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Sammanfattning

Infrastrukturinvesteringar bidrar till 6kad mobilitet och tillginglighet och skapar
forutsittningar for snabbare och effektivare resor och transporter. Den storsta andelen
resor och transporter sker pa vig och Trafikverkets trafikprognoser visar fortsatt
trafiktillvaxt.

Resenirer och godstransportérer drar nytta av tillkommande infrastruktur, vilket kan
generera samhillsekonomisk nytta i form av bland annat kortare restider och minskad
risk for olyckor. Det dr i forsta hand den minskade restiden som investeringarna
beriknas leda till som gor det samhillsekonomiskt 16nsamt att investera i ny
infrastruktur.

Nir befolkningen och ekonomin vixer 6kar dven efterfragan pa resor och transporter.
For att tillmotesgd en 6kad efterfradgan byggs bland annat ny viginfrastruktur, vilket

i sig genererar mer vigtrafik. Trafikokningar medf6r dven vissa negativa effekter.

Nir trafiken okar s3 6kar dven utslippen av koldioxid, vilket motverkar riksdagens
klimatmal.

Riksdagens trafikutskott konstaterar att tydliga prioriteringar behéver géras nir
infrastrukturen byggs ut de nirmaste dren. Beslut som vi fattar i dag kommer att
paverka transportmoijligheterna och dirmed 4ven exempelvis lokalisering av bostider
och arbetsplatser for en ling tid framover. Utskottet slar fast att investeringar i ny
infrastruktur sammantaget behéver bidra till att minska koldioxidutslédppen, och att
det krivs prioriteringar som bidrar till en sddan utveckling.

Riksrevisionens 6vergripande slutsatser

Riksdagen far inte en rittvisande bild

Riksrevisionen konstaterar att [onsamheten f6r minga objekt bygger pa antaganden om
trafikvolymer och trafikékningar som med nu tillginglig kunskap sannolikt dr svara att
forena med klimatmalen.' Eftersom regeringen inte har tydliggjort sambandet mellan
l6nsambhet, trafikokningar och 6kade koldioxidutslapp blir rapporteringen till riksdagen
inte transparent, konsistent, eller rittvisande utifran klimatmalen.?

Det nationella miljskvalitetsmalet Begrinsad klimatpdverkan innefattar ett etappmal till &r 2020 och
koldioxidutslappen ska minska kraftigt i riktning mot nettonollutsldpp ar 2050 (se kapitel 2).

2 Om trafikvolymerna skulle minska skulle koldioxidutsldppen ocksa minska, men da skulle ocksa manga
investeringars lénsamhet minska. Omvint giller att om trafikvolymerna skulle 6ka i prognoserna skulle
koldioxidutslappen ocksa 6ka, men da skulle ocksa manga investeringars I6nsamhet 6ka.

RIKSREVISIONEN
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Granskningen visar ocksi att koldioxidutslippen som f6ljer av den nationella
infrastrukturplanen har underskattats. Enligt Riksrevisionens bedémning

har bade regeringens otydliga styrning av hur klimatmalen ska beaktas och
trafikverkens tillimpning av prognosmodeller under atgirdsplaneringen bidragit

till underskattningen. Det dr osikert om den nationella planen sammantaget leder
till minskade koldioxidutslapp och ddrmed bidrar till klimatmalen. En rittvisande
redovisning behovs for att riksdagen ska kunna fatta vilgrundade infrastrukturbeslut.

Granskningens bakgrund

Motiv

Transportsektorns utslipp av vixthusgaser dr omfattande och fortsitter att 6ka.

Under perioden 2010-2021 investeras omkring 480 miljarder kronor i ny och

befintlig infrastruktur, varav 417 miljarder kronor ir statliga medel. I riksdagens
transportpolitiska mal ingdr miljokvalitetsmalen (inklusive klimatmaélen)? som
jambordiga mal vid sidan om malet om 6kad tillginglighet. Detta ligger i linje med
regeringens bedomning, att utvecklingen av transportinfrastrukturen ska vara "férenlig
med uppsatta klimat- och miljokvalitetsmal”.

Syfte

Syftet har varit att granska om styrningen mot de transportpolitiska malen

ir transparent och om rapporteringen till riksdagen ar rittvisande utifran de
transportpolitiska malen och riksdagens klimatmal. Transparens och rittvisande
rapportering behévs for att fatta vilgrundade infrastrukturbeslut dir dven riksdagens
klimatmal beaktas.

Vad vi har granskat

Granskningen giller styrningen och genomférandet av infrastrukturplaneringen
utifran de transportpolitiska mélen och riksdagens klimatmal. Fokus f6r granskningen
ar infrastrukturplanens effekter pa klimatmalen och hur dessa effekter mits och
rapporteras. Granskningen innefattar dock inte infrastrukturplanen som klimatpolitiskt
styrmedel. Dirmed granskas inte om planen 4r kostnadseffektiv. I granskningen
beskrivs potentialen f6r fordonseffektivisering och renare brinslen.

Utgangspunkt i granskningen
Riksdagens trafikutskott har uttalat att investeringar i ny infrastruktur behover bidra till

att minska utsldppen och att det krivs en prioritering av objekt som bidrar till en sddan
utveckling. Utover detta har regeringen och riksdagen sagt att fordonseffektivisering

3 Samt mal om trafiksikerhet och hilsa.
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ska bidra till att minska transportsektorns utslipp av vixthusgaser. Riksrevisionen
har granskat styrningen med utgangspunkt i tillginglig kunskap om potentialen f6r
fordonseffektivisering och renare brinslen. Detta beskrivs i granskningen.

For att klargora potentialen innefattar granskningen underlag fran internationella
organ sa som OECD/IEA (International Energy Agency), EU-kommissionen och
EU:s miljobyra EEA (European Environment Agency). Vidare ingar underlag

frdn nationella aktorer, diribland Trafikverket och Naturvardsverket, samt

underlag fran parlamentariskt tillsatta beredningar, som Miljovardsberedningen
och Klimatberedningen. Utéver detta har bilden kompletterats genom den
forskningséversikt som en forskare vid Kungliga Tekniska Hogskolan genomfort pa
uppdrag av Riksrevisionen.

Av de underlag som Riksrevisionen tagit del av framgdr att potentialen att minska
utsldppen av vixthusgaser frdn transportsektorn genom fordonseffektivisering och
renare brianslen sannolikt dr stor, men att det finns betydande osikerheter kring
tekniska genombrott och vilka kostnader som ir férenade med detta. I samtliga
underlag som Riksrevisionen tagit del av problematiseras fortsatta trafik6kningar
inom koldioxidintensiva trafikslag och behovet av kompletterande atgirder lyfts fram.
Exempel pa siddana atgirder dr 6verflyttningar av gods- och persontransporter till
effektiva och koldioxidsnila trafikslag och 6kad anvindning av kollektivtrafik.

Riksrevisionens utgingspunkt i granskningen har varit att fortsatta trafik6kningar
pa vig, med nu tillginglig kunskap sannolikt dr svira att forena med de langsiktiga
klimatmalen.

Granskningens resultat

Bristande rapportering till riksdagen om begriansad klimatpaverkan genom
trafikslagsévergripande planering

Regeringen motiverade den gemensamma planeringsramen till vigar och jarnvigar
med att planeringen skulle vara trafikslagsévergripande. Den trafikslagsovergripande
inriktningen skulle enligt regeringens rapportering till riksdagen bland annat bidra
till begransad klimatpaverkan. Granskningen visar dock att regeringen redan hade last
fordelningen mellan vigar och jarnvigar och att trafikverkens mojligheter att paverka
férdelningen mellan trafikslagen i praktiken var begransad. Det dr darfor svart att se
hur regeringens ambition om en trafikslagsévergripande ansats har fitt genomslag i
planeringen eller bidragit till begrinsad klimatpaverkan.

Riksdagen hade till skillnad fran tidigare planeringsomgangar, inte haft formell insyn
eller beslutsmakt 6ver fordelningen mellan trafikslagen. Regeringen har inte heller i
efterhand redovisat férdelningen av planeringsramen mellan vigar och jirnvigar till
riksdagen.
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Viginvesteringarnas lonsamhet som bygger pa trafikékningar genererar 6kade
koldioxidutsldpp svara att forena med klimatmalen

Trafikverket har tagit fram planeringsunderlag for transportsektorn dir myndigheten
beskriver hur de langsiktiga klimatmalen kan nas, utan att tillgdngligheten i
sambhillet forsdmras. Motsvarande underlag har tidigare tagits fram av Vigverket.

I dessa underlag konstateras att fortsatt 6kande vigtrafik dr svar att f6rena med
riksdagens klimatmal. Varken regeringen eller trafikverken har dock samordnat
planeringsunderlagen med de utgingspunkter som styrde infrastrukturplaneringen.

Om infrastrukturplaneringen skulle genomftras med utgangspunkten att klimatmalen
ska nas skulle det sannolikt paverka vilka investeringar som blir l6nsamma, vilket
regeringen inte har rapporterat till riksdagen.

Regeringen faststiller den nationella infrastrukturplanen, efter trafikverkens
atgirdsplanering. Eftersom Trafikverkets redovisning av den nationella planens effekter
bygger pa myndighetens kalkyler och prognoser, ir det visentligt att dessa utgar fran
rimliga antaganden om regeringens klimatpolitik. Annars blir inte redovisningen
rittvisande. For att Trafikverket ska kunna gora rimliga antaganden behover

regeringen klargora dels vilka atgarder f6r begrinsad klimatpéverkan som i huvudsak
planeras i nirtid, och dels vilken ungefirlig utslippsbana som regeringen avser att
koldioxidutslidppen ska f6lja pa lingre sikt for att klimatmalen ska kunna ns i 6nskvird
utstrickning. Av Riksrevisionens granskning framgar att regeringens styrning har varit
otydlig i dessa avseenden.

En konsekvens av att regeringen inte tydligt uttrycker hur infrastrukturplaneringen
ska forhélla sig till riksdagens klimatmal blir att myndigheter med planeringsansvar
planerar for fortsatta trafik6kningar inom koldioxidintensiva trafikslag.+ Detta har inte
redovisats till riksdagen pa ett transparent sitt.

Stora krav stills pa forskning som kan leda till tekniksprang

For att kunna na de uppsatta klimatmalen forutsitts ett stort genomslag av forskning
och fordonseffektivisering. Tillginglig kunskap visar att andra atgirder, som till
exempel prioritering mellan trafikslag, sannolikt behéver vidtas.

I brist pa riktlinjer utgick trafikverken fran att EET-strategin skulle genomforas

I regeringens direktiv till trafikverken infor atgirdsplaneringen 2010-2021 saknades
uppgifter om vilken klimatpolitik regeringen planerade. I avsaknad av styrning valde
trafikverken att utgd fran att den si kallade EET-strategin, som innebar kraftfulla

4 Detta giller givet att regeringen dven fortsatt avser att investeringarna ska kunna motiveras
samhillsekonomiskt.
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klimatstyrmedel f6r transportsektorn, skulle genomforas. Detta medforde att den
nationella planens effekter analyserades i ett scenario med hilften sa stor trafiktillvaxt
pé vig jimfort med ett scenario utan klimatstyrmedel. EET-strategin innebar dven en
kraftig 6verflyttning av trafik till jarnvigar i prognosmodellerna. Att den nationella
planen analyserades i ett sddant scenario bidrog paradoxalt nog till att planens effekter
pé koldioxidutslippen underskattades. Regeringen och riksdagen fick dirfor inte en
rittvisande bild av planens effekter.

Koldioxidutsldppen underskattades i flera led

Riksrevisionens granskning visar att trafikverkens anvindning av prognosmodeller
under atgirdsplaneringen medforde att infrastrukturplanens effekter pa
koldioxidutsldppen underskattades i flera led. Det 4r darfor osikert om den nationella
planen sammantaget verkligen leder till minskade koldioxidutslapp och pa sa sitt
bidrar till klimatmalen.

Ny infrastruktur genererar nya destinationspunkter f6r transporter, vilket sammantaget
antas oka efterfrigan pa transporter och dirmed 4ven transporternas samlade
koldioxidutslapp. Effekter av den hir typen kallas inducerad efterfragan pa trafik och
innefattas bara delvis i Trafikverkets prognos.

I prognoserna for hur godstransportarbetet piverkas av den nationella planen
beaktades nya investeringar i jirnvig, men inte de nya viginvesteringar som ingick i
planen. Detta innebir att efterfridgan pa vigtransporter dven i detta avseende riskerar att
vara underskattad i prognosen.

Trafikverkens uppskattning i prognosmodellerna av andelen bilar med liga
koldioxidutslapp dr ocksd mycket optimistisk jamfort med resultaten fran aktuell
forskning. Koldioxidutslipp fran produktion och distribution av drivmedel ingér

inte i trafikverkens analys av vigtransporternas klimatpaverkan, vilket innebir att en
vasentlig del av koldioxidutsldppen saknas i redovisningen. Under atgirdsplaneringen
underskattades 4dven bilinnehavet. Dirmed underskattades koldioxidutslippen i
prognosen for persontransporter pa vig.

De hojda banavgifter for jirnvig som regeringen aviserat att infora leder till
okad efterfrigan pa vigtransporter, vilket inte analyserades under trafikverkens
atgirdsplanering.

Riksrevisionen bedémer att det ir visentligt att redovisa férandringar av
koldioxidutslidpp som foljer av den nationella planen, dven om de ar relativt smd i
forhallande till transportsektorns totala utsldpp och klimatmalen.

RIKSREVISIONEN '|3



INFRASTRUKTURPLANERING — PA VAG MOT KLIMATMALEN?

14

Rekommendationer

Riksdagens trafikutskott har konstaterat att investeringar i ny infrastruktur behover
bidra till att minska koldioxidutsliappen, och att det krévs en prioritering av objekt
som bidrar till en sddan utveckling. Riksrevisionens rekommendationer syftar till

att regeringens rapportering till riksdagen ska vara transparent och rittvisande. En
rittvisande och konsistent redovisning ir avgérande for att riksdagen ska kunna fatta
vilgrundade infrastrukturbeslut som beaktar klimatmalen i 6nskad utstrickning.

Rekommendationer till regeringen:

® Regeringen bor i sin rapportering till riksdagen av infrastrukturplanen, tydliggora
sambandet mellan 16nsambhet, trafikokningar och 6kade koldioxidutslapp mot
bakgrund av tillginglig kunskap.

® Regeringen bor, exempelvis i samband med utvecklingen och genomférandet av
Firdplan 2050, faststilla en ungefirlig bana for hur utslippen ska minska. Detta
for att sikerstilla att Trafikverket samordnar rapporteringen av koldioxidutslapp
med infrastrukturplaneringen.

® Regeringen bor pa ett tydligt sitt redovisa for riksdagen hur regeringen fordelat
planeringsramen mellan trafikslagen i den langsiktiga infrastrukturplanen.

Rekommendation till Trafikverket:

Trafikverkets planeringsunderlag for begransad klimatpaverkan anger att en fortsatt
okning av trafikvolymer pa vig ir svar att forena med klimatmalen. Infrastrukturplanen
bygger pa fortsatta trafikokningar. Denna malkonflikt behéver redovisas for regeringen

och riksdagen.

e Trafikverket bor samordna myndighetens planeringsunderlag f6r begrinsad
klimatpaverkan med infrastrukturplaneringen, si att regeringen och dirmed
aven riksdagen kan fi en rittvisande och konsistent bild som grund for

infrastrukturbeslut.
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1.1

Bakgrund och inriktning

Motiv till granskning

Transportsektorns utslipp av vixthusgaser dr omfattande och fortsitter att
oka. Ar 2010 uppgick utsldppen av vixthusgaser fran transportsektorn till 20,7
miljoner ton koldioxidekvivalenters, vilket motsvarar 31 procent av de totala
inhemska utslippen. Trots riksdagens mal om att utslippen ar 2010 skulle ha
stabiliserats pd 1990 ars nivé har transportsektorns utslipp av vixthusgaser

fortsatt att oka.

Figur 1: Utsldpp av vixthusgaser i Sverige per sektor 1990-2010 (miljoner ton
koldioxidekvivalenter)
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Kélla: Naturvédrdsverket

Av transportsektorns utslipp av vixthusgaser kommer 92 procent fran resor
och transporter pa vig.® Att vigtrafiken stir for en si stor del av utslippen
beror pa att den utgor en stor del av det totala transportarbetet och att
energieffektiviteten ir jamforelsevis 1ag och beroende av fossila brinslen.”

5 Koldioxidekvivalenter &r en gemensam mattenhet fér utslidpp av vixthusgaser. Miangd av en
vixthusgas uttryckt som den mingd koldioxid som ger samma klimatpaverkan; 1 ton metan
motsvarar till exempel 21 ton koldioxid.

6 Utslipp av véixthusgaser per sektor i Sverige, Naturvardsverket 2011.

7 En mer utférlig beskrivning av energieffektiviteten i olika trafikslag ges i kapitel 2.
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1.2

1.2.1

Riksdagen har uttryckt att infrastrukturpolitiken ska bidra till att malet
Begrinsad klimatpaverkan nas.® I de transportpolitiska mélen ingér
miljokvalitets- och klimatmalen som jimboérdiga mal vid sidan om maélet
om okad tillginglighet.> Detta ligger i linje med regeringens bedémning, att
utvecklingen av transportinfrastrukturen ska vara "férenlig med uppsatta
klimat- och milj6kvalitetsmal.”

Riksdagens trafikutskott har utvecklat utgdngspunkterna f6r hur klimatfragan
bor beaktas i transport- och infrastrukturpolitiken.
"Vi behéver darfér stodja ny miljévinlig teknik och brénslen, stimulera minniskor
att ligga om sina resvanor samt kanalisera resurserna till klimatinvesteringar i
jarnvag och kollektivtrafik. Vi vill i sammanhanget framhalla vikten av att tillimpa

den s.k. fyrstegsprincipen i infrastrukturplaneringen. Atgirder som kan paverka
transportbehovet och val av transportsitt ska alltid prioriteras i férsta hand.”

Under perioden 2010-2021 investeras omkring 480 miljarder kronor i ny
och befintlig infrastruktur, varav 417 miljarder kronor ir statliga medel.> Hur
dessa medel investeras paverkar forutsittningarna fo6r framtidens rese- och
transportmonster.

Syfte och revisionsfragor

Syftet dr att granska om styrningen mot de transportpolitiska malen ar
transparent och om rapporteringen till riksdagen &r rittvisande utifran

de transportpolitiska malen och riksdagens klimatmal. Transparens och
rattvisande rapportering behovs for att fatta vilgrundade infrastrukturbeslut
dir dven riksdagens klimatmal beaktas.

Overgripande granskningsfraga

Styrs den langsiktiga infrastrukturplaneringen si att bade tillginglighetsmal och
langsiktiga klimatmal beaktas pa ett samordnat och transparent sitt?

Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér hdllbar tillvéixt, bet.2008/09:TU2, s. 187.
9 Mal f6r framtidens resor och transporter, prop. 2008/09:93, bet 2008/09:TU14.

Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér héllbar tillvéixt, prop. 2008/09:35, s.11.
Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér hdllbar tillvéixt, bet.2008/09:TU2, s. 187.

417 miljarder kronor har avsatts i Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér hallbar tillvéxt,
prop. 2008/09:35. Resterande medel kommer fran planerade tringselavgifter, kommunal
medfinansiering med mera.
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1.2.2

13

1.3.1

Delfragor

1. Har regeringen samordnat styrningen av infrastrukturplaneringen med
riksdagens klimatmal?

2. Ar regeringens styrning av infrastrukturplaneringen tydlig och
aterrapporteringen till riksdagen transparent?

3. Beaktar Trafikverket méjligheten att n riksdagens langsiktiga klimatmal
nir myndigheten anvinder samhillsekonomiska kalkyler?

Bedémningsgrund

Den 6vergripande bedémningsgrunden ir riksdagens transportpolitiska mal
och miljokvalitetsmaélet Begrinsad klimatpaverkan.s Stillningstaganden fran
riksdagens utskott utg6r ocksd en viktig bedomningsgrund for granskningen.

Regeringen anger i skrivelsen till riksdagen om den nationella planen fér
transportsystemet 2010-2021 att "en effektivare utformning av infrastrukturen”
bidrar till att de klimatpolitiska malen nas.'+ Enligt regeringen ska utvecklingen
av transportinfrastrukturen vara "férenlig med uppsatta klimat- och
miljokvalitetsmal”.s

Klimatmal som utgangspunkt for granskningen

Granskningen tar sin utgdngspunkt i det av riksdagen beslutade
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpdverkan, som bland annat syftar till att
uppna det lingsiktiga tvigradersmalet.®

De etappmal om minskade koldioxidutslipp till ar 2020 som regeringen satte
upp i och med klimatpropositionen (2009) ligger endast atta ar fram i tiden.
Denna tidpunkt kommer att vara passerad nir investeringarna i den nationella
planen ir firdigstillda. De beslut om infrastrukturinvesteringar som fattas
idag baseras pa kalkylperioder som stricker sig fram till ar 2050 (den verkliga
livslingden for infrastrukturen dr dock dnnu lingre). Infrastrukturbeslut som
fattas i dag behover saledes forhalla sig till langsiktiga klimatmal.

3 Miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpdverkan syftar bland annat till att uppna tvagradersmalet,
som innebir att 6kningen av medeltemperaturen globalt ska begransas till hogst tva grader,
jamfért med forindustriell niva. Klimat- och transportpolitiska mal beskrivs nirmare i kapitel 2.

4 Atgdrdsplanering for transportsystemet 2010-2021, regeringens skrivelse 2009/10:197, s. 3.
> Framtidens resor och transporter — infrastruktur for héllbar tillvéxt, prop. 2008/09:35, s. 11.

| den senaste klimatpropositionen, proposition 2008/09:162, anger regeringen att

EU:s tvagradersmal ska vara styrande for de atgérder som behéver vidtas i den svenska
klimatpolitiken. Regeringen bedémer att den industrialiserade delen av virlden behéver minska
sina utslapp med 8o till 95 procent till &r 2050, jamfort med ar 1990. Visionen dr att Sverige ar
2050 inte har nagra nettoutsldpp av vixthusgaser i atmosfiren.
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Utformningen av infrastrukturen ska bidra till att minska
koldioxidutslappen

Riksdagens trafikutskott har uttalat att investeringar i ny infrastruktur
sammantaget behover bidra till att minska koldioxidutslippen, och att

det krivs en prioritering av projekt som bidrar till en sddan utveckling.”
"Transportsektorn maste dirfor omedelbart paborja en omstillning till ett
ekologiskt hallbart transportsystem. For att na dit behover transportpolitiken
integreras med milj6politiken.”®

Regeringen ser en genomgripande omstillning av transportsystemet som ett
led i att uppfylla klimatmalen och konstaterar att det darfor ar "angeliget att de
sammantagna investeringarna som gérs inte forsvarar maluppfyllelsen.” Aven
i rapporteringen till riksdagen skriver regeringen att en omstillning av savil
fordonsparken som transportsystemet behévs for att mota klimatutmaningen.

Riksdagen har efterfragat ungefirlig utslappsbana

Riksdagen har efterfragat en bittre uppf6ljning och redovisning av
klimatomradet fran regeringen. I budgetbetinkandet for dr 201 har milj6- och
jordbruksutskottet bland annat anfért foljande: Det skulle vara en fordel om
regeringens redovisning ocksd innehéll den trend som kan iakttas fram till 2050 —
det vill saiga om utslippen bedéms minska i onskad omfattning.>

Riksdagen har senare godkint utskottets anférande.

Riksrevisionen utgir fran att en ungefirlig utslippsbana ir sirskilt

relevant for atgirder med langsiktiga och strukturerande effekter, som
infrastrukturinvesteringar. Infrastrukturplaneringen péaverkar férutsittningarna
for den o6vriga samhallsplaneringen, exempelvis bosittningsmonster,
lokaliseringar av arbetsplatser och andra visentliga samhillsfunktioner.>

Prioriterat att minska utslappen av vixthusgaser i transportsektorn

Regeringen anger att det dr "politiskt prioriterat” att minska utslippen av
vixthusgaser fran transportsektorn och att bidra till minskad klimatpaverkan.>

7" Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér hdllbar tillvéixt, bet.2008/09:TU2, s. 187.
Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér hdllbar tillvéixt, bet.2008/09:TU2, s. 187.

19 Atgdrdsplanering for transportsystemet 2010-2021, regeringens skrivelse 2009/10:197, s. 6.

29 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for héllbar tillviixt, prop. 2008/09:35, s. 123.

2! Bet. 2010/11:MJUn, rskr. 2010/11:119.

22 En stor del av den fysiska planeringen gérs pa den kommunala nivan, vilket minskar statliga

myndigheters frihetsgrad att planera i enlighet med de transportpolitiska malen. Omvint ger
bebyggelseplanering pd kommunal nivé dven effekter pa nationell niva.

23 Atgardsplanering for transportsystemet 2010-2021, regeringens skrivelse 2009/10:197, s. 6.
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1.3.2

Direktiven till dtgdrdsplaneringen anger att "transportsystemet, i storre
utstrickning 4n hittills, skall bidra till att utsldppen av koldioxid och andra
klimatpaverkande gaser minskar”.2+

Regeringen har sirskilt pekat ut transportsektorn som en sektor med stor
potential for utslippsminskningar,® nigot som miljé- och jordbruksutskottet
har stillt sig bakom.2¢

Fordonseffektivisering enligt tillgdnglig kunskap som utgangspunkt
for granskningen

For att {4 en bild av den samlade kunskapen om forutsittningarna att
begrinsa transportsektorns utslipp av vixthusgaser innefattar granskningen
underlag fran internationella organ sa som OECD:s energiorgan IEA, EU-
kommissionen, och EU:s miljobyra EEA. Vidare ingir underlag frin nationella
aktérer, diribland Trafikverket och Naturvardsverket, samt underlag fran
parlamentariskt tillsatta beredningar, som Miljévardsberedningen och
Klimatberedningen. Utgingspunkten f6r granskningen har kompletterats
genom den forskningséversikt som en forskare vid Kungliga Tekniska
Hoégskolan genomfort pa uppdrag av Riksrevisionen.

Av de underlag som Riksrevisionen tagit del av framgar att potentialen

att minska utslippen av vixthusgaser fran transportsektorn genom
fordonseffektivisering och renare brinslen sannolikt dr stor, men att

det finns betydande osdkerheter kring tekniska genombrott och vilka
kostnader som ir forenade med dessa. I samtliga underlag problematiseras
fortsatta trafikbkningar inom koldioxidintensiva trafikslag, och behovet av
kompletterande atgirder lyfts fram. For att minska utslippen av vixthusgaser
utan att gora avkall pa tillginglighet skriver EU-kommissionen att det

bland annat krivs en ny syn pa rorlighet. Bide gods och resenirer behover
transporteras i storre kluster och med mer effektiva transportmedel. Underlag
och resonemang om detta utvecklas i kapitel 5.

24 Uppdrag att utarbeta inrikiningsunderlag infor den ldngsiktiga infrastrukturplaneringen for perioden
2010-2019, regeringens direktiv 2006-12-21.

25 En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162, s. 20. Se dven Riktlinjer for
klimatpolitiken m.m., bet. 2008/09:MJU238, s. 24.

26 Riktlinjer for klimatpolitiken m.m., bet. 2008/09:MJU28, s. 3.
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1.3.3

1.3.4

Férdndringar i transportsystemet bor beaktas pa ldng sikt

Investeringsplanens betydelse for transportsystemet som helhet ar
relativt liten

Regeringen skriver att klimatutmaningen stiller nya krav pa transportsystemet
och betonar vikten av ett langsiktigt perspektiv i infrastrukturplaneringen.?
Vidare skriver regeringen att det langsiktiga perspektivet behévs for att
transportinfrastrukturen ir ett s omfattande system ”att de f6rindringar

som kan goras fran ett ar till ett annat dr mycket sma i forhallande till den
infrastruktur som redan finns.”?

Detta dr en viktig utgdngspunkt i granskningen. Transportinfrastrukturen ar till
stor del redan utbyggd och en investeringsplan som den for perioden 2010-2021
kommer inte att férdndra systemet pa nagot genomgripande sitt. Effekterna av
en nationell infrastrukturplan, exempelvis avseende koldioxidutslipp, kommer
ocksd att vara marginella jimfort med transportsektorns totala utslapp.

Infrastrukturen har dock langsiktiga och strukturerande effekter pa samhallet.
Utgangspunkten i granskningen &r att den nationella planen 2010-2021 utgér
ett av flera steg for att na det lingsiktiga transportpolitiska maélet och att skapa
ett transportsystem utan nigra nettoutslipp av vixthusgaser ar 2050.

Viktigt med insyn och transparens

Regeringen styr den lingsiktiga infrastrukturplaneringen. I detta ingar att
prioritera mellan transportpolitiska mal och att faststilla den nationella planen
for transportsystemet. Riksrevisionens utgadngspunkt ir att regeringen pa

ett tydligt sitt bor redovisa for riksdagen vilka prioriteringar som gjorts och i
vilken man de beslut som fattas tillgodoser de transportpolitiska mélen. Dessa
grundliggande krav pa tydlighet och transparens i rapporteringen till riksdagen
ar ytterligare en central utgdngspunkt i granskningen.

Trafikslagsovergripande planering

Infor den senaste infrastrukturplaneringen ville regeringen, pa ett tydligare
sdtt dn i tidigare planeringsomgangar, att dtgirdsplaneringen skulle vara
"trafikslagsovergripande”. Med detta avsags att transportbehovet skulle vara
utslagsgivande for valet av atgird, oberoende av trafikslag.>® Regeringen angav

27 Atgdrdsplanering for transportsystemet 2010-2021, regeringens skrivelse 2009/10:197, s. 6.
28 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for héllbar tillvxt, prop. 2008/09:35, 5.107 .

29 "Ett trafikslagsévergripande synsitt behdver bli tydligare sa att mest dandamalsenliga trafikslag
kan anvindas fér varje resa och transport”. [...] "Ett val fungerande transportsystem utnyttjar
pa ett effektivt, sikert och miljdmaissigt hallbart sitt alla trafikslag, bade var for sig och i
kombination.” Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvéxt, prop. 2008/09:35,
s. 21 respektive s. 209.

20

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: HALLBAR UTVECKLING — KLIMAT

1.3.5

1.4

i samband med detta att samhillsekonomiska analyser skulle spela en viktig
roll vid prioriteringen av infrastrukturinvesteringar, vilket bekriftades av
trafikutskottet.’°

Fyrstegsprincipen i linje med klimatmdlen

Fyrstegsprincipen togs fram av Vigverket i bérjan av 2000-talet* och ir den
metod som riksdag och regering férordat inom infrastrukturplaneringen.
Fyrstegsprincipen innebir att dtgirder ska prioriteras efter analys i fyra stegs>:

1. atgirder som kan paverka transportbehovet och val av transportsitt,
2. effektivare utnyttjande av befintliga trafikanlidggningar och fordon,
3. begrinsade ombyggnadsatgirder,

4. nyinvesteringar och stérre ombyggnadsatgirder

Trafikutskottet menar att fyrstegsprincipen ska utgéra ett viktigt
forhallningssitt vid framtagning och analys av olika l6sningar, och framhaller
att "alternativa sitt att 16sa framtida transportbehov behéver 6vervigas i
dtgirdsplaneringen.”® Utskottet utgdr ocksd frin att trafikverken (Vigverket
och Banverket) under planeringsprocessen 2010-2021 "kommer att anvinda
fyrstegsprincipen vid prioritering mellan olika strategier och atgirder i arbetet
med att genomfora en transportslagsévergripande nationell systemanalys.”s+

Genomférande av granskningen

Granskningen ber6r framf6r allt regeringen och Trafikverket, tidigare
Vigverket och Banverket (trafikverken). For att fa en bild av behovet av
atgirder for att begrinsa transportsektorns utslipp av vixthusgaser utifrdn nu
tillganglig kunskap, innefattar granskningen en genomgang av underlag fran

3% Framtidens resor och transporter — infrastruktur f6r hallbar tillviixt, bet. 2008/09:TU2, s. 42.

3" Fyrstegsprincipen redovisades i inriktningsbeslutet fran 2002 (prop. 2001/02:20, bet.
2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126) och i regeringens beslut den 14 mars 2002 om att uppratta
langsiktiga planer fér transportinfrastrukturen m.m. Regering och riksdag specificerade vikten
av att planera i enlighet med fyrstegsprincipen i propositionen Framtidens resor och transporter —
infrastruktur for hallbar tillvixt, prop. 2008/09:35, bet 2008/09:TU2.

32 | uppdraget till kapacitetsutredningen utvecklade regeringen tolkningen av fyrstegsprincipen:
Steg 1: Atgirder som kan paverka transportefterfragan och val av transportsitt. Omfattar
planering, styrning, reglering, paverkan och information med biring pa savil transportsystemet
som sambhdllet i 6vrigt, for att minska transportefterfragan eller féra éver transporter till mindre
utrymmeskravande, sikrare eller miljévanligare fairdmedel. Steg 2: Atgarder som ger effektivare
utnyttjande av befintlig infrastruktur. Omfattar insatser inom styrning, reglering, paverkan
och information riktade till transportsystemets olika komponenter fér att anvianda befintlig
infrastruktur effektivare, sikrare och miljévinligare. Uppdrag for 6kad kapacitet i jirnvégssystemet,
Niringsdepartementet 2011-03-10.

33 Framtidens resor och transporter — infrastruktur f6r hallbar tillvéixt, prop. 2008/09:35, s. 83.

34 Framtidens resor och transporter — infrastruktur f6r hallbar tillvéixt, bet. 2008/09:TU2, s. 37.
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internationella organ, svenska expertmyndigheter och parlamentariskt tillsatta
beredningar. Riksrevisionen har dven latit genomfora en forskningséversikt for
att beskriva kunskapsliget.

En viktig del av insamlingen av empiri till granskningen har varit intervjuer
och sammanstillningar av offentliga publikationer.> Intervjuer har genomforts
med foretridare for Trafikverket pa central niva, Trafikanalys, Naturvardsverket
och Energimyndigheten, liksom med Niringsdepartementet och
Miljodepartementet. Utover detta har granskningen huvudsakligen innefattat
f6ljande moment.

Strukturerade intervjuer

Riksrevisionen har genomfort strukturerade intervjuer vid Trafikverkets
sex regionala kontor,’® med enhetschefer fér respektive kontors avdelning
for langsiktig planering. Med utgidngspunkt i ett enkitliknande formulir
har foretridarna fatt besvara fragor om hur de tolkat regeringens styrning
av infrastrukturplaneringen med avseende pé riksdagens klimatmal. Syftet
med de strukturerade intervjuerna har varit att ge underlag for att besvara
delfragorna 1 och 2, om regeringens styrning av infrastrukturplaneringen.

Tillganglig kunskap om fordonseffektivisering

For att komplettera underlagen frin expertmyndigheter, parlamentariskt
tillsatta utredningar och internationella organ har Riksrevisionen latit géra

en forskningsoversikt av potentialen att minska koldioxidutslippen med

hjilp av fordonseffektivisering. Oversikten har gjorts av Jonas Akerman,
forskningsledare pa avdelningen for miljgstrategisk analys vid Kungliga
Tekniska Hogskolan. Rapporten har kvalitetssikrats av Per Kigeson, professor
i miljosystemanalys vid Centrum f6r transportstudier (CTS).” Syftet har varit
att ge underlag for att besvara den &vergripande granskningsfragan, om den
langsiktiga infrastrukturplaneringen styrs sa att bade tillginglighetsmal och
langsiktiga klimatmal beaktas pa ett samordnat och transparent sitt.

Formella utldtanden fran myndigheter

Riksrevisionen har begirt in formella utldtanden frin berérda myndigheter
(Trafikverket, Trafikanalys, Naturvardsverket och Energimyndigheten) for att
fa en bild av hur myndigheterna uppfattar innebérden av de transportpolitiska
malen, inklusive malet om begrinsad klimatpaverkan. Myndigheterna har

3 Linnea Olander har medverkat under en avgransad del av granskningen.
36 Region Norr, Vist, Syd, Ost, Mitt och Stockholm.

37 Per Kageson dr professor vid Kungliga Tekniska Hogskolan i Stockholm, med inriktning mot
styrmedel och kostnadseffektivitet inom transportsektorn.
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1.5

dven blivit ombedda att 1imna sin syn pa vilka atgirder som krivs for att
uppna klimatmalen och hur de tolkar regeringens styrning. Myndigheternas
utldtanden har bidragit till att ge svar pa den 6vergripande granskningsfrigan,
samt delfrdgorna 1 och 2.

