


Trafikanalys

Adress: Rosenlundsgatan 54 118 63 Stockholm
Telefon: 010 414 42 00

Fax: 010 414 42 20

E-post: trafikanalys@trafa.se

Webbadress: www.trafa.se

Ansvarig utgivare: Mattias Viklund

lllustrationer: Anna Olsson

Datum: 2023-04-11



mailto:trafikanalys@trafa.se
http://www.trafa.se/

Forord

Trafikanalys har till huvuduppgift att, med utgangspunkt i de transportpolitiska malen,
utvardera och analysera samt redovisa effekter av foreslagna och genomférda atgarder inom
transportomradet. Myndigheten ska ocksa, inom sitt ansvarsomrade, bista regeringen med
underlag och rekommendationer. En viktig del i detta ar att genomféra styrmedelsanalyser —
bade som underlag infér beslut om att inféra ett visst styrmedel, och i form av utvarderingar av
befintliga styrmedel. | detta analysarbete ar det en fordel om det finns en enhetlig
begreppsapparat och en gemensam forstaelse for vad ett styrmedel ar, hur olika
transportpolitiska styrmedel kan kategoriseras, och pa vilka olika satt de styr
transportsystemets aktorer.

| denna promemoria, presenterar Trafikanalys ett forslag till en kategorisering och beskrivning
av olika styrmedel, med konkreta exempel fran transportomradet. Tanken ar att promemorian
ska fungera som en gemensam referens i myndighetens arbete med styrmedelsanalyser.

| denna nyutgava har vi justerat skrivningarna gallande de transportpolitiska malen, da
forandringar har skett. Vi har aven sett 6ver vilka exempel pa tillampningar vi tar upp eftersom
nagra av dem inte langre var aktuella.

Promemorian har ursprungligen forfattats av Camilla Hallén. Nyutgavan har tagits fram av
Pia Sundbergh.

Stockholm i april 2023

Gunnar Eriksson

Avdelningschef



Innehall

SammManfattning ... e 7
T = =1L | 01 T 9
1.1 Transportpolitiska MAL..........ooiuiiiii e 9
1.2 Promemorians SYfte........ooi i 10
2 Vad ar styrmedel? ... 1
21 DEfINITION. .. e 11
2.2 Kategorisering och paketering av styrmedel............cccooviiiiiiii e 12
3 Juridiska styrmedel..............eeii 15
4  Ekonomiska styrmedel ... 17
5 Informativa styrmedel ......... 21
L J 1 [T T 1 T N 25
7 Samhalls-, infrastruktur- och trafikplanering ... 29
8 Forhandlingar och 6verensSkomMmEelSer ... 31
9  Offentlig upphandling ... 33
10 Forskning och innovation............. e 35
11 RefereNSer....ccciiiceii e ————————— 37



Sammanfattning

For att uppna de transportpolitiska malen kravs styrmedel. En av Trafikanalys huvuduppgifter
ar att granska, analysera, folja upp och utvardera féreslagna och befintliga styrmedel pa
transportomradet. For att kunna gora detta krdvs en gemensam terminologi och forstaelse for
vad styrmedel ar och hur de kan kategoriseras. Syftet med denna promemoria ar att bidra till
en sddan gemensam forstaelse, och tanken ar att promemorian ska kunna fungera som ett
referensverk att hanvisa till vid analyser av specifika styrmedel.

| denna promemoria definieras styrmedel som:

De verktyg som det offentliga kan ta i ansprak fér att pdverka olika aktbrers agerande i en
riktning som &r gynnsam fér uppfyllande av specifika politiska mal.

De aktérer som ndmns i definitionen kan vara privatpersoner, men ocksa foretag och
organisationer. Delar av den offentliga sektorn, till exempel regeringen eller en statlig
myndighet, kan ocksa rikta styrmedel mot andra offentliga organisationer, till exempel
kommuner eller landsting — och EU kan rikta styrmedel mot medlemsstaterna och dess
regeringar. Styrmedlen anvands for att fa utpekade aktorer att agera pa ett satt som de annars
inte skulle ha gjort.

| promemorian behandlas sadana styrmedel som kan anvandas for att paverka beteendet hos
aktorer i transportsystemet. Promemorian foreslar en indelning av styrmedlen enligt foljande
kategorier:

e Juridiska styrmedel

e Ekonomiska styrmedel

¢ Informativa styrmedel

¢ Nudging

e Sambhalls-, infrastruktur- och trafikplanering
e Foérhandlingar och éverenskommelser

e Offentlig upphandling

e Forskning och innovation

| kapitel 3 till 10 beskrivs var och en av de ovan angivna styrmedelskategorierna. Exempel pa
specifika styrmedel inom transportomradet ges for varje kategori.






1 Bakgrund

1.1 Transportpolitiska mal

I maj 2009 beslutade riksdagen om en ny struktur fér de transportpolitiska malen.! Den
aktuella transportpolitiska malstrukturen, som illustreras av Figur 1.1, bestar av ett
overgripande transportpolitiskt mal samt ett funktionsmal och ett hansynsmal. Under
hansynsmalet finns tva etappmal som &ar niva- och tidsatta, se nedan. Trafikanalys foljer
arligen upp utvecklingen mot malen genom att bedéma utvecklingen av ett antal indikatorer. 2

Funktionsmal
Tillganglighet

Overgripands
transport-
politiskt mal

Hinsynsmal
Séakerhet, miljo
och hélsa

Figur 1.1. Den transportpolitiska malstrukturen.
Kalla: Prop. 2008/09:93.

Overgripande mal

Transportpolitikens 6vergripande mal ar att sakerstalla en samhallsekonomiskt effektiv och
langsiktigt hallbar transportférsérjning for medborgarna och naringslivet i hela landet.

Funktionsmal

Funktionsmalet innebéar att transportsystemets utformning, funktion och anvandning ska
medverka till att ge alla en grundlaggande tillganglighet med god kvalitet och anvandbarhet
samt bidra till utvecklingskraft i hela landet. Transportsystemet ska vara jamstallt, det vill saga.
likvardigt svara mot kvinnors respektive mans transportbehov.

' Se proposition 2008/09:93 M4l fér framtidens resor och transporter.
2 Fér mer information om Trafikanalys uppdrag att folja upp de transportpolitiska malen hanvisar vi till
myndighetens webbplats, www.trafa.se.
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Hansynsmal

Hansynsmalet innebar att transportsystemets utformning, funktion och anvandning ska
anpassas till att ingen ska dodas eller skadas allvarligt, bidra till att det 6vergripande
generationsmalet for miljoé och miljkvalitetsmalen nas samt bidra till 5kad halsa.?

Etappmal under hdnsynsmalet

e Vaxthusgasutslappen fran inrikes transporter — utom inrikes luftfart som ingar i EU:s
utslappshandelssystem — ska minska med minst 70 procent senast 2030 jamfért med
2010.

e Antalet omkomna till féljd av trafikolyckor inom vagtrafiken, sjéfarten respektive
luftfarten ska halveras till &r 2030. Antalet omkomna inom bantrafiken ska halveras till
ar 2030. Antalet allvarligt skadade inom respektive trafikslag ska till &r 2030 minska
med minst 25 procent.*

1.2 Promemorians syfte

For att uppna de transportpolitiska malen — liksom mal pa andra politikomraden — kravs
styrmedel. En av Trafikanalys huvuduppgifter ar att granska, analysera, f6lja upp och
utvardera féreslagna och befintliga styrmedel pa transportomradet. For att kunna goéra detta
kréavs en gemensam terminologi och forstaelse for vad styrmedel &r och hur de kan
kategoriseras. Syftet med denna promemoria ar att bidra till en sddan gemensam forstaelse,
och tanken ar att promemorian ska kunna fungera som ett referensverk att hanvisa till vid
analyser av specifika styrmedel.

3 Hansynsmalets formulering har &ndrats sedan prop. 2008/09:93 faststalldes av riksdagen. Detta med
anledning av férandringar av begreppen inom miljokvalitetsmalen, men inriktningen och tolkningen av dess
innebord har inte férandrats.

