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Forord

Trafikanalys huvuduppgift ar att utvardera och analysera samt redovisa effekter av féreslagna
och genomférda atgarder inom transportomradet. Myndigheten ska ocksa utveckla metoder
for utvardering. Syftet med det har projektet har varit att svara upp mot dessa uppgifter genom
att stélla samman och att dra lardomar fran tidigare genomférda utvarderingar och darmed
bygga en grund for den fortsatta utvecklingen av Trafikanalys arbete.

| rapporten presenteras en kunskapssammanstallning éver ex-postutvarderingar av transport-
politiska styrmedel i en svensk kontext sedan de befintliga transportpolitiska mélen antogs av
riksdagen 2009. Baserat pa denna kunskapssammanstallining féreslas ocksa nagra
inriktningar for fortsatta analyser och slutsatser som kan vara vardefulla for Trafikanalys
arbete med utformning av styrmedelsforslag, utvarderingar och uppféljningar.

Projektledare har varit Anders Brandén Klang. Ovriga medarbetare har varit Eva Lindborg,
Mikael Levin och Lisa Eriksson. Rapporten ar skriven i samverkan med Kelsey Oldbury, VTI.

Stockholm, maj 2024

Mattias Viklund

Generaldirektor
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Sammanfattning

Den har rapporten presenterar en kunskapssammanstallning dver ex-postutvarderingar av
transportpolitiska styrmedel i en svensk kontext sedan de befintliga transportpolitiska malen
antogs av riksdagen 2009. Baserat pa denna kunskapssammanstallning féreslas ocksa nagra
inriktningar for fortsatta analyser.

En effektiv policy bér hamna tillrackligt hogt utifran kriterierna effekt, effektivitet och acceptans.
For att en effektiv policy ska vara hallbar kravs aven att styrmedlet ar robust over tid, samtidigt
som den ar balanserad i relation till proportionalitet och andra politikomraden. Att utvardera
styrmedel ar viktigt for politikens legitimitet och for att sakerstalla att begransade resurser
anvands pa ett satt som uppnar bade effekt och effektivitet. Att genomféra en utvardering ar
dock en komplex uppgift, da styrmedel inte later sig studeras i laboratoriemiljo, utan alltid
verkar i ett sammanhang dar manga andra faktorer ocksa paverkar den utveckling som kan
observeras.

Med policy avser vi den politiska operationaliseringen som leder till atgarder som paverkar
utvecklingen av ett politikomrade. | en politisk kontext kan vi sdga att en policy foreligger om
tre komponenter finns pa plats. Det maste finnas:

e uppsatta mal for politikomradet,
e en handlingsplan eller en strategi som beskriver vagar att félja for att na malet, samt

e en politisk formaga och handlingskraft uttryckt i faststallda styrmedel for att leda
utvecklingen in pa de vagar som pekats ut.

Denna studie hor hemma inom omradet policyevaluering, det vill sdga utvardering av den
offentliga politikens atgarder som syftar till att underséka de olika effekterna eller genom-
forandet av ett styrmedel, liksom implementeringsprocessen (Wollmann 2017). Dessa
omnamns vanligen som ex-post (efterhands) studier och denna typ av utvardering har varit i
fokus for foreliggande studie. For att samla in relevanta studier genomférdes en litteratur-
sOkning av biblioteket vid VTI efter att de hade informerats om studiens syfte och omfang. 29
dokument valdes slutligen ut pa grundval av kriterierna att studierna skulle ha utforts efter
2010 och att utvarderingen av ett styrmedel var en central del i studiens syfte.

Dessa utvarderingar analyserades och kategoriserades efter vilken huvudtyp av styrmedel
utvarderingen behandlat, och vilket insatsomrade inom transportpolitiken som styrmedlet haft
som huvudsakligt fokus.

Merparten av de utvarderingar som vi har analyserat har rort styrmedel som syftar till att
uppna en malsattning under hansynsmalet. Allra vanligast har varit utvarderingar av styrmedel
som syftar mot etappmalet for vaxthusgasutslapp till ar 2030.

Det forefaller vara vanligare att ekonomiska styrmedel utvarderas an styrmedel generellt. Alla
ekonomiska styrmedel innebar att prisbild och efterfragan kommer att paverkas pa olika satt,
och det bor finnas en klar bild éver de fordelningspolitiska effekter som kan uppsta.

Nar det galler juridiska styrmedel kan de ha en starkt styrande verkan, men ocksa vara
utformade pa satt som gor det svart att avgéra om de éverhuvudtaget bidragit till en
forandring. Det behdver finnas en funktion or tillsyn av efterlevnad for att avgéra om ett
juridiskt styrmedel far den effekt som avsetts.

Bland dvriga styrmedel finns exempel pa flera olika typer av insatser. Gemensamt for dem alla
och ocksa for de ekonomiska och juridiska styrmedlen &r att alla innehaller informations- och



kommunikationsinsatser. S&ddana insatser ar viktiga for att fa acceptans for styrmedel vilket ar
en forutsattning for att de ska kunna bibehallas over tid. Att ta hansyn till och eventuellt
kompensera for fordelningseffekter kan ocksa bidra till att hdja acceptansen for styrmedlet.

Transportomradet har berdringspunkter med flera andra politikomraden, och styrmedel inom
dessa kan ocksa fa betydelse for transportsystemets utveckling. Miljé- och klimatpolitik,
folkhalsopolitik, naringspolitik och regional utveckling ar exempel pa nagra politikomraden som
med sina respektive styrmedel ocksa paverkar transportsystemet. Nar malkonflikter uppstar
mellan politikomraden maste styrmedel utformas med stéd av balanserade avvagningar.

Resultaten visar att det ar en komplex uppgift att utvardera styrmedel. Det ar sallan mdjligt att
sarskilja styrmedlets effekter fran férandringar som beror pa andra faktorer. Inte sallan saknas
nddvandiga underlag for att gora fullstdndiga utvarderingar, och ibland har utvarderingarna
genomforts sa nara i tid att de fullstdndiga effekterna annu inte kan observeras. Nar manga
styrmedel verkar parallellt &r det viktigt att de &r samordnade, och inte motverkar varandra.

Att ha ett fokus pa hur ett styrmedel ska utvarderas redan nar det utformas kan ge battre
forutsattningar for att astadkomma vardefulla utvarderingar. Viktiga saker att beakta bade vid
utformning av styrmedel, och i utvarderingen av dem ar effekt, effektivitet och acceptans. Det
finns exempel i de utvarderingar som vi studerat pa hur styrmedel kan beddémas och justeras
for battre moéta upp dessa aspekter.

Rapporten pekar avslutningsvis ut nagra projektférslag som Trafikanalys ser som angelagna
att ga vidare med:

e Fodlja den fortsatta utvecklingen av EU:s klimatpolitiska mal, strategier och styrmedel
och gora fortlépande analyser av hur svensk transportpolitik kommer att paverkas.

e Studera vad som gjorts i andra Iander for att astadkomma en socialt hallbar och
accepterad omstallning av transportsystemet.

e Jamfora styrmedel som tidigare har anvants i syfte att paverka fordonsflottans
utveckling, och analysera hur dessa har samverkat med omvarldsfaktorer. Finns det
paralleller mellan utvecklingen for etanolfordon runt 2010 och elfordonsutvecklingen
efter avskaffandet av miljobilspremierna?



1 Inledning

1.1 Trafikanalys uppdrag

Av Trafikanalys instruktion' framgar det att myndighetens huvuduppgift &r att, med utgangs-
punkt i de transportpolitiska malen, utvardera och analysera samt redovisa effekter av
féreslagna och genomférda atgarder inom transportomradet. Som ett led i att starka
myndighetens formaga att géra den typen av utvarderingar och analyser har Avdelningen for
utvardering och nulagesanalys tagit fram denna kunskapssammanstallning.

1.2 Syfte och mal

Syftet med projektet ar att bygga en grund fér den vidare utvecklingen av Trafikanalys
kompetens och férmaga att analysera och utvardera styrmedel inom transportpolitikens
omrade.

Malet med rapporten ar att presentera en kunskapssammanstallning éver ex-post-
utvarderingar av transportpolitiska styrmedel i en svensk kontext sedan de befintliga
transportpolitiska malen antogs av riksdagen 2009. Baserat pa denna kunskaps-
sammanstallning féreslas ocksé nagra inriktningar for fortsatta analyser.

1.3 Definitioner av begrepp

| rapportens titel anvands begreppet "hallbar policy”. For att fortydliga hur detta begrepp ska
forstas i den har rapporten foljer har nagra definitioner.

Med policy avser vi den del av det politiska verksamhetsfaltet som framgar av Figur 1.1. Det
skulle kunna beskrivas som den politiska operationaliseringen som leder till atgarder som
paverkar utvecklingen av ett politikomrade.

I en politisk kontext kan vi saga att en policy foreligger om tre komponenter finns pa plats. Det
maste finnas:

e uppsatta mal for politikomradet,
e en handlingsplan eller en strategi som beskriver vagar att folja for att na malet, samt

e en politisk formaga och handlingskraft uttryckt i faststallda styrmedel for att leda
utvecklingen in pa de vagar som pekats ut.

Om alla dessa komponenter finns kan vi sdga att det foreligger en policy, till och med en
effektiv policy eftersom den kan antas bidra till att de uppsatta malen nas.? Men om nagon del
saknas kan vi inte tala om policy, utom méjligen som bristfallig eller ofullstandig policy. Pa
riksniva hor dessa komponenter vanligen till saker som uttrycks i propositioner som laggs till
Riksdagen for beslut.

Styrmedlen maste ocksa vara tillrackliga for att géra det sannolikt att det utpekade malet ska
nas. Sa har langt skulle vi kunna saga att det vi beskrivit skulle kunna kallas for effektiv policy.

" Férordning SFS (2010:186) med instruktion for Trafikanalys.
2 Vi resonerar mer om begreppet effektiv policy i senare avsnitt.



For att policyn dessutom ska vara hallbar kravs att policyns malformulering inte star i ett
motsatsforhallande till ett annat hallbarhetsmal. Ett motsatsforhallande skulle kunna vara en
olésbar malkonflikt, det vill saga att policyns mal skulle oméjliggdra uppfyllandet av ett mal for
langsiktig hallbarhet.

| den har studien har vi ocksa valt att inkludera ytterligare ett kriterium i bedémningen av
"hallbar”. Det ar att de styrmedel som foreslas ar robusta over tid, sa att de kan bibehallas och
anpassas over tid i takt med att transportsystemet och omvarlden utvecklas.

Politisk ideologi

Samhallsvision

Partiprogram

Aiod

Politikomraden

Strategier

Aarjod

Styrmedel

v A

Figur 1.1. Definition av policy i en politisk kontext. En komplett policy omfattar mal, strategier och styrmedel.

Robusthet ar viktigt eftersom transportsystemens utveckling ar trogrorlig, vilket bland annat
innebar att investeringar i farkoster och framfor allt infrastruktur gors pa mycket lang sikt.
Osakerhet om hur olika delar av en policy kommer att utvecklas kan darfér gora att
nédvandiga investeringar inte kommer till stand.

Samtidigt far en policy inte vara for rigid. Om utpekade strategier och styrmedel inte tycks leda
till en forvantad utveckling behdver det finnas en beredskap att omprova dem. Detsamma
galler aven om faststéllda mal bedéms vara otillrackliga eller oférenliga med andra mal.

| den transportpolitiska kontexten har Sverige sedan 2009 en malstruktur som bestar av ett
Overgripande mal samt tva jambordiga underliggande mal, funktionsmalet och hansynsmalet.
For hansynsmalet finns faststallda etappmal avseende trafiksdkerhet och vaxthusgasutslapp,
med 2030 som malar. | den ursprungliga propositionen foreslog davarande regeringen ett
antal preciseringar av funktionsmalet och hansynsmalet, och dessa kan delvis sdgas peka ut
vilka strategier man avsag att anvanda for att uppna respektive mal. Under hansynsmalet
uttrycktes preciseringarna inom trafiksakerhetsomradet redan fran bérjan som etappmal, det
vill sdga niva- och tidsatta mal. Senare tillkom ocksa ett etappmal avseende transportsektorns
utslapp av vaxthusgaser, som ersatte den ursprungliga preciseringen pa omradet.

Till sist ar det viktigt att understryka att en policy behdver betraktas i en politisk kontext. Detta
innebar att en policy i realiteten inte kan isoleras till ett politikomrade, utan behéver betraktas
med avseende pa potentiella konsekvenser pa alla omraden. Policyn behdver ocksa vara
balanserad nar det galler proportionalitet, det vill sdga att de atgarder som vidtas inte ska vara
mer ingripande an vad som ar nédvandigt for att na de mal som efterstravas med atgarden.



2 Metod

Denna studie hér hemma inom omradet policyevaluering, det vill sdga utvardering av den
offentliga politikens atgarder som syftar till att undersoka de olika effekterna eller
genomférandet av ett styrmedel, liksom implementeringsprocessen (Wollmann 2017). Dessa
omnamns vanligen som ex-post (efterhands) studier och denna typ av utvardering har varit i
fokus for foreliggande studie. En analys ex-post kan generellt definieras som den
retrospektiva studien av ett styrmedels inverkan. Ett begrepp som ar narbeslaktat till
tillvdgagangssattet ex-post ar analys ex-ante. Studier ex-ante tilldmpas i allmanhet fére
implementeringen av ett styrmedel for att bedéma de mojliga framtida effekterna av ett visst
styrmedel. Inom styrmedelsstudier dominerar ofta tillvagagangssattet ex-ante, och forskare
noterar att utvarderingar ex-post far mindre uppmarksamhet fran saval akademiker som
praktiker (Nicolaisen och Driscoll 2016, Lang och Bjoérk 2021).

