger svaret. Som framgick 1 avsnitt 2
har riksdagen beslutat att trafikens samhéllsekonomiska kostnader ska ge

p3 uppdrag av Transportstyrelsen genomfors for narvarande ett pilotprojekt pa VTI med avsikt att
belysa konsekvenserna av nya eller férandrade forordningar.
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utgangspunkten for att utforma transportpolitiska styrmedel i allménhet och darfor
ocksa for att berékna nivan pa de skatter och avgifter som ska tas ut.

Som privatpersoner betalar vi for att kopa bil, for underhall och for drivmedel. Nar vi
anvinder andra fairdmedel betalar vi for biljetter och transportforetaget anvinder
intdkterna for att betala for motsvarande kostnader. Logiken dr den samma for
godstransporter. Detta dr exempel pa kostnader som en marknadsekonomi med
automatik kraver att privatpersoner och foretag betalar for.

Andra konsekvenser som uppstér till foljd av en resa eller en transport kommer inte med
samma automatik att hanteras via marknadsekonomins prissystem eller har av olika skél
undantagits frén krav pa betalning. Det dr de sammanlagda konsekvenserna av en resa
eller transport, inklusive kostnaderna for sadana ytterligare effekter, som asyftas nér
man refererar till "trafikens samhéllsekonomiska kostnader”.

Exempel pa sadana effekter ér det slitage som ett fordon ger upphov till pa
infrastrukturen, det extra buller och de utsldpp som uppstar, den olycksrisk en trafikant
utsdtter andra trafikanter for liksom den tringsel som ett fordon ger upphov till. Detta ar
alltsd konsekvenser av den enskilda resan eller transporten som drabbar fler 4n den som
ger upphov till dem. Med en samlingsbeteckning kallas detta externa effekter.

For att sdkerstilla att man inte far for mycket buller, for mycket slitage etc. r det
angeldget for samhillet att ingripa. Skatter och avgifter ger goda mojligheter att
astadkomma detta. I avsnitt 5 diskuteras kunskapen om dagens uttag av skatter och
avgifter 1 forhdllande till denna norm.

4.4 Steg tre och fyra

Sedan ménga 4r finns det tydliga principer for hur en samhéllsekonomisk kalkyl bor
genomforas for att bedoma om det 4r motiverat att genomfora en investering, dvs. for att
ta stdllning till tgdrder 1 steg fyra. Principerna har ocksé omsatts i
berdkningshandledningar som ger anvisningar for hur detta ska ga till i praktiken.
Kalkylen innebir att man jamfor kostnaden for att bygga en ny anldggning med de
samhiéllsekonomiska vinster en fardig anldggning ger upphov till under ett stort antal ar
1 framtiden. Vinsterna dr i mycket stor utstrickning beroende av trafikutvecklingen, dvs.
ju fler som kommer att dra nytta av ett fardigt projekt, desto mera sannolikt &r det — allt
annat lika — att det dr motiverat att genomfora en investering.

Med de reservationer som alltid bor omge anvéndningen av generella
berdkningsmodeller méaste dessa dnda ségas ha en genomgdende hog standard. Ett
aterkommande problem &r emellertid den osdkerhet som finns vad géller
bedomningarna av resande- och transportfldden. Problemet &r sdrskilt stort inom
jarnvagssektorn dir operatorerna i systemen — som redan papekats — inte vill redovisa
omfattningen av dagens resande respektive transporter. Detta ger upphov till problem
med att pé ett korrekt sdtt bedoma hur manga som i framtiden kommer att anvénda en
ny eller forbattrad anldggning och didrmed till svérigheter att bedoma samhéllsnyttan av
manga investeringar.

* Problemet ska ocksa ses mot bakgrund av att en viktig del av nyttan av jarnvagsinvesteringar bestar av
operatoérernas vinst. Det finns darfor ett uppenbart foretagsekonomiskt intresse av att fa till stand
jarnvagsinvesteringar och ett starkt inbyggt incitament att havda att framtida resande och transporter.
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Genom att ta ett steg tillbaka i1 fyrstegsprincipen, dvs. till dess tredje steg, sd kan man
konstatera att detta avser forbattringsatgarder och ombyggnader i befintlig infrastruktur,
till exempel trafiksdkerhetforbattringar och barighetsatgirder. Nagonstans i granslandet
mellan nyinvesteringar och ombyggnader i befintlig infrastruktur ligger ocksa
reinvesteringsatgérder.

Det underlag som krévs for att bedoma samhaéllsnyttan av forbéttringar och
ombyggnader dr 1 princip samma som da man ska analysera storre investeringar.
Berdkningsproblemen dr emellertid storre nér det giller att faststélla behovet av
reinvesteringar. Svaret pa frigan om en investering ska genomforas dr enkelt; ”ja” eller
’nej, &tminstone inte nu”. En reinvesteringsatgird utgar emellertid fran att det finns
infrastruktur som, nér aren gar, blir allt dyrare att underhalla. Vid nagon tidpunkt &r det
motiverat att byta spér eller ldgga ny beldggning for att fa ner underhéllskostnaderna.
Grundfrigan ar da ’idag” eller "nésta ar”.

Som ett resultat av sddana dverviganden maste man bygga upp modeller som utgar fran
en infrastruktur som ska fungera under en lang f6ljd av ar. Syftet &r att pa s sétt
identifiera hur ofta reinvesteringarna ska genomforas. Svaret kommer att bero pa hur
stor kostnaden dr for en reinvestering 1 forhdllande till de arliga kostnaderna for drift
och underhall; de senare kan forvéntas oka ju dldre anldggningen ar. Svaret paverkas
ocksé av trafikens omfattning och av trafiktillvixt. Dessutom har i synnerhet pé
jarnvagsomradet sdkerhetsrestriktioner stor betydelse for utbytestidpunkten.

4.5 Sammanfattning

De tre forsta analysstegen i fyrstegsprincipen innebér att man pa olika sétt undersoker
vilket forfarande som ska anvéndas for att virda den infrastruktur som byggts och for
att utnyttja vigarna, banorna, flygplatserna och hamnarna sa effektivt som mojligt. Steg
fyra 1 analysen syftar till att analysera behovet av att ytterligare bygga ut infrastrukturen.

Huvudsyftet med fyrstegsprincipen ér att identifiera det styrmedel som till ldgst kostnad
uppnar de mal som stélls upp for verksamheten. Vi har s langt endast 1 forbigdende
berort interaktionen mellan de olika styrmedlen. Det finns emellertid ménga exempel pa
hur man kan vilja mellan olika sétt att bidra till mélen for att pa s sétt kunna identifiera
det forfarande som astadkommer maluppfyllelsen till 1agst kostnad.

Olycksrisker ér ett exempel. Lat oss sdga att det finns tva sitt att minska risken pd ett
olycksdrabbat vigavsnitt; att sdnka tillaten hastighet eller att bygga ut vigen,
exempelvis till en mittféltsseparerad 2+1-vég. I det forsta fallet dr kostnaden for staten
lag men trafikanterna far betala i form av att det tar ldngre tid att ta sig till sitt mal. I det
andra fallet kostar det ett antal miljoner att &stadkomma olycksminskningen men
trafikanterna kan behalla eller till och med 6ka hastigheten samtidigt som risken for
olyckor minskar. Mycket talar for att en systematisk analys skulle visa att det forsta
alternativet ér att foredra om det finns fa trafikanter pd vigen medan det andra kan vara
bittre da trafiken r omfattande.’

En @nnu mera betydelsefull interaktion finns mellan ekonomiska styrmedel och behovet
av drift, underhéll, reinvesteringar och nyinvesteringar. Vi har redan noterat att tunga
fordon sliter pa infrastrukturen och att slitaget dr storre ju hogre vikten &r per vagnsaxel.

> Exemplet baseras p& Westin et al (2012).
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En prissittning som gor det dyrare for riktigt tunga fordon skulle fa konsekvenser for
vigens nedbrytning. Skilet dr att man pa detta sitt skapar incitament for akarna att kdpa
fordon som sprider ut vikten pa fler axlar. Om man dessutom kan differentiera
avgifterna mellan olika végar dr det mdjligt att ge akarna motiv att kora pa vigar som
inte bryts ner lika mycket. Detta kan fa som konsekvens att underhéllskostnaderna kan
dras ner.

P& samma sétt kan prissdttning av flaskhalsar 1 vig- och i synnerhet 1 jirnvagsnitet fa
effekter for behovet av att bygga nytt. En hogre grad av differentiering av banavgifterna
skulle kunna innebéra att det blir sdrskilt dyrt att bedriva tratik under de delar av dagen
och i de delar av ndtet som &r hogt belastade. Detta kan ge anledning till en omflyttning
av efterfragan, ndgot som 1 sin tur kan bidra till att behovet av kapacitetsutbyggnader
minskar, eller atminstone att det blir mdjligt att senareldgga stora
kapacitetsforstarkningar.
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5 Dagens politik i ljuset av mal och medel

Avsikten dr att 1 det hir avsnittet redovisa hur man kan ga till viga for att identifiera
bristerna i dagens transport-Sverige i forhéllande till de mal riksdagen stillt upp och de
styrmedel som anvisats. Detta gors inledningsvis genom att granska utnyttjandet av den
existerande infrastrukturen. Den fradga som belyses i avsnitt 5.1 &r darfor hur regering
och myndigheter gentemot riksdagen driver genomforandet av den politik avseende
prissittning av infrastruktur man har uttalat i policydokumenten.

