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Forord

Produktivitetskommissionen har i labet af 2013 fremlagt en reekke anbefalinger om, hvordan
vi kan haeve produktiviteten i den private og i den offentlige sektor. Anbefalingerne har hand-
let om nogle af de vaesentligste drivkraefter bag udviklingen i produktiviteten sdsom konkur-
rence, internationalisering, uddannelse og innovation. | denne rapport om Infrastruktur tager
anbefalingerne sigte pa at styrke produktiviteten gennem en hensigtsmaessig anvendelse og
udbygning af Danmarks vigtige infrastrukturer.

Transportinfrastrukturen er fokus for rapportens farste del. Den bestar af veje, jernbaner,
broer, tunneller, lufthavne, havne og kombiterminaler til omladning af gods fra ve;j til jernba-
ne. En effektiv transportinfrastruktur er vigtig for bade virksomheder og husholdninger. An-
leeg af infrastruktur som veje og jernbaner varetages af det offentlige og finansieres via skat-
terne. En del af Kommissionens anbefalinger drejer sig derfor om, hvordan der fra politisk
side bedst prioriteres mellem de forskellige vej- og baneprojekter.

Det er vigtigt, at infrastrukturen anvendes hensigtsmaessigt. Eksempelvis vil treengsel pa
vejnettet fgre til kedannelse og dermed spildtid for personer og virksomheder. Det svaekker
produktiviteten. Anvendelsen af infrastrukturen kan reguleres via brugerbetaling. Pa vejnettet
kan det veere i form af roadpricing, mens brugen af den kollektive trafik bedst pavirkes via
billetpriserne. Kommissionen kommer pa den baggrund med anbefalinger angaende betaling
for brug af infrastrukturen.

Rapportens andel del indeholder kommissionens analyser og anbefalinger vedrgrende den
digitale infrastruktur. Den digitale infrastruktur understgtter tjenester som fastnet- og mobil-
telefoni, kabel-tv og bredband. Isaer udbredelsen af bredband har de senere ar haft betyd-
ning for den made, hvorpa erhvervslivet og den offentlige sektor producerer sine varer og
tienester. En velfungerende digital infrastruktur styrker derfor produktiviteten.

| Danmark er det private selskaber, der star for udbygningen og vedligeholdelsen af den
digitale infrastruktur. Kommissionens anbefalinger pa omradet fokuserer pa rammevilkarene
for den digitale infrastruktur og har to mal for gje. Dels at sikre, at der sker en passende ud-
bygning af infrastrukturen. Og dels at skabe basis for en lige og ikke-diskriminerende konkur-
rence mellem de selskaber, der udbyder tjenester pa den digitale infrastruktur.

Kapitel 1 giver et overblik over rapportens konklusioner og anbefalinger. Resten af rappor-
tens kapitler er samlet i to dele om henholdsvis transportinfrastrukturen og den digitale infra-
struktur.

God laeselyst!

Peter Birch Sagrensen
Formand for Produktivitetskommissionen
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IKapitel 1

Overblik

| denne femte analyserapport peger Produktivitetskommissionen pa, at en velfungerende
infrastruktur er et vigtigt fundament for en steerk produktivitetsudvikling. Infrastruktur er en
samlet betegnelse for de netvaerk, der binder vores samfund sammen. Det geelder eksem-
pelvis transportinfrastrukturen, der bestar af veje, jernbaner, broer, tunneller, lufthavne, hav-
ne og kombiterminaler til omladning af gods fra vej til jernbane. Andre vigtige infrastrukturer
findes pa forsyningsomradet, fx i form af elektricitets- eller kloaknettet.

| de senere ar er der kommet stadigt stgrre fokus pa den digitale infrastruktur, der understat-
ter tienester som fastnet- og mobiltelefoni, kabel-tv og bredband. Isaer udbredelsen af bred-
band har de senere ar haft betydning for den made, hvorpa erhvervslivet og den offentlige
sektor producerer sine varer og tjenester.

Tidligere har udbygningen af infrastrukturen primaert vaeret en opgave for den offentlige sek-
tor. Det er stadig tilfaeldet pa eksempelvis store dele af transportomradet sasom anleeg af
veje og jernbaner. | modsaetning dertil er det i dag private virksomheder, der forestar udbyg-
ningen af den digitale infrastruktur. TDC er langt den starste ejer af digital infrastruktur, men
energiselskaberne har i de senere ar investeret betydelige midler i at udrulle fibernet til brug
for udbud af bredbandstjenester.

Produktivitetskommissionen kommer i denne rapport med en reekke anbefalinger vedraren-
de udbygningen af infrastrukturen inden for transport og pa det digitale omrade. Pa trans-
portomradet er anbefalingerne i hgj grad centreret om, hvordan den offentlige sektor bedst
prioriterer pa tveers af forskellige typer af investeringer. Konkret anbefales det, at investerin-
gerne prioriteres efter samfundsgkonomisk afkast.

Da den digitale infrastruktur udbygges pa privat initiativ, er det her i hgjere grad de overord-
nede rammevilkar, der er i fokus. Produktivitetskommissionen anbefaler at fastholde de nu-
vaerende principper om, at den digitale infrastruktur udbygges pa markedsvilkar, og at det
offentlige som udgangspunkt ikke sgger at fremme udbredelsen af bestemte teknologier
fremfor andre. Omvendt er der grund til at se neermere pa, om konkurrencesituationen pa
bredbandsmarkedet kan forbedres.

Det samfundsmaessige afkast af en given infrastruktur afhaenger i stort omfang af, hvordan
den anvendes. Eksempelvis kan traengsel pa vejnettet fore til spildtid med negative konse-
kvenser for produktiviteten. Ligeledes vil en stor variation i benyttelsen af den kollektive trafik
over dggnet gge det ngdvendige antal busser og tog og dermed omkostningerne. Anvendel-
sen af infrastrukturen afheenger i hgj grad af den betaling, som palsegges brugerne. P& den
baggrund kommer Produktivitetskommissionen med en raekke anbefalinger om, hvordan
brugerbetalingen kan indrettes med henblik pa at reducere treengslen.

Helt kort kan rapportens hovedbudskaber opsummeres saledes:
e Investér i de projekter der giver starst samfundsgkonomisk afkast.
e Brug betaling til at reducere treengslen.
e Skab rammer for en velfungerende digital infrastruktur.
Rapporten bestar af to dele. | den farste del behandles transportinfrastrukturen, mens anden

del behandler infrastrukturen pa det digitale omrade. Infrastrukturen pa forsyningsomradet
(energi- og vandforsyning mv.) diskuteres ikke i rapporten. Det betyder ikke, at denne infra-
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struktur er mindre vigtig. Produktivitetskommissionen har imidlertid ikke haft mulighed for en
grundig behandling af denne sektor inden for den givne tidsramme, men fremlaegger nogle
betragtninger om sektoren i slutningen af dette kapitel.

1.1 Transportinfrastruktur

En velfungerende transportinfrastruktur har stor betydning for produktiviteten. For produkti-
onsvirksomhederne er det vigtigt at kunne transportere varer og halvfabrikata nemt og hur-
tigt, mens det for mange servicevirksomheder er vigtigt at kunne komme ud til kunderne.
Uden et effektivt transportsystem ville folk desuden ikke have mulighed for at komme hurtigt
til og fra arbejde, ligesom transportsystemet ggr det muligt for folk at have et aktivt fritidsliv.

Transportinfrastrukturen er desuden ngdvendig for at binde Danmark sammen med omver-
denen, eksempelvis via havne, lufthavne og godsterminaler. Derved medvirker infrastruktu-
ren til at sikre Danmarks position i en stadigt mere globaliseret verden.

Infrastrukturinvesteringer er ofte forbundet med store omkostninger. Det er derfor ngdvendigt
at prioritere mellem projekter. For at understgtte sddanne prioriteringer har samfundsgko-
nomiske analyser vaeret anvendt gennem mange ar. Analyserne sammenligner gevinsterne
ved de enkelte projekter med omkostningerne og indeholder faktorer som tidsbesparelser,
miljgpavirkninger, anleegs- og driftsomkostninger mv.

P& baggrund af de eksisterende analyser tegner der sig nogle megnstre. Bl.a. viser det sig, at
det samfundsgkonomiske afkast generelt er starst, nar der investeres i infrastruktur, hvor der
er trengsel og i korridorer med meget trafik. Desuden findes der en reekke mindre investe-
ringer, der har et hgjt afkast. Det omfatter eksempelvis investeringer i intelligente trafiksy-
stemer, ITS, eller kryds med traengsel. ITS daekker blandt andet over optimering af lyskryds
og elektroniske tavler pa motorvejen, der regulerer, om der mé keres i nedsporet.

De store omkostninger ved etablering og udbygning af infrastrukturen understreger vigtighe-
den af, at den anvendes bedst muligt. | den forbindelse kan brugerbetaling spille en vigtig
rolle. Det geelder bade i den kollektive transport, hvor billetpriserne kan bruges til at regulere
efterspergslen, og for privatbilisme og erhvervskarsel, hvor roadpricing kan anvendes for at
sikre, at vejene i myldretiden anvendes af dem, som har det starste behov.

De forskellige transportformer er forbundet af terminaler som lufthavne, havne og kombiter-
minaler.” Effektive terminaler gavner virksomhedernes produktivitet ved at reducere trans-
portomkostningerne, og de er vigtige forbindelsesled til udlandet. Der anlaegges sjaeldent
nye terminaler, og udvidelser af de eksisterende terminaler finansieres typisk af private eller
kommunale ejere. Statslige investeringer i baglandsinfrastruktur er imidlertid vigtige for an-
vendelsen, ligesom rammebetingelserne spiller en rolle for de private aktarer, der investerer
i vedligeholdelse eller udbygning af terminalerne.

De konkrete beslutninger vedrgrende infrastrukturprojekter er i sidste ende et resultat af en
politisk prioritering. Men det er vigtigt, at afvejningen sker pa det bedst mulige grundlag. Der
er gennem de senere ar vedtaget en raekke projekter med et lavt eller negativt samfunds-
gkonomisk afkast. | nogle tilfeelde afspejler det, at der er andre hensyn end de samfunds-
gkonomiske. Men i andre tilfeelde kan der have vaeret billigere Igsninger, der kunne have
opfyldt omtrent samme formal.

Produktivitetskommissionens hovedkonklusioner vedrgrende transportinfrastruktur er samlet
i boks 1.1.

" P4 en kombiterminal omlastes gods fra bane- til vejtransport eller omvendit.
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BOKS 1.1: VIDEN OM TRANSPORTINFRASTRUKTUR OG PRODUKTIVITET

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende transportinfrastruktur tager ud-
gangspunkt i fglgende forhold:

e Transportinfrastrukturen bestar af veje, jernbaner, broer, tunneler, lufthavne, havne
og kombiterminaler til omladning af gods fra vej til jernbane. Den pavirker produkti-
viteten direkte via transportomkostningerne og indirekte via afledte effekter pa kon-
kurrence, arbejdsudbud, klyngeeffekterz, bosaetning og virksomhedslokalisering.

Samfundsgkonomiske analyser har vaeret anvendt pa transportomradet i mange ar
og inkluderer de vaesentligste effekter af infrastrukturinvesteringer.

Samfundets tab som fglge af offentlige investeringer i samfundsgkonomisk urentable
infrastrukturprojekter de sidste ti ar kan opgares til 21 mia. kr.

Det samfundsgkonomiske afkast er starst, nar der investeres i infrastruktur, hvor der
er treengsel eller meget trafik.

Der findes en reekke sma investeringer med lave anlaagsomkostninger, som har et
hgjt samfundsgkonomisk afkast.

Samfundsgkonomiske projektvurderinger medtager i dag dynamiske effekter pa ar-
bejdsudbuddet i form af en arbejdsudbudsgevinst, men ikke andre dynamiske effek-
ter som fx gget produktivitet som falge af klyngeeffekter.

Terminalerne og de internationale forbindelser er vigtige for Danmarks handel med
udlandet og de deraf afledte gevinster via @aget konkurrence og internationalisering.

Der er traengsel pa store dele af vejnettet i dag i seerligt Dstjylland og i Hovedstads-
omradet.

Priser kan veere et effektivt middel til at deempe efterspargslen efter transportinfra-
struktur i trengselsperioden.

Indfarelse af et kilometerbaseret roadpricingsystem vil gavne godstransporten og
personturene med erhvervsformal mest, da de, der benytter disse transportformer,
har den sterste gevinst ved mindre treengsel. De har samtidig den stgrste direkte be-
tydning for produktiviteten.

Den kollektive transport i Danmark differentierer i mindre udstreekning end i Sverige
og England priserne, sa det er billigt at rejse, nar efterspargslen er lav, og dyrere nar
den er hgij.

Broer og tunneler er dyre at anlaegge og anvendes ikke optimalt. Storebzelts- og
@resundsbroen udnyttes ikke fuldt ud pa grund af brugerbetaling, mens der er
treengsel pa en raekke forbindelser uden brugerbetaling, fx Limfjordstunnelen.

Store komplekse projekter kan besta af delelementer, der hver for sig har varierende
samfundsgkonomisk afkast.

Med etableringen af Infrastrukturfonden i 2009 anvendes ubrugte reserver til infra-
strukturinvesteringer per automatik til nye infrastrukturinvesteringer.

2 Klyngeeffekter betegnes ogsa ofte agglomeration. Det daekker over de produktivitetseffekter, der kommer af, at virksomheder og

mennesker placerer sig naer hinanden, eksempelvis bedre match pa arbejdsmarkedet. Den samme effekt kan opnas ved at for-
bedre infrastrukturen, sa rejsetiden mellem virksomheder og arbejdstagere reduceres.
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ANBEFALINGER

For at styrke Danmarks produktivitet gennem en hensigtsmaessig udbygning og anven-
delse af transportinfrastrukturen anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

* Investeringer prioriteres efter samfundsgkonomisk afkast. Det betyder en prioritering
af:

Investeringer i omrader med traengsel og i korridorer med meget trafik.

Investeringer, der gger sammenhaengen i og mellem omrader med stor koncentrati-
on af gkonomisk aktivitet.

Investeringer i intelligente trafiksystemer (ITS), kgrsel i ngdspor, rampedosering, etc.
o Investeringer i udvidelser af jernbaner og veje med lave anleegsomkostninger.

Der etableres en statslig pulje, som medfinansierer kommuners arbejde med treeng-
selsreducerende tiltag, fx optimering af signalanlaeg i lyskryds.

Der sker en fortsat udvikling af metoden til samfundsgkonomisk projektvurdering.
Det indebeerer bl.a., at der fortsat arbejdes for bedre opgerelser af omkostningerne
ved treengsel og inklusion af dynamiske effekter.

Der udarbejdes en sammenhaengende strategi for prioritering af de offentlige inve-
steringer i internationale forbindelser inklusive terminaler og den tilhgrende bag-
landsinfrastruktur.

Staten tilskynder til, at priserne i den kollektive transport i starre udstraekning differentie-
res i forhold til efterspgrgslen.

Der laves forsgg med km-baseret roadpricing.

Der indferes brugerbetaling i myldretiden for at kgre over stgrre broer og tunneler i peri-
oder med traengsel.

Priserne saenkes pa Storebaelts- og Gresundsforbindelsen i perioder uden traengsel.

Politikerne, nar de foreleegges samfundsgkonomiske analyser af projekter med lavt
samfundsgkonomisk afkast, far anvist alternativer med hajere afkast, som opfylder
omtrent samme formal. Eksempelvis kan afkastet ved en hgjklasset busl@sning og
en letbane angives i samme beslutningsgrundlag.

Samfundsgkonomiske konsekvenser af at udelade delelementer af et stgrre projekt
sa vidt muligt belyses.

Der udarbejdes samfundsgkonomiske analyser pa alle infrastrukturprojekter under
hensyn til, at omkostningerne ved at udfere analyserne star i rimeligt forhold til pro-
jektets starrelse.

Tilbagelab fra ubrugte reserver ikke per automatik gar til nye infrastrukturprojekter. |
de tilfeelde, hvor de ggr, skal det ske ud fra en samfundsgkonomisk prioritering.
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Produktivitetskommissionen kommer med en reekke anbefalinger for at styrke produktiviteten
gennem en hensigtsmaessig udbygning og anvendelse af transportinfrastrukturen. Anbefa-
lingerne har tre hovedsigter. For det farste at papege, hvilke typer af projekter, der ud fra et
produktivitetshensyn bar gennemfares. For det andet at anvise rammer for, hvordan der
sikres en optimal udnyttelse af den eksisterende infrastruktur. Og for det tredje at fastlaegge
nogle principper for, hvordan det sikres, at det er de mest hensigtsmaessige projekter, der
ender med at blive vedtaget. De konkrete anbefalinger fremgar af boksens ovenfor.

1.2 Digital infrastruktur

Udbredelsen af tjenester, som kraever en veludbygget digital infrastruktur, er vokset betyde-
ligt i lebet af de seneste par artier. Hvor den digitale infrastruktur frem til 1980’erne primaert

blev benyttet til at understette almindeligt fastnettelefoni, danner infrastrukturen i dag grund-
lag for en stor meengde elektronisk kommunikation via bredband og tv.

| starten blev internettet primeert brugt til at sende e-mails og til at fa adgang til informationer
og nyheder. Adgangen til nettet fandt sted via sakaldte dial-up-forbindelser med steerkt be-
greenset kapacitet sammenlignet med nutidens bredbandsforbindelser. | takt med den tekno-
logiske udvikling har internetadgang faet stadig sterre betydning for husholdninger og virk-
somheder. | dag foregar en stor del af borgernes kontakt til det offentlige eksempelvis over
nettet, ligesom den del af husholdningernes forbrug, der finder sted som e-handel, er stigen-
de.

Virksomhederne har ligeledes taget bredband til sig, og i dag har de fleste virksomheder
eksempelvis en hjemmeside. Hjemmesiderne bruges bl.a. til at markedsfare virksomheder-
nes produkter, men ogsa fx i forbindelse med rekruttering af nye medarbejdere og service-
ring af kunder. Virksomheder bruger ogsa bredband mere direkte i produktionen, eksempel-
vis til kommunikation mellem medarbejdere og mellem enheder med forskellig geografisk
lokalisering og med andre virksomheder. | lighed med husholdninger spiller bredbandsbase-
ret kommunikation desuden en stor rolle i forbindelse med virksomhedernes kontakt med det
offentlige.

Mange anvendelser af internettet stiller ikke store krav til den bredbandskapacitet, der er til
radighed. | de senere ar har den teknologiske udvikling imidlertid givet basis for en lang raek-
ke nye tjenester. Blandt de vigtigste er transmission af billeder og lyd, ligesom cloud compu-
ting i stigende grad vinder indpas. Disse tjenester har begge potentiale til at styrke virksom-
hedernes produktivitet.

| Danmark er udbygningen af den digitale infrastruktur baseret pa to hovedprincipper, nemlig
at den skal vaere markedsbaseret, og at reguleringen skal vaere teknologineutral. Princippet
om markedsbasering betyder, at infrastrukturen udbygges af private virksomheder uden
offentligt tilskud. Princippet om teknologineutral regulering betyder, at reguleringen ikke s@-
ger at fremme bestemte teknologier.

Danmark har en veludbygget digital infrastruktur sammenlignet med de fleste lande. Selvom
infrastrukturen generelt er veludbygget, er der veesentlige forskelle i de kapaciteter, der er til
radighed i forskellige dele af landet. Det har primeert betydning for husholdninger og mindre
virksomheder, mens stgrre virksomheder typisk selv etablerer den kapacitet, som de har
behov for. Regeringen har en malseetning, der specificerer en minimumskapacitet, som in-
frastrukturen skal kunne understgtte i hele landet i 2020. Mélsaetningen indebaerer en vee-
sentlig opgradering af infrastrukturen i dele af landet.

Der synes at vaere en modsaetning mellem princippet om markedsbaseret udbygning og
malsaetningen om en landsdaekkende minimumskapacitet. | nogle dele af landet vil omkost-
ningerne ved at opgradere infrastrukturen givetvis veere s& hgje, at de ikke kan deekkes af
brugerne. | disse mere tyndt befolkede dele af landet vil de potentielle produktivitetseffekter
desuden veere meget sma sammenlignet med omkostningerne. Malsaetningen kan derfor
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ikke begrundes ud fra produktivitetshensyn, men afspejler primeert lokal- og regionalpolitiske
hensyn.

| dag er TDC langt den betydeligste ejer af digital infrastruktur i Danmark. Derudover er en
del af infrastrukturen ejet af forskellige energiselskaber. De gvrige teleselskaber har adgang
til at udbyde tjenester pa TDC's infrastruktur pa vilkar, der er reguleret at Erhvervsstyrelsen.
Ud over at eje starstedelen af infrastrukturen har TDC imidlertid selv en steerk position pa
detailmarkedet for bredbandstjenester. De gvrige selskaber har en mindre markedsandel i
Danmark end nye udbydere i en reekke andre lande.

Produktivitetskommissionens hovedkonklusioner vedragrende den digitale infrastruktur er
samlet i boks 1.2.

BOKS 1.2: VIDEN OM DIGITAL INFRASTRUKTUR OG PRODUKTIVITET

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende den digitale infrastruktur tager
udgangspunkt i falgende forhold:

¢ Den digitale infrastruktur bestar primaert af kobbernet, fibernet, kabel-tv-net og de
mobile netveerk og muliggar tienester som fastnet- og mobiltelefoni, kabel-tv og
bredband.

Den digitale infrastruktur og de tjenester, som infrastrukturen muligger, har stor be-
tydning for den made, hvorpa erhvervslivet og den offentlige sektor producerer sine
varer og tjenester.

En reekke internationale studier har fundet positive produktivitetseffekter af den digi-
tale infrastruktur. Effekterne relaterer sig primeert til, hvor stor en andel af hushold-
ninger og virksomheder, der har bredband. Produktivitetseffekterne af hgjere kapaci-
tet pa allerede eksisterende forbindelser er mindre veldokumenterede.

Danmark har efter internationale standarder en veludbygget digital infrastruktur.
Regeringen har en malsaetning om, at alle danske husholdninger og virksomheder i

2020 skal have mulighed for at fa en bredbandsforbindelse med en downstream-
kapacitet pa 100 Mbit/s og en upstreamkapacitet pa 30 Mbit/s.

| 2012 var 65 pct. af alle husstande og virksomheder i Danmark daekket af en infra-
struktur, der muliggjorde en bredbandsforbindelse med en kapacitet pa mindst 100
Mbit/s downstream og 39 pct. med en upstreamkapacitet pa 30 Mbit/s.

| gjeblikket synes efterspergslen efter bredbandskapacitet ikke at felge med udbud-
det — eksempelvis abonnerer kun 1,4 pct. af bredbandsabonnenterne pa en forbin-
delse pa 100 Mbit/s eller mere.

De stgrre virksomheder far typisk selv etableret hurtige bredbandsforbindelser.
Regeringens malsaetning skal opfyldes inden for rammerne af det eksisterende tele-

forlig og tage udgangspunkt i principperne om, at udrulningen skal vaere markedsba-
seret, og at reguleringen skal veere teknologineutral.

3 Downstreamkapaciteten angiver, hvor stor en datameengde, der kan transmitteres fra nettet og ned pa brugerens computer. Det
er eksempelvis afgerende for, hvor hgj kvalitet video, der kan ses. Upstreamkapaciteten angiver, hvor stor en datamaengde, der
kan transmitteres fra brugerens computer og ud pa nettet. En hoj upstreamkapacitet er eksempelvis vigtig i forbindelse med vi-
deokonferencer, hvor der skal afsendes videoindhold i realtid fra brugerens computer.
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Der synes at veere en modsaetning mellem princippet om markedsbaseret udrulning
0g malsaetningen om en bestemt minimumskapacitet.

Der vil veere betydelige anlaegsomkostninger forbundet med den opgradering af in-
frastrukturen, der er ngdvendig for at indfri regeringens bredbandsmalsaetning. Om-
kostningerne vil ikke alle steder kunne daekkes af brugerne. Omkostningerne i for-
hold til den forventede effekt pa produktiviteten gar desuden, at malsaetningen ikke
kan begrundes ud fra produktivitetshensyn.

Koordinering af gravearbejde i forbindelse med udbygning og vedligeholdelse af for-
skellige former for infrastruktur og nedlaeggelse af tomrer ved etablering af nye bolig-
og erhvervsomrader kan reducere infrastruktur-omkostningerne.

De kabelbaserede digitale infrastrukturer har karakter af naturlige monopoler.
TDC rader over et landsdaekkende kobbernet, et omfattende kabel-tv-net, et fibernet,
der hovedsageligt deekker hovedstadsomradet og Nordsjaelland samt relativt nyetab-

lerede boligomrader og virksomheder i andre dele af landet, og et mobilnet.

En raekke energiselskaber har udrullet fibernet i dele af landet. SE ejer desuden et
kabel-tv-net.

TDC har ifglge Europa-Kommissionen en markedsandel pa 61 pct. pa det danske
bredbandsmarked. Det er mere end de tidligere monopolvirksomheder i de fleste
EU-lande.

Konkurrerende selskaber har mulighed for at udbyde tjenester pa alle TDC’s kabel-
baserede infrastrukturer pa betingelser, der er reguleret af Erhvervsstyrelsen.

Energiselskaberne udbyder bredband pa egen hand eller gennem salgsselskabet
Waoo og har ikke abnet deres fibernet for konkurrence fra alternative udbydere.

TDC afseetter kun i begreenset omfang fiber-baserede Igsninger til private hushold-
ninger.

Forbrugernes valg af bredbandsudbyder synes i stigende grad at afhaenge af udby-
dernes udbud af supplerende produkter, herunder iszer tv-indhold.

Konkurrencen inden for mobilt bredband synes at fungere hensigtsmaessigt.
Storbritannien og Sverige har anvendt funktionel separation, hvor den digitale infra-

struktur lzegges over i et separat selskab, der ikke betjener kunder, med det formal at
forbedre konkurrencesituationen pa telemarkedet.

Produktivitetskommissionen anbefaler at fastholde principperne om, at udbygningen af den
digitale infrastruktur skal vaere markedsbaseret, og at reguleringen skal vaere teknologineu-
tral. Derved kommer kapaciteten til at athaenge af den faktiske efterspergsel, ligesom den
teknologineutrale regulering tilskynder til, at de enkelte teknologier udnyttes bedst muligt.

Der kan veere lokal- og regionalpolitiske hensyn, der tilsiger, at den digitale infrastruktur bar
kunne understatte en fastsat minimumskapacitet pa tveers af landet uanset ovenstaende
overvejelser. Det er en politisk vurdering, hvor tungt disse hensyn bar veje. | det omfang, der
gnskes en udbygning ud over, hvad der kan opnas pa markedsvilkar, er det vigtigt for om-
kostningseffektiviteten, at udbygningen foregar gennem veltilrettelagte offentlige udbud.
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Konkurrence er en vigtig drivkraft bag produktivitetsudviklingen i den private sektor. Det
geelder ogséa pa bredbandsomradet. Da bredband indgar som en vigtig teknologi i de fleste
virksomheders produktion, vil et mere velfungerende bredbandsmarked kunne gge produkti-
viteten i gkonomien generelt. Regeringen forventes at offentliggere en analyse af konkurren-
cesituationen pa bredbandsmarkedet i 2014. Produktivitetskommissionen anbefaler, at den-
ne analyse bliver s bred som muligt.

De konkurrencemeaessige udfordringer pa bredbandsmarkedet udspringer i hgj grad af, at
selskaberne anvender hinandens infrastruktur, og specielt at TDC'’s ejerskab af en raekke
infrastrukturer kan sveekke konkurrenternes muligheder for at vaere konkurrencedygtige. Det
vil derfor bl.a. veere relevant at unders@ge, i hvilket omfang funktionel separation af TDC’s
aktiviteter vil understette hgjere produktivitet via styrket konkurrence. Ved funktionel separa-
tion laegges de dele af en virksomhed, der har karakter af et naturligt monopol, dvs. infra-
strukturen, over i et selvsteendigt selskab.

Produktivitetskommissionens konkrete anbefalinger pa omradet fremgar af nedenstaende
boks.

ANBEFALINGER

For at styrke Danmarks produktivitet gennem en hensigtsmaessig udbygning af den digi-
tale infrastruktur anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

¢ Udbygningen af den digitale infrastruktur fortsat baseres pa principperne om tekno-
logineutralitet og markedsbaseret udbygning.

Staten i samarbejde med kommunerne definerer krav om samgravning, og den digi-
tale infrastruktur i hgjere grad indtaenkes i planlaegningsfasen ved etablering af nye
bolig- og erhvervsomrader, eksempelvis ved nedgravning af tomrgar.

Den kommende analyse af konkurrencesituationen pa bredbandsmarkedet og mu-
lighederne for at forbedre denne bliver sa bred som muligt og bl.a. adresserer, hvor-
vidt funktionel separation vil understgtte hgjere produktivitet gennem forbedret kon-
kurrence.

1.3 Forsyningsomradet

Rapporten gennemgar ikke infrastrukturen péa forsyningsomradet, dvs. energiforsyningen,
vandforsyningen og kloaknettet mv., selvom en velfungerende infrastruktur pa disse omrader
ogsa er af stor betydning for produktiviteten. Forholdene indenfor isaer energisektoren er
imidlertid s& komplicerede, at Produktivitetskommissionen ikke har haft mulighed for en
grundig behandling af denne sektor indenfor den givne tidsramme.

Kommissionen fremhaever dog vigtigheden af, at man ud fra et produktivitetshensyn lsegger
stor vaegt pa princippet om omkostningseffektivitet i prioriteringen af de kommende ars inve-
steringer i energisektoren.

Regeringen fremlagde i august 2013 sin klimaplan, der har som mal at reducere Danmarks
udledning af drivhusgasser med 40 pct. i 2020 i forhold til 1990 og at gere Danmark helt
uafheengig af fossile breendsler i 2050. Samtidigt praesenterede regeringen et katalog over
mulige virkemidler til at realisere disse ambitigse mal. Kataloget beregner for 54 forskellige
klimapolitiske tiltag, hvor meget det vil koste samfundet at nedbringe udledningen af driv-
husgasser med ét ton (opgjort i COo-gekvivalenter) ved brug af de forskellige virkemidler.
Virkemidlerne omfatter bade en lang raekke forskellige former for regulering og miljgafgifter
samt tilskud til investeringer i forskellige former for vedvarende energi. | beregningerne af
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nettoomkostningerne er der taget hensyn til, at flere af titagene kan have gunstige effekter
pa andre typer forurening end drivhusgasudledningen.

Beregningerne viser, at der er meget store forskelle pa marginalomkostningen ved reduktion
af drivhusgasudledningen pa tveers af de forskellige virkemidler. For nogle tiltag, der dog
vurderes at indebaere et begreenset samlet reduktionspotentiale, ser marginalomkostningen
ligefrem ud til at veere negativ, dvs., selv hvis der ses bort fra gevinsten ved mindsket udled-
ning af drivhusgasser, vil der vaere en samfundsgkonomisk gevinst ved at tage virkemidlet i
brug, fx fordi man kan mindske andre former for forurening og/eller spare breendselsudgifter.
For andre tiltag er reduktionsomkostningerne derimod meget hgje.

Princippet om omkostningseffektivitet indebeerer, at man i farste omgang benytter det “billig-
ste” virkemiddel, der medfgrer den laveste omkostning per ton ved at reducere CO,-
udledningen. Nar potentialet for anvendelse af dette virkemiddel er udtemt, benytter man
dernaest det virkemiddel, der giver den naestlaveste marginale reduktionsomkostning, og sa
fremdeles. P4 den made sikres, at den samlede omkostning ved en given reduktion af driv-
husgasudledningen bliver mindst mulig.

Nar der er meget store forskelle i de marginale reduktionsomkostninger ved de forskellige
virkemidler — som det er tilfeeldet i Danmark — er der risiko for et stort ressourcespild og der-
med et stort produktivitetstab, hvis man fraviger princippet om omkostningseffektivitet, dvs.
hvis man vaelger de dyre frem for de billige metoder til at nedbringe CO,-udledningen.

Princippet om omkostningseffektivitet er i overensstemmelse med Produktivitetskommissio-
nens anbefaling af at prioritere investeringer i infrastruktur efter deres samfundsgkonomiske
afkast. En maksimering af afkastet af en investering forudsaetter, at de effekter, man gnsker
at opna ved investeringen — det vaere sig tidsbesparelser for trafikanter eller gunstige miljgef-
fekter — opnas til den lavest mulige (anlsegs)omkostning. Dette er det samme som at tilstree-
be omkostningseffektivitet.

Produktivitetskommissionen ggr ogsa opmaerksom pa, at de meget ambitigse danske planer
for omleegning fra fossile braendsler til vindenergi kan risikere at mindske forsyningssikker-
heden i elforsyningen med deraf fglgende negative effekter pa produktiviteten, hvis ikke der
er et tilstraekkeligt integreret og velfungerende nordeuropeeisk elmarked, der muligger dansk
import og eksport af el i perioder med henholdsvis svag og staerk vindstyrke. Det bliver sale-
des endnu vigtigere end i dag at sikre velfungerende netvaerksforbindelser til omverdenen.

En anden vigtig problematik er, at investeringer i forsyningsanlaeg typisk har en langsigtet
horisont og derfor skal kunne afskrives over en lang periode pa fx 30-50 ar. Vaesentlige aen-
dringer i reguleringen eller beskatningsreglerne pa forsyningsomradet kan dermed fa store
konsekvenser for driftsgkonomien i investeringerne. For at skabe grundlag for en rationel
planlaegning af investeringerne pa forsyningsomradet er det derfor vigtigt, at det politiske
system sikrer en hgj grad af stabilitet i reguleringen og beskatningsforholdene pa omradet.

Styreformen i mange forsyningsvirksomheder kan ogsa heemme en rationel planleegning og
ressourceudnyttelse. Forsyningsvirksomhederne er typisk ikke under fuld offentlig kontrol,
men er ofte heller ikke styret af privatgkonomiske interesser, der tilskynder til optimering af
driften. Der kan derfor veaere grund til en neermere undersggelse af, om der er behov for en
2&ndring af styreformerne pa forsyningsomradet.

Produktivitetskommissionen opfordrer til, at ovennaevnte problemstillinger og hensyn tilleeg-

ges hgj vaegt i de kommende ars politiske prioriteringer inden for forsyningssektoren, da der
ellers er risiko for store fejlinvesteringer til skade for produktivitetsudviklingen.
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Del 1

Transport-
infrastruktur




Del 1: Konklusioner

- En velfungerende transportinfrastruktur er vigtig
for produktiviteten.

Afkastet er starst, nar der investeres i infrastruk-
tur, hvor der er traengsel eller meget trafik.

Samfundets tab som folge af offentlige investe-
ringer i urentable infrastrukturprojekter de sidste ti
ar kan opggres til 21 mia. kr.

Der er treengsel pa store dele af vejnettet i dag,
seerligt | Dstjylland og i Hovedstadsomradet.

Prisen kan veere et effektivt middel til at deempe
efterspargslen efter transportinfrastruktur i treeng-
selsperioden. Det geelder bade for vejene (road-
pricing) og i den kollektive trafik (billetpriserne).




IKapitel 2

Infrastruktur, produktivitet og samfundsekonomi

Transportinfrastruktur er de fysiske anlaeg, der skal veere til stede, for at vi kan transportere
os selv og vores varer rundt i landet. Infrastrukturen anvendes bade privat og erhvervsmaes-
sigt og har stor betydning for produktivitetsudviklingen. Boks 2.1 sammenfatter de vigtigste
konklusioner om transportinfrastruktur, produktivitet og samfundsgkonomi.

BOKS 2.1: VIDEN OM INFRASTRUKTUR, PRODUKTIVITET OG SAMFUNDS@KONOMI

Produktivitetskommissionens anbefalinger om investeringer i infrastruktur tager ud-
gangspunkt i fglgende forhold:

e Transportinfrastrukturen bestar af veje, jernbaner, broer, tunneler, lufthavne, havne
og kombiterminaler til omladning af gods fra vej til jernbane.

Infrastrukturen anvendes bade privat og erhvervsmaessigt og har betydning for pro-
duktivitetsudviklingen.

Danmark har i perioden 1995-2010 i gennemsnit investeret 0,6 pct. af BNP om aret i
transportinfrastruktur. Det er mindre end en reekke vesteuropeeiske lande, der i gen-
nemsnit har anvendt 0,9 pct. om aret.

Infrastrukturen pavirker produktiviteten direkte via transportomkostningerne og indi-
rekte via afledte effekter pa konkurrence, arbejdsudbud, klyngeeffekter4, bosaetning
og virksomhedslokalisering.

Trafikken, der anvender infrastrukturen, har effekter, der ikke pavirker produktivite-
ten, men som har stor betydning for velfeerden. Fx effekter pa miljg, klima, uheld og
fritid.

Transportinfrastrukturen bestar af veje, jernbaner, broer, tunneler og terminaler. Terminaler
daekker over lufthavne, havne og kombiterminaler, hvor jernbanegods kan omlades til lastbi-
ler. Ogsa cykelstier, lyssignaler og kereledninger til tog hegrer ind under infrastruktur. De
karetgjer, skibe og fly, som vi bruger til at bevaege os rundt med, teeller derimod ikke med.
Infrastrukturen bestar af 74.109 km vej, 2.649 km jernbane, 11 lufthavne, 124 havne og 3
kombiterminaler, jf. tabel 2.1.

Transportinfrastrukturen bruges bade af husholdninger og virksomheder til en lang raekke
formal. Det kan veere til fritidsture, til at kare pa arbejde, til erhvervsrejser og ikke mindst til
godstransport. Effekten pa produktiviteten afhaenger bade af maengden af infrastruktur, hvor
den findes, og hvor meget den bruges. Det sidste kan reguleres gennem brugerbetaling,
eksempelvis i form af billetpriser i den kollektive trafik og roadpricing for vejtrafikken.

4 Klyngeeffekter betegnes ogsa ofte agglomeration. Det daekker over de produktivitetseffekter, der kommer af, at virksomheder og
mennesker placerer sig naer hinanden, eksempelvis bedre match pa arbejdsmarkedet. Den samme effekt kan opnas ved at for-
bedre infrastrukturen, sa rejsetiden mellem virksomheder og arbejdstagere reduceres.
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TABEL 2.1: TRANSPORTINFRASTRUKTUREN | DANMARK

INFRASTRUKTUR IALT HERAF ER

Vej 74.109 km 1.195 km motorvej, 95 pct. kommuneveje

Jernbane 2.649 km 642 km elektrificeret

Lufthavne 11 stk. 4 lufthavne med internationale ruteflyvninger

Havne 124 stk. 5 stgrste havne har 65 pct. af godsomsaetningen malt i ton
Kombiterminaler 3 stk. Dertil en reekke havne med jernbanespor

Note: Antallet af lufthavne er lufthavne med mindst 50.000 flyoperationer éarligt.
Antallet af havne er trafikhavne, dvs., havne der modtager gods og/eller passagerer.
Kombiterminaler er offentligt tilgaengelige terminaler til omladning af gods mellem vej og jernbane. Der findes desuden en
raekke private terminaler til omladning af gods mellem lastbiler.