2.1 Litteratursokning

For att samla in relevanta studier genomférdes en litteratursdkning av biblioteket vid VTI efter
att de hade informerats om studiens syfte och omfang. Vid litteratursékningen anvandes
foljande kallor: den nationella bibliotekskatalogen vid VTI, SwePub, Scopus och Trid. Dessa
databaser tacker en mangd olika typer av publikationer fran akademiska tidskrifter till
rapporter fran svenska institutioner och andra organisationer inom transportsektorn. En
mangfald av engelska och svenska soktermer anvandes. Sokningen genererade tillsammans
64 abstract fran Scopus, SwePub och Trid samt 152 abstracts fran bibliotekskatalogen hos
VTI. Dessa abstracts lastes sedan igenom och eventuellt relevanta studier urskildes. Dessa
studier laddades sedan hem fér noggrannare Iasning. Fortsatta studier hamtades ocksa
genom snodbollsmetoden ur den litteratur som insamlats genom bibliotekssdkningen, liksom
studier ex-post patraffade i en tidigare rapport fran VTI (Lang och Bjork 2021) samt
rekommendationer fran kollegor pa VTI. Liksom identifierat i tidigare studier om ex post-
utvardering av styrmedel (Lang och Bjork 2021) har det aven i foreliggande studie varit en
utmaning att s6ka och identifiera ex-postutvarderingar, och processen att skanna av och
sortera sokresultat har varit tidskravande.

29 dokument valdes slutligen ut pa grundval av kriterierna att studierna skulle ha utforts efter
2010 och att utvarderingen av ett styrmedel var en central del i studiens syfte.

2.2 Bearbetning och analys

De 29 dokumenten lastes sedan selektivt i enlighet med de framsta fragorna av intresse i den
har studien. Nagra av dokumenten som fanns pa listan ar utférliga rapporter. Innehalls-
forteckningen i varje dokument utnyttjades till att urskilja de mest relevanta kapitlen. Dessa
omfattade huvudsakligen: sammanfattning, introduktion, metoder, sammanfattningar av
underavdelningar samt slutsats- eller diskussionskapitel. Nyckelord som relaterade till social
hallbarhet, jamstalldhet och férdelningseffekter anvandes ocksa fér genomsokning av
dokumenten for att lokalisera mojliga referenser till dessa teman. Information fran varje
dokument sammanstalldes i enlighet med de nyckelomraden som ar relevanta for den har
studien, namligen: de malramverk som styrmedlen avser att bidra till, inverkan av férandringar
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i transportsystemet och omgivningen, hur ett styrmedel eller studien av det styrmedlet har
beaktat social hallbarhet, jamstalldhet och andra férdelningsfaktorer, avgransningar i studierna
som aventyrar langsiktigt hallbar transportférsérjning, metoder som anvants samt slutsatser.

| vissa fall har endast specifika delar av en studie betraktats som representativa for ett
tillvagagangssatt ex-post. De utvalda utvarderingarna bearbetades darefter i tva steg. Dels
genomférdes en analys av upphandlad konsult (VTI), och parallellt med det laste aven
projektets medarbetare pa Trafikanalys samtliga utvarderingar. Respektive utvardering
klassades i en matris utifran vilken typ av styrmedel som de studerat, och vilken del av
transportsystemet som styrmedlet var utformat for att paverka (

Tabell 2.1).

Tabell 2.1. Matris for klassificering av styrmedelsutvarderingar.

Transportpolitiska strategier eller motsvarande angivna av regeringen

Insatsomraden
. . 4. Trafikarbete och
Styrmedel 1. Infra- 2. Fordon | 3. Energi och driv- beteenden (inkI.
och medel (introduktion av . )
struktur kollektivtrafikandelar

farkoster alt. branslen och el) och dverflyttning)

Juridiska styrmedel

Ekonomiska styrmedel

Ovriga styrmedel

Utvarderingarnas resultat och slutsatser analyserades darefter med utgangspunkt fran vilken
huvudsaklig typ av styrmedel de behandlat, och utifrdn denna indelning har vi sammanstallt
vara observationer i resultat. Studien har aven féranlett oss att reflektera éver vilka
forutsattningar som kravs for att kunna gora goda utvarderingar. Vara slutsatser kring detta
har sammanfattats i ett separat avsnitt i resultatdelen.

2.3 Utvardering i tre dimensioner

En policy bér hamna tillrackligt hogt utifran kriterierna effekt, effektivitet och acceptans for att
den ska kunna sagas vara effektiv. Dessa egenskaper ar saledes efterstravansvarda nar ett
styrmedel ska utformas och bor darmed ockséa beaktas nar samma styrmedel ska utvarderas:

o Effekt. Styrmedlet ska ha stor effekt i den meningen att det tydligt for oss narmare ett
uppsatt mal.

o Effektivitet. Styrmedlet ska dstadkomma den efterstravade effekten pa ett
resurssnalt satt (i jamforelse med andra tankbara styrmedel som kan ge motsvarande
effekt).

¢ Acceptans. Styrmedlet ska kunna accepteras av dem som berdrs och av
allmanheten i stort, vilket ar en forutsattning for att det ska kunna bibehallas over tid.

| denna rapport foreslar vi darfor en teoretisk analysmodell som vi kallar Styrmedelskuben.
Syftet ar att med hjalp av den kunna resonera kring ett utvarderat eller planerat styrmedels
egenskaper. Det gar aven att beskriva hur ett styrmedels formaga att bidra till forandring

skiftar 6ver tid, nar omvarldsfaktorer andras. Det ideala styrmedlet placerar sig hogt pa alla
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dessa skalor (Figur 2.1). Det finns dock saker att tdnka pa vid utformningen av styrmedel som
kan bidra till att strava uppat pa respektive skala.

Stor effekt

Hog acceptans

) Lag acceptans
Liten effekt

Lag effektivitet

Hog effektivitet

Figur 2.1. Styrmedelskuben. Det ideala styrmedlet har stor effekt, kan genomforas med lag resursatgang (hég
effektivitet) och har hég acceptans bland de som berors.

Styrmedel som fokuserar pa faktorer med storst betydelse for det som behdver férandras har
sjalvfallet storre betydelse for effekten an styrmedel som inriktats mot faktorer med liten
paverkan pa tillstandet. Det forefaller sjalvklart, men genom att satta det forvantade resultatet
av styrmedlet i relation till vad som behdver uppnas gar det anda att fortydliga vilken potential
som finns vilket i sin tur blir viktigt i kommunikationen med dem som berors.

Om styrmedlet utformas med hansyn till fordelningseffekter och kompletteras med
informationsinsatser 6kar sannolikheten for hogre acceptans. Kompensationer fér grupper
som beddms paverkas for negativt av styrmedlet kan ocksa 0ka acceptansen.

Styrmedel som beddms ge stor effekt per satsad resurs bor forstas prioriteras framfor de som
ger mindre effekt. For att sakerstalla detta kan det exempelvis vara lampligt att formulera
nyckeltal som kan anvandas som kriterier for medelstilldelning i ansékningsférfaranden och
utvardering for att sakerstalla att styrmedlet leder till s& effektiva atgarder som mdgjligt.

For att na ett uppsatt mal kan det for att na en tillracklig sammanlagd effekt vara nodvandigt
att inféra hela styrmedelspaket som ocksa innehaller styrmedel som beddéms ge atgarder med
lagre effektivitet eller som har lagre acceptans eller bara har potential att bidra med en liten
effekt. Manga styrmedel med hog effektivitet och acceptans kan i teorin tillsammans racka for
att uppna en hog effekt, aven om det kan vara svart att genomfora i praktiken. Samordningen
mellan styrmedel maste da vara mycket valutvecklad.

| resultatdelen redovisar vi nagra exempel pa hur styrmedelskuben kan anvandas som en
tankemodell och som underlag for en diskussion i utvarderingssyfte.
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3 Resultat

3.1 Utvarderingar som ingatt i studien

Styrmedel syftar till att forandra vilka beslut aktorer fattar. En grundldggande utmaning med att
utvardera hur ett styrmedel har fungerat ar darfor att férséka avgora i vilken utstrackning ett
foérandrat beteende kan forklaras av styrmedlet, och i vilken utstrackning beteende-
forandringen skulle kommit till stdnd &nda beroende pa andra faktorer an styrmedlet. Denna
svarighet ar nagot som alla utvarderingar som ingatt i den har studien har métt, och som |6sts
med olika stor framgang. En fullstandig forteckning av de utvarderingar som ingatt i studien
listas i en bilaga. Som framgar av bilagan har vissa styrmedel varit foremal fér mer &n en
utvardering.

Ekonomiska styrmedel inom hansynsmalet mest utvarderade

En stor andel av de utvarderingar som hittats har varit inriktade pa styrmedel som syftar till att
uppna klimatomstallning inom transportomradet. Ekonomiska styrmedel (skatter, avgifter,
bidrag och subventioner) ar de som utvarderats mest frekvent. | nagra fall har det varit samma
organisation som genomfort mer an en utvardering eller uppfdljning av ett och samma styr-
medel, och i nagra fall har oberoende utvarderingar av samma styrmedel genomforts. Endast
ett fatal utvarderingar kan ségas ha agnats at styrmedel med fokus helt eller delvis pa
funktionsmalet.

B)SIWouUo ]

Styrmedels-

typer politiska

mal

Figur 3.1. De utvarderade styrmedlens fordelning mellan styrmedelstyper (vanster) och transportpolitiska
malséattningar (héger). Observera att antalet ”16v” inte helt dverensstimmer med antalet utvarderingar eller
antalet styrmedel, da vissa utvarderingar omfattat fler an ett styrmedel och vissa styrmedel utvarderats mer én
en gang.

| analysen har vi ocksa undersokt vilken del av transportsektorn som de utvarderade
styrmedlen haft som malsattning att paverka. Av det kan vi se att det vanligaste styrmedlet i
var undersokning ar ett ekonomiskt styrmedel som inriktat sig pa att férandra fordonsflottans
sammansattning med avseende pa dess klimatpaverkan. Nast vanligast &r ekonomiska
styrmedel som &r inriktade pa energi och drivmedel, samt de ekonomiska styrmedel som
syftar till att férandra trafikarbetet och beteenden, till exempel genom att 6ka kollektivtrafik-
andelar eller astadkomma 6verflyttning mellan trafikslag.
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Tabell 3.1. En sammanfattning av vilken typ av styrmedel och del av transportsystemet som técks in i
utvarderingarna. Observera att ett flertal utvarderingar och styrmedel kategoriseras i mer &@n en ruta i matrisen.

2 Fordon 3. Energi och 4. Trafikarbete och
Styrmedel 1. Infra- och drivmedel beteenden (inkl.
struktur (introduktion av alt. | kollektivtrafikandelar
farkoster . . .
branslen och el) och 6verflyttning)
Juridiska styrmedel Antal: 3 Antal: 4

Ekonomiska styrmedel Antal: 3

Ovriga styrmedel Antal 6 Antal 6 Antal 6 Antal 5

Utvarderingarnas karaktar och syfte varierar ocksa. | vissa fall har en utvarderande funktion
fastslagits i samband med att det fattats beslut om att inféra styrmedlet. | andra fall har en
utvardering gjorts pa initiativ av den organisation som satts att administrera styrmedilet. Och i
ytterligare andra fall har utvarderingen genomforts efter att den utvarderande myndigheten,
som till exempel Riksrevisionen, bedomt det som angelaget. Det férekommer ocksa att
utvarderingar genomfoérs inom ramen fér akademiska studier, badde examensarbeten och
forskning.

Det finns naturligtvis manga andra styrmedel som anvénds inom transportomradet men som
inte har utvarderats sedan de nya transportpolitiska malen antogs. Att ekonomiska styrmedel
har sa stor plats bland de som har utvarderats ar inte unikt for transportsektorn.

"Kostnadseffektivitet ar dessutom viktigt for politikens legitimitet; styrmedel som medfér
onddigt hdga kostnader for ekonomins aktorer riskerar att motarbetas, och innebar
dessutom ett sléseri med samhallets resurser.”

Ur ’Kostnadseffektiva styrmedel i den svenska klimat- och energipolitiken?”
Energimyndighetens rapport ER 2005:30

Det tycks finnas ett storre tryck att utvardera ekonomiska styrmedel an exempelvis regler och
lagar, som sannolikt kan kopplas till en 6nskan om att satsade medel ska anvandas sa
effektivt som mojligt och darmed skapa storsta moéjliga "nytta”. Det illustreras av citatet fran
Energimyndighetens rapport har ovan (Energimyndigheten 2005).

Anvanda metoder i de studerade utvéarderingarna

Det har noterats att det allmant finns en brist pa standardiserade metoder for att utféra

ex post-utvarderingar pa nationell niva vilket kan leda till problem betraffande jamférbarhet
och potential for larande (Nicolaisen och Driscoll 2016). Sammantaget omfattar de studerade
dokumenten ett vidstrackt falt av metodologiska tillvagagangssatt som tacker bade kvantitativa
och kvalitativa metoder, ofta med en kombination av metoder inom samma utvardering.
Kvalitativa metoder som anvands omfattar intervjuer, gruppdiskussioner, frageformular och
dokumentanalys. Kvantitativa metoder omfattar analyser av trafikdata, registerdata, statistiska
sammanstallningar, bearbetning av data fran olika myndigheter eller organisationer,
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kvasiexperimentella metoder sasom difference-in-difference®, aven som syntetiska
kontrolimodeller, en regression discontinuity* analys och ekonometrisk modellering.

| termer av indikationer pa huruvida en viss metod for utvardering hade planerats i samband
med lanseringen av ett specifikt styrmedel, noterar en studie att en sarskild metodologi hade
utvecklats for att samla in data till det aktuella styrmedlet fére dess implementering (Larsson
och Svensson 2021). Andra etablerade kallor till utvarderingsmetoder inbegrep aven den
metod som rekommenderas av Europeiska kommissionen for att utvardera statliga
subventioner (Energimyndigheten 2021), och en del av det metodologiska tillvagagangssattet
till att utvardera Klimatklivet utgick fran en handbok framtagen av det brittiska finans-
departementet for utvardering av konkurrenseffekter av subventioner.