Kénslighetsanalyser

Inom ramen for granskningen har Riksrevisionen latit goéra begrinsade
kéanslighetsanalyser av fyra utvalda investeringsobjekt som ingér i den
nationella planen 2010-2021. Konsultforetaget Trivector Traffic AB har i
samarbete med konsultféretaget Sweco Infrastructure AB genomfort tre typer
av kinslighetsanalyser pi uppdrag av Riksrevisionen.»®

1. Hur den samhaillsekonomiska l6nsamheten paverkas om koldioxidutslapp
fran byggnadsfasen och drift och underhall inkluderas i de
samhillsekonomiska kalkylerna.

2. Hur en avtagande personbiltrafik fram till 2030 (i enlighet med
Trafikverkets planeringsunderlag for begrinsad klimatpaverkan3) skulle
paverka den samhillsekonomiska lénsamheten for objekten.

3. Hur en ligre diskonteringsrinta for koldioxid skulle paverka
investeringarnas samhillsekonomiska l6nsamhet. Denna analys gjordes
for sig, men dven med utslippen fran byggnadsfasen och drift och
underhall inkluderade.

Syftet med de begrinsade kinslighetsanalyserna har varit att komplettera
dokumentstudier och intervjuer for att ge svar pa delfraga 3, om Trafikverkets
samhillsekonomiska modeller.

Avgransning

Granskningen har avgrinsats till den senast genomftrda
infrastrukturplaneringen, som giller inriktningen for infrastrukturen for
perioden 2010-2021. Denna avgrinsning giller for savil regeringens styrning
och samordning, som f6r Trafikverkets anvindning av samhillsekonomiska
modeller.

Vigtransporterna stir for 92 procent av transportsektorns utslipp av
vaxthusgaser, darfor dr dessa utslipp i fokus for granskningen.

38 Kanslighetsanalyserna och urval av objekt till dessa beskrivs nirmare i Bilaga 2.

39 Trafikslagsovergripande planeringsunderlag for begrinsad klimatpdverkan, Trafikverket 2010:95.
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1.6

Precisering av centrala begrepp

I april ar 2010 slogs myndigheterna Vigverket och Banverket samman

och bildade den nya myndigheten Trafikverket. Omstillningen hade dock
paborjats tidigare, i och med att myndigheterna skulle samarbeta kring den
langsiktiga infrastrukturplaneringen. Vigverket och Banverket publicerade
gemensamma underlag till forslaget till nationell plan for transportsystemet.

I den hir rapporten refereras till trafikverken for att beskriva Vigverkets och
Banverkets arbete under perioden 2008 fram till april 2010. Nir det giller
uttalanden, utlatanden eller bedémningar efter april 2010 refereras till den nya
myndigheten Trafikverket.

Infrastrukturplanering ir det vergripande begrepp som anvinds for att beskriva
hela planeringsprocessen fran inledande direktiv och inriktningsproposition till
regeringens faststillelse av den nationella planen.

Inriktningsplanering ir det forsta steget i infrastrukturplaneringen dar
trafikverken (numera Trafikverket) utifrdn regeringens direktiv tar fram
overgripande analyser Gver behoven i transportsystemet och vad som kan
dstadkommas vid olika anslagsnivaer.

Inriktningsproposition avser regeringens proposition for inriktningen av
transportpolitiken. Propositionen baseras pi trafikverkens inriktningsplanering
och innehaller forslag till ramar for investeringar samt drift och underhall {6r
de olika trafikslagen.

Atgirdsplanering startas formellt genom direktiv frin regeringen efter det att
riksdagen antagit inriktningspropositionen. Atgirdsplaneringen genomférs
vart femte ar och ger underlag till langsiktiga nationella och regionala planer
for hur infrastrukturen for de fyra trafikslagen vig, jairnvig, sjofart och luftfart
ska byggas ut och underhillas. Atgirdsplaneringen avslutas med forslag till
nationell plan, baserad pa trafikverkens analyser och prioriteringar.

Nationella planen (2010-2021), syftar pa den av regeringen faststillda planen f6r
infrastruktursystemet f6r perioden 2010-2021.

For varje investering i transportinfrastruktur som foreslas i den nationella
planen redovisas samlade effektbedomningar, inklusive maluppfyllelse.+
De samlade effektbedémningarna ska redovisa hur investeringen bidrar
(eller inte bidrar) till méluppfyllelse och hur den relateras till de nya
transportpolitiska malen.

4° Uppdrag att genomféra dtgdrdsplanering (...), regeringsbeslut 2008-12-19.
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Sambhillsekonomiska analyser dr en metod for att utvirdera objekt dir
kostnader och nyttor kvantifieras f6r att kunna bedéma om ett objekt dr vart
att genomfora. Analyserna ir obligatoriska for enskilda investeringar under
dtgardsplaneringen och tillimpas for att bedoma lonsamheten av dessa.
Analysen ska ge en bild av den samhillsekonomiska nyttan av objektet, det vill
sdga biade monetira och icke-monetira kostnader och nyttor for alla aktorer
som omfattas av objektet.

Objektkalkyler r samhillsekonomiska kalkyler som anvinds for att bestimma
lonsambheten for enskilda investeringsobjekt och dirmed ska underlitta
prioritering mellan olika atgirder.

Systemkalkyl genomfors for att bedéma de samlade effekterna for resenirer,
godskopare och sambhillet i 6vrigt av att genomfo6ra de investeringar som ingar
i den nationella planen 2010-2021. Utgangspunkten for effektbedémningen

ir trafikprognoser, som ger en bild av hur investeringarna paverkar gods- och
persontransporterna. Inom ramen {or systemkalkylen genomf6rs upprepade
trafikprognoser dir den nya infrastrukturen ingar. Elbilar anvinds i rapporten
som ett samlingsnamn {6r bilar som helt eller delvis drivs med el. Elbilar kan
dels vara laddhybrider som bide har f6rbrinningsmotor och batterimotor och
dels vara batterielbilar som enbart drivs med el.

Med bilpark avses registrerade svenska personbilar.

Viixthusgaser dr ett samlingsnamn fér gaser som bidrar till vixthuseffekten. Den
viktigaste vixthusgasen fran transportsektorn ir koldioxid, andra vixthusgaser
som regleras av FN:s Kyotoprotokoll 4r metan, lustgas (dikviveoxid) och vissa
fluorerade gaser.
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2.1

2.1.1

2.1.2

Transport- och klimatpolitik

Riksdagen har faststillt nationella mal f6r klimat- och transportpolitiken.

I detta kapitel ges en bakgrund till de mal som ir relevanta for granskningen.
I avsnittet redogors dven for planeringsprocessen for infrastruktur, samt for
det svenska transportsystemet.

Mal fér klimat- och transportpolitik

Globala klimatmal

Det internationella samarbetet inom klimatomréadet har sitt ursprung i FN:s
klimatkonvention fran 1992. Klimatkonventionens Gvergripande mal 4r att
stabilisera halten av vixthusgaser i atmosfiren pd en niva som férebygger farlig
minsklig inverkan pa klimatsystemet. Sverige har tillsammans med andra
linder ansvar for att det globala malet kan nis.4

Det s kallade tvigradersmalet, om att begransa 6kningen av
medeltemperaturen globalt till hogst tva grader jamfort med forindustriell
niva, har skrivits in i Képenhamnsoverenskommelsen fran 2009 och erkindes
av FN vid klimatmétet i Canctn 2010.4* EU:s medlemsstater har tidigare enats
om malet.

Nationella mal om klimatpdverkan

Riksdagen har faststillt nationella miljokvalitetsmal f6r 16 olika
omraden,® varav ett dr Begrinsad klimatpaverkan. Klimatférindringarna
ir enligt regeringen den hogst prioriterade miljéfragan.+ Mélet om
begransad klimatpaverkan syftar till att uppna tvigradersmalet, liksom

4" En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162, s. 22.

42 Beslut om detta mal fattades 1996 av Europeiska radet. Commission of the European
Communities. (2005). Se dven United Nations Framework Convention on Climate Change
(UNFCCC) (2010) The Cancun Agreements.

43 Svenska miljomal - Miljopolitik for ett hallbart samhcille, prop. 1997/98:145, bet 1998/99:M)U6,
rskr 1998/99:183. Svenska miljomal — for ett effektivare miljéarbete, prop. 2009/10:155,
bet. 2009/10:M)U25.

44 En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162, s. 17.
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koncentrationsmalet.# Inneborden av malet om Begrinsad klimatpaverkan
fortydligades senast i regeringens miljomalsproposition frin 2009.4°

For att klara koncentrationsmalet konstaterar regeringen att de globala
utslappen minst méste halveras till 2050 jamfért med 1990 och att den
industrialiserade delen av virlden behover minska sina utslipp med 80-95
procent.#” EU slog fast denna malsittning under det svenska ordférandeskapet
2009. Regeringen uppger i klimatpropositionen att Sverige flyttar fram
positionerna i klimatpolitiken. Inriktningen ir att Sverige ar 2050 inte har
ndgra nettoutslipp av vixthusgaser i atmosfiren.+®

I klimatpropositionen anger regeringen att utslippen av klimatgaser bor
minska med 40 procent till r 2020 jaimfort med ar 1990. Milet giller den
ickehandlande sektorn, som inte ingar i handeln med utslippsritter, och
innebir en minskning av utslippen med 20 miljoner ton i férhallande till
1990 ars nivd.+ Detta dr inklusive insatser i andra linder, som ska uppga till
en tredjedel av utslippsminskningen.>® Regeringen har i samma proposition
satt upp en langsiktig prioritering att Sverige ar 2030 bér ha en fordonsflotta
som ir oberoende av fossila brinslen. Transportsektorn pekas sirskilt ut
som en sektor med stor potential for utslippsminskningar.s Hur stor del av
utslippsminskningarna som ska ske inom transportsektorn har dock inte
specificerats av regeringen

Efter ett initiativ frdn Europeiska kommissionen arbetar flera medlemsstater,
daribland Sverige, for ndrvarande med sa kallade fardplaner for ett
utslappssnalt samhille ir 2050.5 Naturvirdsverket har fatt i uppdrag att ta

45 Enligt koncentrationsmalet ska Sveriges klimatpolitik utformas sé att den bidrar till att
koncentrationen av vixthusgaser i atmosfiren pa lang sikt stabiliseras pa nivan hogst
400 miljondelar koldioxidekvivalenter. En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat,
prop. 2008/09:162.

46 Svenska miljomal — for ett effektivare miljoarbete, prop. 2009/10:155, s. 85-86. Se dven
En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162.

47 En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162, s. 17.

48 | En sammanbhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162, s. 17 uttrycker inte
regeringen explicit vad som avses med "nettoutsldpp”. | férarbetet (vetenskapliga radets rapport)
ges emellertid viss vigledning. | vetenskapliga radets redogdérelse fér relativa forandringar i
utslippsutrymme vid en stabiliseringsniva pa 400 miljondelar koldioxid framgar att de svenska
utsldppen ar 2050 behéver minska med 70-85 procent av 1990 drs nivéer. Vetenskapligt underlag
for klimatpolitiken — Rapport fran Vetenskapliga radet for klimatfragor (2007:3).

49 Sedan 2005 finns ett system inom EU dir vissa industrisektorer, samt el- och virmeproducenter
inom den s& kallade handlande sektorn, handlar med ritter att slippa ut koldioxid. Den
ickehandlande sektorn styrs till skillnad fran den handlande sektorn enbart nationellt med
olika styrmedel, till exempel skatter, avgifter och lagar. Sektorn innefattar transporter, jordbruk,
bostader och lokaler, avfall samt viss industri- och energiverksamhet.

5° Den del av utsldppen som ska ske utomlands sker i form av investeringar i andra EU-lander
eller genom flexibla mekanismer som CDM (Clean Development Mechanism). En sammanhdllen
klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162. Se dven bet. 2008/09:M)U28.

5" En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162, s. 12.

52 Europeiska Kommissionen, Firdplan for ett konkurrenskraftigt utsldppssndlt sambhdlle 2050,
2011-03-08.
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2.1.3

fram underlag f6r den svenska firdplanen och i uppgiften ingar att precisera
"hur utslappen ska minska 6ver tiden inom olika sektorer.”s* Naturvardsverket
ska redovisa underlaget till den svenska firdplanen till regeringen den

1 december 2012. En delrapport till firdplanen publicerades i februari 2012.54

Begrinsad klimatpdverkan dr en viktig del i de
transportpolitiska mdlen

Det 6vergripande transportpolitiska malet har varit styrande sedan 1998
och bekriftades i 2009 ars inriktningsproposition.s® Det 6vergripande malet
for transportpolitiken 4r ”att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv och
langsiktigt hallbar transportforsérjning for medborgarna och niringslivet

i hela landet”. Under det 6vergripande malet har regeringen formulerat ett
funktionsmal och ett hansynsmdl, med respektive prioriterade omraden.

Den transportpolitik som regeringen foreslagit och riksdagen faststillt innebar
att funktionsmaélet (om tillginglighet) och hiansynsmalet (som inkluderar malet
om begrinsad klimatpaverkan) ska viga lika tungt.”

Figur 2: De transportpolitiska malen, med jambérdiga funktionsmal och hinsynsmal

FUNKTIONSMAL HANSYNSMAL

Tillginglighet Scikerhet, miljé och hdlsa
Transportsystemet ska ge alla en Transportsystemet ska medverka till
grundliggande tillginglighet med att ingen ska dédas eller skadas
god kvalitet och anvindbarhet samt allvarligt. Det ska ocks4 bidra till att
bidra till utvecklingskraft i hela landet, miljékvalitetsmalen uppnas.
samt vara jimstillt.

Kéilla: Riksrevisionens skiss utifran Mal for framtidens resor och transporter, prop. 2008/09:93,
bet 2008/09:TU14

53 Enligt regeringen ska underlaget inriktas p& att beskriva hur visionen kan dstadkommas pa
ett kostnadseffektivt sitt, via sektorsévergripande klimatinsatser och insatser inom olika
samhillssektorer och verksamheter. Uppdrag att ge underlag till en svensk firdplan for ett Sverige
utan klimatutslépp 2050, regeringsbeslut 2011-07-21.

5% Underlag till en svensk firdplan for ett Sverige utan klimatutsldpp 2050 - delrapport, Naturvardsverket
2012:6487.

5 Transportpolitik for en hallbar utveckling, prop. 1997/98:56, bet. 1997/98:TU10.

Den langsiktiga infrastrukturplaneringen utmynnar i en inriktningsproposition, 4ven kallad

infrastrukturpropositionen. | denna redovisar regeringen férslag till inriktning av atgérder i

transportinfrastrukturen. Den senast verlimnade inriktningspropositionen ar Framtidens resor
och transporter — infrastruktur f6r hallbar tillvixt, prop. 2008/09:35, och avser perioden 2010-2021.

57 Mal f6r framtidens resor och transporter, prop. 2008/09:93, bet 2008/09:TU14.
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2.2

2.2.1

Planeringsprocessen for infrastruktur

Den liangsiktiga infrastrukturplaneringen genomfors i tvd steg, genom
inriktningsplanering och atgdrdsplanering.

Inriktningsplanering foljs av atgdrdsplanering

Under inriktningsplaneringen tar trafikverken (numera Trafikverket) fram
Gvergripande analyser 6ver behoven i transportsystemet och vad som kan
astadkommas vid olika anslagsnivéer utifran riktlinjerna i regeringens
direktiv. Myndigheternas analyser redovisas for regeringen, som dirigenom
far underlag till den sa kallade inriktningspropositionen (4dven kallad
infrastrukturpropositionen). Propositionen innehller forslag till ramar for
investeringar, samt drift och underhll for de olika trafikslagen.

Nir riksdagen har fattat beslut om inriktningsplaneringen foljer
atgirdsplaneringen. I dtgirdsplaneringen tas lingsiktiga nationella och
regionala planer fram f6r hur infrastrukturen for de fyra trafikslagen vig,
jarnvig, sjofart och luftfart ska byggas ut och underhallas.® Trafikverken

och ldnen tar var for sig fram konkreta atgirder och utreder effekterna av att
inkludera dessa i planen. Atgirdsplaneringen utmynnar i trafikverkens forslag
till nationell plan f6r transportsystemet.’® En sddan process har just avslutats for
planeringsperioden 2010-2021. Den 31 augusti 2009 6verlimnade trafikverken
ett gemensamt forslag till trafikslagsovergripande nationell plan f6r utveckling
av transportsystemet till regeringen.®°

Detta var forsta gangen som trafikverken, det vill siga Vigverket och
Banverket (numera Trafikverket), Sjofartsverket och Transportstyrelsen
arbetade fram ett gemensamt forslag till nationell plan for transportsystemet.
Linen (lansstyrelser, regionala sjilvstyrelseorgan eller kommunala
samarbetsorgan) hade samtidigt ett motsvarande uppdrag att uppritta forslag
till trafikslags6vergripande linsplaner for regional transportinfrastruktur.®

8

v

Detta sker cirka var femte ar.

59 Den nationella transportplanen far bland annat innehalla drift och underhall av vigar,
investeringar i statliga vigar och jarnvigar, trafiksakerhetsatgirder, atgirder for férbattrad miljo
langs végar och jarnvagar.

Den 15 december 2009 lamnade trafikverken en samlad effektbedémning av planférslagen
till regeringen, samt en remissammanstillning avseende miljdkonsekvensbeskrivningen.
Atgirdsplanering fér transporisystemet 2010-2021, regeringens skrivelse 2009/10:197.

61 Den senaste atgardsplaneringen dessforinnan genomfsrdes i bérjan av 2000- talet och avser

aren 2004—2015. Atgirdsplaneringen 2010-2021 4r ocksé den forsta atgardsplaneringen som
omfattas av miljobalkens krav pa miljsbedomning (enligt Miljébalken 6 kap 11 §.). Miljémalen i
infrastrukturplaneringen; 09-11-23 — genomgdng och analys, Trivector Traffic 2009:78.
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2.3

2.3.1

Det svenska transportsystemet

Den svenska transportinfrastrukturen bestir av vignitet, jirnvigsnitet, hamnar
och farleder samt flygplatser. En stor del av vig- och jirnvigsinfrastrukturen ar
statligt finansierad och stir under Trafikverkets forvaltning.

Investeringar i svensk infrastruktur har de senaste aren uppgatt till 25-30
miljarder kronor per ar eller ungefir en procent av bruttonationalprodukten.
Vig- och jarnvigsinfrastruktur utgér merparten av dessa investeringar.
Kommunala investeringar dr betydande frimst nir det giller vignitet, men
férekommer dven inom 6vriga trafikslag.®

Det svenska vignitet bestar av cirka 98 400 kilometer statliga allminna vigar.
Kommunala gator och allminna vigar uppmiter ungefir 41 600 kilometer.®
Det svenska jiarnvigsnitet bestar av drygt 11 9oo kilometer trafikerad bana
(banlingd), huvudsakligen enkelspar.®+

Olika transportslag genererar olika mycket koldioxidutslipp, vilket innebdr att
mixen av transportslag dr viktig for méjligheten att n klimatmalen.

Godstransporter

Den enhet som anvinds for att beskriva omfattningen av godstransporter
kallas godstransportarbete. Godstransportarbetet mits i tonkilometer (ton gods
multiplicerat med antalet transporterade kilometer).

Under 1960- och fram till i bérjan av 19770-talet fordubblades omfattningen
av godstransporter pd bara ett drygt decennium. Transporter av gods

har i ett lingre perspektiv 6kat, men godstransporterna ir kinsliga for
konjunkturutvecklingen,® vilket avspeglas i figuren nedan.

62 Infrastrukturinvesteringar i hamn- och flyginfrastruktur ar oftast kommunala eller privata.

Overgripande statistik om transportsektorn, SIKA 2009:28, Transportsystemets tillstand, utmaningar
och mdjligheter — en nuldigesanalys, Trafikanalys 2011:10.

63 Till detta vignit kan laggas cirka 75 goo kilometer enskilda viigar med statsbidrag och ett
mycket stort antal enskilda vigar utan statsbidrag, till stérsta delen sa kallade skogsbilvigar.
Sveriges viigniit, Trafikverket 2012-03-12.

64 Overgripande statistik om transportsektorn, SIKA 2009:28.

65 Exempelvis oljekrisen under 1970-talet och finanskrisen aren 2008-2009.
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Figur 3: Godstransporter ar 1959-2009, férdelat mellan sjéfart, vig och jarnvig (miljarder
tonkilometer)
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Kéilla: Transporiarbete 1959-2010, Trafikanalys

Av figuren framgir att det totala godstransportarbetet har 6kat kraftigt under
de senaste femtio aren, fran 38 miljarder tonkilometer ar 1959 till 98 miljarder
tonkilometer ar 2010. Det motsvarar en 6kning med drygt 130 procent.®®
Godstransportarbetet har 6kat stadigt sedan bérjan av 199o-talet och foljt
utvecklingen av BNP.®7 Samtidigt har mingden transporterat gods minskat
nigot mellaniggo och 2010.%8 Att transportarbetet 6kar vid relativt konstanta
godsmingder innebir att godset transporteras allt lingre strickor i genomsnitt.
En viktig trend for godstransporterna ir att godset transporteras allt lingre
strickor och i hogre utstrickning pa vig.®

Fordelningen mellan transportslagen har forskjutits mot en 6kad andel
vigtransporter. Vigtransporterna har nirapa sexfaldigats mellan dren 1959 och
2010. Godstransportarbetet har dkat betydligt lingsammare inom jirnvig och
sjofart.7° Ar 20m utférdes nira 40 procent av godstransportarbetet via sjofart
och en lika stor del genom vigtransporter, medan andelen godstransporter pa
jarnvig har varit relativt stabil, omkring 20-25 procent 6ver tid.”

66 Anledningen till att statistiken utgar fran 1959 4r att det 4r det forsta aret med statistik fran

Sjofarten. Statistik fér godstransportarbetet fran vigar och jarnvigar finns fran 1g950.
Lastbilstrafik 2009, Trafikanalys 2010:3.

67 Se Lastbilstrafik 2009, Trafikanalys 2010:3.
68 Mingden transporterat gods har varierat mellan 300 och 400 miljoner ton per r 1990-2010.
69 L astbilstrafik 2009, Trafikanalys 2010:3.

79 Jarnvigstransporterna har kat med 142 procent och transporter pa sjofart har ékat med
71 procent. Transporiarbete 1950-2010, Trafikanalys.

7' Lastbilstrafik 2009, Trafikanalys 2010:3.
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2.3.2

Energiintensiteten skiljer sig kraftigt mellan trafikslag

Energidtgangen for att transportera varor skiljer sig kraftigt at mellan olika
trafikslag (vigtrafik, sjofart respektive bantrafik). Okad energieffektivitet dr
enligt regeringen en viktig del i mélsittningen att minska transportsektorns
koldioxidutslapp.” Av figuren nedan framgir att energianvindningen per
tonkilometer f6r de transporter som 6kar snabbast (godstransporter pa vig) ir
mangdubbelt hogre dn energianvindningen f6r transporter pa jirnvig och via
sjofart.”

Figur 4: Energianvindning per godstransportarbete for olika transportslag, 2000-200g9,
uttryckt i kWh per transportarbete
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Energimyndigheten, Indikatorer och
beriikningsmetoder for uppfolining av politik for energi. Energimyndigheten 2011:10.

Persontransporter

Den enhet som anvinds for att beskriva omfattningen av persontransporter
ir persontransportarbete, som mits i personkilometer.” En personkilometer
ir lika med en person som firdas en kilometer (antalet personer som firdas
multiplicerat med antalet kilometer).” Totalt sett har persontransportarbetet
okat med i genomsnitt 1 procent per ar sedan 199o. Vigtrafiken dominerar

72 Mal fér framtidens resor och transporter, prop. 2008/09:93, s. 36. Se dven avsnitt 4.1.

73 Den tillfalliga nedgangen i energianvindning for godstransportarbete pa vag och sjéfart beror
enligt Energimyndigheten pa lagkonjunktur ger variationer i fyllnadsgrad. E-post fran féretridare
for Energimyndigheten 2012-03-07.

74 Godstransportarbete och persontransportarbete ska inte blandas ihop med termen trafikarbete
som avser den totala omfattningen av trafik inom ett visst omrade och under en viss tid (uttrycks
i kilometer).

75 Tio personkilometer kan vara tio personer som firdas en kilometer eller en person som firdas
tio kilometer.
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persontransportarbetet i Sverige och utgor cirka 83 procent. Av det totala
persontransportarbetet pd vig utgor transportarbetet med personbil ungefir
9o procent. 76

I jaimforelse med vigtrafik framstar bantrafik som relativt marginell f6r
persontransporter, iven om bantrafiken har 6kat ndgot under 2000-talet.

Figur 5: Persontransportarbete pa vig respektive jarnvag under aren 1950-2010
(miljarder personkilometer)
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Kéilla: Transportarbete 1959-2010, Trafikanalys’’

Stora skillnader i energiintensitet mellan trafikslag

Energiitgangen for persontransporter skiljer sig, liksom f6r godstransporter,
kraftigt mellan olika trafikslag (personbil, buss, bantrafik och flyg). Dirmed
har valet av trafikslag dven stor betydelse f6r koldioxidutslippen. Av figuren
nedan framgar att personbilstransporter, som utgdr den stora merparten av
persontransporterna, ir betydligt mer energiintensiva dn persontransporter
med buss och tig.”® Persontransporter med flyg ir i storleksordningen nio
ganger mer energiintensiva dn transporter med tag. Totalt sett utgér dock
inrikes flyg en liten andel av energianvindningen i transportsystemet.”
Energiintensiteten i de olika transportslagen har endast férandrats marginellt
under perioden 2000-2009.

6

~

Overgripande statistik om transportsektorn, SIKA 2009:28.

~

7 | vagtrafik ingar personbil (91 procent), buss (8 procent) och motorcykeltrafik (0,8 procent).

Det finns betydande effektiviseringspotential inom respektive trafikslag.

~
©

Indikatorer och berikningsmetoder fér uppflining av politik for energi, Energimyndigheten 2011:10.
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Figur 6: Energianvindning per transportarbete for olika transportslag, 2000-2009,
uttryckt i kWh per persontransportarbete.
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Energimyndigheten, Indikatorer och
berdkningsmetoder for uppfélining av politik for energi, Energimyndigheten 2011:10.

Bilinnehavet har betydelse fér vigtransporternas utveckling

Tillgangen till personbilar paverkar efterfragan pa vigtransporter och har
betydelse for utvecklingen av trafikarbetet (fordonskilometer) och dirmed
4ven for koldioxidutslippen.®e Av figur 7 nedan framgir att bilinnehavet
okade mycket kraftigt frin 1950-talet till mitten av 19770-talet, som en effekt
av stark ekonomisk tillvixt och 6kning av privat konsumtion. Sedan dess har
okningstakten minskat nagot, men ir fortfarande tydlig. Ar 20mu registrerades

305 000 nya personbilar i Sverige.®

82 Den troskeleffekt som det innebir att skaffa en bil gér det intressant att prognostisera
bilinnehavet som ett ingéngvirde i prognoserna for vigtrafikens utveckling.

8 Sjitte bdsta personbilsaret nagonsin under 2011, Bil Sweden (2011).
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Figur 7: Antal registrerade personbilar 1920-201m
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Kélla: SCB och Naturvérdsverket 20075

8 Sjilystirkande processer i transportsystemet, Naturvardsverket 2007.
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3.1

3.1.1

Planering av infrastruktur- och
klimatpolitik

Ett viktigt tema i regeringens inriktningsproposition var att
infrastrukturplaneringen skulle vara trafikslagsovergripande.®s Trafikverken
(Banverket och Vigverket) skulle arbeta med en gemensam planeringsram
for att med hjilp av samhillsekonomiska analyser planera mot de
transportpolitiska méalen. Inte minst betonades vikten av att planera for
begrinsad klimatpaverkan.34

I kapitlet redogérs for trafikverkens inflytande 6ver prioriteringen av
infrastrukturobjekt och hur regeringen styrde atgirdsplaneringen.
Granskningen bygger pa intervjuer med foretridare for Trafikverket och
Niringsdepartementet, dokumentstudier, samt formella utlitanden fran
myndigheterna. Granskningen visar att nir trafikverkens dtgirdsplanering
inleddes hade regeringen redan bundit en stor del av anslaget i den nationella
planen till stora infrastrukturobjekt.

Trafikslagsovergripande planering féor minskad
klimatpaverkan

Trafikslagsévergripande ansats ska bidra till klimatmdlen

Infér den senaste langsiktiga infrastrukturplaneringen ville regeringen, pa
ett tydligare sitt dn i tidigare planeringsomgangar, att atgardsplaneringen
skulle vara trafikslagsovergripande. Med detta avsigs att transportbehovet skulle
vara utslagsgivande for valet av dtgird, oberoende av trafikslag.®

En trafikslagsovergripande planering gor det majligt att komplettera brister
inom ett visst trafikslag med atgirder som hojer kapaciteten inom ett annat.

8 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for héllbar tillvixt, prop. 2008/09:35.
84 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for héllbar tillvixt, prop. 2008/09:35.

8 Ett vil fungerande transportsystem utnyttjar pa ett effektivt, sikert och miljsmaissigt hallbart sitt
alla trafikslag, bade var for sig och i kombination.” Framtidens resor och transporter — infrastruktur
for hallbar tillvéxt, prop. 2008/09:35, s. 21 respektive s. 209.
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Regeringen angav flera skil till den 6nskade inriktningen. Det
trafikslagsévergripande perspektivet bedomdes generera effektiva 16sningar
pa problem med tringsel, liksom ckad robusthet och minskad kénslighet
f6r stérningar. Vidare ansags det 6ka mojligheterna for resendrer och
transportkopare att vilja det mest dndamalsenliga trafikslaget. Ytterligare ett
skil som regeringen lyfte fram var att den trafikslagsévergripande inriktningen
bedémdes "vara positiv f6r transportsystemets mojligheter att bidra till uppsatta
klimatmal.”#
Den gemensamma planeringsramen, de trafikslagsévergripande atgérdsplanerna och
inriktningen pa att hela resan eller transporten ska fungera med olika trafikslag 4r

exempel pa synsitt som bedéms skapa férutsittningar fér en 6kad andel resor och
transporter med lag klimatpaverkan.®”

Miljo- och jordbruksutskottet tog fasta pa regeringens bedémning

i betdnkandet Riktlinjer for klimatpolitiken och slog fast att "ett
trafikslagsévergripande synsitt dr centralt for atgirdsplaneringen och kan ocksa
bittre hantera de samlade milj6- och hilsoaspekterna fran transportsystemet.”38

Trafikslagsovergripande planering sikerstiller inte minskade
koldioxidutslapp

Trafikverket menar att ett trafikslagsovergripande perspektiv i
planeringsprocessen ir efterstrivansvirt for att pa ett kostnadseffektivt sitt
forbittra mojligheterna att resa och transportera varor.®? Kopplingen till
minskade koldioxidutslapp dr dock enligt flera expertmyndigheter inte sjalvklar.

Flera av Trafikverkets regioner menar att en trafikslagsévergripande planering
kan ge bittre forutsittningar att minska koldioxidutslippen, men att det inte
sker per automatik.9°

Myndigheten Trafikanalys ser fordelar med en trafikslagsévergripande
planering, eftersom den underlittar arbetet med att 16sa transportproblem
genom ett mer effektivt nyttjande av befintlig infrastruktur. Samtidigt pekar
myndigheten p3 att insatser som underlittar mobilitet innebér att resor
och transporter 6kar, vilket minskar forutsittningarna att né langsiktiga
klimatmal.»* Det trafikslagsévergripande perspektivet bor innebira att

8 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvixt, prop. 2008/09:35, s. 214.

87 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvixt, prop. 2008/09:35, s. 214.

8 Riktlinjer for klimatpolitiken m.m., bet. 2008/09:MJU28, s. 76.

89 Strukturerade intervjuer med féretradare for samtliga Trafikverkets regionkontor 2011-11-02,
Intervju med féretradare for Trafikverkets huvudkontor, 2011-09-29.

9 Endast tva av sex regioner anser att det ar (i hog grad) sjalvklart att en trafikslagsévergripande
planering leder till minskade utslapp.

9 Formellt utldtande fran Trafikanalys, 2011-11-28.
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3.1.2

ett trafikslag kan f4 std tillbaka f6r ett annat, om det senare har bittre
forutsittningar att uppfylla de transportpolitiska malen. Dirmed ir det inte
sjdlvklart att tillgingligheten 16pande ska forbittras i samtliga transportslag.9

I ett utlatande till Riksrevisionen pipekar Naturvardsverket att om syfiet med
en trafikslagsovergripande planering endast dr att forbattra mdajligheterna att resa
och transportera varor dr definitionen tillfyllest. Men om regeringen vill att den
trafikslagsévergripande planeringen ska bidra till minskad klimatpéverkan
"maste dock definitionen kompletteras si att dven paverkan pi den totala
transportvolymen speglas.”? Om infrastrukturplaneringen genererar 6kade
transportvolymer, sirskilt vigtransporter, riskerar koldioxidutslappen istillet
att 6ka med en trafikslagsévergripande inriktning, menar Naturvirdsverket.o

Gemensam planeringsram for vig- och jdrnvdgsinvesteringar

Nir regeringen presenterade inriktningspropositionen i september 2008
upprittades for forsta gdngen en gemensam planeringsram for vig- och
jarnvigsinvesteringar (samt sektorsuppgifter). Regeringen valde att benimna
den gemensamma planeringsramen "utveckling av transportsystemet”.

Riksdagen hade inte insyn i férdelningen mellan vig- och
jarnvagsinvesteringar

Den nya inriktningen innebar bland annat att férdelningen av medel mellan
trafikslagen skulle faststillas av regeringen forst efter riksdagens godkdnnande
av inriktningspropositionen. Riksdagen hade pa s sitt, till skillnad fran
tidigare planeringsomgangar, inte formell insyn i eller beslutsmakt 6ver
férdelningen mellan trafikslagen.

Att inritta en gemensam planeringsram, och dirmed avsta fran att precisera
férdelningen av anslag mellan vigar och jarnvigar, skulle enligt regeringen
gora det mojligt for trafikverken att gemensamt och med hinsyn till de
transportpolitiska malen ge ett fullddigt underlag for vilka insatser som borde
prioriteras. Den trafikslagsévergripande ansatsen och 6kade betoningen

av samhillsekonomiska analyser i inriktningspropositionen stirkte bilden

av att det var trafikverkens dtgirdsplanering som skulle ligga till grund for

92 Trafikanalys faktagranskning av Riksrevisionens granskningsrapport 2012-02-01.
93 Formellt utlatande fran Naturvdrdsverket, 2011-12-05.
94 Formellt utlatande fran Naturvdrdsverket, 2011-12-05.

9 Banverket har definierat sektorsuppgifter som bestaende av flera delar: Samordnande och
samverkande med sektorns aktérer i en riktning som stimmer med de transportpolitiska malen.
Forskning, utveckling och demonstration. Uppféljning och ansvar fér sektorns statistik och arliga
sektors- och miljdrapporter. Paverka en eller flera andra aktérer att handla pa ett visst sitt. Stod
till regeringen som stabsorgan. Jdrnvigens bidrag till samhdllsutvecklingen — inriktningsunderlag
2010-2019, Underlagsrapport — Sektorsuppgifter, Banverket 2007, s. 5.
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férdelningen av medel mellan trafikslag och atgirder. Regeringen uttryckte
det som att férdelningen mellan vig- och jirnvigsitgirder kommer att kunna
avgoras forst efter att dtgirdsplaneringen ir slutford.o®

I praktiken hade regeringen redan faststillt férdelningen mellan vigar
och jarnvagar

Granskningen visar att regeringen i praktiken redan hade gjort férdelningen
mellan trafikslagen och att trafikverken inte kunde péverka prioriteringen i
det avseendet. Innan atgirdsplaneringen inleddes hade regeringen bundit
omkring 85 procent av anslaget?” for nyinvesteringar eller redan pabérjade
investeringar.®® For den resterande delen av planeringsramen, som trafikverken
hade méjlighet att paverka (cirka 15 procent), gav regeringen direktivet till
trafikverken att minst 50 procent av medlen skulle gi till viginvesteringar.9
Trafikverken delade anslaget, med 50 procent till vigar och 50 procent till
jrnvégar.