4 Utgangsvardet for etappmalet om trafiksékerhet utgérs av ett medelvarde av utfallet aren 2017, 2018 och
2019.
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2 Vad ar styrmedel?

Styrmedel kan ses som en del i en politisk interventionskedja. | férenklad form kan en séddan
kedja beskrivas som i Figur 2.1. Styrmedel anvands som ett medel for att uppna ett (eller
flera) politiska mal. Styrmedlen ger incitament till olika aktorer (till exempel privatpersoner eller
foretag) att andra sitt agerande i en viss riktning. Det férandrade agerandet ger i sin tur —om
styrmedlet fungerar som det ar tankt — effekter som gor att samhallet ror sig i riktning mot de(t)
politiska malen/malet.

Mal ‘ Styrmedel ‘ Atgirder ‘ Effekt

Figur 2.1. Forenklad interventionskedja.

2.1 Definition

I den ekonomiska och statsvetenskapliga litteraturen aterfinns en mangd olika, ofta
Overlappande, definitioner av begreppet styrmedel. Ett exempel ges av Vedung (1998), som
menar att styrmedel ar detsamma som “en uppsattning tekniker som myndigheter anvander
for att utdva sin makt i syfte att férsadkra sig om stéd och generera eller forhindra
samhallsférandringar” (egen 6verséttning).®

Ett annat exempel ges av Astrém (1982), som beskriver styrmedel pa féljande vis: "Atgérder
[som] den styrande har makt att anvanda — férebyggande eller korrigerande — i syfte att
paverka beteenden i en viss av den styrande 6nskad riktning”. | denna promemoria definieras
styrmedel, med inspiration fran Astrém, som:

De verktyg som det offentliga kan ta i ansprak for att paverka olika aktérers agerande i en
riktning som &r gynnsam fér uppfyllande av specifika politiska mél.

De aktérer som namns i definitionen kan vara privatpersoner, men ocksa foretag och
organisationer. Delar av den offentliga sektorn, till exempel regeringen eller en statlig
myndighet, kan ocksa rikta styrmedel mot andra offentliga organisationer, till exempel
kommuner eller landsting — och EU kan rikta styrmedel mot medlemsstaterna och dess
regeringar. Styrmedel anvands for att fa utpekade aktorer att agera pa ett satt som de annars
inte skulle ha gjort.

| definitionen anges ocksa att styrmedel siktar mot uppfyllandet av specifika politiska mal. |
denna promemoria behandlas sddana styrmedel som avses bidra till uppfyllandet av de
transportpolitiska malen.

® Originalcitatet lyder, "Public policy instruments are the set of techniques by which governmental authorities
wield their power in attempting to ensure support and effect or prevent social change”. Se s. 21 i Vedung
(1998).
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2.2 Kategorisering och paketering av
styrmedel

Exempel pa kategorisering av styrmedel

Det finns en enorm flora av tankbara och befintliga styrmedel som det offentliga kan anvanda
sig av. | litteraturen ges olika forslag till hur styrmedel kan delas in i kategorier for att skapa en
mer Overblickbar struktur. Den vanligaste indelningen foérefaller vara i administrativa,
ekonomiska och informativa styrmedel (se till exempel Vedung, 1998), dar administrativa
styrmedel i princip &r detsamma som rattsregler.®

Schneider och Ingram (1990) redogdr for en alternativ indelning, som utgar fran en
beteendevetenskaplig analys av vilka orsaker som kan ligga bakom att manniskor inte beter
sig pa ett satt som ar 6nskvart ur samhallets synpunkt (till exempel att de saknar kunskap, att
de inte har ekonomiska eller fysiska mojligheter att bete sig pa det 6nskvarda sattet, att deras
varderingar skiljer sig fran de styrandes etc.). Styrmedlen kategoriseras sedan utifran vilka
sadana orsaker de adresserar. Kategorierna ser ut pa féljande satt:

e Auktoritara styrmedel — de styrande ger "order”, som berérda aktorer forvantas folja.
e Stimulerande styrmedel — motiverande eller avskrackande incitament.

e Kapacitetsuppbyggande styrmedel — tillhandahallande av information, utbildning eller
andra resurser (till exempel formanliga l1an) som gor det maojligt for aktorer att agera
pa onskvart satt.

e Symboliska och uppmanande styrmedel — till exempel attitydpaverkande kampanijer.

¢ Kunskapshdjande styrmedel — anvands nar man inte sakert vet vad som behdver
eller kan goras for att astadkomma 6nskade beteendeférandringar. Framjar larande
och konsensusbyggande mellan makthavare och berérda aktorer via till exempel
hearings, fokusgrupper, utvarderingar och medling.

Styrmedel kan ocksa sorteras utifran om de ar negativt eller positivt formulerade, eller — med
andra ord — hammande eller framjande. Rattsregler kan forbjuda eller pabjuda, information
kan uppmana eller avrada, och ekonomiska styrmedel kan tillféra eller franta materiella
resurser.’

Ytterligare en maojlighet ar att sortera styrmedel utifran hur tvingande de ar — regleringar ar i
princip mer tvingande for adressaterna an ekonomiska styrmedel, som i sin tur ar mer
tvingande an informativa styrmedel.®

8 Ekonomiska styrmedel paverkar aktérers beteende i en for samhallet 6nskvard riktning genom att tillféra eller
berdva aktérerna materiella resurser, till exempel via subventioner eller skatter. Informativa styrmedel paverkar
aktorers beteende genom kunskapsoverféring och/eller attitydpaverkan, till exempel via informationskampanjer,
utbildning eller radgivning. Se vidare kapitel 4 och 5.

7 Det finns ocksa styrmedel som kan vara positiva och negativa pa samma gang. Ett exempel &r s.k. bonus
malus-system, dar en skatt/avgift laggs pa de aktdrer som beter sig pa ett icke dnskvart satt, och att dessa
intakter anvands for att ge motsvarande skattelattnader/bidrag till de som beter sig pa ett 6nskvart satt.

8 Se till exempel Howlett och Ramesh (1995).
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En annan distinktion som ofta tas upp, och som kan vara mer ideologiskt laddad, ar den
mellan generella respektive detaljstyrande/teknikspecifika styrmedel. | det férstnamnda fallet
styr inte det offentliga dver vilka atgarder aktérerna vidtar, sa lange atgarderna resulterar i
effekter som bidrar till maluppfyllelse. | det senare fallet bestammer det offentliga vad som ska
gobras och hur, till exempel vilken specifik teknik som ska framjas.

Det har ocksa blivit vanligt att skilja mellan a ena sidan regleringar som ger explicita direktiv till
adressaterna ("command and control”), och & andra sidan marknadsbaserade styrmedel.® De
senare styr mot dnskvarda beteenden via prissignaler pa en marknad. Marknadsbaserade
styrmedel karaktariseras ocksa av att ansvar flyttas fran offentlig till privat sektor, och att
marknadskrafter utnyttjas for att stimulera énskvarda samhallsférandringar. Exempel pa
marknadsbaserade styrmedel ar skatter och handel med utslappsratter (eller med andra typer
av certifikat eller tillstdnd). Uppdelningen mellan "command and control’-styrmedel och
marknadsbaserade styrmedel ligger nara den mellan mer respektive mindre tvingande
styrmedel (dar marknadsbaserade styrmedel ses som mindre tvingande).

Styrmedelspaket

| praktiken existerar styrmedel séllan isolerade fran varandra. De kan kombineras med
varandra pa ett medvetet satt, eller verka parallellt. Vedung (2009) skiljer mellan logisk,
horisontell och vertikal paketering av styrmedel. Vedung konstaterar att information ar ett
nddvandigt villkor for all annan styrning, eftersom allvarligt menad styrning maste bygga pa
forutsattningen att de styrda kanner till styrmedlens existens och innebérd. Kombinationen
styrmedel plus information om detta styrmedel kallas logisk paketering.