En handfull studier omfattar reflektioner om metodologiska uppgifter. Teman som framhdlls
omfattade svarigheter med att hitta ratt metod samt bristfallig eller icke-existerande statistik
(Energimyndigheten 2021). Metodfragor relaterar i allmanhet saval till planeringsprocessen for
den typ av datainsamling som kravs for att lansera nya styrmedel, som till den pagaende
insamlingen av data vilket diskuterades ingaende i utvarderingen av Stadsmiljdavtalet
(Larsson och Svensson 2021). Utvarderingen vacker fragan om vem som medverkar i att
specificera utvarderingens form och parametrar (exempelvis utgjorde forskare och
Trafikverket den primara grupp som utformade utvarderingen, medan kommunerna och de
regionala aktérerna som senare hade ansvar for att leva upp till kriterierna for utvarderingen
inte var inbegripna). Vikten av att beakta villkoren for utvardering och att utveckla en plan for
utvardering tidigt i processen betonas ocksa av Energimyndigheten som vasentligt
underlagsarbete for en tillfredsstallande utvardering (2021).

Olika problem kopplade till brister eller osakerheter kring dataunderlag har ocksa en paverkan
pa slutsatser som har kunnat dras i olika studier. Detta lyfts ocksa i Langs och Bjorks (2021)
analys av klimatstyrmedel. Forfattarna studerar bade ex-post- och ex-ante-utvarderingar och
papekar att ett "mer systematiskt forhallningssatt och planering av ex-ante- och ex-post-
utvarderingar redan vid beslutandet/implementeringen av ett nytt styrmedel, eller mer
omfattande reform, bor leda till 6kad tillforlitlighet i utvarderingen” samt valinformerade beslut
hos beslutsfattare (Lang och Bjork 2021).

3.2 Utvarderingar av ekonomiska styrmedel

Inom det transportpolitiska arbetsomradet anvands en lang rad ekonomiska styrmedel, som
sinsemellan skiljer sig i manga avseenden. Ekonomiska styrmedel kan indelas pa flera satt,
med olika utgadngspunkter. Ett satt ar att utga fran vilka mottagarna eller betalarna ar;
privatpersoner, foretag eller myndigheter och andra organisationer. Ett annat ar om styrmedlet
ar ett bidrag, ett stdd, ett avdrag, en skatt eller en avgift. Det ar ocksa majligt att géra finare
indelningar och till exempel skilja mellan stéd som beviljas efter ett ansdkningsforfarande i
konkurrens med andra ansokningar och stdd som betalas ut automatiskt till alla
stodberattigade.

| den har studien ar en relativt stor andel av de utvarderade styrmedlen nagon form av
ekonomiska styrmedel, eller innehaller komponenter av ekonomisk styrning. For att titta
narmare pa om det finns framgangsfaktorer och hinder som férenar ekonomiska styrmedel

3 Difference-in-difference &r en statistisk metod som anvands inom ekonometri och kvantitativ forskning for att
efterlikna ett kontrollerat experiment, trots att man anvander observationsstudiedata. Metoden bygger pa att
man jamfor utvecklingen av den beroende variabeln i en férsdksgrupp och en jamférelsegrupp.

4 Regression discontinuity analys ar en kvasiexperimentell metod for att forséka avgora kausala samband av ett
infort styrmedel och observerade skillnader kring troskelvarden dar grupper som paverkas respektive inte
paverkas av styrmedlet jamfors.
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som tillhér samma huvudkategori har utvarderingarna grupperats enligt
Tabell 3.2.

Tabell 3.2. Utvarderingar av ekonomiska styrmedel som ingatt i studien.

Elcykling — vem, hur och varfér? En utvardering med
elfordonspremien som utgangspunkt (Naturvardsverket 2019)

Statliga atgarder for fler miljobilar (Riksrevisionen 2020)

Bidrag och premier Utvardering av supermiljobilspremien — en regression

discontinuity analys (Ganhammar och Bivered 2018)

Welfare implications of electric bike subsidies: Evidence from
Sweden (Andersson och Hong 2022)

Reseavdrag och slopad férmansbeskattning av
kollektivtrafikbiljetter (WSP 2012)

Skattereduktioner och avdrag | Statliga atgarder for fler miljébilar (Riksrevisionen 2020)

Utvardering av skattereduktion for rena och hdéginblandade
flytande biodrivmedel (Riksrevisionen 2020)

Forsta halvaret med flygskatt (Transportstyrelsen 2019)

The Swedish Air Passenger Tax — The impact on passenger
numbers (Soto Runevall 2021)

Statliga atgarder for fler miljobilar (Riksrevisionen 2020)

Towards zero emissions from Swedish urban transport (fokus pa
trangselskatt i Goteborg) (Swedish Environmental Protection
Agency 2021)

Skatter och avgifter

Green fiscal reform in Sweden: Econometric assessment of the
carbon and energy taxation scheme (Shmelev och Speck 2018)

Utvardering av Sjofartsverkets nya avgiftsmodell 2018: en
modelljamforelse for perioden 2017 till 2019 (VTI 2020)

Effekter av stadsmiljdavtalet — utvardering av forsdksperioden
2015-2018 (Larsson och Svensson 2021)

Analys och utvardering av statligt stéd till kommunerna for
bostadsbyggande och planering (Evidens 2019)

Economic incentives to promote environmentally friendly
maritime transport in the Baltic sea region (Traficom 2020)

Effekter av klimatklivet: Utvardering ar 2020 (Naturvardsverket
Investeringsstod och 2021)
omstéllningsstrategier

Ett kliv for klimatet (Helgesson 2020)

Klimatklivet — stod till lokala klimatinvesteringar (Riksrevisionen
2019)

Statlig medfinansiering av regional kollektivtrafik —
Sverigeférhandlingens storstadsavtal (Riksrevisionen 2021)

Miljdkompensation till jarnvagsforetag. Uppfdljning enligt 15 §
(Trafikverket 2020)
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Bidrag och premier

De utvarderingar som har gjorts inom den héar kategorin av ekonomiska styrmedel har haft
delvis skilda syften och tillvagagangssatt. En aterkommande ansats handlar om att férsdka
uppskatta den ekonomiska effektiviteteten av styrmedlet, med syfte att kunna relatera det till
andra insatser som skulle kunna uppna samma nytta. Det kan till exempel géras genom att
uppskatta kostnaden per ton inbesparade koldioxidutslapp inom ramen for styrmedel som
motiverats utifran ett klimatomstallningsperspektiv. Den typen av utvarderingsperspektiv ar
vardefullt for att styra begransade medel till effektiva insatser, men kan vara lite val
endimensionellt for att utvardera styrmedel som har mer an ett syfte. | fragan om elcykel-
premien fangas inte effekter som kopplas till folkhalsa eller minskad trangsel med en
utvardering som begransas till kostnad per koldioxidminskning.

En annan aspekt av bidrag och premier ar att de ur ett férdelningspolitiskt perspektiv kan
innebéra att ekonomiskt valmaende hushall tenderar att fa en stdrre andel av dessa stod. Det
blir till exempel en effekt om en premie eller bidrag forutsatter att en stérre del av
investeringen som stbttas ska tackas av mottagaren. Det galler bade fér ganska laga bidrag
som det som utgick till inkdp av elcyklar (Naturvardsverket 2019), men ocksa for de betydligt
hégre belopp som de miljéfordonspremier som férekommit under de senaste aren. Om stod i
stallet skulle utga vid kép av begagnade miljéfordon skulle det innebara en annan férdelnings-
politisk profil, men mojligen anda bidra till en 6kad efterfragan pa miljéfordon da den upplevda
risken for ett lagt andrahandsvarde skulle minska.

En utmaning vid utformningen av bidrags- och premiestyrmedel ar att forutse i vilken
utstrackning bidraget kommer att s6kas. Efterfragan pa elcyklar innan premien gav till
exempel ingen tydlig indikation pa hur populart stddet skulle bli. Liknade svarigheter har
funnits inom andra omraden, som till exempel energiomstallningsstdd som blivit kraftigt
Oversokta sa att investerare har fatt vanta pa medel. Det ar nagot som i hogsta grad drabbade
systemet med miljé- och supermiljobilspremier dar Riksrevisionen i sin utvardering (2019)
konstaterade att regeringen missbeddmt behovet av medel upprepade ganger.

Skattereduktioner och avdrag

Inom transportomradet ar det reseavdragen for arbetsresor som har den langsta historien da
det har gatt snart 100 ar sedan den grundlaggande bestammelsen om avdrag for resor i
tjansten som presenterades i 33 § av Kungl Maj:ts proposition Nr 102, ar 1927 (Figur 3.2).

I en utvardering av det befintliga systemet for reseavdrag konstaterade WSP (2012) att den
hdgsta andelen inkomsttagare som beviljats reseavdrag var boende i regionerna kring
Goteborg, Malmoé och Stockholm. Utvarderingen konstaterar ocksa att de tre storstadslanen
stod for nara halften (46 procent) av de beviljade avdragen. Dessutom framgick att merparten
av avdragen beviljades man, och att det genomsnittliga reseavdraget 6kar med stigande I16n.
En annan observation var att 85 procent av avdragen beviljades for ensamakande i bil.

Utvarderingen visade ocksa att tidsvinstskravet i jamforelse med kollektivtrafikresa var svart
att kontrollera, och att en stor del av reseavdragen darmed beviljades pa felaktiga grunder,
som gynnat bildkande pa ett satt som inte var avdragets avsikt. Utvarderingens slutsats var att
en avstandsberoende och fardmedelsneutral skattereduktion skulle vara férdelaktig och
enklare att kontrollera.®

5 Pa senare tid har kritiken mot skatteavdragen for arbetsresor fortsatt, och forslag om ett nytt avstandsbaserat
och fardmedelsoberoende std utformat som en skattereduktion har presenterats och antagits av Riksdagen i
juni 2022. Det beslutet stoppades senare av den nytilltrddda regeringen under hdsten 2022. | stallet har
Riksdagen beslutat att det befintliga systemet ska bibehallas, och avdragen for arbetsresor med egen bil hjas.
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33 §.

Fran intikt av tjinst ma awvdrag goras for samtliga utgifter, vilka
iro att anse som kostnader for fullgérande av tjdnsten, savitt icke for
samma kostnader anvisats sirskilt anslag, som, pa sitt 1 32 § 3 mom. dr
sagt, ej skall upptagas sasom intikt.

Avdrag far i enlighet hirmed ske for, bland annat:

avgifter, som den skattskyldige pa grund av sin tjinst erlagt for egen
eller efterlevande familjs pensionering;

hyra eller annan kostnad for tjénste- eller arbetslokal, for vilken den
skattskyldige haft att sjilv vidkinnas utgift;

kostnad for arbetsbitriade, som den skattskyldige anviint for tjinsts utfs-
rande och som han sjilv avlénat;

forlust & medel, for vilka den skattskyldige varit pa grund av sin tjinst
redovisningsskyldig;

kostnad for resor i tjinsten, dir ej, vad angér statstjinst, sirskild ersdtt-
ning varit darfor anvisad;

kostnad for facklitteratur, instrument och dylikt, som varit nodigt for
tjinstens fullgbrande.

Har den skattskyldige for sin utbildning eller eljest i och fér tjinsten
adragit sig gild, ma ock riinta 4 sadan gild avdragas.

Figur 3.2. Avdrag for resor i tjansten enligt prop 1927:102.

Rena och héginblandade biodrivmedel har &nda sedan de introducerades pa den svenska
marknaden omfattats av skattereduktioner eller skattebefrielse. Energimyndigheten hade ett
uppdrag att utvardera effekterna av dessa reduktioner. Myndigheten kunde dock konstatera
att brist pa tillrackligt langa tidsserier med statistik éver priser och leveransvolymer gjorde det
svart att uppskatta effekterna (Energimyndigheten 2021). Endast ett fatal samband befanns
vara statistiskt signifikanta, och dven for dessa kunde myndigheten inte dra nagon saker
slutsats om kausalitet mellan skattereduktionerna och biodrivmedelsforsaljningen.
Energimyndigheten lyfter i rapporten att en viktig slutsats ar att i storre utstrackning planera for
hur ett styrmedel ska utvarderas redan innan det infors (Energimyndigheten 2021).

Skatter och avgifter

Skatter och avgifter kan anvandas antingen i fiskalt syfte, dar huvudsyftet ar att fa in medel till
statens utgifter, eller i styrande syfte, till exempel genom att internalisera kostnaderna for
externa effekter sdsom miljépaverkan och pa sa satt styra bort fran ett odnskat beteende.

Om skatter som infors for att styra bort fran beteenden far den effekt som avsetts, sa minskar
skattebasen Over tid. Om skatten inforts for att internalisera en extern kostnad minskar
intakterna fran skatten idealt sett i samma takt som den externa kostnaden. Men om syftet
med skatten ar delvis fiskalt, eller om skatten utformas for att generera medel for att finansiera
en omstallning bort frdn det o6nskade beteendet behdver da skatten successivt hojas.

Inom transportomradet ar koldioxid- och bransleskatter styrmedel som delvis har bada dessa
syften. Koldioxidskatten infordes som en punktskatt i Sverige redan 1991 och brukar ofta
lyftas fram som en delforklaring till att Sverige ar ett av de ledande landerna nar det galler
anvandningen av bioenergi. Effekterna av koldioxidskatten har dock varit stérre inom
bostadsuppvarmning och fjarrvarmeproduktion, an inom transportsektorn. Koldioxidskatt
anses ofta vara ett kostnadseffektivt satt att lata utslapparen betala, men kan ocksa kritiseras
ur fordelningseffektssynpunkt, da en rak punktskatt innebar en prishéjning som blir mer
kannbar for den som har Iag disponibel inkomst (Jagers, Lokrantz m.fl. 2020).

Den utvardering av flygskatten som ingar i denna studie kunde genom en difference-in-
difference studie visa att antalet flygpassagerare i Sverige sjonk efter inférandet av skatten,
samtidigt som utvecklingen i Danmark fortsatte att félja en uppatgéende trend (Soto Runevall
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2021). Dock var perioden efter skattens inférande och utbrottet av coronapandemin for kort for
att dra nagra slutsatser om skattens effekter pa langre sikt.

Investeringsstod och omstallningsstrategier

Under 2010-talet lanserades flera stérre satsningar med syfte att uppnéa en klimatomstalining
av samhallet. Tva av de storre programmen var Stadsmiljdavtalen och Klimatklivet. Inom
ramen for dessa system har stéd kunnat sokas for olika typer av investeringar i exempelvis
biogasproduktion och for omstallning och utveckling av kollektivtrafik, gang och cykel.

