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Till statsradet Anna Johansson

Regeringen beslutade den 8 maj 2013 att tillkalla en sirskild utredare
med uppdrag att géra en dversyn av jirnvigens organisation, i syfte
att ta fram forslag till férbittringar som gor att jirnvigssystemet pa
bista sitt moter framtidens krav pd ett effektivt och héllbart trans-
portsystem. Till sirskild utredare férordnades samma dag eko-
nomie doktor Gunnar Alexandersson.

Till sakkunniga férordnades frén och med den 4 juli 2013 kansli-
rdden Ulf Andersson och Christer Pettersson, och till experter kon-
kurrensrdd Stig-Arne Ankner, transportdirektér Karolina Boholm,
rddgivare Ake Hallman, docent Staffan Hultén, jurist Susanne
Karlsson, styrelseledamot Ole Kjoérrefjord, direktdr Catherine
Kotake, direktér Ulf Lundin, handliggare Cecilia Martensson,
ansvarig for jirnvigsfrdgor Conny Strand, styrelseordférande Karin
Svensson Smith, t.f. forskningschef Inge Vierth samt direktor
Christel Wiman. Catherine Kotake entledigades pd egen begiran
frdn och med den 16 augusti 2014 och ersattes av strateg Lena
Eriksson. Christel Wiman entledigades pi egen begiran frdn och
med den 1 september 2015 och ersattes av verkstillande direktor
Bjorn Westerberg. Karin Svensson Smith entledigades frin och
med den 1 september 2015 och ersattes av styrelseordférande
Christina Axelsson. Ombudsman Karolina Celinska férordnades
som expert frin och med den 1 september 2015.

Till huvudsekreterare forordnades Asa Tysklind frin och med
den 5 augusti 2013. Till sekreterare férordnades Lars Hellsvik frén
ochmed den 1 juli 2013 (entledigad pd egen begiran frén och med
den 1 juli 2015), Helena Andersson frin och med den 15 september
2014, Kristina Andersson fr&n och med den 15 juni 2015, Ellen
Rova fr&n och med den 1 augusti 2015 och Anders Lundstrém fran
och med den 1 september 2015.



Utredningen har antagit namnet Utredningen om jirnvdigens
organisation.

I ett forsta steg skulle utredningen géra en nuligesbeskrivning av
jirnvigens organisation och en inventering av problem- och forbitt-
ringsomrdden, med férslag pd inriktning fér det fortsatta utred-
ningsarbetet. Den delen av uppdraget behandlades i delbetinkandet
En enkel till framtiden? (SOU 2013:83) som overlimnades den
2 december 2013.

I utredningens andra steg, som preciserades av regeringen 1 till-
liggsdirektiv beslutat den 3 april 2014, ska férslag limnas till for-
bittringar av jirnvigssystemets organisation inom omradena jirn-
vigens framtida utveckling, rollférdelning och samordning, trans-
porttjinster av god kvalitet pd en 6ppen marknad, anvindning och
tilldelning av kapacitet, byggande och underhill av infrastrukturen,
tillgdng till tjinster samt reglering, tillsyn och uppféljning.

Regeringen beslutade genom ytterligare tilliggsdirektiv den 19
december 2014 att f6rlinga utredningstiden frdn 30 juni 2015 till 23
december 2015, samt att utredaren dessférinnan skulle delredovisa
vissa frigor om byggande och underhill av infrastrukturen. Detta
skedde genom delbetinkandet Koll pd anliggningen (SOU 2015:42)
som 6verlimnades den 16 april 2015.

Med hinsyn till det omfattande uppdraget och en reviderad be-
démning av utredningsliget, begirde utredningen den 19 maj 2015
ytterligare férlingd tid. Den 12 juni 2015 kom besked om att inget
initiativ om ett sddant beslut skulle tas. I och med detta har utred-
ningen fitt fokusera sitt avslutande arbete till ndgra hogt prioriterade
fragor. I andra fragor kommer det i flera fall att finnas behov av
kompletterade utredningsarbete.



Hirmed 6verlimnar jag slutbetinkandet En annan tdgordning —
bortom jirnvégsknuten (SOU 2015:110). I detta redovisar jag mina
forslag till férbittringar av jirnvigssystemets organisation.

Stockholm i december 2015

Gunnar Alexandersson

/Asa Tysklind
Helena Andersson
Kristina Andersson
Ellen Rova
Anders Lundstrém
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Sammanfattning

Uppdraget

Utredningens uppdrag dr att gdra en Oversyn av jirnvigens
organisation. Den har delats upp 1 tvd steg. I det forsta steget
giorde jag en nuligesbeskrivning och en inventering av problem-
och forbittringsomridden, med forslag pd inriktning for det
fortsatta utredningsarbetet. Den delen av uppdraget behandlade jag
1 delbetinkandet En enkel #ll framtidens (SOU 2013:83) som
overlimnades den 2 december 2013.

I utredningens andra steg ska jag limna forslag till férbéttringar
av jirnvigssystemets organisation. Baserat pd delbetinkandet och
de synpunkter som limnats pa detta, preciserade regeringen denna
del av uppdraget genom att den 3 april 2014 besluta om ett
tilliggsdirektiv dir sju omriden pekades ut for fortsatt analys:
jirnvigens framtida utveckling, rollférdelning och samordning,
transporttjinster av god kvalitet pd en 6ppen marknad, anvindning
och tilldelning av kapacitet, byggande och underhdll av infrastrukturen,
tillgdng till tjinster samt reglering, tillsyn och uppféljning.

I ett nytt tilliggsdirektiv, beslutat den 19 december 2014,
pekade regeringen ut byggande och underhdll av infrastrukturen
som ett sirskilt angeliget omrade f6r en tidigarelagd delredovisning
avseende vissa frigor och kompletterade ocksd uppdraget med ett
par nya frigor. Den delen av uppdraget behandlade jag 1 delbetink-
andet Koll pd anliggningen (SOU 2015:42) som éverlimnades den
16 april 2015.

I arbetet med slutbetinkandet har jag haft kvar att utreda ett
mycket stort antal frigor, med stor spridning i karaktir. Flera
fragor har ocks8 visat sig vara visentligt mer tidskrivande att hant-
era dn vad som kunnat foérutses frn bérjan. Med hinsyn tll det
omfattande uppdraget och utredningens tidsramar har det varit
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nodvindigt att gora hdrda prioriteringar mellan olika delar av upp-
draget. I detta slutbetinkande limnar jag i flera fall dirfor endast
forslag pd en inriktning for fortsatt hantering av frgorna, liksom
forslag pd fortsatt utredning av vissa frigor 1 sirskild ordning.

Arbetssatt

I tlligg till den expertgrupp som bistdtt utredningen har jag
kompletterat utredningen med nio projektgrupper med adjung-
erade personer for att f3 en bred representation och kompetens 1
alla sakfrdgor. Sammantaget har detta inneburit att ett 80-tal
personer pa ett eller annat sitt engagerats 1 utredningen.

Varje arbetsgrupp har haft upp till fem méten dir frigestilln-
ingar och forslag till [6sningar kopplade till de aktuella utrednings-
punkterna har diskuterats. Grupperna har ocksi anvints for att
initiera och samordna insamling av relevant underlagsmaterial.
Sammanlagt nio olika underlagsrapporter har tagits fram &t utredn-
ingen under arbetet med slutbetinkandet.

Jag har ocksd haft ett stort antal bilaterala méten med special-
ister och personer frin organisationer med eller utan representation
1 expertgruppen eller 1 arbetsgrupperna.

I syfte att ta hinsyn till relevant forskning och utvecklingsarbete
har tidigare utredningar och forskningsrapporter samlats in. Utred-
ningen har ocksd deltagit vid flera konferenser dir aktuell svensk
och internationell forskning och praktik presenterats. Vidare har
studiebesok gjorts 1 Belgien, Nederlinderna, Storbritannien, Schweiz
och Japan.

Slutbetdnkandets innehall och struktur

Slutbetinkandet bestdr av fem huvudsakliga kapitel f6r behandling
av olika omrdden. I det forsta av dessa redogér jag for jirnvigens
framtida utveckling och viktiga vigvalsfrigor, inte minst mot
bakgrund av den planerade satsningen pi nya stambanor fér hog-
hastighetstdg. Det ir 1 fleraavseende ett nyckelkapitel, eftersom det
presenterar forutsittningarna for hanteringen av flera andra frigor
pd sdvil kortare som lingre sikt. En del av dessa forutsittningar
dterkommer jag dirfor till 1 senare kapitel.
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Det andra omridet handlar om &vergripande frigor nir det
giller ansvarsfordelning, styrning och roller i jirnvigssektorn, inkl-
usive den internationella och nationella regelgivningen. Jag berér
dven Trafikverkets och Transportstyrelsens organisation.

Det tredje omridet utgdr en férdjupning kring samverkan och
konkurrens (och relaterade grinssnitt) mellan kommersiell och
samhillsorganiserad persontrafik.

Det fjirde omrddet handlar om anliggningar f6r tjinster, eller
det som ibland kallas jirnvigens sidosystem. Kapitlet hanterar ocksi
ett antal utpekade frigestillningar rérande verksamheten 1 Jernhusen
AB.

Det femte och sista omrddet handlar om sikerhet, reglering och
tillsyn. Hir gor jag en nirmare genomging av Transportstyrelsens
relaterade uppgifter, mandat och organisation.

I de fem kapitlen presenteras férslag som bygger pd de bedémn-
ingar och éverviganden jag gjort under utredningsarbetet. Dessa
sammanfattas i tur och ordning nedan.

Betinkandet avslutas med konsekvensbeskrivningar av férslagen,
samt forfattningskommentarer.

Jarnvagens framtida utveckling och viktiga vagvalsfragor

Forslag: Regeringen bor nirmare dverviga och ta stillning till
vad dagens och framtidens jirnvigsnit ska anvindas till. Som en
foljd av detta bor beslut tas om att ge prioritet for viss trafik pd
utpekade banor och/eller vissa tider pd dygnet. Jirnvigslagens
regler om prioritering av trafik bor dndras s3 att kravet pa
samhillsekonomisk effektivitet tas bort.

Regeringen bor, sirskilt med hinsyn tll kommande
investeringar i nya stambanor fér hoghastighetstdg, nirmare ut-
reda en férindring 1 den ldngsiktiga modellen f6r marknadstill-
tridet pd jirnvig. En sddan utredning bor fokusera pd att utreda
forutsittningar for och genomférande av en modell dir tilleridet
for den interregionala persontrafiken regleras genom upphand-
ling i konkurrens.

Staten bor inte pdbérja férhandlingar med kommuner och
regioner om medfinansiering av hoghastighetsjirnvigar och
anslutande infrastruktur forrin det finns ett tydligt stillnings-
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tagande om vad de framtida nya stambanorna ska anvindas till,
samt vilken marknadstilltridesmodell som ska tillimpas p8 dessa
banor och pd det nationella nitet 1 dvrigt.

Regeringen bor ta initiativ till kraftfulla férbittringsdtgirder
nir det giller insamling och sammanstillning av statistik och
andra uppgifter.

Regeringen bor nidrmare utreda limpligheten 1 att l8ngsiktigt
behalla det statliga dgandet 1 SJ] AB, Green Cargo AB, Jernhusen
AB och Infranord AB. En sidan utredning bér samordnas med
en utredning om en foérindrad marknadstilltridesmodell och
omfatta férutom ett konkurrensperspektiv dven ett beredskaps-
perspektiv.

Skélen till mina forslag

De senaste 25 &ren har transportarbetet pd jirnvig 6kat kraftigt 1
Sverige, men tillvixten ir mycket ojimnt férdelad mellan olika
typer av trafik. Den storsta 6kningen, nistan 200 procent, har skett
1 den regionala persontrafik som i huvudsak ir samhillsorganiserad
genom kollektivtrafikmyndigheterna (tidigare trafikhuvudminnen).
Persontrafiken med fjirrtdg har okat cirka 34 procent men har
planat ut de senaste dren. Godstransportarbetet har 6kat med
sammanlagt cirka 11 procent, dven om trenden efter 2010 har varit
fallande.

De flesta prognoser om den framtida utvecklingen pekar pd att
jirnvigens transportarbete kan fortsitta att vixa, bdde i absoluta tal
och jimfért med andra trafikslag. Utvecklingen for olika
marknadssegment ir dock beroende av hur olika férutsittningar
utvecklas, inte minst vad giller infrastrukturen, liksom konkurrens-
ytorna med andra trafikslag.

Jarnvigssektorn lider sedan linge av att tillgdngen ull officiell
statistik och andra uppgifter ofta dr bristfillig och dirmed av
begrinsat virde som underlag for viktiga beslut. For att komma till
ritta med detta krivs en kraftsamling.

Aven om jirnvigsinfrastrukturen pd minga sitt r styrande for
sdvil vilken typ av trafik som gir att kéra och i vilken omfattning,
har staten i regel inte tagit stillning till om ndgon trafik ska priori-
teras och vad det statliga jirnvigsnitet dirmed i forsta hand ska
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anvindas till. T brist pd sddana tydliga prioriteringar frin statens
sida, och med ridande modell for tilltride till spiren, blir det
Trafikverkets kapacitetstilldelningsprocess som styr hur det statliga
jirnvigsnitet anvinds.

Kapacitetstilldelningsprocessen ir kritiserad bide vad giller
bakomliggande regelverk och tillimpning. Som ett sitt att 16sa
konflikter mellan olika ansékningar tillimpas samhillsekonomiska
prioriteringskriterier. I praktiken har dessa visat sig vara mycket
svdra att anvinda for att f en effektiv tilldelningsprocess.

Enligt min bedémning ir det rimligt att regeringen nirmare
overviger och tar stillning till vad dagens och framtidens jirnvigs-
nit ska anvindas ull. T ett flertal andra EU-linder tillimpas sddana
prioriteringsbeslut. Foér svensk del forutsitter detta en dndring 1
jirnvigslagen till att bittre Overensstimma med gillande EU-
direktiv, genom att kravet pd samhillsekonomisk effektivitet tas
bort ur lagens regler om prioritering av trafik.

De problem vi ser i1dag i tillimpningen av dagens blandande
modell {6r marknadstilltride och organisering av trafik (konkurrens
om spiren och konkurrens pd spiren) handlar tll viss del om
otydliga grinssnitt (eller tillimpningen av dessa) mellan samhills-
organiserad persontrafik och kommersiell trafik, bristande kapaci-
tet (ibland 1 termer av flaskhalsar), otillrickliga incitament till ett
effektivt kapacitetsutnyttjande och en ineffektiv hantering av
kapacitetstilldelningsprocessen.

Det finns potential till forbittringar pd alla dessa omrdden, men
min 6vergripande bedémning ir att de effekter som kan uppnis
bara kommer att bidra till en bittre fungerande jirnvigssektor 1 ett
relativt kortsiktigt perspektiv.

Det innebir inte att sddana foérbittringsitgirder inte bor goras,
men 1 lingden menar jag att det krivs storre férindringar i sjilva
modellen for marknadstilltride och det statliga dtagandet 1 jirn-
vigssektorn, for att hantera framtidens forindrade forutsittningar
och dirmed ocksa kraven pd en effektiv jirnvigssektor.

Planerna pd att investera i nya stambanor for hoghastighetstig
mellan Stockholm och Géteborg respektive Stockholm och Malmg,
sitter fokus pd den framtida problematiken med dagens marknads-
tilltridesmodell.

Ett huvudproblem ir att en trafik med hoghastighetstdg som
lever upp till de samlade énskemélen ir svir att {3 pd plats. For det
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forsta finns det inneboende motsittningar mellan snabba (och
kanske dven tita) férbindelser mellan storstiderna om tigen ocksd
ska stanna pd flera stillen lings med linjerna och dessutom ska
samsas med snabba regionaltdg. For det andra finns det inga som
helst garantier f6r att trafiken med hoghastighetstigen kommer att
etableras pd strikt kommersiella grunder genom det 6ppna mark-
nadstilltridet, p.g.a. de stora osikerheter och risker som foreligger.

Med nuvarande modell f6r marknadstilltride dr det hogst tink-
bart att regionerna planerar f6r och kommer att vara redo med en
regional snabbtdgstrafik som skulle ta en stor del av den tillgingliga
kapaciteten pd de nya stambanorna i ansprik. De féretag som
férvintas etablera en trafik med hoghastighetstig kommer diremot
att ha jimférelsevis svaga incitament att £ denna pd plats i tid. I
virsta fall kan de kommersiella férutsittningarna for en sidan
langsiktig satsning saknas helt och hillet. D3 riskerar en mycket
viktig del av avsikten med de nya stambanorna att gi om intet.

Min sammanfattande bedémning ir att de kommande hog-
hastighetsbanorna innebir en sd stor f6rindring i férutsittningarna
for jirnvigstrafiken jimfért med i dag, att det blir nddvindigt att
fundera nirmare p& hur modellen fér marknadstilltride ska se ut1i
framtiden, och att ha den pi plats senast frn den tidpunkt nir
dessa banor bedéms vara firdigstillda. Jag menar ocksd att en
speciallosning f6r hoghastighetsbanorna inte dr limplig, eftersom
de inte kommer att utgéra ett tillrickligt isolerat trafiksystem.

Jag foresldr dirfor att en utredning tillsitts om en férindrad
modell f6r marknadstilltride och foresprikar att den inriktas p4 att
undersoka forutsittningarna f6r en modell med upphandling i
konkurrens dven for nationell kommersiell persontrafik pd jirnvig,
liknande den modell som tillimpas i Storbritannien och som nu
planeras dven i Norge.

Modellen gér forutsittningarna f6r den kommersiella lingviga
trafiken mer lika dem som tillimpas i den regionalt upphandlade
trafiken och kan dirmed skapa en bittre balans mellan dessa
marknadssegment. Det skulle ocks kunna leda till en 6kad tillvixt
1 fjérrtrafikens transportarbete, s& som skett 1 Storbritannien.

Aven om ordet upphandling anvinds for att beskriva denna
modell, ir det viktigt att fortydliga att den inte i forsta hand
innebir att staten ska trygga foretagsekonomiskt olénsamma inter-
regionala linjer frin nedliggning. Snarare ir det frigan om att ull-
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impa en reglerad konkurrens om ritten att 13 tillgdng ull tdgligen
som gor det méjligt att under avtalsperioden kéra och utveckla en
trafik som 1 grunden kan vara féretagsekonomiskt 16nsam. Denna
ritt kan ocksd knytas till vissa minimikrav pd trafiken. Modellen
ska inte heller misstolkas som en tillbakaging till ett lige utan kon-
kurrens eller en situation dir S] AB skulle kunna direkttilldelas ett
nationellt kontrakt for all trafik, knutet till nigon form av utokat
samhillsuppdrag. En sddan férindring menar jag inte heller ir
forenlig med gillande regelverk.

Forutsittningar och konsekvenser for en férindrad marknads-
tilltridesmodell méste utredas noggrant, inte minst mot bakgrund
av de inskrinkningar som en férindring skulle kunna innebira f6r
dagens tdgoperatorer, med hinsyn till de ramar som ges av EU:s
regelverk och med beaktande av konkurrerande trafikslag. I be-
tinkandet pekar jag p& en rad tinkbara konsekvenser och hinsyns-
taganden som behover hanteras.

Sverigeférhandlingen planerar att inom kort, helt 1 enlighet med
sitt uppdrag, pdbérja férhandlingar med regioner och kommuner
om bl.a. medfinansiering av nya stambanor fér hoghastighetstdg
och anslutande infrastruktur, trots att forutsittningarna fér den
framtida trafikeringen av hoghastighetsbanorna ir hogst oklara.
Det kan skapa l3sningar infér t.ex. en framtida upphandling av
trafiken. Min bedémning dr ocks8 att intresset f6r medfinansiering
frdn kommuner och regioner ir starkt beroende av vilka mojlig-
heter som ges att paverka hoghastighetstigens trafikmonster (inte
minst vad giller vilka orter som trafikeras) samt mojligheterna att
kunna kora kompletterande snabba regionaltdg pd banorna. Som
regelverket ser ut 1 dag vad giller marknadstilltride och tilldelning
av kapacitet m.m. finns det egentligen inga mojligheter for staten
att ingd dverenskommelser som inkluderar ndgot av detta.

Jag skulle starkt rekommendera att man forst och sd snabbt som
mojligt reder ut forutsittningarna for trafikeringen och féreslar
dirfor att staten inte paborjar nigra férhandlingar om medfinans-
lering forrin det finns ett tydligt stillningstagande om vad de
framtida stambanorna ska anvindas till, samt vilken marknads-
tilltridesmodell som ska tillimpas pd dessa banor och pd det
nationella nitet 1 dvrigt.

Ju mer Sppen jirnvigsmarknaden har blivit, desto mer kan det
statliga dgandet av operativa bolag som t.ex. S| AB och Green

19



Sammanfattning SOU 2015:110

Cargo AB ifrdgasittas, ocksd mot bakgrund av att staten kontrol-
lerar Trafikverket som dominerande infrastrukturhillare, genom
Transportstyrelsen hanterar sikerhetsreglering, tillsyn och markn-
adsévervakning och sist men inte minst bestimmer &ver spel-
reglerna pd marknaden.

Vid en férindrad marknadstilltridesmodell i enlighet med vad
jag har skisserat ovan skulle staten 1 en myndighetsroll ocksd
komma att ta ett utdkat ansvar for trafikférsorjningen pd de
nationella [ngviga linjerna. D3, om inte {6rr, menar jag att det ir
rimligt att staten, som ett led 1 en renodling av sina olika roller pd
transportomradet, avvecklar sitt dgande 1 S] AB. Mer generellt r
det aktuellt att l3ngsiktigt utreda det statliga dgandet dven 1 Green
Cargo AB, Jernhusen AB och Infranord AB.

Styrning, ansvarsférdelningochroller

Forslag: Regeringskansliet bor genomféra en férindring i
ledning och styrning som sikerstiller ett ansvarstagande for de
strategiska frdgorna pd jirnvigsomrddet. Ansvaret bor inte
delegeras till andra myndigheter.

Trafikverket bor 1 sin verksamhet vara fortsatt vaksam pa de
olikheter som féreligger mellan trafikslagen vig och jirnvig och
ta hinsyn till detta i den egna organisationen.

En 6versyn bor goras av Trafikverkets styr- och lednings-
modell och en annan organisationsmodell &vervigas som med-
ger tydlighet 1 ansvarsfordelning, mandat och arbetsuppgifter.

Regeringskansliet bor utarbeta en lingsiktig inriktning fér
EU-arbetet och det internationella arbetet pd jirnvigsomridet.
Denna bér, utifrén Regeringskansliets befintliga rutiner for EU-
arbetet, kompletteras med en handlingsplan. Planen bér innefatta
en regeloversikt, aktuella forum, avstimning, kompetens-
forsérjning, resurssittning och lgpande informationsutbyte mellan
Niringsdepartementet, EU-representationen och myndig-
heterna.

Regeringskansliet bor vidareutveckla arbetsmetoder f6r att 4
genomslag foér svenska stindpunkter i EU under tidigt skede
och 16pande under regelarbetets olika faser och for att siker-
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stilla att EU-reglering och nationell lagstiftning pd jirnvigs-
omridet harmoniserar.

Transportstyrelsen bor utveckla arbetsmetoder for analys,
beredning, férankring, uppféljning och information i regel-
utvecklingsarbetet inom jirnvigsomradet.

Transportstyrelsen bor deltai det regelutvecklingsarbete som
sker 1 arbetsgrupper under Europeiska jirnvigsbyran.

Trafikverket bor utveckla arbetsmetoder fér myndighetens
deltagande iregelutvecklingsarbete 1 EU inom jirnvigsomridet.

En dndring bor goras 1 jirnvigslagen for att fértydliga kravet
pa riskhantering som del i en siker verksamhetsutévning.

En storre éversyn av jirnvigslagstiftningen bor goras. Detta
kan l;impligen ske samtidigt med de indringar som behover
goras i samband med inforandet av det fjirde jirnvigspaketet.
Oversynen bor leda till en bittre 6verblick och overens-
stimmelse med EU-rittens utveckling inom jirnvigsomradet.
Vid denna kan dven tydliggérande av marknadsévervaknings-
uppgiften dvervigas.

Kompetensfoérsorjningen 1 jirnvigssektorn boér utredas
nirmare 1 sirskild ordning, inte minst mot bakgrund av
forindrade forutsittningar och kommande stora infrastruktur-
satsningar.

Sammanfattning

Skélen till mina férslag

Behoven av en samlad strategisk styrning pd jirnvigsomradet har
aktualiserats 1 och med den uppdelning som skett pi marknaden,
med ett kat antal specialiserade aktérer med delvis olika intressen.
En annan viktig faktor ir EU-medlemskapet och vad detta
inneburit 1 form av en férskjutning av regelutvecklingen frin

nationell till EU-niv3.

Ett tydligt exempel pd en strategisk friga dr planerna pd att
inféra det nya trafikstyrnings- och signalsystemet ERTMS, som en
del av en strivan till harmonisering av jirnvigssektorn inom EU.
Frigan berér 1 princip alla sektorns aktérer. De har ocksd
involverats 1 hog utstrickning men haft helt olika férutsittningar,
inte minst ekonomiska och med dirtill hérande incitament, att gora
sin del av arbetet. Genom att frigan inte fitt den strategiska
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behandling den fortjinat, har flera aktérer 1 sektorn, bide offentliga
och privata, orsakats stora kostnader som méjligen hade kunnat
undvikas.

Det strategiska ansvaret dr 1 grunden alltid en friga for
regeringen, och det finns ett tydligt behov av en forindring for att
sikerstilla att detta ansvar ska komma till uttryck i Regerings-
kansliets arbete. Jag limnar inte nigra detaljerade forslag till hur
detta ska organiseras, men menar att det ir en friga om internt
styrnings- och ledningsarbete. En delegering av ansvaret till annan
myndighet bor inte ske, eftersom en sidan i s8 fall skulle behova
styra 6ver andra likstillda myndigheter under regeringen.

Min bedémning ir att det trafikslagsévergripande perspektivet
pd Trafikverket fungerar relativt vil nir det giller t.ex. planering av
infrastrukturdtgirder, och d& framfor allt f6r nyinvesteringar, vilket
var ett viktigt syfte att uppnd med sammanslagningen av Vigverket
och Banverket. Jag kan ocksd konstatera att pd en del andra
omrdden ir det svdrare att se synergier mellan uppgifterna pi
jirnvigs- respektive vigsidan. Det kan t.ex. innebira att det inte
alltid dr befogat att sammanféra jirnvigs- och vigenheter iven om
de pa papperet kan ha likartade uppgifter. Vidare bor personer med
specialistkompetens avseende ett av trafikslagen ges mojlighet att
fokusera pa fortsatta insatser inom sitt specialomride.

Den sammanfattande bedémning jag har kunnat gora leder
emellertid inte tll ett férslag om en generell uppdelning mellan
trafikslagen jirnvig och vig inom Trafikverkets organisation, och
dirmed inte heller 1 separata myndigheter.

De exempel péd svirigheter som jag fortsatt att se 1 Trafikverkets
matrisorganisation vad giller att férdela ansvar, mandat och
arbetsuppgifter och tydliggora helhetsansvaret f6r olika leveranser
och funktioner, har stirkt mig i min tidigare bedémning av
Trafikverkets styrning och ledning och behovet av f6rindring. Jag
menar att en férindring av organisationsmodellen skulle kunna ge
en betydande effektivitetsférbittring inom myndigheten.

Jag har kunnat konstatera att Transportstyrelsen har svarigheter
att uppfatta vilka uppgifter som &ligger myndigheten pa
jirnvigsomrddet och vad dessa konkret innebir. Detta visar sig bl.a.
1 ett passivt forhillningssitt gentemot branschens aktorer, t.ex. nir
det giller rollen som marknadsévervakare. Vidare har Transport-
styrelsen ibland intagit en avvaktande hillning, som om regeringen
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tydligare borde signalera vad som borde goras. Myndigheten borde,
med sin nirhet till verksamhetsutévarna, ha en bittre bild in
regeringen av vilka frigor och behov som finns att hantera. Vidare
foreligger en enligt min mening éverdriven oro hos myndigheten
for att dess olikaroller (t.ex. mellan normgivning och tillsyn) stir i
konflikt med varandra.

Regelutvecklingsarbetet pd EU-omridet har mycket stor
inverkan pd vilka forutsittningar som infrastrukturforvaltare,
jirnvigsforetag och andra aktdrer moter pd den svenska och
internationella jirnvigsmarknaden. Jag har identifierat stora brister
1 hur detta arbete leds och bedrivs, med biring pd sivil
Regeringskansliet som Transportstyrelsen och Trafikverket. Rikt-
linjer som finns f6r arbetet anvinds inte, ir skrivna p en for dver-
gripande niv4 eller dr ofullstindiga p4 annat sitt. De mojligheter till
paverkan som faktiskt finns utnyttjas inte 1 tillricklig utstrickning.
Samarbetet och informationsutbytet mellan t.ex. Transport-
styrelsen och Trafikverket fungerar inte sirskilt vil. Det finns dock
goda exempel att lira av, bdde frin myndigheter i andra branscher,
och frén andra delar av Transportstyrelsens organisation.

Min uppfattning ir att det ir dags att se over jirnvigs-
lagstiftningen for att géra den mer littillginglig. En tydligare
uppdelning mellan olika omriden skulle underlitta férstdelsen och
kopplingen till EU:s rittsakter. Ett limpligt tillfdlle att gora detta
ir 1 samband med den 6versyn av lagstiftningen som indd kommer
att behova goras nir det fjirde jirnvigspaketet ska inforas i
nationell ritt.

