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Forord

SIKA redovisar i ett antal promemorior, SIKA PM 2005:1-13 samt en
konsultrapport, resultatet av regeringsuppdraget om trafikens externa effekter
2004. | dessa promemorior sammanfattar SIKA vad som ar kant om storleken pa
olika typer av externeffekter och redogor for olika utvecklingsinsatser som syftar
till att forbattra kunskapslaget. SIKA beskriver ocksa den faktiska transportpoli-
tiska utvecklingen pa omradet, liksom hur de externa effekterna i hogre grad an
idag skulle kunna beaktas vid utformningen av infrastrukturavgifter och andra
styrmedel. Slutligen redogor SIKA for forutsattningarna att berdkna vilka effekter
forandrade infrastrukturavgifter kan fa pa omfattningen och fordelningen av
transporterna.

Denna promemoria &r forfattad av Anders Wérmark. Projektledare for uppdraget
har varit Per-Ove Hesselborn.

Pa foljande sida finns en lista 6ver de promemorior som redovisningen omfattar.
Samtliga promemorior finns publicerade pa SIKA:s webbplats, http://www.sika-
institute.se.

Stockholm i januari 2005

Kjell Dahlstrom
Generaldirektor
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SIKA redovisar resultatet av regeringsuppdraget om trafikens externa effekter
2004 i foljande promemorior:
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1 Marginalkostnadsprincipen har nu mer an
ett kvartssekel pa nacken

Det har varit en framtrddande princip i svensk transportpolitik &nda sedan slutet
av 1970-talet att de transportpolitiskt motiverade skatterna och avgifterna bor
utformas sa att de framjar en samhallsekonomiskt effektiv resursanvandning inom
transportsektorn. Under hela denna period har det ocksa varit en malsattning att de
kortsiktiga samhallsekonomiska marginalkostnaderna ska tdckas genom rorliga
skatter och avgifter.

Principerna for finansiering av dvriga kostnader som samhallet har for transporter-
na har daremot skiftat nagot. Enligt 1988 ars trafikpolitiska beslut skulle de
skatter och avgifter som tas ut som ersattning for utnyttjandet av trafikanldggning-
arna i princip utformas sa att de, forutom de samhallsekonomiska marginalkost-
naderna, dven tackte de Gvriga kostnader som trafiken fororsakar samhallet. Aven
dessa s.k. fasta skatter skulle dock utkravas pa sa lag niva som majligt i transport-
systemet och helst knytas till den enskilda transporten.

Genom 1998 ars transportpolitiska beslut (prop.1997/98:56) atergick dock riks-
dagen till de principer som hade slagits fast redan 1979, ndmligen att de kortsikti-
ga samhéllsekonomiska marginalkostnaderna ska tackas genom rorliga skatter och
avgifter medan de fasta kostnaderna ska finansieras pa ett sadant satt att oonskade
styreffekter undviks och resursanvandningen snedvrids i sa liten utstrackning som
mojligt.

Forestallningen att marginalkostnaderna bor vara en viktig del i avgiftspolitiken
pa transportomradet och utgdra ett centralt transportpolitiskt styrmedel har saledes
vid det hér laget varit orubbad i mer &n ett kvartssekel. Under hela denna tid har
transportpolitiken i Sverige darmed pa det principiella planet varit orienterad mot
att inom en samhallsekonomisk ram s6ka marknadslésningar pa de avvagnings-
och styrproblem som maste hanteras. Denna inriktning utgor ett grundlaggande
vagval, dar huvudalternativen utgors av en rent foretagsekonomisk prissattning
eller en mera planhushallningsmassig utformning av politiken. Skillnaden mot en
foretagsekonomisk styrmodell, som i princip tillampades i Sverige fére 1979,
ligger i att transporternas kollektiva och samhalleliga funktion och verkningar
erkanns. Skillnaden mot lésningar av planhushallningskaraktar ligger i att
individuella forhallanden och preferenser tillats ha avgorande betydelse for
utformningen av transportsystemet.
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2 Marginalkostnadsprincipen som en central
byggsten i svensk transportpolitik

Av den korta bakgrundsteckningen ovan framgar att statsmakterna visat en
imponerande uthallighet nar det galler att halla fast vid principerna for
avgiftsuttaget pa det transportpolitiska omradet. Och detta trots att det praktiska
genomslaget for principerna hittills har varit ganska begransat om man ser till hela
transportsektorn. En forklaring till denna uthallighet ligger kanske i att marginal-
kostnadsprincipen faktiskt inte &r en isolerad och avgransad del av transportpo-
litiken av mera akademiskt intresse, vilket man ibland kan fa intryck av i den
transportpolitiska debatten. Tvartom utgér den en central komponent i uppbygg-
naden av hela den svenska transportpolitiken. Om man skulle franga tanken pa
samhéllsekonomisk marginalkostnadsprissattning maste namligen ocksa andra
barande principer for den svenska transportpolitiken dverges — principer som &r
centrala for det val av transportpolitisk styrmodell som berérdes ovan.

En s&dan princip &r att transportkonsumenterna ska ha sa stor valfrihet som maj-
ligt att inom ramen for det befintliga transportutbudet sjélva avgora hur de ska
ordna sina transporter. Enligt regeringen bidrar denna princip till att uppna
samhallsekonomisk effektivitet i transportsystemet genom att konsumenternas
kostnader och uppoffringar beaktas och kommer att spela en viktig roll vid
utformningen av transportsystemet. Det medel som i forsta hand star till buds for
att astadkomma en sadan valfrihet utan att den gar ut 6ver andras valfard &r en
samhallsekonomiskt grundad marginalkostnadsprissattning, vilket ocksa framhalls
i det transportpolitiska beslutet.*

Samverkan mellan olika transportmedel och trafikslag i férening med en effektiv
konkurrens mellan olika trafikutdvare och transportalternativ ar andra bérande
principer i 1998 ars transportpolitiska beslut. Inneborden &r att transporterna ska
utforas med hjélp av de transportlésningar som ar mest lampade for uppgiften och
att bristande samverkan mellan olika transportmedel inte far utg6ra ndgot hinder
for detta. Samtidigt ska en effektiv konkurrens uppratthallas mellan olika trafik-
utévare och transportlosningar, bl.a. for att fraimja utvecklingen av battre och
billigare transporter.