Den trafikslagsévergripande planeringen (med gemensam planeringsram)
som beskrevs i inriktningspropositionen fick siledes liten betydelse for valet av
trafikslag.

Regeringen har inte rapporterat fordelningen mellan vig- och
jarnvagsinvesteringar till riksdagen

Regeringen har inte rapporterat utfallet av den slutgiltiga férdelningen mellan
vigar och jirnvigar i den nationella planen.® Regeringen faststillde den
nationella planen i form av ett regeringsbeslut i mars 2o10. I beslutet finns en
overgripande effektbeskrivning, men ingen redovisning av hur mycket pengar
som kommer att investeras i de olika trafikslagen.

I figur 8 nedan framgar hur investeringsramen for transportsystemet fordelas
mellan redan pabdérjade objekt, rintor och amorteringar, och nya objekt pa
initiativ av regeringen.

9 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for héllbar tillvéixt, prop. 2008/09:35.

97 Exklusive anslaget fér "potter”. Anslaget till de s kallade "potterna” ingar inte, eftersom dessa
avser mindre och kompletterande atgérder till de investeringar som ingér i investeringsramen
under atgirdsplaneringen.

98 E.post fran foretradare for Trafikverket 2011-04-20.

99 Uppdrag att genomféra digirdsplanering (...), regeringsbeslut 2008-12-19.

199 Av intervju med féretradare fér Naringsdepartementet 2011-11-09 framgar att nir regeringen
rapporterade till riksdagen var den slutliga fordelningen mellan vig- och jarnvigsinvesteringar
inte beslutad.
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3.2

Figur 8: Fordelningsprinciper fér planeringsramen i nationella planen 2010-2021
(miljarder kronor)
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Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket'®

Samordningen mellan infrastruktur- och klimatpolitik

Atgirdsplaneringen for infrastrukturatgirder 2010-2021 pabérjades i
januari 2008, da trafikverken fick i uppdrag att inleda férberedelsearbetet.
Den trafikslagsovergripande ansatsen stillde nya krav pa samarbete

mellan trafikverken. Det handlade bland annat om att samordna de
samhillsekonomiska kalkylmetoderna for att skapa jimforbarhet mellan
trafikslagen.

I december 2008 gav regeringen trafikverken det formella uppdraget att
genomfora atgirdsplaneringen. I uppdraget specificerades inriktning
och planeringsforutsittningar, men utgdngspunkterna for klimatpolitiken
preciserades inte. Styrmedlen f6r klimatpolitiken skulle framga av den
kommande klimatpropositionen.

19! E-post fran féretridare fér Trafikverket 2011-04-20. Figuren visar férdelningsprinciper av
anslaget till den nationella planen, dar investeringarna i de sa kallade lansplanerna inte ingar.
Anslaget till de sa kallade "potterna” ingér inte heller i figuren eftersom dessa avser mindre och
kompletterande atgirder till de investeringar som ingar planering under atgirdsplaneringen.
Se Framtidens resor och transporter — infrastruktur f6r hallbar tillvdixt, prop. 2008/09:35.

192 Uppdrag om inledande av digirdsplanering for infrastrukturdatgdrder perioden 2010-2020 (...),
regeringsbeslut 2008-01-17.

193 Uppdrag att genomféra dtgirdsplanering (...), regeringsbeslut 2008-12-19. Den 31 augusti 2009
dverlamnade trafikverken ett gemensamt férslag till trafikslagsévergripande nationell plan for
utveckling av transportsystemet till regeringen. Atgirdsplanering for transportsystemet 2010-2021,
regeringens skrivelse 2009/10:197, s. 3.
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3.2.1

Tre manader senare, i mars 2009, presenterade regeringen den nya
klimatpolitiken, med langsiktiga klimatmal. Fér transportsektorn var det
sirskilt nagra styrmedel som hade diskuterats, exempelvis kilometerskatt for
tung trafik och hojda koldioxidskatter f6r fordon och drivmedel.

Klimatpolitiken har betydelse for infrastrukturplaneringen

Trafikverken gjorde egna antaganden om den kommande klimatpolitiken

I brist pa riktlinjer inf6r atgdrdsplaneringen gjorde trafikverken egna
antaganden om vilka klimatstyrmedel som regeringen skulle infora.
Trafikverken valde att utga frdn att den sa kallade EET-strategin (strategin
for effektivare energianvindning och transporter) skulle implementeras i
och med den kommande klimatpropositionen. EET-strategin hade tagits
fram gemensamt av trafikverken tillsammans med Naturvardsverket och
Energimyndigheten.o+

Flera styrmedel som trafikverken riknat med féreslogs inte av
regeringen i klimatpropositionen

Nir regeringen lade sin proposition blev det uppenbart att flera betydelsefulla
atgirder i EET-strategin inte skulle realiseras, exempelvis hojd koldioxidskatt
och inférande av kilometerskatt for tung trafik.”*s Vid det laget hade dock
trafikverken redan utformat de samhaillsekonomiska modellerna och det
fanns inte tid att dndra kalkylférutsittningarna och ta fram nya prognoser.°®
Detta innebar att analyserna av den nationella planens effekter inte gjordes
med korrekta utgdngspunkter. I kapitel 6 redovisas vilka konsekvenser

detta fick f6r berdkningen av vilka koldioxidutslipp som ir férenade med
infrastrukturplanen.

Antagandet om att EET-strategin skulle inf6ras gjorde viginvesteringar mindre
l6nsamma och investeringar i jirnvig och annan kollektivtrafik mer l6nsamma
i kalkylerna. Detta paverkade dock inte valet av vig- eller jirnvigsinvesteringar i
den nationella planen, eftersom regeringen i praktiken redan hade bestimt hur
férdelningen mellan trafikslagen skulle se ut.

194 EET-strategin var ett regeringsuppdrag som utgick till namnda myndigheter i syfte att beskriva
vad som krivs fér att na riksdagens miljékvalitetsmal. EET-strategin bestar bland annat av ett
trettiotal styrmedel inom transportsektorn som syftar till minskad klimatpaverkan, exempelvis
hojd brinsleskatt med 75 6re, koldioxiddifferentierat férmansvirde, kilometerskatt for tung trafik,
férindrat reseavdrag m.m. Strategin for effektivare energianvindning och transporier, Banverket
med flera 2007:5777.

195 Se Bilaga 1.

196 |ntervju med foretradare for Trafikverket 2011-04-18.
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33

I ett scenario med de styrmedel som antas i EET-strategin berdknas
koldioxidutslappen ar 2020 bli tre till fem miljoner ton ligre dn utan EET-
styrmedel, vilket framgar av trafikverkens redovisning.

Sammanfattande iakttagelser

[ infrastrukturpropositionen motiverade regeringen den gemensamma
planeringsramen till vigar och jarnvigar med att planeringen skulle vara
trafikslagsovergripande. Denna inriktning skulle bland annat leda till minskad
klimatpaverkan. Granskningen visar dock att regeringen redan hade last
planeringsramen for vigar och jarnvigar och att trafikverkens méjligheter
att paverka foérdelningen mellan trafikslagen i praktiken var begrinsad.

® Regeringen har inte fortydligat hur den trafikslagsévergripande
planeringen ska genomfotras for att kunna bidra till uppsatta
klimatmal. Det finns dock enligt flera expertmyndigheter en risk att
den trafikslagsovergripande inrikiningen tvirtom leder till 6kade
koldioxidutslipp: Om den nationella planen underlittar mobilitet
inom koldioxidintensiva trafikslag kan det leda till att sddana resor
och transporter 6kar, och dirmed 6kar dven koldioxidutslippen.

® Fordelningen av medel mellan trafikslagen skulle faststillas av
regeringen forst efter riksdagens godkinnande av
inriktningspropositionen. I praktiken hade dock regeringen faststillt
uppdelningen mellan vigar och jirnvigar pa férhand.

e Riksdagen hade till skillnad fran tidigare planeringsomgangar, inte
formell insyn eller beslutsmakt 6ver regeringens fordelning mellan
trafikslagen. Regeringen har inte pa ett tydligt sitt redovisat férdelningen
av investeringsanslaget mellan vigar och jirnvigar till riksdagen.

e I brist pa riktlinjer frin regeringen gjorde trafikverken egna antaganden
om regeringens kommande klimatpolitik. Trafikverken valde att utga
fran att den si kallade EET-strategin skulle inforas. Nir regeringen nigra
manader senare presenterade sin proposition blev det uppenbart att flera
betydelsefulla 4tgirder i EET-strategin inte skulle realiseras, vilket fick till
f6ljd att trafikverkens utgangspunkter for att analysera effekterna av den
nationella planen inte var korrekta.
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4.1

Regeringens styrning av
transportsektorns klimatpéaverkan

Regeringen uppger att positionerna flyttats fram och att ambitionen i
klimatpolitiken hojts.”*” Detta tar sig bland annat uttryck i regeringens vision
om att Sverige inte har nagra nettoutslipp av vixthusgaser i atmosfiren ar
2050.18

Transportsektorn pekas sirskilt ut av regeringen som en sektor med

stor potential f6r utslippsminskningar.®® Nagra av de langsiktiga
prioriteringarna i klimatpropositionen ir direkt relaterade till transportsektorn.
Energieffektiviteten i transportsystemet ska 6ka stegvis och fossilberoendet
brytas. Ar 2030 bér Sverige ha en fordonsflotta som 4r oberoende av fossila
brinslen.

I infrastrukturpropositionen och i rapporteringen till riksdagen pekar
regeringen pa betydelsen av klimathdnsyn i infrastrukturplaneringen.
Regeringens styrning mot begrinsad klimatpaverkan i transportsektorn har
samtidigt minskat i regleringsbreven och limnar stort tolkningsutrymme f6r
myndigheter med planeringsansvar. Det ir otydligt vad regeringen menar
med stegvis 6kad energieffektivitet och regeringen har inte redovisat nigon
ungefirlig bana for hur utslippen férvintas minska.

Mal och uppdrag till trafikverken

De transportpolitiska malen omformulerades delvis i och med 2008 ars
proposition, Mal for framtidens resor och transporter.™ Etappmalen ersattes med
preciseringar. 1 syfte att 6ka styreffekten valde regeringen att minska antalet
preciseringar av malen jamfort med tidigare etappmal .

197 Se till exempel En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162, s. 17.

198 Miljo- och jordbruksutskottet stiller sig bakom de bedémningar som regeringen gjort i
proposition 2008/09:162 och godkinner vad regeringen férordar om mal fér den svenska
klimatpolitiken till 2020 och miljskvalitetsmalet Begréinsad klimatpdverkan. Riktlinjer fr
klimatpolitiken m.m., 2008/09:M)U28.

99 En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162, s. 20. Se dven
Riktlinjer fér klimatpolitiken m.m., 2008/09:M]U28, s. 24.

1% En sammanbhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162, s. 12, 21.
" Mal fér framtidens resor och transporter — infrastruktur for hdllbar tillvéxt, prop. 2008/09:93.

"2 "For att oka styreffekten bor antalet preciseringar av malen minska jamfort med nuvarande antal
etappmal.” Mdl fér framtidens resor och transporter — infrastruktur fér héllbar tillvdixt,
prop. 2008/09:93.
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4.1.1

Granskningen visar att férandringen i malstrukturen ledde till mindre
preciserade formuleringar av mél och uppdrag till trafikverken om
transportsektorns klimatpaverkan. Detta visar sig till exempel i styrningen av
kollektivtrafiken, ett av de omraden som regeringen lyft fram som viktiga for att
astadkomma en lingsiktigt hallbar utveckling.”

Styrning i direktiv och regleringsbrey

Regeringens styrning lamnar stort tolkningsutrymme

Regeringen anger att det dr "politiskt prioriterat” att minska utslippen inom
transportsektorn och att sektorn ska bidra till minskad klimatpaverkan."+

Av direktiven till dtgdrdsplaneringen framgar att transportsystemet, i

stirre utstrickning dn hittills, ska bidra till att utslippen av koldioxid och
andra klimatpaverkande gaser minskar.”s Regeringens precisering av

det transportpolitiska mal som beror klimatfragan limnar dock stort

tolkningsutrymme."®

I samband med att Trafikverket bildades togs de detaljerade malen for
transportsektorns minskning av koldioxidutslippen bort fran regleringsbreven.
Aven det tidigare sektorsmalet, som angav att utslippen av koldioxid fran
vagtransporter i Sverige ar 2010 bor ha stabiliserats pa 1990 ars niva, togs
bort.7

Viagverket fick i samtliga regleringsbrev under perioden 2007-2010 i
uppdrag att genomfora atgirder i syfte att minska koldioxidutslippen fran
vigtransportsektorn med en viss kvantitet. Malet skirptes kontinuerligt
under denna period, frin krav pd en minskning med 40 ooo ton ir 2007,
till en minskning med 9o ooo ton ar 2010." Sektorsmalet lig fast under
hela tidsperioden. I 2007 och 2008 irs regleringsbrev efterfragades nyckeltal
och statistikuppgifter, exempelvis om andelen fornybara brinslen inom
vagtransportsektorn, vigtrafikens utsldpp av koldioxid och basfakta om

"3 Se till exempel En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162, s. 97.

14 "En genomgripande omstillning av fordonsparken och transportsystemet” dr en forutsittning
for att na klimatmalen. Atgdrdsplanering for transportsystemet 2010-2021, regeringens skrivelse
2009/10:197, s. 6.

m

>

Uppdrag att utarbeta inriktningsunderlag infor den ldngsiktiga infrastrukturplaneringen for perioden
2010-2019, regeringens direktiv 2006-12-21.

16 Av foregaende kapitel framgar att regeringen i praktiken hade bundit och frdelat

investeringsanslaget mellan véagar och jarnvagar innan trafikverken inledde atgardsplaneringen.
Detta paverkade Trafikverkets méjligheter att planera i enlighet med riksdagens transportpolitiska
mal och de langsiktiga klimatmalen. Trafikverket framhéll detta i faktagranskningen av
Riksrevisionens rapport 2012-02-02.

m

<

Sektorsmalet férekom i samtliga av Vigverkets regleringsbrev under &ren 2007-2010.

o0

"¢ Se regleringsbreven fér Vigverket 2007-2010.
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vigtransportsystemet, avseende vigtrafik, fordon, anvindare och infrastruktur.
Regeringen upphorde att efterfraga denna typ av nyckeltal/statistikuppgifter
efter ar 2008, utan att ange varfor.

Foretridare for Trafikverket betonar att regeringens styrning i miljéfragor har
minskat."

Kollektivtrafik lyfts fram som ett viktigt medel samtidigt som styrningen
har minskat

Regeringen har lyft fram kollektivtrafik som ett viktigt medel {6r att uppfylla
de transportpolitiska mélen och dirigenom astadkomma en lingsiktigt
héllbar tillvixt. "En vil fungerande kollektivtrafik ger minniskor en geografisk
tillginglighet pa ett energieffektivt och langsiktigt hallbart sitt.”2°

Regeringen uttryckte att den nationella planen fér transportsystemet

ska bidra till att resenirer "littare kan vilja klimateffektiva och pa

andra sitt miljoanpassade alternativ”.* Samtidigt togs de mer specifika

malen for kollektivtrafiken, som tidigare fanns i regleringsbrev och
myndighetsinstruktioner bort. I regleringsbrevet f6r Vigverket angavs

tidigare att andelen gdende, cyklister och bussresendrer av det totala kortviga
resandet skulle 6ka.** Aven i Banverkets regleringsbrev faststilldes att

andelen kollektivtrafik pa jirnvig skulle cka i férhallande till det totala
persontransportarbetet”.s I respektive myndighetsinstruktion fastslogs att
myndigheterna skulle verka for att kollektivtrafikens konkurrenskraft stirktes.2

Motsvarande formuleringar i regleringsbrev och instruktion f6r den nya
myndigheten Trafikverket 4r mindre preciserade. Trafikverket ska verka

for kollektivtrafikens utveckling'® och férbdttra forutsittningarna att vilja
126

kollektivtrafik, gdng och cykel.

"9 Intervju med foretradare for Trafikverket 2011-09-29.

120 En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162, s. 97. EU-kommissionen
instimmer i betydelsen av en vilfungerande kollektivtrafik. I EU:s Vitbok, Firdplan fér ett
gemensamt europeiskt transportomrade (...), lyfts kollektivtrafik fram som ett viktigt medel for
att skapa ett konkurrenskraftigt och resurseffektivt transportsystem.

2! Uppdrag att genomféra dtgirdsplanering (...), regeringsbeslut 2008-12-19.

122 Detta enligt etappmalet fér delmalet om Ett tillgdngligt transportsystem. Regleringsbrev fér
budgetaret 2007 avseende Vigverket.

23 Regleringsbrev for budgetaret 2007 avseende Banverket.

124 "Vagverket ska sirskilt verka for att kollektivtrafikens konkurrenskraft stirks”, Férordning
(2008:1380) med instruktion fér Vagverket.

%5 Forordning (2010:185) med instruktion fér Trafikverket.

126 Detta enligt preciseringarna for malet om tillginglighet. Mal for framtidens resor och transporter,
prop. 2008/09:93, s. 18. Detta kan jaimféras med EU:s vitbok, dar kvantifierbara mal sitts upp for
kollektivtrafiken. Bland annat ska 30 procent av véigtransporterna pa mer dn 300 km flyttas 6ver
till andra transportmedel till ar 2030, "exempelvis jarnvag.” Se dven Kapitel 6.
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Oklart om de dndrade formuleringarna speglar en férandrad instillning

Det ir oklart om det faktum att de mer specifika mal som funnits i Vigverkets
och Banverkets regleringsbrev tagits bort speglar en forindrad instillning till i
vilken utstrickning transportsektorns utslapp av vixthusgaser ska minska.

Niringsdepartement ger inte nigot svar pa fragan om de krav som stills i
planeringsdirektiven ir tillrickliga for att styra Trafikverkets klimatarbete.”
Trafikanalys, som ir regeringens analysmyndighet inom transportomradet,
drar slutsatsen att regeringens intention har forindrats. Man vill inte foreskriva
att malen ska nas genom mer kollektivtrafik, samtidigt som den méjligheten
inte utesluts. Kollektivtrafiken skall utvecklas genom att goras tillrickligt
attraktiv.”28

Bade Trafikverket och Trafikanalys anser att det med hinsyn till klimatmalen
finns goda skil for Trafikverket att styra mot en hogre andel kollektivtrafik.29

Madlen for begrinsad klimatpdverkan

Regeringen fortydligar inte det transportpolitiska hinsynsmalet i
regleringsbrevet till Trafikverket. De preciseringar som anges dr desamma
som i propositionen Mal for framtidens resor och transporter:3° Transportsektorn
ska bidra till att riksdagens miljokvalitetsmal Begrinsad klimatpdaverkan nas
genom en stegvis 6kad energieffektivitet i transportsystemet och ett brutet
fossilberoende. Den enda tidsangivelse som regeringen anger ir att Sverige ar
2030 bor ha en fordonsflotta som ir oberoende av fossila brinslen.>

Av intervjuer med foretridare for departement och berérda myndigheter
framgar att preciseringarna av hinsynsmalet dr otydliga och kan tolkas pa
flera olika satt. Otydligheten i regeringens styrning bekriftas i de formella
utladtanden som Riksrevisionen begirt in frdn berérda myndigheter.5

27 Intervju med foretradare for Naringsdepartementet 2011-11-09. | faktagranskningen av
granskningsrapporten tilligger Naringsdepartementet att planeringsdirektiven ar ett
styrdokument bland andra, darutéver ska instruktioner och regleringsbrev sammantaget ge
forutsattningarna for arbetet.

128 Formellt utlatande fran Trafikanalys, 2011-11-28.

129 Trafikverket bedémer dock att regeringens inriktning kvarstar, dven om formuleringarna dr mindre
specifika. Formella utlatanden fran Trafikanalys, respektive Trafikverket.

3% Mal f6r framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvéxt, prop. 2008/09:93.

3V Mal f6r framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvéxt, prop. 2008/09:93,
respektive Regleringsbrev for budgetdret 2011 avseende Trafikverket.

32 Med berérda myndigheter avses Trafikverket, Trafikanalys, Energimyndigheten och
Naturvéardsverket.
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Regeringen har inte definierat vad en fossiloberoende fordonsflotta
egentligen innebar

En central lingsiktig prioritering som presenteras i klimatpropositionen
ir att Sverige ar 2030 bor ha en fordonsflotta som &r oberoende av fossila
brinslen. Berérda myndigheter har dock inte fatt nagot fortydligade

av vad en fossiloberoende fordonsflotta innebir. Varken Miljo- eller
Niringsdepartementet har gett ndgon nirmare precisering.

Formella utlitanden fran myndigheterna visar att savil begreppet
fossiloberoende, som vilka trafikslag som utgor fordonsflottan, kan tolkas pa olika
sdtt. Trafikverket tolkar fordonsflottan som avgransad till vigtrafik, medan
Trafikanalys bedomer att formuleringen innefattar fordon och farkoster inom
samtliga trafik- och transportslag, men att regeringen endast fokuserat pa vig
och jarnvig.3

Fossiloberoendet kan beskrivas som att fordonen ska vara tekniskt utrustade
for att kunna framforas pa icke fossila brinslen och att tillgdngen pa icke fossila
drivmedel och elenergi ska vara av en sidan omfattning att transportsektorns
behov kan tickas. "Ett fossiloberoende behover inte betyda att fossil energi
inte anvinds”.3+ Trafikverket konstaterar exempelvis att man kan hivda att
fordonsflottan ar fossiloberoende redan idag, eftersom det gir att framstilla
syntetisk bensin och diesel frin biomassa som gir att kora i konventionella
fordon.’s "Det dr dock en 13sning som bara existerar i teorin.”s® Trafikverket
fortydligar att en mer rimlig tolkning av fossiloberoende fordonsflotta ir att
en sadan inte enbart gar att ni genom att byta ut drivmedel, utan att det dven
kraver en kraftig energieffektivisering och ett mer transportsnalt samhille.”

Ingen av de tillfrigade myndigheterna anser att det dr tydligt vad regeringen
avser med fossiloberoende fordonsflotta. Det ir inte heller tydligt vad det kan
innebira i termer av utslipp av vixthusgaser ar 2030. Trafikanalys papekar att
regeringen "uppenbarligen avsiktligt valt att inte precisera detta mal nirmare,
utan istillet limna det ppet for skilda tolkningar.”3® Samtliga myndigheter har
bett regeringen om ett fortydligande av vad en fossiloberoende fordonsflotta
innebdr.so

13

»

Formellt utldtande fran Trafikverket 2011-11-16, respektive Trafikanalys 2011-11-28.

34 Formellt utldtande fran Trafikanalys, 2011-11-28.

35 Konventionella fordon syftar p& fordon med traditionell férbrinningsmotor, det vill siga
etanolbilar, dieselbilar och bensinbilar.

36 Formellt utlatande fran Trafikverket, 2011-11-16.

37 Trafikverkets faktagranskning av Riksrevisionens rapport 2012-02-02.

38 Formellt utlatande fran Trafikanalys, 2011-11-28.

39 Trafikanalys har formellt efterfragat ett fértydligande bland annat i ett antal remissvar.
Myndigheten har dven informellt efterfragat fértydligande pa tjanstemannaniva.
Energimyndigheten har efterfragat ett klargérande av begreppet i Handlingsplan fér férnybar
energi, Energimyndigheten 2010:08.
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Naturvirdsverket papekar att eftersom regeringen inte har uttryckt exakt

vad man menar i form av andel eller midngd fossilbridnsleanvindning eller
vixthusgasutslipp dr det omojligt att bedoma eller f6lja upp nér fordonsflottan
ir fossiloberoende.+°

Niringsdepartementet svarar att det finns planer pa att initiera ett arbete for
att precisera en fossiloberoende fordonsflotta. Detta hade dock inte pabérjats i
november 2011, trots att den langsiktiga prioriteringen om en fossiloberoende
fordonsflotta beslutades i mars 2009.4>

Transportsektorn ska bidra till att miljokvalitetsmalet
Begrinsad klimatpaverkan uppnas

I de transportpolitiska malen faststills att transportsektorn ska bidra till att
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan uppnas.s Formuleringen ir inte
preciserad och behdéver inte betyda att koldioxidutslippen fran transportsektorn
ska minska, dven om detta implicit framgér av formuleringen. Regeringens
styrdokument ger inga anvisningar om hur Trafikverket ska verka i sitt uppdrag
for att minska koldioxidutslippen, vilka atgirder som bor vidtas eller vilka
konkreta forindringar som ska uppnas.

De flesta av Trafikverkets regionkontor tolkar regeringen som att utbyggnaden
av ny infrastruktur ska leda till minskade utslipp fran transportsektorn.
Samtidigt resonerar flera regionkontor att den i alla fall inte ska leda till 6kade
utsldpp. Endast en av de sex regionerna anser att det dr tydligt vad regeringen
avser.44

Aven Naturvirdsverket konstaterar att det inte dr entydigt vad regeringen avser.
Om transportsystemet, i storre utstrickning dn hittills, ska bidra till att utslippen
av koldioxid och andra klimatpaverkande gaser minskar ir det ett lagt stallt
krav, ”da de senaste decenniernas nationella planer snarare har bidragit till att
oka utslippen in att minska dem”.° Att transportsektorn ska bidra till att

149 Formellt utlatande fran Naturvardsverket 2011-12-05.
41 Intervju med foretradare for Naringsdepartementet 2011-11-09.

42 En sammanhdllen klimat- och energipolitik — Klimat, prop. 2008/09:162.
Se dven bet. 2008/09:MJU28.

43 | direktiven till atgédrdsplaneringen formuleras detta som att transportsystemets utformning och
funktion skall bidra till att miljékvalitetsmdlen uppnds. Uppdrag att utarbeta inriktningsunderlag infér
den ldngsiktiga infrastrukturplaneringen for perioden 2010-2019, regeringens direktiv 2006-12-21.

44 Den region som anser att det dr i hog grad tydligt vad regeringen menar gor tolkningen att
utbyggnaden av ny infrastruktur ska leda till minskade utslipp fran transportsektorn.

45 Detta anges inte i de transportpolitiska malen, men i ett av direktiven till atgardsplaneringen:
Uppdrag att utarbeta inrikiningsunderlag infér den langsiktiga infrastrukturplaneringen for perioden
2010-2019, regeringens direktiv 2006-12-21.

146 Formellt utlatande fran Naturvardsverket 2011-12-0s.
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utslippen minskar anger inte i vilken storleksordning bidraget bor vara. Om
de nationella klimatmalen ska nds ir det uppenbart att det krivs kraftfulla
atgirder och stora forindringar av det nuvarande transportsystemet, menar
Naturvirdsverket.+”

Oklart vad som avses med en stegvis 6kad energieffektivitet i
transportsystemet

Att stegvis 6ka energieffektiviteten i transportsystemet dr nigot som regeringen
dterkommer till ett flertal ganger i klimatpropositionen och i Trafikverkets
regleringsbrev.#® Riksrevisionens genomging av styrdokument och de berérda
myndigheternas formella utlitanden visar att det 4r oklart vad som avses med
en 6kad energieffektivitet och vilket ansvar som éligger Trafikverket.

Energimyndighetens rapport Indikatorer och berikningsmetoder for uppfoljning av
politik for energi+o visar att energieffektiviteten skiljer sig kraftigt mellan olika
trafikslag. Energibehovet dr nira fem ganger storre {f6r personbil jimfort med
tag (energimingd per personkilometer). Bussresor ir effektivare dn resor med
personbil, men fortfarande betydligt mindre effektiva in tagresor.s°

Tabell 1: Energianviandning per persontransportarbete 2009 (kWh/personkilometer)
uppdelat pa trafikslag

Persontrafik Tag Buss Personbil Flyg

kWh/pkm 0,10 0,29 0,48 0,71

Kdlla: Indikatorer och berikningsmetoder for uppfolining av politik for energi,
Energimyndigheten 2011:10

Skillnaderna dr dnnu storre inom godstransportsystemet. Energibehovet for att
transportera ett ton gods en kilometer dr mer dn nio gdnger storre for lastbil
jamfort med tag.s Sjofartstransporter dr betydligt effektivare dn transporter
med lastbil.

47 Formellt utldtande fran Naturvardsverket 2011-12-05.

148 | hansynsmalet och i regleringsbrevet till Trafikverket ingar detta som ett fortydligande av hur

transportsektorn ska bidra till klimatmalen.
'49 Indikatorer och berikningsmetoder f6r uppf6lining av politik for energi Energimyndigheten 2011:10.

'5° Det 4r viktigt att nimna att transportslagen med hégre energiférbrukning har stérst
effektiviseringspotential. Ytterligare en aspekt som har betydelse fér resultatet 4r antaganden
om beldggningsgraden fér personbilar, bussar och tag. Statistiken har i det hir fallet tagits
fram gemensamt av Energimyndigheten, SCB, Trafikverket och Trafikanalys och vi utgar fran att
beldggningsgraden &r jamférbar mellan trafikslagen.

5! Observera att detta dr genomsnittliga uppgifter, energianviandningen i transporter kan variera.
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4.1.3

Tabell 2: Energianvandning per godstransportarbete 2009 (kWh/tonkilometer) uppdelat
pé trafikslag

Godstrafik Tag Sjofart Lastbil

kWh/Tkm 0,04 0,18 0,49

Kéilla: Indikatorer och beriikningsmetoder fér uppfélining av politik fér energi,
Energimyndigheten 2011:10

Trafikanalys gor tolkningen att regeringen i férsta hand avser att
energieffektiviteten ska 6ka inom respektive transportslag. Myndigheten

har ”svart att se spar i politiken av att omférdelningar mellan trafikslagen
skulle vara ett direkt medel att ni energieffektivisering.”s* Samtidigt papekar
samtliga berdrda myndigheter att energieffektivisering behéver ske bade
inom transportslag, i form av teknikutveckling, och mellan trafikslag, genom
overflyttning av resor och transporter till mer energieffektiva transportslag.’ss

Ldttare att vilja klimateffektiva transportalternativ

I direktiven till atgirdsplaneringen uttrycker regeringen att det ska vara littare
att vilja klimateffektiva resor och transporter.54

Oklart vad regeringen avser med klimateffektiva alternativ

Exakt vad regeringen avser med att det ska vara littare att vilja klimateffektiva
resor och transporter ir oklart. Det framgdr inte av direktiv och styrdokument
om regeringen anser att de klimateffektiva alternativen ir desamma som de
mer energieffektiva, eller vad som avses med "littare att vilja.” Endast ett av
Trafikverkets sex regionkontor anser att det dr tydligt vad regeringen menar.’ss

De flesta av Trafikverkets regionkontor tolkar regeringens direktiv till
atgirdsplaneringen som att det ingdr i Trafikverkets planeringsansvar att
prioritera klimateffektiva trafikslag. Naringsdepartement har inte kunnat
ge nagot tydligt svar pad om detta ligger inom Trafikverkets ansvarsomrade.
Myndighetens ansvar skulle ocksd kunna tolkas som att det handlar om att gora
miljoférbittrande atgirder inom respektive trafikslag.s

152 Formellt utlatande fran Trafikanalys, 2011-11-28.
'3 Formella utlatanden fran Trafikverket, Trafikanalys, Naturvardsverket och Energimyndigheten.
154 Uppdrag att genomféra dtgirdsplanering (...), regeringsbeslut 2008-12-19.

155 Foretradare for detta regionkontor anser att det ar en del av Trafikverkets planeringsansvar att
prioritera klimateffektiva trafikslag (det vill siga att férséka paverka valet av trafikslag).

156 | faktagranskningen av Riksrevisionens granskningsrapport tillagger Naringsdepartementet att
ansvaret att vilja klimateffektiva transportalternativ ar delat mellan Trafikverket, resenirer och
andra aktorer.
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4.2

De berérda myndigheterna har i formella utlitanden limnat sina tolkningar
av vilka de klimateffektiva alternativen ir och vad det innebir att det ska vara
lattare att vilja sddana. Trafikanalys anser att det handlar om alternativ som
uppfyller behovet av tillginglighet med s laga utslipp av vixthusgaser som
mojligt. Samordnade turlistor och samverkan kring fiardbevis, som underlittar
kollektiva resor med byten mellan olika trafikslag, kan vara sddant som bidrar
till att gora det littare att vilja klimateffektiva alternativ. Det kan ocksa handla
om cykelparkeringar vid viktiga bytespunkter och korfilt for kollektivtrafiken
under rusningstid, menar Trafikanalys.’” Naturvirdsverket nimner betydelsen
av nirhet till kollektivtrafik och hog turtithet. Energimyndigheten lyfter

bland annat fram IT-infrastruktur som moéjliggér IT-16sningar f6r méten som
ersitter resor, samt styrmedel som gor det ekonomiskt fordelaktigt att vilja de
klimateffektivaste alternativen.’s®

Okade transporter problematiseras inte utifran klimatsynpunkt

Regeringen anser att "ett bra samspel mellan planering, bebyggelse, trafik

och infrastruktur” bidrar till klimateffektiva 16sningar.’® Fysisk planering

och lokalisering av verksamheter ska ske pa ett sddant sitt att det "mojliggor
utveckling av och 6kat utnyttjande av klimateffektiva transportsystem”.1®
Samtidigt framgir det av infrastrukturpropositionen att det "inte dr ett mal i sig
att minska resandet.”"® Transportsystemets utformning och funktion ska bidra
till utokad regionforstoring, utvidgade arbetsmarknadsregioner och motverka
nackdelar av linga transportavstind.'®* Detta ir dtgirder som leder till 6kad
trafik och 6kad klimatpaverkan, vilket har papekats av Trafikverket, Trafikanalys
och Naturvardsverket.'®3

Planeringsforutsattningar pa lang sikt

I klimatpropositionen fran ar 2009 lade regeringen fast en vision om att
Sverige inte har nigra nettoutslipp av vixthusgaser i atmosfiren ar 2050.

157 Formellt utlatande fran Trafikanalys 2011-11-28.
158 Formella utlatanden fran Naturvardsverket respektive Energimyndigheten.

159 Atgdrdsplanering for transportsystemet 2010-2021, regeringens skrivelse 2009/10:197.

180 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for héllbar tillvéxt, prop. 2008/09:35, s. 135.
181 Mal for framtidens resor och transporter, prop. 2008/09:93, s. 54.

182 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvxt, prop. 2008/09:35.
Se dven Uppdrag att genomféra digirdsplanering (...), regeringsbeslut 2008-12-19.

183 Trafikslagsovergripande planeringsunderlag for begrinsad klimatpaverkan, Trafikverket 2010:95.
Se dven Begrinsad klimatpdverkan 2008-2017, Vigverket 2007:45, samt Klimatstrategi for
viigtransportsektorn, Vigverket 2004:102.
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Vad som avses med nettoutslipp dr dock oklart.®4 Det ir inte heller tydligt hur
visionen ska nis, eller vilka sektorer som ska minska sina koldioxidutslipp.
Miljodepartementet uppger att regeringen har gett olika exempel pa atgirder
som kan bidra till den langsiktiga visionen. Vad som konkret bér genomféras
under de kommande aren for att visionen ska nds dr dnnu inte uttalat.’s

I Naturvardsverkets delrapportering av underlaget till en svensk firdplan
skriver myndigheten att regeringens vision for ar 2050 kan tolkas som att
utslippen fran energiproduktion och energianvindning inklusive transporter
forutsitts ligga nira noll.**° Naturvirdsverket konstaterar att regeringens
beskrivning av forutsittningar for att nd nettonollutslipp "bygger pa en
oversiktlig genomgang av nigra centrala atgirder {6r att uppna visionen.”¢?
Naturvirdsverket drar slutsatsen att visionen behé6ver vidareutvecklas.

Myndigheterna tar fram egna planeringsunderlag

Flera expertmyndigheter (exempelvis Trafikverket, Naturvirdsverket, Boverket)
har gjort egna analyser av vad som behdver goras idag for att na visionen till
ar 2050, och presenterat dessa i form av planeringsunderlag.®® Underlagen

ir inte integrerade i infrastrukturplaneringen, utan férekommer vid sidan av
planeringsprocessen.

Planeringsunderlagens status ar oklar

Naturvirdsverket lit pa eget initiativ ta fram rapporten Tvdgradersmalet i sikte,'®
som var ett forsok att med utgdngspunkt i de langsiktiga klimatmalen bedéma
hur dessa kan nis pi ett resurseffektivt sitt.