Eftersom ekonomiska styrmedel &r centrala ocksé for hanteringen av klimatfragor ar det
naturligt att i direkt anslutning till dessa resonemang studera miljoproblemen (avsnitt
5.2). Detta gors ocksa for att belysa konsekvenserna av att transportsektorns bidrag till
utslépp av klimatgaser endast utgoér en delmingd av det 6vergripande problemet med
global uppvarmning. Avsnitt 5.3 diskuterar dédrefter behovet av resurser for
nyinvesteringar medan avsnitt 5.4 hanterar behovet av resurser for drift och underhall.
Avsnitt 5.5 behandlar ndgra regionalpolitiska aspekter pa behovet av atgéirder i
transportsektorn medan diskussionen sammanfattas i avsnitt 5.6.

5.1 Prissattning av existerande anlaggningar

En central del av fyrstegsprincipen ér att klargora hur generella ekonomiska styrmedel
kan anvéndas fOr att hantera de utmaningar som sektorn stér infor. Som tidigare
framgétt har riksdagen beslutat att uttaget av skatter och avgifter ska baseras pa
trafikens samhéllsekonomiska marginalkostnader. De konsekvenser av att kora bil och
tag, att aka bat eller att flyga som operatdrer, resenérer och andra transportkdpare inte
med automatik tar hdnsyn till ska dérfor hanteras via skatter och avgifter.

Det genomfors aterkommande analyser av Trafikanalys, tidigare SIKA, av hur stora
kostnaderna for dessa olika sé kallade externa effekter &r; den senaste rapporten ar
Béngman (2012). I detta arbete har ocksé kostnaderna jamforts med de skatter och
avgifter som for nirvarande tas ut for att beddma om det finns skél att fordndra
skatterna.

Det for allt for langt att hir redovisa underlaget for dessa berdkningar. Dagens syn pé
relationen mellan skatter och samhéllsekonomiska kostnader kan emellertid
sammanfattas pa foljande sitt:

e Personbilstrafikanter betalar via drivmedelsskatten ungefar for de externa kostnader
man ger upphov till i landsbygdsvagnatet. Daremot ar skatten for lag fér tunga
vagfordon; i Trafikverket (2011) sdgs att avgiftsuttaget skulle behova férdubblas for att
motsvara de externa kostnaderna.

e Bade persontag och godstag betalar lagre banavgifter 4n vad som ar motiverat av de
samhallsekonomiska marginalkostnader tagen ger upphov till. Trafikverket (2011) gor
beddmningen att avgiftsuttaget uppgar till 60 procent, for persontrafik men att
godstrafiken endast betalar for 18 procent av de samhéllsekonomiska kostnader man
ger upphov till.

e Sjofartens farledsavgifter 6verstiger de kostnader man pa marginalen fororsakar.
Daremot ar det oklart hur stora miljoskador man ger upphov till och darmed vilka
sadana avgifter som skulle behéva tas ut.
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e Luftfarten betalar de fulla kostnaderna for flygplatser och flygtrafikledning trots att
detta till en betydande del ar fasta kostnader. Daremot ar det oklart hur stor del av
miljoskadorna man betalar for.

Dessa observationer pekar pa en strukturell underprissittning av godstrafik, bade pa vig
och pé jarnvdg. Likasa &r avgiftsuttaget av persontrafik pa jarnvag otillrackligt. Ddremot
kan det finnas skél att sinka kostnaderna for att anvénda sjofartens farleder.
Sammantaget skulle detta kunna innebira betydande fordndringar av prisbilden for olika
transportalternativ. Férutom att paverka den generella efterfragan pa resor och
transporter kan ocksé lokaliseringen av tillverkningen i landet komma att foréndras.

Nagra andra exempel kan illustrera de effekter som efterstrdvas med en fordandring av
avgifternas niva och struktur:

e Trangselavgiften i Stockholm visar hur det ar mojligt att paverka trafikens totala
omfattning liksom att astadkomma en omflyttning av resor i tid och rum. De gator och
vagar som ar sa tranga att det uppstar koer i franvaro av en avgift kommer med
avgiftens inforande att utnyttas av dem som kan och vill betala, dvs. avdem som
satter hogst varde pa att anvanda bilen. Detta 6kar effektiviteten. Motsvarande logik
kan overforas till jarnvagssektorn, dvs. det ar mojligt att med hogre avgifter i de delar
av jarnvagsnatet dar efterfragan ar hog dstadkomma omflyttningar.®

e Bade lastbilar, tag och flyg bullrar. Genom att ta ut en avgift for de fordon som
passerar platser dar manga stors skapas incitament for operatdrerna att ta vagval dar
farre stors. Om avgiften dessutom kopplas till graden av storning, dvs. till decibeltalet,
kan ocksa incitament skapas att vilja tystare fordon eller att genomféra
bullerddmpande atgarder som —i franvaro av sadana avgifter — inte dr ekonomiskt
motiverade fér operatdrerna. Det kan da handla om férdandringar av bromssystem, av
att satta "kjol” pa bullrande tag, etc.

e | foregdende avsnitt beskrevs hur man anvander administrativa regler for att halla nere
farten och darmed begransa antalet olyckor. Ett alternativt tillvdgagangssatt ar att ta
betalt for den olycksrisk man utsatter andra for. Trafikanterna skulle da fa betala en
allt hogre avgift ju fortare ett fordon framfors, och avgiften skulle ocksa vara olika stor
beroende pa véagarnas kapacitet, pa trafikintensiteten, vader etc. Pa sa satt skulle det
bli mgjligt att forma trafikanterna att anpassa hastigheten efter faktiska forhallanden i
stallet for att tillampa de administrativt faststadllda hastighetsgrénserna. Det har fram
till alldeles nyligen inte varit mojligt att hantera farthallningen pa detta satt.
Utvecklingen innebar emellertid att detta idag ar tekniskt majligt. Det finns fortfarande
ett antal problem att hantera innan ett system av sadan art skull kunna
implementeras, men forutom att pa ett principiellt plan illustrera hur valet mellan

® Detta kan stillas mot det tillvagagangssatt som idag tillampas som innebér att prioriteringen sker pa
grundval av administrativa tumregler; hoghastighetstag gar fore intercitytag som gar fére pendeltag
som... Férutom att man i praktiken ofta tvingas bryta mot principerna for att 6ver huvud taget kunna fa
ihop en tidtabell ger detta forfarande inget utrymme for att prioritera just det tag som vid varije tillfalle
har storst nytta av att fa foretrade.
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olika styrmedel kan se ut sa visar resonemanget ocksa hur valet mellan olika styrmedel
paverkas av de tekniska forutsattningarna i samhallet.

e Vigslitage fororsakas av tunga fordon, och ju hogre vikten ar per axel, desto mer slits
vagen. Olika vagar slits ocksa olika mycket, i synnerhet darfor att vdagar som byggts for
tung trafik har en battre hallbarhet. Detta talar for att man borde forsoka ta olika
mycket betalt beroende pa vikt per axel och beroende pa var fordonen framfors.
Dagens skatt pa drivmedel kan inte aterspegla denna differentiering. Ett system med
vikt-lages-avstandsavgifter skulle férdandra skatten jamfért med idag. Eftersom det ar
tekniskt maoijligt att med ”svarta lador” i fordonen visa var fordonen kors skulle detta
kunna betyda att den som huvuddelen av tiden kor pa valbyggda végar skulle fa betala
mindre an den som anvdnder mindre vilkonstruerade alternativ. En sddan 6vergang
skulle gynna latta dieselfordon.

En fordndrad prissittning baserad pa denna genomgéing har potentiellt stora
budgeteffekter. Inte minst beskattningen av tunga fordon drar arligen in stora medel till
statskassan, och en skattedkning i kombination med hdgre banavgifter skulle kunna ge
en betydande potential for skattevéixling eller for sdnkta skatter i andra delar av
samhillet. Denna budgeteffekt forstarks om hojda avgifter ocksé far de avsedda
effekterna pa minskat behov av vig- och banunderhall.

Om regering och riksdag skulle genomf6ra en prissittning som uppfyller de principer
som uttalas ar emellertid huvudsyftet att paverka resursanvindningen i samhallet i stort.
I huvudsak tre allokeringseffekter skulle uppstd: Den generella kostnaden for resor och
transporter okar vilket innebdr att privatpersoner och foretag kan komma att minska
resandet och transporterna. Genom priserna utformning ar det, for det andra, mojligt att
skapa incitament for att fordela om resande och transporter i tiden och i geografin. En
tredje konsekvens &r att hogre priser for de foreteelser som skapar oldgenheter skapar
incitament for bade konsumenter och producenter att utveckla 16sningar som inte ger
upphov till slitage, buller etc.

Resonemangen visar att analysen av de tva forsta stegen i fyrstegsprincipen forutsétter
goda kunskaper om trafikens samhillsekonomiska marginalkostnader. Utan sddana
forkunskaper ér det inte mojligt att utforma skatter och avgifter pa det sitt som bést
bidrar till att uppné de transportpolitiska mélen.

Kunskapsldaget om dessa kostnader ar relativt goda. Det ligger i sakens natur att manga
av effekterna, och dirmed ocksd ménga av kostnaderna, dr svara att mita. Det krivs
darfor ett kontinuerligt arbete med att vidareutveckla sddana fardigheter. Inte minst de
tunga fordonens nedbrytning av végarna dr ett internationellt vélként forskningsproblem
som @nnu saknar en acceptabel hantering.