Aven for att kunna uppriatthalla dessa overgripande principer om samverkan och
konkurrens ar utformningen av statens avgiftspolitik pa transportomradet av
central betydelse. Om inte avgifterna ger riktiga signaler om de samhallsekono-
miska kostnader som uppkommer vid olika transportldsningar &r det saledes svart
att se hur en andamalsenlig samverkan mellan transportmedel och trafikslag ska
kunna komma till stand. Inte heller ar det latt att se hur fordelarna av en fri

! Prop, 1997/98:56, s. 39.
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konkurrens pa transportmarknaden ska kunna tas tillvara om inte konkurrensen
kan ske pa lika villkor. Konkurrens pa lika villkor forutsatter bl.a. att fordelarna
av en viss transport kan vagas mot samtliga de kostnader och oldgenheter som
uppkommer som foljd av transporten.

Ytterligare en vagledande princip i svensk transportpolitik &r att beslut om
transportproduktionen ska ske i sa decentraliserade former som méjligt. Denna
princip anges som viktig for att transportpolitiken battre ska kunna méta markna-
dens behov men ocksa for att det blir mer och mer nédvandigt att decentralisera
besluten i takt med att de samband som styr utbudet och efterfragan blir alltmer
komplexa och svaréverskadliga. Detta talar enligt den transportpolitiska proposi-
tionen for att den statliga detaljregleringen maste minska. Detta maste bl.a. upp-
fattas som en stravan att ga ifran selektiva mot mer generellt verkande styrmedel.
Aven i forhallande till denna princip tonar saledes en samhallsekonomiskt baserad
prissattning fram som ett viktigt medel for genomforandet av den statliga
transportpolitiken.

Av vad som sagts ovan framgar att samtliga de dvergripande transportpolitiska
principer som riksdagen beslutat om &r svara att genomfora utan samhallsekono-
miskt baserade trafikavgifter. Till detta kan man ocksa lagga den sammansatta
malbild som ska styra transportpolitiken och som ar ett uttryck for de avvéagningar
mellan olika ambitioner och hansyn som &r transportpolitikens kdrna och
egentliga bevekelsegrund. Om dessa mal och avvagningarna mellan dem inte ska
uppnas genom centralplanering — nagot som alltsa avvisas i det transportpolitiska
beslutet — &r det svart att se annat an att avgiftspolitiken maste vara ett av de
viktigaste instrumenten for att dstadkomma dessa avvagningar. Detta ar ocksa
nagot som bekréftas i det transportpolitiska beslutet. Riksdagen har saledes uttalat
att en samhallsekonomiskt grundad prissattning ar det grundlaggande styrmedlet
for transportpolitiken. Det &r endast om det inte & mojligt att med hjalp av detta
nd 6nskade effekter som andra lampliga styrmedel ska anvandas.?

% Prop. 1997/98:56. s. 38
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3 Stort avstand mellan transportpolitisk
princip och praktik

Som framgatt ovan ar uttag av marginalkostnadsbaserade avgifter en grund-
ldggande forutsattning for att den svenska transportpolitiken i stort ska hdnga
samman pa ett logiskt satt. Overges avgiftsprinciperna faller ocksa huvuddelen av
den Ovriga transportpolitiken. Mojligheterna att soka marknadsldsningar inom en
samhallsekonomisk ram forsvinner och den transportpolitiska styrningen och
avvagningen maste istéllet baseras pa foretagsekonomiska 6vervaganden eller
nagon form av centralplanering. Trots att avgiftsprinciperna har dessa genomgri-
pande konsekvenser for transportpolitikens utformning i stort kan man konstatera
att avstandet mellan transportpolitiska principer och transportpolitisk praktik ar
stort pa avgiftsomradet och att det har varit sa anda sedan avgiftsprinciperna forst
lades fast for mer &n ett kvartssekel sedan.

Pa luftfarts- och sjofartsomradet styrs t.ex. prisséattningen fortfarande i huvudsak
enligt de foretagsekonomiska principer for trafikens kostnadsansvar som géllde
fore 1979. Det betyder bl.a. att trafiken inom dessa trafikslag ska tacka &ven de
fasta kostnader som foljer av infrastrukturhallningen — en avgiftsmodell som
ibland gar under beteckningen fullt kostnadsansvar. Som i annan affarsverksamhet
forekommer pa luftfarts- och sjofartsomradena en omfattande korssubventione-
ring mellan olika delverksamheter, dar avgifterna i hog grad bestams utifran be-
domningar av respektive verksamhets betalningsformaga, s.k. prisdiskriminering.
En skillnad mot normal kommersiell verksamhet &r dock att det 6vergripande
malet &r att maximera verksamhetsvolymen snarare an vinsten och att olika poli-
tiska forvantningar pa verksamheten troligen haft stor betydelse vid sidan av de
foretagsekonomiska effektivitetskraven.

Trots att principen om fullt kostnadsansvar fortfarande géller for luftfarts- och
sjOfartssektorerna har regeringen angivit att den dvergripande riktlinjen for
luftfartens och sjofartens kostnadsansvar bor vara en sa fullstandig internalisering
som majligt av samhéllsekonomiska marginalkostnader. Under arens lopp har
avgiftssystemen ocksa i viss man anpassats efter olika samhallskrav av framst
miljo- och regionalpolitisk karaktar. Dessa anpassningar har dock skett sa att de ar
férenliga med den grundlaggande finansieringsmodellen och kan knappast ségas
motsvara en sa fullstandig internalisering av marginalkostnaderna som majligt.

Pa vagtrafikomradet har utvecklingen inneburit att man tidigt 6vergav det fore-
tagsekonomiskt utformade kostnadsansvaret med specialdestinerade vagtrafik-
skatter, vilket givit forutsattningar for ett avgiftsuttag enligt marginalkostnads-
principen. | praktiken har dock avgifterna pa vagtrafiken bestamts saval utifran
fiskala utgangspunkter som transportpolitiska. Sarskilt sedan kilometerskatten
avskaffades har ocksa lampliga medel for att stadkomma en mer renodlad margi-

SIKA PM 2005:2



9 SIKA

nalkostnadsprissattning saknats om man undantar méjligheterna att infora sar-
skilda tatortsavgifter pA kommunal niva. SIKA har visserligen i den senaste upp-
foljningen av det transportpolitiska mélet® gjort bedémningen att det skett en ut-
veckling i riktning mot 6kad samhéllsekonomisk effektivitet nér det galler avgif-
terna pa bl.a. vagomradet. Denna bedémning baseras dock inte i forsta hand pa att
avgiftspolitiken skulle ha forandrats i effektiv riktning utan mera pa att trafikens
externa kostnader successivt har minskat genom framst den tekniska utvecklingen.
Trafikens samhallsekonomiska marginalkostnader har darmed narmat sig den pa
andra grunder etablerade avgiftsnivan.