EU:s regelutvecklingsprocess och den nationella svenska
lagstiftningsprocessen behdver anpassas till varandra. I takt med att
EU-ritten vixer och utrymmet for nationell ritt minskar behover
mer kraft liggas pd att sikerstilla att dessa rittssystem fungerar
som en helhet. Det stiller sirskilda krav pd tankar kring anpassning
av svensk ritt.

Jirnvigens omreglering har skapat en ny situation dven for
utbildning och kompetensutveckling 1 sektorn. Nir det giller
behoven framdt ar det litt att konstatera att de enorma satsningar
pd jirnvig som gors och planeras framéver, bl.a. vad giller infor-
andet av ERTMS och investeringar i nya stambanor fér hoghastig-
hetstdg, kommer att stilla hoga krav pd ritt kompetens. Att {4 en
mer detaljerad och samlad bild éver hur kompetensforsérjningen
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ser ut 1 dag 1 forhillande till nuvarande och kommande behov har
dock visat sig vara mycket svirt. Min bedémning ir att kompetens-
forsorjningsfrigorna ir si angeligna att de fortjinar en egen ut-
redning i sirskild ordning.

Kommersiell och samhallsorganiserad persontrafik

Forslag: Forutsittningarna f6r den kommersiellt organiserade
persontrafiken bor stirkas 1 forhdllande till den samhills-
organiserade trafiken. Detta bor ske genom tkade krav pd sam-
rdd och transparens 1 de regionala kollektivtrafikmyndigheternas
verksamhet, vilket f6éranleder flera dndringar 1 kollektivtrafik-
lagen.

Arbetet med att ta fram ett trafikforsérjningsprogram ska
bestd 1 ett antal moment. Forst ska den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten uppritta ett forslag till trafikférsérjnings-
program. Programforslaget ska sedan bli féremadl fér samrdd
med bla. kommersiella trafikforetag, resenirsorganisationer,
kommuner och niringsliv. Den regionala kollektivtrafikmyndig-
heten ska redovisa resultatet av samridet 1 en samrdds-
redogorelse. Efter det att samrddet har avslutats ska forslaget
stillas ut f6r granskning under minst tvd manader. Till sist ska
myndigheten i ett sirskilt utlitande sammanstilla de synpunkter
som kommit fram och redovisa de férslag som synpunkterna
gett anledning till. Direfter ska myndigheten uppritta ett
trafikférsérjningsprogram.

Trafikforsérjningsprogram ska upprittas (alternativt upp-
dateras) minst vart fjirde &r.

De regionala kollektivtrafikmyndigheter, som har for avsikt
att organisera linséverskridande kollektivtrafik med varandra,
ska minst vart fjirde &r i ett eget gemensamt trafikforsérjnings-
program faststilla mil fér den regionala kollektivtrafiken éver
linsgrinserna och genomféra samrdd.

I beslut om allmin trafikplikt ska den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten viga in befintlig kommersiell trafik.

De regionala kollektivtrafikmyndigheterna ska &rligen upp-
ritta och offentliggora ett trafikdrsbokslut dir myndigheten ska
sirredovisa verksamheten som avser kollektivtrafik linje for linje
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och dir myndigheten limnat ersittning for utford trafik. Kravet
pd sirredovisning av trafiken linje for linje giller inte for
anropsstyrd linjetrafik. Regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer fir meddela féreskrifter om redo-
visningsskyldighet och bokféring.

Skalen till mina forslag

De tdigare trafikhuvudminnens och senare de regionala
kollektivtrafikhuvudminnens vilja att utveckla den regionala
tigtrafiken har lett till framvixten av omfattande regionala
tagsystem pd flera hill i Sverige. I och med att denna trafik ocksd
tidigt utsattes for anbudskonkurrens gick utvecklingen linge hand i
hand med marknadséppningen. De férbittrade resmojligheterna
har bidragit till en kraftig tillvixt 1 resandet.

P3 senare &r har det pd vissa hdll uppstitt en mer uttalad
uttringningseffekt, bide vad giller spirkapacitet och resenirer,
mellan den samhillsorganiserade och den kommersiella person-
trafiken. Eftersom den samhillsorganiserade trafiken linge
dominerat pa lokal och regional nivd sker uttringningen frimst pa
storregional nivd och paverkar dirmed kommersiell trafik 1 mer
lingviga relationer. Kostnaderna fér den sambhillsorganiserade
kollektivtrafiken, och dirmed anvindningen av skattemedel, har
generellt 6kat kraftigt i Sverige de senaste ren.

Min sammanfattande bedémning ir att férutsittningarna for
den kommersiella persontrafiken pd jirnvig inte ir tillfreds-
stillande 1 forhillande till den samhillsorganiserade trafiken, samt
att utvecklingen pd senare dr inte foljer intentionerna med den nya
kollektivtrafiklagen.

I syfte att f8 dll stdnd bidde tydligare grinssnitt for
konkurrensen mellan kommersiell och samhillsorganiserad person-
trafik, och en bittre samverkan mellan dessa, limnar jag ett antal
forslag till férandringar 1 kollektivtrafiklagen.

Dessa menar jag dr befogade att genomfora for att forbittra
férutsittningarna de nirmaste dren och pa cirka 5-10 &rs sikt. I det
lingre perspektivet, med tillkomsten av nya stambanor fér
hoghastighetstdg, ser jag ett behov av en férindrad modell for
marknadstilltride enligt vad jag har redovisat tidigare.
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En viktig del 1 de féreslagna férindringarna ir ett 6kat inslag av
transparens 1 de regionala kollektivtrafikmyndigheternas verk-
samhet, bl.a. 1 syfte att mer information ska bli tillginglig for
aktorerna pd marknaden. Detaljerad information om den samhills-
organiserade trafikens ekonomi och anvindning ir ocksd néd-
vindig for att kollektivtrafikmyndigheterna ska kunna styra sin re-
sursanvindning pd ett effektivt sitt. Det ir vidare en forutsittning
for att medborgarna ska £ insyn 1 hur skattemedel anvinds.

Jag har inte sett nigon anledning att begrinsa forslagen 1 dessa
delar till enbart jirnvigstrafiken.

Anlaggningar for tjanster

Forslag: Trafikverket bor ta ett samlat ansvar for, och férstirka
sitt arbete med, en indamilsenlig férvaltning av myndighetens
anliggningar f6r tjinster. Vid utvecklingen av anliggningarna
bor Trafikverket sirskilt beakta vikten av effektiva omlopp och
tigvindningar for trafiken. I Trafikverkets ansvar ingdr dven att
vid behov bygga spér for tigvindning.

Trafikverket bor forstirka sitt arbete med utpekande och
precisering av riksintresse f6r kommunikationer inom jirnvigen
och ta ett okat ansvar foér lokalisering av anliggningar for
yinster. En strategisk plan bér tas fram som underlag for detta
och regelbundet uppdateras.

Trafikverket bor ta dver ansvaret for tjinsten rangering pa de
rangerbangirdar som myndigheten forvaltar. Infér ett beslut om
overtagande av ansvaret bor Trafikverket gora en konsekvens-
utredning.

Regeringen boér Overviga organisationsformerna fér den
depiverksamhet som staten bedriver genom Jernhusen AB
utifrdn de principer som giller for statliga dtaganden. Det som
inte ska vara ett statligt tagande bér successivt tas Sver av andra
aktdrer pd marknaden. Det som fortsatt ska vara ett statligt
dtagande bor bedrivas 1 myndighetsform, och overforas till
Trafikverket. Innan en éverforing till Trafikverket kan goras bor
det sikerstillas att myndigheten har en indamdlsenlig forvaltn-
ing for anliggningar for tjinster. En l8ngsiktigt hdllbar finans-
ieringsmodell miste di ocks& beslutas.
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Regeringen bor tillsitta en utredning om hur stationer och
den fastighetsférvaltning som 1 dag hanteras av staten genom
Jernhusen AB bér organiseras, och hur grinsdragningen bér
goras. En sidan utredning behéver omfatta frigan vad som bor
vara ett statligt dtagande. Inriktningen bor vara att fastighets-
forvaltningen behdver ha en tydlig koppling till finansieringen
av stationer och stationsutrymmen for passagerare.

Regeringen bor lita utreda fr8gan om organisering av
ledsagning och assistans for personer med funktionsned-
sittning. En sddan utredning bér dven beakta grinsytorna med
andra trafikslag som buss och taxi. Vidare bér den nirmare
diskutera innebérden av begreppet stationsforvaltare. Utredn-
ingen bér samordnas med verviganden kring forvaltning och
finansiering av stationer.

Skalen till mina forslag

En samlad utredning kring det statliga dtagandet f6r anliggningar
for tinster har inte gjorts i samband med de reformer som
genomforts sedan delningen av SJ 1988. Det gjordes dirmed inte
heller 1 samband med bolagiseringen av S] 2001, trots att frigor om
t.ex. hantering av statens jirnvigsmark och depder ir viktiga for
effektiviteten 1 trafiken. Det har inneburit att vissa frdgor limnats
olosta och att det, 1 vissa fall utan nirmare overviganden eller
politiska beslut, skett omférdelningar av tillgdngar mellan t.ex.
Banverket/Trafikverket och de statligt 4gda bolagen.

Jag kan konstatera att det anses finnas oklarheter kring Trafik-
verkets uppdrag och arbetssitt vad giller ansvaret f6r anliggning-
arna for tjinster, sirskilt avseende spar fér uppstillning. Dessa
oklarheter bidrar till att skapa osikerhet fér andra aktdrer som vill
etablera sig pd marknaden eller som vill utveckla sin verksamhet.
Osikerheten giller vad som fir utféras pd Trafikverkets spar nir
tdg stdr uppstillda, ansvar f6r utveckling av befintliga anliggningar,
och myndighetens eventuella ansvar for att anligga nya spir for
t.ex. uppstillning.

For att 13 en 6kad tydlighet kring vad som giller fér jirnvigs-
foretagen och for tinstetillhandahdllarmarknaden, bér det forst
klargoéras vilket uppdrag och ansvar Trafikverket har.
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Trafikverket har 1 de &verviganden som gjorts tidigare fitt
ansvaret for den infrastruktur som behévs f6r en effektiv tigforing.
Det innebir att huvudspdr, trafikledning och dven uppstillnings-
spdr for tdgvindning ansetts vara en statlig angeligenhet.
Uppstillningsspdren behovs for att avlasta huvudlinjerna frin
trafik, sd att tdg inte blir stiende ute pd linjen i onddan. Det ir ett
rimligt stillningstagande som jag inte uppfattar som ifrigasatt.

Argumentet for nya sidospir dr enligt min uppfattning det-
samma som f6r de befintliga. Nir 6vervigandet gjorts att uppstill-
ningsspiren behovs for att effektivt kunna avlasta huvudsystemet
och dirfér bor héllas ithop med detta, dr det ocksd rimligt att
Trafikverket bygger nya uppstillningsspdr om de behovs for tdg-
vindning.

Lokaliseringen och mojligheten att ansluta sig till en anslut-
ningsvixel till Trafikverkets spdr ir avgdrande for intride av
aktorer som vill bygga nya depder utanfér befintliga anliggningar.
Trafikverkets hantering vid lokalisering av depder och anslutnings-
vixlar uppfattas som oklar av aktdrerna.

Min uppfattning ir att Trafikverket bor ha det yttersta ansvaret
for lokalisering av depderna. Placeringen av en ny anslutningsvixel
och utvecklingen av en depd paverkar trafikstrémmarna pd huvud-
spdren. Endast Trafikverket, som infrastrukturforvaltare med
ansvar for kapacitetstilldelning och trafikledning pd huvudspéren,
kan ta ansvaret for att anslutningar, och bakom dem potentiellt
framvixande verksamhet med tillhorande trafik, lokaliseras s3 att
de stor trafikflodet pd huvudspiren si lite som mojligt. For att
underlitta den 6verblick som behévs for att ta detta ansvar behéver
Trafikverket ta fram och 16pande uppdatera ett underlag i form av
en strategisk plan. En sidan behovs ocksd vid Trafikverkets
utpekande av riksintresse fér kommunikationer.

Den nuvarande ordningen med Trafikverket och Jernhusen AB
innebdr att tvd statliga aktdrer med olika uppdrag och skilda
juridiska och ekonomiska férutsittningar, kan agera inom en och
samma anliggning foér tjinster. Aven om Trafikverket skulle
tillimpa sjilvkostnadsprincipen enligt jirnvigslagen, skulle avgiften
inte bli densamma som Jernhusen AB:s. Enligt min uppfattning bér
det tydligt motiveras varfor staten fortsatt ska ha tv3 olika former
for férvaltning inom ett och samma spiromride. Eftersom ndgra
sddana motiv inte har framkommit kan jag inte se att den uppdeln-
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ingen bor behdllas pd lingre sikt. Jag menar ocksd att den
nuvarande ordningen, med de oklarheter jag beskrivit i 6vrigt, ir
himmande fér utvecklingen.

Detta stillningstagande innebdr sammanfattningsvis att de av
Jernhusen AB:s anliggningar for tjinster, som efter en samlad be-
domning inte kan anses vara en del av det statliga dtagandet,
successivt bor dverforas till andra aktdrer pd marknaden. Dir det ir
befogat att behdlla ett statligt dtagande boér anliggningarna i stillet
overforas till Trafikverket, men med ett sikerstillande av kon-
kurrens mellan olika tjinsteleverantérer.

Trafikverket verkar i1 dag sakna en indamélsenlig férvaltning av
anldggningar f6r tjdnster. Innan en 6éverforing till Trafikverket kan
ske mdste myndigheten, sirskilt mot bakgrund av de utmaningar
som myndigheten stdr infor vad giller kunskap om anliggningen
och verksamhetsomridesévergripande uppgifter, dirfor forst hitta
en form for effektiv férvaltning for anliggningarna.

Tjinster som nyttjas av flera jirnvigsforetag bor tillhandahllas
konkurrensneutralt. En aktdr bér dirmed inte vara beroende av att
vinda sig till en presumtiv konkurrent fér att {3 tjinsten utford.
Tillgdng till tjansten rangering och vixling med diesellok har lyfts
som problem i detta sammanhang.

Rangering pd Trafikverkets rangerbangirdar kan ses som en del
av det statliga 3tagandet pid samma sitt som trafikledning.
Trafikverket bor dirmed ta ver ansvaret f6r rangeringen pd de
rangerbangdrdar som Trafikverket férvaltar. Infoér ett beslut om
dvertagande av ansvaret f6r rangering bor en konsekvensutredning
goras. I denna bor bla. kostnader for jirnvigsforetagen och de
sikerhetsmissiga effekterna av ett 6vertagande av rangering beaktas.

Frdgan om hur stationer och den fastighetsférvaltning som i dag
forvaltas av staten genom Jernhusen AB bor organiseras, och hur
grinsdragningen bor goras, har inte kunnat hanteras inom ramen
for arbetet med detta slutbetinkande. Den bér enligt min mening
utredas 1 sirskild ordning och analysera vad som bor vara ett
statligt dtagande. Fastighetsforvaltningen behover ha en tydlig
koppling till finansieringen av stationer och stationsutrymmen fér
passagerare.

Jag har tidigare konstaterat att det foreligger brister i hur
ledsagning och assistans for personer med funktionsnedsittning
fungerar 1 praktiken. Eftersom jag inte haft mojlighet att utreda
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denna frga nirmare, men bedémer den som viktig, kopplad till
andra trafikslag och utvecklingen av stationer och stationstjinster,
bér den utredas vidare 1 ett sddant sammanhang.

Sdkerhet, reglering och tillsyn

Forslag: Transportstyrelsen bor fortsatt férvalta de offentlig-
rittsliga delarna av jirnvigens trafiksikerhetsregler (JTF). En
uppdelning i offentligrittsliga respektive foretagsinterna regler
bor goras. Transportstyrelsen bor inte limna éver forvaltningen
till branschens aktérer eller annan myndighet innan en
uppdelning av dagens regler gjorts.

Transportstyrelsen bor ta fram nationella regler for last-
sikring for godstrafik pd jirnvig. Transportstyrelsen bor ocksd
analysera hur svenska intressen limpligast representeras 1 UIC:s
lastsikringsarbete.

Regeringens instruktion till Transportstyrelsen bér dndras s3
att det tydligare framgdr att Transportstyrelsen ska verka for
sikerheten inom transportomradet.

Transportstyrelsen bor se dver sin interna organisation och
samla ansvaret for arbetet med jirnvigssikerhetsfrgor, samt
sikerstilla analyskapacitet och kompetenstérsorjning pd om-
ridet.

Skélen till mina forslag

Trafiksikerheten pd jirnvig har under lang tid utvecklats positivt 1
Sverige. Jimfoért med andra linder 1 EU placerar sig Sverige bland
de bittre medlemslinderna. P4 senare &r har det dock funnits
tendenser till att den positiva utvecklingen avstannat. Det fore-
ligger vidare ett uttalat behov av att bittre analysera trender och
orsaker nir det giller utvecklingen av jirnvigssikerheten.

Som framgdr av Transportstyrelsens instruktion har myndig-
heten till huvuduppgift att svara for regelgivning, tillstdnd och
tillsyn inom transportomridet. Detta ir myndighetens frimsta
medel eller verktyg for att nd en 6kad sikerhet inom jirnvigen.
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Transportstyrelsens beslut att upphiva jirnvigens trafik-
sikerhetsregler (JTF), och 6verlitaadministrationen av regelverket
till branschens aktérer frén 2016, har enligt min bedémning fattats
pd otillricklig grund. Det har heller inte gjorts en tillfredsstillande
utredning av konsekvenserna, exempelvis vad giller myndighetens
egen mojlighet till tillsyn 1 framtiden.

Transportstyrelsen bor dirfor fortsatt forvalta de nationella
trafiksikerhetsreglerna f6r jirnvigen. Myndigheten bér inte limna
over férvaltmingen till branschen eller till en annan myndighet innan
en uppdelning av dagens regler har gjorts i offentligrittsliga respektive
foretagsinterna regler.

I flera sammanhang har det pipekats for mig att avsaknaden av
regler om lastsikring inom jirnvigen ir ett stort och vixande pro-
blem, bl.a. med hinsyn till att en stor del nya och mindre aktorer
numera ir verksamma inom jirnvigstransportniringen.

Jag instimmer i branschens ¢nskemadl att det bor finnas nation-
ella regler f6r sikring av last i godstrafik. Det dr en viktig siker-
hetsfriga di felaktigt lastat gods kan orsaka svira olyckor. Av-
saknad av regler kan vidare férhindra eller f6rsvira svenska foretags
internationella transporter.

Eftersom det i stor utstrickning ir friga om grinséverskridande
trafik vore det pd sikt dock limpligare att dessa regler utarbetas
inom EU. I vintan pd en sddan eventuell utveckling bér Transport-
styrelsen ansvara for att ta fram dessa nationella regler. Av vikt ar
dven att svenska foretag har en mojlighet att pdverka UIC:s regler.
Dirfor bor experter frin godstrafikféretagen och dven gods-
transportkdparna delta 1 utvecklingsarbetet.

I forhdllande till andra aktérer pd jirnvigsomridet, kan jag
konstatera att Transportstyrelsen i flera fall har valt att 1ita inte minst
Trafikverket kliva fram och inta enroll och skéta uppgifter som man
annars hade kunnat tinka sig vore naturliga f6r Transportstyrelsen.

Jag anser sammantaget att Transportstyrelsen bér ta en mer
aktiv roll inom sikerhetsomrddet. For att tydliggora Transport-
styrelsens ansvar foresldr jag att instruktionen fér myndigheten
dndras sd att det tydligare framgdr att Transportstyrelsen ska verka
for sikerheten inom transportomradet.

Uppdelningen av sikerhetsfrigor pd tvd olika enheter gor att det
1 dag inte finns ett samlat ansvar inom Transportstyrelsen {or jirn-
vigssikerheten, sirskilt inte som analysverksamheten ir placerad 1
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en tredje enhet. Med fordel borde tillsyn och tillstdndsverksamhet
inom jirnvigsomradet tillhéra samma enhet och férfoga éver egen
analyskapacitet. Jag menar ocks3 att ett nirmare samarbete mellan
dem som arbetar med jirnvigsfragor och dem som arbetar med
luftfartsfrigor skulle ge fler méjligheter till effektivt lirande och
erfarenhetsutbyte.
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1.1 Férslag till

lag om dndring i jarnvagslagen (2004:519)

Hirigenom foreskrivs i friga om jirnvigslagen (2004:519) att

2 kap. 2 § ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.
2§

Infrastrukturforvaltares och
jirnvigsforetags verksamhet skall
utféras sd att skador till f6ljd av
verksamheten férebyggs.

Verksamheten  skall vara
organiserad si att den kan
bedrivas pd ett sikert sitt.

Infrastrukturforvaltares och
jirnvigsforetags verksamhet ska
utféras sd att skador till f6ljd av
verksamheten férebyggs.

Verksamheten  ska  vara
organiserad si att den kan
bedrivas pd ett sikert sitt varvid
infrastrukturforvaltare och jirn-
vdgsforetag ska genomfora nod-
vindiga dtgirder for riskbante-
ring, i samarbete med varandra

ddr det ar lampligt.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2016.
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1.2 Forslag till
lag om dndring i lagen (2010:1065) om
kollektivtrafik

Hirigenom foéreskrivs 1 frdga om lagen (2010:1065) om
kollektivtrafik

dels att 2 kap. 8 och 9 §§ och 3 kap. 1 § och ska ha féljande
lydelse,

dels att det ska inforas tio nya paragrafer, 2 kap. 8 a och 9 a—
9 £8§§ och 4 kap. 6-8 §§, och nirmast fére 6 § en ny rubrik av
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

Trafikforsorjningsprogram
Den regionala kollektivtrafikmyndighetens ansvar

2 kap.
8§

Den regionala kollektiv- Den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten ska regel- trafikmyndigheten ska minst vart
bundet 1 ett trafikférsorjnings- fidarde dr i ett trafikforsérjnings-
program faststilla mal f6r den program faststilla mil for den
regionala kollektivtrafiken. Progr-  regionala kollektivtrafiken. Progr-
ammet ska vid behov uppdateras. ammet ska vid behov uppdateras.

8a§

Om en regional kollektiv-
trafikmyndighet har for avsikt att
samverka med andra regionala
kollektivtrafikmyndigheter  och
organiseratrafik enligt 1 kap. 6 § 2
ska myndigheterna minst vart
frarde dr i ett gemensamt trafik-
forsérjningsprogram for linsover-
skridande trafik faststilla mal for
den regionala kollektivtrafiken
dver linsgrinser och genomfira
samrdd enligt 9-9 f §§. Programmet
ska vid behov uppdateras.
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Samrid

Forfattningsforslag

9§

Det regionala  trafikforsory-
ningsprogrammet ska upprittas
efter samrdd med motsvarande
myndigheter 1 angrinsande lin.

Innan den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten antar ett trafik-
forsérjningsprogram  eller  en
dndring i det ska myndigheten
upprdtta ett forslag till program
eller dindring som uppfyller kraven
i 10§.

Nir den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten upprittar ett
forslag tll program eller dndring
ska myndigheten samrdda med
motsvarande myndigheter i
angrinsande lin

Samrdd ska dven ske med ovriga berérda myndigheter,

organisationer,

kollektivtrafikforetag

samt foretridare for

niringsliv och resenirer. I de fall ett landsting ensamt ir regional
kollektivtrafikmyndighet ska samrdd dven ske med kommunerna i

linet.

9a§

Syftet med samrddet dr att fd
fram et si bra beslutsunderlag
som maojligt och att ge mojlighet
all insyn samt limnande av
synpunkter.

Under samrddet ska den
regionala kollektivtrafikmyndig-
heten redovisa forslagets innebird,
skdlen  for forslaget, forslagets
konsekvenser och det planerings-
underlag som har betydelse for
utformningen av forslaget.

35



Forfattningsforsiag SOU 2015:110

9b§

Den regionala kollektivtrafik-
myndigheten ska redovisa result-
atet av samrddet i en samrdds-
redogirelse som ska innebdilla de
forslag som framforda synpunkter
har gett anledning till. Samrdds-
redogorelsen  ska  finnas till-
sammans med programforslaget.

9c§

Efter det att samrddet
avslutats och innan den regionala
kollektivtrafikmyndigheten antar
ett trafikforsoriningsprogram eller
en dndring i det ska myndigheten
stilla ut programforslaget eller
dndringen och ldta det granskas
enligt 9 d—f §§.

Innan utstillningen dger rum
ska den regionala kollektivtrafik-
myndigheten  skicka program-
forslaget och kungirelse till dem
som anges 1 9 §.

Den regionala kollektivtrafik-
myndigheten ska stilla ut program-
forslaget under minst tvd manader.

Den som vill limna synpunkter
pd programforslaget ska gora detta
skriftligen under utstillningstiden.

9d§

Den regionala kollektivtrafik-
myndigheten ska kungora utstill-
ningen av programfirslaget fore
utstillningsudens borian enligt 49 §
forsta stycket 1 och andra stycket
delgivningslagen (2010:1932).

Av  kungorelsen ska framgd

36



SOU 2015:110 Forfattningsforslag

var utstillningen dger rum samt
inom vilken tid, pd vilket sdtt och
till vem synpunkterna pa forslaget
ska limnas.

9ges
Efter utstillningstiden ska den

regionala kollektivtrafikmyndig-
heten i et sdrskilt wutldtande
sammanstilla de synpunkter som
kommit fram och redovisa de
forslag som synpunkterna gett
anledning tll.

Den regionala kollektivtrafik-
myndigheten ska si snart som
maojligt skicka utldtandet eller ett
meddelande om wvar det finns
tillgingligt till dem som inte fint
sina synpunkter tillgodosedda och
som ldmnat kontaktuppgifter.

Utldtandet ska finnas till-
gingligt tillsammans med ovriga
handlingar i drendet.

9f$
Om programforslaget dindras

vdsentligen efter utstillningen,
ska den regionala kollektivtrafik-
myndigheten stilla ut forslaget pd
nytt.

3 kap.
1§
Den regionala kollektivtrafikmyndigheten ir behérig lokal

myndighet enligt EU:s kollektivtrafikférordning och fattar beslut
om allmin trafikplikt inom linet.
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En regional kollektivtrafikmyndighet fir dven, efter dverens-
kommelse med en eller flera andra sidana myndigheter, fatta beslut
om allmin trafikplikt inom myndigheternas gemensamma omrade.

Beslut enligt denna paragraf fir endast avse regional kollektivtrafik.

I beslut om allmdén trafikplikt
ska den regionala kollektivtrafik-
myndigheten viga in befintlig
kommersiell trafik.

Trafikirsbokslut

4 kap.
6§

En regional kollektivtrafik-
myndighet ska drligen sirredovisa
verksambeten som avser kollektiv-
trafik linje for linje dir myn-
digheten limnat ersitining for
utford trafik.

Kravet pd sirredovisning av
trafiken linje for linje giller inte
for anropsstyrd linjetrafik.

79
Den som dr skyldig att sir-
redovisa verksambeten — enligt
4 kap. 6 § ska offentliggira redo-
visningen 1 ett trafikdrsbokslut.

3§
Regeringen eller den myn-
dighet som regeringen bestimmer
far meddela foreskrifter om redo-
visningsskyldighet och bokforing
som avses i 4 kap. 6 och 7 §§.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 2017.
2. Kravet pd att den regionala kollektivtrafikmyndigheten ska
redovisa sin trafik linje for linje 1 ett trafikdrsbokslut enligt 4 kap. 6
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och 7 §§ giller inte for den trafik som den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten inlett upphandling av fére den 1 januari 2017.
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1.3 Forslag till
forordning om @ndring i forordningen
(2011:1126) om kollektivtrafik

Regeringen foreskriver 1 friga om férordningen (2011:1126) om
kollektivtrafik att det ska inféras en ny paragraf, 8 §, och nirmast
fore en ny rubrik av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

Trafikdrsbokslut

3§
Transportstyrelsen far meddela
foreskrifter om redovisningsskyl-
dighet och bokforing som avses 1
4kap. 6 och 7§§ lagen
(2010:1065) om kollektivtrafik.

Denna férordning trider i kraft den 1 januari 2017.
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1.4 Forslag till
forordning om @ndring i forordningen
(2008:1300) med instruktion for
Transportstyrelsen

Regeringen foreskriver 1 friga om férordningen (2008:1300)
med instruktion foér Transportstyrelsen att 1 § ska ha féljande
lydelse

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1§

Transportstyrelsen har till uppgift att svara for regelgivning,
tillstdindsprovning och tillsyn inom transportomridet.
Transportstyrelsen ska verka for att de transportpolitiska mélen
uppnds. Verksamheten ska sirskilt inriktas pd att bidra till ett inter-
nationellt konkurrenskraftigt, miljdanpassat och sikert transport-
system.
Transportstyrelsen ska verka
for séikerbeten inom transport-
omrddet.

Denna férordning trider i kraft den 1 juli 2016.
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2 Inledning

2.1 Uppdraget

Mitt 6vergripande uppdrag' har varit att géra en dversyn av jirn-
vigens organisation. Utredningen har delats upp 1 tvé steg. I det
forsta steget ingick att gora en nuligesbeskrivning av jirnvigens
organisation och en inventering av problem- och foérbittrings-
omriden, med férslag pd inriktning fér det fortsatta utrednings-
arbetet. Den delen av uppdraget behandlade jag 1 delbetinkandet
En enkel till framtiden? (SOU 2013:83)? som &verlimnades den 2
december 2013.