Kilde: Vejdirektoratet (2013a), Danmarks Statistik (2013), Tabel BANE41 og Tabel SKIB101.

Transportinfrastruktur er ogsa grundlaget for, at vi kan handle med udlandet. Produktivitets-
kommissionen har i Analyserapport 2 om Konkurrence, internationalisering og regulering
papeget en raekke fordele ved, at Danmark integreres mere i verden omkring os.

Produktivitetskommissionen ser i Analyserapport 1 pa produktivitetsudviklingen inden for
landstransport og andre transportrelaterede aktiviteter. Konklusionen er — pa trods af male-
problemer — at produktivitetsvaeksten i branchen siden 1995 har vaeret lavere end i en raekke
sammenlignelige lande.® En stigende traengsel pa vejnettet kan have bidraget til den svage
produktivitetsvaekst. Nar der er treengsel, kan der transporteres mindre per arbejdstime. En
bedre infrastruktur eller andre tiltag, der reducerer treengslen, kan dermed veere med til at
age produktiviteten i landtransporterhvervet.

Ud over effekten pa produktiviteten er der en raekke andre effekter forbundet med anvendel-
se af infrastrukturen, der har betydning for velfeerden, fx i form af tidsforbrug og milja- og
klimapavirkninger. Det er effekter, der normalt medtages i samfundsgkonomiske analyser. |
denne rapport er det valgt at se pa produktivitet i en sammenhaeng, hvor det primaere mal er
at fa det starste samfundsgkonomiske afkast af investeringerne i transportinfrastruktur.

Det offentlige star for den overvejende del af finansieringen af veje og jernbaner. En raekke
store anlaeg som metroen og Storebaelts- og Dresundsforbindelserne er finansieret helt eller
delvist ved brugerbetaling. For terminalerne er investeringer primeert finansieret ved bruger-
betaling. Her spiller rammebetingelserne en vigtig rolle for tilskyndelsen til at investere.

Dette kapitel redeger for de historiske og planlagte investeringer i transportinfrastruktur i
Danmark. Produktivitetskommissionens anbefalinger med sigte pa at fa det optimale produk-
tivitetsmaessige afkast af investeringerne fremgar af de efterfelgende tre kapitler. Anbefalin-
gerne i kapitel 3 vedrgrer udvaelgelsen af de investeringer, der har det stgrste afkast, mens
anbefalingerne i kapitel 4 vedragrer optimal udnyttelse af den eksisterende infrastruktur. Kapi-
tel 5 indeholder anbefalinger i relation til den politiske beslutningsproces med sigte pa i hgje-
re grad af fa vedtaget de investeringer, der har det starste samfundsmaessige afkast.

®  Dansk Transport og Logistik har peget pa en raekke forhold, der gar, at de officielle tal overvurderer produktivitetsproblemet i
branchen.
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2.1 Investeringeriinfrastruktur

Staten har i gennemsnit investeret seks mia. kr. per ar i transportinfrastruktur pa vej- og
jernbaneomradet i perioden 2003-2008. | de fglgende ar er investeringsniveauet steget
jeevnt til 15 mia. kr. i 2012. Det er vist i figur 2.1.

Anleegget af metroen i Kabenhavn og Femernforbindelsen sker i regi af henholdsvis Metro-
selskabet I/S og Femern A/S. Begge selskaber optager statsgaranterede lan til at deekke
anlaegsomkostningerne, der efterfglgende tilbagebetales af indteegterne fra brugerbetaling.
Investeringerne medfgrer dermed ikke en udgift pa finansloven, men ager det offentliges
geeld, indtil I1anene er tilbagebetalt. Femern A/S ejes 100 pct. af Transportministeriet, mens
Metroselskabet ejes af Staten, Kabenhavns Kommune og Frederiksberg Kommune i felles-
skab. | figur 2.1 er medtaget de samlede anlaegsomkostninger for metroen uanset ejerskab.
Hertil kommer statslige udgifter til kombiterminaler og et mindre driftstilskud til lufthavnene i
Odense, Sgnderborg og Bornholm pa ca. 30 mio. kr. érligt.6

Der er som udgangspunkt ikke statslig (med)finansiering af havneinfrastruktur, bl.a. af kon-
kurrencehensyn. For en raekke tidligere statshavne, der nu er overdraget til lokalsamfunde-
ne, har staten dog opretholdt nogle forpligtelser, der falger af seerlige natur- og vejrforhold pa
den jyske vestkyst. De daekker bl.a. over oprensning af havneindlgb, slusebetjening og ved-
ligeholdelse af moler. Statens udgifter til disse forpligtelser udger i stgrrelsesordenen 60 mio.
kr. arligt. Herudover er der som led i en politisk aftale af 26. november 2010 om bedre mobi-
litet ekstraordinzert afsat 167 mio. kr. til en sakaldt havnepakke, der bl.a. omfatter etablering
og renovering af moler.®

FIGUR 2.1: STATSLIGE INVESTERINGER | TRANSPORTINFRASTRUKTUR 2003-2012
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Kilde: Produktivitetskommissionen pa baggrund af saeropgerelse fra Transportministeriet (2013a).
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Ud over de statslige investeringer investerer kommunerne — og amterne indtil de blev ned-
lagt i 2007 — i anlaeg samt drift og vedligehold af primeert veje. Kommunerne og amterne
brugte i perioden 2003-2006 i gennemsnit 6,5 mia. kr. arligt pa anleeg af veje og 6,2 mia. kr.
arligt pa drift og vedligehold.6 Efter nedleeggelsen af amterne blev ca. 80 pct. af vejene over-
fort til kommunerne og resten til staten. Det afspejler sig i de ikke-statslige udgifter til veje,
der faldt til i gennemsnit 5,2 mia. kr. arligt for anleeg og 5,1 mia. kr. arligt for drift og vedlige-
hold i perioden 2006-2010.°

2.2 Planlagte investeringer

Der er med aftalen om en grgn transportpolitik fra 2009 og en raekke efterfglgende aftaler
vedtaget investeringer i nye anlaeg og vedligehold af infrastrukturen, jf. figur 2.2. Investerin-
gerne i veje og jernbaner, som staten har vaeret med til at igangsaette, udger i gennemsnit
22 mia. kr. arligt frem til 2017, hvorefter investeringsomfanget falder frem mod 2020.” Samlet
set har staten veeret med til at igangseette investeringer for 142 mia. kr. i veje og jernbaner
for perioden 2014-2020. De planlagte investeringer frem til 2020 er dermed vaesentligt hgje-
re end i de foregaende ti ar.

Tallene inkluderer investeringer i en udbygning af metroen i Kabenhavn, anleeg af Femern-
forbindelsen og letbaner (moderne sporvogne) i Kgbenhavn, Aarhus og Odense. Der er i
tallene inkluderet de samlede anlaegsomkostninger uanset, at der i projekterne forekommer
kommunal medfinansiering og indteegter fra brugerbetaling. Belgbene svarer dermed ikke til
statens udgifter pa finansloven.

FIGUR 2.2: PLANLAGTE STATSLIGE INVESTERINGER | TRANSPORTINFRASTRUKTUR 2014-2020
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Kilde: Produktivitetskommissionen pa baggrund af saeropgerelse fra Transportministeriet (2013a).

¢ Produktivitetskommissionens opgarelse pa baggrund af saeropgerelse fra Transportministeriet (2013a).
7 Seen oversigt over aftaler i Transportministeriet (2013b).
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Anleegget af Femern-forbindelsen er betinget af vedtagelsen af en anleegslov og tilsvarende
vedtagelse i Tyskland. Det samme geelder for letbanerne i Kgbenhavn og Odense. Hertil
kommer fremtidige vedtagelser af projekter. Det kan bl.a. inkludere en udmgntning af Tog-
fonden DK péa 28,5 mia. kr. til en opgradering af jernbanen mellem Kgbenhavn og Aalborg.8
Den er ikke inkluderet i figur 2.2, da der pa nuvaerende tidspunkt ikke foreligger en politisk
aftale.

Der vil desuden ogsa fremover vaere kommunale investeringer i drift og vedligehold af eksi-
sterende veje samt anleeg af nye veje. De er ikke opgjort her.

2.3 Niveau for infrastrukturinvesteringer

Figur 2.3 viser, at der er en teet sammenhaeng mellem BNP og trafikomfang. Det er derfor
oplagt at sammenligne, hvor stor en andel af BNP, vi bruger til at investere i infrastruktur.
Det er gjort i figur 2.4. Sammenhaengen mellem BNP og trafikomfang gar begge veje. Et
gget trafikomfang kan vaere et udtryk for, at infrastrukturen er forbedret, men det kan ogsa
skyldes en stigning i den gkonomiske aktivitet. Sammenhaengen er dermed mere komplice-
ret, end figuren umiddelbart giver indtryk af.

OECD har opgjort investeringerne i infrastruktur for en raekke lande, jf. figur 2.4. Opggrelsen
viser, at Danmark i perioden 1995-2010 i gennemsnit har anvendt 0,6 pct. af BNP om aret
pa investeringer i veje og jernbaner. Det er mindre end en raekke vesteuropaeiske lande, der
i gennemsnit har anvendt 0,9 pct. Investeringsniveauet i Danmark er dog stigende i de
kommende ar, jf. afsnit 2.2.

FIGUR 2.3: UDVIKLINGEN | ANTAL KORTE KM PA VEJNETTET OG | BNP | FASTE PRISER
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Kilde: Vejdirektoratet og Danmarks Statistik, Tabel NAT16 og VEJ20.

& Se Transportministeriet (2013f).
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FIGUR 2.4: INVESTERINGER | VEJE, JERNBANER OG KANALER | PCT. AF BNP 1995-2011.
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| OECD’s opgerelse mangler tal for Danmark i 2011 og for USA for perioden 2004-2011.

Investeringerne dsekker nye anleeg, udvidelser, genetablering og vedligehold i veje, jernbaner og kanaler uanset finansierings-
form.

OECD (2013b).

FIGUR 2.5: INVESTERINGER | VEJE | PCT. AF INVESTERINGER | VEJE OG JERNBANER, 2001-2010
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Note: Investeringer daekker over nye anlaeg, udvidelser, genetablering og vedligehold.
Kilde: OECD (2013b).
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Selvom figur 2.4 umiddelbart kunne tyde pa, at Danmark har underinvesteret, er det ikke
ngdvendigvis tilfeeldet. Forskellene kan fx skyldes, at landene i udgangspunktet har haft
forskelligt infrastrukturniveau, forskelle i geografi, eller at trafikveeksten har veeret stgrre i de
andre lande. Det afggrende for fastleeggelsen af Danmarks investeringsniveau bar veere,
hvilket samfunds@konomisk afkast investeringerne i transportinfrastruktur giver. Nar der
samtidig er begraensede midler til radighed, skal det desuden overvejes, om investeringer i
andre sektorer kan give et stgrre eller mindre afkast for samfundet.

Danmark har omtrent samme fordeling af investeringer mellem veje og jernbaner som Tysk-
land og Holland, jf. figur 2.5. Sverige og hele Vesteuropa under ét anvender derimod en

mindre andel af investeringerne til vejinfrastruktur og en stgrre andel til jernbaneinfrastruktur.

2.4 Sammenhang mellem infrastruktur og produktivitet

Infrastruktur pavirker den enkelte virksomheds produktivitet, fordi input til produktionen (ar-
bejdskraft og materialer) skal transporteres hen til virksomheden, og outputtet efterfalgende
skal transporteres til kunderne. Det er illustreret i figur 2.6. Moderne produktionsmodeller
med flere virksomheder kaedet sammen i komplekse vaerdikaeder gar, at gode transportfor-
hold bliver stadigt vigtigere. Infrastrukturen pavirker dermed bade virksomhedens mulighed
for at indrette en optimal vaerdikeede og dens samlede omkostninger for et givet output.

En reekke studier har empirisk undersggt sammenhasngen mellem de samlede investeringer
i infrastruktur og produktiviteten i et land. Et af de mest citerede er Aschauer (1989), der
fandt, at 1 pct. stigning i meengden af infrastruktur @ger produktionen fra den private sektor
med ca. 0,4 pct. Senere studier har vist, at Aschauers (1989) valg af metode giver et for hgijt
skgn for effekten af investeringer i infrastruktur, men at den positive sammenhaeng mellem
transportinfrastruktur og gkonomisk veekst er robust.’

For at kunne udnytte denne viden er det nadvendigt at forsta, hvorfor investeringer i trans-
portinfrastruktur pavirker produktiviteten. Det beskrives i det felgende via fem typer af effek-
ter:

1. Direkte effekter.
Afledte effekter:
Agglomeration.
Jget konkurrence.

Jget arbejdsudbud.
Bosaetning og virksomhedslokalisering.

ok wnN

®  Se fx Straub (2011), DTU Transport (2010), Romp (2007) og Bom (2009).
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FIGUR 2.6: TRANSPORTINFRASTRUKTUR OG PRODUKTIVITET
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Direkte effekter

Der er omkostninger for virksomheder ved transport. De direkte omkostninger bestar fx af
udgifter til benzin, keretgjer og chauffarienninger, nar varer skal transporteres hen til virk-
somheden eller ud til kunderne. Men det kan ogsa veere omkostningerne til lan og transport,
nar virksomhedens medarbejdere skal pa forretningsrejser. Desuden pavirkes transportom-
kostningerne af den tid, som varerne befinder sig i transit, eksempelvis pa havne, fer de skal
lastes pa et skib eller transporteres videre over land.

Nar infrastrukturen forbedres, eller ny infrastruktur anleegges, er den primeere effekt oftest
kortere rejsetid. Det betyder, at virksomhederne sparer Ign- og kapitalomkostninger til vare-
transport og ved forretningsrejser. Det ggr produktionen billigere.

Ud over selve rejsetiden har det ogsa en veerdi at vide pa forhand, hvor lang rejsetiden vil
veere. Det gaelder fx, hvis virksomhedens logistiske set-up er baseret pa leveringer pa be-
stemte tidspunkter. Nar der er treengsel pa infrastrukturen, kan selv sma haendelser som fx
en mindre ulykke aendre rejsetiden markant. Uforudsigeligheden betyder, at rejsende — for
eksempel en forretningsrejsende der skal na et mgde — tager tidligere af sted for at vaere
sikker pa at veere der til tiden. Ikke mindst for erhvervs- og pendlingstrafikken er der forment-
lig en betydelig negativ effekt af treengsel pa produktiviteten. | det omfang bedre infrastruktur
reducerer traengslen, bliver det nemmere for virksomhederne og deres medarbejdere at for-
udsige og planleegge transporttider og dermed udnytte arbejdstiden effektivt.

Samlet set betyder en bedre infrastruktur, at virksomhederne skal bruge feerre ressourcer til
transport for at producere en given maengde output og bringe den ud til kunderne. Ny eller
forbedret infrastruktur @ger derved produktiviteten ved at reducere de samlede omkostninger
for et givet output.

Agglomeration

Ud over infrastrukturens direkte betydning for omkostningerne i forbindelse med produktio-
nen kan der veere en raekke andre effekter, der har betydning for produktiviteten.

En del af disse effekter gar under begrebet klyngeeffekter — eller lidt mere preecist agglome-
rationseffekter. Agglomerationseffekter daekker over, at én virksomhed pavirkes af, hvor
mange andre virksomheder og mennesker, der er lokaliseret i naerheden. Det kan fx veere
via arbejdsmarkedet, hvor et stort arbejdsmarked giver bedre mulighed for, at en virksomhed
kan fa fat i specialiseret arbejdskraft. Eller det kan vaere, at eksistensen af andre virksomhe-
der inden for samme branche betyder, at der opstar specialiserede underleverandgrer. Det
kan forbedre opdelingen af produktionsprocesser pa tvaers af virksomheder.
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BOKS 2.2: AGGLOMERATION OG PRODUKTIVITET

Agglomeration deekker over de produktivitetseffekter, der kommer af, at virksomheder
og mennesker placerer sig nzer hinanden. Den samme effekt kan opnas ved at forbedre
infrastrukturen, sa rejsetiden mellem virksomheder og arbejdstagere reduceres. Traditi-
onelt naevnes der tre positive effekter, som agglomeration skaber:

o Felles brug af
o infrastruktur med hgje faste omkostninger og store skalafordele,
fx veje, jernbaner og terminaler.
e specialiserede underleverandgrer.

e Matching. Adgang til et starre og mere specialiseret arbejdsmarked giver mulighed
for et bedre match mellem virksomhedens behov og arbejdskraftens evner og kom-
petencer.

Videndeling. Bade uformelt via personlige netvaerk og medarbejdere, der skifter job,
og formelt gennem forskningsnetveerk eller samarbejde om fx markedsfering og logi-
stik.

Agglomerationseffekterne er naermere beskrevet i boks 2.2.

Agglomerationen kan gges ved, at virksomheder og arbejdstagere flytter taettere pa hinan-
den. Den samme effekt kan opnas ved at forbedre infrastrukturen, sa rejsetiden mellem virk-
somheder og arbejdstagere reduceres. | denne rapport bruges agglomeration som feellesbe-
tegnelse for de effekter, der opnas, nar transportomkostningerne i form af tid og penge redu-
ceres, uanset hvilken af arsagerne det skyldes. Hvis agglomerationen gges, som fglge af at
virksomheder og arbejdstagere flytter teettere pa hinanden, kan det medfgre @get transport
og dermed traengsel, hvis infrastrukturen ikke samtidig forbedres. Omvendt kan der veere
tilfeelde, hvor en forbedring af infrastrukturen medfgrer en spredning af den gkonomiske
aktivitet. Det kan give en negativ agglomerationseffekt.

En reekke studier har estimeret produktivitetseffekterne af agglomeration i form af agglome-
rationselasticiteter. Agglomerationselasticiteter beskriver, hvor mange procent produktivite-
ten stiger med, hvis afstanden mellem virksomheder og personer reduceres med én pct.
"Afstanden” kan fx opgeres som en kombination af rejsetid og transportomkostninger. Der er
dog en raekke metodiske problemer med at opgare produktivitetseffekterne af agglomerati-
on, som en del af studierne ikke tager hgjde for." Nogle studier tager fx ikke tilstreekkeligt
hensyn til, at den hgjere produktivitet, der kan observeres i storbyer, kan skyldes, at virk-
somheder med hgj produktivitet veelger at lokalisere sig dér af andre grunde. Det kan derfor
ikke klart konkluderes, at det er storbyernes agglomeration, der er grunden til den hgjere
produktivitet.

Agglomerationselasticiteter varierer athaengigt af konteksten, eksempelvis mellem lande."’
Et bud pa sterrelsesordenen for agglomerationselasticiteter er 0,04-0,07 som et gennemsnit
over alle sektorer, jf. figur 2.7." Det vil sige, at en reduktion i rejsetid og transportomkostnin-
ger pa ti pct. giver 0,4 pct. hajere produktivitet i et omrade, hvis agglomerationselasticitet er
0,04.

0" Se fx Dender (2011) og Melo (2009) for en beskrivelse af typiske metodefeji.
" Se fx Melo (2009).
2 Se fx Graham (2007), Graham (2009), Melo (2009) og Maré (2013).
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FIGUR 2.7: AGGLOMERATIONSELASTICITETER FOR UDVALGTE SEKTORER
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Note: Stiplede felter indikerer forskelle mellem studier. Elasticiteten for 'Landbrug, minedrift, etc.’ er nul. Agglomerationselasticiteter
beskriver, hvor mange pct. produktiviteten stiger med, hvis afstanden mellem virksomheder og personer reduceres med 1 pct.
Kilde: Baseret pd Graham (2009), Melo (2009), Combes (2010) og Maré (2013).

Af figur 2.7 kan det ses, at agglomerationseffekterne har stgrre betydning for de sektorer,
hvor ny viden er afggrende, eller hvor arbejdsmarkedet er specialiseret. Eksempelvis har
serviceerhverv agglomerationselasticiteter, der typisk er 2-3 gange stgrre end gennemsnit-
tet, mens bygge- og anlaegssektoren og landbrugssektoren har lavere elasticiteter. Det bety-
der, at agglomerationseffekterne kan forventes at veere starre i omrader, hvor serviceerhverv
er mere udbredte, dvs. typisk i de starre byomrader.

Den samlede effekt pa produktiviteten afhaenger dermed bade af hvilken branche, der an-
vender infrastrukturen, og hvor stor branchen er. | Storbritannien har man fastlagt en metode
til at medregne agglomerationseffekter af infrastruktur. Beregninger, der bruger den metode,
opgar gevinsterne ved agglomeration til at vaere 10-30 pct. af de traditionelle velfaerdsgevin-
ster ved transportinfrastruk’[urprojekter.13 Der er dog stadig stor usikkerhed om stgrrelsen af
effekten.

Oget konkurrence

En anden grund til, at produktiviteten er hgjere i byer, kan veere, at markedet er stgrre i byer,
hvilket giver grobund for flere virksomheder, der konkurrerer med hinanden. Over tid vil de
mindst produktive firmaer blive udkonkurreret, og den gennemsnitlige produktivitet vil derved
stige alene pga. den ggede konkurrence. Derved kan infrastrukturinvesteringer, der reduce-
rer den oplevede afstand mellem virksomheder og markeder, gge produktiviteten pga. aget
konkurrence. Den samme effekt kan opnas, hvis en reduktion i afstanden mellem virksom-
heder og markeder alene medferer en trussel om @gget konkurrence.

Det britiske transportministerium har efter en gennemgang af evidensen pa omradet konklu-
deret, at der normalt kun vil veere tale om beskedne effekter af @get konkurrence, nar infra-

3 Se fx Steer Davies Gleave (2010) og Deloitte & Peter Brett Associates for London First (2010).
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struktur forbedres i lande med veludviklet infrastruktur."* De peger dog pa, at ny infrastruktur
kan medfare gget konkurrence i situationer, hvor der kan identificeres problemer med kon-
kurrencen, og der samtidig foretages en betydelig forbedring af tilgeengeligheden til et mar-
ked. Der kan desuden veere et bidrag fra infrastrukturinvesteringer til aget konkurrence mel-
lem transportformerne. Broer pavirker fx i betydelig grad konkurrencen pa faergeomradet,
ligesom bedre jernbaner gger konkurrencepresset over for fly og busser.

Produktivitetseffekterne af gget konkurrence er mere indgaende beskrevet i Produktivitets-
kommissionens Analyserapport 2 om Konkurrence, internationalisering og regulering.

gget arbejosudbud

Investeringer i infrastruktur betyder oftest kortere rejsetid. Nar rejsetiden reduceres, kan det
have betydning for arbejdsudbuddet.

For det farste vil de pendlere, der bruger infrastrukturen, fa en kortere rejsetid til og fra ar-
bejde. Den sparede tid kan de omszette til en gget fritid, @get arbejdstid eller en kombination
af begge. En undersggelse af effekterne i Danmark over en syv-arig periode peger p4a, at
pendlere veksler 17-25 pct. af den sparede rejsetid til aget arbejdstid og resten med fritid."®
En forbedret infrastruktur kan derved veere med til at gge arbejdsudbuddet. Den reelle effekt
kan dog veere mindre end naevnt ovenfor. Eksempelvis finder et studie pa baggrund af tyske
date}ZS at effekten pa arbejdsudbuddet af eendringer i pendlingsomkostningerne er teettere pa
nul.

For det andet vil en reduktion i rejsetiden betyde, at den samlede omkostning ved at tage et
job falder. Derved vil det for nogle personer, der fgr ikke havde incitament til at tage et arbej-
de, nu kunne betale sig at tage et. Det er ligeledes med til at gge arbejdsudbuddet.

Den samme effekt gar sig gaeldende for folk, der allerede har job. En reduktion i rejsetiden
vil gge antallet af potentielle job, der kan nas fra ens nuveerende bopeel. Det kan betyde et
jobskifte til job med hgjere lgn."” Derved fas en bedre udnyttelse af arbejdskraften og en
hgjere produktivitet. Endeligt er der en effekt pa konkurrencen pa arbejdsmarkedet, som kan
pavirke landannelsen.

Boseetning og virksomheds/okalisering

Kortere rejsetider pavirker ogsa bosaetningsmgnsteret. Oftest vil det traekke i retning af, at
folk vil boseette sig laengere veek fra deres job. Incitamentet til at ggre det haenger bl.a.
sammen med, at huspriserne typisk er lavere, jo laengere vaek man kommer fra byerne.
Denne effekt kan over tid udhule en del af det ggede arbejdsudbud og agglomerationseffek-
terne.

Men ogsa virksomheders valg af lokalisering pavirkes af eendrede transportomkostninger.
Oftest vil virksomheder veelge at placere sig, hvor de samlede transportomkostninger til in-
putfaktorerne og afsaetningsmarkederne er minimeret.

For klassiske industrivirksomheder kan det betyde lokaliseringer neer effektive transportfor-
bindelser som motorveje og terminaler, mens vidensarbejdspladser i hgjere grad har gavn af
at placere sig i storbyer, hvor der er kortere afstand til arbejdskraft og kunder. Det understat-
tes af Aalborg Universitet, KVL, Center for Skov, Landskab og Planlaegning, Vejdirektoratet
(2005), der peger pa, at veeksten i erhvervsbyggeriet i hgjere grad er sket i omrader inden

Se Department for Transport (2005).
Se Copenhagen Economics (2011).
Se fx Gutiérrez-i-Puigarnau (2010).
"7 Se fx Pilegaard (2008).
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for en afstand af én km fra motorvejsnettet. En tendens, der har veeret seerlig steerk i Jylland
og omkring de store byer.

For virksomhederne er der en afvejning mellem at have flere lagre og produktionssteder og
dermed feerre transportomkostninger det sidste stykke vej til kunderne mod at have centrali-
serede lagre og produktionssteder, der kan udnytte storskalafordele, men til gengaeld have
hgjere transportomkostninger.

Det er bl.a. beskrevet af Krugman (1991) med kerne-periferi-teorien, der viser, at virksomhe-
derne vil samle sig, hvor markedet er sterst (kernen) og herfra servicere udkantomraderne
(periferien), hvis transportomkostningerne falder. Det betyder ggede agglomerationseffekter
ud over de gevinster, som virksomhederne opnar ved lavere transportomkostninger og @ge-
de stordriftsfordele.

Erfaringerne fra etableringen af Storebeeltsforbindelsen underbygger, at en reduktion af
transportomkostninger pga. forbedret infrastruktur vil rykke balancen mod mere centralisere-
de lagre og produktionssteder.'® Eksempelvis har Carlsberg lukket produktionen i Valby og
samlet den i Fredericia, hvorfra gl og sodavand fragtes med tog til Hgje Taastrup og distri-
bueres til kunderne i det gstlige Danmark."® Det ville ikke ngdvendigvis veere sket, hvis Sto-
rebaeltsforbindelsen ikke var blevet etableret.

2.5 Sammenhang mellem produktivitet og samfundsekonomi

Samfundsekonomiske projektvurderinger er en made at opggre, hvor meget borgernes vel-
feerd aendrer sig, nar et konkret projekt gennemfgres. De adskiller sig fra opgarelser af BNP
ved at medtage alle velfeerdseffekterne af et projekt i det omfang, det er muligt. For en ny
motorvej kan det fx vaere effekter pa fritid, fordi rejsetiden bliver mindre, eller virkninger pa
miljget af mere vejtransport. Det er velfeerdseffekter, som typisk ikke er inkluderet i BNP.

En del af effekten af et infrastrukturprojekt vil dog tage form af en stigning i BNP, jf. figuren
nedenfor. Denne effekt vil bidrage positivt til de velfaerdseffekter, der indgar i den samfunds-
gkonomiske projektvurdering, fordi et aget BNP giver mulighed for et hgjere privat eller of-
fentligt forbrug.

Et infrastrukturprojekt kan som naevnt ogsa medfare et gget arbejdsudbud. Det vil pa langt
sigt age BNP, men da det samtidigt @ger antallet af arbejdstimer, er produktivitetsgevinsten
og den samfundsgkonomiske gevinst mindre end stigningen i BNP.

Trafikuheld har direkte betydning for velfeerden, fordi det selvsagt er en gene at komme til
skade. Men de har ogséa betydning for bade velfeerd og produktivitet, fordi skader som falge
af trafikuheld betyder fraveer fra arbejdspladsen, og selve uheldet betyder forsinkelse for de
andre trafikanter.

Det overordnede formal med at age produktiviteten — og dermed BNP — er at gge velfaerden.
Ved infrastrukturinvesteringer er en stor del af effekterne velfeerdseffekter, der ikke pavirker
BNP, jf. figur 2.8. Hvis disse velfeerdseffekter ikke medtages i overvejelserne, er der en risiko
for at tage beslutninger, der ikke giver den starste velfeerd for borgerne. Derfor er samfunds-
gkonomiske analyser udbredte pa transportomradet. Og derfor har Produktivitetskommissio-
nen valgt at se pa de samlede samfundsgkonomiske konsekvenser i denne rapport.

8 Se fx Hansen (2003).
" Se Andresen Analyse (2013).
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FIGUR 2.8: SAMMENHANG MELLEM PRODUKTIVITET (BNP) OG VELFARD PA TRANSPORTOMRADET
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Kilde: Baseret pa Department for Transport (2005).

Samfundsokonomisk projektvurdering i praksis

Transportomradet er et af de omrader, hvor samfundsgkonomiske analyser bruges mest
systematisk. Formalet med samfundsgkonomiske projektvurderinger er at svare pa spargs-
malet: Giver projektet tilstreekkeligt store gevinster til at kunne retfeerdiggare omkostninger-
ne?

Bade gevinster og omkostninger opggres for samfundet som helhed over hele den periode,
hvor projektet har en effekt. Dermed kan svaret fungere som et grundlag for at beslutte, om
et projekt skal gennemfgres. Nar der ikke er midler til at gennemfare alle de projekter, hvor
gevinsterne overstiger omkostningerne, kan de samfundsgkonomiske analyser anvendes til
at veelge de projekter, der giver det hgjeste afkast. Ved prioritering mellem sektorer skal
samfundsgkonomiske analyser derimod anvendes med stgrre varsomhed, da forskelle i
afkastet kan skyldes forskellige opgarelsesmetoder.

Et projekt kan have mange effekter. For at kunne sammenligne dem opgares de i kr. For
varer, der kan kgbes, sker det pa baggrund af markedsprisen, mens det for fx negative mil-
joeffekter sker pa baggrund af studier af skadesvirkningerne og befolkningens villighed til at
betale for at undga miljgforringelser. Eksempelvis er veerdien af reduceret vejstgj opgjort
som en kombination af geneomkostningerne ved stgj og af omkostningerne som fglge af
sundhedsskader.?

Geneomkostningerne udtrykker befolkningens villighed til at betale for at undga stajgener.
De udregnes ved at opggre, hvor meget billigere huspriserne er teet ved trafikerede veje.
Sundhedsomkostningerne bestar af de samfundsgkonomiske tab ved sygdom og for tidlig
ded, og de er opgjort pa baggrund af internationale studier af helbredseffekterne ved ekspo-
nering for vejstej.”’ De mest brugte vaerdier af velfaerdseffekter som fx miljgeffekter er samlet
i publikationen Transportgkonomiske Enhedspriser.?’

20 Se Transportministeriet (2010a) og (2004b).
?" Se DTU Transport (2013a).
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FIGUR 2.9: VERDIEN | DAG AF 100 KR. | FREMTIDEN VED FORSKELLIGE DISKONTERINGSRENTER
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Note: ’Geeldende rente’ er den nuveerende anbefalede diskonteringsrente, jf. boks 2.3.
Kilde: Produktivitetskommissionens beregninger pa baggrund af Finansministeriet (2013).

Da omkostninger eller gevinster i dag og i fremtiden ikke kan sammenlignes direkte, omreg-
nes alle belgb til en nutidsveerdi ved hjaelp af en diskonteringsrente. Det betyder i praksis, at
en gevinst eller omkostning veegtes mindre i det samlede resultat, jo laengere ude i fremtiden
den er. Det er vist i figur 2.9, hvor det fx kan ses, at en gevinst (eller en omkostning) pa 100
kr. om 50 ar er 9 kr. veerd i dag, hvis der anvendes en diskonteringsrente pa 5 pct., og 23 kr.
veerd, hvis der i stedet anvendes en diskonteringsrente pa 3 pct. Valget af diskonteringsrente
har saledes stor betydning for nutidsvaerdien af projekter med lang levetid.

Dertil kommer, at mange gevinster og omkostninger ved infrastrukturprojekter er svaere at
veerdiseette. Det gaelder ikke blot nogle af de effekter, der er naevnt ovenfor, men ogsa fx
veerdien af at lave faunapassager, der giver mulighed for, at dyr kan passere veje og jernba-
ner uden at blive kart ihjel. Der kan desuden veere andre hensyn at tage, der ikke indgar i en
samfundsgkonomisk analyse. Eksempelvis veerdien ved at have en hgj mobilitet i hele lan-
det. Eller fordelingshensyn.

En samfundsgkonomisk analyse udger derfor kun ét bidrag — om end et vigtigt bidrag — til
det samlede beslutningsgrundlag. De effekter, der medtages i en samfundsgkonomisk ana-
lyse, er primaert de direkte effekter af et projekt, jf. boks 2.3.

De samfundsgkonomiske opggarelser medtager omkostningerne ved traengsel, men opggrel-
sen er praeget af stor usikkerhed. | lyset af, at treengslen forventes at stige pa vejnettet, jf.
kapitel 4, er det vigtigt fortsat at forbedre opggrelsen af samfundets omkostninger ved
treengsel. Det geelder saerligt omkostningerne ved, at rejsetiden varierer, som det ofte er
tilfeeldet, nar der er treengsel. Det geelder ogsa for jernbanen, hvor der ikke er tradition for at
medtage effekten af ny infrastruktur pa driftsstabiliteten. En undtagelse er den samfunds-
gkonomiske analyse af den kommende jernbane mellem Kgbenhavn og Ringsted, hvor der
blev opgjort en sakaldt regularitetsgevinst ved aget driftsstabilitet.**

2. Se Trafikstyrelsen (2009).
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BOKS 2.3: FAKTA OM SAMFUNDS@KONOMISKE PROJEKTVURDERINGER

Samfundsgkonomiske projektvurderinger pa transportomradet er baseret pa en over-
ordnet ve4j|edning fra Finansministeriet>, en mere detaljeret vejledning fra Transportmi-
nisteriet*® , pa officielle enhedspriser” og pa regnevaerktgjer®®. Centrale anbefalinger fra
vejledningerne er:

o Diskonteringsrenten er fire pct. i ar 0-35, 3 pct. i ar 36-70 og to pct. derefter.?’

o Effekter, der medtages:

Brugere Staten / operatorer Andre effekter
Rejsetid Anlaegsomkostninger Klima (CO,)
Kgrselsomkostninger Drift og vedligehold Luftforureninzg (partikler,

Billetudgifter Billetindtaegter HC, CO, SO, NO,)

Afgifter Afgifter Stgj

Gener i anleegsfase Uheld
Sundhed
Arbejdsudbudsforvridning
Arbejdsudbudsgevinst

Korrektionsreserve tillazgges anleegsomkostningerne for sterre projekter pa vej-
og baneomradet for at tage hgjde for risiko. Se afsnit 5.3 for en uddybning.

Der anvendes en reekke faste enhedspriser for bl.a. rejsetid, karselsomkostnin-
ger og klima- og miljgeffekter. Fx er veerdien af en times sparet rejsetid 81 kr. for
fritids- og pendlingsrejser og 341 kr. for erhvervsrejser i 2013.%°

Der anvendes en tidshorisont pa typisk 50 ar.

Generelt opgeres veerdien af at have et trafiksystem, der er robust over for haendelser, ikke i
samfundsgkonomiske analyser. Et robust trafiksystem betyder, at en haendelse som et skin-
nebrud eller en pasejling af en bro ikke stopper al trafikken, fordi der er alternative ruter.
Alternative ruter hjeelper dog mindre, hvis de ikke har ledig kapacitet. Der er derfor en afvej-
ning mellem at udnytte infrastrukturens kapacitet, og sikre at den er robust over for haendel-
sefr.

| afsnit 2.4 blev der naevnt fire afledte effekter af infrastrukturinvesteringer, der saerligt har
betydning for produktiviteten:

Agglomeration.

Jget konkurrence.

@get arbejdsudbud.

Boseetning og virksomhedslokalisering.

Traditionelt har ingen af disse effekter veeret inkluderet i samfundsgkonomiske analyser,
bl.a. fordi de er sveere at opgere preecist. De nyeste samfundsgkonomiske projektvurderin-
ger af fx Togfonden indeholder dog en skennet arbejdsudbudsgevinst som felge af tidsbe-
sparelser,28 og effekter af endring bosaetning kan undertiden vaere inkluderet i trafikbereg-
ningerne.

23

y Se Finansministeriet (1999).

Se Transportministeriet (2003). En arbejdsudbudsgevinst forventes at blive medtaget i en kommende opdatering af vejledningen.
| praksis er den implementeret, se fx COWI (2013) og Trafikstyrelsen og Banedanmark (2013).

% Se DTU Transport (2013a).

% Se DTU Transport (2013b).

" Se Finansministeriet (2013).

% Se Trafikstyrelsen og Banedanmark (2013).
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Generelt medtager de gaengse samfundsgkonomiske projektvurderinger imidlertid ikke effek-
terne af agglomeration, gget konkurrence og sendret bosaetning og virksomhedslokalisering.
Alle disse effekter kan taenkes at spille en rolle i et produktivitetsperspektiv.
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IKapitel 3

Hvordan far vi mest ud af investeringer i infrastruktur?

Samfundets afkast af investeringer i transportinfrastruktur afhaenger staerkt af, hvilken type af
investering der er tale om. Det er derfor vigtigt, at vi er i stand til at prioritere de investerin-
ger, der giver det hgjeste samfundsmeessige afkast. Boks 3.1 sammenfatter den viden, der
ligger til grund for Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende prioritering af infra-
strukturinvesteringer.

BOKS 3.1: VIDEN OM AFIKASTET AF INVESTERINGER

Produktivitetskommissionens anbefalinger om investeringer i transportinfrastruktur tager
udgangspunkt i felgende forhold:

e Samfundsgkonomiske analyser har vaeret anvendt pa transportomradet i mange ar
og inkluderer de vaesentligste effekter af infrastrukturinvesteringer.