Investeringsstdd har varit av stor betydelse for framvaxten av biogasproduktion for fordons-
gasandamal, som gjort att andelen naturgas i fordonsgasmixen successivt minskat under det
senaste decenniet. Stadsmiljdavtalet anses av mottagarna ha bidragit till att de kunnat arbeta
med hallbara transporter i storre utstrackning och i snabbare takt &n vad som annars hade
varit maojligt (Larsson och Svensson 2021).

Resultaten visar dock ocksa pa problem med processer kopplat till inférandet av investerings-
stéd med ansokningsforfaranden. Det kan handla om komplicerade och kravande ansoknings-
processer, otydligheter kring uppféljning och inhamtning av data, eller brister i urvalskriterier
(Riksrevisionen 2021).

/Styrmedelskub — elcykelpremien \

Elcykelpremien inférdes i syfte att 6ka andelen

fysiskt aktiva resor och darmed bidra till 6kad

folkhalsa och minskad klimatpaverkan och

trangsel. Premien utformades sa att sokande

kunde fa ersattning upp till en viss andel av

inképskostnaden, fast med ett tak for Effekt

ersattningen. Acceptans

o Effekt. Bedoms som lag, eftersom manga
av de som sokte premien redan var
cyklister och bidraget till folkhalsan och
minskade vaxthusgasutslapp blev darmed
lagt.

o Effektivitet. | och med att
vaxthusgasutslappen beraknades minska
mycket blygsamt blev kostnaden per
inbesparat ton koldioxid mycket hog (och
darmed Iag effektivitet).

Effektivitet

e Acceptans. Bidraget moéttes av en del
kritik, men var i stort sett val accepterat.

K Ansokningstrycket blev hégre an forutspatt. /
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3.3 Utvarderingar av juridiska styrmedel

Sex av de utvarderingar som vi har studerat behandlar juridiska styrmedel, se

Tabell 3.3. Samtliga utvarderingar av juridiska styrmedel som ingar i var studie ror
insatsomradena Energi och klimat och/eller Fordon och farkoster. Tre av utvarderingarna
rorde reduktions-plikten, en rérde miljokrav i offentlig upphandling, en rérde systemet for
hallbarhetskriterier i Sverige och en rorde fardtjansttillstand. Dessa styrmedel ar till sin
karaktar olika. Reduktions-plikten handlar om tvingande inblandning av biodrivmedel i
fordonsbransle for att minska klimatutslappen.

Utvarderingen om miljkrav i offentlig upphandling handlar egentligen om flera styrmedel som
ar av frivillig karaktar bland annat i form av ett bér-krav i lagen om offentlig upphandling, en
handlingsplan framtagen av regeringen samt miljébilsférordningen som ar tvingande for
statliga myndigheter men frivillig for 6vriga offentliga aktorer.

Tabell 3.3. Utvarderingar av juridiska styrmedel som ingatt i studien.

Reduktionsplikten — risker for
genomférande och effektivitet X
(Riksrevisionen 2023)

Kontrollstation for
reduktionsplikten 2022.
Delrapport 1 av 2
(Energimyndigheten 2022a)

Kontrollstation for
reduktionsplikten 2022.
Delrapport 2 av 2
(Energimyndigheten 2022b)

Miljokrav i offentlig upphandling
— ar styrningen mot klimatmalet
effektiv?

(Riksrevisionen 2011)

Systemet fér hallbarhets-
kriterier i Sverige. En
utvardering av regelverkets X
praktiska tilldmpning
(Energimyndigheten 2015)

Tydligare kriterier for
fardtjansttillstand — redovisning
av regeringsuppdrag
(Trafikanalys 2023d)

Systemet for hallbarhetskriterier innebar krav gallande miljoprestanda for férnybara drivmedel
och ar en tvingande implementering av EU:s regelverk. Utvarderingarna av reduktionsplikten,
miljokrav i offentlig upphandling och systemet for hallbarhetskriterier syftar till att uppna miljo-
och klimatmal, snarare an transportpolitiska mal. Den sista utvarderingen i var undersékning
som behandlar ett juridiskt styrmedel &r av annan karaktar bade vad det géller sakfragan och
metod. Fardtjansttillstand berdr bade transportpolitik, tillganglighet och social omsorg.
Rapporten i fraga ar inte heller en formell utvardering utan en analys av hur praxis i
tillampningen av fardtjanstlagen pa viktiga punkter skiljer sig fran de intentioner som uttrycktes
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i forarbetena till lagen. Nedan lyfter vi fram nagra gemensamma teman som framkommit i
utvarderingarna.

Fler juridiska styrmedel med liten eller oklar effekt an som bidragit till
malen

Reduktionsplikten ar det enda av de utvarderade juridiska styrmedlen dar utvarderingarna
kommit fram till att styrmedlet tydligt bidragit till det uppsatta malet. Energimyndigheten
(2022a) konstaterar att utslappen av koldioxid har minskat pa grund av reduktionsplikten fér
bensin och diesel. (Sammanlagt med 15,3 miljoner ton eller 16 procent jamfért med om all
bensin och diesel hade haft fossilt ursprung under &ren 2018-2021.) Aven Riksrevisionen
(2023) har konstaterat att reduktionsplikten for bensin och diesel kan bidra pa ett effektivt satt
till klimatmalet for inrikes transporter till ar 2030 (med en kostnad om cirka 2 kr per kilo
koldioxid).

Tre av de utvarderingar som avser juridiska styrmedel med koppling till klimatmalen lyfter att
styrmedlet haft liten eller oklar effekt, eller att styrmedlets effekt inte bidrar med utslapps-
minskningar utéver de som redan sker pa grund av annan styrning. Nar Energimyndigheten
(2022b) utvarderade reduktionsplikten for flygbransle hade det endast gatt ett halvar sedan
plikten inférdes. Energimyndigheten konstaterade att reduktionsplikten har bidragit till en
reduktion 4 823 ton koldioxidekvivalenter, och att tre av fem reduktionspliktiga aktorer helt
eller delvis valt att betala avgift i stallet for att blanda in hallbart flygbransle. Forutom att flera
aktorer valde att betala avgift i stallet for att minska utslappen, kan det ifragasattas huruvida
den utslappsminskning som uppkom genom den inblandning som trots allt skedde minskar
utslappen av klimatgaser. Detta da flygets utslapp ingar i EU:s utslappshandelssystem, och de
totala utslappen pa EU-niva inte paverkas av den svenska reduktionsplikten for flygbranslen.

| Energimyndighetens (2015) uppféljning av systemet for hallbarhetskriterier konstaterar de att
systemet har bristande additionalitet vad galler utslapp av vaxthusgaser. Trots det uppskattas
omkring 20 procent av utslappsminskningarna fran biodrivmedel komma fran systemet.
Energimyndigheten menar att systemets syfte inte &r att minska utslappen utan att skapa
information om att biodrivmedlen uppfyller kraven pa hallbarhet. De konstaterar att fa foretag
har gjort férandringar i produktionen pa grund av systemet med hallbarhetskriterier.

Riksrevisionen (2011) menar att effekten vad galler minskade utslapp av klimatgaser pa grund
av miljokrav i offentlig upphandling ar svar eller omgjlig att félja upp. Detta beror bland annat
pa att malen i handlingsplanen fér miljokrav i offentlig upphandling ar utformade som process-
krav, det vill saga att det ska finnas miljokrav i offentlig upphandling, inte pa i vilkken omfattning
de offentliga inkdpen ska leda till minskade utslapp. | lagen om offentlig upphandling finns ett
krav att myndigheter bér ha miljokrav i upphandlingar. Riksrevisionen menar att detta bor-krav
inte har haft nagon paverkan. Riksrevisionen ar nagot mer positiva till effekterna av miljobils-
forordningen som galler for statliga myndigheter, men aven underlattar for kommuner och
landsting vid inkdp av fordon.

Daliga forarbeten och regelverk som inte staimmer 6verens med
varandra

Flera utvarderingar lyfter fram riskerna med daliga férarbeten. Det kan exempelvis gélla
underskattade kostnader och risker samt att konflikter mellan regelverk inte upptackts.

Riksrevisionen (2023) anser att forarbetena och konsekvensbeskrivningarna nar
reduktionsplikten infordes var bristfalliga. Risker, fordelningsaspekter och andra miljoeffekter
som skulle kunna uppsta pa grund av inférandet av reduktionsplikten analyserades inte.
Kostnaderna av styrmedlet underskattades. Branslepriset for biodrivmedel har 6kat mer an
vad som forutsdgs och darmed aven kostnaderna for drivmedel vid pump. Styrmedlets
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langsiktiga effekter gallande utvecklingen av fordonsflottan, och dessa effekters paverkan pa
mojligheten att na Sveriges langsiktiga klimatmal analyserades inte heller.

Energimyndigheten (2022a) ar inte lika kritisk till reduktionsplikten och férarbetena till
reduktionsplikten som Riksrevisionen. Men Energimyndigheten lyfter &nda ett par
administrativa oklarheter. Dels hanvisar definitionen av vilka drivmedel som ar reduktions-
pliktiga till ett icke-aktuellt regelverk for tullen, dels finns diskrepanser mellan drivmedelslagen
och reduktionsplikten som riskerar att leda till felaktig miljéinformation vid pump.

Nagot som bade Riksrevisionen (2023) och Energimyndigheten (2017) lyfter ar att de
beslutade reduktionsnivaerna inte tog hansyn till branslekvalitetsdirektivet. Det innebar att de i
lag féreskrivna reduktionsnivaerna inte var méjliga att uppna och samtidigt klara av
kvalitetskraven pa branslet.

Otydlig styrning och tillampning som skiljer sig fran intentionerna

Flera av utvarderingarna lyfter fragan om otydlig styrning, glidningar i tolkningar och
tildmpningar som inte foljer de ursprungliga intentionerna.

Enligt Riksrevisionens (2011) utvardering har styrningen vad galler miljékrav i offentlig
upphandling varit bristfallig och otydlig. Det galler bland annat att den framtagna handlings-
planen styr mot processen snarare an miljomalen. Riksrevisionen menar att ansvaret for
miljokrav i upphandling ar otydligt, att myndigheter ger olika information om hur lagen och
handlingsplanen ska tolkas, att det ar otydligt vilka uppdrag som galler vilka myndigheter och
vilka uppdrag som ar fortsatt pagaende, dar myndigheter gor olika tolkningar.

Riksrevisionen (2023) menar att det har skett en glidning i Energimyndighetens tolkning av
uppdraget att ta fram forslag till reduktionsnivaer inom reduktionsplikten. | uppdraget stod att
reduktionsplikten ska bidra till klimatmalet for transportsektorn 2030, men att Energi-
myndigheten har tolkat det som att reduktionsplikten ska se till att malet uppnas.

Trafikanalys (2023d) konstaterar i sin utredning om lagen om fardtjanst att tillampningen
avviker i nagra avseenden fran forarbetenas intentioner. Fardtjanstlagen ar en ramlag, det vill
saga en lag som staller upp de yttre granserna for tillampningen. Bade antalet fardtjanst-
tillstand och andelen i befolkningen med fardtjansttillstdnd har minskat kraftigt sedan lagens
tillkomst. Det beror pa tillampande myndigheters och i forekommande fall domstolars praxis.
En stor del av minskningen av fardtjansttillstand var avsedd, men sedan har minskningen
fortsatt utan att nagon systematisk uppféljning av orsakerna till detta genomférts. Fardtjansten
ska komplettera kollektivtrafiken, men om den sékande har langre an nagot hundratal meter
till hallplatsen och i dvrigt anses kunna resa med kollektivirafiken, behover inte fardtjanst
beviljas. Utdver detta har det i senare praxis utvecklats krav pa sékanden att restréana, samt
att ha ledsagare i kollektivtrafiken. Trafikanalys bedomde att dessa tillampningar avviker fran
de funktionshinderpolitiska och transportpolitiska malen och att tillampningen skiljer sig mellan
kollektivtrafikmyndigheter och kommuner. Trafikanalys konstaterar i sin utredning att
bidragande orsaker till skillnaderna mellan intentionerna och tillampningen ar de oklarheter
och luckor som finns i bade fardtjanst- och bilstédspropositionerna, begrepp som andrat
betydelse Over tid och att ansvaret flyttat mellan administrativa nivaer.

For lite tillsyn for att minimera risken for fel och fusk

Riksrevisionen (2023) genomforde aven en granskning av Energimyndighetens arbete med
tillsyn av reduktionsplikten. De konstaterar dar att tillsynen genomfdrs med ratt metoder, men i
for liten omfattning for att minimera risken for fel eller fusk i rapporteringen av vaxthusgas-
utslapp fran biodrivmedel. Den tillsyn som genomférts har inte heller dokumenterats och
redovisas pa ett tillfredsstallande satt enligt Riksrevisionen.
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Administrativa kostnader kan vara bade héga och laga

Vad galler administrativa kostnader for de utvarderade styrmedlen skiljer sig resultaten at.
Riksrevisionen (2011) konstaterar att transaktionskostnaderna for miljokrav vid upphandling ar
sma, i synnerhet vad det galler miljébilar och att de kriterier som tagits fram av miljéstyrnings-
radet anvands av upphandlare.

De administrativa kostnaderna for systemet for hallbarhetskriterier uppskattas av
Energimyndigheten (2015) till 50 miljoner kr. 90 procent av kostnaderna bedéms uppkomma
hos de rapporteringspliktiga leverantorerna. Kostnaden var hdgst i borjan nar systemet
inférdes och skiljer sig mellan branslekvalitéer och mellan stora och sma leverantorer.

Potential till stark styrning och stora effekter — darfor behodvs
valgrundade beslut

Det styrmedel som bidragit mest till malet, reduktionsplikten, ar ocksa det styrmedel som varit
mest tvingande. De andra styrmedlen ar mjukare, trots att de ar juridiska styrmedel, som ofta
anses som starka. Hard styrning i kombination med for daligt férarbete har bidragit till att
kostnaderna for styrningen blivit hogre an forvantat. Daliga forarbeten innebar att regelverken
inte hanger ihop, att risker inte upptacks och att det som blivit beslutat i férlangningen inte ar
juridiskt och tekniskt genomférbart.