I utredningens andra steg ska jag limna forslag till forbittringar
av jirnvigssystemets organisation. Baserat pd delbetinkandet och
de synpunkter som limnats pd detta preciserade regeringen denna
del av uppdraget genom att den 3 april 2014 besluta om ett
tilliggsdirektiv.” Sju omrdden pekades ut for fortsatt analys: jirn-
vigens framtida utveckling, rollférdelning och samordning, trans-
porttjinster av god kvalitet pd en 6ppen marknad, anvindning och
tilldelning av kapacitet, byggande och underhll av infrastrukturen,
tillgdng till tjinster samt reglering, tillsyn och uppfoljning. I
nedbruten form resulterar detta i sammanlagt cirka 60 utrednings-
punkter.

I ett nytt tilliggsdirektiv, beslutat av regeringen den 19
december 2014, pekades byggande och underhdll av infrastrukturen
ut som ett sirskilt angeliget omrade f6r en tidigarelagd delredovis-
ning avseende vissa frigor.* Samtidigt kompletterade regeringen

! Direktiv 2013:46, Jirnvigens organisation, enligt Bilaga 1.

2 En sammanfattning av detta delbetinkande &terges i Bilaga 5.

’ Direktiv 2014:52, Tillaggsdirektiv till Utredningen om jirnvigens organisation, enligt Bilaga 3.
* Direktiv 2014:160, Tilliggsdirektiv till Utredningen om jirnvigens organisation, enligt
Bilaga 4.
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uppdraget pd detta omrdde med ett par nya frigor. Dessa frigor
och relaterade forslag behandlade jag i1 delbetinkandet Kol pd
anliggningen (SOU 2015:42)° som éverlimnades den 16 april 2015.
I arbetet med slutbetinkandet har fokus legat pd kvarstiende
omrdden och frigor enligt regeringens direktiv, med vissa priori-
teringar och avgrinsningar som jag redogér nirmare fér nedan.

2.2 Bakgrund och utgangspunkter

Sverige har under de senaste decennierna genomfort ett flertal
reformsteg pd jirnvigsomrddet, vilka beskrivits nirmare i utred-
ningens forsta delbetinkande En enkel till framtiden?. Reformerna
har paverkats av sivil svenska férhdllanden som av behov av
anpassningar till EU:s regelverk. En generell iakttagelse ir att
reformerna i flera fall har aktualiserat fortsatta reformer eller
justeringar av regelverk och organisation och att det finns en stor
mingd omrdden med potential f6r forbittringar. I vissa fall har det
handlat om att hantera oférutsedda effekter, men det finns ocksa
flera exempel pid att forvintade problem eller identifierade
oklarheter, som pekats ut redan infér ett nytt reformsteg, mer eller
mindre medvetet har limnats olésta. Ibland har de lyfts fram som
angeligna att 16sa vid senare tillfille. En del problem har varit
foremal for diskussion under flera r.

Konsekvenserna av detta har kunnat observeras p3 flera nivder 1
jirnvigssystemet och med olika allvarlighetsgrad. I de mer be-
grinsade fallen har det handlat om exempelvis f6rdrojda beslut,
dubbelarbete, outnyttjade resurser eller annat som skulle kunna
karaktiriseras som “gnissel i maskineriet”. I en del fall har kon-
sekvenserna blivit direkta konflikter mellan olika aktérer 1 jirn-
vigssystemet. Sddana konflikter behover 1 och fér sig inte vara
enbart negativa — utan kan ocks8 vara ett naturligt inslag i utveckl-
ingen av en mer éppen och marknadsliknande bransch — men det
finns dock flera exempel pd nir detta inte varit fallet. I dter andra
fall har det kunnat konstateras ett otillrickligt intresse for t.ex.
investeringar, att vissa systempdverkande uppgifter inte lingre
utfors eller t.o.m. handlingsférlamning. Det ir rimligt att anta att

> En sammanfattning av detta delbetinkande §terges i Bilaga 6.
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dessa forhillanden varit férknippade med bide ineffektivitet och
kostnader, sivil for enskilda personer och féretag som fér sam-
hillet 1 stort.

Utredningen om jirnvigens organisation har, genom sitt breda
mandat f6r en helhetséversyn, kunnat lyfta sivil nya frigor som en
rad av dessa tidigare ohanterade frigor. Ambitionen har genom-
gdende varit att analysera och identifiera de bakomliggande pro-
blemen och ta fram férslag till 16sningar och férbattringar. Frigor-
nas olika natur gor att férslagen kan variera p en skala frin mindre
justeringar till ganska omfattande férslag pd forindringar. En viktig
utgingspunkt har ocksd varit att utnyttja mandatet tll en samudig
behandling av flera med varandra hopkopplade frigor, for att fa
fram konsistenta forslag som bidrar till ett bittre fungerande jirn-
vigssystem snarare in att optimera enskilda delar.

I vissa fall har den férdjupade analysen av problemen under
utredningens andra steg landat 1 en ndgot annorlunda bild in vad
som framkommit i arbetet med den ursprungliga nuligesbeskriv-
ningen. Bidragande orsaker kan vara att det skett forindringar i
sakforhillanden under arbetets gdng som pdverkat bedémningen,
eller att nya uppgifter framkommit. Det har gjort det nédvindigt
fér utredningen att, med stéd i1 de ursprungliga direktiven, gora
mindre avsteg eller nyanseringar i forhillande till en del av de ut-
pekade frigestillningar som dterfinns i regeringens tilliggsdirektiv.

Flera av de forslag jag ligger bygger pd att befintliga myndig-
heter 1) blir bittre pd att utféra sina uppgifter, 2) utfér uppgifter
som redan &ligger dem, men som av olika anledningar inte
hanterats, och 3) har f6rmiga att ta sig an delvis nya uppgifter som
de inte haft ansvar for tidigare. Detta innebir exempelvis att jag
forutsitter att de forslag avseende Trafikverkets verksamhet som
jag limnat i det tidigare delbetinkandet Koll pd anliggningen
kommer att tas om hand och leda tll forbittringar 1 Trafikverket.
Att en myndighet inte fungerar tillfredsstillande 1 dag kan forstis
paverka tidplanen for att ta sig an nya uppgifter, men fir inte ut-
gbra ett absolut hinder for detta f6r all framtid om bedémningen ir
att dessa uppgifter hér hemma i myndigheten.

45

Inledning



Inledning

SOU 2015:110

2.3 Arbetssatt

Enligt de ursprungliga direktiven ska uppdraget genomféras utdt-
riktat och 1 kontakt med berérda myndigheter, regionala och lokala
aktorer som kommuner och landsting, niringslivet och 6vriga
intressenter.

I utredningens andra steg har jag valt att dela in arbetet i samman-
lagt nio delprojekt med tillhérande arbetsgrupper:

1. Jirnvigens framtida utveckling

2. Rollférdelning och samordning inom jirnvigssektorn (och med
organ utanfér sektorn)

Persontransporter inklusive fordonsfrigor
Godstransporter inklusive fordonsfrigor
Kapacitetstilldelning och trafikledning
Jarnvigens fastighetsférsorjning och sidotjinster
Byggande och underhdll av infrastrukturen

Reglering, tillsyn och uppféljning

O 0 N o Ut K~ W

Statistik och periodisk uppféljning

De tv3 forsta delprojekten har haft att hantera 6vergripande och
sammanfattande analyser medan de sju 6vriga hanterat funktions-
analyser och férdjupningsomriden.

Aktiviteterna 1 dessa delprojekt inleddes i september 2014.
Basen for deltagare till dessa arbetsgrupper har utgjorts av den
grupp med experter och sakkunniga som utsetts att bistd utred-
ningen. For att sikerstilla en bred representatlon och kompetens i
alla utredningens sakfrdgor har det varit nédvindigt att komplet-
tera dessa experter med ett flertal adjungerade personer i varje
arbetsgrupp. Jag har ocksd utsett en ordférande for respektive
grupp for att bistd utredningens kansli med att bereda och leda
arbetsmoten. Sammantaget har detta inneburit att ett 80-tal per-
soner pd ett eller annat sitt engagerats 1 utredningens arbete.

Varje arbetsgrupp har haft upp till fem moten dir frigestill-
ningar och férslag till 16sningar kopplade till de aktuella utred-
ningspunkterna har diskuterats. Grupperna har ocksd anvints for

46



SOU 2015:110

att initiera och samordna insamlingen av relevant underlags-
material. Deltagarna har via e-post eller regelritta moten ocksd fatt
limna synpunkter pd arbetsmaterial och utkast till texter. Det giller
sirskilt de underlagsrapporter som har bestillts av utredningen 1
form av sirskilda uppdrag. I en del fall har arbetet i grupperna fatt
positiva foljdeffekter 1 form av att berérda aktdrer inlett nirmare
samarbeten 1 utvecklingsprojekt vid sidan om sjilva utredningen.

Expertgruppen har 2013-2015 hdllit sammanlagt tolv méten,
varav ett 1 internatform. Nigra méten har kombinerats med méten
i delprojekt 1 och 2 enligt ovan.

Jag har ocks3 haft ett stort antal bilaterala méten med specialister
och personer frin organisationer med eller utan representation i
expertgruppen eller arbetsgrupperna. Utredningen har dirtill
arrangerat tvd dppna seminarier, i augusti 2013 samt oktober 2014.

Sammanlagt nio underlagsrapporter har tagits fram p3 uppdrag
av utredningen for att bidra till att belysa vissa omrdden eller
fragestillningar.® Respektive forfattare ansvarar fér de bedém-
ningar som gors 1 dessa. I slutbetinkandet framgdr hur materialet
anvints 1 utredningen.

I syfte att ta hinsyn till relevant forskning och utvecklingsarbete
har tidigare utredningar och forskningsrapporter samlats in. Utred-
ningen har ocksd deltagit vid flera konferenser dir aktuell svensk
och internationell forskning och praktik presenterats.

Information om utredningsliget har limnats vid presentationer
pa diverse konferenser, i samband med sirskilda utfrigningar 1 riks-
dagen den 18 december 2013 och den 11 december 2014, samt via
utredningens webbplats www.sou.gov.se/jarnvagensorg.

2.4 Samrad och internationellt utbyte

Med anledning av bredden p8 utredningens frigestillningar har det
under hela utredningstiden funnits stora behov av att samrdda med
parallella utredningar inom Regeringskansliet, liksom med utred-
ningar och utvecklingsprojekt hos andra myndigheter och organ-
isationer. Exempel p3 utbytet med andra utredningar inom
Regeringskansliet dr Jarnvigstrafikutredningen, Sverigeférhand-

¢ Dessa publiceras i form av bilagorna 7-15.
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lingen, Utredningen om information, bokning och biljettforsiljn-
ing av kollektivtrafikresor (Ds 2015:11) och arbetet med att ta fram
underlag f6r genomférandet av SERA-direktivet (Ds 2014:21).
Utbytet med Sverigeférhandlingen samt med Trafikverket och
Transportstyrelsen har varit sirskilt intensive. Nir det giller
Sverigeforhandlingen kan jag konstatera att det saknats forut-
sittningar for en synkroniserad hantering av ett antal frigor,
exempelvis forutsittningarna for medfinansiering av jirnvigsinfra-
struktur och f6r marknadstilltridet for tigtrafikoperatorer.

Det internationella utbytet av erfarenheter ir ett dterkommande
inslag pd jirnvigsomrddet. Representanter fér myndigheter eller
foretag fran ett tiotal olika linder har besokt eller bjudit in utred-
ningen for att ta del av svenska erfarenheter av omorganisation och
regleringsforindringar. Utredningen har gjort studiebesdk i
Belgien, Nederlinderna, Storbritannien, Schweiz och Japan samt
haft kontakter med forskare och praktiker frin en rad andra linder,
bl.a. genom deltagande 1 International Conference on Competition
and Ownership in Land Passenger Transport 2013 och 2015.

2.5 Avgransningar och sarskilda forutsattningar

Aven med sitt breda mandat har denna utredning sjilvfallet haft
flera avgrinsningar att ta hinsyn till. T enstaka fall har direktiven
satt grinser, exempelvis vad giller férslag som piverkar omfatt-
ningen pd det offentliga dtagandet. En av utredningen tidigare vickt
friga om behovet att utreda organiserandet av biljettfrsiljning
m.m. valde regeringen att hantera genom en separat departements-
utredning.

Inte minst under sitt andra steg har utredningen paverkats av att
den haft att hantera en mycket stor mingd frigor, med stor sprid-
ning 1 karaktir och detaljeringsnivd, pd relativt kort tid. Mingden
frigor har foranlett det arbetssitt som beskrivits ovan, vilket
resulterat i ett starkt engagemang frdn minga personer med special-
istkunskaper och ett rikt underlagsmaterial, men samtidigt inne-
burit en krivande administrativ process. Flera frigor har ocksd visat
sig vara visentligt mer tidskrivande att hantera in vad som kunnat
forutses frin boérjan. Det blev sirskilt tydligt under arbetet med
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delbetinkandet om jirnvigsunderhdll, som for 6vrigt innebar att
arbetet i de andra projektgrupperna fick pausas.

Med hinsyn till det omfattande uppdraget och en reviderad be-
démning av utredningsliget efter 6verlimnandet av det andra del-
betinkandet, begirde utredningen den 19 maj 2015 ytterligare for-
lingd tid. Den 12 juni 2015 kom besked om att inget initiativ om
ett sddant beslut skulle tas. Detta har med nédvindighet lett till
hirda prioriteringar 1 behandlingen av frigorna.

Det hade varit dnskvirt att utredningen, inte minst mot bak-
grund av de arbetsinsatser som gjorts av alla personer som engagerats
och de forvintningar detta lett till, kommit bide lingre och djupare i
diskussionen av fler problemomraden, och dirmed ocksd i fram-
tagandet av forslag pd 16sningar. Under rddande foérutsittningar har
det visat sig vara omdgjligt. I flera fall limnar jag i detta slutbetink-
ande dirfor endast forslag pd en inriktning for fortsatt hantering av
frigorna, liksom forslag pd fortsatt utredning av vissa frdgor 1 sir-
skild ordning. Det dr min férhoppning att detta inte ska leda tll att
vissa frigor (for)blir ohanterade utan att de i sinom tid ska f3 den
uppmirksamhet de fértjinar. En nackdel med detta ir dock att
viktiga kopplingar mellan olika frigeomrdden riskerar att gi for-
lorade.

I nigra fall dterfinns mer utvecklade resonemang kring dessa
frigor 1 de underlagsrapporter som limnats till utredningen, dven
om jag inte haft mojlighet att gora de samlade 6verviganden och
bedémningar som krivts for att komma med konkreta f6rslag.

De infrastrukturrelaterade frigorna, framfor allt vad giller jirn-
vigsunderhdll, har redan behandlats relativt ingiende 1 det andra
delbetinkandet. Dirfor dgnas dessa frigor mycket lite uppmirk-
samhet i slutbetinkandet. En specifik friga som utelimnats 1 detta
sammanhang ir det eventuella behovet av tredjepartscertifiering av
infrastruktur.

Jag har inte kunnat gora regelritta utvirderingar om hur tidigare
och pigiende samarbetsprojekt mellan sektorns aktérer har
fungerat, dven om jag f6ljt projekt som t.ex. Tillsammans f6r Tég 1
Tid. Dirmed har jag inte heller kunnat limna specifika forslag till
hur sektorns aktdrer kan motiveras till, eller vid behov omfattas av
okade krav pd utvecklade former fér samarbete. Ett annat omride
som inte berérs nirmare 1 slutbetinkandet (men diremot 1i
delbetinkandet Koll pd anliggningen och 1 en underlagsrapport — se
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Bilaga 11) ir transaktions- och transitionskostnader och mojlig-
heter att minimera dem.

Jag menar dock att vid ett genomférande av mina férslag till
forindringar och fértydliganden rérande t.ex. ansvar och roller,
kommer férutsittningarna for samarbete p3 ett flertal omrdden att
tydliggéras och underlittas. Oklara ansvarstorhdllanden utgér i
vissa fall bakomliggliggande orsaker till svirigheter med att f3 till
utvecklade samarbeten. Flera av férslagen torde sannolikt ocksd
kunna bidra till att minska transaktionskostnaderna, sirskilt vad
giller den typ som Kkallas ritlinjighetskostnader (misalignment
costs), dven om detta forstds dr svirt att kvantifiera.

2.6 Betdnkandets disposition

Betinkandet omfattar tio kapitel. Nirmast kommer ett kapitel som
behandlar jirnvigens framtida utveckling och vigval for framtiden.
Detir ifleraavseenden ett nyckelkapitel, eftersom det presenterar
forutsittningarna for hanteringen av flera andra frigor pd savil
kortare som lingre sikt. I kapitel 4 diskuterar jag nigra andra éver-
gripande frigor, nimligen ansvarsférdelning, styrning och roller i
jirnvigssektorn, inklusive den internationella och nationella
regelgivningen. Hir berors dven Trafikverkets och Transport-
styrelsens organisation. Det femte kapitlet utgor en férdjupande
studie av foérutsittningarna for den sambhillsorganiserade och
kommersiella persontrafiken, inte minst vad giller relationer och
grinssnitt dem emellan. Kapitel 6 hanterar frigor som ror anliggn-
ingar for tjinster eller det som ibland kallas jirnvigens sidosystem.
Kapitlet hanterar ocksd ett antal utpekade frigestillningar rérande
verksamheten 1 Jernhusen AB.

I det sjunde kapitlet studeras sikerhet, reglering och tillsyn.
Kapitlet gdr i detta sammanhang ocksd pd djupet nir det giller
Transportstyrelsens uppgifter, mandat och organisation. Kapitel 8
tar upp frigor om ikrafttridande och overgdngsbestimmelser. I
kapitel 9 redovisar jag mina konsekvensanalyser. Det avslutande
tionde kapitlet innehdller forfattningskommentarer till de forslag
som innebir konkreta férindringar i lagar och férordningar.

De nio underlagsrapporter som har bestillts av utredningen ir
publicerade i en sirskild bilagedel.
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3 Jarnvagens framtida utveckling
och viktiga vagvalsfragor

Forslag: Regeringen bér nirmare 6verviga och ta stillning till
vad dagens och framtidens jirnvigsnit ska anvindas till. Som en
foljd av detta bor beslut tas om att ge prioritet for viss trafik pd
utpekade banor och/eller vissa tider pd dygnet. Jarnvigslagens
regler om prioritering av trafik bor dndras s att kravet pd
samhillsekonomisk effektivitet tas bort.

Regeringen bor, sirskilt med hinsyn till kommande invest-
eringar i nya stambanor for hoghastighetstdg, nirmare utreda en
forindring 1 den lngsiktiga modellen fér marknadstilltridet pd
jirnvig. En sidan utredning bor fokusera pd att utreda
forutsittningar for och genomférande av en modell dir tilleridet
for den interregionala persontrafiken regleras genom upphand-
ling i konkurrens.

Staten bor inte pibérja férhandlingar med kommuner och
regioner om medfinansiering av hoghastighetsjirnvigar och
anslutande infrastruktur forrin det finns ett tydligt stillnings-
tagande om vad de framtida nya stambanorna ska anvindas till,
samt vilken marknadstilltridesmodell som ska tillimpas pd dessa
banor och pa det nationella nitet i 6vrigt.

Regeringen bor ta initiativ till kraftfulla férbittringsdegirder
nir det giller insamling och sammanstillning av statistik och
andra uppgifter.

Regeringen bor nirmare utreda limpligheten 1 att 13ngsiktigt
behélla det statliga dgandet 1 SJ AB, Green Cargo AB, Jernhusen
AB och Infranord AB. En sidan utredning bér samordnas med
en utredning om en foérindrad marknadstilltridesmodell och
omfatta férutom ett konkurrensperspektiv dven ett beredskaps-
perspektiv.
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3.1 Inledning

Ett av mina mer 6vergripande uppdrag dr att analysera jirnvigens
framtida utveckling. Som en del i detta ska jag, enligt regeringens
direktiv, ”redogora for olika scenarier fér framtida behov av
jirnvigstransporter som del av transportsystemet och tydliggéra
overgripande vigvalsfrigor” (Dir. 2014:52, s.2). Behoven kan
komma att férindras som en foljd av olika omvirldsfaktorer. I
direktiven sigs ocksd att ”Det ir viktigt att systemet utformas si
att det ytterst dr transportkundernas efterfrigan som driver
utvecklingen, samtidigt som hinsyn tas idven till samhillets
overgripande behov” och att ”Beslut --- bér fattas utifrdn
overgripande mal avseende jirnvigens roll, samudigt som det
limnas utrymme f6r marknadsstyrda initiativ att utveckla
jarnvigen”.

Jag har ocksd i uppdrag att f6lja hur olika delmarknader for
tdgtransporter utvecklas och vid behov limna forslag till &tgirder
som kan leda till forbittrade férutsittningar.

Ett antal frigor kopplade till kapacitetstilldelning och
kapacitetsforbittringar, bdde vad giller infrastruktur och fordon,
pekas ut 1 direktiven. En del av dessa berors relativt ingdende 1 detta
kapitel, andra mer o6versiktligt. Ofta dr de kopplade tll andra
fragestillningar.

Den férsta delen av detta kapitel idgnas &t att diskutera
utvecklingen i den svenska jirnvigssektorn hittills, olika prognoser
och scenarier om den framtida utvecklingen och hur férindrade
forutsittningar och omvirldsfaktorer kan pdverka jirnvigens roll.
Mot bakgrund av detta gir jag sedan in pd ett antal identifierade
vigvalsfrdgor, och mina bedémningar av hur dessa bér hanteras.

3.1.1 Overgripande om framtida utveckling, prognoser och
scenarier

En diskussion om jirnvigens framtida utveckling méste till viss del
starta i det jirnvigssystem som finns 1 dag och en tillbakablickande
reflektion dver hur utvecklingen har sett ut hittills. Samtidigt ir det
viktigt att komma 1hdg att utvecklingen framdt ir allt annat in for-
utbestimd. Med de tidshorisonter och hoéga kostnader som
normalt ir forknippade med frimst nyinvesteringar, men iven ett
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lingsiktigt arbete med reinvesteringar och underhillsitgirder,
kommer framtidens jirnvigssystem att vara beroende av de beslut
om &tgirder och budgeterade medel som tas under de nirmaste
dren. En viktig del i sddana beslut bér vara att fundera 6éver hur
jirnvigen kan och bér anvindas.

Infrastrukturen sitter i mangt och mycket ramarna fér vad som
kan goras, samtidigt som det dr ramar som det kan ta ldng tid att
forindra. Mycket stora projekt, som hoghastighetsbanor, kan fi
strukturerande och betydande effekter pd exempelvis lokalisering
av foretag och bostider och dirmed dven pd transporter av bide
resenirer och gods. Enstaka tgirder for att t.ex. 16sa upp flask-
halsar kan ibland {4 stor effekt pd hur infrastrukturen anvinds. Det
finns dock flera andra sitt att paverka den framtida utvecklingen
och aktdrernas beteende idn att bara se tll infrastrukturen.
Forindrad organisation och regelverk, beroende p& omfattning, kan
ocksd fd betydande effekter. Skapandet av nya incitamentsstruk-
turer och sirskilda styrmedel i form av skatter och avgifter kan
ocks8 paverka utvecklingen, sirskilt om de bidrar till att tippa 6ver
vigskilen 1 en annan riktning och t.ex. leder till en férindrad for-
delning mellan trafikslagen. Tillimpningen av den s.k. fyrstegs-
principen i Trafikverkets arbete ir ett sitt att ta hinsyn till olika
dtgirders genomslag 1 olika tidsperspektiv, samtidigt som relaterade
kostnader beaktas.

Prognoser om den framtida utvecklingen bygger dels pd upp-
gifter om hur utvecklingen sett ut tidigare, vad som varit drivande
for denna, tagna eller foérvintade beslut om dtgirder som paverkar
utvecklingen framdt, samt antaganden om olika trender och om-
virldsfaktorer. For flera paverkande faktorer (sdvil dem som
regering, riksdag och olika myndigheter sjilva styr 6ver som andra
som hor till omvirldsutvecklingen) kan man ibland identifiera
ndgra olika tinkbara alternativ. Det ger en mojlighet att, med hyilp
av anpassade modeller, underséka utvecklingen i termer av olika
scenarier. Den hir typen av analyser kan bidra till att t.ex. identifi-
era nyckelbeslut, troskeleffekter och mer generellt kinsligheten
hos en viss prognos.
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3.1.2 Bristande statistik och uppgifter

Ett problem i sammanhanget ir de brister som framkommit under
utredningens arbete vad giller tillgdngen pa ullférlitlig statistik och
andra uppgifter om dagens jirnvigssystem, som bl.a. behovs for att
gbra prognoser. Jag har under hela utredningsarbetet stétt pd denna
problematik, pd samtliga omrdden, vilket ofta inneburit att det
krivts sirskilda anstringningar for att fi fram underlag. Ibland har
uppgifter funnits men senare visat sig vara otillforlitliga.

Eftersom kunskapsbaserat underlag till stor del saknas har
jirnvigen, 1 férhillande till andra trafikslag, simre f6érutsittningar.
En insamling av mer detaljerat statistikunderlag frdn jirnvigens
operatorer dr nddvindig for att forbittra situationen. I férsta hand
avser detta passagerarfldden och fléden av gods med varugrupps-
indelning, med 6kad geografisk uppdelning. Bristen pd geografiskt
disaggregerade data pd jirnvig begrinsar mojligheten att redovisa
relevanta underlag f6r transportpolitiska analyser och dtgirdsval.
Obalansen mot andra trafikslag, dir motsvarande uppgifter finns,
gor att jirnvigen fir simre mojligheter att utvecklas tll ett
effektivt trafikslag. Som exempel kan nimnas att Trafikverket 1 sitt
underlag till ny inriktningsplanering saknar uppgifter om gods-
floden annat in pd en mycket aggregerad niva.

Problemen med bristande statistik och andra uppgifter &ter-
speglas i fleraav de foljande kapitlen. Det har varit en del av utred-
ningens uppdrag att kartligga tillgingen p8 insamlade uppgifter och
foresla forbittringar. Bristerna har dock visat sig s3 allvarliga att det
inte ens har gitt att 3 en Svergripande bild frin alla involverade
aktorer om vilka uppgifter som samlas in, av vem och pd vilka
grunder. Dirmed har denna del av uppdraget varit omojlig att
genomfora.

For att kunna géra prognoser om jirnvigens framtida utveckl-
ing men ocks3 f3 fram annat underlagav betydelse for vilka anslags-
medel som bér budgeteras, liksom f6r andra beslut av betydelse for
sektorn, krivs en kraftig forbittring i insamlingen av statistik och
andra uppgifter frin jirnvigens aktdrer. Detta inkluderar klar-
goranden om vilka uppgifter som behévs och varfér, med en bittre
synkronisering mellan olika myndigheter for att undvika dubbel-
arbete, bide vad giller insamling och limning av uppgifter. Jag
foreslar diarfor att regeringen tar initiativ till detta. Nir det giller
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krav pd uppgifter frin de regionala kollektivtrafikmyndigheterna
dterkommer jag till det i kapitel 5.

3.2 Utvecklingen hittills i Sverige i korthet
3.2.1 Inledning

Jag har 1 mina tidigare delbetinkanden redogjort relativt noggrant
for hur regelverket for jirnvigssektorn utvecklats 1 Sverige sedan
slutet av 1980-talet, med tillhérande organisationsférindringar. Jag
har 1 dessa sammanhang ocks3 pekat pd hur infrastrukturen, trafiken
och andra delar av marknaden utvecklats. I detta avsnitt ger jag
dirfor endast ett kort sammandrag och en aktuell bild éver liget.

3.2.2 En oversiktover reformerna och marknaden

Uppdelningen av SJ i ett trafikféretag och en infrastruktur-
forvaltande myndighet — Banverket — som en foljd av det
trafikpolitiska beslutet 1988, liksom decentraliseringen av ansvaret
for de s.k. linsbanorna till trafikhuvudminnen, var pd sin td
genomgripande reformer som kommit att forma den fortsatta
utvecklingen 1 jirnvigssektorn. Reformerna har drivits av bide
nationella behov och de krav som EU-medlemskapet medfort,
sirskilt pd senare 3r.

Gradvis har olika delar av marknaden 6ppnats upp for nya
aktérer och inte sillan har det varit nddvindigt att omfordela
kontroll och ansvar fér viktiga funktioner och resurser 1 syfte att
skapa bittre forutsittningar for konkurrens.

Konkurrens om spéren, i form av deltagande i1 upphandlingar,
inleddes redan 1989-90 och var linge det enda sittet f6r nya
aktdrer att komma in pd marknaden foér persontrafik med tig.
Denna del av marknaden omfattade till en bérjan sddan lokal,
regional och interregional persontrafik som SJ inte lingre kunde
bedriva med 16nsamhet och dirfér inte hade incitament att utveckla
och 1 vissa fall ville avveckla helt. Direfter har den successivt
utvecklats och vuxit till att i dag pa flera hill omfatta storre nit
eller trafiksystem av t.ex. pendeltdgslinjer som 1 vissa fall ocks3 gir
mycket l&nga strickor.
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Nya aktorer 1 godstrafiken borjade dyka upp 1 borjan av 1990-
talet, foretridesvis som matarbolag till S]. En milstolpe var Banverkets
beslut att ge gruvbolaget LKAB egen trafikeringsritt 1993. 1996
avreglerades godstransportmarknaden och blev dirmed helt 6ppen
for nya operatérer, bide frin Sverige och frin andra linder.

SJ delades upp och bolagiserades dr 2001, vilket bl.a. ledde till
bildandet av SJ AB, Green Cargo AB och Jernhusen AB.