Trafikverket har tagit fram planeringsunderlag f6r transportsektorn, dir
myndigheten, i likhet med Naturvardsverket, beskriver hur de langsiktiga

164 Detta bekriftas av formella utlatanden fran berérda myndigheter. Naturvardsverket och
Energimyndigheten papekar att det i Naturvardsverkets uppdrag att ta fram Féirdplan 2050
ingar att goéra en tolkning av visionen.

185 Intervju med foretradare for Miljsdepartementet, 2011-11-11.

186 Underlag till en svensk firdplan for ett Sverige utan klimatutslipp 2050, Naturvardsverket 2012, s. 12.
(Riksrevisionens kursivering).

187 | delrapporten redovisas en sammanstillning av publicerade scenariostudier om atgarder
i olika sektorer som kan bidra till mycket laga vaxthusgasutslapp &r 2050. Styrmedel och
kostnadseffektivitet berérs inte i delrapporten utan i uppdragets slutredovisning i december 2012.
Underlag till en svensk firdplan for ett Sverige utan klimatutslipp 2050, Naturvardsverket 2012.

188 Trafikslagsovergripande planeringsunderlag for begrdnsad klimatpdverkan, Trafikverket
2010:95. Se dven Begrinsad klimatpdverkan 2008-2017, Vigverket 2007:45, Klimatstrategi for
vigtransportsektorn, Vigverket 2004:102 och Tvdgradersmdlet i sikte? — scenarier fér det svenska
energi- och transportsystemet till dr 2050, Naturvardsverket 2007:5754, samt Planer som styrmedel
for att minska samhiillets klimatpdverkan, Boverket 2010. Mer om dessa i kapitel 5.

189 Tvagradersmalet i sikte? — scenarier for det svenska energi- och transportsystemet till ar 2050,
Naturvardsverket 2007:5754.
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4.2.1

klimatmalen kan nas utan att tillgingligheten i samhallet férsdmras.”° Viktiga
inslag i den strategi som Trafikverket beskriver 4r att resor med personbil
minskar och att transportsnal samhillsplanering prioriteras. Budskapen

i rapporterna avviker kraftigt fran inriktningen i den nationella planen.”
Granskningen visar att den nationella infrastrukturplanen forutsatter och leder
till 6kad trafik, inte minst pa vig.7

Underlagen ar en del av myndighetens verksamhetsplanering, men ar inte
styrande.” Motsvarande lingsiktiga analyser har gjorts av Boverket och
Energimyndigheten.74

Trafikverket efterlyser en tydligare bild av vilket samhille
infrastrukturplaneringen ska genomforas for, ett mer transportsnalt samhille
eller ett samhaille med fortsatt fokus pa mobilitet och 6kad trafik. Myndigheten
menar att om infrastrukturplaneringen skulle géras enligt myndighetens eget
planeringsunderlag f6r begrinsad klimatpéverkan skulle det ge radikalt andra
prioriteringar mellan vig och jarnvig och mellan biltrafik och kollektivtrafik.7s

Tjanstemin vid Naringsdepartementet har inte svarat pd om det ir ett
problem att myndigheterna gor olika tolkningar av hur och nir de langsiktiga
klimatmalen ska uppnis, eller hur férutsittningarna att planera langsiktigt
paverkas.”¢

Visionen om nollutsldpp 2050 ska fortydligas i firdplanen

EU-kommissionen stiller krav pa fardplaner till 2050 fran
medlemsldnderna

I linje med FN:s tvigradersmal, som bekriftades vid klimatmotet i
Képenhamn och sedan i Canctn, itog sig parterna att ta fram langsiktiga
utvecklingsstrategier till ar 2050 for laga koldioxidutslapp.77 I maj 2on
deklarerade EU-kommissionen att medlemslinderna ska ta fram lingsiktiga

'7° Trafikslagsévergripande planeringsunderlag fér begrinsad klimatpdaverkan, Trafikverket 2010:95.

7' Formellt utlatande fran Trafikverket 2011-11-16. Se dven Trafikslagsévergripande planeringsunderlag
for begrinsad klimatpdverkan, Trafikverket 2010:95, Klimatstrategi for vigtransportsektorn, Vigverket
2004:102.

172 Se kapitel 6.

'73 Trafikslagsovergripande planeringsunderlag for begrinsad klimatpdverkan, Trafikverket 2010:95, s. 8.
Se dven Klimatstrategi for viigtransportsektorn, Vigverket 2004:102, samt Begrinsad klimatpdverkan
2008-2017, Vagverket 2007:45.

174 Planer som styrmedel for att minska sambhidllets klimatpdverkan, Boverket 2010. Energiutblick —
Transporter, Energimyndigheten 2010:07.

'75 Trafikverkets faktagranskning av Riksrevisionens granskningsrapport 2012-02-02.
178 Intervju med foretradare fran Naringsdepartementet 2011-11-09.

77 Firdplan for ett konkurrenskraftigt utslippssndlt samhiille 2050, Europeiska Kommissionen,
2011-03-08.
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strategier f6r hur EU ska minska koldioxidutslippen med 80-95 procent till
ar 2050.

Kommissionen framhaller att langsiktiga mal 4r viktiga for att pa ett
effektivt sitt minska vixthusgasutslippen i linje med det 6verenskomna
tvigradersmalet.”® Detta har inte minst betydelse for 1angsiktiga investeringar
sa som infrastruktur.7

Analysen visar ocksa att en mindre ambiti6s strategi skulle kunna leda till en

fastlasning vid koldioxidintensiva investeringar, med ett framtida hégre koldioxidpris
och betydligt hégre totalkostnader under hela perioden som foljd."°

Kommissionen konstaterar att vissa medlemslinder redan tidigare hade
paborjat arbetet med firdplaner och specificerade mal {6r ar 2050. I juli 201
gav regeringen Naturvirdsverket i uppdrag att ta fram underlag till en svensk
firdplan till &r 2050. Naturvardsverket ska slutrapportera uppdraget den 1
december 2012.

Fardplan till 2050 féreslogs redan 2006

Redan viren 2006 rekommenderade den parlamentariskt tillsatta beredningen
Miljovardsberedningen regeringen att precisera hur transportsektorns utslapp
kunde minska till 2050 genom en vision f6r "Transporteffektiva Sverige

2050.” Detta bedomdes vara viktigt for att f4 en uppfattning om vilka méjliga
lingsiktiga kostnadsbesparingar och vinster "en framsynt och konsekvent
genomford politik skulle kunna ge inom olika sektorer”.®

I linje med miljovardsberedningens forslag uttryckte regeringen i direktivet till
inriktningsplaneringen (december 20006) ett behov av att formulera en vision
om transportsystemet 2040.%2 Projektet genomférdes dock aldrig.'®

De berérda myndigheterna bedémer att en langsiktig vision om
transportsystemets funktion och utformning ar viktig for att pa ett
kostnadseftfektivt sitt minska utslippen av vixthusgaser. Samtliga betonar

att infrastrukturplaneringen har langa ledtider, vilket gor att dldre tiders
prioriteringar och politiska mal far stort genomslag i dagens transportsystem.$+

178 Kommissionen skriver: "Tillsammans med vitboken om transport och planen for
energieffektivitet dr det hiar meddelandet ett av huvudresultaten av flaggskeppsinitiativet for
resurseffektivitet.” Féirdplan for ett konkurrenskraftigt utsldippssndlt samhiille 2050, Europeiska
Kommissionen, 2011-03-08.

79 Firdplan for ett konkurrenskraftigt utslippssndlt samhiille 2050, Europeiska Kommissionen,
2011-03-08.

180 |bid,

81 Strategi fr minskat transportberoende — promemoria av Miljévardsberedningen,
SOU 2006:2, s. 99.

182 Uppdrag att utarbeta inriktningsunderlag infor den langsiktiga infrastrukturplaneringen fér perioden
2010-2019, regeringens direktiv 2006-12-21.

183 E-post fran foretradare for Naringsdepartementet 2011-11-07.

134 Trafikverket, Trafikanalys och Naturvardsverket, se formella utlatanden fran berérda myndigheter.
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43

Sammanfattande iakttagelser

Regeringen pekar ut transportsektorn som en sektor med stor potential for

utslippsminskningar. Det dr "politiskt prioriterat” att minska utslippen inom

transportsektorn och att bidra till minskad klimatpaverkan. Iakttagelserna i

detta kapitel visar dock att regeringens styrning har blivit mindre preciserad in

tidigare. Det ir otydligt enligt vilken ungefirlig utslippsbana regeringen menar

att koldioxidutsliappen ska minska inom transportsystemet.

Preciseringarna av det transportpolitiska mal som rér klimatfragan
limnar stort tolkningsutrymme. Regeringens formella styrning har blivit
mindre preciserad.

Regeringen lyfter fram kollektivtrafik som ett viktigt medel f6r att

skapa en langsiktigt hallbar tillvixt. Samtidigt har de mer specifika

mal {6r kollektivtrafiken som tidigare fanns i regleringsbrev och
myndighetsinstruktioner tagits bort.

Regeringen uttrycker att “det ska vara lttare att vilja klimateffektiva
alternativ”, men det framgar inte vad detta innebir i praktiken.

Varken departement eller berérda myndigheter kan svara pa vad den
lingsiktiga prioriteringen om en fossiloberoende fordonsflotta till ar
2030 innebir. Eftersom regeringen inte har definierat fordonsflottan,
andel eller mdangd fossilbrinsleanvindning, eller vixthusgasutslipp ar det
inte moijligt att folja upp och bedéma detta.

Det ir oklart vad visionen om att Sverige inte har nigra nettoutslipp av
vixthusgaser till ar 2050 innebir, liksom hur visionen ska néis.

Det dr otydligt om regeringen menar att utbyggnaden av ny infrastruktur
ska leda till minskade koldioxidutsldpp fran transportsektorn, eller om
regeringen avser att utbyggnaden av ny infrastruktur i alla fall inte ska
leda till 6kade utslapp.

Regeringen har inte preciserat vad som avses med en stegvis okad
energieffektivitet i transportsystemet, varken i termer av mélnivier

eller i termer av vilka krav detta kommer att stilla pa infrastrukturens
mojlighet att klara 6verflyttning av trafik till mindre koldioxidintensiva
trafikslag.

Regeringen har i sin rapportering till riksdagen inte problematiserat att
okade transportvolymer, med nu tillginglig kunskap sannolikt leder till
okade koldioxidutslapp.

Berérda myndigheter ser behovet av langsiktig planering och
klargérande av vilka atgdrder som kan krivas for att uppna klimatmalen.
For att dstadkomma detta har berdrda myndigheter pa egna initiativ tagit
fram planeringsunderlag for att na riksdagens langsiktiga klimatmal.
Om infrastrukturplaneringen skulle ha gjorts enligt Trafikverkets
planeringsunderlag f6r begrinsad klimatpaverkan skulle det ge helt
andra prioriteringar mellan vig och jarnvig och mellan biltrafik och
kollektivtrafik jamfort med de utgdngspunkter som nu anvindes.
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5 Fordonseffektivisering fér minskade
koldioxidutslapp i transportsektorn

Potentialen att minska transportsektorns utslipp av vixthusgaser genom
fordonseffektivisering och renare brinslen paverkar behovet av kompletterande
atgirder inom infrastrukturplaneringen. For att klargora potentialen
innefattar granskningen underlag frin internationella organ, si som OECD/
IEA (International Energy Agency), EU-kommissionen och EU:s miljobyra
EEA (European Environment Agency). Vidare ingdr underlag frdn nationella
aktorer, diribland Trafikverket och Naturvirdsverket, samt underlag fran
parlamentariskt tillsatta beredningar, som Miljévardsberedningen och
Klimatberedningen. Ut6ver detta har en forskare vid Kungliga Tekniska
Hogskolan genomfort en forskningsoversikt pa uppdrag av Riksrevisionen.
Kapitlet underbygger den utgangspunkt fér granskningen som redovisas i
avsnitt 1.3.2.

Regeringens mal och preciseringar for att minska transportsektorns
koldioxidutslapp ir frimst inriktade mot fordonseffektivisering och renare
brinslen.®s Av de underlag som Riksrevisionen tagit del av framgar att
potentialen att minska utslippen av vixthusgaser frin transportsektorn genom
fordonseffektivisering och renare brinslen sannolikt dr stor, men att det finns
betydande osikerheter kring tekniska genombrott och vilka kostnader som ir
férenade med etablering av ny teknik. I samtliga underlag som Riksrevisionen
tagit del av problematiseras fortsatta trafik6kningar inom koldioxidintensiva
trafikslag, och behovet av kompletterande dtgirder, bland annat relaterade

till infrastrukturplanering, lyfts fram. Exempel pa sddana dtgirder ir
overflyttningar av gods- och persontransporter till effektiva och koldioxidsnala
trafikslag, och 6kad anvindning av kollektivtrafik.

185 Riksrevisionens granskning av svensk klimatforskning visar att regeringen saknar en samlad
strategi fér hur forskningen ska bidra till klimatmalen. Svensk klimatforskning — vad kostar den och
vad har den gett? Riksrevisionen 2012:2.
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5.1

5.1.1

Planeringsunderlag for att na klimatmalen

Regeringens expertmyndigheter har tagit fram egna planeringsunderlag

Bland andra Naturvardsverket och Trafikverket har tagit fram egna
planeringsunderlag f6r att bedéma vilka atgirder som 4r nédvindiga for att
uppna de langsiktiga klimatmalen.®®® Underlagen ir si kallade backcasting-
studier, vilket betyder att de utgar fran att klimatmalen ska nas och direfter
beskriver mdjliga vigar att nd malen.

Expertmyndigheterna ér eniga om att effektivare fordon inte ar tillrackligt

Av Trafikverkets planeringsunderlag fér begriansad klimatpaverkan framgar
att de atgirder och styrmedel som har beslutats fram till i dag 4r "ldngt ifrdn
tillrickliga” for att na det nationella klimatmalet.®” Myndigheten betonar

att effektivare fordon, fartyg och flygplan, 6kad andel férnybar energi samt
elektrifiering av vigtransporter, inte ricker till for att nd minskningar av
koldioxidutslidppen i den utstrickning som dr nédvindig. Det krivs nya

och mer kraftfulla atgirder och styrmedel. "Det kommer &dven att krdvas en
férindrad inriktning i utvecklingen av sambhille och infrastruktur.”38

Viktiga inslag i den strategi som Trafikverket beskriver 4r att resor med
personbil minskar och att transportsnal samhillsplanering prioriteras.
Omfattningen av framtida transporter och med vilket transportsitt de sker dr
starkt beroende av markanvindningen, det vill siga var bostider, arbetsplatser
och andra mélpunkter ir placerade.’®

Trafikverket menar att Sverige kan goras mindre beroende av bilen genom
férandrad stads- och infrastrukturplanering, tillsammans med f6rbattrad
kollektivtrafik, forbittrade méjligheter att ga och cykla, bilpooler, fler resfria
mdten, e-handel och ligre hastigheter. For att 4stadkomma dessa férindringar
kravs ett flertal styrmedel, diribland infrastrukturitgirder. "Genom dessa
atgirder kan biltrafiken minska med 20 procent jamfort med dagsliget,
samtidigt som tillgingligheten ckar”.19°

186 Trafikslagsovergripande planeringsunderlag for begrinsad klimatpaverkan, Trafikverket 2010:95,
respektive Tvdgradersmdlet i sikte?(...), Naturvardsverket 2007:5754. Naturvardsverket har
finansierat forskningsinsatsen i Tvdgradersmalet i sikte?, men det 4r forskarna sjélva som star
fér rapportens innehall, inte myndigheten.

187 Underlaget utgar fran att industrilindernas koldioxidutslapp behéver minska med 8o procent
till &r 2030 for att klimatmalen ska kunna nés.

188 Trafikslagsovergripande planeringsunderlag for begrinsad klimatpaverkan, Trafikverket 2010:95, s. 6.
Se dven Klimatstrategi for viigtransportsektorn, Vagverket 2004:102 och Begrinsad klimatpaverkan
2008-2017, Vigverket 2007:45.

189 Malpunkt avser destinationer och resmal. Formellt utlatande fran Trafikverket, 2011-11-16.

199 Formellt utlatande fran Trafikverket 2011-11-16. Se dven Trafikslagsévergripande planeringsunderlag
for begrinsad klimatpaverkan, Trafikverket 2010:95, Klimatstrategi for vigtransportsektorn, Vigverket
2004:102.
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I ett motsvarande underlag som Naturvirdsverket 1atit ta fram beskrivs fem
scenarier for Sveriges energi- och transportsystem fram till &r 2050, som visar
hur klimatmaélet kan nis med olika prioriteringar.'* I rapporten analyseras

hur lingt det 4r moijligt att komma med enbart tekniklgsningar och utékad
tillforsel av férnybar energi. I ett s kallat teknikscenario antas visentliga
teknikeffektiviseringar ha fatt fullt genomslag till ar 2050, samtidigt som inga
forsok gjorts for att paverka utvecklingen av transportvolymen i respektive
sektor. Trots den kraftiga teknikeffektiviseringen och den foérhallandevis héga
tillforseln av férnybar energi ligger utsldppsnivan i teknikscenariot 190 procent
over malnivan ar 2050.

I samtliga scenarier som beskrivs i Naturvardsverkets rapport krivs "betydande
trendbrott i forhallande till dagens utveckling, gillande bade produktion och
konsumtion av energi”.'9? Rapporten lyfter fram behovet av ett paradigmskifte

i samhillsplaneringen, fran mobilitet till tillginglighet. Med detta avses bland
annat en stadsplanering som okar cykel- och kollektivtrafikens konkurrenskraft
och bidrar till korta avstand till service, som livsmedelsaffiarer och férskolor.
Gemensamt for alla scenarier ir att bilresandet per person minskar.
Naturvirdsverket bedomer att "dven trafiken maste minska om klimatmalen
ska klaras, och for detta krivs en samhaillsplanering dir tillgingligheten behalls
samtidigt som den egna bilen fir en minskad roll som transportmedel.”%

I sitt utldtande till Riksrevisionen bedémer Naturvirdsverket att
infrastrukturplaneringen behover bidra till att minska efterfragan pa
persontransporter med bil och flyg. Infrastrukturplaneringen behéver ocksa
bidra till 6verforing av gods och personer frin vig och flyg till energieffektivare
transporter med ligre utslidpp av vixthusgaser som jarnvig, sjofart och cykel.94

Miljovardsberedningen betonade transportsnal samhallsstruktur

Viren 20006, i god tid fore inriktningsplaneringen for infrastrukturplanen,
limnade Milj6vardsberedningen en rapport till Miljodepartementet om
hur koldioxidutsldppen inom transportsektorn kunde minska.’>s Rapporten
fokuserar pa styrmedel f6r samhillsplanering och ekonomiska styrmedel
med langsiktiga effekter. I rapporten konstateras bland annat att storst

9" Tvagradersmalet i sikie? — scenarier for det svenska energi- och transportsystemet till ér 2050,
Naturvardsverket 2007:5754.

192 Tvagradersmalet i sikte? — scenarier for det svenska energi- och transportsystemet till ar 2050,
Naturvardsverket 2007:5754, s. 7.

93 Formellt utlatande fran Naturvardsverket 2011-12-05.
194 Formellt utlatande fran Naturvardsverket 2011-12-05.

195 Strategi for minskat transportberoende, SOU 2006:2. Miljévardsberedningens arbete syftade till
att bidra med underlag till hur svenska miljémal och internationella dtaganden kan nas p4 ett
strategiskt och kostnadseffektivt sitt. Se dven Uppdrag att utarbeta inriktningsunderlag infor den
ldngsiktiga infrastrukturplaneringen for perioden 2010-2019, regeringens direktiv 2006-12-21.
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5.1.2

potential att minska utslippen pa lingre sikt har ”"satsningar pa transportsnal
sambhillsstruktur och efterfrigan”.9°

Underlag fran internationella organisationer

EU-kommissionen specificerar mal for 6verflyttning till mindre
koldioxidintensiva trafikslag

Av EU:s Firdplan for ett gemensamt europeiskt transportomraide, den si kallade
Vitboken fran 201, framgar att ny teknik for fordon och trafikhantering
kommer att vara av avgorande betydelse for att minska koldioxidutslippen fran
transporterna bdde inom EU och i 6vriga virlden. Samtidigt konstateras att
introduktion av nya brinslen och brinsleeffektivare fordon inte kommer att
vara tillrackligt f6r att minska koldioxidutslippen i den utstrickning som ar
nédvindig.'9”

For att minska koldioxidutsldppen utan att gora avkall pa rérligheten

skriver EU-kommissionen att det bland annat krivs en ny syn pa rorlighet.
Bade gods och resenirer behover transporteras i storre kluster och med
effektivare transportmedel. Det handlar exempelvis om ¢kad anvindning av
kollektivtrafiken och samordning och 6verflyttning av langviga godstransporter
till jarnvig och sjofart.

Kommissionen pekar dven pa behovet av att resor och transporter kan
paverkas genom planering av markanvindningen, det vill siga lokalisering
av verksamheter. I Vitboken konstateras att det tar manga ar att planera,
bygga och utrusta infrastruktur. De val vi gor i dag kommer att avgora hur
transportsystemen ser ut ar 2050.

I Vitboken presenteras tio riktmirken som syftar till att uppné utslippsmalet
for transportsektorn. Det dr konkreta, mitbara riktmirken, varav flera

avser kollektivtrafiken. Bland annat vill Kommissionen att 30 procent av
lastbilstransporterna ska ha flyttats 6ver till andra transportmedel ar 2030,
"exempelvis jirnvig”.9® Det europeiska jarnvigsnitet for hoghastighetstag
ska fardigstillas till &r 2050 och den nuvarande strickningen av nitet f6r
hoghastighetstag ska vara tredubblad ar 2030. Ar 2050 bér flertalet av
passagerartransporterna pd medelldnga strickor ske med tag.'?

196 Strategi f6r minskat transportberoende, SOU 2006:2, s. 10.

97 “more resource-efficient vehicles and cleaner fuels are unlikely to achieve on their own the
necessary cuts in emissions”. Vitbok - Firdplan for ett gemensamt europeiskt transportomrade (...),
Europeiska kommissionen 2011.

198 Detta giller for lastbilstransporter pa avstand 6ver 300 kilometer. Vitbok - Férdplan for ett
gemensamt europeiskt transportomrdde (...), Europeiska kommissionen 2011, s. 9.

199 Vitbok - Firdplan for ett gemensamt europeiskt transportomrdde (...), Europeiska kommissionen 2011.
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5.2

European Environment Agency konstaterar att enbart tekniska l6sningar
inte ar tillrackligt

EU:s miljobyra EEA (European Environment Agency) skriver att ny teknik

har identifierats som det viktigaste styrmedlet for att minska utslippen av
vixthusgaser fran transportsektorn.2°° EEA konstaterar dock att enbart tekniska
16sningar inte ir tillrickligt for att na klimatmalet. Overflyttning till effektivare
trafikslag kommer att utgora en viktig faktor for att minska transportsektorns
utsldpp av vixthusgaser.

International Energy Agency ser behov av éverflyttningar av gods- och
persontransporter

IEA (International Energy Agency) ir OECD:s energiorgan. I den energi- och
transportrapport som IEA publicerade ar 2009 konstaterar organisationen
att ny teknologi kommer att spela en viktig roll f6r mojligheten att

minska utslippen av vixthusgaser i transportsektorn. IEA pekar dock pa
behovet av kompletterande atgirder sd som &verflyttningar av gods- och
persontransporter till energieffektiva trafikslag. IEA menar att detta paverkar
behovet av infrastruktur och dirmed f6érutsittningarna f6r samhalls- och
infrastrukturplanering.z

Forskningsoversikt av potentialen att minska
koldioxidutslapp genom fordonseffektivisering

For att komplettera den bild som svenska expertmyndigheter och
internationella organ ger har Riksrevisionen latit géra en forskningséversikt.
Oversikten behandlar potentialen att minska koldioxidutslippen fran
vigsektorn med hjilp av energieffektivare fordon och alternativa drivmedel,
pa kort, medelldng och lang sikt.>> I forsknings6versikten identifieras faktorer
som paverkar férutsittningarna att minska koldioxidutslippen genom
fordonseffektivisering och férnybara drivmedel.>* Takttagelserna i det hir
avsnittet utgar fran idag tillganglig kunskap, eftersom det ar svart att forutse
effekter av eventuella tekniksprang.

209 Laying the foundations for greener transport TERM 2011: transport indicators tracking progress,
towards environmental targets in Europe, EEA 2011.

201 "Strong measures are also needed in terms of investments in infrastructure and incentives that
can influence how people choose to travel and enable much greater use of efficient modes.”
Transport, Energy and CO2: Moving toward Sustainability - How the world can achieve deep CO2
reductions in transport by 2050, |IEA 2009.

202 Med kort sikt avses aren efter 2020, med medellang sikt avses i det hir sammanhanget
aren omkring ar 2030, medan lang sikt handlar om tiden omkring &r 2050. Oversikten har
genomfbrts av Jonas Akerman, forskningsledare pa avdelningen fér Miljostrategisk analys
vid Kungliga Tekniska Hégskolan. Rapporten har kvalitetssikrats av Per Kageson, professor i
miljésystemanalys.

293 For ytterligare beskrivning av forskningsoversikten, se Bilaga 3: Potential fér ny fordonsteknik och
fornybara drivmedel inom végtransportsektorn.
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5.2.1

Livscykelperspektiv viktigt for att inkludera utslapp fran ny teknik

For en rittvisande jimforelse av koldioxidutslippen fran olika typer av fordon
och drivmedel krivs ett livscykelperspektiv. Med ett livscykelperspektiv
inkluderas inte bara de koldioxidutslipp som uppstar vid f6rbranningen ("vid
avgasroret”), utan dven de som genereras tidigare i processen. Detta dr sarskilt
viktigt vid berdkning av utslippen frin elbilar (laddhybrider och batterielbilar),
di merparten av koldioxidutslippen uppstir under elproduktionen, samt

vid tillverkning och underhll av bilarna, och inte vid forbrinningen.
Forskningsoversikten inkluderar dirfor, utover direkta utslipp vid korning,
dven utslipp vid tillverkning och underhill av fordonen, samt utslapp vid
produktionen av drivmedel. En uppskattning gors ocksa av hur mycket
verkliga utslipp vid kérning avviker frin de virden som erhills frin den
standardiserade korcykel som anvinds exempelvis nir koldioxidutsldpp anges
vid registreringen av bilen.>4

Potential att minska utslippen genom overgdang till biodrivmedel

Tillgang till biomassa en begransande faktor

Enligt Riksrevisionens forskningséversikt rader det bred enighet om att
biodrivimedel kommer att spela en viktig roll i omstillningen till fordon med
ligre grad av fossilberoende. Potentialen begrinsas dock av tillgingen till
biomassa. Hur mycket biomassa som kan komma att anvindas for tillverkning
av drivmedel beror pa den moijliga globala tillférseln av bioenergi, givet att
produktiv mark ocksa behovs for produktion av mat, byggmaterial, fiber,
ekosystemtjanster med mera.

Tillgdngen till biodrivimedel paverkas dven av hur snabbt
drivmedelsproduktionen och distributionen kan byggas ut. Fér andra
generationens biodrivmedel>>s handlar det delvis om att tekniken dnnu inte
ir tillgéinglig i kommersiell skala. P4 kort sikt dr det frimst produktionen av
brinsle och till viss del andelen anpassade fordon i personbilsparken som
kommer att begrinsa méjlig anvindning.

Konkurrensen om biomassan kommer att 6ka

Hur stor roll biodrivimedel kan komma att spela &r 2030 ér svarbedémt.

A ena sidan finns det méjlighet att flera storskaliga anliggningar som kan
producera biodrivmedel frén triravara/svartlut ir i drift i Sverige. A andra sidan
kommer efterfrigan pa biomassa att 6ka kraftigt frin ménga samhillssektorer.

294 Nir inget annat anges baseras fakta i avsnitt 5.2 pa forskningsoversikten. Se Bilaga 3: Potential f6r
ny fordonsteknik och férnybara drivmedel inom viigtransportsektorn.

295 Forsta generationens drivmedel baseras pa socker, stirkelse och oljefré fran jordbruksprodukter.
Andra generationens drivmedel baseras istillet pa vedravara. Detta ger méjlighet till en storre
resursbas samtidigt som konkurrensen med matproduktion minskar.
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5.2.2

En anledning till konkurrensen ir att det ofta ir betydligt mer effektivt att
ersitta kol i kraftverk och industrier med biomassa dn att anvinda biomassa
for produktion av drivmedel f6r transportsektorn. I dagsliget gor skillnader

i beskattning av koldioxid att det blir betydligt mer l6nsamt att anvinda
biodrivmedel i vigsektorn in i flyg- och sjofartssektorn. P4 sikt kommer
detta sannolikt att fordndras och flyg- och sjofartssektorn, som &r tva snabbt
okande sektorer, kommer di ocksa att efterfraga stora mingder biodrivmedel.
En ytterligare faktor som kommer att begrinsa anvindning i den svenska
vigsektorn ir att tillgingen pa biomassa ir simre utanfor Sverige, vilket
talar for att Sverige pa sikt (till skillnad fran idag) bér kunna bli en betydande
nettoexportor av bioenergi.

Pa liangre sikt begransas potentialen fér biodrivmedel av andra faktorer

Med tidsperspektivet ar 2050 begrinsas méjligheterna i mindre utstrickning
av dagens personbilspark och produktion av drivmedel, och mer av tillgingen
till bioenergi till rimliga priser. Den globala konkurrensen om produktiv
mark forvintas hardna. Det innebir ocksi att pressen att odla upp naturmark
okar, vilket forsimrar biodrivmedlens klimatnytta. Att klimatnyttan forsimras
beror pa att det vid uppodling av naturmark initialt frigérs stora mingder
koldioxid som tidigare varit bundet i marken. Studier gjorda i Brasilien och
USA indikerar att det i vissa fall kan ta decennier innan sddana biodrivimedel
overhuvudtaget minskar utslippen jimfort med fossila drivmedel.

Potential att minska utslippen genom overgang till elbilar

Elbilar (laddhybrider och batterielbilar) lyfts ofta fram som 16sningen for att
minska vigsektorns koldioxidutslipp i stor skala. Av forskningsoversikten
framgar att potentialen for eldrift ir betydande, men att det finns faktorer
som talar for att elbilarnas bidrag till minskade koldioxidutslipp inte blir si
omfattande pa kort eller medellang sikt som ibland utmalas.>°¢

Koldioxidutsldpp fran elbilar beror pa hur elen produceras och hur
utslappen beriknas

En partiell elektrifiering av personbilsflottan kommer att leda till att efterfragan
pa el 6kar. Hur stora utsldpp som uppstir genom produktion av elenergi beror
pa hur elen produceras. Mixen av energislag i elproduktionen blir avgérande
for elbilarnas reella klimatnytta. En hog andel vattenkraft och vindkraft ger
ligre koldioxidutslipp, medan el fran fossila killor ger hogre utslipp. For

att rikna ut vilka koldioxidutslipp som uppstar av att producera en extra
kilowattimme el utgdr man ofta frdn elmarknadens "marginalutslipp.”2>7

206 Bilaga 3: Potential for ny fordonsteknik och férnybara drivmedel inom végtransportsektorn.
Se dven kapitel 6.

297 Koldioxidviirdering av energianviindning - vad kan du gora for klimatet?, Energimyndigheten 2008.
Se dven Miljévirdering av el — med fokus pd utslipp av koldioxid, Elforsk.
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Att rikna med marginalutsldpp innebdr nagot férenklat att koldioxidutslippen
fran elproduktionen beriknas utifran den el som produceras i det kraftverk
som vid varje tillfille dr dyrast att anvinda.>*® Fossileldade kondenskraftverk
(finns frimst i Danmark, Finland och Tyskland) har hoga rorliga
produktionskostnader, vilket gor att den typen av produktion ofta dr dyrast pa
marginalen.>*9 Koldioxidutslidppen frin dessa kondenskraftverk ir generellt sett
héga (upp till 750 gram koldioxid per kilowattimme).>°

Av storst betydelse f6r hur marginalutslippen fran energiproduktion kommer
att utvecklas framover dr ambitionen i den internationella klimatpolitiken och
ivilken grad Europa stiller om till fossilfri energiproduktion. En optimistisk
bedémning ir att marginalutslippen kan gi ned mot 150 gram koldioxid per
kilowattimme med héga klimatambitioner, att jimféra med 600 gram per
kilowattimme vid en mer mattlig ambitionsniva.>"

Idag saknas konsensus om hur héga koldioxidutslipp frin elproduktion

som bor antas i berdkningarna.>2 Marginalutslippen pa den nordeuropeiska
elmarknaden idag antyder att man bor rikna med relativt hoga koldioxidutslipp
per kilowattimme.>3 24

Skifte till eldrift flyttar utslappen till EU:s utslappshandelssystem

Ett skifte fran forbranningsmotorer till eldrift medfor att regleringen
av utslidppen flyttar frin den icke-handlande sektorn till EU:s
utslippshandelssystem?s och det utslippstak som faststiller vilka
koldioxidutslapp som tillits inom den handlande sektorn.

208 Utgangspunkten ir att det ar denna el som elproducenterna skulle minska produktionen av forst,
vid minskad efterfragan. Se till exempel Miljévdrdering av el — med fokus pd utslipp av koldioxid,
Elforsk.

299 Detta varierar dock 6ver aret. Miljévirdering av el — med fokus pé utslipp av koldioxid, Elforsk.

219 Skillnaderna &r dock relativt stora mellan olika &r. Historiskt har marginalutsldppen varierat
mellan 400-750 kg CO2 /MWh. Elforsk konstaterar att schablonbilden "kolkondens
pa marginalen” inte alltid stimmer, dven om kolkraft i manga fall &r den dominerande
komponenten. Miljévirdering av el — med fokus pd utslipp av koldioxid, Elforsk.

21 Miljéviirdering av el — med fokus pd utslipp av koldioxid, Elforsk.

212 For elbilar, som forst om 10-20 ar kommer att anvinda ndgon namnvard mangd el, 4r det
rimligt att rikna med langsiktig marginalel. Man tar d& ocksa hinsyn till att en prognos om 6kad
elanvindning kommer att paverka hur mycket (och vilken sort) ny kraftproduktion som byggs ut.

213 Sverige ingér i den nordiska elmarknaden Nordpol som &dr ndra sammankopplad med den
nordeuropeiska elmarknaden.

214 P3 liknande sitt kan man applicera ett marginalresonemang péa produktionen av fossila
drivmedel. | berdkningarna i detta kapitel anvinds ett paslag pa 40 procent for indirekta
marginalutslidpp vid produktion av fossila drivmedel. Detta motsvarar ungefir de utsldpp som
uppstar vid produktion av bensin eller diesel fran oljesand i Kanada. Se Bilaga 3: Potential fér ny
fordonsteknik och férnybara drivmedel inom vigtransportsektorn.

215 Sedan &r 2005 finns ett system inom EU dir vissa industrisektorer, samt el- och
virmeproducenter inom den sa kallade handlande sektorn handlar med ritter att sldppa ut
koldioxid. Den ickehandlande sektorn styrs till skillnad fran den handlande sektorn enbart
nationellt med olika styrmedel, till exempel skatter, avgifter och lagar. Sektorn innefattar
transporter, jordbruk, bostider och lokaler, avfall samt viss industri- och energiverksamhet.
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Enligt beslut av Europaparlamentet och Europeiska radet ska utslippstaket
sinkas med 21 procent till &r 2020.2¢ Om utslidppstaket sedan kommer att
sdnkas ytterligare och hur detta paverkar priset pa utslidppsritter ir annu
oklart.>”

Det ir svart att bedoma hur EU:s utslippshandelssystem kommer att utvecklas
pa sikt. Flera bedomare har pekat pd mojligheten att 6kad efterfrigan pi el

kan driva upp priset pa utslippsritter och att detta i sin tur skulle kunna géra
politikerna tveksamma till att genomfora en fortsatt snabb sinkning av taket.»®

Betydande koldioxidutslapp vid elproduktion och vid tillverkning
av elbilar

I figur 9 nedan redovisas de prognostiserade totala koldioxidutsldppen for
dieselbilar, laddhybrider och batterielbilar, fordelat 6ver livscykeln f6r dr 2020.
Av staplarna framgir vilka koldioxidutslipp som uppstir vid tillverkning och
underhill av fordon, vid brinsleproduktion/produktion av el, respektive under
kérning.>9

Som figuren visar orsakar produktionen av el en stor del av elbilarnas totala
koldioxidutslipp. Riknat med laga langsiktiga marginalutslipp (160 gram
koldioxid per kilowattimme) blir koldioxidutsldppen for en batterielbil (cirka 8o
gram koldioxid per kilometer) eller en laddhybrid (cirka 110 gram koldioxid per
kilometer), betydligt ligre dn f6r en snél dieselbil (cirka 170 gram koldioxid per
kilometer).>>°

I ett scenario som ligger nirmare dagens marginalutslipp pa den
nordeuropeiska elmarknaden (6oo gram koldioxid per kilowattimme) blir dock
bada batterielbilens och laddhybridens koldioxidutslipp ungefir lika stora som
utslippen fran den snéla dieselbilen.

