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PM. Kostnadsansvaret i trafikpolitiken fran 1960-talet till idag.

Sammanfattning

1960-2017, en period med stora strukturférandringar

Mera genomgripande revideringar av trafikpolitiken och 6versyn av kostnadsansvaret har
gjorts fem ganger under den studerade perioden: 1963, 1979, 1988, 1998 och 2006. Men
under mellanliggande perioder har ocksa forandringar skett. Diskussionen om och
utvecklingen av kostnadsansvaret kan ses som ett resultat av en fortgaende
kunskapsackumulation. Men den maste ocksa forstas i relation till de férédndringar som den
svenska transportsektorn genomgick under denna tid. Som bakgrund till den foljande
genomgangen av utvecklingen av kostnadsansvaret, dess motiveringar och utformning ges
har en mycket kort 6versikt dver transportsektorns kvantitativa och strukturella utveckling
under den studerade tidsperioden.

Som framgar av foljande diagram kannetecknas perioden av en jamn tillvaxt av antalet
personbilar i trafik med vissa tydliga avbrott vilkas orsaker kommenteras i diagrammet.

Diagram 1. Personbilar i trafik 1923-2013. Kalla: SCB:s hemsida.
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Fordonstrafiken pa de svenska vagarna blev mangfalt storre under perioden enligt vad som
visas i diagram 2 nedan. Trafiken med personbilar och |atta lastbilar vaxte kraftigt. Fér den
tunga lastbilstrafiken skedde ocksa en kraftig tillvaxt parad med en strukturell forandring sa
att de mindre tunga lastbilarna (3-16 ton) i betydande utstrackning ersattes med tyngre
lastbilar 6ver 16 ton.



Diagram 2. Trafikarbetet pa svenska vagar 1960 och 2014 fordelat pa fordonsslag. Killa:
Trafikanalys och egen bearbetning
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Den kraftiga tillvaxten av vagtrafiken atfoljdes ocksa till en borjan av en kraftig 6kning av
trafikolyckorna, vilket visas i diagram 3. Bade de absoluta antalen och tillvaxten av antalet
ddda och skadade sags och ses som svara vagtrafikproblem som maste hanteras ocksa i
trafikpolitiken och manga olika atgarder ledde sa smaningom till en vandning vilket diagram
3 visar.

Diagram 3. Omkomna och svart skadade i vigtrafiken. Killa: Trafikanalys och egen bearbetning.
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Interaktionen mellan trafikslag har varit en fraga som standigt varit ndrvarande i samband
med utvecklingen av kostnadsansvaret. | diagram 4 visas hur det landbaserade
persontransportarbetet (matt i personkilometer) har utvecklats och fordelats pa trafikslag
under perioden. Transportarbetet med personbil blev fyra ganger sa stort mellan 1960 och
1995 och personbilstransporternas andel vaxte fran 66 till 85 procent medan jarnvagens



andel minskade fran 14 till sex procent. Darefter har jarnvagstransporternas andel emellertid
okat och var 2014 nio procent. Busstransporternas andel har minskat under hela perioden. |
absoluta tal har bade biltrafiken och spartrafiken vuxit men i helt olika takt.

Diagram 4. Persontransportarbetets (landtransport) totala omfattning och férdelning pa trafikslag
1960, 1995 och 2014. Killa: Trafikanalys och egen bearbetning.
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Motsvarande utveckling for trafikslagen nar det géller godstransportarbetets omfattning och
fordelning pa trafikslag visas i diagram 5 nedan.

Diagram 5. Godstransportarbetets (landtransporter) totala omfattning och fordelning pa trafikslag
1960, 1995 och 2014. Kalla: Trafikanalys och egen bearbetning.
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Transportarbetet med lastbil har mellan 1960 och 2014 blivit sex ganger sa stort medan
transportarbetet pa jarnvag i det narmaste fordubblats. Lastbilarnas marknadsandel har 6kat
fran 38 procent till 66 procent.

Kostnadsansvarets roll i trafik-/transportpolitiken

En central del av de 6vergripande mal for transportpolitiken som géllt under hela den
studerade perioden ar att strava efter samhallsek effektivitet i transportsektorn. Ibland
formuleras detta mal som att lagsta samhéllsekonomiska kostnad ska efterstravas for
sambhallets transporter. Fragan ar vilken roll kostnadsansvaret kan och bor spela for att
uppna detta mal. For att besvara denna fraga har den ekonomiska teorin om effektiv
prissattning av offentliga tjanster haft stor betydelse. Teorin om externa effekter och effektiv
beskattning har ocksa spelat en betydelsefull roll.

En annan fraga som bade har motiverat och paverkat kostnadsansvarets utformning ar
varifran man ska fa de pengar som behovs for att anpassa transportinfrastrukturen och dess
skotsel till forutsattningar som hela tiden férandras. Hur ska pengar kunna mobiliseras till
expansion och modernisering av infrastrukturen? Hur ska jarnvagens omstrukturering
betalas? Hur mycket pengar maste fram och vilken férdelning av kostnaderna for det
allménnas atagande for infrastrukturen ar rattvis och rimlig? Finansieringen av vagtrafikens
behov av ny och béattre infrastruktur var central vid den tidiga utvecklingen av
vagtrafikbeskattningen och paverkade tidigt synen pa kostnadsansvarets roll.

Ytterligare en fraga, som har baring pa kostnadsansvarets utformning, ar vilka atgarder i
infrastrukturen som bor prioriteras och genomfdras och hur mycket som totalt sett bor
satsas pa dess utveckling och vidmakthallande. Denna fraga behover besvaras med hansyn
till olika krav och restriktioner— kanske framst hur man kan se till att manniskor och foretag i
hela landet har en acceptabel transportforsérjning.

Forutsattningarna att besvara dessa fragor har sett olika ut vid olika tidpunkter under den
studerade perioden, vilket ocksa kan paverka de val som gors nar det géller
kostnadsansvarets utformning. Konkreta handelser, som det svenska EU-intradet, eller nya
problem som aktualiseras, t.ex. klimatfragan, kan i hogre eller lagre grad paverka
kostnadsansvarets utformning. Den ekonomiska konjunkturen, tidsandan och dominerande
politiska varderingar kan dven de fa en betydande inverkan.

Kostnadsansvarets utveckling under perioden 1960 - 2017

Nedan sammanfattas huvuddragen i kostnadsansvarets utveckling under den studerade
perioden. Bakgrund, motiv och utformning av kostnadsansvaret belyses kronologiskt i
anslutning till de trafik- och transportpolitiska beslut som fattats under perioden.

1963 ars trafikpolitik

Transportsektorn av 1963 var genomreglerad vilket 1ag till grund for en brett omfattad
uppfattning att transporterna i landet inte genomfors effektivt. Vid utformningen av 1963
ars trafikpolitik ville man ersatta regleringarna med effektiv konkurrens. Da kravs emellertid
att transportpriserna aterspeglar alla kostnader som transporten fororsakar. Kostnaderna for




stat och kommun (”det allmédnna”) fanns inte med i bilden, speciellt fér vagtrafiken. Det
allménnas kostnader maste foras vidare till transportpriserna genom skatter och avgifter.

Ett problem som uppmarksammades ocksa 1963 ar att det for effektivitet kravs att priset
baseras pa den kortsiktiga marginalkostnaden vilket, om styckkostnaderna &r fallande,
medfor att det allmannas kostnader inte tacks i sin helhet och ett finansiellt underskott
uppstar. Enligt 1963 ars politik borde ocksa detta finansiella underskott tackas for varje
trafikgren for sig av anvandarna och inte foras vidare till skattebetalarkollektivet. Genom att
ta ut hogre avgifter for prisokdnsliga delar av efterfragan bor detta enligt 1963 ars politik
kunna ske utan nagon mera betydande paverkan pa den ratta trafikférdelningen.

1963 intogs en restriktiv hallning till subventioner eftersom sadana riskerar att snedvrida
konkurrensforhallandena och ocksa kan leda till en samre ”inre effektivitet” hos
transportforetagen.

De forandringar av trafikpolitiken som foreslogs 1963 bedomdes som sa omfattande att de
maste genomfdras i tre etapper. Fragan om hur skatter och avgifter inom transportsektorn
skulle behova forandras for att forverkliga 1963 ars kostnadsansvar placerades i den tredje
etappen, som skulle vara genomford senast i slutet av 1960-talet. De forandringar som skulle
kravas i den géllande fordonsbeskattningen bedomdes dock som mattliga. Detta kan verka
forvanande med hansyn till den uppmarksamhet 1963 ars utformning av kostnadsansvaret
senare fick. Det troliga skalet till att beskattningen kom i bakgrunden ar att fokus 1963 lag pa
avregleringar och konkurrens.

Kostnadsansvaret 1963 laggs saledes pa olika transportgrenar, transportmedel och
transportuppdrag och galler det allm&nnas utgifter/kostnader (t ex kapitalkostnader) for de
varor, tjdnster och anldaggningar som det allmanna tillhandahaller for resp. trafikslag.

Andra externa kostnader dn de som motsvaras av utgifter for det allmanna, t ex miljo,
trangsel, olyckor, klimat etc. inkluderas inte i 1963 ars politik. Kostnadsbegreppet sags
snavare dn idag och omfattade bara pa marknader prissatta tjanster och produkter. Det
innebar inte att man helt bortsag ifran olika slag av externa kostnader, men man sag framfor
sig att dessa skulle hanteras inte som kostnader utan i annan ordning genom regleringar,
t.ex. nar det trafiksdakerhet.

Ingen tydligt distinktion gjordes 1963 mellan rorliga och fasta skatter. Daremot skilde man
mellan trafikpolitiskt motiverade respektive finansierande skatter och avgifter. De
trafikpolitiskt motiverade ar de som relaterar till kostnadsansvaret dvs. for vagsektorn
fordonsskatt (automobilskatt) och drivmedelsskatt. Dessa var vid den tidpunkten
specialdestinerade for vagvasendet. Allman energiskatt och omsattningsskatt pa
motorfordon, som fanns vid denna tid, sags daremot inte som specialdestinerade och ska
darfor enligt 1963 ar trafikpolitik inte avrdaknas mot kostnadsansvaret.

Kritiken mot kostnadsansvarets utformning vacktes bade i anslutning till utvecklingsarbetet
och sedan 1963 ars politik presenterats. En central kritikpunkt var att en praktiskt
genomforbar berakning av marginalkostnaden (mindrekostnaden/merkostnaden) bara kan



ge en grov approximation av de faktiska kostnaderna for enskilda transporter och darfor inte
réacker som grund for fri konkurrens utan en kombination med reglering kravs.

Fragan om hur 1963 ars kostnadsansvar skulle implementeras i vagsektorns beskattning
fordes vidare till Bilskatteutredningen och Vagkostnadsutredningen. Den senare berdknade
det allménnas totala kostnader for vagtrafiken och inkluderade aven vissa poster som inte
behandlats i 1963 ars politik, t.ex. det allmannas kostnader for trafikolyckor och for atgarder
mot vissa miljostorningar foérorsakade av vagtrafiken. Utredningen diskuterade
olyckskostnader och trafikens effekter pa miljé och hilsa men bedémde att kunskapen var
otillracklig for att infoga dessa komponenter i ett betalningsansvar. Detta material utgjorde
ett av underlagen for Bilskatteutredningens genomgang och forslag till beskattning av den
tunga vagtrafiken, som innebar en etappvis omstrukturering av beskattningen av den tunga
vagtrafiken.

Genom sin grundliga genomgang av teorin for samhallsekonomiskt effektiv prissdttning av
vagtjanster beredde Vagkostnadsutredningen marken fér den kommande revideringen 1979
av kostnadsansvarets utformning.

Ett steg for att implementera vagtrafikens kostnadsansvar i linje med 1963 ars politik togs
genom att kilometerskatt infordes for dieseldrivna latta och tunga fordon. Den tidigare
konstruktionen med drivmedelsskatt och fordonsskatt ansags ge alltfér daliga mojligheter
att spegla trafikens reella kostnader.

Under 1970-talet blev diskussionen om trafikens negativa miljoeffekter allt intensivare och
ambitionerna vaxte att inkludera de marginella miljokostnaderna i trafikens
marginalkostnader. Alla de externa kostnadskomponenterna olyckor, miljo och trangsel
borde inkluderas i kostnadsberakningarna.

1979 ars trafikpolitik

Den nya trafikpolitiken 1979 byggde pa underlag fran Vagkostnadsutredningen,
Trafikpolitiska utredningen samt andra utredningar som initierats for att genomféra 1963 ars
politik.

Fortsatt gallde som central utgangspunkt att skapa betingelser fér en samhallsekonomiskt
riktig utveckling och férdelning av transportarbetet.

Det man ville dndra pa var:
e Knytningen av kostnadsansvaret till varje trafikgren
e En overdriven tilltro till konkurrensens mojligheter
e Kravet pa full kostnadstackning som borde tas bort och priset sattas lika med den
kortsiktiga marginalkostnaden

Detta ledde 1979 till att det trafikgrensvisa kostnadsansvaret slopades for vag och jarnvag.
Rorliga avgifter skulle anpassas till den kortsiktiga marginalkostnaden. Det totala
skatteuttaget provas dock fritt med hansyn till olika mal, t ex regionalpolitiska,
fordelningspolitiska etc. For sjofart och luftfart kvarstar fullt kostnadsansvar. Betoningen av
konkurrens 1963 ersatts med betoning av samverkan. Nya marginalkostnadsberakningar
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visade att olyckskostnaden var den dominerande komponenten men nagon miljckomponent
kunde inte berdknas.

Den fria prévningen av skatter och avgifter som skulle ske enligt 1979 ars politik kan medfora
att rorliga skatter ligger 6ver marginalkostnaden t.ex. av statsfinansiella skal. Frikopplingen
av skatter pa trafiken fran det allmannas utgifter for detta andamal gors darmed tydlig — det
finns inte ldngre nagra specialdestinerade trafikskatter.

Trots ett fundamentalt byte av princip for kostnadsansvaret forvantades detta inte leda till
nagra drastiska forandringar av den radande trafikbeskattningen.

Under 1980-talet kom nytt kunskapsunderlag fram om de externa (avgiftsrelevanta)
samhallsekonomiska marginalkostnaderna for olyckor, miljo, halsa och slitage pa
infrastrukturen. Separata varden berdknades for landsbygd och tatort och det visade sig att
skillnaderna var stora sarskilt for tunga vagfordon.

1988 ars trafikpolitik
1988 ars politik har ibland karaktéariserats som en syntes mellan 1963 och 1979 ars principer
for kostnadsansvarets utformning.

Det nya kostnadsansvaret 1988 innebar att skatter och avgifter som tas ut av trafiken ska
tacka de totala samhallsekonomiska kostnader som trafiken fororsakar. Rorliga avgifter ska
tacka marginalkostnader for drift och underhall av infrastrukturen, marginella externa
olycks- och miljokostnader. Fasta avgifter (abonnemangs- eller tilltrddesavgifter) ska tacka
ovriga samhallsekonomiska kostnader vilka bl. a. omfattar kapitalkostnader och fasta
kostnader for infrastrukturen. Avkall pa kravet pa full kostnadstdckning ska kunna géras om
sarskilda analyser visar att detta krav leder till effektivitetsforluster.

Det mest vagande motivet for att den nya trafikpolitiken laggs fram ar de konkreta problem
som transporterna fororsakar, speciellt for miljon och i form av olyckor. Forandringen av
kostnadsansvarets utformning ar inte ett huvudmotiv men den genomfors dnda baserat pa
huvudsakligen fyra skal namligen att prissattning enligt kortsiktig marginalkostnad leder till
statsfinansiella problem, forutsatter dels en i praktiken ogenomférbar differentiering av
skatter och avgifter dels att investeringsbedémningar kan goras oberoende av
marknadsefterfragan samt att man inte kan bortse ifran de fasta skatternas och avgifternas
inverkan pa effektiviteten i resursanvandningen. Hallbarheten i dessa skal ifragasattes av
ekonomer men denna kritik fick inte gehor.

En inte onskvard foljd av att avgifter/skatter satts enligt kortsiktiga marginalkostnader &r
enligt 1988 ars trafikpolitik att investeringsbedémningarna kan komma att grundas pa en
alltfor hog transportefterfragan och darmed leda till alltfor stora investeringar. Om daremot
samtliga kostnader beaktas av utférarna av transporter blir det enklare att tillampa ett
decentraliserat beslutsfattande ocksa nar det géller investeringar i transportinfrastrukturen.
Ett mycket mera centraliserat och administrativt betungande beslutsfattande om
investeringar skulle enligt propositionen kravas vid marginalkostnadsprissattning och
uppbyggandet av ett sadant system for investeringsplaneringen avvisas.
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Aven enligt 1988 ars politik giller att konsumtion och produktion av transporter méaste ses
som en del av det allmanna skatteunderlaget. Olika trafikslag ska behandlas likformigt nar
skatter och avgifter som inte ar transportpolitiskt motiverade tas ut. Energiskatten namns
som exempel pa en sadan skatt.

Betydande osadkerhet kvarstar 1988 nar det géller kvantifieringen av marginalkostnaderna.
De skattningar som finns bedéms dock vara tillrackligt bra for att med forsiktig vardering
kunna ligga till grund for skatter och avgifter.

1998 ars transportpolitik

Principen om fullt kostnadsansvar enligt 1988 ars politik ersatts nu dter med ett
samhallsekonomiskt marginalkostnadsansvar. Nu liksom 1988 inkluderar detta externa
effekter fér miljo, halsa, olyckor, trangsel. Denna prissattningsmodell ses som enda vagen
mot en fri transportmarknad dar alla relevanta hdansyn tas av aktorerna. Kostnadsansvaret
forverkligas genom att rorliga skatter och avgifter satts for att motsvara de kortsiktiga
marginalkostnaderna. Avvikelser fran kostnadsansvaret ska nu liksom tidigare kunna ske av
olika skal, t.ex. fordelningspolitik och internationella konkurrensférutsattningar. For
luftfarten och sjofarten galler fortsattningsvis tidigare principer om full kostnadstackning.

En hel del problem néar det géller att kvantifiera externa effekter och att vardera dessa
kvarstar, men det finns kanske dnnu storre problem nar det géller att konstruera
avgiftssystem som rimligt val speglar marginalkostnaderna. Det ar darfor enligt
propositionen ndédvandigt med en kontinuerlig kunskapsutveckling. Sveriges EU-intrade
medfor ocksa vissa nya problem och restriktioner men ocksa majligheter. Det har t.ex. varit
nodvandigt att avskaffa kilometerskatten.

De behov av finansiering av transportinfrastrukturen utover skatteintakter fran
marginalkostnadsbaserade avgifter som kan finnas ska enligt 1998 ars politik l16sas sa att
oonskade styreffekter undviks och att resursanvandningen snedvrids sa litet som majligt.
Specifika I6sningar pa detta problem anvisades inte 1998 ars politik, kanske beroende pa att
samtidigt ett omfattande utredningsarbete pagick inom skatteomradet. Aven
fortsattningsvis ska transportsektorn vara en del av det allmanna skatteunderlaget och olika
delar av transportsektorn ska behandlas likformigt da sddana skatter tas ut.

En tydlig ambition till en 6kad malstyrning praglar 1998 ars politik, vilket aktualiserar vissa
principiella frdgor om relationen mellan principen om kostnadsansvar och malstyrningen.
Forutom av kostnadsansvaret paverkas darigenom ocksa trafikbeskattningen alltmera av

skatternas roll som styrmedel for att na t.ex. trafiksdkerhets-, miljé- och klimatmal.

2006 ars transportpolitik

Nasta heltdckande transportpolitiska proposition skulle komma 2006. Under de
mellanliggande aren skedde en viss utveckling med relevans for kostnadsansvaret. Det géllde
bland annat ett fortsatt arbete inom trafiksektorns myndigheter, dels for utveckling av
kunskapen om marginalkostnaderna, dels for avgiftssystemens utformning sarskilt med
inriktning pa differentierade avgifter. Fran svensk sida fortsattes insatserna for att fa stod for
den svenska synen pa kostnadsansvaret inom EU. En utredning om tréangselavgifter (som
senare blir trangselskatter) initieras i borjan av 2000-talet. Kilometerskatt ar fortsatt
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intressant for svensk del men kraver forandringar av EU-regler. Vagtrafikbeskattningen
utreds aterigen med sikte pa att ytterligare skarpa beskattningens miljé- och
trafiksakerhetsprofil och att analysera mojligheterna till skattevaxling. Kostnadsansvaret
enligt 1998 ars politik ligger fast men drivkraften for forandringar av skatter och avgifter
kommer fran annat hall, framst malstyrningen.

Nar det géller kostnadsansvaret innebar 2006 ars politik knappast ndgon substantiell ndring
fran 1998 ars politik. Det finns dock en skillnad i formuleringen av kostnadsansvaret som
2006 lyder:

“De skatter och avgifter som tas ut av trafiken och som dr transportpolitiskt motiverade bér
motsvara trafikens samhdllsekonomiska marginalkostnader och bidra till att de
transportpolitiska mdlen ngs.”

Till skillnad fran 1998 namns nu inte rorliga avgifter i definitionen av kostnadsansvaret utan i
stallet sdgs att de transportpolitiskt motiverade avgifterna/skatterna ska motsvara
marginalkostnaderna. Dessutom sdgs att de transportpolitiskt motiverade skatterna och
avgifterna ska bidra till att de transportpolitiska malen nas. Detta tilldgg kan tolkas som att
rorliga skatter och avgifter som ligger 6ver marginalkostnaderna mycket val kan tas ut. En
restriktion ar ocksa att om skatter/avgifter satts ned, t.ex. av hansyn till internationella
beroenden, far detta inte ga ut 6ver maluppfyllelsen for miljomalen. Det ar fortsatt viktigt
enligt 2006 ars politik att utveckla battre och internationellt gadngbara metoder fér berdkning
av trafikens externa effekter.

En Overgripande 6versyn av kostnadsansvaret och dess tillampning aviseras. Nagon sadan
oversyn har dock annu inte (2017) kommit till stand.

2009 ars propositioner

Inga forandringar jamfért med 2006 sker nar det géller kostnadsansvaret. En nyhet ar att
mojligheten att anvanda trangselskatter inte bara som styrmedel utan ocksa som en viktig
finansieringskalla namns.

Utveckling av kostnadsansvaret under senare ar

Utveckling som berér kostnadsansvaret har under senare ar framst skett inom
myndigheterna. Trafikanalys har sedan flera ar pa regeringens uppdrag bedrivit ett
uppfoljningsarbete nar det galler hur transportsektorns samhallsekonomiska
marginalkostnader férhaller sig till aktuella skatter och avgifter. VTI har under flera ar
genomfort ett kunskapsuppbyggande arbete nar det galler kvantifiering och vardering av
externa marginalkostnader inom de olika trafikslagen. Trafikanalys har ocksa i uppdrag att ta
fram battre kunskap om hur géllande skatter och avgifter bidrar till att de transportpolitiska
malen nas.
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Nagra sarskilda fragestallningar

Klimatfragan och kostnadsansvaret

Klimatfragan aktualiseras forst under 1990-talet i svensk trafikpolitik. Sa smaningom vaxer
klimatfragan starkt i betydelse i den transportpolitiska diskussionen och dr nu en av de
centrala fragorna — kanske hittills under 2000-talet den mest dominerande.

Ekonomiska styrmedel, generella och riktade, bedéms redan under 1990-talet vara av
central betydelse for att minska transportsektorns klimatpaverkande utslapp. Det betyder
att skatter och avgifter har en viktig roll att spela. Fragan om hur nivan pa dessa skatter och
avgifter ska paverkas av storleken pa de klimatpaverkande utslappen fran trafiken knyts
dock inte som for andra utslapp till trafikens kostnadsansvar och
marginalkostnadsberdkningar. Svarigheterna att gora sadana berakningar ar alltfor stora. |
stallet diskuteras och bestdms nivaer pa skatter och avgifter som ska paverka
koldioxidutslappen till malnivaer som bestams i olika politiska fora, svenska, inom EU och
internationellt. Styrningen mot klimatmalen blir en sjalvstandig komponent for bestamning
av skatte- och avgiftsnivaer inom transportsektorn.

Jarnvagen och kostnadsansvaret

Den stora samhallsomvandling som skett under den period som studeras i denna PM med
urbanisering och vagtransporternas snabba utveckling medférde stora strukturproblem och
ekonomiska problem for jarnvagssystemet. En omfattande omstallning av jarnvagssystemet
fran ett rikstdckande system som arbetade i en hart reglerad konkurrensmiljo till ett mera
koncentrerat och storstadsorienterat system har agt rum. Ett relativt omfattande
lagtrafikerat nat finns &nda kvar och vissa strukturproblem kvarstar i detta nat.

Stora organisatoriska forandringar har ocksa skett — fran det att jarnvagens infrastruktur och
trafik hanterades av ett statligt monopolforetag till nuvarande system med ett separat
statligt ansvar for infrastrukturen och flera konkurrerande trafikanordnare och trafikféretag.

De principer for kostnadsansvaret som lagts fast fran tid till annan har inte kunnat tillampas
konsekvent for jarnvagen till foljd av strukturproblemen. Undantag och speciella
kostnadsavlastningar har blivit nédvandiga vid olika tillfallen. Omstruktureringskostnaderna
for jarnvagssystemet har varit ett statligt atagande. Idag tillampas marginalkostnadsansvaret
for utnyttjande av jarnvagens infrastruktur men nagra finansierande skatter och avgifter
laggs inte pa jarnvagstrafiken.

Numera ska investeringar och underhallsatgarder i vag- och jarnvagssystemen varderas och
provas pa samhallsekonomisk grund. Den berdknade l6nsamheten for jarnvagsinvesteringar
har lange varit betydligt lagre an for vaginvesteringar. Jarnvagsinvesteringarna har under
lang tid anda hallits pa en mycket hégre niva dn som skulle félja av det samhaéllsekonomiska
I6nsamhetskriteriet. Andra varderingar och mal har spelat in i avvagningen.

Naringslivets konkurrenskraft
Fragan om hur ett kostnadsansvar med olika utformning paverkar det svenska naringslivets
konkurrenskraft har funnits med i den trafikpolitiska diskussionen dnda sedan 1963 ars
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trafikpolitik. Redan 1963 gjordes t.ex. ett undantag fran kostnadsansvaret nar det géller
sjofart av hansyn till svensk utrikeshandels konkurrenskraft. 1 1988 ars trafikpolitik framholls
att fullt kostnadsansvar inte kunde utkrévas av jarnvagen pa grund av dess betydelse for
transportforsérjningen. | allmanhet har dock hansynen till naringslivets konkurrenskraft
tagits upp mera generellt som ett av de 6vriga samhallsmal som kan motivera avsteg fran
kostnadsansvarets tillampning.

En annan fraga som fran tid till annan fatt stort utrymme ar hur det svenska
kostnadsansvaret och svenska regleringar paverkar de svenska transportforetagens villkor
och konkurrensformaga i relation till andra landers foretag. Detta har gallt bade
jarnvagstrafiken men kanske framfor allt godstransporter med lastbil.

| det transportpolitiska utvecklingsarbetet under senare ar har hiansynen till naringslivets
konkurrenskraft, t.ex. vid utformning av kostnadsansvaret, villkorats med att sddana hansyn
inte far leda till l1agre maluppfyllelsegrad for miljomalen.

Tatort/landsbygdsdimensionens roll vid utformning av kostnadsansvaret

For trafikpolitiken har under hela den studerade perioden 1960-2017 gallt att en
tillfredstallande transportforsorjning ska uppratthallas for hela landet. Med de skilda
forutsattningar som rader i olika delar av landet har den vid varje tidpunkt radande
nationella principen for kostnadsansvaret inte kunnat uppratthallas éverallt. Detta har lett
till forslag om och ocksa genomfdrande av olika undantag. Ett exempel ar de férslag om
regionalt differentierad eller kommunal bensinskatt som diskuterades 1979 men som
avvisades av praktiska och principiella skal.

