D] rappo 444120

Samfunnsgkonomisk
Ineffektivitet i
transportsektoren







TQI rapport
1444/2015

Samfunnsgkonomisk ineffektivitet |
transportsektoren

Harald Minken

Transportgkonomisk institutt (T@I) har opphavsrett til hele rapporten og dens enkelte deler. Innholdet kan brukes
som underlagsmateriale. Nar rapporten siteres eller omtales, skal T@I oppgis som kilde med navn og rapport-
nummer. Rapporten kan ikke endres. Ved eventuell annen bruk ma forhdndssamtykke fra T@I innhentes. For
avrig gjelder andsverklovens bestemmelser.

ISSN 0808-1190
ISBN 978-82-480-1672-4 Elektronisk versjon Oslo, november 2015



http://www.lovdata.no/all/nl-19610512-002.html

Tittel: Samfunnsgkonomisk ineffektivitet i

Title: Economic inefficiency in the transport sector

transportsektoren
Forfattere: Harald Minken Author(s):
Dato: 11.2015 Date:
Tl rapport: 1444/2015 Tl report:
Sider Pages

ISBN Elektronisk:
ISSN

Finansieringskilde:

Prosjekt:

Prosjektleder:

Kvalitetsansvarlig:
Emneord:

Sammendrag:

978-82-480-1672-4

ISBN Electronic:

0808-1190 ISSN
Transportgkonomisk institutt Financed by:
67 - Kompensasjon JL Project:

Kjell Werner Johansen

Kjell Werner Johansen

Project manager:

Quality manager:

Produktivitet Key words:
Samfunnsgkonomisk nytte
Transportsektoren

Summary:

Sjol om vi har et velutviklet transportnett, finnes det
samfunnsgkonomisk ineffektivitet i mange ulike former i den
norske transportsektoren. Rapporten identifiserer 13
politikkomrader der det finns store effektivitetsgevinster a
hente. Noen har veert gjenstand for stor oppmerksomhet i
offentligheten, mens andre er ignorert. Generelt gjelder dette
prisvirkemidler og virkemidler for styring og regulering.

Harald Minken
11.2015

1444/2015

978-82-480-1672-4

0808-1190

Institute of Transport Economics

67 - Kompensasjon JL

Kjell Werner Johansen

Kjell Werner Johansen
Economic efficiency
Productivity

Transport sector

The transport system in Norway is fairly well developed, but
economic inefficiency in many forms still exists in the
Norwegian transport sector. This report identifies 13 policy areas
where major economic gains wait to be reaped. Some of them
have been hotly debated, while others have been ignored.
Generally, it is pricing policy and policies for control, operation
and regulation that have fallen in the second category.

Language of report:

Norwegian

Rapporten utgis kun i elektronisk utgave.

This report is available only in electronic version.

Transportgkonomisk Institutt
Gaustadalleen 21, 0349 Oslo
Telefon 22 57 38 00 - www.toi.no

Institute of Transport Economics
Gaustadalleen 21, 0349 Oslo, Norway
Telefon 22 57 38 00 - www.toi.no

Copyright © Transportgkonomisk Institutt

Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961
Ved gjengivelse av materiale fra publikasjonen, ma fullstendig kilde oppgis



Samfunnsokonomisk ineffektivitet i transportsektoren

Forord

Denne rapporten er opprinnelig et arbeidsdokument, «Samfunnsekonomisk ineffektivitet i
transportsektoren», som ble utarbeidet 1 2014 pd oppdrag av Produktivitetskommisjonen.
Produktivitetskommisjonen er et utvalg nedsatt av Finansdepartementet. Det originale
arbeidsdokumentet ligger ute pd sida om kommisjonsmetene pd kommisjonens hjemmeside,
http://produktivitetskommisjonen.no/kommisjonens-moter/. Vi har vurdert det slik at det
vil kunne ha interesse ogsa for andre enn de som seker informasjon om kommisjonens
arbeid, og har omarbeidet det til en T@I-rapport med interne midler.

Et kort sammendrag er foyd til det opprinnelige arbeidsdokumentet. Et nytt avsnitt om
optimering under to bibetingelser, et budsjett og et klimamal, er tilfoyd i vedlegg 2. Nar det
gjelder hovedteksten, har vi oppdatert litteraturhenvisninger og tilfoyd noen fotnoter, men vi
har ikke fjernet sporene som viser at rapporten er skrevet i 2014, ikke 2015.

Rapporten er skrevet av cand oecon Harald Minken og kvalitetssikret av assisterende
direktor Kjell Werner Johansen. Sekreteer Trude Romming har statt for den avsluttende
tekstbehandlingen.

Oslo, november 2015
Transportekonomisk institutt

Gunnar Lindberg Kjell Werner Johansen
direktor avdelingsleder


http://produktivitetskommisjonen.no/kommisjonens-moter/




Samfunnsokonomisk ineffektivitet i transportsektoren

Innhold

Sammendrag

Summary

1 Transportsystemet i INOIZE ...cceeerrurreeiiiiireiiiiitieeeniiieecntreeesneeeeennneeeens 1
2 ProsjeKtvalg...cccuniiiiiiiiiicieee e 2
3 BYPAKKET wueeiiiiiiiiiitiiiiiecccctttneee e 4
4  Vegnormaler og prosjektutforming ........cccceeeeeeviiiiinnnineiiiiiniiiininnnneeeeeennnnn. 6
5  OPS og prosjektgjennomfBring .......coueeereeeeiiieniiiieniiieeeniieeenieeennneeenneeenns 8
6 VedlKehold .....uuiiiiiiiiiiiiiiiieeiiiiiecniee et ana e 10
7  Trafikkreguleting, drift .......cccceeevvviriiiiiiniiiinniiiiiiinieeeee e 11
8  Bilavgifter, bompenger, vegprising ......cccccceeeeiiiiinnrnieeeeiiiiiinnnineneeeeennn. 12
9  Takster og tilskudd i kollektivtrafikken.......coccueeereirrreeinineeecnnneneeennnnne. 15
10  Ruteplanleg@@ing, SIOtS .....cccccuvereeeiiiiiiiiiiiiiiieieciiniitreeeeeecesanneeeeeee e 16
11  Taxfree, flyplassnedleggelser og FOT .......ccccoviriiinniiiiinnnnriiinnnneeecnnnnnee 17
12 Samordnet areal- og transportplanlegg@ing .....cccoevuuerreeeeiiiiininnnnneeeeeennnnn. 18
13 TT Og PASIENIICISET ..vveereivreeeitieiiitieenitteeeitteeeiteeeeteeeeteeeeaeeeeaaeessaasessaneeas 19
14 Samfunnsgkonomiske beregninger ......ccoccceeevueeeeieeciiuieeciueeenineenineennnnenn. 21
51 U 22

VEDLEGG 1: Forholdet mellom samfunnsgkonomisk lennsomhet og
PIOAUKHVITEt ceeeinrriiiiiiiiiieiiiieecnireeccteeecsree e as e e ssaae e s s snnees 24

VEDLEGG 2: Produktivitet 0og Kimamal .........eeeevvnrrreeiiieneeeininneeenininneeennnnns 28






=
i Transportgkonomisk institutt
: Stiftelsen Norsk senter for samferdselsforskning

Sammendrag:
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transportsektoren

TOI rapport 1444/ 2015
Forfatter: Harald Minken
Oslo 2015 29 sider

Sjol om vi har et velutviklet transportnett, finnes det samfunnsokonomisk ineffektivitet i mange
ulike former i den norske transportsektoren. Rapporten identifiserer 13 politikkomrider der det
finns store effektivitetsgevinster a hente. Noen har vert gienstand for stor oppmerksombet i
offentligheten, mens andre er ignorert. Generelt gielder dette prisvirkemidler og virkemidler for styring
0g regulering.

Norge har et velutviklet transportnett. Hovedbildet er at alle transportbehov, bade
for personer og gods, kan tilfredsstilles forholdsvis raskt, ukomplisert og billig. Men
fra et samfunnsekonomisk synspunkt er det ogsa mye 1 samferdselssektoren i Norge
som kunne vart ordnet mer effektivt. I denne rapporten gar vi raskt gjennom noen
slike omrader der det finnes forbedringsmuligheter.

Rapporten var opprinnelig et invitert innspill til arbeidet til Produktivitetskommisjo-
nen. Det betyr ikke at omradene vi tar for oss er ordnet etter hvor viktige de er for a
oke produktiviteten 1 Norge. Det betyr heller ikke at det ikke finnes andre omrader
som like gjerne kunne ha vart nevnt. Uansett er det alt sammen interessante
problemomrader.

Det forste sporsmalet vi tar opp gjelder hvilke investeringsprosjekter som far plass i
den nasjonale transportplanen. Velger vi de riktige prosjektene, sett fra et samfunns-
okonomisk synspunkt? Svaret pa det er nei, sa avgjort ikke. Sporsmalet er da om det
er mulig 4 rette pa dette, om det er onskelig, og hvordan det i sa fall skal gjores.
Kapittel 2 behandler dette og viser til en del relevant litteratur.

Kapittel 3 tar opp de samme sporsmalene i en annen forbindelse, nemlig 1 for-
bindelse med transportplaner og transportplanlegging for byomridene. Kapittel 4
stiller sporsmalet om vi er unedvendig rause nar vi fastlegger vegnormaler og andre
standarder og kvalitetskrav i transportsektoren.

Kapittel 5 drofter om offentlig-privat samarbeid (OPS) vil gi okt effektivitet 1 bygging
og drift av transportinfrastruktur, og hvordan OPS-systemet i tilfelle bor utformes.

Er det samfunnsekonomisk effektivt a bruke mer penger pa vedlikehold, og vil det
vare hensiktsmessig 4 vri vedlikeholdet fra strakstiltak og klatting til mer grunn-
leggende fornyelse og rehabilitering? Det er emnet for kapittel 6, som konkluderer
med at uansett er forste oppgave 4 ta igjen etterslepet.

I kapittel 7 ser vi kort pa den daglige drifta og styringa med transportsystemet. Det
kanskje vanskeligste problemet pa dette omradet, nemlig ruteplanlegging og
trafikkstyring for skinnegaende transportsystemer, er avspist med bare to setninger i
teksten. Pa den andre sida er dette ogsa behandlet 1 kapittel 10.

Telefon: 22 57 38 00 E-post: toi@toi.no I
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Kapittel 8 og 9 handler om a sette samfunnsekonomisk riktige priser pa bruken av
transportsystemet. I kappitel 8 handler det om prisingen av bruken av vegsystemet,
dvs. om vegprising og bompenger. Vi veit bade fra teori og praksis at det er store
effektivitetsgevinster 4 hente pa dette omradet, men vi veit ogsa at det ikke er lett a
realisere dem 1 praksis. Uansett ma prisingen av bruken av vegsystemet sees 1
sammenheng med bilavgiftene og med mer direkte former for regulering.

I kapittel 9 gjelder det takster og tilskudd 1 kollektivtransporten. Ogsa her finnes det
effektivitetsgevinster 4 hente, bade 1 form av riktige billettpriser og riktige typer av
kontrakter med kollektivtransportselskapene. Dette omradet méd ogsa sees 1
sammenheng med priser og avgifter pa vegsida. Litteraturen pa omradet paviser
nemlig at det er store synergieffekter mellom vegprising og kollektivutbygging, ikke
bare nar det gjelder 4 oppfylle det politiske malet om at trafikkveksten skal tas av
kollektivtrafikk, gange og sykling, men i enda storre grad nar det gjelder
samfunnsekonomisk effektivitet.

Kapittel 11 dreier seg om flytafikken og utenlandsfergene. Det er vel kjent at
utenlandsferjene ikke ville klare 4 gi det tilbudet de gir i dag om det ikke var for
taxfreesalget. Indirekte er ogsa lokalflyplassene delfinansiert av taxfreesalget pa de
flyplassene som har utenlandstrafikk. Bidrar dette til samfunnsekonomisk effektivitet
1 transportsektoren? Hvis ja, kan det finnes andre mater 4 oppna det samme pa uten
de negative konsekvensene for edruskapen 1 landet?