I det transportpolitiska beslutet angav regeringen att man for jarnvégstrafiken
ldmnade forslag till nya banavgifter som innebar en fullstandig internalisering av
de samhéllsekonomiska marginalkostnaderna.* Enligt detta forslag skulle
banavgifterna vara rorliga och baserade pa de samhallsekonomiska marginalkost-
nader som jarnvagstrafiken orsakar och som inte &r internaliserade pa annat sétt,
t.ex. genom energi- och koldioxidskatt pa bransle. Regeringen gjorde i samband
med det transportpolitiska beslutet bedomningen att en energi- och koldioxidskatt
borde inforas for bransle som anvandes inom jarnvagstrafiken. Vid riksdagsbe-
handlingen av denna fraga ansag emellertid skatte- och trafikutskotten att en
ytterligare beredning av fragan borde ske i den Trafikbeskattningsutredning som
vid detta tillfalle behandlade fragan om en héjning av dieselskatten inom vag-
trafiken. Riksdagen beslutade ocksa i enlighet med detta. Det &r for oss obekant
om och hur Trafikbeskattningsutredningen behandlade denna fraga. Nagon
energi- och koldioxidskatt har dock inte inforts for jarnvagstrafiken.

Vid de uppfoljningar av trafikens externa effekter och de berdknade marginal-
kostnaderna som SIKA och trafikverken genomfort har det ocksa framkommit att
aven marginalkostnadsskattningarna pa jarnvagsomradet har luckor och att de
skattningar som gjorts dessutom ofta avser genomsnittskostnader snarare &n
marginalkostnader. Dessa iakttagelser foranledde senare regeringen att ge
Banverket och SIKA i uppdrag att se Over banavgiftssystemet. Av uppdraget
framgar att regeringens utgangspunkt alltjamt ar att banavgifterna ska vara
marginalkostnadsbaserade. Aven den Jarnvagslag® som nyligen antagits av
riksdagen foreskriver att huvudinriktningen for bestdmning av jarnvégstrafikens
avgifter ska vara marginalkostnadsbaserade banavgifter.

¥ Uppfdljning av det transportpolitiska malet och dess delmal, Maj 2004, SIKA Rapport 2004:3.
* Prop. 1997/98:56, s. 48.
% Prop. 2003/04:123, bet. 2003/04:TU14, rskr. 2003/04:258.
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4 Kunskapsunderlaget ar samre an vantat

I den senaste transportpolitiska propositionen visar regeringen att den ar fullt
medveten om svarigheterna att fa principer och verklighet att ga ihop pa avgifts-
omradet. Man redogor bl.a. for de tekniska och administrativa problem som kan
begransa mojligheterna att fullt ut genomféra marginalkostnadsprissattning.
Vidare pekar man pa att internationella éverenskommelser och utlandsk konkur-
rens kan medfora hinder for handlingsfriheten, liksom hansyn till andra samhalls-
mal sdsom t.ex. budgetrestriktioner. Aven ofullstandigt kunskapsunderlag anges
som ett skél att vara forsiktig med stora forandringar i avgiftsuttaget. Regeringen
menade dock att redan de forslag som lades fram i det transportpolitiska beslutet
innebar att viktiga steg togs pa vagen mot en mer marginalkostnadsbaserad
prisséttning av trafiken.

Att ofullstandigt kunskapsunderlag fortfarande utgor hinder for genomférandet av
en central transportpolitisk princip som legat fast under sa lang tid och som
dessutom ar avgorande for genomforandet av transportpolitiken i stort kan synas
anmarkningsvart. | det senaste transportpolitiska beslutet aviserade regeringen
ocksa att trafikens externa effekter skulle berdknas pa mera regelbunden basis an
tidigare och att dessa berakningar borde kopplas till enskilda transporter och
trafikrorelser snarare &n till fordonsslag och trafikgrenar. En stravan bor enligt
regeringen vara att trafikens externa effekter ska tackas i det framtida skatte- och
avgiftssystemet.

Fran och med ar 2000 har SIKA och trafikverken ocksa haft i uppdrag att berakna
och folja upp trafikens externa kostnader i enlighet med vad regeringen aviserade
I det transportpolitiska beslutet. Vidare har SIKA haft i uppdrag att utveckla meto-
derna inom omradet. Detta arbete har avsatt en hel del resultat. Samtidigt har
arbetet visat att kunskapsluckorna pa manga omraden &r storre an vad som kunde
forvantas och darmed ocksa svarare att fylla igen. Riktigt heltdckande marginal-
kostnadsberakningar har egentligen inte kunnat redovisas for nagon typ av trafik.

Svarigheterna att berdkna marginalkostnaderna har varit av olika slag. Exempelvis
har metoderna for att skatta trafikanternas varderingar av minskade olycksrisker
visat sig vara forenade med stora problem. Det &r emellertid inte enbart i séttet att
berdkna marginalkostnaderna som svarigheterna ligger. Tillgangen pa data som
kan beskriva trafiken och utnyttjandet av trafikanlaggningarna pa ett andamals-
enligt sétt lamnar ocksa mycket i Ovrigt att onska. Att sadana data till stor del sak-
nas fastan de utgor ett oundgéngligt underlag for genomférandet av en transport-
politik som varit i kraft i tiotals ar kan synas forvanande. Det galler sarskilt som
de uppgifter som erfordras till stor del sammanfaller med sadana uppgifter som
borde vara en oundganglig del av den I6pande forvaltningen av infrastrukturen.
Det dr uppenbart att det inte har varit nagon hogprioriterad uppgift pa trafikverken
att ta fram underlag for marginalkostnadsskattningar och att avsaknaden av sadant
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underlag inte heller har foranlett regeringen att vidta nagra sarskilda atgarder for-
ran under de allra senaste aren.