De férsta stegen mot en marknadsdppning i persontrafiken i
form av konkurrens pd spiren togs 2006 och avsdg nattdgstrafik
och chartertrafik. Direfter f6ljde veckoslutstrafiken och den inter-
nationella persontrafiken 2009, liksom beslut om att avveckla SJ:s
kvarvarande ensamritt frén oktober 2010.

2009 bildades Transportstyrelsen som en trafikslags-
overgripande myndighet for reglering, tillstdnd och tillsyn samt
registerhllning. I bérjan av 2010 bildades Infranord AB genom en
bolagisering av Banverket Produktion och senare samma vir
bildades Trafikverket genom en sammanslagning av Banverket och
Vigverket och delar av andra myndigheter.

Det 6ppna marknadstilltridet for persontrafiken har varit pd
plats pd allvar sedan i slutet av 2011. Dirmed féreligger ett
regelverk fér marknadstilltridet pd jirnvig som kombinerar en
direkt konkurrens pd spiren med en relativt omfattande samhills-
organiserad och upphandlad regionaltigstrafik (konkurrens om
sparen). Majoriteten av den samhillsorganiserade trafiken organ-
iseras idag av de regionala kollektivtrafikmyndigheterna (som
etablerades 2012), medan en mindre del omfattas av statens upp-
handling genom Trafikverket (tidigare Rikstrafiken).

Nir konkurrens pd spdren tillkom som en ny mojlighet till
intride var foretag som Veolia (i dag dgt av Transdev) tidigt ute
med att etablera en egen trafik pd strickan Stockholm-Malms,
forst som veckoslutstrafik och sedan daglig trafik. Foretaget kor
ocks8 nattdgstrafik till Jimtland. Vidare har Tdgdkerieti Bergslagen
etablerat en ny trafik mellan Géteborg och Dalarna och kor ocksd
Karlstad—Stockholm. Tagkompaniet kor NSB:s tig Oslo-Géteborg
pd den svenska sidan och veckoslutstrafik Ludvika—Visterds—
Stockholm samt Karlstad—Oslo. Skandinaviska Jernbanor kér sedan
nigra &r en nischprodukt Stockholm-Géteborg. Det mest om-
fattande nyintridet i direkt konkurrens med SJ AB stir MTR
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Express AB for, med sin snabbtigstrafik med nya fordon
Stockholm-Géteborg. !

Effekterna av de nya trafikuppliggen har hittills varit relativt
begrinsade. Ett storre utbud och 1 vissa fall jimforelsevis ligre
priser pd de erbjudna produkterna har kunnat konstateras, men SJ
AB har inte férindrat sitt utbud eller sina priser 1 nigon stérre ut-
strickning. Intridet av MTR Express AB kan férvintas {3 storre
paverkan. Tidiga resultat tyder pa ligre biljettpriser i sdvil MTR:s
som S] AB:s trafik samt att den nya operatéren har lyckats bittre
in SJ AB med att uppritthilla punktligheten.

P& godstransportmarknaden finns i dag ett flertal mindre och
medelstora tdgoperatdrer, &ven om Green Cargo AB har en fortsatt
stark stillning. Avregleringen bedéms ha lett till sdvil effektivare
transportldsningar som ligre priser for transportkdparna.

3.2.3 Transportarbetets utveckling

Som jag har pekat pid i mina tidigare betinkanden har trans-
portarbetet pd jirnvig okat kraftigt 1 Sverige sedan slutet av 1980-
talet. Riknat frdn 1990 har persontransportarbetet 6kat med
84 procent fram t.o.m. 2014 och godstransportarbetet med
11 procent (med toppar 2007 och 2010 pd 22 respektive 23 procent
dver 1990 drs nivd).? En nirmare studie av persontransportarbetet
visar dock pd mycket stora skillnader mellan utvecklingen fér den
regionala trafiken jimfért med fjirrtrafiken (som ocksd inkluderar
en del internationell trafik).

Som framgir av figur 3.1 har persontransportarbetet 1 den
regionala trafiken 6kat stadigt och totalt med nistan 200 procent
sedan de ddvarande trafikhuvudminnen 6vertog ansvaret for trafiken
pa linsbanorna 1990. Under samma period har transportarbetet for
fyarrtrafiken okat med bara 34,4 procent, trots introduktionen av
nya snabbtig under 1990-talet. Sedan 2008 har fjirrtrafiken
dessutom mer eller mindre stagnerat, medan transportarbetet med
den regionala trafiken fortsatt att oka.

! Mer detaljer om dessa nyintriden dterfinns i Tabell 3.8 i underlagsrapporten av Nelldal och
Wajsman (se Bilaga 14).
2 Trafikanalys, Bantrafik 2014, Statistik 2015:13.
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Figur 3.1 Jarnvagens transportarbete i Sverige 1990-2014
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Kalla: Trafikanalys

3.2.4  Nagra sarskilt utpekade fragor

I mitt uppdrag har ingdtt att folja utvecklingen pd de olika
delmarknaderna. T underlagsrapporten av Nelldal och Wajsman
(Bilaga 14) dterfinns mer utférliga beskrivningar av hur hela trans-
portsektorn utvecklats, liksom jirnvigstrafikens olika segment. I
rapporten av Vierth och Landergren (Bilaga 15) gors en nirmare
genomging av utvecklingen fér godstransportmarknaden pi
jarnvig.

Jag har ocks? haft i uppdrag att bedéma exempelvis potentialen
for utvecklade godstransporter pd jirnvig och faktorer som stéttar
en positiv utveckling, liksom effekter av avgiftshojningar och
kostnadsékningar. Mojligheterna att gd pd djupet i dessa delar av
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uppdraget har varit begrinsade, men frigorna berors bla. i
underlagsrapporterna av Nelldal och Wajsman (se vidare avsnitt
3.4.2) samt Vierth och Landergren. En nyckelfriga som lyfts ir
kapaciteten och kapacitetstilldelningen pd jirnvig. Det ir egentl-
igen en mer dvergripande friga f6r jirnvigssektorn 1 stort och som
jag hanterar i avsnitt 3.6.1.

Nir det giller just godstrafiken ir en ofta utpekad 3tgird att
mojliggora koérning av lingre och/eller tyngre tdg pd det svenska
jirnvigsnitet. Nyligen har ocksd Trafikverket redovisat ett sirskilt
uppdrag om detta.’

Jag kan 1 detta sammanhang konstatera att det dr viktigt att
identifiera vem som egentligen dger vilken friga (sirskilt nir den
kopplas till behov av férindringar i s.k. bromstal fér fordon). Nir
det giller lingre tdg tror jag ocksd att det dr nddvindigt att en ging
for alla sl3 fast vilken standard det dr som ska gilla. S8 linge det
fortsitter att florera flera olika alternativ f6r utdkade tiglingder
kommer sannolikt inte sirskilt mycket att hinda. Slutligen ir det
ocksd relevant att beakta i vilken utstrickning tigoperatérer i dag
kor tdg med dagens hogsta tilldtna lingd, eftersom det kan ge en
indikation om hur den faktiska efterfrigan ser ut.

Vad giller forutsittningarna for t.ex. kommersiellt organiserad
persontrafik 1 férhéllande till samhillsorganiserad upphandlad tra-
fik dterkommer jag till detta i avsnitt 3.6.2 nedan samt i kapitel 5.

Utredningen har ocksi omfattat att studera fordons-
forsérjningen pd marknaden och Kkartligga potentialen fér en
effektivare fordonsanvindning. Ett forsok har gjorts att gora en
kartliggning av de fordon som anvinds f6r olika indamél 1 Sverige,
genom att kombinera uppgifter frdn Transportstyrelsens fordons-
register med andra killor. Materialet redovisas 1 en underlags-
rapport av Bo-Lennart Nelldal (Bilaga 13), men anvindbarheten
och mojligheten att dra slutsatser paverkas av de inbyggda
begrinsningar som foreligger 1 Transportstyrelsens register.
Exempelvis ingdr inte fordon med utlindska dgare, vilka ir relativt
vanligt forekommande, dtminstone vad giller vagnar for godstrafik.
En 6vergripande slutsats dr att det inte tycks foreligga brist pd
dragfordon eller vagnar att anvinda i godstrafik, medan bilden vad

3 Trafikverket, Regeringsuppdrag: Méjligheter att kora lingre och/eller tyngre godstig,
Rapport 2015:117.
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giller fordon fér persontrafik ir mer komplicerad. I bida fallen
paverkas dock fordonsférsérjningen av ERTMS-inférandet (vilket
jag konstaterade redan i mitt forsta delbetinkande). Frigan om
uthyrning av kommunalt dgda fordon till kommersiella f6retag har
inte kunnat hanteras med de foérutsittningar som utredningen haft.
Jag kan ocks8 fortsatt konstatera att ménga foretag i jirnvigs-
sektorn 1dag har en 18 lonsamhet. En nirmare studie av alla
tigoperatorers foretagsekonomiska situation visar att branschens
l6nsamhet forsimrats jimfort med bussbranschen och gods-
transporter pi vig.' For gruppen jirnvigsgodsoperatdrer som
helhet ir liget sirskilt bekymmersamt, iven om det finns enskilda
undantag. Foretag som 1 genomsnitt klarar sig bittre i branschen ir
leverantérer av t.ex. fordon och tjinster till tigoperatdrerna.

3.3 Aktuellt Idge i nagra andra lander samt EU
3.3.1 Norge och Danmark

Norge har fram tills nu i férsta hand 6ppnat upp sin godstrans-
portmarknad fér konkurrens. Till detta kommer en enstaka upp-
handling av persontrafik pd jirnvig. Staten dger tv4 jirnvigsforetag,
NSB samt Flytoget till Gardermoen, och kontrollerar liksom 1
Sverige den dominerande infrastrukturférvaltaren — Jernbaneverket.

Enligt ett reformfoérslag som den norska regeringen limnade till
stortinget viren 2015 kommer det att ske stora foérandringar i jirn-
vigens organisation.” All persontrafik ska konkurrensupphandlas
paketvis under de nirmaste dren. Vidare ska Jernbaneverket
bolagiseras till ett infrastrukturféretag, som samtidigt fr ta Gver
ansvaret for en del tillgdngar som i dag finns hos NSB. Bide det nya
infrastrukturféretaget och NSB ska forbli 1 statlig dgo. En ny
strategisk enhet, det s.k. Jernbanedirektoratet, ska inrittas (under
Samferdselsdepartementet), med ansvar fér bl.a. upphandling av
jarnvigstrafik.

Tanken dr att den nya strukturen ska finnas p8 plats till 1 januari
2017, med en glidande 6verging av ansvar frén Samferdselsdeparte-
mentet till Jernbanedirektoratet. En fortfarande 6ppen friga ir om

* Fineman och Wolgast (2015).
> Samferdselsdepartementet, Meld. St. 27 (2014-2015).
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man ocksg ska genomféra en decentralisering av ansvaret for lokal-
tdgen till regionala myndigheter. Ett parallellt arbete sker ocksd
med att ta fram en plattform for férdelning av biljettintikter mellan
aktérerna.

I Danmark ir Banedanmark huvudsaklig infrastrukturférvaltare,
fullt separerad frén trafikeringen. Konkurrens tillimpas egentligen
bara i godstrafiken och handlar d3 i férsta hand om internationell
trafik som passerar genom Danmark. Statligt dgda DSB dominerar
persontrafiken pd jirnvig och har en form av samhillsuppdrag for
detta i enlighet med ett avtal med staten. Ett tilliggsavtal under-
tecknades 1 september 2015 och ger DSB en monopolliknande
stillning fram till december 2020. Avtalet ir dock inte okontrovers-
iellt (t.ex. 1 forhdllande till EU:s konkurrens- och statsstédsregler)
och eventuella indringar skulle kunna leda till en marknadséppning
fore 2020.

Omfattande planer finns vad giller infrastrukturinvesteringar de
nirmaste dren, inkluderande nya banor, elektrifiering av befintliga
banor och en uppgradering av signalsystemet till ERTMS Baseline
3.5.0. Elektrifieringen beriknas vara genomférd wll &r 2026.
ERTMS-projektet drivs av Banedanmark. Det dr férsenat med cirka
tvd &r och beriknas nu vara fullt genomfért 2021.

En omliggning ir pd ging ocksd av trafiken som kommer att
innebdra en implementering av ett system med taktfast trafik
mellan ett antal knutpunkter, liknande systemet i Schweiz. Okade
hastigheter planeras ocksd for tdgen i Danmark, men d& upp till
cirka 160 km/h, dvs. inte vad som normalt brukar kallas hog-
hastighetstég.

3.3.2 Storbritannien

I Storbritannien upphandlas all persontrafik, férdelat pd ett 20-tal
s.k. franchisekontrakt som 1 huvudsak avgrinsas i form av
geografiska omrdden. Upphandlingen omfattar sdvil foretags-
ekonomiskt olénsam som lénsam trafik vilket innebir att buden
ibland innebir en betalning for ritten att {4 trafikera. Kontrakten ir
i regel ldnga — upp till 15 &r. Medan kontrakten f6r den regionala
trafiken i regel ir beroende av tillskott frdn staten for att ticka
kostnaderna, gir fjirrtrafiken med vinst och dessa kontrake
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levererar dirfér ett 6verskott till staten. De senaste fem aren har
summan av alla kontrakt resulterat i en nettobetalning till staten.
2014/15 uppgick den till 802 miljoner pund.®

Systemet gor det mojligt att stilla héga krav pd alla tdg-
operatorer, exempelvis vad giller nédvindig samordning 1 form av
biljettsamverkan. De kostnader som ir férknippade med dessa krav
fir operatorerna ersittning f6r genom att alla férutsitts inkludera
dem 1 sina anbud vid upphandlingarna av kontrakten. En stor del av
kraven knyts till den licens som varje jirnvigsféretag maste ha. Viss
prisreglering férekommer.

Ovanpd detta tillimpas ocksd méjligheten till 6ppet intride
(open access), med tydliga villkor f6r grinssnitt med upphandlad
trafik vid intride (en form av behovsprévning parad med méjlighet
till kompenserande ersittning). Hittills har den faktiska open
access-trafiken varit begrinsad till ett par strickor.

Resandet 1 det brittiska jirnvigssystemet har utvecklats kraftigt
sedan privatiseringen och franchising-systemet introducerades i
mitten av 1990-talet — mer 4n i ndgot annat stdrre jirnvigsnit i
Europa. Enligt statistik frin Office of Rail and Road ir ¢kningen,
mitt i personkilometer, 214 procent perioden 1994-2014. Aven
godstransportarbetet har 6kat, med nistan 68 procent sedan 1994
(Figur 3.2). Mer nedbrutna uppgifter for persontransporterna frin
2000-talet visar att tillvixten i resandet med fjirrtrafiken varit
jimférbar med den regionala trafiken (61 procent respektive
74 procent 2002/03-2014/15). Detta illustreras i Figur 3.3.

¢ Office of Rail and Road, Rail Finance 2014-15 Annual Statistical Release.
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Figur 3.2 Jarnvagens transportarbete i Storbritannien 1988-2014
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Kalla: Office of Rail and Road.
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Figur 3.3 Jarnvagens persontransportarbete i Storbritannien 2002-2015
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Kalla: Office of Rail and Road.

Den brittiska modellen ir féremal f6r intern diskussion och till viss
del revision, men med olika riktningar samtidigt. A ena sidan
féorekommer provverksamhet med inslag av 8terintegrering mellan
infrastrukturforvaltare och operatér som en f6ljd av den s.k. McNulty-
rapporten,” men 4 andra sidan finns ocks3 férslag frin Competition
and Markets Authority om att utveckla open access-trafiken.®
Trots ett starkt statligt beroende bedrevs infrastruktur-
férvaltaren Network Rail linge som vore det ett privat foretag,
men utan utdelning. Under 2014 slogs det dock fast att den skuld
pa nira 38 miljarder pund som byggts upp i féretaget ir garanterad
av staten, vilket gjorde det nédvindigt att tydliggéra skulden 1 den

7 Department for Transport (2011), Realising the Potential of GB Rail.
8 Competition & Markets Authority (2015), Competition in passenger services in Great
Britain.
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statliga balansrikningen. Bakgrunden till detta var ocksd nya rikt-
linjer frdn EU:s statistikbyrd Eurostat. Dirmed omklassificerades
Network Rail i september 2014 till att bli en del av den offentliga
sektorn, vilket innebar att foretaget inte lingre kunde ta extra l3n
pd den privata marknaden. Nir det snart direfter visat sig att
infrastrukturférvaltaren tappat kontrollen 6ver budgeten bara ett r
in 1 den nuvarande femdriga uppgraderingsplanen tillsattes flera
utredningar, bla. i syfte att ta fram en plan fér att vinda
utvecklingen. En av dessa ir den s.k. Shaw-rapporten, som limnat
en forsta dversiktlig genomging av situationen i november 2015.°

3.3.3 Schweiz

Som stdende utanfér EU har Schweiz haft en storre frihet 1 ut-
formningen av transportpolitiken och organiserandet av jirnvigs-
sektorn d4n minga andra europeiska linder. Likvil har det funnits
en pdverkan frin EU liksom frin andra strémningar i samhillet i
riktning mot en mer Sppen jirnvigsmarknad, sirskilt vad giller
internationell trafik och d& inte minst fér godstransporter. Grund-
modellen 1 Schweiz dr dock alltjimt att jirnvigsféretagen ir
integrerade strukturer med infrastruktur och trafikering i samma
organisation. Ett flertal sddana foretag existerar dven om statliga
SBB intar en sirstillning och fungerar som systemintegrerande
organisation.

Persontrafiken planeras och utférs av SBB, dock uppdelat pd
olika divisioner. Fokus ligger pd frekvent och s.k. taktfast trafik
med givna bytespunkter och bytestider med hog punktlighet. En
okad hastighet i systemet ir relativt 13gt prioriterad jimfért med att
f3 in fler avgdngar per timme enligt redan givna monster. Satsningar
pd infrastrukturen gérs med mélet att det ska gi att kora trafiken
pd ett visst sitt (fler tig per timme) frén och med en bestimd tid-
punkt i framtiden. Godstrafiken planeras in i férdefinierade kanaler
mellan persontigen.

Den starka prioriteringen av persontrafiken och dess speciella
trafikmonster uppfattas av godstransportféretag som problematisk.

? Department for Transport (2015), The future shape and financing of Network Rail — The
scope.
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Frén transportministeriet ser man ocksd flera problem med att
skapa sunda incitamentstrukturer for infrastrukturforvaltarens
verksamhet och en férutsigbarhet i t.ex. reinvesteringsbehoven. P&
papperet borde det 1 den integrerade strukturen finnas goda incita-
ment till fordonsinvesteringar som ir anpassade till infrastrukturen.
Men, eftersom de offentliga bidragen bara kan riktas till infra-
strukturen menar féretridare f6r ministeriet att SBB kan gora for-
donssatsningar som trycker 6ver kostnader till infrastrukturen dir
subventionerna finns. Det minskar viljan till optimering av hela
systemet hos SBB. P4 sistone har ett stort problem varit att SBB:s
infrastrukturdivision plotsligt meddelat att det behdvs mycket
stora tillkommande medel till infrastrukturen jimfért med vad som
tidigare planerats for.

Ett sirskilt inslag 1 den schweiziska kapacitetstilldelningen ir
forekomsten av en fristiende branschigd organisation, Trasse
Schweiz AG, som hanterar tigligesfordelningen pd det nit som
kontrolleras av de tre storsta féretagen (SBB, BLS och SOB).
Genom detta séker man uppnd det oberoende for denna funktion
som SERA-direktivet anvisar f6r i &vrigt integrerade strukturer. '

I dag hanterar Trasse Schweiz 95 procent av tigligesfordel-
ningen pd den del av nitet som har normalspirvidd. Regeringens
avsikt dr att organisationen i framtiden ska ta hand om tigligesfor-
delningen pd hela denna del av nitet. Trasse Schweiz évervakar
ocksd infrastrukturfoérvaltarnas framtagning av tidtabeller i syfte att
undvika diskriminering och gér kapacitetsanalyser for Sverbe-
lastade linjer. Regeringen har foreslagit att Trasse Schweiz i fram-
tiden ska fi ett stirkt oberoende och status som lagstadgad
institution, men dessa och flera andra férindringar férvintas inte
vara implementerade forrin tidigast 2018.

Viktigt att komma 1hdg dr att Schweiz till ytan bara ir en tiondel
sd stort som Sverige samtidigt som befolkningen ir drygt 8 mil-
joner mot Sveriges cirka 9,5 miljoner. Det innebir att en mycket
stor del av persontdgtrafiken 1 Schweiz skulle kunna betraktas som
tillhérande ett storregionalt nit dir pendlingsresor har en dnnu mer
dominerande roll jimfért med lingviga resor dn i Sverige. Sam-
tidigt dr Schweiz ett viktigt transitland f6r godstransporter.

19 Trasse Schweiz AG, Annual Report 2014.
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3.3.4 Iltalienoch Osterrike

Ttalien och Osterrike ir intressanta exempel pa linder dir det skett
nyintriden 1 form av konkurrens pa spiren.

I Ttalien har det skett ett nyintride 1 form av en operatér med
moderna hoghastighetstdg pd strickorna Milano-Rom och
Venedig-Rom. Foretaget bakom detta, NTV, idgs av bl.a. nigra
finansiella institutioner samt franska SNCF, och bildades redan
2006. Trafiken inleddes 1 april 2012 efter en lang process med att i
bla. fordonen godkinda. Svirigheter orsakades ocksi av den
ofullstindiga separationen mellan infrastrukturférvaltaren RFI och
den konkurrerande nationella operatéren Trenitalia. Banavgifterna
var inledningsvis hoga men sinktes genom olika beslut 1 slutet av
2013 respektive 2014.

Intridet av. NTV har lett ett kraftigt 6kat resande med
hoghastighetstdg (fran cirka 25 miljoner resor 2011 till 32 miljoner
&r 2013) och konkurrensen har lett till sinkta priser med cirka
30 procent.'' Hoéga kostnader, bla. i form av banavgifter, var
inledningsvis ett stort problem for NTV. S sent som 2014 sig
foretaget ut att vara 1 en besvirlig ekonomisk knipa. Genom ett
forindrat fokus, nirmast i riktning mot ligprismarknaden, har fler
resenirer lockats att 8ka med tigen och bidragit till att vinda
utvecklingen.

I Osterrike har foretaget WESTbahn gitt in pa Iingdistans-
marknaden (Wien-Salzburg) med nya snabbtdg i direkt konkurrens
med nationella operatéren OBB. Trafiken inleddesi slutet av 2011.
Aven i fallet WESTbahn ir SNCF en av deligarna, tillsammans
med ett par finansiella institutioner.

Foretaget har fort en ling kamp mot diskriminering frin
infrastrukturforvaltaren OBB-Infra, bide vad giller avgifter och
tillgdng tll infrastruktur. Av stor betydelse har varit att landets
regulatormyndighet har ingripit vid ett flertal tillfillen for att
stoppa otilldten diskriminering. WESTbahn har ocks3 vint sig till
EU-kommissionen ett par gdnger for att pitala problemen. "

I samband med att WESTbahn skulle trida in pd marknaden har
OBB forindrat sin prispolitik och borjat erbjuda rabatterade priser

! Giuricin (2015), Case Study, N'TV and the competition in the high speed rail in Italy.
!2 European Railway Review (2015), s. 16 ff.
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pd langdistanslinjer. WESTbahn har lyckats nd nollresultat 2014
och satsar nu pi fler tig for att utdka verksamheten.

3.3.5 EU

Kommissionen har genom sitt forslag till fjirde jirnvigspaket
verkat fér en utveckling pd EU-nivd som liknar den svenska
modellen. Férslagets marknadsdel bestdr av dndringar av SERA-
direktivet'” och EU:s kollektivtrafikférordning'* och innehéller
forslag om ett dppet tilltride f6r kommersiell persontrafik pd alla
nationella nit, samt upphandling av kontrakt for persontrafik.
Vidare foreslds en tydligare uppdelning mellan infrastruktur-
forvaltare och trafikoperatorer for att frimja icke-diskriminering
och faktisk konkurrens.

Europaparlamentet och Ridet har inledningsvis gdtt igenom
forslagen var for sig. Det har di framkommit att viljan till en
tydligare separation mellan infrastrukturférvaltare och operatér
inte dr sirskilt stark 1 de medlemslinder dir en mer eller mindre
integrerad struktur fortfarande foreligger. Vidare finns ett starke
motstind 1 flera medlemslinder mot en fortsatt marknadséppning,
sirskilt vad giller kravet pd upphandling 1 konkurrens, men dven
oppet intride.

Europaparlamentet réstade om bl.a. marknadsdelen i1 fjirde
jirnvigspaketet i februari 2014, efter den s.k. forsta lisningen. Det
innebar en férsvagning av det ursprungliga férslagets krav pd bide
separation och upphandling 1 konkurrens. I vissa fall senarelades
forindringarna med stérre mojligheter till undantag. '

I oktober 2015 nidde Ridet en &verenskommelse om den
fortsatta inriktningen infor férhandlingarna med Europaparlamentet.
Enligt denna féresprakas ett icke-diskriminerande tilltride wll alla
nationella jirnvigsnit i unionen fridn 2020, antingen genom
etablering av egen kommersiell trafik eller genom deltagande i upp-
handlingar av trafikkontrakt. Upphandling i konkurrens fére-
sprikas, men genom ett flertal undantag mojliggors fortsatt direkt-
tilldelning 1 mnga fall. For nationella myndigheter ges ett generellt

1 Direktiv 2012/34/EU.
'* Forordning (EG) 1370/2007.
!5 European Commission, Press release, 2014-02-26.
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undantag for fortsatt direkttilldelning utan behov av motivering i
hela tio 4r efter regelverkets inférande, och redan direktupp-
handlade avtal behover inte avbrytas i fortid. '

Det krivs att Europaparlamentet och Ridet kan nd en ¢verens-
kommelse 1 de fortsatta férhandlingarna om fjirde jirnvigspaketet
under 2016, innan forslagen om dndringar 1 SERA-direktivet och
kollektivtrafikférordningen trider i kraft respektive kan inférlivas i
nationell lagstiftning.

Ovanpd detta kommer férhandlingarna om genomférandeakten
for ramavtal enligt artikel 42.8 i1 SERA-direktivet. Med nuvarande
forslag finns inget tak f6r hur mycket kapacitet som kan tecknas i
ramavtal, dven om det finns vissa skyddsregler om infrastruktur-
férvaltaren tecknar ramavtal f6r mer 4n 70 procent av kapaciteten.
Enskilda infrastrukturférvaltare har dirtill alltjimt makten att
genom prioriteringskriterier styra vilken trafik som far kapacitet.

Sammantaget innebir detta att de faktiska férutsittningarna for
en Oppen jirnvigstrafikmarknad 1 EU ser ut att bli relativt
begrinsade dven i framtiden. Detta giller ocksd och inte minst f6r
internationella godstransporter pd jirnvig (sdvida man inte som
godstigoperatdr kan f3 tll ett ramavtal och/eller samarbeta med
ndgon annan som har det). Persontrafiken kan antas vara priorit-
erad och dessutom ha littare att i ramavtal. De s.k. godskorridorer
som ir pd vig att etableras i enlighet med en EU-férordning'” ser
inte ut att ge sd mycket i praktiken. Som det ser ut nu kan det bli
endast ett fital tigligen mellan Stockholm och Palermo i den
korridoren. Detta torde ha stor betydelse fér ett land som Sverige,
lokaliserat 1 Europas utkant och med ett starkt beroende av savil
export som Import.

34 Prognoseroch scenarioanalys

Det finns ett stort behov av att anvinda prognoser f6r den framtida
utvecklingen 1 transportsektorn, inte minst for att bedéma
effekternaav olika dtgirder 1 transportsystemet. Jag har tagit del av
Trafikverkets officiella prognoser om jirnvigens och transport-

16 Council of the EU, Press release 709/15.
!7 Foérordning 913/2010/EU.
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systemets framtida utveckling, men har ocks3 sett ett behov av att
komplettera den bild som dessa prognoser ger med en underlags-
rapport av professor Bo-Lennart Nelldal, KTH, och Jakob
Wajsman, Trafikverket, som ocksd underséker ndgra olika scenarier
for den framtida utvecklingen. Orsakerna tll detta, liksom
skillnaderna mellan prognoserna, redovisas nirmare i avsnitt 3.4.2
respektive 3.4.3 nedan. I avsnitt 3.4.4 presenterar jag ocks nigra

slutsatser frin en annan underlagsrapport om scenarier av docent
Staffan Hultén.

3.4.1 Trafikverkets prognoser

Trafikverket redovisar i ett par aktuella rapporter sina s.k.
basprognoser fér personresor respektive godstransporter. '*
Fokus i rapporterna ligger pd prognosen fér &r 2030 eftersom
den anvinds 1 de samhillsekonomiska kalkylerna. Prognosen bygger
pa ett antal forutsittningar som i sig i vissa fall ocksd idr prognoser
(t.ex. befolkningsutveckling och oljepris), samt beslutade och
aviserade politiska dtgirder. I detta ingdr t.ex. nuvarande nationell plan
for transportsystemet 2014-2025. For persontransporter anvinds
modellen Sampers och fér godstransporter modellen Samgods.
Enligt Trafikverkets basprognos fér persontransporterna ar
2030 beriknas det sammanlagda transportarbetet 1 Sverige ha 6kat
med 25 procent jimfért med 2010, vilket motsvarar 1,1 procent per
4r. Medan biltransportarbetete beriknas folja denna tillvixtstake,
beriknas persontransportarbetet pd jirnvig 6ka med hela
50 procent under perioden, motsvarande 2,0 procent per dr. Det ir
visentligt hogre in 1 tidigare prognoser. Resandet med tig
forvintas med denna prognos fortsitta att 6ka 1 ungefir samma
takt som den gjort historiskt 1990-2010, medan bilresandet 6kar
nigot snabbare. Det konstateras att den utplaning av bilresandet
som skett under 2000-talet inte entydigt kan tolkas som att
sambandet mellan 6kad BNP och 6kat bilresande har brutits.
Ligkonjunkturen har spelat roll och 2014 ¢kade bilresandet igen.
Resandet med inrikes flyg och buss dkar enligt prognosen svagt, att

'8 Trafikverket (2015b), Prognos fér persontransporter 2030 — Trafikverkets basprognos 2015
och Trafikverket (2015c), Prognos f6r godstransporter 2030 - Trafikverkets basprognos 2015.
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jimféra med en historisk utplanande trend. For perioden 2030-
2050 gors en forenklad prognos. I denna minskar tillvixten for
samtliga trafikslag jimfért med perioden till 2030.