I kapittel 12 beveger vi oss ut av transportpolitikken 1 snever forstand og ser pa sam-
ordnet areal- og transportplanlegging. Mange mener samordnet areal- og transport-
planlegging er nokkelen til 4 oppna barekraftig byutvikling. Men arealpolitikken
virker langsomt. Det er grunn til 4 se kritisk pa noen av de etablerte sannhetene som
na dominerer tenkingen om samordnet arealbruk og transport i Norge. En av disse
sannhetene er at det skal vare et hovedmal for transportpolitikken 4 skape storre
”bo- og arbeidsmarkedsomrader”. Det kan apenbart gi produktivitetsgevinster i
naringslivet, men det kan ogsa gjore det vanskeligere a oppna milje- og klima-
politiske mal.

Kapittel 13 bruker TT-tjenesten til 4 illustrere spersmalet om samfunnsekonomisk
effektivitetstap som kan oppsta 1 tjenesteyting der det finnes stordriftsfordeler, eller
der bedriftsokonomiske gevinster for tilbyderne kan oppnas ved 4 oke ulempene for
kundene eller brukerne. Kapittel 14 tar til motmale mot de som har hevdet at norsk
praksis og norske retningslinjer for samfunnsekonomisk analyse pa transportomradet
gir et fortegnet bilde av de samfunnsekonomiske gevinstene ved infrastruktur-
utbygging. Vi kommer ogsa med en generell oppfordring til planleggere og politikere
om a stille seg sporsmalet om det problemet de onsker 4 lose med storstilte
investeringsprosjekter, ikke kunne ha vert lost enklere og billigere gjennom a sorge
for samfunnsekonomisk riktige priser.

Vedleggene utdyper to kjernesporsmal i transportpolitikken. Det forste handler om i
hvilken grad det vi maler som netto nytte i vare samfunnsekonomiske analyser, ogsa
kan sies 4 vaere et mal pa okt produktivitet. Det andre handler om hvordan vi skal
kunne ta klimapolitiske maél pa alvor samtidig som vi oppnar sterst mulig samfunns-
okonomisk gevinst. I dag star disse to malene «uformidlet overfor hverandre», som vi
sier i teksten. Det betyr at vi bryr oss om begge mal, men bare ett om gangen.

II
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The transport network in Norway is fairly well developed. Even so, economic
inefficiency in many different forms still exists. This report identifies thirteen
policy areas where major economic gains wait to be reaped. Some of them have
been the subject of major public debates, while others are largely ignored.
Generally, the latter is true for pricing policies and policies for control, operation
and regulation.

The transport network in Norway is fairly well developed. The general picture is
that all transport needs, both for personal travel and freight, can be met relatively
quickly, easily and cheaply. But from an economic efficiency point of view, there
is also much in the Norwegian transport sector that might have been organised
more efficiently. This report is a quick survey of some of the areas where there is
room for improvement.

Originally, this report was an invited contribution to the work of the Productivity
Commission, appointed by the Norwegian Ministry of Finance. This does not
mean that the issues taken up are ordered by how important they are for
productivity improvements in Norway. Nor does it mean that no other issues exist
that could not just as easily have been mentioned. But all of the issues raised are
of considerable interest, so far as this author can judge.

The first issue is how investment projects are selected to the National Transport
Plan. Do we select the right projects from an economic point of view? The answer
to this question is no, by no means. The next questions are then if it is possible to
change this practice, if it is something that really ought to be done, and how to do
it. Chapter 2 discusses these issues and points to some of the relevant literature.

Chapter 3 treats the same issue in another context, namely in the context of urban
transport planning and the currently dominating form of Norwegian urban trans-
port plans. Chapter 4 raises the question if we have aimed to high with respect to
the standard of Norwegian roads and other standards and quality recommenda-
tions in the transport sector.!

Chapter 5 asks if public-private partnerships (PPP) can increase the efficiency in
the construction and operation of transport infrastructure, and how the PPP system
should be designed to achieve this.

1 Readers with a knowledge of Norwegian roads may find this question strange or absurd, but
really, the written quality norms and the actual state of the infrastructure are two different things.

Telephone: +47 22 57 38 00 E-mail: 1oi@ioi.no 1
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Would it be economically efficient to increase the budgets for maintenance and
rehabilitation, and would it pay to redistribute maintenance funds from superficial
repair and short-term corrective measures to more lasting and substantial forms of
reconstruction and rehabilitation? This is the subject of chapter 6, the conclusion
of which is that the first priority must be to eliminate the maintenance backlog.

Chapter 7 takes a quick look at the daily management and regulation of the
transport system. The probably most difficult task in this area, route planning and
traffic management in rail transport systems, is hastily treated in only two
sentences in this chapter, but is taken up again in chapter 10.

Chapters 8 and 9 treat optimal (or near optimal) pricing of the use of the transport
system. Chapter 8 concerns pricing of the use of the road system, i.e. road pricing
and tolling. Both from theory and practice we know that there are large gains to be
reaped in this area, but we also know that they are not always easily realised in
practice. In any case, pricing of the use of the road system must be seen in
conjunction with car ownership taxes and more direct forms of regulation.

Chapter 9 treats fares and subsidies in public transport. Here too, there are
efficiency gains to be reaped, both by setting prices right and by efficient forms of
contracting with the public transport providers. Pricing and regulation in this areas
must also be seen in the light of prices and charges on the use of cars. In fact, the
literature in this field finds large synegies between road pricing and measures to
improve public transport. This is not only true with respect to achieving the
political objective in Norway that transport growth should be taken by public
transport, walking and cycling, but to an even higher degree with respect to
economic efficiency.

Chapter 11 treats a specifically Norwegian issue. A large network of local airports
exists in Norway, and long distance travelling to and from remote areas is to a
considerable degree performed by air. This network is financed by taxfree shops
at the airports with international connections. Similarly, taxfree sales on ferry
connection to Denmark, Sweden and Germany are what make most of these
connections profitable for the operators. Does taxfree sales contribute to economic
efficiency in the transport sector, and if so, are there not better ways of achieving
this objective?

In Chapter 12, we widen the perspective and look at integrated land use and
transport planning. To many, this is the key to sustainable urban development. But
land use policies work slowly. There are reasons to look critically into some of the
established truths that dominate thinking on land use/transport integration in
Norway. One of these truths is that a key objective of Norwegian transport policy
should be to expand the labour market regions (thus lengthening commuting
distances). Obviously, such a policy may bring productivity gains in the
production sector, but may also make it more difficult to achieve environmental
and climate policy objectives.

Chapter 13 uses transport services for the disabled as a case to illustrate the
question of efficiency losses in those forms of service provision where there are
economies of scale. It also serves as a case where gains to providers are made by
afflicting time losses and other inconveniences on customers or users. Finally,
Chapter 14 is an answer to those that claim that Norwegian practice and guidance
on transport cost benefit analysis fall behind foreign guidance, and that we

II
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underrate the economic benefits of transport infrastructure investment. We advice
planners and politicians to ask themselves habitually if the problem they intend to
solve by large-scale infrastructure investment could not be solved simpler and
cheaper by getting prices right.

The appendices discuss two central questions in transport policy. The first
concerns the issue of to what degree the net benefits of a cost benefit analyses can
also be taken as an indication that productivity has increased. The second
concerns how to take climate gas reduction targets into consideration when we try
to maximise net economic benefits. At the moment, these two objectives confront
each other in an unmediated way, as the text says. We care for both, but only one
at a time.

Copyright © Institute of Transport Economics, 2015 III
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1 Transportsystemet | Norge

Norge har et velutviklet transportnett. Nesten alle plasser hvor det bor eller arbeider
folk, har enkel tilgang til vegnettet, og en stor del av befolkningen har tilgang til bil.
Med unntak av noen innfartsarer og sentrumsomrader i tre-fire av de storste byene,
hvor det finns keer, og en del altfor smale og svingete smaveger i utkantene, er fram-
kommeligheten i vegsystemet god nar varet ikke er for darlig. Et finmasket nett av
flyplasser, og et noe mindre velutviklet nett av jernbanelinjer og batruter, forbinder
landsdelene med hverandre og landet med utlandet. Til tross for trengselsproblemer,
spesielt i Oslo, er kollektivtransporten godt utviklet i de storste byene. I mindre byer
og pa landet er den ikke sa god. Men alt i alt kan alle transportbehov, bade for per-
soner og gods, tilfredsstilles forholdsvis raskt, ukomplisert og billig.

Sjol om mye er bra, kan likevel den samfunnsekonomiske effektiviteten av transport-
systemet forbedres pa mange omrader. Nedenfor drofter vi en del av dem. I to ved-
legg drofter vi henholdsvis forholdet mellom produktivitet og samfunnsekonomisk
effektivitet og forholdet mellom produktivitet og klimamal.!

1 Det foreliggende arbeidsdokumentet er utarbeidet som grunnlag for et innlegg om produktivitet i
transportsektoren pa den offentlig nedsatte Produktivitetskommisjonens mote i mai 2014.

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2015 1
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2 Prosjektvalg

Welde m.fl. (2013) har studert prioriteringen av prosjekter som har vert kandidater til
a bli tatt inn i den nasjonale transportplanen (NTP), og har ikke funnet det minste
spor av at kandidatprosjektenes samfunnsekonomiske lennsomhet har spilt noen
rolle for hvilke prosjekter som blir valgt.? Dersom prosjektene i NTP 2014-2023
hadde blitt valgt strengt etter samfunnsekonomisk lennsomhet, ville planen ha en
netto nytte pa 49 milliarder kroner. Planen som faktisk blei vedtatt av Stortinget
hadde en netto nytte pa minus 9 milliarder kroner. Tapet ved de prioriteringene som
blei gjort er altsa 58 milliarder kroner (Welde m.fl. side 31). Dette skyldes ikke om-
prioriteringer under stortingsbehandlingen. I alt vesentlig vedtok Stortinget planen
slik den var fremmet av departementet.

Welde m.fl. antyder at dette er resultatet av en sjolforsterkende prosess. Siden
regionale myndigheter veit at det ikke vil bli noen utsiling av ulennsomme prosjekter
ved den sentrale behandlinga, vil de fremme sine prosjekter uansett om de er ulonn-
somme eller ikke. I Sverige veit de lokale myndighetene at ulonnsomme prosjekter i
storre grad blir silt vekk sentralt. De vil derfor heller ikke legge arbeid i 4 fremme
slike forslag.

Minken (2014a, 2015a) fremmer en hypotese om at politiske organer og myndigheter
pa fylkesplan fremmer ulonnsomme prosjekter fordi de opplever nytten, men bare en
del av kostnadene. Stortinget sanksjonerer dette fordi heller ikke de behover a bry seg
om alle kostnadene. Prosjektene er jo som regel delvis bompengefinansiert. Et
prosjekt der lokale myndigheter har gitt inn for bompenger, vil aldri i lengden bli
avvist av Stortinget.

Ut fra denne hypotesen er det grunn til 4 tru at kampen mellom distriktene om a fa
plassert sine prosjekter i den nasjonale transportplanen forer til at for mange
prosjekter kommer inn i planen, og at dette kan vare en viktig grunn til at byggetida
blir lengre enn nedvendig. Jo flere prosjekter som tas med i et begrenset budsjett, jo
mindre arlige bevilgninger, og jo lengre planlagt byggetid.