En intensiv diskussion har forts i det trafikpolitiska utvecklingsarbetet om differentiering av
kostnadsansvaret med hansyn till skillnader mellan stad, speciellt storstad, och landsbygd.
Detta har dock hittills inte avkastat nagra stora resultat. Det kanske viktigaste ar
utvecklingen av system for och inférande av trangselskatter under 2000-talet.

De stora kostnaderna for utveckling av infrastrukturen i storstadsomraden, saval for
vagtrafik som for spartrafik, har satt ett allt storre fokus pa finansieringsfragan. Denna har en
koppling till marginalkostnadsansvaret genom att marginalkostnaden for trangsel kan bli stor
i storstader och att darfor motsvarande marginalkostnadsbaserade skatter kan generera
avsevarda finansiella bidrag.

Skatter eller avgifter

Den sprakliga skillnaden &r att en avgift forutsatts ha en motprestation vilket inte géller en
skatt. Om en statlig palaga bendamns skatt eller avgift har dock ingen reell rattslig betydelse
och manga statliga palagor som bendmns avgifter ar i realiteten skatter. Nagon konsekvent
distinktion mellan begreppen skatt och avgift uppratthalls inte i det trafik-/transportpolitiska
dokumentationsmaterialet.

Kostnadsansvaret och terminalerna
Terminalerna i transportsystemet drivs i allmédnhet pa féretagsekonomiska grunder med
undantag for jarnvagsterminalerna (speciellt kombiterminaler) dar vissa delar av
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infrastrukturen finansieras av staten och belastas med ett motsvarande statligt
kostnadsansvar.

1 Bakgrund
1.1 Syfte

Denna PM om hur kostnadsansvaret har utvecklats sedan 1960-talet och fram till idag har
tagits fram pa uppdrag av Trafikanalys som ett led i arbetet med ett regeringsuppdrag till
myndigheten att ta fram ett kunskapsunderlag om skatter och avgifter pa transportomradet.

Enligt uppdraget ska foljande punkter behandlas:
e Kostnadsansvarets motiv och utformning
e Beskrivningen av kostnadsansvaret i utredningar och propositioner

Dessutom ska foljande speciella aspekter belysas:
e Klimatdimensionens roll och betydelse for synen pa kostnadsansvaret
e Behandlingen av jarnvagen
e Naringslivets konkurrenskraft
e Tatort/landsbygdsdimensionens betydelse vid utformningen av kostnadsansvaret.
e Distinktioner mellan skatter och avgifter i trafikpolitikens utveckling

1.2 Underlagsmaterial for genomgdngen av kostnadsansvarets
historik

Beskrivningen i denna PM av utvecklingen av kostnadsansvaret och hur de namnda speciella
fragestallningarna behandlats bygger pa propositioner och offentliga utredningar (SOU och
Ds) som ror trafik-/transportpolitiska fragestéallningar mellan 1963 och 2009, samt viss annan
litteratur. | den foljande punktlistan anges i tidsordning de propositioner och
beslutsunderlag for den svenska trafikpolitiken som i huvudsak ligger till grund for
beskrivning och analys av kostnadsansvaret i denna PM. Darutdver har en stor mangd annat
material anvants vilket framgar av referensforteckningen.

e 1963 ars trafikpolitik prop. 1963:191, som till stor del byggde pa det underlag som
presenterades i betdnkandet av 1953 ars trafikutredning (SOU 1961:23)

e 1979 ars trafikpolitik, prop. 1978/79:99 — "om en ny trafikpolitik” som nar det géller
kostnadsansvaret byggde pa den Trafikpolitiska utredningen, “Trafikpolitik —
kostnader och avgifter”, SOU 1978:31.

e 1988 ars trafikpolitik prop. 1987/88:50 " Trafikpolitiken infér 90-talet”. Som underlag
fanns bl. a. flera utredningsrapporter fran 1980-talet, manga publicerade i DS-serien,
som pa olika satt har relevans for tolkning och utformning av kostnadsansvaret. Ds K
1987:4, “Transportsektorns kostnadsansvar” var det huvudsakliga underlaget for
propositionens syn pa kostnadsansvaret.

e 1998 ars trafikpolitik prop. 1997/98:56 " Transportpolitik fér en hdllbar utveckling”
Som underlag fanns bl. a. betdnkanden fran Kommunikationskommittén SOU
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1997:35, Ny kurs i trafikpolitiken, och SOU 1995:64 "Klimatférdndringar i
trafikpolitiken” (Trafik- och klimatkommittén).

e Prop 2001/02:20" Infrastruktur for ett IGngsiktigt hdllbart transportsystem”

e 2006 ars trafikpolitik prop. 2005/06:160 "Moderna transporter”. Som underlag fanns
bl.a. betdankanden fran Godstransportdelegationen SOU 2004:76 ”Godstransporter —
noder och ldnkar i samspel”, Kollektivtrafikkommittén, Jarnvagsutredningen,
Fardtjanstutredningen.

e 2009 prop. 2008/09:93 “Madl fér framtidens resor och transporter”, samt prop.
2008/09:35, ”Framtidens resor och transporter—infrastruktur fér hdllbar tillvéxt”.

e Kostnadsansvaret efter 2009; ingen 6vergripande 6versyn av kostnadsansvarets
utformning har gjorts. Daremot har ett fortsatt arbete bedrivits med att forbattra och
utveckla underlaget for implementering av kostnadsansvaret inom ramen for
géallande definition (sedan 2009), t.ex. genom béattre marginalkostnadsberakningar
bl.a. genom regeringsuppdrag till Trafikanalys och VTI.

1.3 Disposition av rapporten

Rapporten inleds med en kort genomgang av nagra aterkommande principiella
fragestallningar vid den successiva utvecklingen av trafikens kostnadsansvar under perioden
1960-2017.

Darefter foljer en kronologisk genomgang av hur kostnadsansvaret motiverats, formulerats,
utformats och konkretiserats i samband med de transportpolitiska beslut som fattats under
den studerade tidsperioden och ocksa under de mellanliggande perioderna.

Darefter foljer i sex separata avsnitt en genomgang av hur ett antal speciella aspekter
paverkat och beaktats vid utvecklingen av kostnadsansvaret. Dessa aspekter ar:

e Klimatdimensionens roll fér kostnadsansvarets utformning

e Behandlingen av jarnvagen i samband med utvecklingen av kostnadsansvaret
e |nverkan pa kostnadsansvaret av fragan om néaringslivets konkurrenskraft

e Tatorts-/landsbygdsdimensionens betydelse for kostnadsansvarets utformning
e Skatter eller avgifter. Terminologisk eller reell skillnad.

e Kostnadsansvaret och terminalerna

| ett avslutande avsnitt identifieras vissa problem som aterkommande aktualiserats vid varje
transportpolitisk revision och som i flera fall motiverat ett mer eller mindre kontinuerligt

utvecklingsarbete.

| bilaga finns mera utforliga referat av vissa propositioner och visst utredningsmaterial.
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2 Utvecklingen av kostnadsansvaret i trafikpolitiken sedan
mitten av 1900-talet - motiv och utformning

2.1 Ndgra dterkommande principiella frdgestdllningar vid
kostnadsansvarets definition och utveckling

Trafikens kostnadsansvar etablerades som begrepp i den trafik- och transportpolitiska
diskursen i och med tillkomsten av 1963 ars trafikpolitik. Sedan dess har de politiker,
tjansteman, experter och forskare som under arens lopp utvecklat trafikpolitiken brottats
med vissa standigt aterkommande problem och fragestéllningar. Svaren, som formulerats
vid olika transportpolitiska beslut, har baserats pa successivt utvecklat praktiskt och
vetenskapligt kunnande men ocksa i hog grad paverkats av hur transportsektorns aktuella
problembild uppfattats. Svaren har ocksa paverkats av den 6vergripande ekonomiska
situationen for samhallet som helhet och for stat och kommun, politiska prioriteringar och
tidsandan. Nagra av dessa aterkommande fragestallningar listas i punktform nedan.

e Vilket samband finns mellan den avgiftskonstruktion som viljs for att realisera
kostnadsansvaret och investeringsverksamhetens inriktning och niva?

e Svarigheten att i praktiken stringent tillampa (alla) olika ekonomisk-teoretiska
principer for kostnadsansvaret pa grund av geografiska skillnader och t ex
forandringar 6ver tid. Vilka approximationer ar acceptabla och hur paverkar dessa
egentligen kostnadsansvarets reella betydelse och effekter?

e Attt kostnadsansvaret bor utkrdvas pa sa Iag nivd som mojligt har varit ett mantra i
manga trafik-/transportpolitiska propositioner men samtidigt ofta konstaterats vara
valdigt svart att forverkliga administrativt, tekniskt och kostnadsmaéssigt

e Vilken roll for kostnadsansvarets utformning spelar de antaganden och
forutsattningar som ligger till grund for de ekonomisk-teoretiska
rekommendationerna? Pa vilket sitt begransas darigenom rekommendationernas
giltighet? Gor restriktiva forutsattningar och antaganden att avsteg fran de ratta
principerna spelar mindre roll?

o Vilka skatter och avgifter ska “"rdknas in” som riktade mot “kostnadsansvaret” av de
totala skatter och avgifter som laggs pa trafiken? Denna fraga kan omformuleras till
fragan om vilka skatter som ska ses som transportpolitiskt motiverade, vilka skatter
ar finansierande for transportsektorerna respektive vilka skatter ar generella
finansierande skatter och vilka av dessa skatter ska ses som internaliserande.

e Hur samspelar allmanna skatter och avgifter som laggs pa trafiken med de skatter
som av en eller annan anledning fran tid till annan rdknas in i kostnadsansvaret?

o Effekter pa konkurrensforhallanden mellan olika transportmedel av de
skatter/avgifter som tas ut pa grund av kostnadsansvaret. Hur ser mekanismerna ut?
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e Hur mycket betyder skatter/avgifter for resebesluten i relation till andra
kostnadskomponenter och andra typer av forutsattningar, regler och restriktioner?

e Incitament for teknisk utveckling; denna fraga syns valdigt litet i den historiska
oversikten och relateras i allmanhet inte till kostnadsansvarets utformning. Men
transportpolitikens mal om lagsta samhallsekonomiska kostnader for transporterna
bor rimligen betyda bade kortsiktigt och langsiktigt lagsta samhallsekonomiska
kostnader. Ett exempel ar fordonsbeskattningens, som ar en fast arlig skatt men dnda
kan ges en roll som styrmedel for fordonsparkens sammansattning.

e Finansieringen av det allmannas investeringar i transportanlaggningar; vilket eller
vilken metod att finansiera leder till minsta snedvridningar t.ex. avgifter inom
transportsektorn som beaktar efterfrageférhallanden pa transportmarknaderna
respektive finansiering med allmanna skatter som medfér en “excess burden”?

e Leder olika modeller for kostnadsansvarets utformning ocksa till olika hoga
investeringsnivaer t.ex. genom effekter pa efterfragan och efterfrageprognoser eller
effekter pa finansieringsmojligheterna?

e Hur paverkar kostnadsansvarets utveckling mojligheterna till lanefinansiering av
transportinvesteringar?

e Hur bor direkta eller indirekta subventioner, t.ex. genom olika skatteundantag
beaktas vid utformning och utvardering av kostnadsansvaret?

e Hur bra maste egentligen skattningar av olika marginalkostnadskomponenter vara for
att “duga” som underlag for skatter/avgifter? Externa effekter bor fangas upp i
transportpriserna men i en lang rad propositioner har bedémningen varit att detta i
brist pa tillrackligt bra underlag antingen inte alls Iater sig gora (t ex 1963, 1979) eller
att de inkluderas med stora reservationer betr. osakerhet etc.

2.2 1963-drs trafikpolitik

1963 ars trafikpolitik byggde vasentligen pa de rekommendationer som gjordes av 1953 ars
trafikutredning. Ett utforligt referat av hur olika aspekter av kostnadsansvaret behandlades i
denna utredning aterfinns i bilaga.

Omfattande regleringar av olika slag karaktariserade den svenska transportsektorn i borjan
av 1960-talet. Exempel pa sddana regleringar ar trafikeringsplikt och maximitaxor for
jarnvagen, krav pa likabehandling av trafikanter nar det géller taxa, krav pa offentliga
jarnvagstaxor, forbud mot sambruk av privat personbil mot ersattning, restriktioner och
tillstand for godstransport, prévning av tillstand till langvaga lastbilstrafik mot befintliga
jarnvagsalternativ mm. Detta gjorde att regeringen da bedémde att samhaéllets transporter
inte genomfors effektivt. Regeringen ville darfor avskaffa regleringar och subventioner i
storsta maojliga utstrackning och ersatta dem med en vél fungerande “effektiv konkurrens”.
Detta rekommenderades ocksa av 1953 ars trafikutredning.
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Utredningen papekade emellertid att for att konkurrens ska leda till effektivitet kravs att
producenter och konsumenter/anvandare av transporttjanster méter priser som beaktar alla
kostnader som uppstar pa grund av transporten. Men detta krav uppfyllde inte priserna i
utgangslaget; trafikanternas/trafikforetagens direkta betalningar i form av fraktpriser och
biljettkostnader samt anvandarnas 6vriga egna uppoffringar inkluderades visserligen i
priserna, men kostnaderna for stat och kommun (”det allmdnna”) fanns inte med.

Kostnadsansvaret 1963 definieras mot denna bakgrund sa att alla kostnader, dven de som
inte direkt traffar anvandaren, ska baras av denne. Alla kostnader som sammanhanger med
transporten ska darfor foras vidare till anvandaren genom skatter och avgifter. Detta
bedémdes som likvardigt med att den langsiktiga marginalkostnaden laggs till grund for
dessa skatter och avgifter.

En viktig komplikation observeras dock av upphovsmannen till 1963 ars version av
kostnadsansvaret. For att kostnadsansvaret ska ledatill en effektiv férdelning vid valet
mellan olika transportlésningar for enskilda transportuppdrag kravs att priset baseras pa
mer- eller mindrekostnaden (marginalkostnaden) for transporten. Men vid fallande
styckkostnader (inom det relevanta volymintervallet for transportproduktionen) for t.ex.
infrastruktur eller andra delar av transportproduktionen, kommer da inte de s.k.
residualkostnaden (fasta kostnader) att tackas av skatter och avgifter. Ett finansiellt
underskott uppkommer darfor for det allmanna.

Det ar givetvis nddvandigt, som man givetvis inser ocksa i 1963 ars trafikpolitik, att pa nagot
satt finansiera residualkostnaden. Men enligt 1963 ars trafikpolitik bedoms det som viktigt
att anvandarna att transporttjanster tvingas betala denna residualkostnad. Det framsta
motivet som ges for detta ar att efterfrdgan pa transporter av olika slag riskerar att
Overskattas om priset bara baseras pa mindrekostnaden (marginalkostnaden), vilket i sin tur
riskerar att leda till alltfér stora och dven till fel férdelade investeringar.

Ett problem som da uppkommer ar hur man ska kunna finansiera residualkostnaden utan att
rubba den "ratta” fordelningen pa olika transportlésningar (pa mikroniva) som kan férvantas
uppkomma om priset satts lika med marginalkostnaden. Den I6sning som forordas i 1963 ars
trafikpolitik ar olika former av prisdifferentiering dar prisokansliga delar av efterfragan inom
varje trafikgren far bara hogre priser. Finansieringen av de fasta kostnaderna forutsatts
saledes ske inom transportsektorn och inom denna av varje trafikgren for sig.

Definitionen 1963 av kostnadsansvaret och synen pa dess roll for samhallsekonomisk och
foretagsekonomisk effektivitet medfér ocksa en mycket restriktiv hallning till subventioner
av olika slag. Subventioner riskerar ju att snedvrida konkurrensférhallandena och undergrava
(den inre) effektiviteten i den subventionerade verksamheten. Eftersom trots allt vissa
subventioner enligt 1963 ars politik beddms vara ndédvandiga t ex av regionalpolitiska skal
och for att uppna en tillfredsstallande transportférsorjning for alla ar det emellertid viktigt
att subventioner till trafikféretag och transportgrenar kringgardas med rigordsa
kontrollmekanismer.
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Vilka férandringar av skatter och avgifter kravdes da for att férverkliga/ndrma sig 1963 ars
syn pa kostnadsansvaret? Forslaget i 1953 ars trafikutredning, som lag till grund, liksom i den
foljande propositionen, var att forandringar med anledning av 1963 ars politik skulle
forverkligas i tre etapper.

Tidsplanen for genomforande av dessa etapper preciserades inte i detalj men enligt 1953 ars
trafikutredning borde siktet vara installt pa att samtliga etapper bor ha genomforts och ha

tratt i full funktion under den senare delen av 1960-talet. De tva forsta etapperna omfattade
olika avregleringar. Till den tredje och sista etappen hinfordes ”fortsatta atgdrder i syfte att
slutligt férverkliga kostnadsansvarighetsprincipen inom samtliga trafikgrenar” (SOU 1961:23

s-152). Till den tredje etappen fordes ocksa ”den slutliga framtida anordningen av
driftsbidragsgivningen till olika slag av samhdllsnédvindig underskottstrafik”.

Regeringens och Trafikutredningens egna direkta skatteforslag var mycket begrdansade; nar
det géller vagtrafiken gallde forslagen beskattningen av traktorer. Trafikutredningens
bedémning var att den gallande fordonsbeskattningen skulle kunna modifieras sa att den
uppfyllde kostnadsansvarsprincipen utan att den trafikférdelning som skulle uppkomma vid
ren marginalkostnadsprissattning skulle behéva rubbas namnvart.

Innebérden av kostnadsansvaret (eller “kostnadsansvarighetsprincipen” som
kostnadsansvaret ibland benamns vid denna tid) enligt 1963 ars trafikpolitik ar saledes att
den trafik och de trafikanter som utnyttjar transportanlaggningar och olika trafikrelaterade
tjanster som tillhandahalls och betalas av det allmdnna sammantaget ocksa ska betala ett
belopp som motsvarar det allmannas kostnader for dessa anlaggningar och tjanster. Varje
anvandare forvantas bara en kostnad som pa nagot satt star i proportion till den egna
anvandningen av de olika transportresurserna.

Kostnadsansvaret laggs pa olika transportgrenar, transportmedel och transportuppdrag och
galler det allmannas utgifter/kostnader (t ex kapitalkostnader) fér de varor, tjanster och
anlaggningar som det allmanna tillhandahaller for resp. trafikslag etc.

Trafiksakerhet behandlas i 1963 ars politik som en restriktion for verksamheten och skulle
inte paverka utformningen av kostnadsansvaret; trafiksakerheten ligger utanfor
kostnadsansvaret och ocksa utanfér konkurrensdimensionen; konkurrens far ske och
kostnadsansvar baras inom ramen for vid varje tillfalle radande trafiksakerhetsmotiverade
restriktioner.

Samhallsekonomisk effektivitet i mera generell mening diskuteras knappast i samband med
utformningen av 1963 ars politik; denna diskussion fick emellertid ett stérre utrymme i
samband med det utrednings- och reformarbete som sattes igang som en foljd av 1963 ars
trafikpolitiska beslut.

Andra externa kostnader dn de som motsvaras av kostnader for det allmanna, t ex miljo,
trangsel etc. inkluderas inte i 1963 ars politik. Klimatfragan existerade heller inte som en
politisk fraga vid denna tid. De externa kostnader som rdknas &r det allmannas kostnader
(utgifter) for marknadsprissatta produktionsfaktorer. Trafikantens egna uppoffringari form
av extra utgifter som kravs for transporten (som exemplifieras med emballage, resendrens
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egen tidsuppoffring) beaktas bast och mest precist av trafikanten sjalv. Trafikutredningen
tror for Ovrigt inte pa att ett ekonomiskt varde ska kunna sattas pa t ex privat tidsuppoffring
pa ett meningsfullt satt.

Den narmare utformningen av ett system for skatter och avgifter for att forverkliga
kostnadsansvarighetsprincipen hanvisades till kommande reformetapper. Detta innebar att
uppdelningen i fasta och rorliga avgifter inte berérdes pa ett sarskilt tydligt satt. Daremot
gjordes en distinktion mellan trafikpolitiskt motiverade skatter/avgifter och finansierande
avgifter som belastar trafiken. Ett exempel pa de senare var bilaccisen som fanns vid denna
tid (skatten infoérdes 1951) och vars angivna syfte var att begrédnsa bilismens snabba
expansion. Eftersom kostnadsansvaret for trafiken 1963 omfattade alla kostnader for det
allménna inkluderades saledes dven de skatter som syftade till att finansiera det allmannas
utgifter for transportsektorn. t ex fordonsskatter, bland de trafikpolitiskt motiverade. Detta
ar en tydlig skillnad gentemot senare tids sprakbruk dar “trafikpolitiskt motiverade” skatter
varit liktydigt med skatter som motiveras av eller avraknas mot kortsiktiga
marginalkostnader.!

Som kommer att framga av féljande avsnitt kom en hel del kritik att riktas mot bade 1963 ars
trafikpolitik och 1953 ars trafikutredning. | ett sarskilt yttrande till trafikutredningens
betdnkande riktade ledamoten Meidner skarp kritik mot den roll och tilltro utredningen
faste vid konkurrensens potential att bidra till ett samhallsekonomiskt effektivt
transportsystem. Meidner pekade bland annat pa att mojligheter att genom
kostnadsansvarighetsprincipen skapa den av utredningen efterstravade likheten i
konkurrensvillkor mellan olika trafikmedel ar starkt begransade. Han hdvdade att konkurrens
i verkligheten alltid ar en konkurrens om varje transportuppdrag. De samhallsekonomiska
kostnaderna for alternativa transportsatt borde darfor berdknas for varje uppdrag for sig och
inte for olika transportgrenar som helhet. Vidare moéter enligt Meidner stora svarigheter nar
det géller att berdkna de samhallsekonomiska kostnaderna. Det finns inte praktiska
moijligheter att differentiera avgifterna med hansyn t.ex. till vilka vagar eller vid vilka tider
transportuppdraget utfors. Men utan en sadan differentiering, som Meidner anser
administrativt omajlig att genomfora, kan trafikanterna “svdrligen pdverkas sé att
konkurrensen leder fram till en transportapparat till Igsta samhdllsekonomiska kostnad”
(SOU 1961:23, sid 371). Kostnadsansvaret som underlag for fri konkurrens maste enligt
Meidner darfor ofrankomligen bli en ytterst grov approximation. Det behovs darfor en
kombination av konkurrens och reglering.

L Jfr. SOU 1969:45 sid 32 “De for vdgvésendet specialdestinerade skatterna dr av tvé slag, fordonsskatt
(férordn. 1922:260 om automobilskatt etc.) samt drivmedelsskatt enligt sdrskilda férordningar i form av skatt
pa bensin (férordn. 1961:372)), motorbrdnnolja och gasol (1961:653 resp. 1964:352))”. Bensinskatt infordes
ursprungligen 23/5 1924.

Utover de specialdestinerade skatterna kommer allmén energiskatt (1957:652), samt sarskild skatt pa
motorbrénslen (1966:21) samt enligt forordningen 1956:45 om omsattningsskatt pa motorfordon i vissa fall
(denna skatt infordes 1951).

| anslutning till genomgangen av skatterna sags (sid 34):”Ingen av de i féregdende stycke ndmnda skatterna
eller avgifterna dr specialdestinerade fér vigvdsendet. Ddrav féljer ocksd att man inte kan betrakta dessa
skatter sdsom avgifter for de végtjénster som det allmdnna tillhandahdller trafikanterna. Detta innebdr med ett
férenklat uttryckssdtt att kostnadsansvarighetsprincipen inte dr tillimplig betréffande de icke
specialdestinerade skatterna och avgifterna.”
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2.3 Utveckling och debatt mellan 1963 drs och 1979 drs trafikpolitiska
beslut

Som namnts ovan initierades flera utredningar med syfte att lagga grunden for
implementering av 1963 ars trafikpolitik. Bilskatteutredningen, som tillsattes i borjan av
1965, skulle lagga forslag som syftade till ett ndrmande av vagtrafikbeskattningen till
kostnadsansvarighetsprincipen (1963 ars beslut) inom ramen for ett oférandrat totalt
skatteuttag. Malet for utredningen var att foresla anpassningar av prisstrukturen, dvs.
skatter och avgifter, till strukturen for de langsiktiga marginalkostnaderna (LRMC)(s 47).
Forst maste darfor kostnadsstrukturen analyseras. LRMC-kostnaderna delades in i tre
huvudgrupper — driftskostnader, investeringskostnader och 6évriga kostnader — och for var
och en av dessa kostnadsslag undersoktes sedan hur de varierar med faktorer som axeltryck,
korstracka, barighetskrav mm. Utredningen behandlade enbart beskattningen av den tunga
lastbilstrafiken, olika typer av pahdngsvagnar, sldpvagnar och bussar. Bilskatteutredningens
slutsats var att en betydande omférdelning av skattebelastningen mellan olika typer av
tunga fordon skulle kravas for att beskattningen skulle spegla de langsiktiga
marginalkostnaderna som kostnadsansvaret fordrade. Utredningen ansag att dessa
forandringar var alltfor stora for att genomforas i ett steg utan forordade ett etappvis
genomforande som skulle ge transportforetagen rimlig tid for omstallning.

Bilskatteutredningen var begransad till att endast behandla fordons- och drivmedelsskatter
samt eventuellt kilometerbeskattning. Denna restriktion berodde pa att
Vagkostnadsutredningen (se nedan) samtidigt arbetade med de problem av teknisk och
annan art som ligger i utformning av en i tiden och rummet differentierad prissattning enligt
SRMC-teorin. Bilskatteutredningen diskuterade dock oversiktligt hur LRMC-prissattning i linje
med 1963 ars beslut (och franska prissattningsmodeller som tillampats bl.a. inom
energisektorn) skulle kunna implementeras (SOU 1969:45, s 44.).

Vagkostnadsutredningen beslutades den 15 september 1965 med uppgift att utreda fragan
om vagtrafikens kostnadsansvar och darmed sammanhangande fragor. Uppdraget var
saledes mycket vidare dn Bilskatteutredningens. Ett delbetdnkande, som lamnades 1973,
(SOU 1972:32) hade tva syften. Det ena var att redovisa den aktuella ekonomiska teorin for
vagprissattning (och andra statligt producerade tjanster) och det andra var att presentera ett
underlag for bestamning av det totalbelopp som via vagavgifter borde tas ut av vagtrafiken
(som utredningen bendmnde betalningsansvaret (aa sid 12). Genom sin grundliga
genomgang av teorin for effektiv prissattning av vagtjanster och andra statligt producerade
tjanster kan man saga att Vagkostnadsutredningen beredde marken fér den kommande
revideringen av utformningen av trafikens kostnadsansvar.

For det andra syftet — att ta fram ett underlag for vagtrafikens betalningsansvar med
inneborden att vagtrafiken ska svara for alla de kostnader den férorsakar det allmanna —
gjordes i betdnkandet en omfattande genomgang, identifiering och kvantifiering av de olika
kostnadsposter som belastar det allmdnna. Har inkluderas kostnader for vaghallningen,
andra kostnader som drabbar det allmanna t ex sjukvardskostnader samt kostnader for
externa effekter pa grund av vagtrafikens miljostérningar och olycksfall. Aven de olika slagen



23

av vagtrafikskatter som tillampas identifieras och kvantifieras. Detta underlag kunde
utnyttjas av Bilskatteutredningen.

Vagkostnadsutredningen redogor for kunskapslaget nar det galler saval olyckskostnader (kap
13, s 241 ff) som kostnader for miljé- och hélsa (kap 14, s 253 ff). Vid den tidpunkten fanns
bara mycket grova uppskattningar av dessa marginalkostnader. P& sid 290 sags:
"Utomordentliga principiella och praktiska svdrigheter féreligger emellertid att kvantitativt
mdta uppstdende oldgenheter och én mer att ge dem ett monetdrt uttryck som kan infogas i
ett betalningsansvar. Det mdste konstateras att kostnaderna hdr inte dr mdtbara pd det sdtt
som gadiller fér huvuddelen av posterna under rubriken produktionskostnader”.