Horisontell paketering innebar att det offentliga riktar tva eller flera styrmedel mot samma
malgrupp samtidigt for att uppnéd samma andamal. Ett ekonomiskt styrmedel kan exempelvis
kombineras horisontellt med ett annat ekonomiskt styrmedel, med information och med ett
antal regleringar. Ett exempel pa sadan horisontell paketering ar alla de styrmedel som syftar
till att minska utslappen av koldioxid fran transportsektorn — forutom drivmedelsskatter kan det
handla om koldioxidbaserad fordonsskatt for latta fordon, férhojd fordonsskatt for latta fordon
med hoga koldioxidutslapp (malus), klimatpremie fér tunga lastbilar och bussar samt
reduktionsplikt for bensin och diesel.

Vid vertikal paketering anvander en hogre styrniva styrmedel mot en lagre for att forma denna
att i sin tur rikta styrmedel mot en tredje annu lagre niva. Som exempel kan namnas FN:s
klimatkonvention och det klimatavtal som beslutades av konventionens parter i Paris ar 2015.
Tanken ar att konventionen och avtalet ska uppfattas som bindande sa att signatarmakterna
pa grund av avtalet beslutar att inféra styrmedel, vilka avser att styra till exempel kommuner,
vilka i sin tur tankes styra de som slapper ut vaxthusgaser. Vertikal paketering innebar att det
kommer in ett eller flera mellanled mellan den huvudansvarige beslutsfattaren (varldens
lander i konferens) och den asyftade slutadressaten (utslapparen av vaxthusgaser). Dessa
mellanled kan tillhéra den offentliga sfaren eller utgdras av icke-offentliga organ.

Inom transportomradet brukar det ofta framhallas att det stora antalet skilda aktérer innebar
att man behdver anvanda sig av olika typer av styrmedel i kombination. Aktérerna i
transportsystemet omfattar till exempel resenarer, transportkdpare, speditérer, transportorer,
infrastrukturhallare, drivmedelsleverantérer och -producenter, fordonstillverkare, infrastruktur-
och samhallsplanerare, kollektivtrafikoperatérer med flera.

9 Se t.ex. Astrand (2006), s. 23-25.
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Styrmedelskategorier i denna promemoria

| denna promemoria behandlas sadana styrmedel som kan anvandas for att paverka
beteendet hos aktorer i transportsystemet. Vi har valt att dela in styrmedlen i fljande
kategorier:

e Juridiska styrmedel°

e Ekonomiska styrmedel

¢ Informativa styrmedel

e Nudging

e Samhalls-, infrastruktur- och trafikplanering
e Forhandlingar och dverenskommelser

o  Offentlig upphandling

e Forskning och innovation

Fokus for denna promemoria ar framst sadana styrmedel som riktas mot aktérer utanfoér den
offentliga sektorn (till exempel individer eller foéretag). Offentliga organisationer kan dock aven
styra agerandet hos andra delar av den offentliga sektorn. Exempel pa detta ar regeringens
styrning av statliga myndigheter, eller av kommuner. Denna styrning sker pa en évergripande
niva genom att riksdag och regeringen beslutar om hur den offentliga verksamheten pa
transportomradet ska organiseras, vilka uppgifter olika myndigheter ska ha etc. Hit hor ocksa
fragor om bland annat vilka verksamheter som ska ske i offentlig regi, vilka som ska
upphandlas samt vilka som ska privatiseras och avregleras. Inom det ramverk som riksdagen
lagger fast styr regeringen sedan myndigheterna med hjalp av instruktioner, regleringsbrev,
andra forordningar och myndighetsdialoger. Statens styrning av kommunerna kan ske genom
till exempel lagstiftning, ekonomiska incitament, vagledning och information samt frivilliga
dverenskommelser. Aven inrattande av till exempel nationella samordnare eller aktérsnatverk
kan verka styrande.

| féljande kapitel beskrivs var och en av de ovan angivna styrmedelskategorierna. Exempel pa
specifika styrmedel inom transportomradet ges for varje kategori.

10 Med juridiska styrmedel avser vi de styrmedel som brukar kallas "administrativa”. Vi anser att juridiska
styrmedel ar en mer relevant benamning, eftersom det ror sig om olika typer av rattsregler.
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3 Juridiska styrmedel

Den forsta styrmedelskategorin vi tar upp i denna promemoria ar den vi har valt att kalla
juridiska styrmedel, vilket &r detsamma som réttsregler.'! Ibland benZamns denna typ av
styrmedel aven som administrativa styrmedel, eller regleringar. Hit raknas ocksa tillsyn och
andra kontrolimekanismer for att se till att rattsreglerna efterféljs, liksom de sanktioner som
kan utdémas vid brott mot olika rattsregler.

Juridiska styrmedel tvingar individer och organisationer att bete sig pa ett visst satt for att inte
riskera negativa sanktioner.'? P& sa satt skiljer de sig fran de flesta andra styrmedel, som
endast ger icke-tvingande incitament. Juridiska styrmedel ar darmed sarskilt betydelsefulla i
situationer da man vill vara saker pa att uppna en specifik effekt, till exempel att halla sig
under en viss utsléappsniva fér nagon fororening.

Vedung (2009) papekar dock att hot om negativa sanktioner inte &r nagot definitionsmassigt
kriterium pa juridiska styrmedel — det finns juridiska styrmedel som inte ar férbundna med
sanktioner (men som icke desto mindre ar tvingande). Trafiksignalen "réd gubbe” i
gatukorsningar ar ett sadant exempel. Bakom signalen finns en regel som sager att man inte
far ga mot rétt ljus, men den som bryter mot regeln blir inte utsatt fér bestraffning.

" Enligt Hydén och Hydén (2011) &r en rattsregel en norm som &r antagen och pabjuden i viss auktoritativ
ordning. Rattsregler kan endast utfardas av en formell lagstiftare (eller av en aktér som fatt detta mandat av
lagstiftaren), och galler lika for alla. Gemensamt for de flesta rattsregler ar att ett asidosattande av regeln leder
till en sanktion, som beslutas (i forvag) och verkstalls av organ som foretrader samhallsbildningen. Dessa organ
ar typiskt sett stater, men kan ocksa vara till exempel sammanslutningar av stater.

2 | indgren (2012)

'3 Trafikverket (2012)
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De juridiska styrmedlen aterfinns pa olika nivaer:

Internationella 6verenskommelser, ofta i form av konventioner. Dessa ar bindande i forsta
hand for stater, snarare an for individer eller féretag, och fungerar darmed framst som ett
indirekt styrmedel genom att staterna i sin tur utformar nationella regler i
oOverensstdammelse med den internationella konventionen. Ett exempel pa
transportomradet ar den internationella konventionen om férhindrande av
havsféroreningar fran fartyg (MARPOL), som antogs ar 1973 av landerna inom FN-
organet IMO.

EU-rétten, i form av férdrag, férordningar och direktiv. De EU-rattsliga reglerna gar fére
nationella regler, pa sa satt att om en nationell regel inte ar forenlig med EU-ratten ska
regeln betraktas som ogiltig. Fordragen anger principerna for EU-samarbetet, hur EU:s
institutioner ska fungera, vad EU far besluta om och hur det ska ga till. Utifran férdragen
antar EU-institutionerna forordningar och direktiv. Férordningarna ar direkt tillampliga i
EU:s medlemsstater, medan direktiven maste implementeras i de nationella
rattsordningarna. ' Exempel pa en férordning pa transportomradet ar férordning nr
1315/2013 om unionens riktlinjer for utbyggnad av det transeuropeiska transportnatet.
Exempel pa ett direktiv ar nr 2016/798 om jarnvagssakerhet.