Lokale organer som skal prioritere mellom prosjekter som helt eller delvis finansieres
av statsmidler, vil ha en tendens til 4 velge prosjekter med hoye kostnader i forhold til
nytten. Dette er for eksempel kjent fra USA (Weingast m.fl. 1981, Knight 2004). Men
hvorfor blir denne prioriteringen ikke motvirket av sentrale myndigheter? Minkens
tanke om at det har med bompengesystemet a gjore, er forelopig bare en hypotese.
Om vi skal kunne redusere denne forma for samfunnsekonomisk ineffektivitet, ma
vi vite litt mer om hvordan og hvorfor den oppstar, og gjennomfore organisatoriske
endringer pa grunnlag av det. Siden Sverige apenbart prioriterer mer i trad med
samfunnsekonomiske prinsipper, vil det vare aktuelt 4 se pa hvordan de gjor det.

Det er tenkelig at dersom en klarer a prioritere prosjektene etter samfunnsekonomisk
lonnsomhet 1 storre grad enn na, vil det hovedsakelig vaere prosjekter i distrikter med

2 Med samfunnsekonomisk lonnsomhet mener vi her resultatet av en nyttekostnadsanalyse. Liknende
funn er gjort i Elvik (1995), Fridstrom og Elvik (1997), Odeck (1991, 1996, 2010), Helland og
Serensen (2009).
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lavt trafikkgrunnlag som blir presset ut. Det bor eventuelt studeres naermere, og om
det viser seg 4 vaere et problem, kan det loses ved litt egne regler eller en egen pott
for prosjekter av vital betydning for slike distrikter. Det bor uansett ikke vere noe
argument for en generell nedvurdering av samfunnsekonomisk lennsomhet som
malsetting for prosjektvalget.

I dag far vegprosjekter og jernbaneprosjekter hver sine budsjetter nar NTP blir
utarbeidet. Storrelsen pa disse budsjettene er ikke avpasset slik at det samlet sett blir
de mest lonnsomme prosjektene som kommer med 1 planen. Dersom beregnings-
verktoy og regneregler er like for de to etatene, og dersom andre relevante hensyn,
slik som malsetningen om reduserte klimautslipp, blir tatt med pa en systematisk
mate ved prosjektvalget, ser jeg ingen grunn til 4 opprettholde denne praksisen.

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2015 3
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3 Bypakker

Bypakker er langsiktige planer for utviklingen av transportsystemet i en by eller
byregion, delfinansiert med en bomring eller bompenger pa de enkeltstaende
prosjektene. Bypakka har gjerne et 20-drsperspektiv og inneholder investerings-
prosjekter bade pa veg og 1 kollektivsystemet, en pott for mindre forbedringstiltak,
rammer for tilskudd til kollektivtrafikken og en finansieringsplan.

Bypakker har til nd som regel bygd pa breie politiske avtaler, bade mellom politiske
partier pa kommuneplan og mellom kommuner eller fylker. Siden bompenger er
involvert, skal slike pakker opp i Stortinget. Men staten har i stigende grad ogsa krevd
innflytelse pa pakkene allerede for de kommer til Stortinget, for eksempel gjennom
etablering av en styringsgruppe som skal folge opp gjennomferingen av pakka, og der
bade staten, fylkeskommunen og kommunene er representert.

I Nasjonal transportplan 2014-2023 er dette videreutviklet og formalisert til en ny
ordning med bymiljoavtaler. Dette er en samarbeidsform som skal brukes i de ni
storste byomradene. Avtalene vil bli etablert gjennom forhandlinger mellom stat,
fylkeskommune og kommuner. De vil inneholde mal og virkemidler for okt
kollektivandel, sykling og gange, tiltak for redusert bilbruk og arealbruk som bygger
opp under miljovennlig transport.

Det er for tidlig 4 uttale seg om den samfunnsekonomiske effektiviteten av denne
maten a organisere transportpolitikken i1 byene pa. Vi kan hape at den okte makta
over bytransportpolitikken som staten trolig vil kunne fa pa denne maten, ogsa vil
vare okt makt for fagligheten.

De enkelte aktorene i bymiljeavtalene vil vare utsatt for den samme tendensen til 4
ignorere deler av kostnadene ved prosjektene som vi sa 1 den nasjonale plan-
legeingen, og de vil forst og fremst sorge for at deres eget distrikt far sin andel av
prosjektene. Dette fyller planen med mindre viktige tiltak og tiltak som motvirker
hverandre. Oslopakke 3 er for eksempel definitivt ikke satt sammen for 4 oppna
samfunnsekonomisk lennsomhet.> Nar en avtale er oppnadd, kan det dessuten bli
vanskelig 4 revidere den nar kostnadsoverskridelser og nye prosjektforslag krever det.
Det vil da gjerne komme en losning pa utsida av den eksisterende avtalen, uten at det
skjer omprioriteringer i den. Oslopakke 3 forer til Oslopakke 4 osv.

Det er i seg sjol noksa meningslost a vedta et 20 ars investeringsprogram na, spesielt
dersom det er formulert slik at det ma fullfores til punkt og prikke for at alle skal fa
det de har avtalefestet krav pa. Verden utvikler seg raskt, og styringsgruppa ma kunne
endre planene og ha kraft nok til 4 prioritere noe vekk nar det oppstar nye udekkende
behov. Men det viser seg at sjol om Oslopakke 3 fikk en styringsgruppe satt sammen
slik man na vil ha i bymiljeavtalene, har den vart ute av stand til 4 reagere adekvat pa
nye kostnader og nye behov. Derfor er det for oyeblikket usikkert hva som skal

3 Se for eksempel Dovre International og TOT (2008) Oslopakke 3. Kvalitetssikring av konseptvalg
(KS1), vedlegg 8, punkt 5.
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gjores med E18 Vestkorridoren og hvordan det skal finansieres, hvordan man skal
finne plass til ny T-banetunnel, som alle na mener bor komme raskt, osv.

Hvordan byene fungerer pa omrader som transport og arealbruk er av stor betydning
for produktiviteten i hele skonomien. Det er sjolsagt ikke slik at det nye regimet som
na blir etablert pa disse omradene, nedvendigvis vil bli samfunnsekonomisk
ineffektivt, men dette er likevel er omrade a folge noye med pa.
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4 Vegnormaler og prosjektutforming

Det er vegvesenets handbeker, spesielt Hindbok V712, som fastsetter hva slags
kvalitet og kapasitet nye veger skal ha. Med kvalitet mener vi da slike ting som
underbygningens styrke, filbredde, bredden pa vegskuldrene, eksistensen av midt-
deler, horisontal- og vertikalkurvatur, separat gang og sykkelveg og andre ting som
bidrar til rask, sikker, skonomisk og behagelig trafikkavvikling. Med kapasitet mener
vi den storste trafikkbelastningen som vegen kan ha uten at det oppstar alvorlige
koproblemer.

Til tross for at bade kostnadene og nytten av standardforbedring og kapasitetsokning
lar seg beregne okonomisk, er vegnormalene ikke nyttekostnadsberegnet. Det er
grunn til 4 tru at det vil medfere at vi vil bygge veger med for hoy kapasitet i forhold
til trafikkmengdene. Regelen er at det skal bygges firefeltsveg dersom arsdogn-
trafikken vil overstige 12000 20 ar etter apning. Men en god tofeltsveg kan avvikle
mye storre trafikk enn det uten sarlige problemer. I tillegg er det et politisk press for
4 senke denne grensa til 8000 ADT. En grunn er nok at interesseorganisasjonetr,
media og folk flest ikke skiller mellom kapasitet og standard, og derfor identifiserer
hoy standard med firefeltsveg eller motorveg. Kanskje oppleves planer om firefelts-
veg som en slags anerkjennelse av at var veg og vart distrikt er viktig.

Pa den andre sida er det ogsa trolig at mange veger med liten trafikk har for lav
standard. De er for eksempel sd smale, svingete og bakkete at trafikken pafores
unoedige ulemper, slik som rygging nar to biler motes, unedig lang kjoretid og okt
ulykkesrisiko. Vegvesenets sdkalte vegkapitalprosjekt har beregnet kostnadene ved a
bringe alle veger opp til det vegingeniorene kaller god standard. Men sa lenge
standarden er definert uten hensyn til skonomi, gir det verken noen anvisning for
hva som ber gjores, samfunnsekonomisk sett, eller hva det vil koste. Det er behov
for en okonomisk analyse.

Nir det gjelder tunneler, har trolig vegnormalene lenge fastsatt for darlig standard,
for eksempel nar det gjelder tunneldiameter, belysning, remningsveger og stignings-
grad. I tillegg har det helt fram til na forekommet at bade vegvesen, departement og
Storting har sett gjennom fingrene med at tunnelprosjekter bygges med lavere
standard enn forskrifter og vegnormaler tilsier. For eyeblikket er imidlertid
standardkravene 1 full fart med a bli skjerpet inn, bade gjennom EUs lovgiving og
gjennom vegvesenets etatsprosjekt Moderne tunneler. I den grad man fremdeles
beveger seg pa kanten av det forsvarlige, har det oppstatt, og vil det kunne oppsta, et
behov for omfattende rehabilitering og nybygging.

Ogsa nar det gjelder kollektive transportformer oppstar det ineffektivitet pa grunn av
feil valg av standard og kapasitet. Et eksempel pa feil valg av standard er 4 bygge
bybane sjol om man i mange ar ville hatt vel sa stor nytte av et forsterket busstilbud.
Det er riktig 4 anskaffe noe man kan vokse i, men det er ogsa riktig a vente med det
til man ser hvor mye man vokser.

Et noksa spesielt eksempel pa det samme er utbygging av Intercitysambandet pa en
mate som ogsa kan fungere som forste trinn i et hoyhastighetstilbud. Det er
Stortinget som i en merknad har sagt at det skal gjores, og derfor planlegger man né
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for 250 km/t nir nye parseller pa Intercity skal bygges. P4 dette dyre sporet skal
heyhastighetstog og et forsterket lokaltogtilbud blandes. Lokaltogene vil ga betydelig
langsommere enn IC-togene, og har flere stopp i mindre tettsteder og smabyer.
Denne blandingen gjor at kapasiteten pa sporet reduseres vesentlig. Dessuten vil den
stive linjeforinga som 250 km/t krever, gjore at mange stoppesteder og stasjoner ma
flyttes eller nedlegges. Det er to mulige utfall av dette: Enten vil lokaltrafikken matte
prioriteres vekk og antall lokale stasjoner reduseres, eller sa ma hoyhastighetstogene
senke farta til lokaltogets niva. Det sier seg vel sjol at det er det sistnevnte alternativet
som ma velges innerst mot Oslo. Men da behover man ikke bygge et hoyhastighets-
spor der. Pd den andre sida ma heyhastighetstoget fa ha det raske sporet for seg sjol
nar man kommer bortenfor vanlig pendleravstand. Vi skal altsa ha blandet trafikk pa
vanlige spor innerst, og separate spor ytterst.*

Et eksempel pa feil valg av kapasitet er kanskje at man ennd ikke har fatt ferdig
planer og finansiering av nye tunneler for tog og T-bane gjennom Oslo, sjol om
folketallet oker sterkt og det bygges pa spreng langs kollektivknutepunkter pa enkelte
av banestrekningene. I byplansammenheng snakkes det fremdeles som om kollektiv-
systemet hadde ubegrenset kapasitet, i alle fall de nermeste 20 ara. Det faktiske bildet
er stappfulle pendlertog og t-baner pa ostlige linjer.

Et annet eksempel er kanskje at riksvegferjene har blitt for store. Det ville vaert
bedre, samfunnseokonomisk sett, om man anskaffet mindre, men flere ferjer. Da ville
vi kunne fatt okt frekvens og et relativt mindre behov for reserveferjer. Det
forstnevnte gir storre trafikantnytte, og det sistnevnte gir lavere kostnader for
selskapene. (Okt behov for mannskap trekker motsatt veg.)