Energiskatten ar enligt utredningen att anse som en generell skatt pa energianviandning och
inte en skatt som bor raknas in i vagtrafikbeskattningen (sid 281). Denna syn pa
energiskatten dverensstammer med vad som tidigare géllt (se fotnot i avsnitt 2.2 ovan).
Enligt utredningen ska inte heller trangselkostnader betraktas som en kostnad for vilken
trafikanterna har betalningsansvar eftersom den redan bars av trafikantkollektivet.
Utredningen betonar dock att de marginella trangselkostnaderna ar relevanta vid
prissattning som syftar till effektiv omfattning av trafiken.

Som en foljd av 1963 ars trafikpolitik tillkom dven Vagplan 70 dér ett investeringsprogram
for vagtrafiksektorn presenterades. (som bl.a. kritiseras i Anell et al. se nedan).

Kilometerskatten infordes den 1 januari 1974 for att mojliggdra en battre anpassning av
beskattningen till kostnadsansvarighetsprincipen enligt 1963 ars trafikpolitik. Kilometerskatt
togs da ut for personbilar, lastbilar och bussar som drivs med annat drivmedel dn bensin
eller gasol. Fran den 1 juni 1976 togs kilometerskatt ocksa ut for sldpvagnar som dras av
kilometerskattepliktiga bilar om slapvagnens totalvikt ar hégre dn 3000 kr. Fran och med den
1 januari 1985 slopas dock kilometerskatten for s.k. pahdangsvagnar och i stéllet hojs
kilometerskatten for dragbilar till sddana vagnar med motsvarande belopp, [ se DS Fi
1984:22, sid 9].

En central punkt i kritiken av 1963 ars trafikpolitik var att det kostnadsbegrepp som
tillampades var alltfér snavt. Externa kostnader for olyckor, utslapp till luft, buller etc.
beaktades inte. Aven om den senare typen av samhéllsekonomiska kostnader var teoretiskt
kdnda under den period da 1963 ars trafikpolitik formades och successivt implementerades,
bedémde dock dven Vagkostnadsutredningen att det inte fanns tillracklig kunskap och
underlag for att kvantifiera och vardera externa kostnader for olyckor och miljoé samt att
underlaget aven var tamligen bristfalligt nar det géller slitagekostnader. Detta kan tolkas
som att dven om det var principiellt felaktigt att i 1963 ars politik uteldamna de namnda
externa kostnaderna hade detta dnda en mindre praktisk betydelse eftersom dessa
kostnadsposter dnda inte kunde kvantifieras.

Under den tid da Vagkostnadsutredningen arbetade (1965 till mitten av 1970-talet) fordes
en ibland intensiv debatt om majligheterna att vardera t.ex. utslapp till miljon i ekonomiska
matt. Ett exempel dr den debattskrift som 1968 skrevs av professor Erik Dahmén — ”Sétt pris
pa miljon — miljoavgifter eller reglering?”. Nagra av de fragestallningar och synpunkter som
presenterades av Dahmén i denna skrift visas i faktarutan nedan.
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[Till frégan om de samhdllsekonomiska miliGkostnadernas intréde i

trafikpolitiken:
Dahmén 1968. Sdtt pris pd miljén
Fragestdliningar kring berdkningen av miljékostnaderna

Vad skulle det kosta att gottgéra miljéskadorna?

Statsmakterna virderar miljéskada i kontakt med opinionen

Virdering (minimikalkyl) om en miljéskada atféljs av egendomsskada, t
ex den 6kning av kostnader for fastighetsunderhdll som blir féljden av
oljeeldning, bilavgaser.

Krav pa precision i milikostnadsberdkningar beror pa vilka medel som
star till buds

Avgift pd produktion eller anvdndning av miljiéskadande varor (avgift
bdttre namn dn skatt eftersom avgiftsbeldggningen inte har med
statsbudgetens finansiering att géra). Miljéavgifter har inte med
inkomstférdelning eller den samhdllsekonomiska balansen att géra. De
ska pdaverka tekniken, produktionens och konsumtionens inriktning och
ddrmed ocksa miljén. En fordel med avgiftsmetoden enligt Dahmén dr

att den klart anger att syftet dr kostnadstéckning — att presentera en
rékning i syfte att presentera en mera réttvisande rékning.

e Tva (av flera) problem med avgifterna; skadekostnadsberdkning och
metod att ta ut avgiften. Om kostnadsberdkningen visar pG ndrmast
prohibitiva kostnader bér man 6vervdga férbud ( t ex blybensin)

e Anvdndningen av belopp som inflyter fragn miliéavgifter t ex
kompensation till skadelidande, allmdnna miljéférbéttrande dtgdrder

e Regleringsmetoden (dominerar den praktiska politiken); tydliggor inte
avvdgningsproblemet, incitamentsproblem

Det fanns ocksa debattinldagg som mera direkt rérde 1963 ars trafikpolitik.

Sten Westerberg, (da departementsekreterare i finansdepartementet), publicerade
debattskriften “"Den ofdrdiga trafikpolitiken (1970) — fullfélj intentionerna i 1963 dGrs politik”.
Westerberg forsvarade huvuddragen i 1963 ars trafikpolitik men hade ocksa kritiska
synpunkter, t.ex. att kostnadsbegreppet bor vidgas till att omfatta ocksa miljo, olyckor,
trangsel. Han pekade ocksa pa att det dr nddvandigt med separat behandling av storstader
genom separata avgiftssystem.

Guy Arvidsson (professor i nationalekonomi) skrev 1973 en skarp kommentar till 1963 ars
trafikpolitiska beslut. Han menade att saval 1953 ars trafikutredning som 1963 ars
proposition var fundamentalt oklara och felaktiga i sin definition av kostnadsansvaret och
darav foljande prissattningsprinciper. Arvidsson havdade att prissattningen (skatter och
avgifter) av vagtrafiken i syfte att na en effektiv férdelning och omfattning av transporterna
mellan olika |6sningar bor styras av marginalkostnaderna och investeringarna i infrastruktur
av tydliga investeringskriterier.

Anell, L, Hedborg, A., Lonnroth M., Ingelstam, L. kritiserade i skriften ”Ska vi asfaltera
Sverige”.(1971) 1963 ars trafikpolitik och Vagplan 70. Dessa debattorer ifragasatte bl. a. om
medlet fri konkurrens leda till de 6nskade malen och gjorde dven en kritisk granskning av
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samhailleliga kostnads-/intiktsanalyser. Kritiken géllde dels metoden som sadan men ocksa
olika delar som t.ex. tidsvardering, olyckskostnadsvardering och vagtrafikprognoserna.

Kritiken av 1963 ars beslut gallde saledes dels formuleringen av kostnadsansvaret som ett
totalkostnadsansvar, i princip baserat pa LRMC, medan manga av kritikerna ansag att det
ratta vore SRMC, dels att vasentliga kostnader for framst vagtrafiken utelamnats — ndmligen
externa kostnader fér miljo, olyckor. Samtidigt konstateras (t.ex. av
Vagkostnadsutredningen) att kunskapen vid denna tidpunkt inte racker for att kvantifiera
och vérdera dessa tillkommande externa kostnader. Dessutom saknades ocksa i stor
utstrackning de tekniska verktygen for att i praktiken genomfora en langtgdende
marginalkostnadsprissattning.

Synbarligen fick kritiken av 1963 ars trafikpolitik gehor hos regeringen. Regeringen beslutade
namligen i september 1972 att tillsdtta sakkunniga for att utreda vissa trafikpolitiska fragor.
Denna utredning, som antog namnet ”Trafikpolitiska utredningen” (TPU), hade sitt fokus pa
kostnadsansvaret och avgifter/skatter i trafiksektorn. Utredningen avgav ett delbetankande
SOU 1975:66, “Trafikpolitik — krav och méjligheter” och ett slutbetdnkande 1978, SOU
1978:31, “Trafikpolitik — kostnader och avgifter”.

Man kan sa har i efterhand konstatera att idéklimatet vid tillkomsten av 1953 ars TU och
1963 ar politik hade fordandrats vasentligt till slutet av 1960-talet och 1970-talet.

2.4 Kostnadsansvareti 1979 drs trafikpolitik

2.4.1 Bakgrund, motiv och utformning av kostnadsansvareti 1979 ars
politik
Underlaget for 1979 ars trafikpolitik var framst den 1972 tillsatta Trafikpolitiska utredningen
(TPU) men ocksa de resultat som kom fram i det omfattande utredningsarbete som bedrivits
for att utveckla och implementera 1963 ars trafikpolitik. Genom direktiven till TPU
signalerade regeringen riktningen for de forandringar av 1963 ars trafikpolitik, som borde
ske. En central utgangspunkt var att skapa betingelser for en samhallsekonomiskt riktig
utveckling och fordelning av transportarbetet. Trafikens kostnadsansvar pekades ut som
nagot som har sarskild betydelse i detta sammanhang, men regeringen ifragasatter i
direktiven kostnadsansvarsprincipens harda knytning till varje trafikgren. Enligt direktiven
behdvdes dven en dversyn av konkurrensens maojligheter och begransningar inom
transportsektorn, behovet av en vidgad syn pa transportsektorn och av samplanering och
samordning med andra samhallssektorer.

| propositionen (1978/79:99) sags inledningsvis att en ny trafikpolitik bor ersatta 1963 ars
trafikpolitik. Forst refereras TPU:s synséatt, som enligt propositionen fatt stod av praktiskt
taget alla remissinstanser, namligen att “den nya politiken ska vila pd en samhdllsekonomisk
grundsyn som fortsdttningsvis ska vara vidgledande for trafikpolitiska Gtgdrder” (aa. sid 12).
Dérefter fastslas att “Grunden fér samhdllets trafikpolitik bér som jag framhdllit vara ett
samhdllsekonomiskt synsditt”

Det overgripande malet for den nya trafikpolitiken bor enligt propositionen vara (s. 1)



26

"Att erbjuda medborgarna och ndringslivet i landets olika delar en tillfredsstdllande
trafikforsérjning till Idgsta méjliga samhdllsekonomiska kostnader”

En tydlig skillnad mellan formuleringen av det 6vergripande malet fran 1963 och 1979 ar att
man 1979 inte sdger nagot om vilka medel som bor anvandas for att nd malet (t.ex.
konkurrens). En annan skillnad ar att 1963 ars mal anger “ldgsta méjliga kostnad” medan
1979 ars mal anvander termen ”“samhdllsekonomisk kostnad”. Fragan ar emellertid om detta
ar en verklig skillnad. | 1953 ar trafikutredning anges det mal som ska vara utgangspunkt for
utredningens arbete och dar anvands termen “samhdillsekonomisk kostnad”. Dock kan det
moijligen finnas en skillnad i tolkningen av begreppet “samhdllsekonomisk kostnad”. En kritik
mot 1963 ars trafikpolitik som ndmndes i propositionen 1979 var att den snarare hade ett
foretagsekonomiskt an samhallsekonomiskt perspektiv. Detta ar en klar 6verdrift, men det
ar mojligt att man 1979 ville gora det valdigt tydligt att utgangspunkten nu var det
samhallsekonomiska synsattet och darigenom markera en tydlig skillnad gentemot 1963 ars
trafikpolitik.

Trafikens kostnadsansvar far inte en sarskilt omfattande behandling i propositionen. Detta
trots att trafikens kostnadsansvar pekas ut som sarskilt betydelsefullt for att fa en
samhallsekonomiskt riktig utveckling och férdelning av trafikarbetet. Andra fragor som t.ex.
jarnvagens utveckling, trafiksakerhet, energihushallning, kollektivtrafik och nationell och
regional investeringsplanering inkl. trafikprognoser tar mera plats. Framst de tva sistndmnda
fragorna gor att en ny myndighet, Transportradet, bildas.

Intressant ar att krav nu stalls pa trafikverken att de ska ha beredskap att leverera det
underlag som behovs for att goda samhéllsekonomiska bedémningar av investeringsprojekt
ska kunna goras (aa. sid 152). Detta borde ju ocksa vara av betydelse i samband med
kostnadsansvaret och marginalkostnadsberakningar men denna koppling gors inte explicit.

Nar det géller kostnadsansvaret fanns tva fundamentala svagheter i 1963 ars definition
enligt propositionen:

e knytningen av kostnadsansvaret till trafikgrenar

e kravet pa full kostnadstackning

| propositionen hdavdas, som namnts ovan, att kostnadsansvaret 1963 praglas av ett ndarmast
foretagsekonomiskt snarare an ett samhallsekonomiskt synsatt. Detta har enligt
propositionen medfért dels ett ineffektivt resursutnyttjande, dels att kopplingen mellan a
ena sidan transportpolitiken och & andra sidan milj6-, regional- och naringspolitiken inte
beaktats tillrackligt. Nagra belagg for ineffektivt resursutnyttjande och bristande samordning
med andra politikomraden redovisas dock inte.

Propositionen (aa. sid 9) ger foljande problembeskrivning ar det géller utveckling och
utnyttjande av samhallets trafikanldggningar. Dessa anlaggningar kan bara undantagsvis
utnyttjas i alternativa verksamheter. Darfor ar det sarskilt viktigt att undvika misstag i
investeringsplaneringen. Redan gjorda investeringar maste utnyttjas effektivt och
trafikavgifterna spelar en betydelsefull roll for att uppna detta. Férekomsten av
stordriftsfordelar (hoga fasta och laga rorliga kostnader) liksom att trafiken har effekter pa
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andra an trafikutovarna och trafikanterna gor det nodvandigt med ett samhilleligt inflytande
for att uppna ett effektivt resursutnyttjande.

Losningen pa problemet med effektivt resursutnyttjande ar enligt propositionen att satta
priset lika med den kortsiktiga marginalkostnaden. Den tidigare politiken har enligt
propositionen pa ett olyckligt sitt blandat samman fragan om den lampligaste fordelningen
av transporterna med fragan om betalningsskyldigheten. (s.15).

Kostnadsansvaret i 1979 ars trafikpolitik utformas i stort som den Trafikpolitiska utredningen
(SOU 1978:31) foreslog. Denna utformning sammanfattas nedan.

Det trafikgrensvisa kostnadsansvaret bor enligt propositionen slopas for vag och jarnvag.
Rorliga avgifter anpassas till marginalkostnaden, men det totala skatteuttaget fran trafiken
provas fritt med hansyn till alternativa finansieringsmojligheter, finanspolitiska
overvaganden, fordelningspolitik, regionalpolitiska konsekvenser etc. Kostnadsansvaret for
sjofart och flyg kvarstar daremot i géllande form, dvs. ansvaret omfattar det allmannas
samtliga kostnader for infrastruktur och tjanster.

Till skillnad fran vad som géllde enligt 1963 ars trafikpolitik (och dven i senare utredningar
som initierades i anslutning till 1963 ars trafikpolitikunder 1960-talet och i viss man ocksa
1970-talet) ska saledes nu den kortsiktiga marginalkostnaden ligga till grund da det sa
kallade kostnadsansvaret fastldggs i stallet for den langsiktiga marginalkostnaden.

Konkurrensen bor inte tillmatas den vikt for att styra mot effektivitet som den fick i 1963 ars
trafikpolitik. | stallet b6r man mera betona samverkan mellan olika trafikslag och
trafiklosningar.

TPU avvisade tanken pa att avgifter och skatter pa vagtrafiken skulle sattas efter de
langsiktiga marginalkostnaderna och propositionen delar denna uppfattning. | stallet bor
avgifterna for varje individuell resa sattas lika med de kortsiktiga marginalkostnaderna for
denna resa. Samtidigt instammer propositionen i de kritiska synpunkter som framforts betr.
svarigheterna att i praktiken astadkomma en sadan varierad prissattning. Dessutom maste
andra mal och behov t ex statsinkomster och energisparmal ocksa beaktas enligt
propositionen.

Den (1979) helt dominerande posten i vagtrafikens berdknade samhéllsekonomiska
marginalkostnader ar den marginella olyckskostnaden. Resonemanget i propositionen
antyder att denna post dr underskattad pa grund av uteldmnande av olika komponenter (ex.
humanvardet) och namner synpunkter fran remissinstanser att den av TPU skattade
marginalkostnaden pa 10 6re/fkm for personbilar kan vara alldeles for lag. Dessutom har
marginalkostnader for miljostorningar inte alls kunnat kvantifieras. De berdkningar av
marginalkostnaden for miljokomponenter som fanns tillgdngliga da propositionen skrevs
baserades pa utgifter for staten och andra aktorer for atgarder for att motverka eller minska
skadliga effekter, dvs. atgardskostnaderna. Enligt propositionen 1978/79 var dessa
berdkningar inte tillrackligt sakra som grund for att inkludera de marginella miljokostnaderna
som en komponent i de avgiftsrelevanta marginalkostnaderna. | propositionen dras mot
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denna bakgrund slutsatsen att de gallande rorliga skatterna for vagtrafiken ligger i underkant
i forhallande till de faktiska kortsiktiga marginalkostnaderna.

Den av TPU foreslagna regionala differentieringen av bensinskatten liksom kommunal
bensinskatt avvisas, den senare av olika lagtekniska skal. Fragan om mojliga satt att ta ut
hogre avgifter for tatortstrafik bor enligt propositionen utredas vidare.

For vagtrafiken betonas att avgiftssattningen inte enbart kan fa bestimmas av syftet att na
ett effektivt utnyttjande av den vid varije tillfalle befintliga trafikapparaten. Man maste dven
ta hansyn till energipolitiska, regionalpolitiska och naringspolitiska mal. Vidare kan det
uppsta statsfinansiella skal att utdver fasta avgifter t ex accis och fordonsskatt dven ta ut
ytterligare rorliga avgifter (aa. s. 39). Den rorliga avgift, som ska spegla trafikens kortsiktiga
marginalkostnad, kan saledes komma att sattas pa en niva som avviker fran
marginalkostnaden av statsfinansiella skal.

1979 ars politik innebar ett tydligt perspektivbyte; konkurrensens mojligheter tonas ned
kraftigt och ersatts av en betoning pa samordnad planering. Eftersom den kanske viktigaste
rollen for kostnadsansvaret 1963 var att mojliggéra en rattvisande och effektiv konkurrens
som medel for att na lagsta kostnad for transportforsorjningen, far kostnadsansvaret nu en
delvis annorlunda roll; kostnadsansvaret for den enskilda resan eller transporten blir bara en
av flera aspekter som maste beaktas da rorliga avgifter och skatter satts; andra mal, t.ex.
energipolitiska, statsfinansiella, regional- och naringspolitiska trader fram med ansprak pa
avgifts-och skattenivaer som styrmedel fér att uppna mal inom andra politikomraden.

Efter att ha slagit fast principen om att rorliga avgifter och skatter ska anpassas till den
kortsiktiga marginalkostnaden tonar emellertid propositionen ned den reella betydelsen av
marginalkostnadsprissattning genom att framhalla dels svarigheterna att berdkna de
samhallsekonomiska marginalkostnaderna dels, och i annu hogre grad, svarigheterna att
astadkomma avgiftssystem som medger ett avgiftsuttag som svarar mot marginalkostnaden.
Detta begransar enligt propositionen hégst vasentligt den praktiska betydelsen av principen
med marginalkostnadsprissattning (aa. sid 34). Dessa svarigheter var inom parentes inte nya
utan patalades redan av 1953 ars trafikutredning.

Diskussionen om vdagtrafikens kostnadsansvar i propositionen avslutas med féljande nagot
svartolkade passus:

"Min slutsats dr att en évergdng till marginalkostnadsanpassad prissdttning inom
vdgtrafiken kombinerat med ett fritt bestdmt totalt uttag av skatter och avgifter inte
kommer att leda till ndgra drastiska férdndringar fér vdgtrafiken”.

Nar det géller fragan om hur stor del av det allmannas utgifter for en viss trafikgren som ska
finansieras med allmadnna skatter respektive med skatter och avgifter pa olika
trafikantgrupper ar svaret i 1979 ars politik att detta maste bestdmmas— “liksom pad de flesta
andra samhdllsomrdden”— fritt fran fall till fall pa grundval av allmanpolitiska och andra
beddmningar.
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| prop 1978/79:99 erinras ocksa om att bilskatterna ar en viktig inkomstkalla fér staten.
Detta innebar ett tydligt steg mot att frikoppla avgifter/skatter pa transporter bade fran det
allménnas faktiska utgifter for dessa transporter och fran trafikens summerade
marginalkostnader. Beslutet 1978/79 innebéar darmed ett tydligt avstandstagande fran
tidigare specialdestinerade skatter (t.ex. sa kallade automobilskattemedel) och knytningen
mellan skatter pa visst trafikslag och detta trafikslags utgifter for det allmanna.

2.4.2 Uppfoljning av 1979 ars trafikpolitiska beslut

1 1983 ars budgetproposition anméalde kommunikationsministern att en 6versyn av
nuvarande kostnadsansvar och avgiftssystem for olika transporttjanster hade pabdorjats.
Arbetet skulle bedrivas av en sarskild arbetsgrupp (Ag) inom kommunikationsdepartementet
(Kallan till detta avsnitt &r huvudsakligen DS K 1985:2 ”Kostnader och avgifter inom
trafiksektorn”).

Syftet med arbetsgruppens genomgang ar enligt uppdraget ”att mot bakgrund av 1979 drs
trafikpolitiska beslut férséka klarlégga de skillnader som idag féreligger ifréga om
kostnadsstrukturen, séittet att finansiera de transportanléggningar och transporttjénster i
ovrigt som det allménna svarar fér inom respektive trafikgren samt vilken betydelse dessa
skillnader kan ha frdn effektivitets. och konkurrenssynpunkt” (aa.sid 19).

Enligt arbetsgruppen finns tre, delvis sammanhangande, huvudproblem inom det
trafikpolitiska omradet:
e Styrningsproblemet eller resursallokeringsproblemet
e Finansieringsproblemet— vilken mix mellan skatt/avgift for trafikanter resp. allmanna
skatter ska finansiera de transporttjanster som stat och kommunens helt eller delvis
svarar for
e Investeringsproblemet

Arbetsgruppens syn ar att 1979 ars trafikpolitiska beslut innehaller vissa betydelsefulla
stallningstaganden namligen:

1. Skillnaden mellan styrningsproblemet och finansieringsproblemet sags ha klargjorts;
dessa tva problem har enligt Ag onddigtvis blandats samman i 1963 ars trafikpolitiska
beslut.

2. Enentydig princip slas fast for prissattningen av de transporttjanster som det
allméanna tillhandahaller (i regel trafikens infrastruktur) ndmligen principen om
prissattning med utgangspunkt fran kortsiktiga samhallsekonomiska
marginalkostnader.

3. Ett kostnadsansvar for den enskilde resenaren eller godstransportoren vid
utnyttjandet av infrastrukturen som ar knuten till de (kortsiktiga)
samhallsekonomiska marginalkostnaderna. Praktiska svarigheter gor att man tvingas
acceptera marginalkostnadsanpassning av rorliga skatter/avgifter.

1979 ars trafikpolitik (Ds K 1985:2 sid 6-7) avskaffade ju det trafikslagsvisa kostnadsansvaret
for vag och jarnvag och reserverade beteckningen kostnadsansvar for resenarens eller
godstransportkonsumentens individuella ansvar for de samhallsekonomiska
marginalkostnader som uppstar vid en enskild resa eller transport.
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Begreppet “betalningsskyldighet” lanserades av Vagkostnadsutredningen och TPU (men
anvandes inte i 1979 ars proposition) for att beteckna en skyldighet att gemensamt sta for
vissa utgifter/kostnader som statsmakterna kan alagga ett trafikantkollektiv (trafikslag)?.

DS K 1985:2 anvander termen avgiftsrelevanta kostnader (i linje med den trafikpolitiska
utredningen, TPU) for att beteckna kostnader som inte direkt belastar transportéren trots
att dennes verksamhet orsakar kostnaderna.(sid 36).

Arbetsgruppens reviderade berakning av de samhallsekonomiska marginalkostnaderna féljer
TPU:s ansats. Marginalkostnaden beraknas utifran forandring av trafikvolymen med 20 %
uppat eller nedat. (mer- eller mindrekostnader).3 Arbetsgruppen inkluderade samma
kostnadsslag som TPU redovisade, namligen:

e slitage pa infrastruktur

o trafikdvervakning

e trangsel

e trafikolyckor

e hilso- och miljoeffekter

Arbetsgruppen redovisade. till skillnad fran TPU, separata skattningar for landsbygd och
tatort. For personbil pa landsbygd var TPU:s skattning 10 6re/fkm (genomsnitt for alla
miljoer) medan Ag:s skattning var 11 6re/fkm foér landsbygd men 40 6re/fkm for tatort. TPU
avstod fran att ange nagot varde for halso- och miljoeffekter medan Ag skattar dessa till 1
ore/fkm for landsbygd respektive 8 6re per fkm for tatort. De storsta skillnaderna mellan
TPU och Ag visar sig dock for tunga lastbilar med och utan slap och foér bussar; Ag:s
summerade marginalkostnader dr ungefar dubbelt sa hoga for tunga lastbilar med och utan
slap (landsbygd) och 40 procent hogre for buss. Tatortsvardena for de tunga fordonen ar
enligt Ag ca 3-5 ganger hogre dn landsbygdsvardena.

Klimatfragan fanns dnnu inte med i diskussionen om kostnadsansvaret, vare sig som
marginalkostnad eller pa annat satt, i detta utvecklingsskede. Utslapp av koldioxid rdknas
inte som ett utslapp som har negativa effekter pa vare sig halsa eller miljo Daremot far
kostnadsbegreppet med 1978/79 ars trafikpolitik uttryckligen en vidare omfattning (genom
inkludering av miljo, olyckor, trangsel) dn 1963 och det arbete med att kvantifiera saval
marginalkostnader som samhéllets 6vriga kostnader, som initierades i anslutning till 1963 ars
trafikpolitik (t.ex. genom den tidigare ndmnda Vagkostnadsutredningen som tillsattes 1965)
fortsatte med viss intensitet under 1980-talet.

2.5 1988 drs trafikpolitik - dter dndrad syn pa kostnadsansvaret

Med 1988 ars trafikpolitik (proposition 1987/88:50, “Trafikpolitiken infér 90-talet”) sker
aterigen en omkastning i synen pa kostnadsansvaret. 1988 ars politik har ibland

2 Med trafikantkollektiv forstds sannolikt de féretag och/eller personer som anvdnder den infrastruktur och de
Ovriga av det allmé&nna tillhandahallna tjdnster, som hor till ett visst trafikslag. Det innebér att varje enskild
person eller transportképande foretag kan tillnora ett eller flera av dessa trafikantkollektiv

3 (Ett ndstan exakt likadant synsdtt lanserades redan i 1953 érs trafikutredning som Idg till grund fér 1963 drs
trafikpolitik)
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karaktariserats som en syntes mellan 1963 och 1979 ars principer fér kostnadsansvarets
utformning.

Kostnadsansvaret innebar enligt propositionen ett stallningstagande till hur skatter och
avgifter bor utformas inom transportsektorn. Grundprincipen ska vara att de avgifter som
tas ut av trafiken, som ersattning for utnyttjandet av infrastrukturen, ska utformas sa att de
tacker de totala samhallsekonomiska kostnader som trafiken ger upphov till.
Kostnadsansvaret ska utkrdavas genom fasta och rorliga avgifter. De rorliga avgifterna ska
motsvara de kortsiktiga samhallsekonomiska marginalkostnaderna — bl. a. kostnader for drift
och underhall av infrastrukturen, olyckor och miljopaverkan — medan de fasta avgifterna i
princip ska motsvara dvriga samhallsekonomiska kostnader.

Det ska dock finnas mojligheter att gora avkall pa kravet om full kostnadstdckning om
sarskilda analyser visar att ett sddant krav totalt sett leder till effektivitetsférluster fér
samhallet. Det har innebar pa satt och vis att “bevisbordan” kastas om. Den som havdar att
kravet pa full kostnadstackning leder till (méarkbara) effektivitetsforluster maste visa detta
genom sarskilda analyser. “Default”-principen 1987/88 ar saledes att trafikens totala
kostnader, inkl. kapitalkostnader och externa effekter ska tdckas genom rorliga och fasta
skatter och avgifter som tas ut av trafikantkollektiven.