Prognosen fér godstransportarbetet (som bara stricker sig till
2030) utgdr frin liknande férutsittningar som person-
transportprognosen, och tar ocksd hinsyn till hur prognosen fér
trafik med persontdg paverkar sparkapaciteten for godstdg. Svavel-
direktivet for sjofart antas leda till en 6vergidng tll lgsvavligt
brinsle snarare dn installationer av ny reningsteknik, vilket minskar
kostnadsékningen jimfért med tidigare prognoser. Sjéfarten idr
ocksd det trafikslag som bedéms 6ka mest med 1,99 procent i
drstakt, jimfort med 1,96 procent for vig och 1,33 procent for
jirnvig. Jirnvigens relativa stillning utvecklas dirmed klart simre 1
denna prognos dn fér persontransporterna. En del av detta
forklaras av hojda banavgifter. Den tillvixt som kommer pd jirnvig
utgdrs till stor del av nya transportbehov ull foljd av okad
gruvbrytning i norra Sverige.

Befolkningstillvixten har stor pdverkan for trafiktillvixten i
Trafikverkets prognoser. Hir finns ett generellt problem med att
hinsyn dnnu inte tagits till Statistiska Centralbyrns nyligen revi-
derade prognoser, som pekar mot en snabbare befolkningstkning
in vad som tidigare forvintats. Medan Trafikverket t.ex. utgdtt frin
en befolkning p& 10,3 miljoner &r 2030 och 10,7 miljoner &r 2050,
riknar SCB nu med att befolkningen passerar 10 miljoner redan
2016, 11 miljoner &r 2025 och 12 miljoner ir 2042."

3.4.2 KTH:s prognoser

Jag har som komplement till Trafikverkets basprognoser latit
professor Bo-Lennart Nelldal, KTH, och Jakob Wajsman,
Trafikverket, undersoka nigra alternativa scenarier for den framtida
utvecklingen. Dessa prognoser, som hir forenklat kallas KTH:s
prognoser, bygger pd andra modeller in dem som anvinds av
Trafikverket.?® Det finns flera anledningar till detta.

1 SCB, Demografiska rapporter, Rapport 2015:2
20 Rapporten publiceras 1 form av Bilaga 14.
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Prognosmodellen Sampers f6r persontrafik dr inte avsedd att
anvindas for att spegla konkurrens mellan operatorer, vare sig nir
det giller tg, flyg eller buss. Ndgon modell for utrikesresor finns
inte implementerad. Det finns ocksd osikerheter nir det giller
modellens formiga att hantera kombinerade resor med olika
firdmedel och att prognostisera hoghastighetstig.

Prognosmodellen Samgods ir fortfarande under utveckling och
bygger inte pd en fullstindig och aktuell databas 6ver gods-
transporterna 1 form av faktiska floden. Lastbilstrafiken delas inte
upp pd ldng- och kortviga transporter, vilket dr av betydelse nir det
giller att analysera konkurrensytor. Modellen kan inte heller
anvindas for att belysa jirnvigens olika produkter 1 form av
vagnslast, systemtdg, kombi- och malmtrafik.

De alternativa prognosmodeller som anvinds av KTH har
utvecklats under lang tid och har tillimpats fér analyser dven till
tidigare jirnvigsutredningars betinkanden, exempelvis Jirnvdg for
resendrer och gods (SOU 2003:104) och Héghastighetsbanor - ett
sambillsbygge for stirkt utveckling och konkurrenskraft (SOU
2009:74). Modellerna har ocksé anvints av Trafikverket, t.ex. nir
verket 2012 bestillde en prognos for person- och godstransporter
for aren 2010-2030, internt vid bestillning av flera olika
specialprognoser for godstransporter under perioden 2010-2015,
samt for att prognostisera effekterna av banavgifter.

Jag har dirfér bedomt att det dr relevant att med hyilp av dessa
modeller ta fram alternativa scenarier for att belysa olika utveckl-
ingsmojligheter. Samtidigt kan jag konstatera att det dr problem-
atiskt att en del av det datamaterial som modellerna anvinder sig av
inte tillhér den officiella statistiken och inte erbjuder den typ av
transparens och mojlighet till verifiering som man normalt skulle
onska. Detta ser jag som en del av ett stdrre problem vad giller
insamling av statistik och andra uppgifter i branschen, som behéver
hanteras (se ocksd avsnitt 3.1.2).

Underlagsrapporten av Nelldal och Wajsman redogor fér den
hittillsvarande utvecklingen fér person- och godstransporter pd
jarnvig jimfort med ovriga trafikslag fram till och med 2014. Till
detta kommer analyser av tre alternativa scenarier fér den framtida
utvecklingen i perspektivet 2030 respektive 2050:

o Ett basalternativ utifrdn nu gillande planer och dess antagna
forlingning.
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e Ett kapacitetsalternativ som bl.a. innebir en storre satsning pa
jirnvig in basalternativet.

o Ett ligalternativ dir jirnvigen missgynnas jimfért med bas-
alternativet.

For de olika scenarierna gors bl.a. olika antaganden om jirnvigens
organisation, tidpunkt fér firdigstillande av hoghastighetsbanor,
inférande av vigslitageavgifter, mojliga lingder pd godstdg och
tillitna laster for lastbilar. I rapporten diskuteras ocksd kapacitets-
paverkande &tgirder 1 jirnvigsnitet. Att notera ir att KTH:s
prognoser bygger pd en hogre befolkningstillvixt dn Trafikverkets,
men ir inte 1 dverensstimmelse med SCB:s senaste revidering.

I basalternativet vixer det totala persontransportarbetet med
22 procent till 2030 (1,2 procent per r) och 16 procent 2030-2050.
Jarnvigens persontransportarbete vixer snabbast av trafikslagen i
bidda perioderna (52 procent respektive 73 procent). I den senare
perioden ir det trafiken pd de nya hoghastighetsbanorna som slir
igenom, vilket ocksd innebir ett minskat transportarbete med
inrikes flyg. Godstransportarbetet pd jirnvig forvintas oka med
cirka 2,2 procent per &r fram till 2030 och direfter med 1,2 procent
per ar. En tilliten hogre axellast och lingre godstdg i prioriterade
strdk bidrar till en positiv utveckling fér vissa varuslag. En ¢kad
utrikeshandel ger ocksd okade fléden dven 1 delar som av
transporterna som kors inrikes.

I kapacitetsalternativet ingdr ytterligare satsningar pd jirnvig
och en koncessionsmodell tillimpas for interregional fjirrtrafik,
inklusive hoghastighetsbanorna, som dessutom firdigstills redan
till &r 2030. Det leder till en dnnu kraftigare 6kning av person-
transporterna pd jirnvig (97 procent till 2030 och 57 procent 2030
2050) som dessutom blir stérre for lingviga dn for regionala resor.
For godstransporterna skulle bl.a. en mer generell 6kning av
tilldten axellast och lingre tig gynna jirnvigens tillvixt. Ny
trafikering skulle uppstd, dven till nya orter, och jirnvigen skulle
dirmed ta marknadsandelar frimst frin lastbilen. Sammantaget
skulle godstransportarbetet med jirnvig oka visentligt mer in 1
basalternativet.

I lagalternativet satsas mindre pd jirnvig och en del foretags-
ekonomiskt olénsam trafik liggs ned, diribland nattdgstrafiken till
Norrland. Till 2030 ¢kar persontransportarbetet pd jirnvig med
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méttliga 24 procent, endast nigot mer dn det totala transport-
arbetet. Genom att hoghastighetsbanorna fardigstills kommer dock
en kraftigare tillvixt i den senare delen av perioden (54 procent). Den
regionala trafiken fir dock relativt stort utrymme vilket gor att
utbudet av direktresor inte blir optimalt. For godstransporterna
medfor tyngre lastbilar, samtidigt som att vigslitageavgifter inte
infors, att jirnvigens konkurrenskraft férsimras. Aven om det
totala transportarbetet utvecklas ungefir som 1 de andra alternativen
kommer dirmed jirnvigen att drabbas negativt av en férindrad
fordelning mellan trafikslagen. Vagnslasttrafiken kommer i detta
alternativ att helt forsvinna till r 2050, p.g.a. att den kritiska massa
som krivs for att bedriva verksamheten inte lingre féreligger.

Sarskilda synpunkter om vagnslast

Nir det giller just vagnslasttrafiken har Green Cargo AB framfort
att det finns behov av att nyansera bilden av denna produkttyp i
forhdllande tll s.k. systemtdg. Vagnslast 1 traditionell mening
innebdr att man lastar/lossar gods pd en eller flera konventionella
vagnar hos kunden och bygger tg genom att kombinera vagnar
fran flera olika kunder. Med systemtdg menas att en enstaka kunds
transportbehov ir s pass stort att det ricker for att bygga ett helt
godstdg. Vagnslasttrafiken har i flera andra linder lagts ned och
kvar har d& blivit systemtdgen.

Green Cargo AB menar att i det nitverk som foretaget forfogar
over 1 Sverige bestdr vagnflodena till allra storsta delen av sddana
som méste kombineras for att bilda tdg. Endast ett fital kunder har
s& stora volymer att de ricker for att fylla hela tdg flera dagar per
vecka. I realiteten finns sillan en tydlig grins, vad giller produkt-
ionssitt, mellan vagnslast och systemtdg, nir integrerade 16sningar
kan skapas 1 ett storre nitverk. Exempelvis kan vagnar som gir
tillsammans med andra kunders vagnar genom en del av Sverige
senare rangeras om till separata systemtdg for fortsatt transport.

Denna mojlighet anvinds t.ex. av ett speditorsliknande foretag
som Scandfibre Logistics, som dgs av delar av svensk skogsindustri.
Foretaget har byggt upp ett vagnslastliknande transportnitverk
med internationella systemtdg mellan Green Cargos vagnslast-

nitverk 1 Sverige till DB Schenker Rails och SNCEF:s nitverk 1
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Tyskland respektive Frankrike. Scandfibre Logistics anlitar Green
Cargo AB bl.a. fér uppsamlande transporter till och frdn Hallsberg,
samt for distributionen 1 Sverige av returlastade vagnar med
importgods. Systemtigen anvinds dir volymen dr som storst mellan
Hallsberg och Maschen/Dortmund. De dras fér nirvarande av
konkurrenter till Green Cargo AB, DB Schenker Rail och SNCF.

Vagnslastrafiken idr enligt Green Cargo AB den del av
verksamheten som dr mest lénsam och en av de fi delarna som varit
lénsam under en lingre tid. Dock ir den beroende av volymer
(skalférdelar) i nitverket och spar till enskilda bruk och terminaler
for att kunna leva vidare. Om forindringar gors i infrastrukturen
utifrdn prognoser om att det bara ir renodlade systemtig som
kommer att vara lonsamma att kéra i framtiden, finns enligt Green
Cargo AB risken att man gor prognosen sjilvuppfyllande.

3.4.3 En narmare jamférelse mellan Trafikverkets och KTH:s
prognoser

Det ir inte helt enkelt att jimféra Trafikverkets prognoser med
KTH:s, eftersom prognoserna delvis omfattar olika delmarknader
och har olika utgingsdr. Nedan gors ind3 ett forsok att reda ut de
viktigaste skillnaderna fér slutresultaten och tillvixttakten. En
oversikt presenteras ocksd 1 form av Tabell 3.1 och 3.2.

Persontransportprognoser

Trafikverkets basprognos motsvaras nirmast av KTH:s basaltern-
ativ. Utgdngséret for Trafikverkets prognos ir dock 8r 2010, medan
utgdngsdret for KTH:s prognos ir &r 2014.

Trafikverkets modell Sampers innehéller inga utrikesresor, men
for jirnvig ingr en fast matris for utgdngsaret och f6r prognosiren
som tagits fram vid KTH. Samvips, som ir den modell som KTH
anvinder, bygger pd Sampers matriser, men innehdller ocksd
utrikesresor med alla firdmedel till Norge, Danmark och norra
Europa. I de nu publicerade resultaten 1 underlagsrapporten redo-
visas dock enbart transportarbetet inom Sverige. Sampers innefattar
ocksd Oresundstigen i Danmark. Konsekvenserna av dessa skilln-
ader blir att det totala transportarbetet (alla trafikslag) 1 Trafik-
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verkets prognoser blir cirka nio procent ligre in 1 KTH:s
prognoser. Oresundstigen i Danmark, vilka ingir i Trafikverkets
prognos, svarar for cirka tvd procent av transportarbetet.

Transportarbetet med jirnvig ir emellertid jimférbart mellan
Trafikverkets och KTH:s prognoser och ligger pd ungefir samma
nivd 1 prognosen f6r dr 2030: 18,0 respektive 18,2 miljarder person-
kilometer. Dock giller att KTH:s prognos utgdr frin &r 2014
i stillet f6r 2010 och har tagit hinsyn till de kvalitetsproblem som
funnits f6r jirnvigen sedan 2009/2010. KTH:s prognos utgdr frin
ungefir samma nivd som Trafikverkets men nir samma slutnivd pd
firre &r. Den &rliga okningstakten 1 KTH:s prognos ir siledes
hégre dn 1 Trafikverkets prognos.

De storsta skillnaderna i absoluta tal mellan Trafikverkets och
KTH:s prognoser finns 1 bilresandet som ligger cirka nio procent
ligre 1 Trafikverkets prognoser. Skillnaderna ir storst for de
lingviga resorna, eftersom de flesta utrikesresorna ligger dir.

Nir det giller &r 2050 redovisar Trafikverket en férenklad
prognos som ir en framskrivning av prognosen till &r 2030.
Ostlinken ingdr i Trafikverkets prognos for dr 2030 och sédledes
ocksd 1 prognosen for ar 2050. Hela héghastighetsnitet och andra
tgirder ingir dock inte. Det totala transportarbetet blir ligre i
Trafikverkets prognos in 1 KTH:s prognos, vilket troligtvis till stor
del kan férklaras av de ovan nimnda skillnaderna i utrikestrafiken.
Jirnvigens transportarbete ligger cirka 30 procent ligre dn i KTH:s
prognos, vilket férmodligen delvis kan férklaras av skillnaden nir
det giller hoghastighetsbanorna.

Godstransportprognoser

Aven i detta fall motsvaras Trafikverkets basprognos for &r 2030
nirmast av KTH:s basalternativ. Nigon prognos for &r 2050
redovisas inte 1 Trafikverkets rapport, men har presenterats i andra
sammanhang enligt nedan. Det ir svirt att hitta entydiga virden pd
transporternas omfattning 1 Trafikverkets publikationer, eftersom
det redovisas olika nivder for transportarbetet. Det giller t.ex.
utgingsdret, dir ibland modellberiknade data och ibland faktisk
statistik anvinds.

76



SOU 2015:110 Jarnvagens framtida utveckling och viktiga vigvalsfragor

Utgdngsdret for Trafikverkets prognoser ir 1 detta fall 2006,
medan utgdngsiret fér KTH:s prognoser dr 2014. Det ir sdledes en
betydande skillnad redan i utgdngsliget. Totalnivin for transport-
arbetet stimmer dock ganska vil for utgdngsdret 1 Trafikverkets
respektive KTH:s prognoser. Om man anvinder jimforbar statistik,
ligger den pd cirka 99 miljarder tonkm &r 2006. Trafikverkets
prognos redovisar modellberiknade virden for &r 2006, dir sjofart
ligger ndgot 6ver och lastbil ngot under de faktiska nivierna for
detta &r.

En jimforelse mellan prognoserna visar att totalnivdn for
Trafikverkets prognos ligger 20 procent 6ver KTH:s prognos for &
2030. Trafikverkets prognos hamnar pd 153 miljarder tonkm &r
2030, vilket kan jimféras med KTH:s prognos som hamnar pd 128
miljarder tonkm, en skillnad pd 25 miljarder tonkilometer.

Prognosen for den totala jirnvigstrafiken ligger for ar 2030
nidgot hogre i Trafikverkets prognos in 1 KTH:s. Dock ligger
nistan hela 6kningen i Trafikverkets prognos pi malmtrafiken, som
mer dn férdubblas. Den 6vriga jirnvigstrafiken okar dirfér endast
med 13 procent i Trafikverkets prognos till &r 2030, medan den i
KTH:s prognos ékar med 46 procent. Marknadsandelen f6r jirnvig
exklusive malmtrafik i Trafikverkets prognos minskar frén 18 procent
3r 2014 (av det totala transportarbetet) till 13 procent medan den i
KTH:s prognos forblir 18 procent.

I samband med kapacitetsutredningen &r 2012 tog Trafikverket
fram en prognos foér &r 2050. Den redovisar ett totalt transport-
arbete pd 159 miljarder tonkm for &r 2050, vilket endast ir
4 procent 6ver Trafikverkets senaste prognos f6r &r 2030. I sam-
band med arbetet med tunga och linga lastbilar har en forenklad
prognos tagits fram fér &r 2050 genom en framskrivning av Trafik-
verkets senaste prognos for dr 2030. I denna hamnar det totala
godstransportarbetet pd 214 miljarder tonkm ar 2050, vilket kan
jimféras med KTH:s prognos pd 156 miljarder tonkm. Det ir en
skillnad pid mer 4n 50 miljarder tonkilometer eller 37 procent.
Enligt Trafikverkets prognos kommer sdledes det totala transport-
arbetet att mer dn férdubblas frin 99 tll 214 miljarder tonkilo-
meter mellan dren 2006 och 2050. Tillvixttakten 1 Trafikverkets
prognos blir mer in dubbelt s& hog som den har varit under
perioden 1970-2014, medan den 1 KTH:s prognos ligger relativt
hogt dren 2014-2030 men lagt &ren 2030-2050.
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Ar 2050 ligger den totala jirnvigstrafiken i Trafikverkets prognos
pd ungefir samma nivd som 1 KTH:s (36-37 mdr tonkm). Férutom
den férdubblade malmtrafiken till &r 2030 kan detta férklaras av den
héga nivdn f6r det totala transportarbetet. Marknadsandelen for
jarnvig 1 Trafikverkets prognos minskar frin 22 procent ar 2014 till
17 procent, vilket dr ungefir samma nivd som i KTH:s ligalternativ,
medan andelen i KTH:s prognos for basalternativet okar till
24 procent.

Den hoga nivdn pd det totala transportarbetet innebir att dven
sjofart och lastbil hamnar pd mycket hga nivéer &r 2050. Sjofartens
transportarbete fordubblas och lastbilens blir 2,5 ginger sd hogt
som &r 2006. Lastbilens totala transportarbete blir 99 miljarder
tonkm &r 2050, vilket dr lika mycket som det totala transport-
arbetet dr 2006.

Tabell 3.1 Jamforelse mellan Trafikverkets och KTH:s prognoser for

persontransporter
Fardmedel Trafikverket KTH
Personkilo- 1970 1990 2010 2010 2014 | Basprognos Basalternativ
meter(mrd) v KTH | 2030 2050 2030 2050
Jamvég 4,6 6,6 1,2 120 120| 18,0 21,5 18,2 31,4
Flyg 0,6 3,5 3,0 3,5 3,5 4,2 4,5 4,0 2,7
Ovrig koll 72 11,7 154 126 163| 14,3 16,1 19,8 22,6
Bil 55,6 86,4 1022 90,5 106,3| 1134 133,1 126,5 138,9
Ovrigt 4,8 51 5,4 8,0 5,4 9,0 9,5 6,0 6,5
Totalt 72,8 1133 137,2 1266 1435 158,9 184,7 174,5 202,1
Andel (%)
Jamvag 6% 6% 8% 9% 8%| 11% 12 % 10 % 16 %
Flyg 1% 3% 2% 3% 2%| 3% 2% 2% 1%
Ovrig koll 10% 10% 11% 10% 11%| 9% 9% 11 % 11%
Bil 6% 16% 14% 11% T4%| 71% 72 % 72 % 69 %
Ovrigt 7% 5% 4% 6% A4%| 6% 5% 3% 3%
Totalt 100% 100% 100% 100% 100% | 100%  100% 100%  100%

Kélla: Bo-Lennart Nelldal
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Tabell 3.2  Jamférelse mellan Trafikverkets och KTH:s prognoser for

godstransporter
Fardmedel Trafikverket KTH
Personkilo- | 1970 1990 2010 2010 2014 |Basprognos Basalternativ
meter(mrd) TV KIH | 2030 2050 2030 2050
Jamvag 17,3 188 223 223 205 30,6 35,7 289 368
Sjofart 350 276 336 370 348 59,2 79,4 41,6 481
Lasthil 175 292 428 40,0 359 63,6 99,2 57,3 71,2
Totalt 698 756 987 993 91,2 | 1534 2143 127,8 156,1
Andel (%)
Jamvag 5% 25% 2% 2% 2% 20% 171% 2% 24 %
Sjofart 50% 37% 3% 3% 3BB| 9% 3% 3% 3%
Lasthil 5% 39% 43% 40% 39%| 41% 46% 45% 46 %
Totalt 100% 100% 100% 100% 100% | 100% 100% 100 % 100 %

Kalla: Bo-Lennart Nelldal

3.4.4  VYtterligare tankar kring scenarier

Docent Staffan Hultén har tagit fram en annan underlagsrapport
om scenarier it utredningen (se Bilaga 12). I denna férs en mer
teoretisk och principiell diskussion om tre alternativa scenarier
(utifrén olika visioner med olika slutmdl) fér den svenska jirn-
vigens utveckling under de nirmaste tjugo &ren: 1) hoghastighets-
jirnvigar, 2) nya banor foér regionférstoring, och 3) gradvis
forbittring. Genom att gora en sekventiell analys med hjilp av s.k.
morfologiska trid med flera sekventiella forgreningar visas att
trogheter, stigberoenden och politisk lobbying kan resultera i
samma slutresultat dven om visionerna ir distinkt olika.

Av dettaresultat dras slutsatsen att for att forsikra sig om att en
bestimd vision eller plan realiseras ska beslutsfattaren alternativt
beslutsfattarna vilja en sekvens av investeringar som gor att
visionen inte transformeras till att bli ndgot annat in det ursprung-
liga mélet. Sekvensen av de investeringar som genomfors far ocksd
effekter pd hur jirnvigen kommer att anvindas och vilka foretag
och resenirsgrupper som kommer att fi fordelar av invest-
eringarna. En konsekvens av dessa resonemang ir t.ex. att var nya
stambanor f6r hoghastighetstdg borjar byggas kan bli styrande for
utvecklingen.
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3.5 Digitaliseringen och den "modulara
revolutionen”

Mot bakgrund av den pdgiende digitaliseringen av samhillet och
den fortsatta spridningen av t.ex. smarta mobiler, ir det naturligt
att ocksd fraga sig i vilken utstrickning som transportsektorn och
jirnvigsbranschen kan komma att pdverkas av denna utveckling.

Det ir viktigt att komma ih3g att digitalisering inte nédvind-
igtvis leder tll stora omvilvande férindringar. Tydligt ir att digi-
talisering kan gora delar av t.ex. produktionsprocessen effektivare
och dirmed frigéra kapital och andra resurser till andra indamal.
Vidare kan den bidra till innovationer som ir “uppritthillande”
(sustaining), dir nya bittre produkter ersitter befintliga produkter,
t.ex. pd fordonsomradet. For att {8 en omvilvande effekt krivs att
digitaliseringen ocks3 leder till helt nya produkter eller 6ppnar upp
for manga fler anvindare. Detta kan ocksd leda tll att fler
arbetstillfillen skapas (samtidigt som en del andra férsvinner).

Ett dterkommande argument nir den hir typen av mer om-
vilvande utvecklingstendenser diskuteras (kopplat till just digital-
isering), dr att “mjukvara tar 6ver virlden” (software is eating the
world), ursprungligen myntat 1 en essi av Marc Andreessen
(2011).”" Vad menas egentligen med detta? Horace Dediu, verksam
vid Clayton Christensen Institute for Disruptive Innovation, pekar
pd att vad det egentligen handlar om ir att nir mjukvara “injiceras”
1 en verksamhet kan det skapa nya affirsmodeller och ibland t.0.m.
nya branscher. Nir man har att géra med mjukvara och relaterade
tekniska plattformar aktualiseras ett koncept som kan kallas inno-
vation 1 samverkan. Innovation i samverkan innebir att en stor
mingd minniskor, ibland flera miljoner, samlas kring en gemensam
plattform men med olika affirsmodeller, olika inriktning och mal,
och med olika firdigheter. Innovationssystemet i en bransch
forindras dirmed, inte minst vad giller méjligheterna till vissa
typer av “sénderbrytning” (disruption) av rddande strukturer,”” frn
att ligga i hinderna hos ett fital foretag till ett stort kollektiv av
utvecklare som jobbar mot plattformen. I samverkan med andra

2! Why Software Is Eating The World, Wall Street Journal, 20 augusti 2011.

22 Det finns en omfattande litteratur frin senare tid om hur féretag och branscher paverkas
av olika typer av disruption. Begreppet har i vissa fall likheter med Joseph Schumpeters
koncept “skapande férstérelse” (creative destruction).
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krafter kan detta leda till en s.k. modulir revolution, dir t.ex.
spridningen i anvindandet av nya tjinster kan accelereras.

Resonemanget innebir vidare att transportsektorn, energi-
sektorn och egentligen alla typer av verksamheter férr eller senare
kan komma att paverkas av denna utveckling. Jag kan konstatera att
i1 bilbranschen ir mjukvara och kopplingen till anvindarnas
mobiltelefoner pd vig att f3 en allt mer framtridande roll i nya
fordon. Taxibranschen (och i férlingningen det privata bilresandert)
ir pd flera hdll i1 virlden pd vig att omvandlas genom de tjinster
som erbjuds av Uber, Car2Go, BlaBlaCar, Lyft, Zipcar m.fl., som
alla har sitt ursprung 1 att mjukvara injicerats i branschen.

Frigan ir d3 i vilken utstrickning jirnvigssektorn ocksd kom-
mer att paverkas. Det framgdr redan i dag att mjukvara blivit en allt
viktigare del i t.ex. signalteknik i fordon (ETCS), standardisering
av telematikapplikationer (TAP och TAF), att realtidsinformation
via GPS finns spridd tll snart sett varje resenir och transport-
kopare och att olika typer av applikationer f6r mobila plattformar
ligger grunden f6r nya och forindrade betalsystem och olika typer
av informationstjinster. Den hir typen av tillimpningar av digitali-
sering lyfts fram i t.ex. ett diskussionspapper frin EU-kommis-
sionen.”> EU-kommissionen hoppas att digitaliseringen ska stédja
utvecklingen mot ett gemensamt jirnvigsomrdde och gynna
branschens aktérer genom att férbittra deras interna och intra-
modala processer, samt grinssnitten och kommunikationen med
kunder och leverantorer.

P4 ménga sitt finns, genom den uppdelning som skett av jirn-
vigens funktioner och introduktionen av mjukvara i flera delar av
systemet, en teoretiskt bra grund f6r mer lingtgdende effekter av
digitalisering, i form av en modulir revolution. Samtidigt finns kvar-
varande starka trogheter 1 form av beroendet av en viss infrastruktur
(som ir relativt stabil), en lingsam introduktion och spridning av ny
teknik pd fordonsmarknaden p.g.a. 1ig utbytestakt, och foére-
komsten av regleringar, inte minst pd sikerhetsomridet, som sannolikt
hindrar snabba férindringar.

Min sammanlagda bedémning ir att jirnvigssektorn, p.g.a. dessa
trogheter, kommer att vara mindre kinslig dn andra trafikslag for
omvilvande forindringar, men diremot indirekt kan pdverkas av

23 EU-kommissionen, Digital Single European Railway Area, 2015-07-31.
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vad som hinder med andra trafikslag. Digitaliseringens effekter 1
form av effektivare produktionsprocesser och forbittringar 1 befintliga
produkter blir sannolikt betydande, men kommer i1 huvudsak att
gynna redan befintliga aktérer 1 branschen. Inom omridden som
informationstjinster, bokning, betalning och samordningstjinster,
som underlittar f6r och skapar virden fér exempelvis resenirer, ir
det mer troligt att stora forindringar kan ske och i vissa fall drivas
av helt andra féretag in dem som ir verksamma 1 dag.

Ett omride dir det skulle kunna ske storre forindringar dr mark-
naden fér arbetsfordon. Det tycks redan pdg nigot som pdminner
om low-end disruption, dir mindre specialiserade och dirmed billigare
fordon anvinds 1 fler sammanhang av vissa jirnvigsentreprenérer. I
vilken utstrickning enklare maskiner fortsitter att utvecklas till att
klara av fler uppgifter kommer att spela stor roll fér den fortsatta
utvecklingen, liksom férmdgan att reagera pd detta potentiella hot
hos det lilla fital och hégst dominerande féretag som tillverkar
specialmaskiner (dir den tekniska utvecklingen forefaller att ha gitt
mycket lingsamt).