Samfundets tab ved offentlige investeringer i samfundsgkonomisk urentable trans-
portinfrastrukturprojekter de sidste ti ar kan opggres til 21 mia. kr.

Det samfundsgkonomiske afkast er starst, nar der investeres i infrastruktur, hvor der
er traengsel eller meget trafik.

Der findes en raeekke sma investeringer med lave anlaagsomkostninger, som har et
hgjt samfundsgkonomisk afkast.

Samfundsegkonomiske projektvurderinger medtager i dag dynamiske effekter pa ar-
bejdsudbuddet i form af en arbejdsudbudsgevinst, men ikke andre dynamiske effek-
ter som fx @get produktivitet som folge af agglomeration. Effekten af gget agglome-
ration er starst for de erhverv, der findes i omrader med koncentration af gkonomisk
aktivitet, eksempelvis serviceerhverv.

Terminalerne og de internationale forbindelser er vigtige for Danmarks handel med
udlandet og de deraf afledte gevinster via aget konkurrence og internationalisering.

Det er Produktivitetskommissionens vurdering, at produktiviteten kan gges ved at give hgje-
re prioritet til de projekter, der har et hgjt samfundsgkonomisk afkast. En neermere beskrivel-
se af sammenhaengen mellem det samfundsgkonomiske afkast og produktivitet er givet i
kapitel 2. Mere konkret anbefaler Produktivitetskommission felgende:
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ANBEFALINGER

For at styrke produktiviteten gennem en hensigtsmaessig udbygning af transportinfra-
strukturen anbefaler Produktivitetskommissionen, at

e Investeringer prioriteres efter samfundsgkonomisk afkast. Det betyder en prioritering
af:

Investeringer i omrader med traengsel og i korridorer med meget trafik.

Investeringer, der @gger sammenhaengen i og mellem omrader med stor koncen-
tration af gkonomisk aktivitet.

Investeringer i intelligente trafiksystemer (ITS), karsel i nedspor, rampedosering,
etc.

o Investeringer i udvidelser af jernbaner og veje med lave anleegsomkostninger.

e Der etableres en statslig pulje, som medfinansierer kommuners arbejde med treeng-
selsreducerende tiltag, fx optimering af signalanleeg i lyskryds.

Der sker en fortsat udvikling af metoden til samfundsgkonomisk projektvurdering.
Det indebeerer bl.a., at der fortsat arbejdes for bedre opgerelser af omkostningerne
ved traengsel og inklusion af dynamiske effekter.

Der udarbejdes en sammenhaengende strategi for prioritering af de offentlige inve-
steringer i internationale forbindelser inklusive terminaler og den tilhgrende bag-
landsinfrastruktur.

3.1 Tilgang og kriterier

Samfundsgkonomiske analyser har vaeret anvendt systematisk pa transportomradet i mere
end ti ar. Med metodevejledninger og enhedspriskataloger er der etableret et grundlag for at
vurdere de forskellige infrastrukturprojekter pa en konsistent made.

Produktivitetskommissionen har gennemgéaet de tilgeengelige samfundsgkonomiske analy-
ser, der er blevet lavet pa transportomradet de sidste ti ar. Det er gjort for at undersgge,
hvilken type af investeringer, der systematisk giver et bedre afkast. | alt drejer det sig om
knap 100 analyser af transportinfrastrukturprojekter med over 300 forskellige varianter. Vari-
anterne er typisk forskellige linjefaringer. Alle analyserne er listet i appendiks 2.

I Igbet af de ti ar, hvor de samfundsgkonomiske analyser er foretaget, har der veeret flere
justeringer af den samfundsgkonomiske metode og de tilhgrende enhedspriser. Overvejelser
om, hvor sammenlignelige analyserne er, er samlet i appendiks 1. En kort introduktion til de
vigtigste begreber, forudsaetninger og metoden i samfundsgkonomiske analyser er givet i
kapitel 2.

Afkastet af infrastrukturinvesteringerne males ved den interne rente, der angiver det gen-
nemsnitlige arlige afkast af et projekt. Den primaere omkostning ved et infrastrukturprojekt er
typisk anlaegsomkostningen, mens den primaere gevinst typisk er mindre rejsetid. Derudover
medtages veerdien af en raekke andre effekter, jf. afsnit 2.5.
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TABEL 3.1: KATEGORISEING AF PROJEKTER EFTER SAMFUNDS@KONOMISK AFKAST

KATEGORISERING SAMFUNDSOKONOMISK AFKAST

Meget rentabel > 8 pct.
Rentabel 4 pct. - 8 pct.
Urentabel 0 pct. - 4 pct.
Meget urentabel <0 pct.

Finansministeriet anbefaler, at projekter kun vedtages, hvis nutidsveerdien af gevinsterne er
stgrre end nutidsveerdien af omkostningerne set over projektets tidshorisont. Det geelder for
projekter, hvor afkastet er over fire pc’[.29 De analyserede projekter er opdelt i fire kategorier,
jf. tabel 3.1.

De 100 analyser og over 300 varianter, vi har gennemgaet, er ligeligt fordelt pa kollektive
infrastrukturprojekter og vejprojekter. Analyserne er alle udfert i perioden 2002-2013.

Alle analyserne er lavet som beslutningsgrundlag, for projekterne evt. er sat i gang. Analy-
serne er derfor udtryk for det bedste bud pa samfundets afkast af projekterne ud fra den
viden, der var tilgeengelig, da analyserne blev lavet. Det betyder, at det faktiske afkast kan
vise sig at blive anderledes, fx hvis vurderingen af anleegsomkostningerne ikke holder.

Mange af forudsaetningerne, der anvendes, bygger pa det samme grundlag, fx vaerdisaetnin-
gen af tid, som er fastlagt i publikationen Transportgkonomiske Enhedspriser.*® Det betyder,
at usikkerheder, der er knyttet til veerdisaetningen af fx rejsetid, pavirker alle projekter. Nar
afkastet af alle projekter pavirkes pa samme made, har det kun mindre betydning for rang-
ordningen af projekter. Det bekraeftes af Eliasson (2013), der har analyseret, hvordan veerd-
isaetningen pavirker rangordningen af 480 svenske samfundsgkonomiske analyser af vej- og
jernbaneprojekter.

Usikkerheden ved forudsaetningerne og dermed det beregnede samfundsgkonomiske afkast
er seerligt et problem for den tilgang, der anvendes her, hvis gevinsterne eller omkostninger-
ne ved bestemte typer af projekter systematisk over- eller undervurderes. En af de vaesentli-
ge vurderinger, der har betydning for beregningen af det samfundsgkonomiske afkast, er
skgnnet over anleegsomkostningerne. Det behandles neermere i afsnit 5.3.

En anden veesentlig usikkerhed er vurderingen af den fremtidige trafikveekst. Igen har det
seerligt betydning for valget af projekter, hvis der er systematiske afvigelser mellem projekter,
fx hvis man i planleegningen i hgjere grad overvurderer trafikvaeksten ved kollektive projekter
end ved vejprojekter. Produktivitetskommissionen har ikke analyseret dette naermere.

# For projekter, der varer over 35 r, er kravet lidt under fire pct., da diskonteringsrenten de falgende 35 &r er tre pct. Diskonte-
ringsrenten er fastsat af Finansministeriet, jf. Finansministeriet (2013).
% Se DTU Transport (2013a).
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BOKS 3.2: EKSEMPEL PA SAMFUNDS@KONOMISK PROJEKTVURDERING

Kage Bugt motorvejen er ved at blive udbygget fra seks til otte spor mellem Greve Syd
og sammenfletningen med Sydmotorvejen og Vestmotorvejen syd for Kage.

Projektet blev vedtaget 9. december 2010 af Folketinget med en anlzaegslov. Som en del
af lovforslaget blev det samfundsgkonomiske afkast angivet til at vaere 13,5 pct.

Det samfundsgkonomiske afkast var beregnet ved at opggre effekterne af udvidelsen
over en 50-arig periode sammenlignet med en situation, hvor vejen ikke var udvidet.

For hvert af de 50 ar blev effekterne lagt sammen, sa fremtidige gevinster og omkost-
ninger vaegtes mindre (diskonteres) ved hjeelp af en rentesats pa fem pct. (den pa det
tidspunkt geeldende diskonteringsrente). Det ledte til felgende resultater:*’

Nutidsveerdi 2009 Mio. kr.
Anlaegsomkostninger -2.973

Omkostninger til drift og vedligehold -25
Tidsgevinster 14.357
Karselsomkostninger 176
Gener for trafikanter i anlaegsperioden -571
Uheldsgevinst 179
Stejgevinst 97
Luftforurening 2
Klima (CO,) -14
Afgiftskonsekvenser 1.682
Skatteforvridningstab -220
| alt 12.691
Samlet set var gevinsterne for samfundet saledes 12,7 mia. kr. stgrre end omkostnin-
gerne, hvilket svarede til et afkast pa 13,5 pct.

Gevinsterne er preeget af store tidsgevinster for trafikanterne og afledte afgiftsindteegter
for staten, fordi karetgjer og breendstof er beskattet. Omkostningerne bestar primeert af
anlaegsomkostninger inklusiv 30 pct. risikotilleeg, og omkostninger for trafikanterne pa
grund af gget rejsetid i forbindelse med anlaegsarbejdet.

3.2 Besluttede projekter

Ud af de 100 infrastrukturprojekter, der er analyseret, er det politisk besluttet at anlaegge en
del af dem. | dette afsnit er alene medtaget de projekter, hvor der ligger en politisk aftale.
Nogle projekter er gennemfart, mens andre er ved at blive anlagt eller planlagt i detaljer.

Af de undersagte projekter var 24 pct. ikke samfundsgkonomisk rentable, da de blev beslut-
tet, i forhold til det afkastkrav, der er geeldende i dag. De urentable projekter er desuden i
hgjere grad dyre projekter. Nar projekterne veegtes efter anleegsomkostninger, viser det sig,
at 37 pct. ikke har haft et tilstraekkeligt samfundsgkonomisk afkast. Det er vist i figur 3.1. Det
betyder, at samfundets afkast af investeringerne i transportinfrastruktur kunne have veeret

3" Se Vejdirektoratet (2009).
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hgjere, hvis der var foretaget en bedre prioritering af projekterne. Greensen for, hvornar et
projekt er rentabelt, er sat ved fire pct. En del af projekterne er analyseret pa tidspunkter,
hvor afkastkravet var fem pct. eller seks pct. Nogle af disse projekter kan derfor veere kate-
goriseret som rentable i figur 3.1, selvom de blev vedtaget pa et tidspunkt, hvor de ikke leve-
de op til det daveerende afkastkrav.

Samfundets tab som fglge af, at det offentlige har besluttet urentable projekter i perioden
2002-2013, belgber sig til 21 mia. kr. opgjort som nutidsveerdi i 2013-priser. Tabet frem-
kommer pa trods af, at man har indregnet de velfeerdsgevinster i form af bl.a. rejsetidsbespa-
relser, som projekterne vil medfgre. Opggres stgrrelsen af anlsegsomkostningerne ved de
urentable projekter, svarer det til 23 mia. kr. i 2013-priser. Med andre ord har man besluttet
at igangsaette anleeg for 23 mia. kr., som kun vil have en vaerdi for samfundet pa to mia. kr.%2

Selvom der kan veere positive effekter af projekterne, som ikke er med i de samfundsgko-
nomiske analyser, aendrer det ikke ved, at samfundet kunne have faet starre gevinster af
infrastrukturinvesteringerne, hvis der var valgt at gennemfare projekter med et hgjere afkast.
Beregningen tager ikke hgjde for, om omkostningerne og gevinsterne ved projekterne rent
faktisk er blevet realiseret. Samfundets tab kan derfor i realiteten have vaeret bade hgjere
eller lavere.

Et eksempel pa et nyere projekt, der er politisk vedtaget pa trods af, at det er meget urenta-

belt, er letbanen langs Ring 3 i Kgbenhavn. Den er vurderet til at have et negativt samfunds-
gkonomisk afkast og er vedtaget, selvom der blev anvist et alternativ i form af en hgjklasset

buslgsning med et bedre samfundsgkonomisk afkast.*

FIGUR 3.1: BESLUTTEDE PROJEKTER 2002-2013, FORDELT PA SAMFUNDS@KONOMISK AFKAST
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(—A—\

37 pct.
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Meget rentabel (>8 pct.) mRentabel (4-8 pct.) ®Urentabel (0-4 pct.) = Meget urentabel (<0 pct.)

Note: ’lkke vaegtet’ er en simpel summering. | 'Vaegtet efter anleegsomkostninger’ er der taget hajde for, at de urentable projekter
har relativt hagjere anlaegsomkostninger end de rentable projekter.
Kilde: Produktivitetskommissionens beregninger pa baggrund af de besluttede projekter i appendiks 2.

% De to mia. kr. svarer til forskellen mellem anlaeegsomkostningerne og det omtalte nettotab pa 21 mia. kr. De to mia. svarer ikke til
statens nettoudgifter, der ogséa pavirkes af billetindtaegter, afgifter mv.
% Se Ringby/Letbanesamarbejdet (2013).
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Produktivitetskommissionen anbefaler, at man ogsa fremover anvender samfundsgkonomi-
ske analyser til at vurdere afkastet af infrastrukturprojekter. | det falgende benyttes de eksi-
sterende analyser til at belyse afkastet af forskellige typer af investeringer.

3.3 Veje versus kollektiv trafik

De resterende figurer i kapitlet, der er lavet pa baggrund af de samfundsgkonomiske analy-
ser beskrevet i appendiks 2, inkluderer ogsa analyser af projekter, som ikke ngdvendigvis
forventes at blive gennemfgrt. Ud af alle de undersggte analyser er 55 pct. af de kollektive
infrastrukturprojekter rentable, jf. figur 3.2. For vejinfrastruktur er det 86 pct. af projekterne,
der er rentable.

De projekter, der opnar hgje afkast, er projekter, hvor der er mange rejsende, eller hvor ge-
vinsten er hgj per rejsende, fx fordi projektet afhjzelper traengsel. En prioritering efter sam-
fundsgkonomisk afkast indebaerer derfor en prioritering af investeringer i korridorer med
traengsel eller meget trafik.

De samfundsgkonomiske analyser medtager ikke de positive effekter pa produktiviteten af
agglomeration. | kapitel 2 blev det vist, at agglomeration i hgjere grad har betydning for de
erhverv, der findes i de stgrre byer. Det geelder i seerlig hgj grad for serviceerhvervene. Net-
op serviceerhvervene blev i Produktivitetskommissionens Analyserapport 1 udpeget til at
veere et af de steder, hvor der er et produktivitetsproblem. Bedre infrastruktur i og mellem
omrader med stor gkonomisk aktivitet kan derfor vaere med til at Igfte produktiviteten for bl.a.
serviceerhvervene ved at skabe gget sammenhaeng og @ge agglomerationseffekterne.

Produktivitetskommissionen anbefaler derfor, at projekter, der reducerer rejsetiden i og mel-
lem omrader med koncentration af gkonomisk aktivitet, opprioriteres ud over, hvad der be-
grundes ud fra de samfundsgkonomiske analyser. Desuden anbefales det, at der fortsat
arbejdes for at fa indarbejdet afledte dynamiske effekter i de samfundsgkonomiske analyser.

FIGUR 3.2: ANDELEN AF INFRASTRUKTURPROJEKTER, DER ER SAMFUNDS@KONOMISK RENTABLE

Kollektiv

o

20 40 60 80 100
Pct.
u Meget rentabel (>8 pct.) B Rentabel (4-8 pct.)

Kilde: Produktivitetskommissionens beregninger pa baggrund af projekterne beskrevet i appendiks 2.
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FIGUR 3.3: ANDEL AF DE GENNEMSNITLIGE OMKOSTNINGER VED VEJKORSEL, DER ER AFGIFTER, 2013
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= Afgifter @ Omkostninger uden afgifter

Note: Omkostninger uden afgifter inkluderer den del af prisen pa braendstof, motorolie, daek, reparation, vedligeholdelse og afskriv-
ninger, der ikke er afgifter.
Kilde: DTU Transport (2013a).

Det darligere gennemsnitlige afkast af kollektive infrastrukturprojekter skyldes primeert, at
kollektive infrastrukturprojekter ofte er dyre at anlaegge set i forhold til de tidsgevinster, der
opnas. Dertil kommer, at bilkarsel er beskattet via benzinafgifter og afgifter pa biler. Det be-
tyder, at vejprojekter, der far flere til at kere i bil, medferer flere afgiftsindtaegter for staten.

Omvendt giver kollektive projekter et indteegtstab for staten pa bilafgifter, hvis de medfgarer,
at bilister flytter over i kollektiv transport.

Resultatet er det samme, hvis man tager hgjde for andre effekter som luftforurening, CO.-
udledning, ulykker og trafikstgj. Resultatet kan dog veere et andet, hvis der samtidig er
traengsel pa vejnettet. | sddanne tilfeelde kan en overflytning fra privatbilisme til kollektiv trafik
skabe gevinster i form af bedre fremkommelighed for de tilbageveaerende bilister. Alle disse
effekter medtages i de samfundsgkonomiske analyser.

Figur 3.3 viser, at afgifter udger over halvdelen af den gennemsnitlige privatbilists omkost-
ninger.

3.4 [Kollektiv trafik

Analyserne af infrastrukturinvesteringer er opdelt i fire kategorier: Traditionelle jernbaner,
metro, letbaner og hgjklassede busforbindelser.

Der er store forskelle mellem afkastet af investeringer i kollektiv trafik. Tre af de fem under-
sggte hgjklassede busforbindelser (BRT) er rentable, mens det samme geaelder for 70 pct. af
jernbaneprojekterne, jf. figur 3.4. Stgrstedelen af letbaneprojekterne og alle metroprojekterne
er urentable.
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BOKS 3.3: KORT OM LETBANER OG BRT

e Letbaner er moderne sporvogne.
De kan kare i egne baner seerskilt fra resten af trafikken eller blandet med resten af
trafikken. Letbaner kan dermed fungere som alternativ til lokal-tog pa nogle
straekninger og som alternativ til busser pa andre. De karer pa typisk pa el via
elledninger. Der er vedtaget letbaner i Kgbenhavn, Odense og Aarhus.

BRT star for Bus Rapid Transit.

De kan ogsa beskrives som sporvogne pa gummihjul. Det er busser med bedre kom-
fort og sterre kapacitet. Stoppestederne er opgraderede til ministationer, og ofte kg-
rer de hurtigere, fordi de har busbaner og bliver prioriteret ved lyskryds. De karer ty-
pisk pa diesel eller gas. Der er ingen BRT i Danmark i dag, men en kortere straek-
ning er pa vej i det centrale Kgbenhavn.

Alle de analyserede metroprojekter er i Kgbenhavn. Det omfatter Metrocityringen samt for-
greninger herfra. Det hgjeste afkast er Metrocityringen med 3,1 pct. Nar ingen af projekterne
er samfundsgkonomisk rentable, skyldes det, at metroprojekter er dyre at anlaegge, fordi de
primeert karer i borede tunneler. Metro ber derfor alene anleegges i teet bebyggede omrader.
Letbaner derimod kgrer over jorden, men er alligevel ofte urentable, fordi de kun giver be-
graensede tidsgevinster i forhold til busser.

Samtidigt er der vaesentlige omkostninger til anlaeg. | forhold til BRT medferer letbaner ud-
over ekstra omkostninger til skinner og luftledninger ogsa betydelige omkostninger til at flytte
forsyningsledninger under vejen, sa letbanen pa et senere tidspunkt ikke skal stoppe, nar
ledningerne skal vedligeholdes. En betydelig del af omkostningerne til at flytte forsyningsled-
ninger er en skjult omkostning, idet de baeres af forsyningsselskaberne og ikke indgar i de
direkte omkostninger ved anlaegget. Det teelles dog med i den samfundsgkonomiske analy-
se. | det omfang letbanerne og BRT anlaegges i gadeniveau med separate baner, vil det
desuden ofte give gener for bilisterne i form af gget rejsetid.

FIGUR 3.4: ANDELEN AF KOLLEKTIVE PROJEKTER, DER ER SAMFUNDS@KONOMISK RENTABLE

Metro
Letbane -
0 20 40 60 80 100
Pct.

m Meget rentabel (>8 pct.) ®mRentabel (4-8 pct.)

Note: BRT star for Bus Rapid Transit. Se boks 3.3.
Kilde: Produktivitetskommissionens beregninger pa baggrund af projekterne beskrevet i appendiks 2.
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En stor del af jernbaneprojekterne er rentable. Det er primaert opgraderinger af jernbaner
inklusive den foreslaede Timemodel, men ogsa en ny jernbane som den, der er ved at blive
anlagt fra Kgbenhavn til Ringsted over Kage. Timemodellen indebzerer investeringer i jern-
banenettet, sa rejsetiden Kabenhavn-Odense, Odense-Aarhus, Aarhus-Aalborg og Odense-
Esbjerg bliver én time. Der er ikke vedtaget anleegslov for Timemodellen. Det karakteristiske
for disse streekninger er, at der er mange passagerer, der far glaede af den hurtigere rejsetid,
som investeringen medfarer. For Timemodellens vedkommende kommer en vaesentlig ge-
vinst desuden fra, at folk vil rejse mere.

Tre ud af fem af de hgjklassede buslgsninger er rentable. Der er kun foretaget fa analyser,
men andre undersggelser peger pa, at resultatet er udtryk for en generel tendens til, at hgj-
klassede buslgsninger giver hgjere afkast end letbaner.**

For de korte rejser kan cyklen veere et alternativ. Projekter, der gor det mere attraktivt at
cykle, er medtaget i neeste afsnit.

3.5 Vejinfrastruktur

Sammenlignet med de ovennaevnte projekttyper er der mindre forskelle mellem det sam-
fundsgkonomiske afkast af forskellige vejprojekter.

Gevinsterne ved vejprojekter er primeaert sparet rejsetid og i nogle tilfaelde feerre uheld og
ggede afgiftsindteegter for det offentlige. Den vaesentligste omkostning er anlaegsomkostnin-
gerne.

Figur 3.5 viser, at 70 pct. af projekterne pa de kommunale veje er rentable, mens det for
motorveje er 86 pct. og for andre statsveje er 64 pct. Nar feerre af statsvejene og de kommu-
nale veje er rentable, skyldes det, at der ofte er mindre trafik pa vejene. De samlede gevin-
ster er dermed mindre.

FIGUR 3.5: ANDELEN AF VEJPROJEKTER, DER ER SAMFUNDS@KONOMISK RENTABLE
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Kilde: Produktivitetskommissionens beregninger pa baggrund af projekterne beskrevet i appendiks 2.

3 Se Incentive (2013a).
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90 pct. af cykelprojekterne er rentable. Cykelprojekter er investeringer i infrastruktur til cykler.
Det kan eksempelvis veere supercykelstier eller cykelbroer, der gger rejsehastigheden pa
cykel, savel som komforten, trygheden og sikkerheden. Cykelprojekter har positive afledte
effekter i form af sget sundhed, mindre traengsel og stgj, og bedre miljg og klima.

3.6 Broer og tunneler

Broer og tunneler er i alle de betragtede tilfeelde samfundsgkonomisk rentable, jf. figur 3.6.
Broer og tunneler har hgje anleegsomkostninger. Nar projekterne er samfundsgkonomisk
rentable, skyldes det, at der ofte er vaesentlige tidsgevinster.

FIGUR 3.6: ANDELEN AF FASTE FORBINDELSER, DER ER SAMFUNDS@KONOMISK RENTABLE

Broer og
tunneler
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Pct.

Meget rentabel (>8 pct.) B Rentabel (4-8 pct.)

Kilde: Produktivitetskommissionens beregninger pa baggrund af projekterne beskrevet i appendiks 2.

3.7 Ny versus eksisterende infrastruktur

Infrastrukturinvesteringer er i dette afsnit delt op efter, om projekterne er en ny streekning,

eller om der er tale om en udvidelse, opgradering eller p4 anden made en forbedret udnyt-
telse af en eksisterende straekning. Det kan eksempelvis vaere en udvidelse af en vej med
flere karespor eller koordinering af lyskryds med granne bglger, sa vejens kapacitet ages.

Figur 3.7 viser, at kollektive projekter, som har til formal at udvide eller opgradere udnyttel-
sen af den eksisterende infrastruktur, langt oftere er samfundsgkonomisk rentable end etab-
leringer af nye streekninger. Det skyldes, at ny infrastruktur er dyr at anleegge. Der skal der-
for veere store gevinster for, at det kan opveje investeringen. Det kan eksempelvis vaere
tilfeeldet pa streekninger, hvor der er flaskehalse, fordi der netop her er meget trafik. Det
samme geelder ogsa for vejstraekninger. Dog er der her en stor andel af de nye straekninger,
der er samfundsgkonomisk rentable.

De kollektive projekter, der udnytter de eksisterende strackninger bedre, deekker over en
raeekke forskellige projekter. Det er fx hastighedsopgraderinger af baner i forbindelse med
Signalprogrammet, jf. Banedanmark (2012b), og kapacitetsforbedringer af overbelastet jern-
baneinfrastruktur i hovedstadsomradet, jf. Banedanmark (2011a).

Der er generelt f& samfundsgkonomiske analyser af vejprojekter, der gger kapaciteten uden
at anlaegge nye vejbaner. Analyser peger dog pa, at det kan veere samfundsgkonomisk me-
get rentabelt at foretage investeringer i fx bedre koordinering af trafiksignaler i lyskryds, se
eksempelvis Vejdirektoratet (2012a), og at der potentielt kan veere betydelige gevinster ved
at reducere forsinkelser som fglge af haendelser (trafikulykker, kgretgjsnedbrud og lignende)
pa vejnettet, jf. COWI og Vejdirektoratet (2008).
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FIGUR 3.7: ANDELEN AF PROJEKTER, DER ER SAMFUNDS@KONOMISK RENTABLE
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Note: Faste forbindelser er ikke medtaget.
Kilde: Produktivitetskommissionens beregninger pa baggrund af projekterne beskrevet i appendiks 2.

ITS kan reducere effekten af haendelser. De kan fx besta af elektroniske skilte pa vejene
eller realtidsinformation direkte til bilisterne. ITS kan ogsa bruges til at age kapaciteten pa
vejene ved fx at regulere karsel i ngdspor eller ved at sgrge for at justere tilkgrslen til motor-
veje (rampedosering), sa det er nemmere at flette sammen uden at seenke farten. | den
screening af tiltag, Traengselskommissionen har faet foretaget, vurderes det pa baggrund af
udenlandske erfaringer, at bade karsel i nedspor og rampedosering er samfundsgkonomisk
rentable forslag.*

Vejdirektoratet har igangsat en raekke forsgg med ITS, bl.a. kgrsel i ngdsporet pa Hillerad-
motorvejen, som falge af den politiske aftale fra 2009 om en gren transportpolitik.*®

Set i lyset af den allerede eksisterende treengsel pa en del af vejnettet i myldretiden anbefa-
ler Produktivitetskommissionen, at investeringer i ITS-tiltag, der forbedrer udnyttelsen af
infrastrukturen, opprioriteres og fremskyndes.

3.8 Projektsterrelse

Opdeles infrastrukturinvesteringerne efter stgrrelsen af anleegsomkostningen, er der en klar
tendens til, at projekter med lave anlaegsomkostninger har en hgjere rentabilitet, jf. figur 3.8.

Af de sma projekter med en samlet anlaegssum under 100 mio. kr. er godt 70 pct. meget
rentable. For de stgrste projekter med en anlaegssum over to mia. kr. er det derimod kun
knap 20 pct.

% Se Incentive (2013b).
% Se Regeringen (2009).
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FIGUR 3.8: ANDELEN AF PROJEKTER, DER ER SAMFUNDS@KONOMISK RENTABLE, FORDELT PA AN-
LAEGSOMKOSTNING
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Kilde: Produktivitetskommissionens beregninger pa baggrund af projekterne beskrevet i appendiks 2.

Mindre projekter er typisk opgraderinger af den eksisterende infrastruktur, fx udbedring af
korte streekninger eller af kryds med traengsel. Det kan bidrage til at udskyde eller erstatte
behovet for mere omfattende kapacitetsudvidelser. | forbindelse med arbejdet i Treengsels-
kommissionen har Vejdirektoratet kortlagt en reekke projekter, der kan udbedre vejstykker
eller kryds med traengsel i hovedstadsomradet.*” Det er for eksempel til- og frakersler til
motorveje i hovedstadsomradet, hvor det samfundsgkonomiske afkast er hgijt. Disse projek-
ter har typisk en anleegssum pa 10-15 mio. kr. og samfundsgkonomiske afkast pa over 20
pct.

Et eksempel pa et vedtaget projekt er en ombygning af krydset ved tilkarslen til Helsingor-
motorvejen i Kokkedal ved frakgrsel 7, hvor en ombygning er anslaet til at give et samfunds-
gkonomisk afkast pa over 100 pct. Lignende projekter kan findes over hele landet. De har
typisk veeret finansieret gennem "Puljen for kapacitet og flaskehalse” og "Pulje til fremme af
sikkerhed og miljg”. Begge puljer udigber i 2014.

Produktivitetskommissionen anbefaler derfor, at fokus gges pa investeringer med lave an-
leegsomkostninger og hgje samfundsgkonomiske afkast.

En raekke af de investeringer i sma projekter og investeringer i bedre udnyttelse af infrastruk-
turen, der giver et hgjt samfundsgkonomisk afkast, ligger pa det kommunale vejnet. | de
kommuner, hvor trafikken pa det kommunale vejnet primeert bestar af borgere fra andre
kommuner, er der ikke tilstreekkelige incitamenter for kommunerne til at reducere traengslen.

For at forbedre incitamenterne anbefaler Produktivitetskommissionen, at der etableres en
statslig pulje, der medfinansierer kommunale investeringer i mindre projekter, der reducerer
treengslen pa vejnettet. Vejdirektoratet har udpeget et strategisk vejnet med de vigtigste
statslige og kommunale veje pa baggrund af bl.a. trat:;ngselsniveauet.38 En statslig pulje til
medfinansiering af kommunale tiltag kan malrettes de veje, der er inkluderet i det strategiske
vejnet. Den kan finansieres ud fra den samlede ramme til transportinfrastrukturprojekter.

7 Se Traengselskommissionen (2013b).
% Se Vejdirektoratet (2012b).
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3.9 Miljevirkninger

Investeringer i infrastruktur har konsekvenser for miljget, fordi trafikken kraever energi, der
medfarer luftforurening og CO,-udledning. Det geelder for alle transportformer om end i vari-
erende grad. | samfundsgkonomiske analyser pa transportomradet inkluderer luftforurening
normalt partikler, SO,, CO, HC og NO,.

De fleste infrastrukturprojekter i vejanlaeg eller infrastruktur til kollektiv trafik har sma milje-
konsekvenser, nar veerdien af konsekvenserne opgeres i kr. For vejprojekter udger klima- og
miljgeffekterne over en periode pa 50 ar en omkostning pa under en pct. af anlaagssummen i
gennemsnit. For investeringer i kollektiv infrastruktur udger de en positiv gevinst pa under to
pct. Det er vist i figur 3.9.

Omkostningen ved luftforurening inkluderer bade generne for dem, der rammes af forurenin-
gen, og effekter pa produktiviteten som felge af sygdom og omkostninger for det offentlige.

Jget CO,-udledning veerdisaettes normalt til en forventet gennemsnitlig CO,-kvotepris i EU.%¥

Der er betydelig usikkerhed om veerdien af effekterne. Det aendrer dog ikke ved, at kollektive
infrastrukturinvesteringer oftest er en forholdsvis dyr made at forbedre miljget og klimaet pa.

En veesentlig undtagelse er en gget elektrificering af det danske jernbanenet. Her udger
miljggevinsterne 29 pct. og klimagevinsterne 11 pct. af anlsegsomkostningerne i gennemsnit
for de straekninger, der er samfundsgkonomisk rentable.*’ Det er meget set i forhold til andre
projekter, som det fremgar af figur 3.9.

FIGUR 3.9: KLIMA- OG MILJZGEVINSTER VED INFRASTRUKTURINVESTERINGER | PCT. AF ANLAEGSSUM
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Klima (CO2) ® Miljg (luftforurening)

Note: Analysen af gget elektrificering, se Banedanmark (2011b), indgar ikke i gennemsnittet, da det afviger markant.
Beregnet som nutidsvaerdien af klima og milje i forhold til nutidsveerdien af anleegssummen.
Kilde: Produktivitetskommissionens beregninger pé& baggrund af appendiks 2.

3 Se DTU Transport (2013a).
0 Se Banedanmark (2011b).
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3.10 Terminaler — en port til omverdenen

Terminaler er forbindelsesleddet mellem transportformerne. De omfatter lufthavne, havne og
kombiterminaler til omladning af gods fra jernbane til vej. De er vigtige, fordi de er en forud-
seetning for, at de forskellige transportformer kan kombineres, sa de samlede transportom-
kostninger reduceres mest muligt. Derudover findes en reekke godsterminaler, der udeluk-
kende bruges til at omlade gods mellem lastbiler. Jernbanestationer med passagertrafik er
ogsa terminaler, men er ikke behandlet her, da stgrstedelen af trafikken, der anvender dem,
er national.

Der er kun i begraenset omfang lavet samfundsgkonomiske analyser af udvidelser af termi-
naler. Det skyldes, at terminalerne ofte selv finansierer udvidelser via privat eller kommunalt
ejerskab. Det har bl.a. veeret tilfeeldet ved udvidelsen af Kgbenhavns Lufthavn samt en raek-
ke havneanlzeg. Nye terminaler anlaegges sjeeldent. En undtagelse er dog rene vejgodster-
minaler i privat regi.

De samfundsgkonomiske analyser af terminaler, der er foretaget, begraenser sig til ikke of-
fentliggjorte analyser af kombiterminalerne i Hgje Taastrup og Taulov samt markedsanalyser
af en ny kombiterminal i Kage og en udvidelse af kombiterminalen i Padborg.41

Derudover er der lavet en raekke analyser af infrastruktur, der forbinder terminalerne med
resten af infrastrukturen. Det gar samlet set under betegnelsen baglandsinfrastruktur. Det er
fx analyser af jernbaner til Billund og Aalborg Lufthavn og analyser af vej- og baneforbindel-
ser til en raekke danske havne.*? De har vist, at det ikke er samfundsgkonomisk rentabelt at
etablere jernbaneforbindelser til Billund og Aalborg Lufthavn, mens bedre forbindelser til
havne i nogle tilfaelde er vurderet til at vaere samfundsgkonomisk rentabelt.

Terminalerne i Danmark er af afggrende betydning for den internationale handel. Det gaelder
bade vare- og persontransport. Det er illustreret i figur 3.10, der viser andelen af godstrafik-
ken gennem de danske terminaler, som har destination eller oprindelse i udlandet. For jern-
banegodset er medtaget havneterminaler og private terminaler. For persontransporten an-
vendes terminaler i hgj grad til persontransport over landegreenserne, jf. figur 3.11. Dertil
findes en raekke rene vejgodsterminaler, der primeert anvendes til nationalt vejgods. Transit-
trafik anvender ogsa den danske infrastruktur, men er ikke inkluderet her.

Terminalerne har betydning for produktiviteten, fordi de muligggr international handel. Effek-
tive terminaler kan vaere med til at reducere de samlede transportomkostninger. Det kraever
dog, at der samtidig er gode forbindelser til terminalerne og fra terminalerne til resten af ver-
den. For vej- og jernbaneforbindelserne er det ogsa forbindelserne hos vores umiddelbare
naboer, der er vigtige. Eksempelvis er den del af vej- og jernbaneforbindelserne, der ligger
lige syd for den danske graense, lige séa vigtig for den internationale handel som forbindelsen
til greensen.

Effektive terminaler og internationale forbindelser kan gge danske eksportvirksomheders
konkurrenceevne og produktivitet ved at reducere ressourceforbruget til transport. Samtidigt
reducerer det omkostningerne for udenlandske firmaer, der afsaetter varer pa det danske
marked. Det vil sge konkurrencen pa det danske marked og vaere medvirkende til at @ge
dynamikken i erhvervslivet til gavn for produktiviteten. Derudover er der en reekke fordele
forbundet med lavere transportomkostninger i form af lettere adgang til internationale veerdi-
kaeder, styrket potentiale for international arbejdsdeling og @get specialisering mv. Dette
fremmer ligeledes produktiviteten.

“1" Se Trafikstyrelsen (2012a) og Transportministeriet (2010b).
“2 Se Banedanmark (2011c), Trafikstyrelsen (2012b) og COWI for Danske Havne (2012b).
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FIGUR 3.10: ANDEL AF GODSOMSATNING | TERMI- FIGUR 3.11: ANDEL AF AFREJSENDE PASSAGERER,
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Note: Jernbane inkluderer private terminaler og havne. Det Kilde: Danmarks Statistik.

indenlandske jernbanegods er fordoblet i forhold til kilden
for at fa maengden af omladninger.
Kilde: Danmarks Statistik.

Et af de mere omfattende studier af effekten af transportomkostninger pa den internationale
handel er Lim&o og Venables (2001), der modellerer effekten ved hjeelp af IMF-data for 103
lande inklusive Danmark. De finder en elasticitet for bilateral handel med hensyn til trans-
portomkostninger i omegnen af -3. For to lande med gennemsnitlige transportomkostninger
svarer det til, at en fordobling i transportomkostningerne reducerer samhandelen med 45 pct.
Deres resultater inkluderer en raekke udviklingslande med darlig infrastruktur. For lande som
Danmark, der har en betydeligt bedre udbygget infrastruktur, ma effekten af bedre infrastruk-
tur forventes at vaere mindre.

Anderson og Wincoop (2004) opger de samlede omkostninger ved international handel pa
baggrund af data for transportomkostninger og data for priser og handelsvolumener fra USA
og en raekke andre lande. De inkluderer ud over transportomkostninger ogsa omkostninger
forbundet med passage af landegraenser, fx import- og eksportafgifter, omkostninger ved
forskellige valutaer og juridiske systemer og kontraktomkostninger.

Forfatterne finder, at omkostningerne ved international handel for industrialiserede lande kan
opggres til en ekstraomkostning pa 74 pct. ud over de lokale distributionsomkostninger. Det
udggres af 21 pct. transportomkostninger og 44 pct. omkostninger, der skyldes, at varerne
har passeret en landegreense. Forbedret transportinfrastruktur for den internationale handel
kan dermed vaere med til at reducere de barrierer, som greenserne ellers udger.