En kompletterande typ av information som krévs for att bedoma effekterna av sddana
forandringar dr det som pa ekonomsprak kallas priselasticitet. Kunskaperna om Aur
mycket efterfrdgan fordndras nér skatter och avgifter fordndras dr god inom nagra
delomrdden men &r inom andra omrdden mindre tillfredsstéllande. Detta beror bland
annat pa att flertalet foretag pd kommersiella grunder inte vill offentliggéra den
information som skulle behdvas for att berdkna elasticiteten. Konsekvensen ér att man
vet att efterfrigan kommer att minska nér priset 6kar, men endast sdllan med hur
mycket. Detta minskar mojligheten att 1 forvig gora bedomningar av vilka effekter
avgifts- och prisfordndringar kan fa.
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5.2 Prisséattning av infrastruktur i ljuset av klimatpolitiska mal’

Miljofragor 1 allminhet och klimatfragor i synnerhet fér en allt storre roll 1 samhéllet 1
stort och @ven i transportpolitiken. Den fraga vi stdller oss hér &r hur klimatpolitiska mal
paverkar politiken inom transportsektorn. Avsnitt 5.2.1 beskriver dérfor de mal som styr
miljopolitiken och de styrmedel som riksdagen beslutat om for att genomfora politiken.
Avsnitt 5.2.2 ger ddrefter nagra exempel pa vad detta innebar for politiken 1
transportsektorn medan avsnitt 5.2.3 pekar pa slutsatsen av diskussionen.

5.2.1 Mal och medel

Klimathotet ar ett globalt problem. Klimatkonventionen och Kyotoprotokollet (KP)
utgor forsta steg mot en global reglering av viaxthusgasutsldppen. KP anger ett tak for i-
landernas samlade utslédpp under 2008-12. Det dr oklart om KPs forsta period kommer
att foljas av fler atagandeperioder som ursprungligen tankt. Ur ett svenskt perspektiv
spelar detta mindre roll d& EU har beslutat om att till ar 2020 minska de egna utslédppen
med 20 procent jaimfort med 1990 ars niva oavsett KPs dde.

Lite forenklat kan EUs klimatpolitik for perioden 2013-20 sigas besta av tva
“utsldppsbubblor” som ar 2020 tillsammans motsvarar en minskning av utsldppen med
20 procent. Den ena “bubblan” sitter ett tak for de energiintensiva foretagen inom
ramen for EU ETS (Emission Trading System) medan den andra sétter ett tak for
medlemslédndernas 6vriga utslapp.

Inom ramen for EU ETS delar eller auktionerar Kommissionen ut tillstdnd till de
deltagande foretagen i form av utsldppsritter som man dérefter far handla fritt med.
Med fungerande handel etableras ett gemensamt pris pa utsldppsritter.

Den andra ’bubblan” har fordelats ut till medlemslédnderna i form av nationella
utsléappskvoter for deras ’6vrigsektorer”. Landerna styr mot dessa utsléappsnivaer
huvudsakligen genom beskattning av fossilbridnsleanvindningen inom dessa sektorer.
Man kan 1 detta sammanhang notera att medlemslédndernas regeringar kan handla
kvotenheter med varandra. Ett enskilt medlemsland kan genom saddan handel hgja eller
sdnka utsldppstaket for sin ovrigsektor utan att detta paverkar EUs samlade utslépp eller
den globala utslappsnivan.®

Med den policy-mix som EU etablerat kommer en tva typer av priser pa
koldioxidutsldpp att materialiseras. Det ena &r priset pa utsléppsritter inom EU ETS och
det andra de nationella koldioxid-/fossilbrénsleskatterna inom ldndernas dvrigsektorer.

Den svenska riksdagens klimatpolitiska beslut fran 2009 anger att utslédppen frdn den
svenska dvrigsektorn ar 2020 ska vara 40 procent ldgre dn 1990, dvs. en ambitionsniva
som ir betydligt hogre 4n den utslappskvot Sverige tilldelats.” Internationell
utsldppshandel far anvidndas for att nd detta mal, upp till en tredjedel av den malsatta

7 Bjorn Carlén har bidragit med underlag for detta avsnitt.

® sadan justering kan dven ske via utslappshandel med lander utanfoér EU, varvid EUs samlade utsldapp
kan komma att avvika fran ”-20%-nivan”. Sddan handel paverkar emellertid inte de globala utslappen.

® Huruvida detta férhallande innebér lagre globala utslapp beror pa vad den svenska regeringen gor med
de outnyttjade kvotenheterna. Valjer Sverige att annullera dem sa sjunker de globala utslappen i
motsvarande man (ceteris paribus). Om Sverige i stéllet séljer dem eller sparar dem for framtida bruk
blir effekten i stallet lagre minskningskostnader i dag eller i framtiden.
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minskningen. Den malniva som den svenska koldioxidskatten ska styra emot kan déarfor
komma att variera med det internationella priset pa utslippskvotenheter.

Det pris som framkommer fran handeln inom EU ETS — idag mellan 10 och 15 6re per
kilo CO2 — kan tolkas som en kostnad for ytterligare utslippsminskningar i svenska
foretag som omfattas av handeln. Tolkningen av den svenska koldioxidskatten dr dock
mer problematisk. Skilet &r att skatten dtminstone delvis kan ha fiskala motiv, dvs. att
den till en del skulle finnas dven om det inte funnits nagot klimathot. Eftersom det inte
gér att veta hur stort det fiskala inslaget dr, ar det inte heller mdjligt att berdkna det
“faktiska koldioxidpriset” inom den svenska ovrigsektorn. Hér bortser vi fran denna
fraga och antar att koldioxidskatten — idag 1,06 kr per kilo CO2 — till fullo ar
klimatpolitiskt motiverad.

Med vil fungerande marknader leder dessa styrmedel till att de svenska foretagen inom
EU ETS vidtar de atgérder/anpassningar som é&r billigare &n EU ETS-priset och att
svenska foretag och hushall inom dvrigsektorn genomfor de dtgirder/anpassningar som
ar billigare @n koldioxidskatten. EU ETS priset och koldioxidskatten har konsekvenser
aven myndigheter och andra offentliga aktorer. Skélet ar att utslédppspriserna paverkar
de varu- och tjénstepriser som ligger till grund for de lonsamhetsbeddmningar som gors
av behovet av investeringar, regelédndringar, FoU, fysisk planering m.m. Under
forutsittning att de offentliga aktorerna vidtar alla atgérder och anpassningar som ar
lonsamma efter koldioxidprisernas inférande sa uppfylls de svenska klimatmalen pa ett
kostnadseftektivt sitt.

Om man dirutéver genomfor offentliga projekt som ar olonsamma med radande CO2-
skatt med motiveringen att de minskar utslédppen kan detta resultera i betydande
felallokering av resurser eftersom det innebér att deras klimatpolitiska podnger rdknas
dubbelt. Sddana projekt behdver, om de ska genomforas, baseras pa andra argument én
en direkt minskning av koldioxidutslédppen, exempelvis genom att de mildrar effekterna
av andra marknadsimperfektioner.

Ett exempel pa denna typ av motiv kan hdmtas fran det svenska systemet med grona
elcertifikat. Huvudmotivet utgors dir av en ambition att pdskynda den tekniska
utvecklingen och skapandet av en marknad for gron energi snarare dn systemets
(direkta) effekter for koldioxidutsldppen. Pa senare tid har systemet ocksd motiverats av
vart EU-atagande angdende anvindningen av gron energi. Ett annat exempel pé sddana
andra marknadsimperfektioner avser kravet pa energideklarationer och mérkning av
apparaters prestanda. Detta kan ses som ett sitt att mildra effekterna av asymmetriskt
information pd dessa marknader, dvs. en form av konsumentpolitik snarare dn
klimatpolitik.

5.2.2 Konsekvenser for trafikpolitiken

Det pris som etableras pé utsldppsrétter respektive den koldioxidskatt som riksdagen
faststdllt ska alltsd ge utgdngspunkten for att bedoma lampligheten av alla olika atgarder
som kan vidtas for att bidra till utsldppsminskningar. De kalkyler som genomfors med
dessa viarden som grund, och som visar att en dtgird dr 16nsam innebér att man bor
genomfora den aktuella fordndringen. Projekt som dr olonsamma med detta pris bor inte
genomforas. Det pris som sitts pa koldioxid innebér att beslutsfattarna i samhéillet — i
privat likavdl som 1 offentlig sektor — kan genomfora l16nsamhetsbedomningar av
projekt som minskar utsldppen av klimatgaser i trygg forvissning om att effekterna har
hanterats.
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Bedomningen av tva olika atgirder inom transportsektorn som kan bidra till
utslappsminskningen illustrerar resonemanget. Den biogas som framstélls i landet kan
anvéndas for att ersétta fossila brinslen. Oavsett var biogasen anvinds sa uppstar
samma minskning av utsldppen av fossila brénslen.

For att tillgodose riksdagens 6nskemal om en kostnadseftektiv (miljo-)politik ar det da
av central betydelse att bedoma var den begrinsade miangden biogas kan anvéndas for
att minska utsldppen till ldgsta kostnad. Mycket talar for att det &r kostsamt att anvinda
biogasen i personbilar. De miljovinster som dr mojliga att gora kan sannolikt uppnés till
mycket ldgre kostnader genom att anvianda gasen i tunga fordon och i synnerhet for
uppvéarmning i fasta forbranningsanliaggningar (Kagesson & Jonsson 2012). Biogas i
personbilar och sannolikt ocksé 1 tunga fordon ar dérfor ett onddigt dyrbart sétt att
minska utslédppen av klimatgaser.

En annan atgird som kan bidra till miljomalet dr att bygga nya jarnvégar. Sa ar fallet om
minskad tidsatgang for att aka tdg formar bilister och flygresenirer att byta fairdmedel.
Mycket talar emellertid for att infrastrukturbyggande ér ett kostsamt sétt att minska
utsléppen fran transportsektorn. Exempelvis visar Nilsson & Pyddoke (2009) att inte
ens med en skatt pd CO2 som &r mycket hogre dn 1,06 per kilo, dvs. dagens niv4, dr det
samhéllsekonomiskt I6nsamt att bygga hoghastighetsbanor.