Det ar har en tydlig skillnad gentemot 1978/79 ars trafikpolitik. Kostnadsansvaret 78/79
knots entydigt till de kortsiktiga marginalkostnaderna for enskilda transporter och det
betonades att 6vriga avgifter och skatter pa transportsektorerna skulle bestammas fritt
"utifran allmanpolitiska 6verviaganden” samt att man ocksa maste beakta
transportverksamhetens roll som finansierande skattebas. | 1988 ars trafikpolitik daremot,
definieras aterigen kostnadsansvaret for trafiken som ett totalkostnadsansvar men en
uppdelning gors i tva delar; den kortsiktiga marginalkostnaden (nu omfattande milj6é och
andra externa effekter som inte direkt motsvarades av utgifter for det allmanna till skillnad
fran 1963) ska "motsvaras” av rérliga avgifter medan 6vriga samhallsekonomiska kostnader
ska "motsvaras” av fasta avgifter/skatter. Uttrycket “motsvaras av” skapar en viss flexibilitet.
Kostnadsansvaret 1988 liknar mycket 1963 ars definition bade nar det galler kortsiktiga
marginalkostnader (mer-/mindrekostnader) och dvriga kostnader (residualkostnader). Den
storsta skillnaden ar att kostnadsbegreppet 1988 ar vidare i och med att flera externa
effekter nu inkluderas.

Forandringen jamfort med 1979 ars politik motiveras i propositionen med flera argument,
namligen foljande:

1. Prissattning enligt kortsiktig marginalkostnad skulle leda till patagliga statsfinansiella
problem (prop 1987/88:50, sid 39). For de flesta typer av trafik skulle prissattning
enligt kortsiktiga marginalkostnader, vid nuvarande kapacitetsutnyttjande, bara tacka
en del av de totala utgifterna for stat och kommun.

2. Aven fasta skatter och avgifter som tas ut av trafiken har en pataglig betydelse for
effektiviteten i resursanvandningen inom transportsektorn. Fasta skatter och avgifter
paverkar enligt propositionen (som hanvisar till underliggande PM) inom stora delar
av transportmarknaden konsumtionen pa samma satt som de marginalkostnads-
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baserade avgifterna. Darfor kan enligt propositionen inte heller de fasta avgifterna
utformas utan att hansyn tas till hur de paverkar effektiviteten i transportsystemet.
(aa sid 39), inte minst pa grund av det ndra samband som finns mellan olika
delmarknader pa transportomradet.

3. Enrenodlad marginalkostnadsprissattning forutsatter ett avgiftssystem som gor det
moijligt att variera prissattningen kraftigt i tid och rum vilket inte ar mojligt i
praktiken.

4. Enrenodlad marginalkostnadsprissattning forutsatter att investeringsbedémningar i
samband med beslut om transportinfrastrukturens utbyggnad och férnyelse helt kan
frikopplas fran den efterfragan som kommer till uttryck pa transportmarknaden,
vilket i praktiken ar svart att astadkomma.

| anslutning till ovanstaende behandlas i propositionen distinktionen mellan vad som &r
onskvard paverkan pa kort resp. |lang sikt. Pa kort sikt spelar stravandena att uppna ett
effektivt utnyttjande av de befintliga trafikanlaggningarna en vasentlig roll (vid sidan av att
begrinsa trafikens negativa externa effekter). Pa langre sikt finns ddremot enligt
propositionen en pataglig koppling mellan & ena sidan effektiviteten i utbyggnaden och
fornyelsen av transportinfrastrukturen och a andra sidan finansieringen av sadana atgarder.

| propositionen sags (aa sid 40) att det fran effektivitetssynpunkt finns en inbyggd
motsattning mellan perspektiven kort och lang sikt eftersom de leder till olika slutsatser om
hur avgiftssystemet bor utformas. Avgifter 6ver SMC, t ex pa nivan total
genomsnittskostnad, kan leda till underutnyttjande av befintliga anldaggningar. Men en avgift
grundad pa SMC medfor hogre efterfragan vilket kan leda till att investeringsbedémningarna
kommer att grundas pa en efterfragan som paverkats uppat av den forda prispolitiken, vilket
i sin tur kan leda till alltfor stora investeringar i ny kapacitet.

| propositionen sdgs ocksa att incitamentet att bedriva olika transportverksamheter
rationellt och effektivt kan férsvagas om statsmakterna regelmdssigt avlastar de fasta
kostnaderna for infrastrukturen.

| ett foljande avsnitt i propositionen diskuteras argumentet att investeringsverksamheten
kan komma att snedvridas vid SMC-prissattning. Enligt propositionen ses inte snedvridningar
av investeringsverksamheten som ett problem i teorin for optimal resursanvandning, da man
forutsatter att investeringsbedémningarna blir desamma oavsett hur trafiken prissatts och
vem som utfor investeringskalkylerna. Dessutom forutsatts att investeringsbesluten inom
transportsektorn kan viagas mot andra investeringsbeslut (i andra samhallssektorer). Dessa
forutsattningar galler dock inte i praktiken enligt propositionen.

Besluten i investeringsverksamheten bor enligt propositionen mot bakgrund av det som
sagts ovan, decentraliseras sa langt som maojligt. Ett val definierat kostnadsansvar ar enligt
propositionen ett viktigt inslag i den decentraliserade malstyrningen av
investeringsverksamheten. | propositionen sags att det “varken dr énskvdrt eller praktiskt
mdjligt att bygga upp ett sd omfattande, centraliserat och administrativt betungande
styrnings- och planeringssystem som skulle krdvas vid en central styrning av all trafik och alla
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investeringar” (aa sid 40). Statsmakterna maste forlita sig pa de bedéomningar som gors inom
skilda trafikgrenar?. Eftersom den centraliserade investeringsplaneringen saledes avvisas
aterstar bara enligt propositionen att utforma avgifterna sa att de aterspeglar
finansieringsansvar for investeringar och inte bara ansvar for marginalkostnaderna.

Mojligheter till avsteg fran det fulla samhéllsekonomiska kostnadsansvaret ska dock finnas.
Sadana avsteg maste enligt propositionen provas fran fall till fall. Som exempel ndmns
avtalet mellan statliga och regionala parter om sparutbyggnaden i Stockholmsomradet. Aven
regionalpolitiska 6verviaganden kan motivera avsteg fran det generella kostnadsansvaret.

Kostnadsansvaret ska enligt propositionen utkravas:

e pasalag niva som mojligt i transportsystemet med hansyn till de tekniska och
administrativa problem som ar forknippade med starkt differentierad
avgiftssattning (1988 fanns fortfarande km-skatt fér dieseldrivna fordon)

e genom fasta och rorliga avgifter; de rorliga avgifterna ska motsvara de kortsiktiga
samhallsekonomiska marginalkostnaderna — bl. a. kostnader for drift och
underhall av infrastrukturen, olyckor, miljépaverkan

e de fasta avgifterna ska utgéra en abonnemangs- eller tilltradesavgift och
motsvara skillnaden mellan de rérliga avgifterna och trafikens totala
samhallsekonomiska kostnader (alltsa en sorts tvadelad tariff)

Det finns enligt propositionen begransningar nar det galler mojligheterna att infora ett
mycket differentierat avgiftssystem. En sadan begransning ar svenska internationella
ataganden. Hur de fasta kostnaderna genom avgifter ska fordelas pa olika trafikantgrupper
ar inte heller uppenbart eftersom “residualkostnaderna” till stora delar kan vara
gemensamma for flera trafikantgrupper. | propositionen betonas dock att den osakerhet
som finns i berdkningen av de samhéllsekonomiska kostnaderna inte kan vara ett argument
for att helt bortse ifran dessa kostnader och att bade under- och 6verprissattning ar allvarligt
ur effektivitetssynpunkt.

Olika trafikslag ska behandlas likformigt nar det géller dvriga skatter och avgifter som utgar
pa trafik och transporter men som inte &r trafikpolitiskt motiverade®. Kravet pa likformighet
ska speciellt gélla dar det finns en betydande konkurrens mellan olika transportalternativ
(aa. s 45).

| propositionen betonas att hushallens och foretagens konsumtion av transporter maste ses
som en del av det allmdnna skatteunderlaget och i det avseendet behandlas som vilken
produktion eller konsumtion som helst. Transportsektorn bor darfor beskattas varken
hardare eller lindrigare dn andra sektorer (aa. sid 45). Ett sarskilt stallningstagande gors i
detta sammanhang nar det galler energiskatten som inte ska betraktas som en del av de
rorliga trafikavgifterna. Propositionen likstiller energiskatten med moms®.

4 Dvs. av de centrala trafikverken, vilka efter denna proposition var VV, BV, SjéV, LfV samt trafikhuvudmannen.
> Har kan man notera att bade rérliga och fasta skatter/avgifter ses som trafikpolitiskt motiverade vilket &r en
logisk konsekvens av kostnadsansvarets utformning.

6 Denna syn p& energiskatten dr densamma som géllt sedan skatten inférdes, se fotnot i avsnitt 2.2 ovan
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Marginalkostnadsberdkningarna utvecklades som redan ndmnts ovan under 1980-talet inom
kommunikationsdepartementet (se referenslistan). Statsradet anser att dessa berdkningar
"till stora delar fyller de krav som vid nuvarande kunskapsldge kan stdllas pd sddana
berékningar” och de bor enligt propositionen kunna ligga till grund for utformningen av de
rorliga avgifterna inom respektive trafiksektor. Ett undantag gors dock for kostnaden for
trafikens héalso- och miljoeffekter dar kunskapsunderlaget (liksom tidigare i 1979 ars
trafikpolitik) bedoms vara mycket bristfalligt. Det motiverar dock inte enligt propositionen
att denna post utesluts utan att den inkluderas med en forsiktig vardering.

Miljokomponenten i de samhallsekonomiska marginalkostnaderna kommenteras sarskilt i
propositionen. Enligt propositionen bor alla trafikslag belastas med kostnaderna for den
miljopaverkan de ger upphov till. Sarskilt betonas har vikten av att minska férsurningen och
for att forbattra miljon for manniskorna samt behovet av att begransa biltrafikens miljo- och
hilsoeffekter i storstadsregionerna, bl. a. genom begransning av trafiken i stadskarnor,
forbattringar i kollektivtrafikens framkomlighet samt att man dven bor utreda forbifarter av
miljoskal. Ytterligare en aspekt som tas upp ar vikten av att minska férbrukningen av energi
for transportsektorn. Pa sikt bor enligt propositionen en 6vergang ske till alternativa
drivmedel. Miljoeffekter bor beaktas da hastighetsgranser satts.

Nu har sdledes dven andra kostnadskomponenter dr de som ar direkt relaterade till fasta
kostnader resp. utgifter for infrastrukturen konkret kommit med vid
marginalkostnadsberdkningarna, namligen miljo- och olyckskostnader. Dessa kostnader
fanns visserligen principiellt med redan fran och med 1979 ars trafikpolitik, men ansags da
alltfor osakra for att laggas till grund for skatter/avgifter. Nagon klimatkomponent fanns inte
heller med 87/88.

Flera nationalekonomer kritiserade de argument for det fulla kostnadsansvaret som
framfordes i den rapport som till betydande delar Iag till grund for synen pa
kostnadsansvaret i 1988 ars trafikpolitik, Ds K 1987:4 “Transportsektorns kostnadsansvar —
ett underlag for det trafikpolitiska utvecklingsarbetet”. Kritiken refereras i bilagedelen till
prop. 1987/98:50 sid 152 och foljande och aterges i stark sammanfattning nedan.

Goran Bergendahl (GU) och Peter Bohm (SU) identifierar enligt referatet fyra
huvudargument for ett fullt kostnadsansvar namligen:

Hushallningsincitament for den (infrastruktur-)producerande enheten.
Kostnadsansvar behovs for korrekt vagledning av investeringsverksamheten
Konkurrens pa lika villkor krdver kostnadsansvar

Skattefinansiering ger effektivitetsforluster netto

PwWwnNPE

Bergendahl och Bohm avvisar alla dessa argument (se vidare aa.s.152-154). Nar det géller
det fjarde argumentet patalar de att skattefinansieringens kostnader, s.k. “excess burden”
knappast uppmarksammades alls i samband med 1979 ars trafikpolitiska beslut och sdger
bl.a. foljande: "I realiteten mdste det optimala uttaget av transportintikter bestimmas av
elasticiteter i efterfragefunktionerna, de praktiska méjligheterna att anvdnda tvadelade
tariffer, undantréngningseffekterna av fasta avgifter i sadana tariffer samt de verkliga
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extrakostnaderna for just de skatter som i praktiken hamnar i rollen som ‘férskjutningspost’.
Inte minst pa sistndmnda punkt saknar vi exakt information.”

Fragan om hur man bést tar ut avgifter/skatter for att finansiera transportinfrastrukturens
fasta kostnader diskuterades pa ett liknande satt i 1953 ars trafikutredning och i 1963 ars
trafikpolitik. Samma problem skulle tacklas: Hur ta ut sddana avgifter utan att snedvrida den
optimala férdelningen av transportarbetet styrd av den kortsiktiga marginalkostnaden? Den
stora skillnaden ar att 1963 ars politik utgick ifran full finansiering fran transportsektorn
medan Bergendahl och Bohm, liksom 1979 ars trafikpolitik, ocksa ser finansiering helt eller
delvis med allmanna skatter som en mojlighet, kanske till och med som huvudalternativet.

Jan Owen Jansson (VTI och LU) kritiserar pastaendet i DsK 1987:4 att prissattning enligt
kortsiktig marginalkostnad sjalvklart leder till finansiella underskott och pekar pa att denna
prissattningsprincip under vissa omstandigheter (“constant return to scale”) kan leda till full
kostnadstackning. Han menar ocksa att en storre differentiering av marginalkostnader och
motsvarande avgifter i tid och rum ar hogst 6nskvard, medan diaremot detta inte galler det
totala kostnadsansvaret. Vidare anser han det vara av vikt att definiera direkt fiskala skatter
pa transportmarknaden. Jansson tar ocksa upp fragan om det ar battre att subventionera
underskottstrafik genom allmanna medel eller genom korssubventionering, och sédger att det
forstnamnda tedde sig battre ur bade effektivitets- och rattvisesynpunkt till dess att
problemet med “excess burden” tydliggjordes.

Bo Sandelin (GU) pekar pa att vare sig full kostnadstackning genom olika avgifter eller
finansiering med allmadnna skatter kan harledas fran teorin om optimal resursallokering. Han
sager ocksa att en rekommendation om marginalkostnadsprissattning bygger pa flera
speciella forutsattningar (vilka ocksa framgar av Ds K 1987:4), t.ex. att samma
prissattningsprincip tillampas pa alla andra marknader, man kan bortse ifran
inkomstfordelningsfragor, att man har att géra med en ekonomi som saknar geografisk
utbredning etc. . Darfor blir prissattning enligt marginalkostnader “en mer eller mindre god
approximation till den prisséttning som ur resursallokeringssynpunkt egentligen "borde’
tillimpas men som dr oméjlig att precisera.”

2.6 1998 - trafikpolitik blir transportpolitik - hdallbarhet och klimat
gor entré

Med 1998 ars transportpolitik (proposition 1997/98:56, “Transportpolitik fér en hdllbar
utveckling”) introduceras begreppet “hdllbarhet”, som etablerats i den internationella
diskursen i borjan av 1990-talet, ocksa i trafikpolitiken. Aven transportpolitiken ska nu bidra
till en socialt, kulturellt, ekonomiskt och ekologiskt hallbar utveckling. | propositionen
betonas teknikutvecklingens betydelse for att mota framtidens krav, och det s.k. faktor 10
malet, dvs. tio ganger hogre effektivitet i utnyttjande av naturresurser, namns. Ett mer
resurssnalt transportsystem &r enligt propositionen en nédvandig forutsattning i
transportpolitiken for att uppna en ekologiskt hallbar utveckling. Propositionen betonar i
detta sammanhang (s.13) att priset som betalas for transporttjanster ar en viktig signal och
att det darfor ar vasentligt att vidareutveckla en politik som leder till en prissattning som
speglar saval transporternas direkta som indirekta kostnader.
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For att markera att transportsystemet maste ses som en helhet déps trafikpolitiken om till
transportpolitik. Det dvergripande malet for trafik-eller transportpolitiken kvarstar
emellertid i stort sett fran 1988 ars trafikpolitik. Transportpolitiken ska sakerstalla en
samhallsekonomiskt effektiv transportforsorjning for medborgare och naringslivi hela
landet. Men nu laggs ocksa till att transportforsorjningen ska vara langsiktigt hallbar.

Medlen att forverkliga detta mal har ocksa funnits med lange i litet olika skepnader. Det
handlar om decentraliserade beslut om transporter och transportresurser, frihet i valet av
transportlosning, effektiv konkurrens mellan olika transportmedel.

Nar det géller kostnadsansvaret sker med denna proposition i varje fall delvis en atergang till
vad som gallde enligt 1979 ars trafikpolitik. Principen om fullt kostnadsansvar enligt 1988 ars
trafikpolitiska beslut ersatts av ett samhallsekonomiskt marginalkostnadsansvar. Fortsatt
anser alltsa regeringen att det behovs ett val definierat kostnadsansvar som ocksa tar
hansyn till trafikens externa effekter. Samhallsekonomiskt riktig prissattning anges som den
enda vagen att astadkomma en fri transportmarknad dar ansvar tas for trafiksdkerhet och
miljo. Kostnadsansvaret tar sig uttryck i att prissattningen (skatter och avgifter) ska
sdkerstalla att transporternas inverkan pa andra trafikanter (och samhallet i 6vrigt, dven om
det senare nagot forvanande inte sdgs) vags in i transportbesluten. Fokus ligger saledes pa
de enskilda transportbesluten och det trafikslagsvisa perspektivet klassificeras som mindre
relevant.

Det ovan atergivna motivbilden for kostnadsansvaret ar egentligen i princip densamma som
gallt sedan 1963 ars trafikpolitik. En skillnad ar att marknadernas relativa frihet nu kan tas
som en given utgangspunkt medan 1963 ars trafikpolitik brottades med en starkt reglerad
transportmarknad, som enligt ddvarande bedémningar hammade utvecklingen av ett
effektivt transportsystem.

Konkret forverkligas kostnadsansvaret genom att rorliga skatter och avgifter satts for att sa
langt som mojligt motsvara de samhallsekonomiska kostnader som paverkas av
trafikvolymen. Har sager inte regeringen uttryckligen kortsiktiga marginalkostnader men
indirekt kan man sluta sig till att det ar det som avses. Principen med rorliga avgifter for att
internalisera de externa effekterna har enligt propositionen ocksa den férdelen att risken for
konkurrenssnedvridning i forhallande till andra aktorer pa de internationella
transportmarknaderna minskar.

Att det fortsatt finns problem nar det géller att kvantifiera externa effekter och att vardera
dessa konstateras. Ett dnnu storre problem nar det géller att forverkliga den angivna
principen for kostnadsansvaret dr dock hur ett avgiftssystem som speglar
marginalkostnaderna ska kunna konstrueras i praktiken. Kontinuerlig uppféljning och
kunskapsutveckling maste darfor enligt propositionen ske saval nar det géller de externa
effekterna som av det prissystem genom vilket kostnadsansvaret implementeras, inte bara
pa grund av kunskapsbrister utan ocksa pa grund av att varderingar skiftar fran tid till annan.

Aven i 1998 &rs politik konstateras att det strikta marginalkostnadsansvaret kan behéva
frangas, dels av fordelningspolitiska skal, dels med hansyn till konkurrensférutsattningarna
pa internationella transportmarknader.
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En ny dimension 1998 &r Sveriges EU-intrade (1994), som innebar vissa restriktioner for
transportpolitiken och majligheterna att forverkliga olika delar av politiken, t ex den
definierade modellen for kostnadsansvaret. Regeringen hade tidigare i prop. 1992/93:124,
med hanvisning till Sveriges 1992 kommande EU-intrdde, som forutsags innebara okad
gransoverskridande handel och transporter samt avskaffade granskontroller, foreslagit att
kilometerskatten avskaffas.” Samtidig blir EU-systemet en ny arena dar Sverige har mojlighet
att paverka utvecklingen av prissattningen av transporter i hela EU i riktning mot de svenska
preferenserna. Det finns dock vid denna tid stora skillnader i synsatt mellan landerna, vilket
gor att utvecklingen pa EU-niva gar langsamt.

Ett 6kat inslag av malstyrning i transportpolitiken introduceras i och med att ambitionerna
hojs nar det galler kvantifieringen av de transportpolitiska delmalen i form av etappmal. Ett
arbete initieras med att precisera delmalen och att kvantifiera dem i etappmal och olika
"malindikatorer”. Fragan uppkommer ocksa om konflikter mellan de olika del- och
etappmalen, vilka som i ndgon mening ar "viktigast” och vilka mal som bor prioriteras. En
diskussion vacks ocksa om malstyrningens roll i relation till kostnadsansvaret och 6vriga
transportpolitiska principer.

Med ambitionen att internalisera alla viktiga externa effekter som ligger i definitionen av
kostnadsansvaret fangas, kvantifieras och varderas aspekter som samtidigt kan aterfinnas
som preciseringar av delmal och som kvantifiering av etappmal, t ex trafikens utslapp av
miljoskadliga @mnen, buller, antal doda och skadade i trafiken etc. Genom att satta ett varde
i kronor pa dessa effekter var for sig och darefter genom att internalisera dem i
prissattningen av trafiken beaktar, idealt sett, varje trafikant vid varje transportbeslut detta
besluts konsekvenser for samhallet i 6vrigt och kan vdga detta mot den egna nyttan i form av
t.ex. tillganglighet och transportkvalitet. Darmed sker i idealfallet pa "mikroniva” vid varje
transportbeslut en avvagning mellan alla de dimensioner som fangas av de transportpolitiska
delmalen. Denna princip ar ju ocksa grunden for att den samhallsekonomiskt grundade
prissattningen av trafiken ger underlag for en riktig fordelning mellan transporter och annan

resursanvandning i samhallet.

| ett sddant internaliseringssystem blir de faktiska utslappsnivaerna av olika @mnen ett utfall
som bestdms av otaliga avvagningsbeslut pa mikroniva. Det ar inte givet att dessa nivaer
kommer att 6verensstimma med fastlagda malnivaer om dessa bestamts oberoende av
berdkningen av motsvarande marginalkostnad. 8

7 Féljande sags i Skatteutskottets betidnkande 1992/93:SKU13:

”| propositionen (1992/93:124) féreslar regeringen att kilometerskatten ersatts med en sarskild skatt pa
dieselbransle. Sveriges deltagande i en kommande europeisk transportmarknad stéller enligt vad som anfoérs i
propositionen krav pa att trafiken 6ver granserna kan ske pa ett effektivt satt, utan granshinder. Infor ett
kommande svenskt medlemskap i EG maste beskattningsregler bl.a. pa vagtrafikomradet anpassas sa att
granskontrollatgérder inte langre erfordras. Kilometerskatten maste darfor ersattas med nagon annan
skatteform, och i propositionen foreslas att de kilometerskattepliktiga fordonen i stillet beskattas pa samma
satt som i Ovriga lander i Europa, dvs. genom en skatt pa branslet. Avsikten &r att omlaggningen skall vara
statsfinansiellt neutral, och den nya skatten pa diesel foreslas bli 1,35 kr per liter.”

8 (Jamfér SOU 1996:165 sid 36: “Intresset dr inte enbart fokuserat p& samhéllsekonomisk effektivitet utan i hog
grad dven pa att na sarskilda etappmal pa vdagen mot ett langsiktigt hallbart transportsystem. Detta leder till en
tvetydighet om hur t.ex. trafikens miljoskador ska varderas. Den skadekostnadsbaserade vardering som
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Eftersom kostnadsansvaret i 1998 ars transportpolitik enbart omfattar transporternas
samhallsekonomiska marginalkostnader uppkommer givetvis ocksa nu fragan om hur
investeringar och andra fasta kostnader ska finansieras som (eventuellt) inte técks av de
marginalkostnadsbaserade rérliga avgifterna/skatterna. Den |6sning som nu féreslas &r mera
precis dn den som formulerades i 1979 ars politik dar detta problem skulle |6sas baserat pa
allméanpolitiska 6vervdaganden. Nu sags att ett eventuellt kvarvarande finansieringsbehov ska
I6sas sa att “oénskade styreffekter undviks och att resursanvdndningen snedvrids sd litet som
mdjligt” (sid 44). Inneborden av detta utvecklas dock inte i propositionen och darmed inte
heller vilken grad av snedvridning som kan tankas uppsta vid olika finansieringslésningar.

Ett skal till att finansieringsfragan inte tas upp till narmare diskussion i propositionen ar att
skattefragor generellt — och dven beskattningen av trafiken — vid denna tidpunkt var féremal
for sarskilda utredningar namligen genom Skattevaxlingskommittén, som gjorde en 6versyn
av hela systemet med energibeskattning, och Trafikbeskattningskommittén (TBU). TBU:s
uppdrag var att gora en 6versyn av vagtrafikens samlade beskattning och har “koncentrerats
till att avse avvdgningen mellan férsdljningsskatt (accis), fordonsskatt och energi- och
koldioxidskatt i syfte att forbdttra skatternas samlade styreffekt med avseende pad
trafiksdkerhet och miljé” (Prop 1997/98:56 sid150).

En viktig utgangspunkt for TBU:s arbete var delbetankandet fran Kommunikationskommittén
(Komkom), SOU 1996:165, "Ny kurs i trafikpolitiken — delbetdnkande om beskattning av
vdgtrafiken”. Den fragestallning som analyserades i Komkoms delbetdnkande i var hur
vagtrafikbeskattningens olika delar, dvs. koldioxidskatten, energiskatterna och den arliga
fordonsskatten kan anvdandas som ekonomiska styrmedel. Analysen avsag inte
vagtrafikskatternas fiskala roll eller deras eventuella roll att finansiera vagtransportsystemet.
Den sistnamnda fragan skulle kommittén aterkomma till i sitt slutbetdnkande. Dar avstod
dock kommittén fran att lamna forslag nar det géller finansieringsfragan.
Kommunikationskommittén foreslog emellertid i SOU 1996:165 sid 12 ff. foljande principer
for vagtrafikbeskattningen:

e Koldioxidskatten ar ett effektivt styrmedel for att minska koldioxidutslappen och den
bor baseras pa respektive brdnsles innehall av fossilt kol

e Energiskatten bor anvandas som ett av flera styrmedel for att minska sadana externa
effekter (utom koldioxid) som beror av trafikvolymen, framst avgasutslapp, buller och
vagslitage. Energiskatten bor utformas for forhallandena utanfor tatort.
Tatortsproblemen bor 16sas genom sarskilda avgifter och/eller regleringar

e De arliga fordonsskatterna och forsaljningsskatterna for tunga fordon bor i storsta
majliga utstrackning differentieras efter fordonens milj6- och sdkerhetsegenskaper

e EU:s regelsystem medfor begransningar men ocksa ett stdd for transportpolitiken.
Framst foljande komponenter paverkar (1996): mineraloljedirektiven, bestimmelser
om hogsta tillatna utslappsniva, bestammelser om fordonsskatter och vagavgifter for
tunga fordon (Eurovinjett)

forutsatts i bedomningarna av samhallsekonomisk effektivitet kan ge andra miljévarden dn dem som ligger
dolda i politiskt avvagda trafik- och miljopolitiska mal.” Jfr. dven aa. sid 38: dar det efter diskussion sags:
”Slutsatsen &r att kvantifierade mal kan integreras med ett samhallsekonomiskt angreppssatt”.
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Trafikbeskattningsutredningen redovisade sina resultat nar det galler vagtrafikskatterna som
styrmedel i ett delbetdnkande och i ett slutbetdnkande (SOU 1999:62, “Bilen, miljén och
sdkerheten”). Utredningens analyser visade att férandringar i drivmedelsbeskattningen
paverkar forbrukningen av drivmedel speciellt pa langre sikt. Miljoklassdifferentieringen av
forsaljningsskatten liksom fordonsskattebefrielsen for bilar i den basta miljoklassen har
ocksa paverkat valet av bilmodell. | analysen sdger utredningen att for att uppna en viss
effekt pa bilparkens sammansattning ar en miljodifferentiering av forsaljningsskatten att
foredra framfor en miljodifferentierad fordonsskatt. En hdgre forsaljningsskatt kan dock
verka himmande pa bilparkens fornyelse, vilket kan vara ett argument emot att anvanda
forsaljningsskatten som miljopolitiskt styrmedel riktat mot bilparkens sammanséattning.
Utredningen foreslar att den da gallande forsaljningsskatten avskaffas men att en ny
miljodifferentierad forsaljningsskatt bor 6vervagas sa snart EU:s miljoklasser lagts fast. Ett
alternativ enligt utredningen ar att inféra en miljodifferentierad fordonsskatt.