Sammenhangen mellem den internationale handel og produktiviteten er naermere beskrevet
i Produktivitetskommissionens Analyserapport 2 om Konkurrence, internationalisering og
regulering.

Der er storskalafordele ved transport. Det skyldes fx, at stgrre fly, lastbiler, tog og skibe kan
betjenes, uden at det kreever flere personer. Derudover giver transport af starre maengder
basis for, at forbindelserne kan operere med en hgjere frekvens. Det geelder, hvad enten det
drejer sig om jernbane-, fly- eller containerskibsruter. Hgje frekvenser er attraktive, fordi det
betyder lavere kapitalomkostninger til gods og mindre ventetid for personrejser. Gods og
passagerer samles ofte i knudepunkter for at udnytte storskalafordele, fordele ved aget fre-
kvens og generelt forbedrede forbindelser. Det kendes fx fra SAS’ brug af Kgbenhavns Luft-
havn som knudepunkt og fra Aarhus Havns funktion som knudepunkt for containertrafik.

En status som knudepunkt kan betyde, at transportomkostningerne bliver lavere for oplandet

til knudepunktet. Det er en fordel, hvis man kan opna det, uden at det reducerer konkurren-
cen mellem terminalerne.
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| dag findes der ikke en samlet strategi for prioritering af de statslige investeringer i termina-
lerne og deres baglandsinfrastruktur. Der er udarbejdet en raekke strategier og redeggrelser
for havne, lufthavne og kombiterminaler, men de anviser ikke, hvilke terminaler der bgr prio-
riteres fra statslig side.*®

| EU har man udpeget et core network af terminaler, som er afggrende for den internationale
transportinfrastruktur, og et st@rre comprehensive network, der sikrer, at hele EU er forbun-
det.* De udvalgte terminaler bliver prioriteret fremover ved, at de nemmere kan fa stgtte fra
EU. Det sikrer en malrettet indsats af investeringerne. | Danmark er havneterminalerne i
Kgbenhavn og Aarhus samt Kgbenhavns Lufthavn med i core-netvaerket.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at der udarbejdes en sammenhaengende strategi for
prioritering af de statslige og offentlige investeringer i de internationale forbindelser inklusive
terminaler og den tilhgrende baglandsinfrastruktur. Formalet med strategien er at sikre, at
investeringerne i de internationale forbindelser samt terminalerne og deres baglandsinfra-
struktur sker ud fra en samlet prioritering pa tvaers af omradet. Terminaler spiller en vigtig
rolle for konkurrencen om at bruge infrastrukturen. Fx kan hgije eller diskriminerende priser
pa brug af terminaler reducere konkurrencen om brug af infrastrukturen. Det anbefales der-
for, at konkurrencehensyn indgéar i strategien.

3 Se bl.a. Transportministeriet (2007), Trafikstyrelsen (2007) og Udvalget om dansk luftfart (2012).
* Se European Commission (2013).
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Kapitel 4

Bedre udnyttelse af infrastrukturen

Brugernes anvendelse af transportinfrastrukturen er ikke kun styret af dens fysiske egenska-
ber, som eksempelvis antallet af spor pa en motorvej eller linjefaringen af en jernbane. Den
betaling, som trafikanterne afkraeves — eller ikke afkraeves — for at anvende infrastrukturen,
pavirker ogsa, hvordan den bliver benyttet.

Eksempler pa brugerbetaling for infrastruktur er broafgifterne pa Storebaeltsforbindelsen,
billetter i den kollektive trafik og en eventuel fremtidig roadpricing. Hgjere priser betyder, at
feerre benytter infrastrukturen, mens lavere priser betyder, at flere benytter den. Dermed kan
priser bruges til at pavirke efterspargslen efter infrastrukturen pa forskellige tidspunkter af
dagen og ugen. Formalet kan fx veere at reducere traengslen i myldretiden og @ge udnyttel-
sen af infrastrukturen uden for myldretiden.

BOKS 4.1: VIDEN OM BEDRE YDNYTTELSE AF INFRASTRUKTUREN

Produktivitetskommissionens anbefalinger med henblik pa en bedre udnyttelse af infra-
strukturen tager udgangspunkt i fglgende forhold:

e Der er treengsel pa store dele af vejnettet i dag i seerligt Dstjylland og i Hoved-
stadsomradet. Alene i Hovedstadsomradet spildes med et konservativt skan 9,3
mio. timer arligt som fglge af traengsel.45

Priser kan veere et effektivt middel til at deempe efterspgrgslen efter transportin-
frastruktur i treengselsperioden.

Indfgrelse af et kilometerbaseret roadpricingsystem vil gavne godstransporten og
personturene med erhvervsformal mest, da de, der benytter disse transportfor-
mer, har den stgrste gevinst ved mindre treengsel. De har samtidig den stgrste di-
rekte betydning for produktiviteten.

Den kollektive transport i Danmark differentierer i mindre udstreekning end i Sve-
rige og England priserne, sa det er billigt at rejse, nar efterspargslen er lav, og dy-
rere, nar den er hg;.

Broer og tunneler er dyre at anlaegge og anvendes ikke optimalt. Storebeelts- og
@resundsbroen udnyttes ikke fuldt ud pa grund af brugerbetaling, mens der er
treengsel pa en reekke forbindelser uden brugerbetaling, fx Limfjordstunnelen.

Det er Produktivitetskommissionens vurdering, at der kan opnas en bedre udnyttelse af den
eksisterende infrastruktur ved i hgjere grad at anvende brugerbetaling til at styre efter-
spargslen. Derfor fremlaagger Kommissionen fglgende anbefalinger:

* Se Traengselskommissionen (2013b).
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ANBEFALINGER

For at age samfundets afkast af transportinfrastruktur og produktiviteten gennem en
bedre udnyttelse af infrastrukturen anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

o Staten tilskynder til, at priserne i den kollektive transport i stgrre udstraekning diffe-
rentieres i forhold til efterspgrgslen.

Der laves forsgg med km-baseret roadpricing.

Der indfares brugerbetaling i myldretiden for at kare over stgrre broer og tunneler i
perioder med treengsel.

Priserne saenkes pa Storebzelts- og Gresundsforbindelsen i perioder uden traengsel.

4.1 Fastlazggelse af brugerbetaling for infrastruktur

Brugerbetaling for infrastruktur ber som udgangspunkt afspejle de samfundsmaessige mer-
omkostninger, som brugen af infrastrukturen giver anledning til. Herved sikres det, at infra-
strukturen kun bliver brugt, nar trafikantens gevinst ved at anvende infrastrukturen er stgrre
end de samfundsmaessige omkostninger ved brugen. De samfundsmaessige omkostninger
omfatter alle meromkostninger ved brugen, bade de direkte som eksempelvis slid pa asfal-
ten og driftsomkostninger for tog, men ogsa de afledte som eksempelvis stgj, luftforurening
og treengsel. Der kan ogsa veere positive eksterne effekter, der kan traekke i den modsatte

retning, eksempelvis agglomeration, jf. kapitel 2.

Karsel i bil pa en motorvej kan bruges som eksempel. Hvis brugerbetalingen er lavere end
de meromkostninger for samfundet, der er forbundet med kerslen (stgj, treengsel, mv.), vil

der veere bilister, som veelger at kgre pa vejen, selvom deres gevinst herved er mindre end
samfundets omkostninger. Omvendt, hvis brugerbetalingen er starre end samfundets om-

kostninger ved kearslen, vil der veere trafikanter, der ikke gennemfgrer turen, selvom deres

gevinst er stgrre end samfundets omkostninger ved turen.

| begge tilfaelde vil infrastrukturen ikke blive brugt effektivt. | det farste tilfaelde vil den blive
brugt for meget, sa trafikken eksempelvis gar i sta som fglge af treengsel. | det andet tilfaelde
vil infrastrukturen blive brugt for lidt, sa udnyttelsen af den tilgaengelige kapacitet bliver for
lav.

De samfundsmaessige meromkostninger ved at anvende infrastrukturen varierer meget af-
haengigt af tid og sted. For eksempel stiger genen ved stgj i takt med antallet af mennesker,
der oplever stgjen, hvilket afheenger bade af den omkringliggende bebyggelse, tidspunktet
for kerslen, hastigheden og flere andre faktorer. P4 samme made afhaenger treengselseffek-
ten af karselstidspunktet og forholdene pa den konkrete vejstreekning. Det samme ger sig
geeldende for den kollektive trafik.

Det vil hverken vaere muligt eller hensigtsmaessigt altid at lade brugerbetalingen falge om-
kostningen meget ngje. Hvis prissystemet bliver for kompliceret, sa brugerne ikke forstar
hvor meget, de skal betale, er der en risiko for, at de ikke reagerer pa priserne. Derved op-
nas ikke den adfaerdszendring, der er formalet med brugerbetalingen. Ved fastlaeggelsen af
en optimal brugerbetaling skal der derfor tage hajde for at indrette systemet, sa det er enkelt
nok til, at det kan kommunikeres til trafikanterne.

Fra en produktivitetssynsvinkel er det desuden relevant at belyse, hvordan brugerbetalingen

pavirker iseer pendler- og erhvervsrejser for at sikre en hgj mobilitet pa arbejdsmarkedet og
en effektiv og billig transport for virksomhederne.
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4.2 Brugerbetaling og roadpricing

Vejnettet en vigtig del af den danske transportinfrastruktur. Det er afggrende for produktivite-
ten, idet 92 pct. af den samlede godsmaengde, der har start- og slutdestination i Danmark,
transporteres med lastbil.*® For en stor del af danskerne er vejinfrastrukturen desuden den
vaesentligste kilde til mobilitet.

Traengsel pa vejnettet er et stigende problem. Problemet er starst i Hovedstadsomradet og i
Jstjylland fra trekantsomradet til Aarhus-omradet. Alene i hovedstaden er forsinkelsestiden
opgjort til 9,3 mio. timer i 2012, som det fremgar af figur 4.1. Det svarer til 40 pct. af den
samlede traengsel i landet.*” Forsinkelsestid opgares som den ekstra tid, trafikanterne bruger
i forhold til en situation, hvor der ikke er naevneveerdig trafik som eksempelvis om natten.
Tallet er sandsynligvis undervurderet, da det er beregnet pa baggrund af Qrestadstrafikmo-
dellen (OTM-trafikmodellen), der ikke i tilstraekkelig grad medtager uventede haendelser pa
grund af vejarbejder, vejrlig og uheld i kryds med traengsel eller andre flaskehalse.*®

En opggarelse af traengslen i hovedstadsomradet pa baggrund af GPS-data kommer saledes
frem til, at treengslen er op til tre gange starre.*® Der er dog risiko for, at hastighedsmalinger
ved brug af GPS overvurderer traengslen. Bl.a. kan den malte hastighed uden traengsel ske
pa tidspunkter, hvor bilisterne stort set ikke forsinkes af prioriteringen af gaende og cyklister.
Samtidig kan en mindre del af traengslen i GPS-opggrelsen skyldes, at data ikke helt er ren-
set for, at nogle karer hurtigere end hastighedsgraenserne, nar der ikke er traengsel.

FIGUR 4.1: TRENGSEL | HOVEDSTADEN, FORSINKELSESTIMER ARLIGT, 2012 OG 2025
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Kilde: Traengselskommissionen (2013b).

6 Opgjort for 2011 pa baggrund af Danmarks Statistik (2012).

Se DTU Transport (2013d).

Se side 203 i Treengselskommissionen (2013b). OTM-modellen medtager dog heller ikke, at bilister nogle steder i praksis kan
kare hurtigere, end modellen forudsaetter.

Se COWI (2012a).
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Antallet af karte kilometer forventes at fortseette med at stige i fremtiden, bl.a. som felge af
veaekst i bilejerskab og i befolkningen. Det betyder stigende traengsel. Figur 4.1 viser, at ale-
ne i hovedstaden forventes antallet af forsinkelsestimer at stige med 100 pct. frem mod
2025. For de ture, der foretages i myldretiden, betyder det, at forsinkelsestiden stiger fra at
udggre 11 pct. i 2012 til at udggre 18 pct.

Treengslen kan afhjeelpes ved investeringer i infrastruktur. Det vil dog kraeve endog meget
store investeringer blot at holde treengslen nede pa det nuvaerende niveau. Det illustreres
blandet andet ved, at Traengselskommissionen vurderer, at deres samlede strategi for nye
infrastrukturinvesteringer reducerer treengslen i hovedstadsomradet i 2025 fra 18,4 mio. til
15,6 mio. treengselstimer til en pris pa mellem 32 og 42 mia. kr.>° Der vil altsa stadig veere
tale om en stigning i treengslen i forhold til i dag. Helt at fijerne al treengslen vil desuden neep-
pe veere gnskveerdigt, da det vil medfere en darlig udnyttelse af infrastrukturens kapacitet.

Traengsel haammer produktiviteten

Traengsel har betydning for produktiviteten, fordi den gger den samlede transporttid. Dermed
gges de samlede transportomkostninger. Traengsel har desuden den effekt, at selv sma
haendelser — fx et uheld — kan resultere i store kgdannelser. Det betyder, at rejsetiden varie-
rer mere, nar der er treengsel. Det medfarer ekstra omkostninger. Sammenhaengen mellem
disse effekter og produktiviteten er naermere beskrevet i kapitel 2.

Den del af traengslen, som har betydning for produktiviteten, er relateret til godstransport
med vare- og lastbiler, persontransport i forbindelse med arbejde (erhvervskgrsel) og pend-
lerture. Pendlerturene har betydning for produktiviteten, fordi de er med til at skabe et bedre
match mellem arbejdstageres kvalifikationer og virksomhedernes behov. Figur 4.2 viser, at
de tre grupper tilsammen star for 57 pct. af det samlede tidsforbrug, der spildes pa grund af
traengsel.

Den samlede effekt pa produktiviteten af traengsel begraenser sig ikke til selve tiden, der
spildes. Traengslen er ogsa en omkostning for dem, der veelger at kare pa andre tidspunkter,
end de ville have gjort for at undga treengslen. De oplever en gene ved fx at kare tidligt om
morgenen. Pa samme made er det en omkostning for dem, der fraveelger at kare, fordi der
er traengsel. Det kan veere folk, der undlader en shoppingtur, eller som arbejder hjemmefra.

Hvorvidt folk vaelger at kare eller ej, athaenger af deres betalingsvillighed. Hvis betalingsvil-
ligheden er stgrre end omkostningerne ved at transportere sig, veelger de at gore det. Beta-
lingsvilligheden er individuel og afhaenger af mange ting, fx komforten, udbyttet af at foretage
rejsen og personens Ignniveau. Hvor mange omkostninger, der medtages i beslutningen,
varierer, men ud over omkostningen ved rejsetidsforbruget og udgifter til benzin kan det vee-
re omkostninger til deek, olie og slid pa kgretgjet.

Betalingsvilligheden opgeres som regel i kr. per time. Den marginale betalingsvillighed af-
spejler, hvor meget en person vil betale for at reducere rejsetiden. Betalingsvilligheden haen-
ger sammen med Ignniveauet efter skat. Lennen fgr skat afspejler produktiviteten, hvis Ign-
nen er fastsat pa markedsvilkar. Det er vist i figur 4.3. Betalingsvilligheden for en given
transportform afhaenger dog ogsa af en raekke andre faktorer, eksempelvis om der er alter-
native transportmuligheder.

%0 Se Traengselskommissionen (2013b).
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FIGUR 4.2: FORDELING AF TRAENGSELSTIMER | HOVEDSTADEN EFTER FORMAL
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Note: Erhverv deekker over persontransport i forbindelse med arbejde, dog ikke pendling.
Kilde: DTU Transport (2013d).

Betalingsvilligheden er i gennemsnit hgjere for varetransporter og erhverv end for andre
rejseformal. Pendlere har typisk lidt hgjere tidsvaerdier end rejser med fritidsformal. | Eng-
land er forskellen ti pct., hvilket svarer til de danske erfaringer fra Dativ-studiet far korrektion
for indkomstforskelle.®" | praksis arbejdes der i danske transportanalyser med de samme
tidsveerdier for pendlere og fritidsrejsende.52 De trafikanter, der har den sterste gevinst ved
at undga forsinkelser, er dem, der har den sterste betalingsvillighed. Det er samtidig typisk
dem, der er mest produktive, i det omfang Ienningerne afspejler veerdiskabelsen.

FIGUR 4.3: SAMMENHANG MELLEM PRODUKTIVITET, LON OG BETALINGSVILLIGHED

Produktivitet Betalingsvillighed

51" Se Department for Transport (2011a) og Danmarks Transportforskning (2007).
% Se DTU Transport (2013a).
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Brugerbetaling som tiltag mod traengse/

Ved brugerbetaling opkreeves en betaling for at benytte en vejstraskning. Det er et effektivt
tiltag for at regulere treengslen. ldeelt set ber trafikanterne betale for alle de omkostninger,
der er ved, at de transporterer sig. Derved sikres det, at trafikanterne kun vaelger at transpor-
tere sig, nar gevinsten ved at gare det overstiger samtlige omkostninger. Det vil ud over
deres egne omkostninger til bl.a. tidsforbrug, benzin og slid pa bilen vaere de omkostninger,
de pafarer andre.

Omkostninger, der pafgres andre, gar under betegnelsen negative eksternaliteter. Det drejer
sig om luftforurening, CO,-udledning, ulykker, slid pa vejen, stgj og ikke mindst den treeng-
sel, de andre trafikanter udseettes for. Der kan ogsa veere positive eksternaliteter, der treek-
ker i retning af lavere omkostninger, for eksempel i form af agglomerationseffekter, jf. kapitel
2.

En del af de eksterne omkostninger som luftforurening og CO, betaler trafikanterne allerede
for via afgifter pa breendstof. De bgr derfor ikke vaere grunden til, at der opkraeves brugerbe-
taling. Trafikanter betaler ogsa andre afgifter som fx vaegtafgift og gren ejerafgift. Feelles for

alle afgifterne er imidlertid, at de ikke haenger direkte sammen med, om treengslen gges for

de andre trafikanter, da afgiften betales uafhaengigt af, om kerslen sker et sted og pa et tids-
punkt, hvor der er traengsel.

Her kan brugerbetaling veere et godt veerktgij til at sikre, at trafikanterne betaler for den
treengsel, de pafgrer andre. Det kan ske ved, at prisen for at benytte vejene saettes hgjere, jo
mere traengsel der er. Det betyder, at to veje, der fgr brugerbetaling havde forskelligt niveau
af treengsel i myldretiden, kan have forskellige priser med brugerbetaling. Priserne fungerer
dermed som et signal til trafikanterne om den omkostning, de pafgrer andre ved at kgre pa
streekningen. Trafikanternes observerede villighed til at betale denne pris (deres observere-
de brug af vejen), kan bruges, nar det skal vurderes, hvilke veje der skal udbygges.

Betaling for brug af veje kan have mange former. De mest almindelige, som i dag fungerer
rundt om i Europa, er beskrevet i tabel 4.1. Hertil kommer den brugerbetaling, der sker i form
af afgifter pa eksempelvis braendstof.

Betaling kan ske pa flere mader. En simpel made er kontant- eller kortbetaling ved en bom.
Nar en trafikant skal atkreeves betaling mange gange, kan et automatisk system give lavere
driftsomkostninger og hurtigere rejsetid. | Danmark kendes det som BroBizzen, der bl.a. kan
bruges pa Storebeaelt og Oresund. Andre metoder som betaling over internet, telefon, callcen-
ter etc. bruges ogsa, fx i London og ved Eurovignet. | de tilfaelde er betalingen knyttet sam-
men med nummerpladen pa kegretgjet, og kontrol sker enten ved kameraer eller politikontrol.

Konsekvenserne for trafikken kan veere betydelige, men afhaenger naturligvis af de lokale
forhold og ikke mindst niveauet af brugerbetaling. Effekten i London skennes at have veeret
en samlet reduktion i den daglige trafik pa 15 pct. Det er lidt under erfaringerne fra Stock-
holm, hvor trafikken i centrum af byen er reduceret med 20 pct. For pendlingsturene er 24
pct. skiftet til kollektiv trafik.>®

Hvilket system, der er bedst, afheenger af formalet og det konkrete omrade. Betaling for brug
af en enkelt straekning, som det kendes fra Storebeelts- og Gresundsbroen, er effektivt, hvis
alternative ruter er begraensede. Derved undgas, at trafikanterne karer en omvej for at und-
ga betalingen. Brugerbetaling betyder, at folk far incitament til at kere en omvej, hvis der
findes et alternativ, der ikke er belagt med betaling.

%3 Se Franklin (2010).
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TABEL 4.1: OVERSIGT OVER UDVALGTE TYPER AF BRUGERBETALING FOR VEJE

ENKEL
STRAEKNING

BETALINGSRING

OMRADE/TIDS-
BASERET
SYSTEM

KM-BASERET
SYSTEM
(ROADPRICING)

Kendes fx fra

Afgift opkraeves

Kontrol

Fordele

Ulemper

Storebaelt
Motorveje i
udlandet

Ved kersel pa
en enkelt
streekning.

Bom og/eller
nummerplade
fotografering +
bgde.

Enkel.

Er kun effektiv
steder, hvor
man ikke kan
kare uden om.

Stockholm
Oslo

Ved passage
af ring.

Bom og/eller
nummerplade
fotografering +
bade.

Kan daekke al
karsel mellem
omrader.

Alle veje i
’ringen” skal
kontrolleres.

London
Eurovignet

Ved kgrsel in-
den for omradet.
Betaling per
tidsperiode.

London:
nummerplade
fotografering +
bade.

Eurovignet:
politikontrol.

Som betalings-
ring + effekt in-
den for omradet.

Kraever kontrol
inden for
omradet.

Tyskland
(lastbiler)

Ved karsel in-
den for omradet.
Betaling per km.

GPS.

Kan differentie-
res, fx efter
traengsel.

Mere komplekst
system.

Note: Eurovignet er en afgift for karsel pa motorveje i Danmark, Sverige, Holland og Belgien for lastbiler over 12 tons.

Det betyder mere traengsel pa de andre veje samtidig med, at de, der karer en omvej, bruger
mere tid og benzin, end de gjorde i udgangspunktet. Det er derfor afgarende, at muligheden
for at undga betaling ved at k@re en omvej minimeres. Det er ofte tilfeeldet i forbindelse med
broprojekter. Brugerbetaling pa en enkelt streekning er derfor mere oplagt dér. | de tilfeelde,
hvor der er brugerbetaling pa en straekning, fordi der er treengsel, og der ikke er treengsel pa
alternative ruter, kan det dog veere hensigtsmaessigt at tilskynde trafikanterne til at kgre en
omve;j.

Pa visse broer og i visse tunneler er der allerede begyndt at opsta traengsel. Problemerne vil
her blive forsteerket i takt med den generelle veekst i trafikken. Der er derfor foretaget analy-
ser af nye bro- og tunnelprojekter for at Igse traengselsproblemerne i Limfjordstunnelen og
over Lillebaeltsbroen, Frederikssundsbroen, Vejlefjordbroen og Randers Fjord.54 Da det er
dyrt at bygge nye broer, vil det ofte kunne betale sig samfundsgkonomisk at indfare bruger-
betaling i treengselsperioderne. Det kan samtidigt reducere finansieringsbehovet.

Produktivitetskommissionen anbefaler derfor, at der indfares brugerbetaling pa sterre broer
og tunneler i perioder med traengsel. Omkostningerne ved at opkreeve brugerbetaling i form
af administration og teknisk udstyr kan veere betydelige. For den kommende bro ved Frede-
rikssund forventer Sund & Beelt, at omkostningerne udgar 20 pct. af indteegterne. Der kan
derfor teenkes at veere tilfaelde, hvor gevinsterne i form af reduceret treengsel ikke star mal
med omkostningerne.

Der findes allerede brugerbetaling pa Storebaelts- og Jresundsbroen samt planer om at
indfare brugerbetaling pa de kommende broer over Femern og Frederikssund. Brugerbeta-

5% Se kilder under overskriften broer og tunneler i Appendiks 2, Sund & Baelt (2011) samt Transportministeriet og Randers Kommu-
ne (2013).
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ling kan veere indfert af finansieringshensyn eller af hensyn til et princip om, at brugerne skal
betale for omkostningerne ved deres eget forbrug. Men nar anlaegsudgifterne farst er af-
holdt, og anleegget er abnet for trafik, er de lgbende drifts- og vedligeholdelsesudgifter rela-
tivt sma i forhold til anleegsudgifterne. Brugerbetaling, som den er udformet i dag, betyder
derfor, at nogle virksomheder og private ikke bruger broen, selvom de marginale omkostnin-
gerne ved at bruge den er mindre end deres marginale betalingsvillighed.

Produktivitetskommissionen anbefaler derfor, at priserne seenkes for brug af Storebaelts- og
Jresundsforbindelsen i perioder uden traengsel for at udnytte dem bedre. Takstnedsaettel-
serne bgr ske under hensyn til konsekvenserne for de konkurrerende feergeruter og under
hensyn til, at der ogsa opstar forvridningseffekter ved at opkraeve pengene via skattesyste-
met.

| praksis er man gaet den modsatte vej. Med indgaelsen af den politiske aftale om en gren
transportpolitik i 2009 blev det besluttet at tilfere den statslige Infrastrukturfond ni mia. kr.
frem til regnskabsaret 2022 fra A/S Storebzelt.”® Konsekvensen er en forlaengelse af tilbage-
betalingstiden med 5-6 ar. Dermed kommer brugerbetalingen for Storebeeltsforbindelsen til
at finansiere nye infrastrukturinvesteringer. Det er ikke hensigtsmaessigt, da det mindsker
brugen og dermed samfundets afkast af infrastrukturen. | praksis viser det sig bl.a. ved, at
nogle virksomheder veaelger at reducere antallet af ture over Storebeelt ved at lave separate
lagre og distributionsnetvaerk bade gst og vest for Storebaelt.

Den bedste Igsning er, at trafikanten betaler for praecis de omkostninger, han selv har, og de
omkostninger, han paferer andre. Det system, der er teettest pa sadan en situation, er det
km-baserede roadpricing-system. Med det kan trafikanterne opkraeves betaling i de tidsrum
og pa de steder, hvor der er traengsel. Samtidigt kan et km-baseret roadpricing-system an-
vendes til at sikre, at trafikanterne betaler mere praecist for de andre eksternaliteter. Det kan
fx veere slid pa vejene eller ulykker.

| dag betaler lastbiler via eurovignet-afgiften for hver dag, de bruger motorvejene, uanset
hvor mange km de kerer. Ligeledes er der ingen betaling for sliddet pa resten af vejnettet.
Endvidere viser et nyt studie fra De @konomiske Rad, at de eksterne omkostninger ved
uheld per km er otte gange hgjere i byer end pa landet.*®

Der er saledes mange eksterne omkostninger, der kan inkluderes i et km-baseret roadpri-
cingsystem. Hvis trafikanterne skal aendre adfeerd, kraever det dog, at systemet indrettes, sa
det ikke bliver for indviklet at forsta. Ellers vil trafikanterne ikke reagere hensigtsmaessigt pa
priserne. Omvendt kan gevinsterne blive for sma, hvis priserne ikke differentieres i tilstrask-
kelig grad, fordi prisen for at bruge infrastrukturen kommer til at afvige for meget fra de fakti-
ske omkostninger for samfundet.’’ | afvejningen mellem en praecis og en enkel prisstruktur
er det afggrende, hvor store de forskellige eksterne omkostninger er. De steder, hvor der er
betydelig treengsel, er denne effekt formentlig dominerende.

Brugerbetaling giver incitamenter til at a&endre adfeerd. De trafikanter, der aendrer adfaerd som
folge af roadpricing, kan gere det pa mange forskellige mader. Pa kort sigt vil nogle veelge at
benytte kollektiv transport, veelge andre ruter (hvis det er muligt) eller sendre det tidspunkt pa
dagen eller pa ugen, hvor turen finder sted. Andre vil vaelge helt at undlade turen, fx ved at
arbejde hjemme. Jo bedre muligheder for tilpasning, jo mindre bliver omkostningerne ved
roadpricing for trafikanterne.

Pa laengere sigt vil der veere flere mader at tilpasse sig. Nar folk veelger, hvor de vil bo, og
virksomheder veelger, hvor de vil lokalisere sig, har transportomkostninger en vaesentlig be-

% Se Regeringen (2009).
% Se De @konomiske Rad (2013a).
7 Se OECD (2010).

Analyserapport 5



tydning. Det ses fx tydeligt pa huspriser pa Sjeelland. Jo laengere vaek fra Kgbenhavn jo lave-
re er huspriserne. Det er netop et udtryk for, at folk tager de samlede transportomkostninger
inklusive tidsforbruget med i deres overvejelser, nar de veelger, om de vil boseette sig et
sted, hvor de skal pendle ind til Kgbenhavn.

Men brugerbetaling giver ogsa @gede incitamenter til andre former for adfaerdsaendring. For
eksempel bliver samkgrsel mere attraktivt, fordi brugerbetalingen kan deles mellem dem, der
kegrer sammen. Roadpricing ger samkgrsel mere attraktivt. Generelt er en af de store fordele
ved roadpricing netop, at personer og virksomheder selv veelger, hvilken lgsning, der er
bedst for lige netop dem. Alternativet, hvor treengselsproblemet forsgges Igst ved at give
tilskud til eksempelvis kollektiv trafik, giver ikke de samme gevinster, fordi det betyder, at alle
de andre alternativer som samkearsel eller at flytte teettere pa sin arbejdsplads ikke bliver
mere attraktive.

Traengselskommissionens forslag til roadpricing

Den mest effektive form for brugerbetaling til nedbringelse af treengslen i hele Danmark vil
veere et km-baseret roadpricingsystem. Det skyldes, at det er den eneste af metoderne til
opkraevning af kerselsafgifter, som gar det muligt at deekke alle omrader med treengsel i
Danmark og samtidigt ger det muligt at differentiere prisen efter traeengselsniveauet.

Treengselskommissionen anbefalede i sin betaenkning et forsag med et km-baseret roadpri-
cing—system.58 Provenuet fra roadpricing-systemet kan anvendes pa forskellige mader. En
mulighed er at seenke afgifterne pa kgb og ejerskab af karetgjerne. Derved fas en beskat-
ning, der er i bedre overensstemmelse med de samfundsmaessige omkostninger. Et bud pa
en mulig prisstruktur under et sddant system er vist i figur 4.4.

Afgiften i forslaget bestar af fire takster. Uanset hvor der keres, betales en grundtakst pa 50
gre/km. Dertil lzegges 50 gre/km, hvis der kares i byer generelt, yderligere 50 gre/km i stor-
byer og yderligere 1 kr./km, hvis der kagres i myldretiden. Taksten varierer dermed fra 50
gre/km til 2,5 kr./km, hvoraf storbytaksten og myldretidstaksten er afgifter, der skyldes
treengsel.

Treengselskommissionen foreslar, at der i farste omgang laves et landsdaekkende forsgg
med roadpricing med mindst 1.000 bilister. Det er vurderet, at et sddant forsag kan laves for
100 mio. kr. og inden for en periode pa to et halvt ar.>® Forsgget skal skabe viden om de
tekniske, trafikale, fordelingsmaessige og samfundsgkonomiske forhold og kan dermed for-
bedre grundlaget for at tage en beslutning om en eventuel indfgrelse af landsdeekkende
roadpricing.

Der er vaesentlige omkostninger til anlaeg, drift og vedligehold forbundet med et roadpricing-
system. | Holland, hvor man var naet langt med planlaegningen af et lignende roadpricingsy-
stem baseret pa GPS, var forventningen, at de Igbende driftsomkostninger ville udggre to
mia. kr. arligt svarende til ca. 7,5 pct. af afgiftsindteegterne.®® Malet var dog at f& driftsom-
kostninger reduceret til fem pct. Det er tidligere skannet, at de arlige driftsomkostninger ved
roadpricing i Danmark vil vaere to mia. kr.?® Der er dog betydelig usikkerhed om omkostnin-
gerne. For at roadpricing er en god idé, kraever det, at gevinsterne ved at indfgre det i form
af blandt andet reduceret treengsel kan opveje omkostningerne. Det kan et storskalaforsgg
veaere med til at afdaekke.

% Se Traengselskommissionen (2013b).
% Se Traengselskommissionens vurdering, Traengselskommissionen (2013b), p& baggrund af PA Consulting Group (2013).
% Se Traengselskommissionen (2013c).
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FIGUR 4.4: EKSEMPEL PA PRISSTRUKTUR | TRENGSELSKOMMISSIONENS FORSLAG TIL KM-BASERET
ROADPRICING
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Kilde: Traengselskommissionen (2013b).

Selvom GPS-teknologien har vaeret i brug i mange ar, er der stadig visse udfordringer for-
bundet med at indhente de korrekte data, sikre sig mod snyd og binde det sammen i et vel-
fungerende betalingssystem, der kan handtere data fra et stort antal keretgjer samtidigt. Det
er derfor vigtigt at fa afdeekket de teknologiske risici ved at etablere et roadpricingsystem
baseret pa GPS.

Provenuet fra et roadpricingsystem kan anvendes pa mange mader. Anvendes det til at ned-
saette afgifter pa kab og ejerskab af keretgjer, vil det samlet set give et afgiftssystem, der er
mere i overensstemmelse med de samfundsmaessige omkostninger.61 | den forbindelse skal
det overvejes, hvordan overgangsordninger kan udformes, sa der tages hensyn til de eksi-
sterende bilister, der allerede har betalt afgifter. Det vil desuden have fordelingsmeessige
virkninger.

Hvis provenuet bruges til at seenke afgifterne pa kegb og ejerskab af karetgjerne, kan det
have den konsekvens, at folk, der kgrer lidt, sparer flere penge pa grund af mindre bilafgifter,
end de betaler pa grund af roadpricing. Det omvendte er tilfeeldet for folk, der kgrer meget.
Fordelingseffekter pa indkomstgrupper kan modvirkes ved justeringer i skattesystemet. En
naermere beskrivelse af fordelingseffekterne ved roadpricing kan findes i DTU Transport
(2013c) og Traengselskommissionen (2013a).

¢ Se bl.a. diskussioner om dette i De @konomiske Rad (2013b).

Analyserapport 5



Effekt p3 treengslen af et km-baseret roadpricingsystem

DTU Transport har vurderet effekterne af roadpricing med de takster, der fremgar af figur
4.4. Da der ikke endnu findes en trafikmodel, der kan regne pa landsdaekkende roadpricing,
er resultaterne overslagspraegede beregninger baseret pa eksisterende modeller.?” Resulta-
terne tyder pa, at roadpricing reducerer antallet af forsinkelsestimer med omkring en tredje-
del i hele landet. Den sterste del af reduktionen finder sted i hovedstadsomradet, hvor reduk-
tionen er godt 50 pct. Det fremgar af figur 4.5.

| resten af Danmark reducerer roadpricing antallet af forsinkelsestimer med omkring 17 pct.
Trafikanter med alle rejseformal vil opleve, at forsinkelsestiden falder med roadpricing. Vare-
og lastbiler har den mindste andring i antal ture. Det skyldes, at tiden spildt i trafikken udger
en stor omkostning for godstransport, fordi der skal betales Ign til chauffgren, fordi kgretgjet
kan na feerre ture, og fordi det har en veaerdi at fa godset hurtigt frem. For langt de fleste
godstransporter opvejes brugerbetalingen derfor af sparede omkostninger som fglge af min-
dre treengsel.

FIGUR 4.5: FORSINKELSESTID ARLIGT MED OG UDEN ROADPRICING |1 2010. HOVEDSTADSOMRADET.
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Kilde: DTU Transport (2013d).

Effekt p3 produktiviteten af et km-baseret roadpricingsystem

Nar der indferes roadpricing, eendrer de samlede transportomkostninger sig af to arsager.
For det fgrste udggr selve afgiften en @get omkostning. Men samtidigt reduceres rejsetiden.
Da tidsforbruget er en del af de samlede transportomkostninger, betyder det mindre omkost-
ninger. Den samlede effekt athaenger af trafikanternes villighed til at betale for tidsbesparel-
ser, ogsa kaldet deres tidsveaerdi.

2" Se en naermere beskrivelse af beregningsmetoden i DTU Transport (2013c).
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FIGUR 4.6: FORDELING AF TRAFIKANTER | TRENGSELSPERIODEN | HOVEDSTADSOMRADET EFTER
TIDSVARDL
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Note: Tidsveerdierne for erhverv er baseret pa transportvaneundersagelsen, mens de andre kategorier er baseret p4 Danmarks
Transportforskning (2007).
Kilde: DTU Transport (2013e).

Tidsveerdierne varier for hver gruppe af trafikanter, som det fremgar af figur 4.6. Generelt er
der sma forskelle for personturene, mens erhvervskarsel har betydeligt hgjere tidsveerdier.
For godskearslen er der ikke data for fordelingen, men gennemsnittet er opgjort til 435
kr./time for lastbiler og 313 kr./time for varebiler i 2013.%° Disse tal medtager ikke, hvis det
har en seerskilt veerdi, at godset kommer hurtigt frem.

Ved indfgrelse af roadpricing vil det primaert veere trafikanterne med den laveste betalingsvil-
lighed, som aendrer adfeerd. Det vil derfor hovedsageligt vaere personer, der pendler eller
rejser i forbindelse med fritid og shopping, som vil stoppe med at kare, skifte til kollektiv
transport eller aendre rejsetidspunkt. Ogsa personrejser for erhverv vil 2endre adfaerd, mens
der kun i mindre omfang vil veere andringer for godstransporten.

Produktiviteten pavirkes pa flere mader, hvis der indfgres et km-baseret roadpricingsystem.
For erhvervskarslen vil der vaere en produktivitetsgevinst ved, at mindre treengsel gor vejene
mere fremkommelige. Virksomhederne vil ogsa opleve en samlet omkostningsbesparelse, i
det omfang kerselsafgiften er mindre end de besparelser, der opnas i kraft af mindre traeng-
sel. For pendlingsturene skgnnes der samlet set at ske et fald i antallet af rejser ved indfg-
relse af den ovenfor naevnte model for roadpricing.®*

Det kan skyldes en kombination af feerre og kortere pendlingsture i bil. Det har potentielt en
negativ effekt pa arbejdsudbuddet og en negativ effekt pa produktiviteten pa grund af darli-
gere match péa arbejdsmarkedet. For en mindre gruppe pendlere med hgje Ignninger kan der
dog veere en gevinst, hvis deres vaerdi af at komme hurtigere frem overstiger karselsafgiften.
Desuden vil provenuet fra roadpricing, afheengigt af hvordan det anvendes, kunne pavirke
produktiviteten.