Man kan inte heller helt frigora sig fran intrycket att det langvariga gapet mellan
teori och praktik &ven kan ha andra och mer politiska orsaker &n de tekniska och
administrativa hinder som regeringen hanvisar till i det transportpolitiska beslutet.
Det ligger i sakens natur att en mer marginalkostnadsanpassad skatte- och avgifts-
politik leder till en ekonomisk omférdelning mellan foretag och hushall och att det
atminstone kortsiktigt gar att identifiera vinnare och forlorare i en sadan process.

Man behdver bara hanvisa till debatten om trdngselskatter i Stockholm for att illu-
strera vilken betydelse sddana argument kan ha. | bl.a. ekonomisk och statsveten-
skaplig litteratur finns det ocksa manga belagg for att det finns en inneboende
politisk motvilja mot att genomfdra forandringar i befintliga strukturer i storsta
allménhet och i synnerhet mot att vidta atgarder som ér till nackdel for avgransade
och val identifierbara grupper dven om de uppvégs av stora men mer utspridda
och diffusa nyttor for samhallet som helhet. Det ar inte sérskilt langsokt att fore-
stalla sig att denna typ av 6vervaganden kan ha paverkat den politiska benagen-
heten att genomfora radikala steg i riktning mot en mer renodlad marginalkost-
nadsprissattning. Detta kan ocksa vara en forklaring till varfor det verkar vara
lattare att fa igenom avgiftssankningar an avgiftshéjningar med samhéllsekono-
miska argument.

Det gar inte heller att bortse ifran att mer preciserade uppgifter om trafikens
samhéllsekonomiska marginalkostnader kan uppfattas som nagot som beskér den
politiska handlingsfriheten, inte bara i transportpolitiken utan ocksa i narings-,
energi-, milj6-, skatte- och regionalpolitiken.
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5 Avgiftspolitiken inom EU

Om den principiella uppslutningen kring samhéllsekonomiska infrastruktur-
avgifter i allmanhet och marginalkostnadsbaserade avgifter i synnerhet &r stor och
har en lang historia i Sverige ar den mindre kompakt och av betydligt senare
datum inom Europeiska Unionen. Under de senaste aren har dock EG-kommissio-
nen varit en aktiv foresprakare for att avgiftspolitiken inom EU maste harmonise-
ras om den gemensamma transportmarknaden ska fa en reell innebérd. Man kan
nog ocksa saga att det synséatt pa avgiftsprinciperna som kommissionen givit
uttryck for atminstone tidvis narmat sig det synsatt som sedan lange funnits i
Sverige. Sverige hor ocksa till de medlemslander som varit mest aktivt padrivande
i denna process.

EG-kommissionens betoning av transportavgifternas betydelse for utvecklingen
av ett effektivt och hallbart transportsystem i Europa och en fungerande inre
marknad pa transportomradet har kommit till uttryck pa manga olika sétt. Ett be-
tydelsefullt steg var Vitboken om *’Rattvisa trafikavgifter”” (Kom (1998) 466) som
kommissionen publicerade &r 1998. Aven i den nyligen utgivna Vitboken om den
gemensamma transportpolitiken fram till 2010: Vagval infor framtiden (KOM
(2001) 370 slutlig) framhalls avgiftspolitikens betydelse och kommissionen
aviserade att den avsag att lagga forslag om ett direktiv om "upprattandet av prin-
ciper och struktur for en avgiftsbelaggning av infrastrukturanvéandandet samt en
gemensam metodologi for att faststalla avgiftsnivan”. Denna ambition har emel-
lertid sedermera Gvergivits och kommissionen har istallet valt att l&gga ett mer
avgransat forslag till direktiv om vagavgifter. Radet, parlamentet och kommissio-
nen har dock annu inte kunnat enas om detta direktivforslag.

Genom det s.k. infrastrukturpaketet (2001/12, 13, 14) som antogs den 15 mars
2001 har daremot grunden lagts for en samhallsekonomisk marginalkostnadspris-
sattning av jarnvagstrafiken inom EU. Jarnvagsutredningen lamnade varen 2002
forslag till hur direktivet skulle inforlivas i en ny svensk jarnvégslagstiftning.
Detta forslag har nu ocksa fullféljts genom att riksdagen varen 2004 beslutade om
en ny jarnvagslag.®

De successivt allt mer konkreta riktlinjerna for infrastruktur- och trafikavgifterna
inom EU kan naturligtvis komma att forandra forutsattningarna ocksa for den
svenska transportpolitiken. Det som tidigare kanske varit det mest avgorande
hindret for att fullt ut omsatta transportpolitikens évergripande principer och
riktlinjer till praktisk verklighet — internationella 6verenskommelser och utldéndsk
konkurrens — skulle t.ex. genom gemensamma riktlinjer for EU-landerna kunna
komma att uppldsas inom en inte alltfor avlagsen framtid. Detta sker samtidigt
som det fran svensk horisont blir allt tydligare hur svart det ar att forena en

® Prop. 2003/04:123, bet. 2003/04: TU14, rskr. 2003/04:258.
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langsiktigt hallbar transportpolitik med en Gppen europeisk transportmarknad dar
transportforetagens konkurrenskraft i hog grad bestdms av i vilket land de &r
skrivna. Sammantaget torde detta medfora att trycket pa att mer konsekvent
fullfélja marginalkostnadsprincipen vid avgiftssattningen av transporter i Sverige
kan vantas 6ka. Darmed borde ocksa produktionen av sadant planerings- och
beslutsunderlag som ar nddvandigt for att genomfdra de transportpolitiska
avgiftsprinciperna bli en mer prioriterad uppgift &n vad som hittills varit fallet.

Det bor ocksa noteras att det forsknings-, utrednings- och lagstiftningsarbete som
bedrivs pa olika nivaer inom EU alltmer har kommit att bli drivkraften for det
utvecklingsarbete som krévs for att ta fram underlag for och berdkna marginal-
kostnader som sammantaget bedrivs i Europa. Utvecklingen har saledes gatt fran
att vissa enskilda lander, daribland Sverige, tidigare har varit padrivande mot att
initiativet i védxande utstrackning ligger inom EU med EG-kommissionen som den
nu kanske viktigaste motorn i arbetet.
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6 EG-kommissionens fdrslag till gemensam
transportpolitik har andra fortecken an
den svenska

Samtidigt som EG-kommissionen saledes utgjort en allt starkare padrivande kraft
i kunskapsutvecklingen kring marginalkostnader har det pa de senaste dren ocksa
funnits inslag i utvecklingen av den gemensamma transportpolitiken som séander
ut delvis andra signaler an tidigare. Det galler bl.a. férandringar i den évergripan-
de transportpolitiska ansatsen och synen pa infrastrukturavgifternas funktion.