Aven enligt 1998 &rs politik giller att transportsektorn dven fortsittningsvis ska vara en del
av det allmanna skatteunderlaget. Olika delar av transportsektorn bor enligt propositionen
behandlas likformigt da man tar ut sadana skatter. Man kan fraga sig varféor man ska
behandla olika delar likformigt da den 6vergripande principen ar att uppna effektivitet
genom att ta ut finansierande skatter dar de &r minst snedvridande. Fragan ar vilka skatter
och avgifter som da avses. Tamligen klart ar att moms ar en sadan skatt. Men fragan ar hur
man ska se pa andra skatter och avgifter som inte utgor en del av kostnadsansvaret i 1998
ars trafikpolitik tappning (=SMK), t ex fordonsskatt. Denna skatt tillkom ju en gang i tiden for
att finansiera vaginfrastrukturens utveckling och fasta kostnader.

For luftfarten och sjofarten avviker principerna for finansieringen av statlig infrastruktur och
tillhérande fasta kostnader fran modellen med finansiering med allménna skattemedel 6ver
statsbudgeten. Finansiering sker i stallet genom avgifter som belastar anvandarna. |
praktiken har dock inte sjofartens och luftfartens finansieringsmodell via kostnadstackande
avgifter tillampats strikt. Storre investeringar har kunnat finansieras i sarskild ordning genom
tilldelning av extra medel i statsbudgeten.

Svarigheten att ta ut rorliga avgifter/skatter som pa ett rimligt precist sdtt motsvarar de
samhallsekonomiska marginalkostnaderna betonas pa flera stéllen i propositionen.
Bransleskatter, som ar den kanske viktigaste internaliserande skatten, dr ocksa den enligt
propositionen ett trubbigt instrument eftersom samma skatt tas ut oberoende av bade
trafikmiljé och fordonsegenskaper.

Med 1998 ars trafikpolitik och den politikutveckling kring trafikbeskattningen som skedde i
anslutning till att denna politik utformades och implementerades paverkas
trafikbeskattningen med allt stérre tyngd av skatternas roll som styrmedel for att na
specifika miljo- och trafiksdkerhetsmal. Ambitionerna i detta avseende begransas dock av
restriktioner som t ex EU-regler och internationella konkurrens. Saval
marginalkostnadsansvaret som det bredare finansieringsansvaret far enligt 1998 ars
trafikpolitik en mindre framtradande roll for bestamningen av trafikskatternas struktur och
niva.
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2.7 Vidareutveckling av kostnadsansvaret mellan 1998 och 2006

En viss vidareutveckling som beror kostnadsansvaret skedde i anslutning till att proposition
2001/02:20, “Infrastruktur for ett IGngsiktigt hdllbart transportsystem” presenterades.
Denna proposition fokuserar, som titeln sager, pa utvecklingen av transportinfrastrukturen
men i anslutning till detta diskuteras ocksa vissa fragor som ror kostnadsansvaret och dess
utveckling.

De prognoser for trafikutvecklingen, som ar en utgangspunkt for planeringen, bygger pa
aktuella forhallanden néar det géller teknisk och ekonomisk utveckling samt géllande
styrmedel. | propositionen papekas att trafikutvecklingen kan paverkas av regering och
riksdag genom styrmedel i olika kombinationer. Bland de viktigaste ar enligt propositionen
(sid 51) olika former av ekonomiska styrmedel (prissattning av transporter, principer for
fordelning av infrastrukturmedel, subventionering av trafik). En viss utveckling av
diskussionen om dessa styrmedel gors jamfort med 1998 ars trafikpolitik enligt vad kort
beskrivs nedan.

Nar det géller formuleringen av kostnadsansvarets innebérd gors en viss omformulering
jamfort med 1998 ars transportpolitik. 1998 skrevs att kostnadsansvaret ska ha en
samhallsekonomiskt riktig utformning. (prop. 1997/98:56 sid 45). Nu s&gs att
kostnadsansvaret ska bidra till att de transportpolitiska malen nas och att en utvecklad
tilldmpning av kostnadsansvaret saval nationellt som internationellt ar ett viktigt medel i
utvecklingen mot ett effektivt och langsiktigt hallbart transportsystem. (prop. 2001/02:20 sid
77).

Differentiering av avgifterna tas upp som en central fraga for utvecklingen av
kostnadsansvaret under de narmaste aren. Detta speglar sannolikt insikten om att de
avgiftsbaser och avgiftskonstruktioner som hittills anvants saknar precision nar det galler att
knyta skatter och avgifter till de reella marginalkostnaderna for enskilda transporter.

En annan nyckelfraga ar en svensk stravan att férankra och sprida den svenska synen pa
kostnadsansvarets utformning internationellt, framst inom EU. | propositionen sags att den
europeiska kommissionens vitbok KOM (1998) 466 i likhet med den svenska synen ocksa ser
samhallsekonomisk marginalkostnad som en viktig grund for infrastrukturavgifter. Tanken
med en harmonisering, i vart fall inom EU, av synen pa kostnadsansvarets utformning ar att
konkurrenssnedvridningar inom EU darmed kan undvikas.

Nar det galler vagtrafiken tas tva konkreta initiativ i propositionen, som har baring pa
kostnadsansvaret. Det galler dels en utredning om trangselavgifter dels ett arbete som syftar
till att andra gallande europeiska vagavgiftsdirektiv i syfte att gora det mojligt att infora ett
effektivt kilometerskattesystem for tunga lastbilar i Sverige. | bdgge dessa fall pekas pa
svarigheter. Trangselskatter blir enligt svenska grundlagar en skatt och den kan darfor bara
beslutas av riksdagen trots att trangselskatten i forsta hand berér en eller en mindre krets av
kommuner. Nar det géller km-skatt for tunga lastbilar pekas pa att de begransningar som
finns i gallande EG-lagstiftning nar det géller vilket vagnat som far avgiftsbeldggas skulle
riskera att medfoéra olampliga omférdelningar till ett samre vagnat.
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En del av det 6vergripande malet for transportpolitiken ar att transportsystemet ska bli
"langsiktigt hallbart”. | propositionen tas fragan om planeringsprocessens utformning upp.
(sid 129). Vidare ska strategiska miljobedomningar (SMB) vara en viktig utgangspunkt da
planerna upprattas. (s. 130). De atgarder som foreslas i planerna ska analyseras utifran bade
samhallsekonomisk Idnsamhet och maluppfyllelse.

Regeringen pekar ocksa pa att det alltfor ofta sker kostnadséverskridanden for planerade
projekt och att det finns betydande brister i beslutsunderlagen. (s.132). Mot denna bakgrund
planerar regeringen en oberoende granskning.

Utveckling av formerna for en narmare koppling mellan infrastrukturplanering och annan
(fysisk samhallsplanering) aviseras. (s 132).

| ndra anslutning till publiceringen av prop. 2001/02:20 tar regeringen ocksa ytterligare
initiativ for att se over vagtrafikbeskattningen. Som ndmnts ovan analyserades dessa fragor
under 1990-talets senare ar av Kommunikationskommittén, Skattevaxlingsutredningen och
Trafikbeskattningsutredningen. | april 2001 beslutade regeringen om ytterligare en
utredning (dir. 2001:12, Finansdepartementet) med uppgift att se over
vagtrafikbeskattningens utformning. Enligt direktiven skulle dversynen framfor allt beakta
miljo-, trafiksdkerhets- och konkurrensaspekter “med utgdngspunkt i ett fiskalt perspektiv
och med hénsynstagande till trafikskatternas paverkan pa transportsystemets effektivitet”.
Utredningen skulle analysera féljande huvudfragor:

e for- och nackdelar med en kilometerskatt

e klarlagga om det &r maijligt att infora ekonomiska incitament fér fordon med laga
utslapp

e utreda beskattningen av diesel for privatbilar, yrkesmassig trafik mm

e avvaga nivan pa drivmedelsskatter i forhallande till 6vriga vagtrafikskatter i syfte att
forbattra den samlade styreffekten med avseende pa trafiksdkerhet och miljo;
eventuella forandringar ska baseras pa en analys av de sammantagna effekterna av
alla vagtrafikrelaterade skatter

e klargér om det 4r moijligt att harmonisera drivmedelsskattenivaerna (mellan bensin
och diesel) t.ex. genom att balansera dieseloljeskatten med férandringar i
vagtrafikbeskattningen

| direktivet betonas att det ar viktigt att hansyn till miljon och trafiksdkerheten ges storre
tyngd i trafikbeskattningen med malet att 6ka styrningen mot mer miljévanliga och
trafiksdkra fordonsalternativ. Det sdgs ocksa att forslag till styrmedel ska vara
kostnadseffektiva. Det blir har valdigt tydligt att — i vart fall for vagtrafiken— ser regeringen
alla skattekomponenter, saval rorliga skatter (drivmedelsskatterna) som olika fasta skatter,
som trafikpolitiskt relevanta. | samband med 1988 ars trafikpolitik observerades att bade
rorliga och fasta skatter paverkar transportbesluten (pa olika sikt). Denna uppfattning tycks
nu delas av regeringen och omsatts i utredningsdirektiv. Samtidigt kan man notera att ingen
direkt koppling gors till kostnadsansvaret nar det géller motiv, utgangspunkter eller
restriktioner for utredningen. Daremot utgor det fiskala perspektivet en restriktion i den
meningen att inverkan pa statens inkomster maste beaktas vid forslagens utformning.
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Utredningen foreslog i sitt slutbetdnkande (SOU 2004:63 ”Skatt pd vdg”) att skatten pa
bensin och diesel pa sikt skulle likstallas enligt objektiva kriterier (energiinnehall, kolinnehall,
6vriga miljokomponenter). Dieselskatten borde da enligt utredningen hdjas med 2,22 kr/liter
men utredningen foreslar i ett forsta steg en hojning av dieselskatten med 50 6re/liter.
Dérefter forutses en etappvis hdjning vilket enligt utredningen ligger i linje med regeringens
ambition att skattevaxla 30 miljarder kronor mellan 2001 och 2010. Utredningen konstaterar
att forslaget innebar att stora belopp kommer att kunna tillgodoraknas
skattevaxlingsprogrammet. Utover tidigare namnda mal som ska beaktas vid
trafikbeskattningen tillkommer darmed ytterligare ett namligen att bidra till att forverkliga
skattevaxlingsmalet.

Utredningen foreslar ocksa att fordonsskatten fér personbilar och andra latta fordon ska
baseras pa koldioxidutslapp i stallet for vikt. Forslaget innebar att fordonsskatten
differentieras efter respektive fordons utslapp per kord kilometer. Fordonsskatten foreslas
innehalla tre komponenter namligen en fiskal, en koldioxidskattekomponent och en miljo-
och branslefaktor for dieseldrivna fordon. Det angivna syftet ar att 6ka miljostyrningen
samtidigt som skatteintdkterna bibehalls.

Kostnadsansvarets roll som grund for trafikbeskattningen finns kvar men det forefaller som
om dess betydelse minskar. | stillet trader fiskala motiv, skattevaxling, styrning mot miljo-
och trafiksdkerhetsmal fram som de viktigaste grunderna for trafikbeskattningen.

2.8 2006 drs trafikpolitik

Transportpolitiken 2006 formuleras i prop. 2005/06:160 “Moderna transporter”.
Kostnadsansvaret har ingen framtradande roll i de allm&nna utgangspunkterna for denna
proposition. | propositionen konstateras att den internationella utvecklingen, t ex
utvidgningen av EU till EU 25 paverkar handelsutbytet och ddrmed ocksa transporterna,
saval person- som godstransporter. Mot denna bakgrund betonas att betydelsen av
gemensamma regelverk och samarbete pa transportomradet och inom EU blir allt storre.

De transportpolitiska principerna och styrmedlen kvarstar i stort enligt_tidigare
transportpolitiska principer men vissa justeringar gors.

Nar det géller kundernas frihet att sjalva vélja transportlosning ersatts uttrycket ”stérsta
méjliga valfrihet (1988)” respektive "sd stor valfrihet som méjligt (1998)” med ”stor
valfrihet”. Vidare omformuleras principen att beslut om transportproduktion ”skall ske i sG
decentraliserade former som mdjligt” till ”bér ske i decentraliserade former”. Vidare sdgs nu
(2006) att "konkurrensen mellan olika trafikutévare och transportalternativ skall frdmjas”
medan formuleringen 1998 var ”En effektiv konkurrens mellan olika trafikutévare och
transportalternativ skall frimjas”

En ny transportpolitisk princip lanseras i propositionen namligen att samhallsekonomiska
kostnader ska vara en utgangspunkt nar transportpolitiska styrmedel utformas. Denna
princip ar i sak knappast ny men den ar en konkretisering av det mera allmént deklarerade
synsattet i 1979 ars proposition att “grunden fér samhdllets trafikpolitik bér...vara ett
samhdllsekonomiskt synsdtt” (prop 1978/79:99 sid 12 jamf6r ovan avsnitt 2.4.1 ). Regel- och
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avgiftssystem som ska sikerstélla ett effektivt utnyttjande av infrastrukturen ska alltsa viljas
och konstrueras utifran deras samhallsekonomiska kostnader. (s. 20).

Nar det géller valet av styrmedel sdgs i propositionen att sddana styrmedel i forsta hand bor
véljas som bidrar till att uppfylla de transportpolitiska malen och ger transportkunderna sa
stor valfrihet som mojligt. En samhallsekonomiskt grundad prissattning ger enligt
propositionen stora mojligheter att skapa denna valfrihet.

Det sags ocksa att “lampliga kombinationer av styrmedel med onskade effekter bor
anvandas”. (s 45). Styrmedel som namns ar regleringar och tillsyn, forhandlingar och
overenskommelser, ekonomiska styrmedel, infrastrukturplanering (som ska beakta den s.k.
fyrstegsprincipen), upphandling, sektorsansvar och mal- och resultatstyrning av myndigheter
och verk, FoU, information och opinionsbildning. Nagon direkt betoning eller prioritering av
ekonomiska styrmedel syns inte i propositionens genomgang i detta sammanhang (s 46-47).

Kostnadsansvaret

Utformningen av kostnadsansvaret definieras som en tilldmpning av den nya
transportpolitiska principen (se ovan) att samhallsekonomiska kostnader ska vara en
utgangspunkt nar transportpolitiska styrmedel utformas. Kostnadsansvaret definieras i
propositionen i ett sarskilt avsnitt (s. 141 ff). Dar sags:

“De skatter och avgifter som tas ut av trafiken och som dr transportpolitiskt motiverade bér
motsvara trafikens samhdllsekonomiska marginalkostnader och bidra till att de
transportpolitiska mdlen ngs.”

1 1998 ars transportpolitik skulle marginalkostnaderna motsvaras av rorliga skatter, vilket
inte sags nu. | foregaende avsnitt (2.7) kunde vi konstatera att daven fasta skatter som t.ex.
fordonsskatt och forsaljningsskatt kan ses som transportpolitiskt motiverade da de ges en
roll for att uppna transportpolitiska mal vid sidan av sin uppgift att bidra till finansieringen av
det allménnas fasta kostnader for transportsektorn. Ovanstaende formulering av kostnads-
ansvarets omfattning i 2006 ars transportpolitik ger upphov till vissa tolkningsproblem. Fér
att avgora om kostnadsansvaret uppfylls kravs flera saker. Dels maste man identifiera vilka
skatter som ar transportpolitiskt motiverade, dels om dessa skatter ar komponenter som
bidrar till att motsvara trafikens samhéllsekonomiska marginalkostnader eller om de bidrar
till att na transportpolitiska mal eller bade och. Fragan om vilka skatter som ar
transportpolitiskt motiverade har funnits med lange i diskussionen om kostnadsansvaret
men egentligen aldrig fatt nagot tydligt och auktoritativt svar.

Till skillnad fran vad som sédgs i 1998 ars prop. om transportpolitiken anges nu uttryckligen
inte bara att skatter/avgifter ska motsvara de samhallsekonomiska marginalkostnaderna. De
ska ocksa bidra till att de transportpolitiska malen nas. Synbarligen racker det inte langre att
med precision berdkna marginalkostnaderna och utforma smarta avgiftssystem; man kan
darutdver motivera avgifter/skatter med att de ska bidra till maluppfyllelse®. Om

°En liknande tanke hade dock redan presenterats i 1979 &rs transportpolitik dar det ségs; Det
samhallsekonomiska synsatt, som enligt propositionen nu ska vara en utgangspunkt for transportpolitiken, ska
bidra till bade ett effektivt resursutnyttjande och maluppfyllelse inom olika samhéllssektorer.
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konkurrenssnedvridning pa grund av internationella beroenden star emot miljomal har de
senare prioritet.

Vid tillampningen av kostnadsansvaret kan internationella beroenden och
gransoverskridande externa effekter behova analyseras och beaktas, men detta far inte
medfora en lagre grad av maluppfyllelse nar det géller miljokvalitetsmalen eller det
transportpolitiska etappmalet om utslapp av vixthusgaser. (aa. sid 141). Detta kan tolkas
som att miljo- och klimatmal ar 6verordnade de restriktioner som eventuellt kan félja av
t.ex. internationella beroenden. Hansyn till internationella beroenden var dock inget nytt.
Reservationen om internationella beroenden gjordes ocksa, om dn i nagot annorlunda form i
1998 ars transportpolitik (prop 1997/98:56, sid 45).

Finansierande skatter (till skillnad fran “transportpolitiskt ”1°motiverade skatter och avgifter)
ska utformas sa att de i s liten utstrackning som mojligt paverkar transportménstren och
sektorn i 6vrigt. (aa. sid141). Denna formulering kan jamforas med vad som sags i 1998 ars
transportpolitiska proposition om finansierande skatter/avgifter namligen att stréavan bor
vara att olika delar av transportsektorn behandlas likformigt da sddana skatter/avgifter
bestams. Skdlet som anges ar att de finansierande skatterna/avgifterna kan paverka
konsumtionen av transporter i samma grad som transportpolitiskt motiverade
skatter/avgifter (prop 1997/98:56, sid 48).

Regeringen sdger ocksa att marginalkostnadsprincipen ska ses som en ledstjarna for det
transportpolitiska utvecklingsarbetet, men att den inte far tolkas alltfor strikt. Aven en
enklare differentiering av avgifterna kan enligt regeringen fa en betydande styreffekt.
Inriktningen att astadkomma en 6kad differentiering av avgifterna (grundat pa de
samhallsekonomiska marginalkostnaderna) som regeringen féreslog i prop 2001/02:20 bor
ocksa fortsattningsvis galla.

Regeringen betonar ocksa att det ar viktig att fortsatta arbetet med att utveckla
gemensamma och internationellt gdngbara metoder for berakning av alla typer av externa
effekter. Detta betyder dock inte att samma priser ska tillampas i olika lander. (aa. sid 142).

For att undvika att trafikrelaterade skatter/avgifter, som i och for sig kan leda till teknisk
utveckling, forsvarar for svensk produktion, som ofta har stort innehall av transport/logistik,
att havda sig internationellt diskuteras mojligheten att “frikoppla” t.ex. vissa industrisektorer
med starka internationella beroenden fran delar av de trafikrelaterade skatterna. Genom att
gora detta skapas enligt regeringen utrymme for att driva en mera ambitios politik inom
omraden dar motsvarande starka internationella beroenden saknas.

Regeringen vill driva pa det internationella arbetet for harmonisering av prissattningen av
gransoverskridande externa effekter "pa en miljostyrande niva”. Detta bor val tolkas som tva
krav ndmligen dels harmonisering dels att nivan pa den harmoniserade prissattningen blir
sadan att reella positiva miljoeffekter uppkommer.

0 En oklarhet finns har nar det géller innebdrden av “finansierande” skatter. Det kan antingen vara frdga om
skatter som ska finansiera transportsektorns fasta kostnader eller mera allmant avse finansieringen av statens
allménna utgifter. Jamfor ocksa distinktionen “transportpolitiskt motiverade” resp. “trafikrelaterade” skatter.
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Undantag fran marginalkostnadsprincipen bor dven kunna goras av naringspolitiska och
regionala utvecklingspolitiska skal. (aa sid 143). | detta sammanhang upprepas dock att detta
inte far leda till att miljomalen inte nas. Synbarligen ges miljomalen nu en sarstéllning.

En 6vergripande 6versyn av kostnadsansvarets tillampning bor enligt regeringen ske i
samband med forberedelserna fér inférande av en kilometerskatt for tunga lastbilar. (sid
143, dven sid 151). Nagon sadan 6versyn har dock annu inte kommit till stand, och ar heller
inte planerad?!?.

Sedan tidigare (omkring ar 2000) har alla fyra trafikverk haft regeringens uppdrag att arligen
redovisa marginalkostnadsberakningar for respektive trafikslag. SIKA har haft i uppdrag att
med anvandning av verkens berakningar redovisa en samlad bedomning till regeringen. Som
namnts tidigare stélldes ett liknande krav pa trafikverken i anslutning till 1979 ars
trafikpolitik, men da handlade det framst om att trafikverken skulle ha beredskap att
leverera underlag for samhallsekonomisk vardering av investeringsprojekt som bl.a. skulle
kunna anvandas av den da nybildade myndigheten Transportradet.

Regeringen flaggar i propositionen upp for aterinférandet av en kilometerskatt for tunga
lastbilar. (kilometerskatten for dieselfordon som infordes 1974 avskaffades 1993 i samband
med det svenska EU-intradet). Primart motiveras inte denna atgard med
kostnadsansvar/internalisering utan knyts dels till de transportpolitiska delmalen
(miljokvalitetsmalen) “Begrdnsad klimatpdverkan” och ”Bara naturlig férsurning” (sid 144)
dels till ett mal att forbattra den svenska akerindringens konkurrenssituation.

Den revidering av Eurovinjettdirektivet, som pagick da propositionen skrevs, ger enligt
regeringen forutsattningar och satter ramarna for inférande av ett effektivt
kilometerskattesystem. Regeringen beskriver ocksa i propositionen (s. 145) det
utvecklingsarbete som pagar pa EU-niva dels om driftskompabilitet mellan elektroniska
vagtullsystem i EU (EFC-direktivet). Ett inférande ar dock inte aktuellt innan en analys gjorts
av effekter pa regioner och naringar samt (den eventuella) skattens detaljerade utformning.
Om dessa analyser inte visar pa orimliga konsekvenser kommer regeringen att féresla att en
kilometerskatt infors for svenska och utlandska lastbilar. En teknisk specifikation for
implementering av skatten maste ocksa goras. Regeringens bedémning ar att ett
stallningstagande till inférande av kilometerskatten ska kunna ske varen 2007.

Det ar intressant att notera att forandrade skatter/avgifter och avgiftssystem (i detta fall km-
skatt) inte alls refererar till kostnadsansvar/internalisering utan till styrningen mot
miljomalen.

| propositionen refereras Godstransportdelegationens (GTD:s) uppfattning att de
osdkerheter som finns nar det galler de samhallsekonomiska marginalkostnadernas korrekta
niva motiverar att en kilometerskatt baseras pa vardering av landsbygdsexternaliteter
snarare an pa ett medelvarde for tatort och landsbygd. Har rader uppenbarligen en viss
forvirring; i prop 1997:98:56 foreslar regeringen (s. 44) att “generella styrmedel som inférs

Y1 Denna éversyn har énnu inte kommit till sténd och dr nu heller inte planerad enligt telefonsamtal med Patrik
Nylander, Néringsdepartementet den 12/12 2017
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for att sdkerstdlla ett samhdllsekonomiskt riktigt kostnadsansvar skall baseras pd sddana
trafikférhdllanden som dr representativa fér landet som helhet” men a andra sidan i den
foljande texten “bér nivan pa generella skatter och avgifter bestdmmas med hénsyn till
effekterna for landsbygdstrafiken” (s. 45).

2.9 Kostnadsansvaret i 2009 drs transportpolitiska propositioner

Tva propositioner som ror transportpolitiken presenterades ar 2009 namligen proposition
2008/09:35, “Framtidens resor och transporter—infrastruktur fér hdllbar tillvaxt”,
(infrastrukturpropositionen) och proposition 2008/09:93, “Mdl fér framtidens resor och
transporter”, malpropositionen.

2.9.1 Infrastrukturpropositionen

Kostnadsansvaret definieras med utgdngspunkt i de transportpolitiska principer som
definierades i 2006 ars transportpolitik, ndmligen foljande:

e kunderna ska ges stor valfrihet att bestdmma hur de vill resa och hur en transport
ska utforas,

e beslut om transportproduktion bor ske i decentraliserade former,

e samverkan inom och mellan olika trafikslag ska framjas,

e konkurrensen mellan olika trafikutovare och transportalternativ ska framjas,

o trafikens samhéllsekonomiska kostnader ska vara en utgangspunkt nar
transportpolitiska styrmedel utformas

| propositionen repeteras vad som sades redan 2006 namligen att kostnadsansvaret ar en
tillampning av den femte transportpolitiska principen. (s.43). Kostnadsansvaret innebar
enligt propositionen (sid 43):

"att de skatter och avgifter som tas ut av trafiken och som dr transportpolitiskt motiverade
bér motsvara trafikens samhdllsekonomiska marginalkostnader och bidra till att de
transportpolitiska mdlen nds. Marginalkostnaden dr den kostnad som uppstar till féljd av att
ytterligare ett fordon utnyttjar infrastrukturen.”

En jamforelse mellan 2006 ar formulering och 2009 ars formulering visar att inneborden av
kostnadsansvaret inte har forandrats. En mindre skillnad ar att den passus om
internationella beroenden som fanns med 2006 nu har tagit bort. Denna passus aterkommer
emellertid senare i texten.

| den fortsatta diskussionen i propositionen kring tolkningen av kostnadsansvaret (s. 43)
finns foljande formulering:

"Vid éversyn av skatter och avgifter, med utgdngspunkt i trafikens kostnadsansvar, bor
konkurrensneutralitet mellan trafikslagen efterstrévas.”

Denna formulering 6verraskar eftersom texten refererar till de transportpolitiskt motiverade
skatterna och avgifterna, som ju enligt tidigare tolkning av kostnadsansvaret ska motsvara
de samhallsekonomiska marginalkostnaderna. Antingen betyder "konkurrensneutralitet”
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detsamma som att skatter och avgifter motsvarar marginalkostnaderna eller sa har
begreppet en sjalvstandig innebord. | det senare fallet skulle da avgifter/skatter bestammas
enligt tva olika konkurrerande principer.

Kriterierna och principerna for att prioritera mellan olika infrastrukturprojekt behandlas
ocksa i propositionen. (s. 71 ff.) och foljande bor galla enligt propositionen:

"De satsningar som prioriteras i den kommande Gtgdrdsplaneringen bér beskrivas sa allsidigt
som mdjligt. En samlad effektbedémning dr ett sdtt att strukturerat och sammanfattande
beskriva foéreslagna datgdrder. Den samlade effektbedémningen innehdller en
samhdllsekonomisk kalkyl med de prissatta effekterna och ej prissatta effekter sGsom
paverkan pa landsbygd eller titort och exploateringseffekter. Effektbedémningen innehdller
ocksa en analys av férdelningseffekter fér olika regioner eller grupper (exempelvis
dldersgrupp, barn, socioekonomisk grupp, kvinnor respektive mén) samt en bedémning av
madluppfyllelse.”