Det skrives ofte om at en grunn til at prosjektene blir dyrere undervegs i plan-
leggingen, er at lokale myndigheter og andre horingsinstanser benytter horingen av
planene til 4 fa med “ekstrautstyr” 1 prosjektet. Det kan vare dyrere linjeforing,
estetiske elementer osv. I hvilken grad dette er ineffektivt, kan diskuteres, i og med at
det ikke er lett 4 vurdere verdien av a ta med slike ting pa kjopet nar man bygger.

4 Problemet er droftet i Campos and de Rus (2009). Den klare konklusjonen har jeg sjol trukket.
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5 OPS og prosjektgjennomfgring

I rapporten om erfaringene med OPS som TOI og Dovre Group sto bak (Eriksen
m.fl. 2007), framheves det at OPS kan gi kortere byggetid. Gevinsten ved det er at
mindre kapital blir bundet i det uferdige anlegget og at trafikantene far nytte av vegen
pa et tidligere tidspunkt. Vi ma imidlertid skille mellom tilfellet der vegen er lonnsom
allerede fra forste driftsar, og tilfellet der prosjektet dpnet pa et visst tidspunkt er
mindre lennsomt enn det samme prosjektet gjennomfort seinere. I begge tilfeller
spares kapitalkostnader. Det vil alltid vaere lonnsomt for utbygger 4 forkorte
byggetida (gitt at det ikke gar ut over organiseringen av arbeidet.) Men i det siste
tilfellet tapes trafikantnytte i forhold til noen ars utsettelse. Marginalt lonnsomme
prosjekter kan som regel vinne pé a vente litt til trafikken har vokst til det punkt hvor
man vil ha lennsombhet fra forste ar.

Den vesentlige gevinsten med OPS er at risiko overfores til de som best kan gjore
noe for a redusere den. Men det er mange former for risiko som ikke kan pavirkes,
eller der private har mindre mulighet til a4 gjore noe med det enn det offentlige.
Trafikken pa OPS-vegene vil de aller fleste private ha darligere grunnlag for a si noe
om enn det offentlige. De vil ogsd mangle virkemidler for 4 pavirke den. Faktisk vil
tiltak som det offentlige setter 1 verk pa tilgrensende infrastruktur, kunne skape
betydelig inntektsusikkerhet for OPS-selskapet. Derfor er det klokt a la vaere a knytte
OPS-selskapets inntekter til bompenger. Byggefirmaer vil heller ikke kunne pavirke
grunnforholdene og geologien pa byggestedet. De kan bestille forundersokelser, men
det er ikke swrlig okonomisk 4 la alle de konkurrerende firmaene gjennomfere sine
egne forundersokelser. Folgelig vil bedriftene enten legge inn en risikopremie i
anbudet, eller de ma gis en kontrakt der de ikke tar pa seg fullt ansvar for darlige
grunnforhold.

Den risikoen som ber fordeles til OPS-selskapet, knytter seg nok i forste rekke til
organiseringen av byggearbeidet. Om OPS er egnet til 4 redusere byggekostnadene,
er sannsynlig, men usikkert. Det som taler mot, er at anbyderne legger inn store
risikopremier for risiko de ikke kan pavirke, eller at konkurransen er svak, slik at de
kan beregne seg ekstraprofitt.

Bompenger kan stort sett bare gjore prosjektene mindre samfunnsekonomisk
lonnsomme. Som sagt er det ikke klokt a gjore OPS-selskapenes inntekter avhengig
av bompenger. Men det er heller ikke klokt 4 la staten ta inn bompenger for a
finansiere arlige utbetalinger til disse selskapene. Faktisk bor selskapet fa betalt for
byggejobben ved dpning av vegen — med mulighet for visse justeringer nar man ser
hvor godt vegen fungerer. Vi nermer oss da det som kalles totalentreprise.
Forskjellen er en hoyere grad av kostnadsansvar for kostnader som ikke knytter seg
til grunnforhold. I denne forma er OPS neppe hele losningen pa langsom prosjekt-
gjennomforing og overskridelser. Men det er heller ikke sd ufornuftig som mange vil
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ha det til. Fra et samfunnsekonomisk synspunkt er det for eksempel ikke sarlig viktig
at OPS-selskapet blir finansiert til en hoyere rente enn den staten kunne fi lan for.>

Det hevdes ofte at vegprosjektene er for sma. Nye veger bygges ofte ikke under ett,
men parsell for parsell, kanskje med et lengre opphold mellom hver parsell. At vi
dermed far overganger mellom vegstykker med god standard og vegstykker med
mindre god standard, er neppe det problemer man ofte gjor det til. Derimot kan det
vare uheldig for kostnadene om det er dyrt 4 frakte inn maskinene og rigge til
byggeplassen pa nytt og pa nytt. Dette ma veies opp mot ulempene ved a lage
prosjektene sa store at det blir liten konkurranse. Internasjonale anbud kan gjore det
mer attraktivt a oke storrelsen pa prosjektene.

Det hevdes ogsa at prosjektene blir mindre enn nedvendig og at byggingen stopper
opp pa grunn av urasjonelt sma drlige bevilgninger. At prosjektene blir urasjonelt sma
eller tar urasjonelt lang tid pa grunn av sma arlige bevilgninger, er noe som kunne
vert unngatt om man ikke satte i gang sa mange prosjekter samtidig. At bygging
stopper opp, kan vare et problem pi jernbanen, men neppe pa vegsida, ettersom
bompengeprosjekter ikke bygees med offentlige penger, men med byggelan. Etatene
har dessuten fullmakter til 4 omdisponere pa budsjettene for a unnga slikt.

Endelig hevdes det at planleggingstida er for lang, og at prosjektene legges for mye
pa seg 1 planfasen pa grunn av de mange instansene som skal vare med 4 fremme sitt
syn pa planene. Planleggingstida burde kunne kortes ned ganske mye, men den
okonomiske gevinsten ved det er liten, medmindre prosjektet er svaert lonnsomt fra
forste stund. Grunnen er at lite kapital er bundet opp i denne fasen. At ulike
interesser klarer a presse inn unedig fordyrende elementer i planene, er bare delvis
riktig. Av og til dreier det seg om helt legitime og fornuftige tilfoyelser som gjor
prosjektet bedre.

Bade planleggings- og byggefasen kan gjores bedre. Biade etatene og organer som
Concept-programmet® har stor oppmerksomhet mot det. Men losningene er ikke
alltid de som er mest framme i mediene.

> Se Eriksen m.fl. (2007, vedlegg 10). Konklusjonen der er at linerenta ikke pavirker det samfunns-
okonomiske regnestykket. Men denne konklusjonen er trukket under forutsetning av at linerenta ikke
pavirker bompengesatsene eller lengden av bompengeperioden. Hvis hoyere rente medforer hoyere
bompenger og dermed lavere trafikk under en lengtre periode, oppstar en viss reell forskjell, men
hovedvirkningen av hoyere linerente under OPS vil vansett vare en omfordeling som ikke pévirker
det samfunnsekonomiske regnestykket.

¢ Concept-programmet (wwww.ntnnu.no/concept) ved NTNU i Trondheim driver etterevaluering og
folgeforskning pa store statlige investeringsprosjekter.
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6 Vedlikehold

Fra en samfunnsekonomisk synsvinkel bevilges det trolig alt for lite til vedlikehold.
Dette gar 1 forste rekke ut over trafikantene (pa jernbanen ogsa operatorselskapene).
Men det forer ogsa naturlig til at vedlikeholdet vris over fra grunnleggende fornyelse
og rehabilitering til strakstiltak og klatting som kan gi midlertidig bedre forhold for
trafikantene, men pa bekostning av at forfallet akselererer under overflaten. Dette
antas 4 vare et stort problem nar det gjelder bruer, rullebaner og veger — kanskje
seerlig fylkesveger og kommunale veger. Oppheving av akseltrykkrestriksjoner har
fort til skader 1 undergrunnen pa mange veger som ikke var bygd solid nok. Under-
sjoiske tunneler har vist seg 4 matte rehabiliteres tidligere enn ventet, og til langt
storre kostnad. En vesentlig grunn til det er at standardkravene utvikler seg til 4 bli
stadig strengere.

Vi har altsa et veldig etterslep pa dette omradet. Men etterslepet kan ikke kvantifi-
seres pa den maten det til na har vart gjort i vegvesenet. Grunnen er at etterslepet
har vaert malt som hva som skal til for 4 bringe alle vegene opp pa “’beste standard”
(den standarden som er beskrevet i vegnormalene og andre handboker). Men denne
standarden er fastsatt uten noen gkonomisk vurdering. Det er altsda mulig at det ville
vere samfunnsekonomisk lennsomt 4 innfere noe lavere standarder, spesielt pa lite
trafikkerte veger. For ovrig vil det heller ikke vare fornuftig 4 fore alle veger opp til
malsatt standard samtidig. Til enhver tid ma det jo vare veger som er pa veg nedover
til det nivaet som utloser en grunnleggende rehabilitering.

Det har vert lansert ideer om a innfere avskrivning pa transportinfrastrukturen.
Tanken var at det skulle hjelpe til 4 synliggjore vedlikeholdsbehovet. Det gjaldt om 4
“bevare vegkapitalen”, der vegkapitalen var malt som gjenanskaffelsesverdien av
anleggene. Minken m.fl. (2009) viser imidlertid at hva det har kostet eller koster 4
bygge anlegget, ikke gir noen som helst vegledning til hvordan det best bor vedlike-
holdes. Avskrivninger er for ovrig meningslost sa lenge etatene ikke skal finansiere
reinvesteringer av salgsinntekter de matte ha.

Det forste man i stedet burde gjore, er a innfore det vi kan kalle samfunnsekonomisk
optimal standard og en systematisk maling av tilstanden i forhold til den. Deretter
kan man finne ut av hva slags regler som eventuelt gjelder for hvordan et optimalt
vedlikehold ser ut. Mens vi finner ut av det, vil vi ha nok 4 gjore med 4 ta igjen
etterslepet, uansett hvordan det blir malt.
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7 Trafikkregulering, drift

Trafikkregulering i vegsystemet dreier seg om fartsgrenser, lysregulering, kollektiv-
felter og hvem som kan kjore i dem, signalprioritering av kollektivtrafikken 1 kryss,
gatebruksplaner, parkeringsbestemmelser og andre ting. Bortsett fra fartsgrensene pa
hovedveger og adgangen for elbiler til kollektivfeltene er det er omride med relativt
lite oppmerksombhet. Det er likevel potensielt et omrade av stor betydning for hvor
effektivt trafikken avvikles, spesielt i de store byene. Bortsett fra virkningene pa
ulykker finnes det lite norsk forskning om effektiv trafikkregulering.

Trafikksentraler kan gjore en stor forskjell for paliteligheten av vegsystemet, gjennom
a oppdage hendelser raskt og gjennomfere omkjoring pa en god mate. Informa-
sjonen til trafikantene har tidligere vart en slags bivirkning av reklamefinansiert radio,
men dette har endret seg.

Drift av vegsystemet dreier seg om vintervedlikehold (stroing, salting, snerydding) og
slike ting som 4 fjerne vegetasjon langs vegkanten om sommeren. Dessuten slike ting
som overvaking av trafikken, oppsyn med rasfarlige omrader og renskning av
stikkrenner og kummer. Det sistnevnte er faktisk av mye storre gkonomisk betydning
enn det vi vanligvis tenker over.

Trafikkregulering og drift pa jernbanen og T-banene har betydning ikke bare for
sikkerheten, men ogsa for palitelighet og regularitet. Spesielt gjelder det sporsmalet
om hvor tett man pakker trafikken gjennom en flaskehals og hvordan man styrer
overgangen fra en avvikssituasjon tilbake til ordinzr drift.
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8 Bilavgifter, bompenger, vegprising

Etter 20 ar eller mer med famling om hvordan vi skal forme ut et avgiftssystem som
internaliserer eksterne kostnader 1 transportsektoren, har vi kommet et stykke, men
langt fra i mal. Et av problemene er det bastante skillet mellom fiskale avgifter og
avgifter som skal korrigere for eksterne virkninger, som sarlig Finansdepartementet
opprettholder. En god fiskalavgift er en som ikke pavirker forbruket. Avgift pa varer
og tjenester som folk ikke kan vri seg unna, er apenbart det beste.