/Styrmedelskub — reduktionsplikten \

Reduktionsplikten inférdes for att minska
utslappen av vaxthusgaser fran inrikes
transporter och arbetsmaskiner. Genom att inte
ange en grad av inblandning av biodrivmedel
utan en grad av reduktion av vaxthusgaser
stimuleras biodrivmedel med laga vaxthusgas-
utslapp ur livscykelperspektiv.

Effekt

e Effekt. Bedoms som hog. Systemet bidrog
till utslappsminskningar pa flera miljoner ton
koldioxid arligen, och 6kade med 6kande
reduktionspliktsniva (a) och (b).

o Effektivitet. Relativt hog effektivitet sett ill
kostnaden per inbesparat ton koldioxid.
Effektiviteten sjonk nagot i samband med
stigande energipriser efter 2022 (b).

e Acceptans. Inledningsvis hdg politisk Effektivitet
enighet och acceptans hos allmanheten (a).
Acceptansen sjonk dock vasentligt i
samband med att drivmedelspriserna 6kade
kraftigt nar reduktionsplikten skarptes strax

K innan Rysslands invasion av Ukraina (b). /
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3.4 Utvarderingar av ovriga styrmedel

Den anvanda matrisen for indelning av styrmedel innehaller huvudkategorin 6vriga styrmedel
som i arbetet dven inneholl kategorin informativa styrmedel, men ingen av de undersokta
styrmedlen har enligt sammanstallningen denna kategori som sin hemvist.

| promemorian ABC om styrmedel (Trafikanalys 2023a) skriver Trafikanalys att informativa
styrmedel paverkar aktorers beteende genom kunskapsoéverforing och/eller attitydpaverkan,
snarare an genom tvang, sanktioner eller ekonomiska incitament. Hit hor till exempel
informationskampanjer, utbildning eller radgivning men aven certifiering och markning av varor
och tjanster ifall de syftar till att vagleda konsumenter. Informativa styrmedel kan aven
anvandas for att forstarka effekten av exempelvis ekonomiska styrmedel eller 6ka
acceptansen for att infora ett styrmedel. De kan ocksa peka pa alternativ snarare an att direkt
leda till atgarder. Ibland kan mal i sig fungera som informativa styrmedel genom att
kommunicera en riktning for aktérer att félja och arbeta utifran. Om en myndighet med hjalp av
"mjuka” styrmedel avser att paverka utvecklingen i riktning mot politiska mal finns dock en risk
for att detta kan uppfattas som "opinionsbildning” som i vissa fall kan innebéara rollkonflikter for
myndigheten (Trafikanalys 2023a).

Ovanstaende resonemang visar att kategorin informativa styrmedel kan tolkas brett och att en
nara koppling finns till andra kategorier. | ABC om styrmedel namns ytterligare kategorier som
ar intressanta i detta sammanhang. Dessa ar nudging, samhalls-, infrastruktur- och trafik-
planering, forhandlingar och éverenskommelser, offentlig upphandling samt forskning och
innovation. | dessa kategorier finns inslag av informativa styrmedel om man utgér fran
beskrivningen i ovanstaende stycke. Indelningen i dessa olika kategorier tydliggdr dock att det
finns skillnader i hur styrningen genomfors.

| sammanstaliningen aterfinns utvarderingar av styrmedel som markerats som samhalls-,

infrastruktur- och trafikplanering, forhandlingar och éverenskommelser, offentlig upphandling
samt forskning och innovation. Om vi plockar ut dessa separat sa blir resultatet enligt tabell
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Tabell 3.4.

En intressant kategori utan markering i sammanstallningen ar nudging. Nudging handlar om
att utforma beslutssituationer pa ett satt som underlattar for individer att ta for samhallet
Onskvarda beslut eller valja 6nskvarda beteenden (Trafikanalys 2023a). Nar satsningar gors
som skapar fysiskt synbara foreteelser i samhallet (laddstolpar, tillganglig kollektivtrafik eller
infrastruktur som framjar klimatsmart beteende) sa kan detta komma med i individens méjliga
beslutsunderlag.
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Tabell 3.4. Utvarderingar av “6vriga styrmedel” och hur de bedéms beréra olika insatsomraden inom transport-
politiken. Tabellen aterger i forsta hand det aktuella styrmedlet. For utvarderingarnas fullstandiga namn, se
kallforteckning.

(Larsson och
Svensson 2021)

Nationella gods- Fordon och
transportstrategin farkoster
(Trafikanalys 2020, Energi och
2022) drivmedel
Stadsmiljdavtalet Infrastruktur
(dven ekonomiskt) Trafikarbete

och beteenden

Statligt stod for

bostadsbyggande och Infrastruktur
planering (dven Trafikarbete
ekonomiskt) och beteenden
(Evidens 2019)
Klimatklivet (dven Infrastruktur
ekonomiskt) Fordon och
(Riksrevisionen 2019, farkogter
Helgesson 2020, En_ergl och
Naturvardsverket drivmedel
2021) Trafikarbete
och beteenden
Upgraded biogas for Infrastruktur
transport in Sweden Fordon och
(dven ekonomiskt) farkoster
(Larsson, Gronkvist Energi och
m.fl. 2016) drivmedel
Economic incentives
to promote
environmentally Ffordkon och
friendly maritime ar o§ter
transport in the Baltic En_ergl och
sea region (dven drivmedel
ekonomiskt)
Miljkrav i offentlig Fordon och
gpphandling (dven farkoster
juridiskt) Energi och
(Riksrevisionen 2011) drivmedel
g\tartggi?nztffinansiering Infrastruktur
Kollektivtrafik T}:a;”;arbeée
(Riksrevisionen 2021) och beteenden

Drive Sweden
(Bo Sandberg 2021)

Infrastruktur
Fordon och
farkoster
Energi och
drivmedel

Trafikarbete
och beteenden

Utvarderingar av “6vriga styrmedel” och hur de bedoms berora olika insatsomraden inom transportpolitiken

Kalla: Undersokta utvarderingar enligt bilaga.
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Samlande insatser och samverkan med svarfangade effekter

Endast fyra av de undersokta utvarderingarna ror styrmedel som inte samtidigt ar ett
ekonomiskt eller juridiskt styrmedel. Dessa ar den nationella godstransportstrategin
(Trafikanalys 2020, 2022), statlig medfinansiering av kollektivtrafik (Riksrevisionen 2021) samt
Drive Sweden (Bo Sandberg 2021).

Utvarderingen av den nationella godstransportstrategin (Trafikanalys 2020, 2022) pekar pa att
styrmedlet har haft férdelar sdsom att strategin ar valkand och uppskattad och upplevs ha lett
till mer samverkan. Dock finns utmaningar med att utvardera ett informellt styrmedel som
bygger pa samverkan eftersom det kan vara svart att utvardera effekter och bedéma samband
mellan syfte och utfall. Trafikanalys menar i den slutliga utvarderingen att strategins styrmedel
och styrmedelstyper visserligen bidrar till dess malsattningar, men att det ar svart att sdga
med hur mycket. Styrkan i strategin far darfér ségas ligga i dess breda traffbild. Transport-
sektorn ar omfattande och trégrorlig.

Utvarderingen av statlig medfinansiering av regional kollektivtrafik (Riksrevisionen 2021) lyfter
att Sverigeférhandlingen var framgangsrik i det avseendet att det gick snabbt att na en
Odverenskommelse om bostadsataganden och medfinansiering av ny kollektivtrafikinfrastruktur.
Redan efter tre ar har dock betydande omtag behévt goras i vissa avtal pa grund av risk for,
eller konstaterade, kostnadsfordyringar. Utvarderingen pekar pa att staten medverkar i
omfoérhandlingar och riskerar att behdva bidra med mer pengar an vad som avtalades eller att
fa en annan mindre omfattande infrastruktur &n den som avtalades.

Riksrevisionen bedémer samtidigt att forhandlingsprocesser fortsatt kan komma att vara ett
inslag vid infrastrukturinvesteringar. Riksrevisionen lyfter att, “For att avvikelser fran
riksdagens transportpolitiska mal ska kunna minimeras staller det stora krav pa
forhandlingsprocessen. Det kravs goda forberedelser i form av ett beslutsunderlag av hog
kvalitet, for att gora forhandlingsutfallet jamforbart med annan planering. De malkonflikter som
existerar infor forhandlingen bor belysas tillsammans med en transparent beskrivning av hur
olika mal bér vadgas mot varandra” (Riksrevisionen 2021).

Utvarderingen av Drive Sweden (Bo Sandberg 2021) syftade till att pavisa resultat och tidiga
effekter som underlag fér myndigheternas beslut om fortsatt finansiering, samt att utgéra stod
for myndigheterna och programkontoret sa att programmet lar och utvecklas pa basta satt.
Drive Sweden har som vision att Sverige ska ta en ledande roll i att skapa framtidens
mobilitetslosningar for manniskor och gods som ar hallbara, sakra och tillgangliga for alla.
Ambitionen for Drive Sweden ar att utga fran ett systemperspektiv som inkluderar saval
samhalls- som infrastrukturaspekter. Framgangsfaktorn med Drive Sweden ar att det ar ett val
fungerande program, som har skapat nationell kraftsamling och har en stor attraktionskraft.

Programmets projektportfolj ar relevant. Utvarderingen tydliggor att programmet kan forbattras
framdver genom att involvera fler offentliga aktdrer som representerar kollektivtrafiken,
efterfraga mer samhalls- och beteendevetenskapliga Fol-projekt for att satta fokus pa
slutanvandarnas roll, finna former for utokat samarbete med andra SIP:ar (Strategiska
innovationsprogram) samt 6ka medvetenheten i programmet kring fragor om jamlikhet,
jdmstalldhet, mangfald och tillganglighet.

Undersodka parallella styrmedel och styrmedelspaket

Det kan vara intressant att se inom vilka insatsomraden som utvarderingarna av dvriga
styrmedel aterfinns, det vill sdga inom vilka omraden som det finns styrmedel som verkar
parallellt. Tabellen ovan visar att inom omradena Infrastruktur respektive Trafikarbete och
beteenden finns utvarderingar av stadsmiljoavtalet, statligt stéd for bostadsbyggande,
klimatklivet, statlig medfinansiering av regional kollektivtrafik samt Drive Sweden. Aven
utvarderingen Upgraded biogas for transport in Sweden beror Infrastruktur.
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Inom insatsomradena Fordon och farkoster respektive Energi och drivmedel finns utvardering
av den nationella godstransportstrategin, klimatklivet, Upgraded biogas for transport in
Sweden, Economic incentives to promote environmentally friendly maritime transport in the
Baltic sea region, miljokrav i offentlig upphandling samt Drive Sweden. *Ovriga styrmedel”
berdr alltsd insatsomradena parvis, dven om vissa kopplingar &r svagare markerade i
sammanstallningens matris.

Styrmedel férekommer séllan isolerade fran varandra. De kan verka parallellt eller kombineras
pa ett medvetet satt. Informationsinsatser behdver finnas med i styrningen om inte annat for
att sprida budskapet om att styrmedlet finns. En val utformad informativ del av styrmedlet kan
bidra till att 6ka acceptansen och ar darfor viktig. Det kan ocksa ha betydelse for en gynnsam
implementering av styrmedlet. Vid utvardering ar darfér den informativa delen vérd att agna
sarskilt fokus, genom att undersdka hur processen har sett ut och vilka effekter som den
informativa delen har bidragit med.

Det finns aven anledning att se 6ver vilka styrmedelspaket som férekommer inom olika delar
av transportpolitiken och hur val synkade de &r med varandra utifrdn en gemensam kontext.
Det skulle kunna tydliggora glapp i styrningen utdver att underséka avgransade effekter och
hur val implementering av enskilda styrmedel funkat, inte minst inom omraden dar det kan
behdva handa saker for att bidra till malen. Pa EU-niva finns nu ett omfattande styrmedels-
paket for klimatomradet dar merparten av delarna rér transportsektorn (Trafikanalys 2023b).
Detta kompletteras aven med nationella styrmedel.

3.5 Styrmedel inom andra politikomraden

| detta arbete har vi aven oversiktligt undersokt kopplingen mellan styrmedel och andra politik-
omraden som paverkar transporter. Finns det insatser inom angransande politikomraden som
har beroérts av styrmedlet, paverkat utfallet av styrmediet eller paverkat utvecklingen av den
faktor som styrmediet har tagit sikte pa?

Tydliga kopplingar till andra politikomraden

Vid genomgang av utvarderingarna har flera angransande politikomraden noterats. Flera av
styrmedlen som styr mot hansynsmalets etappmal, det vill sdga klimatmalet for transport-
sektorn, styr samtidigt mot mal inom energipolitik (se exempelvis utvarderingen Upgraded
biogas for transport in Sweden) och klimatpolitik (exempelvis klimatklivet), men har dven
tydliga berdringspunkter med naringspolitik (skattereduktion fér biodrivmedel) och folkhalsa
(elfordonspremien). Det finns ocksa kopplingar mellan styrmedel for tillganglighet och andra
samhallspolitiska mal som handlar om arbetsmarknad och regional politik (reseavdrag
kollektivtrafikbiljetter), samhallsplanering (medfinansiering regional kollektivtrafik) och social
omsorg (fardtjansttillstand).

Stor bredd finns for det strategiska innovationsprogrammet Drive Sweden som ar ett av flera
parallella innovationsprogram som tillsammans stravar efter: Starkt hallbar tillvaxt; Starkt
konkurrenskraft och 6kad export for svenskt naringsliv; Att géra Sverige till ett attraktivt land
att investera och bedriva verksamhet i; Hallbar samhallsutveckling som tryggar férsorjning,
valfard, miljo- och energipolitiska mal; samt Att skapa forutsattningar for hallbara 16sningar pa
globala samhallsutmaningar. Aven den nationella godstransportstrategin har stor bredd nar
det galler kopplingar till andra politikomraden.