6 Se DTU Transport (2013a).
% Se DTU Transport (2013d).
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Samlet set forekommer det sandsynligt, at roadpricing kan @ge produktiviteten ved at gge
fremkommeligheden for de transportformer, der betyder mest for produktiviteten: Godstrans-
porten og erhvervsrejserne. Produktivitetskommissionen anbefaler derfor, at der gennemfa-
res et forsgg med km-baseret roadpricing. Som et led i et sadant forsag vil det veere oplagt
at belyse, hvordan et roadpricing-system kan udformes, sa det @ger produktiviteten.

4.3 Kollektiv transport

Jernbanenettet er en vigtig del af den danske transportinfrastruktur. Jernbanen har en mar-
kedsandel pa ni pct. af den samlede persontransport i Danmark, og markedsandelen er 14
pct. for pendlerrejs.er.65 Staten anvender betydelige midler pa at vedligeholde og udbygge
jernbanenettet. 1 2012 brugte Banedanmark tre mia. kr. pa vedligehold og fornyelse af det
eksisterende banenet samt to en halv mia. kr. til nye anlaeg inklusive signalprogrammet.®
Hertil kommer de offentlige tilskud til selve togdriften.

En effektiv udnyttelse af jernbanenettet er en forudsaetning for at opné den maksimale for-
rentning af investeringerne i infrastruktur og haj produktivitet i den kollektive transport. Jern-
banenettet skaber veerdi for samfundet i takt med, at kunderne finder udbuddet attraktivt og
veelger toget frem for andre alternativer. Omvendt skaber det ikke nogen veerdi at fragte
tomme togsaeder rundt i landet. Et relevant mal for produktiviteten i sektoren er derfor antal-
let af passager-km, der transporteres, i forhold til den ressourceindsats, der ydes i jernbane-
driften.

Fokus er her pa passagertransport med jernbane og pa de priser, som slutkunderne, det vil
sige passagererne, skal betale. Passager- og godsoperatgrernes brugerbetaling for at an-
vende jernbaneinfrastrukturen er behandlet i Produktivitetskommissionens Analyserapport 2.

Passagerernes prisfaolsomhed

Danske og internationale studier af passagernes adfaerd viser entydigt, at togpassagererne
reagerer pa prisaendringer.®’” Studierne indikerer, at en generel prisnedsaettelse pa 10 pct.
resulterer i en stigning i passagertallet pa omkring 3-4 pct. pa kort sigt (1-2 ar). Pa langt sigt
(12-15 ar) er effekten omkring 6 pct. Den preecise sterrelsesorden varierer afhaengigt af de
konkrete lokale forhold.

Flere studier viser, at fritidsrejsende har en stgrre prisfalsomhed end erhvervsrejsende og
pendlere. Det betyder, at det iseer vil vaere fritidsrejsende, som vil veere tilbgjelige til at fra-
veelge toget, nar prisen saettes op. Tilsvarende vil det isaer veere nye fritidsrejsende, der til-
treekkes af toget, hvis prisen saettes ned.

Ligesom ved brugerbetaling pa vejnettet er der ogsa her en afvejning mellem kompleksiteten
af prissystemet og @nsket om, at brugerne skal kunne forsta og reagere pa det.

Hvorfor prisdifferentiering i den kollektive transport?

Passagertransport med jernbane er kendetegnet ved, at det er markant dyrere at fragte én
ekstra passager i myldretiden end uden for myldretiden. DSB, Arriva og de gvrige togopera-
tarer tilpasser sa vidt muligt leengden af togene og i visse tilfeelde antallet af afgange, sa det
passer med det forventede antal passagerer. | myldretiden, hvor der er mange passagerer,
karer togoperatgrerne derfor med lange tog, hvor flere togseet er koblet sammen, mens de
uden for myldretiden, hvor der er feerre passagerer, karer med korte tog. En generel stigning
i passagertallet betyder derfor typisk, at togoperataren skal indsaette flere togsaet i driften.

% Se Incentive for Transportministeriet (2010a).

% Se Banedanmark (2012a).

% Dette afsnit er baseret pa en gennemgang af litteraturen om kundernes prisfalsomhed i den kollektive transport, som kan findes i
Incentive (2010b).
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FIGUR 4.7: EKSEMPELBEREGNING PA DRIFTSOMKOSTNINGER FOR TOG | OG UDEN FOR MYLDRETIDEN
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Note: Eksempelberegning baseret pa karsel med to sammenkoblede dieseltogsaet med hver 200 siddepladser, som karer mellem
Kabenhavn og Aarhus med en gennemsnitshastighed pa 104 km/t (svarende til dagens rejsetid for IC-tog). Beregningen af
kapacitetsomkostningerne er baseret pa, at kapacitetsudgifterne fordeles pa én daglig returkersel i myldretiden 365 dage om
aret. Tallene er angivet i markedspriser og 2013-prisniveau og omfatter ikke omkostninger til infrastruktur.

Kilde: Produktivitetskommissionens beregninger pa baggrund af DTU Transport (2013a).

Togoperatarens beholdning af togsaet er tilpasset behovet i de travleste perioder, sa alle
togseet (fraregnet reserver) er ude at kare pa skinnerne i myldretiden. Flere passagerer i
myldretiden betyder derfor som udgangspunkt, at operatgren skal indkgbe flere togsaet. Om-
vendt vil operatgren godt kunne transportere flere passagerer uden for myldretiden med den
eksisterende beholdning af togsaet.

Figur 4.7 viser, at driftsomkostningen ved at transportere ét yderligere togsaede én km kan
veere dobbelt s& hgj i myldretiden som uden for myldretiden. Det faktiske forhold mellem
driftsomkostningerne i og uden for myldretiden afhaenger af streekningsspecifikke forhold
omkring bl.a. myldretidens laengde, passagerfordelingen, typen af togmateriel, og om en
forggelse af kapaciteten kan tilvejebringes ved at indsaette lsengere tog, eller om det kraever
et gget antal afgange. Hvis togoperatgren eksempelvis uden for myldretiden kgrer med
mange tomme saeder, sa vil en stigning i passagertallet uden for myldretiden stort set ikke
udlgse flere omkostninger.

Forudsat indkgb af ekstra togmateriel kan togene geres storre og dermed rumme betydeligt
flere passagerer. Banenettet indeholder derfor en stor kapacitetsreserve. Hvis en stigning i
passagertallet i myldretiden pa et tidspunkt udl@ser behov for at kare flere togafgange, end
banekapaciteten kan klare, kan omkostningerne til udvidelse af infrastrukturen blive saerde-
les bekostelige. Eksempelvis anslar Trafikstyrelsen, at en udvidelse af kapaciteten pa Kg-
benhavns Hovedbanegard med ti ekstra tog i timen koster over to mia. kr. i anlaeg afhaengigt
af den valgte lgsning.®®

Malrettet brug af differentierede priser kan bidrage til at reducere behovet for investeringer
og samtidigt forbedre kapacitetsudnyttelsen uden for myldretiden. | praksis kan dette opnas
ved at haeve prisen pa de tidspunkter og straekninger, hvor belaegningsprocenten er hgjst, og

8 Se Trafikstyrelsen (2013).
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det er dyrest at udvide kapaciteten, samtidigt med at prisen i perioder med ledig kapacitet i
togene reduceres.

Det vil give incitament til at rejse pa andre tidspunkter. Dermed kan presset pa kapaciteten
lettes i de travleste perioder, hvilket vil reducere omkostningerne til togdrift og gere det
nemmere for passagerer med hgj betalingsvillighed at fa plads i togene i myldretiden. Det vil
typisk veere erhvervsrejsende og pendlere, der har den hgjeste betalingsvillighed. Samtidigt
vil lavere priser uden for myldretiden betyde, at toget her kan tiltrackke flere passagerer og
pa den made bedre udnytte den ledige kapacitet. Samlet set vil det betyde @get produktivitet
i togdriften.

Afledte effekter af prisdifferentiering i den kollektive transport

Jget brug af prisdifferentiering i den kollektive transport, hvor nogle priser saettes op, og
andre saettes ned, vil have fordelingsmeaessige konsekvenser. Rejsende i myldretiden, som
overvejende er pendlere og erhvervsrejsende, vil komme til at betale mere (hvis de ikke aen-
drer deres adfeerd), mens rejsende uden for myldretiden vil betale mindre. Disse fordelings-
effekter kan delvis modvirkes ved at tilpasse skattesystemet, fx ved at haeve kgrselsfradra-
get. Herved kan eventuelle skadelige virkninger for mobiliteten pa arbejdsmarkedet imgde-
gas. Hvis der samtidig skal tilstreebes provenuneutralitet, vil det dog betyde, at priserne uden
for myldretiden ikke reduceres i samme omfang.

Differentierede priser vil desuden have afledte effekter pa vejnettet. Hajere priser i togene i
myldretiden vil fa flere til at veelge bilen pa de tidspunkter, hvor traengslen pa vejnettet i for-
vejen er stoarst, og vil derfor isoleret set bidrage til at skabe mere traengsel pa vejene. Indfg-
relsen af mere differentierede priser i den kollektive trafik kan derfor med fordel ses i sam-
menhaeng med indfgrelsen af roadpricing som beskrevet i afsnit 4.2.

Roadpricing er et instrument, der kan bruges til at handtere treengsel pa vejnettet. Med road-
pricing kan taksterne i myldretiden pa vejnettet justeres. Det kan bruges til at udligne de
negative effekter pa vejtraengslen af at indfgre differentierede priser i den kollektive trans-
port. Bade roadpricing og differentierede priser i den kollektive transport er pa den made
redskaber, der kan bruges til at udjeevne efterspergslen efter transport over dggnet, sa infra-
strukturen udnyttes mere effektivt.

Prisdifferentiering i den kollektive passagertrafik i dag

Prisdifferentiering i den kollektive trafik anvendes i dag kun i begraenset omfang. Rejser med
DSB over de tidligere amtsgraenser koster som udgangspunkt det samme hele dagnet. Dog
udbyder DSB et begraenset antal billigere Orange-billetter, fortrinsvist pa afgange med ledig
kapacitet. For alle rejser internt i takstomraderne har regeringen med virkning fra januar
2013 indfert 20 pct. rabat (off-peak rabat) pa rejser uden for myIdretiden.69

Pendlere og andre hyppige rejsende far desuden betydelige rabatter ved kgb af periodekort.
Rabatten er ikke malrettet bestemte tidspunkter eller afgange, men i praksis bruges periode-
kort i hgj grad af pendlere i myldretiden. Periodekort kan derfor ses som en indirekte rabat
pa rejser i myldretiden. Der findes ogsa en raekke andre rabatter i den kollektive trafik, ek-
sempelvis ungdomsrabatter. Disse rabatter gives primeert af fordelingsmeessige hensyn og
behandles ikke neermere her. Bade pensionister og unge far med rejsekortet rabat ved rejser
uden for myldretiden. Pa samme made giver rejsekortet nye muligheder for at indrette en
prisstruktur, der giver pendlerne incitamenter til at rejse uden for myldretiden. Det er ikke
udnyttet i dag.

% Se Regeringen (2012).
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| andre europeeiske lande, herunder Finland, Storbritannien og Sverige, differentierer udby-
derne af togtrafik i hgjere grad priserne afhaengigt af afgangstidspunktet. Eksempelvis an-
vender SJ (de svenske statsbaner) steerkt differentierede priser i deres intercitytrafik med et
bookingsystem, der minder om det, der kendes fra luftfarten. | Sverige er prisen pa de dyre-
ste afgange ofte mere end dobbelt sa hgj som prisen pa de billigste afgange for rejser mel-
lem de samme stationer.”

Prisdifferentiering anvendes af private virksomheder til at @ge indtjeningen. Men det kan
ogsa vaere godt for forbrugerne. Prisdifferentiering kan nemlig gere det muligt for virksomhe-
der at fa daekket de faste omkostninger ved en hgjere indtjening pa de forbrugere, som ger-
ne vil betale meget. Dermed kan virksomhederne saenke prisen for de forbrugere, der har en
lavere betalingsvillighed. For den kollektive trafik kan prisdifferentiering veere et middel til i
hgjere grad at opna priser, der svarer til de marginale omkostninger ved at levere ydelsen.
Omkostningerne deekker her ikke kun de udgifter, operatgrerne har, men ogsa de afledte
omkostninger for resten af samfundet, fx i form af treengslen pa vejene.

Den geeldende kontrakt mellem DSB og Transportministeriet fastslar, at DSB har takstkom-
petencen for rejser over de tidligere amtsgraenser. Kontrakten saetter dog visse graenser for,
hvor meget taksterne i gennemsnit ma stige, og angiver specifikt, at pladsbilletter hgjst ma
koste 30 kr. per rejse.71 Produktivitetskommissionen anbefaler derfor, at staten tilskynder til,
at priserne i den kollektive transport i stgrre udstraekning differentieres i forhold til efter-
spoergslen under hensyntagen til de afledte effekter for traengslen pa vejnettet. Konkret kan
det for eksempel ske ved at haeve manedsprisen for pendlerkort og samtidig give pendlere,
der bruger rejsekortet, rabatter i tidsperioderne far og efter myldretiden. En sadan differentie-
ring af prisen kan indrettes, sa den er provenuneutral.

0 Opslag pé sj.se.
" Se Transportministeriet (2004a).
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IKapitel 5

Rammer for gode investeringsbeslutninger

En del af de transportprojekter, Folketinget har vedtaget siden 2002, har et lavt eller endog
negativt samfundsgkonomisk afkast, som det fremgar af kapitel 2. Det kan skyldes, at der er
blevet taget andre hensyn, der ikke er indeholdt i de samfundsgkonomiske beregninger. Det
kan eksempelvis vaere hensynet til fremkommeligheden i yderomraderne, hvor der ofte ikke
er et stort afkast af at udbygge infrastrukturen.

For nogle projekters vedkommende er det dog ikke oplagt, at andre hensyn kan retfeerdigge-
re, at de er blevet vedtaget. Desuden kan det diskuteres, om det er hensigtsmaessigt, at
ubrugte reserver fra afsluttede infrastrukturprojekter per automatik anvendes til andre infra-
strukturprojekter. Boks 5.1 sammenfatter de vigtigste konklusioner om grundlaget for udveel-
gelse af infrastrukturprojekter.

BOKS 5.1: VIDEN OM GRUNDLAGET FOR BESLUTNING OM INVESTERINGER I
TRANSPORTINFRASTRUKTUR

Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke grundlaget for udvaelgelse af in-
vesteringer i transportinfrastruktur tager udgangspunkt i fglgende forhold:

e Der er vedtaget en reekke infrastrukturprojekter med lavt eller negativt samfundsgko-
nomisk afkast.

Store komplekse projekter kan besta af delelementer, der hver for sig har varierende
samfundsgkonomisk afkast.

For langt de fleste projekter, der vedtages af staten, bliver det samfundsgkonomiske
afkast beregnet. Der er dog nogle fa projekter, der bliver vedtaget, uden at det sam-
fundsgkonomiske afkast er opgjort.

Med etableringen af Infrastrukturfonden i 2009 anvendes ubrugte reserver il infra-
strukturinvesteringer per automatik til nye infrastrukturinvesteringer.

Der er indikationer af, at der pa vejomradet har veeret afsat for store reserver.

Set i lyset af, at investeringer i infrastruktur kan vaere meget store og have maerkbare vel-
feerds- og produktivitetseffekter, er det vigtigt, at den politiske afvejning kan foretages pa sa
oplyst et grundlag som muligt. | nogle tilfeelde findes der infrastrukturlgsninger, der opfylder
omtrent samme formal, men som har markant forskelligt samfundsgkonomisk afkast. Pro-
duktivitetskommissionens anbefalinger til at skabe det bedste grundlag for at prioritere mel-
lem alternative projekter fremgar af nedenstédende boks.
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ANBEFALINGER

For at sikre et hgjere afkast af investeringer i transportinfrastruktur anbefaler Produktivi-
tetskommissionen, at:

o Politikerne, nar de forelaegges samfundsgkonomiske analyser af projekter med lavt
samfundsgkonomisk afkast, far anvist alternativer med hajere afkast, som opfylder
omtrent samme formal. Eksempelvis kan afkastet ved en hgjklasset buslgsning og
en letbane angives i samme beslutningsgrundlag.

Samfundsgkonomiske konsekvenser af at udelade delelementer af et stgrre projekt
sa vidt muligt belyses.

Der udarbejdes samfundsgkonomiske analyser pa alle infrastrukturprojekter under
hensyn til, at omkostningerne ved at udfere analyserne star i rimeligt forhold til pro-
jektets starrelse.

Tilbagelab fra ubrugte reserver ikke per automatik gar til nye infrastrukturprojekter. |
de tilfaelde, hvor de ger, skal det ske ud fra en samfundsgkonomisk prioritering.

Dette kapitel omhandler beslutningsprocessen vedrgrende investeringer i transportinfrastruk-
tur, som har statslig involvering. Det vil sige investeringer, der vedtages i Folketinget. Dette
fokus skyldes, at de fleste starre projekter har statslig medfinansiering.

Kommuner og regioner har ansvar for en del af den trafikale infrastruktur. Det kommunale
vejnet er med over 70.000 km betydeligt starre end det statslige vejnet, der i alt udger ca.
3.800 km. Til gengeeld karer kun lidt over halvdelen af den samlede trafik pa det kommunale
vejnet.72 Dertil kommer, at en stor del af de rent kommunale infrastrukturprojekter er for-
holdsvis sma eller vedrgrer vedligeholdelse af eksisterende veje.

5.1 Proces for vedtagelse af infrastrukturinvesteringer

Et projekt gennemgar typisk en proces med fem faser, inden det star klar til at blive taget i
brug. Det er skitseret i figur 5.1. | dette kapitel fokuseres pa fase 1 og 2, hvor det er politiker-
nes opgave at beslutte, om et projekt skal gennemfgres og i sa fald i hvilken form.

| fase 1 laves en forundersggelse af et projekt. Det sker typisk pa baggrund af en konkret
politisk beslutning. Forundersggelsen gennemfares af de relevante transportmyndigheder i
samarbejde med en radgivningsvirksomhed. Forundersagelsen beskriver en raekke alterna-
tive lgsninger og danner grundlag for at afgere, om det er relevant at ga videre med uddy-
bende undersggelser for ét eller flere af de beskrevne alternativer. Forundersggelserne skal
blandt andet indeholde falgende:”

Lgsningsalternativer med hensyn til linjefaring og funktionalitet.
Anlaegsoverslag.

Forelgbig risikovurdering.

Forelgbig projektorganisering.

Samfundsmaessig begrundelse.

"2 Se Vejdirektoratet (2012c).
73 Se Transportministeriet (2010c).
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FIGUR 5.1: DEN TYPISKE BESLUTNINGSPROCES FOR STATSLIGE INVESTERINGER | TRANSPORTINFRA-

STRUKTUR

Projektidéer fra
politikere,
transportmyn-
digheder og
andre interes-
senter.

Fase 1
Forundersggelse,
herunder beskrivelse
af en reekke mulige
lgsninger, trafikale
effekter,
samfundsgkonomisk
vurdering og et forelg-
bigt prisoverslag.

Besluttes typisk i for-
bindelse med trans-
portaftaler.

Evt. projekteringslov

Fase 2

Uddybende undersg-
gelse pa VVM-niveau,
herunder miljgvurde-
ring, uddybende
prisoverslag og
samfundsgkonomiske
beregninger.

Folketinget afger, om
et projekt skal ga til
neeste fase.

Anlzegslov

Fase 3-5
Detail-
projektering,
udbud og
anlaeg.

Note: VVM er en forkortelse for Vurdering af Virkninger for Miljeet. Reglerne for VVM-analyser er fastlagt i VVM-bekendtgarelsen,

Miljgministeriet (2010).

Kilde: Transportministeriet (2010c).

Den samfundsmaessige begrundelse skal som udgangspunkt indeholde beregninger af det
forventede afkast. Pa baggrund af forundersggelsen kan Folketinget afgere, om et projekt

skal ga videre til fase 2.

| fase 2 etableres et mere omfattende og uddybende beslutningsgrundlag. Blandt andet ud-
arbejdes der en mere detaljeret opgarelse af omkostningerne og eventuelle risici, samt en
analyse af projektets miljgpavirkning. Miljgpavirkningen beskrives i en VVM-analyse, der er
en forkortelse for Vurdering af Virkninger for Miljget. Den samfundsgkonomiske analyse
opdateres pa baggrund af de detaljerede opggrelser af effekterne. Derudover skal der i fase
2 angives forslag til projektets organisering og udbudsform.

De uddybende undersggelser i fase 2 kan for stgrre projekter tage flere ar at gennemfare og
vaere omkostningstunge — en fase 2-undersggelse koster typisk 5-10 gange mere at gen-
nemfgre end en fase 1-forundersegelse.”® En af de dyrere fase 2-undersggelser var af den
kommende jernbane mellem Kgbenhavn og Ringsted, der kostede en kvart mia. kr. at gen-
nemfare.”® De fleste fase 2-undersagelser er dog ikke s& omfattende. Fx er der afsat 26,7
mio. kr. til en VVM-undersggelse af en landevej mellem Aarhus og Viborg (rute 26).76

P& baggrund af fase 2-unders@gelsen kan Folketinget give den endelige godkendelse og
bevilge midler til projektet via finansloven. Der vedtages endvidere en anlaegslov (eller tilsva-
rende hjemmel), for detailprojektering, udbudsrunder og anlaegning pabegyndes.

5.2 Infrastrukturfonden og aftalen om en gren transportpolitik

Med Aftale om en gran transportpolitik i 2009 blev der etableret en Infrastrukturfond, som
skal finansiere investeringer i vej- og baneprojekter frem mod 2020.”” Ved etableringen fik
fonden tilfart 94 mia. kr., og efterfalgende er der tilfart yderligere midler, s& den i dag har

NN N
N o o

4 Se Transportministeriet (2010e).
Se Transportministeriet (2008).
Se Transportministeriet (2013b).
Se Regeringen (2009).
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disponeret for ca. 100 mia. kr.”® Alle midlerne er disponeret i rackke aftaler, men som fglge af
ny anleegsbudgettering tilfares Fonden Igbende ubrugte reserver fra igangsatte projekter.

Fonden skabte i princippet en finansiel ramme for investeringer i infrastruktur. Med Aftale om
en grgn transportpolitik blev hovedparten af midlerne samtidigt afsat eller reserveret til kon-
krete projekter frem til 2020. Det er imidlertid ikke altid, at der pa denne made indgas aftale
om flere starre infrastrukturprojekter pa én gang. En del projekter godkendes enkeltvis eller i
mindre pakker, nar der kan skabes enighed om finansiering. Det fremgar af nedenstaende
tabel, der viser de forskellige transportaftaler fra 2002 til i dag, som indeholder anlaegsinve-
steringer.

TABEL 5.1: POLITISKE AFTALER OM ANLAGSINVESTERINGER PA TRANSPORTOMRADET, 2002-2013.

AFTALE OM ... ANLAGSUDGIFTER ANTAL
(MIA. KR.) PROJEKTER

Trafik 2003 2003 6,1 8
Trafikomradet 2005 41 2
Udvidelse af Metroen mv. 2006 22,4 1
Trafik for 2007 2006 8,2 10
Trafik for 2008 2008 0,3 1
Fast forbindelse over Femern Baelt 2008 49,2 2
Motorvejen Funder-Lasby* 2008 6,6 1
En gren transportpolitik* 2009 21,6 8
En moderne jernbane* 2009 11,8 2
Bedre veje* 2009 7.9 9
Elektrificering af jernbanen mv.* 2012 1,8 2
Bedre cykeltrafik mv.* 2012 0,3 1
Finansloven 2013 2012 0,6 1
En ny Storstremsbro mv.* 2013 6,2 7
Linjefaring for Holstebromotorvejen* 2013 3,9 1
Harmonisering af beskatningen i Nordsgen 2013 28,5 1
Finansloven 2014 2013 1,1 1

Note: Transportaftaler med konkrete beslutninger om anlaegsinvesteringer for vej og bane foretaget i perioden november 2001 —
oktober 2013. Anlsegsudgifterne er angivet i labende priser. Tabellen angiver de statslige bidrag samt de totale anlsegsudgif-
ter for projekterne Femern Bzelt og Metroen. Aftaler markeret med (*) er finansieret via Infrastrukturfonden. Derudover blev en
raekke igangvaerende projekters bevilling lagt ind under Infrastrukturfonden ved dens oprettelse, jf. bilag 1 i Aftaler om en gren
transport politik, Regeringen (2009b).

Kilde: Transportministeriet (2013d) og Regeringen (2013).

78 Se Transportministeriet (2013c).
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| forbindelse med aftalen om en grgn transportpolitik blev der aftalt det princip, at der holdes
mindst et arligt mgde om status for den rullende planlaegning, og at parterne hvert andet ar
far mulighed for at tage stilling til de konkrete anleegsprojekter, hvor der foreligger beslut-
ningsgrundlag. Som det fremgar af tabel 5.1, har det ikke forhindret, at der er indgaet politi-
ske aftaler om nye investeringer i de mellemliggende perioder. Fordelen ved ikke at falge en
stringent planlaegningsprocedure er, at den er fleksibel og nemt kan justeres i forhold til ak-
tuelle behov og politiske prioriteringer. Ulempen kan veere, at man ikke far lavet en priorite-
ring pa tveers af projekter.

Det gor man derimod i hgjere grad i Sverige, hvor man arbejder med langsigtede transport-
planer, der deekker en periode pa lidt over ti &r og opdateres omtrent hvert femte ar. Den
svenske regering har dog stillet forslag om at aendre proceduren, sa der fremover udarbej-
des seksérsplaner.79 Nar der skal prioriteres, hvilke projekter der skal veere med i planerne,
leegges der vaegt pa det samfundsgkonomiske afkast.*

Den svenske regering er ikke politisk bundet af planerne og har derfor mulighed for at gen-
nemfere andre projekter end planlagt, hvis det efterfglgende viser sig hensigtsmaessigt.
Fordelen ved denne form for planleegning er bl.a., at der pa ét tidspunkt bliver prioriteret
mellem forskellige projekter. Det kan betyde, at det bliver mere synligt, hvis der vaelges pro-
jekter med lavt samfundsgkonomisk afkast. Det er sveerere at gennemskue, nar projekterne
vedtages enkeltvis.

Der sker dog ogsa langsigtet planlaegning i Danmark. Bade Infrastrukturkommissionen (ar
2006-2008) og Traengselskommissionen (ar 2012-2013) har haft til formal at papege langsig-
tede udfordringer for infrastrukturen og komme med forslag til at imgdega dem. Et andet
eksempel er de strategiske analyser, hvor de overordnede trafikale udfordringer og las-
ningsmuligheder pa leengere sigt kortlaegges for hovedstadsomradet, Jylland og forbindelsen
mellem Jst- og Vestdanmark. Analyserne kan vaere med til at sikre, at der sker en sammen-
hasngende planlaegning og prioritering mellem en reekke starre anlaegsprojekter.

Pa projektniveau kan prioriteringen synliggares ved at vise forskellige lasninger sammen.

Det er eksempelvis gjort med undersggelserne af letbaner i Aalborg og langs med Ring 3 i
Kobenhavn.®' Her er projekterne vist side om side med et alternativ i form af en hgjklasset
buslgsning. Nar der pa denne made anvises flere alternativer sammen, bliver konsekven-

serne af at veelge et projekt med lavt samfundsagkonomisk afkast mere synligt.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at politikerne, nar de foreleegges samfundsgkonomi-
ske analyser af projekter med lavt samfundsgkonomisk afkast, far anvist alternativer med
hgjere afkast, som opfylder omtrent samme formal. Eksempelvis kan afkastet ved en hgj-
klasset buslgsning, BRT, og en letbane angives i samme beslutningsgrundlag. Det kan gare
det mere tydeligt for beslutningstagerne, hvad alternativet til et givet projekt er.

Infrastrukturprojekter kan besta af delelementer, der hver for sig har varierende samfunds-
gkonomisk afkast. Nar delelementerne kan udfares hver for sig, er det muligt at opggre de
samfundsgkonomiske afkast for hvert delelement, savel som for det samlede projekt. Det er
blandt andet gjort i forbindelse med analysen af elektrificeringen af banenettet, hvor det sam-
fundsekonomiske afkast ved elektrificering blev opgjort pa enkeltstraekninger.®” Produktivi-
tetskommissionen anbefaler, at de samfundsgkonomiske konsekvenser af at udelade de-
lelementer af et starre projekt sa vidt muligt belyses. Det giver mulighed for at reducere om-
kostningerne og dermed gge det samfundsgkonomiske afkast.

Se Sveriges Regering (2012).

8 Se Eliasson & Lundberg (2012).

& Se Letbanesekretariatet (2013) og Transportministeriet (2010f).
8 Se Banedanmark (2011b).
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For langt de fleste projekter, der vedtages af staten, bliver det samfundsgkonomiske afkast
beregnet. Der er dog nogle fa projekter, der bliver vedtaget uden, at det samfundsgkonomi-
ske afkast er opgjort. Det geelder typisk mindre projekter, men i nogle tilfeelde kan det veaere
vaesentlige investeringer. Et eksempel er Odins Bro i Odense til 538 mio. kr., hvor staten pa
finansloven for 2010 har bidraget med 125 mio. kr.®® Et andet eksempel er beslutningen om
at opfere en ny delvist brugerbetalt bro ved Frederikssund, hvor der i beslutningsgrundlaget
alene er foretaget en beregning af det samfundsgkonomiske afkast uden brugerbetaling.84
Det samme er tilfeeldet for analysen af en havnetunnel i Kgbenhavn, hvor brugerbetaling er
indgaende behandlet, og i analysen af brugerbetaling for en ny bane- og vejforbindelse over
Lillebaelt. | begge disse analyser er det samfundsgkonomiske afkast ved indfgrelse af bru-
gerbetaling ikke beskrevet. Det gar det umuligt at se, hvilken betydning finansieringsmodel-
len har for det samfundsmeessige afkast af investeringerne.85

Nar der indfagres brugerbetaling, medfgrer det, at feerre trafikanter far glaede af forbindelsen.
Det traekker i retning af et darligere samfundsgkonomisk resultat. Til gengaeld sparer staten
udgifter. Dermed behgver staten ikke at opkraeve sa meget i skatter, der forvrider arbejdsud-
buddet. Der traekker i retning af en stgrre samfundsgkonomisk gevinst. En vurdering af det
samlede samfundsgkonomiske resultat af at vedtage brugerbetaling kraever derfor, at der
foretages en beregning af det samfundsgkonomiske afkast med brugerbetaling.

Nar det samfundsgkonomiske afkast ikke opgeres, er det sveert at foretage en prioritering af
de offentlige midler. Produktivitetskommissionen anbefaler, at der udarbejdes samfundsgko-
nomiske analyser pa alle infrastrukturprojekter under hensyn til omkostningerne ved at udfe-
re analyserne. Det gaelder ogsa alternativer med brugerbetaling. Det samfundsgkonomiske
afkast kan tit beregnes, uden at det kreever store ekstraressourcer, da der ofte allerede er
beregnet anlaegsoverslag og konsekvenser for trafikken.

I nogle situationer kan det vaere dyrt at udarbejde analyser — og isaer fase 2-undersagelser
kan veere omkostningsfulde. Der skal derfor fortsat ske en skarp prioritering af de offentlige
midler, der anvendes i planleegningsfasen. Omvendt kan de samfundsgkonomiske gevinster
ved at vaelge den optimale Igsning vaere store og i sidste ende overskygge de indledende
omkostninger til undersggelser mv.

5.3 Ny anlagsbudgettering

| oktober 2006 blev der indfart nye regler for budgettering af anleegsprojekter pa vej- og ba-
neomradet.®® Med ny anleegsbudgettering blev der indfart nye regler for ekstern kvalitetssik-
ring af starre projekter og handtering af risiko.

Baggrunden for indfgrelsen af de nye regler var, at der i en arraekke havde veeret betydelige
budgetoverskridelser pa en reekke anleegsprojekter. Statsrevisorerne opgjorde saledes, at ud
af 17 vej- og baneprojekter af varierende starrelse, der blev faerdiggjort i arene 2003-2007,
havde de otte budgetoverskridelser pa mere end ti pct. Det tilsvarende tal for en reekke an-
dre ministerier var to ud af 32 bygge- og anlaegsprojekter.87 Internationale undersggelser har
peget pa, at der er en generel tendens til at undervurdere anlaegsoverslag.88

Formalet med den eksterne kvalitetssikring er at hgjne kvaliteten af beslutningsgrundlaget.
Det gares ved, at der foretages en uafhaengig vurdering af projektets anlaegsoverslag, den
trafikale og tekniske lgsningmodel, projektets organisering, samfundsgkonomi, mv. Den
eksterne kvalitetssikring foretages for alle projekter, der er stgrre end 250 mio. kr. i anlaegs-

8 Se Transportministeriet (2013b).

# Se Sund & Baelt (2011).

& Se Transportministeriet (2013e), COWI (2013) og Vejdirektoratet (2013b).
¥ Se Transport- og Energiministeriet (2006).

8 Se Statsrevisorerne (2008).

% Se fx Flyvbjerg (2004).
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omkostninger inkl. korrektionsreserver, og gennemfares bade for beslutningsgrundlag pa
niveau 1 (forundersegelser mv.) og pa niveau 2 (VVM-undersggelser).®®

Formalet med de nye regler for risikohandtering er at undga situationer med gentagne bud-
getoverskridelser. De nye regler indebeerer, at der som en del af beslutningsoplaegget udar-
bejdes et basisoverslag over omkostningerne ved projektet. Basisoverslaget beregnes pa
baggrund af estimater over maengder og erfaringsbaserede priser. | fase 1-undersggelser
tillaegges basisoverslaget 50 pct., mens det i fase 2-undersggelser tilleegges 30 pct. Det
lavere tillaeg i fase 2 skal afspejle, at beslutningsoplaegget er betydeligt mere detaljeret, og at
risikoen derfor er mindre.

Nar et projekt vedtages i Folketinget pa et fase 2-beslutningsgrundlag, sker det pa baggrund
af basisoverslaget plus en reserve pa 30 pct. Det vil ogsa veere den bevilling, der fremgar af
finansloven. Basisoverslaget plus en reserve pa ti pct. kaldes projektbevillingen og kan di-
sponeres over af den institution, der star for detailprojektering og for at udbyde anlaegsopga-
ven. Det kan fx veere Vejdirektoratet ved vejprojekter. De resterende 20 pct. samles i en
central reserve i Transportministeriet, der anvendes til at daekke budgetoverskridelser ud
over projektbevillingen. Det er vist i figur 5.2. Den centrale reserve virker som en felles re-
serve for alle anleegsprojekterne. Projekter, der overskrider basisoverslaget med mere end
10 pct., kan traekke pa den faelles centrale reserve. Ogsa selvom overskridelsen er mere end
30 pct. af basisoverslaget. Herved sikres det, at der samlet set er afsat nok midler til at gen-
nemfgre anlaegsprojekterne.

Fornyelses- og vedligeholdelsesprojekter samt mindre anlaegsprojekter, der er finansieret via
puljebevillinger, er ikke omfattet af ny anlaegsbudgettering. Her vil totaludgiften alene udgg-
res af basisoverslaget plus ti pct. i puljereserve.®

FIGUR 5.2: OVERSIGT OVER ANVENDELSE AF RISIKOTILLAG VED ANLAGSPROJEKTER

+20 pct. } Central reserve

+10 pct.

Totaludgift __J
bevilget pa

finanslov = Projektbevilling

Kilde: Transportministeriet (2010c).

8 Se Transportministeriet (2010d) og Transportministeriet (2011a).
% Se Transportministeriet (2010c).
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FIGUR 5.3: FORBRUG PA AFSLUTTEDE VEJANLAG | FORHOLD TIL BASISOVERSLAG OG RESERVER.

Mia. kr.

2010 2011 2012

BBasisoverslag ®Forbrug 10% reserve 20% reserve

Note: Det viste forbrug er opgjort i &rets priser. Arstallet angiver &bningsar for projekterne. For 2012 er forbruget opgjort per 30.
september 2013 pa baggrund af seeropgerelse fra Transportministeriet. Det endelige forbrug for 2012 opgares primo 2014.
Kilde: Transportministeriet (2013b), Transportministeriet (2012) og Transportministeriet (2011b).

Et treek pa den centrale anlaegsreserve kraever godkendelse. Godkendelsen foretages af
Transportministeriets departement, hvis traekket hgjest er en fijerdedel af projektets bidrag til
den centrale reserve, og af bade Transportministeriet og Finansministeriet, hvis traekket er
starre. Overskrider et anlaegsprojekt totalbevillingen med mere end ti mio. kr., eller ti pct.
hvis det drejer sig om anlaegs- og fornyelsesprojekter under Banedanmark, skal overskridel-
sen foreleegges Folketingets Finansudvalg. Ved udmentning af reserver stilles skaerpede
krav til dokumentation, sa arsagen til projektets budgetoverskridelse klart fremgar.

| det omfang risikotillaegget pa 30 pct. afspejler den gennemsnitlige risiko, vil besparelser pa
den centrale reserve udjaevnes af budgetoverskridelser pa andre projekter. Det ser ikke ud il
at veere tilfaeldet, hvis man ser pa de vejprojekter, der er vedtaget efter 2007, hvor ny an-
leegsbudgettering tradte i kraft. | alt er 14 vejprojekter, der er budgetteret efter ny anlaegs-
budgettering, afsluttet i arene 2010-2012. | gennemsnit kostede projekterne 84 pct. af de
beregnede basisoverslag. Det er vist i figur 5.3. Det inkluderer fire projekter, der har faet
tilskud fra den centrale reserve. Heraf er to af projekterne reelle fordyrelser.

| alt er der for de 14 vejprojekter, der blev afsluttet i 2010-2012, anvendt tre mia. kr. mindre
end totalbevillingerne, der blev afsat pa finansloven. Heraf er der overfgrt 1,9 mia. kr. til nye
anlaegsprojekter. Resten er gemt i den centrale reserve til eventuelle budgetoverskridelser
pa fremtidige projekter. Forslaget til finanslov for 2014 indebaerer, at ubrugte reserver frem til
2020 finansierer en gget vedligeholdelsesindsats pa jernbanen og vejnettet for i alt 6,1 mia.
kr.2' 1 det omfang, det er ngdvendigt at bruge reserven til anlaegsprojekter, reduceres vedli-
geholdelsesindsatsen. Produktivitetskommissionen finder det uhensigtsmaessigt, hvis dette
medfgrer, at vedligeholdelsesindsatsen ikke sker efter en optimal vedligeholdelsesplan, der
giver de laveste vedligeholdelsesomkostninger.