Det nestbeste er lik moms pa alt forbruk, som bare pavirker forholdet mellom
forbruk og rein fritid. Som folge av momsen forbruker vi for mye fritid og for lite
varer og tjenester. Men det er et problem som vi med lett hjerte kan velge 4 se bort
fra, for all produksjon av varer og tjenester har sannsynligvis miljo- og klimavirk-
ninger som ikke gjenspeiles 1 prisen, sa nar alt kommer til alt er det kanskje bedre
med moms enn en rein koppskatt.

La oss derfor ta prisen inkludert en gjennomsnittlig momssats som den rette prisen i
fraveer av konkrete kvantifiserbare eksterne virkninger. Alle avvik fra det vil 1 storre
eller mindre grad vri forbruket, og det helt uavhengig av hvilket navn som settes pa
avgifta eller hvilken begrunnelse som gir for a kreve den inn. Bilavgifter, bompenger
og vegprising ma sees 1 lys av det.

Eksterne kostnader 1 produksjonen og vrakingen av bilene kan internaliseres gjen-
nom engangsavgift og vrakpant. Bilavgiftene (engangsavgift, arsavgift, registrerings-
avgift) bidrar ogsa til at feerre anskaffer bil enn det ellers ville vart, og er slik sett et
klimavirkemiddel. Videre kan bilavgiftene differensieres slik at de ogsa kan vzre et
kraftig virkemiddel for 4 vri bilkjopet i retning av miljevennlige biler, hva na det
matte bety.

Bilavgifter virker ssmmen med kilometerbaserte avgifter til 4 redusere den gjennom
snittlige eksterne kostnaden ved bilbruk her i landet. Men vi har ikke noen generell

avgift pa kjorte bilkilometer, differensiert etter biltype. Drivstoffavgiftene far derfor
vare nest beste virkemiddel for 4 internalisere ogsa vegslitasje, ulykkeskostnader og
et gjennomsnittsniva av eksterne kostnader ved stoy, 1 tillegg til gjennomsnittskost-

naden ved utslipp til luft, som er den eneste som direkte knytter seg til drivstoffor-

bruket.

Det har nok vert forsket for lite pa engangsavgiftas betydning som virkemiddel for a
na klimamal, trolig fordi det er definert som en fiskalavgift.” Det har heller ikke vzrt
grundig studert hvordan engangsavgiften og drivstoffavgiften best virker sammen for
a na klimamal og internalisere gjennomsnittlige eksterne kostnader per kjoretoy-
kilometer. Som kjent er det en viss motsetning mellom klimahensyn og hensyn til
lokal luftkvalitet.?

7 Med hovedrapporten fra TEMPO-prosjektet, Fridstrom og Alfsen (2014), er dette bildet na endret.
8 Thune-Larsen m.fl. (2014) og Fridstrom og Alfsen (2014) vil til sammen kunne legge et grunnlag for
en slik analyse, men for 4 finne svaret, trengs det 4 bruke det norske transportmodellsystemet til 4

gjennomfore optimering av samfunnsekonomisk nytte gitt klimamalet. En metode for 4 gjore det er
beskrevet i Minken m.fl. (2003).
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Det som er klart, er at stoykostnader og utslippskostnader er storre i tettbygde strok
(rett og slett fordi flere blir berort). I tillegg vil det kunne vare eksterne kokostnader.
Dette gir behov for ekstra avgifter ved kjoring 1 by. Bomringer med tidsdifferensie-
ring kan tjene dette formalet, i pavente av mer avansert teknologi for innkreving av
tids- og stedsavhengige avgifter. Om en slik ordning gir under bestemmelsene om
vegprising 1 vegtrafikklova eller bestemmelsene om bompenger i veglova, spiller
mindre rolle sa lenge utformingen av avgifta er slik at den stiller trafikantene overfor
de eksterne kostnadene de piforer andre.”

Men for at vi skal kunne kalle en avgift for vegprising i egentlig forstand, ma den ikke
bare vare spesifikk for den enkelte by, det enkelte sted 1 byen og den enkelte tid pa

dagen, men ogsa tilnaermet lik den marginale okningen i1 kekostnadene som en ekstra
bil forarsaker for alle andre bilister pa samme tid og sted, pluss de marginale eksterne

kostnadene som paferes nabolaget (og som ikke er tatt hensyn til med andre avgifter
allerede).

Det finnes to mater a finne den rette avgifta pa, modellforsek eller virkelige forsok.

Til modellforsok trenges en god transportmodell for byen det gjelder, med tilstrekkelig
inndeling i tider pa dagen, tilstrekkelig god gjengivelse av kjoretida pa lenkene som
funksjon av trafikkvolumet pa lenka, en fornuftig framgangsmate for a finne bruker-
likevekt i transportsystemet, og en modul som beregner samfunnsekonomisk nytte
pa grunnlag av modellresultatet. Det gjelder a finne det avgiftsniviet som maksimerer
samfunnsekonomisk nytte. Dersom man antar at avgifta skal innkreves pa en ring og
vere lik pa alle punkter, vil det trenges rundt 8-10 modellkjoringer for 4 finne
losningen.

Dersom man satser pa et virkelig eksperiment, trenger man 1 utgangspunktet data om
kjoretider pa et utvalg av strekninger nar det ikke finnes koer, for eksempel om natta.
Dessuten trengs det minimum to sett av data om kjoretider nar keene er pa det
storste. Disse dataene ma omfatte bade kjoretider og trafikkvolum. Det forste settet
kan man fa fra nasituasjonen uten avgift, og det andre fir man ved midlertidig 4
innfore en avgift som man antar er samfunnsekonomisk optimal. Ved 4 studere hvor
mye de typiske eller gjennomsnittlige kjoretidene i byen har gatt ned fra nasituasjonen
til eksperimentsituasjonen, og sette det 1 forhold til nedgangen i trafikken, kan man
danne seg et grovt bilde av den marginale kokostnaden som pafores alle trafikantene
1 eksperimentsituasjonen. Spersmalet er da om dette er lik avgifta i eksperiment-
situasjonen. Om det er langt fra, kan det vere nedvendig med et tilleggseksperiment
med en storre eller mindre avgift.

Den marginale kokostnaden i nésituasjonen gir 1 seg sjol ingen holdepunkter om hva
som er riktig avgift. Det er i ettersituasjonen, nar en avgift er innfort, at avgiften skal
tilsvare de marginale kekostnadene.

I Norge er det innfort sakalt keprising i et par byer, men det har ikke skjedd pa
bakgrunn av studier som har kunnet si noe om avgiftsnivaet er riktig. Med unntak av
Oslo mangler byene systematiske framkommelighetsundersokelser, og de mangler
tilstrekkelig gode modeller til 4 finne optimale satser den vegen. Den riadende
oppfatningen er at hensikten med vegprising er a fa flest mulig trafikanter over fra bil
til kollektiv, og dermed at jo hoyere avgiften er, jo bedre. En slik oppfatning blant
tilhengerne bidrar naturligvis til motstand blant skeptikerne.

9 P4 den andre sida er det ikke vegprising, sjol om man kaller det det, dersom avgifta settes vilkarlig,
uten 4 studere hva de eksterne kostnadene egentlig er.

Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2015 13
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Samfunnsokonomisk ineffektivitet i transportsektoren

I Oslo har optimal keprising pa bommen veart undersokt med en relativt god trans-
portmodell flere ganger, seinest i forbindelse med kvalitetssikringen av Oslopakke 3
(Dovre og TATI 2008, vedlegg 6). Beregningen tilsa en avgift i perioden med storst
trafikk pa rundt 40 kroner (etter rabatter). Det er noksa likt med den hoyeste avgiften
1 Stockholm, som er 20 kroner med innkreving begge veger. Undersokelsen viste
ellers at storstedelen av gevinsten ved keprising faktisk ikke stammer fra tidsdifferen-
sieringen, men er innhostet allerede nér det er innfort en relativt hoy udifferensiert
bomavygift. Det vi ikke veit noe om, er hvor mye gevinsten kunne vert okt med et
mer avansert innkrevingssystem, for eksempel basert pa data fra GPS.

Dersom inntektene fra koprising brukes til 4 styrke kollektivtilbudet, oppstar det
tydelige synergieffekter. Framkommelighetstiltak oker synergivirkningen ytterligere.
Dersom vegprising gir 4 prosent okt ettersporsel etter kollektivtrafikk og 4 prosent
forbedring av framkommeligheten for kollektivtrafikken, vil ettersporselen oke med
0,8 prosent nar alle virkninger har spilt seg ut. Kollektivselskapet vil kunne oke
tilbudet tilsvarende uten okt tilskuddsbehov.1?

Ut over engangsavgift, kilometerbaserte avgifter og vegprising vil parkeringsavgifter
ogsa ha en egen rolle 4 spille i en optimal avgiftspolitikk for biltrafikken.

Sjol om avgiftsnivaet for kjoring med personbil under gjennomsnittlige forhold trolig
er omtrent riktig, er det mye som kan gjores for a forbedre den samfunnsekonomis-
ke etfektiviteten til dette virkemiddelapparatet. Delvis mangler vi kunnskap for a
sette riktige avgifter, men hovedsaklig er det politisk vilje og forstaelsen og oppslut-
ningen 1 befolkningen som mangler.

10 Opplysningen er hentet fra Vedlegg 8, punkt 3 i Dovre International og TOT (2008) Oslopakke 3,
Kvalitetssikring av konseptvalg (KKS1), som blant annet finnes pa Evalueringsportalen.no. Teorien som
er brukt, finnes i Small (2004), og en videreforing av teorien finnes i Minken (2009).

14 Copyright © Transportgkonomisk institutt, 2015
Denne publikasjonen er vernet i henhold til Andsverkloven av 1961



Samfunnsokonomisk ineffektivitet i transportsektoren

9 Takster og tilskudd i kollektivtrafikken

Et velkjent resultat i den klassiske transportekonomien er at et kollektivselskap som
maksimerer samfunnsnytte, skal og ma ga med underskudd (Jansson (1979), jfr.
Minken (2009)). Det skal nemlig sette billettprisen slik at den dekker ekstrakostnaden
ved 4 anskaffe et marginalt storre kjoretoy og drive tilbudet med det. Det innebzrer
at tilskuddet skal tilsvare det det koster a drive det samme tilbudet med den minste
kjoretoystorrelsen som kunne ha veart brukt. I det gammeldagse togtilfellet er det
kostnaden ved et lite lokomotiv.

Dersom det finnes en skyggepris pa tilskuddsmidler, blir dette resultatet moderert.
Prisene skal da okes slik at ogsd en viss andel av kostnaden for det minimale tilbudet
skal dekkes av billettinntektene. Pa den andre sida vil tilskuddsbehovet mitte oke
mye dersom det er stor forskjell pa ettersporselen 1 hoytrafikk- og lavtrafikkperioder
og det ikke er mulig 4 differensiere prisene etter hvilken tidsperiode det dreier seg
om, og heller ikke skonomisk 4 operere med kjoretoy med ulik kapasitet i de to
periodene.

Det er altsd ikke god samfunnsekonomi a skjere ned tilskuddene for mye. Men sjol
om et samfunnsekonomisk riktig kollektivtilbud skal ga med underskudd, er det ikke
dermed sagt at et kollektivselskap som gar med underskudd gir et riktig tilbud. Det er
noen ar siden vi sist hadde gode norske studier av hva et samfunnsekonomisk
effektivt tilbud egentlig burde vare i ulike norske byer og pé jernbanen.!! Det er
grunn til a4 anta at maten billettprisene og tilskuddene blir fastsatt pa na, ikke har sa
mye med samfunnsekonomiske prinsipper a gjore.