3.6 Vagval for framtiden

Det finns minga framtida val att gora nir det giller transport-
sektorn och mer specifikt i jirnvigssektorn. Hir dr inte ambitionen
att f med sd minga som mojligt. Fokus ligger pd de vigvalsfrigor
som bedémts ligga nirmast utredningens dvergripande uppdrag om
att soka forbittra jirnvigssektorns funktionssitt, och som kanske
inte har uppmirksammats tillrickligt tidigare. Ett exempel pd ndgot
som dirmed utelimnats ir hanteringen av klimatfrdgan. Den frigan
menar jag berér flertalet sektorer inklusive transportsektorn 1 sin
helhet, men diskussionen férs redan i andra sammanhang.

I tilligg till arbetet med scenarioanalysen har dven utredningens
arbete 1 6vrigt bidragit till att identifiera vigvalsfrdgor. I korthet kan
dessa sammanfattas under féljande rubriker:

e Jirnvigens anvindning och roll i transportsystemet

e Modellen f6r marknadstilltride
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e Medfinansiering och relaterade principer

¢ Det offentliga dtagandet och de statligt dgda bolagens roll

3.6.1 Jarnvagens anvandning ochroll i transportsystemet

En 3terkommande synpunkt till utredningen ir att det behévs en
storre tydlighet nir det giller vilken roll som staten vill att jirnvigen
ska ha 1 det svenska transportsystemet. Man poingterar dirmed (i
likhet med regeringens direktiv) att 1 tilligg till transportkundernas
efterfrigan” och “marknadsstyrda initiativ att utveckla jirnvigen”
behoéver riksdag och regering fatta beslut utifrin ”6vergripande mél
avseende jirnvigens roll”. Det ir dock oklart vilka dessa mil kan och
bér vara.

Jarnvigssektorn och transportssystemet 1 stort existerar inte 1
forsta hand f6r att skapa virden och jobb inom sin egen industri —
dven om detta forstds inte dr ovisentligt 1 sammanhanget. Dess frimsta
betydelse kommer som méjliggorare f6r andra delar av samhillet att
skapa virden genom en effektiv lokalisering och férflyttning av
varor och minniskor. Dirmed kan det vara berittigat att fokusera
insatserna pd att skapa effektiva och stabila transportméjligheter.
Hittills har staten valt att hantera detta pd en relativt 6vergripande
nivd genom tilldelningen av anslag tll infrastrukturens utveckling
och vidmakth&llande, och t.ex. genom framtagande och faststillande
av en nationell plan for transportinfrastruktur.

Aven om jirnvigsinfrastrukturen pd ménga sitt ir styrande for
sdvil vilken typ av trafik som gir att kéra och i vilken omfattning,
har staten i regel inte tagit stillning till om ndgon trafik ska priori-
teras och vad det statliga jirnvigsnitet dirmed i férsta hand ska
anvindas till. Ar det for en stabil och frekvent trafik for arbets-
resor? Ar det for att binda ihop storstiderna i konkurrenskraftiga
lingviga reserelationer? Eller ir det f6r att svenska industriféretag
ska kunna f4 insatsvaror respektive f8 ut sina varor till kunder i1 och
utanfér landet? Svaret har hittills varit att allt detta ska kunna ske
samtidigt, men utan att foérsikra sig om att férutsittningarna for
detta finns pd plats.
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P4 lokal och regional politisk niva finns i regel en mycket storre
tydlighet (och ibland dven en stabil samstimmighet 6ver parti-
grinserna) 1 vad man vill att jirnvigen ska leverera, inte minst i termer
av persontrafik men ocksd vad giller godstrafik for niringslivets

behov.

Kapacitetstilldelning, prioriteringskriterier och
samhillsekonomisk effektivitet

I brist pd tydliga prioriteringar frdn statens sida och med rddande
modell for tilleride till spiren blir det Trafikverkets kapacitetstill-
delningsprocess som styr hur det statliga jirnvigsnitet anvinds.
Denna har beskrivits relativt ingdende 1 mitt tidigare delbetinkande
En enkel till framtiden? (SOU 2013:83, s. 183-186). I korthet for-
soker Trafikverket forst tillgodose alla sokandes 6nskemal, men
kan fér att 16sa konflikter bl.a. anvinda sig av samrdd och prioriter-
ingskriterier fér berikning av samhillsekonomiska nyttor med
olika trafikuppligg.

Den nuvarande processen har fitt mycket kritik frdn jirnvigs-
foretagen, andra myndigheter och forskare, kanske i férsta hand
vad giller tillimpningen, men till viss del ocksd avseende de bakom-
liggande regelverken. Aven detta har jag behandlat tidigare, och jag
kan konstatera att senare rapporter frin Transportstyrelsen och
Trafikanalys har lyft liknande frigor. Transportstyrelsen har t.ex.
pekat pd behov av en mer transparent process for att sikra kon-
kurrensneutralitet och icke-diskriminering, behov av IT-st6d for
effektivisering och behov att évervaka att samridsprocessen inte
leder till en marknadsuppdelning.®* Trafikanalys slutsats dr att
kapacitetstilldelningen inte fungerar indamélsenligt, sirskilt inte pd
en avreglerad marknad. Det innebir att Trafikverket inte kan be-
rikna vilka tdgplaner som ir mest effektiva for samhillet, utan bara
kan viga ett tdg mot ett annat. I 6vrigt pekar de ocksd pd brister i
optimering, 6éverblick och transparens.”” En synpunkt som lyfts
upprepade ginger till utredningen ir de anpassningar av infra-
strukturen till S] AB:s fordonstlotta (exempelvis vad giller signal-

24 Transportstyrelsen, Marknadstilltride f6r lingviga persontrafik pd jirnvig. Hur upplever
tigbolagen konkurrensférutsittningar? TSJ 2014-1653.
%5 Trafikanalys, Utvirdering av marknadséppningar i kollektivtrafiken. Rapport 2013:13.
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systemet) som alltjimt styr Trafikverkets arbete, med effekten att
MTR Express till skillnad frin SJ inte kan kéra sina tig med
maximal hastighet.

Inom Trafikverket pdgir sedan linge ett arbete med att utveckla
prioriteringskriterierna, liksom att studera hur férindrade incita-
mentstrukturer och andra styrmedel kan skapa férutsittningar for
ett mer effektivt kapacitetsutnyttjande. Vidare pagir arbete med att
datorisera ansékningsprocessen. I utredningens uppdrag har ingitt
att bedoma detta arbete och jag har dirfor begirt in uppgifter frin
Trafikverket om vilka effekter de olika pdgiende projekten kan
forvintas f3.°° Det har visat sig svirt att f3 fram uppgifter om
kvantifierbara effekter, men tydligt ir att en 6kad anvindning av
IT-stdd redan har lett till en betydande minskning av handligg-
ningstiderna vid ansdkan om kapacitet (i forsta hand ad-hoc), frin
2 dagar till 4 timmar pd drygt ett ar. Storst pdverkan forvintas av
introduktionen av det som kallas Marknadsanpassad planering av
kapacitet (MPK). Det handlar om att utveckla arbetssitt och
systemstdd, mojliggdéra en ”webbshop” f6r ansékningar av tigligen
och successiv planering av produktionsplanen. MPK inkluderar
ocksd ett nytt IT-verktyg (som ska kopplas till de kommande pro-
grammen Nationell Tagtrafikledning och ANDA). Forvintning-
arna pd projektet ar att det ska leda ull besparingar pd 6ver 700
mkr/8r 1 hela jirnvigssektorn frin 2020, frigora cirka 5 miljoner
sparkm/&r och minska godstrafikens s.k. skogstid med 25 procent.

Nir det giller utveckling av prioriteringskriterier har det visat
sig vara besvirligt att 1 samhillsekonomiska termer beskriva virdet
for alla olika tdgtyper. Detir t.ex. olika mingd och typ av gods 1 ett
godstdg olika dagar, antalet resenirer och deras resbehov ir olika
mellan olika dagar, biljettpriset ir olika f6r samma resa beroende pd
nir resan bokas etc. Det innebir att det dr svirt att vid varje tid och
1 férvig bedoma det just d& aktuella samhillsekonomiska virdet f6r
ett visst tdg, eller for den delen ett system av tdg, vilket innebir att
ndgon form av schabloner méste anvindas.*’

Nir det giller styrande avgifter ir ett konkret exempel de bok-
ningsavgifter (egentligen avbokningsavgifter) som nu infors for-

26 Trafikverket, PM, 2015-10-12.

%7 Eliasson och Aronsson (2014) menar att det i praktiken ir omdjligt {6r Trafikverket att
gbra en samhillsekonomiskt effektiv prioritering mellan olika typer av trafik eftersom
visentlig information, sirskilt vad giller den kommersiella trafiken, helt enkelt saknas.
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siktigt frdn 2016. Banavgifter kan vara attraktiva som styrmedel
inte minst frin ett teoretiskt ekonomiskt perspektiv. Jag bedémer
att de dock har begrinsad effekt nir det giller att pdverka anvind-
ningen av knappa resurser i form av tigligen pa jirnvigen. For det
forsta miste de vara relativt hoga for att i ett genomslag bland alla
de andra kostnader som ir férknippade med att bedriva jirnvigs-
trafik. For det andra dr det ldngt ifrdn alla foretag som i praktiken
kan vilja var eller nir trafiken ska bedrivas. For det tredje ger de 1
praktiken inte incitament till ett utékat utbud s& som ir normalt pd
andra marknader. Med detta sagt ir det fortfarande av intresse att
titta vidare pi banavgifter som styrinstrument, men férvintn-
ingarna pd effekterna miste vara realistiska och utredda, inklusive
administrativa kostnader, innan nya instrument borjar tillimpas.

En del av Trafikverkets utvecklingsprojekt handlar om att gora
mer ingripande férindringar 1 kapacitetstilldelningen. Ett exempel
ir mojligheten att tillimpa ramavtal fér kapacitet. En férdel med
detta skulle vara att ge en storre trygghet till den som fir ett
ramavtal, men i Sverige har det betraktats som svért att ge ett
ramavtal nigon storre dignitet 1 férhdllande till den ordinarie &rliga
tilldelningen. Jag har inom ramen for arbetet med detta betinkande
inte haft mojlighet att nirmare kartligga anvindningen av ramavtal
inom EU. Diremot har jag foljt utvecklingen av de regler for
anvindningen av ramavtal som férts inom ramen fér genom-
forandet av SERA-direktivet (se 3.3.5 ovan). Den modell som
skisseras skulle gora det mojligt att anvinda ramavtal for att knyta
upp stora delar av kapaciteten till vissa marknadssegment, i f6rsta
hand kanske riktat till persontrafik. Samtidigt innebir inte ramavtal
1 signdgon hjilp med att vilja mellan olika operatérers ansdkningar
inom ett segment, vilket dr aktuellt pd en avreglerad marknad som
den svenska.

Ett vanligt framfért argument ér att auktioner av tigligen ir en
mojlig vig att g8 som ett alternativt sitt att fordela tigligen pd ett
effektivt sitt, eftersom alla aktdrer dirigenom skulle behéva redo-
visa sin faktiska betalningsvilja. Idén har diskuterats tminstone
sedan boérjan av 1990-talet och har varit forema3l f6r omfattande
forskning bade 1 Sverige och utomlands. Jag har dock dnnu inte sett
ett forslag till auktionsforfarande som skulle kunna fungera i
praktiken annat in i vissa undantagsfall.
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Det finns flera problem med att hitta en fungerande modell for
auktioner av tigligen. For det forsta kan auktion bara fungera inom
ett gemensamt marknadssegment. Det blir t.ex. orimligt att stilla
en budgivare som féretrider en till stora delar skattefinansierad
regionaltdgstrafik mot en privat godstigsoperatér. For det andra
finns det nistan alltid olikheter 1 6nskem3len mellan aktérer inom
ett och samma segment. Det kan t.ex. handla om variationer i form
av var trafiken dr planerad att borja och sluta. I och med att de van-
liga banavgifterna utgér golvet f6r vad som ska betalas dven vid en
auktionsmodell, innebir det att aktdrerna helt enkelt inte bjuder pd
samma sak. Vidare ir det viktigt att resultatet av ett eventuellt
auktionsforfarande kan hanteras pa ett kostnadseffektivt sitt som
inte leder till en oproportionerligt stor administrativ bérda fér
myndigheten eller jirnvigsforetag eller andra sokande. I Schweiz
tillimpas auktioner som konfliktlésning 1 vissa fall, men d& bygger
detta pd att det t.ex. finns férdefinierade kanaler fér gods 1 tid och
rum. Man bjuder alltsi pd en viss utpekad stricka med vissa
bestimda avgings- och ankomsttider. En mer generellt fungerande
auktionsmodell tycks droja och dven hir dr det viktigt att viga
konsekvenserna mot administrativa kostnader.

Sammanfattande bedomning

I dagens system har Trafikverket som infrastrukturférvaltare upp-
draget att bide definiera de olika marknadssegmenten (som kan
knytas till uttag av banavgifter) och vilka prioriteringskriterier som
ska gilla vid kapacitetsférdelningen for dessa segment. Det innebir
1 praktiken att Trafikverket kan fatta beslut som blir avgérande for
vilka exportmojligheter som finns fér olika féretag 1 Sverige.
Enligt min bedémning ir det rimligt att regeringen nirmare
overviger och tar stillning till vad dagens och framtidens jirnvigs-
nit ska anvindas till. En foljd av sddana 6verviganden kan vara
beslut om att viss trafik har prioritet framfér annan trafik pa en viss
bana eller en viss tid pd dygnet (t.ex. godstrafik pa natten). I ett
flertal andra EU-linder tillimpas sidana prioriteringsbeslut. De bor
dock inte tas pd en s& detaljerad nivd att Trafikverket tappar all
flexibilitet. Det ir fortsatt infrastrukturférvaltarens ansvar att for-
dela kapacitet i tdgplanen. Trafikverket kan f6r 6vrigt ocksd pd egen
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hand 1 stérre utstrickning gora den hir typen av prioriteringar. For
svensk del forutsitter dock detta en dndring i jirnvigslagen till att
bittre 6verensstimma med gillande EU-direktiv, genom att kravet
pd samhillsekonomisk effektivitet tas bort ur lagens regler om
prioritering av trafik.

Viktigt att observera ir att detta inte ska tolkas som en rekom-
mendation om att bedriva en samhillsekonomiskt ineffektiv trafik.
Forslaget ska ses mot bakgrund av att det 1 praktiken, som har
diskuterats ovan, har visat sig vara vildigt svrt att i férvig berikna
och optimera den samhillsekonomiska nyttan som ett sitt att prio-
ritera mellan sdvil marknadssegment som mellan konkurrerande
operatorers dnskemdl om tdgligen. Mycket tyder ocks3 pd att sam-
hillsekonomiska nyttoberikningar inte ger godstrafiken en ritt-
visande virdering, vilket blir uttalat problematiskt t.ex. for trafik
som ir helt nédvindig for vissa foéretags mojligheter att trans-
portera och exportera sina varor. I efterhand ir det littare att, uti-
fran faktiska utfall och data, utvirdera och félja upp den samhills-
ekonomiska nyttan. Detta dr fortfarande befogat att gora, inte
minst som underlag for framtida justeringar i prioriteringskriterierna.

3.6.2  Modellen fér marknadstilltrade
Aktuell utveckling och problembild i Sverige

Den stegvisa marknadséppningen tillsammans med andra férindr-
ingar 1 jirnvigens (och kollektivtrafikens) organisation har resulterat i
en blandad marknadstilltridesmodell: samhillsorganiserad ”olénsam”
trafik huvudsakligen upphandlad i1 konkurrens, parallellt med det
oppna egeninitierade intridet pd "kommersiella” grunder for tig-
operatorer. Det 6ppna intridet omfattar sdvil persontrafik (huvud-
sakligen ldngviga mellan de storre stiderna) som all godstrafik.
Det dr virt att sirskilt uppmirksamma den tvetydighet som
rider i synen pd den kommersiella persontrafikens roll i samhillet,
inklusive SJ AB:s egentrafik. A ena sidan férvintas den komma till
pd marknadsmissiga grunder och dirmed styras av faktisk efter-
frigan. A andra sidan, nir sidana fSrutsittningar inte foreligger,
och sirskilt 1 fall dir befintlig trafik ir pa vig att liggas ned, ir det
inte ovanligt att sivil lokala intressenter som politiker framtrider
med kritik och argument om att trafiken fyller en viktig funktion
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for t.ex. arbetspendling och niringsliv. Virnandet av den typen av
samhillsintressen framfér de rent marknadsmissiga villkoren for
trafiken, leder ibland till krav pd uppritthdllande av trafik som gir
utanfér grinserna for det offentliga dtagandet 1 sektorn och vad
t.ex. det statliga SJ AB har att ritta sig efter.

P4 senare &r har tilltagande problem med bristande kapacitet pd
vissa banor (oftast bara vissa tider pd dygnet) uppmirksammats.
I dag ir det, trots ett mycket stort antal tdgligesansokningar, dnnu
relative i fall dir konfliktsituationer 1 tilldelningen leder tll ett
skarpt val mellan flera olika aktérer. Trafikverket bedomer dock att
en fortsatt utveckling i linje med vad som varit hittills leder till att
det blir mycket svirt att hantera dagens tilldelningsmodell redan pa
3-5 &rs sikt.

Till detta kommer diskussionen om den paverkan som de region-
ala kollektivtrafikmyndigheternas samhillsorganiserade trafik har pd
jirnvigsforetagens kommersiella egentrafik, 1 termer av bide ull-
ginglig kapacitet och konkurrens om resenirerna.

En del av de problem som uppstitt har hanterats (mestadels
bara av nirmast berérda) genom den drliga kapacitetstilldelnings-
processen, men det finns flera exempel pé nir de har lett till 6ppna
konflikter eller annan offentlig debatt:

o SJ:s beslut att ligga ned sin trafik Géteborg-Malmé (under ett
par ar)

o SJ AB:s meddelande om risken for nedliggning av nattdgen
Stockholm—-Malmé

¢ SJ AB:s meddelande om risken fér nedliggning av nattdgen till
Jamtland

e Trafikverkets besked om att inte ge tigligen till Gnestapendeln
o SL-trafikens konkurrens med SJ AB:s Uppsalapendel

e SLL/Milabs beslut om trafikplikt pd vissa banor i Milardalen

I forlingningen visar detta att samhillet, nir det kommer till skarpa
ligen, inte dr berett att acceptera dagens granser for det offentliga

dtagandet eller efterstrivar en storre stabilitet i hela utbudet av
(person)tagtrafik dn vad nuvarande férutsittningar medger.
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Behov av férindringar — i tva olika tidsperspektiv

Den blandade modellen f6r marknadstilltride och organisering av
trafik, s som den 1 dag dr utformad, uppvisar ett antal svagheter
och potentiella problem som behdver hanteras. De regionala kol-
lektivtrafikmyndigheterna vill fortsitta att bygga ut sin trafik som
en del i att férbittra mojligheterna for regionens invdnare att bo
och arbeta, exempelvis med trafik som medger 6kad arbets-
pendling, dven 6ver lingre avstind. En viktig del i detta handlar
ocksd om att kunna erbjuda attraktiva priser, vilket normalt innebir
subventionerade biljetter. Samtidigt vill de jirnvigstéretag som kor
en kommersiellt baserad egentrafik med resandetig kunna utveckla
denna affir, med god tillgdng till kapacitet och méjlighet till en
prisnivd som ger l6nsamhet. Sist men inte minst behéver gods-
transportorer tillgdng till spdret fér en godstrafik som ska bedrivas
med l6nsamhet och vara flexibel nog att méta en efterfrdgan hos
kunderna som kan vara visentligt mer skiftande 6ver tid dn rese-
ndrernas.

De problem vi ser idag i tillimpningen av marknadstilltrides-
modellen handlar ull viss del om otydliga grinssnitt (eller tillimp-
ningen av dessa) mellan samhillsorganiserad persontrafik och kom-
mersiell egentrafik, bristande kapacitet (ibland i termer av flask-
halsar), otillrickliga incitament till ett effektivt kapacitetsutnyttj-
ande och en ineffektiv hantering av kapacitetstilldelningsprocessen.
Det finns potential till forbittringar pd alla dessa omrdden, vilket
jag pekat pd 1 mitt forsta delbetinkande. Jag har ovan presenterat
ett forslag till en forindring vad giller prioritetskriterier och sam-
hillsekonomiska nyttoberikningar. Inom ramen fér detta slut-
betinkande gor jag ocksd en foérdjupning i kapitel 5 med férslag
som kan férbittra forutsittningarna f6r den kommersiella person-
trafiken och skapa tydligare grinssnitt mellan denna och den sam-
hillsorganiserade trafiken. Vad giller 6vriga delar har forutsitt-
ningarna for utredningen inte varit sddana att det varit mojligt att
hantera frdgan p3 djupet.

Min 6vergripande bedémning dr dock att de effekter som kan
uppnds med den hir typen av férindringar, inklusive dem jag sjilv
foreslar, bara kommer att bidra till en bittre fungerande jirnvigs-
sektor 1 ett relativt kortsiktigt perspektiv. Med detta menar jag de
nirmaste 5-10 4ren. Det innebir inte att sddana forbittringsdt-
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girder inte bor goras, men i lingden menar jag att det krivs storre
forindringar 1 sjilva modellen f6r marknadstilltride och det statliga
dtagandet 1 jirnvigssektorn, for att hantera framtidens férindrade
forutsittningar och dirmed ocksd kraven pd en effektiv jirnvigs-
sektor. Det ir detta som ir att karakterisera som en viktig vigvals-
frdga 1 sammanhanget och som jag utvecklar nirmare nedan.

Forutsittningar pd lingre sikt

Viktigt att ha 1 8tanke vid en diskussion kring marknadstilltrides-
modellen dr att de aktdrer som efterfrigar kapacitet pd jirnvig
verkar under si olika férutsittningar. De regionala kollektivtrafik-
myndigheterna arbetar med relativt l3nga planeringshorisonter och
en 1 grunden trygg (skattebaserad) finansiering. Det leder till ling-
siktiga satsningar pd fordon och dven sidoverksamheter som stod-
jer planerna pd en utvecklad trafik. Trafiken blir i stor utstrickning
utbudsstyrd. T férlingningen paverkar det vilken infrastruktur 1
form av spdr, stationer och andra anliggningar som det byggs och
reinvesteras 1.

Detta ir svirt att matcha for tdgoperatdrer (bdde for resenirer
och fér gods) vars verksamhet bygger pd det 6ppna marknads-
tilltridet och en i huvudsak efterfrigestyrd trafik. Aven om de
girna skulle vilja planera och investera lingsiktigt, och 1 nigon min
ocksd gor det, har de att hantera en rad osikerheter, t.ex. direkt
sdvil som indirekt konkurrens (frdn andra trafikslag). En del av
marknadens aktorer (jirnvigsfoéretagen vars egeninitierade trafik
ska konkurrera pd spiren) verkar dirfor i en annan verklighet in
andra (de regionala kollektivtrafikmyndigheterna som organiserar
den upphandlade trafiken), samtidigt som all trafik ska ske pd
samma infrastruktur med samma férutsittningar foér kapacitets-
tilldelning.

Dessa skillnader mellan olika aktorers forutsittningar kan delvis
forklara varfor utvecklingen 1 transportarbetet sett s& olika ut fér
olika delar av marknaden. De regionala kollektivtrafikmyndighet-
erna har 1 slutindan ocksg att ritta sig efter budgetbegrinsningar,
men det dr svirt att forestilla sig att de kommer att gora stora
avsteg frin planerna pi att vidareutveckla sina trafiksystem. Aven
om jag ser ett behov av att tydliggora grinssnittet mot den kom-
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mersiella egentrafiken och villkoren fér konkurrens och sam-
verkan, ir det viktigt att poingtera att de regionala kollektivtrafik-
myndigheterna i grunden bidragit till en positiv utveckling for jirn-
vigstrafiken, liksom de infrastruktursatsningar som staten gjort
genom Banverket och senare Trafikverket och som dven de kom-
mersiella jirnvigsforetagen har omsatt i ny och utvecklad trafik.

Man kan visserligen ifrdgasitta om all den trafik som 1 dag kors
pd jirnvig dr fullt motiverad, med tanke pd relaterade kostnader
och andra alternativ. Samtidigt kan jag konstatera att jirnvigen har
fordelar vad giller bl.a. energieffektivitet och sikerhet som talar for
fortsatta satsningar. Med de prognoser som foreligger vad giller
savil befolkningstillvixt som ekonomisk tllvixt och féretagens
transportbehov ir det mycket som talar f6r att jirnvigen kommer
att fylla en viktig funktion i transportsystemet dven i framtiden och
har potential att utvecklas vidare. De politiska initiativ och beslut
som tagits pd sdvil nationell som lokal/regional nivd pekar ocksi i
denna riktning.

Ett exempel pa detta ir planerna pd att investerainya stambanor
for hoghastighetstdg mellan Stockholm och Goéteborg respektive
Stockholm och Malmé. Enligt planerna ska de férsta strickorna
kunna vara klara for trafik 2028 och hela utbyggnaden vara pd plats
2035. Detta menar jag kommer att {8 avgorande betydelse f6r hur
modellen f6r marknadstilltride bor utvecklas 1 framtiden.

S& som arbetet med hoghastighetsbanorna fortskrider gir det
redan nu att se problematiken:

1. Regeringen har genom direktiven tll Sverigebygget (senare
Sverigeforhandlingen) uttryckt en stark vilja att nya stambanor
for hoghastighetstdg byggs, bl.a. 1 syfte att avsevirt fi ned res-
tiderna mellan storstiderna Stockholm och Géteborg/Malmé.?*

2. Regioner och kommuner forutsitts ingd éverenskommelser om
medfinansiering av spir och stationer dir stambanorna ansluter
till respektive stad.

28 T direktiven till Sverigebygget (Dir. 2014:106) motiverar regeringen satsningen p3 nya
stambanor med att de ger en kraftigt utdkad kapacitet, med en avlastning av de sédra och
vistra stambanorna som férbdttrar forutsittningarna {6r regionaltig och godstdg. Vidare
pekas pd de betydande restidsvinster som kan nds, och att ett kat tdgresande kan bidra till
minskade koldioxidutslipp frén transportsektom. Satsningenses ocks som en del i ett stérre
samhillsbyggnadsprojekt dir storainvesteringar i nya bostider m.m. ska méjliggéra en 6kad
sysselsittning.
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3. Regioner och kommuner har starka 6nskemal om att
a. hoghastighetstdgen stannar pd flera stillen mellan stor-
stiderna, dven pd mindre orter,
b. komplettera trafiken med snabba regionaltig pd samma banor.

For en eventuell medfinansiir torde mojligheten att {3 forsikringar
om den tredje punkten starkt paverka viljan tll att ingd 6verens-
kommelser enligt den andra punkten (mer om detta i avsnittet om
medfinansiering och Sverigeférhandlingen nedan).

Ett huvudproblem ir att en trafik med hoghastighetstdg som
lever upp till de samlade 6nskema3len ir svér att {3 pa plats. For det
forsta finns det inneboende motsittningar mellan snabba (och
kanske dven tita) férbindelser mellan storstiderna om tigen ocksd
ska stanna pd flera stillen lings med linjerna och dessutom ska
samsas med snabba regionaltdg. For det andra finns det inga som
helst garantier f6r att trafiken med hoghastighetstigen kommer att
etableras pd strikt kommersiella grunder genom det ppna mark-
nadstilltridet, p.g.a. de stora osikerheter och risker som foreligger.

En konkurrenskraftig trafik med hoghastighetstig foérutsitter
sdvil indamilsenliga fordon som ett visst trafikmonster. Vidare
stills krav p8 anslutande infrastruktur och kringverksamheter som
t.ex. depdtjinster. Potentiella konflikter med regionaltdg, liksom
eventuella lokala krav pd stoppmonster skapar en grundliggande
osidkerhet 1 mojligheterna f6r en kommersiell aktor att skapa ett
optimalt trafikuppligg.

En kommersiell aktér som ska viga satsa pd att bygga upp en ny
trafik med hoghastighetstdg kommer sannolikt att kriva nigon
form av l3ngsiktiga garantier vad giller tillging till kapacitet och for-
modligen ocksd exklusivitet (ensamritt) under en viss tid. Annars
finns inte forutsittningar for att exempelvis investera i fordon.
Som jimférelse kan nimnas att MTR:s satsning pd trafik med nya
fordon Stockholm-Géteborg byggde pi att fordonsbestillningen
kunde samordnas med andra kopare och att tigen, om trafiken
upphor, kan 6verféras till andra operatorer utanfor Sverige. MTR
menar att for en kommande investering i nya hoghastighetstdg
foreligger inte samma mojligheter till samordning eller anvindning
pd andra banor, varken i Sverige eller utomlands. Aven om den
tekniska mojligheten skulle finnas, skulle det t.ex. inte vara eko-
nomiskt meningsfullt att ta ett hoghastighetstdg, som kostar
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betydligt mer dn vanliga tdg, till en bana dir det inte gir att anvinda
tdgets maxhastighet.

I sammanhanget ir det virt att pdminna om att det flera ginger
tidigare har intriffat att ombyggda eller nya banor inte fitt den
trafikering som forvintats, bl.a. p.g.a. svirigheter for trafikoperat-
oren att planera for och hantera diverse osikerheter. Nir
Svealandsbanan byggts om dréjde det flera &r innan SJ AB borjade
kéramed fler och mer dandamalsenliga fordon, trots att féretaget dd
inte behdvde rikna med konkurrens frin andra tdgoperatorer. P4
den nybyggda Botniabanan var det egentligen bara den upp-
handlade trafiken som kom pd plats nir det var tinkt (men dven
den med stora svdrigheter p.g.a. att banan var den férsta att
utrustas med ERTMS).