Regeringen vill att samhaéllsekonomisk [6nsamhet ska fa ett stérre genomslag i
prioriteringarna vilket enligt beddmning i propositionen kommer att leda till att en storre
andel av ramen kommer att behdévas for angelagna vaginvesteringar. (s. 76). Enligt
berakningar av Vagverket ligger vaginvesteringarnas NNK enligt féreslagen anslagsniva pa
1,5 medan motsvarande for jarnvagsinvesteringarna ar 0,1-0,3.

Atgardsplaneringen bor enligt propositionen ske enligt den s.k. fyrstegsprincipen. (s.80 m.fl.
stallen). Fragan om atgardsplaneringens omfattning nar det galler slag av atgarder tas ocksa
upp i propositionen. Ekonomiska styrmedel och regleringar av olika slag bor enligt
propositionen ocksa kunna behandlas i atgardsplaneringen (s.90):

"Ekonomiska styrmedel bér évervdgas i atgdrdsplaneringen dd de kan vara relevanta som
hela eller delar i I6sningar. De kan ockséd ge férdndrade férutsdttningar for atgdrder t.ex. till
féljd av antagande om skéirpning av styrmedel att méta klimatutmaningen. Fér att kunna
vdlja en effektiv och klimatséker resa behévs attraktiva transportalternativ fér resendrer och
transportkdpare. Kénslighetsanalyser ska géras fér investeringar i de fall dér Ibnsamheten
kan férvdntas dndras kraftigt vid olika regleringar och styrmedel som bedéms vara rimliga
att genomféra”

En effektivitetsaspekt som tas upp i propositionen ar styrningen av investeringsprojekten
och anldggningsmarknadens effektivitet. Regeringen pekar pa att produktivitetsutvecklingen
lange har varit mycket svag for denna marknad. (s. 94).
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2.9.2 Kostnadsansvaret i malpropositionen

Ingen vasentlig skillnad finns naturligt nog mellan de tva propositionerna nar det géller
formuleringen av kostnadsansvaret. Enligt malpropositionen géller sdledes foéljande:

“En av de grundldggande principerna for transportpolitiken dr att trafikens
samhdllsekonomiska kostnader ska vara en utgangspunkt ndr transportpolitiska styrmedel
utformas. Denna princip har tydligast koppling till ekonomiska styrmedel som skatter,
avgifter och handel med utslédppsritter. En tillimpning dr det sa kallade kostnadsansvaret,
som innebdir att de skatter och avgifter som tas ut av trafiken och som dr transportpolitiskt
motiverade b6r motsvara trafikens samhdéllsekonomiska marginalkostnader och bidra till att
de transportpolitiska malen nds.” (s. 65).

| malpropositionen berdrs dven en aspekt av likabehandling av trafikslagen namligen den s.k.
internaliseringsgraden av externa marginalkostnader. Konkurrensneutrala spelregler bor
enligt propositionen vara en utgangspunkt men t.ex. kravet pa lika internaliseringsgrad far
inte tolkas alltfor strikt. Andra skillnader mellan trafikslagen kan behdva beaktas t ex
grundlaggande forutsattningar, internationella forhallanden och aktuella
effektivitetsproblem kan behdva beaktas. (s.66).

Regeringen pekar ocksa i propositionen pa att samhallsekonomisk effektivitet ar en del av
det overgripande malet och en viktig princip vid utformning av olika styrmedel men att det
overgripande malet ocksa innehaller andra centrala dimensioner som maste beaktas da
styrmedel och regleringar utformas. Den slutliga utformningen av olika styrmedel maste
darfor utga ifran en helhetsbedémning. (s. 66).

2.9.3 Vigtrafikens kostnadsansvar - trangselskatter och vigavgifter

| propositionen tas ocksa fragan upp om att anvanda tréangselskatter i andra omraden an
Stockholm, vilket regeringen staller sig positiv till. | samband med diskussionen om
kostnadsansvarets roll och utformning ar det intressant att konstatera att avgifter och
skatter som initialt satts for att ge en 6nskad beteendepaverkan ocksa kan ha en viktig
finansierande roll. Jfr. foljande citat (s. 100).

"Den 9 november 2006 utsdg regeringen en férhandlingsman som bl.a. skulle utvirdera hur
vdgavgifter i form av trdngselskatter kan vara en del av finansieringen av vdginfrastrukturen
i Stockholms ldn.”

| propositionen foreslas ocksa att brukaravgifter for finansiering av t ex vagbroar bor kunna
anviandas om det finns starka lokala/regionala 6nskemal och det uppkommer patagliga tids-
och framkomlighetsvinster (s.101). Regeringen betonar att atgarder som finansieras pa detta
satt inte far leda till att den nya infrastrukturen underutnyttjas eller att det sker
omfordelningar till simre vagnat. Mojligheterna att anvanda denna form av finansiering
begransas enligt propositionen av den version av EU:s vagskattedirektiv som gallde 2009 och
tillats bara for broar, tunnlar och bergspassager. (s.101).
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Vagtrafikens infrastruktur finansieras huvudsakligen via anslag med nagra undantag dar
infrastrukturfinansierande avgifter anvands t ex Oresundsbron och Svinesundsbroarna.
Enligt propositionen riknas ocksa trangselskatterna i Stockholm dit. Fiskala och styrande
skatter tas enligt propositionen ut i form av energiskatt, koldioxidskatt, fordonsskatt
(differentierad efter miljoklass) och vagavgift for tunga fordon (Eurovinjett).

2.10Kostnadsansvarets utveckling efter 2009:

2.10.1 Oversikt

Regeringen aviserade i prop 2005/06:160 en 6vergripande dversyn av kostnadsansvaret.
Nagon sadan dversyn tycks dock inte ha skett eller vara planerad fér ndrvarande®?. Det
langsiktiga arbetet med att 6ka kunskaperna om trafikens marginalkostnader, avgiftssystem
etc. har dock fortsatt saval hos myndigheter inom transportsektorn som vid olika
forskningsinstitutioner. Regeringen har lagt uppdrag till VTI resp. Trafikanalys med
anknytning till detta omrade. (se vidare nedan).

| samband med diskussionen om stora transportinvesteringar och trafiksatsningar framst i
storstadsomraden kan man notera en viss betydelseglidning nar det galler kostnadsansvaret
i riktning mot betalningsansvar for kollektivtrafik resp. medfinansieringsansvar. Man kan
ocksa fundera 6ver om och nar nagon férandring av de fran gallande transportpolitik
avvikande avgiftsmodellerna for sjo- och luftfart eventuellt kommer att ske.

Den principiella diskussionen om kostnadsansvaret tycks ha stannat av under senare ar.
Detta kan vara forvanande med tanke pa att forutsattningarna successivt forandras genom
Okad trangsel pa sparen, regleringar av miljoeffekter inom sjofarten, atgérder mot
vagtrafikens miljoeffekter och trafikolyckor i vagtrafiken. Dessa forandrade forutsattningar
minskar vissa komponenter i de externa kostnaderna medan andra (t.ex.
trangselkomponenten 6kar (jfr Trafikanalys rapporter). Nar det galler vissa
miljokomponenter i de externa marginalkostnaderna ndrmar man sig det tillstand som radde
fram till 1980-talet da dessa externa miljokostnader visserligen var kinda men inte kunde
kvantifieras. Det finansiella bidraget fran skatter som ska internalisera dessa komponenter
minskar. Om skatterna dnda ska vara oférandrade maste de darfor motiveras pa annat satt.

Samtidigt blir andra typer av externa marginalkostnader for trafiken allt viktigare att
internalisera med olika mekanismer. Det géller t.ex. trangsel pa jarnvagssparen generellt och
sarskilt kring och i storstadsregionerna och dven trangsel pa vag som blir allt viktigare just i
och kring de storsta stdderna. For vagtrafiken har trangselskatter introducerats i Stockholm
och Goteborg och kan vara pa vag ocksa i andra stader. Dessa system ar dock, liksom andra
system for internalisering av transporternas externa marginalkostnader relativt grova
approximationer av ideala system. For jarnvagstrafiken har administrativa styrmedel getts en
storre roll for att hantera trangseln dn internaliserande skatter/avgifter.

12 Enligt tel intervju med Patrik Nylander och M. Fransson Naringsdepartementet 12/12 2017 resp. 11/12 2017-
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Fragan om finansieringen av transportinfrastrukturens drift, underhall och utveckling i takt
med att olika strukturella forandringar staller allt storre krav. Under senare ar har inte minst
jarnvagssystemets sarbarhet och storningskanslighet tydliggjort detta problem.

Ett nyligen genomfort arbete som ber6r kostnadsansvaret har skett och sker i
"Vigslitageskattekommittén” som lamnat sitt slutbetankande i februari 2017 (SOU 2017:11
“Vdgskatt”) Uppdraget till utredningen var att lamna foérslag pa hur en avstandsbaserad skatt
pa tunga lastbilar (kilometerskatt) kan utformas. Nar det galler inneborden av
kostnadsansvaret hanvisar utredningen till prop. 1997/98:56 “Transportpolitik fér en hdllbar
utveckling” och inte till de senare propositionerna fran 2006 och 2009 som behandlats ovan.
En dversyn av Eurovinjettdirektivet pagar varvid dven personbilar inkluderas?!3.

2.10.2 Uppdrag till Trafikanalys relaterade till kostnadsansvaret

Tva aktuella regeringsuppdrag till Trafikanalys ar kopplade till kostnadsansvaret och den
tolkning som &ar aktuell idag.

Trafikanalys har regeringens uppdrag att arligen rapportera analyser av transportsektorns
samhallsekonomiska kostnader i relation till skatte- och avgiftsuttag inom olika delar av den
svenska och europeiska transportsektorn. Analysen koncentreras till de kortsiktiga
samhallsekonomiska marginalkostnaderna for trafikens externa effekter. Vid berdkningar av
s.k. internaliseringsgrad relateras direkt trafikberoende generella skatter till dessa
marginalkostnader. Trafikanalys papekar att det finns brister i de skattade
marginalkostnaderna speciellt for luft- och sjéfart. Aven kunskapen om
marginalkostnadernas variation i tid och rum for vag och jarnvag ar bristfalliga. Ett
utvecklingsarbete for att forbattra kunskapen om dessa marginalkostnader speciellt for sjo-
och luftfart pagar hos VTI (se féljande avsnitt). Den senaste redovisningen av detta arliga
uppdrag gjordes i mars 2017 med Trafikanalys rapport 2017:2, “Transportsektorns
samhdllsekonomiska kostnader”. Detta uppdrag kan ses som ett led i en kontinuerlig
avstamning av hur trafiken marginalkostnadsansvar uppfylls genom de skatter och avgifter
som belastar olika delar av transportsektorn.

Trafikanalys fick under 2017 ett regeringsuppdrag (regeringsbeslut 2017-06-22) att ta fram
ett kunskapsunderlag om skatter och avgifter inom transportsektorn. Regeringen vill fa fram
battre kunskap om hur idag gallande skatter och avgifter inom transportomradet bidrar till
att de transportpolitiska malen uppnas. | uppdraget pekar regeringen pa att det dven finns
avgifter som syftar till att finansiera verksamhet inom transportsektorn. Genom uppdraget
vill regeringen fa en samlad bild av hur skatter och avgifter samverkar och styr anvandningen
av transportsystemet hur skatte- och avgiftsnivaer forhaller sig till de mal riksdag och
regering har satt upp. Enligt uppdraget motiverar ocksad omvarldsforandringar, t.ex. tekniska
forandringar och forandrade EU-regleringar att ett sddant kunskapsunderlag tas fram. Detta
uppdrag ska sarskilt fokusera pa hur naringslivets konkurrenskraft i olika delar av landet
paverkas, inverkan pa sysselsattningen samt belysa graden av maluppfyllelse for etappmalet
for inrikestransporternas utslapp av vaxthusgaser. Trafikanalys har [amnat en delredovisning
i oktober 2017 (Rapport 2017:19 “Kunskapsunderlag om skatter och avgifter pa
transportomradet — delredovisning”). Uppdraget ska slutredovisas den 31 oktober 2018.

13 Kalla: Tel intervju P. Nylander dec 2017.
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Ett uppdrag som har vissa likheter med det ndrmast ovan ndmnda gavs till
Trafikbeskattningsutredningen och rapporterades i SOU 1999:62. Denna utredning skulle
utvirdera styreffekterna av de skatter och avgifter som traffar vagtrafiken eftersom nagon
samlad sadan bedomning inte gjorts tidigare. Utredningen skulle géra en avvdgning mellan
forsaljningsskatt, fordonsskatt, energi- och koldioxidskatt sa att den samlade styreffekten
forbattras nar det galler trafiksakerhet och miljo.

Kostnadsansvaret, som ju kan uppfattas som en av flera utgangspunkter for bestamningen
av skatter och avgifter inom transportsektorn, ndmns inte alls i det senare uppdraget till
Trafikanalys. Fokus ligger pa maluppfyllelse for klimat och naringslivets konkurrenskraft.
Detta kan kanske tolkas som ett storre intresse for relativt handfasta mal och resultat och ett
mindre intresse principer, som kan uppfattas som abstrakta. Det arliga uppdraget till
Trafikanalys att folja transportsektorns kostnader och relatera dessa till skatte- och
avgiftsuttag inom transportsektorn kan a andra sidan ses som att dven den principiella
utgangspunkt for bestamning av skatter och avgifter som ges av definitionen av
kostnadsansvaret har ett fortsatt intresse.

2.10.3 Regeringsuppdrag till VTI att ta fram kunskapsunderlag om
trafikens samhillsekonomiska kostnader

Detta regeringsuppdrag (regeringsbeslut 2017-02-09) ar liksom det ovan namnda arliga
uppdraget till Trafikanalys knutet till trafiksektorns kostnadsansvar genom inriktningen mot
kostnader som innefattas av kostnadsansvaret. Regeringsuppdraget innebar huvudsakligen
att:

“Fortsdtta att utveckla forskningen genom att ta fram och uppdatera kunskapsunderlag om
trafikens samhdllsekonomiska kostnader. Forskningsuppdraget omfattar dven fortsdttningsvis alla
trafikslag samt bdde gods- och persontransporter i de delar ddr det finns fortsatta behov, vilket
[framforallt bedoms vara inom sjo- respektive luftfart. Uppdraget ska dven inkludera en analys av
de samhdllsekonomiska konsekvenserna, inklusive konsekvenser for klimat och miljo, av att
internalisera de externa kostnaderna. VTI ska ddr sa dr méjligt och relevant beskriva effekter pa
sysselsdttning, pd ndringslivets konkurrenskraft, pa utveckling i olika delar av landet, samt pd
bidrag till miljékvalitetsmdlen och regeringens mal att bli ett av virldens forsta fossilfria
vdlfdardslinder.”

Regeringen ndmner i uppdraget ocksa att saval Trafikanalys som Trafikverket har identifierat
behov av ett battre kunskapsunderlag for att analysera kostnadsansvaret i ett
trafikslagsdvergripande perspektiv. Aven i detta uppdrag hénvisar regeringen till att
pagaende och planerat arbete inom EU-kommissionen och regeringskansliet staller krav pa
ett forbattrat kunskapsunderlag. Regeringen sdger ocksa:

"Fragan om rdttvis och effektiv prissdttning av transporter kréiver fortsatt arbete avseende att
uppdatera forskning och data om transporternas samhidllsekonomiska kostnader i syfte att

’»

forbdttra beslutsunderlagen .

VTI har tidigare pa regeringens uppdrag bedrivit arbete pa detta omrade och redovisat
resultat i olika etapper namligen av projektet Samkost 1 i december 2014 och projektet
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Samkost 2 i november 2016. Det nu aktuella uppdraget som kort beskrivits ovan ska
slutredovisas senast 1 november 2018.

Det framgar inte direkt av uppdraget hur resultaten ar tankta att anvandas t.ex. for
utveckling av transportpolitiken eller i svenskt internationellt samarbete. Intressant ar dock
att en fragestallning i regeringsuppdraget synbarligen ar att analysera de
samhallsekonomiska konsekvenserna av att helt uppfylla kostnadsansvaret enligt gillande
trafikpolitik for alla trafikslag. En till detta kopplad fragestallning i uppdraget ar att belysa
hur langt en sadan fullstandig internalisering paverkar klimat och miljo liksom graden av
maluppfyllelse for miljokvalitetsmalen, regeringens mal om fossilfrihet samt inverkan pa
sysselsattning och naringslivets konkurrenskraft. Den fraga som ska besvaras i uppdraget kan
kanske formuleras pa foljande satt: Hur langt nar man néar det géller att uppfylla framst
miljomalen genom att tillampa kostnadsansvaret fullt ut och vilka blir konsekvenserna for
sysselsattningen.
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3 Klimatdimensionens roll for kostnadsansvaret

Klimatfragan debuterade i den svenska trafikpolitiken fran sent 1980-tal. Tillkomsten av IPCC
1988 (se faktaruta) gjorde kunskap om koldioxidens och andra klimatgasers inverkan pa
jordens klimat kand i allt vidare kretsar. Genom FN:s klimatkonvention, som beslutades i Rio
1992 (se faktaruta) inleddes ett internationellt arbete for att 6ka kunskapen om méanniskans
paverkan pa klimatet. Systematisk rapportering utvecklades och internationella
overenskommelser om atgardsprogram forhandlades och 6verenskoms successivt.

IPCC Factsheet: What is the IPCC?

The Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) is the international body for assessing
the science related to climate change. The IPCC was set up in 1988 by the World
Meteorological Organization (WMO) and United Nations Environment Programme (UNEP) to
provide policymakers with regular assessments of the scientific basis of climate change, its
impacts and  future risks, and options for adaptation and  mitigation.

IPCC assessments provide a scientific basis for governments at all levels to develop
climaterelated policies, and they underlie negotiations at the UN Climate Conference — the
United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC). The assessments are
policy-relevant but not policy-prescriptive: they may present projections of future climate
change based on different scenarios and the risks that climate change poses and discuss the
implications of response options, but they do not tell policymakers what actions to take.

The IPCC embodies a unique opportunity to provide rigorous and balanced scientific
information to decision-makers because of its scientific and intergovernmental nature.
Participation in the IPCC is open to all member countries of the WMO and United Nations. It
currently has 195 members. The Panel, made up of representatives of the member states,
meets in Plenary Sessions to take major decisions. The IPCC Bureau, elected by member
governments, provides guidance to the Panel on the scientific and technical aspects of the
Panel’s work and advises the Panel on related management and strategic issuesl.

IPCC assessments are written by hundreds of leading scientists who volunteer their time and
expertise as Coordinating Lead Authors and Lead Authors of the reports. They enlist hundreds
of other experts as Contributing Authors to provide complementary expertise in specific areas.

| det foljande beskrivs forst i kronologisk ordning och mycket dversiktligt hur klimatfragan
har tacklats i det trafikpolitiska arbetet fran 1960-talet och fram till idag. Darefter féljer en
avslutande diskussion om hur klimatfragan i transportpolitiken relaterar till
kostnadsansvaret.

1963
Klimatdimensionen behandlas inte i 1953 ars trafikutredning och spelar saledes ingen roll for
synen pa kostnadsansvaret.

1978/79:

Klimatfragan finns dnnu inte med i detta utvecklingsskede av trafikpolitiken. Sedan mitten av
1960-talet och allt intensivare fran 1970-talet och framat blev miljofragorna allt viktigare i
den trafikpolitiska diskussionen. Utslapp av koldioxid rédknades dock inte som nagot som har
negativa effekter pa hélsa och/eller miljo.
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1988:
Detta ar det ar da FN:s klimatpanel (IPCC) etableras, se faktaruta. Men klimatfragan paverkar
dnnu inte trafikpolitiken och kommer inte med i 1988 ars politik.

FN:s klimatkonvention (UNFCCC) antogs i Rio 1992 och tradde i kraft 1994.

The United Nations Framework Convention on Climate Change
The UNFCCC is a “Rio Convention”, one of three adopted at the “Rio Earth Summit” in 1992. Its
sister Rio Conventions are the UN Convention on Biological Diversity and the Convention to
Combat Desertification. The three are intrinsically linked. It is in this context that the Joint
Liaison Group was set up to boost cooperation among the three Conventions, with the ultimate
aim of developing synergies in their activities on issues of mutual concern. It now also
incorporates the Ramsar Convention on Wetlands. Preventing “dangerous” human
interference with the climate system is the ultimate aim of the UNFCCC

Klimatfragan mellan 1988 ars trafikpolitik och 1997 ars transportpolitik

Mellan 1988 ars och 1998 ars trafik-/transportpolitiska beslut fick klimatfragan en vixande
uppmarksamhet inom transportsektorn. Koldioxidavgift pa bensin infordes ar 1991 enligt
vad som framgar av nedanstaende urklipp ur Trafikutskottets betdnkande TU 30 1990/91.

“Ekonomiska styrmedel dr alltsa viktiga instrument for att férma transportmarknadens alla aktérer
att dven beakta transporters miljo- och hdlsokostnader. Utskottet vill ocksa erinra om att bensin och
dieselolja har belagts med mervdrdeskatt fr.o.m. den 1 mars 1990. Vidare inférdes en koldioxidskatt
pa bensin den 1januari 1991. En héjd bensinskatt med ett motsvarande belopp som denna
koldioxidskatt har dock gdllt under tiden 1januari till 31december 1990. Koldioxidskatt inférdes pd
inrikesflyget den 1januari 1991, utéver den miljéavgift som funnits sedan 1 januari 1989.”

Koldioxidskatten hojdes den 1 januari 1993 och en reviderad svensk koldioxidskatt inférdes
1995.

| prop. 1992/93:179 bilaga 2, ”Atgdrder mot klimatpdverkan mm.” definieras en langsiktig
strategi for hur koldioxidutslappen fran trafiken ska reduceras. Denna strategi var en av
utgangspunkterna for Trafik- och klimatkommittén (ToK), som beslutades i april 1993. En
annan utgangspunkt var att riksdagen beslutat att koldioxidutslappen ar 2000 bor
stabiliseras pa 1990 ars niva for att darefter minska (SOU 1995:64 sid 17). Ett temporart mal
var att utslappen fran transportsektorn i vart fall inte ska dka till ar 2005. ToK:s uppdrag var
att ta fram ett samlat forslag till atgarder som kan reducera trafikens utslapp av koldioxid.
Dessutom skulle kommittén utreda forutsattningarna for att inféra miljozoner i vissa tatorter
for fordon med nollutslapp. Kommitténs slutbetankande, SOU 1995:64 "Klimatférdndringar i
trafikpolitiken” lamnades i juni 1995.

ToK foreslog hojd drivmedelsskatt som implementeras genom hdjning av koldioxidskatten
(aa.sid 19). Ett annat forslag var att Sverige i EU skulle driva linjen att drivmedlen beskattas
efter innehallet av fossilt kol. Vidare bor Sverige internationellt driva linjen att sjofart och
flyg beskattas som véagtrafiken. Fragan om aterféring av den hdjda koldioxidskatten for att
undvika att hushallens kopkraft minskar diskuterades men inga direkta forslag lades. ToK
bedémde ocksa att enbart en koldioxidskatt inte var tillracklig utan att kompletterande
styrmedel skulle behdvas. Bl.a. foreslogs en utveckling av systemet med bilarnas
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miljoklassning och en 6versyn av formansbeskattningen och reseavdragen (aa s.22-23). Nar
det galler sektorsvisa miljomal ansag ToK att dessa bor sattas med utgangspunkt i olika
atgarders samhallsekonomiska kostnader i en iterativ process. (aa. sid 23).

Kommittén beskrev i sitt betdankande de restriktioner betraffande den samlade
energibeskattningens utformning som féljde av Sveriges medlemskap i EU. Enligt det da
gallande mineraloljedirektivet kunde CO2-skatten inte differentieras efter branslets
kolinnehall och heller inte med hansyn till om brénslet baserades pa fossilt kol eller icke-
fossilt kol. Dock kunde differentiering ske inom ramen for s.k. pilotverksamhet, vilket
utnyttjades fran svensk sida nar det galler beskattningen av t.ex. etanol som drivmedel. En
da pagaende revidering av EG:s mineraloljedirektiv kunde eventuellt sd smaningom ge en
dppning fér en kombinerad energi- och koldioxidskatt'* men enligt férslaget tillits ingen
sarskild skatteniva for just trafiksektorn vilket ToK féreslar. (aa. sid 161).

Utgangspunkten for kommitténs forslag till beskattning och andra atgarder ar de mal och -
ambitioner for reduktion av trafikens koldioxidutslapp som utredningen hade att utga ifran
snarare an trafikens kostnadsansvar.

Infoér utvecklingen av 1998 ars transportpolitik fanns saledes forutom betdnkanden fran
Kommunikationskommittén ocksa betdankandet fran Trafik- och klimatkommittén.

Klimatfragan och kostnadsansvaret i 1998 ars transportpolitik

Klimat finns 1998 for forsta gangen med som en viktig dimension vid utformningen av
transportpolitiken. Klimataspekten behandlas som en dimension i miljomalet. Miljomal lades
for forsta gangen fast for transportsektorn i 1988 ars trafikpolitiska beslut. (ref. dir 1993:40 i
SOU 1995:64 sid 296) men klimatdimensionen fanns da inte med bland miljomalen.
Betraffande fordonsbrédnslen handlade det 1988 om att paverka transporternas
energiférbrukning och det svenska oljeberoendet.( Prop 1987/88:50 sid 49).

Ett etappmal angavs i 1998 ars transportpolitik for utslapp av koldioxid fran transporter i
Sverige Etappmalet var att utsldppen av koldioxid fran transporter i Sverige bér ar 2010 ha
stabiliserats pa 1990 ars niva (aa. sid 27).

Begreppet “hallbar utveckling” viljs som en viktig utgangspunkt for transportpolitiken 1998.
med referens till FN-konferensen i Rio de Janeiro 1992 har ocksa en stark koppling till
klimatfragan. De avvagningar som betonas dr nuvarande generation gentemot framtida och
den rika delen av varlden i forhallande till den fattiga.

Med klimatfragans intrade vacks ocksa fragan om hur man bor se pa koldioxidskatten i
samband med kostnadsansvaret och internalisering av trafikens externa marginalkostnader.
Koldioxidskatten ar ju inte direkt transportpolitiskt motiverad utan avsedd att tillampas
generellt for all fossilbransleanvandning i alla samhallssektorer och i princip proportionell

14 ifr ekonomifakta 20171207: ”De allménna energiskatterna inférdes under 50-talet. Syftet med dessa har
frdmst varit fiskalt; det vill séga att generera intdkter till staten. | samband med skattereformen 1990/91
inférdes koldioxidskatten. Ddrmed fick energibeskattningen en mer miljéstyrande inriktning.
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mot resp. bransles kolinnehall*>. Regeringen tar i propositionen inte stéllning till om och hur
koldioxidutslappens externa kostnad ska internaliseras genom t.ex. koldioxidskatten utan
sager att de externa marginalkostnaderna utom koldioxid bor internaliseras genom
energiskatten.

Klimatfragan och kostnadsansvaret i 2009 ars transportpolitiska propositioner
Klimatutmaningen maste tas pa storsta allvar enligt infrastrukturpropositionen. Samtidigt
som regeringen konstaterar att transportsektorn bidrar med 30 procent av de svenska
utsldppen av vaxthusgaser betonas ocksa transporternas vikt for ett fungerande samhille. |
propositionen refereras ocksa klimatarbetet inom EU och de klimatmal som sattes ar 2007
om 30 procents minskning av EU:s samlade klimatutslapp till 2020 jamfért med 199016
genom energieffektivisering och 6kad anvandning av férnybar energi (s. 17). | propositionen
namns dels att utsldpp av klimatgaser fran inrikes transporter 6kat mellan 1990 och 2007
med 12 procent medan utsldppen fran évriga sektorer minskat med 15 procent under
tidsperioden 1990-2006%. Enligt en prognos fran Naturvardsverket, som refereras, viantas de
svenska utslappen av vaxthusgaser vara relativt oférandrade till 2020. Det konstateras ocksa
att den svenska transportsektorns andel av klimatutslappen utanfor handelssystemet ar 40
procent (2008) (s. 17).