Transportpolitikens omrade berér manga olika aktorer pa flera nivaer och fragor som har
tydliga kopplingar till andra samhallspolitiska mal. Transporter utgor ett medel for att na andra
behov och mal i samhallet, mal som i sin tur paverkas av transporters infrastruktur, typ av
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drivmedel och beteenden. Systemgranserna for transportpolitiken ar ofta vida och anpassning
och omstallning kan samtidigt rora flera delar av samhallet. Det staller sarskilda krav vid
utformning av styrmedelspaket och pa utvardering av effekter. Att ringa in utvecklingens
riktning i relation till flera politkomraden kan vara relevant att gora.

Miljopolitiken ar ett omrade som tydligt angransar till transportpolitikens hansynsmal dar aven
miljomalen finns med i malformuleringen. Inom miljépolitiken finns olika styrmedel som rér
utslapp (exempelvis luftkvalitetsdirektiv) och markanvandning (exempelvis Miljébalken). Inom
andra politikomraden blir det andra faktorer som styr vilken kopplingen blir. Figur 3.3 illustrerar
berdringspunkter mellan olika exempel pa politikomraden och tillhérande styrmedel.

Politisk ideologi

Sambhallsvision

Partiprogram
T Samhalls-
=} planering,  Regional I Arbets-
. . = 5 N Naringsliv
m = bostader, utveckl marknad,
Politikomraden -~ konsu- sesing arbetsliv

+ ment

Halsovara,
sjukvard, Kommuni-
social kationer
omsorg

Allman
Energi mili- och
naturvard

Strategier

Styrmedel

Aaljod
L

Figur 3.3. Transportpolitik har tydliga kopplingar till andra politikomraden och vissa styrmedel inom ett omrade
styr samtidigt mot mal inom andra omraden. De gra cirklarna visar i texten namnda exempel pa politikomraden
som ocksa aterfinns i budgetpropositionens utgiftsomraden.

Kunskapsluckor och fragestallningar pa flera nivaer

En av de undersokta studierna lyfter fram relationen mellan nationell och lokal niva som en
viktig del i spridning av biogas och pekar pa samverkan mellan olika styrmedel genom hela
kedjan fran produktion till anvandning som avgérande (Larsson, Gronkvist m.fl. 2016). Det ar
ett exempel pa behovet av fler studier av styrmedel som tar hansyn till flera nivaer i sitt
metodupplagg. Sett ur ett utvarderingsperspektiv ar detta inte helt enkelt att géra, men det
finns exempel pa utvardering och vagledning inom omradet att luta sig mot (Neij, Sandin m.fl.
2019, Trafikanalys 2023c).

Ett systemperspektiv i utvarderingen gor att angransande politikomraden kan fangas in pa ett
andamalsenligt satt. Det gar att dela upp fragestallningar pa olika forekommande nivaer, dar
en mer overgripande metodik kan undersdka kopplingen mellan politikomraden medan mer
avgransade angreppssatt kan undersoka effekter pa olika nivaer och aspekter kopplat till det
specifika styrmedlets funktion. Det upplagget kan lara oss mer om paverkan av/pa insatser
inom angransande politikomraden, utfallet av styrmedlet eller utvecklingen av den faktor som
styrmedlet tagit sikte pa.

For att utvardering ska bidra med larande i fragor som ror innovation och omstallning kan
utvarderingens inramning behdva vidgas och integreras med tankar fran innovations- och
transitionsforskning (Neij, Sandin m.fl. 2019, Trafikanalys 2023c). Figur 3.4 visar de tre ben
inom utvardering som har att géra med téankt anvandning av en utvardering, vilka metoder
som anvands for datainsamling och analys samt vilka varden som resultaten bedéms mot i
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den aktuella utvarderingen. Dessa tre delar kombineras sedan med aspekter som ror
transformativ omstallning och som handlar om system, skala, aktorer, visioner,
experimentering och larande. Detta satt att rama in en utvardering skapar férutsattningar for
att fanga in flera perspektiv som har betydelse nar det galler omstallning i samhallet. Den

tédnkta anvandningen av en utvardering har till exempel betydelse for hur utvarderingen
avgransas.

Figur 3.4. Integrering av tankar fran innovations- och transitionsforskning i utviardering, som en végledande

inramning vid utvérdering av fragor som beror flera politikomraden och omstéllning i samhaéllet pa olika nivaer.
Kalla: Modifierad fran Kashyna och Eriksson (2018), fran presentation pa konferensen EEEN 2018.

@tyrmedelskub — energiomstallning

Genom aren fran 1970-talets oljekris och framéat
har ett flertal styrmedel inforts, som tillsammans
bidragit till en omstalining av fastighets-
uppvarmningen fran oljeeldade mindre pannor
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acceptans bade politiskt dver blockgrénser Effektivitet
och i samhallet i stort.

.
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3.6 Forutsattningar for goda utvarderingar

Att utvardera nagot ar att analysera utfallet av ett styrmedel eller en atgard, for att sedan
beddma utfallet mot uppsatta mal eller varden som styrmedlet eller atgarden syftade till. En
utvardering forutsatter darmed att det finns tydliga, uppsatta mal att utvardera mot. Det
behovs aven adekvat data att analysera, och det behoévs tid och resurser for att kunna
genomfdra utvarderingen. Det finns saledes bade yttre omstandigheter sa som styrmedlets
karaktar och tillgangliga data, som inre férutsattningar som projektets resurser och utformning
av uppdrag, som tillsammans satter ramarna for hur val en utvardering kan besvara uppstallda
fragor.

Det ar dock inte ovanligt att en utvarderare moéts av otydliga malbilder, och brist pa bade data
och tillgangliga resurser och darmed bade far forstka rekonstruera vad styrmedlet var tankt
att bidra till, och gora det basta majliga utifran radande forutsattningar. Det ar snarare regel an
undantag att utredare far géra anpassningar och avvikelser fran ett idealt forfarande. | var
genomgang av utvarderingar har vi hittat ett flertal rapporter dar férfattarna sjalva listar
svarigheter med utvarderingen och de anpassningar de har fatt géra (t.ex. Riksrevisionen
2011, Helgesson 2020, Naturvardsverket 2021). Utdver dessa har vi aven identifierat ett antal
rapporter dar det ar tydligt att rapportforfattarna inte har haft moéjlighet att utféra en adekvat
utvardering (se exempelvis (Energimyndigheten 2021)).

| det har kapitlet kommer vi darfor att forsoka identifiera de viktigaste forutsattningarna for att
kunna bedéma utfallet av en atgard, och darefter sammanstélla de problem som lyfts i tidigare
utvarderingar. Syftet med dvningen ar att férsdka identifiera vilka brister som varit vanligast
forekommande i de utvarderingar som vi last, och hur rapportférfattarna har forsokt att hantera
dessa svarigheter/bristande forutsattningar.

Centrala fragor i en utvardering

Det finns ett brett spektrum av ansatser och metoder for att genomféra en adekvat
utvardering. Darmed finns det flertalet olika teorier och angreppssatt for att ta sig an en
utvardering. Det finns aven olika definitioner av vad som ar en utvardering och huruvida den
maste genomforas ex-post eller om en utvardering dven kan goras ex-ante. | den har
sammanstallningen har vi i stora drag utgatt fran Vedungs (2009)8 definitioner och ansatser for
att genomféra utvarderingar.

En utvardering kan delas in i flera olika steg och dessa kan vara mer eller mindre detaljerade.
| denna sammanstallning av en utvarderingsprocess har vi valt att utga fran fem steg, fran
starten av en utvardering till leveransen.

e Syftet. Som namnts tidigare maste en utvardering utga fran den initiala problem-
fragan och atgardens syfte. Vad var problemet som skulle atgardas, och hur var det
tankt att styrmedlet skulle atgarda det namnda problemet?

e Utvarderingskriterier. Darefter behdver utvarderingskriterierna fastslas, vilket mal
eller varden ar det styrmedlet ska uppna och hur mats férandringen? Ofta anvands ett
referensscenario eller alternativ utvecklingsbana utan insatsen for att mata effekten. |
det har steget behover aven tillgangen pa data klarlaggas.

¢ Implementering. Nasta steg i utvarderingen ar att kartlagga styrmedlets genom-
forandeprocess, fran implementering till etablering och eventuellt avskaffande. | det
har steget kartlaggs forutsattningarna for att implementera styrmedlet pa ett sddant
satt att det har en mojlighet att fa den effekt som var tank.

8 Texten &r egna tolkningar av Vedungs elvapunktsprogram i Vedung, E. (2009). Utvardering i politik och
férvaltning. Lund, Studentlitteratur sid. 157-164.
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o Utfall. Darefter behdver utfallsfragan utredas. Det galler bade bruttoutfallet, dvs.
vilken utveckling som kan observeras, bade det som kan knytas till styrmedlet och
sadant som skett anda. Darefter behover utfallet kopplas till styrmedlet, dvs. hur stor
del av bruttoutfallet kan tillskrivas styrmedlet.

e Overlamning. Det sista steget i en utvardering ar att beddma och véardera
styrmedlets koppling till den observerade utvecklingen. | det arbetet ligger aven att
beddma om styrmedlet har paverkat utvecklingen i 6nskvard riktning utifran syftet
med styrmedlet. | det sista steget ingar aven att presentera och maojliggora resultaten
av utvarderingen for bestallaren. En utvardering kan ofta bli teknisk och detaljrik och
darmed krava en hel del av lasaren, och det ar darfor viktigt att resultaten féormedlas
pa ett sddant satt att det ar maojligt foér uppdragsgivaren att ta till sig resultaten.

En utvardering kan genomfdras under en rad olika foérutsattningar och darmed utformas pé en
rad olika satt. Listan ovan ska darmed betraktas som en allman végledning snarare an en
kravlista. En miniminiva ar dock att det maste finnas ett uttalat syfte om att uppna nagon form
av forandring, data som mojliggor att férandringen kan observeras, och en beddmning om en
eventuell férandring kan tillskrivas insatsen.

Utifrn dessa fem steg tittar vi ndrmare pa nagra av de utvarderingar dar férfattarna sjélva
lyfter olika problem i utvarderingen och hur de valt att hantera dessa. | andra fall har vi
identifierat svarigheter i ett antal utvarderingar, utan att férfattarna sjalva sa tydligt har
adresserat dessa. Vi avser inte att I1agga nagon egen vardering eller beddmning av dessa
utvarderingar. | stallet ar syftet med évningen att forsoka identifiera svarigheter som ar
aterkommande vid olika utvarderingar och lyfta méjliga atgarder for att hantera dessa
svarigheter.

Brist pa tillgangliga data

For att en utvardering ska vara maojlig maste det finns nagon form av observerbart utfall som
kan knytas till det aktuella styrmedlet. Darmed maste det ha forflutit en viss tid efter
styrmedlets inférande for att det ska finnas ett material att utvardera. | tva av de utvarderingar
som vi tagit del av i denna studie har utvarderingen gjorts valdigt nara inpa styrmedlets
inférande, vilket har inneburit att tillgadngen péa data har varit bristfallig, vilket forfattarna pa
olika satt har férsékt hantera.

Det forsta exemplet ar Transportstyrelsens utvardering av den svenska flygskatten, som
genomfordes ett halvar efter inférandet av skatten (Transportstyrelsen 2019). Flygskatten
inférdes 1 april 2018 for inrikes resor i Sverige, med syfte att minska flygets miljopaverkan och
uppmuntra manniskor att valja mer miljovanliga transportalternativ. Transportstyrelsen fick i
uppdrag att beskriva hur passagerarutvecklingen sett ut under perioden april-september 2018
jamfort med samma period de fem féregaende aren, samt hur passagerarutvecklingen sett ut
jamfort med den prognos som Transportstyrelsen publicerade 2017. Utover detta skulle
Transportstyrelsen identifiera eventuella marknadsforandringar av utbudet samt andra externa
faktorer som kunde tankas paverka flygmarknaden férutom skatten.

| och med att utvarderingen genomférdes i sa pass nara anslutning till inféorandet av styr-
medlet var tillgangen pa data, och darmed mdjligheten att skatta utfallet, begransad.
Forfattarna forsoker hantera bristen pa data genom att jamféra utvecklingen med historik for
samma period, samt genom att jamféra utfallet med en prognos som gjordes innan styrmedlet
var pa plats. Utvarderingen visar forvisso att flygtrafiken inom Sverige och Europa inte hade
foljt samma 6kning som tidigare ar och understeg prognosen. Enligt utredarna gick det dock
inte att tillskriva utvecklingen den nya flygskatten eftersom féréandringen skulle kunna vara en
del av naturliga upp- och nedgangar samt att det hade forekommit omfattande externa
faktorer som sannolikt hade dampat antalet flygresor under perioden (Transportstyrelsen
2019).
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Trots forsoken att hantera bristen pa data och den korta tiden mellan implementering och
utvardering av styrmedlet nar inte utvarderingen fram i att kunna koppla utfall med styrmedel.
Det finns ett utfall som ar observerbart, men det korta tidsspannet medfér att utvarderingen
inte kan svara pa hur mycket av utfallet som kan kopplas till styrmedlet, vilket forfattarna lyfter
i sina slutsatser.

En annan utvardering som hade liknande problematik ar Naturvardsverkets utvardering av
elfordonspremien (Naturvardsverket 2019). Premien syftade till att férbattra férutsattningarna
att transportera sig klimatvanligt genom att ge en premie till privatpersoner fér inkdp av
eldrivna cyklar, mopeder, motorcyklar och utombordsmotorer. Premien skulle aven bidra till
Okad tillganglighet och 6kad folkhalsa. Naturvardsverkets uppdrag var att utvardera om
premien haft dnskvard effekt utifran premien syfte.