Koldioxidutslapp frin tillverkning och underhall av elbilar (laddhybrider och
batterielbilar) dr 25-35 procent hogre 4n for konventionella bilar.?* Det innebir
att en betydande andel av elbilars totala utslipp uppstar i bérjan av livscykeln,
och inte under korning.

216 Den 23 april 2009 antogs det reviderade handelsdirektivet (direktiv 2009/29/EG) av
Europaparlamentet och Europeiska Radet.

217 Miljédepartementet kommenterar i faktagranskningen av Riksrevisionens granskningsrapport
att en fortsatt sénkning i oférandrad takt bortom ar 2020 skulle motsvara en sinkning med
drygt 70 procent ar 2050.

28 Styrmedlens inverkan pa utsldipp av koldioxid fran personbilsparken, Kageson 2012-01-14.

219 Detta avsnitt baseras pa forskningséversikten. Se Bilaga 3: Potential fér ny fordonsteknik och
fornybara drivmedel inom viigtransportsektorn.

220 Stapeln till vinster motsvarar koldioxidutslédppen fran en brinslesnal dieselbil (som slapper
ut 108 gram koldioxid per kilometer vid verklig kérning) och anvinds som referenspunkt.

22! Se Bilaga 3: Potential f6r ny fordonsteknik och férnybara drivmedel inom végtransportsektorn.

RIKSREVISIONEN 67



INFRASTRUKTURPLANERING — PA VAG MOT KLIMATMALEN?

Figur 9: Koldioxidutslapp (g/km) ar 2020 f6r olika biltyper ur ett livscykelperspektiv
(totala utslapp) vid olika antaganden om utslidpp fran marginalel (160g CO2/kWh
respektive 600 CO2/kWh)

200

180

160 — —

1401 —
120 1 Tillverkning/underhall

B Brinsleproduktion

80 — Kérning

2 E =

40 1—
20 — —— ——

Gram CO2 per km
)
o
|

(e}

Diesel Ladd- Batteriel- Ladd-  Batteriel-
hybrid bil hybrid bil
160¢g 160¢g 600g 600g
CO2/ COz/  CO2)  CO2/
kwh kWh kWh kWh

Kéilla: Riksrevisionens forskningséversikt: Potential f6r ny fordonsteknik och férnybara drivmedel
inom vdigtransportsektorn.>**

Hur den europeiska elmarknaden forindras till ir 2030 dr inte litt att
forutsiga. Den uttalade ambitionen om minskad klimatpaverkan och handeln
med utslidppsritter antyder att marginalutslippen kommer att minska
successivt. Hur snabbt omstillningen gér dr dock svart att forutse och beror till
stor del pa tekniska genombrott och ekonomiska styrmedel.

Koldioxidutsldppen ar hégre i praktiken dn enligt kércykeln

Personbilars briansleférbrukning och koldioxidutslapp jamférs vanligtvis
med virden fran den officiella europeiska kércykeln NEDC (New European
Drive Cycle). Kércykeln beriknas dock pa en kérning med relativt lugna
accelerationer och laga farter, vilket ger betydligt ligre utslipp dn vad som ir
fallet i verklig trafik.>=

Flera centrala faktorer som 6kar de verkliga utslippen riknas inte in i
testproceduren, som till exempel fler passagerare (mer last &n en person),
kallstarter (korcykeln antar cirka 20 graders temperatur), topografi (backar),
dubbdick, luftkonditionering, stralkastare och annan elektrisk utrustning.

2?2 Se Bilaga 3. Berdkningarna for laddhybriden antar att andelen eldrift &r 60 procent. Detta baseras
pa data fran resvaneundersskningen.

223 Detta giller dven manga andra kércykler som anvinds runt om i virlden. Avsnittet baseras pa
forskningsoversikten, se bilaga 3: Potential fér ny fordonsteknik och fornybara drivmedel inom
vigtransportsektorn.
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Ytterligare en faktor som spelar stor roll i Sverige under vinterhalvéaret ar
att elbilar kraver extra energi for att virma upp kupén, vilket ytterligare
okar gapet mellan de koldioxidutslipp som koércykeln anger och de verkliga
koldioxidutsldppen.

I en strivan att gora bilarna allt sikrare och mer komfortabla utrustas de med
allt mer elektrisk utrustning. Trenden &r att elbehovet f6r denna utrustning
okar. Sammantaget innebir det att gapet mellan koldioxidutslipp enligt

den standardiserade europeiska korcykeln och verkliga utslipp tenderar

att 6ka, och att effekten ir storre for bilar med ligre koldioxidutslapp.>*+
Forskningsoversikten visar att beroende pa vilka antaganden som gors f6r
vigtyp, biltyp, topografi och klimat uppgar skillnaden mellan verkliga och
teoretiska koldioxidutslipp till 15-50 procent.>*

Hégre kostnader forknippade med laddhybrider

For att elbilar (laddhybrider och batterielbilar) ska bli attraktiva att képa utan
subventioner krivs ett mycket hogt pris pa bensin och diesel. De storsta
hindren for ett genomslag f6r laddhybrider dr den héga inképskostnaden (till
stor del beroende pa batterikostnaden), samt en osikerhet om batteriernas
livslingd.>*® En kostnadsbild som indikeras av flera studier ir att en laddhybrid
(som kan kora cirka 50 kilometer enbart pi el) 4r 2020 skulle medfora ett
hégre inkopspris for laddhybrider pa omkring 8o ocoo kronor, jamfért med en
konventionell bil.>*” Samtidigt dr kérkostnaden f6r laddhybrider ligre dn for
konventionella fordon.

Studier visar att en typisk bilképare vid koptillfillet tar hinsyn till tre till fem
ars brinslekostnader. Det innebir att ett hogre inkdpspris behéver tjdnas in pa
tre till fem &r f6r att merparten av bilkdparna ska vilja en dyrare modell.

Inom ramen f6r forskningsoversikten uppskattades vilket dieselpris som
skulle krivas for att kompensera for laddhybridens hogre inképskostnad ar
2020. Vid en merkostnad pa 8o ooo kronor i inkGpspris och ett antagande

om att 6o procent av korstrickan gar pa eldrift krivs ett branslepris pa 44
kronor per liter for en aterbetalningstid pa 5 dr. Om vi antar en mycket snabb
minskning av batterikostnaderna, eller en statlig subvention pa 40 ooo kronor,

224 Zachariades, T. et al (2011), Cars and Carbon: Automobiles and European Climate Policy in a Global
Context.

225 Bilaga 3: Potential fér ny fordonsteknik och férnybara drivmedel inom végtransportsektorn.

226 Kostnaderna dr annu hogre for renodlade batterielbilar. Avsnittet baseras pa forskningséversikten,
se Bilaga 3: Potential fér ny fordonsteknik och férnybara drivmedel inom vigtransportsektorn.

227 Da riknat med ett batteri pa 12 kWh, som star fér drygt 50 ooo kronor av merkostnaden och att
batterikostnaden har halverats mellan 2010 och 2020.
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5.2.3

sd att merkostnaden stannar vid 40 ooo kr per bil, si krivs fortfarande ett
brinslepris pa 25 kronor per liter f6r en aterbetalningstid pa 5 ar.22

Styrmed|ens inverkan pd utsldpp av koldioxid fran personbilsparken

For att bedoma de framtida utsldppen av koldioxid fran den svenska
personbilsparken behéver de styrmedel som péverkar utbud och efterfragan
pa fordon och drivmedel beaktas. Nagra viktiga aspekter dr beskattningen

av férmansbilar, regeringens supermiljobilspremie, frigan om fortsatt
skattebefrielse av biodrivmedel och effekten av EU:s utslippshandelssystem pa
de indirekta utslippen fran elektrifierad trafik.

Férmanlig beskattning av féretagsbilar paverkar personbilsparkens
sammansattning

Foretags- och férmansbilar utgor en stor del av den totala marknaden for

nya personbilar.?29 Den hoga andelen ir en f6ljd av f6rmanlig beskattning.

Ett tydligt exempel pa detta dr biogasbilar. Av de 6 618 gasdrivna personbilar
och skapbilar som registrerades under ar 201 inkdptes 42 procent

som férmansbilar och 57 procent som foretagsbilar. Den gynnsamma
formansbeskattningen och kommunala upphandlingskrav pa egna fordon och
taxi/fardtjdnst ir helt avgérande for gasbilsmarknaden.>°

Potentialen att ytterligare utveckla tekniken for biogasbilar bedoms vara liten
och biogasbilar kommer sannolikt inte att bli billigare med tiden (jimfort med
konventionella bilar). Marknaden for biogasbilar ir pa si sitt beroende av
fortsatt subventionering.

Copenhagen Economics har pd uppdrag av EU-kommissionen analyserat
beskattningen av férménsbilar i 18 medlemslidnder baserat pa férhillanden
under ar 2008. Analysen visar att den viktigaste faktorn bakom att
bransleférbrukningen generellt har 6kat dr att den statliga subventioneringen
leder till val av storre bilar med hogre briansleférbrukning dn vad som annars
skulle ha varit fallet. Sveriges metod for f6rmansbeskattning bedéms av
Copenhagen Economics ha gynnat val av stora bilar.>*

228 Observera att berakningen bygger pa osikra variabler och ska indikera en storleksordning,
syftet &r inte att faststilla en exakt prisjagmforelse. Det finns ocks4 studier som dr nadgot mindre
optimistiska, det vill sdga att priset pa bensin skulle behéva vara dnnu hégre fér att bilképare
skulle vilj en elbil.

229 En férmansbil dr en bil som ett féretag dger eller hyr, men later en anstilld anvinda fér privat
bruk, som en férman som féljer med anstillningen. Féretags- eller tjanstebil dgs ocksa av
féretaget, men anvinds uteslutande i tjinsten.

230 Styrmedlens inverkan pa utslipp av koldioxid frin personbilsparken, Kageson 2012-01-14.

23! Copenhagen Economics (2010), Company Car Taxation.
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Elbilar stods av ny miljébilspremie

Batterielbilar och laddhybrider stods biade av férmansbeskattningen och av

den nya supermiljcbilspremien.»* Regeringen satsar 200 miljoner kronor pa
premien under dren 2012-2014, f6r kop av en bil som slipper ut maximalt 50
gram koldioxid per kilometer.? Premien ger ett bidrag pa 40 ooo kronor, vilket
innebir att omkring 5 ooo fordon kan subventioneras.

Om staten varaktigt stodjer elbilarna pa detta sitt kommer statsbudgeten att
belastas med 1,2 miljarder kronor nir el- och laddhybridernas marknadsandel
nér 10 procent (raknat pa en total arsforsiljning om 300 ooo bilar). En
bieffekt kan bli att det hoga stodet skapar inldsningseffekter som fo6rsvarar f6r
konkurrerande och potentiellt mer kostnadseffektiva klimatatgirder.»4

Skattebefrielsen fér biodrivmedel ar tidsbegriansad

Sverige har beviljats ett tidsbegrinsat undantag frin EU:s energiskattedirektiv
som gjort det moijligt att helt skattebefria vissa biodrivmedel. Direktivet
reglerar medlemsstaternas mojligheter att beskatta energivaror/brinslen.>s
Grundregeln ir att alla brinslen f6r samma dndamal, exempelvis
uppvirmning, ska beskattas lika.

Produktionskostnaden for de av Sverige utvalda drivmedlen biogas och etanol
(E&s) 6verstiger patagligt motsvarande kostnader for diesel och bensin. Det
innebir att etanol- och biogasbilar riskerar att inte klara konkurrensen mot
andra fordon utan skattebefrielse.

Betriffande etanol visar de senaste drens marknadsstatistik att privatkunderna
ir priskinsliga och tenderar att 6verge obeskattad etanol nir priset dr hogre dn
f6r bensin.»°

Nytt forslag till energiskattedirektiv

Den 13 april 201 lade EU-kommissionen fram ett forslag till revidering av
energiskattedirektivet. I forslaget forordas en Gvergang till en kombination
av energiskatt och koldioxidskatt. Tanken dr att energiskatten ska belasta

232 Regeringens supermiljébilspremie inférdes den 1 januari 2012. Fér en niringsidkare som
képer en supermiljobil uppgar premien till ett belopp som per bil motsvarar 35 procent av
prisskillnaden mellan supermiljébilen och nirmast jimférbara bil, dock hégst 40 ooo kronor.

Miljédepartementet (2011) Supermiljobilspremien — startskottet for de mest miljéviinliga bilarna.

233 Mitningen giller for utslapp "vid avgasréret”, det vill siga den inkluderar inte utsldpp som
uppstar exempelvis under tillverkning och distribution av brénslet.

234 Styrmedlens inverkan pa utsléipp av koldioxid fran personbilsparken, Kageson 2012-01-14.
235 Biodrivmedel for béttre klimat — Hur anviinds skattebefrielsen, Riksrevisionen 2011:10, s. 35.

236 Detta har dven konstaterats i Riksrevisionens rapport Biodrivmedel for béttre klimat — Hur anvénds
skattebefrielsen, Riksrevisionen 2011:10.
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5.2.4

alla drivmedel, oavsett ursprung, med samma skattesats per energienhet,
medan biodrivmedel som uppfyller EU:s hallbarhetskrav ska undantas fran
koldioxidskatten.»7

Sammanfattning av potentialen att minska koldioxidutslippen med
fordonseffektivisering och alternativa drivmedel

Enligt Riksrevisionens forskningsoversikt kommer eldrift pa vig sannolikt
inte att utgora ndgon betydande andel av den totala korstrickan pa vig forrin
omkring ar 2030.%8

Av forskningsoversikten framgar att effektivisering av konventionella fordon, s
som effektiva dieselbilar, kommer att ge storst klimatvinst till &r 2020. For att
nd ldgre utsldpp dn 95 gram koldioxid per kilometer efter r 2020 kommer det
att krivas dyrare 16sningar i form av hybrider och laddhybrider, samt i viss man
renodlade elbilar.

Begriansade utslappsminskningar av 6vergang till biodrivmedel till
ar 2020

Biodrivmedel, inklusive laginblandning, kan enligt beddmningen i
forskningséversikten minska koldioxidutsliappen fran vigtransportsektorn med
mellan 6 och 12 procent till r 2020, dir utslidpp vid brinsleproduktion ingar.2+
Overgangen till biodrivmedel blir sannolikt helt beroende av ekonomiska
styrmedel och subventioner pé kort sikt. Med statligt stéd kan Sverige, som i
dag, vara en nettoimportor av biodrivimedel (etanol). Detta dr dock sannolikt
inte hallbart pa lingre sikt. Nir andra generationens biodrivmedel produceras
storskaligt och konkurrensen om bioenergin hardnar blir Sverige sannolikt
nettoexportor av bioenergi.

Mycket talar for att bioenergin till stor del kommer att anvindas i andra
sektorer dn transportsektorn. Med ekonomiska styrmedel som &r inriktade

pé energieffektivisering snarare dn fossiloberoende 4r sannolikheten stor

att fordon som drivs med biodrivmedel konkurreras ut. Potentialen for
effektivisering av dessa ir begrinsad. P4 lingre sikt dr det till stérsta delen den
begrinsade tillgdngen pa biomassa globalt som sitter grinser for mojligheten
att minska de fossila koldioxidutslippen genom anvindning av biobrinslen.

237 Oversyn av energiskattedirektivet, Finansdepartementet 2011-05-18.
238 Bilaga 3: Potential for ny fordonsteknik och férnybara drivmedel inom végtransportsektorn.

239 "En nyckelfraga ar hur mycket EU végar sinka utsldppsnivan fér nya personbilar om det innebir
att farre hushall kommer att ha rad med egen bil.” Bilaga 3: Potential fér ny fordonsteknik och
fornybara drivmedel inom viigtransportsektorn.

249 Dock &r inte effekter av dndrad markanviandning inraknade hir, vilket gér att denna uppskattning
kan vara nagot hég. Markanvindningseffekten kan medféra hégre koldioxidutslipp.
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Begrinsad klimatnytta med elbilar till ar 2020 och 2030

Potentialen att minska koldioxidutsldppen genom &vergang till batterielbilar
och laddhybrider till ar 2030 ir begrinsad. P4 kort och medellang sikt dr det
inte sjilvklart att dessa fordon ger ligre koldioxidutslipp jamfort med att
effektivisera befintlig dieselteknik.

Merparten av de expertbedomningar som studerats i forskningsoversikten
visar att elbilarnas andel av nybilsférsiljningen ar 2020 sannolikt kommer att
vara mellan 5 och 10 procent. Detta kan jimforas med prognosen i nationella
infrastrukturplanen, dir andelen laddhybrider uppskattas till 45 procent av
nybilsférsiljningen ar 2020.2# Med en andel elbilar i nybilsforsiljningen ar
2020 pa mellan 5 och 10 procent kommer elbilar sammantaget att minska
personbilsparkens utslipp med mindre dn 1 procent, se figur 10 nedan.

Figur 10: Minskade koldioxidutslapp vid mattlig respektive snabb tillvixt av elbilar i
nybilsférsiljningen 2020

12%
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6% 2020 Snabb tillvixt

4%

2% +—
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Andel | Andel | Andel | Minskad
elbilar i nybils- elbilar koérstracka CO2
férsaljningen i bilparken pa el

Kélla: Riksrevisionens forskningséversikt: Potential f6r ny fordonsteknik och férnybara drivmedel
inom vdigtransportsektorn

Av figuren framgar att det 4r en visentlig skillnad mellan andelen elbilar av
nybilsférsiljningen och andelen av personbilsparken. Det dr ocksa viktigt att
beakta att laddhybrider kommer att kéras pa andra drivmedel 4n el vid lingre
resor.>+*

241 Av Trafikverkets faktagranskning av Riksrevisionens granskningsrapport framgar att
myndighetens interna expertis delar Riksrevisionens bedémning. Trafikverket lyfter fram andra
planeringsunderlag dir andelen kérstracka pa el uppskattas till 3 procent &r 2020 och 21 procent
ar 2030. | den pagaende kapacitetsutredningen utgar myndigheten frin 3 procent andel el av
kérstracka till &r 2020, 27 procent till r 2030 och 60 procent till &r 2050. Energieffektivisering
fordon, fartyg och flyg samt introduktion av férnybar energi i transportsektorn, underlag fér
transportplanen, Trafikverket 2011.

242 Det vill saga flytande drivmedel som etanol, diesel och bensin eller gasformiga drivmedel som
biogas eller naturgas.
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Fran omkring ar 2030 finns det méjlighet till en kraftigare 6kning av andelen
elbilar. Flera killor uppger att elbilar da kan utgéra i storleksordningen 15-30
procent av hela bilflottan, vilket skulle innebira en koldioxidminskning med
omkring 8-17 procent jimfért med ett scenario utan elbilar.

5.3 Riksrevisionens utgangspunkt i granskningen

Detta kapitel syftar till att beskriva granskningens utgangspunkt for
mojligheten att begrinsa transportsektorns utslipp av vixthusgaser.

Av de underlag som Riksrevisionen tagit del av framgar att potentialen

att minska utslippen av vixthusgaser fran transportsektorn genom
fordonseffektivisering och renare brinslen sannolikt ir stor, men att det finns
betydande osikerheter kring tekniska genombrott och vilka kostnader som

ir forenade med etablering av ny teknik.>8 T underlagen problematiseras
fortsatta trafik6kningar inom koldioxidintensiva trafikslag och behovet av
kompletterande atgirder, bland annat genom infrastrukturplanering, lyfts fram.
Exempel pd siddana atgirder ir 6verflyttningar av gods- och persontransporter
till effektiva och koldioxidsnéla trafikslag och 6kad anvindning av
kollektivtrafik.

Riksrevisionens utgangspunkt i granskningen dr att fortsatta trafikokningar
pa vig, med nu tillginglig kunskap sannolikt dr svira att férena med att na de
langsiktiga klimatmalen.

® Trafikverket menar, med hinsyn till riksdagens langsiktiga klimatmal,
att resor med personbil behéver minska och att transportsnal
sambhillsplanering behover prioriteras. Stads- och infrastrukturplanering
ir viktiga verktyg for att uppratthalla en hog tillginglighet utan att 6ka
behovet av transporter, vilket bland annat framgar av Trafikverkets
planeringsunderlag f6r begrinsad klimatpaverkan.

® [ en motsvarande rapport som Naturvardsverket latit ta fram konstateras
att samhillsplaneringen behéover skifta fokus fran mobilitet till
tillganglighet. Riksdagens mal om 6kad tillginglighet innebér inte med
nodvindighet 6kad mobilitet.

e Miljovardsberedningen gjorde en liknande bedémning i en rapport till
regeringen ar 2006 och konstaterade att satsningar pa transportsnal
samhillsstruktur har storst potential att minska utslidppen pa lingre sikt.

243 Det handlar om underlag fran internationella organ, s& som OECD/IEA (International Energy
Agency), EU-kommissionen, EU:s miljébyra, EEA (European Environment Agency). Vidare ingar
underlag fran nationella aktorer, daribland Trafikverket och Naturvardsverket, samt underlag fran
parlamentariskt tillsatta beredningar, som Miljévardsberedningen och Klimatberedningen.
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EU-kommissionen har framhallit att introduktion av nya branslen och
brinsleeffektivare fordon inte kommer att vara tillrickligt for att minska
koldioxidutslippen i den utstrickning som ir nédvindig. I Firdplan for ett
gemensamt europeiskt transportomride sitter Kommissionen upp métbara
riktmirken for att nd utslippsmalet for transportsektorn, exempelvis for
overflyttning av ldngviga transporter fran vig till jirnvig.

European Environment Agency (EEA) konstaterar att enbart tekniska
16sningar inte ir tillrickliga. Overflyttning till effektivare trafikslag kommer
att utgora en viktig faktor for att minska transportsektorns utslapp.
OECD:s energiorgan International Energy Agency (IEA) skriver att
teknikutvecklingen behover kompletteras med 6verflyttningar av gods-
och persontransporter till energieffektiva trafikslag.

Riksrevisionens forskningséversikt visar féljande.

Biodrivmedel kommer att spela en viktig roll i omstillningen till

fordon med ligre grad av fossilberoende, men potentialen begransas av
tillgdngen till biomassa och av hur snabbt drivmedelsproduktionen och
distributionen kan byggas ut.

Med tidsperspektivet 4r 2030 till &r 2050 begrinsas majligheterna

av tillgdngen till bioenergi till rimliga priser, eftersom den globala
konkurrensen om produktiv mark forvintas hardna. Pressen att odla upp
naturmark okar, vilket forsimrar klimatnyttan av biodrivmedel.
Potentialen for eldrift ir betydande, men det finns faktorer som talar
for att laddhybridernas och batterielbilarnas bidrag till minskade
koldioxidutslapp inte blir s omfattande till &r 2030. Delvis ir detta

en kostnadsfraga. Inkopspriset dr betydligt hogre for elbilar dn f6r
konventionella bilar, vilket forsvarar en omstillning av bilparken.
Koldioxidutslapp uppstir i samband med produktionen av el, varfér
potentialen att minska koldioxidutslippen med elbilar (laddhybrider
och batterielbilar) blir en friga om kraftproduktionen i Europa och
omstillningen till en fossiloberoende energiproduktion.

De framtida utsldppen av koldioxid fran den svenska personbilsparken
ir beroende av de ekonomiska styrmedel som paverkar utbud och
efterfragan pa fordon och drivimedel. Flera fordonstyper ar direkt
beroende av subventioner, varfoér regeringens politik blir avgérande for
hur stora utslippsminskningar som kommer av ny teknik.
Effektivisering av konventionella fordon, sa som effektiva dieselbilar,
kommer att ge storst klimatvinst till &r 2020, medan elbilar sannolikt
forblir en begrinsad foreteelse fram till omkring ar 2030. Elbilar kan da
utgora i storleksordningen 15-30 procent av hela bilflottan, vilket skulle
innebir en koldioxidreduktion med 8-17 procent jimf{ort med ett scenario
utan elbilar.
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6 Den nationella planens effekter pa
trafikvolymer och koldioxidutslapp

Trafikverket anvinder samhillsekonomiska kalkyler for att bedoma
lonsambheten for enskilda investeringsobjekt och for att bedoma

samlade effekter av en investeringsplan.2++ I det hir kapitlet granskas de
prognosforutsittningar som trafikverken tillimpade i systemkalkylen f6r
dtgirdsplaneringen. Systemkalkylen anvindes for att bedéma de samlade
effekterna av investeringarna i den nationella planen 2010-2021, exempelvis
avseende trafikvolymer och koldioxidutsliapp.2# Att prognoser och antaganden
ir rittvisande dr visentligt for att kunna bedéma hur infrastrukturplanen
paverkar mojligheten att na riksdagens klimatmal Begrinsad klimatpaverkan.

Transportarbete pa vig ir betydligt mer koldioxidintensivt 4n transportarbete
pa jarnvig och inom sjofart.24 Det innebir att trafikprognoserna for
transportarbete pa vig ir avgorande for beddmningen av férindrade
koldioxidutslapp till f6ljd av den nationella infrastrukturplanen.

I regeringens direktiv till trafikverken infor dtgirdsplaneringen 2010-2021
saknades uppgifter om vilken klimatpolitik regeringen planerade. I brist

pé riktlinjer frin regeringen gjorde trafikverken egna antaganden om den
kommande klimatpolitiken. De prognosforutsittningar som trafikverken
anvinde 6verensstimde inte med de beslut som regeringen nagot senare
fattade. Riksrevisionens granskning visar att om de kraftfulla klimatpolitiska
styrmedel som trafikverken utgick fran skulle inféras, skulle det bromsa
okningen av resor och transporter pa vig i prognosmodellerna.>+

244 Under atgirdsplaneringen 2010-2021 hade regeringen i praktiken |ast férdelningen mellan vigar
och jarnvigar. Det ledde till att de kalkyler som trafikverken genomférde inte kunde paverka
prioriteringen av investeringsobjekt i fraga om val mellan trafikslagen.

245 | systemkalkylen inkluderas alla nya vigar och jarnvéigar som ingar i den nationella planen.
Av analysen kan utldsas hur investeringarna paverkar trafikvolymerna och didrmed dven
koldioxidutsldppen. Exempel pa effekter som den nationella planen kan ge &r kortare restider,
Skad tillganglighet och férandrade utslapp. Grundprinciperna fér de samhillsekonomiska
kalkylerna behandlas i kapitel 7.

246 Se om energieffektivitet for olika trafikslag i kapitel 2.

247 | kalkyler for enskilda objekt innebir antagandet om kraftfulla klimatpolitiska styrmedel
(EET-strategin) att kalkyler fér jarnvagsobjekt blir mer lsnsamma och kalkyler fér vagobjekt
mindre lénsamma. Detta hade dock ringa betydelse fér prioriteringen mellan vigar och
jarnvagar, eftersom regeringen i praktiken hade last planeringsramen mellan trafikslagen
(se figur 8 i kapitel 3).
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6.1

Riksrevisionens bedémning &r att trafikverken underskattade
infrastrukturplanens effekter pa koldioxidutslappen.

I kapitlet granskas utfallet av trafikverkens analyser av investeringarna
i den nationella planen, liksom de forutsittningar trafikverken anvint i
prognosmodellerna.

Nationella planens effekter enligt trafikverkens analys

Trafikverken utgick fran kraftfulla styrmedel for minskade
koldioxidutsldpp (EET-strategin)

Som framgick av kapitel 3 valde trafikverken, i brist p4 uppgifter om
regeringens klimatpolitik, att utga fran att den si kallade EET-strategin skulle
antas i den kommande klimatpropositionen.>#® Strategin innebir att styrmedel
infors som syftar till att begrinsa transportsektorns klimatpaverkan. Till dessa
hoér bland annat héjda brinsleskatter, koldioxiddifferentierat formansvirde,
fordonsskatt och kilometerskatt pa tung trafik. De skattehojningar som antas

i EET-strategin innebir att det reala bensinpriset (utan inflation) antas 6ka
med 38 procent under dren 2006—2020 och dieselpriset med 64 procent.>+
Kilometerskatten som ingir i EET-strategin innebir att godstransporter pa vig
beliggs med en extra avgift pa 1-1,40 kronor per kilometer.>s°

Sena direktiv fran Naringsdepartementet bidrog till att trafikverken
anvinde felaktiga prognosforutsittningar

I direktivet for atgirdsplaneringen fran december 2008 fortydligade
regeringen att trafikverken skulle "ta hinsyn till regeringens aviserade

eller beslutade politik.”>" Verken fick i uppdrag att redogéra for olikheter i
bas- och referensscenarierna®? och redovisa resultatet i en rapport parallellt
med sitt uppdrag att genomfora atgirdsplaneringen. Trafikverken hade da
informerat Niringsdepartementet om att kalkylerna i atgirdsplaneringen
baserades pa EET-strategin, en strategi som inte ingick i den kommande
klimatpropositionen.

248 EET-strategin, eller Strategin for effektivare energianvindning och transporter, togs fram av
Naturvardsverket, Energimyndigheten och trafikverken gemensamt 2007.

249 Nationell plan for transportsystemet 2010-2021 — Samlad beskrivning effekter av nationell plan och
linsplaner, Banverket med flera 2009:157.

250 Kilometerskatt for lastbilar, SIKA 2007:5.

251

Uppdrag att genomfora atgirdsplanering (...), s. 2, regeringsbeslut 2008-12-19.
252 Referensscenariot beskrivs som "en framskrivning av dagens politik utan nya styrmedel” eller
"en trolig utveckling om inga nya politiska beslut fattas”. Samlad beskrivning — Effekter av nationell
plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124, s. 111, s. 92, s. 42.

78

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: HALLBAR UTVECKLING — KLIMAT

6.1.2

Trafikverken hade redan utformat de samhillsekonomiska modellerna och det
fanns inte tillrickligt med tid for att dndra kalkylforutsittningarna. I stillet
utvirderade myndigheterna i olika kinslighetsanalyser®s betydelsen av att

de prognosforutsittningar som anvindes i kalkylerna inte 6verensstimde
med regeringens klimatpolitik. I juni 2009 limnade trafikverken in en
sdrskild rapport®+ som redogér f6r hur klimatpolitiska styrmedel kan paverka
lonsambheten for olika investeringsobjekt.> I ytterligare ett underlag redovisas
skillnader i koldioxidutslapp beroende pa om EET-styrmedlen infors eller
inte.>¢ Trafikverken betonar att det framfér allt 4r de ekonomiska styrmedlen
som péverkar transportsektorns koldioxidutslipp ar 2020.

Mycket tid lades pa att analysera och beskriva olika scenarier

Trafikverken bedomde att koldioxidutslippen ar 2020 blir 3-5 miljoner ton
hogre i referensscenarierna jamfort med ett scenario med EET-styrmedel,
oberoende av infrastrukturinvesteringar.>7

Myndigheterna anvinde mycket tid och resurser till att utvirdera effekter av
ekonomiska styrmedel (EET-strategin) pa koldioxidutslippen. I kompletterande
underlag till den nationella planen jamf6rs koldioxidutsldppen i EET-
alternativet med fyra olika referensalternativ, som sinsemellan ger stora
skillnader i koldioxidutslapp.>® Det framgar inte pa ett tydligt sitt av

den nationella planen vilket av referensscenarierna som har tillimpats i
prognoserna.

Trafikvolym pdverkar koldioxidutsldpp i prognosmodellerna

Sambhillsnyttan i en samhillsekonomisk kalkyl paverkas av hur stor den
framtida trafiken &r, det vill siga hur ménga resenirer och transportkdpare
som drar nytta av en investering. I kalkylerna antas samhillsnyttan vara

253 En kinslighetsanalys innebér att man férindrar en variabel i taget i en investeringskalkyl och
tittar pa vilket utfallet blir. Genom att géra en kinslighetsanalys kan man titta pa hur kinslig en
investering r for férandringar i vissa variabler.

254 Alternativa scenariers paverkan pd lénsamhet, Banverket med flera, 2009:98.

25 | kalkyler fér enskilda objekt innebir antagandet om EET-strategin att kalkyler fér jarnvigsobjekt
blir mer I16nsamma och kalkyler fér vigobjekt mindre lénsamma. Detta hade dock ringa
betydelse for prioriteringen mellan vigar och jarnvigar, eftersom regeringen i praktiken hade last
planeringsramen mellan trafikslagen (se figur 8 i kapitel 3).

256 Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och ldnsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124.
Se dven Dokumentation av beriikningar av koldioxidutsldpp fér olika scenarion i dtgirdsplaneringen,
WSP 2010.

257 Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124, s. 26.

258 | referensscenarierna ingar inte skattehsjningar som finns i kalkylernas basscenario (EET), och
inte heller nya styrmedel for att paverka den genomsnittliga bensin- och dieselférbrukningen.
Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124, s. 42.
Se dven Dokumentation av berdkningar av koldioxidutslipp for olika scenarion i dtgérdsplaneringen,
WSP 2010.
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proportionell mot trafikvolymen.> Trafikvolymen har stor betydelse f6r
kalkylresultatet, bade f6r koldioxidutslapp och f6r samhillsekonomisk
lonsamhet. Trafikvolymen paverkas i sin tur av kdrkostnaden per kilometer.

Okade kérkostnader av EET-styrmedel skulle ha medfért att efterfragan
pa vagtransporter minskar

I EET-scenariot bidrar styrmedlen till 6kade korkostnader>® jamfort med ett
referensscenario, dir inga antaganden om nya styrmedel ingdr.>* Av figuren
nedan framgar att kérkostnaden (bla linje) 6kar nir koldioxidskatten hdjs,
men minskar sedan som en konsekvens av att bilparkens genomsnittliga
brinsleférbrukning antas minska.>®> Réd linje illustrerar en utveckling av
korkostnaden i ett scenario utan initialt h6jd koldioxidskatt (referensscenario).

Figur 11: Kérkostnad kr/mil i EET-scenariot respektive i referensscenariot

Kr/mil
12

10 -

8 o EET kr/mil
REF kr/mil

Kdlla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Bilparksprognos i atgdrdsplaneringen, WSP 2008

En effekt av antagandet om hogre korkostnader i prognosmodellen for EET-
strategin dr att efterfrigan pa vigtransporter minskar, medan efterfrigan
pa jarnvagstransporter okar, vilket i sin tur ger ligre koldioxidutslapp i
systemkalkylen, det vill séiga i bedémningen av planens effekter.2®

259 Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124, s. 108.

260 Med korkostnad avses endast branslekostnad per mil och inte kostnader for slitage och underhall
av fordon med mera.

261 Samtidigt menar dock trafikverken att EET-strategin inte har sé stora effekter pa korkostnaden,
eftersom stora 6kningar av brinslepriset féljs av stora minskningar av brinsleférbrukningen och
att dessa tva effekter tar ut varandra. Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och léinsplaner
2010-2021, Trafikverket 2010:124.

262 Bransleforbrukningen antas dven minska i referensscenariot (om an inte lika snabbt), varfor
skillnaderna kvarstar éver tid.

263 Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och lidnsplaner 2010-2021, Trafikverket 20101124,
S. 43-44.
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EET-strategin gav overflyttning fran vag till jarnvag i kalkylmodellerna

EET-strategin paverkar prognoserna fér persontransportarbetet, det vill siga
hur mycket vi reser med bil, tig, buss, respektive flyg.2®4+ Om de styrmedel som
antas i EET-strategin skulle inf6ras, bidrar det till en kraftig 6verflyttning av
trafik frdn vig till jirnvig. Det skulle ocksa frimja omstillningen till en mer
brinslesnal bilpark och leda till att trafiktillvixten blir visentligt ligre.