Grunder for en omstallning till ett klimateffektivt trafiksystem ar enligt propositionen (s.
122).

e engagemang bland medborgare och foretag

e internationell samverkan

e generellt verkande styrmedel

e riktade styrmedel

Klimatfragan framtrader nu som transportsektorns storsta utmaning enligt den bedémning
som manga remissinstanser gor enligt referat i propositionen. Olika atgarder och
kombinationer av atgarder diskuteras i detta sammanhang utan att nagon explicit referens
gors till kostnadsansvaret. Regeringen bedomer att koldioxidskatten ar det framsta
styrmedlet. Detta bor dock kompletteras med mera riktade styrmedel som utslappskrav och
standarder. Regeringen planerar enligt propositionen en dversyn av systemet for energi- och
koldioxidbeskattning. Regeringen verkar ocksa for en utvidgning av EU:s handelssystem med
utslappsratter sa att ocksa flyget omfattas. (s 124-125). Ett arbete med bindande krav for
personbilars utsldpp av koldioxid pagar pa EU-niva (130 g CO2/fkm ar 2012).

51 prop.1997/98:56 "Transportpolitik fér en héllbar utveckling”, sid 154, hanvisas till att en arbetsgrupp inom
regeringskansliet ser 6ver hela energibeskattningssystemet med utgangspunkt i den skattemodell som
redovisats av skattevaxlingskommittén i SOU 1997:11, en modell som skulle innebéara att alla energiprodukter
beskattas av summan med fyra olika skattekomponenter namligen koldioxidskatt, svavelskatt (efter koldioxid
resp. svavelinnehall), energiskatt (till skillnad fran idag efter energiinnehall) och en ny trafik- och miljoskatt som
skulle variera beroende pa miljéeffekter och andra externa kostnader. Enligt denna modell skulle energiskatten
renodlas till att bli en rent fiskal skatt medan 6vriga komponenter betraktas som miljorelaterade skatter med
"fiskala inslag” En ambition &ar att skapa ett enklare och mera 6verskadligt system med klarare uppdelning
mellan skatternas fiskala och miljéstyrande roller.

16 Under forutsittning att andra industrilinder forbinder sig att gora jaimforbara minskningar

7 Utslappen av koldioxid fran personbilar var dock praktiskt taget oférandrade mellan 1990 och 2007 medan
personbilarnas trafikarbete 6kat med 15 procent.
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Klimatfragan aktualiserar ocksa nya overvdaganden och atgarder nar det géller
infrastrukturens utformning och lokalisering, t ex pa grund av 6kade risker for 6versvamning,
stormfallning av trad etc. (s. 159).

4 Behandlingen av jarnvagen i samband med utvecklingen
av kostnadsansvaret

Behandlingen av jdrnvégen i 1963 drs politik

Jarnvagens problem spelar en stor roll i saval 1953 ars trafikutredning som i 1963 ars
proposition. Vid denna tid fanns dnnu bara ett statligt jarnvagsféretag (SJ) med monopol pa
trafiken (bortsett fran ett fatal privata banor med egen trafik). Att staten skulle ha den
fullstandiga kontrollen 6ver jarnvagsnatet i Sverige var fastlagd politik sedan lange. |
proposition fran 1853 fastslogs att “icke ndgra jérnvdgslinjer i Sverige ma anléggas och
utféras annorlunda én medelst statens omedelbara férsorg och pd dess bekostnad”.
(Magnusson, sid 262), en princip som enligt Magnusson kom att gélla i fortsattningen.
Finansieringen av jarnvagsnatets utbyggnad skedde vid den tiden genom att staten tog upp
omfattande obligationslan inte minst i utlandet bl.a. i Tyskland Frankrike.

Utvecklingen fran 1910/1920 och de f6ljande decennierna forandrade radikalt jarnvagens
forutsattningar. Fran att ha haft narmast en monopolstallning for landtransporter blir
jarnvagen ett av landsvagstrafiken starkt konkurrensutsatt transportmedel. Detta leder 1953
ars trafikutredning till foérslag om stora forandringar for jarnvagen.

Ett problem var att konkurrens med landsvagstrafik tillsammans med inhemsk migration fran
glesbygd till stader hade gjort manga banor i ndtet starkt olonsamma samtidigt som
jarnvagen hade en trafikeringsplikt. Om statens jarnvagar tvingas korssubventionera de
trafiksvaga banorna i en situation med konkurrens med landsvagstrafiken tappar jarnvagen
konkurrenskraft dven i de transportrelationer dar jarnvagstrafiken har forutsattningar att
vara foretagsekonomiskt barkraftig.

Valet star mellan att lagga ned de "trafiksvaga” banorna eller att separera dem fran den
affarsmassigt barkraftiga delen av jarnvagens verksamhet och att darefter pa nagot satt
subventionera dem. Nedlaggning ratt av ses som omoajligt med hansyn till kravet pa
transportforsérjning men fortsatt korssubventionering skulle underminera jarnvagen ocksa
for transporter dar den har konkurrensféormaga. Losningen 1963 blir att dela upp
jarnvagsverksamheten i en affarsméssigt gangbar del och en trafiksvag del som
subventioneras av staten, samtidigt som man 6verlater till fortsatta utredningar om, hur och
nar olika bandelar och trafik helt eller delvis kan ldggas ned.

Ett annat problem 1963 var jarnvagens personalkostnader, speciellt olika sociala
komponenter. Dessa kostnader och formaner hade kunnat vaxa under jarnvagens tidigare
monopol men hade nu blivit en alltmera en betungande belastning for jarnvagen. | ett
kostnadsansvarsperspektiv innebar detta historiska arv att personalkostnaderna fér en
trafikgren, jarnvagen, ar betydligt stoérre an motsvarande for landsvagstrafiken, som inte
behover bara detta historiska arv.
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Ytterligare ett problem som 1953 ars trafikutredning tar upp ar de offentliga och for alla
enhetliga jarnvagstaxorna. Detta system medfor en konkurrensnackdel for jarnvagen
eftersom konkurrerande landsvagsforetag helt kan anpassa sina priser till de 6ppna
jarnvagstaxorna i konkurrensutsatta relationer. De enhetliga taxorna ledde ocksa till att
jarnvagsforetaget inte kunde utnyttja de mojligheter till prisdifferentiering med hansyn till
konkurrensférhallandena, som kan finnas.

For de storre och vaxande urbaniserade omradena ser utredningen emellertid en
expanderande jarnvagsmarknad 6ppna sig med stora passagerarfloden. Detta skulle alltsa
innebdra en omorientering av jarnvagsverksamheten fran ett “universellt”
landtransportsystem till ett nat koncentrerat till trafikstarka relationer nationellt for bade
gods och person samt till utvecklingen av nya lokala jarnvagar med stora passagerarflodeni
storre urbaniseringar.

Jdrnvdgen i den trafikpolitiska utredningen (TPU) som ldg till grund fér 1979 drs
trafikpolitik

Vid sidan av frdgan om kostnadsansvaret aktualiserades vid utvecklingen av 1979 ars
trafikpolitik ocksa flera andra fragor med transportpolitisk anknytning, som inte I6sts sedan
1963 ars trafikpolitik beslutades. Det gallde t.ex. fortsatta problem med jarnvagens
trafiksvaga bandelar och den eventuella nedlaggningen av dessa, fortsatta
konkurrensproblem for jarnvagen, tillganglighet for alla till kollektivtrafik, fordelning och
omfattning av infrastrukturinvesteringar.

Den del av 1963 ars kostnadsansvar som primart syftar till att finansiera allmanna ataganden
for transportverksamhet eller att ge samhallet vissa totala inkomster valde TPU att kalla
betalningsskyldighet. Men TPU tillskrev ocksa denna komponent viss betydelse som
incitament for effektivitet. For ett affarsverk som SJ utgor, enligt TPU, ocksa kravet ett
incitament till att effektivisera och rationalisera verksamheten. For vagtrafiken finns
daremot inte ndgon organisatorisk enhet som svarar fér den verksamhet vars kostnader
skulle omfattas av en eventuell betalningsskyldighet.

TPU konstaterade att det for bedomning av trafikavgifternas effekter ar nédvandigt att ha
kunskap om priskdnsligheten. Utredningen konstaterar féljande:
e Egenpriselasticiteten for vagtrafik ar lag
e Egenpriselasticiteten for jarnvagstrafik ar hogre
e Korspriselasticiteten mellan vag och jarnvag ar lag vilket innebar att prishojningar
for vagtrafik har liten inverkan pa jarnvagstransporternas omfattning

Trafikpolitiska utredningens analys av jarnvagen bygger pa SJ:s verksamhet, redovisning och
analyser. De totala kostnaderna for SJ uppgick 1976 till 4,1 miljarder kronor varav knappt 1,0
mdr kr var bannatskostnader (drift och underhall). Samtidigt uppgick den berdknade
summerade marginalkostnaden (med da identifierade kostnadskomponenter) fér SJ:s
jarnvagstrafik till ca 400 mnkr. Detta innebar enligt utredningen att jarnvagstrafiken i storre
utstrackning an vagtrafiken belastas med infrastrukturens fasta kostnader. Mot den
bakgrunden bedémer utredningen att en avlastning av SJ med en del av de fasta
infrastrukturkostnaderna skulle géra det mojligt for SJ att satta priser mera i linje med
marginalkostnaderna. Utredningen analyserade olika prissankningsmodeller och kom fram
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till att det 4r moijligt att uppna betydande effektivitetsvinster med ett begransat tillskott av
medel genom att valja dessa prismodeller pa ett lampligt satt. Utredningen diskuterar ocksa
olika detaljer i sadana prissattningssystem men landar i slutsatsen att det bor vara upp till SJ
att komma med detaljerade forslag till tillskottsmedel och att foresla forandringar av
taxesystemet (s 16).

Utredningen vill dven slopa kostnadsansvaret ”i dldre bemarkelse” for jarnvagen men
betonar, som ndmnts ovan, att kravet att intakterna ska tdacka kostnaderna ar ett viktigt
incitament att rationalisera och effektivisera verksamheten. Intdkterna behover emellertid
inte bara besta av avgifter pa resenarer och transportkdpare utan kan dven vara olika typer
av ersattningar fran stat och kommun (”kollektivbiljett”).

Utredningen pekar ocksa pa att ett gemensamt kostnadsansvar'® for landtransporterna
skulle kunna 6vervagas. Finansierande avgifter skulle da bli en fraga om avvagning mellan
vag och jarnvag. Detta skulle 6ppna for att ta ut hogre finansierande avgifter pa vagtrafiken
vilket skulle kunna ge en effektivitetsvinst enligt utredningens berdkningar.

Enligt utredningen bor SJ avlastas fasta kostnader till ett belopp som uppgar till minst 300
mnkr i 1976 ars penningvarde, eventuellt mera, men utredningen anser sig inte med
precision kunna bedéma det samhallsekonomiskt motiverade beloppet. Finansieringen av
detta belopp bor enligt utredningen bedémas utifran effektivitetsforluster och
fordelningspolitiska konsekvenser av alternativa finansieringsmaojligheter. Av detta foljer att
utredningen dnda avvisar ett gemensamt kostnadsansvar for landtransportsektorn, vilket ju
hade betytt att finansieringen skulle ske via viagavgifter eventuellt i kombination med
jarnvagsavgifter.

Utredningen foreslar alltsa att det trafikgrensvisa kostnadsansvaret slopas. Utredningens
egna analyser och den faktiska utvecklingen, har visat att ett sddant ansvar inte leder till
samhallsekonomisk effektivitet. Det vasentliga for effektivitet ar enligt utredningen att
trafikavgifterna anpassas till de samhallsekonomiska marginalkostnaderna for varje enskild
transport. Med denna utgangspunkt blir enligt utredningen jarnvagens da gallande
kostnadsansvar inte acceptabelt. Samtidigt understryks betydelsen av det
effektivitetsincitament som ligger i att jarnvdgen balanserar intdkter och kostnader. De
kostnader som ska balanseras av intdkter maste da vara kostnaderna for sjalva trafikeringen
inklusive rullande materiel mm. forutsatt att utnyttjandet av jarnvagens infrastruktur
belastar jarnvagen med enbart marginalkostnaden. Utredningen betonar att intdkterna
omfattar inte bara biljett- och transportuppdragsintdkter utan dven kan omfatta medel som
betalas som stod for att viss transportservice ska erbjudas.

Jarnvagen har enligt utredningen pa grund av sin kostnadsbelastning ett ovedersagligt
handikapp i forhallande till landsvagstrafiken med fjarrtrafikbussar, privatbilar och langvaga
lastbilstrafik, ett handikapp som enligt utredningen maste lattas for att jarnvagen ocksa i
framtiden ska kunna utvecklas de uppgifter den behévs for i ett framtida samhille.

18 Gemensamt kostnadsansvar maste rimligen hér tolkas i ”3ldre bemirkelse”.
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| ett tidigare betdnkande foreslog utredningen en forstarkt overgripande planering.
Utredningen befarar att olika bedémare kommer att anse att dess forslag inte ingriper
forvantat hart mot vissa delar av vagtrafiken, men tror att de sarskilda atgarderna mot
biltrafik i tatort, forutsattningar for battre utvecklad och konkurrenskraftig jarnvags- och
annan kollektivtrafik tillsammans med kommunala atgarder ska leda till en rimlig balans.

1979, propositionen

Jarnvagen far en omfattande behandling i propositionen. Bland de fragor som tas upp marks
behandlingen av det trafiksvaga bannatet, investeringar och utveckling av bannatet samt
taxe- och rabattfragor. Da propositionen skrivs kvarstar betydande underskottsproblem for
jarnvagen och daligt kapacitetsutnyttjande och olonsamhet i stora delar av jarnvagsnatet.
Det &r ocksa tydligt att den 1963 forordade decentraliseringen av trafikbesluten inte slagit
igenom fullt ut nar det géller SJ:s prissattning. | stort foljer propositionen nar det géller
jarnvagen TPU:s forslag, men gar inte riktigt lika langt nar det galler kostnadsavlastningar for
SJ. Detta kan ses i ljuset av att det statsfinansiella laget var mycket pressat vid denna tid.

Kollektivtrafiken, sarskilt kollektivtrafiken i tatorter, far ocksa ett relativt stort utrymme i
propositionen. Diskussionen baseras bl. a. pa resultat fran utredningen KOLT (“Utredningen
om kollektivtrafik i tétort (KOLT)”, Stockholm 1975). | detta sammanhang ifrdgasattes fran
olika hall lampligheten av att anvdnda vagskattemedel for att finansisera stora regionala
sparsatsningar.

Langsiktig nationell och regional investeringsplanering och regional trafikplanering far ett
betydande utrymme. Propositionen foreslar att olika atgarder vidtas for att uppna en battre
samordning mellan de fyra trafikverken i den langsiktiga investeringsplaneringen. Det géller
bl.a. att undvika dubbelinvesteringar. For att uppna detta syfte kravs en battre utvecklad
prognosverksamhet (s. 147), vilket foranleder till bildandet av den nya myndigheten
Transportradet (TPR).

Jarnvédgen 1988

Kapitlet om jarnvagen (kap 7 i prop 1987/88:50, sid 97) inleds med féljande ord:

" Jdrnvdgstrafiken har sedan en Idngre tid allvarliga problem... Gterspeglas i minskade
marknadsandelar, vixande ekonomiska underskott samt otillréicklig investerings- och
underhdllstakt”. Staten har darfor under lang tid tvingats ga in med olika stéd- och
rekonstruktionsatgarder. Enligt propositionen har detta lett till att jarnvagen som energisnalt
och miljévanligt transportmedel inte har kunnat tas i ansprak i dnskvard omfattning (aa.sid
96). Trots en serie av omorganisationer, strukturplaner och jarnvagspolitiska beslut under
1980 talet enligt principerna i 1979 ars trafikpolitiska beslut har de bakomliggande
problemen for jarnvagen i stort kvarstatt.

Enligt en prognos i propositionen vantades resultatbristen ar 1990 for jarnvagen bli 1,7-1,8
miljarder kronor; inklusive statens ersattning till SJ for kop av trafiktjanster skulle
resultatbristen bli mer an tre miljarder kronor (aa. sid 96). SJ:s mojligheter att aterhdmta
olika efterslapningar i investeringar och underhall ar enligt propositionen obefintliga med
géallande kostnadsansvar, regler for avskrivning, personalkostnader etc.



61

Mot bakgrund av de ovan beskrivna problemen féreslas att en vagmodell infors for
jarnvagen som innebdr att staten tar ansvar for infrastrukturen (sid 98). SJ delas i ett
affarsverk SJ med ansvar for trafiken och en ny myndighet, banverket med ansvar for
infrastrukturen. For persontrafiken delas jarnvagsnatet i stomjarnvagar for interregional
trafik dar SJ har trafikeringsratten och lansjarnvagar, dar trafikhuvudmannen har
trafikeringsratten for persontrafik och SJ for godstrafiken. Genom dessa och andra atgarder
forutskickas i propositionen (s.100) att S/ skall utvecklas till modernt, effektivt och
kundinriktat tagtrafikféretag med sddan I6nsamhet att det kan éverleva av egen kraft”.

Genom bildandet av banverket dyker en hel del ekonomiska fragor som pa olika satt
relaterar till kostnadsansvaret upp.

Planeringen av investeringar och underhall fér jarnvagsinfrastrukturen ska enligt
propositionen ske pa samhallsekonomiska grunder och pa ett sdtt som tryggar ett regionalt
inflytande.(aa. sid 118). Kunskaper och erfarenheter fran motsvarande planering for
vagvasendet bor utnyttjas. Banverket bér som en huvuduppgift ha att ta fram en
tidsprioriterad investeringsplan for hela bannatet. SJ eller trafikhuvudmannen ska dock ha
mojlighet att med egna medel bekosta en tidigarelaggning av investeringsprojekt. (aa. sid
120).

Enligt 1988 ars politik ska foretag som driver trafik pa statliga jarnvagar betala fasta och
rorliga avgifter for att utnyttja infrastrukturen. De rorliga avgifterna ska ”"anpassas till” (prop.
1987/88:50 s. 126) de berédknade kortsiktiga marginalkostnaderna for jarnvagstrafiken.
Regeringen faststaller arligen efter forslag av banverket genomsnittliga rérliga avgifter som
sedan kan differentieras ytterligare av banverket med hansyn till marginalkostnadernas
faktiska variation.

Fasta avgifter ska berdknas for varje fordon analogt med fordonsskatten fér den tunga
landsvagstrafiken. Enligt propositionen saknas dock férutsattningar for att inom ramen for
fullt kostnadsansvar finansiera infrastrukturen. Detta innebar att de allmanna principerna for
kostnadsansvaret bara delvis kan tillampas for jarnvagstrafiken. (aa. sid 128). | anslutning till
detta sdgs ocksa att de avgifter som kommer att tas ut inte tacker statens kostnader for
infrastrukturen.

De 1988 beridknade avgiftsrelevanta (trafikberoende) summerade marginalkostnaderna
bestar av féljande poster i mnkr (1987 ars penningvarde):

Trafikberoende underhallskostnader 195
Summerade avgiftsrelevanta olyckskostnader 165
Miljékostnader 15
Malmbanan totala summerade avgiftsrelevanta kostnader 25

Trangselkostnader har inte kunnat beraknas -
Summa (summerar ej enl. tabellen men anges enl. prop. sid 127) 397

Enligt forslagen i propositionen berdknas for 1989 de fasta avgifterna uppga till 451 mnkr
och de rorliga avgifterna till 439 mnkr dvs. totalt 890 mnkr. Statens anslag till banverket for
drift, underhall och reinvesteringar for budgetaret 1988/89 beraknas till 2455 mnkr. Till
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detta kommer nyinvesteringar samma budgetar pa ca 520 mnkr. (aa. sid 136). Det &r
uppenbart att summan av fasta och rorliga avgifter for banutnyttjande ar langt mindre an
statens utgifter.

Jarnvédgen 1998

Den fran 1988 forandrade principiella modellen for kostnadsansvarets utformning
genomfors konsekvent for jarnvagen. De (trafikforetags-) externa marginalkostnaderna kan
nu, enligt propositionen berdknas med god precision, och dessa berdkningar ligger till grund
for banavgifterna, som alltsa nu blir helt rorliga. De tidigare fasta avgifterna for vagnar och
lok avskaffas. Inforandet av detta system medfér en kostnadsavlastning pa ca 700 mnkr/ar
for jarnvagstransporter jamfort med tidigare system fran 1988 da ju kostnadsansvaret ocksa
omfattade kostnader for infrastrukturen, som inte var trafikberoende. Investeringar i
jarnvagar och jarnvagens fasta kostnader ska nu helt finansieras med anslag 6ver
statsbudgeten. En teknisk justering innebér att en del av de SMK-baserade banavgifterna
disponeras direkt av Banverket for drift och underhall, vilket kompenseras med motsvarande
anslagsminskning.

En annan nyhet i denna proposition ar att regeringen foreslar att energi- och koldioxidskatt
fran den 1 januari 1999 ska tas ut pa brénsle som anvands for jarnvagsandamal
(prop.1997/98:56 sid. 111).

Jdrnvédgen 2001/2002

For jarnvdgen aviseras en oversyn av banavgifterna sa att de battre speglar
marginalkostnaderna och att avgifterna dven ar i verensstimmelse med den da nyligen
antagna europeiska jarnvagslagstiftningen, som féreskriver marginalkostnadsbaserade
avgifter. Sarskilt noterbart ar att fragan om en effektiv prissattning av tagldgen nu
aktualiseras for svensk del. Motsvarande initiativ tas for flygets del genom att fragan om
inforande av tidsdifferentierade flytplatsavgifter nu tas upp till diskussion. Nagot
forvanande, i ljuset av bedomningen 1998, ar att den tidigare berdkningen av jarnvagens
marginalkostnader nu kritiseras.

En aspekt som betonas &r att valet av investeringsobjekt for vag och jarnvag ska baseras pa
"samhdllsekonomiska bedémningar med utgdngspunkt i de transportpolitiska mdlen” och att
samtliga vag- och jarnvagsinvesteringar som helt eller delvis finansieras med statliga medel
bor provas inbordes oavsett finansieringsform. | utldtande fran Trafikutskottet sdgs ocksa att
kraven pa granskning av det samhéllsekonomiska beslutsunderlaget inte bor sdnkas och att
det politiska inflytandet 6ver planeringsprocessen inte bér minska.

Regeringen foreslar i propositionen att den planeringsram, som riksdagen beslutar om,
utvidgas till att omfatta alla atgarder som ar relevanta att vdga emot varandra inom
Vagverkets och Banverkets resp. ansvarsomrade dvs. drift, underhall, investeringar och
sektorsuppgifter samt kostnader for rantor och amorteringar av de tva verkens
lanefinansierade investeringar. En mojlig svarighet har ar att underhallsatgardernas effekter
inte alltid ar Iatt att kvantifiera.
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Jdrnvégen i propositionen ”Moderna transporter” 2006

Regeringen bedomer aterigen att kunskaperna om jarnvagens marginalkostnader bor
utvecklas for att tillsammans med langsiktiga transportpolitiska hansyn ligga till grund for
framtida banavgifter. Banverkets utvecklingsarbete och verkets bedomningar av relevant
forskning bor redovisas till regeringen.

| remissreferatet (SOU 2005/06: 160 sid 147) noteras att SIKA efterlyser ett stadllningstagande
om vilken kvalitet hos marginalkostnadsunderlaget som bor kravas for att en
marginalkostnadskomponent ska prissattas enligt marginalkostnadsprincipen.

Man kan inom parentes notera att denna fraga har varit med i diskussionen om
kostnadsansvaret atminstone sedan borjan av 1970-talet; ofta har bristande kvalitet i
marginalkostnadsunderlaget varit motiv for att avsta ifran att inkludera en viss komponent i
underlaget for prissattning.

Diskussionen om jarnvagens kostnadsansvar och avgifter paverkas av publiceringen av EU:s
jarnvagsdirektiv (2001/14/EG) som bl.a. satter upp gemensamma ramar for avgifter for
utnyttjande av infrastrukturen. Fran direktivet citeras i propositionen; namligen att
banavgifterna skall faststallas till “den kostnad som uppstdr som en direkt féljd av den
tagtrafik som bedrivs”. Den svenska tolkningen av detta ar att banavgifterna ska motsvara
den samhallsekonomiska marginalkostnaden. Ett paslag kan enligt direktivet tillatas om
sadana paslag inte snedvrider marknaden sa att den samhéllsekonomiska effektiviteten
eftersatts och transporter fors over till andra transportslag. (aa. s. 148).

EG-direktivet implementerades i svensk ratt genom jarnvagslagen (2004:519).

Precisionen i speglingen av marginalkostnaderna for jarnvagen pa detaljniva diskuteras i
propositionen (s. 148). Forst konstateras att det nu i Sverige finns ett hyggligt underlag betr.
jarnvagstrafikens marginalkostnader men att brister fortfarande finns t.ex. nar det galler
trafikens betydelse for reinvesterings- och bullerkostnader men dven for olyckor och
trangsel. Regeringen anser dock att tillampningen av marginalkostnadsprincipen kraver ett
visst matt av schablonisering, "Ett avgiftssystem kan inte ta hdnsyn till alla detaljer utan
mdste med nddvéndighet utformas mera generellt”. Av namnda EG-direktiv framgar ocksa
att avgifterna far faststéllas pa en genomsnittsniva berdknad pa en rimlig spridning av
jarnvagstrafik.

Ekonomistyrningsverkets papekande att de forvantade effektivitetsvinsterna av att utveckla
avgiftssystemet bor 6verstiga de administrativa kostnaderna delas av regeringen

Jdrnvdgens kostnadsansvar och avgifter i 2009 drs propositioner — infraprop. och malprop.
Jarnvagsinvesteringarna finansieras huvudsakligen genom anslag. Banavgifterna ska enligt
Jarnvagslagen tas ut enligt marginalkostnadsprincipen med vissa undantag. Ett sddant
anvands for Oresundsférbindelsen. Indirekt omfattas jarnvagen delvis av EU:s handel med
utslappsratter genom att elproduktion ingar i systemet med utslappshandel. Diesel som
anvands av jarnvagen ar nu befriad fran energi- och koldioxidskatt (dessa skatter infordes for
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jarnvagen 1998 enligt vad som framgatt ovan) och el som anvands av jarnvagen ar befriad
fran energiskatt, det senare eftersom elproduktionen ingar i EU:s handelssystem.

Fragan om det lagtrafikerade bannatets fortsatta utveckling har varit med lange i den
trafikpolitiska diskussionen. | propositionen sadgs att dessa banor har en viktig matarfunktion
och Banverket m.fl. uppmanas att gemensamt analysera vilka banor som ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv bor rustas upp resp. vilka som bor laggas ned. (sid 158).

5 Kostnadsansvaret och fragan om naringslivets
konkurrenskraft

Ndringslivets konkurrenskraft (1963)

Nagon speciellt avgransad diskussion om denna fraga har jag inte funnit i underlaget till 1963
ars trafikpolitik. Indirekt kommer dock fragan upp genom att transportsystemets effektivitet
och kostnader paverkar naringslivets konkurrenskraft och darmed far betydelse for den
samlade produktionens kostnader samt fér svenska produkters och tjansters
konkurrenskraft i relation till andra landers. Det férhallandet att 1953 ars trafikpolitiska
utredning anser att kostnadsansvaret inte nodvandigtvis ska galla fullt ut for utrikes sjofart
och flyg kan tolkas som ett hdansynstagande till svenska utrikestransporters
konkurrensformaga i relation till utlandska aktoérer.