Nationell ratt, i form av lagar, férordningar och foreskrifter. Lagar stiftas av riksdagen,
medan foérordningar beslutas av regeringen (med stdd av en lag). Exempel pa en nationell
lag inom transportomradet ar luftfartslagen (2010:500). Exempel pa en nationell
forordning ar yrkestrafikférordningen (2012:237). Foreskrifter beslutas framst av
forvaltningsmyndigheter och kommuner (med stdd av en lag eller férordning). Ett exempel
ar de foreskrifter som Transportstyrelsen utfardar pa transportomradet. Som exempel pa
kommunal niva kan ndmnas lokala trafikféreskrifter. '°

Dessutom kan olika former av tillstand (baserade pa rattsregler, till exempel i Miljdbalken, eller
i de lagar som ror yrkestrafik) ses som juridiska styrmedel eftersom de ar bindande och
paverkar beteendet hos den som tillstandet beror.

Som tidigare ndmnts kan aven tillsyn raknas till de juridiska styrmedlen. Johansson (2012)

benamner tillsyn, tillsammans med andra former av granskning sdsom utvardering och
revision, som reaktiva styrmedel. Syftet med de reaktiva styrmedlen ar att i efterhand
kontrollera att det politiska utfallet av ett annat (proaktivt) styrmedel blir s som avsetts.

™ Hydén och Hydén (2011)
'S Enligt 10 kap trafikforordningen (1998:1276).



4 Ekonomiska styrmedel

Ekonomiska styrmedel ar avsedda att paverka aktorers beteende i en for samhallet dnskvard
riktning genom att tillféra eller berova aktorerna materiella resurser. Styrmedlet gor det
billigare eller dyrare att vidta en viss atgard. Det tvingar inte aktorerna att vidta eller avsta fran
att vidta atgarden, vilket principiellt skiljer det fran juridiska styrmedel. Detta ger aktoren frihet
att inom en materiell ram sjélv avgéra om hen ska vidta en viss atgéard eller inte. %"

Eftersom aktdren har detta val kan den som instiftar det ekonomiska styrmedlet inte veta
exakt hur stor férandring som kommer uppnas, och darmed hur mycket styrmedlet kommer att
bidra till det 6nskvarda laget. Detta ar en skillnad mot juridiska styrmedel, dar vissa beteenden
kan forbjudas eller tvingas fram, och till exempel skarpa utsldppsgranser fastslas. A andra
sidan kan ekonomiska styrmedel potentiellt vara mer kostnadseffektiva, eftersom de
férandringar som efterstrdvas genomférs av de aktérer som har lattast att anpassa sitt
agerande.

En princip som ofta framhalls nar det galler ekonomiska styrmedel ar att de syftar till att
justera priserna pa varor och tjanster sa att dessa aterspeglar alla kostnader och nyttor som

6 Ekonomiska styrmedel séasom skatter har anda tvingande moment. Nar agenten utfér den handling som
skatten ar knuten till, maste hen betala skatten. Men vad skiljer da en skatt fran en negativt formulerad
reglering? Bada innehaller ju ett matt av tvang. Jo, skillnaden ar att forbudet avser sjalva handlingen - till
exempel férsaljningen av cigaretter — medan tvanget i skattefallet inte galler handlingen utan inbetalningen, om
handlingen utfors. Sjalva handlingen som skatten ar knuten till ar inte férbjuden eller pabjuden i skattefallet.
Kalla: Vedung (2009).

7 Vedung (2009).
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uppstar i produktionen och konsumtionen. P& sa satt ges en signal till kdparen om den totala
samhalleliga kostnaden for varan eller tjansten.

De ekonomiska styrmedlen kan (liksom flera andra styrmedelskategorier) sorteras utifran om
de ar negativt eller positivt formulerade, eller — med andra ord — hdmmande eller framjande.

Framjande ekonomiska styrmedel brukar kallas subventioner. Till subventioner raknas bland
annat skattelattnader (till exempel p& biodrivmedel), bidrag inklusive investeringsstod (till
exempel miljdbilspremier, eller stdd till laddinfrastruktur) samt férmanliga statliga 1&n och
l&negarantier (till exempel Svenska Skeppshypoteks lan till rederier for investeringar i nya
fartyg). Subventioneringen® av kollektivtrafiken kan ockséa ses som ett ekonomiskt styrmedel,
i den man subventionen avser att 6ka resandet med kollektivtrafiken (dvs. andra
privatpersoners resbeteende).

Ett exempel pa ett transportpolitiskt styrmedel som kan ses som en form av investeringsstod,
och darmed ett framjande ekonomiskt styrmedel, &r stadsmiljéavtalen. Detta styrmedel
innebar att kommuner och landsting kan sdka statligt stod for investeringar i infrastruktur for
kollektivtrafik, cykeltrafik eller hallbara godstransportlésningar. For att fa ta del av stddet kravs
att kommunen/landstinget genomfér motprestationer som leder till 6kad andel hallbara
transporter eller 6kat bostadsbyggande. Kravet pa motprestationer gor att man ocksa skulle
kunna se stadsmiljdavtalen som en form av 6verenskommelse (se kapitel 8).

Hammande ekonomiska styrmedel utgors framst av skatter, men i viss man aven av avgifter.
Skatter beslutas av riksdagen och betalas av alla i ett skattekollektiv, utan direkt koppling till
nagon sarskild motprestation fran det offentliga. Skatter ar framfor allt viktiga for staten for att
finansiera offentliga utgifter, men de har ocksa stor betydelse som styrmedel. Skatter som
avser att styra beteenden infors exempelvis for att internalisera s.k. externa effekter’®, till
exempel minska miljo- eller halsoskadliga utslapp fran olika verksamheter. Ett exempel ar
koldioxidskatten.

Avgifter, a sin sida, ar i regel kopplade till en motprestation, och tas ut fran den som utnyttjar
en specifik tjanst. | praktiken finns dock exempel pa ekonomiska styrmedel som bendmns
avgifter och som ar inforda enbart i styrande syfte. Ett exempel ar de buller- och avgasavgifter
som luftfarten betalar i samband med start och landning vid de statliga flygplatserna.

Ett specialfall av ekonomiska styrmedel &r olika kvotplikissystem dar de aktérer som ingar i
systemet tillats kdpa och sélja kvoter mellan varandra. Har kan till exempel namnas EU:s
system for handel med utslappsratter. Principen for utslappsrattshandel ar att det offentliga
faststaller vem som har ratt att slappa ut till exempel koldioxid (eller nagot annat férorenande
amne) genom att tilldela eller sélja utslappsratter till dessa, och sedan lata férorenarna handla
med utslappsratterna pa en marknad. Mdjligheten att handla med utslappsratter ger alla
aktorer ett incitament att minska sina utslapp och darefter sélja outnyttjade utslappskvoter till
aktorer som inte klarar att reducera utslappen till en rimlig kostnad.

'8 Kollektivtrafikverksamheten ger intakter i form av biljettférsaljning etc., men inte i sadan utstréckning att det
tacker kostnaderna.

'® Externa effekter (eller externaliteter) &r de effekter som av olika skl inte regleras pa en marknad och alltsa
inte har nagot pris. Det uppstar alltsa inga ekonomiska konsekvenser for de individer eller féretag som orsakar
sadana effekter for andra individer eller féretag. Exempel pa negativa externa effekter ar bilisters paverkan pa
andra individer (t.ex. andra bilister, gangtrafikanter, boende langs vagen) genom buller och utslépp av avgaser,
trafikolyckor, trangsel samt vagslitage. (Vagslitage ar en extern effekt om anvéndningen av vagar ar avgiftsfri.
Aven flyg- och jarnvégstrafik ger negativa externa i form av luftféroreningar, buller och trangsel. Infrastruktur-
investeringar kan ge negativa externa effekter i form av intrdng i boendemiljéer, rekreationsmiljéer eller
vardefulla ekosystem. Kélla: (Trafikanalys, 2012)



19

Kvotpliktssystem ar i grunden ett juridiskt styrmedel — det &r nar man infér méjligheter till
handel som systemet antar karaktaren av ett ekonomiskt styrmedel (eftersom aktérerna da
kan valja mellan att minska sina utslapp eller att kbpa utslappsrattigheter fran andra aktorer?°).
Detta gor att egenskaper hos juridiska och ekonomiska styrmedel forenas i dessa system.
Exempelvis finns ett definierat tak (eller golv) i systemet — for EU:s utslappshandelssystem
finns till exempel ett utslappstak som alla ingaende aktérer tilsammans maste halla sig under
— och pa sa satt vet man vilken total utslappsnivd som kommer att uppnas; nagot som ofta ses
som en fordel med just juridiska styrmedel.