Som tidigare namnts lade EG-kommissionen ar 2001 fram en vitbok om den ge-
mensamma transportpolitiken fram till 20107 och det finns aven en tidigare vitbok
i samma amne. En vitbok utgor ett forslag eller en avsiktsforklaring fran kommis-
sionens sida och formellt sett fordras det val att atminstone radet (dvs. medlems-
staternas beslutsorgan) tar stallning till vitboken for att man ska kunna tala om en
gemensam europeisk transportpolitik i egentlig mening. Medlemsstaterna antog
inga gemensamma radsslutsatser nar vitboken om den gemensamma transportpo-
litiken var uppe till politisk diskussion i transportradet och av bl.a. EU-ndmndens
protokoll framgar att Sverige i dessa diskussioner ifragasatte vissa av vitbokens
principiella utgangspunkter. Aven Trafikutskottet skrev ett utforligt yttrande till
EU-namnden med denna innebdrd.? Det kan saledes ifragasattas om det i strikt
mening finns nagon gemensam europeisk transportpolitik som Sverige pa nagot
sétt ar bundet till.

Anda har nog EG-kommissionens vitbok kommit att uppfattas som en riktnings-
givare for den gemensamma transportpolitiken inom EU och det & numera inte
alls ovanligt att svenska myndigheter och organisationer tar utgangspunkt i
vitbokens mal och riktlinjer nar man utformar sin egen verksamhet. Genom att
EG-kommissionens arbetsprogram pa transportomradet tar sin utgangspunkt i
Vitboken kan dess riktlinjer ocksa komma att forverkligas steg for steg utan att
Sverige och andra medlemslander uttryckligen tagit stallning till de 6vergripande
riktlinjerna. Det kan darfor vara viktigt att notera att EG-kommissionens vitbok
om den gemensamma transportpolitiken i stora stycken har en annan principiell
utgangspunkt an det transportpolitiska beslut som galler i Sverige. Dessa skill-
nader &r ocksa av den arten att de patagligt kan paverka synen pa marginalkost-
nadsbaserade avgifters och skatters funktion i transportpolitiken.

Enligt SIKA:s uppfattning har saledes den transportpolitik som foreslogs av EG-
kommissionen 2001 betydligt starkare inslag av centralstyrning &n den svenska

" Vitboken om den gemensamma transportpolitiken fram till 2010: Vagval infor framtiden
(KOM(2001) 370 slutlig).
® Trafikutskottets yttrande 2001/02: TU2Y.
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motsvarigheten. Detta kommer bl.a. till uttryck genom att vitboken dgnar bety-
dande utrymme &t att pa relativt detaljerad niva beskriva det transportsystem som
anses onskvart fram till 2010 — dar det t.ex. framstalls som ett 6verordnat mal att
astadkomma en viss fordelning av transporterna pa trafikslag — medan det dére-
mot till stor del saknas en principiell diskussion om vilken funktion mal och
medel kan ha i en transportpolitik for avancerade ekonomier. | vitboken ser man
saledes inte manga spar av det som &r en barande tanke i den svenska transport-
politiken — att ta marknaden till hjalp for att genom en samhallsekonomisk
avgiftspolitik astadkomma en onskvard utveckling dar varje hushall och foretag
sjalv ges mojlighet att prova vilka anpassningar som ar bast for att méta malen om
effektivitet och langsiktig hallbarhet. I den svenska transportpolitiska modellen
ligger ocksa att manga komplicerade sammanhang ska tillatas inverka pa utform-
ningen av transportsystemet och att det darfor ar bade olampligt och omojligt att
pa forhand skriva ut ett detaljerat recept for hur utvecklingen i detalj bor gestalta

sig.

Visserligen har uppgiften att satta anvandarna i centrum for transportpolitiken av
kommissionen ansetts sa central att den fatt bilda Gverskrift pa en av de fyra
huvudavdelningarna i vitboken. Av detta skulle man kunna dra slutsatsen att
vitboken i denna del har starka gemensamma drag med den svenska transport-
politiken. Nar man ser narmare pa vad kommissionen sorterat in under denna
huvudrubrik blir det emellertid uppenbart att likheterna mellan kommissionens
forslag och den svenska transportpolitiken mest finns pa ytan. Att placera anvan-
darna i centrum for transportpolitiken visar sig saledes for kommissionen bl.a.
handla om att prioritera trafiksdkerhet, att av framst konkurrensneutralitets- och
likabehandlingsskél inféra gemensamma principer for infrastrukturavgifter och
bransleskatter, samt att lagga fast principer for hur konsumentskyddsfragor och
fordelningspolitiskt motiverade insatser i transportsystemet bor hanteras. Enligt
SIKA:s uppfattning framstar darfor medborgarna, trafikanterna och trafikutévarna
i vitboken mera som klienter for nagon valinformerad centralmakts omsorger an
som sjalvstandiga aktorer som har en viktig roll i utformningen av
transportsystemet.

Den svenska transportpolitiken har som tidigare namnts ett helt annat perspektiv.
Har ar det en grundlaggande utgangspunkt att de enskilda manniskorna och
foretagen sjalva maste kunna valja hur de ska ordna sina transporter eftersom det
bara &r de som kan gora en riktig avvagning mellan nyttan och kostnaderna i det
enskilda fallet. Detta betyder att den svenska transportpolitiken utgar ifran att det
bara &r pa den mest decentraliserade nivan som det finns mojlighet att gora en
heltackande och allsidig bedémning av hur transportbehoven bor lésas. Trans-
portpolitikens roll blir att genom olika styrmedel ge trafikanter och trafikutovare
mojlighet att vaga in samtliga de konsekvenser som den enskilda transporten ger
upphov till.