Av tabell 3 framgar hur styrmedlen i EET-strategin paverkar férdelningen

av trafik i trafikverkens prognosmodeller under perioden 2006-2020,

utan antagande om att investeringarna i den nationella planen genomfors.
Okningen av personbilstransporter dr dubbelt s3 stor i referensscenariot som i
EET-scenariot (19,8 procent i referensscenariot jamfért med 9,9 procent i EET-
scenariot).2®s Andelen kollektivtrafik ir 14g i bada scenarierna, och ligre utan
EET-styrmedel.

Tabell 3: Prognos fér férindrat persontransportarbete &r 2020 i EET- respektive i
referensscenariot och férandringen jamfort med det totala persontransportarbetet?6®
(procent)

Prognos referens-
scenario 2020

Prognos
EET-scenario 2020

Basér 2006

Miljoner Person- Person- Fériandrad Person- Foérindrad
person- transport- transport- andel av transport- andel av
kilometer arbete arbete totalt arbete totalt
person- person-
transport- transport-
arbete arbete
Personbil 97 900 +23 496 +19,8 % +11 748 +9,9 %
Spartrafik 11 800 +3 894 +3,3 % +4 484 +3,8 %
Buss 8 900 -178 -0,15 % +178 +0,15 %
Totalt 105 353 +27 212 +23 % +16 410 +14 %

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data frdn Trafikverket>®?

264 Kalkylerna visar att persontransportarbetet totalt sett Gkar med cirka 14 procent i ett scenario

med EET-atgirder och med 22 procent i ett scenario utan sadana styrmedel. Det 4r biltrafik som
vixer snabbare i scenariot utan EET, medan spartrafik vixer langsammare och busstrafik minskar.

Miliskonsekvensbeskrivning for Nationell transportplan 2010-2021, Banverket med flera 2009:100,

S. 111,

265 Utvecklingen giller for aren 2006-2020 i ett scenario utan investeringarna i den nationella
planen. Miljékonsekvensbeskrivning for Nationell transportplan 2010-2021, Banverket med flera
2009:100, s. 111.

266 | tabellen ingar inte persontrafik med bat och flyg.

267 E-post fran foretradare for Trafikverket 2011-11-28.
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6.1.3

Effekterna av investeringarna i nationella planen bedémdes av
trafikverken utifran ett EET-scenario

Trafikverken har inte analyserat planens effekter i ett scenario som
bygger pa planerade och beslutade styrmedel

For att berdkna de samlade effekterna av den nationella planen anvinds en si
kallad systemkalkyl, som inkluderar alla nya vigar och jarnvigar som foreslis
i den nationella planen.2®® Analyserna visar investeringarnas paverkan pa
trafikvolymerna och dirmed kan dven dess paverkan pa koldioxidutslappen
utlisas. Att berikna de samlade effekterna ir en tidskrivande process som tar
stora resurser i ansprak.

I regeringens direktiv till trafikverken infor dtgirdsplaneringen saknades
uppgifter om vilken klimatpolitik regeringen planerade. Som en {6ljd av
detta utgick trafikverkens systemkalkyl fran ett scenario med EET-styrmedel.
Myndigheterna bedémde att det skulle vara for tidskrivande att gora en
motsvarande analys for ett referensscenario. [ stillet anvinde trafikverken en
sa kallad basprognos, dir endast de befintliga vigarna ingar, och dir de nya
investeringarna i planen alltsé inte finns med. Trafikverket har inte analyserat
planens effekter i ett scenario utan EET-strategins klimatstyrmedel. Dirmed
saknas uppgifter om planens effekter f6r koldioxidutsldppen i ett scenario
som utgir fran de styrmedel som regeringen faktiskt har beslutat om.>%9

Det bidrar till att regering och riksdag inte har fatt en rittvisande bild av de
koldioxidutslapp som foljer av den nationella planen.

Investeringarna i den nationella planen leder dven i ett EET-scenario till
att persontransportarbetet 6kar

Trafikverken bedémer att den nationella planen i ett EET-scenario skulle bidra
till uppfyllelse av de transportpolitiska malen och dirmed innebir ett bidrag till
minskad klimatpaverkan. Samtidigt redogor trafikverken dven for att planen
bland annat leder till regionforstoring och allt lingre resor, inte minst med
bil.27

Enligt trafikverkens analys ir en direkt konsekvens av att investeringarna i den
nationella planen byggs (allt annat lika) att persontransportarbetet 6kar med

268 | systemanalysen analyseras effekterna av alla nya investeringar som ingar i nationella planen
genom att alla nya végar och jiarnvégar liggs in i det befintliga infrastrukturnitet. Efterdt gors
upprepade trafikprognoser fér gods och persontransporter.

269 Trafikverket "har inte tagit fram nagon prognos for referensscenariot” dar planens investeringar
ingar. E-post fran féretriadare for Trafikverket 2011-11-22.

27° Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124.
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6.2

drygt 2 miljarder personkilometer till &r 2020, varav biltrafiken stir for
1,5 miljarder personkilometer.>”

Utan EET bidrar planen till minskad andel kollektivtrafik

I den nationella planen beskrivs bra kollektivirafik som en forutsittning for

att alla individer i samhillet ska fa sina transportbehov tillgodosedda. Enligt
beskrivningen leder planférslagen till en forbittrad kollektivtrafik och forslagen
beriknas 6ka kollektivtrafikandelen.>7

Samtidigt visar effektbedomningen av den nationella planen att investeringarna
leder till en minskad andel kollektivtrafik, eftersom EET-strategin inte ir aktuell
att genomfora. Den 6kning av andelen kollektivtrafik som ratt under dren 1994-
20006 bryts i och med detta.?”? Endast om styrmedlen i EET-strategin skulle
inf6ras vintas andelen kollektivtrafik 6ka.

Den nationella planen ger langre arbetsresor

Trafikverkets effektbeddmning visar att den nationella planen leder till
lingre arbetsresor i genomsnitt. Planerna stoder fortsatt regionforstoring
och investeringarna medfor att antalet arbetsresor dkar 6ver hela Sverige.?74
Att trenden med lingre arbetsresor forstirks innebir, allt annat lika, en 6kad
efterfragan pa transporter och 6kade koldioxidutslapp.

Koldioxidutslapp beaktas men underskattas i
systemkalkylen

Trafikverken bedomer att de totala koldioxidutslippen fran transportsektorn
blir ligre som en effekt av investeringarna i den nationella planen.s

Av Riksrevisionens granskning framgar att de analys- och prognosmodeller
som trafikverken anvinder for att mita effekten av den nationella planen
underskattar koldioxidutslippen i flera led. Det har dock inte varit mojligt att
bedoma i vilken omfattning koldioxidutslippen underskattas inom ramen for
granskningen.

27" Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124, s. 8.
Tvé miljarder personkilometer motsvarar cirka tvd procent av det totala persontransportarbetet.
Siffrorna aterkommer i tabell 4 nedan.

272 Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och ldnsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124, s. 9.

273 Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124,
s.17, 51.

274 Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124, s. 8.

275 Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124, s. 105.
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6.2.1

6.2.2

Trafikprognoser dr viktiga for bedémningen av koldioxidutsldpp

Underlag om den framtida efterfragan pa resor och godstransporter tas fram
med hjilp av trafikprognoser. Trafikprognoserna ger bade en bild av hur de
totala trafikvolymerna kommer att utvecklas, och hur efterfragan forindras
mellan olika transportslag. Prognosresultatet styrs till stor del av generella
utvecklingsfaktorer som befolkningsékning, forvintad ekonomisk tillvixt

och antal forvirvsarbetande.?’¢ Kostnaden for att kora bil, resa kollektivt eller
transportera varor har ocksa betydelse for trafikprognoserna, liksom tillgidngen
till infrastruktur.

Eftersom prognosen for koldioxidutslipp baseras pa trafikarbetet
(fordonskilometer) och emissionsfaktorer f6r olika fordon blir uppskattningen
av trafikvolym utslagsgivande f6r analysen av hur stora koldioxidutslipp som
f6ljer av den nationella planen.

Okad viigkapacitet genererar ny trafik

Efterfragan pa vigtransporter paverkas av utbud pa vigar (vigkapacitet) och av
utbud och kostnad for alternativa transportsitt, detta kallas att efterfragan ar
utbudselastisk.””” Okad efterfrigan pa trafik som uppstar som en konsekvens
av okad kapacitet, kallas inducerad efterfragan pa trafik. Att efterfragan pa
trafik paverkas av kapacitetsfrandringar 4r vilkint bland transportforskare och
svenska sakmyndigheter.?”® I ett formellt utlitande skriver Naturvardsverket:
Istillet for att betona 6kad tillginglighet generellt, vilket dkar efterfragan pa transporter

generellt, bér man da betona 6kad tillginglighet till de transportslag som innebar
minst klimatpaverkan for olika typer av resor och transporter.?79

Det ir inte nya vigar i sig, utan den 6kade hastigheten och den relativa
attraktiviteten med ny vigkapacitet som gor att trafikanter anvinder
transportsystemet i stérre utstrickning. Kapacitetsokning dr dock inte den enda
faktorn som genererar trafikokningar. Trafikokning beror dven till stor del pa
omfordelningseffekter i transportsystemet, befolkningstillvixt och ekonomisk
tillvixt.

278 De flesta forutsittningar for dessa prognoser hamtas fran olika sorts langtidsprognoser — till
exempel SCB:s befolkningsprognoser och Langtidsutredningens prognoser fér ekonomisk
utveckling.

277 Inducerad trafikefierfragan i dagens modeller for planering av och beslut om infrastruktur, Trafikverket
2011:052. Se dven Att hantera inducerad efterfragan pad trafik, Trivector Traffic 2009:8.

278 Naturvardsverket skriver i sitt utlatande till Riksrevisionen 2011-12-05 att "Om man siger att
atgidrder ska prioriteras endast pa basis av efterfragan missas en viktig poang, namligen att
atgirder i transportsystemet i sig paverkar efterfragan pa transporter (inducerad trafik).” Se dven
Inducerad trafikefterfragan i dagens modeller for planering av och beslut om infrastruktur, Trafikverket
2011:052 och Att hantera inducerad efterfrigan pd trafik, Trivector Traffic 2009:8.

279 Formellt utlatande fran Naturvardsverket, 2011-12-05.
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6.2.3

Trafikverket har latit géra en forskningséversikt for att sammanfatta
kunskapsliget om inducerad efterfrigan pi trafik.?8° I forskningsoversikten
beskrivs det sitt pa vilket 6kad vigkapacitet skapar ny trafik. P4 kort sikt
handlar det om utokad reslingd pa grund av nya rutter och nya resmal och
overflyttning fran kollektivtrafik till vigar. P4 medelldng sikt genereras nya
resor d& malpunkter*® som tidigare inte upplevts som tillgiingliga blir det och
nyttan av att ha bil ckar. Billinnehavet (och dirmed bilanvindningen) ckar
ocksa. Effekterna pa lang sikt bedéms har storst effekt. Tillgangligheten till
arbetskraft och marknader fordndrar foretagens preferenser for lokaliseringen
av arbetsplatser. Okad tillginglighet i en vidgad region leder till ett allt

mer perifert boende.?® Den ckade utspridningen leder till férsimrade
forutsittningar for bra och kostnadseffektiv kollektivtrafik.2®

Betydelsen av minskade restider betonas sirskilt som en faktor som genererar
okad efterfragan pa transporter.?8 Av studien framgar att nir restiden minskar
med 10 procent Gkar trafikarbetet pa kort sikt med mellan 3 och 5 procent.
Den langsiktiga effekten ar betydligt stérre och effekten kan beroende pa
investeringsobjekt uppga till mellan 4 och 1o procent.

Prognoser for persontrafik

Prognoser for persontransporter tas fram med hjilp av
persontransportmodellen Sampers. Sampers bestar av ett system av
efterfrigemodeller som behandlar resfrekvens, destinationsval, firdmedelsval
och vigval. I modellen ingar alla statliga vigar och jarnvigar, samt viktigare
kommunala vigar. Sampers ir programmerad for att prognostisera hur
resmonstren forindras mellan givna start- och malpunkter som en konsekvens

av omvirldsférindringar (exempelvis férindrat utbud i transportsystemet).28

280 Inducerad trafikefterfragan i dagens modeller for planering av och beslut om infrastruktur, Trafikverket
2011:052. Se dven Att hantera inducerad efterfragan pad trafik, Trivector Traffic 2009:8.

281 Malpunkt avser destinationer och resmal.

282 Det perifera boendet ger ligre bostadskostnader, som leder till 6kad boendeutspridning som
leder till lingre avstand och mer trafikarbete f6r en given mingd aktiviteter — till exempel resor
mellan bostad och arbete.

283 Inducerad trafikefterfragan i dagens modeller for planering av och beslut om infrastruktur, Trafikverket
2011:052. Att hantera inducerad efterfragan pa trafik, Trivector Traffic 2009:8.

284 Ett alternativ ar att rakna pa 6kat utbud i form av 6kat antal kilometer vig, men for att kunna
relatera férandringar i kapacitet till 6vrigt utbud i transportsystemet finns det en poing med att
rakna pa restiderna for olika firdmedelsalternativ.

285 Inducerad trafikefterfragan i dagens modeller for planering av och beslut om infrastruktur, Trafikverket
2011:052. Se dven Att hantera inducerad efterfragan pd trafik, Trivector Traffic 2009:8, eller Rodier,
2004, A review of the representation of induced highway travel in current travel and land use models.

286 Detta giller dock inte for prognoserna for langviga vigtrafik, dir utbudet ar last och darfor inte
paverkar trafikefterfragan.
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Persontransportprognosen viger inte in hur investeringar i infrastruktur
paverkar férutsittningar for externa etableringar

Transportsystemet paverkar etableringar av bostider och foretag och forindrar
efterfragan pa transporter, vilket i sin tur paverkar efterfrigan pa transporter.
Sampers viger inte in férindrade markanvindningseffekter som kan uppsta

av storre investeringar.?®” Ett illustrerande exempel ir en ny investering i form
av en forbifart som genererar minskade restider, men som ocksa skapar nya
forutsittningar for externa etableringar (exempelvis externa handelscentrum)

i stidernas utkanter. Effekter av den hir typen analyseras inte med dagens
verktyg.?8® Eftersom sambandet mellan vigtransportarbete och koldioxidutslipp
ir starkt innebir det en risk for att koldioxidutslippen underskattas i de
samhillsekonomiska prognosmodellerna.

Okningen av persontransportarbete med bil &r troligtvis underskattad

En direkt konsekvens av att investeringarna i den nationella planen byggs ir att
persontransportarbetet ckar med drygt 2 miljarder personkilometer till r 2020
(se tabell 4 nedan).

Tabell 4: Persontransportarbete som féljer av den nationella planen med EET-scenariot
(miljoner personkilometer)

Transportslag 2020 Utan plan 2020 Med plan Differens
Bil 89 969 91 478 + 1509
Spartrafik 19 346 20151 + 805
Buss 10 668 10 595 -73
Summa 119 983 122 224 +2 241

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket.?89

Kolumnen till hoger i tabell 4 visar differensen i totalt persontransportarbete
i EET-scenariot, mellan att genomf6ra investeringarna i den nationella planen
och att inte gora det. Analysen bygger pa ett scenario dir EET-strategin ska
genomforas, vilket inte 4r planerat.2o° Trots att EET-strategin innebir en ligre
efterfragan pa biltrafik bestar trafikokningen till stérsta del av just biltrafik (se
tabell 4). Okningen i persontransportarbete ir troligtvis hogre 4n redovisat.

287 Miljskonsekvensbeskrivning for Nationell transportplan 2010-2021, Banverket med flera 2009:100.

288 Se exempelvis Inducerad trafikefterfragan i dagens modeller for planering av och beslut om
infrastruktur, Trafikverket 2011:052.

289 E.post fran foretridare for Trafikverket 2011-11-28.

299 EET-strategin innebar som redovisats i avsnitt 6.1, héga koldioxidskatter.
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6.2.4

Som framgitt ovan har inte trafikverken tagit fram nigon motsvarande prognos
for hur persontransportarbetet paverkas av investeringsplanen i ett scenario
utan EET-styrmedel.

For berikningen av den langviga trafiken ir endast forbittringar i utbudet
for jarnvig medtagna i prognoserna. Utbudet f6r langviga personbils- och
busstrafik halls oférandrat och paverkar dirfor inte prognoserna.>

Prognoser for godstransporter

Prognoser for godstransporter tas fram med hjilp av godstransportmodellen
Samgods. Samgods innehéller liksom Sampers alla viktigare vigar och
jarnvigar. Modellen dr dock inte lika utvecklad som persontransportmodellen,
vilket bland annat har konstaterats i Riksrevisionens rapport 2010:27.292 Under
atgirdsplaneringen tog trafikverken fram prognoser for godstransportarbetet
med och utan investeringarna i den nationella planen for att analysera och
beskriva effekterna av investeringarna.

Nya vagar ingar inte i prognosen 6ver godstransportarbete

Nir trafikverken gjorde prognoser 6ver godstransportarbetet ar 2020 ingick
inte alla investeringar i den nationella planen. Satsningar for 48 miljarder
kronor i jarnvigssystemet ingdr i analysen av effekter pa fordelning mellan
trafikslag som foljer av den nationella planen. Diremot har nya investeringar
ivignatet och i sjofartens infrastruktur inte lagts till i prognosen.2% Det
innebdr att den relativa nyttan av jirnvigsnitet okar jamfort med nyttan av

vig- och sjétransporter. Trafikverken bedémde att det f6r nirvarande inte finns
forutsittningar for transportprognoser som inkluderar effekter av investeringar
inom samtliga trafikslag.2o4

I prognosmodellerna paverkas inte efterfragan pa godstransporter av
utbudet pa infrastruktur

Prognosmodellerna f6r godsprognoser ir ofullstindiga pa si vis att efterfragan
pa godstransporter inte kan paverkas av ett férandrat utbud av infrastruktur.
Investeringarna i den nationella planen genererar endast en omflyttning av
transporter inom transportsystemet,?% utan att de totala trafikvolymerna i
prognosen paverkas.>o¢

29" Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124, s. 29.
292 Férvaltningen av samhillsekonomiska metoder inom infrastrukturomradet, Riksrevisionen 2010:27.
293 Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124, s. 32.
294 Trafiktekniska handledningen for Sampers/Samkalk (2009).

295 Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124, s. 32.

296 E_post fran foretradare for Trafikverket 2011-11-28.
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Prognoserna for godstransportarbetet genomfordes i ett scenario med
antaganden om kilometerskatt f6r tung trafik och kraftfulla skattehtjningar
pa diesel (EET), vilket skapar overflyttningseftekter till jirnvig i modellen.297
Utfallet av prognosmodellen blir dirfor att den nationella planen leder till en
overflyttning av godstrafik fran vig till jirnvig.298

Med det hir sittet att rikna blir effekten av investeringarna i planen

(allt annat lika) att godstransporterna pa vig minskar med nistan 2
miljarder tonkilometer. Detta dr anméarkningsvirt och kan jaimforas med
persontransportprognosen, som ger resultatet att vigtrafiken 6kar som en
effekt av planen (se tabell 4 ovan).

Godstransporterna pd jirnvig 6kar i prognosmodellen, vilket ir en konsekvens
av att nya jarnvigar ingir i analysen, medan nya vigar inte ingdr (se tabell 5
nedan).

Tabell 5: Férandring i godstransportarbete som en effekt av investeringarna i nationella
planen enligt Samgods-modellen (miljoner tonkilometer)

Transportslag 2020 (utan plan) 2020 (med plan) Differens
Vig 52 400 50 600 -1800
Jarnvag 23 500 26 300 2800
Sjofart 52 90O 51 500 -1400
Summa 128 800 128 400 - 400

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Planprognos 2020 godstrafik, Banverket med
flera 2009299

Av tabellen framgar att det totala godstransportarbetet enligt prognosmodellen
Dblir i stort sett of6randrat r 2020, oavsett om investeringarna genomfors
eller inte. Detta 4r en effekt av att godsprognosmodellen inte tar hinsyn

till den trafik6kning som f6ljer av ett 6kat utbud av transportkapacitet och
transportkvalitet.

297 Den sa kallade EET-strategin innehaller styrmedel som exempelvis kilometerskatt fér tung trafik
(cirka 1 krona per km i genomsnitt) och héjda brinslekostnader (dieselpris fran 10,76 till 17,67
kr/l) 2006-2020).

298 Godsprognoserna identifierar éverflyttningar av godstransporter mellan olika trafikslag. Med
investeringarna i planerna 6kar gods pa jirnvig, medan vig och sjéfart minskar. Se Samlad
beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124, s. 32.

299 Se Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124.
Minskningen beror sannolikt p& éverflyttningar av trafik, dir vissa fardval blir kortare med
investeringsplanen. Observera att det inte innebér en nettominskning av godstransportarbetet
totalt sett, har diskuteras de prognostiserade effekterna av planen.

88

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: HALLBAR UTVECKLING — KLIMAT

Ofullstiandig analys av godstransporter ger skenbart minskade
koldioxidutslipp i trafikverkens prognosmodeller

Figuren nedan illustrerar hur koldioxidutslipp frin olika delar av
transportsektorn paverkas av investeringarna i den nationella planen. Som
framgitt ovan tar trafikverkens prognoser for personbiltrafik viss hinsyn till
att tillgdngen till infrastruktur paverkar efterfrigan pa resor.3°° Vigtrafiken
forvintas 6ka som en effekt av planen, och sa dven koldioxidutslippen fran
personbilar (bla stapel). Effekten skulle vara dnnu stérre om trafikverken hade
gjort analysen i ett scenario som utgér fran planerade koldioxidskatter och
andra atgdrder, istillet for som nu frin EET-strategin.

For de tunga godstransporterna (svart stapel) dr forutsittningarna

annorlunda. Som nimns ovan tar inte godsprognosmodellen hinsyn till

att nya vigar eller 6kad tillgang till infrastruktur paverkar efterfragan pa
godstransporter. Resultatet i prognosmodellen blir att utbyggnaden av vignitet
ger firre godstransporter (mitt i tonkilometer) pa vig och dven minskade
koldioxidutslapp fran tung lastbilstrafik, vilket sannolikt ar felaktigt.

Figur 12: Effekter pa koldioxidutsldpp (tusen ton) av investeringarna i den nationella
planen enligt prognosmodellerna, férdelat pa trafikslag ar 2020.
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Kdlla: Riksrevisionens bearbetning av Dokumentation av berikningar av koldioxidutsléipp for
olika scenarion i atgdrdsplaneringen, WSP 2010-12-30

399 Se avsnitt 6.2.2 om hur tillgangen till infrastruktur paverkar efterfragan och hur Trafikverkets
modeller viger in detta.

RIKSREVISIONEN 89



INFRASTRUKTURPLANERING — PA VAG MOT KLIMATMALEN?

6.2.5

Trafikverkens bedomning av planens samlade effekter pa koldioxidutslippen
under forutsittning att EET-strategin genomfors ir att planen ger en
nettominskning av koldioxidutslapp. Personbiltrafikens utsliapp ékar med

110 0oo ton koldioxid per ir, medan utslippen frin tunga lastbilar minskar
med 120 ooo ton koldioxid per ar. Den ofullstindiga prognosens* av
godstransporternas utveckling, och dirmed av dess koldioxidutslipp, tar

i prognosmodellen till stor del ut effekten av de ckade utslippen frin
personbilar.

Banavgifter pdverkar efterfragan pa jdrnvigstransporter

Under atgirdsplaneringen efterfrigade regeringen sarskilt alternativa
finansieringsldsningar for att utka den statliga planeringsramen. Som en del
i detta angav regeringen i inriktningspropositionen att ”det finns utrymme f6r
att hoja banavgifterna”.3>*2 De 6kade intikterna skulle enligt regeringen utgora
tillskott till finansieringen av 6kade insatser for drift och underhall.

I faststillelsen av den nationella planen skrev regeringen att "utveckling av
banavgifterna kommer att leda till successivt 6kade avgiftsnivéer.” Intikterna
fran banavgifter beriknades sammantaget uppga till 15,6 miljarder kronor
under planperioden (2010-2021), vilket dr mer dn dubbelt s mycket som de
6,8 miljarder kronor som gillde enligt 2010 ars avgiftsniva.>>s I figur 13
redovisas Trafikverkets forslag pa hur banavgiftsuttaget skulle kunna
implementeras fram till ar 2021.

39" Ofullstindig sa till vida att analysen inte viger in tillkommande viginvesteringar eller 6kad
efterfragan som en konsekvens av 6kade transportmajligheter.

392 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for héllbar tillvéixt, prop. 2008/09:35,
Héjda banavgifier och deras effekter i ett trafikslagsovergripande perspektiv, Trafikverket 2011:080.

393 Atgdrdsplanering for transportsystemet 2010-2021, regeringens skrivelse 2009/10:197.
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Figur 13: Trafikverkets exempel pa banavgiftsuttag under planperioden
(miljoner kronor, 2009 &rs prisniva)
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Kéilla: Hojda banavgifter och deras effekter i ett trafikslagsévergripande perspektiv,
Trafikverket 2011:080

Effekter av hojda banavgifter ingick inte i analysen

Under arbetet med den nationella planen gjordes inga analyser av effekterna
av banavgiftshojningen pé transportarbetet.’°# I efterhand har dock Trafikverket
gjort en utvirdering: Avgifternas andel av fordonskostnaderna 6kar for
godstrafiken fran 5 procent ar 2009 till i genomsnitt 14 procent ar 2020.
Motsvarande uppgifter f6r persontrafiken ir en 6kning fran 4 till u procent.>s

Enligt Trafikverkets utvirdering blir resultatet av de héjda avgifterna att
persontransportarbetet pa jirnvig minskar med 3,5 procent (omkring 500
miljoner personkilometer) och att godstransportarbetet pa jirnvig minskar
med 4,6 procent (omkring 1 miljard tonkilometer). Trafikverkets slutsats dr att
de héjda banavgifterna kommer att leda till en 6verflyttning av transportarbete
fran jarnvig till frimst vigtransporter. Sammantaget innebir det att
atgirdsplaneringen overskattar trafik pa jarnvig och underskattar transporter
pa vig. Det innebir att koldioxidutslippen till f6ljd av den nationella planen
dven i detta avseende har underskattats.

394 Orsaken till detta var att Trafikverket inte bedémde att man hade tillrackliga modeller fér detta.
Héjda banavgifier och deras effekter i ett trafikslagsovergripande perspektiv, Trafikverket 2011:080.

395 Hgjda banavgifter och deras effekter i ett trafikslagsévergripande perspektiv, Trafikverket 2011:080.
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6.2.6 Prognoser éver koldioxidutsldpp fran nya personbilar

I samband med atgirdsplaneringen ar 2008 gav trafikverken konsultféretaget
WSP i uppdrag att ta fram en bilparksprognos for ar 2020, dven i detta
sammanhang med utgidngspunkt i EET-strategin. Verken ville att kalkylerna
skulle viga in den effekt som EET-strategins klimatstyrmedel fick pa
bilparkens sammansittning, inte minst eftersom en hogre koldioxidskatt styr
konsumenter att vilja mer brinslesnila fordon. Prognosen innefattar andel
anvindning av olika drivmedel och brinsleférbrukning f6r olika fordon, liksom
bilparkens genomsnittliga kérkostnader och genomsnittliga koldioxidutslipp
per kilometer dren 2020 och 2040. Prognosen har legat till grund fér de
sambhillsekonomiska kalkylerna och redovisningen av klimatpaverkan i den
nationella planen.>*® Riksrevisionen har granskat hur bilparksprognosen

togs fram och vilka utgdngspunkter och antaganden som lag till grund for
resultaten.

Optimistiskt antagande om introduktion av elbilar i den nationella planen

Under atgirdsplaneringen antogs att andelen laddhybrider ar 2020 skulle
uppga till 45 procent av nybilsférsiljningen och 10 procent av hela den
svenska bilparken, vilket motsvarar drygt 400 ooo laddhybrider. I samband
med den forskningsoversikt som Riksrevisionen litit genomf6ra har ett

flertal experter pa omréidet intervjuats. Samtliga bedémare menar att andelen
batterielbilar och laddhybrider kommer att uppga till mellan nagra procent
och 10 procent av bilparken ar 2020.3°7 Energimyndighetens studie fran ar
2009 visar motsvarande bild.*® Myndigheten uppskattar att det kommer att
finnas omkring 85 ooo laddhybrider och batterielbilar i Sverige ar 2020, vilket
motsvarar omkring tva procent av bilparken.

I figuren nedan presenteras en genomgang av publicerade prognoser

for etablering av elbilar till &r 2020. Trafikverkens antagande under
atgirdsplaneringen ir mycket optimistiskt jamfort med 6vriga bedomningar
som Riksrevisionen har tagit del aw.

396 Uppdraget utvidgades senare till att dven omfatta en prognos fér ar 2040.

397 Bilaga 3: Potential fér ny fordonsteknik och férnybara drivmedel inom végtransportsektorn.
Av Trafikverkets faktagranskning av Riksrevisionens granskningsrapport framgar att
myndighetens interna expertis delar dessa bedémningar. Trafikverket lyfter fram andra
planeringsunderlag dir andel av kérstricka pa el uppskattas till 3 procent 2020 och
21 procent 2030.

398 Kunskapsunderlag angdende marknaden for elfordon och laddhybrider, Energimyndigheten 2009:20.
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Figur 14: Prognos fér andel elbilar av nybilsférsiljningen ar 2020
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Kéilla: Riksrevisionens forskningsoversikt, Potential fér ny fordonsteknik och férnybara drivmedel
inom vigtransportsektorn

Koldioxidutslapp vid produktion av el ingar inte i kalkylerna

Som framgitt av kapitel 5 genereras koldioxidutslipp inte bara vid
forbrinningen av drivmedel i fordonen, utan iven vid produktion och
distribution av drivmedel. Detta ar sirskilt betydelsefullt f6r biodrivimedel och
eldrivna fordon vars (fossila) koldioxidutslipp dr sma under f6rbrinning.

For eldriven trafik riknade inte trafikverken under atgirdsplaneringen

med nagra koldioxidutsldpp fran produktion av energi. Dirmed

antogs koldioxidutslippen fran 6kad spar- och elbilstrafik vara noll.3*9
Koldioxidutslippen fran elproduktion ir dock langt ifrin férsumbara, och
resultatet av berdkningarna innebir en underskattning av de koldioxidutslipp
som f6ljer av den nationella planen.3°

Koldioxidutslapp vid produktion och distribution av biodrivmedel ingar
inte i kalkylerna

Koldioxidutslippen fran produktion och distribution av drivimedel dr
visentliga dven nir det géller utslipp fran biodrivmedel.3* For bensin och
diesel dr detta av nigot mindre betydelse, medan effekten kan vara betydande

399 Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124,
s. 78. | Trafikverkets faktagranskning av Riksrevisionens granskningsrapport 2012-02-02 uppger
myndigheten att detta berodde pa en miss i den interna kommunikationen och att Trafikverket
framéver riknar enligt rekommendation fran Handledning fér berikning av energieffektivisering och
forindrade CO2-utslipp, Trafikverket 2011-09-06.

31° Se kapitel 5 eller Bilaga 3.

31" Utsldpp fran biodrivmedel utvecklas i Biodrivmedel for béttre klimat — Hur anvinds skattebefrielsen,
Riksrevisionen 2011:10.
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f6r etanol, beroende pa hur den produceras.»* Under atgirdsplaneringen
valde trafikverken dock att enbart rikna med de emissioner som uppstar vid
brinsleférbrinningen .3

Under atgirdsplaneringen gjordes antagandet att andelen etanolbilar skulle
oka kraftigt, fran bara nagra procent av bilparken till mer dn 50 procent

ar 2040 (se figur 15 nedan).3+ Bedémningen skiljer sig visentligt frin den
forskningséversikt som Riksrevisionen latit géra. Dir antas brinslesnala
dieselbilar 6ka kraftigt, medan etanolbilar inte stir sig i konkurrensen.

Figur 15: Trafikverkens prognos for andelen etanolbilar i bilparken 2006-2040
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Kéilla: Bilparksprognos i atgdrdsplaneringen, WSP 2008

312 Trafikverken kommenterade detta i atgirdsplaneringen. De fossila koldioxidutsldppen bedéms

6ka nagot om hinsyn tas till att produktion, foradling och distribution genererar viss del fossil
koldioxid. Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och linsplaner 2010-2021, Trafikverket
2010:124, S. 96-97.

33 Samlad beskrivning — Effekter av nationell plan och ldnsplaner 2010-2021, Trafikverket 2010:124,
s. 96.

314 Bilparksprognos i dtgiirdsplaneringen, WSP 2008.
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Underskattat bilinnehav leder till underskattad trafikprognos och
underskattade koldioxidutslapp

For att prognostisera hur manga personbilar som finns i landet tillimpar
Trafikverket en sirskild bilinnehavsmodell. Bilinnehavet spelar en viktig roll
for prognosens trafikvolym.’s Ju hogre bilinnehav, desto stérre blir efterfragan
pé resor med bil i modellen. Ett centralt ingdngvirde i bilinnehavsmodellen r
brinslepriset, uttryckt i kronor per liter. Hogre brinslepris antas generera ett
lagre bilinnehav.

Ett problem med att utgd fran brinslepriset (kronor/liter) for att prognostisera
bilinnehavet 4r att modellen pa sa sitt blir okinslig f6r férnyelse av bilparken.
Korkostnaden f6r nya fordon med lagre brinsleférbrukning paverkas inte i
samma utstrickning av hogre brinslepriser, vilket leder till att bilinnehavet
underskattas i prognosen. Det blir extra problematiskt eftersom andra
prognosmodeller som Trafikverket tillimpar ir utformade just for att finga
hur den genomsnittliga brinsleférbrukningen i bilparken paverkas av hogre
brinslepriser.

Trafikverkets bilparksmodell prognostiserar en snabb omstillning mot
brinslesnalare fordon som en konsekvens av hogre koldioxidskatter.
Samtidigt utgar bilinnehavsmodellen fran att kostnaden f6r att kora bil foljer
brinslepriset, vilket alltsa inte 4r konsistent i prognosmodellen.3”

Trafikverken upptickte detta problem for sent for att hinna atgirda det under
tgirdsplaneringen. I efterhand genomférdes en analys dir ett nytt bilinnehav
togs fram genom att justera bensinpriset per liter for att kompensera f6r den
minskade brinsleférbrukningen. Analysresultatet visade att bilinnehavet
hade underskattats med omkring 250 ooo bilar (eller 7 procent) under
atgirdsplaneringen. Trafikverken konstaterar att en konsekvens av detta ar

att koldioxidutslippen 6kar mer 4n tidigare beriknat, eftersom en 6kning i
bilinnehav dven medfor att personbiltrafiken kar.»®

35 Bilinnehavsmodellen tar fram antalet bildgare och antalet kérkort genom att berikna ut- och
intride som bildgare uppdelat pa alder, kén och kommun. Modellen styrs bland annat av
BNP-utveckling per capita och bensinpriset. Se till exempel Persontransportprognoser 2020 och
2040, Banverket - Vigverket s. 22.

316 Den modell som prognostiserar hur mdnga bilar som bilparken bestar av (bilinnehavsmodellen)
utgar fran brdnslepriset (kronor per liter) medan den modell som prognostiserar vilka egenskaper
fordonen i bilparken har (bilparksmodellen) utgér fran brinsleférbrukningen (kronor per mil).
Se till exempel Persontransportprognoser 2020 och 2040, Banverket - Vagverket s. 23.

377 Trafikverket tilligger i faktagranskning av Riksrevisionens granskningsrapport att myndigheten
inte langre anvinder bilparksmodellen.

38 Alternativa scenariers paverkan pa lsnsamhet, Banverket med flera, 2009:98, s. 15.
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6.3 Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionens granskning av de analys- och prognosmodeller som

trafikverken anvinder for att mita effekten av den nationella planen visar att

koldioxidutslippen underskattas i flera led.

I regeringens direktiv till trafikverken infor atgirdsplaneringen saknades
uppgifter om vilken klimatpolitik regeringen planerade. Som en foljd

av detta utgar trafikverkens bedémning av utfallet av nationella planen,
avseende forindrat transportarbete och klimatpaverkan (koldioxidutslipp)
fran de klimatstyrmedel (EET) som sedan inte kom att beslutas av
regeringen.