Som vi tidigare sett vill riksdagen att de svenska utsléppen av vixthusgaser fran
sektorer som inte omfattas av EU ETS ar 2020 vara 40 procent ldgre dn utslappen 1990.
Upp till en tredjedel av minskningarna kan ske utomlands. Den icke-handlande sektorns
utslépp ska darfor minska med uppskattningsvis 27 procent under denna period.
Eftersom vigtrafiken svarar for ca 40 procent av den icke-handlande sektorns utsldpp
kan det vara rimligt att tro att ocksé viagsektorn ska minska utsldppen med 27 procent,
dvs. att sektorn ska ta “’sin del av ansvaret”.

Den politik som riksdagen stillt sig bakom vad géiller genomfGrandet av politiken
innebdr emellertid inte att s& behdver vara fallet. Skélet dr att utsldppsminskningen fran
denna del av samhillet 1 huvudsak bestdms av koldioxidbeskattningen. Det ar darfor
inte sékert att dagens skatt pd CO2 ricker for att minska utsldppen inom végsektorn
med 27 procent eller om minskningen i sjilva verket blir storre dn s&. Hur stor
minskningen blir 1 vigsektorn i forhdllande till 6vriga delar av den icke handlande
sektorn beror pa hur stor priskadnsligheten dr inom respektive delsektor.

Den politik som fors inom transportsektorn bor dérfor strava efter att endast genomfora
atgirder som minskar utsldppen vid den av riksdagen faststillda skattenivan pa 1,06
kronor per kilo CO2. Om det skulle visa sig att denna skatteniva inte &r tillriacklig for att
astadkomma det uppstéllda malet sd ar det riksdagen som maste agera for att hgja
avgiften eller for att inféra andra styrmedel.

En observation av att prognoserna pekar pa att trafiken kommer att fortsétta att oka
behover inte heller vara ndgot som ska engagera transportsektorns myndigheter, en
uppfattning som exempelvis drivs i Riksrevisionen (2012). Aven om man har anledning
att papeka denna utveckling for regeringen sa ar det regering och riksdag som har
mandat att paverka utvecklingen. Fordndrade principer for genomforande av
investeringar eller drift och underhall — dvs. de styrmedel som Trafikverket forfogar
over — har liten verkan pa utsldppsmalet och kommer dessutom att kunna genomforas
endast med hoga kostnader per minskat kilo utslépp.
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5.2.3 Sammanfattning

Mycket talar for att det inom transportsektorn genomfors dtgarder till kostnader som
langt 6verskrider skatt respektive pris pa utslappshandel. Detta strider mot riksdagens
onskemal om att utsldppsminskningar ska atstadkommas till lagsta tinkbara kostnad for
samhdllet.

En betydande del av detta problem hirrér sannolikt fran det pedagogiska problemet med
att forklara konsekvenserna av de ataganden Sverige gjort och de styrmedel som valts.
Om utsldppshandel och géllande pris pad CO2 ér otillrackligt for att klara dessa
ataganden, eller om riksdagen menar att Sverige bor gora storre ataganden én s maste
detta manifesteras i beslut om en fordndrad skatt pa CO2 eller med nagot annat konkret
beslut om vilka styrmedel som ska tillimpas.

Myndigheternas uppgift ar att genomfora atgarder till ligsta ténkbara kostnader och att
informera regering och riksdag av konsekvenserna av de beslut som fattats eller som
kommer att kunna fattas. I detta avseende ingar myndighetsuppdraget som en del av den
process som pagér 1 demokratiska ldnder for att vidareutveckla politiken.

5.3 Behov av resurser for byggande av infrastruktur

Mingden resor och transporter 6kar dver tiden i alla transportslag. P4 samma sétt som i
andra delar av samhéllet dr efterfragan'® 6kar uppstar forr eller senare kapacitetsbrister
som maste hanteras; om inte, kommer inte alla som vill kunna genomftra de transporter
de onskar. Detta innebér att det i samhillen som véxer kan finnas ett kontinuerligt
behov av att utoka méngden infrastruktur.

Okningen av resor och transporter beror emellertid ocksa pa det pris som tas ut. Som
redan noterats finns starka argument for att hojda avgifterna for att utnyttja jirnvigens
infrastruktur och liksom att 6ka beskattningen av tunga transporter. Detta kommer,
atminstone temporart, att kunna senarelégga behovet av kapacitetsutbyggnader.

Trafik pa vég ar i stor utstrackning lokalt genererad. Det betyder att efterfragan pa
végkapacitet varierar mellan olika delar av vignétet och att trafiken &r mer omfattande
ju ndrmare stader och titorter man kommer. Det dr darfor mojligt att genomfora lokala
insatser som minskar tréngseln pa de stéllen ddr antalet fordon 1 forhallande till
kapacitet (som ofta kan approximeras med végbredd eller antalet korfélt) skapar
flaskhalsar.

Flaskhalsar i form av tringsel ar ett patagligt problem i storstdder. Vid vissa tidpunkter
upptrader trangsel ocksa pa andra stéllen i1 vignitet. Med undantag frin nagra strék 1
anslutning till storstiderna finns emellertid idag inga generella kapacitetsproblem 1 det
svenska vignatet.

Sverige har lyckats vdl med att minska antalet trafikolyckor 1 vdgnétet. De senaste arens
utbyggnad av viagar med varierande tva och ett korfalt innebér att risken for

% nte sillan anvinds begreppet behov istillet for efterfragan. Medan “efterfragan” utgar fran en
avvagning mellan 6nskemal och resurser/betalningsvilja indikerar ’behov’ att det finns nagon absolut
behovsniva som ska tillfredstallas. Utfallet av s.k. bristanalyser blir skiljer sig at beroende pa vilket
perspektiv som anlaggs. | den senaste Infrastrukturpropositionen konstaterar man ocksa att behoven av
forbattringar i transportsystemet blir odndliga om man inte vager in resursanspraken och att varje
tankbar forbattring av transportsystemet framstar som valmotiverad om man inte bryr sig om
kostnadssidan.
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kollisionsolyckor minskar ytterligare. Olycksrisker kan emellertid vara patagliga i delar
av vignitet och dirmed foranleda punktitgérder for att 6ka sékerheten.

Sammanfattningsvis innebar detta att behovet att uppgradera vignatet kan hanteras pa
det sétt som skett under ménga &r, nimligen genom punktvisa uppgraderingar. Nyttan
av varje tankbar atgéird kan da stidllas mot anldggningskostnaden vilket innebér att de
behov som é&r storst i forhallande till resursatgdngen kommer att prioriteras via
investeringsplaneringen.

Inte minst utbyggnaden av den tredje landningsbanan pé Arlanda har inneburit att det
inte heller for flygets del finns nigra generella kapacitetsproblem som begriansar
flygtrafiken. Inom sjofarten tycks det i stdllet finnas ett betydande kapacitetsdverskott,
dvs. vdsentligt fler hamnar dn vad det finns efterfragan. Detta utesluter inte att det lokalt
kan finnas en lokal kapacitetsbrist, inte minst vad avser tillgang till terminaler och
annan anslutande infrastruktur.

En betydande andel av det svenska jidrnvigsnitet ar enkelspérigt, medan det finns tva
spér framfor allt frdn Stockholm mot Goteborg respektive Malmo. I anslutning till
stdderna finns ocksa avsnitt med fler dn tva spar. Tagtrafiken 0kar snabbare 4n trafiken
pa vag, 1 synnerhet pendlingen 1 anslutning till de storre stiderna.

Trafikverket fick i mars 2011 regeringens uppdrag att utreda behovet av 6kad kapacitet
pa jarnvég fram till 2050; sedermera kompletterades uppdraget for att ocksa omfatta
behovet av kapacitet i Ovriga transportslag. I uppdraget sédgs att det dr angeliget att
astadkomma en effektivare anvindning av sparkapaciteten sa att efterfrdgan pa resor
och transporter pa jarnviagen kan tillgodoses med tillfredsstdllande kvalitet. Den sa
kallade Kapacitetsutredningen slutredovisades 1 april 2012.

Utgangspunkten for regeringsuppdraget var att man upplevt betydande problem med
tdgforseningar under ett par hirda vintrar. Likasé ségs att anslagen for drift, underhall
och reinvesteringar har varit och &r otillrdckliga. Detta kan i s fall ha varit en av flera
forklaringar till forseningsproblemen. Man har ocksé hévdat att den stadiga
trafikokningen har inneburit att infrastrukturen ar dverbelastad.

Underlaget for att dokumentera dessa brister dr emellertid bristfélligt. F6ljande exempel
pekar pé vad som skulle behdvas for att kunna beldgga problem av den art som sigs
foreligga:

e Enindikation pa att det behdvs ny jarnvagsinfrastruktur skulle vara att 6nskemal fran
operatorer om att bedriva trafik inte kan tillgodoses. Tillganglig information pekar
emellertid pa att det endast dr en mindre del av alla 6nskemal som inte kunde
tillgodoses i den tidtabell som kdrs under 2012 (Hultén 2011)." Daremot far vissa
onskemal inte utrymme vid de tider som primart efterfragas. Omfattningen av sadana
avvikelser har emellertid inte redovisats. Enligt uppgift har nagot fler 6nskemal
avvisats i arbetet med en tidtabell for 2013.

e Kapacitetsbeldaggningen varierar starkt mellan olika delar av jarnvagsnatet. Medan
man pa somliga avsnitt har en hog belastning ar andra strackor lagt belastade,

! Det kan inte uteslutas att vissa operatorer inte bryr sig om att soka extra taglagen eftersom man tror
sig veta att detta 4nda skulle vara l6nlost till foljd av kapacitetsbristen.
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atminstone under delar av dygnet. Detta skapar en potential for att via omledningar
minska belastningen i flaskhalsar. Potentialen hos sadana atgarder ar inte kdnd.

e En over tid 6kande mangd forseningar kan utgora en indikation pa att det &r trangt i
sparen eller att standarden pa sparen successivt sjunker och gor det svarare att halla
tidtabellen. Enligt Trafikverkets arsredovisning for 2011 (sid 17) har i genomsnitt 91,2
procent av resandetagen varit som mest 5 minuter forsenade vid slutstation under de
senaste 12 aren. Siffrorna for persontrafiken 2010 och 2011 &r vasentligt lagre, ca 88
respektive ca 67 procent. Det ar emellertid inte uppenbart om detta utgor ett
trendbrott i riktning mot allt mindre rattidighet eller om det kan forklaras med tva
svara vintrar.

e Trafikverket har ett antal tillvagagangssatt for att redovisa antalet fel i olika tekniska
delsystem. En trendmassig 6kning av antalet fel skulle kunna ge signaler om att den
underliggande kvalitén forsamras. Som framgar av figur 1 tycks felfrekvensen vara
ganska konstant for vissa av dessa system under den aktuella perioden.