" Se Transportministeriet (2013c).
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FIGUR 5.4: OMKOSTNINGSINDEKS FOR ANLAEG
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Kilde: Danmarks Statistik Tabel BYG6.

| de situationer, hvor reserverne ikke bliver anvendt, er der tradition for, at det politiske flertal,
der har vedtaget anlaegget og finansieringen af det, kan disponere over pengene til andre
infrastrukturprojekter. Overfgrsel af ubrugte midler fra den centrale reserve sker dog ikke
med det samme, da formalet med reserven er at udligne budgetoverskridelser mellem pro-
jekter, der nogle gange feerdiggares i forskelige ar.

En af forklaringerne pa de ubrugte reserver kan vaere den gkonomiske krise. Generelt er
byggeriet konjunkturfglsomt, og mindre aktivitet kan have vaeret medvirkende til, at de opna-
ede entreprengrkontrakter i gennemsnit har ligget under basisoverslagene. Omkostningsin-
deksene for anlaeg faldt markant i 2008, som det fremgar af figur 5.4. Omkostningsindekset
for asfaltarbejde, som var det, der faldt mest, faldt med 13 pct., hvor det arene forinden var
steget med syv pct. érligt.92 De seneste konjunkturbetingede prisfald svarer nogenlunde til
det, der er sparet pa vejprojekterne i forhold til basisoverslagene. Det ser derimod ikke ud til,
at eendringerne i priserne kan begrunde de uudnyttede reserver.

Der er kun afsluttet 14 af de projekter, der er budgetteret under ny anleegsbudgettering. Det
er derfor usikkert, om der ogsa fremover kan forventes et lige sa stort tilbagelgb fra ubrugte
reserver, hvis der fortsat budgetteres med et tillaeg pa 30 pct.

Et argument for at tilbagefare ubrugte reserver til nye projekter er, at det skaber et incita-
ment til at minimere omkostningerne i anlaegsfasen, nar ubrugte reserver bruges i sektoren.
Det kan ses i sammenhaeng med Infrastrukturfonden, hvor det pa forhand er aftalt, at der
skal anvendes et bestemt belab i transportsektoren. Det er ikke afklaret, om incitamentet har
en reel betydning for adfaerden. Der findes desuden andre incitamentsfremmende redskaber

2 Omkostningsindekset for asfaltarbejde (Danmarks Statistik BYG6) faldt 13 pct. fra 2. til 4. kvartal i 2008. Den &rlige stigning i
indekset fra 2. kvartal 2005 til 2. kvartal 2008 var pa syv pct.
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som fx de eksisterende resultatkontrakter, der kan skabe staerke incitamenter for de styrel-
ser, der sgrger for at realisere projekterne.

Nar ubrugte reserver anvendes til nye projekter, kaedes finansieringen af det nye projekt
indirekte sammen med det gamle projekt. Det kan skabe overforbrug, hvis det er nemmere
at argumentere for finansiering til det gamle projekt end til de nye projekter. Det kan fx veere
tilfaeldet, nar der er behov for en ny Storstremsbro, eller signalerne pa jernbanen er foraelde-
de. Nar reserverne anvendes automatisk, kan det betyde, at der ikke bliver foretaget en af-
vejning af, om pengene bedre kan bruges pa andre omrader end i transportsektoren. Pro-
duktivitetskommissionen anbefaler derfor, at ubrugte reserver ikke per automatik gar til nye
infrastrukturprojekter. | de tilfaelde, hvor de gar, anbefaler Kommissionen, at det sker ud fra
en samfundsgkonomisk prioritering.

Ved en revidering af ny anlaegsbudgettering kan man med fordel overveje at revidere korrek-
tionsreserverne. | de samfundsgkonomiske analyser bgr korrektionstillaegget alene korrigere
for systematisk forkerte vurderinger af basisoverslagene. | totalbevillingerne pa finansloven
kan der argumenteres for, at den politiske proces lettes, hvis der overbudgetteres, da det
dermed kan undgas, at der skal laves tilleegsbevillinger i form af aktstykker i Igbet af finans-
aret. | udgangspunktet ma malet dog vaere, at totalbevillingerne afspejler det bedste skan
over de gennemsnitlige omkostninger.

| det omfang, der er forskelle i risikoen mellem projekter, er det oplagt at anvende differentie-
rede korrektionsreserver. | Storbritannien er man ved at revurdere, hvilke korrektionsreser-
ver, der skal anvendes til anlaegsprojekter pa transportomradet. Her forventes det, at der
fremover indfgres korrektionsreserver, der er differentieret efter transportformer og projekity-
per.® En differentiering af korrektionsreserverne kreever dog, at der er tilstrackkeligt evidens
for systematiske forskelle i risikoen mellem forskellige typer af investeringer.

3 Se Department for Transport (2011b).
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Del 2

Digital
infrastruktur




Del 2: Konklusioner

- Den digitale infrastruktur muligger tjienester som

fastnet- og mobiltelefoni, kabel-tv og bredband.

En raekke internationale studier har fundet positi-
ve produktivitetseffekter af den digitale infrastruk-
(]

Effekterne relaterer sig primaert til, hvor stor en
andel af husholdninger og virksomheder, der har
bredband. Produktivitetseffekterne af hgjere ka-
pacitet pa eksisterende forbindelser er mindre
veldokumenterede.

| gjeblikket synes efterspgrgslen efter bred-
bandskapacitet ikke at falge med udbuddet.

Rammevilkarene for etablering af digital infra-
struktur og konkurrencen mellem de tjenesteud-
bydende selskaber er afggrende for, om infra-
strukturen udbygges og anvendes hensigtsmaes-
sigt.




IKapitel 6

Digital infrastruktur og produktivitet

Den digitale infrastruktur muligger tienester som fastnet- og mobiltelefoni, kabel-tv og bred-
band. Udviklingen af digital infrastruktur er en vigtig kilde til vaekst i produktiviteten, da den
pavirker den made, hvorpa erhvervslivet og den offentlige sektor producerer sine varer og
tienester.

BOKS 6.1: VIDEN OM DIGITAL INFRASTRUKTUR OG PRODUKTIVITET

Produktivitetskommissionens anbefalinger til at styrke Danmarks produktivitet gennem
digital infrastruktur tager udgangspunkt i felgende forhold:

o Den digitale infrastruktur bestar primeert af kobbernet, fibernet, kabel-tv-net og de
mobile netveerk.

De digitale infrastrukturer har gennemgaet en hastig udvikling gennem de seneste
15 ar og kan hver iszer understgtte flere forskellige tjenester.

Den digitale infrastruktur muligger tjienester som fastnet- og mobiltelefoni, kabel-tv
og bredband.

Den digitale infrastruktur og de tjenester, som infrastrukturen muligger, har stor be-
tydning for den made, hvorpa erhvervslivet og den offentlige sektor producerer sine
varer og tjenester.

En reekke internationale studier har fundet positive produktivitetseffekter af den digi-
tale infrastruktur. Effekterne relaterer sig primeert til, hvor stor en andel af hushold-
ninger og virksomheder, der har bredband. Produktivitetseffekterne af hgjere kapa-
citet pa allerede eksisterende forbindelser er mindre veldokumenterede.

En stor del af de tjenester, der understattes af den digitale infrastruktur, er underhold-
ningstjenester uden direkte virkning pa produktiviteten.

Den digitale infrastruktur har afggrende betydning for den méade, hvorpa vi kommunikerer
over afstande. Fra telefonen blev udbredt og frem til i dag, er der sket en rivende udvikling. |
denne rapport fokuserer vi primaert pa bredband, der ggr det muligt at sende store maengder
af data over lange afstande stort set uden forsinkelse. Det har pa en lang raekke omrader
haft fundamental betydning for den made, vi arbejder pa, og pa indretningen af vores sam-
fund i det hele taget. Pa den baggrund er der grund til at tro, at udbygningen af den digitale
infrastruktur har veeret en vaesentlig drivkraft bag produktivitetsudviklingen i de seneste to
artier.

Udviklingen inden for den digitale infrastruktur heenger sammen med den generelle tendens
til gget it-anvendelse i virksomhederne. Som Produktivitetskommissionen diskuterer i sin
Analyserapport 1, Danmarks produktivitet — hvor er problemerne?, finder en raekke studier,
at gget it-anvendelse styrker virksomhedernes produktivitet. Der er samtidigt indikationer p3,
at de amerikanske virksomheder har veeret bedre end de europzeiske til at anvende it.
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Det geelder ogsa, nar der specifikt ses pa anvendelser af internettet. Varian m.fl. (2002) fin-
der séledes, at de amerikanske virksomheder i 2001 i hgjere grad anvendte internet-
baserede Igsninger end virksomheder i Frankrig, Storbritannien og Tyskland. Det geelder
isaer virksomheder inden for engros- og detailhandel og inden for telekommunikation. En-
gros- og detailhandel er netop en sektor, hvor produktivitetsudviklingen i USA har veeret
steerkere end i de fleste andre lande. Pa den baggrund kan forskelle i anvendelse af den
digitale infrastruktur veere en af faktorerne bag det europeeiske produktivitetsefterslaeb.

Denne del af Analyserapport 5 er opdelt i tre kapitler. | dette kapitel gennemgas de vigtigste
anvendelser og typer af digital infrastruktur. Desuden indeholder kapitlet en diskussion af de
gkonomiske effekter af bredbandsanvendelse med saerligt fokus pa produktivitet. Kommissi-
onens anbefalinger vedrarende den digitale infrastruktur fremgar af kapitel 7 og 8. Anbefa-
lingerne i kapitel 7 fokuserer pa, hvordan det bedst sikres, at infrastrukturen har en passen-
de kapacitet i forhold til behovet, mens anbefalingerne i kapitel 8 vedrgrer konkurrencesitua-
tionen pa omradet.

6.1 Anvendelser af digital infrastruktur

| starten blev internettet primaert brugt til at sende e-mails og til at fa adgang til informationer
og nyheder. Adgangen til nettet fandt sted via sakaldte dial-up forbindelser med staerkt be-
graenset kapacitet sammenlignet med nutidens bredbandsforbindelser.® | takt med den tek-
nologiske udvikling har internetadgang faet stadigt stgrre betydning for husholdninger og
virksomheder. | dag foregar en stor del af borgernes kontakt til det offentlige eksempelvis
over nettet, ligesom en stigende del af husholdningernes forbrug finder sted som e-handel.

Virksomhederne har ligeledes taget bredband til sig, og i dag har 92 pct. af danske virksom-
heder med over ti ansatte eksempelvis en hjemmeside. Hjemmesiderne bruges bl.a. til at
markedsfa@re virksomhedernes produkter, men ogsa fx i forbindelse med rekruttering af nye
medarbejdere og servicering af kunder. Virksomheder bruger ogsa bredband mere direkte i
produktionen, eksempelvis til kommunikation mellem medarbejdere og mellem enheder med
forskellig geografisk lokalisering og med andre virksomheder. Ligesom for husholdningernes
vedkommende spiller bredbandsbaseret kommunikation desuden en vaesentlig rolle i forbin-
delse med virksomhedernes kontakt med det o1°fent|ige.95

Mange anvendelser af internettet stiller ikke store krav til den bredbandskapacitet, der er til
radighed. | de senere ar har adgangen til bredbandsforbindelser med stadigt starre kapacitet
imidlertid givet basis for en raekke nye tjenester. Blandt de vigtigste er transmission af leven-
de billeder og lyd, som bruges i en reekke sammenhaenge bade erhvervsmeessigt og privat.

Internetbaserede videotjenester forbindes ofte primeert med underholdning uden direkte
effekt pa produktiviteten. | dag er det muligt at se live-tv via internettet, ligesom en lang raek-
ke tv-stationer laegger deres programmer pa nettet, efter de er vist, sa de kan ses, nar for-
brugerne gnsker det. Desuden giver tjenester som Netflix online adgang til en lang raekke
film og serier mv., og tjenester som YouTube har gjort det muligt for almindelige borgere at
offentligggre deres egne videoer pa internettet. Udviklingen i bredbandskapacitet har ogséa
fojet en videodimension til den almindelige telekommunikation via tjenester som Skype.

Videokommunikation kan imidlertid anvendes til meget andet end underholdning. Eksempel-
vis benytter virksomhederne sig i stigende grad af videokonferencer. Ligesom e-mail har
fortreengt fysiske breve, kan videokonferencer i stigende omfang erstatte fysiske mader. Det
vil medfgre tidsmaessige og skonomiske besparelser, og den mindskede rejseaktivitet vil
have gunstige miljgeffekter.

94 Betegnelsen bredband anvendes af eksempelvis Eurostat om forbindelser med en kapacitet p4 mindst 144 kbit/s.
% Se Danmarks Statistik (2013a) for en oversigt over danske virksomheders it-anvendelse.
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Bredbandsbaseret videokommunikation kan ogsa anvendes i forbindelse med borgernes
kontakt med det offentlige. Potentialet kan iseer veere stort inden for telemedicin, hvor ek-
sempelvis rutinemeaessige konsultationer med laegen kan foretages over videolink. | den for-
bindelse kan internettet ogsa anvendes til at overfgre data ved helbredstjek sasom blod-
tryksmalinger, som patienten kan udfgre pa sig selv.® Der er saledes et produktivitetspoten-
tiale i anvendelse af videokommunikation i bade den private og den offentlige sektor.

Traditionelt har det veeret et krav for at anvende en konkret software, at den er installeret pa
brugerens computer. Virksomhederne benytter sig imidlertid i stigende grad af cloud compu-
ting, hvor softwaren i stedet for at vaere installeret pa de enkelte brugeres computere ligger i
"skyen”. Mere konkret er brugerne via internettet i forbindelse med en central server, hvor
softwaren er installeret. Pa den made kaber virksomhederne adgang til den ngdvendige
software som en tjenesteydelse i stedet for at installere en softwarepakke pa sine egne
computere.

Cloud computing har en reekke potentielle fordele, ikke mindst for mindre virksomheder. Bl.a.
kan det reducere kravene til virksomhedens it-kompetencer, ligesom hardware-kravene re-
duceres af, at programmerne ikke skal afvikles pa virksomhedens egne computere. Desuden
muligger cloud computing en fleksibel tilpasning af antallet af licenser i takt med, at en given
software skal anvendes af flere eller feerre ansatte. Betydningen af dette er dog usikker, da
en virksomheds licens til en given software ofte omfatter alle dens medarbejdere. Cloud
computing udjaevner derudover virksomhedernes it-omkostninger over tid og sikrer, at de
nyeste versioner af programmerne altid er til radighed.

FIGUR 6.1: ANDEL AF VIRKSOMHEDER MED OVER TI ANSATTE, DER 1 2013 HAR ANVENDT VIDEOM@DER
OG CLOUD COMPUTING
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% Se Regeringen, KL og Danske Regioner (2013) for en praesentation af den feellesoffentlige strategi for digital velfeerd.
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Ifalge Nexia (2012) er der mindre virksomheder, som har reduceret deres it-omkostninger
med mere end 40 pct. ved overgang til cloud-baserede tjenester. Figur 6.1 viser pa tveers af
brancher, hvor stor en andel af virksomheder med over ti ansatte, der i 2012 har benyttet sig
af videokonferencer og cloud computing.

Ogsa udbredelsen af machine-to-machine-kommunikation (M2M-kommunikation), hvor ma-

skiner kommunikerer med hinanden uden menneskelig indblanding, er stigende. Et eksem-

pel kan veere en teknologi, der er installeret i forbrugerens hjem, og som automatisk aflaeser
stramforbruget og sender det ind til energiselskabet. Et andet eksempel er Radio Frequency
Identification, der muligggr automatisk identifikation af objekter via radiobglger.

| arbejdsmeessig sammenhaeng har bedre digital infrastruktur desuden gjort det muligt for
mange mennesker at arbejde hjemmefra. Det pavirker muligvis ikke den malte produktivitet
direkte, men gger fleksibiliteten.

6.2 Bredbandsteknologier og kapacitet

Digital kommunikation kan grundleeggende finde sted over fysiske og mobile netvaerk, hvor
de fysiske net star for langt sterstedelen af trafikken. | Danmark anvendes pa nuvaerende
tidspunkt primeert tre typer af fysiske netvaerk, nemlig kobbernet, fibernet og kabel-tv-net. De
mobile netveerk kan ogsa opdeles pa forskellige typer, men betragtes i det fglgende under
éet.

Kommunikation via internettet involverer dels, at brugeren modtager data fra nettet
(downstream), og dels at der sendes data fra brugerens computer ud pa nettet (upstream).
Traditionelt har behovet for downstreamkapacitet veeret langt det stgrste. Eksempelvis er
langt den stgrste del af datatrafikken ved almindelig surfing pa internettet og transmission af
film og tv downstream.

Nyere tjenester som videokonferencer og cloud computing stiller derimod ogsé betydelige
krav til upstreamkapaciteten. Hvis cloud computing anvendes via en forbindelse med be-
greenset kapacitet en af vejene, vil kommunikationen mellem brugeren og den server, hvor
softwaren ligger, blive forsinket. Forsinkelsen bliver mindre i takt med, at kapaciteten pa
infrastrukturen ages. For cloud computing geelder det derfor, at mere kapacitet altid er bedre.
Ved videokonferencer afhaenger kapacitetskravet derimod af kvaliteten af den streamede
video. Bade cloud computing og videokonferencer stiller ligesom videobaseret kontakt med
det offentlige krav til, at den digitale infrastruktur fungerer stabilt uden udfald.

Kapaciteten i en internetforbindelse males i megabit per sekund, Mbit/s.®” De hgjeste kapaci-
teter kan opnas pa fibernettet efterfulgt af kabel-tv-nettet, mens kobbernettet har den laveste
kapacitet. Den opnaelige kapacitet pa kobbernettet har dog vist sig betydeligt sterre, end
man tidligere troede muligt.

Etableringen af kobbernettet blev pdbegyndt i slutningen af 1800-tallet med telefoni for gje.
Nettet er ejet af TDC og nar ud til alle husstande og virksomheder i landet. Det var den for-
ste teknologi, der blev anvendt til internet, og 36 pct. af danskernes bredbandsabonnemen-
ter er baseret pa kobber, nar der ses bort fra mobile abonnementer med tilknyttet datafor-
brug, jf. figur 6.2. Kobberbaserede bredbandsforbindelser udbydes af TDC, men ogsa af
konkurrerende teleselskaber, der betaler TDC for at anvende netveerket pa betingelser, der
er reguleret af Erhvervsstyrelsen. TDC er som fglge af sin staerke markedsposition ifglge
teleloven forpligtet til at give konkurrerende selskaber adganag til sit net.

7 En bit (forkortelse af det engelske udtryk binary digit) er et binzert ciffer, dvs. at det kan antage veerdien 0 eller 1. En kapacitet pa
1 Mbit/s svarer til, at der kan overfares omtrent 1 million bits per sekund, mens der med en kapacitet pa 1 Gbit/s kan overfares
omtrent 1 milliard bits per sekund.
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FIGUR 6.2: FORDELING AF BREDBANDSABONNEMENTER PA TEKNOLOGIER, 2013

9 pct.

m Kobber (xDSL) 19 pct. mFiber
m Kabel-tv-net (Kabelmodem) Andre fastnet
= Dedikeret mobildata-abonnement

Note: Ud over de abonnementer, der er medtaget i figuren, er der et stort antal mobilabonnementer, der inkluderer dataforbrug.
Kilde: Erhvervsstyrelsen (2013a).

De kapaciteter, som kan transmitteres via kobbernettet, har undergaet en hastig udvikling,
siden internettet blev udbredt i 1990’erne. | starten havde en internetforbindelse typisk en
kapacitet pa 28 eller 56 kbit/s downstream, hvor de markedsfarte downstreamkapaciteter pa
en kobber-baseret forbindelse nu typisk er pa 10-30 Mbit/s.®® Kapaciteten i en typisk kobber-
baseret forbindelse er saledes flere hundrede gange starre i dag sammenlignet med, da
husholdninger og virksomheder farst begyndte at fa adgang til internettet.

Kobberinfrastrukturen udgeres overordnet set af en blanding af bade kobber- og fiberkabler.
Accessnettet, der udger det sidste stykke ud til brugerne, bestar af kobberkabler. De lokale
accessnet er bundet sammen af et sakaldt backbonenet, der typisk bestar af fiberkabler. Det
er typen af kabler i accessnettet, der er afggrende for betegnelsen af den enkelte infrastruk-
tur. Kapaciteten i en kobberforbindelse aftager betydeligt i takt med, at den afstand, som
data skal transmitteres over, gges. De kapaciteter, der er til radighed for kunderne, kan sa-
ledes @ges ved at udbygge det fiberbaserede backbonenet og dermed reducere den straek-
ning, der er deekket af kobber. Desuden er det muligt at "pakke” data pa bestemte mader,
som bedre udnytter kobberkablernes kapacitet.

Over de kommende ar forventes det, at man via kobber-baserede teknologier, der er forbun-
det med et fiber-baseret backbonenet, vil kunne opna downstreamkapaciteter pa 100 Mbit/s
og upstreamkapaciteter pa 30-40 Mbit/s.*® De hgje kapaciteter er betingede af, at der etable-
res fiberforbundne kabinetter i kort afstand til slutbrugerne, hvilket kreever betydelige investe-
ringer i ny infrastruktur.

Medio 2012 har 41 pct. af alle husholdninger og virksomheder adgang til at fa en rent fiber-
baseret bredbandsforbindelse.'® Denne andel angiver "homes passed”, dvs. hvor der er et
fiberkabel nedgravet i vejen. Det betyder, at forbrugeren mange steder skal betale for at fa

% Se Erhvervsstyrelsen (2013a).
% Se Falch m.fl. (2013).
1% Se Erhvervsstyrelsen (2012a).
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gravet fiberen det sidste stykke ind til huset. Kun ni pct. af danskernes bredbandsforbindel-
ser er dog fiberforbindelser.

Det er primeert energiselskaberne, der gennem de senere ar har rullet fibernet helt ud til
kunderne. TDC har efterfglgende kgbt fibernettet i hovedstadsomradet af DONG, ligesom
selskabet selv har etableret fibernet i forbindelse med etablering af nye bolig- og erhvervs-
omrader i andre dele af landet. TDC har dog kun relativt fa private fiberabonnenter. Omvendt
har TDC pa bestilling etableret skreeddersyede fiber-baserede Igsninger med stor kapacitet
til en lang reekke virksomheder.

En reekke af de starste energiselskaber betjener kunderne gennem salgsselskabet Waoo,
mens de mindre energiselskaber selv star for kundebetjeningen. SE'®" har efter kebet af
Stofa trukket sig ud af Waoo. | modsaetning il situationen pa kobbernettet er der ikke konkur-
rence pa energiselskabernes fibernet. Energiselskabernes markedsposition er ikke staerk
nok til, at de er forpligtede til at abne deres infrastruktur for konkurrenter, og de har valgt at
undlade dette.

Fibernettet giver potentielt mulighed for kapaciteter pa flere hundrede tusinde Mbit/s. Falch
m.fl. (2013) vurderer dog, at det er uteenkeligt, at almindelige husholdninger far adgang til
kapaciteter pa over 10.000 Mbit/s inden 2020. Fibernettet er desuden karakteriseret ved, at
de opnaelige downstream- og upstreamkapaciteter er stort set symmetriske.

Udbredelse af fibernet kraever store investeringer. Saledes har energiselskaberne siden
2005 investeret ca. ti mia. kr. i at udrulle fibernet i Danmark.'®? Den Europeaeiske Investe-
ringsbank vurderede i 2011, at det vil koste omtrent 28 mia. kr. at rulle fibernet ud til hele
Danmark.'® Det er pa linje med skennet fra Dansk Energi, som vurderer, at omkostningen
vil vaere ca. 32 mia. kr.'*

Kabel-tv-nettet, der understatter 19 pct. af danskernes bredbandsabonnementer, er den
tredje af de vigtige kabel-baserede teknologier. De maksimale kapaciteter, der kan opnas pa
kabel-tv-nettet, er hgjere end pa kobbernettet. Omvendt er kabel-tv-nettet i modsaetning til
kobber og fiber en delt teknologi. Det betyder, at den kapacitet, der er til radighed for den
enkelte bruger, aftager, nar nettet anvendes af flere brugere samtidigt. | lighed med kobber-
nettet er de opnaelige upstreamkapaciteter lavere end downstreamkapaciteterne.

Der findes metoder, hvormed den kapacitet, der er til radighed for den enkelte bruger pa
kabel-tv-nettet, kan @ges. Erhvervsstyrelsen forventer, at bredbandsforbindelser via kabel-
modem fremadrettet vil have et kapacitetspotentiale, der er mere sammenligneligt med fiber,
og som i mindre grad vil svare til de kapaciteter, som det vil vaere muligt at opnéa via en kob-
berforbindelse.'® | Danmark er der to starre kabel-tv-net, som ejes af henholdsvis SE via
Stofa og TDC via YouSee.

Ud over de kabel-baserede teknologier er det muligt at fa mobilt bredband. Der er forskellige
mobile teknologier. Den kapacitet, der kan opnas via mobilt bredband, er generelt lavere end
ved de faste infrastrukturer. Ligesom kabel-tv-nettet er mobilt bredband en delt teknologi, sa
kapaciteten for den enkelte bruger afhaenger af hvor mange andre brugere, der anvender
nettet. Mobilt bredband er desuden karakteriseret ved, at kapaciteten afhaenger af, hvor
langt brugeren er fra en sendemast.

0" SE hed tidligere Syd Energi.

102 Jf. http://www.danskenergi.dk/Holdning/Fibernet/EnergiselskabernesFibernet.aspx.
103 Se Haténen (2011).

% Se Dansk Energi (2012).

105 Se Erhvervsstyrelsen (2013b) og TNO (2012).
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Udbredelsen af mobilt bredband er steget betydeligt de seneste ar, og knap en tredjedel af
danskernes bredbandsforbindelser er mobile. Dertil kommer et meget stort antal abonne-
menter pa mobiltelefoni, som ogsa inkluderer data. Telia og Telenor ejer via et netvaerks-
samarbejde TT-netveerket, mens TDC og Hi3G (3”) hver har deres egne mobile netveerk.

6.3 Bredband og produktivitet

Som beskrevet i afsnit 6.1 er der en raekke anvendelser af bredband, som formodes at styr-
ke produktiviteten. For at underbygge dette gennemgas her en raekke studier, som mere
systematisk belyser sammenhaengen mellem bredband og gkonomisk vaekst og produktivi-
tet. De fleste af studierne analyserer effekterne af udbredelsen af bredband, mens kun et
mindre antal eksplicit ser pa effekten af hgjere kapacitet pa allerede eksisterende bred-
bandsforbindelser.

Udbredelse og produktivitet

Czernich m.fl (2011) analyserer, hvordan udbredelse af bredband har pavirket den gkonomi-
ske vaekst i 25 OECD-lande i perioden 1996-2007. Forfatterne finder, at en stigning i udbre-
delsen af bredband pa ti procentpoint i et givet land har fert til en stigning i landets arlige
vaekst i BNP pa 0,9-1,5 procentpoint over den analyserede periode. Bredbandsudbredelse er
opgjort som antallet af bredbandsabonnementer per indbygger. Det fremstar umiddelbart
som en stor effekt, men det skal tilfgjes, at den er estimeret pa basis af data for en periode,
hvor udbredelsen var betydeligt lavere end i dag. Rent metodemaessigt fremstar Czernich
m.fl. (2011) dog som et af de grundigst udferte studier af bredband og produktivitet pa lande-
niveau.

At der er positive vaeksteffekter af bredband er ogsa blevet pavist af Koutroumpis (2009) pa
basis af data for 22 OECD-lande i perioden 2002-2007. Der findes desuden studier, som
dokumenterer en positiv effekt af bredband pa baggrund af studier af bredbandsudbredelse i
amerikanske stater.'®

Bade Czernich m.fl (2011) og Koutroumpis (2009) finder, at der er positivt skalaafkast af
investeringer i digital infrastruktur. Det er en indikation pa netveerkseksternaliteter. Netvaerk-
seksternaliteter betyder, at vaerdien for den enkelte husholdning eller virksomhed af at have
bredband er stgrre, nar det samlede antal bredbandsabonnementer nar over et vist niveau.
Veerdien af at kunne transmittere store datamaengder elektronisk er saledes stgrre, nar der
er flere at kommunikere med. Mens Czernich m.fl. (2011) finder, at netveerkseffekterne saet-
ter ind ved udbredelse pa ti abonnementer per 100 indbyggere, argumenterer Koutroumpis
(2009) for, at de farst er til stede ved en starre udbredelse.

Der er ogsa studier, som betragter sammenhaengen mellem bredband og produktivitet pa
virksomhedsniveau. Grimes m.fl. (2012) finder, at etablering af en bredbandsforbindelse
gger en virksomheds arbejdsproduktivitet med 7-10 pct. Resultatet, som er robust pa tveers
af forskellige typer af virksomheder, er baseret pa data for ca. 6.000 new zealandske virk-
somheder i arene 2005-2006. Studiet tager hgjde for, at det er de virksomheder, der i forve-
jen er blandt de mest produktive, som etablerer bredbandsforbindelser. Dermed er det den
reelle effekt af bredband, der estimeres.

Bertschek m.fl. (2011) studerer effekten af at etablere en bredbandsforbindelse for tyske
virksomheder i arene 2001-2003. Forfatterne finder ingen effekt af bredband pa virksomhe-
dernes arbejdsproduktivitet. Derimod viser resultaterne, at der er en positiv effekt pa innova-
tionsaktiviteten, sa virksomheder, der var tidligt ude med at etablere bredband, var mere
tilbgjelige til at omstrukturere deres processer og introducere nye og forbedrede produkter
og tienesteydelser. Det kan have forbedret deres produktivitet pa lidt leengere sigt.

1% Se eksempelvis Lehr m.fl. (2005) og Crandall og Singer (2010).
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Produktivitetskommissionen har ikke kendskab til studier, der specifikt finder positive produk-
tivitetseffekter af mobilt bredband. Mobilt bredband kan imidlertid teenkes at pavirke produk-
tiviteten ud over den almindelige effekt af gget bredbandsudbredelse. Det skyldes, at det
inden for mange erhverv er en fordel at kunne arbejde pa farten. Desuden er der et stigende
antal lgsninger inden for eksempelvis sundheds-it og M2M-kommunikation, der bliver af-
haengige af stabile mobile bredbandsforbindelser.

Bredbandskapacitet og produktivitet

Sa godt som alle husholdninger og virksomheder har i dag adgang til at fa etableret en bred-
bandsforbindelse, og langt de fleste virksomheder og et stort flertal af husholdningerne har
benyttet sig af muligheden. Frem for at fokusere pa effekten af udbredelsen af bredband er
det derfor blevet mere relevant at belyse effekten af aget kapacitet pa eksisterende forbin-
delser. Der er imidlertid kun fa studier, som systematisk behandler sammenhangen mellem
bredbandskapacitet og produktivitet.

En undtagelse er Rohman og Bohlin (2012). Studiet er baseret pa data fra Ookla, som er et
firma, der tilbyder brugere at teste kapaciteten pa deres egen bredbandsforbindelse. Pa
baggrund af disse tests konstruerer Ookla landespecifikke indikatorer for bredbandskapaci-
tet. Ved anvendelse af kvartalsdata for 33 OECD-lande i perioden 2008-2010 finder Rohman
og Bohlin (2012), at en fordobling af bredbandskapaciteten @ger den gkonomiske vaekst
med 0,3 procentpoint sammenlignet med vaeksten i startaret. Resultatet er statistisk signifi-
kant, men den korte stikpr@gve ger, at yderligere analyser er pakraevet.

Guidry m.fl. (2012) vurderer effekten af fibernet ved at sammenligne 16 amerikanske byer,
hvor der er udrullet fibernet, med 16 "matchende” byer. Byerne matcher hinanden i den for-
stand, at de er nogenlunde ens, hvad angar en raekke faktorer som geografisk placering,
befolkning, leveomkostninger, boligpriser, kriminalitet og et mal for befolkningens koncentra-
tion. Studiet finder indikationer pa positive akonomiske effekter af udbredelse af fibernet,
men det er vanskeligt at koble resultaterne direkte til vaekst og produktivitet.

Andre studier af effekten af bredbandskapacitet er af mere spekulativ karakter. Analogt til de
samfundsgkonomiske vurderinger af transportinfrastruktur, der behandles i del 1 af denne
rapport, laver Haténen (2011) en bag-pa-konvolutten-beregning af veerdien af den tid, der
kan spares gennem hurtigere internetforbindelser. Hvis alle beskeeftigede i EU kan spare et
minut om dagen gennem hurtigere internetadgang, og veerdien af en time seettes til ti euro,
vil det svare til en samlet gevinst pa 20 mia. euro om aret. Det svarer til 0,15 pct. af EU’s
samlede BNP.

Ovennaevnte beregning er baseret pa, at hgjere kapacitet pa nettet vil fa eksisterende tjene-
ster til at fungere med mindre ventetid. Dertil kommer besparelser i takt med, at tjenester,
der ikke var mulige med traditionelt bredband, bliver udbredt. De sma og mellemstore virk-
somheder i EU bruger arligt 77-108 mia. kr. pa at vedligeholde deres it-infrastruktur. Hvis
cloud computing antages at reducere disse omkostninger med 30 pct., vil det fgre til en sam-
let arlig besparelse pa 23-32 mia. kr. i EU.

| den danske debat om etablering af infrastruktur til ha@jhastighedsbredband fremhaeves un-
dertiden en analyse af Forzatti og Mattsson (2011). Analysen skulle angiveligt vise, at der for
hver krone investeret i at rulle fibernet ud til de svenske husholdninger er et samfundsgko-
nomisk afkast pa halvanden kr. i Igbet af fire &r. Pa den baggrund konkluderer Dansk Energi
(2012), at en udrulning af fibernet til hele Danmark vil kunne skabe en samfundsgkonomisk
gevinst pa 16 mia. kr.

Produktivitetskommissionen vurderer, at analysen i Forzatti og Mattsson (2011) ikke kan
anvendes til at opggre gevinsterne ved udrulning af fibernet i Danmark. Det skyldes bl.a., at
en stor del af det beregnede afkast kommer af, at investeringer i fibernet ifalge beregninger
pa input-output-tabeller vil resultere i en stigning i BNP pa 93 pct. af investeringen. Denne
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effekt udger starstedelen af det afkast, som forfatterne beregner. Det er imidlertid ikke et
egentligt afkast men blot en indikation af, at udrulning af fibernet er arbejdskraftsintensivt,
mens importindholdet er beskedent.

Ud over den direkte effekt pa BNP beregner studiet nogle gvrige effekter, sdsom at den of-
fentlige sektor kan reducere sine udgifter til telefoni mv., at husholdningerne tillzegger bedre
adgang til digitale tjenester en veerdi, og at bedre digital infrastruktur farer til en stigning i
befolkningstal og beskeeftigelse. Med den betragtede horisont er veerdien af disse effekter
imidlertid mindre end den direkte effekt pa BNP. Der kan desuden stilles spgrgsmal til den
metode, der er brugt til at beregne starrelsen af disse effekter.

Senest har Copenhagen Economics pa foranledning af Dansk Energi analyseret sig frem til,

at en indfrielse af regeringens malseaetning for bredbandskapaciteten i Danmark i 2020, som

behandles i det fglgende kapitel, angiveligt vil fgre til en stigning i produktiviteten svarende til
en stigning i BNP pa 100 mia. kr. arligt."®’

Produktivitetskommissionen vurderer, at skgnnet, der er fremkommet ved at opdatere be-
regningerne i Copenhagen Economics (2010), skal betragtes med meget stort forbehold. Det
skyldes primeert, at det er baseret pa en usikker sammenhaeng mellem bredbandskapacitet
og produktivitet. Sammenheaengen er endvidere estimeret pa baggrund af kapaciteter, der
ligger langt under det, som regeringens malsaetning laegger op til.

Samlet set fremstar det velunderbygget, at udbredelse af bredband pavirker produktiviteten
positivt. Desuden er der indikationer pa, at der er netveerkseksternaliteter forbundet med
udbredelsen af bredband. Der kan ogsa fremfares argumenter for, at hgjere kapacitet er
forbundet med hgjere produktivitet. Det er imidlertid ikke klart, at der er veesentlige net-
veerkseksternaliteter ved hgjere kapacitet pa allerede eksisterende bredbandsforbindelser.

107 Se Copenhagen Economics (2013).
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IKapitel 7

Udbygning af den digitale infrastruktur

Kapaciteten i den digitale infrastruktur er foraget veesentligt gennem de senere ar. Selvom
udviklingen ogsa gar hurtigt i landene omkring os, har Danmark efter internationale standar-
der en veludviklet infrastruktur. Efterspgrgslen efter bredbandskapacitet synes dog ikke at
folge med udbuddet.

Udbygningen af den digitale infrastruktur sker i Danmark pa markedsvilkar. Det betyder, at
den digitale infrastruktur i modsaetning til det meste af infrastrukturen pa eksempelvis trans-
portomradet er finansieret og ejet af private virksomheder. Desuden er reguleringen pa om-
radet karakteriseret ved, at den ikke sgger at fremme bestemte teknologier. Regeringen har
annonceret en malsaetning for den bredbandskapacitet, som alle husstande og virksomheder
skal have adgang til i 2020. Det er forventningen, at malet skal indfris ved hjeelp af flere for-
skellige teknologier. De vigtigste fakta om kapaciteten i den digitale infrastruktur herhjemme
er sammenfattet i boks 7.1.

I relation til principperne for etablering af digitale infrastruktur er det relevant at overveje, om
der er netvaerkseksternaliteter ved en udbygning af kapaciteten ud over den, der bliver tilve-
jebragt pa markedsvilkar. Netvaerkseksternaliteter betyder, at der er en vaerdi af en hurtigere
bredbandsforbindelse, som ligger ud over den gevinst, der tilfalder den enkelte husholdning
eller virksomhed. Denne ekstra vaerdi vil ikke indga i den enkelte husholdnings eller virk-
somheds overvejelser i forbindelse med valg af bredbandsforbindelse. Hvis der er vaesentli-
ge netveerkseksternaliteter, kan det derfor berettige involvering af offentlige midler.

Der er studier, der har fundet netvaerkseksternaliteter ved en stigning i den andel af et lands
husholdninger og virksomheder, som har en bredbandsforbindelse. Produktivitetskommissi-
onen vurderer imidlertid, at der ikke er vaesentlige netveerkseksternaliteter forbundet med
hgjere kapacitet pa allerede eksisterende bredbandsforbindelser. Det skal ses i sammen-
haeng med, at stgrre virksomheder selv har mulighed for at etablere en hurtig internetforbin-
delse til en omkostning, der er relativt beskeden sammenholdt med deres gvrige omkostnin-
ger. Offentlige institutioner har ligeledes mulighed for at fa etableret forbindelser med den
ngdvendige kapacitet.
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BOKS 7.1: VIDEN OM DANMARKS DIGITALE INFRASTRUKTUR

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende udbygning af Danmarks digitale
infrastruktur tager udgangspunkt i falgende forhold:

o Danmark har efter internationale standarder en veludbygget digital infrastruktur.