Fastéan det finns retoriska likheter mellan kommissionens forslag och den svenska
transportpolitiken finns det saledes i praktiken en avsevard skillnad i synen pa hur
transportpolitiken kan utévas. Enligt SIKA:s uppfattning framstar det svenska
perspektivet som betydligt battre anpassat till de forutsattningar som en modern
komplex ekonomi ger. Detta betyder dock inte att man kan bortse ifran att det
finns en annan transportpolitisk ansats pa europaniva eller atminstone inom
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kommissionen. Eftersom transportpolitiken i sina konkreta uttryck i allt hogre
grad maste samordnas mellan EU-landerna tvingas Sverige som medlemsland
forhalla sig till denna ansats, antingen genom att anpassa sig till den eller genom
att verka for att den ersétts av ett transportpolitiskt forhallningssatt som mer liknar
det svenska.® For att &terknyta till den inledande diskussionen om marginalkos-
tnadsprincipens centrala roll i svensk transportpolitik handlar detta vagval strangt
taget om huruvida politiken ska inriktas mot att soka marknadslésningar inom en
samhallsekonomisk ram eller mot en utvecklad centralplanering av transportsys-
temet som bl.a. forutsatter ett stort matt av statlig detaljstyrning.

® Ur kommissionens synvinkel skulle det senare alternativet fsrmodligen ses som ett steg tillbaka
eftersom vitboken fran 2001 ersétter en tidigare vitbok om den gemensamma transportpolitiken
som hade betydligt stérre principiella likheter med den svenska transportpolitiken. Denna tidigare
vitbok utarbetades under kommissiondren Kinnock medan den nuvarande tagits fram under
kommissiondren de Palacio. Skillnaderna i transportpolitisk ansats skulle darmed delvis kunna
vara ett uttryck for skilda forvaltningspolitiska traditioner — en anglosaxisk och en
fransk/sydeuropeisk.
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7 Hur paverkar valet av transportpolitisk
styrmodell behovet av
marginalkostnadsskattningar?

Vi identifierade i inledningen till detta avsnitt tre huvudalternativ av transport-
politiska styrmodeller; den féretagsekonomiska modellen, den centralistiska
planhushallningsmodellen och den decentraliserade samhéllsekonomiska
modellen. Vi har ocksa tidigare konstaterat att samhéallsekonomisk marginal-
kostnadsprisséttning ar en grundldggande forutsattning for att den sistndmnda
modellen ska kunna fungera i renodlad form. Utan en sadan prissattning kan
namligen inte de enskilda transportkonsumenterna i form av hushall och foretag
forvéntas fatta valinformerade beslut om sina transporter som inkluderar
effekterna for samhallet i stort.

Den foretagsekonomiska styrmodellen forutsatter daremot i princip att transport-
priserna inte korrigeras for samhallsekonomiska kostnader och nyttor utdver vad
som féljer av en foretagsekonomisk optimering av kostnader och intékter och
behovet av att skattevagen finansiera offentliga utgifter i storsta allméanhet. I en
renodlad centralplaneringsmodell kan visserligen en samhéllsekonomiskt baserad
prissattning tillampas men bara om den &r forenlig med och leder till pa central
niva forutbestamda resultat. Prissattningens funktion som informationsbarare till
de enskilda transportkonsumenterna far darmed en helt annan funktion an i den
decentraliserade samhallsekonomiska modellen.

Att skatter och avgifter far olika funktion beroende pa vilken transportpolitisk
styrmodell som tillampas behdver inte betyda att marginalkostnadsskattningar ar
helt ointressanta i de fall som man inte stravar efter marginalkostnadsprissattning.
Eftersom marginalkostnaderna svarar mot reella externa effekter som paverkar
transportsystemet och dess omgivning oavsett om dessa effekter prissatts eller
inte, kan kunskap om dessa kostnaders storlek och variation vara ett intressant
transportpolitiskt beslutsunderlag under alla forhallanden.

Aven om man av nagon anledning valt en foretagsekonomisk styrmodell bor det
saledes vara intressant att ha nagorlunda grepp om storleksordningen pa de
effekter, kostnader och nyttor som man inte fangar med denna modell. Denna
information kan vara viktig som en Iépande utvardering av den valda styrmodel-
len men &ven laggas till grund t.ex. for sadan lagstiftning och annan reglering av
transport- och trafiksystemet som i praktiken alltid maste komplettera den grund-
ldggande ekonomiska styrmodell som anvands. Samma sak galler i en mera
planhushallningsorienterad transportpolitik. | en sddan styrmodell kan dessutom
information om marginalkostnaderna anvéandas for att bestdmma de prestations-
matt som ska laggas fast for transportsystemet och ocksa utgéra grund for utform-
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ningen av skatter och avgifter i den utstrackning som det bedéms vara forenligt
med de forutbestdamda kriterierna for transportsystemet.

Vad som nu sagts innebar att marginalkostnadsskattningar kan vara viktiga som
underlag for transportpolitiken oavsett vilken grundlaggande styrmodell den utgar
ifran. Att marginalkostnadsprincipen ar en grundlaggande férutsattning for den
decentraliserade samhallsekonomiska styrmodellen medan den inte alls har
samma centrala roll i 6vriga modeller innebéar &nda en avgdrande skillnad. Om
marginalkostnadsskattningar ar oundgangliga for att fa helheten i transportpoli-
tiken att hanga ihop, bor det t.ex. leda till att de resurser och anstrdéngningar som
kravs for att fa fram sadana skattningar av hog kvalitet ar lattare att motivera och
avsatta an annars. Vidare innebar synséttet att det ar de enskilda transportkonsu-
menterna som ska gora den slutliga avvéagningen att kraven pa precision och
fullstdndighet i marginalkostnadsskattningarna ékar. Om skattningarna endast ar
partiella eller grovt felaktiga kommer ju transportkonsumenterna att géra en
felaktig avvagning mellan den egna nyttan och samhallets kostnader for en viss
transport.

Det betyder att avgifter och skatter som baseras pa ofullstandiga skattningar eller
stora aggregat av olikartad transportkonsumtion'®, som ofta anvants i Sverige,
knappast helt uppfyller de krav som den decentraliserade beslutsmodellen egent-
ligen stéller. Inte heller kan differentierade avgifter, som endast syftar till att
markera skillnader i marginalkostnader eller utgéra steg pa vagen mot en fullstan-
digare marginalkostnadsanpassning, anses vara fullt forenliga med en decentrali-
serad beslutsmodell. Anda &r det i férsta hand inférande av sadana differentierade
avgifter som regeringen i den senaste Infrastrukturpropositionen** foreslog skulle
vara i fokus for avgiftspolitiken under de narmaste aren.