Figur 1: Index for médngden fel per ér i sex tekniska delsystem; 2001=100. Fran
Trafikverkets felrapporteringssystem.
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Under en foljd av ar har trafiken péd det svenska jarnvégsnéitet okat, i synnerhet vad
avser pendeltagstrafik i anslutning till storstaderna. Sedan bdrjan av 1990-talet har
ocksa infrastrukturen byggts ut. Ménga projekt ér stora och kostsamma vilket betyder
att kapacitetsforstarkningarna har varit lokala till sin natur. En inte ovisentlig del av
trafikokningen kan emellertid kopplas till den helt nya trafiken dver Oresund respektive
till Arlanda, dvs. dér stora kapacitetsforstiarkningar skett.

Den samlade bilden av behovet av ny infrastruktur &r mot ovanstdende beskrivning
oklar. Som redan framhéllits &r det rimligt att forvinta sig att flaskhalsar successivt
behdver byggas bort till foljd av att trafiken okar. I detta sammanhang &r det emellertid
ocksé visentligt att peka pé de problem med underprissittning som identifierades i
avsnitt 5.1: Till foljd av otillrdckligt hoga banavgifter och for 1aga avgifter pa tung
végtrafik sd ar nivan pa, och dkningen av efterfrdgan (trafikokningen) storre &n vad som
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annars hade varit fallet. Detta talar for att ett samlat grepp behover tas om prissattnings-
och investeringsfragor.

Det finns emellertid anledning att ocksa lyfta fram de skillnader som finns mellan (de
tidigare) trafikverkens forslag till investeringsplan for perioden 2010-2022 och den plan
som regeringen slutligen faststéllde. Regeringens faststéillelsebeslut innebar siledes att
flera stora projekt dér det saknades ett beslutsunderlag i form av en samhéllsekonomisk
kalkyl kom att tringa undan projekt som prioriterats hogt av verken (Eliasson &
Lundberg 2011). Exempelvis kom ett projektpaket i Goteborg till en sammanlagd
kostnad om 30 miljarder kronor att inga i faststéllelsebeslutet.

Det mesta talar for att dessa projekt inte dr samhéllsekonomiskt lonsamma. Detta strider
mot de principer som riksdagen antagit och den politik som regeringen séger sig vilja
genomfora.

5.4 Behov av resurser for drift och underhall av infrastruktur

Som framgick av foregédende avsnitt finns betydande problem med att faststilla hur stort
behovet av resurser for drift och underhall &r. Har diskuteras mot denna bakgrund nigra
av de olika metodansatser som foreslagits for att forhalla sig till hur behoven ska
beréknas (5.4.1). Dérefter beskrivs den typ av information som behovs for att
genomfora analyser med stod av den modellansats som bor anvéndas.

5.4.1 Valet av ansats for att berakna underhallsbehov

Det finns en omfattande diskussion kring behovet av resurser for drift och underhall av
infrastruktur. Man kan urskilja dtminstone fyra olika modellansatser for att bedoma hur
mycket resurser som krédvs for detta indamaél.

Den forsta ansatsen kan kallas aggregerade linderjimforelser. Tanken ér att man med
offentlig statistik jamfor hur mycket resurser som avsitts i olika lander. SNS (2012, s
99) innehaller denna modellansats for att belysa utvecklingen av investeringsvolymer i
olika lander. Med stdd av observationer av om nagot eller nagra lander ldgger ner mer
eller mindre resurser dn andra forsoker man dra slutsatser om behovet av de resurser
som krivs for det egna landet.

Det finns emellertid ménga problem med att dra normativa slutsatser av sddana
jamforelser. En uppenbar svarighet ligger i att sdkerstilla att man verkligen méter
samma forhéllanden i de lander som ingar i materialet. Detta &r inte minst problematiskt
med tanke pd att grdnsdragningen mellan bygg- och anlédggningssektorn dr svér att gora.

Aven om statistiken vore tillforlitlig ir det emellertid svart att dra slutsatser av sddana
jamforelser. Trafiktillvixten kan skilja sig 4t mellan linderna, och ddrmed behovet av
atgirder. Ett land med daligt utbyggd infrastruktur kan fatta beslut om ett omfattande
utbyggnadsprogram. Om man jamfor sig med ett sddant land kan det framstd som om
atgirdsinsatserna ar otillrdckliga, nér 1 sjdlva verket standarden sedan tidigare kan vara
god. Det finns ytterligare exempel pd problemet med att tolka skillnader mellan sddana
landerjamforelser.

En andra metodansats innebér att man berdknar ett infrastrukturkapital och fran detta
drar slutsatser om 1 forsta hand behovet av 1 forsta hand reinvesteringar; Jonsson (2005)
ar ett exempel pé denna typ av modell. Detta angreppssétt baseras i grunden pa de
principer som anvénds 1 foretags balansrakningar for viardering av de kapitalforemal
som verksamheten forfogar over.
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I en balansrdkning kan vérdet av ett kapitalforemal, exempelvis en fastighet,
approximeras med hjilp av ndgon avskrivningsmodell som innebér att tillgangens virde
successivt reduceras. For att ett sadant forfarande ska fungera pa ett tillfredsstdllande
satt maste man emellertid ocksa tillfora information om det underhéll som gors, liksom
de eventuella problem som I6pande kan uppsta som innebér att virdet minskar snabbare
an berdknat.

Utover denna bokforingsmaéssiga hantering har ett foretag som har en fastighet 1 sin
balansridkning emellertid ocksa tillgang till oberoende varderingar via
fastighetsmarknaden. Det &r pa sa sétt mojligt att I6pande f6lja vardeutvecklingen pé en
andrahandsmarknad for att pé sé sétt &tminstone approximativt stimma av om de
bokforingsméssiga bedomningar som gors ger en acceptabel representation av bolagets
tillgdngssida.

Det existerar inte pd motsvarande sétt en andrahandsmarknad for vagar, jairnvdgar och
andra infrastrukturanldggningar. Kapitalvirdeberdakningar blir dérfor helt och fullt
avhingiga av de antaganden som gors nér ett anskaffningsvérde skrivs ner och av
hanteringen av de reinvesteringar etc. som genomfors. Till foljd av att marknaden inte
fyller samma funktion for infrastrukturanldggningar som for exempelvis fastigheter ger
ett framriknat infrastrukturkapital inte stod for att ta stdllning till behovet av vare sig
ny- eller re-investeringar.

En néraliggande modell som ofta dterkommer i diskussionen dr att bedoma det
aggregerade behovet av nettoinvesteringar 1 ett land med stdd av en gyllene regel. Med
detta avses en princip for hur den offentliga sektorns saldo med avseende pa
nettoinvesteringar och finansiellt sparande bor utvecklas. Pa detta sitt skulle man fa en
bild av hur den offentliga sektorns totala nettoformogenhet, inklusive
realkapitalstocken, utvecklas.

For att berdkna stocken av realkapital avseende infrastrukturanldggningar stéter man
emellertid p4 samma principproblem som beskrivits dd man ska berékna ett
kapitalviirde. Aven om vissa linder har faststillts en sddan gyllene regel si finns inte
heller ndgon internationell konsensus om att detta bor tillimpas generellt.
Finanspolitiska rddet har dock i flera rapporter uppmanat regeringen att utreda nyttan av
att infora en sddan gyllene regel 1 Sverige.

Dessa tre metodansatser baseras pa olika former av makro-metoder eller top-down-
berdkningar for att bedoma behovet av medel for investeringar, reinvesteringar och 1
viss omfattning ocksa drift och underhéll. Den fjarde ansatsen utgdrs av en mera
traditionell mikro-modell. P4 samma sétt som dé investeringsanalyser baserade pé
samhéllsekonomiska analyser genomfors maste man da ner pd atgardsniva.

For ett sparbyte eller en ny vigbeldggning ar da fragan ndr atgarden ska genomforas. En
del av en sédan analys &r att man maste kédnna till kostnaden for atgarden. Det kréavs
ocksa kunskap om hur mycket framtida underhallskostnader som kan sparas och vilka
vinster som trafikanterna eller operatdrerna pé jarnvég gor av att fa tillgang till en
upprustad anldggning. Dessutom maste man skapa en dynamisk analysmodell som
avgor om atgirden maste genomforas nu eller senare. Likartade modellansatser krivs
ocksa for 16pande drift och underhéll.

Den dynamiska aspekten pd sddana modeller kan tyckas problematisk.
Tillvigagingssittet 4r emellertid vil kédnt och det finns flera olika metoder som kan
anvindas for att genomfora berdkningarna. Mikro-ansatser 4r sammanfattningsvis det
enda analytiskt acceptabla angreppssittet for att bedoma behovet av atgiarder for drift,
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underhall och reinvesteringar. Vi 6vergédr darmed till att diskutera mdjligheterna att
genomfora denna typ av analyser inom infrastruktursektorn.