Regeringen har en malsaetning om, at alle danske husholdninger og virksomheder i
2020 skal have mulighed for at fa en bredbandsforbindelse med en downstreamka-
pacitet pa 100 Mbit/s og en upstreamkapacitet pa 30 Mbit/s.

| 2012 var 65 pct. af husstande og virksomheder i Danmark daekket af en infrastruk-
tur, der muliggjorde en bredbandsforbindelse med en kapacitet pa mindst 100 Mbit/s
downstream og 39 pct. med en upstreamkapacitet pa mindst 30 Mbit/s.

| gjeblikket synes efterspargslen efter bredbandskapacitet ikke at falge med udbud-
det — eksempelvis abonnerer kun 1,4 pct. af bredbandsabonnenterne pa en forbin-
delse pa 100 Mbit/s eller mere.

De starre virksomheder far typisk selv etableret hurtige bredbandsforbindelser.
Regeringens malsaetning skal opfyldes inden for rammerne af det eksisterende tele-

forlig og tage udgangspunkt i principperne om, at udrulningen skal veere markedsba-
seret, og at reguleringen skal veere teknologineutral.

Der synes at vaere en modsaetning mellem princippet om markedsbaseret udrulning
og malsaetningen om en bestemt minimumskapacitet.

Der vil veere betydelige anlaegsomkostninger forbundet med den opgradering af in-
frastrukturen, der er ngdvendig for at indfri regeringens bredbandsmalsastning. Om-
kostningerne vil ikke alle steder kunne daekkes af brugerne. Omkostningerne i for-
hold til den forventede effekt pa produktiviteten ger desuden, at malsaetningen ikke
kan begrundes ud fra produktivitetshensyn.

Koordinering af gravearbejde i forbindelse med udbygning og vedligeholdelse af for-
skellige former for infrastruktur og nedlseggelse af tomrar ved etablering af nye bolig-
og erhvervsomrader kan reducere infrastrukturomkostningerne.

Der kan veere lokal- og regionalpolitiske hensyn, som tilsiger, at den digitale infrastruktur ber
kunne understatte en fastsat minimumskapacitet pa tveers af landet uanset ovenstaende
overvejelser. Det er en politisk vurdering, hvor tungt disse hensyn bar veje. Produktivitets-
kommissionens anbefalinger vedragrende udbygningen af den digitale infrastruktur tager ud-
gangspunkt i hensynet til produktiviteten og fremgar af boksen nedenfor.
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ANBEFALINGER

For at styrke produktiviteten gennem en hensigtsmaessig udbygning af den digitale in-
frastruktur anbefaler Produktivitetskommissionen, at

¢ Udbygningen af den digitale infrastruktur fortsat baseres pa principperne om tekno-
logineutralitet og markedsbaseret udbygning.

Staten i samarbejde med kommunerne definerer krav om samgravning, og den digi-
tale infrastruktur i hgjere grad indtaenkes i planlaegningsfasen ved etablering af nye
bolig- og erhvervsomrader, eksempelvis ved nedgravning af tomrar.

7.1 Danmarks udgangspunkt

Erhvervs- og Veaekstministeriets arlige bredbandskortlaegning viser, at s godt som alle dan-
ske husholdninger og virksomheder de senere ar har kunnet fa adgang til en bredbandsfor-
bindelse med en downstreamkapacitet pa mindst 2 Mbit/s.'®® Som det fremgar af figur 7.1, er
den andel, der kan fa adgang til en vaesentligt hurtigere forbindelse, steget betydeligt de
seneste ar. Regeringen har en malsaetning om, at alle i 2020 skal have adgang til 100 Mbit/s
downstream. Denne kapacitet var i 2012 til radighed for omtrent to tredjedele af alle hus-
stande og virksomheder. Den betydelige stigning i adgangen til forbindelser pa over 100
Mbit/s fra 2011 til 2012 skyldes isaer en opgradering af kabel-tv-nettet.

Udviklingen i upstreamkapacitet er ikke gaet lige sa hurtigt som i downstreamkapacitet. Sa-
ledes er det kun omtrent 40 pct. af husholdninger og virksomheder, der kan fa en upstream-
kapacitet pa 30 Mbit/s, som regeringens malsaetning for 2020 kreever, jf. figur 7.2. Forskelle-
ne mellem veeksten i upstream- og downstreamkapaciteter afspejler, at kun fibernettet kan
levere sa godt som symmetriske kapaciteter.

En mere detaljeret analyse viser, at de tilgaengelige kapaciteter varierer betydeligt mellem
landsdele. Det er bemaerkelsesveerdigt, at tiigaengeligheden af de hgjeste kapaciteter er
sterst i Senderjylland og Midtjylland, hvor befolkningsteetheden er forholdsvis lav. Det skyl-
des, at disse regioner er velforsynede med fibernet. Forskellene i energiselskabernes udrul-
ning af fibernet pa tveers af regioner synes ikke i sé hgj grad at afspejle forskellene i efter-
spargslen efter bredband.

Figur 7.1 og figur 7.2 illustrerer udviklingen i infrastrukturen. De forteeller imidlertid ikke noget
om, hvorvidt der markedsferes bredbandsforbindelser med hgje kapaciteter, og om der er
efterspergsel efter disse. | 2013 var det kun 1,4 pct. af kunderne, der abonnerede pa en
bredbandsforbindelse med en downstreamkapacitet pa 100 Mbit/s eller mere. Det kan haen-
ge sammen med, at der kun udbydes fa forbindelser med meget hgje kapaciteter til privat-
kunder. Men da teknologien mange steder kan understgatte de hgje kapaciteter, ma det
manglende udbud afspejle, at selskaberne ikke forventer en tilstraekkelig efterspergsel. Ud-
viklingen i de markedsfarte kapaciteter fremgar af figur 7.3.

1% Se Erhvervsstyrelsen (2012a).
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FIGUR 7.1: DOWNSTERAMKAPACITETER FIGUR 7.2: UPSTREAMKAPACITETER
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Kilde: Erhvervsstyrelsen (2012a).

FIGUR 7.3: MEDIANEN FOR MARKEDSFGRTE DOWNSTREAM- OG UPSTREAMKAPACITETER
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Kilde: Erhvervsstyrelsen (2012a) og Erhvervsstyrelsen (2013a).
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Internationsl sammenligning

| en international sammenhaeng er Danmark blandt de lande, hvor der er flest kablede bred-
bandsforbindelser per indbygger, jf. figur 7.4. Det gaelder ogsa, hvis de mobile forbindelser
inkluderes. Malt pa andelen af forbindelser, der er fiberbaserede, er Sydkorea og Japan
langt foran de gvrige lande, herunder Danmark.

OECD offentligger data for markedsferte kapaciteter pa internettet for medlemslandene.
Som det fremgar af figur 7.5, ligger Danmark over OECD som helhed, bade nar der males
pa medianen og pa gennemsnittet af de markedsferte kapaciteter i de enkelte lande.

De markedsfarte hastigheder er hgjere end de reelt opnaelige kapaciteter. Til at sammenlig-
ne reelle kapaciteter pa tvaers af lande kan data fra Ookla anvendes. Ookla er et firma, som
brugere i stort set alle lande kan anvende til at male deres egen bredbandskapacitet. Pa
baggrund af mange millioner malinger har Ookla konstrueret indikatoren Netindex, der angi-
ver de gennemsnitlige kapaciteter i de enkelte lande. Netindex skal betragtes med forbehold
for, at det kan taenkes isaer at vaere brugere med hgje bredbandskapaciteter, der maler de-
res kapacitet. Det vil fgre til en overvurdering af de reelle kapaciteter. Det er dog uklart, i
hvilket omfang det svaekker indikatorens validitet i forbindelse med en sammenligning pa
tveers af lande.

Figur 7.6 viser Netindex for OECD-landene. Pa baggrund af de malte gennemsnitlige
downstreamkapaciteter ligger Danmark pa syvendepladsen, mens vi indtager en femteplads
blandt OECD-landene, nar upstreamkapaciteter betragtes. Forskellene mellem lande er ge-
nerelt mindre, nar der ses pa de malte kapaciteter frem for de markedsfarte kapaciteter.
Overordnet tegner der sig et billede af, at Danmark klarer sig peent sammenlignet med de
gvrige OECD-lande, nar det drejer sig om den digitale infrastruktur.

FIGUR 7.4: UDBREDELSE AF KABLEDE BREDBANDSFORBINDELSER, DECEMBER 2012
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FIGUR 7.5: MARKEDSF@RTE DOWNSTREAMKAPACITETER, SEPTEMBER 2012
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FIGUR 7.6: MALTE DOWNSTREAM- OG UPSTREAMKAPACITETER, 2013
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En raekke studier konkluderer, at USA har veeret bedre til at anvende it end de fleste euro-
paeiske lande.'® Pa den baggrund er det bemaerkelsesvzerdigt, at landet ligger under Dan-
mark bade med hensyn til udbredelsen af kablede forbindelser, andelen af fiber/LAN base-
rede forbindelser samt de markedsfarte og malte up- og downstreamkapaciteter. Det under-
streger, at det at have den bedste digitale infrastruktur ikke er altafggrende for at hgste pro-
duktivitetsgevinster fra it og datakommunikation. Det er derimod de aendringer i produkti-
onsmgnstre, som infrastrukturen giver mulighed for, der kan sla ud i hgjere produktivitet.

Kompetencer

Infrastrukturen er langt fra den eneste faktor bag informations- og kommunikationsteknologi-
ens bidrag til produktivitetsvaeksten. Forhold som befolkningens evner og muligheder for at
anvende it er helt afggrende. World Economic Forum udgiver hvert ar et sakaldt Network
Readiness Index (NRI), der sammenfatter rammebetingelserne for brug af internettet i de
enkelte lande. Danmark indtog i 2013 ottendepladsen pa NRI ud af 144 lande. Selvom Dan-
mark saledes fortsat ligger i den globale top ti, er det en tilbagegang siden 2008, hvor Dan-
mark indtog fgrstepladsen.

Indekset er sammensat af en reekke indikatorer. Pa den indikator, der specifikt vedrgrer in-
frastrukturen, ligger Danmark nr. 14. Her traekker deekningen af det mobile netveerk ned. Pa
den delindikator, der specifikt vedrgrer kapaciteten pa internettet, indtager Danmark en ot-
tendeplads. Danmark indtager farstepladsen pa den samlede indikator for individuelt brug.
Boston Consulting Group (2011) finder ogsa, at danskerne i international sammenhaeng er
blandt de fgrende med hensyn til anvendelse af internettet i hverdagen.

Hgjhastighedskomiteen (2010) giver anbefalinger om, hvordan Danmark fremover i endnu
hgjere grad kan drage nytte af udviklingen pa it-omradet.

7.2 Den forventede efterspoergsel efter bredbandskapacitet

Den fremtidige efterspergsel efter bredbandskapacitet er vanskelig at forudsige. Farst og
fremmest stiger forbruget af de eksisterende bredbandbaserede tjenester. Eksempelvis er
det blevet langt mere udbredt at se tv over nettet. Desuden er kvaliteten af de eksisterende
tienester typisk stigende. Kvaliteten af det tv, der kan ses via nettet, er eksempelvis vaesent-
ligt hgjere i dag end for ar tilbage. Udviklingen i forbrug og kvalitet traekker begge typisk i
retning af et stigende behov for bredbandskapacitet.

Det stigende kapacitetsbehov ved eksisterende tjenester modarbejdes i et vist omfang af, at
nye og bedre kodningsteknikker Isbende reducerer de bandbredder, som transmissionen af
eksempelvis et givet videoindhold kraever. Vanskelighederne ved at forudsige fremtidens
bredbandsbehov gges yderligere af, at der Igbende introduceres nye tjenester. Over de
kommende ar vil der givetvis opsta en raekke tjenester, som vi ikke kender i dag, og hvor vi
derfor heller ikke kender behovet for bredbandskapacitet.

Nexia (2012) har for Erhvervsstyrelsen lavet en analyse af kapacitetsbehovet frem mod 2020
for forskellige typer af husholdninger og mindre virksomheder. Der ses bort fra de store virk-

somheder, da de selv etablerer og finansierer deres forbindelser efter behov. Analysen tager
hajde for, at der i de enkelte enheder vil vaere gang i en reekke bredbandsbaserede tjenester
pa samme tid. Eksempelvis kan der i en husstand veere flere, der samtidigt ser forskellige tv-
kanaler. De beregnede behov fremgar af figur 7.7 og figur 7.8.

19 Se eksempelvis Bloom m.fl. (2012).
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FIGUR 7.7: SKGNNET BREDBANDSBEHOV | 2020, DOWNSTREAM
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Kilde: Nexia (2012).

FIGUR 7.8: SKGNNET BREDBANDSBEHOV 12020, UPSTREAM
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Det fremgar af figuren, at "den digitale familie” i 2020 ifalge Nexia vil have et kapacitetsbe-
hov pa op imod 100 Mbit/s downstream og op til 40 Mbit/s upstream. Det estimerede upstre-
ambehov er starre for en lille virksomhed end for den digitale familie. Det afspejler, at virk-
somheder i hgjere grad end husholdningerne forventes at benytte sig af cloud computing.

Falch m.fl. (2013) har pa baggrund af en henvendelse fra TDC regnet sig frem til et nogen-
lunde tilsvarende kapacitetsbehov. Rapporten papeger dog, at enkelte mindre virksomheder,
eksempelvis en arkitektvirksomhed, der skal udveksle tunge dokumenter som 3D-modeller
af bygninger mv., kan have behov for mere kapacitet, isaer upstream.

Det beregnede behov tager ikke hgjde for, at husholdningernes og virksomhedernes reelle
efterspergsel afhaenger af prisen pa en bredbandsforbindelse, der typisk afheenger af dens
kapacitet. Beregningerne svarer saledes til en beregning af, hvor stor en anvendelse af veje
og kollektiv transport, som husholdninger og virksomheder ville have, hvis transportformerne
blev stillet gratis til radighed. Den kapacitet, som brugerne reelt er villige til at betale for, kan
derfor teenkes at veere lavere end det behov, som rapporterne beregner.

En stor del af husholdningernes bredbandsforbrug er forbundet med underholdningsrelate-

rede tjenester som video og spil. Det umiddelbare link fra disse tjenester til produktivitet kan
synes svagt. Nogle typer af videoanvendelse — eksempelvis telemedicin og videokonferen-

cer — har dog et betydeligt potentiale for at styrke produktiviteten. Desuden kan en underdi-
mensioneret infrastruktur bevirke, at de underholdningsorienterede tjenester leegger beslag
pa bredbandskapacitet, som kunne veere brugt erhvervsmaessigt.

Estimaterne i figurerne er baseret pa de teknologier, som vi kender i dag, hvor de tjenester,
der kraever mest kapacitet, er tv/video og cloud computing. De eksisterende M2M-tjenester
kraever kun ganske lidt kapacitet. Det er imidlertid et omrade, som er i steerk udvikling, og
hvor det derfor er vanskeligt at spa om, hvordan det kommer til at pavirke kapacitetsbehovet
fremover. De tjenester, der introduceres frem mod 2020, vil dog formentlig allerede i dag i
betydeligt omfang veere under testning. Pa den baggrund er der ikke udsigt til, at der inden
for de naermeste ar introduceres nye tjenester, som kraever en exceptionelt hgj kapacitet.

I modsaetning til Nexia (2012) og Falch m.fl. (2013) forventer Gartner (2009) nogle meget
hgje kapacitetskrav. Gartner vurderer, at video i 3D, internetspil og cloud computing i fremti-
den vil kraeve op til flere hundrede Mbit/s. Disse anvendelser vil desuden veere afhaengige af
en stor upstreamkapacitet. Gartner-rapporten har to referencear — 2013 og 2020. Ifglge rap-
porten vil det fra 2013 og frem mod 2020 begynde at knibe med kapaciteten for de husstan-
de, der ikke har adgang til fiberbaseret infrastruktur. Den faktiske udvikling i efterspargslen
efter bredbandskapacitet frem til i dag kan dog indikere, at Gartner har overvurderet beho-
vet.

Som et supplement til de efterspgrgselsbaserede analyser af fremtidens bredbandsbehov
kan kapacitetsudviklingen fremskrives pa baggrund af de historiske erfaringer. Den sakaldte
Nielsens lov, der historisk har vist sig at holde nogenlunde, siger saledes, at kapaciteten
vokser med omtrent 50 pct. om aret. Nexia (2012), Falch m.fl. (2013) og Gartner (2009) in-
deholder alle sddanne fremskrivninger. Fremskrivningerne er dog vanskelige at anvende
som basis for politik-anbefalinger. Det er eksempelvis ikke klart, om den forventede udvikling
er drevet af udbud eller efterspargsel, og om den afviger fra, hvad der er gnskeligt ud fra et
produktivitetshensyn. Det star dog klart, at baseret pa de nuvaerende forventninger til kapaci-
tetsgraensen pa kobbernettet vil det ikke fremover kunne levere de kapaciteter, der fglger af
Nielsens lov.
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7.3 Malsatninger for bredbandskapacitet

Regeringen har en malsaetning om, at alle husstande i 2020 skal have adgang til en internet-
forbindelse med en downstreamkapacitet pa mindst 100 Mbit/s og en upstreamkapacitet pa
mindst 30 Mbit/s.""® Malsaetningen afspejler de forventede kapacitetskrav, der fremgar af
Nexia (2012). Den ventes indfriet via en kombination af kobber-, fiber- og kabel-tv-nettet.

Tabel A i appendiks 3 viser forskellige landes bredbandsmalsaetninger, som de ifglge OECD
sa ud i 2011.""" En raekke af malszetningerne kan efterfolgende vaere blevet justeret. Bl.a. er
den danske malsaetning blevet tilfgjet et krav om, at alle skal have adgang til en upstream-
kapacitet pa 30 Mbit/s. Produktivitetskommissionen har heller ikke fulgt op pa, i hvilket om-
fang malsaetningerne ser ud til at blive indfriet. Ud over de nationale malsaetninger har EU en
malsaetning om, at alle i 2020 skal have adgang til mindst 30 Mbits/s downstream, og at
mindst 50 pct. skal abonnere pa 100 Mbit/s eller derover.

Danmarks malseaetning synes overordnet at vaere pa niveau med sammenlignelige lande i
2011. Enkelte lande, herunder Korea og Luxembourg, har dog malsaetninger om meget hgje
kapaciteter. Australien fremhaeves undertiden som et land med en ambitigs bredbandsstra-
tegi. Kapacitetsmeessigt er den australske malsastning umiddelbart kun pa niveau med den
danske, endda med det forbehold, at den kun daekker 93 pct. af landets husholdninger og
virksomheder. Til forskel fra regeringens malsaetning skal kapaciteterne ifglge den austral-
ske malseetning alene opnas via fibernet. Det giver et fundament for, at ogsa upstreamkapa-
citeterne blive hgjere, og at kapaciteterne fremadrettet kan nd meget hgje niveauer.

De enkelte lande har valgt forskellige strategier til at indfri malseetningerne. Hvor man i
Danmark baserer sig pa en markedsbaseret udrulning af infrastrukturen, involverer eksem-
pelvis den australske bredbandsstrategi store statslige investeringer. "2 Hvilken strateqi, der
er mest hensigtsmaessig, afheenger af en raekke forhold. Eksempelvis er det langt dyrere per
husstand at forsyne tyndt befolkede omrader med kabelbaseret internet sammenlignet med
omrader med en hgjere befolkningstaethed. Der kan derfor teenkes at veere en tendens til, at
tyndt befolkede lande i hgjere grad benytter sig af offentlige investeringer, da det ikke kan
betale sig for private akterer at udrulle infrastrukturen.

7.4 Politikovervejelser

Teleforliget fra 1999 udstikker rammerne for udbygningen af den digitale infrastruktur.'™
Forliget er indgaet mellem Socialdemokraterne, Det Radikale Venstre, Konservative, SF, CD
og Venstre. De baerende principper er, at udbygningen af den digitale infrastruktur som ud-
gangspunkt skal veere markedsbaseret, og at reguleringen skal veere teknologineutral.114
Den brede forligskreds reducerer sandsynligheden for hyppige aendringer i forliget. Det har
iseer betydning i en investeringstung branche som telebranchen, hvor stabilitet omkring
rammevilkarene er afggrende.

Den markedsbaserede udbygning indebzerer, at den digitale infrastruktur i modseetning til fx
det meste af transportinfrastrukturen udbygges af private aktgrer. Dermed kommer efter-
sporgslen efter bredbandskapacitet til at vaere bestemmende for investeringsniveauet. En
alternativ tilgang, som involverer offentlige investeringer, kan risikere at fgre til, at der over-
investeres. Offentlige investeringer i den digitale infrastruktur kan desuden have en skadelig
virkning pa konkurrencen og potentielt fortreenge private investeringer.

"0 Se Regeringen (2013).

""" Se OECD (2011).

"2 Den australske bredbandsstrategi er dog under genovervejelse, bl.a. som fglge af de hgje omkostninger. Den australske Kom-
munikationsminister har i forbindelse med et review af strategien 12. december 2013 erklzeret, at "To date the NBN (National
Broadband Network) has been the most wasteful infrastructure project in our history’, jf. Australian Government (2013).

"3 Se http://erhvervsstyrelsen.dk/file/234944/principaftale_-_sep_1999.pdf.

" Princippet om markedsbaseret udrulning blev fraveget i forbindelse med Vaekstplan 2.0, hvor der blev afsat 60 mio. kr. til etable-
ring af bedre bredband pa Bornholm.
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Den teknologineutrale regulering bevirker, at bestemte teknologier ikke stilles saerligt gun-
stigt pa bekostning af andre. Dermed kommer udrulningen af infrastrukturen til at afspejle de
enkelte teknologiers relative styrker og svagheder, herunder hensynet til omkostningerne.
Det tilskynder til, at de enkelte teknologier udnyttes bedst muligt. Eksempelvis har man op-
naet langt hgjere kapaciteter pa kobbernettet, end man tidligere troede muligt. En politik, der
favoriserer bestemte infrastrukturer, ager risikoen for fejlinvesteringer i takt med, at den ka-
pacitet, som teknologierne kan tilvejebringe, udvikler sig anderledes end oprindeligt forudsat.

Ud fra et produktivitetshensyn vil der kun veere grund til at fravige det markedsbaserede
princip, hvis der kan identificeres vaesentlige netvaerkseksternaliteter ved investeringer i digi-
tal infrastruktur ud over de, som bliver tilvejebragt via privat initiativ. Desuden kan der veere
lokal- og regionalpolitiske hensyn, som tilsiger, at infrastrukturen skal udbygges ud over,
hvad der kan frembringes pa markedsvilkar. Det er en politisk vurdering, hvor tungt sidst-
naevnte hensyn ber veje. Produktivitetskommissionens anbefaling pa omradet tager ud-
gangspunkt i hensynet til produktiviteten og spgrgsmalet om netvaerkseksternaliteter.

Akademiske studier har fundet netvaerkseksternaliteter i forbindelse med udbredelsen af
bredband i OECD-landene, jf. diskussionen i afsnit 6.3. Eksternaliteterne kan eksempelvis
afspejle, at det er mere veerdifuldt at kunne sende filer via e-mail, nar flere af en virksomheds
leverandgrer og kunder mv. har mulighed for at modtage disse. | dag, hvor sa godt som alle
husholdninger og virksomheder har adgang til bredband, er denne effekt imidlertid ikke rele-
vant for en vurdering af, om der fra politisk side skal ggres mere for at fremme udbygning af
infrastrukturen. Det relevante spagrgsmal er i stedet, om der er en netvaerkseksternalitet for-
bundet med at @ge kapaciteten pa eksisterende bredbandsforbindelser.

Produktivitetskommissionen vurderer, at der ikke er veesentlige netveerkseksternaliteter i
relation til kapaciteten pa nettet. Det skal ses i sammenhaeng med, at kapacitetsspgrgsmalet
primeert er rettet mod husholdninger og mindre virksomheder. For stgrre virksomheder og
offentlige institutioner, der ikke er lokaliseret i et omrade daekket af fibernet, er omkostnin-
gerne ved selv at fa etableret en fiberforbindelse relativt beskedne sammenlignet med deres
omkostninger i gvrigt.

En fravigelse af princippet om markedsbaseret udrulning vil derfor primaert have betydning
for husholdninger og mindre virksomheder. Det er undertiden blevet fremfart, at hgjere ka-
paciteter til husholdningerne kan medfgre samfundsgkonomiske gevinster via gget udbre-
delse af telemedicin. Eksempelvis finder Spitze&Co (2012) i en evaluering af et konkret pro-
jekt med online velfeerd rettet mod betjening af borgere inden for eeldre- og sundhedsomra-
det, at omtrent en tredjedel af de borgere, som gerne ville have deltaget, ikke havde adgang
til en bredbandsforbindelse med tilstraekkelig kapacitet.

Efterfalgende har KMD, som stod for projektet, imidlertid revideret deres teknologi, sa KMD
Online Omsorg nu kan anvendes via bredbandsforbindelser med en betydeligt lavere kapaci-
tet, end der var ngdvendig i den oprindelige version.""® Der kan saledes vaere mulighed for
at tilpasse Igsningerne efter de kapaciteter, der er til radighed. Desuden sker der en Igbende
udvikling i de kapaciteter, som husholdningerne har adgang til. Det er Produktivitetskommis-
sionens vurdering, at hensynet til at kunne anvende telemedicinske Igsninger ikke giver an-
Iedr111igg til at afvige fra princippet om markedsbaseret udrulning af den digitale infrastruk-

tur.

"% Se KMD Online Omsorg (2013).

"6 Som led i den faellesoffentlige digitaliseringsstrategi vil Regeringen, KL og Danske Regioner i 2014 vurdere behovet for nye
initiativer, der skal fremme en velfungerende bredbandsinfrastruktur med henblik pa realisering af digital velfaerd. Vurderingen
tager udgangspunkt i en fintmasket kortlaegning af bredbandsdaekningen i Danmark, der farste gang udferes i 2014, jf. Regerin-
gen, KL og Danske Regioner (2013).
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Pa den baggrund anbefaler Produktivitetskommissionen, at principperne om markedsbaseret
udrulning og teknologineutral regulering fastholdes. Inden for rammerne af disse overordne-
de principper er der dog en reekke forhold i relation til reguleringen af konkurrencesituatio-
nen, der skal overvejes. Disse forhold behandles i naeste kapitel.

Det er en del af regeringens malsaetning, at de samme minimumskrav til den kapacitet, som
den digitale infrastruktur kan understgtte, skal geelde for alle husholdninger og virksomheder.
Der kan veere lokal- og regionalpolitiske hensyn, som tilsiger, at alle skal have adgang til den
samme kapacitet, uanset hvor de er bosat. Imidlertid er det meget omkostningstungt at ud-
bygge den fysiske infrastruktur i de tyndt befolkede egne af landet. En indfrielse af regerin-
gens malsaetning for hele landet vil derfor ud fra Produktivitetskommissionens vurdering
kraeve, at det markedsbaserede princip i et vist omfang fraviges.

Malsaetningen om en ensartet minimumskapacitet i alle dele af landet kan under hensynta-
gen til de tilhgrende omkostninger ikke begrundes ud fra hensyn til produktiviteten. | det
omfang, der alligevel gnskes en udbygning ud over, hvad der kan opnas pa markedsvilkar,
er det vigtigt for omkostningseffektiviteten, at udbygningen foregar gennem veltilrettelagte
offentlige udbud. | den forbindelse er det vaesentligt at undga, at de private selskabers til-
skyndelse til selv at investere svaekkes.

Rammevilkdr og vilkar for etablering af infrastruktur

Udbygningen af den digitale infrastruktur er drevet af private investeringer. Pa den baggrund
er det vigtigt med gode og stabile rammevilkar. Lovgivningsmaessig stabilitet reducerer usik-
kerheden omkring investeringernes afkast og tilskynder dermed selskaberne til at investere.
Stabiliteten sikres i nogen grad af, at teleforliget er indgaet mellem en bred kreds af partier.

Derudover er det vigtigt, at der ikke laegges unadige hindringer i vejen for etableringen af
infrastruktur. Det geelder eksempelvis i relation til nedgravning af kabler og opstilling af mobi-
le sendemaster. Graveomkostninger udgar op til 80 pct. af de samlede omkostninger ved
etablering af digital infrastruktur i byerne og omkring 50 pct. i landomraderne."” Kommuner-
ne kan stille krav om, at ansggere om gravetilladelser skal tilbyde samgravning, dvs. at flere
deltagere etablerer infrastruktur ved samme gravning og deler omkostningen ved gravear-
bejdet mellem sig. Produktivitetskommissionen anbefaler, at staten i samarbejde med kom-
munerne definerer krav om samgravning.

En anden made at reducere omkostningerne ved gravearbejder pa er at anvende tomrar.
Tomrer er rgr, der laegges i jorden, nar der alligevel graves. Der kan sa pa et senere tids-
punkt treekkes kabler gennem rgrene, uden at der skal graves igen. Produktivitetskommissi-
onen anbefaler, at kommunerne stiller krav om nedgravning af tomrer ved etablering af nye
bolig- og erhvervsomrader.

En god mobildeekning kraever et relativt fintmasket net af mobilmaster. Etablering af nye
master er underlagt en raekke reguleringsmaessige begraensninger, og processen fordrer en
Igbende dialog mellem mobilselskab og kommune. Der skal udstedes en byggetilladelse,
men endvidere kan der veaere barrierer fx i eksisterende lokalplaner. Placering af master i det
abne land og i kystnaere omrader giver szerlige udfordringer for mobilselskaberne og for
kommunerne som planmyndighed. Ansggningsprocesserne kan saledes vaere langvarige og
komplicerede, og hvis den kommunale tilladelse efterfalgende indklages for Natur- og Miljg-
klagenaevnet, kan der alt i alt ga flere ar, fgr det afklares, om en ny masteposition kan etab-
leres. Det er vigtigt at sikre, at opstilling af mobile sendemaster ikke besvaerligggres ungdigt.

""" Se Regeringen (2013).
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IKapitel 8

Konkurrencemaessige forhold

Selvom udbygningen af den digitale infrastruktur sker i privat regi, er omradet underlagt be-
tydelig offentlig regulering. Det er ngdvendigt som felge af, at netvaerket har karakter af et
naturligt monopol, hvor der historisk har vaeret én statslig operatgr. Boks 8.1 sammenfatter
den viden om de politiske rammer for den digitale infrastruktur, der ligger til grund for Kom-
missionens anbefalinger.

BOKS 8.1: VIDEN OM DE KONKURRENCEMASSIGE FORHOLD I RELATION TIL DEN
DIGITALE INFRASTRUKTUR

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende reguleringen af den digitale in-
frastruktur tager udgangspunkt i falgende forhold:

e De kabelbaserede digitale infrastrukturer har karakter af naturlige monopoler.

TDC rader over et landsdaekkende kobbernet, et omfattende kabel-tv-net, et fibernet,
der hovedsageligt deekker hovedstadsomradet og Nordsjaelland samt relativt nyetab-
lerede boligomrader og virksomheder i andre dele af landet, og et mobilnet.

En raekke energiselskaber har udrullet fibernet i dele af landet. SE ejer desuden et
kabel-tv-net.

TDC har ifglge Europa-Kommissionen en markedsandel pa 61 pct. pa det danske
bredbandsmarked. Det er mere end de tidligere monopolvirksomheder i de fleste
EU-lande.

Konkurrerende selskaber har mulighed for at udbyde tjenester pa TDC'’s kabelbase-
rede infrastrukturer pa betingelser, der er reguleret af Erhvervsstyrelsen.

Energiselskaberne udbyder bredband pa egen hand eller gennem salgsselskabet
Waoo og har ikke abnet deres fibernet for konkurrence fra alternative udbydere.

TDC afseetter kun i begreenset omfang fiberbaserede lgsninger til private hushold-
ninger.

Forbrugernes valg af bredbandsudbyder synes i stigende grad at afhaenge af udby-
dernes udbud af supplerende produkter, herunder iszer tv-indhold.

Konkurrencen inden for mobilt bredband synes at fungere hensigtsmaessigt.
Storbritannien og Sverige har anvendt funktionel separation, hvor den digitale infra-

struktur laegges over i et separat selskab, der ikke betjener detailkunder, med det
formal at forbedre konkurrencesituationen pa telemarkedet.
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Kapitlet fokuserer pa, hvordan der bedst sikres en hensigtsmaessig konkurrence mellem de
selskaber, der udbyder tjenester baseret pa den digitale infrastruktur. Konkurrence er den
bedste made at sikre husholdninger og virksomheder et varieret udbud af tjenester til rimeli-
ge priser. Den er desuden en afggrende tilskyndelse for virksomhederne til at veere innovati-
ve til gavn for produktivitetsudviklingen. Produktivitetskommissionens anbefaling med hen-
blik pa at styrke konkurrencen pa omradet fremgar af nedenstaende boks.

ANBEFALINGER

For at styrke produktiviteten gennem en hensigtsmaessig udbygning og anvendelse af
den digitale infrastruktur anbefaler Produktivitetskommissionen, at:

e Den kommende analyse af konkurrencesituationen pa bredbandsmarkedet og
mulighederne for at forbedre denne bliver sa bred som muligt og bl.a. adresserer,
hvorvidt funktionel separation vil understgtte hgjere produktivitet gennem forbed-
ret konkurrence.

8.1 Regulering af infrastrukturen

Produktivitetskommissionen har i Analyserapport 2 om Konkurrence, internationalisering og
regulering beskrevet, hvorledes konkurrence er en vaesentlig drivkraft bag produktivitetsud-
viklingen i den private sektor. Konkurrence tilskynder bl.a. virksomhederne til at veere inno-
vative, ligesom den sikrer, at forbrugerne ikke kommer til at betale unadigt meget for de va-
rer og tjenester, som de efterspgrger. Det gaelder ogsa pa markedet for bredband. Da bred-
band indgar som en vigtig teknologi i de fleste virksomheders produktion, vil et mere velfun-
gerende bredbandsmarked kunne gge produktiviteten i gkonomien generelt.

Bredbandsmarkedet adskiller sig fra de fleste markeder ved, at selskaberne i stort omfang
benytter sig af en faelles infrastruktur for at levere deres tjenester. Det skyldes, at infrastruk-
turen er dyr at etablere, mens de marginale omkostninger ved at anvende den er lave. Den
digitale infrastruktur har derfor karakter af et naturligt monopol. Det geelder ogsa, selvom der
er mulighed for at levere bredband gennem flere forskellige infrastrukturer.

P& grund af de seerlige forhold, der folger af selskabernes anvendelse af en faelles infra-
struktur, er bredbandsmarkedet underlagt omfattende regulering. Reguleringen varetages af
Erhvervsstyrelsen inden for rammerne af en raekke EU-direktiver. En af Erhvervsstyrelsens
opgaver som uafhaengig telemyndighed er at gennemfare markedsundersggelser, bl.a. pa
bredbandsmarkedet.

Hvis Erhvervsstyrelsens undersgagelser viser, at en udbyder har en steerk markedsposition
pa et givet marked, skal styrelsen paleegge udbyderen en eller flere af de forpligtelser, der er
beskrevet i adgangsdirektivets artikel 9-13.""® Forpligtelserne omfatter bl.a. abning af net for
konkurrerende selskaber til maksimalpriser, som styrelsen fastsaetter pa baggrund af ret-
ningslinjer fra EU. Maksimalpriserne er ngdvendige, da det selskab, der ejer infrastrukturen,
ellers ville have incitament til at seette meget hgje priser. Det ville ggre det umuligt for de
konkurrerende selskaber at drive forretning, og ejeren af infrastrukturen ville dermed kunne
optraede som en monopolvirksomhed over for husholdninger og virksomheder.

Energiselskaberne er de eneste aktgrer ud over TDC, der ejer fysisk infrastruktur af veesent-
lig betydning. Energiselskabernes infrastrukturer, der primaert bestar af fibernet, er lukkede
for, at konkurrerende selskaber kan benytte dem til at udbyde tjenester. Derimod har Er-

118 Se EU-Direktiv 2002/19/EF af 7. marts 2002 om adgang til og samtrafik mellem elektroniske kommunikationsnet og tilhgrende
faciliteter som aendret ved direktiv 2009/140/EF af 25. november 2009.
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hvervsstyrelsen afgjort, at TDC har en steerk markedsposition og dermed er forpligtet til at
holde sine infrastrukturer abne for konkurrerende selskaber mod, at selskaberne betaler
TDC for at anvende infrastrukturen. Ved fastseaettelsen af maksimalpriserne for denne an-
vendelse benytter Erhvervsstyrelsen sig af den sakaldte LRAIC"-model, jf. boks 8.2. Det
baerende princip i modellen er, at priserne skal afspejle, hvad de fremadrettede omkostnin-
ger burde veere i et optimalt drevet net og selskab baseret pa den nyeste teknologi.

BOKS 8.2: LRAIC FASTNET*°

Erhvervsstyrelsen har siden 2002 arligt fastsat maksimalpriser efter LRAIC-metoden pa
fastnetomradet. Erhvervsstyrelsens LRAIC-arbejde pa fastnetomradet bestar af udvik-
ling, opdatering og revision af den sakaldte LRAIC-model, som pa fastnetomradet om-
fattet kobber-, fiber- og kabel tv-nettet. Modellen bruges til at beregne omkostningerne
forbundet med at udbyde de regulerede samtrafikprodukter. Derudover traeffer styrel-
sens arligt afgarelser om fastsaettelse af maksimalpriser.

LRAIC-prisfastsaettelsesmetoden tager udgangspunkt i hvad de fremadrettede omkost-
ninger burde veere i et optimalt drevet net og selskab - baseret pa den nyeste teknologi.
Hermed sikrer LRAIC-metoden bade, at den pagaeldende udbyder far daekning for de
relevante omkostninger, safremt selskabet drives effektivt, og at der ikke betales en
merpris pa grund af ineffektivitet og foraeldet teknologi.

Sigtet med en LRAIC-prisregulering er dobbelt. For det farste at etablere en samtrafik-
pris, der, i modsaetning til hvis prisen var baseret pa de historiske omkostninger, "simu-
lerer" eller svarer til de omkostninger, der ville vaere ved som ny udbyder at etablere
eget net, forudsat at denne har en vis volumen af trafik til at beere denne grundinveste-
ring. Herved giver reguleringen pa den ene side nye markedsakterer mulighed for at
benytte eksisterende net, indtil de har opnéet en volumen, der gar denne adgang uinte-
ressant, uden at komme til at betale for ineffektivitet, fejlinvesteringer m.v. hos udbyde-
ren, der er palagt priskontrol. Pa den anden side tilskynder reguleringen nye markeds-
aktarer til at investere i nye alternative net, sa snart deres forretning kan bzere dette.