I tillegg til 4 ansla hva riktig pris og tilskuddsbehov matte vaere nar det ikke finnes
insentivproblemer og nestbesteproblematikk, har vi ogsa uutforskede problemer pa
disse omradene. I praksis vil myndighetene alltid til slutt dekke kollektivselskapenes
underskudd eller rekapitaliseringsbehov. Er det mulig a gi selskapet et valg mellom
kontrakter som sikrer at det ikke gar konkurs om det viser seg 4 vere mindre
effektivt, men vil ta pd seg en hoy grad av kostnadsansvar dersom det er et effektivt
selskap? Og hvordan skal billettprisene settes dersom det er koer i vegsystemet, men
umulig 4 fa innfert vegprising? Hvor viktig er det 4 tidsdifferensiere takstene? Hva vil
det ha 4 si for optimal billettpris at det er trengsel om bord? Disse sporsmalene er
behandlet i litteraturen. Trolig er svaret at det optimale tilskuddet under slike forhold
skal vaere enda storre, men det er ikke studert konkret under norske forhold.2

Som nevnt ovenfor er det en sterk grad av synergi mellom vegprising og kollektiv-
systemet i byer med keproblemer. Vegprising kan sikre bade flere passasjerer til
kollektivtransporten og midler til 4 forbedre kollektivtilbudet i takt med passasjer-
okningen. Forbedringen gir igjen nye passasjerer, osv. Dette er ikke 1 tilstrekkelig grad
reflektert i de norske storbyenes transportplaner. (Et rammeverk for 4 studere disse
tingene er gitt i Minken (2009).

' Noen grunnprinsipper og retningslinjer er gitt i Gregersen og Fearnley (2015).
12 Noen grunnprinsipper og retningslinjer er gitt i Gregersen og Fearnley (2015).
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10 Ruteplanlegging, slots

Ruteplanlegging pa jernbanen og tildeling av avgangstider og landingstider pa fly-
plassene (slots) foregar i dag uten vurdering av hva som er samfunnsekonomisk
beste losning. Dette er serlig uheldig nar det na skal apnes for at flere selskaper skal
drive trafikk pa jernbanen. Uten en systematisk og okonomisk velfundert prosedyre
for a avgjore hvem som skal tildeles sportilgang eller slots nar det finns trengsel og
begrenset kapasitet, er vegen dpen for vilkarlige politiske avgjorelser, byrakratiske
avgjorelser til fordel for de som driver tilbudene i1 dag (bestefarsrettigheter), eller rett
og slett korrupsjon. Vi har allerede sett en tilspisset strid mellom Flytoget og NSB
om tilgang til kapasitet gjennom Oslotunnelen.!3

Det virker som politikerne i dag fullstendig overser betydningen av a etablere en
juridisk og samfunnsekonomisk god ordning for sportilgang og slots nar de na vil
apne for okt konkurranse pa sporet. Ordningen kan vare basert pa auksjoner eller
avgifter, eller pa systematiske samfunnsekonomiske beregninger. Uansett er det et
komplisert problem 4 lose, og det kreves bade forskning, utvikling, utpreving og
etablering av varige rutiner.

13 Ulike sider av striden er behandlet i Johansen og Minken (2010) og Minken (2014c).
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11 Taxfree, flyplassnedleggelser og FOT

Det er utvilsomt ineffektivt og miljobelastende a importere forbruksvarer i liten skala
ved at hver enkelt utenlandsreisende kjoper sin kvote, slik Jan Arild Snoen skriver i
Aftenposten 19. mars 2014. Dessuten er det darlig fordelingspolitikk og tvilsom alko-
holpolitikk, og staten taper 3,6 milliarder kroner aret i alkoholavgifter. (Beregningen
av tapte momsinntekter er mer tvilsom, siden de pengene forbrukerne sparer i avgift
pa alkoholholdige varer, i stor utstrekning vil bli brukt pa andre varer, som ogsa har
moms.)

Men ineffektiviteten og miljobelastningen skyldes hovedsakelig ekstraturene med bil
over grensa og ikke salget pa Gardermoen. Dessuten blir overskuddet som Avinor
far av salget, brukt til 4 subsidiere smaflyplassene.

I et ikke publisert arbeid fra rundt 15 ar tilbake har TOI analysert konsekvensene av
a oppheve taxfreeordningen. Vi fant at rundt halvparten av de da eksisterende
fergerutene til utlandet kom til a bli nedlagt. De ovrige ville muligens fa lavere
frekvens. En alvorlig konsekvens av dette er at det blir vanskeligere og dyrere a fa
fram gods som skal til utlandet. Spesielt vil gods til og fra Vestlandet og Serlandet bli
rammet. Men ogsa vanlige utenlandsreisende vil bli rammet, 1 form av et dyrere og
darligere fergetilbud.

Saka har altsa mange sider. Dersom det kan vises at det er samfunnsekonomisk
lonnsomt 4 gi tilskudd til utenlandsfergene for a opprettholde linjer og frekvenser, vil
det kanskje vare en losning 4 gjore det direkte, og ikke 1 form av avgiftsfritt salg om
bord. Det samme gjelder flyplassdrifta. (Det forutsettes at dette vil vare tillatt 1 hen-
hold til E@®S.) Det ville kanskje ogsa gi myndighetene den nedvendige begrunnelsen
for 4 nedlegge samfunnsekonomisk ulennsomme flyplasser. Bedre veger har gjort at
mange na befinner seg 1 rimelig avstand til mer enn en eneste flyplass, sa tapet for
passasjerene vil i mange tilfeller ikke vere stort. Tvert imot vil mange vinne, for
konsentrasjon av trafikken til faerre flyplasser gir kundegrunnlag for noen nye direkte-
ruter og bedre frekvens pa rutene til Gardermoen, Flesland og de andre storre
flyplassene.

Men gjort pa en mate som ikke tar hensyn til alle sider av saka, vil avskaffing av
taxfree etter alt 4 domme gi et samfunnsekonomisk tap.

Rutene som involverer smaflyplasser regnes for a ha en verdi for samfunnet, sjol om
de ikke kan drives kommersielt uten tilskudd. Denne tilskuddsordningen kalles FOT
— forpliktelse til offentlig tjenesteyting. FOT-rutene er gjenstand for konkurranse.
Det selskapet som tar pa seg a trafikkere en rute for den laveste betalingen fra det
offentlige, far oppdraget. Men for tida fungerer denne konkurransen darlig. I de
fleste tilfeller er det bare Widerse som gir tilbud. Dette byr pa en del utfordringer nar
det gjelder 4 opprettholde den samfunnsekonomiske effektiviteten. Det er behov for
4 anvende teorien om offentlige anskaffelser nir agenten har bedre informasjon enn
prinsipalen, men til nd har departementet ikke forsekt dette pa systematisk vis. En
annen ting som kan gjores er som sagt 4 legge ned noen av smaflyplassene. Det ville
gi bedre vilkar for kommersiell drift pa de gjenvaerende, spare tilskuddsmidler og
muligens trekke til seg flere konkurrenter.
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12 Samordnet areal- og
transportplanlegging

Mange mener samordnet areal- og transportplanlegging er nokkelen til 4 oppna bere-
kraftig byutvikling. En stram styring av byspredningen og en lokaliseringspolitikk
som stotter opp under kollektivtransporten er da ogsa nedvendig for 4 na de trans-
portpolitiske malene i byomrader. Men arealpolitikken virker langsomt. Mesteparten
av byen er jo ferdig bygd. Nybygging og omlokalisering pavirker bare en liten del. Pa
kort sikt er det hovedsakelig virkemidlene i transportsektoren som kan gjore trans-
porten bedre og mer barekraftig.

Det er grunn til a se kritisk pd noen av de etablerte sannhetene som nd dominerer
tenkingen om samordnet arealbruk og transport i Norge. En av disse sannhetene er
at det skal vaere et hovedmal for transportpolitikken a skape storre ’bo- og arbeids-
markedsomrader”. I praksis betyr det 4 legge til rette for pendling over mellomlange
og lange avstander. Det vil gi arbeidstakerne et storre jobbtilbud og bedriftene et
storre tilfang av arbeidssokere, og gi grunnlag for okt spesialisering. Men det vil ogsa
bety mer transport, ogsa mer biltransport. Sjol om arbeidsreisene foregar med tog
eller T-bane, vil nemlig muligheten for husholdningene til 4 ha flere biler oke,
sammen med nedvendigheten av 4 bruke bil til flere av gjoremalene. Det kan ogsa
innebare nedbygging av mer dyrket mark og naturomrader. Kunne ikke de samme
fordelene 1 arbeidsmarkedet vart oppnadd ved 4 bygge mer bymessig 1 byen og
forbedre kollektivtransporten der?

Det er heller ikke produktivitetsfremmende a flise opp byene med “flerkjernet
byutvikling”. Ingen av vare byer har enna s store keoproblemer og sa hoye husleier
at det er mer effektivt a spre ting utover enn a forbedre kommunikasjon og sam-
handling innafor den byen som finns. (Det mangler i alle fall bevis.)

Organisatorisk er det mange hindre for en effektiv samordnet areal- og transport-
planlegging pa tvers av kommuner og fylker og pa tvers av sektorer. Det mangler
ofte reell politisk vilje, og det mangler reell samordnet planlegging over sektor-
grenser. Men potensielt er det av stor betydning for hvor effektivt de storste byene
kan fungere om man kunne komme lengre pa dette omradet.
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13 TT og pasientreiser *

Det finns minst tre ulike ordninger som skal gi folk som ikke kan bruke vanlig
kollektivtransport et tilbud som gjor det mulig 4 komme seg rundt som andre.
Kanskje er det fire eller fem. Den ene er arbeids- og utdanningsreiser, som for oye-
blikket er en egen type reiser under den kommunale TT-ordningen, men som fra 1.
september 2014 blir landsdekkende og skal administreres av Nav. Det andre er
fritidsreiser under TT-ordningen, som altsa administreres av kommunen. TT-reiser
finns 1 to varianter, en som brukes 1 Oslo og en i andre fylker. Det tredje er
pasientreiser, som skal brukes ved turer til og fra sjukehus og behandlinger. De
rekvireres av fastlegen, behandleren eller sjukehuset. Innafor disse tre ordningene er
det et skille mellom de som trenger spesialbil og de som kan neye seg med vanlig
drosje.

Det finns visst ogsd en egen ordning for reiser til ortopedisk skomaker. Og for det
femte fantes det en avsluttet proveordning i noen bydeler i Oslo. Den het Flexitrans,
og ga et tilbud om reiser innen bydelen til folk som enten hadde rett til T'T, men var
villig til 4 frasi seg den, eller som ikke hadde rett til TT, men likevel trengte hjelp til 4
komme seg rundt i det daglige. Den var administrert av bydelen.

Disse ordningene gir eksempler pa et par typer ineffektivitet som kan vare av betyd-
ning ogsa pa andre omrader. Det ene er byrakrati, og det andre er manglende utnyt-
ting av stordriftsfordeler. Hovedproblemet nar det gjelder byrakrati er at brukere av
noen av ordningene ikke kan bestille drosje hos hvilket som helst selskap, men ma
bestille hos det selskapet som har vunnet anbudet pa denne typen reiser. For hver av
ordningene er det ulike framgangsmater for 4 bli med i ordningen, og ulike instanser
a henvende seg til dersom det er kluss med bestillinger eller reisebevis. (Et firma i
Sverige, Samres, administrerer bestillingen av arbeids- og utdanningsreiser, fastleger,
sjukehus og behandlere administrerer pasientreiser, og et firma 1 Rogaland holder
greie pa om kortet er gyldig, hvor mange turer man har brukt og hvor mange man
har igjen. Se http://samres.no/reisetyper/ angaende ulike typer reiser som admini-
streres av Samres 1 Oslo.) Om det blir kluss, sa drosja ikke kommer i tide, ma man
ringe til den riktige drosjesentralen, eller til fastlegen eller sjukehuset dersom det blir
nedvendig 4 endre rekvisisjonen som de har gitt. Dette er mye a holde styr pa for en
del av brukerne, og en ma helst ikke ha telefonskrekk og vere redd for a veare til bry.
En kan anta at dette kompliserte “brukergrensesnittet” medforer et velferdstap for
mange. Ekstra galt kan det ga om sjukehuset ikke tar imot telefoner annet enn i
bestemte tidsrom, som en kronikk i Aftenposten 18.mars 2014 ga eksempel pa.