De exempel som féreligger utomlands dir trafik med konkur-
rerande hoghastighetstdg etablerats har alltid skett efter att en
redan etablerad operatér f6rst kort trafiken med ensamritt. Det har
aldrig byggts en ny bana for héghastighetstdg med forutsittningen
att trafiken skulle tillkoma genom ett ppet marknadstilltride.*”

Med nuvarande modell f6r marknadstilltride ir det hogst tink-
bart att regionerna planerar f6r och kommer att vara redo med en
regional snabbtdgstrafik som skulle ta en stor del av den tillgingliga
kapaciteten pd de nya stambanorna i ansprak. Sidan trafik ir dess-
utom mycket svdr att lagligen stinga ute sd linge det finns kapa-
citet. Det eller de féretag som forvintas etablera en trafik med
hoghastighetstdg kommer att ha jimférelsevis svaga incitament att
fd denna pa plats 1 tid. I virsta fall kan de kommersiella férutsitt-
ningarna for en sddan ldngsiktig satsning, med dagens modell f6r
marknadstilltride och arliga kapacitetstilldelning, saknas helt och
hillet. D3 riskerar en mycket viktig del av avsikten med de nya
stambanorna att g8 om intet. Rent generellt kan det precisa utfallet
vad giller trafikeringen pd banorna vara helt avgérande fo6r om
infrastrukturinvesteringen blir samhillsekonomiskt [6nsam eller
inte.

I sammanhanget kan ocksd nimnas att Trafikverkets planering
fér Ostlinken, som utgér en forsta del av de nya stambanorna,
redan har kommit relativt ldngt vad giller beslut om sdvil tekniska

29 PwC (2015b), Sverigeférhandlingen. Kommersiella férutsittningar for
hoghastighetstig i Sverige.
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standarder som placering av stationer. Dessa begrinsar valmojlig-
heterna framéver och kan delvis bli styrande f6r utbyggnaden i
ovrigt, iven om Trafikverket menar att man bedriver ett samlat
programarbete foér utbyggnaden av hoghastighetsbanorna. 1 och
med att Ostlinken kan vara firdig redan 2028 ir det tinkbart att en
annan trafik in den med hoghastighetstdg redan hinner etableras
dir innan banorna 1 évrigt ir klara.

Ett viktigt motiv bakom investeringen i nya stambanor ir den
kapacitetsforstirkning som kan uppnds, vilket bl.a. innebir att de
gamla stambanorna kan anvindas fér fler regionaltdg och godstig.
Med en 6ppen marknadstilltridesmodell som 1 dag dr dock en sddan
forindrad anvindning mycket svér att styra. Det finns ingenting
som siger att en operatdr inte vill bedriva en konkurrerande
snabbtdgstrafik pd Vistra Stambanan som liknar dagens trafik och
en sidan kan d komma att {3 prioritet i jimforelse med regionaltdg
och godstdg. En sddan trafik kan ocksd komma att férsimra de
ekonomiska férutsittningarna att kora hoghastighetstdgen.

Min sammanfattande beddémning ir att de kommande hog-
hastighetsbanorna innebir en sd stor férindring i férutsittningarna
for jirnvigstrafiken jimfort med 1 dag, att det blir nédvindigt att
fundera nirmare pd hur modellen fér marknadstilltride ska se ut 1
framtiden, och senast frin den tidpunkt nir dessa banor bedéms
vara firdigstillda. Jag foresldr dirfor att regeringen snarast tillsitter
en utredning om en férindring 1 den lingsiktiga modellen for
marknadstilltridet pa jirnvig.

Alternativa vigval for marknadstilltrider

Mot bakgrund av ovanstdende diskussion kring konsekvenserna av
de kommande héghastighetsbanorna, men iven den utveckling vi
redan sett f6r den samhillsorganiserade trafiken 1 férhéllande till
den kommersiella trafiken, foreligger ett viktigt vigval vad giller
modellen f6r marknadstilltride pd lingre sikt. Preliminirt kan
dtminstone tre olika modeller vara féremal f6r diskussion:

a) Fortsitta som hittills, med upphandlad regional trafik 1 kombi-
nation med dppet intride f6r 6vrig persontrafik samt godstrafik

b) Som (a) men med en speciallgsning for de nya stambanorna, dir
trafiken upphandlas och/eller tdgoperatdr/operatdrer far ndgon
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form av garanti (t.ex. ramavtal for kapacitet) eller hjilp (t.ex.
med fordon) fér att sikra eller underlitta trafikeringen

¢) En férindrad marknadstilltridesmodell dir trafiken pd de nya
stambanorna, men ocksd évrig kommersiell persontrafik, upp-
handlas 1 konkurrens, medan det 6ppna intridet fér gods-

trafiken behills.

Jag har redan forklarat ovan varfér jag menar att den forsta
modellen (a) inte ir I8ngsiktigt hillbar. Aven vid en komplettering
med prioriteringskriterier skulle de skilda férutsittningarna for
samhillsorganiserad trafik jimfért med kommersiell egentrafik
bestd, och prioriteringskriterier ir inte till nigon egentlig hjilp 1
hanteringen av 6nskemal inom ett och samma segment.

Att gora en speciallosning for tilltridet till hoghastighets-
banorna kan foérefalla tilltalande, men ir behiftat med flera svirig-
heter. For det férsta kommer de nya hoghastighetsbanorna att vara
beroende av att ansluta till befintlig infrastruktur och av att
trafiken kan g dven pd befintliga banor, inte minst kring stor-
stiderna. For det andra pdverkas de ekonomiska férutsittningarna
for trafiken av vilken trafik som etableras pd de gamla stambanorna.
Detta gor att de nya hoghastighetsbanorna inte kan betraktas som
ett isolerat trafiksystem skilt frin &vrig infrastrukeur eller trafik.
Dirmed menar jag att en specialldsning inte dr limplig om ens
genomférbar. Dessutom skulle annan problematik med alternativ
(a) fortfarande kvarst for dvriga banor.

Den tredje modellen (c) skulle innebira en férindring i riktning
mot vad som tillimpats 1 Storbritannien sedan andra halvan av
1990-talet och vad som nu planeras for tdgtrafiken 1 Norge. Mitt
forslag dr att en utredning om en férindring av den lingsiktiga
modellen fér marknadstilltridet pd jirnvig bor fokusera pd att
utreda forutsittningar fér och genomférande av en sddan modell.
Det innebir att en rad forutsittningar och konsekvenser mdste
redas ut innan ett eventuellt beslut kan tas om att forindra
modellen fo6r marknadstilltride. Det handlar ocksd om tidpunkt
och eventuella 6vergingsregler. Ett sddant arbete miste samordnas
med den pigdende Sverigeférhandlingen (se vidare nedan).

Oavsett hur en eventuell forindring av marknadstilltridet for
persontrafiken behandlas menar jag att det {6r jirnvigsféretag som
bedriver godstrafik dr naturligt att behilla det 6ppna marknadstill-
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tridet. Aven godstransportérer bor kunna dra fordel av att forut-
sittningarna foér de olika marknadssegmenten fortydligas. For att
sikerstilla tillricklig kapacitet for godstrafiken miste dock ocksd
bittre hinsyn tas till godstransporternas betydelse foér Sveriges
industri och stillning som export- och importberoende land. Utan
sddana hinsyn kommer varken tillvixten eller sysselsittningen att
utvecklas pd det sitt som anges 1 t.ex. regeringens och berérda
myndigheters prognoser och mil. Detta foranleder ocksg att sir-
skilda anstringningar goérs for att forbittra kunskapen om gods-
floden pd detaljerad niva.

Overviganden kring den foreslagna inriktningen

Inom ramen for arbetet med detta slutbetinkande har jag inte haft
mojlighet att genomfora det arbete som krivs fér att nirmare
utredavad den férindrade marknadstilltridesmodellen skulle inne-
bira. Jag vill nirmast ind8 peka pa de dverviganden jag gjort som
lett fram till detta forslag pd inriktning och frdgor som ir virda att
beakta f6r en framtida utredning,

Nagra av férdelarna med den féreslagna modellen ir bl.a.:

¢ Goda méjligheter att stilla vildigt tydliga krav frn samhillets
sida pd vilken trafik som minst ska bedrivas och vilken samord-
ning som bor ske med andra aktérer 1 olika frigor.

e En bittre grund skapas f6r samordning med och/eller tydligare
grinsdragning till den regionala trafiken.

o Forbittrade férutsittningar for en mer langsiktig relation
mellan infrastrukturférvaltare och tigoperatorer.

o Forbittrade mojligheter till anpassningar vad giller olika anligg-
ningar for tjinster.

Modellen gor férutsittningarna fér den kommersiella egentrafiken
mer lika dem som tillimpas i den regionalt upphandlade trafiken
och kan dirmed skapa en bittre balans mellan dessa marknadsseg-
ment. Det skulle ocksi kunna leda till en 6kad tillvixt 1 fjirr-
trafikens transportarbete, s& som skett 1 Storbritannien.

Aven om ordet upphandling anvinds ovan for att beskriva
denna modell, vill jag tydliggéra att den inte 1 férsta hand innebir
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att staten ska trygga foretagsekonomiskt olénsamma interregionala
linjer frn nedliggning. Snarare ir det frigan om att tillimpa en
reglerad konkurrens om ritten att 3 tillgdng till tdgligen som gor
det mojligt att under avtalsperioden kora och utveckla en trafik
som 1 grunden kan vara féretagsekonomiskt lénsam, men under
vissa bestimda forutsittningar. Dessa férutsittningar kommer till
uttryck bide i form av stabila villkor f6r den anbudsgivare som
vinner kontraktet, men ocksd i mojligheter for staten att stilla vissa
krav pd verksamheten som inte alltid liter sig goras vid det fria
marknadstilleridet.

Modellen ska inte heller misstolkas som en tillbakaging till ett
lige utan konkurrens eller en situation dir S] AB skulle kunna
direkttilldelas ett nationellt kontrakt fér all trafik, knutet till ndgon
form av utdkat samhillsuppdrag. Jag har ltit professor Lars
Henriksson utreda de rittsliga mojligheterna till det sistnimnda
forfarandet. Oavsett marknadstilltridesmodell bedémer han att
detta inte dr mojligt dverhuvudtaget 1 Sverige.”® Som minimum
kommer alltid ett konkurrensférfarande att krivas.

I dag har ett fdtal med SJ AB konkurrerande operatérer tritt in
pd marknaden. P3 flertalet linjer kér enbart S] AB, med inslag av
konkurrens frén den samhillsorganiserade trafiken pd vissa del-
strickor. I en del avseenden finns kvarvarande anpassningar mellan
infrastrukturen och SJ AB:s fordon, eller mellan anslutande trafik
och SJ AB:s trafik, som 1 praktiken begrinsar konkurrensen. Enligt
min bedémning innebir den férindrade modellen en potential f6r
fler nyintriden och 6kad faktisk konkurrens in dagens modell, bl.a.
for att banor som bara kan bira en kommersiell persontrafik-
operator ocksd kan utsittas for konkurrensforfarandet.

Modellen kan dock ocksi férknippas med vissa nackdelar,
exempelvis:

e En forsvagad koppling mellan vad resenirerna faktiske efter-
frigar (utdver stabilitet) och utbudet, vilket kan minska intres-
set for t.ex. innovationer och nya affirsmodeller.

e En risk att man i genomférandefasen slir undan benen pi
befintlig trafik och d& eventuellt kommer i konflikt med grund-
liggande principer for niringsfrihet.

3% Se Bilaga 8.
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e En okad finansiell risk fér staten genom ett utdkat dtagande i
forhallande till trafikforsorjningen.

Ett sdtt att delvis hantera den forsta nackdelen ir att utforma
trafikkontrakten som koncessioner dir respektive tdgoperator fir
stor frihet att utforma och utveckla trafiken utéver baskraven, och
dirmed frimjar dennes férmiga att genom egen marknadsanpass-
ning paverka resandet och biljettintikterna. I méjligaste min bor
ocksd en fri prissittning behdllas.

Viktigt att beakta nirmare ir givetvis hur forutsittningarna for-
indras for de tdgoperatdrer som 1 dag verkar under det 6ppna
marknadstilltridet och om niringsfriheten kan anses paverkas. Det
skulle i s3 fall kunna paverka genomférandet och kanske féranleda
ndgon form av dvergdngslosning. Det dr i sammanhanget virt att
piminna om att dagens verksamma féretag inte har ndgon garant-
erad tillging till spirkapacitet fér mer dn den aktuella ettdriga
tigplanen.

Aven vid en forindrad tilltridesmodell kommer Sverige att
behéva ta hinsyn till de ramar som sitts av EU:s kollektivtrafik-
forordning om ingripande av myndigheter p8 marknaderna fér
nationell och internationell kollektivtrafik. Med sirskild hinsyn till
regelverket for internationell persontrafik och den inriktning som
forhandlingarna om det fjirde jirnvigspaketet tagit nyligen,
kommer Sverige ocks3 att behova en beredskap for att nigon aktor
dven fortsittningsvis kan vilja komma in genom ett &ppet for-
farande. Forutsittningarna for detta behover tydliggoras, inklusive
hanteringen av eventuella effekter pd den upphandlade trafikens
ekonomi. I Storbritannien finns ett utvecklat regelverk for detta
som kan vara virt att studera nirmare. Aven for trafik som till-
kommer genom ett 6ppet intride kan prioriteringskriterier anvin-
das for att styra mot viss trafik.

Det kan bli ett storre inslag av finansiell risk for staten att upp-
handla, men jag vill hir poingtera att s3 linge det handlar om en i
grunden l6nsam trafik ger forfarandet en méjlighet f6r staten att ta
del av vinsterna med trafiken snarare dn ett behov av att kom-
pensera en operatdr for dess kostnader. I Storbritannien levererar
(som nimnts ovan) operatdrerna ett samlat dverskott till staten,
trots att de upphandlade kontrakten dir ocksa inkluderar ett flertal
foretagsekonomiskt olénsamma regionala linjer. Vad som dock
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sannolikt kommer att krivas (och dirmed medféra kostnader) ar
att en nationell myndighet byggs upp for att hantera upp-
handlingen av kontrakten. Enligt min mening bér en sddan vara
fristiende fran dagens myndigheter pd transportomridet. En viktig
roll 1 arbetet bor ocksd vara att hantera samordningen med de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna och deras trafikupphandl-
ingar. Hinsyn behover ocks3 tas till situationen for konkurrerande
trafikslag som ldngviga buss och flyg. Eventuellt krivs det att en
nationell trafikférsérjningsplan tas fram, i likhet med de regionala
kollektivtrafikmyndigheternas planer. En 6kad administration i
dessa delar kan till viss del kompenseras av att kapacitetstilldeln-
ingsprocessen forenklas (se vidare nedan).

Nir det giller risker f6r staten, bor man, sirskilt i fallet med de
nya stambanorna, beakta de jimférelsevis hoga riskerna med
dagens marknadstilltridemodell, nimligen att man inte alls fir den
trafik som banorna byggts f6r och att investeringen d& inte kom-
mer samhillet till del 1 form av férvintade nyttor. Kalkylen bakom
investeringen bygger pd en viss trafikering, vissa restidsvinster etc.
For en upphandlad trafik med héghastighetstig kan man 1 ett kon-
cessionsavtal ocksd hantera att det 1 detta fall kan ta tid att bygga
upp trafiken och nd l6nsamhet, genom att t.ex. tillita en negativ
intidktsstrom 1 bérjan av perioden och en positiv i den senare. Som
vid all upphandling krivs en god kompetens hos upphandlande
myndighet och forstdelse for risker med lnga kontrakt.

Det ir inte sikert att kontrakten kan eller bor goras sd 1anga att
de kan inkludera investeringar i nya fordon. Man bor samtidigt vara
forsiktig med att staten ska ta fordonsinvesteringar om man vill
bevara si mycket som méojligt av marknadsnira initiativ. I stillet
kan det behovas ndgon form av statlig garanti f6r restvirdet hos
fordonen 1 slutet av avtalsperioden. Flera andra I8sningar ir tink-
bara (leasing, vagnbolag etc.) och behéver utredas nirmare, liksom
hur befintliga fordon 1 S] AB:s vagnpark bér hanteras. Det dr ocksd
tinkbart att dtminstone marknaden f6r andrahandsfordon kommer
att se annorlunda ut om 10-15 r.

Vilka banor och vilken trafik som ska inkluderas i respektive
kontrakt miste ocksd utredas nirmare. En viktig princip bor vara
att hitta former som stimulerar till konkurrens frin flera aktorer,
och d& kanske inte barai upphandlingsskedet, for att undvika skad-
liga monopoleffekter. Kan man upphandla tvd operatorer pd en och
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samma bana eller linje samtidigt? En tinkbar variant ir att tvd olika
befintliga marknadssegment (t.ex. nattdgstrafik och dagtdg) upp-
handlas separat. P& nigra banor eller linjer ir det férmodligen
mojligt att ett par olika operatdrer med likartade trafikuppligg kan
konkurrera samtidigt och att staten di upphandlar dessa som
separata kontrakt. I praktiken kan det dock bli svirt att uppritt-
hilla den typen av konkurrens 1 lingden, med tillrickliga mojlig-
heter for var och en att utveckla sin trafik. Det kan ocks3 finnas
starka incitament till konkurrensbegrinsande samordning av
resurser om inte sirskilda dtgirder vidtas. En ibland féresprikad
variant r att frin borjan bygga in skillnader mellan tv3 samtidigt
kontrakterade operatdrer vad giller typen av trafik eller inbérdes
styrkeférhillanden fér att stimulera till 6kad konkurrens.

Nir det giller en kommande trafik med hoghastighetstig ir det
tveksamt om det ir effektivt att upphandla mer in en aktor for
denna, dtminstone inte frin férsta borjan. Det krivs t.ex. en storre
investering 1 sirskilt anpassade fordon (sivida inte detta liggs
utanfér kontraktet), som rimligen bor vara en del i ett gemensamt
omlopp for ett effektivt utnyttjande. Aven om det pi papperet blir
tvd linjer (Stockholm—Géteborg och Stockholm—Malmo) kommer
ocksd en del av trafiken (Stockholm—Jénkoping) att dela samma
bana.

En férindrad marknadstilltraidesmodell i enlighet med vad jag
skisserat ovan fir med naturlighet konsekvenser ocksd pd kapac-
itetstilldelningen. En tidigare samordning mellan akt6rernas énske-
mil torde leda il ett forenklat forfarande med visentligt firre
konflikter att hantera. Fokus kommer att ligga pid att hantera
variationen 1 godstransportdrernas onskemdl. Hir kan auktioner
mojligen vara ett alternativ for att skilja mellan konkurrerande
godsoperatorer, men det kriver d3 sannolikt ocksd fordefinierade
kanaler f6r gods 1 tid och rum (jimfér 3.6.1 ovan).

31 Competition & Markets Authority (2015), Competition in passenger services in Great
Britain.
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3.6.3 Foérhandlingar om medfinansiering och relaterade
principer

Jag har 1 mitt uppdrag haft att beakta behovet av ett eventuellt
fortydligande av principerna f6r medfinansiering av infrastruktur,
mot bakgrund av att utredningen tidigare uppmirksammat att
medfinansiering ibland kopplats till kapacitetsutfistelser och andra
overenskommelser som det har varit svirt att ta hinsyn till 1 prak-
tiken. Som en del 1 arbetet har jag l4tit gora en kartliggning av den
faktiska férekomsten av dverenskommelser om finansiering som
ocksd innehallit kapacitetsutfistelser av ndgot slag. Det har visat sig
vara svart att f3 tillgdng till en del av de avtal som férmodats fore-
ligga, men sammanstillningen visar pd ett relativt litet antal sddana
avtal. Ett exempel avser Citybanan i Stockholm. Med tanke pd de
restriktioner som finns vad giller utfistelser om kapacitet, kan de
vara svira att infria.

I tidigare utredningar och propositioner har det gjorts relativt
tydliga stillningstaganden om statens roll vid finansiering av infra-
struktur och mojligheter och svirigheter med att anvinda annan
finansiering. En grundprincip ir att statlig infrastruktur ska
finansieras via anslag. I vissa fall kan medfinansiering frin t.ex.
kommuner vara aktuell, men d& i férsta hand vad giller komplett-
erande investeringar som kommer kommunen till del. Jag har inte
funnit nigon anledning att ifrigasitta dessa principer, men kan
konstatera att det férekommer en intensiv debatt bdde bland
forskare och praktiker om s.k. alternativa finansieringsformer, t.ex.
Offentlig-Privat-Samverkan (OPS). I Sverige har nyligen den s.k.
Infrastrukturkommissionen uppmirksammat den hir typen av
16sningar.>?

Det finns en omfattande litteratur om OPS bide vad giller de
principiella fér- och nackdelarna och de praktiska erfarenheterna.
En grundtanke med OPS ir att projekt med en offentlig partner i
samarbete med en privat partner kan dra fordel av respektive parts
olika styrkor och dirmed leverera ett mervirde jimfért med en mer
renodlad 16sning. I grund och botten handlar det om att férdela
risker till den part som dr bist pd att bira och hantera respektive
risk. Exempel pd fordelar som brukar nimnas med OPS ir snabbare

*2 Infrastrukturkommissionen (2015), Infrastruktur i utveckling.
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genomférande och oftare inom budget, medan exempel pi
nackdelar ir hogre linekostnader och svérigheter att skriva
kompletta kontrakt. Nir det giller de praktiska erfarenheterna ir
de minst sagt blandade. Ibland uppnds t.ex. besparingar pd totalen
men det har ocks3 varit vanligt att OPS-projekt lett till férdyrande
omférhandlingar nir de ursprungliga férvintningarna inte kunnat
infrias. En dversikt ges exempelvis av OECD/ITF (2013). Jag kan
konstatera att OPS-losningar kan vara fortsatt intressanta att
beakta vid kommande infrastrukturprojekt, men det boér upp-
mirksammas det finns risker med sidana projekt och att de inte ska
betraktas som en mojlighet att fringd statens vanliga budget-
restriktioner.

Medfinansiering och alternativa finansieringsformer har ocksd
aktualiserats infoér planeringen av de nya stambanorna. I Sverige-
forhandlingens direktiv anger regeringen att: Aven om de nya
stambanorna 1 huvudsak ska finansieras genom anslag ir det viktigt
att analysera mojligheter till alternativa finansieringskillor, som
t.ex. banavgifter samt medfinansiering frdn kommuner och lands-
ting av stationer och eventuella anslutande &tgirder for att
komplettera den statliga finansieringen. Det ir samtidigt angeliget
att det ges ekonomiskt utrymme fér en snabb utbyggnad av stam-
banorna” (Dir. 2014:106, s. 7).

Forhandlingsmannen har dirmed 1 uppdrag att ”Analysera och
foresld 6vergripande principer for finansiering av nya stambanor
for hoghastighetstdg mellan Stockholm och Géteborg/Malmés”
samt att “Ingd 6verenskommelser med berérda kommuner och
andra aktdrer om finansiering och utformningav spar och stationer
dir stambanorna ansluter till respektive stad samt, dir ett statligt
engagemang ir motiverat, om anslutande infrastrukturdtgirder”
(Dir. 2014:106 s. 13).

Nir det giller dtminstone den forsta punkten finns ett viktigt
forbehall: ”I den mén forslaget skiljer sig frdn gillande principer for
finansieringav transportinfrastruktur ska detta motiveras sirskilt”.
Enligt en av de underlagsrapporter som Sverigeférhandlingen tagit
fram foreslds en blandad finansiering frin bl.a. banavgifter, skatter,
vigslitageavgifter och l&n via Riksgilden.>

33 PwC (2015a), Sverigeférhandlingen. Analys av finansieringsprinciper och bedémning av
alternativa finansieringsldsningar f6r nya stambanor.
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Min bedémning ir att intresset f6r medfinansiering frin kom-
muner och regioner ir starkt beroende av vilka méjligheter som ges
att paverka hoghastighetstigens trafikmonster (inte minst vad
giller vilka orter som trafikeras) samt mojligheterna att kunna kéra
kompletterande snabba regionaltdg pd banorna. Som regelverket ser
ut 1dag vad giller marknadstilltride och tilldelning av kapacitet
m.m. finns det egentligen inga méjligheter for staten att ingd dver-
enskommelser som inkluderar ndgot av detta.

I praktiken innebir det att Sverigeférhandlingen vid en kom-
mande forhandling om medfinansiering inte har ndgot annat att
erbjuda in ett tagande vad giller byggandet av sjilva stambanorna,
som for dvrigt ocksd méste villkoras med framtida politiska beslut 1
riksdagen. De tilltinkta medfinansidrerna vill diremot se dtaganden
1 form av sdvil en viss trafik med hoghastighetstdg (som stannar pd
forutbestimda stillen) som en viss kapacitet avsatt fér snabba
regionaltdg. Sannolikt vill man inte alls se nigra godstdg pd banorna.

Jag har ovan redogjort f6r min bedémning att det behovs en
forindrad marknadstilltridesmodell for att komma till ritta med de
osikerheter som foreligger om den kommande trafikeringen pd
hoghastighetsbanorna, liksom de beroendeférhillanden som finns
med andra delar av nitet. Modellen mojliggér en dkad tydlighet
kring trafikeringen och vad banan ska anvindas tll som de
tilltinkta medfinansidrerna férvintar sig. Samtidigt paverkas ocksd
andra aspekter av finansieringsmodellen. Férhojda banavgifter har
pekats ut som en viktig om in begrinsad delfinansieringskilla. T en
upphandlad verksamhet blir det svirare att anvinda banavgifter
som ett direkt finansieringsinstrument f6r nya stambanor eftersom
en anbudsgivare kommer att ha med avgifterna som en grund-
forutsittning 1 sitt anbud. Som jag har diskuterat ovan kan det
istillet bli méjligt for staten att f3 del av kommande vinster i
trafiken, dir det kan finnas en variation éver avtalsperioden.

Med detta i dtanke dr det sirskilt problematiskt att Sverige-
forhandlingen inom kort planerar att, helt i enlighet med sitt upp-
drag, paborja férhandlingar med regioner och kommuner om bl.a.
medfinansiering, innan férutsittningarna for den framtida trafiker-
ingen av hoghastighetsbanorna ir klara. Det kan t.ex. skapa l4s-
ningar infér en framtida upphandling av héghastighetstigstrafiken.
Jag skulle dirfor starkt rekommendera att man férst och s& snabbt
som mojligt reder ut forutsittningarna for trafikeringen. Det ir
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dock en process som, nir det handlar om detaljerna, kommer att
kriva en sirskild utredning med ett flertal 6verviganden i enlighet
med vad jag har skisserat ovan.

Jag foresldr dirfor att staten inte paborjar nigra forhandlingar
om medfinansiering férrin det finns ett tydligt stillningstagande
om vad de framtida stambanorna ska anvindas till, samt vilken
marknadstilltridesmodell som ska tillimpas pd dessa banor och pa
det nationella nitet 1 dvrigt.

I sammanhanget bor det ocksd pdpekas att dven efter ett tydligt
stillningstagande frdn statens sida om vad de nya stambanorna ska
anvindas till, bor inte medfinansiering knytas till 16ften om kapacitet.

En relaterad diskussion handlar om vad ett storre inslag av
medfinansiering frin t.ex. kommuner och regioner i férlingningen
kan leda till. Det brukar ofta framhallas att det ir problematiskt om
medfinansiirerna, genom sina insatser, uppfattar att det ir mojligt
att kopa sig fortur till statliga infrastruktursatsningar. Vidare kan
medfinansiering, nir det handlar om offentliga organ, leda till en
snedprioritering mellan t.ex. olika kommunala &taganden och
anvindningen av skattemedel.

3.6.4 Det offentliga atagandet och de statligt 4gda bolagens
roll

Omfattningen och utformningen av det offentliga dtagandet pd
jirnvigsomradet dr nigot som dterkommer i en rad av utredningens
fragor. I och med att de verksamheter som staten bedriver inom
sektorn har olika karaktir bor en bedémning av detta géras med
hinsyn tll vad som giller 1 respektive fall. Trots detta aktualiseras
en mer dvergripande friga om vilken roll svil staten som regioner
och kommuner kan och bér ta pd jirnvigsomradet, liksom under
vilka former dessa ska bedrivas.

Fyra typer av statlig verksamhet

Det statliga dtagandet kan delas in 1 fyra typer av verksamhet som
bedrivs under olika férutsittningar. Den férsta dr att bestimma
over spelreglerna pd jirnvigsmarknaden, vilket inkluderar att
paverka EU:s lagstiftningsprocess. Den andra ir tillsynsverk-
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samheten som Transportstyrelsen svarar f6r. Det dr en verksamhet
som till sin karaktir ir en statlig angeligenhet och dirfér naturligt
bedrivs av en statlig myndighet.

Det tredje verksamhetsomridet inom det statliga 8tagandet ir
ansvaret for att tillhandah8lla infrastrukturen. Verksamheten be-
drivs huvudsakligen av den statliga myndigheten Trafikverket, men
ocksd via bolag (se nedan). Infrastruktur kan dven tillhandah&llas av
utomstatliga aktorer. Infrastrukturen innebir mycket stora investe-
ringar vilket gor att sirskilda férutsittningar méste foreligga for att
en investering ska vara [énsam. Det hinger ofta samman med annan
verksamhet som ir tillrickligt lonsam.