5.4.2 Kunskapslaget

En utgangspunkt for att kunna arbeta med den typ av mikro-modell som hér férordas ér
att det finns acceptabla kunskaper om de anldggningar det handla om. P4 sa sétt blir det
mojligt att identifiera de delar av infrastrukturen dér det finns motiv for att genomfora
forbéttringar.

En typ av information avser infrastrukturens standard. Vagniitets standard mats
regelbudet. I huvudsak tva matt anvénds, spardjup och ojamnhet i vdgens ldngsriktning.
Man hanterar resultaten av métningarna med en fargséttning dér gron farg innebir en
god standard, medan gult och rétt indikerar successivt allt simre jamnhet. Av
Kapacitetsutredningen framgar att statliga vdgar med gron standard nu utgor ca 93
procent av hela det statliga vignitet, och att denna andel har 6kat under senare ar. Detta
ger en indikation om att vignitet i allméinhet inte lider av ett eftersatt underhall.

Som en del av Kapacitetsutredningen analyserades ocksé behovet av reinvesteringar i
vignitet med stod av ett modellhjédlpmedel som tagits fram av Viarldsbanken, Highway
Development Manual IV (HDM 1V). Modellen baseras pa samma logik som det
forfarande som anvénds for att bedoma lonsamheten av viginvesteringar, dvs. det dr en
mikro-baserad modellansats. Tillvigagéngssittet illustrerar hur man med strukturerade
modellresonemang kan utveckla forstaelsen av atgidrdsbehovet inom detta omrade.

Resultatet av de analyser som genomfordes gav inga indikationer pa en omfattande
eftersldpning av behovet av medel for reinvesteringar i vignitet. Med tanke pa att
modellpaketet implementerades i Sverige for forsta gdngen, och ocksa att man av
tidsskal tvingades till vissa forenklingar, utesluter detta inte att en mer genomarbetad
tilldampning skulle visa andra resultat.

Vi saknar information om underhallsstandarden pa flygplatser och i hamnar. Det har
emellertid inte pétalats att man i dessa delar av infrastrukturen har speciellt stora
problem.

Det regeringsuppdrag som resulterade 1 Kapacitetsutredningen féranleddes av att man
upplevt betydande problem med forseningar 1 jirnvigsnatet. I uppdragsbeskrivningen
sdgs ocksa att anslagen for drift, underhall och reinvesteringar har varit och ar
otillrdckliga, ndgot som skulle kunna utgora en delforklaring till de upplevda
forseningsproblemen.

Ocksa jarnvégsnitets standard mits regelbudet med ett tdg som registrerar spérlage.
Detta genererar information som skulle kunna anvéndas for att identifiera delar av
jarnvégsnadtet dar sparldget regelbudet forsdmras. Det dr oklart om informationen
anvénds pa detta sétt.

For att bedoma jarnvigens reinvesteringsbehov kriavs ocksa information om de
forseningar som uppstar 1 jirnvdgsnatet och i vilken utstrackning dessa kan forklaras
med brister 1 underhallsstandarden. Det finns ocksa ett sofistikerat system for att
registrera forseningar, men dtminstone tidigare versioner av detta system har varit
forenat med betydande kvalitetsproblem (Bjorklund 2011). Det dr inte heller ként 1
vilken utstrdckning ndgra analyser genomforts for att anvidnda denna typ av information
for att belysa behovet av underhall och reinvesteringar.
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Forutom information om de anldggningar som finns — vilket finns samlat i separata
databaser for vigar och jarnvagar — om kvalitetsdata och om forseningar behdvs ocksé
ett stort antal effektsamband i kostnadshinseende. En reinvestering utloses saledes av
att standarden é&r otillracklig, dvs. av att underhéllskostnaderna blivit sa hoga att man
sparar kostnader pa en reinvestering. For att genomfora analyser av denna art krévs
dérfor information om kostnader fore och efter reinvesteringen. P4 motsvarande sétt
behdvs information om kostnaderna for att genomfora ett stort antal andra atgiarder och
de konsekvenser detta ger for framtida underhallskostnader. Kunskapsldget inom detta
omrade dr emellertid svagt.

Trafikverket har tagit fram underlag for att redovisa det framtida behovet av
reinvesteringar i, och underhall av spar och sparvéxlar (Trafikverket 2010). Dér framgar
att det finns ett betydande behov av resurser for sadana reinvesteringar de kommande
aren. Detta baseras pa att manga reinvesteringar i spar och signalanlaggningar drivs av
sakerhetsrestriktioner, dvs. man byter komponenter inte for att minska
underhallskostnaderna utan for att undvika utmattningsproblem.

Sakerhetskraven utgor uppenbarligen en del av grundvalen for att bedoma behovet av
reinvesteringar i spér och spérvéxlar. Det kunskapsunderlag som redovisas for att ta
samlad stéllning till framtida kostnadsminskningar i kombination med minskade
olycksrisker till foljd av reinvesteringsatgérder dr emellertid svagt.

Ett annat omrade dér tillfredsstéllande kunskapsunderlag saknas avser kostnadslaget i
branschen. I arsrapporten for 2011 pekar Trafikverket pé att den branschspecifika
indexutvecklingen sett 6ver en langre tid legat cirka 1,7 procentenheter per ar hogre dn
for KPI. Kostnaderna 6kar saledes snabbare dn i ménga andra branscher.

Kostnadsindex ar emellertid ett ofullstindigt matt pa vad som skett. Man kan inte heller
med stdd av generella analyser av prisutveckling ge en heltdckande bild av varfor
kostnaderna for att bygga nya végar och banor, liksom kostnaderna for att ta hand om
och underhélla anlédggningarna 6kar snabbare 4n i andra delar av samhillet. For att {4 en
mer sammanhallen bild av kostnadsutvecklingen behdver man genomfora systematiska
uppfoljningar som stéller den kostnadsbedomning som gors dd en investering prioriteras
in 1 en plan mot kostnaden for att sedermera upphandla kontraktet och mot det slutliga
kostnadsutfallet. Som framgér av Nilsson et al (2012) 4r det mycket svért att genomfora
saddana uppfoljningar och ddrmed ar mojligheten att skaffa sig en forstaelse om
kostnadsutvecklingen i branschen dalig.

Regering och riksdag har beslutat att inte bara nybyggnation utan ocksé drift och
underhall av infrastrukturen ska konkurrensutséttas. Konsekvensen dr att Trafikverket
inte langre sjdlv utfor ndgra sddana aktiviteter utan att allt upphandlas. Huvudsyftet med
konkurrensutsittningen har varit att bidra till att kostnadsutvecklingen hélls tillbaka.

En avhandling har pekat pd att konkurrensutséttningen av vagunderhéllet under 1990-
talet innebar en engangsbesparing om atminstone 20 procent (Arnek 2001).
Kostnadsutvecklingen har ddrefter inte foljts upp. Inga uppfdljningar har heller gjorts av
konkurrensutséttningen av drift och underhall 1 jarnvédgssektorn. VTI arbetar for
ndrvarande med ett dataunderlag som kan komma gora det mojligt att dra slutsatser i
denna fréga.

5.4.3 Slutsatser

Trafikverket har till uppgift att ta fram underlag till regeringen som klargor behovet av
medel for drift och underhall av infrastrukturen. Som ocksé framgétt av ett pagdende
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uppdrag fran regeringskansliet till verket har man idag inte ett material som gor det
mojligt att belysa denna fraga. Problemen édr emellertid vél kédnda, och har exempelvis
papekats i en VTI-rapport fran &r 2003; se Oberg m {1 (2003).

Utgangsléget for att gora berdkningarna dr goda 1 s matto att den typ av information
som behovs 1 huvudsak torde finnas tillgénglit inom Trafikverket. Som noterats kan det
finnas kvalitetsproblem med materialet och i synnerhet kan det komma fram nya krav
pa att information bland annat om kostnader for olika aktiviteter kan redovisas pa ett
tydligare sitt 4n vad som idag ar mojligt.

5.5 Regionalpolitik

Inte bara miljo-, utan ocksa regionalpolitik formuleras utanfor transportsektorn. Syftet
med den svenska regionalpolitiken dr ndrmare bestdmt att ménniskor 1 alla delar av
landet skall ha tillgang till arbete, service och god miljo.

Regional utveckling &r en komplex process och de bakomliggande faktorerna for en
framgangsrik politik tycks variera och vara svéra att fanga. Regionalpolitiken har ocksé
under hela efterkrigstiden kidnnetecknats av en motsittning mellan 6nskemél om hog
ekonomisk tillvéxt och en dnskvird regional fordelning. Ibland har tillvéxten statt i
fokus, ibland kravet pa jimn fordelning. Under senare ar har regionalpolitiken blivit
mera tillvéxtorienterad men mélen om réttvisa och rétten att bo var man vill finns kvar
parallellt med tillvixtmalet.