20 kvotpliktssystem for biodrivmedel kan aktdrerna valja mellan att 6ka sin férsaljning av biodrivmedel, eller att
kopa intyg pa sadan forsaljning fran andra aktorer.
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5 Informativa styrmedel

il

Informativa styrmedel paverkar aktérers beteende genom kunskapsoverforing och/eller
attitydpaverkan, snarare an genom tvang, sanktioner eller ekonomiska incitament. Det kan
réra sig om till exempel informationskampanijer, utbildning eller radgivning. Aven certifiering
och markning av varor och tjanster raknas hit, i den man de syftar till att vagleda konsumenter
i deras val.?'

Nagra exempel pa informativa styrmedel pa transportomradet ar inslagen om till exempel
sparsam korning i kérkortsutbildningen, obligatorisk information till képare om nya fordons
koldioxidutslapp, och olika former av offentliga informationskampanjer om trafiksdkerhet som
vander sig till allmanheten.

Forutom att verka isolerat kan informativa styrmedel aven forstarka effekten av till exempel
ekonomiska styrmedel. Enligt Stern (1999) kan det, om myndigheterna ar missnéjda med
utfallet av ett visst ekonomiskt styrmedel, vara mer effektivt att komplettera med informativa
styrmedel an att 6ka styrkan i de ekonomiska incitamenten.

Informativa styrmedel kan ocksa 6ka acceptansen for att inféra till exempel juridiska eller
ekonomiska styrmedel. Enligt S6derholm och Hammar (2005) kan malet med informativa
styrmedel ocksa vara att 6ka problemmedvetenheten och peka pa alternativ snarare an att

21 Aven inrattande av samordningsfunktioner och aktdrsnatverk skulle méjligen kunna ses som en form av
informativa styrmedel. Med hjalp av dessa verktyg kan det offentliga stimulera kontakter mellan aktérer, nagot
som gor att aktérerna kan samarbeta battre, hitta gemensamma projekt (till exempel forskningsprojekt), lara av
varandra etc. Det offentliga kan ocksa i dessa sammanhang kommunicera till exempel gemensamma riktlinjer
och peka pa goda exempel som man vill sprida.
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direkt leda till atgarder. Pa sa satt kan informativa styrmedel ses som komplement till andra
styrmedel.

| regel ses styrmedel som verktyg for att uppna politiska mal. Malen kan aven fungera som
(informativa) styrmedel i sig. Styrningen fungerar da genom att samhallets aktorer far en tydlig
signal om at vilket hall det offentliga vill styra utvecklingen, och kan inrikta sin verksamhet
efter det. Tydliga och langsiktiga politiska mal kan ocksa goéra det mgjligt for marknadens
aktorer att genomfdra kostsamma och/eller riskfyllda investeringar i till exempel ny miljévanlig
teknik.

Exempel pa att mal fungerar som styrmedel ar mal fér minskade vaxthusgasutslapp fran
transporter. Det faktum att sddana mal finns ger till exempel féretag och kommuner incitament
att genomfora atgarder, och att satta egna interna motsvarande mal. Ett annat exempel pa ett
mal som har fungerat styrande (dock framst for offentlig sektor) &r nollvisionen, som sager att
ingen ska dddas eller skadas allvarligt till féljd av trafikolyckor i Sverige.?

Ett begrepp som ofta anvands nar man talar om informativa eller "mjuka” styrmedel pa
transportomradet ar mobility management. Enligt Trafikverket (2012) har mobility
management funnits som begrepp sedan mitten pa 1980-talet, och handlar om att minska eller
forandra efterfragan pa transporter och att utnyttja befintlig infrastrukturkapacitet pa ett
effektivare satt. Detta for att minska behovet av kostsamma investeringar i ny infrastruktur.

De atgarder som brukar betecknas som mobility management ar till storsta delen frivilliga och
omfattar enligt Trafikverket information, uppmuntran, stéd och subventionering. Konkreta
exempel pa atgarder ar reseplanering for individer, skolor eller arbetsplatser, informations-
kampanjer om olika resalternativ inklusive samakning, bilpooler och resande med kollektiv-
trafik, cykel och till fots. En bred tolkning av mobility management kan omfatta alla typer av
styrmedel utom infrastrukturutveckling, men oftast avses olika typer av informativa styrmedel.

Nar det galler nationella transportmyndigheters majligheter att anvanda sig av informativa
styrmedel finns det anledning att kort redogéra for begreppet "sektorsansvar” och dess
historia. | och med 1991 ars miljopolitiska proposition?? fick de davarande trafikverken ett s.k.
sektorsansvar for miljon. Nagra ar senare utvidgades sektorsansvaret till att galla &ven évriga
transportpolitiska delmal, som trafiksékerhet, tillganglighet, framkomlighet och effektivitet.

Syftet med sektorsansvaret var att vidga myndigheternas uppdrag till att inte enbart avse
byggande och underhall av infrastruktur. Avsikten var att myndigheterna aven skulle verka
utanfor det egna kdrnomradet med framfér allt mjuka styrmedel for att paverka marknadens
aktorer i en viss riktning.

| och med inférandet av sektorsansvaret fick de berérda myndigheterna ett ansvar for att
utvecklingen inom respektive trafikslag lag i linje med de transportpolitiska malen. Med tiden
uppkom dock kritik mot sektorsansvaret, av flera anledningar. Ansvaret var otydligt definierat
vilket ledde till att enskilda myndigheter tolkade det pa olika satt, och insatsernas effektivitet
var svara att folja upp.

Kritik framkom ocksa mot att myndigheterna inte férfogade dver de verktyg som behdvdes for
att faktiskt kunna paverka maluppfylinaden — ansvaret motsvarades inte av tillrackliga
befogenheter.

Slutligen vaxte ett ifrdgasattande fram av att myndigheterna agnade sig at “opinionsbildning”.
Det uppfattades som att myndigheter politiserade sitt uppdrag, och en risk sags for roll-

22 Denna vision antogs av riksdagen ar 1997.
2 Prop. 1990/91:90



23

konflikter mellan myndigheters opinionsbildande verksamhet och myndighetsrollen som staller
krav pa integritet och objektivitet. Som en féljd av kritiken foreslog en statlig utredning ar
20082* att sektorsansvaret skulle avskaffas, och sa blev ocksa fallet.

Det finns en allman uppfattning om att transportmyndigheterna sedan blev mer restriktiva i sin
anvandning av informativa styrmedel, atminstone vad géller sddana styrmedel som avser att
vara attitydpaverkande.

2 30U 2008:128
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Pa senare ar har forskningsresultat inom beteendevetenskap och beteendeekonomi visat pa
mojligheter att paverka manniskors beteenden och beslut genom s.k. "nudging”.?® Nudging
handlar om att utforma beslutssituationer pa ett satt som underlattar for individer att ta for
samhallet 6nskvarda beslut eller valja 6nskvarda beteenden.

| litteraturen om nudging hanvisas ofta till beteendeekonomen Daniel Kahnemans teorier om
hjarnans tva olika tankesystem — system 1 som ar snabbt, automatiskt och intuitivt, och
system 2 som ar langsamt, medvetet, eftertdnksamt och analytiskt (Kahneman, 2011).
Politiska styrmedel, menar man, riktar sig ofta mot system 2, och forlitar sig darmed pa
individers kognitiva formaga att bearbeta information och goéra rationella val. Manga av vara
beteenden och beslut styrs dock av system 1, det vill sédga ar till stor del automatiska,
rutinmassiga och intuitiva. Beteendevetenskaplig forskning visar ocksa pa en mangd specifika
begransningar i den manskliga formagan att fatta langsiktigt rationella beslut, aven nar vi
anvander oss av system 2.%6

25 "Nudge” betyder ungefar knuff eller puff pa svenska.