10 5&som trafikslag.
1 Prop. 2001/02:20.
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8 Behover vi en ny transportpolitik eller ska
vi forsbka genomfdra den vi har?

Noteringen att avgifts- och skattepolitiken pa transportomradet hittills knappast
haft en utformning som é&r fullt férenlig med en decentraliserad beslutsmodell for
oss ater in pa fragan om avstandet mellan teori och praktik. Till denna avdelning
hor val ocksa konstaterandet att de alternativa styrmodeller for transportpolitiken
som vi diskuterat — den foretagsekonomiska, den centralistiska och den samhalls-
ekonomiska marknadsmodellen — nog mest finns i teorin och i de principiella
ansatserna for politiken. Den transportpolitik vi méter i verkligheten, saval i
Sverige som i andra lander och pé europaniva, utgor i realiteten en blandning av
olika modeller, sarskilt om man ser till hur de konkreta transportpolitiska
atgarderna utformas.

Vi har tidigare pekat pa att den nuvarande svenska transportpolitiken, sa som den
kommer till uttryck i det senaste transportpolitiska beslutet, har en forhallandevis
genomarbetad principiell uppbyggnad som tar sikte pa att inom en samhéllsekono-
misk ram soka mojliggdra decentraliserade marknadslésningar pa transportprob-
lem. | politikens konkreta utformning finns det daremot manga inslag som bryter
mot denna ansats och mera tar sin utgangspunkt i foretagsekonomiska eller
planhushallningsméssiga synsatt. Detta tar sig bl.a. uttryck i att viktiga delar av
det offentliga dtagandet pa transportomradet styrs efter foretagsekonomiska
principer och att det hos dem som I6pande utformar transportpolitiken ofta finns
en bestdmd uppfattning om hur transportsystemet bor utvecklas, t.ex. att vissa
trafikformer bor 0ka eller minska. Delvis kan detta hénforas till de olika hinder for
att fullt ut genomfora principerna som vi tidigare ber6rt men delvis beror det
ocksa pa att det ar svart att fa politisk acceptans for att principerna om decentra-
liserat beslutsfattande ska tillatas fa ett konsekvent genomslag i politiken.

Fragan ar vilka slutsatser man bor dra av att de dvergripande transportpolitiska
principerna verkar ha sa svart att fa genomslag i den praktiska politiken. Kanske
ar det dags att inse att den teoretiska 6verbyggnaden inte svarar mot verklighetens
behov och ersétta den med en mera genomforbar och jordnara ansats? Med andra
ord; behdver vi en ny transportpolitik eller &r det trots allt battre att forsoka
genomfdra den vi har?

Svaret pa dessa fragor beror naturligtvis i hog grad pa vilka alternativ som finns i
sikte. Det ar svart att tanka sig att det finns nagon foresprakare for att transportpo-
litiken skulle vara helt hallningslos och kunna bedrivas utan ndgon form av princi-
per eller riktlinjer. Behovet av att inom transportpolitikens ram standigt gora
avvagningar mellan olika mal och intressen talar emot detta. Om man utgar ifran
att en transportpolitik utan generella riktlinjer inte ar ett alternativ aterstar enligt
var bedémning i princip endast de tva huvudalternativ som vi tidigare pekat pa,
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dvs. mer eller mindre renodlade former av foretagsekonomisk styrning eller plan-
hushallning. En évergang till en transportpolitik som styrs av renodlat foretags-
ekonomiska 6vervaganden framstar dock for narvarande inte som sarskilt aktuell
eller sannolik med hansyn till att det &r svart att se hur en sadan styrmodell ska
kunna hantera flera av samtidens mest aktuella transportpolitiska fragor, sdsom
miljo- och trafiksakerhetsfragorna.? VAr slutsats &r darfor att det i forsta hand &r
nagon form av planhushallningsmodell som tonar fram som ett majligt alternativ
till den nuvarande svenska transportpolitiska styrmodellen.

Begreppet planhushallning har idag en negativ klang eftersom man latt far
associationer till det planerings- och samhallssystem som fanns i forna Sovjet-
unionen och Osteuropa. Nar vi — i brist pa battre — anvander detta begrepp har vi
dock inte for avsikt att skapa sadana associationer eller ge intryck av att denna typ
av styrsystem skulle vara forknippade med bristande demokrati. Syftet ar i stéllet
att ge en bendamning pa ett styrsystem som utgar ifran att transportpolitikens
uppgift ar att forverkliga ett i huvudsak forutbestamt transportsystem. Som tidi-
gare framgatt menar vi att t.ex. EG-kommissionens forslag i Vitboken om den
gemensamma transportpolitiken har en sadan pragel. Vi anser ocksa att transport-
politiken i Sverige ofta utévas med denna utgangspunkt fastan det i detta fall inte
foljer av de dvergripande malen och principerna.

En viktig premiss for planhushallningsmodellen &r att det pa central niva —i en
kommun, region, nation eller varldsdel — & mojligt att avgora vilket transport-
system som bast tillgodoser medborgarnas behov. Det ligger ocksa inbyggt i
modellen att de preferenser som kommer till uttryck i den aktuella efterfragan pa
transporter inte behdver ge nagon stark vagledning om vilken utformning eller
utveckling av transportsystemet som &r dnskvard. Snarare kan efterfragan ses som
ett matt pa behovet av att korrigera de transportpolitiska styrmedlen. Om efter-
fragan &r i linje med transportsystemets forutbestamda prestanda foreligger inget
sadant behov men om det finns en diskrepans bor efterfragan anpassas till det
transportsystem som beddms svara mot hushallens och naringslivets behov. EG-
kommissionens slutsats att sjéfarten och jarnvagen hittills inte givits rétta utveck-
lingsforutsattningar i det europeiska transportsystemet och darfor bor stodjas pa
olika sétt kan t.ex. uppfattas pa detta satt. Detsamma géaller den svenska transport-
politikens standiga bekymmer med att jarnvégstrafiken i allmanhet och den s.k.
kombitrafiken i synnerhet aldrig nar upp till den betydelse den anses fortjana.