14 Dette punktet bygger ikke pi gjennomfort forskning, men pé dagligdagse erfaringer. Siden
universell utforming er ett av fire hovedmal i transportpolitikken, forsvarer det kanskje likevel sin
plass her.
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I Oslo, i det minste, er anbudet pa noen av ordningene vunnet av relativt sma drosje-
selskaper. Det er uheldig, for det er stordriftsfordeler pa dette omradet. Jo storre det
selskapet som star for transporten er, jo mer sannsynlig er det at det har en ledig bil 1
nerheten nar et oppdrag skal utfores. Med et stort selskap sparer drosjesjiforene tid
pa a kjore dit turen er, og de reisende slipper a vente sa lenge. Spesielt slipper de den
store usikkerheten om nar drosja kommer som noedvendigvis oppstar nar fa drosjer
har tatt pa seg et for stort omride. Dette er en av grunnene til at mange som har rett
til arbeids- eller utdanningsreiser, heller bruker TT-kortet. Om de vil vare sikre pa a
komme tidsnok til en undervisningstime eller avtale pa jobben, har det lille selskapet
som driver arbeidsreiser, altfor stort slingringsmonn.

Effektivisering pa dette omradet betyr 4 konsentrere ressursene, sa alle kan brukes til
alt. Dette gir tvert imot tendensen til oppsplitting med egne anbud og egen admini-
strasjon for hver type kjoring. Effektivisering betyr ogsa at brukerne ikke blir plassert
1 baser som de ikke kan komme ut av. Om en bruker for eksempel klarer 4 bruke
vanlig drosje til de fleste reiser, men vil ta med seg en storre skuter til turer i naturen,
er det ikke mulig uten a ga over til rullestolbil pa alle reiser!

Effektiviseringen til na har tatt en annen retning, nemlig sakalt samkjoring. Det var
dette som blei provd ut med Flexitrans, og som sarlig praktiseres for arbeids- og
utdanningsreiser og for pasientreiser. Denne forma for effektivisering gar i hoy grad
pa bekostning av brukernes tid, idet de ma vente pa andre eller bli med pa omveger.
Samkjoring er en hovedgrunn til at man ikke kan stole pa nar transporten kommer 1
disse typene av transport.

En liten sak kanskje, dette, men det er mulig den er typisk for det som skjer pa andre
omrader ogsa.
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14 Samfunnsgkonomiske beregninger

Det er klart at hvis det finnes alvorlige feil i maten vi gjor samfunnsekonomiske
analyser i transportsektoren pa, vil vi ogsa kunne ta alvorlig feil, bade i vare forsok pa
a pavise ineffektivitet og nar vi omvendt erklerer at en bestemt ordning fungerer
samfunnsekonomisk effektivt. Og mange har ment at det er nettopp det vi gjor. Vare
metoder undervurderer grovt nytten av utbyggingstiltak; det er feil 4 benytte en
skyggepris pa offentlige midler, for prosjektene finansieres ikke overskatteseddelen
men av oljefondet; kalkulasjonsrenta burde settes lik avkastningen 1 oljefondet, andre
land beregner tingene helt annetledes, osv.

Faktum er at metodene for nyttekostnadsanalyse som vi bruker her i landet, sam-
svarer meget godt med det de gjor i andre land der denne metodikken stér sterkt,
men mindre godt med land der okonomisk vurdering av samferdselstiltak ikke er
vanlig. Vi folger godt med pa feltet, bade den akademiske og mer praktiske
litteraturen. Vi er godt rustet til 2 analysere ineffektivitet pa samferdselsomradet.

Teorien tilsier at hvis det ikke er imperfeksjoner i resten av okonomien (markeds-
makt, stordriftsfordeler, feilaktige priser og vridende skatter, agglomerasjonsfordeler
osv.), sa vil det ikke eksistere mernytte, dvs. det vil ikke vare noe a legge til nytten vi
beregner i transportmarkedene. Men okonomien er ikke perfekt. Likevel tilsier ikke
den internasjonale forskningen at mernytten vil vare mer enn et mindre paslag pa
trafikantnytten under norske forhold.!> At transportinvesteringer generelt skulle vare
katalysatorer for veldige produktivitetsforbedringer i neringslivet under norske
forhold, virker helt usannsynlig, sjol om en ikke kan utelukke at det kan forekomme 1
spesielle tilfeller.

Nir vi stir overfor pastander om at en samferdselsinvestering vil gi en vesentlig nytte
ut over den vanlige trafikantnytten, bor vi stille to spersmal (Minken 2014b):
Noyaktig hva er den imperfeksjonen som investeringen opphever eller motvirker?
Og vil det vere mulig 4 oppheve eller motvirke den pa en billigere mate enn a bygge
rekordlange tunneler og rekordraske tog? Teoretisk sett burde den utvidelsen og
effektiviseringen av arbeidsmarkedet som kan folge av ferjefri E39, kunne oppnas
langt billigere ved 4 legge til rette for litt mer boligbygging i Bergen og Haugesund.
Om ikke folk er villig til 4 betale huset sjol, kan vi bruke subsidier, eller vi kan oke
skattene utafor bygrensa.

Om vi ikke er villige til 4 vurdere billigere tiltak som kan oppna det samme som
milliardinvesteringen, kan vi i alle fall ikke pasta at vi driver kostnadseffektiv politikk.

15 Qe litteraturen det er vist til i VEDLEGG 1.
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VEDLEGG 1: Forholdet mellom
samfunnsgkonomisk Ilgnnsomhet og
produktivitet

En samfunnsekonomisk analyse dreier seg om nytte og kostnader. Vi kan vel uten
videre ga ut fra at om vi kan redusere kostnaden til 4 bygge, etablere eller drive et
transporttiltak uten at det gar ut over nytten, er det en produktivitetsgevinst. Det
samme gjelder om vi kan oke nytten uten a oke kostnadene, forutsatt at nytten har
noe med produktivitet 4 gjore. Det er disse to antakelsene som ligger til grunn for at
jeg har droftet samfunnseokonomisk effektivitet og implisitt forutsatt at det er
omtrent det samme som 4 drofte potensielle produktivitetsgevinster.

Men det store sporsmalet er hva nytten har med produktivitet a gjore. Nytten bestar i
denne sammenhengen av trafikantenes nytte. Nytte for det offentlige i form av
avgifter og skatter, og nytte for kollektivselskapene 1 form av billettinntekter, gir
neppe direkte produktivitetsgevinster. De finansierer offentlige tiltak og
transporttilbud. En produktivitetsforbedring i disse sektorene kan vi anta enten gir
grunnlag for lavere avgifter, skatter eller billettpriser, og dermed hoyere nytte for
trafikantene, eller de finansierer en tilbudsforbedring, og dermed igjen hoyere nytte
for trafikantene. Vi holder derfor fast ved at for a studere om nytte har noe med
produktivitet 4 gjore, er det trafikantnytten vi ma se pa.

Trafikantnytten kan deles 1 nytte i forbindelse med fritidsreiser, nytte 1 forbindelse
med reiser til og fra arbeid, nytte 1 forbindelse med reiser 1 arbeid (tjenestereiser) og
nytte for godstrafikken. Ny#te for godtrafikken kan vi umiddelbart identifisere med
resultatforbedringer for transporterene og bedriftene som kjoper transporttjenester,
forutsatt at vi har malt vare” tidsverdier” og “palitelighetsverdier” rett. Nytfen i
trenestereiser kunne 1 prinsipp tatt utgangspunkt i den reisende ansattes betalings-
villighet. Men under svart forenklede forutsetninger er det den ansatte er villig til a
betale for kortere reisetid, ogsa det han ma betale til arbeidsgiveren, i form av lavere
lonn eller mindre diett pa reiseregninga, eller i form av flere effektive timer i arbeid. 1
sa fall er ogsa nytte i arbeidsreiser indirekte lik resultatforbedring for bedriften. 16

Hyvis vi hadde definert produktivitet som evnen til a produsere velferd slik den males
1 blant annet transportsektoren, ville naturligvis ogsa forbedringer for de to siste
kategoriene av reiser, reiser #i/ og fra arbeid og fritidsreiser, ha okt produktiviteten. Men det
er vel slik at produktivitet gjelder bruttonasjonalproduktet, ikke den mindre hand-
gripelige velferden. Raskere reiser til og fra arbeid kan likevel pavirke produktiviteten,
dels gjennom at en del av den sparte reisetida vil bli brukt til 4 arbeide mer, dels
gjennom at konkurransen i arbeidsmarkedet oker nar mange kan soke pa jobber som
de tidligere hadde for lang reiseveg til, og dels ved okt spesialisering og andre former
for agglomerasjonsfordeler nar arbeidsmarkedet blir storre. Men siden en stor del av

16 Gjeldende regel er 4 verdsette tidsbesparelser for tjenestereiser med bruttolonn, men det er en
losning som blei valgt hovedsakelig fordi det ikke fantes ressurser nok i den norske tidsverdistudien til
4 dekke tjenestereiser med egne undersokelser. Se vedlegg IXX i Ramjerdi m.fl. (2010).
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tidsgevinstene vil bli tatt ut i fritid, vil produktivitetsvirkningene bare vare en mindre
del av trafikantnytten for reiser til og fra arbeid.

Fritidsreisene vil ha enda mindre med produktivitetsgevinster a gjore. Dette er den
storste delen av reisene. Nar det gjelder underkategorien handlereiser, kan man tenke
seg at raskere eller kortere reiser til for eksempel et kjopesenter, vil innebare at flere
reiser dit, hvilket gjor det mulig for butikkene 4 holde hoyere priser — hvilket i siste
omgang gjor det mulig for senteret 4 tas hoyere leie av butikkene. Pa dette viset vil
trafikantnytten blir omformet gjennom markedet og ende opp som grunnrente for
eiendomsbesitterne. Noe tilsvarende gjelder reiser til konserter, idrettsarrangementer
OsV.

Om prisene tilsvarer marginale kostnader, vil hele trafikantnytten ende opp pa denne
miten som rente til eierne av eilendom eller andre faktorer som det finnes en
begrenset mengde av. Det gjelder ikke bare handlereiser, men andre fritidsreiser og
reiser i arbeid og til og fra arbeid. Men det er jo ikke sikkert at det vil komme til syne
som okt produktivitet. Grunnrenteinntekter kan ogsa sleses bort uproduktivt.

Om prisene ikke tilsvarer marginale kostnader, vil sluttvirkningen nar trafikantnytten
har sirkulert gjennom markedet, bli storre eller mindre enn den direkte trafikant-
nytten. Det er dette som kalles mernytte. Stordriftsfordeler og tetthetsfordeler
(agglomerasjonsfordeler) er det som med storst sannsynlighet vil skape mernytte ved
transportforbedringer.

Vi har altsa at en ukjent, men ikke ubetydelig andel av trafikantnytten ved et trans-
porttiltak vil avspeile seg som en gkning 1 BNP. Ut over dette vil transportforbed-
ringen ha visse virkninger som ikke kommer til syne som trafikantnytte, men som
oker produktiviteten i naeringslivet, og som dermed kan oke BNP. Heller ikke denne
delen er kjent.