% Till exempel att vi &r daliga pa att bedéma sannolikheter, att vi tillméater forluster storre betydelse &n vinster
("the endowment effect”), att vi dvervarderar de kortsiktiga konsekvenserna av ett beslut jamfort med de
langsiktiga (s.k. psykologisk diskontering), att vi tenderar att bete oss eller tycka som manniskor runtomkring
oss ("the bandwagon effect”) samt att vi har en bristande férmaga att hantera och ta stéllning till komplex eller
omfattande information. Se Mont et al (2014).
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Nudging gar ut pa att anvanda sadan beteendevetenskaplig kunskap fér att utforma och
presentera valsituationer pa ett satt som ger manniskor en "knuff” i dnskvard riktning. Detta
gors utan att minska antalet valmajligheter eller férandra priser, dvs. utan att anvanda juridiska
eller ekonomiska styrmedel. Samtidigt ar nudging inte att betrakta som ett traditionellt
informativt styrmedel — i litteraturen om nudging menar man tvartom att enbart information
sallan ar ett effektivt satt att &ndra invanda beteenden, och att informationséverbelastning
vanligtvis ar ett stérre problem an brist pa information. Nudging kan dock inga som en del i ett
styrmedelspaket, dar till exempel information och andra typer av styrmedel ocksa ingar. Syftet
med nudgingen ar da att 6ka effekten av de 6vriga styrmedlen.

Forskningen kring nudging har hittills framst skett inom andra omraden an transportomradet,
och det aterstar att se hur anvandbart nudging ar for att paverka resbeteenden eller andra
transportrelaterade val. Nedan foljer nagra exempel pa vetenskapliga studier om nudging som
illustrerar styrmedlets potential:

e | en studie av Egebark och Ekstrom (2016) bytte man standardinstallningen for
pappersutskrift pa ett svenskt universitet fran enkelsidigt till dubbelsidigt. Detta ledde
till att pappersforbrukningen minskade med 15 procent. Enligt Mont et al (2014) har
det stor betydelse vilket alternativ som pa detta satt ar "forvalt” i olika valsituationer,
eftersom individer ofta valjer det alternativ som innebar minsta méjliga motstand samt
tenderar att skjuta upp och undvika aktiv handling i den man det ar mojligt. Ett annat
exempel pa detta ar att medverkan i organdonationsprogram ar betydligt hogre i de
lander dar man antas samtycka till organdonation om man inte aktivt sager nej,
jamfort med de lander dar aktivt samtycke kravs (Johnson och Goldstein, 2003).

e Enligt en dansk studie (Thager Sarensen et al., 2013) skulle 70 till 80 procent av
besdkarna pa restauranger i Danmark vilja ta med sig den mat de inte ater upp hem.
Trots det ar det mycket ovanligt att gaster ber om en sa kallad doggy-bag; dels
eftersom man inte vill besvara personalen, dels for att man tycker att det ar genant. |
studien designades en klamma som fastes pa tallrikarna pa ett antal utvalda
restauranger. Pa borden placerades informationsbroschyrer uppmanade gasterna att
lata klamman sitta kvar pa tallriken om de ville ha med sig 6éverbliven mat hem.
Resultatet blev att ungefar 15 procent av besékarna nu fick med sig sin mat hem,
jamfoért med i princip 0 innan klAmman introducerades.

e Kallbekken och Seelen (2013) genomférde en studie bland hotellgaster i Norge och
fokuserade pa effekten av andelen matavfall. De minskade tallrikens storlek fran 24
till 21 cm i diameter pa bufféborden i sju hotellrestauranger och fann att matavfallet
minskade med runt 20 procent.

Det sista av dessa exempel innebar att den fysiska miljon forandras, i syfte att underlatta
onskvarda val. Detta ar en ofta anvand nudgingteknik, som i vissa fall kan tangera den
styrmedelskategori som i denna promemoria bendmns samhalls- och trafikplanering (se kap
7). Gransen mellan dessa tva kategorier ar flytande.

Aven om det i stor utstrackning saknas systematisk forskning om nudging pa transport-
omradet, sa finns det &nda exempel dar nudging anvants i praktiken for att paverka transport-
relaterade val. Ett sddant exempel ar hur val av leveransalternativ presenteras vid e-handel.
Vissa foéretag har valt att lata deras mest miljovanliga alternativ vara ikryssat pa férhand for att
pa sa satt styra konsumenternas beteende. Trafikanalys har konstaterat att det i princip ocksa
vore mojligt att reglera sadan nudging i lag.?” Ett annat nudgingexempel fran transportomradet

27 Trafikanalys (2020)
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ar att vissa flygbokningssaijter eller -bolag aktivt féreslar den biljettbokande resenaren att
klimatkompensera sin resa — det ar inget tvang och det ger ingen rabatt eller andra férdelar,

men det ar enkelt och smidigt att klicka i "ja”-rutan.

| exemplen fran transportomradet ar det privata naringslivet som anvént sig av nudging. Men
det finns exempel dar ocksa det offentliga anvant sig av nudging. Tidigare hade
Konsumentverket en webbaserad informationstjanst kallad Bilsvar. Den kunde allmanheten
anvanda for att fa hjalp att valja och jamféra bilmodeller utifrdn ekonomi, miljé och prestanda.
Nar man jamforde olika bilmodeller med hjalp av Bilsvar visades fordonens miljdegenskaper
forst. For att se information om till exempel komfort och ekonomi behévde man aktivt valja en
annan flik. Om man sokte pa alla varianter av en viss bilmodell visades ocksa de minsta
varianterna Overst, medan stérre och mer motorstarka varianter med samre miljéegenskaper
visades forst langre ner. Genom tjansten forsokte Konsumentverket sdledes genom nudging
leda anvandarna till vaga in miljon i sitt val och att valja miljovanligare fordon.

Nudging anses mest anvandbart nar det galler beslut och beteenden som ar mer eller mindre
omedvetna, eller som i och for sig ar medvetna men dar beslutssituationen ar komplex eller ny
for individen. Nudging har sannolikt storst effekt nar den underlattar for individer att ta beslut
som ligger i linje med deras egna varderingar, eller nar nudgingen ar sa subtil att individen
knappt marker att hen blir paverkad. For att nudging ska fungera maste man hursomhelst
kunna utforma individuella valsituationer, vilket kraver en detaljnivd som kan vara enklare att
astadkomma pa lokal niva snarare an pa nationell.?® Man kan dock tanka sig att man fran
statligt hall, i vissa situationer, stéller krav pa andra aktorer att anvanda nudging-verktyg. Ett
exempel ar att det sedan nagra ar tillbaka inte ar tillatet for e-handelsféretag att pa férhand
kryssa i kredit som betalningssatt utan kredit maste vara ett aktivt val av konsumenten.
Genom att styra valsituationen pa detta satt vill staten minska risken att konsumenter handlar
for mer an sina tillgangar.

2 Mont et al (2014)
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7 Samhalls-, infrastruktur- och
trafikplanering

Planeringen av bebyggelse, service, infrastruktur och trafik har betydelse for vilka res- och
transportménster som skapas.?® Planeringen kan anvandas for att bidra till nskvarda res- och
transportmonster, genom att skapa praktiska forutsattningar for dessa. Pa sa satt kan
planering ses som ett (framjande) styrmedel. Inom det transportpolitiska omradet har den
nationella infrastrukturplaneringen en central roll for denna styrmedelskategori.

Forutsattningar for till exempel mindre klimatpaverkande resor och transporter kan skapas
genom att kommunerna anlagger bland annat battre gang- och cykelinfrastruktur samt tatare
och mer funktionsblandad bebyggelse.® Det senare kan bidra till kortare res- och
transportstrackor, att det blir lattare att valja trafikslag som gang och cykel, och till battre
resandeunderlag for kollektivirafiken. Nar det galler den statliga infrastrukturplaneringen kan
till exempel 6kad kapacitet hos och battre underhall av jarnvagar 6ka maojligheterna for
jarnvagsoperatorer att forbattra sitt utbud, vilket i sin tur underlattar fér resenarer och

2 Boverket (2010)

30 Kommunerna har s.k. planmonopol, vilket innebér att de sjalva bestdmmer hur mark skall anvandas och
bebyggas inom kommunen. Staten kan dock genom lagstiftning — framst via plan- och bygglagen (2010:900) —
satta upp ramarna for hur planeringen far ga till.
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godstransportdrer att byta transportsatt fran bil och lastbil till tdg, nagot som ofta ses som
onskvart fran politiskt hall av bland annat klimatskal.