Man har forsokt berdkna de sammantagna effekterna av skatter, transfereringar,
skatteutjimning, kostnadsutjaimning, riktat regionalstdd etc. for den ekonomiska
standardutvecklingen i olika delar av landet. Analyserna visar att den genomsnittliga
ekonomiska standarden é&r relativt jamnt fordelad mellan kommuner och
arbetsmarknadsregioner trots att produktionen skiljer sig markant. Man har ocksa visat
att regionalpolitiken i1 vid bemairkelse dr framgangsrik nér det géller att fordela
inkomster men inte tillvixt.'>

I sin transportekonomiska tappning handlar regionalpolitiken om att motivera
forbattringar av infrastrukturen pa andra grunder dn de effektivitetsmotiv som angivits i
den tidigare texten. Motivet for sidana atgérder ar inte primdrt att manga har stor nytta
av en bittre vig eller bana utan pa att en fungerande infrastruktur r en rittighet. Aven
om en forbittring inte kan motiveras av samhéllsnytta sé kan den saledes genomforas
med hédnvisning till regionala fordelningsargument. Det finns ocksa exempel pé att man
genomfor “regionala samhéllsekonomiska kalkyler”, dvs. kalkyler som endast avser de
kostnader och de nyttoeffekter som &r aktuella inom det avgransade omradet. I den
utstrdckning kostnaderna betalas av den centrala, statliga budgeten pekar sddana
analyser sjalvklart pa att atgirden ar till nytta for regionen.

Det saknas emellertid vil grundade kunskaper om vilka konsekvenser exempelvis en
vagforbéttring far for en nérbeldgen titort. Exempelvis leder en vig bade till och frdn
sambhdllet, dvs. bade in- och utpendling underléttas av en béttre forbindelse. En
vigforbattring kan darfor fa som konsekvens att tillverkning flyttas eftersom det blir
lattare att bo kvar men pendla till en ldngre bort liggande ort. Etableringsaspekter av
bittre infrastruktur kan ocksa vara ett nollsummespel, dvs. den sammanséattningsfabrik

2 Se vidare Norberg (1999) for en fortfarande aktuell genomlysning av regionalpolitikens utmaningar.
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som etableras pa en ort tack vare goda vég- eller sparforbindelser kanske annars hade
placerats pa en annan ort som minst lika mycket behovde arbetstillfallen.

Det regionalpolitiska motivet aterkommer ofta i argumentationen for béttre vagar 1
landets perifera delar. Riksrevisionen (2009) konstaterar att atgérder i ldnsplanerna i hog
grad motiveras av regionalekonomiska argument utan att skillnaden mot det géingse
samhillsekonomiska perspektivet tydliggors. P4 samma sétt som for klimatpolitiken ar
det uppenbart angelédget att se nyttan av béttre infrastruktur i det storre perspektivet for
att avgora om 4tgéirder i infrastrukturen ér ett kostnadseftektivt tillvigagangssatt for att
astadkomma de mal som stéllts upp.

I detta sammanhang kan man ocksé notera att atgirder i infrastrukturen till allra storsta
delen bekostas via statliga anslag. Detta kan gora det tilltalande for kommunala och
regionala intressenter att framhiva betydelsen av saddana atgirder. Se vidare
Swedenborg (2002) for en diskussion kring sdédana argument.

Skillnader i anslags- och finansieringssystem mellan samhéllssektorer kan dven bli
snedvridande for valet mellan olika regionalpolitiskt motiverade atgirder. En
grundfriga &r saledes hur man pad kommunal nivé skulle vélja att anvidnda en viss
mingd resurser om man fritt kunde vilja mellan béttre infrastruktur, bibehéllen skola
eller postservice etc. En effektiv regionalpolitik bor sannolikt i successivt 6kad
omfattning baseras pé en integrerad hantering av kommunernas och regionernas
samhéllsplanering kopplat till eventuella atgirder i infrastrukturen. Det dr ocksa i den
riktningen som bland annat Trafikverkets arbete med fyrstegsprincipen gér.

5.6 Sammanfattning

Genomgéngen har identifierat ett antal problem med den politik som fors 1
transportsektorn i forhéllande till av riksdagen fattade beslut och i forhallande till de
policyuttalanden som regeringen gjort:

e Betydande delar av infrastrukturen ar underprissatt, ett férhallande som har varit kdnt
under atminstone de senaste 10 aren. Som ett resultat ar trafikdkningen storre &n vad
som ar samhallsekonomiskt lampligt, dvs. i forhallande till av riksdagen utformade mal.
Darmed kommer ocksa efterfragan pa resurser for att bygga ny infrastruktur att vara
storre an vad som vore dnskvart med en prissattning som ar battre anpassad till
malen.

e Kopplingen mellan infrastruktur- och klimatpolitik ar otillrdckligt klargjord. En
konsekvens ar att man sannolikt genomfor fler atgarder inom transportsektorn for att
minska utsldppen av klimatgaser dn vad som ar motiverat pa grundval av en politik
som ska minimera kostnaderna for att uppna klimatmalen.

e Regeringens prioritering av infrastrukturinvesteringar pekar pa att man i successivt
vaxande omfattning véljer att genomféra kostsamma projekt med lag
samhaéllsekonomisk I6nsamhet. Detta strider mot av riksdagen formulerade mal och
avviker fran de forslag som lamnas av sektorsmyndigheten.

e Kunskaperna om behovet av resurser for reinvesteringar, drift och underhall ar
otillrdckliga. Det innebar att beslut i dessa fragor star pa en svag underbyggnad.

Huvudsyftet med fyrstegsprincipen ér att identifiera det styrmedel som till 14gst kostnad
uppnar de mal som stélls upp for verksamheten. Denna genomgéng pekar pa att malen

35



inom transportomradet skulle kunna uppnas till vasentligt 1dgre samhallsekonomiska
kostnader @n vad som idag &r fallet.

Dessa observationer kan kontrasteras mot den faktiska standarden pa landets végar,
jarnvagar, hamnar och flygplatser. Mycket talar for att svensk infrastruktur i ménga
avseenden ar i gott skick. Vignitet har en hog kapacitet och i ett internationellt
perspektiv intréffar fa olyckor. Jarnvigsoperatorernas dnskemal om att bedriva
jarnvégstrafik kan 1 huvudsak tillgodoses och en mer sofistikerad prissdttning skulle
sannolikt kunna innebdra omdispositioner som frigor kapacitet momentant.
Underhallsstandarden pé vignétet dr god och standarden har forbattrats. Till f6ljd av ett
otillfredsstillande kunskapslédge dr det diremot svart att bedoma om tilldelningen av
resurser for jarnvagens drift och underhall ar tillfredsstédllande.

I policyhdnseende ser det diarfor ut som om beslut i offentlig sektor har lyckats relativt
vdl med att dstadkomma en infrastruktur med de egenskaper som efterfragats. De
problem som identifierats har darfor mer att gora med kostnaderna for att uppna de
trafikpolitiska malen &n att infrastrukturen 1 allménhet dr av otillracklig standard.
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6 Radighet och rationalitet

Olika beslutsfattare forfogar 6ver ritten att anvédnda olika styrmedel. I slutdnden sétter
riksdagen grinserna for beslutsfattandet i offentlig sektor som helhet. Det dr ocksa
riksdagen som beslutar om Trafikverkets resurstilldelning liksom om de skatter som tas
ut av vigtrafiken och ocksd — mera generellt — om klimatpolitiken.

Riksdagens beslut baseras 1 regel pa forslag fran regeringen och implementeras av
regeringen som i kan anvénda Trafikverket, Transportstyrelsen och Trafikanalys for att
genomfora den politik man fatt stod for i riksdagen. Den enda restriktion som finns med
avseende pa relationen mellan parterna dr att regeringen inte far blanda sig i
myndighetsutovningen, dvs. den process dar lagar och principer omvandlas till beslut
med konsekvenser for identifierbara individer eller foretag. Denna begransning saknar
emellertid betydelse for de frdgor som behandlas i denna promemoria.

Det finns uppenbarligen tva olika tillvigagangssitt for att pa ett konsekvent sétt
genomfora fyrstegsprincipen, dvs. for att sékerstilla att mélen for transportpolitiken
uppnas till 1agsta tinkbara kostnad for samhillet:

1. Regeringen instruerar Trafikverket att ta fram ett underlag som belyser bristerna i
infrastrukturen. Man ger dessutom Trafikverket i uppdrag att sjalvstandigt eller i
samrad med 6vriga myndigheter belysa konsekvenserna av att védlja mellan de
olika styrmedel som ar mest lampade for att uppna de olika malen. Pa grundval av
ett sddant underlag fattas de avgérande politikbesluten.

2. Pagrundval av kunskaper om brister och utmaningar genomfor regeringen sjalv en
analys av de styrmedel som ryms inom ramen for de tva forsta stegen i
fyrstegsprincipen. Med detta som utgangspunkt ges myndigheterna instruktioner
om vilka atgardsanalyser som kravs och under vilka antaganden som sadana
kompletteringar ska genomféras.

Den svenska statens organisatoriska modell med ett litet regeringskansli innebér att det

saknas kapacitet och kompetens att inom regeringskansliet genomfora de analyser som

krivs for att pa ett allsidigt sétt genomfora en fyrstegsanalys.'’> Ménga av de fragor som
skulle behdva hanteras kommer séledes enbart upp pa bordet vid de tillfdllen offentliga
utredningar ges uppdrag med sddan innebord. Detta begransar mojligheterna att basera

politiken pé alternativ 2.

Men i arbetet med att genomfora politiken har regeringen tillgang till de resurser
myndigheterna i sektorn forfogar 6ver. Myndigheterna ska agera pd grundval av de
uppdrag man far fran regeringen, oavsett om instruktionerna ges i skrift eller informellt.
Diremot dr den informella styrningen problematisk frén ett transparens- och
larandeperspektiv. Det som kan framsta som att en underlydande myndighet efter egna
overviganden fattar vissa beslut kan 1 sjélva verket vara ett stéllningstagande som
baseras pa en icke formaliserad instruktion. Aven om informell styrning ér tillatet
skapar det problem vid utvirderingar av de beslut som fattas eftersom det inte gér att
utkrdva ansvar for konsekvenserna av besluten. Det gor det ocksa svarare att fora en
Oppen diskussion i dessa fragor. Se vidare Pyddoke (2012).