Ndringslivets konkurrenskraft 1979 (TPU samt propositionen)

Denna fraga spelar ingen framtradande roll i 1979 ars trafikpolitik. Den behandlas bara i
generella termer. For vagtrafiken betonas t.ex. att avgiftssattningen inte enbart kan fa
bestammas av syftet att na ett effektivt utnyttjande av den vid varije tillfalle befintliga
trafikapparaten. Man maste dven ta hansyn till energipolitiska, regionalpolitiska och
naringspolitiska mal.

1988
Nu far fragan om naringslivets konkurrensférmaga ett storre utrymme.

For jarnvagens del betonas att ett fullt kostnadsansvar inte kan utkradvas pa grund av
jarnvagens betydelse for nationella och internationella tranportférsorjningen (prop. sid 128).
Den stora satsning pa kombitrafik som gors motiveras dels med att den kan sdnka
naringslivets transportkostnader generellt dels kan ge en positiv paverkan pa det svenska
naringslivets konkurrenskraft genom att hjalpa till att kompensera fér langa svenska
transportavstand. (prop. sid 147). Férutsattningarna for detta vaxer om dven lander pa
kontinenten satsar pa stimulans av kombitrafik, vilket framfors som en férhoppning i
propositionen. For att fa en attraktiv prissattning av kombitrafiken bor utgangspunkten vara
kostnaderna for motsvarande lastbilstransport. Kombivagnar belastas darfor bara med rorlig
banavgift, inte med fast. (prop. sid 151). Banavgiften for kombitrafiken kommer att, efter de
forandringar som foreslas, bara uppga till ca fem procent av transportens pris och far darfor
enligt propositionen liten betydelse for valet av transportlésning. (prop sid 152).

EG:s beslut om okad liberalisering av den internationella lastbilstrafiken ar 1992 bedoéms i
propositionen komma att 6ka lastbilsandelen och ytterligare minska jarnvagens
marknadsandel om inga atgarder vidtas for att starka jarnvagens konkurrenskraft.
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Fortsatt rationalisering av malmbanan i samarbete med Norge syftar till att behalla goda
konkurrensférutsattningar for den svenska jarnmalmsexporten.

Europeisk transportkonkurrens och industriell konkurrenskraft

Det &r enligt 1988 ars politik angelaget att det inte rader vasentliga skillnader i villkoren for
utférande av transporterna mellan svenska och andra europeiska landers transportféretag.
Om sa ske kan snedvridningar och kostnadsfordyringar, som belastar den svenska
utrikeshandeln uppsta, vilket kan fa svara aterverkningar pa svensk industriell
konkurrenskraft. (prop. sid 360-361). En gemensam grundsyn behoéver darfor utvecklas i den
del av transportpolitiken som galler de internationella transporterna. Ett medel ar en friare
transportmarknad inom EG dar transportforetagen i EG:s olika lander kan konkurrera pa
likartade villkor. Viktiga atgarder ar enligt propositionen harmonisering av beskattningsregler
och avgiftsformer. De viktigaste skillnaderna mellan landerna géller vagtrafiken dar praktiskt
taget alla europeiska lander har saval skilda system som beskattningsnivaer. Till det som
skapar skillnader kan ocksa riaknas reglering av arbetstider, tilltradesvillkor, restriktiva
kvoteringar i olika lander for att skydda nationella transportforetag. (prop. sid 361).

Utveckling av infrastrukturen ar viktig for de internationella transportkedjorna. Farjehamnar
och Oresundsférbindelsen ndmns som viktiga exempel som var féremal fér ndrmare analys
da propositionen skrevs.

Fragan om den svenska trafikpolitikens relation till EG:s trafikpolitik behandlas ocksa i
propositionen. | ett underlagsmaterial (Ds K 1987:1, “Sverige och EG — samordning eller inte
av Sveriges och EG:s trafikpolitik”) har tva alternativa scenarier skisserats, Sverige-modellen
respektive EG-modellen. Den forra innebar att Sverige forsoker fortsatta att driva en egen
trafikpolitik, medan den andra innebar att Sverige utvecklar en trafikpolitik som star i
samklang med trafikpolitiken inom EU. Enligt underlagsmaterialet skulle ett val av Sverige-
modellen kosta den svenska ekonomin 440 mnkr arligen pa grund av fem procent hogre
fraktkostnader an vad som vore mdjligt med EG-modellen.

Ett arbete med avreglering av den internationella lastbilstrafiken inom EU pagick da
propositionen skrevs. Regleringen genom férdelning av trafikrattigheter vantades dock
fortsatta att galla i viss utstrackning. For svensk del ar det enligt propositionen viktigt att
bevaka att ocksa svenska transportforetag successivt far del av vidgade trafikrattigheter
(prop. sid 370).

Om Sverige valjer EG-alternativet for trafikpolitikens utveckling kommer troligen krav att
resas pa att det svenska vagtrafikskattesystemet harmoniseras med EG:s framtida system.
EG hade vid denna tidpunkt (1988) t ex inte ett kilometerskattesystem och den totala
svenska vagtrafikskattenivan lag i paritet med de hogsta inom EG. Regeringen forutskickar
darfor att EG-alternativet kan medfdra foérandringar av den svenska vagtrafikbeskattningen.
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Ndringslivets konkurrenskraft 1998

Propositionen tar i flera olika sammanhang upp nédvandigheten av att ta hansyn till svenska
transportforetags (och dven andra foretags) internationella konkurrensforutsattningar da
skatter och avgifter bestams. Detta, tillsammans med t.ex. inkomstférdelning anges som skal
att ibland ga ifran principen om full internalisering av de externa kostnaderna. Paverkan pa
svenska akeriers konkurrenskraft tas upp sarskilt i ljuset av de da nya EU-reglerna om
cabotage.

2006 moderna transporter — naringslivets konkurrenskraft

Regeringen pekar pa att den internationella utvecklingen, t ex utvidgningen av EU till EU 25
vantas leda till ett mera omfattande handelsutbyte med en vidgad krets av lander. Detta
vantas fa stor betydelse for de internationella transporternas omfattning och struktur, saval
person- som godstransporter. Mot denna bakgrund betonas att betydelsen av gemensamma
regelverk och samarbete pa transportomradet och inom EU blir allt stérre. De stora
transportavstanden inom Sverige och Sveriges geografiska lage staller enligt regeringen
sarskilda krav pa sakra och effektiva transporter och logistiksystem. Detta betyder att vid
tilldmpningen av kostnadsansvaret kan internationella beroenden och gransoéverskridande
externa effekter behova analyseras och beaktas, men detta far inte medféra en lagre grad av
maluppfyllelse nar det galler miljokvalitetsmalen eller det transportpolitiska etappmalet om
utslapp av vaxthusgaser. (aa. sid 141).

Regeringen betonar ocksa att det &r viktig att fortsatta arbetet med att utveckla
gemensamma och internationellt gdngbara metoder for berakning av alla typer av externa
effekter. Detta betyder dock inte att samma priser ska tillampas i olika lander. (aa. sid 142).

For att undvika att trafikrelaterade skatter/avgifter, som i och for sig kan leda till teknisk
utveckling, forsvarar for svensk produktion, som ofta har stort innehall av transport/logistik,
att havda sig internationellt diskuteras mojligheten att “frikoppla” t.ex. vissa industrisektorer
med starka internationella beroenden fran delar av de trafikrelaterade skatterna. Harigenom
skapas enligt regeringen utrymme for att driva en mera ambitios politik inom omraden dar
motsvarande starka internationella beroenden saknas (aa. sid 142).

Regeringen vill ocksa driva pa det internationella arbetet for harmonisering av prissattning
av gransoverskridande externa effekter “pa en miljostyrande niva”.

Undantag fran marginalkostnadsprincipen bor dven kunna goras av naringspolitiska och
regionala utvecklingspolitiska skal (aa. sid 143). | detta sammanhang upprepas dock att detta
inte far leda till att miljomalen inte nas. Synbarligen ges miljomalen en sarstallining.

Regeringen flaggar upp for inférandet av en kilometerskatt for tunga lastbilar. Primart
motiveras inte denna atgiard med kostnadsansvar/internalisering utan med de
transportpolitiska delmalen (miljokvalitetsmalen) “Begransad klimatpaverkan” och “Bara
naturlig forsurning” (sid 144). Den revidering av Eurovinjettdirektivet som pagick da
propositionen skrevs ger enligt regeringen forutsattningar och satter ramarna for inférande
av ett effektivt kilometerskattesystem. Ett inforande ar dock inte aktuellt innan en analys
gjorts av effekter pa regioner och naringar samt (den eventuella) skattens detaljerade
utformning. Om dessa analyser inte visar pa orimliga konsekvenser kommer regeringen att
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foresla att en kilomterskatt infoérs for svenska och utlandska lastbilar. En teknisk specifikation
for implementering av skatten maste ocksa goras. Regeringens bedémning ar att ett
stallningstagande till inférande av kilometerskatten ska kunna ske varen 2007.

Vagtrafikskatteutredningen foreslar i sitt slutbetdankande SOU 2004:63 en miljodifferentierad
fordonsskatt och daven en miljoinriktad fordonsskatteomlaggning for tunga fordon som
innebar att de flesta tunga fordon som uppfyller de senaste avgaskraven eller kommande
avgaskrav far sankt skatt. Dessa forslag ter sig kanske ndrmast som miljéinriktade men de
har ocksa enligt utredningen ett naringspolitiskt syfte att forbattra den svenska
akerinaringens konkurrenssituation.

6 Tatorts-/landsbygdsdimensionens betydelse for
kostnadsansvarets utformning

1963 ars trafikpolitik enligt trafikpolitiska utredningen
Denna aspekt behandlas pa tva satt i 1953 ars trafikpolitiska utredning.

For det forsta betonas att en tillfredsstallande transportférsorjning ska uppratthallas for hela
landet och att detta kan komma att krdva bade subventioner och konkurrensregleringar, det
senare for att halla nere subventionsnivaerna. Utredningen ar generellt skeptisk till
subventioner men inser att de ibland kan vara nédvandiga for att klara
transportforsorjningen. Utredningen bedémer dock att behovet av subventionerad och/eller
reglerad trafik sannolikt kommer att minska i takt med bilismens framvaxt.

For det andra betonar utredningen att pa kostnadsansvaret grundade i tid och rum
likformiga skatter och avgifter kan leda till problem i storstadsomraden. Vid de nationellt
enhetliga skatte- och avgiftsnivaerna kan efterfragan pa vag- och gatuutrymme bli sa stor i
storstadsomradena att skatteintdkterna fran trafiken langt ifran racker for att tacka
kostnaderna for den kapacitet (vagutbud) som skulle kravas for att méta den efterfragan
som uppkommer. Utredningen diskuterar da olika mojligheter, t ex avgiftsdifferentiering,
som skulle kunna uppfattas som en antydan om ett behov av triangselskatter/bompengar
och eller olika trafikregleringar. Dessa problem och mojligheter utvecklas dock inte narmare.

1979 ars trafikpolitiska proposition

Den av TPU féreslagna regionala differentieringen av bensinskatten avvisas. Aven kommunal
bensinskatt avvisas av olika lagtekniska skal. Fragan om mojliga satt att ta ut hogre avgifter
for tatortstrafik bor enligt propositionen utredas vidare.

1988 - Tiitort/landsbygdsdimensionens betydelse vid utformningen av kostnadsansvaret.
Nar det géller storstadsregionerna Stockholm, Géteborg och Malmo pekar propositionen (s.
81ff) pa de stora trafikokningarna, speciellt biltrafiken. Stora kapacitetshéjande investeringar
verkar behovas. En viktig utgangspunkt nar det galler att astadkomma samordnade I6sningar
mellan kollektivtrafik och biltrafik ar att vagtrafiken ska betala for sina samhéllsekonomiska
marginalkostnader. Men eftersom de roérliga avgifterna ska anpassas till
landsbygdsforhallanden kravs sarskilda atgarder for att 16sa tatortsproblemen.
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Propositionen anger att forutsattningen for att komma till ratta med storstadsomradenas
vaxande trafik- och miljéproblem &ar att finansieringsfragorna kan l6sas. For att finansiera en
del av atgdrderna namns mojligheten att infora omradesavgifter, mojligen ocksa andra
ekonomiska styrmedel t ex biltullar. Kunskapen om sadana system och deras effekter ar dock
vid denna tid begrdnsad och ytterligare utredning behovs. Ekonomiska styrmedel fér
anvandning av mera miljovanliga fordon diskuteras ocksa.

1998 - Tiitort/landsbygdsdimensionens betydelse vid utformningen av kostnadsansvaret
| ingressen sags i propositionen att “generella styrmedel som anvdénds fér att genomféra
kostnadsansvaret ska baseras pad trafikférhdallanden som dr representativa fér landet som
helhet” Prissattningsproblem som kan finnas i vissa omraden (t.ex. storstdder) ska kunna
behandlas i sdrskild ordning. Trots vad som sags i ingressen sags emellertid i texten (prop.
1997/98:56, sid 45) "bér nivdn pd generella skatter och avgifter inom vdgtrafiken
bestémmas med hédnsyn till effekterna fér landsbygdstrafiken.”

Regionala fordelningseffekter ndamns ocksa som aspekter som tillsammans med effektivitet
och andra samhallsmal maste vagas in i en samlad politisk avvagning av prispolitiken inom
transportomradet.

7 SKkatter eller avgifter. Terminologisk eller reell skillnad?

Sarskilt vid utveckling av politik som i detta fall transportpolitiken skulle man kunna
forestalla sig att det vore andamalsenligt med en konsekvent terminologi for palagor av olika
slag. En vanlig distinktion mellan skatter och avgifter framgar av féljande (kélla: Wikpedia
20171230):

”Man skiljer i strikt mening mellan skatter och avgifter. Skatter betalas av alla oavsett om de
utnyttjar nyttigheterna eller inte, utan direkt koppling till sarskild motprestation. Avgifter ar
daremot kopplade till en motprestation och tas ut av den som utnyttjar tjansterna.[2]

Gransen mellan skatter och avgifter &r nagot flytande.[3][2] Arbetsgivaravgifter ar exempelvis
trots namnet delvis skatt (bland annat ingar allmén |6neavgift) och den kommunala
fastighetsavgiften i Sverige ar i rattslig mening en skatt. Ett annat exempel ar trangselskatt i
Stockholm; trangselskatten var fran borjan avsedd att kallas trangselavgift, men sedan Lagradet
papekat att forslaget juridiskt inte kunde kallas avgift &ndrades ordet till trangselskatt. Exempel
pa avgifter ar de avgifter man betalar for ett lakarbesok, ett pass eller en forskoleplats.”

Nagon tydlig distinktion mellan skatter och avgifter uppratthalls inte alls i det material om

kostnadsansvaret som analyserats. Skatter som satts for att baras av transportverksamhet
inom ramen for kostnadsansvaret kallas ibland ocksa avgifter. En hypotes ar att begreppet
avgift kan ha forts vidare i trafikpolitiken fran den tid da vissa offentliga palagor pa trafiken
var specialdestinerade som sa kallade automobilskattemedel.

1 1988 ars underlag tycks begreppet avgifter anvandas genomgaende i relation till
kostnadsansvaret medan skatter och avgifter anviands omvéaxlande om palagor som inte ar
trafikpolitiskt motiverade.

En mycket kortfattad diskussion av distinktionen mellan skatter och avgifter fors i Ds K
1993:22 (Jansson, JO, sid 11). Jansson tar som exempel kommunalt beslutade biltullar i en
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stad och menar att dessa skulle kunna ses som en avgift om inflytande medel 6ronmarks for
finansiering av bestdmda vaginvesteringar. Detta ar dock enligt Jansson i sak inget lyckat
recept eftersom avgifter som satts utifran ett visst finansieringskrav riskerar att avvika ifran
marginalkostnaden och alltsa leda till en felaktig trafikfordelning och kanske pa sikt ocksa en
felaktig inriktning och omfattning av investeringar. Den senaste tidens utveckling av
trangselskatternas roll i Stockholm och Géteborg som finansieringskalla for omfattande
investeringsprogram aktualiserar pa nytt den fragestallning Jansson tog upp 1993.

Definition av skatt (Wikipedia 2018-01-01)
”Skatt ar en lagstadgad skyldighet att betala ett belopp till staten eller annat samhallsorgan, som
alaggs fysisk person eller juridisk person utifran dennes forehavanden, utan direkt koppling till
motprestationer fran betalningsmottagaren. Det framsta syftet brukar vara att finansiera
offentlig sektor. Skatten kan ocksa ha andra syften, sdsom att jadmna ut inkomster eller paverka
personers handlingar med hjalp av ekonomiska incitament”

Utifran denna definition forefaller det som om den absoluta huvuddelen av de olika palagor
som berorts i denna PM borde kallas skatt. Bro- och tunnelavgifter liksom ersattning som
betalas for parkering verkar vara nagra av ett fatal exempel inom det transportpolitiska
omradet pa nagot som formellt sett borde kallas avgift.

En lattillganglig diskussion om distinktionen mellan skatt och avgift finns i en uppsats av
Andreas Bjork (Bjork, A, “Skatt och avgift, grdnsdragning i teori och praktik”, Lund 2006)
Nar det géller hur beslut om en statlig palaga kan fattas — av riksdagen, regeringen eller
myndighet, spelar bendmningen "skatt” eller ”avgift” ingen egentlig roll, utan avgérande ar
fragor om motprestation och tvangsmassighet.

Grunderna for beslut om statliga skatter och avgifter finns i regeringsformen (SFS 1974:152).
Dar sags i nionde kapitlet (Finansmakten) forsta paragrafen:

“Riksdagen beslutar om skatter och avgifter till staten samt om statens budget. Lag
(2010:1408)”

Oavsett om en statlig palaga kallas skatt eller avgift ar det saledes riksdagen som beslutar.

| samband med att trangselskatt infordes i Stockholm férdes en omfattande diskussion om
denna palaga ratteligen borde bendmnas skatt eller avgift. Som bekant blev det slutliga
resultatet att benamningen “trangselskatt” kom att gélla. Motiveringen bakom detta val,som
refereras av Bjork (a.a.) sid 32, ar illustrativ for vilka kriterier regeringen anser avgérande for
en palagas klassificering som skatt eller avgift:

“Regeringen motiverar sitt stdllningstagande enligt féljande. Det gatu- och vdgndt som omfattas
av pdlagan har redan finansierats av skattemedel. Syftet med pdlagan dr inte att uppféra och
underhdlla gator och vdgar utan av miljéskdl och fér att minska trdngseln genom att reglera
trafiken. Ndgot direkt vederlag frdn det allménnas sida gentemot den som betalar pélagan gdr
inte att urskilja. De motprestationer som skulle kunna komma i frdga har redan utférts i och med
att det aktuella vigndtet redan uppforts och stdllts till medborgarnas férfogande. Det finns enligt
regeringen inget utrymme fér att bedéma den aktuella pdlagan som ndgot annat dn en skatt och
dd som en punktskatt. Det dr enligt regeringen uteslutet att férséka konstruera ndgot slags bild
av konkret och direkt motprestation fér palagan. Utformningen skall dérfér ske med
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utgdngspunkt i vad som enligt RF gdller fér skatt. Ndgon anledning att bendmna pédlagan ndgot
annat dn trdngselskatt finns enligt regeringen inte. DG kommuner inte fdr beskatta andra dn sina
egna medlemmar mdste trdngselskatten, for att vara verkningsfull, konstrueras som en skatt till
staten.”

8 Kostnadsansvaret och terminalerna

Generellt sett handlar kostnadsansvaret om olika trafikanters och trafikforetags ansvar for
det allménnas kostnader samt for externa kostnader for miljo, olyckor mm. som
sammanhanger med trafikering och anvandning av infrastrukturen. Avgérande for
kostnadsansvarets relevans ar darfor dels om det allmanna har kostnader for infrastrukturen
dels om det uppkommer externa kostnader da den anvénds.

Terminalerna utgor knutpunkter eller noder i transportnatverken. Det statliga
engagemanget har i Sverige varit koncentrerat till lankarna i dessa natverk medan noderna
traditionellt har varit en angeldgenhet for trafikféretagen eller andra anordnare av trafik,
t.ex. kommunala trafikhuvudman. Det har darfor inte funnits direkt anledning for staten att
pa grund av egna ekonomiska ataganden utveckla nagot kostnadsansvar for tillampning pa
terminalerna i transportsystemet. | och for sig skulle forekomsten av externa effekter fran
terminalverksamhet kunna vara en grund for ett kostnadsansvar gentemot staten, men
detta synsatt har inte tillampats. De externa effekterna fran terminaler har for statens del i
stallet hanterats genom regleringar av olika slag.

Nar det géller persontransporter handlar statens insatser for terminalinfrastrukturen framst
om speciella och temporéara anslag for specificerade atgarder, dels om subventioner i vissa
fall. Exempel pa det forra ar att staten finansierar busshallplatser pa de statliga vagarna fran
anslaget for byggande av statliga vagar, statsbidrag till kommunala flygplatser samt
statsbidrag till kommunala vagar som delvis ocksd omfattar hallplatser och
kollektivtrafikanlaggningar. Exempel pa det senare ar statsbidrag fér anpassning av
kollektivtrafiken inklusive stationer anpassade till funktionshindrade. Omstruktureringen av
SJ:s verksamhet som innefattar forsaljning av stationshus har heller inte nagon direkt
koppling till kostnadsansvaret.

Godstransporter ar marknadsstyrda enligt den praxis som tillampas i Sverige vilket dven
géller terminalerna i godstransportsystemet. Vagtrafikens terminaler, lastbilsterminalerna,
har varit och ar en del av de kommersiella trafikutdvarnas system och hanteras av dessa pa
foretagsekonomiska grunder. GTD 2002 (SOU 2004:76) berdknade att terminalkostnadernas
andel av total transportkostnad dr mellan 11 och 15 procent. Infrastrukturkostnaden i
terminalen utgor 2-3 procent av den totala transportkostnaden.

Hamnarna, som inte bara beror sjofarten, utan som ocksa knyter samman sjétransporter
med vag- och jarnvagstransporter, har traditionellt drivits i kommunal regi, antingen som
hamnforvaltningar eller i form av kommunala aktiebolag. Kommunalt dgda hamnar maste
enligt gdllande lagar ta ut avgifter som tacker genomsnittskostnaden. For privata hamnar
galler samma sak. Nagot statligt kostnadsansvar utkravs inte av trafikutévarna i hamnarna.
Hamnavgifterna kan sagas vara ett uttryck for att trafikutovarna av
terminaldgaren/terminaloperatéren avkravs ett fullkostnadsansvar for att utnyttja
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hamnarnas infrastruktur och tjanster. Den statliga reglering av hamntaxorna som tidigare
funnits och vars syfte varit att undvika att hamnarna tillampar monopolistisk prissattning ar
numera avskaffad. En allt stérre andel av hamnarnas verksamhet bedrivs i aktiebolagsform.

| syfte att framja effektiviteten i det samlade hamnsystemet har dock staten under arens
lopp pa olika satt forsokt ingripa i hamnsystemets utveckling. Utvecklingen av det tonnage
som bedriver trafik pa svenska hamnar har under lang tid gatt emot allt storre fartyg. |1 1979
ars trafikpolitiska proposition foreslogs darfor att stérre investeringar i hamnar och
anldggningar inom dessa (storre an 15 mnkr, enklare forfarande for investeringar 2-15 mnkr)
skulle rapporteras till Sjofartsverket och att verket darefter skulle avge ett utlatande om
investeringens lamplighet ur ett samlat samhallsperspektiv. Férslag fanns om att tillstand
skulle kravas for sddana investeringar men denna idé forkastades. Senare (i 2006 ars
transportpolitiska proposition) tillsattes en statlig forhandlare for att foresla vilka hamnar
som skulle féreslas som strategiska hamnar och darfor prioriteras nar det galler utveckling av
den anslutande infrastrukturen till hamnen.

For jarnvagens terminaler far diremot kostnadsansvaret en direkt tillampning. Det beror pa
att Banverket for dessa terminaler, kombiterminaler och rangerbangardar, har mandat att
investera i, underhalla och driva sparinfrastrukturen och dven vissa andra anldggningar i
dessa terminaler. Den organisation som driver terminalen belastas med infrastrukturavgifter
enligt samma grunder som géller for jarnvagsnatet i 6vrigt dvs. avgifterna satts lika med de
kortsiktiga marginalkostnaderna. Den statliga planeringsramen for jarnvagsinvesteringar kan
dven fa anvandas till statsbidrag for investeringar i terminaler dar staten inte ar huvudman.
Enligt uppgift i 2006 ars transportpolitiska proposition avsattes 1 100 mnkr for perioden
2005-2015 for delfinansiering av anslutningsspar till kombiterminaler och industriomraden.

Flygplatsernas ekonomi behandlas i 1979 ars trafikpolitiska proposition. Dar sags att
flygplatsernas kapitaltjanstkostnader under en period inte kunnat tackas men att den
principiella utgangspunkten bor vara att luftfartsverket ska strava efter full kostnadstackning
inklusive kapitaltjanstkostnader. Denna grundldggande princip, som i och for sig avviker fran
den princip om marginalkostnadsansvar som fran tid till annan géllt och nu géller for
landtransportsystemen, har inte dndrats for luftfartens del. Daremot har omstruktureringar
av flygplatssystemet och dndringar av huvudmannaskapet for mindre flygplatser, minskat
problemen med korssubventionering mellan de statliga flygplatserna.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att terminalerna i transportsystemet generellt sett
drivs pa féretagsekonomiska grunder med undantag for jarnvagsterminalerna dar vissa delar
av infrastrukturen finansieras av staten och belastas med ett motsvarande statligt
kostnadsansvar.

9 Sammanfattning av fragor som varit aterkommande vid
utformning av Kostnadsansvaret

Utifran den genomgang som redovisats i tidigare kapitel av arbetet med att utveckla och
formulera kostnadsansvaret i transport- (trafik-)politiken som omfattar en period av ca 60 ar
har ett antal standigt aterkommande fragor identifierats. Dessa listas i punktform nedan.
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Trots det imponerande utvecklingsarbete som gjorts finns inga skal att tro att sista ordet ar
sagt. Tekniska forandringar, nya problem och politiska prioriteringar, samhallsférandringar
etc kommer att gora att standigt nya svar kommer att beh6va sdkas pa dessa fragor. Man
kan saledes inte uppfatta utvecklingen av kostnadsansvaret som en process som leder till ett
slutligt svar utan som standigt pagaende.

e I|dentifiering och berdkning av trafikens marginalkostnader har tagits upp i samband
de transportpolitiska propositionerna och ocksa Iopande mellan de transportpolitiska
besluten. Ett I6pande utvecklingsarbete har skett. Marginalkostnaderna fordandras
ocksa till foljd av teknisk utveckling, av att andra politiska styrmedel verkar och nya
problem (t ex klimat) dyker upp. Metodproblem, internationell koordinering av
metoder

e Avvikelserna mellan verkliga marginalkostnader for faktiska transportuppdrag och de
genomsnittsvarden som har beraknats och beslutats vid varje tillfalle

e Avgiftssystemens utformning/differentiering har ansetts viktig men fatt betydligt
mindre uppmarksamhet i praktiken

e Paverkan av utvecklingen av EG och det svenska EU-intradet; forutsattningarna for en
oberoende svensk trafikpolitik forandrades i och med detta intrade

e Jarnvagens synbarligen svarbemaéstrade strukturella och darmed sammanhéngande
finansiella problem som har lett till dels olika avvikelser och undantag fran de
principer for kostnadsansvaret som gallt vid olika tidpunkter dels motiverat och drivit
fram forandringar av dessa principer.

e Klimatfragans aktualisering och successivt héjda prioritet fran borjan av 1990-talet
och till idag

e Hur ska det allmannas utgifter for transportinfrastrukturens utveckling och drift
finansieras pa ett satt som sa litet som maijligt snedvrider enskilda val av
transportlosningar grundade pa den kortsiktiga marginalkostnaden.
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