Aven sjalva tillhandahéllandet av en attraktiv kollektivtrafik ingar i denna styrmedelskategori.®'
Den kollektivtrafik som sker i offentlig regi kan i och for sig ses som en grundlaggande
samhallstjanst (dar andra exempel ar skolor, sjukhus, fijarrvarmesystem etc.), men ocksa som
ett styrmedel i den man den avser att paverka medborgarnas resvanor (till exempel. att
minska andelen resor med bil fér att minska trangsel samt miljé- och klimatpéverkan).? Aven
andra resmojligheter som tillhandahalls av det offentliga, i syfte att paverka individers
resbeteende i 6nskvard riktning, kan raknas hit. Exempel pa detta kan vara lanecykelsystem,
eller kommunala bilpooler som ar éppna for allmanheten.

Foérutom att frdmja dnskvarda beteenden sa kan samhalls- och trafikplanering aven utformas
for att forsvéara icke onskvarda beteenden. Ett exempel pa detta ar farthinder och
gangfartsomraden, som anvands for att fa vagtrafikanter att sanka hastigheten och darmed
Oka trafiksdkerheten. Ett annat exempel ar nar stader planerar for farre parkeringsplatser, i
syfte att minska bilanvandningen och darmed uppna olika miljéomal.

Boverket (2010) papekar att strategisk fysisk planering, andra fysiska atgarder, ekonomiska
incitament och informationsspridning kan utgéra samordnade verktyg for att paverka
transportmdnster. Den fysiska planeringen fungerar som ett styrmedel pa egen hand, men
dess effekter kan forstarkas genom samverkan med andra typer av incitament. Boverket ser
ocksa samhallsplanering som ett styrmedel som har stor paverkan pa langre sikt®®, medan
andra typer av styrmedel har mer betydelse pa kort sikt.

31 Ansvaret for att tillhandahalla offentligt finansierad kollektivtrafik ligger p4 kommuner och landsting, enligt
lagen (2010:1065) om kollektivtrafik. Staten finansierar dock viss “transportpolitiskt motiverad” interregional
kollektivtrafik med buss, tag, flyg och farja, pa sddana platser dar det inte finns férutsattningar fér kommersiell
drift.

32 Motiven for det offentliga kollektivtrafikatagandet &r enligt SOU 2009:39 flera. Fér det forsta ar det ett satt att
skapa grundlaggande tillganglighet genom en tillfredsstéllande trafikforsorjning i hela landet. Alla invanare
oavsett inkomst, funktionshinder etc. ska kunna ta sig till jobb, skola osv. For det andra kan kollektivtrafiken
bidra till minskad miljopaverkan fran transportsystemet, samt minskad trangsel etc. Dessutom bidrar
kollektivtrafiken till battre arbetskraftsforsorjning.

33 Detta galler framst bebyggelseplanering. Andra typer av samhéllsplaneringsatgarder, till exempel
parkeringsstrategier, kan ge snabbare effekt.
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8 Forhandlingar och
overenskommelser

Staten (eller andra offentliga instanser) kan paverka aktérers agerande genom att férhandla
med och darefter tréffa dverenskommelser med aktérerna i frdga. Vid denna form av styrning
betonas frivillighet och fortroende i stallet for hierarkiska och auktoritara inslag fran det
offentligas sida.

Overenskommelser anvands ofta nar det offentliga har en vilja att styra men dar mojligheterna
att styra med till exempel detaljerad reglering ar begransade. Detta "mjukare” satt att styra
anses ha blivit vanligare pa senare ar, och ett gangse satt att beskriva férandringen ar att den
offentliga (framfor allt statliga) styrningen har rort sig fran government till fler inslag av
governance, dar governancebegreppet beskriver just ett skifte fran hierarkisk styrning till mer
interaktiv dito. Studier visar att detta beror pa att staten har fatt det allt svarare att styra enbart
pa traditionellt satt, och att den statliga styrningen darfér kommit att handla alltmer om
samordning.®*

Ett exempel pa 6verenskommelser inom transportomradet ar de som traffades mellan stat och
kommuner inom den s.k. Sverigeférhandlingen. Sverigeférhandlingen hade davarande
regeringens uppdrag att mojliggora ett snabbt genomférande av nya hdghastighetsjarnvagar i
Sverige, samt att férhandla om kollektivtrafikatgarder och 6kat bostadsbyggande i

34 Se till exempel Pierre och Sundstrém (red) (2009).
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storstaderna. Berdérda kommuner fick 1&mna in bud som angav antalet bostadder som
kommunen férband sig att bygga samt medfinansiering av jarnvagen, baserat pa en tankt
vardedkning. Férhandlingarna resulterade i 6verenskommelser med kommuner langs den
tankta héghastighetsjarnvagens strackning och avtal om kollektivtrafiks- och bostads-
satsningar i Stockholmsregionen och Skane.* Nar en ny regering bildades 2022 aviserade
den att jarnvagar for hoghastighetstag inte ska byggas i Sverige. Det aterstar att se vad som
hander med de dverenskommelser som tecknats.

| kapitel 4 namndes stadsmiljdavtalen som ett exempel pa ett ekonomiskt styrmedel.
Stadsmiljdavtalen kan dock aven betraktas som dverenskommelser mellan stat genom
Trafikverket och kommun, dar éverenskommelsen innehaller ett ekonomiskt bidrag. Det ar
vanligt forekommande att dverenskommelser innehaller sadana riktade bidrag, vilket starker
styreffekten.3¢

| fallet med bade Sverigeférhandlingen och stadsmiljdavtalen ar det kommunernas agerande
som styrs (av staten). Det forekommer dock aven att staten (eller andra offentliga instanser)
sluter 6verenskommelser med privata aktorer. Ett exempel ar den s.k. trepartséverens-
kommelsen som sl6ts pa 1990-talet mellan Sjéfartsverket, Sveriges hamnar och Svensk
sjofart. Overenskommelsen beskrev hur dessa tre parter skulle dela pa kostnaderna
forknippade med miljéférbattrande atgarder inom sjofarten.

% | en utvardering av férhandlingslésningar som metod, bl.a. baserat pa utfallet av Sverigeférhandlingen,
konstateras att det finns bade férdelar och nackdelar med ansatsen. En férdel som identifieras ar att
forhandlingar kan fa tillstand stora projekt snabbare, men det riskerar enligt analysen samtidigt tranga undan
andra projekt och forstérka snedférdelningen i den nationella medelstilldelningen for regionala och lokala
infrastrukturatgarder. Statskontoret (2022).

36 Statskontoret (2014)
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9 Offentlig upphandling

Det offentliga upphandlar varor och tjanster for att man har behov av dessa i sin verksamhet,
men upphandlingen i sig kan ocksa fungera som ett styrmedel. De aktérer som styrs &r da de
foretag (eller andra organisationer) som verkar pa marknaden for de varor eller tjanster som
handlas upp.