Elfordonspremien inférdes 1 januari 2018, och utvarderingen pabdrjades under hdsten samma
ar. Utvarderingen saknade tillgangliga data for att kunna svara pa huruvida premien hade
paverkat inkdp av elcyklar och valde i stallet att fokusera pa att kartlagga vilka som kdper en
elcykel, hur képet motiveras och hur den anvands. | stallet for att kunna svara pa fragan
huruvida elfordonspremien hade bidragit till premiens uppsatta mal har forfattarna behovt
fokusera pa alternativa fragor kring premien eftersom det inte fanns tillrackligt med data for att
kunna svara péa huvudfrdgan. Den har problematiken &r férfattarna tydliga med i inledningen
av rapporten och motiverar utifrdn de raddande férutsattningarna ett alternativt tillvaga-
gangssatt. | det har fallet har alltsa utvarderingen svarigheter med att klargéra nettoutfallet av
premien, och valjer darfor att fokusera pa andra fragor. Genom att utga fran registerdata,
annan statistik och en enkatstudie kunde forfattarna besvara en hel del fragor gallande de
personer som fatt premien for att kdpa en elcykel, men underlaget rackte inte for att kunna
beddma premiens faktiska betydelse for att 6ka forsaljningen av elcyklar.

En alltfor bred ansats

Styrmedel ar i regel en del av ett paket av flera olika styrmedel som tillsammans syftar till att
leda till en 6nskvard utveckling genom att paverka ett omrade fran flera olika perspektiv. En
kombination av styrmedel ger & ena sidan en starkare styrning, men & andra sidan innebéar det
en svarare utvardering. Ska styrmedlen utvarderas enskilt eller i ett paket som en del av en
helhet? Bada angreppsatten medfor nackdelar. En snav avgransning riskerar att missa den
samlade effekten av flera samverkande styrmedel. Samtidigt innebar en bredare ansats
svarigheter med att uttala sig om huruvida enskilda insatser faktiskt har styrt mot malet.
Exempel pa det sisthamnda, dvs. en bred ansats som férsoker utvardera den samlade
effekten av flertalet styrmedel samtidigt, har vi hittat exempel pa i denna granskning.

Under i stort sett hela 2000-talet har det funnits en politisk ambition om att styra vagfordons-
flottan mot mer miljévanliga fordon. Initialt handlade det om etanolbilar och olika definitioner
for miljobilar, ofta baserade pa en utslappsgrans, och mer i nutid ar det en styrning mot
elektrifierade fordon. Att styra mot mer miljévanliga fordon har genom aren gjorts genom olika
former av styrmedel, ofta ekonomiska sadana, som hdgre fordonskatt pa fordon med hoga
utslapp, eller olika former av subventioner till fordon med lagre utslapp. Insatserna har i
omgangar utvarderats, ibland var for sig och ibland utifran helheten.

En utvardering av helheten av flera olika styrmedel och huruvida dessa har styrt fordonsflottan
mot mer miljévanliga fordon finns med i de utvarderingar vi har gatt igenom (Riksrevisionen
2020). Utvarderingen far snabbt tva ganska betydande problem. Dels blir kopplingen mellan
utfallet och syftet med de enskilda styrmedlen svag. Det andra problemet ar att styrmedlen
som utvarderas har inforts dver 15 ars tid och har valdigt olika karaktar i sin utformning. Man
far darmed svart att beskriva de enskilda syftena, styrmedlens implementering och utfallet.
Forfattarna forsoker I6sa dessa problem genom att i detalj behandla ett styrmedel i taget,
vilket medfor att rapportens omfang och komplexitet 6kar markant. Férdelen med denna
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ansats ar att det ger mottagaren av utredningen bade en helhetsbild av ett stérre paket med
styrmedel, och mer detaljerade genomlysningar av enskilda styrmedel. Upplagget staller dock
stora krav pa hur resultaten kommuniceras och sammanstalls, vilket blir mycket utmanande.
Om mottagaren av utvarderingen ar kunnig och insatt i fragan och forfattarna lagger mycket
tid och kraft pa hur resultaten kommuniceras kan den har typen av angreppssatt fungera for
en utvardering, men kraver ratt forutsattningar for att lyckas.

Ett annat exempel pa en utvardering med liknande problem ar en rapport om ekonomiska
styrmedel for att dka antalet mer miljdvanliga fartyg inom Ostersjdomradet (VTI 2020). Syftet
med utvarderingen var att uppskatta styrmedlens paverkan av fartygsflottan, samt identifiera
utmaningar och goda tillvagagangssatt. Studien ar baserad pa en omfattande litteratur-
insamling om aktuella styrmedel och incitament bland samtliga I&nder i anslutning till
Ostersjon. Att hitta ratt information i respektive land &r dock ett svart och tidsédande arbete
eftersom styrmedlen administreras och kommuniceras av olika myndigheter i de respektive
landerna. Som ett komplement till litteraturstudien genomférdes aven en enkatundersokning
och ett antal intervjuer. Utvarderingen har ett omfangsrikt material att utga fran, men
jamférbarheten och harmoniseringen mellan de olika styrmedlen som de vill utvardera ar lag,
vilket forfattarna identifierar som ett betydande problem i rapporten. Likval lyckas rapporten
identifiera olika finansiella I6sningar s& som exempelvis fordelaktiga 1an, som ett verktyg som
flera lander anvander sig av och som tycks leda till nya, mer miljévanliga fartyg. De har dock
svart att knyta utfallet till de faktiska styrmedlen, och pa grund av materialets omfattning ar
utvarderingen mer att betrakta som en inventering och sammanstallning av styrmedel, snarare
an som en utvardering.

Styrning och utfall

De utvarderingssteg som presenterades under rubriken Centrala fragor i en utvérdering ovan
ar att betrakta som en lista for optimala forutsattningar for att kunna genomféra en
utvardering. Som vi sett ar forutsattningarna sallan sa optimala i verkligheten. En miniminiva
for att det ska finns nagot att utvardera ar att ett styrmedel, med ett uttalat mal och syfte ar
implementerat, och att det finns nagon form av utfall som kan kopplas till insatsen. Vi har har
kunnat se fyra olika exempel pa svarigheterna med tillgang pa data, och darmed kopplingen
mellan styrmedel och utfall. | de tva forsta exemplen genomférdes utvarderingen valdigt nara
inpa implementeringen av styrmedlet och darmed fanns brist pa data och begransade
mojligheter att utvardera huruvida styrmedlen haft dnskvard effekt. Problemet med bristen pa
data har man férsokt hantera genom att i stallet analysera den information som ar tillganglig,
och genom den besvara sa manga fragor som mojligt. Sjalva karnfragan, huruvida styrmedlet
kan pavisas ha styrt i dnskvard riktning har dock inte kunnat bedémas fullt ut. Utvarderarens
uppgift blir da att undersoka vilka fragor som gar att besvara, snarare an att leverera alla svar.

| de tva andra utvarderingarna om styrmedel for 6kat antal miljébilar och ekonomiska
incitament fér mer miljvéanliga fartyg i Ostersjdn ar problematiken i det narmaste omvand, dvs
det finns alltfér mycket och brett material att arbeta med. Tillgangen pa material och data att
analysera ar stor, vilket kan tyckas vara en fordel, men nar dven ansatsen ar bred uppstar en
liknande problematik som nar det ar en brist pa data, namligen kopplingen mellan styrmedel
och utfall.

Ett omfangsrikt material staller hogre krav pa presentation och éverlamning av resultaten. De
tva utvarderingar som vi tagit upp som exempel har, med ett stort material att analysera, har
resulterat i detaljrika beskrivningar av materialet. Utvarderarna behoéver i de fallen avsatta
bade tid och resurser till att sortera, lyfta och presentera rapportens faktiska slutsatser pa ett
sadant satt att Iasaren kan ta till sig av resultaten.
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4 Slutsatser

4.1 Utvardering for en effektiv och hallbar
policy

Det ar angelaget att undersdka om befintlig policy ar effektiv och hallbar. En effektiv policy bor
hamna tillrackligt hogt utifran kriterierna effekt, effektivitet och acceptans. For att en effektiv
policy ska vara hallbar kravs dven att styrmedlet ar robust 6ver tid, samtidigt som den ar
balanserad i relation till proportionalitet och andra politikomraden.

Att utvardera styrmedel ar viktigt for politikens legitimitet och for att sakerstalla att begransade
resurser anvands pa ett satt som uppnar bade effekt och effektivitet. Att genomféra en
utvardering ar dock en komplex uppgift, da styrmedel inte later sig studeras i laboratoriemiljo,
utan alltid verkar i ett sammanhang dar manga andra faktorer ocksa paverkar den utveckling
som kan observeras.

Foljande aspekter kan vara av intresse nar ett styrmedel ska utvarderas:

1. Effekt: Utvardera hur val styrmedlet uppnar sina mal. Leder det till atgarder som
medfor tillracklig effekt for att astadkomma den férandring som efterstravas?

2. Effektivitet: Analysera resursatgang i forhallande till de uppnadda resultaten. Ar
styrmedlet forsvarbart i forhallande till alternativa insatser som skulle kunna uppna
samma effekt? Effektivitet kan handla om bade kostnadseffektivitet och annan
resurseffektivitet.

3. Rattvisa och fordelningseffekter: Bedom om styrmedlet paverkar olika grupper
olika. Ar det rattvist och balanserat? Bidrar eller motverkar styrmedlet jamstalldhet
och jamlikhet?

4. Flexibilitet: Overvag om styrmedlet ar anpassningsbart och kan hantera férandringar
Over tid.

5. Samordning: Tank pa hur styrmedlet samverkar med andra styrmedel och med
andra politikomraden och atgarder. Férekommer det parallella styrmedel som verkar i
motverkande riktning? | samordning kan ocksa inga en omvarldsanalys, for att se om
styrmedlet pa nagot satt ger upphov till oonskade effekter i férhallande till andra
lander.

6. Lagstiftning och efterlevnad: Utvardera hur val styrmedlet efterlevs och om det
kraver lagstiftning eller frivillig verenskommelse.

7. Kommunikation och acceptans: Beakta hur styrmedlet kommuniceras till
allmanheten och hur det tas emot. Ar det accepterat och forstatt?

8. Langsiktighet: Fundera pa styrmedlets hallbarhet dver tid och dess paverkan pa
framtida generationer.

De flesta av de utvarderingar som vi sett i den har kunskapssammanstaliningen har haft en
betydligt snavare avgransning som i vissa fall behandlat en eller tva av punkterna ovan. Har
finns en balansgang mellan ett alltfér snavt fokus, som gor det svart att dra slutsatser om
styrmedlets samlade paverkan pa transportsystemet, och en alltfor bred ansats som riskerar
att vara svar att genomfora med tillgangliga resurser (se avsnitt 3.6).
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4.2 Slutsatser per styrmedelskategori

Ekonomiska styrmedel

e Krav pa att utvarderingar ska géras kommer nastan alltid att stallas fran nagot hall nar
det galler ekonomiska styrmedel. Det blir tydligt att redan innan styrmedlet inférs, sa
behovs en planering for hur utvarderingen ska goras for att kunna sakerstalla tillgang
till nédvandiga data.

e Fordelningspolitiska effekter av ekonomiska styrmedel behdver analyseras.
Konsekvensutredningar kan behodva starka jamstalldhets- och jamlikhetsperspektiven
for att ekonomiska styrmedel ska ge ett tydligare bidrag till socialt hallbar och socialt
accepterad utveckling av transportsystemet.

e Bidrags- och premiesystem paverkar marknaden bade rérande prisbilden och
efterfragan. Battre budgetmassig traffsakerhet kan uppnas om denna aspekt
analyseras noggrannare nar styrmedlen utformas.

e Skatter, skattereduktioner och avdragsregler bor utformas pa ett konsistent satt, sa
att de inte motverkar varandra. Nar ekonomiska styrmedel motverkar varandra
fordrojs utvecklingen av transportsystemet. Det kan vara mer effektivt att ta bort en
"skadlig” subvention an att lagga till en ny som leder i annan riktning.

e Vid stoédsystem med ansékningsforfaranden ar det viktigt att procedurer utformas for
att underlatta for sékande, med tydliga urvalskriterier och transparenta system for
tilldelningsbeslut. Aven fér dessa system bér utvarderingskriterier och system vara
genomtankta innan infOrandet for att sakerstalla i vilken utstrackning programmens
syften nas med effektiva insatser.

e Langsiktighet ar viktigt for investeringsbeslut. Oavsett om det géller stora
investeringar i exempelvis produktion av biodrivmedel eller privata investeringar som
inkOp av en personbil paverkas benagenheten att géra en investering av
beddmningar av framtida kostnader och intakter. En langsiktig plan for “spelregler”
kan da ha storre betydelse an ett tillfalligt investeringsstod eller en kortsiktig
skattebefrielse.

Juridiska styrmedel

e Juridiska styrmedel kan vara bade starka/harda och svagare/mjuka. Starka/harda
styrmedel kan ge stor effekt, men ocksa stora bieffekter. Noggrant genomférda
konsekvensutredningar innan beslut behovs for att hamna ratt och minska risken for
oonskade effekter. Det galler inte minst fordelningsaspekter av styrmediet.

e Juridiska styrmedel ar inte enbart beroende av hur regeln i sig ar skriven, utan aven
tilldmpningen har betydelse. Det kan ske glidningar av tolkningar och tilldmpningen
kan skilja sig fran vad som avsags. Det kan ocksa behdvas nagon form av kontroll
eller tillsyn av att det juridiska styrmedlet efterlevs, och denna behdver ha tillracklig
omfattning for att sakerstalla att avsedd effekt uppnas.

Ovriga styrmedel och styrmedel inom andra politikomraden:

e Det finns utmaningar med att utvardera styrmedel som bygger pa samverkan
eftersom det kan vara svart att utvardera effekter och bedéma samband mellan syfte
och utfall. Exempel pa hur man kan ga till vaga for att genomfdra bra utvarderingar pa
omradet finns att tillga.
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e Styrmedel férekommer séallan isolerade fran varandra. De kan verka parallellt eller
kombineras pa ett medvetet satt. Informationsinsatser behéver finnas med i
styrningen om inte annat for att sprida budskapet om att styrmedlet finns. Det kan
aven bidra till att 6ka acceptansen for styrmedlet. Vid utvardering ar darfér den
informativa delen vard att &gna sarskilt fokus, genom att underséka hur processen
har sett ut och vilka effekter som den informativa delen har bidragit med. Det finns
aven anledning att se 6ver vilka styrmedelspaket som férekommer inom olika delar av
transportpolitiken och hur val synkade de ar med varandra utifran en gemensam
kontext.

e Systemgranserna for transportpolitiken ar ofta vida och anpassning och omstallning
kan samtidigt rora flera olika delar av samhallet. Det staller sarskilda krav vid
utformning av styrmedelspaket och pa utvardering av effekter. Att ringa in
utvecklingens riktning i relation till flera politikomraden kan vara relevant att gora.

e Kunskapsluckor och fragestallningar kan rora flera nivaer i samhallet. Ett system-
perspektiv i utvarderingen gor att angransande politikomraden kan fangas in pa ett
andamalsenligt satt. Det kan lara oss mer om paverkan av/pa insatser inom
angransande politikomraden, utfallet av styrmedlet eller utvecklingen av den faktor
som styrmedlet tagit sikte pa.