Planhushallning och centralplanering har som namnts en negativ klang for de
flesta. Det ar darfor inte troligt att sddana begrepp nagonsin kommer att lyftas upp
som honndrsord i officiella transportpolitiska dokument. Det avgdrande &r emel-
lertid inte vilka etiketter politiken ges utan dess innehall. SIKA menar att EG-
kommissionens forslag till gemensam europeisk transportpolitik har ett patagligt
centralistiskt perspektiv. Vi ar inte ensamma om denna bedémning. Aven den
svenska regeringen och riksdagen har uttryckt liknande uppfattningar.™

12 Det kan dock finnas intressanta méjligheter att kombinera foretagsekonomiska och
samhallsekonomiska styrmodeller och det finns dven forskare som foresprakar sédana modeller
utifran teoretiska utgangspunkter.

13 Se t.ex. Trafikutskottets yttrande 2001/02: TU2Y.
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Att det finns ett europeiskt transportpolitiskt program som har dessa fortecken
paverkar anda den svenska transportpolitiken vare sig vi vill det eller ej. Pro-
grammets existens innebar ocksa att det inte ar alltfor langsokt att forestélla sig att
aven Sveriges transportpolitiska forhallningssatt gradvis kan komma att skifta
skepnad i riktning mot vad som forordas pa gemenskapsniva. Det forslag till di-
rektiv om vagavgifter som kommissionen har lagt fram har t.ex. en utformning
som ger utrymme for stora avsteg fran en renodlad marginalkostnadsprissattning
och Oppnar for en avgiftspolitik som i vissa fall utgar fran full kostnadstéckning
och korssubventionering mellan olika typer av trafik. Man kan nog saga att for-
slaget till direktiv darmed ger utrymme for att inlemma avgiftspolitiken pa vag-
omradet i vilken som helst av de 6vergripande transportpolitiska styrmodeller som
vi har identifierat.

Att forslag pa EU-nivan ger utrymme for olika dvergripande transportpolitiska
ansatser kan visserligen anses vara naturligt med hansyn till att medlemsstaternas
nationella transportpolitik kan ha varierande utformning i enlighet med subsidiari-
tetsprincipen. Samtidigt leder malet om att skapa en gemensam marknad for varor
och tjanster till att behovet av gemensamma — eller atminstone icke-diskrimine-
rande — trafikavgifter, blir stort. Hittills har det ratt en ganska stor enighet om att
avgifter baserade pa samhallsekonomiska marginalkostnader ar den naturliga
grunden for en harmonisering inom EU. Kommissionens forslag till vagavgifts-
direktiv, liksom att ambitionen att lagga fram ett évergripande direktiv om
infrastrukturavgifter har skrinlagts, kan mojligen leda till vissa tvivel om denna
utgangspunkt alltjamt &r giltig.

Valet mellan den nuvarande svenska transportpolitiska modellen och en mer
centralistisk modell maste naturligtvis bero pa en bedémning av vad som bést
gagnar medborgarna pa lang sikt. En viktig del i en sadan bedémning ar om
medborgarna sjélva, i sina roller som enskilda individer och foretradare for
naringslivet, kan anses vara bast pa att tillgodose sina egna intressen eller om
skillnaden mellan de individuella preferenserna och medborgarnas gemensamma
och kollektiva intressen kan antas vara sa stor att avvagningen bor ske samlat och
genom politiska beslut pa central niva. Svaret pa den fragan ar enligt SIKA:s
mening inte enkelt och sjalvklart. Men det finns atminstone nagra forhallanden
som talar relativt tydligt till fordel for en modell som bygger pa ett decentraliserat
beslutsfattande i transportfragor.

Ett sddant forhallande &r att transporterna normalt inte har nagot egenvérde utan &r
till for att mojliggora och stodja andra verksamheter som &r centrala for hushallen
och naringslivet. Det medfor att transportmarknaden och transportsystemet ar
oupplosligt forbundna med bl.a. markanvandningen, boendet, konsumtionsméns-
tren, fritidsvanorna samt arbets- och produktionsorganisationen. Darigenom blir
det ocksa omojligt att avgora hur transporterna bor ordnas utan att samtidigt ta
stallning till vilken utveckling som &r mojlig och dnskvard nar det géller manga
andra aspekter av hushallens, naringslivets och samhallets verksamhet. Eftersom
transporterna griper in pa s manga olika sétt i varje foretags och hushalls vardag,
ar det en odndlig mangd av val och beslut som traffas pa olika hall i samhallet
som paverkas av de méjligheter och begransningar som transportsystemet ger.
Den information som skulle behdvas for att ens i mycket grova drag kunna
avspegla och tolka alla dessa avvagningar och vagval pa central niva ar av enorm
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omfattning och det kan pa goda grunder ifragasattas om det ens & majligt att
samla in och bearbeta all denna information med de allt mer komplexa
sammanhang som galler i avancerade internationella ekonomier.

Om man ser svarigheterna att skaffa information och kunskap om de samhalls-
ekonomiska marginalkostnaderna som ett skal att ersatta den decentraliserade
samhallsekonomiska styrmodellen med en mer centralistisk transportpolitisk
styrmodell, kan det saledes finnas skal att dven reflektera ver vilka informations-
och kunskapsbehov som denna senare modell implicerar. Eftersom dessa behov
enligt SIKA:s bedémning i sjalva verket ar ojamforligt mycket stérre &n i decen-
traliserade modeller, kan det till och med ifragasattas om tillrackligt valinforme-
rade avvagningar 6ver huvud taget kan goras pa central niva. Risken att det i en
sadan styrmodell i stallet blir starka transportpolitiska sarintressen som far rollen
som informationsleverantdrer — och dérigenom kan skaffa sig ett informations-
overtag over de politiska beslutsinstanserna och allménintresset — framstar enlig
var mening som stor.

SIKA:s slutsats ar darfor att det finns starka skal att trots allt forsoka bibehalla och
bygga vidare pa den transportpolitik vi har. Samtidigt betyder en sadan inriktning
sakert att vi tvingas fortsétta leva med ett betydande avstand mellan teori och
praktik i transportpolitiken. Férhoppningen &r dock att detta avstand stegvis ska
kunna minskas.
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