Enligt Upphandlingsmyndigheten &ar offentlig upphandling ett viktigt styrmedel for att na
samhallspolitiska mal.%” Krav som stélls i upphandlingen, till exempel miljé- eller trafik-
sakerhetskrav, eller krav pa handikappanpassning, kan paverka berdérda branscher att
foréndra sin produktion i enlighet med kraven (pa samma séatt som privatkonsumenters krav
kan skapa ett tryck pa foretag att anpassa sin produktion sa att den méter kraven). Detta
galler sarskilt om den offentliga sektorn ar en viktig kund for branschen eller féretaget i fraga,
sa att sektorn kan paverka den totala efterfragan pa de aktuella varorna eller tjansterna. Den
efterfragan som det offentliga skapar pa till exempel miljdanpassade transporter kan ocksa
leda till att nya leverantorer etablerar sig pa omradet, vilket i sin tur har potential att leda till
6kad konkurrens och sénkta priser pa sikt.3®

De varor och tjanster som upphandlas kan vara bland annat fordon, drivmedel, taxiresor,
kollektivtrafik, anlaggning och drift av infrastruktur eller kommunala eller regionala transporter

37 www.upphandlingsmyndigheten.se
38 www.upphandlingsmyndigheten.se
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av till exempel avfall eller livsmedel. Det kan ocksé handla om att stélla krav pa hur andra
typer av inkopta varor transporteras.

Upphandlingsmyndigheten beskriver ocksa hur offentlig upphandling kan fungera som ett
informativt styrmedel. De krav som det offentliga staller i sina upphandlingar kan bli
normbildande fér den privata sektorn och allmanheten, och pa sa satt paverka marknaden.
Genom att kommunicera sina initiativ och resultat kan upphandlande myndigheter visa att det
ar mojligt att stalla krav av detta slag, och att det kan leda till positiva resultat. Det kan
uppmuntra den privata sektorn till att anvanda till exempel miljo- eller trafiksakerhetskrav i sina
egna upphandlingar.

Nar det galler miljérelaterade krav kan dessa ocksa 6ka miljomedvetenheten bland anvandare
och leverantorer av tjansten. Detta kan ske genom att det offentliga identifierar miljopaverkan
av en viss produkt eller tjanst for hela dess livscykel, och belyser de férdelar som
miljdvanligare alternativ skulle medfért. Upphandling av till exempel elbilar till den kommunala
fordonsflottan kan ocksa paverka attityderna (till elbilar) hos de kommunanstallda som
anvander bilarna i tjansten.

Pa transportomradet ger Upphandlingsmyndigheten rad om hur offentliga organisationer kan
stalla krav pa till exempel miljo och trafiksakerhet nar de upphandlar fordon och transporter
samt dack och drivmedel. Nar det galler myndigheters upphandling av bilar (och vissa
kollektivtrafiktjanster) finns ocksa en lag®® som stéller uttryckliga krav pa att miljokrav méaste
stallas i upphandlingen. Har anvander alltsa staten ett juridiskt styrmedel for att styra andra
delar av den offentliga sektorn till att i sin tur styra marknadens aktorer via offentlig
upphandling.

3% Lagen (2011:846) om miljokrav vid upphandling av bilar och vissa kollektivtrafiktjanster.
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10 Forskning och innovation

Forskning och innovation sker bade inom privat och offentlig sektor, och handlar om att
generera ny kunskap, ny teknik och hitta nya lésningar pa problem och utmaningar. Detta
kapitel handlar om hur offentlig sektor framjar och styr andra aktorers verksamhet inom
forskning och innovation, i syfte att 6ka méjligheterna att na transportpolitiska mal.

Det offentliga kan framja och styra forskning och innovation pa flera satt, varav det framsta ar
att ge finansiellt stdd till prioriterade omraden (till exempel férnybara drivmedel,
logistiklosningar, autonoma fordon eller vad det nu kan vara)*°. Fér den svenska
transportsektorns del ar det inte bara den svenska statens finansieringsinsatser som ar viktiga
utan ocksa de gemensamma europeiska forsknings- och innovationsprogrammen sasom till
exempel Horisont Europa*'. Offentliga aktdrer kan ocksa knyta samman olika forsknings- och
utvecklingsaktorer i olika former av samverkan, som bland annat gér att dessa gemensamt
kan investera i forskning och innovation som ingen enskild aktér annars hade tagit risken att
gora.

Ett specifikt satt att finansiera innovation, som kan fortjana ett sarskilt omnamnande har, ar
innovationsupphandling. En innovationsupphandling ar en upphandling, som det offentliga
genomfor, av i férvag okénda eller oprévade l6sningar pa ett definierat problem eller behov.*?

40 Det offentliga ger ocksa stdd till ren grundforskning, som héjer kunskapsnivan i samhéllet och i férlangningen
kan bidra till battre underlag for beslutsfattare. Sadant stdd utgér dock inget styrmedel (atminstone inte ett
transportpolitiskt sddant), och tas darfor inte upp har.

41 Horisont Europa ar EU:s ramprogram fér forskning och innovation som stracker sig mellan 2021 och 2027.
42.30U 2010:56
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Trafikverket har till exempel arbetat med en sadan upphandling nar det galler elvagar, ett
omrade dar det i mangt och mycket saknas fardiga, beprévade tekniska lIdsningar. Om
upphandlingen ar tillrackligt stor ger den incitament till tillverkare att ta fram nya I6sningar,
speciellt i de fall en viss forsaljningsvolym garanteras. | begreppet innovationsupphandling
ingar aven s.k. katalytisk upphandling, som administreras av en myndighet som inte gor
inképen for eget behov utan i stéllet samordnar leverantérer och kunder.*

Katalytisk upphandling kan beskrivas just som en katalytisk process i syfte att stimulera fram
nya I6sningar med avsikt att dessa ska spridas pa marknaden.** Det &r vanligt att s.k.
bestallargrupper bildas, dar flera olika bestallare kan géra en gemensam upphandling.

Stad till forskning och innovation betraktas ofta som en typ av styrmedel*®, varfor vi véljer att
beskriva det som en egen styrmedelskategori aven i denna promemoria. Denna
styrmedelskategori innebar dock en langre vag mellan det offentligas insats och de slutliga
beteendeférandringarna i transportsystemet, jamfoért med till exempel juridiska och
ekonomiska styrmedel. Man skulle ocksa kunna argumentera for att offentligt stdd till forskning
och innovation egentligen utgdér en kombination av flera andra typer av styrmedel.

Om man accepterar stdd for forskning och innovation som en egen styrmedelskategori, kan
man saga att styrningen inom denna kategori sker pa tva olika nivaer:

e Genom att det offentliga prioriterar vilka forskningsomraden man vill satsa pa och hur
mycket, och satter upp olika villkor for finansieringen, styrs agerandet hos de aktérer som
utfér forsknings- och innovationsverksamheten. Pa sa satt ser det offentliga till att
tillrackligt mycket, och tillrackligt bra, forskning och innovation sker pa omraden som
samhallet prioriterar.*® P& den har nivan kan de offentliga insatserna for forskning och
innovation betraktas som ett ekonomiskt styrmedel, med inslag av styrning via samverkan
och partnerskap.

e  Stdd till forskning och innovation kan leda till att nya transportrelaterade I16sningar
utvecklas och gors tillgangliga for transportsystemets aktorer. Att nya
transportinnovationer fors ut pa marknaden kan forbattra férutsattningarna for resenarer
och transportkdpare att valja mer trafiksakra eller miljdanpassade satt att resa och
transportera gods, i det fall tidigare I0sningar saknats eller inte varit tillrackligt attraktiva.
Pa sa satt kan forsknings- och innovationsstod styra pa ett liknande satt som samhalls-
och trafikplanering (se kap 7), namligen genom att underlatta for transportsystemets
aktorer att bete sig pa ett satt som 6kar majligheterna att na de transportpolitiska malen.

43 Dalhammar och Leire (2012)

44 S0U 2010:56

4 Se t.ex. Santos et al (2010) och Naturvardsverket (2012). Se dock &ven Energimyndigheten (2007), dar
statligt stdd till forskning, utveckling och demonstration beskrivs som ett ekonomiskt styrmedel.

46 Enligt Santos et al (2010) ar den nytta som samhallet far ut av forskning och innovation dessutom betydligt
stdrre &n nyttan i den privata sektorn, vilket leder till att de privata investeringarna i Fol ar lagre an vad som ar
optimalt ur ett samhallsperspektiv. Finansiellt stod till Fol ar bl.a. ett satt att kompensera for denna
underinvestering inom den privata sektorn.
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