Den teoretiske modellen i Venables (2007) har spilt en stor rolle for oppblomst-
ringen av interessen for mernytte. Det er en urban economics-modell av en type som
kalles ”apen by” i litteraturen. Det vil si at folk kan flytte inn eller ut av byen fra et
omland. Alle arbeider i et sentrumsomrade som enten ikke har noen utrekning i det
hele tatt, eller bestar av et gitt mindre omrade. Siden alt areal utenom byens sentrum
er brukt til bolig, og alle boliger opptar samme areal, vil innflytting oke bystorrelsen i
areal. Det som kan fa folk til 4 flytte inn, er at noen av kostnadene ved 4 bo der, i
dette tilfellet transportkostnadene til jobb i sentrum, blir mindre. Det vesentlige som
Venables foyer til i modellen, er en forutsetning om at jo flere folk som arbeider i det
lille sentrumsomradet, jo hoyere produktivitet. Dermed vil tilflytningen ha en positiv
produktivitetsvirkning, som ogsa forsterkes ettersom den motvirker inntektsskattens
tendens til at produksjonsnivaet blir for lavt.

Sjol om denne modellen gir innsikt, er det vanskelig 4 bruke den direkte til 4 estimere
eller pa annen mate kvantifisere virkningene. Det later til 4 vere enighet om at for a
kunne skille dem ut fra andre forhold som pavirker produktiviteten, ma man bruke
detaljerte data om den enkelte arbeidstaker, bedrift og bransje. En ma ogsa ha en klar
oppfatning om hva det er som gjor at mernytte oppstar i det konkrete tilfellet. En
viktig parameter som ma anslas, er hvor raskt tetthets- eller samlokaliseringsfordelene
avtar med avstand mellom bedriftene eller arbeidsplassene. En ma derfor ogsa
studere den geografiske fordelingen av bedriftene eller arbeidsplassene innafor det
omradet der det vil kunne vare mernyttevirkninger. Som Venables sjol peker pa, kan
det ogsa tenkes at det finnes negative virkninger i distriktene der folk flytter fra.
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(Implisitt i modellen er det ikke stordrifts- eller tetthetsfordeler i neringene som fin-
nes i distriktene.) De fleste forfattere vil derfor konkludere med at det ennd mangler
mye kunnskap pa dette omradet. For eksempel advarer den kjente eksperten Roger
Vickermann mot alle enkle regler for mernytteberegning, og framholder at det gjen-
star mye forskning (Vickerman 2013). Hof m.fl. (2011) konkluderer med at det er
mer 4 vinne pa 4 forbedre de vanlige nytteberegningene enn a prove 4 tallfeste
mernytte.

A ansld mernytten ved enkle tommelfingerregler er altsa ikke 4 anbefale. Men om det
likevel skal gjores, tilsier beste praksis!” at det kan dreie seg om et paslag pa trafikant-
nytten pa mellom 0 og 30 prosent. Det innebarer at prosjekter med netto nytte per
budsjettkrone pa mindre enn — 0,27, aldri kan bli lonnsomme ved 4 legge til mer-
nytte, mens derimot prosjekter som tidligere var negative, men ikke sa mye som

— 0,27, vil kunne bli positive.'® Dersom prosjektene i NTP hadde vart prioritert
strengt etter nyttekostnadsbreken, ville mernyttepaslaget ikke ha noen praktisk virk-
ning, siden det finnes tilstrekkelig med prosjekter som er lonnsomme uten et slikt
paslag. Under ingen omstendighet vil paslaget forrykke rekkefolgen mellom prosjek-
ter som alle sammen far samme mernyttepaslag i prosent. Den eneste muligheten for
at en slik summarisk mernytteberegning skal ha noen praktisk betydning, er altsa at
det finnes for fa prosjekter som er lonnsomme uten et slikt paslag, og at det dessuten
finnes noen opprinnelig ulonnsomme prosjekter som far et slikt paslag og andre som
ikke gjor det.

En svert innflytelsestik forsker pa omradet er D. J. Graham. Det er hans arbeider
som ligger til grunn for beregningsopplegget for agelomerasjonsvirkninger i Stor-
britannia. Der beregnes slike virkninger bare for prosjekter i eller i narheten av storre
byer. Virkningene avtar raskt med avstanden til prosjektet. Om vi oversetter de
britiske reglene til norske forhold, er det bare prosjekter 1 Oslo, Bergen, Trondheim
og Stavanger som har slike virkninger. I tillegg beregnes en virkning pa konkurranse-
forholdene pa 10 prosent av nytten for tjenestereiser og gods. Dette er ubetydelig i
forhold til trafikantnytten som helhet. Det tredje mernytte-elementet i Storbritannia
er virkninger i arbeidsmarkedet, altsa hvor mange arbeidslese som vil fa seg jobb pa
grunn av transportforbedringen. Dette er aktuelt i land med stor arbeidsledighet, men
av liten betydning 1 Norge.

Graham og van Dender (2009) har imidlertid gatt langt i retning av 4 erklaere at det
ikke er mulig 4 ansla mernyttevirkningene. De sier at vi ikke kan skille dem fra andre
mulige arsaker til produktivitetsvekst. Vi kan derfor ikke tolke observert mernytte
som forarsaket av transportforbedring.

17 Spesielt arbeidene til Graham, se under.

18 Betrakt et prosjekt med lonnsomhet lik 0 etter at mernytte er inkludert. La brutto nytte vare B og
budsjettvitkningen K. Med 30 prosent mernytte vil vi ha 1.3B — 1.2K = 0 eller B/K =12/13. Beregnet
uten metnytte vil dette prosjektet gi B — 1.2K = KB/K - 1.2) = K(12/13 - 1.2) = - 0.27K, hvilket
betyr at nytte pr. budsjettkrone er — 0.27. Prosjekter som er bedre enn dette etter tradisjonell
beregningsmate, vil altsa ha positiv netto nytte om vi inkluderer 30 prosent mernytte.
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Nylig har Kanemoto offentliggjort et par artikler som utvider Venables modell til et
system av flere byer med et landlig distrikt mellom. Dessuten er produksjonssystemet
og agglomerasjonsvirkningene modellert i storre detalj. Det viser seg da blant annet
at mernytten i den ene byen motvirkes av virkningene i byene som far mindre
befolkning, og at de positive skattevirkningene og produktivitetsvirkningene av okt
arbeidsdeltakelse motvirkes av at offentlig tjenesteyting blir dyrere (Kanemoto 2013a
og b). Han kommer ogsa til at det vil vere problemer med 4 estimere nokkelpara-
metre i modellen, og at forskjeller 1 arbeidskraftas kvalitet er positivt korrelert med
agglomerasjon, slik at hva som er arsaker og hva som er virkning, vanskelig lar seg
fastsla. Pa det grunnlaget kritiserer han de britiske retningslinjene for mernytte-
beregning.

Alt 1 alt kan vi konkludere at en stor, men ubestemt andel av trafikantnytten vil
avleire seg som okt BNP, og at omlokaliseringene som trafikkforbedringene leder til,
meget vel kan gi okt produktivitet pa ett sted, men det er enna uklart hva det samlede
resultatet blir nar en ogsa ser pa stedene det flyttes fra. Etter mitt skjonn ber videre
forskning pa omradet konsentrere seg om casestudier, der en prover a kartlegge mest
mulig av virkningene i konkrete tilfeller.
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VEDLEGG 2: Produktivitet og klimamal

Skal vi oppna konkrete klimamal 1 transportsektoren, kommer vi etter all sannsyn-
lighet ikke utenom tiltak med negativ trafikantnytte og dermed negativ virkning pa
produktiviteten i skonomien. Dette illustreres godt i hovedrapporten fra TEMPO-
prosjektet (Fridstrom og Alfsen 2014). Rapporten viser nemlig at det vil vere helt
nedvendig med en kraftig okning av engangsavgiften pa biler med fossilt drivstoff,
kombinert med en ekning av kilometeravhengige kostnader. Ingen andre virkemidler
kan erstatte disse to.

Nir det gjelder arbeidet med 4 oke produktiviteten i Norge, ma det derfor gjores helt
klart hvilke klimamal som dette arbeidet skal drives under. Bide virkemiddelbruken
og hva man realistisk kan oppna, avhenger av det.

Vi antar at produktiviteten oker jo storre det samfunnsekonomiske overskuddet i
transportsektoren er. Problemstillingen blir: Gitt et klimamal for transportsektoren
som helhet som skal oppnas innen et visst ar, hvordan skal vi bruke prisvirkemidler
og andre virkemidler (kollektivtilbudet, investeringer osv.) for a skape storst mulig
samfunnsekonomisk overskudd? Det er slett ikke sikkert at vi skal folge de vanlige
reglene nar vi ogsa har klimamalet 4 ta hensyn til. Det er heller ikke sikkert at den
optimale politikken vil vare en gjenkjennelig variant av de vanlige reglene, sjol om
det nok er trolig.

Vi ma skille mellom problemet 4 ta hensyn til klimamalsetningen ved valget av
prosjekter til den nasjonale transportplanen eller en annen investeringsplan, og
problemet a ta hensyn til klimamalsetninger ved bruken av priser og reguleringer. Til
tross for at Minken (2015b) sier det motsatte, kan den forste problemstillingen
faktisk loses pa en relativt enkel mate som en utvidelse av prosjektvalgskriteriet som
er utviklet der. Dette overlater vi til et pagaende arbeid 4 vise.

Som antydet i fotnote 7 1 hovedteksten, kan det andre problemet loses om vi foretar
gjentatte kjoringer av et modellsystem bestiende av en bilholdsmodell, en nasjonal
transportmodell og et sett av regionale transportmodeller. Vi starter med et sett av
kjoringer som skal utforske hele handlingsrommet av mulige strategier. En strategi er
1 den forbindelsen en bestemt kombinasjon av de mulige virkemidlene — for eksem-
pel en dobling av engangsavgiften som gir en viss nedgang 1 bilholdet, kombinert
med en kjoring av transportmodellene med dette bilholdet og med uendret
kilometeravgift, men en halvering av kollektivtakstene. En eller to investerings-
prosjekter kan ogsa innga 1 strategien. For hver strategi beregner vi samfunnsekono-
misk overskudd og i hvilken grad klimamalet blir oppnadd. Deretter fortsetter vi med
flere kjoringer av modellsystemet etter en bestemt framgangsmate som skal bringe
oss nzermere og narmere klimamalet samtidig som samfunnsekonomien blir bedre
og bedre. Vi fortsetter til klimamalet er nadd og vi ikke lenger finner noen mate a
forbedre samfunnsekonomien pa.

Den systematiske framgangsmaten er utviklet i prosjektet PROSPECTS — se Minken
m.fl. (2003). Erfaringene derfra viste at det trengtes 30-40 kjoringer for a oppné den
optimale losningen. I vart tilfelle vil hver kjoring ta noe lengre tid enn den gang, for
modellsystemet er mer komplisert. Dessuten har vi et ekstra problem, nemlig 4
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beregne nytte i et system der bilholdet er endogent bestemt. Men ogsa lesningen pa
det problemet er skissert i PROSPECTS. Sa dette er en losbar forskningsoppgave.

Uten et slikt arbeid vil produktivitetshensyn og klimahensyn sta uformidlet mot
hverandre, dvs. noen fagfolk og politikere vil soke losninger pa det ene problemet og
andre vil seke losninger pa det andre, og begge floyer vil utarbeide sine losninger
som om det andre problemet ikke fantes. Derfor er det ikke bare viktig at Produktivi-
tetskommisjonen vurderer sine anbefalinger opp mot klimaforskernes anbefalinger,
men ogsa at man en gjor en vitenskapelig innsats for a finne fram til virkemidler som
1 storst mulig grad kan ivareta begge hensyn.
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