Trafikverken bedomer utifran detta antagande att de totala
koldioxidutslappen fran transportsektorn blir ligre som en effekt av
investeringarna i den nationella planen. Trafikverken har dock inte
analyserat planens effekter i ett scenario utan EET-strategins styrmedel.
Antagandet om att EET-strategin skulle inféras paverkade prognoserna
for persontransportarbetet, det vill siga hur mycket vi antas resa med bil,
tag och buss. Om styrmedlen i EET-strategin skulle inféras, skulle det
bidra till en kraftig 6verflyttning av trafik fran vig till jarnvig. Dessutom
skulle det totala transportarbetet minska i ett scenario med klimatpolitiska
styrmedel. Det skulle ocksa frimja omstillningen till en brinslesnélare
bilpark.

Enligt trafikverkens prognoser ckar resor med bil i ungefir dubbelt sa hog
takt utan EET-dtgirder som med EET-atgirder. Detta fir stort betydelse
f6r berdkningen av koldioxidutslipp, eftersom transportarbete pa vig ir
betydligt mer koldioxidintensivt d4n transportarbete pa jarnvig och sjofart.
Ny infrastruktur genererar nya malpunkter {6r transporter, i form

av handelscentrum, arbetsplatser och pa sikt dven bostider, vilket
sammantaget kan antas 6ka efterfragan pa transporter och dirmed iven
dess koldioxidutslipp. Effekter av den hir typen analyseras inte med
Trafikverkets prognosverktyg.

Godsprognosmodellen ir konstruerad s att investeringarna i den
nationella planen endast genererar en omflyttning av transporter, utan

att den totala efterfragan pi transporter antas paverkas. I Trafikverkets
prognos for den nationella planens effekter pa godstransportarbetet ar
2020 ingdr inte de nya viginvesteringarna. Det ir enbart effekten av

nya jiarnvigar, inte vigar, som ingar i analysen av den nationella planens
effekter pa godstransportarbete och dess koldioxidutslipp.

Resultatet av den prognosmodell som trafikverken anvinde f6r
godstransporter i dtgirdsplaneringen blir att utbyggnaden av nya

vigar leder till firre godstransporter pa vig (med nistan 2 miljarder
tonkilometer, som en konsekvens av investeringarna i nationella planen)
och dirmed dven minskade koldioxidutslipp fran tung lastbilstrafik. Detta
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ir anmirkningsvirt och kan jimf6ras med persontransportprognosen,
som ger resultatet att transportarbetet pa vig okar som en effekt av
planen.

® Hojda banavgifter leder till 6verflyttning av transportarbete pa jarnvig till
fraimst vigtransporter. Under arbetet med den nationella planen gjordes
inga analyser av effekterna av de hojda banavgifter som regeringen
aviserat. Andelen koldioxidintensiva transporter underskattas siledes i
analysen av effekterna av den nationella planen.

e Riksrevisionens forskningsoversikt visar att den uppskattning av
andelen elbilar som gjordes under atgirdsplaneringen (45 procent av
nybilsférsiljningen) dr mycket optimistisk. Expertbedémningar visar att
andelen snarare uppgar till fem till 10 procent av bilparken ar 2020.

® Koldioxidutslapp vid produktion av el ingar inte i trafikverkens
samhillsekonomiska kalkyler. Koldioxidutslappen fran 6kad spar- och
elbilstrafik antas vara noll. Koldioxidutslidppen fran elproduktion dr dock
inte férsumbara, varfor det blir felaktigt att inte rikna in dessa.

® Koldioxidutsldappen fran produktion och distribution av drivmedel
ir visentliga dven nir det giller utslipp fran biodrivmedel. Under
atgirdsplaneringen valde trafikverken dock att enbart rakna med de
emissioner som uppstar vid brinsleférbrinningen.

¢ Bilinnehavet underskattades i prognosmodellerna till atgirdsplaneringen.
Dirmed underskattas dven koldioxidutslippen, eftersom en 6kning
i bilinnehav medfor att dven personbiltrafiken, och dirmed dven
koldioxidutslippen, dkar.
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7.1

Koldioxidutslapp i samhallsekonomiska
kalkyler

Under atgirdsplaneringen for perioden 2010-2021 betonade regeringen
vikten av att prioriteringen av objekt skulle utgi fran samhillsekonomiska
analyser. Av kapitel 3 framgar dock att regeringen i praktiken redan

hade last planeringsramen mellan vigar och jirnvigar. Dirmed hade de
sambhillsekonomiska kalkylerna liten betydelse f6r fordelningen mellan vig-
och jarnvigsinvesteringar.

Granskningen ir inriktad mot hur infrastrukturplaneringen beaktar
effekter pa klimatmalen. Investeringarnas klimatpaverkan vigs in i de
samhillsekonomiska prognos- och kalkylmodellerna och tillimpningen av
dessa ingar darfor i granskningen.

Sambhillsekonomiska kalkyler viger in ett pris pa koldioxidutslapp.
Riksrevisionens iakttagelser visar dock att koldioxidutslapp sillan far betydelse
for utfallet av de samhillsekonomiska kalkylerna. Det 4r i huvudsak andra
effekter som péverkar kalkylresultatet, som restidsvinster och trafiksikerhet.

En 6vergripande iakttagelse ir att 6kade koldioxidutslipp i kalkylmodellerna
kan vigas upp av andra storre och positiva effekter. Av detta foljer att nir de
mest samhillsnyttiga objekten prioriteras, kan det vara samhillsekonomiskt
l6nsamt att lata koldioxidutslidppen fortsitta 6ka, vilket motverkar klimatmalen.
Dirfor behover resultatet av infrastrukturplaneringens samhillsekonomiska
kalkyler vigas mot de krav pa absoluta utslappsminskningar som stills enligt
riksdagens klimatmal.

Samhillsekonomiska kalkyler utgor en viktig
utgangspunkt i infrastrukturplaneringen

Den sambhillsekonomiska kalkylmetodiken ir ett verktyg som ska ge
beslutsfattare underlag for att kunna fatta beslut som sikerstiller att
samhillets resurser investeras i de objekt som ger storst nytta. Under
dtgardsplaneringen genomférdes omkring 500 samhillsekonomiska kalkyler
for olika infrastrukturinvesteringar. Tillimpningen av samhallsekonomiska
kalkyler i infrastrukturobjekt har pagatt sedan bérjan av 1970-talet och har
utvecklats och forfinats kontinuerligt genom att fler effekter har inkluderats i
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7.1.1

beridkningarna. I samhillsekonomiska kalkyler virderas bade samhillsnyttor
och negativa effekter for samhillet i ekonomiska termer. Nyttor och negativa
effekter stills mot varandra och mot investeringskostnaden, vilket gor det
mojligt att rikna fram en 16nsamhetskvot for olika objekt.® P4 sa sitt kan olika
investeringsalternativ jimforas.

En samhillsnytta av en infrastrukturinvestering kan till exempel vara
tidsvinster, som kan uppsta nir en ny forbindelse mojliggor en kortare firdvig,
eller som en foljd av hogre hastigheter som medf6r en snabbare resa for
trafikanter. Infrastrukturinvesteringar ger dven upphov till negativa effekter
(uppofiringar), som virderas till en samhillsekonomisk kostnad. Ett exempel
pa en negativ effekt dr 6kade koldioxidutslapp.

En samhillsekonomisk analys av atgirder i transportsektorn bestar i regel av
en samhaillsekonomisk kalkyl, som inkluderar de positiva och negativa effekter
som kan virderas i pengar, och en kompletterande beddmning av sddana
effekter som inte har varit méjliga att virdera i pengar.

Samhidillsekonomisk l6nsamhet uttryckt som nettonuvdrdeskvot

Under atgirdsplaneringen genomfordes samhillsekonomiska kalkyler for att
ge underlag till prioriteringen mellan olika itgdrder och investeringar. Den
samhillsekonomiska kalkylen kan forenklat beskrivas i fem steg:

1. Forst summeras alla virderade samhdllsnyttor och negativa effekter for
trafikanter och for samhillet i 6vrigt i kronor for ett givet ar. Nyttor och
negativa effekter kan till exempel vara férandringar i restid, trafikolyckor,
eller miljoeffekter som uppstar till f6ljd av investeringen.

2. Sedan diskonteras3*° det arliga nettot av samhillsnyttor och negativa
effekter 6ver kalkylperiodens 40 ar med 4 procent. Diskonteringen
medfor att samhillsnyttor och negativa effekter i nirtid viktas hogre 4n de
som intriffar lingre fram i tiden.

3. Direfter summeras de diskonterade samhillsnyttorna och negativa
effekterna 6ver hela perioden, exklusive investeringskostnaderna, till ett
nuvirde, det vill siga det sammanlagda samhillsekonomiska virdet av
investeringen for hela kalkylperioden (uttryckt i kronor).

4. Inista steg dras investeringskostnaden fran nuvirdet. P4 si sitt erhalls
nettonuvdrdet.

319 De samhillsekonomiska effekterna av en investering kan vara bade positiva och negativa.
Nir dessa summeras genereras en nettonytta. Den ekonomiska kostnaden fér att bygga
infrastrukturen, det vill siga investeringskostnaden, hanteras separat i den samhaillsekonomiska
kalkylen.

32° Diskonteringen beskrivs mer utférligt i avsnitt 7.2.4.

100 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN GRANSKAR: HALLBAR UTVECKLING — KLIMAT

7.1.2

5. [ettsista steg presenteras resultatet av den samhillsekonomiska kalkylen,
i form av en nettonuvdirdeskvot (NNK). Nettonuvirdeskvoten beriknas
genom att nettonuvirdet divideras med investeringskostnaden.’*

En positiv nettonuvirdeskvot indikerar att investeringen ir 16nsam. I teorin
innebir nettonuvirdeskvoten 1 att samhillet fir en fortjanst pa ytterligare en
krona f6r varje investerad krona netto. Nir nettonuvirdeskvoten dr omkring
noll dr det osikert om investeringen kommer att bli samhéllsekonomiskt
l6nsam, medan en negativ nettonuvirdeskvot indikerar att det inte 4r
sambhillsekonomiskt motiverat att géra investeringen.

Koldioxidutsldpp i samhdillsekonomiska kalkyler

Samhillsekonomiska kalkyler ger inte alla svar

I sitt ideala tillstind innefattar den samhillsekonomiska analysen samtliga
effekter av en dtgird i sambhillet, i form av féridndringar i vilbefinnande uttryckt
i pengar.3**> Samhaillsekonomiska kalkyler fangar dock inte in virderingar av
kollektiva samhillsnyttor och kostnader, eller fordelningen av dessa.>» Det dr
darfor svart att i en samhillsekonomisk analys ta hinsyn till exempelvis en
onskad hallbar utveckling och langsiktiga klimatmal.

Arbetsgruppen for samhillsekonomiska kalkyl- och analysmetoder (ASEK)3>+
som leds av Trafikverket har formulerat detta enligt foljande: "I praktiken har
alltsa bade marknadsekonomin och CBA3* en tendens till kortsynthet pa grund
av bristen pa information och osidkerhet om framtiden. Detta problem kan
16sas genom att kravet pad samhillsekonomisk effektivitet kompletteras med

ett krav pa langsiktig hallbarhet.”s2¢

Ett forsta forsok till komplement dr den samlade effektbed6mningen som
trafikverken har tagit fram, dir den samhillsekonomiska analysen ir en
del av tre och ska jimforas parallellt med en férdelningsanalys och en
maluppfyllelseanalys.>”

32! Nettonuvirdeskvoten (NNK) ér den enhet som anvinds av Trafikverket fér att jamféra
|6nsamheten mellan olika investeringsobjekt.

322 Okningar av vilbefinnande i den samhillsekonomiska analysen &r atgdrdens samhillsnyttor,

medan minskningar av vilbefinnandet 4r projektets negativa effekter (uppoffringar).

323 Persson, Martin & Sterner, Thomas: Konsensus i forindring — klimatekonomi efter Stern.
Sambhiillsekonomiska principer och kalkylvirden fér transportsektorn, SIKA 2008:3.

324 ASEK star for Arbetsgruppen fér samhillsekonomiska kalkyl- och analysmetoder inom
transportomréadet. Gruppen dr en myndighetsgemensam arbetsgrupp som leds av Trafikverket.
| gruppen ingar utdver representanter fran Trafikverket dven representanter fran Naturvardsverket,
Sjofartsverket, Svensk kollektivtrafik, Transportstyrelsen, Vinnova och Trafikanalys.

325 CBA star for "Cost-benefit Analysis” och avser en typ av samhillsekonomiska kalkyler.

326 Samhiillsekonomiska principer och kalkylvdrden for transportsektorn, SIKA 2008:3.

327 Trafikanalys i faktagranskning av Riksrevisionens granskningsrapport 2012-02-01.
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Koldioxidutslapp blir sillan avgérande for ett objekts lonsamhet

De prissatta effekter som r6r miljopaverkan paverkar generellt resultatet i
en samhillsekonomisk kalkyl f6r transportinfrastruktur i liten utstrickning.
Koldioxidutslipp utgor endast en liten del av virderade samhallsnyttor

och kostnader, jamfort med restidsvinster, trafiksikerhetsvinster och
investeringskostnader, och blir dirmed sillan avgérande f6r objektets
lonsamhet. Detta illustreras i figur 16328

Av de samlade samhillsnyttorna och kostnaderna som genereras av enskilda
investeringsobjekt under atgirdsplaneringen utgor koldioxidutslapp i
genomsnitt 5-6 procent.>*

Figur 16: F6érdelning av nyttor och kostnader i en samhillsekonomisk kalkyl exempel
Viared - Krakered33®

Mkr

1000

Restid privat
800

600 Restid niringsliv

400 ——— E—
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Trafiksdkerhet

(¢]
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-200

-400

Investeringskostnader
- 600

Kéilla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket

328 Samlad effektbedomning for Viared — Krakered, 2009-11-10. Exemplet i figuren ir representativt
fér fordelningen av samhillsnyttor och kostnader i en samhillsekonomisk kalkyl for
infrastrukturinvesteringar.

329 Riksrevisionens bearbetning av data fran Trafikverket.

339 Virdena dr diskonterade till ar 2010. | restid privat inkluderas utéver restid och reskostnad
dven vigavgifter och forseningar. | restid naringsliv ingéar dven bland annat tidskostnader fér

godstransporter. Trafikforetag star for biljettintikter och trafikeringskostnad, medan budgeteffekter

inkluderar drivmedelsskatter, moms och banavgifter. Av emissioner utgér koldioxidutslapp
huvuddelen.
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7.2

7.2.1

Viktigt att beslutsunderlagen vager in koldioxidutslapp pa
ett rattvisande satt

Den infrastruktur som planeras och byggs idag genererar koldioxidutslipp
och péverkar transportmonster och efterfragan pé resor och transporter
under ling tid framéver. Det dr darfor viktigt att beslutsunderlagen viger in
investeringarnas klimatpaverkan pi ett rittvisande sitt.»

I detta avsnitt redovisas hur koldioxidutslipp inkluderas i samhillsekonomiska
kalkyler. I syfte att undersdka hur olika faktorer paverkar utfallet av kalkylerna
har Riksrevisionen latit genomfora tre olika kinslighetsanalyser av fyra

utvalda vigobjekt frin den nationella planen. Kinslighetsanalyserna innefattar
effekter av att inkludera koldioxidutslipp fran byggnation, drift och underhall,
effekter av att dndra diskonteringsrinta for koldioxid, samt analyser av

hur kalkylresultatet paverkas av minskade trafikvolymer pa viag. Urvalet av
viginvesteringar till kinslighetsanalyserna utgar bland annat fran vilken
nettonuvirdeskvot de har och utvecklas mer i bilaga 2.

Koldioxidutsldpp vigs in genom ett kalkylvdirde

For att viga in utslipp av koldioxid som en effekt i den samhillsekonomiska
bedomningen av infrastrukturobjekt tillimpas ett kalkylvirde f6r koldioxid.

I Sverige tillimpas sedan drygt tolv ar tillbaka ett kalkylvirde pa 1,50 kronor
per kilo koldioxid. Kalkylvirdet ir baserat p4 den nivd pa koldioxidskatten
som beriknades vara nédvindig for att na riksdagens mal, att till 2010 minska
koldioxidutsliappen fran inrikes transporter till 1990 rs nivd.»? Det svenska
kalkylvirdet f6r koldioxid 4r saledes kopplat till en tidigare politisk ambition.’s

I vissa lander baseras kalkylvirdet f6r koldioxid pa uppskattade skadekostnader.
Det vill siga den uppskattade kostnaden for de skador som antas uppsta

som en konsekvens av att slippa ut ett kilo koldioxid. Att faststilla de
samhillsekonomiska kostnader som foljer av ett visst koldioxidutslapp ar

dock forenat med stora osidkerheter.3

331 Riksdagens trafikutskott har uttalat att investeringar i ny infrastruktur sammantaget behéver
bidra till att minska koldioxidutslappen, och att det krévs en prioritering av projekt som
bidrar till en sadan utveckling. Framtidens resor och transporter — infrastruktur for héllbar tillvéixt,
bet.2008/09:TU2, s. 187.

332 | den senaste klimatpropositionen valde regeringen att ta bort det specifika malet for
transportsektorn till 2010, utan att ersitta det med nagot nytt mal. Pa sa sitt saknar kalkylvirdet
fér koldioxid grund i den svenska klimatpolitiken idag. Malet naddes dock inte, istéllet 6kade
koldioxidutsldppen med 8 procent.

333 Trafikverket uppger i faktagranskning av Riksrevisionens granskningsrapport att "Infér
kommande ASEK-omgang planeras reala relevanta férandringar i virderingar fér savil onyttor
som nyttor.”

334 Hantering av klimatvdrdering i infrastrukturobjekt, VTI 2010, s. 14.
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7.2.2

I vissa internationella samhillsekonomiska modeller for
infrastrukturinvesteringar, bland annat i Storbritannien, gors en successiv
uppskrivning av koldioxidvirdet (liksom andra kalkylvirden) Gver
kalkylperioden.’s De svenska kalkylmodellerna dr dock inte uppbyggda f6r

en sadan successiv uppskrivning. I Trafikverkets kalkylmodeller Sampers och
Sambkalk tillimpas samma koldioxidvirde (1,50 kronor per kilo koldioxid) 6ver
hela 40-arsperioden.

Det svenska kalkylvirdet for koldioxid som inte utgar frin uppskattade
skadekostnader ger ett kalkylvirde som blir relativt hogt i en internationell
jamforelse.»° Trafikverket har gjort berikningar som visar att ett ligre
kalkylvirde som i kalkylmodellen 6kar successivt ger ungefir samma
effekt som ett hogre kalkylvirde som inte 6kar successivt i kalkylerna.»”
Riksrevisionen har inte granskat detta ytterligare.

Kcinslighetsanalyser av minskad trafik pa vig

Det ir stor skillnad mellan vad Trafikverket bedomer vara nédvindigt for
att na riksdagens miljokvalitetsmal om begrinsad klimatpaverkan och de
utgdngspunkter om trafikvolymer som de samhillsekonomiska kalkylerna
baseras pa.

Trafikverket konstaterar bland annat i sitt planeringsunderlag f6r begrinsad
klimatpaverkan att effektivare fordon, brinslen och infrastruktur inte dr
tillrackligt for att klara transportsektorns bidrag till riksdagens mal om
begrinsad klimatpaverkan.»® I planeringsunderlaget bedémer Trafikverket att
klimatmélen kan nis med bibehéllen tillgéinglighet genom en kombination av
atgirder, om biltrafiken minskar med 20 procent till ar 2030, frin 2004 édrs
niva.»o

De samhillsekonomiska kalkyler som ligger till grund for atgirdsplaneringen
bygger dock pi att persontransportarbetet med bil 6kar med 12 procent
mellan dren 2006 och 2020. Dessa kalkyler utgédr fran att de sa kallade

335 Samtidigt diskonteras dven virdena vilket bidrar till en kombination av real uppskrivning och
diskontering. Mer om diskontering i avsnitt 7.2.4.

336 Trafikverkets faktagranskning av Riksrevisionens rapport 2012-02-02.
337 Trafikverkets svar pa faktagranskning av Riksrevisionens granskningsrapport 2012-03-08.

338 Trafikslagsovergripande planeringsunderlag for begrinsad klimatpaverkan, Trafikverket 2010:095.
Se dven Begrinsad klimatpdverkan 2008-2017, Vigverket 2007:45, samt Klimatstrategi fr
vigtransportsektorn, Vigverket 2004:102.

339 Trafikslagsévergripande planeringsunderlag f6r Begrinsad klimatpaverkan, Trafikverket 2010:095.
Motsvarande analys gors i Klimatstrategi for vigtransportsektorn, Vagverket 2004:102, samt i
Begriinsad klimatpdverkan 2008-2017, Vigverket 2007:45.
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7.2.3

EET-styrmedlen infors.3+° Utan antagande om dessa styrmedel visar kalkylerna
att persontransportarbetet 6kar med 24 procent.

Riksrevisionen har tillsammans med konsultféretaget Trivector Traffic AB gjort
begrinsade kinslighetsanalyser av utvalda viginvesteringar frin den nationella
planen.3# Syftet har varit att undersoka vilken effekt en minskad trafikvolym
med 20 procent till r 2030 fir pa 16nsamheten f6r de utvalda objekten.

Minskad trafik pa vag paverkar restidsvinster mer én koldioxidutslapp
i kalkylerna

Begrinsade kinslighetsanalyser indikerar att 20 procent av de i
dtgirdsplaneringen l6nsamma viginvesteringarna i den nationella planen
riskerar att vara olonsamma om planeringen skulle inriktas pa att frimja ett
transportsnélare samhille i enlighet med Trafikverkets berdkningar.3+*

Kalkylresultatet paverkas inte i forsta hand av férindrade koldioxidutslipp, utan
av férandrade trafikvolymer. Med antagandet om en minskad trafikvolym blir
resultatet att restidsvinsten och dven nettonuvirdeskvoten minskar.

Under atgirdsplaneringen gjorde trafikverken kinslighetsanalyser dir
antaganden om trafiktillvixten dndrades {or att se hur det paverkade
samhillsnyttorna. Analyserna visade att nir trafikvolymerna antogs vara
oférandrade ledde det till att samhillsnyttorna minskade med 20-30 procent
jamfort med en analys dir trafiktillvixten f6ljer ordinarie trafikprognoser.3+

Kcnslighetsanalyser av att inkludera de koldioxidutsldpp som uppstar
vid byggnation och drift

Koldioxidutslapp uppstar inte bara genom den trafik som belastar exempelvis
en vig, utan ocksa genom byggande, drift och underhall. Koldioxidutslappen
okar med vigens komplexitet och ir exempelvis storre for vigar som gér i
tunnel 34+

34° Alternativa scenariers pdverkan pd lénsamhet, Banverket med flera, 2009:98.

34" Vilka objekt som valts ut och hur urvalet har gatt till specificeras i bilaga 2: Sammanfattning av
utford konsultrapport, kinslighetsanalyser.

342 Antagandet om en minskad trafikvolym med 20 procent till &r 2030 medfér att vagobjektens
nettonuvirdeskvot minskar med o,2 i fyra fall och dver 0,1 fér det femte objektet. Riksrevisionens
undersékning, utford av Trivector Traffic: Kanslighetsanalyser av koldioxid i samhaillsekonomiska
kalkyler for viiginvesteringar — en fallstudie (2012).

343 Nationell plan f6r transportsystemet 2010-2021 — Samlad beskrivning effekter av nationell plan och
lgnsplaner, Banverket med flera 2009:157, s. 139.

344 Riksrevisionens undersékning, utford av Trivector Traffic: Kinslighetsanalyser av koldioxid i
samhidillsekonomiska kalkyler fér viiginvesteringar — en fallstudie (2012).
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Trafikverket har noterat detta och konstaterar i planeringsunderlaget f6r
begrinsad klimatpaverkan att hela infrastrukturens livscykel behover beaktas
for att fa en helhetsbild av infrastrukturens totala energiférbrukning (fran
produktion av material, byggprocess, drift och underhall, till avveckling).3+
Enligt Trafikverkets bedomning férbrukas 10-20 procent av vigsektorns totala
energianvindning genom byggande, drift och underhall av vigen. Motsvarande
andel for jarnvigar ir 20-50 procent.3°

For byggnationen av en vig med normal strickning (utan tunnlar) utgor
drivmedelsanvindning f6r arbetsmaskiner och transporter av byggmaterial
generellt den stérsta posten i den totala energianvindningen. Aven for drift och
underhall av vigar utgor fossila drivmedel f6r arbetsmaskiner och andra fordon
en stor del av den energi som anvinds.>#

Koldioxidutslapp fran byggnations- och driftsfasen ingar inte i de
samhallsekonomiska kalkylerna

Koldioxidutslapp frin byggnation samt fran drift och underhall ingar

inte i investeringskalkylerna eller i trafikverkens redovisning av de totala
koldioxidutslappen till f6ljd av investeringarna i den nationella planen
2010-2021. Trafikverket kinner till detta och meddelar att det pagar ett
utvecklingsarbete for att sikerstilla att koldioxidutsldppen fran byggnation och
drift vigs in 1 bedémningen pi ett korrekt sitt utan risk fér dubbelrikning.+3

Kinslighetsanalyserna indikerar att koldioxidutslipp fran byggnation samt
fran drift och underhill av vigar inte dr férsumbara. Om de inkluderades i
Trafikverkets berikningar av objektens koldioxidutslipp skulle de spela en
betydande roll for att bedéma om en viginvestering, totalt sett, leder till kade
eller minskade utslapp.34o

34 Trafikslagsovergripande planeringsunderlag for begrinsad klimatpdaverkan, Trafikverket 2010:95.
Vad giller byggfasen ir det frimst masshantering och grundldggning som &r energikrivande.
Materialproduktion, av asfalt och betong star ocksa fér en betydande del.

346 E_post fran foretradare for Trafikverket, 2011-10-19.

347 Riksrevisionens undersokning, utférd av Trivector Traffic: Kdnslighetsanalyser av koldioxid i
samhiillsekonomiska kalkyler fér viiginvesteringar — en fallstudie (2012).

348 Trafikverket kommenterar i faktagranskningen av Riksrevisionens granskningsrapport 2012-02-02
att det pagar en forstudie dar malet dr att implementera ett livscykelperspektiv i de modeller som
Trafikverket anvinder. Férstudien syftar delvis till att undersoka pa vilket sitt koldioxidutslidpp bér
hanteras i de samhillsekonomiska kalkylerna.

349 Riksrevisionens undersokning, utférd av Trivector Traffic: Kinslighetsanalyser av koldioxid i
samhiillsekonomiska kalkyler fér viiginvesteringar — en fallstudie (2012).
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7.2.4

Koldioxidutsldpp fran byggnations- och driftsfasen ar i tva fall av tre
storre dn de utslipp som beriknas fran trafiken

For de storre viginvesteringarna som har analyserats blir effekten storst for de
tva objekt som har jamf6relsevis langa tunnlar.3s Detta giller till exempel for
objektet Norra Linken. Norra Linken berdknades enligt ursprungskalkylen
minska koldioxidutslippen fran vigtrafiken med 840 ton per ar. Nir utsliapp
fran byggnation, drift och underhill inkluderas i kinslighetsanalyserna
medfor det att vigen istillet bidrar till en 6kning av koldioxidutslippen.s

Den analys som Riksrevisionen latit utfora visar att det kommer att dr6ja mer
in 180 ar innan de minskade koldioxidutslipp som beriknas frin trafiken har
kompenserat for de koldioxidutslipp drygt (150 0oo ton) som genererades
under byggandet av Norra Linken.

Sammanfattningsvis skulle utsldppen fran ett objekt bli betydligt htgre om
dven utslipp fran byggnation och drift ingick i berdkningarna. Vidare skulle
firre objekt bedémas som samhillsekonomiskt [onsamma.

Kalkylresultatet paverkas om utslidppen fran byggnation och drift
inkluderas i kalkylen

Kénslighetsanalyserna visar att om koldioxidutslipp fran byggnation

samt fran drift och underhill av vigen inkluderas i kalkylen paverkar det
nettonuvirdeskvoten (NNK) nedat med mellan o,1-0,2 f6r samtliga analyserade
objekt. Aven for de analyserade motorviigarna pa landsbygd, som ter sig
relativt "enkla”, utan nigra tunnlar och med enstaka trafikplatser, minskar
nettonuvirdeskvoten med 0,1-0,2. Ett av tvd analyserade vigobjekt pa
landsbygd® blir inte lingre samhillsekonomiskt 16nsamt nir utslippen fran
byggnations- och driftfasen inkluderas.

Diskonteringsriintan majliggor jimforelse av samhcdillsnyttor och
kostnader over tid

Minniskor tenderar att virdera sidant som hinder i dag hogre 4n det
som hinder i morgon. Bland ekonomer rader en bred enighet om att
sambhillsekonomiska kalkyler bor kompensera for detta i form av en

350 Dessa dr samhillsekonomiskt beriknade med Samkalk.

35" Detta eftersom drift och underhall av objektet E20 Norra Linken orsakar utslédpp pé drygt 2 ooo
ton koldioxid per ar. Riksrevisionens undersékning, utférd av Trivector Traffic: Kdnslighetsanalyser
av koldioxid i samhidillsekonomiska kalkyler fér véiginvesteringar — en fallstudie (2012).

352 E22 Norrkoping-Séderképing.

353 Riksrevisionens undersokning, utférd av Trivector Traffic: Kinslighetsanalyser av koldioxid i
samhidillsekonomiska kalkyler fér viiginvesteringar — en fallstudie (2012).
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diskonteringsrinta.+ Diskonteringsrantan benimns 4ven kalkylrinta, och
avser virdeminskning over tid for samtliga samhillsnyttor och kostnader.

Diskonteringsrintan anvinds for att kunna summera samhillsnyttor och
kostnader som intriffar vid olika tidpunkter till ett jimf{orbart virde. Detta sker
vanligen genom att framtida kostnader och nyttor av en atgird riknas om till
nuvirden si att de blir jimforbara med dagens virden. . Rintan kan ses som
ett avkastningskrav som paverkar vilka investeringar som blir lonsamma.

I praktiken innebir diskonteringen att det som sker under de f6rsta dren efter
investeringen blir mer betydelsefullt for lonsamhetsbedémningen dn det
som intriffar lingre fram under kalkylperioden. Ju hogre diskonteringsrinta,
desto ligre virderar vi samhaillsnyttor och kostnader som beriknas infalla i
framtiden.»°

Beddmningen av vilken rintesats som ar lamplig att tillimpa i
infrastrukturinvesteringskalkylen varierar mellan olika linder. Tyskland
tillimpar 3 procent, Storbritannien 3,5 procent, Norge 4,5 procent, medan
Danmark anviander 6 procents diskonteringsranta.’” I infrastrukturkalkyler i
Sverige tillimpas idag en diskonteringsrianta pa 4 procent.

Figur 17: Samhillsnyttornas virde paverkas av olika kalkylranta ver kalkylperioden
(tusen kr)

a) Diskonteringsrénta b) Diskonteringsrinta
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Kéilla: Riksrevisionen

354 Sambhiillsekonomiska principer och kalkylviirden fér transportsektorn, SIKA 2008:3.
Diskonteringsrintan kan férstas som individens och samhiillets krav pa avkastning fér
att avsta fran konsumtion i dag, men rintan speglar ocks en osikerhet om framtiden.
Den sambhdillsekonomiska kalkylen, SIKA 2005:5.

355 Sambhiillsekonomiska principer och kalkylvérden fér transportsektorn, SIKA 2008:3. Diskontering i
samhiillsekonomiska analyser av klimatdtgérder, Naturvardsverket (2006).

356 Hantering av klimatvirdering i infrastrukturprojekt, VTI 2010.

357 Sambhiillsekonomiska principer och kalkylviirden fér transportsekiorn, SIKA 2008:3.
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I figur 17 ovan illustreras hur tillimpningen av diskonteringsrinta

paverkar virdet av alla samhillsnyttor och kostnader som genereras av en
infrastrukturinvestering under kalkylperiodens 40 ar.35® I exemplet utgar vi fran
att investeringen genererar samhallsnyttor till ett virde av 100 ooo kronor per
ar. Figuren till vinster visar att utan diskonteringen skulle det samlade virdet
av samhillsnyttor och kostnader summera till 4 miljoner kronor (100 tkr x

40 ar = 4 000 tkr).

I infrastrukturkalkyler tillimpas en diskonteringsrinta pa fyra procent

for alla samhillsnyttor och kostnader, vilket illustreras i figuren till hoger.

Med fyraprocents diskonteringsranta minskar virdet av investeringens
samhillsnyttor och kostnader snabbt och det samlade virdet dr nira pa halverat
vid kalkylperiodens slut (se figuren till hoger).3°

Klimatkostnaderna minskar éver tid i kalkylmodellerna

Det finns goda skil att tillimpa en diskonteringsrinta i samhallsekonomiska
kalkyler, eftersom det innebar hogre krav pa investeringens samhillsnytta.3%°
Alla effekter intriffar dock inte omedelbart och infrastrukturinvesteringar
ger framforallt effekter pd lang sikt. Det gar dirfor att ifrdgasitta om
diskonteringsrantan ir tillimplig for samhaillseffekter som i praktiken
genererar hogre kostnader i framtiden, exempelvis kade koldioxidutslapp.3*

Utgangspunkten f6r den svenska klimatpolitiken 4r att det blir dyrare att
minska koldioxidutslippen och hantera klimatférindringar fér framtida
generationer in for dagens.’* Tillimpningen av en kalkylrinta pa fyra

procent for koldioxid medfér dock i motsats till detta att virderingen av de
sambhillsekonomiska kostnaderna for klimatférindringar minskar kraftigt 6ver
tid i kalkylerna.

Ekonomen Nicholas Stern anférde 2006, i en rapport till brittiska

regeringen om sambhillets kostnader for klimatférandringar, att traditionella
diskonteringsmetoder ar relevanta for jimforelser mellan marginellt olika
alternativ, men inte for berdkningar som omfattar klimatférindringar. Orsaken

358 | Sverige tillimpas en 40 arig kalkylperiod fér investeringskalkyler for infrastruktur. Det innebar
att utgangspunkten fér kalkylen &r att investeringen ska betala sig pa 40 ar.

359 De sambhillsnyttor och kostnader som uppstar de férsta 13 aren véger lika tungt som de samlade
samhillsnyttorna och kostnaderna fran de kommande 27 &ren. Efter bara 13 &r, ar 2023, har
virdet av arsnyttan nirapé halverats, fran 100 till drygt so.

360 Trafikverken skriver att utslippen senare under kalkylperioden inte ar "av sa stor betydelse i
detta sammanhang eftersom 2040-resultaten [...] inte har s& stor inverkan pa kalkylresultaten”.
Léigesrapport Sambhiillsekonomi stora objekt, Banverket med flera (2008), s. 70.

381 Pa grund av trégheterna i klimatsystemet kommer féljderna av koldioxidutslappen framférallt att
bli kinnbara langre fram i tiden. Sternrapporten — en genomgripande analys av klimatférindringens
ekonomi, Naturvardsverket 2007.

352 Se till exempel Svensk klimatpolitik - betinkande av Klimatberedningen, SOU 2008:24.
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7.2.5

ir att klimatférindringarna blir si betydande och att effekterna av global
uppviarmning till stor del kommer att belasta framtida generationer.3®

Den sambhillsekonomiska kostnaden f6r koldioxidutslipp blir med gingse
metod successivt ligre 6ver tiden. Kostnaden for ett visst utslipp av koldioxid ar
2010 kommer dr 2023 vara virt cirka halva beloppet och i slutet av kalkylperioden
aterstar knappt 20 procent av den ursprungliga kostnaden.

Fragan om hur framtida koldioxidutsldpp bor virderas i de
samhillsekonomiska kalkylerna har avhandlats inom HEATCO 3%+

savil som inom den svenska myndighetsgemensamma arbetsgruppen
ASEK % For skadeeffekter som stricker sig lingre 4n kalkylperioden

om 40 ar rekommenderar HEATCO en tillimpning av en avtagande
diskonteringsrinta.3*® ASEK:s rekommendation infor framtagandet av den
nationella planen 2010-2021 var dock att Sverige tillsvidare ska fortsitta
anvinda en diskonteringsrinta pa fyra procent dven for koldioxid, men att
fragan behover utredas ytterligare3*” I linje med ASEK:s rekommendation
tillimpades fyra procents diskonteringsrinta for koldioxidutslidpp i arbetet med
den nationella planen 2010-2021.