For det andet sigter LRAIC-prisreguleringen pa at sikre nye markedsaktgrer en rimelig
konkurrencemargin, nar de gar ind pa forskellige delmarkeder, uanset at dette kan vaere
belastende for udbyderen, som er palagt priskontrollen.

Priserne for brug af infrastrukturen har indflydelse pa konkurrencesituationen og pa incita-
mentet til at vedligeholde og udbygge infrastrukturen. Lave priser giver alternative selskaber
relativt let adgang til markedet, saledes at konkurrencen pa den eksisterende infrastruktur
stimuleres. Omvendt kan det reducere ejerens incitament til at vedligeholde og udbygge
infrastrukturen, ligesom det reducerer incitamentet til at etablere konkurrerende infrastruktu-
rer. Endelig kan lave priser laegge pres pa de andre selskaber (end TDC), der allerede har
investeret i egen infrastruktur.

Selvom maksimalpriserne beregnes pa baggrund af en model, der tager udgangspunkt i
lovgivningens principper, vil den konkrete beregning uundgaeligt involvere en raekke skgn.
Som fglge af den hurtige teknologiske udvikling er det desuden en lgbende udfordring at
sikre, at LRAIC-modellen til stadighed afspejler de aktuelle forhold. Det er derfor vanskeligt
objektivt at afgagre, om de maksimalpriser, modellen tilsiger, praecist afspejler de tilstrasbte
principper i lovgivningen.

19 | ong Run Average Incremental Costs.
20 Kilde: http://erhvervsstyrelsen.dk/Iraic-fastnet.
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LRAIC-modellen opdateres arligt og revideres regelmaessigt for at tage hajde for den Igben-
de teknologiske udvikling pa teleomradet. Derudover kan bade prisafg@relserne og model-
len, som afggrelserne baseres pa, paklages til Teleklagenaevnet, som har mulighed for at
omstade eller hjemvise Erhvervsstyrelsens afgerelser. Teleklagenaevnet har ikke fundet
anledning til at betvivle, at de regulerede LRAIC-priser afspejler principperne i lovgivningen.

8.2 Den aktuelle konkurrencesituation

TDC's konkurrenter pa markedet for kabelbaseret bredband har en lille markedsandel sam-
menlignet med nye udbydere i de gvrige EU-lande, jf. figur 8.1. | modsaetning til udviklingen i
EU som helhed er de nye udbyderes markedsandel tiimed en smule lavere end i 2005. Det
kan bl.a. tilskrives TDC'’s opkab af Fullrate og A+. Senest er det blevet offentliggjort, at TDC
har kgbt tv- og bredbandsselskabet ComX. Erhvervsstyrelsen peger desuden pa, at TDC’s
meget staerke position pa det danske marked til dels skyldes, at selskabet modsat de tidlige-
re monopolvirksomheder i de fleste andre lande rader over et omfattende kabel-tv-net."’

At et enkelt selskab har en meget stor markedsandel kan vaere en indikation pa, at det er
dygtigt ledet. Men det kan ogsa afspejle, at markedet er praeget af konkurrenceproblemer.
For at belyse dette ses der i det felgende péa de seerlige forhold, der pavirker konkurrencesi-
tuationen pa de enkelte infrastrukturer. Fra forbrugernes synspunkt er det ikke afggrende,
hvilken teknologi der ligger til grund for deres bredbandsforbindelse, sa lzenge den kan un-
derstgtte den efterspurgte kapacitet. Konkurrencesituationen afspejler imidlertid de seerlige
forhold, der ger sig geeldende ved de enkelte teknologier.

Mulighederne for at skabe konkurrence pa kabel-tv-nettet er interessante, da TDC ejer et
omfattende net, som er abent for andre selskaber, men reelt kun benyttes af TDC. Samtidig
er fibernettet interessant, da det er den betydeligste af de kabelbaserede infrastrukturer, som
ikke primzert er ejet af TDC. Hvis fiberlgsninger i hgjere grad bliver et alternativ til lasninger
baseret pa kobber- og kabel-tv-net, kan det styrke konkurrencen om forbrugerne. P& kob-
bernettet er der som neevnt allerede konkurrence mellem selskaberne, mens de mobile net-
veerk skiller sig ud ved, at der er fire teleselskaber, der ejer net.

2! Se Erhvervsstyrelsen (2012b).

Analyserapport 5



FIGUR 8.1: NYE UDBYDERES ANDELE AF MARKEDET FOR KABELBASERET BREDBAND, 2013
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Kilde: Europa-Kommissionen — Digital Agenda for Europe.

Fibernet

Fraveeret af konkurrence pa fibernettet svaekker umiddelbart tilskyndelsen til at tilbyde lave
priser til forbrugerne og til at udbyde nye produkter. Muligheden for at fa kobber-baserede
forbindelser i alle dele af landet betyder dog, at der altid er konkurrence til fiberlasningerne,
selv om kapaciteten ofte vil veere lavere.

Abne net kan svaekke incitamentet til yderligere investeringer. Desuden kan en &bning af
energiselskabernes fibernet for, at TDC og de gvrige teleselskaber kan bruge dem til at ud-
byde tjenester, potentielt styrke TDC’s markedsposition yderligere. Det haenger bl.a. sam-
men med selskabets position pa markedet for tv-indhold, jf. nedenfor. Muligheden for at kae-
de tv-pakker sammen med bredband synes i stigende grad at veere vigtig. Det er derfor ikke
givet, at en abning af energiselskabernes net vil vaere gavnlig for konkurrence og produktivi-
tet.

Opdelingen af fibernettets ejerskab pa en raekke lokale energiselskaber, der ikke synes at
have seerlige forudseaetninger for at drive forretning pa telemarkedet, kan potentielt bevirke, at
infrastrukturen ikke udnyttes optimalt. Det skal ses i sammenhaeng med, at kun otte pct. af
de danske bredbandsforbindelser er fiberforbindelser pa trods af, at fiberinfrastrukturen i
princippet daekker 41 pct. af de danske husstande og virksomheder og er den infrastruktur,
der er i stand til at understatte de hgjeste kapaciteter.

En reekke af energiselskaberne har dog styrket deres markedsfgringsindsats ved at oprette
selskabet Waoo. Den lave andel af fiberforbindelser kan ogséa afspejle, at forbrugerne ikke er
villige til at betale for at fa nedgravet fiberen det sidste stykke fra vejen ind til huset. Saledes
kan fiberselskabernes priser veere en barriere for efterspgrgslen i det omfang, at etable-
ringsomkostningerne er hgjere end for de gvrige teknologier.

TDC kegbte i november 2009 DONG's fibernet i hovedstadsomradet, ligesom selskabet har
udlagt fibernet i forbindelse med etablering af nye bolig- og erhvervsomrader i andre dele af
landet. Desuden har selskabet etableret fiberforbindelser for en lang raekke af virksomheder.
TDC leverer dog kun i begraenset omfang selv fiberbaserede Igsninger til private hushold-
ninger. Som fglge af sin staerke markedsposition er TDC i modsaetning til energiselskaberne
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forpligtet til at stille sit fibernet til radighed for konkurrerende selskaber. Det benytter bl.a.
Waoo til at levere bredband til private husholdninger i Kebenhavn og Nordsjzelland, mens en
reekke andre selskaber leverer bredband til virksomheder via TDC's fibernet.

Kabel-tv-net

TDC har siden 2009 veeret forpligtet til at give konkurrerende selskaber adgang til at udbyde
bredband pa sit kabel-tv-netveerk. Ingen selskaber har dog valgt at benytte sig af denne mu-
lighed. Det kan haenge sammen med, at de konkurrerende selskaber som fglge af teknisk
begrundede vilkar ikke har mulighed for at tilbyde kunderne en tv-pakke i sammenhaeng med
bredbandstjenesten.'®” De konkurrerende selskaber kan endvidere kun benytte infrastruktu-
ren til at udbyde bredband til kunder, der samtidig har en tv-grundpakke.

Mobil-net

Telia, Telenor, TDC og Hi3G ("3”) har alle deres egne mobile netvaerk.'*® Pa det mobile om-
rade er der saledes infrastruktur-baseret konkurrence. Frekvenser til mobilkommunikation
tildeles selskaberne pa baggrund af auktioner, som afholdes af Erhvervsstyrelsen. Det er
vigtigt, at auktioner tilretteleegges pa en made, sa der ogsa fremover vil veere konkurrerende
mobile netveerk.

Bundtede losninger

Ud over at veere ejere af kobbernettet, fibernettet i bl.a. hovedstadsomradet og landets mest
udbredte kabel-tv-netvaerk, er TDC ogsa den stgrste akter pa markedet for mobilt bredband
og telefoni. Det giver selskabet en meget steerk markedsposition. Bl.a. udbyder TDC forskel-
lige pakker, der kombinerer tv, internetforbindelse og telefoni, de sakaldte triple play-
tienester. Mens TDC er det eneste selskab, der kan tilbyde triple play-produkter i hele landet,
er der en reekke selskaber, der udbyder triple play i afgreensede omrader.

Der er en tendens til, at selskaber, der tilbyder tv-pakker, gennem de seneste ar har vundet
markedsandele pa bredbandsmarkedet. Det kan afspejle, at brugerne i hgj grad veelger in-
ternetudbyder ud fra mulighederne for at fa adgang til kabel-tv. Erhvervsstyrelsen vurderer,
at det er en vigtig forudsaetning at kunne levere tv for at vaere konkurrencedygtig pa bred-
bandsmarkedet. Styrelsen vurderer pa den baggrund, at TDC vil have en betydelig konkur-
rencefordel, i og med at kabel-tv-nettet udgar en veletableret platform for tv og samtidigt
giver mulighed for bredbandsforbindelser med stor kapacitet.'*

En reekke markedsaktarer har over for Erhvervsstyrelsen papeget, at det er vanskeligt at fa
rettigheder til tv-indhold pa vilkar, der muligger et konkurrencedygtigt udbud af tv-kanaler.
Det skyldes, at de store selskaber har en kabermagt over for indholdsudbyderne, der ggr, at
de kan forhandle kanalpriser, der ligger under de priser, som mindre tv-udbydere kan op-
na.'?® Efter de geeldende regler pa boligomradet er almene lejere og andelshavere som ud-
gangspunkt forpligtet til at betale til den feelles tv-forsyning i ejendommen. | private udlej-
ningsejendomme er deltagelse i feelles tv-forsyning aftalebaseret. Hvis der skal betales til en
feelles tv-forsyning, kan det have negativ indvirkning pa tilskyndelsen til at vaelge et andet
selskab til at levere bredband i kombination med tv. Det er en yderligere barriere for konkur-
rencen pa bredbandsmarkedet.

TDC'’s steerke tilstedeveerelse pa en reekke forbundne omrader med varierende grad af kon-
kurrence giver selskabet mulighed for at tilpasse sine priser strategisk, sa det kan acceptere
en lavere indtjening pa de konkurrencebetonede omrader (salg af bredband til forbrugerne),

22 5 Erhvervsstyrelsen (2013b).

23 Telia og Telenor deles om et faelles netvaerk i selskabet TT-netvaerket.
24 Se Erhvervsstyrelsen (2013b).

25 Se Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2011) for en diskussion.
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hvis dette kan bruges til at skabe efterspgrgsel efter selskabets mindre konkurrenceudsatte
ydelser (tv-indhold). Hvorvidt TDC faktisk udnytter denne mulighed og drager fordel heraf,
har Produktivitetskommissionen ikke mulighed for at vurdere.

Ejerskabet af bade kobbernettet og et omfattende kabel-tv-net pavirker TDC'’s tilskyndelse til
at investere i udviklingen af de respektive netveerk. Mulighederne for at opna hgje kapacite-
ter via kabel-tv-nettet reducerer tilskyndelsen til at opgradere kobbernettet i de omrader, der
daekkes af selskabets kabel-tv-net. Da der ikke er konkurrence pa kabel-tv-nettet, kan det
styrke TDC'’s stilling over for konkurrenterne i de dele af lande. Det er dog ikke muligt for
Produktivitetskommissionen at vurdere, i hvilket omfang TDC leegger vaegt pa dette ved ud-
bygning af nettet.

8.3 Funktionel separation

En made at skabe mere lige konkurrencevilkar for alle selskaberne kan vaere at sikre, at
infrastrukturen ejes af et separat selskab, der ikke er aktivt pa detailmarkedet. Den konstruk-
tion kendes eksempelvis fra jernbaneomradet, hvor skinnerne ejes af Banedanmark, der ikke
selv farer tog.

En separation af infrastrukturen fra de dele af virksomheden, der udbyder tjenester, kan
udformes pa forskellig vis. Infrastrukturen kan eksempelvis overfares til et separat selskab
med selvstaendig ledelse, men med samme ejer som det tjenesteudbydende selskab. Det
betegnes funktionel separation. Alternativt kan infrastrukturens ejer palaegges at frasaelge
denne til et selskab, der ikke udbyder telerelaterede tjenester. Det betegnes strukturel sepa-
ration. Boks 8.3 gennemgar en raekke potentielle fordele og ulemper ved funktionel separati-
on.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har ikke befgjelser til at pabyde funktionel eller struktu-
rel separation, men teleloven'? giver den regulerende myndighed, som i Danmarks tilfeelde
er Erhvervsstyrelsen, mulighed for under visse betingelser at gennemfare funktionel separa-
tion. De danske regler herom implementerer EU-direktiv 2002/19/EF om adgang til og
samtrafik mellem elektroniske kommunikationsnet og tilhgrende faciliteter.

Inden for den digitale infrastruktur kendes funktionel separation fra Storbritannien og Sveri-
ge. | Storbritannien forpligtede det oprindelige telemonopol BT sig i 2005 til at oprette en ny
enhed, Openreach, til at drive infrastrukturen. Openreach ejes af BT, men fungerer som et
selvsteendigt selskab. | Sverige har det oprindelige telemonopol TeliaSonera ogsa valgt at
udskille de dele af virksomheden, der har karakter af et naturligt monopol.

Funktionel separation er et vidtgaende indgreb. Ifalge EU-lovgivningen kan funktionel sepa-
ration kun palaegges selskaberne, hvis Erhvervsstyrelsen kan pavise veesentlige og vedva-
rende konkurrenceproblemer, og hvis Erhvervsstyrelsen vurderer, at de forpligtelser, der i
gvrigt kan palaegges udbydere med staerk markedsposition, ikke har kunnet Igse de identifi-
cerede konkurrenceproblemer. Det er en vanskelig bevisbyrde at Igfte.

EU-reglerne (eller den danske lovgivning) giver ikke Erhvervsstyrelsen hjemmel til at palaeg-
ge en udbyder med steerk markedsposition at frasaelge aktiviteter (strukturel separation).
Frasalg vil sdledes forudsaette et politisk (lov)indgreb, der i givet fald skal ske i respekt for
EU-lovgivningen. Der vil desuden veere en raekke betydelige juridiske udfordringer forbundet
med separationen bl.a. i relation til kompensation af de nuvaerende ejere af infrastrukturen,
hvis de tvinges til et frasalg.

726 Se lov nr. 169 af 3. marts 2011 om elektroniske kommunikationsnet og -tienester med senere sendringer.
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BOKS 8.3: FUNKTIONEL SEPARATION
Princippet bag funktionel separation er, at de dele af en virksomhed, der har karakter af
et naturligt monopol, laegges over i et separat selskab. Det indbefatter typisk, at selska-
berne har:
e Separate ledelser.

Separate investeringsplaner.

e Separate kontorbygninger.

e Egne aflanningssystemer, hvor de ansattes aflgnning er knyttet til, hvordan det en-
kelte selskab Klarer sig.

e Egen virksomhedsidentitet med selvstaendigt brand.

Litteraturen naevner en raekke potentielle fordele og ulemper ved funktionel separation.
Teppayayon og Bohlin (2010) fremhaever, at funktionel separation:

e @ger gennemsigtigheden i forholdet mellem de dele af virksomheden, der star for
driften af netvaerket og dem, der star for de andre tjenester, som virksomheden ud-
byder. Dermed bliver det lettere at opdage og potentielt sanktionere diskriminerende
adfeerd.

Reducerer tilskyndelsen for de ansatte med ansvar for infrastrukturen til seerligt at
begunstige virksomhedens egen detailafdeling pa bekostning af konkurrenterne.

Begreenser ikke-prismaessig diskrimination. Det kan eksempelvis veere i form af ad-
gangen til bundtning pa access-nettet, engros-adgang til linjer samt bit-stramme.

Tilskynder til konkurrence i access-nettet. Selv om adgangen til access-nettet er re-
guleret for at ligestille konkurrerende virksomheder, har ejeren stadig et incitament til
at begraense konkurrencen.

Der kan dog ogsa naevnes potentielle ulemper ved funktionel separation. Her fremhae-
ver Teppayayon og Bohlin (2010), at funktionel separation:

e Erirreversibel. Nar en virksomhed ferst er splittet op, er det meget vanskeligt at lave
om — ogsa selv om de forhold, der farte til indgrebet, ikke laengere er til stede.

Medfarer omkostninger i forbindelse med separationen.
Reducerer incitamentet til at investere i ny infrastruktur.

Kan risikere at fare til lavere kvalitet af de tjenester, der udbydes af infrastrukturens
oprindelige ejer.
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8.4 Paolitikovervejelser

For at sikre en sund konkurrence pa markedet for bredband er det afgarende, at adgangen
til infrastrukturen sker pa lige og ikke-diskriminerende vilkar. Regeringen er pa den baggrund
ved at igangseette en analyse af konkurrencesituationen pa bredbandsmarkedet, som ventes
afsluttet i Igbet af 2014. Produktivitetskommissionen stgtter dette initiativ.

Det er vigtigt, at analysen bliver sa bred som muligt og giver en samlet vurdering af alle
aspekter af markedet, herunder fx mulighederne for at skabe konkurrence pa fibernettet og
kabel-tv-nettet og virkningerne pa konkurrencen af selskabernes forskellige muligheder for
levering af tv-indhold. Desuden er det vigtigt at overveje, hvordan det sikres, at konkurreren-
de selskaber i fremtiden har adgang til at imedekomme efterspergslen efter bundtede tjene-
ster (eksempelvis triple play-produkter). Udfordringen kompliceres af tekniske forhold, der
synes at hindre, at TDC’s kabel-tv-net dbnes op for, at andre selskaber kan anvende det til
at levere tv-indhold."”’

De konkurrencemeessige udfordringer afspejler i hgj grad, at selskaberne anvender hinan-
dens infrastruktur. Produktivitetskommissionen anbefaler derfor, at den kommende analyse
belyser, om funktionel separation af TDC vil understatte hgjere produktivitet via en forbed-
ring af konkurrencesituationen. Denne del af undersggelsen kan ogsa adressere de juridiske
udfordringer i forbindelse med en funktionel separation.

Undersggelsen kan munde ud i forslag til lovgivningsmaessige initiativer. | den forbindelse
skal der tages hensyn til, at EU-reguleringen seetter graenser for det politiske raderum.

127 Jf. Erhvervsstyrelsen (2013b).
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Appendiks 1

Om analysemetoden i kapitel 3

Kapitel 3 indeholder en analyse af alle de samfundsgkonomiske projektvurderinger, der er
lavet de sidste ti ar, og som Produktivitetskommissionen har faet adgang til.

Her fglger en beskrivelse af de metodiske overvejelser og korrektioner, der er foretaget for at
kunne sammenligne den interne rente pa tveers af projekterne.

Mange af projekterne har veeret analyseret i flere omgange over mange ar. | de tilfaelde er
der anvendt den nyeste analyse. | andre tilfaelde er der analyseret flere varianter af samme
projekt. | de tilfeelde er der alene valgt at medtage den variant, der har det storste sam-
fundsegkonomiske afkast. Undtagelsen herfra er oversigten over det samfundsgkonomiske
afkast af vedtagne projekter. Her er der medtaget de varianter, der blev besluttet gennem-
fort.

Analyserne er lavet over en periode pa ti ar. | den periode er der sket aendringer i metode-
grundlaget for samfundsgkonomiske analyser og i de officielle enhedspriser. En af forskelle-
ne mellem analyserne er diskonteringsrenten, som fra officielt hold er blevet aendret i flere
omgange. Det udgar ikke et problem i denne sammenhaeng, da der udelukkende fokuseres
pa den interne rente.

En veaesentlig metodeaendring i perioden har veeret indfgrelsen af ny anlaegsbudgettering,
som har betydet, at anlaegsomkostningerne er blevet tillagt 50 pct. eller 30 pct. i korrektions-
reserve i analyser foretaget efter 2007, jf. afsnit 5.3. Da anlaegsomkostningen er det vaesent-
ligste omkostningselement, har det betydning for sammenligningen. Produktivitetskommissi-
onen har derfor foretaget et robusthedstjek, hvor den interne rente i alle de analyser, der
oprindeligt er foretaget uden tilleeg af korrektionsreserve, er korrigeret, sa det svarer til, at
anleegsomkostningerne er blevet tillagt 50 pct. i korrektionsreserve. Korrektionen medferer,
at lidt faerre projekter er samfundsgkonomisk rentable. Samlet set er forskellen dog ikke stor,
og korrektionen eendrer ikke ved konklusionerne.

Det er Produktivitetskommissionens vurdering, at konklusionerne overordnet set er robuste
over for de andre mindre forskelle i metoder og forudsaetninger, der er mellem analyserne.
Det understattes af Eliasson og Lundberg (2013), der har undersggt rangordningen af pro-
jekter i 480 samfundsgkonomiske analyser af svenske investeringer i jernbaner og veje.
Forfatterne finder, at rangordningen er robust over for eendringer i den relative vaerdisaetning
af forskellige faktorer som fx rejsetid, uheld og forurening.
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Appendiks 2

Samfundsekonomiske analyser anvendt i kapitel 3

Dette appendiks angiver kilderne til de samfundsgkonomiske analyser, der er anvendt i kapi-
tel 3. Udover nedenstaende offentliggjorte analyser er der medtaget 19 samfundsgkonomi-
ske analyser af mindre vejprojekter, som Vejdirektoratet har analyseret til internt brug. Det
drejer sig typisk om ombygninger af kryds og motorvejsramper.

Metro

Kgbenhavns Kommune. (2008). Metroafgrening Nord-Vest - redegarelse om ny kollektiv
trafik mod Nordvest.

Metroselskabet. (2013). Cityringen - Udredning af metro til Ny Ellebjerg via Sydhavnen.

Metroselskabet og By & Havn. (2011). Cityringen - udredning om en afgrening til Nordhav-
nen.

Transport- og Energiministeriet, Finansministeriet, Kebenhavns Kommune, Frederiksberg
Kommune. (2007). Carlsberg-alternativet - udredning om Cityringen.

Transport- og Energiministeriet, Finansministeriet, Kebenhavns Kommune, Frederiksberg
Kommune, HUR. (2005). Udredning om Cityringen.

Letbaner og BRT (Bus Rapid Transit)

Kgbenhavns Kommune. (2010). Hgjklasset buslasning pa Frederikssundsvej. Artikel til Vej-
forum.

Letbanesekretariatet. (2013). Aalborg Letbane.

Letbanesekretariatet. (2011). Letbaneudbygning i Aarhusomradet - Fase 1-undersggelse af
udvalgte etaper.

Odense Kommune. (2013). Odense letbane, udredningsrapport.

Region Hovedstaden. (2013). Flere letbaner i hovedstadsomradet.

Ringby/Letbanesamarbejdet. (2013). Udredning om Letbane pé Ring 3.

Transportministeriet. (2010). Ring 3 — Letbane eller BRT?

Arhus kommune

Broer og tunneler

Banedanmark. (2012). Handlemuligheder vedr. Storstreamsbroen — fagnotat.

COWI. (2008). Samfundsaokonomisk vurdering af forbindelse over eller under Randers Fjord.

Region Syddanmark. (2011). Analyse af den gkonomiske og trafikale betydning af en fast
forbindelse mellem Fyn og Als, screeningsrapport.

Sund & Beelt. (2011). Ny fjordforbindelse ved Frederikssund, sammenfatningsrapport.

Transportministeriet. (2011). Vejkapaciteten over Lillebeelt, Screeningsrapport.

Transportministeriet. (2004). Samfundsakonomisk vurdering af en fast forbindelse over Fe-
mern Beaelt.

Vejdirektoratet. (2011). 3. Limfjordsforbindelse ved Aalborg. Rapport 379.

Vejdirektoratet. (2010). Ny fjordforbindelse ved Frederikssund. VVM-redeggrelse. Rapport
351.

Overordnede infrastrukturprojekter pad banenettet

Banedanmark. (2012). Hastighedsopgradering i forbindelse med Signalprogrammet, Resu-
merapport.

Banedanmark. (2011). Strategisk analyse af elektrificering af banenettet - opgave A, strate-
gianalysen.

Grontmij & Carl Bro, Tetraplan og Incentive Partners. (2009). Screening af havneforbindelser
og restbaner.
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Trafikstyrelsen og Banedanmark. (2013). Togfonden DK — hgjhastighed og elektrificering pa
den danske jernbane.

Jernbaneprojekter i Ostdanmark

Banedanmark. (2012). Samfunds@konomisk sammenligning af grundlgsningerne - fagnotat,
Ringsted-Holeby, Femernbeelt, danske jernbanelandanlaeg.

Banedanmark. (2012). Samfundsgkonomisk analyse af ny station pa Lolland - Fagnotat,
Ringsted - Holeby, Femern Beelt.

Banedanmark. (2011). Aspekter ved hastigheder over 200 km/t - fagnotat, Ringsted-Holeby,
Femernbeelt, Danske jernbaneanlaeg.

Banedanmark. (2011). Kapacitetsforbedringsplan - Overbelastet infrastruktur.

IBU-Oresund. (2010). HH-forbindelsens lansomhed - samfundsakonomiske beregninger
(Helsingar-Helsingborg).

Trafikstyrelsen. (2011). Screening af S-togsbetjening til Roskilde og Helsingar.

Trafikstyrelsen. (2009). Forudseetninger og resultater for analyse af Kebenhavn-Ringsted
lgsningsforslag.

Jernbaneprojekter i Jylland

Banedanmark. (2012). Beslutningsnotat - opgradering af banen mellem Hobro og Aalborg.

Banedanmark. (2011). Forundersagelse af en banebetjening af Aalborg lufthavn.

Banedanmark. (2011). Beslutningsnotat - udbygning og modernisering Vamdrup-Vojens.

Esbjerg Kommune, Varde Kommune og Sydtrafik. (2013). Neerbane Ribe-Esbjerg-Varde-
Oksbal.

Trafikstyrelsen. (2012). Ny bane Arhus-Galten-Silkeborg - en screening som led i den strate-
giske analyse for @stjylland.

Trafikstyrelsen. (2012). Forundersggelse af Banebetjening af Billund lufthavn.

Cykelprojekter

Incentive Partners. (2013). Samfundsgkonomiske analyser af cykelsuperstierne. Praesenta-
tion ved Trafikdage pa Aalborg Universitet.

Kgbenhavns Kommune. (2009). Samfundsgkonomiske analyser af cykeltiltag - metode og
cases.

Motorvejsprojekter vuanset geografi

Vejdirektoratet. (2013). Midtjysk Motorvejskorridor. Rapport 456.

Vejdirektoratet. (2013). Vestlig Ringkorridor i Hovedstadsomradet. Rapport
454 Vejdirektoratet. (2012). Motorvej (rute 18) Herning-Holstebro og vejforbindelse
til Godstrup. Rapport 416.

Vejdirektoratet. (2012). E47 sydmotorvejen mellem Sakskobing-Radbyhavn. Rapport 389.

Vejdirektoratet. (2012). Udbygning af rute 15, Lagten-Tastrup, forundersagelse af forleengel-
se af Djurslandmotorvejen. Rapport 421.

Vejdirektoratet. (2011). Strategisk analyse - udvidelser af den gstjyske motorvejskorridor
(E45). Rapport 371.

Vejdirektoratet. (2011). Udbygning af Fynske Motorvej syd om Odense. Rapport 376.

Vejdirektoratet. (2011). Udbygning af E45/E20 motorvejen mellem Kolding og Fredericia.
Rapport 386.

Vejdirektoratet. (2009). Udbygning af Motorring 4 fra Taastrup til Frederikssundsmotorvejen,
VVM-redegarelse. Rapport 327.

Vejdirektoratet. (2009). Udbygning af Helsingarmotorvejen mellem Isterad og @veradvej.
Rapport 346.

Vejdirektoratet. (2009). Udbygning af E45, @stjyske Motorvej mellem Skeerup og Vejle Nord.
Rapport 324.

Vejdirektoratet. (2009). Udbygning af Kage Bugt Motorvejen mellem Greve Syd og Kage.
Rapport 355.

Analyserapport 5



Vejdirektoratet. (2008). Udbygning af Den fynske Motorvej E20 mellem Odense Vest og
Middelfart. Rapport 318.

Vejdirektoratet. (2005). Rute 18, Riis-@lholm-Vejle. Rapport 296.

Vejdirektoratet. (2002). Rute 18, Brande-Riis, Ny Hgjklasset vej. Rapport 243.

Vejdirektoratet. (2002). Udbygning af Motorring 3. Rapport 260.

Vejdirektoratet. (2002). Motorvej Herning-Arhus ved Silkeborg. Rapport 254.

Vejdirektoratet. (2002). Udbygning af Sydmotorvejen mellem @nslev og Sakskabing. Rap-
port 247.

Transportministeriet (2013). @stlig Ringvej. Strategisk analyse af en havnetunnel i Keben-
havn.

Transportministeriet. (2009). Forslag til Lov om anleeg af Frederikssundmotorvejen mellem
Motorring 4 og Frederikssund. Lovforslag 2009/1 LSF 2.

Andre vejprojekter, Region Sjeelland

Vejdirektoratet. (2013). Helsinge-Gilleleje Opgradering af rute 251. Rapport 446.
Vejdirektoratet. (2013). Rute 22 Slagelse-Neestved. Rapport 440.

Vejdirektoratet. (2012). Rute 23 Skovvejen Regstrup-Kalundborg. Rapport 413.
Vejdirektoratet. (2012). Rute 54 Naestved-Rannede. Rapport 424.

Vejdirektoratet. (2012). Rute 9 Lolland, opgradering af vejforbindelsen. Rapport 408.
Vejdirektoratet. (2011). Rute 23 Skovvejen syd om Regstrup. Rapport 385.
Vejdirektoratet. (2010). Nordlig omfartsvej ved Neestved. Rapport 365.
Vejdirektoratet. (2006). Ny hgjklasset vej i Frederikssundfingeren. Rapport 309.

Andre vejprojekter, Region Syddanmark

Vejdirektoratet. (2012). Rute 11 og rute 24, Esbjerg-Tander, opgradering af vejforbindelsen
Esbjerg-greensen. Rapport 425.

Vejdirektoratet. (2011). Rute 9, Tasinge og Langeland, opgradering af vejforbindelserne.
Rapport 392.

Vejdirektoratet. (2005). Rute 18, Riis-dlholm-Vejle. Rapport 296.

Vejdirektoratet. (2002). Rute 18, Brande-Ris, Ny Hgjklasset vej. Rapport 243.

Andre vejprojekter, Region Midt- og Nordjylland

Aalborg Kommune. (2009). Nye vejanlaeg i Aalborg Syd.

COWI. (2009). Motortrafikvej Sdr. Borup — Assentoft.

Vejdirektoratet. (2013). Rute 15 Ringkebing-Herning. Rapport 451.

Vejdirektoratet. (2013). Omfartsvej ved Mariager. Rapport 445.

Vejdirektoratet. (2012). Udbygning af rute 26 Sebyvad-Arhus. Rapport 438.

Vejdirektoratet. (2012). Omfartsvej ved Brovst. Rapport 423.

Vejdirektoratet. (2012). Omfartsvej ved Klinkby. Rapport 422.

Vejdirektoratet. (2012). Udbygning af rute 26, Viborg V — Radkeersbro. Rapport 398.

Vejdirektoratet. (2012). Rute 34 og 26 Opgradering af vejforbindelsen Herning - Hanstholm.
Rapport 395.

Vejdirektoratet. (2011). Omfartsvej nord om Grenaa — forundersggelse. Rapport 372.

Arhus Kommune. (2007). Forbedret vejforbindelse til Arhus Havn ad Marselis Boulevard.

Andre Infrastrukturprojekter

Danske Havne. (2012) Screening af samfundsgkonomiske effekter ved Havnepakke 3.
Vejdirektoratet. (2010). Konsekvenser for trafikanter og samfund - bedre trafiksignaler. Rap-
port 411.
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Appendiks 3

Internationale bredbandsmalsaetninger

TABEL A: BREDBANDSMALSATNINGER

LAND MALSATNING

Australien

Belgien

Canada

Chile

Danmark

Finland

Frankrig

Greekenland

Holland

Irland

Island

Israel

Italien

|1 2021 skal det Nationale bredbandsnetveerk daekke 100 pct. af beboede om-
rader, 93 pct. af hjem, skoler og virksomheder med op til 100 Mbit/s via fiber-
net, og de resterende med op til 12 Mbit/s via neeste generation tradlgst inte-
net og satellit.

1 2015 skal 90 pct. af familier have bredband og 50 pct. af borgerne skal bruge
mobilt internet.

1 2010 gennemfartes en hgring med navnet “Building a World-Class Digital In-
frastructure”.

| 2011 skal 3 millioner hustande pa landet have adgang til internettet.
1 2014 skal 100 pct. af skolerne og 70 pct. af husholdningerne have bredband.
1 2018 skal 100 pct. af husholdningerne have bredband.

1 2020 skal 100 pct. af husholdningerne og virksomhederne have adgang til
mindst 100 Mbit/s.

I 2010 skal alle permanente beboelser, virksomheder og offentlige institutioner
have adgang til fast eller tradlgst internet med en gennemsnitlig downstream-
kapacitet pa mindst 1 Mbit/s.

1 2015 skal mere end 99 pct. af alle permanente beboelser, virksomheder og
offentlige institutioner vaere hgjst 2 km. fra et fiberkabel der tillader kapaciteter
pa 100 Mbit/s.

1 2012 skal 100 pct. af befolkningen have adgang til bredband.
1 2025 skal 100 pct. af husholdningerne have adgang til hgjhastighedsbred-
band.

1 2017 skal alle have 100 Mbit/s adgang.

| oktober 2010 skal alle omrader uden bredbandsadgang vaere daekket af mo-
bilt data med en minimumsdownstreamkapacitet pa 1,2 Mbit/s og en mini-
mumsupstreamkapacitet pa 200 kbit/s.

| 2007 skal alle der gnsker det have adgang til en hgjhastigheds forbindelse.

Bredband skal veere en del af den universelle service.

1 2012 skal alle italienere have adgang til internetkapaciteter pa mellem 2 og
20 Mbit/s.
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Japan

Korea

Luxembourg

Mexico

New Zealand

Norge

Polen

Portugal

Schweiz

Slovakiet

Spanien

Storbritannien

Sverige

Tjekkiet

Tyrkiet

Tyskland

I 2015 skal fiberkabler tillade alle husholdninger at fa bredband.

I 2010 skal 12 millioner husholdninger og 23 millioner tradlgse brugere have
adgang til bredband.

| 2012 skal den gennemsnitlige kapacitet veere 10 Mbit/s og maks kapaciteten
veere 1 Gbit/s.

|1 2015 skal alle husholdninger have adgang til fibernet.
| 2020 skal alle husholdninger have 1 Gbit/s.

| 2012 skal 22 pct. have bredband.

I 2015 skal 80 pct. af husholdningerne pa landet have adgang til kapaciteter
pa mindst 5 Mbit/s, og resten 1 Mbit/s.

1 2019 skal 75 pct. have adgang til superhurtigt bredband, der hvor de bor,
studerer og arbejder.

| 2007 skal alle borgere have tilbudt hgjhastighedsbredband.

I 2013 skal 23 pct. af befolkningen have adgang til bredband.
Hvis en borger ikke har computer, skal der vaere adgang til adgangspunkter,
placeret i offentlige institutioner.

I 2012 skal 100 pct. af kommunerne veere deekket af "neeste-generations”
fastnet.
| 2015 skal 100 pct. veere deekket af LTE mobilnet.

Siden 2008 har der veeret et universelt service krav pa 600 kbit/s.

I 2013 skal 100 pct. af befolkningen have adgang til minimumskapaciteter pa 1
Mbit/s.
I 2020 skal der veere adgang til hgjkapacitetsbredband pa mindst 30 Mbit/s.

I 2011 skal 100 pct. af befolkningen have adgang til 1 Mbit/s bredband.
1 2015 skal 50 pct. af befolkningen have adgang til 100 Mbit/s.

| 2015 skal super hurtigt bredband introduceres til alle dele af Storbritannien,
og skabe det "bedste bredbands netveerk” i Europa. Alle skal have adgang til
mindst 2 Mbit/s og 90 pct. af befolkningen skal have adgang til super-hurtigt

bredband.

| 2015 skal 40 pct. af befolkningen og virksomheder have adgang til 100
Mbit/s.
I 2020 skal 90 pct. have adgang til 100 Mbit/s.

| 2013 skal alle beboede omrader have mindst 2 Mbit/s og byer skal have
mindst 10 Mbit/s.

| 2015 skal der i landomraderne veere adgang til halvdelen af den kapacitet,
der er i byerne, og i 30 pct. af byomraderne skal der vaere adgang til 30 Mbit/s.

Mulighed for hgj kvalitets og billigt bredband til alle segmenter i samfundet.

| 2014 skal 75 pct. af husholdningerne have adgang til kapaciteter pa 50
Mbit/s.
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Ungarn 1 2013 skal bredband deekke 100 pct. af befolkningen, og den gennemsnitlige
kapacitet skal vaere 2 Mbit/s, mens malet for 2020 er 30 Mbit/s.

USA 1 2010 skal mindst 100 millioner husholdninger have adganag til billigt bredband
med mindst 100 Mbit/s i downstream og mindst 50 Mbit/s i upstreamkapacitet.
1 2020 skal alle husholdninger have adgang til downstreamkapaciteter pa
mindst 4 Mbit/s og upstreamkapaciteter pa mindst 1 Mbit/s.

Istrig :\/Izt?:/s’ skal 100 pct. af befolkningen have adgang til kapaciteter pa mindst 25
it/s.

Kilde: OECD (2011).
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