B Detta har behandlats i manga utredningar under arens lopp. | Molander et al (2002) finns en utvidgad
diskussion om konsekvenserna av detta fenomen inom transportsektorn.
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I nuldget har Trafikverket huvudansvaret for att genomfora en atgiardsanalys inom
ramen for fyrstegsprincipen. Som framgick av den tidigare beskrivningen genomfors
detta uppdrag i form av en genomlysning av de atgidrder man har direkt eller — via
kommunikation med kommuner, regioner etc. — indirekt radighet dver, dvs. dtgirder i
steg tre och fyra. Det finns ddremot idag ingen instans som har till uppdrag att
genomfora steg 1 och 2 i en fyrstegsanalys.

Detta ar sérskilt patagligt i fradgor av storre politisk brannkraft, exempelvis vad avser
prissittning av infrastrukturutnyttjande. Trots att Banverket under en f6ljd av ar haft
ansvar for eventuella differentieringar av banavgifter har ingen analys publicerats av hur
fordndringar 1 banavgifternas struktur skulle kunna paverka méaluppfyllelsen i
jarnvégssektorn. Vilka konsekvenser skulle exempelvis hogre kapacitetsavgifter under
hogtrafik i storstdderna fa for antalet ansokningar om tagldagen och for (den eventuella)
trangseln 1 jairnvagsnétet?

Detta konstaterande for emellertid fram diskussionen till en punkt dér distinktionen
mellan administration och politik 1 det ndrmaste upphor. Uppdraget for statliga
myndigheter ar séledes att genomfora den politik som formuleras av de folkvalda.
Exempelvis ska Trafikverket peka ut vilka investeringar som dr mest l6nsamma frén ett
samhéillsekonomiskt perspektiv. De fragor som nu behandlas avser att ta ett steg tillbaka
for att ta fram underlag for att utforma politiken.

Om fyrstegsprincipen ska kunna genomforas pa ett vilstrukturerat sitt hamnar man i
skidrningen mellan vad som kan kallas teknisk-ekonomisk respektive politisk
rationalitet. Det forsta begreppet kdnnetecknar de resonemang som fors i denna
promemoria. Inneborden dr att om man vill uppna ett visst (politiskt) mal, och kan visa
att det mest verkningsfulla tillvigagangsséttet ar att vélja ett visst styrmedel, s bor man
ocksé agera 1 enlighet med denna slutsats.

Den politiska rationaliteten innebér att det ocksa kan finnas andra begrénsningar pa
valet av styrmedel. Det politiska perspektivet innebdr att de folkvalda fattar beslut pa
grundval av en ideologi och valplattform. I den utstrackning som det framkommer
forslag utdver vad man kommunicerat i anslutning till valen finns en uppenbar risk for
att stodet fran véljarkaren minskar. En aspekt av detta ar att soka undvika diskussioner i
opinionsmassigt kdnsliga fragor sé linge detta dr mojligt.

Ett exempel kan illustrera argumentationen. For att minska utsldppen av vaxthusgaser
kan det krivas atgdrder som har stora konsekvenser for manniskors vardag. Inom
infrastruktursektorn skulle detta kunna innebéra forbud mot fordon med utsldapp som
overstiger visst antal gram CO2 per liter brénsle, ndgot som skulle fir konsekvenser for
fordonsparkens utformning. Alternativt kan man genomfora en hojning av
drivmedelsbeskattningen for att pa detta sétt fordndra efterfrdgan pa fordon och ocksa
bidra till en minskad trafik.

Ménga skulle kunna vara principiellt ense om att en hojd skatt dr en tekniskt-
ekonomiskt rationellt avvigning av styrmedel for att dstadkomma de férdndringar som
formuleras 1 sektorsmalen. Kunskapen om att man Gverviger att 1 framtididen
genomfora en policy av denna art kan ocksé ha betydelse for de beslut som behover
fattas pé kort sikt om de styrmedel som Trafikverket och andra myndigheter har
radighet Gver.

Men den som foresldr en sddan politik skulle sannolikt komma att stéllas infér ménga
inviandningar. I synnerhet kan det vara svart for beslutsfattare att behova ta stillning till
kénsliga frdgor dér de reella besluten inte behdver fattas forrédn pd langre sikt. Genom
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att avstd fran att genomfora analyser av sddana fragor slipper man den besvérliga
diskussionen. I stéllet dr det mdjligt att visa handlingskraft genom att genomfora
atgiarder med begrinsade konsekvenser for utsldppen, och/eller atgarder som
astadkommer utslappsminskningar till mycket hdga kostnader. Férutom att man da
anvéinder kostsamma metoder for att uppna uppstédllda mal skjuter man ocksa 6ver de
obehagliga besluten till framtidens beslutsfattare.

Men ocksé en senareldggning av beslut kan ha en grad av rationalitet 1 sig. Mycket talar
saledes for att man successivt kommer att utveckla nya tillvagagingssitt for att minska
utslappen, dvs. det kan i framtiden bli billigare att rétta till situationen. Detta kan tala
for att det ocksa &r tekniskt-ekonomiskt rationellt att skjuta besluten framfor sig. I detta
ligger emellertid att man senareldgger besluten pa grundval av en transparent
argumentation. Ocksa detta kan utgora ett hot mot de folkvaldas position och nidgot som
man i gorligaste man vill undvika.

Fyrstegsprincipen ger uttryck for en enkel och intuitivt tilltalande tanke: Anvénd de
tillvdgagangssitt som ar bast lampade for att uppnd samhéllets mél inom
transportomradet. Fragan &r darfor vad avsaknaden av en analys inom ramen for
fyrstegsprincipen innebér.

Det forsta problemet dr uppenbart, nimligen att man inte pa ett medvetet sétt prioriterar
de atgirder som &r bast lampade, dvs. det blir dyrare att uppnd méalen &n vad som vore
mojligt. Det andra problemet med dagens situation &r en pafallande brist pa transparens.
Om man systematiskt undviker en heltickande analys av kénsliga atgérder tappar man
ocksé bort en del av dynamiken i politikens genomforande. Bristen pa transparens vad
avser motiven for vad man gor och i d&nnu hogre grad inte gor kan ocksé ha betydande
konsekvenser for landets utvecklingspotential pa ldng sikt.
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7 Sammanfattning och rekommendationer

Sverige har en transportpolitik med vél formulerade mél vars innebord &r att offentliga
beslut syftar till att géra det mojligt for ménniskor att resa och for foretag att utfora
transporter pa ett samhéllsekonomiskt effektivt sétt. Mycket talar for att svensk
infrastruktur i minga avseenden &r i gott skick, dvs. att méluppfyllelsen 6ver lag ar god.
Detta betyder att utgangspunkten for den politik som utformas bor vara att ta hand om
existerande infrastruktur till 14gsta tdnkbara kostnad for samhillet att gradvis bygga bort
de flaskhalsar som uppstar efter hand som trafiken okar.

Niér en sddan politik genomfors ska man samtidigt sékerstilla att trafikens bieffekter
inte blir for stora. Medan exempelvis olyckor och buller utgor problem som genereras
inom sektorn, harror klimatproblem och regionalpolitiska malsdttningar fran
overviaganden som formulerats utanfor transportsektorn. Det finns dérfor ett stort behov
av att anvinda jimforande underlag for att sékerstélla att dtgirder for att minska utslapp
av CO2 eller for att hantera regionala obalanser inte genomf6rs inom transportsektorn
till hogre kostnader &n om motsvarande mal skulle hanteras i andra samhaéllssektorer.
Transportpolitiken maste darfor i dessa delar samordnas med den Gvergripande
hanteringen av dessa utmaningar.

Regering och riksdag forfogar 6ver en rad styrmedel for att uppné de uppstéllda mélen.
Inom politiken har man ocksa tagit till sig den sa kallade fyrstegsprincipen for att
analysera och identifiera de styrmedel som bor anvindas for att pa det minst kostsamma
sdttet uppna de politiskt satta mélen.

Fragan om vilka styrmedel som bor anvidndas baseras pa, och begrédnsas av tillgdngen
till relevant information. Promemorian har berdrt behovet av information for att
genomfora analyser baserade pa fyrstegsprincipen. Kunskapsunderlaget for att
genomfora ett sddant arbete &r ojamnt; medan det finns goda kunskaper inom nagra
omréden &r 1 andra avseenden knapphéndig och till och saknas helt i nidgra dimensioner.

Till sin hjélp for att genomfora politiken har regeringen ett antal myndigheter. Vi
foreslar att regeringen ger ndgon av dessa, exempelvis Trafikanalys, 1 uppdrag att
sjalvstandigt genomfora de tva forsta stegen av fyrstegsprincipen. Trafikverket
genomfor pd samma sitt som idag en atgdrdsanalys av de styrmedel som inryms inom
steg tre och fyra. Skillnaden jamfort med idag ar att detta kan ske pé grundval av de
overvigaganden som redovisats inom ramen for analyserna av steg ett- och steg tva-
atgarder. Rent operationellt kan Trafikverket redovisa tva prioriteringsforslag: Det ena
forslaget baseras pa redan fattade politiska beslut medan det andra tar sin utgdngspunkt i
en politik som utgér frén att politiken genomfors pa ett sitt som maximerar
sannolikheten for en rationell politik 1 ekonomisk-teknisk bemaérkelse.

Med denna konstruktion kommer ett underlag att finnas framme utan att regeringen
behover ta stillning till dess rekommendationer och observationer. Pé sé sitt &r det
mojligt att sékerstélla att det finns allsidiga belysningar av de styrmedel som stér till
sambhéllets forfogande for att genomfora politiken i sektorn. Det dr emellertid ett rimligt
krav att i moderna demokratier sikerstélla att svara frigor ges en genomlysning dven
om de rekommendationer som kommer fram upplevs som politiskt utmanande.
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