Kénslighetsanalyser med fordndrad diskonteringsrdnta for koldioxid

En ligre eller negativ diskonteringsrinta for koldioxidutslapp skulle ge uttryck
for att det blir dyrare f6r framtida generationer dn fér nuvarande att itgirda
klimatférandringarna.

For att fa en uppfattning om hur en ligre diskonteringsrinta for koldioxid
paverkar l6nsamheten i infrastrukturobjekt har Riksrevisionen latit genomfora
kanslighetsanalyser. Kinslighetsanalyserna har utférts av samma vigobjekt
som i analyserna av minskad trafikvolym, respektive av utslidpp fran
byggnadsfasen. I analyserna har nuvarande rintesats (4 procent) jaimforts
med en kalkylrinta pa 1,4 respektive -0,5 procent. Analyserna ror enbart
koldioxidutslippen och deras virdering i kalkylerna. Analyserna gjordes dels

383 Samhiillsekonomiska principer och kalkylvdrden for transportsektorn, SIKA 2008:3.

364 HEATCO star f6r Developing Harmonised European Approaches for Transport Costing and Project
Assessment. Organisationen styrs av EU-kommissionens direktorat fér energi och transporter
och samordnas av universitetet i Stuttgart. HEATCO-samarbetet syftar till att harmonisera
tillampningen av utvirderingar och samhillsekonomiska kalkyler fér transportsektorn i
EU. | HEATCO representeras Sverige av Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTI).
"Developing Harmonised European Approaches for Transport Costing and Project Assessment”,
2012-02-17.

385 Arbetsgruppen for samhillsekonomiska kalkyl- och analysmetoder.
386 Samhiillsekonomiska principer och kalkylvirden for transportsektorn, SIKA 2008:3, s.72.

37 Sambhdllsekonomiska principer och kalkylvérden for transportsektorn, SIKA 2008:3, 5.73.
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for sig, dels med utslippen fran byggnadsfasen och fran drift och underhall
inkluderade.

Koldioxid sa liten post i kalkylerna att diskonteringen inte far
nagon effekt

Resultatet av analyserna med en férandrad diskonteringsrinta for koldioxid
fran 4 till 1,4 respektive -o,5 procent paverkas i ringa utstrickning eftersom
koldioxidutsldpp ir en si liten post i kalkylerna. Att dndra diskonteringsrintan
for en obetydlig kostnad, ger alltsa logiskt nog, liten inverkan pa
totalresultatet.3*®

For de mindre komplexa viginvesteringarna, mellan titorter pa landsbygd, har
en negativ diskonteringsrinta ett visst genomslag pa nettonuvirdeskvoten. Med
en diskonteringsrinta pa minus o,5 procent minskar nettonuvirdeskvoten med
0,1 for de analyserade objekten. For de storre vigobjekten (dir restidsvinster
utgor en storre andel av nyttoeffekterna) ger en ligre diskonteringsrinta for
koldioxid ett ndgot mindre utslag i kinslighetsanalyserna.®

Sammantaget paverkas slutsatserna fran kinslighetsanalyserna av att koldioxid
viger litt i kalkylerna. En dndrad diskonteringsrinta skulle rimligen kunna f3
stora effekter om koldioxid som kalkylparameter vigde tyngre. Granskningen
tyder pd att de samhillsekonomiska kalkylerna genom diskonteringen av
koldioxid inte har samordnats med den 6vriga klimatpolitiken, som utgar fran
att kostnaderna for att dtgirda klimatférindringarna ir storre for framtida
generationer in for dagens.

Sammanfattande iakttagelser

En 6vergripande iakttagelse ir att 6kade koldioxidutslipp i kalkylmodellerna
kan vigas upp av andra, storre positiva effekter. Av detta foljer att nir de mest
samhillsnyttiga objekten prioriteras, kan det vara samhillsekonomiskt I6nsamt
att lata koldioxidutslippen fortsitta 6ka, vilket motverkar klimatmalen.

® Koldioxidutslapp utgér en samhillsekonomisk kostnad i kalkylerna, men
kostnaden ir liten och blir sillan avgérande for objektets lonsamhet.

368 Eftersom koldioxidutslapp ir en jamférelsevis liten parameter i kalkylerna kunde det redan

pa férhand férmodas att de kinslighetsanalyser som hir gjorts med inkluderande av utslapp
fran fler skeden av vagprojekt samt forandrad diskonteringsrénta skulle paverka utfallet av den
sambhillsekonomiska kalkylen (NNK) mycket lite, eller kanske inte f& ndgot synbart genomslag
alls. For diskonteringsrantan har detta skett i ett par fall. Riksrevisionens undersskning, utférd av
Trivector Traffic: Kénslighetsanalyser av koldioxid i samhdillsekonomiska kalkyler for véiginvesteringar —
en fallstudie (2012).

359 Riksrevisionens undersokning, utford av Trivector Traffic: Kénslighetsanalyser av koldioxid i
samhidillsekonomiska kalkyler fér viiginvesteringar — en fallstudie (2012).
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Utgangspunkten for den svenska klimatpolitiken 4r att det blir dyrare att
minska koldioxidutslippen och hantera klimatférindringar f6r framtida
generationer dn for dagens. Tillimpningen av en kalkylrinta pa fyra
procent for koldioxid medfér dock i motsats till detta att virderingen av de
samhillsekonomiska kostnaderna for klimatforindringar minskar kraftigt
over tid i kalkylerna.

Det kalkylvirde f6r koldioxid som anvinds for att virdera effekterna

av koldioxidutslipp baseras pd ett inaktuellt klimatmal. Trafikverket
uppger dock att arbetsgruppen for samhillsekonomiska kalkyl- och
analysmetoder planerar att se 6ver relevanta férandringar i virderingen av
kalkylvirden (diribland kalkylvirdet f6r koldioxidutslapp).

Resultat fran kinslighetsanalyserna:

Koldioxidutslapp fran byggnadsfasen och frin drift och underhall

vigs inte in i de samhillsekonomiska investeringskalkylerna, trots

att utslidppen ir visentliga och uppstar som en direkt konsekvens av
investeringen. Diarmed beaktas inte alla koldioxidutslipp som skulle
paverka kalkylresultatet. Aven Riksrevisionens kinslighetsanalyser tyder
pa att koldioxidutslidpp fran byggnation samt fran drift och underhill av
infrastruktur har betydelse for kalkylresultatet.

Enligt de begrinsade kinslighetsanalyser som Riksrevisionen latit utféra
skulle 20 procent av viginvesteringarna i den nationella planen riskera
att vara olonsamma om Trafikverket skulle planera i enlighet med
myndighetens planeringsunderlag for begrinsad klimatpaverkan.
Riksrevisionens kinslighetsanalyser indikerar att koldioxid ir en s
liten post i kalkylerna att effekten av en dndrad diskonteringsrinta for
koldioxidutslapp dr férsumbar. Om koldioxid vigde tyngre i kalkylen
skulle en dndrad diskonteringsrinta fa storre effekter.
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8.1

Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Infrastrukturinvesteringar bidrar till 6kad mobilitet och tillginglighet och
skapar forutsittningar f6r snabbare och effektivare resor och transporter.
Den storsta andelen resor och transporter sker pa vig och Trafikverkets
trafikprognoser visar fortsatt trafiktillvaxt.

Resenirer och godstransportorer drar nytta av tillkommande infrastruktur,
vilket kan generera samhillsekonomisk nytta i form av bland annat
kortare restider och minskad risk f6r olyckor. Det ir i forsta hand den
minskade restiden som investeringarna beriknas leda till som gor det
samhillsekonomiskt l6nsamt att investera i ny infrastruktur.

Nir befolkningen och ekonomin vixer dkar dven efterfragan pa resor och
transporter. For att tillmotesga en okad efterfragan byggs bland annat ny
viginfrastruktur, vilket i sig genererar mer vigtrafik. Trafikokningar medfor
dven vissa negativa effekter. Nir trafiken okar si ckar dven utslippen av
koldioxid, vilket motverkar riksdagens klimatmal.

Riksdagens trafikutskott konstaterar att tydliga prioriteringar behéver géras nir
infrastrukturen byggs ut de nirmaste aren. Beslut som vi fattar i dag kommer
att paverka transportmojligheterna och dirmed dven exempelvis lokalisering

av bostider och arbetsplatser for en ling tid framéver. Utskottet slar fast att
investeringar i ny infrastruktur sammantaget behéver bidra till att minska
koldioxidutslappen, och att det krivs prioriteringar som bidrar till en sddan
utveckling.

Riksrevisionens 6vergripande slutsatser

Riksdagen fér inte en rattvisande bild

Riksrevisionen konstaterar att lénsamheten f6r ménga objekt bygger pa
antaganden om trafikvolymer och trafikékningar som med nu tillginglig
kunskap sannolikt ir svira att férena med klimatmalen.’7° Eftersom regeringen
inte har tydliggjort sambandet mellan 16nsambhet, trafikokningar och ckade

37° Det nationella miljokvalitetsmalet Begrdnsad klimatpaverkan innefattar ett etappmal till &r 2020
och koldioxidutsldppen ska minska kraftigt i riktning mot nettonollutslidpp ar 2050 (se kapitel 2).
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8.2

koldioxidutslipp blir rapporteringen till riksdagen inte transparent, konsistent,
eller rittvisande utifrdn klimatmalen 3"

Granskningen visar ocksi att koldioxidutslippen som féljer av den nationella
infrastrukturplanen har underskattats. Enligt Riksrevisionens bedémning
har bade regeringens otydliga styrning av hur klimatmalen ska beaktas och
trafikverkens tillimpning av prognosmodeller under itgirdsplaneringen
bidragit till underskattningen. Det dr osikert om den nationella planen
sammantaget leder till minskade koldioxidutslipp och dirmed bidrar till
klimatmalen. En rittvisande redovisning behévs for att riksdagen ska kunna
fatta vilgrundade infrastrukturbeslut.

Granskningens resultat

Bristande rapportering till riksdagen om begriansad klimatpaverkan
genom trafikslagsévergripande planering

Regeringen motiverade den gemensamma planeringsramen till vigar

och jarnvigar med att planeringen skulle vara trafikslagsévergripande. Den
trafikslagsévergripande inriktningen skulle enligt regeringens rapportering till
riksdagen bland annat bidra till begrinsad klimatpaverkan. Granskningen visar
dock att regeringen redan hade last férdelningen mellan vigar och jirnvigar
och att trafikverkens méjligheter att paverka fordelningen mellan trafikslagen

i praktiken var begrinsad. Det dr dirfor svart att se hur regeringens ambition
om en trafikslagsévergripande ansats har fitt genomslag i planeringen eller
bidragit till begrinsad klimatpaverkan.

Riksdagen hade till skillnad fran tidigare planeringsomgangar, inte haft formell
insyn eller beslutsmakt 6ver fordelningen mellan trafikslagen. Regeringen har
inte heller i efterhand redovisat férdelningen av planeringsramen mellan vigar
och jarnvigar till riksdagen.

Viginvesteringarnas l6nsamhet som bygger pa trafikékningar genererar
6kade koldioxidutslapp svara att férena med klimatmalen

Trafikverket har tagit fram planeringsunderlag for transportsektorn dir
myndigheten beskriver hur de langsiktiga klimatmalen kan nis, utan att
tillgangligheten i samhallet férsdmras. Motsvarande underlag har tidigare tagits
fram av Végverket. I dessa underlag konstateras att fortsatt 6kande vigtrafik ar

37" Om trafikvolymerna skulle minska skulle koldioxidutsldppen ocks&d minska, men da skulle ocksa
manga investeringars lénsamhet minska. Omvint giller att om trafikvolymerna skulle 6ka i
prognoserna skulle koldioxidutslappen ocksa ¢ka, men da skulle ocksd méanga investeringars
|6nsamhet éka.
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svar att forena med riksdagens klimatmal. Varken regeringen eller trafikverken
har dock samordnat planeringsunderlagen med de utgdngspunkter som styrde
infrastrukturplaneringen.

Om infrastrukturplaneringen skulle genomf6ras med utgangspunkten att
klimatmalen ska nas skulle det sannolikt paverka vilka investeringar som blir
lonsamma, vilket regeringen inte har rapporterat till riksdagen.

Regeringen faststiller den nationella infrastrukturplanen, efter trafikverkens
dtgirdsplanering. Eftersom Trafikverkets redovisning av den nationella planens
effekter bygger pa myndighetens kalkyler och prognoser, ir det visentligt att
dessa utgar fran rimliga antaganden om regeringens klimatpolitik. Annars
blir inte redovisningen rittvisande. For att Trafikverket ska kunna gora rimliga
antaganden behover regeringen klargora dels vilka atgirder for begrinsad
klimatpéverkan som i huvudsak planeras i nirtid, och dels vilken ungefirlig
utsldppsbana som regeringen avser att koldioxidutslippen ska f6lja pa

lingre sikt for att klimatmalen ska kunna nés i 6nskvird utstrickning. Av
Riksrevisionens granskning framgar att regeringens styrning har varit otydlig i
dessa avseenden.

En konsekvens av att regeringen inte tydligt uttrycker hur
infrastrukturplaneringen ska forhalla sig till riksdagens klimatmal blir att
myndigheter med planeringsansvar planerar for fortsatta trafikékningar inom
koldioxidintensiva trafikslag.3”> Detta har inte redovisats till riksdagen pa ett
transparent sitt.

Stora krav stills pa forskning som kan leda till tekniksprang

For att kunna na de uppsatta klimatmalen forutsitts ett stort genomslag av
forskning och fordonseffektivisering. Tillgdnglig kunskap visar att andra
atgirder, som till exempel prioritering mellan trafikslag, sannolikt behéver
vidtas.

I brist pa riktlinjer utgick trafikverken fran att EET-strategin skulle
genomforas

I regeringens direktiv till trafikverken infor atgirdsplaneringen 2010-2021
saknades uppgifter om vilken klimatpolitik regeringen planerade. I avsaknad av
styrning valde trafikverken att utga fran att den si kallade EET-strategin, som
innebar kraftfulla klimatstyrmedel {6r transportsektorn, skulle genomforas.
Detta medforde att den nationella planens effekter analyserades i ett scenario
med hilften si stor trafiktillvixt pa vig jamfort med ett scenario utan

372 Detta giller givet att regeringen dven fortsatt avser att investeringarna ska kunna motiveras
samhillsekonomiskt.

RIKSREVISIONEN '|'|5



INFRASTRUKTURPLANERING — PA VAG MOT KLIMATMALEN?

klimatstyrmedel. EET-strategin innebar 4ven en kraftig 6verflyttning av trafik
till jarnvagar i prognosmodellerna. Att den nationella planen analyserades

i ett sddant scenario bidrog paradoxalt nog till att planens effekter pa
koldioxidutslippen underskattades. Regeringen och riksdagen fick dirf6r inte
en rittvisande bild av planens effekter.

Koldioxidutsldppen underskattades i flera led

Riksrevisionens granskning visar att trafikverkens anvindning av
prognosmodeller under atgirdsplaneringen medférde att infrastrukturplanens
effekter pa koldioxidutslippen underskattades i flera led. Det dr dirfor

osidkert om den nationella planen sammantaget verkligen leder till minskade
koldioxidutslipp och pa si sitt bidrar till klimatmalen.

Ny infrastruktur genererar nya destinationspunkter for transporter, vilket
sammantaget antas oka efterfragan pa transporter och dirmed dven
transporternas samlade koldioxidutslipp. Effekter av den hir typen kallas
inducerad efterfrigan pa trafik och innefattas bara delvis i Trafikverkets
prognos.

I prognoserna for hur godstransportarbetet piverkas av den nationella planen
beaktades nya investeringar i jirnvig, men inte de nya viginvesteringar som
ingick i planen. Detta innebdr att efterfrigan pa vigtransporter dven i detta
avseende riskerar att vara underskattad i prognosen.

Trafikverkens uppskattning i prognosmodellerna av andelen bilar med

laga koldioxidutsldpp ir ocksd mycket optimistisk jimfért med resultaten

fran aktuell forskning. Koldioxidutslapp fran produktion och distribution

av drivmedel ingir inte i trafikverkens analys av vigtransporternas
klimatpéverkan, vilket innebir att en visentlig del av koldioxidutslippen saknas
iredovisningen. Under atgirdsplaneringen underskattades dven bilinnehavet.
Dirmed underskattades koldioxidutsldppen i prognosen fér persontransporter

pa vag.

De hojda banavgifter for jirnvig som regeringen aviserat att infora leder till
okad efterfragan pa vigtransporter, vilket inte analyserades under trafikverkens
atgirdsplanering.

Riksrevisionen bedémer att det dr visentligt att redovisa férindringar av
koldioxidutslapp som foljer av den nationella planen, dven om de &r relativt
sma i férhallande till transportsektorns totala utslapp och klimatmalen.
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83

Rekommendationer

Riksdagens trafikutskott har konstaterat att investeringar i ny infrastruktur
behéver bidra till att minska koldioxidutslippen, och att det krivs en
prioritering av objekt som bidrar till en sddan utveckling. Riksrevisionens
rekommendationer syftar till att regeringens rapportering till riksdagen ska
vara transparent och rittvisande. En rittvisande och konsistent redovisning ir
avgorande for att riksdagen ska kunna fatta vilgrundade infrastrukturbeslut
som beaktar klimatmalen i 6nskad utstrickning.

Rekommendationer till regeringen:

® Regeringen bor i sin rapportering till riksdagen av infrastrukturplanen,
tydliggora sambandet mellan 16nsamhet, trafikékningar och 6kade
koldioxidutslipp mot bakgrund av tillginglig kunskap.

® Regeringen bor, exempelvis i samband med utvecklingen och
genomforandet av Firdplan 2050, faststilla en ungefirlig bana f6r hur
utslippen ska minska. Detta for att sikerstilla att Trafikverket samordnar
rapporteringen av koldioxidutslipp med infrastrukturplaneringen.

® Regeringen bor pi ett tydligt sitt redovisa for riksdagen hur regeringen
fordelat planeringsramen mellan trafikslagen i den langsiktiga
infrastrukturplanen.

Rekommendation till Trafikverket:

Trafikverkets planeringsunderlag for begransad klimatpaverkan anger att en
fortsatt 6kning av trafikvolymer pa vig dr svar att férena med klimatmalen.
Infrastrukturplanen bygger pa fortsatta trafikkningar. Denna mélkonflikt
behover redovisas for regeringen och riksdagen.

o Trafikverket bor samordna myndighetens planeringsunderlag f6r
begriansad klimatpaverkan med infrastrukturplaneringen, si att
regeringen och diarmed 4ven riksdagen kan fi en rittvisande och
konsistent bild som grund f6r infrastrukturbeslut.
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Bilaga 1

EET-strategin

I brist pa riktlinjer inf6r atgdrdsplaneringen gjorde trafikverken egna antaganden om
regeringens kommande klimatpolitik. Som framgar av kapitel 3 valde trafikverken att
utgd fran att den si kallade EET-strategin (strategin for effektivare energianvindning
och transporter) skulle antas i den kommande klimatpropositionen (mars 2009). EET-
strategin togs fram gemensamt av trafikverken tillsammans med Naturvardsverket och
Energimyndigheten.s”

Flera av de forslag som formulerades inom ramen f6r EET-strategin handlar om

energieffektivisering genom ett transporteffektivt samhillsbyggande och infrastruktur.
For att langsiktigt minska miljébelastningen fran trafiken dr samhallsstrukturen och
investeringarna i infrastruktur en viktig faktor. Teknikférbattringar och alternativa drivmedel kan
endast till viss del |6sa trafikens miljsbelastning. Det krdvs dven en inbromsning och pa sikt

minskning av trafiktillvaxten genom medveten utveckling av samhallsstrukturen som paverkar
resbehovet, transportstrickorna samt firdmedelsvalet.374

I strategin presenterar myndigheterna forslag for att dstadkomma ett transporteffektivt
samhillsbyggande med en infrastruktur som bygger pa tillginglighet snarare dn
mobilitet. Nagra exempel pa atgirder i EET-strategin ir:

— Regional samordning av samhillets miljomal med kommunernas planering

— Stod till framtagande av integrerade trafikplaner for stider

— Uppbyggnad av kunskap om transporteffektiv samhallsplanering

— Infbra en standardiserad bedomningsmetod for berikning av effekter av
transportintensiv verksamhet

— Infrastrukturinvesteringar for att nd miljémalen

— GenomfGra investeringar som kapacitetsforstirker jirnvigen

— Statlig satsning pa kollektivtrafik

I EET-strategin konstateras vidare att vigtrafiken ir en energiintensiv verksamhet

men att effektiviseringspotentialen ir stor bade pa fordons- och systemniva. For att
astadkomma en sadan effektivisering identifierar myndigheterna flera styrmedel,

bade regler och skatter, som paverkar utvecklingen. Nedan sammanfattas nagra av de
styrmedel i EET-strategin som har betydelse for trafikvolymer och val av trafikslag (vilka
utgor centrala utgangspunkter for statliga infrastrukturinvesteringar).

373 EET-strategin var ett regeringsuppdrag som utgick till nimnda myndigheter i syfte att beskriva vad som
krévs fér att na riksdagens miljgkvalitetsmal. EET bestér bland annat av ett trettiotal styrmedel inom
transportsektorn som syftar till minskad klimatpaverkan.

374 Strategin for effektivare energianviindning och transporter, Banverket med flera 2007:5777.
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Hojd bensinskatt

I EET-strategin ingar hojd bensinskatt med 75 6re, inklusive en arlig upprikning av
skatten med KPI- och BNP-utveckling och for att behilla miljstyrningen.

Kilometerskatt fér godstransporter pa vag

Kilometerskatten bedoms kunna minska koldioxidutslippen med o,5 miljoner ton per
ar till &r 2020.

Koldioxidbaserat formansvirde

I EET-strategin ingar dven att formansvirdet {6r bil ska koldioxidbaseras som en
procentandel av nybilspriset. Styrmedlet innebir att formansvirdet 6kar med 6kade
koldioxidutslapp, vilket innebir att kraven skirps. Enligt EET-strategin innebdr detta
att inte bara brinsleflexibla bilar som uppfyller brinslekrav stimuleras, utan ocksa
brinsleeffektiva bensin- och dieselbilar.

Koldioxidbaserad fordonsskatt

EET-strategin innebir dven en 6kad koldioxiddifferentiering i fordonsskatten

for att paverka vid valet av ny bil och styra efterfragan pa personbilar mot hégre
energieffektivitet. Koldioxidkomponenten hojs till 25 kronor per gram koldioxid och tas
ut for utslipp 6ver 120 gram koldioxid per kilometer. I detta ingdr dven en 6versyn av
fordonsskatten for dieselfordon.

Bindande koldioxidkrav pa nya bilar

Enligt EU-kommissionens forslag om bindande utslippskrav for biltillverkarna, pa i
genomsnitt hogst 130 gram koldioxid per kilometer f6r nya personbilar ar 2012. Kraven
skirps dérefter och bor breddas till att omfatta dven andra fordonsslag.

Kampanij fér efterlevnad av hastighetsgrinser

Frimst med hjilp av kameror.

Foriandrat reseavdrag

I EET-strategin foreslas att reseavdraget, efter norsk och dansk férlaga, gérs oberoende
av transportslag. P4 s3 sitt skulle kollektivtrafiken stimuleras jimfort med i dag.
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Bilaga 2

Sammanfattning av konsultrapport: Kinslighetsanalyser av
koldioxid i samhallsekonomiska kalkyler fér vaginvesteringar
- en fallstudie (2012)

I bilaga 2 redovisas bakgrund, utgdngspunkter, syfte och urval i korthet.
Konsultrapporten finns i sin helhet vid Riksrevisionen, dnr: 31-2011-0231.

Bakgrund

Konsultfoéretaget Trivector Traffic har pa uppdrag av Riksrevisionen utformat

och genomfort kinslighetsanalyser for koldioxidutslipp i samhallsekonomiska
kalkyler for viginvesteringar.’”s Trivector Traffic har gjort urvalet av investeringar for
kianslighetsanalyser, utformningen av kinslighetsanalyser, avstimningar under arbetet
med kinslighetsanalyserna om uppligg och genomfsrande, samt sammanstillning
och analys av resultat. Arbetet har utforts av Joanna Dickinson och rapporten har
kvalitetsgranskats av Bjorn Wendle, bada fran Trivector Traffic. Roland Petersson pa
konsultféretaget SWECO Infrastructure AB genomférde de samhillsekonomiska
kinslighetsanalyserna i samverkan med Esbjérn Lindqvist pa konsultf6retaget
MOVEA AB.

Syfte med fallstudien

Syftet med fallstudien som Trivector Traffic har genomfort it Riksrevisionen

har varit att se hur justeringar och férindrade antaganden om kalkylparametern
koldioxidutslapp kan paverka utfallet av en samhillsekonomisk kalkyl f6r
viginvesteringar. Syftet har ocksa varit att se hur effektberikningar av koldioxidutslipp
av en viginvestering paverkas av sddana justeringar och férindrade antaganden.

I uppdraget ingick att genomf6ra kinslighetsanalyser avseende diskonteringsrinta for
koldioxidutslapp fran vigtrafik, inkluderande av koldioxidutslipp fran byggnation samt
drift och underhall av viginfrastruktur, och minskad vigtrafikvolym.

375 Analyserna har sammanstillts i en rapport, Kinslighetsanalyser av koldioxid i samhdillsekonomiska kalkyler fér
viiginvesteringar — en fallstudie, Trivector Traffic 2012.
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Urval av viginvesteringar

Urvalet har skett bland de vigobjekt som finns med i den nationella planen for
transportsystemet r 2010-2021. Trafikverket har tillhandahallit en férteckning av

vig- och jarnvigsobjekt som analyserades i dtgirdsplaneringen f6r 2010-2021. Nagra
av dessa kom inte med i den slutliga planen. Dessa har valts bort genom att enligt
Trafikverkets instruktion markera att objekt i "ramnivan” ska viljas ut. Direfter har
objekt i de regionala planerna sorterats bort, liksom jarnvigs- och sjofartsobjekt. Nir
dessa urvalskriterier tillimpats aterstod 87 vigobjekt i den nationella planen. Summan
av investeringskostnaderna for dessa ir 78,3 miljarder kronor.

Fyra vigobjekt frin den nationella planen valdes ut. Foljande utgingspunkter paverkade
urvalet:

* Koldioxidutsldppen fran byggande, drift och underhall av viginvesteringar med
tunnlar ir intressanta att jimféra med motsvarande utslipp fran viginvesteringar
som enbart dras i ytlige.

* Kinslighetsanalysens paverkan pa projekt med samhillsekonomisk
nettonuvirdeskvot nira noll, liksom projekt med lite hogre nettonuvirdeskvot har
likasa antagits vara intressanta att férséka belysa.

® Viginvesteringar vars samhaillsekonomiska l6nsamhet berdknats med hjilp av
EVA-verktyget, och investeringar dir modellverktyget SAMKALK anvints.

* Kinslighetsanalyser pa bade viginvesteringar i storstad och ”vanliga motorvigar”
mellan titorter pa landsbygd.

Som del i processen med urvalet av viginvesteringarna, samt som stod for
analysen, gjordes en kartliggning av andel vigobjekten i nationella planen med
nettonuvirdeskvot inom olika intervall.

Objekt med en nettonuvirdeskvot nira noll (0-0,3 till exempel) l6per en risk att inte
vara samhillsekonomiskt I16nsamma vid férindrade antaganden i kalkylen. Det finns
15 vigar i detta intervall, och de utgor cirka en fjirdedel av antalet vigar i den nationella
planen.

Vigar som lonsamhetsberiknats med nettonuvirdeskvot i intervallet 0-0,3 star f6r 46,5
procent av den samlade investeringskostnaden f6r de 87 nationella vigobjekten. Det
bedomdes dirfor vara av intresse att titta nirmare pa objekt i den hir gruppen.

Det bedémdes ocksa vara av intresse att titta pd objekt med nagot hogre positiv
nettonuvirdeskvot for att se vilket genomslag kinslighetsanalyserna fir for sidana
objekt. Det dr vigobjekt vars lonsamhet enligt den samhillsekonomiska kalkylen
befinner sig lingre fran noll.

Ur listan pa nationella objekt har investeringsobjekt med berdknad nettonuvirdeskvot
i intervallet fran o,1 och upp till 2,6 valts ut. Bland dessa valdes tvd EVA-objekt och tva
SAMKALK-objekt ut for kinslighetsanalyser.
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Urval for olika typer av analyser

For kinslighetsanalys av exempelvis utslidpp frin byggande, samt drift och underhill,
valdes olika typer av vigobjekt nir det giller utformning: tunnel, ytlige, motorvig, "tva-
plus-ett-vig”, trafikplats och broar.

For kinslighetsanalys av diskonteringsrinta och trafiktillvixt bedémdes det vara av
intresse att titta pa vigobjekt i olika kontext: storstadsmotorvig, motorvig mellan
stider, samt forbifarter kring mindre stider.

For kinslighetsanalys av trafikvolym bedomdes det vara av intresse att fokusera pa
nybyggnadsatgirder, det vill siga viginvesteringar som innebdr nya strickningar, vilka
ofta har som syfte att skapa kortare férbindelser for att pa det viset forkorta restider.
Sadana viginvesteringar har ofta som bieffekt att de genererar kade resor med bil.
Det 6kade trafikarbetet medf6r 6kade koldioxidutslapp. Objekt som innebir om-

eller utbyggnad av en befintlig vigstrickning har ofta som syfte att mojliggéra hogre
hastigheter vilket dirmed kan generera 6kade koldioxidutslapp. Darfor 4r dven siddana
objekt av intresse.

For samtliga kinslighetsanalyser valdes frimst objekt dir utsldppen av koldioxid i
utgdngsliget har beriknats 6ka, vilket dr av intresse for till exempel kinslighetsanalysen
for diskontering. For nagra objekt i det utvalda intervallet f6r nettonuvirdeskvoten
anges koldioxidutslippen i den ursprungliga samhillsekonomiska kalkylen (med
underliggande trafikprognos) minska som f6ljd av dtgirden, pa grund av att vigen
kortas.

Utifrdn ovanstiende prioriteringar och begrinsande faktorer gjordes slutligen ett urval
av tvd EVA- och tre SAMKALK-objekt:

Utvalda EVA-objekt:
e E22 Soderkdping-Norrkoping (nettonuvirdeskvot 0,2)
¢ E 14 Lockne - Optand/Forbi Brunflo (nettonuvirdeskvot 0,0).
Detta objekt innehaller nybyggnad av 6 kilometer "tvi-plus-ett-vig”, som ir
intressant att inkludera i en kinslighetsanalys som underscker koldioxidutslapp
fran byggande, drift och underhall.

Utvalda SAMKALK-objekt:
e E4 Forbifart Stockholm (NNK o,3)
¢ FE18 Hjulsta-Ulriksdal (NNK o0,8)
® Objektet valdes ut for att testa paverkan av kinslighetsanalyserna pi ett objekt
med nettonuvirdesanalys en bit 6ver noll.
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Bilaga 3

Potential for ny fordonsteknik och férnybara drivmedel inom
vagtransportsektorn

Bilagan finns att ladda hem i sin helhet pa Riksrevisionens hemsida.

Riksrevisionen har gett Jonas Akerman, forskare vid avdelningen for Miljostrategisk
analys, Kungliga tekniska Hogskolan, i uppdrag att genomfora en forskningsoversikt.
Oversikten utgor bilaga 3. Jonas Akerman ansvarar for innehallet i versikten.
jonas.akerman@abe.kth.se

Syfte, metod och avgrinsning

Syftet med forskningséversikten ir att gora en analys av potentialen att minska utsliapp
av koldioxid fran resor med personbil med hjilp av mer energieftektiva fordon och
alternativa drivmedel, samt att utifrdn denna analys granska de antaganden som
gjorts i den nationella infrastrukturplaneringen f6r perioden 2010-2021. Effektivare
konventionella fordon ingar i studien, men fokus ligger pa potentialen att minska
koldioxidutslappen med hjilp av elfordon (med méjlighet att ladda fran elnitet) och
biodrivmedel. Effektivisering av konventionella fordon kommer sannolikt att ge storst
utslippsminskningar av dessa tre kategorier fram till ar 2020, men osékerheten

om hur langt man kommer na till dess dr férhallandevis stor. En bidragande orsak

ir EU:s forvintade, men dnnu e beslutade, krav pa att nya personbilar &r 2020 i
genomsnitt inte ska slippa ut mer dn 95 g CO_/km. Efter ar 2020 kommer sedan
alternativa drivmedel och elektrifiering att bli allt viktigare. Bittre beldggning/
kapacitetsutnyttjande i fordon ingar inte i studien och inte heller mer brinsleeffektiv
korstil, sa kallad ecodriving. I berikningarna antas savil beliggning som korstil

vara of6rdndrad.”® Ett livscykelperspektiv som inkluderar drivmedelsproduktion,
samt tillverkning och underhill av fordon, har anvints i de flesta berikningar och

jamforelser.

Rapporten bygger pi en genomging av litteratur inom omradet samt pa sju intervjuer
av experter inom omrédet. Foljande personer har intervjuats: Olle Hidell, Trafikverket,
Hakan Johansson, Trafikverket, Bengt Dahlstrém, Toyota, Axel Edh, Volvo PV, Patrik
Klintbom, Volvo LV, Goran Lindbergh, professor i Batteriteknik pa Kungliga Tekniska
Hogskolan och Anders Ocklind, Cellkraft AB.

376 Trenden ar snarast en nagot sjunkande belidggning vilket innebir att det krivs en viss forbattring av korstil
for att denna faktor ska vara oférindrad.
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Systemperspektiv

I denna rapport tas ett 6vergripande systemperspektiv nir antaganden gérs om hur
mycket biodrivmedel som den svenska vigsektorn kan anvinda, i ett scenario dar
utsldppsminskningar av koldioxid globalt sett sker pa effektivast mojliga sitt.

I manga sammanhang begrinsas analyser av potential for minskade koldioxidutslipp
till hur de direkta utslippen fran fordonen, mitta enligt den europeiska korcykeln
NEDC (New European Drive Cycle) kan minska. I studien inkluderas dven tre andra
utslippskategorier som har betydelse f6r hur stor den totala utslippsminskningen
blir. De koldioxidutslipp per fordonskilometer som ges av den Europeiska kércykeln
NEDC ir betydligt ligre dn utslippen vid verklig kérning. Dessa sa kallade ”off-

cycle emissions” diskuteras i nista avsnitt. Den andra utslippskategorin omfattar
koldioxidutsliapp som sker vid produktion och transport av drivmedel och den tredje
omfattar koldioxidutslipp vid tillverkning och underhill av fordon. De tvi sistnimnda
ir speciellt viktiga att inkludera nir elfordon jamférs med konventionella fordon.
Koldioxidutslapp forknippade med byggande, drift och underhall av viginfrastruktur
ingdr inte i denna studies avgrinsning, men ir visentliga att ta hinsyn till nir
transportpolitiken utformas.
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Statens investeringar i infrastruktur ska bidra till okad tillginglighet och begrinsad
klimatpaverkan. Infor den senaste infrastrukturplaneringen f6r perioden 2010-2021
uttaladeriksdagenisitt stillningstagande attinvesteringar i ny infrastruktur ssmmantaget
behover bidra till att minska koldioxidutslippen, och att det krdvs en prioritering av
objekt som bidrar till en sadan utveckling.

Riksrevisionen har granskat om styrningen mot klimat- och transportpolitiska mal dr
transparent och om rapporteringen till riksdagen &r rittvisande.

Granskningen visar att regeringen inte har tydliggjort sambandet mellan l6nsambhet,
trafikokningar och 6kade koldioxidutslipp. Lonsamheten f6r manga investeringsobjekt
bygger pa antaganden om trafikvolymer och trafikékningar som med nu tillginglig
kunskap sannolikt dr svira att férena med klimatmalen. Riksrevisionens bedémning ir
att rapporteringen till riksdagen behéver bli mer transparent, konsistent och rittvisande
utifrdn de transportpolitiska mélen och riksdagens klimatmal.

Granskningen visar ocksi att koldioxidutslippen som féljer av den nationella planen har
underskattats. Det dr osikert om den nationella planen sammantaget leder till minskade
koldioxidutslipp och dirmed bidrar till klimatmalen. En rittvisande redovisning behévs
for att riksdagen ska kunna fatta vilgrundade infrastrukturbeslut.
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