4.3 Ovriga observationer

Styrmedelskuben som begreppsmodell och illustration

Som ett tankeexperiment har vi tittat pa nagra av de styrmedel som berérts i denna rapport
och placerat in dem pa ratt plats i styrmedelskuben. Vi bedomer att styrmedelskuben ar en
modell som kan vara vardefull for att fora en samlad diskussion kring ett styrmedels potential
eller for att gora en kvalitativ beskrivning av ett styrmedels olika egenskaper. Modellen
fungerar bast for jamférande analyser av olika styrmedel som i ndgon mening anvands for att
uppna samma mal.

Det ar teoretiskt mojligt att géra ocksa analys med en mer kvantitativ ansats med samma
modell, aven om det inte varit var ambition inom ramen for denna studie. Axlarnas relativa
varden fran hogt till 1agt skulle da ersattas av absoluta skalor eller skalor som gar fran O till
100 procent. Det gar att tAnka sig flera olika principer for hur en sadant kvantitativt koordinat-
system skulle kunna se ut. Ett exempel for att analysera styrmedel for minskade vaxthusgas-
utslapp skulle kunna vara:

e Effekt. 100 procent motsvarar hela den minskning av vaxthusgasutslappen som
maste ske for att ett faststallt etappmal ska uppnas.

o Effektivitet. 100 procent motsvarar den sammanlagda budgeten for alla
klimatatgarder som syftar till minskade vaxthusgasutslapp (for en given tidsperiod).
Skalan blir da snarare en resursskala och inte en effektivitetsskala.

e Acceptans. 100 procent motsvarar ett stod fran en enig riksdag (349 mandat).

Med en sadan ansats kan ocksa styrmedel adderas till varandra i samma koordinatsystem (da
exkluderande styrmedel som inte nar stéd i riksdagen). En effektiv klimatpolitik illustreras da
av att effektskalan nar 100 procent samtidigt eller tidigare an resurs-/effektivitetsskalan.
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Styrmedel som inte utvarderats

Vi har kunnat konstatera att den vanligaste typen av styrmedel som vi hittat utvarderingar av
ar nagon form av ekonomiskt styrmedel som utvarderar en aspekt av hansynsmalet. Allra
oftast ett styrmedel som kan kopplas till etappmalet for klimatpaverkan. F& utvarderingar av
aspekter kopplade till funktionsmalet har patraffats. Det kan finnas skal att understka om det
beror pa brister i metoden for litteratursdkningen, eller om det speglar ett verkligt férhallande.
Det kan ocksa vara sa att antalet styrmedel inriktade pa klimatmalet har varit hogt, och
darmed blir ocksa antalet utvarderingar flest dar.

Om vi tittar pa vilka insatsomraden som ar tydligast i fokus ar det flest utvarderingar som tittat
pa styrmedel som haft ambition att paverka fordon och farkoster. Det ar sedan jamnt mellan
energi och drivmedel samt trafikarbete och beteenden, och det minsta antalet utvarderingar
handlar om styrmedel for att paverka infrastrukturen (Tabell 3.1). Eftersom det ar kant att
infrastrukturutvecklingen paverkar saval fardmedelsval som resmal och regionférstoring ar det
vart att notera att styrningen av den kanske inte utvarderats i den utstrackning som vore
motiverat.

Robusthet

Vi har i rapporten aterkommit till behovet av robusta, langsiktiga styrmedel som &r tillrackligt
flexibla for att anpassas till férandringar, men som anda ger en foérutsagbarhet fér transport-
systemets aktdrer. Den har aspekten av styrmedlen ar sallan beskriven eller diskuterad i de
utvarderingar som vi studerat. Att utforma styrmedel som férmar vara flexibla innebar
sarskilda utmaningar. Ekonomiska styrmedel kan dock exempelvis utformas sa att de
forstarks om de inte uppnar avsedda effekter, och juridiska styrmedel kan justeras efter
utvarderingar vid faststallda kontrollstationer.

En viktig anledning till bristande robusthet ar om styrmedlet inte uppnar acceptans. Da ar det
svart att mobilisera det politiska underlag som behdvs for att bibehalla styrmedlet. Som
namnts ovan ar det inte minst informationsinsatser och en god hantering av fordelnings-
effekter, exempelvis med riktade kompensationsatgarder till sarskilt paverkade grupper, som
kan bidra till 6kad acceptans.
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5 Diskussion om kommande
analyser

5.1 EU:s transport- och klimatpolitik

Pa EU-niva finns nu ett omfattande styrmedelspaket for klimatomradet dar merparten av
delarna ror transportsektorn (Trafikanalys 2023b). Detta kompletteras aven med nationella
styrmedel. Det finns anledning att analysera vilka styrmedelspaket som férekommer inom
olika delar av transportpolitiken och hur val synkade de ar med varandra.

Att I6pande utvardera effekterna av dessa styrmedel och styrmedelspaket ar forstas viktigt for
att kunna dra lardomar och justera langs vagen. Erfarenheter fran stora satsningar som gors
blir viktiga i kommande faser av omstallning. Flera av de delar som ingar i EU:s styrmedels-
paket Fit for 55 har olika juridiska utvecklingssteg inlagda i sjalva lagstiftningen som ska
foregas av uppfoljning eller utvardering. Att aven utvardera genomférandet med avseende pa
erfarenheter for Sverige kan ge vardefull kunskap for den svenska implementeringen.

Ett bra exempel dar planering av uppfdljning har skett innan stéd betalas ut ar
Energimyndighetens program Regionala elektrifieringspiloter for tunga transporter. Nar aktorer
mottar stod for att paskynda elektrifieringen av godstransporter ingar att de ska tillgangliggéra
data och erfarenheter. Programmet styrs av en egen férordning (SFS (2022:107)) dar detta
regleras.

5.2 Socialt hallbar och accepterad
omstallning av transportsystemet

De flesta av de utvarderingar som vi tagit del av i denna studie har inte haft olika sociala
effekter av styrmedlet i fokus. Det finns dock ett antal utvarderingar som lyfte fragor om
paverkan pa jamstalldhet, jamlikhet, och sociala eller geografiska fordelningseffekter.

En studie om Stadsmiljdavtalet (Larsson och Svensson 2021) konstaterar (s. 99) att
"stadsmiljdavtalet har framst fokuserat pa hallbarhet utifran miljdperspektivet och
klimatpaverkan” och att i framtiden behdvs ett helhetsperspektiv som ocksa innefattar social
och ekonomisk hallbarhet. Rapporten betonar ocksa varden som tililganglighet och trygghet.

| diskussionsdelen i en av studierna om Klimatklivet lyfter forfattaren att "en tydligare
geografisk spridning pa de atgarder som genomfors inom Klimatklivet, [...] hade kunnat
mojliggdra en mer rattvis omstallning av samhallet dér man @nnu tydligare hade kunnat I16sa ut
malkonflikten mellan en levande glesbygd och en vassare klimatpolitik” (Helgesson 2020).

Resultat fran intervjuer som ingick i studien lyfter att Klimatklivet kan vara ett satt att motverka
malkonflikten genom att bidra med investeringsstdd till t.ex. biogasinfrastruktur och ladd-
infrastruktur. Aven i andra studier om Klimatklivet framkommer resonemang om férdelnings-
effekter i relation till investeringsstod till utbyggnad och lokalisering av laddstolpar
(Riksrevisionen 2019). Geografisk fordelning av stéd och skatter for fler miljdbilar diskuteras
ocksa i Riksrevisionens granskning (Riksrevisionen 2020) och resultat visar att "utbetalningen
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av bade den tidigare supermiljobilspremien och den nuvarande klimatbonusen ar ojamnt
fordelad 6ver landet” dar storsta delen av utbetalda bidrag har landat i storstadskommunerna.

| en delstudie om Goteborgs trangselskatt redovisar Kyriakopoulou m.fl. (Swedish
Environmental Protection Agency 2021) férdelningseffekter av Géteborgs trangselskatt med
fokus pa paverkan pa 1ag- respektive hdginkomsthushall. Man kunde i den studien konstatera
att skillnaden mellan laginkomst- och héginkomsthushallens sannolikhet att &ga minst en bil
inte beddmdes bli stérre av trangselskattens inférande.

Andra studier som kom fram i litteratursékningen som inte uppfyllde ex-postkriteriet men forde
en diskussion om jamstalldhets- och fordelningseffekter kan ocksa vara relevanta att namna
har. Winslott Hiselius m.fl. (2020) argumenterar for ett 6kat behov av analyser som tar hansyn
till sociala aspekter och rattviseaspekter av styrmedlen.

Aretun och Hansson (2012) har producerat en kunskapséversikt om ekonomiska styrmedels
paverkan pa tillganglighet med syfte att utreda jamlikhets- och férdelningseffekter avseende
tillganglighet. | en jamforelse mellan transportstyrmedel fran Sverige och Kalifornien
presenterar Zhao m.fl. (2021) ett forslag pa ett ramverk for utvardering av transportstyrmedel
utifran jamlikhets- och jamstalldhetsdimensioner.

Omstélliningen av transportsystemet till fossilfrinet har bara inletts, men kommer att innebéara
kostnader for hushall och féretag. Att dessa kostnader férdelas pa ett socialt jAmlikt och
accepterat satt kommer att vara centralt for mojligheterna att uppna hallbar policy inom detta
omrade.

En slutsats av denna kunskapssammanstallning ar att det ar angelaget att narmare utforska
hur styrmedel kan utformas for att &stadkomma en socialt hallbar och accepterad omstallning
av transportsystemet, och hur dessa perspektiv bast fangas in i styrmedelsutvarderingar.
Trafikanalys avser att under 2024 genomféra en egeninitierad studie av detta med fokus pa en
internationell jamforelse for att se hur olika lander, framst inom Europa, har valt att ta hansyn
till dessa aspekter i utformningen av omstallningspolicys. Studien ska fokusera pa saval
framgangsfaktorer som hinder for att uppna socialt hallbar omstallning.

5.3 Jamforelser med tidigare styrmedel

En aspekt av utvardering och uppfdljning av styrmedel som vi inte kunnat observera i nagon
av de utvarderingar som vi har tagit del av ar djupgaende jamforelser med liknande styrmedel
som funnits tidigare. Ett exempel som ligger nara till hands ar att jamféra styrmedel och
omvarldsfaktorer for att 6ka antalet personbilar med lagre miljdpaverkan.

Runt 2005 gjordes stora insatser for att styra mot bilar som kan tanka E85. Bland annat med
en premie, befrielse fran trangselskatt, sankt formansvarde och insatser for att sakerstalla en
tankinfrastruktur for E85. Insatserna ar darmed inte helt olika de som pa senare ar har
genomforts for att premiera forsaljningen av laddbara bilar. Ett framtida projekt skulle kunna
innefatta att géra en mer detaljerad genomgang av saval styrmedel som omvarldsfaktorer som
gallde for etanolbilen i mitten pa 2000-talet, och jamféra med dagens lage for laddbara bilar.
Forsaljningen av etanolbilar tappade snabbt fart runt 2010 i samband med att styrmedel drogs
tillbaka samtidigt som drivmedlet kom att bli alltmer ifragasatt.

En viktig analys skulle kunna vara att kartlagga vad som hade storst betydelse, styrmedel eller
omvarldsfaktorer? Gar det att jamfoéra utvecklingen for etanolbilarna med den situation som de
laddbara bilarna nu befinner sig i efter miljébilspremiernas avskaffande? Vilka likheter och
skillnader finns det? Vad talar for att de laddbara fordonen fortsatter 6ka sin andel av nybils-
forsaljningen, och vad talar emot den utvecklingen?
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5.4 Lardomar infor kommande analyser

Modellen som beskriver synen pa vad som utgér en fullstandig policy respektive vad som
definierar en hallbar policy kommer att ligga fast ocksa i kommande analyser. Vi kommer att
behdva narmare precisera hur begreppen effektiv, hallbar respektive robust policy férhaller sig
till varandra. Vi bedémer ocksa att styrmedelskuben kan vara till nytta, inte minst som ett stéd
for att pedagogiskt illustrera var redovisning av observationer och analyser.

| ett vidare perspektiv har arbetet med denna rapport gjort det tydligt att det ar viktigt att
planera for hur styrmedel ska utvarderas redan i utformandet av dem. D& 6kar méjligheterna
att utvarderingen blir sa bra att den bidrar till ett forbattrat kunskapslage och en fortsatt
utveckling av styrmedelsverktygen. Vi noterar att utvardering och uppféljning kan vara nagot
Trafikanalys bor ta hansyn till da vi far i uppdrag att komma med férslag pa styrmedel inom
transportomradet. Av samma skal det finns det anledning att sarskilt beakta dessa aspekter
nar vi mottar remisser av styrmedelsforslag som tagits fram av andra.

De flesta styrmedel som vi hittat utvarderingar av har varit nadgon typ av ekonomiskt styr-
medel, men for samtliga styrmedel ingar egentligen ocksa en informationskomponent. Det vill
saga hur styrmedlet beskrivs och forklaras for dem som det riktar sig till. Informationen om
styrmedlet och hur den férmedlas kan vara av stor betydelse for utfallet och acceptansen for
styrmedlet. Denna aspekt bor darfér ocksa prioriteras nar vi har uppdrag att I1amna forslag pa
styrmedel eller Iamnar remissvar pa styrmedelsférslag som tagits fram av ndgon annan.
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