Slutligen inbegriper det statliga dtagandet dven verksamhet dir
statligt dgda aktiebolag bedriver verksamhet, som t.ex. jirnvigs-
operatdorer och tjinsteleverantérer jimsides med privat dgda
foretag. Denna verksamhet bestir huvudsakligen i person- och
godstransporter men dven t.ex. 1 form av rangering och utférs
frimst av de statliga bolagen SJ AB och Green Cargo AB. Det
statligt dgda gruvbolaget LKAB har ocksi en betydande verk-
samhet som transportdér av malm pd jirnvig. Jag konstaterar dven
att staten tillhandahéller infrastruktur genom Jernhusen AB och i
mindre omfattning dven andra statligt igda bolag. Den statliga
infrastrukturens tillhandahdllande styrs dirmed av tvd olika
regelverk, det for statliga myndigheter och det for aktiebolag,
vilket jag kommer att utveckla nirmare 1 kapitel 6 om anliggningar
for tjinster. Namnas bor ocksd underhillsféretaget Infranord AB,
som knoppats av fr&n Banverket i samband med Trafikverkets
bildande.

Bredvid staten har de regionala kollektivtrafikmyndigheterna
lingtgdende &taganden och skyldigheter nir det giller utbudet av
kollektivtrafik med sdvil jirnvig som andra trafikslag, vanligen
manifesterade med flerdriga upphandlade trafikkontrakt med olika
kollektivtrafikforetag.

Renodling av statens roll

Regeringen har under de tvd senaste decennierna konsekvent
framfort att statens roll bor renodlas. Med det har statsmakterna
menat att det som inte tillhor statens kirnomriden bér avvecklas
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eller dverldtas till ndgon annan aktér. Det statliga dgandet bor be-
grinsas till omrdden och funktioner dir marknaden inte sjilv
formdr skapa de bista férutsittningarna f6r en fungerande sam-
hillsekonomi. Detta innebir att staten endast i undantagsfall och
dd med bestimda motiv bor upptrida som idgare av verksamheter
med kommersiella férutsittningar.

Det av stor vikt att statens roll som igare ir klart separerad frén
statens ansvar for regelverk och konkurrens inom en sektor. Sir-
skilda krav pd en korrekt och konkurrensfrimjande upphandling
bor stillas pd berérda myndigheter. Staten som igare bor stilla
hoga krav pd att verksamheten ska vara 16nsam, annars finns risk
for snedvriden konkurrens.

Regeringen har sedan 2007 haft mélsittningen att minska det
statliga bolagsigandet. I budgetpropositionen fér 2007 framfér
regeringen att staten pd sikt endast bér kvarstd som dgare om det
finns tungt vigande skil fér det.”* Den grundliggande utgings-
punkten ir att statens frimsta niringspolitiska uppgift ir att ange
ramar och regelsystem for niringslivets verksamhet och bidra till
att skapa forutsittningar for l8ngsikt tillvixt. Om staten samtidigt
upptrider som idgare och som utformare av regler finns risk for
konkurrenssnedvridning, icke optimala investeringsbeslut samt
svarigheter att tillfora kapital till féretag som behéver detta for sin
expansion. Regeringen framfor dven uppfattningen att staten i flera
fall inte ir en bra dgare av aktiebolag.>

De sirskilda skil som kan tala for att staten dven langsiktigt bor
iga ett aktiebolag dr de fall dd bolaget utvecklas bittre med staten
som dgare eller dir marknadsforhéllandena ir sidana att en forsil)-
ning skulle férsimra konkurrensen eller motverka en god syssel-
sittningsutveckling. Ett fortsatt statligt igande kan ocksi vara
motiverat om det foreligger sirskilda nationella intressen eller sam-
hillsuppdrag som svarligen kan hanteras utan ett statligt inflytande.
Exempel pd detta kan vara beredskapsskil.

34 Prop. 2006/07:1.
%5 Prop. 2006/07:1.
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De statligt agda bolagens utveckling och framtid

Av de statligt dgda aktiebolagen verksamma i jirnvigssektorn ir det
SJ AB samt Jernhusen AB som de senaste fem &ren visat positiva
resultat och limnat utdelningar till staten som igare. Infranord AB
har redovisat vinst 2010 och 2014 (samt nollresultat 2012) men har
inte limnat nigon utdelning. Green Cargo AB har gjort betydande
forluster flertalet dr, med undantag fér 2011 och 2012. Det positiva
resultatet 2012 hirrérde dock frin en extraordinir intikt p.g.a.
forsiljning av aktier i ett dotterbolag. Nigon utdelning har Green
Cargo AB inte limnat de senaste fem &ren. Ett urval uppgifter om
bolagen redovisas 1 tabell 3.3 fér perioden 2010-2014.

S4 vitt jag kan bedéma finns det inte en uttalad strategi hos
staten nir det giller dgandet av dessa jirnvigsforetag 1 forhdllande
ull utvecklingen 1 ovrigt, exempelvis vad giller det statliga
dtagandet 1 andra delar av sektorn. Ju mer Oppen
jirnvigsmarknaden har blivit, desto mer kan idgandet av operativa
foretag som dessa ifrigasittas, ocksd mot bakgrund av att staten
kontrollerar Trafikverket som dominerande infrastrukturhillare,
genom Transportstyrelsen hanterar sikerhetsreglering, tillsyn och
marknadsévervakning och sist men inte minst bestimmer Sver
spelreglerna pd marknaden.

Jag har ovan skisserat hur jag menar att en férindrad marknads-
tilltridesmodell kan se ut i framtiden. Den skulle innebira att
staten 1 en myndighetsroll kan komma att ta ett utdkat ansvar fér
trafikférsorjningen pd de nationella 18ngviga linjerna. D4, om inte
forr, menar jag att det ir rimligt att staten, som ett led i en
renodling av sina olika roller pd transportomridet, avvecklar sitt
dgande 1 S] AB. For att nirmare hitta formerna f6r en framtida
privatisering av S] AB krivs en sirskild utredning som inte minst
maste bedéma om vissa tillgdngar fortfarande ir att betrakta som
sektorgemensamma resurser vilka dirmed forst bor avskiljas.

Nir det giller Green Cargo AB har féretaget under flera ar haft
svart att vinda verksamheten till vinst. Manga olika faktorer har
haft en roll 1 detta. Vissa konkurrenter menar att féretaget inte har
en korrekt prissittning utifrin sina faktiska kostnader (sirskilt inte
nir det blir stérningar), vilket snedvrider konkurrensen p& markn-
aden. Stora besparingar 1 verksamheten har gjorts pd senare ir men
tycks inte fa tillricklig effekt.
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Tabell 3.3 Nyckeltal for statligt dgda bolag i jarnvagssektorn

SI AB 2010 2011 2012 2013 2014
Antal anstallda (arsmedel) 4262 4041 4299 4953 4541
Rorelsens intakter (MSEK) 8717 8097 8664 9160 9208
Rorelseresultat (MSEK) 439 60 467 298 568
Periodens resultat (ej totalresultat) 249 36 471 220 460
(MSEK)

Lonsamhetsmal (Avkastning pa EK) 10% 10% 10% 10% 7% 1
Utfall Ionsamhet 6,7% 0,8% | 10,3% 51% | 10,1%
Utdelning (MSEK) 90 12 157 73 230 2
Green Cargo AB 2010 2011 2012 2013 2014
Antal anstallda (arsmedel) 2907 2805 2422 2123 2002
Nettoomsattning  (MSEK) 5260 5418 4585 4149 4154
Rorelseresultat (MSEK) -198 32 -72 -368 -121
Arets resultat (MSEK) -139 10 519 3 -382 -188
Lonsamhetsmal (Avkastning pa EK) 10% 10% 10% 10%! 10%!
Utfall l6nsamhet neg. 1,0% 35% neg. neg.
Utdelning (MSEK) 0 0 0 0 0
Jernhusen AB 2010 2011 2012 2013 2014
Antal anstallda vid &rets slut 187 239 265 245 229
Omsattning (fastighetsintakter)

(MSEK) 1014 1094 1161 1104 1181
Rérelseresultat, inkl.

fastighetsvérdeforandring (MSEK) 657 617 581 642 122
Rrets resultat (MSEK) 490 175 564 513 389
Lonsamhetsmal (Avkastning pa EK) 12% 12% 12% 12% 12%
Utfall lonsamhet 12,8% 44% | 132% | 10,8% 9,8%
Utdelning (MSEK) 100 100 100 100 113
Infranord AB 2010 2011 2012 2013 2014
Antal anstallda vid &rets slut 2958 2745 2682 2577 2112
Rorelsens intakter (MSEK) 4507 4495 4516 3787 3956
Rorelseresultat (MSEK) 30 -1 18 -190 32
Rrets resultat (MSEK) 19 -62 0 -162 17
Lonsamhetsmal (Avkastning pa EK) n/a 16% 16% 16% 16%
Utfall l6nsamhet n/a neg. 0 neg. 3,6%
Utdelning (MSEK) 0 0 0 0 0

Noter: ' Avser avkastning pa operativt kapital; 2 Beslut vid extra bolagsstamma 25 sep 2015 om att
dela ut 1,7 miljarder till; * Varav 505 MSEK realisationsvinst vid forsalining av aktier i dotterbolag.

Kalla: Bolagens arsredovisningar.
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En privatisering av Green Cargo AB skulle visserligen kunna leda
till en ytterligare forstirkning av affirsmissigheten i hela verksam-
heten, men det ir osikert vem som skulle kunna vara intresserad
som kopare. Det ligger nira till hands att féretaget kops upp av
nigot annat (utlindskt) statligt dgt foretag, vilket betraktas som
problematiskt av transportkdparna.

Dagens situation dr enligt min mening ohdllbar pa lingre sikt och
kan t.0.m. fd akuta konsekvenser redan pd kort sikt. Regeringen bér
dirfér nirmare l3ta utreda férutsittningarna f6r Green Cargo AB
och olika alternativ nir det giller dgandet. Sirskilt effekterna pd
den s.k. vagnslasttrafiken, dir Green Cargo AB genom sitt nitverk
har en sirskilt stark stillning, behover beaktas vid en eventuell
privatisering.

Nir det giller Jernhusen AB behover bedémningar goras av
bolagets olika verksamhetsgrenar utifrdn vad som fortsatt bér vara
ett statligt dtagande och vad som 1 stillet kan tillhandahillas av andra
aktorer pd marknaden. De senare delarna skulle kunna vara aktuella
for privatisering. Som redan nimnts dterkommer jag till mina nirmare
forslag avseende delar av verksamheten i Jernhusen AB i kapitel 6.

Infranord AB har jag behandlat relativt ingdende 1 mitt tidigare
delbetinkande om jirnvigsunderhdll Koll pd anliggningen (SOU
2015:42). Foretaget har fortfarande en stark stillning p& markn-
aden. En eventuell privatisering bér sirskilt beakta tillgingarna i
form av de manga arbetsmaskiner som Infranord forfogar over.

Min sammanfattande bedémning leder till forslaget att
regeringen nirmare bor utreda limpligheten 1 att l8ngsiktigt behilla
det statliga dgandet 1 SJ AB, Green Cargo AB, Jernhusen AB och
Infranord AB. En sidan utredning boér samordnas med en
utredning om en férindrad marknadstilltridesmodell, och omfatta
forutom ett konkurrensperspektiv dven ett beredskapsperspektiv. I
fallet Infranord AB finns ingen direkt koppling med en forindrad
marknadstilltridesmodell, medan férutsittningarna f6r dtminstone
delar av Jernhusens verksamhet kan komma att pdverkas. Det ir
dock rimligt att frigor om det statliga dgandet hanteras pd ett
samlat sitt.
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4 Styrning, ansvarsférdelning och
roller

Forslag: Regeringskansliet boér genomféra en férindring i1
ledning och styrning som sikerstiller ett ansvarstagande for de
strategiska frdgorna pd jirnvigsomrddet. Ansvaret bor inte
delegeras till andra myndigheter.

Trafikverket bor 1 sin verksamhet vara fortsatt vaksam pa de
olikheter som foreligger mellan trafikslagen vig och jirnvig och
ta hinsyn till detta i den egna organisationen.

En 6versyn bor goras av Trafikverkets styr- och lednings-
modell och en annan organisationsmodell évervigas som med-
ger tydlighet 1 ansvarsfordelning, mandat och arbetsuppgifter.

Regeringskansliet bor utarbeta en ldngsiktig inriktning fér
EU-arbetet och det internationella arbetet pd jirnvigsomradet.
Denna bor, utifrdn Regeringskansliets befintliga rutiner f6r EU-
arbetet, kompletteras med en handlingsplan. Planen bér inne-
fatta en regeloversikt, aktwella forum, avstimning, kompetensfor-
sorjning, resurssittning och 16pande informationsutbyte mellan
Niringsdepartementet, EU-representationen och myndigheterna.

Regeringskansliet bor vidareutveckla arbetsmetoder f6r att 4
genomslag foér svenska stindpunkter i EU under tidigt skede
och 16pande under regelarbetets olika faser och for att siker-
stilla att EU-reglering och nationell lagstiftning pd jirnvigs-
omréidet harmoniserar.

Transportstyrelsen bor utveckla arbetsmetoder for analys,
beredning, férankring, uppféljning och information i regel-
utvecklingsarbetet inom jirnvigsomradet.

Transportstyrelsen bor deltai det regelutvecklingsarbete som
sker 1 arbetsgrupper under Europeiska jirnvigsbyrin.
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Trafikverket bor utveckla arbetsmetoder fér myndighetens
deltagande iregelutvecklingsarbete 1 EU inom jirnvigsomridet.

En dndring bor goras 1 jirnvigslagen for att fortydliga kravet
pa riskhantering som del 1 en siker verksamhetsutdvning.

En storre 6versyn av jirnvigslagstiftningen bor goras. Detta
kan léimpligen ske samtidigt med de indringar som behover
goras i samband med inforandet av det fjirde jirnvigspaketet.
Oversynen bor leda till en bittre 6verblick och &verens-
stimmelse med EU-rittens utveckling inom jirnvigsomradet.
Vid denna kan idven tydliggérande av marknadsévervaknings-
uppgiften dvervigas.

Kompetensfoérsorjningen 1 jirnvigssektorn boér utredas
nirmare 1 sirskild ordning, inte minst mot bakgrund av fér-
indrade forutsittningar och kommande stora infrastruktursats-
ningar.

4.1 Inledning

Det svenska jirnvigssystemet bestdr av en mingd olika aktorer
med ansvar for olika funktioner, som t.ex. infrastrukturférvaltning
och utférande av tdgtrafik, och innefattar marknader f6r de produkter
och tjinster som behévs vid utdvandet av dessa funktioner.

Aktodrerna ir statliga, kommunala och privata. Staten upptrider
pd jirnvigsmarknaden bide som myndighet (bl.a. Trafikverket)
och som bolag (t.ex. Jernhusen AB, Green Cargo AB och SJ AB).
Detta leder pé de olika marknaderna till en viss osikerhet avseende
statsmakternas intentioner och innebir i vissa fall att konkurrens-
villkoren ir olika beroende pd i vilken form staten upptrider. I
foregiende kapitel har jag pekat pd ett behov att fortydliga
inriktningen for vad det statliga dtagandet pd lingre sikt bor
omfatta. Jag dterkommer till den frdgan nedan.

Omregleringen har medfért att aktdrerna inom jirnvigssektorn
ir fler och statens roll har forindrats, frén att styra Statens Jirn-
vigar till att se till de statliga och ickestatliga aktorerna bedriver en
verksamhet som leder till nytta for resenirer och féretag som vill
anvinda jirnvigen. Dirtill har EU-medlemskapet lett till att en stor
del av det regelverk som styr jirnvigssektorn nu beslutas inom EU.
Lagstiftningsarbetet 1 EU drivs i en allt snabbare takt och med en
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reglering som 1 hogre utstrickning in tidigare ir sdvil detaljerad
som direktverkande.

Sammantaget innebir detta hogre krav pd tydliga roller och
strategisk styrning av marknaden och pd Sveriges EU-arbete. Av
mina direktiv framgdr att jag ska gora en Sversyn av rollfordeln-
ingen inom jirnvigsomridet. Vid behov ska jag dven féresls hur ett
fortydligande av roller och ansvarsomriden inom sektorn kan
sstadkommas. Oversynen av och férslagen till hur rollerna bér for-
tydligas ror sdvil statens roll inom jirnvigssektorn som hur denna
roll bor organiseras. Nir det giller det statliga dtagandet ska jag
undersdka behovet av att etablera en funktion fér en samordnad
beredning av en del l8ngsiktiga och strategiska frigor som kriver
ett aktivt deltagande av jirnvigens aktdrer. Om jag bedémer att en
sddan funktion ir limplig ska jag limna férslag till hur funktionen
bor utformas och vilka frigor som 1 s3 fall bér omfattas av en sddan
beredning. En annan del av frigan om rollerna inom det statliga
tagandet handlar om i vilken form staten upptrider — som myndighet
eller bolag.

Vidare skajag féresld hur Sveriges insatser i regelutveckling kan
stirkas, frimst inom EU, bla. 1 syfte att sikerstilla att fortsatt
harmonisering bidrar till utvecklingen av ett effektvt jirnvigssystem.

Genomgangen av sektorns aktdrer och forslagen till rollfordel-
ning bér dven omfatta en utredning av behovet av att vidta dtgirder
for att, inom ramen f6r nuvarande nivd pd det offentliga dtagandet,
forbittra férutsittningarna for att sektorns aktdrer ska ha tillging
till ritt kompetens.

Detta kapitel inleds med ett avsnitt om den strategiska styr-
ningen av jirnvigsomradet — inklusive en mer évergripande genom-
gdng av principerna fér styrning och organisation av statlig verk-
samhet — f6ljt av organisationen av de myndigheter som ir verk-
samma inom sektorn. Jag har 1 det avseendet valt att avgrinsa
arbetet till Trafikverket och Transportstyrelsen. I kapitel 6 och 7
fordjupar jag en del av analyserna kring roller och ansvars-
fordelning. I kapitlet limnas vidare en redogorelse for det behov av
strategiskt arbete och beredning som tillkommit 1 och med Sveriges
EU-medlemskap. Jag lyfter i1 detta sammanhang dven behovet av
tgirder for att sikerstilla en sammanhingande lagstiftning, EU-
rittsligt och nationellt. I ett avslutande avsnitt beror jag kompetens-
férsérjningen 1 jirnvigssektorn pd dvergripande niva.
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4.2 Organisation av det statliga atagandeti
jarnvagssektorn

4.2.1 Principer for styrning

Den statliga forvaltningen r organiserad i myndigheter som lyder
under regeringen. Utdver myndigheterna bedrivs det statliga
dtagandet dven 1 bolag som staten dger. Myndigheternas uppgift ir
att genomfora och forverkliga regeringens politik. Den svenska
férvaltningsmodellens utformning priglas av en lingtgiende
delegering av beslutsfattande och befogenheter till myndigheterna.
Denna inriktning har resulterat i att de svenska statliga myndighet-
erna har relativt stor frihet gentemot regeringen i jimférelse med
andra linder. I en internationell jimférelse ir departementen dven
resursmissigt smé i jimférelse med myndigheterna. Synsittet som
modellen bygger pd ir att de som ar nirmast verksamheten har bist
sakkunskap om omridet.

Av regeringsformen framgdr att det ir regeringens uppgift att
styra riket. Detta regleras 1 lagar som riksdagen fattat men ocks3d i
férordningar som regeringen sjilv beslutar om och som reglerar
hur regeringen styr myndigheterna. Det innebir att myndigheterna
sinsemellan inte har olika status utan endast har fitt olika uppdrag
av regeringen.

Varje myndighet har ocksd en instruktion, dir regeringen anger
vilka uppgifter som myndigheten har. Aven myndighets-
férordningen innehdller regler f6r myndigheterna. I sammanhanget
bor dven férvaltningslagen' nimnas. Den innehiller bl.a. krav pd
serviceskyldighet, drendehantering och samverkan mellan myndig-
heter. Regeringen styr forvaltningen genom mél- och resultat-
styrning och resurstilldelning. Andra styrformer som regeringen
anvinder dr utnimningsmakten och organisation av verksamheten.
For viss verksamhet utformar regeringen sirskilda strategier och
mal. Det kan handla om verksamhet dir flera myndigheter berérs
av samma omrdde. D3 utformas mil och strategier som flera
myndigheter berors av och som bara kan uppnds genom samverkan.

! Férvaltningslagen (1986:223).
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4.2.2 Principer for organisationsform

I den senaste forvaltningspolitiska propositionen anger regeringen
att "Verksamhetens karaktir bor alltid vara avgdrande for valet av
organisationsform. Konsekvenser av valet av organisationsform
méste beaktas, sd att statsmakterna inte avhinder sig mojligheter
till styrning, insyn och kontroll av de verksamheter f6r vilka man
ansvarar.”” Vidare framfér regeringen att ansvars- och uppgiftsfor-
delningen bor vara tydlig. Myndigheter bor inte ha éverlappande
uppgifter och rollkonflikter inom en enskild myndighet bér und-
vikas.

Nir statsmakterna har beslutat om avgrinsningen av det statliga
dtagandet finns det ndgra olika alternativ till hur detta kan
organiseras. Olika organisationsformer innebir olika férutsittningar
1 form av huvudman, finansieringsprinciper och mal. I varje sektor
finns en huvudsaklig organisationsform. Den huvudsakliga organ-
isationsformen for statlig verksamhet ir myndighetsformen men
staten bedriver dven verksamhet 1 aktiebolagsform.

I juridisk mening ir statliga myndigheter en del av den juridiska
enheten staten. Den verksamhet som staten har valt att bedriva i
andra organisationsformer ir till skillnad fr&n myndigheterna egna
juridiska personer.

En annan viktig skillnad mellan statliga myndigheter och statligt
dgda aktiebolag dr att myndigheterna lyder under regeringen, for-
valtningens jivs- och besvirsregler och tryckfrihetstérordningens
offentlighetsprincip. Statliga myndigheter har dven ett ansvar att
agera sakligt och opartiskt och folja lagen om offentlig upphandling
samt krav pd diarieféring m.m.

En tredje skillnad mellan statliga myndigheter och statligt dgda
aktiebolag roér de ekonomiska villkor som giller fér organisations-
formerna. Finansieringen av verksamheten som bedrivs vid statliga
myndigheter bestdr huvudsakligen av anslag 6ver statens budget
och till en mindre del av avgiftsintikter. For att ta ut avgifter krivs
ett bemyndigande. Verksamhet som bedrivs av statligt dgda
aktiebolag finansieras helt av intikter frin verksamheten eller av
l18n. Det innebir att aktiebolag ir tvungna att bira sina egna
kostnader. Om intikterna inte kan finansiera kostnaderna gir

% Prop. 2009/10:175, Offentlig f6rvaltning {6r demokrati, delaktighet och tillvixt.
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bolaget till sist 1 konkurs. Enligt aktiebolagslagen ir dven utgings-
punkten att verksamhet som bedrivs 1 aktiebolagsform har ett
vinstsyfte och att vinsten ska komma aktieidgarna till del. Det inne-
bir att om en statlig verksamhet bedrivs 1 aktiebolagsform finns ett
uttryckt syfte att verksamheten ska bidra till intikter f6r staten 1
form av aktieutdelning. Bolagsordningen kan dock peka ut andra
uppdrag som aktiebolaget har.

I bérjan av 1990-talet utarbetade Riksrevisionsverket (RRV)
inom ramen fér en dversyn av konkurrensutsatt affirsverksamhet
vid férvaltningsmyndigheter ett antal principer f6r bolagisering av
statlig verksamhet. Principerna omfattade iven frgan nir en
bolagiserad verksamhet inom staten inte kan bedomas limplig,
alternativt bér drivas 1 privat dgo.

Utifrdn RRV:s principer utarbetade regeringen generella
kriterier fér nir en affirsverksamhet kan bedémas aktuell f6r om-
bildning till aktiebolagsform. I 1992 ars budgetproposition (prop.
1991/92:100) presenterades kriterierna:

— verksamheten bedrivs under fungerande konkurrensvillkor
— verksamheten ir av betydande omfattning

— verksamheten har kommersiella férutsittningar och ir obero-
ende av direkta anslagsmedel

— verksamheten styrs inte primirt av politiska uppgifter och mil

— verksamheten innebir ingen myndighetsutévning

Den férsta principen som RRV pekade ut var att verksamheten
méste bedrivas under fungerande konkurrensvillkor. For att en
statlig verksamhet ska bedrivas i bolagsform bor det dirmed finnas
leverantorsalternativ och képaren bor fritt kunna vilja leverantor.
En forutsittning dr dven att det inte foreligger nigra formella eller
praktiska hinder fér att tillhandah8lla konkurrerande tjinster. Om
den statliga aktoren innehar en monopolstillning bor statsmakterna
undersdka om det finns férutsittningar for konkurrens pd marknaden.

Med betydande omfattning avsigs att den bolagiserade statliga
enheten borde ha en marknadsandel pd dtminstone tio procent.
Anledningen till detta var att enheten skulle kunna bira troliga om-
struktureringskostnader och eventuella 6kade kostnader f6r ledning
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som en 6vergang frin myndighetsform till bolagsform skulle kunna
innebira.

Den tredje principen som framférdes var att verksamheten bor
ha kommersiella forutsittningar och vara oberoende av direkta
anslagsmedel. Verksamheten miste pa ling sikt kunna ticka kost-
naderna och ge en viss vinst.

Det fjirde kriteriet var att verksamheten inte primirt ska styras
av politiska uppgifter och mil. Det innebir att verksamheten
frimst bor styras utifrdn foretagsekonomiska motiv. Politiska mal
bér vara underordnade.

Den sista principen var att verksamhet som innebir myndig-
hetsutévning bér bedrivas 1 myndighetsform.

I propositionen konstaterades vidare att myndighetsformen ir
den verksamhetsform som bor viljas for statlig verksamhet. Kon-
kurrensutsatt verksamhet bor, om inte sirskilda skil talar for det,
inte bedrivas 1 myndighetsform och, i normalfallet, inte av staten.

Ar 1995 uttalade regeringen i samband med propositionen For-
mer for statlig verksambet som dr beroende av statligt stod m.m.
(prop. 1995/96:61), att den huvudsakliga formen for statlig verk-
samhet fortsatt ska vara myndighet. De fall di ett statligt dtagande
bor utféras av en privatrittslig organisation, var enligt regeringen
d3 det foreldg statsfinansiella eller andra skil for staten att
samverka med ndgon annan.

I den forvaltningspolitiska propositionen Statlig forvaltning 1
medborgarnas tjinst (prop. 1997/98:136), klargjorde statsmakterna
dterigen att statlig verksamhet i1 huvudsak bor bedrivas 1 myndig-
hetsform. Regeringen ansdg att myndighetsformen var bade ritts-
siker och flexibel. Regeringen menade samtidigt att det ibland
kunde vara motiverat att l3ta en statlig uppgift utforas i en privat-
rittslig verksamhetsform. Som ett sidant exempel angavs nir staten
tillsammans med en annan aktdr engagerar sig 1 anslagsberoende
verksamhet och gemensamt bidrar till finansieringen. Dirutéver
ansdg regeringen att konkurrensutsatt verksamhet inte borde
bedrivas i myndighetsform om det inte fanns sirskilda skal for
detta. For sidan verksamhet skulle bolagsformen &évervigas. I
propositionen uttryckte regeringen sina ambitioner att fortsitta
den renodling av statlig verksamhet som innebar en renodling av
affirsverken och en tydligare fokusering hos myndigheterna avse-
ende myndighetsutvning.
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Principerna i den férvaltningspolitiska propositionen konkreti-
serades senare i ett forvaltningspolitiskt handlingsprogram.

Forutom att myndighetsformen ir huvudregeln ir en annan
viktig stdndpunkt som regeringen lyfter fram i den férvaltnings-
politiska propositionen att valet av annan organisationsform in
myndighetsformen bér omprévas med viss regelbundenhet. Argu-
menten for detta dr att kraven pd offentlighet och insyn och pd
tydliga ansvarskedjor ska tillgodoses. Offentlighetsprincipen och
meddelarfriheten bidrar till 6ppenhet och insyn. Myndighets-
formen ger en tydlig ansvarskedja: myndighetens ledning svarar
infér regeringen som svarar infor riksdagen. I den férvaltnings-
politiska propositionen framfér regeringen emellertid dven skil fér
att anfértro privatrittsliga uppgifter nir myndighetsformen inte
kan mota kraven pi flexibilitet och effektivitet pd ett bra sitt.

4.2.3  Strategisk styrning i jarnvagssektorn

Innan den svenska jirnvigen bérjade omorganiseras, delas upp och
oppnas for konkurrens, fanns det en ensam aktér 1 form av SJ som
kunde bira ansvaret {or strategiska fragor av betydelse for jirnvigs-
sektorn. Sedan dess har utvecklingen inte bara gitt mot en 6kad
mingd aktorer, utan Sverige har ocksé blivit medlem av EU. Som
jag dterkommer till senare 1 detta kapitel sker en stor del av regel-
utvecklingen pd jirnvigsomridet numera inom EU, liksom viktiga
beslut av stor betydelse for hela sektorn. Detta har 1 grunden
férandrat forutsittningarna f6r den strategiska styrningen.

Jirnvigssektorn ir organiserad inom ramen for flera statliga
myndigheter och aktiebolag men dven i form av privata bolag. Det
yttersta ansvaret for sektorns utveckling besitter statsmakterna
som sdvil reglerar sektorn som direkt styr stora delar av utveck-
lingen genom utbyggnad av infrastruktur och finansierar stora delar
av verksamheten med offentliga medel.

Jag har i mitt uppdrag haft att 6verviiga behovet av en strategisk
funktion for hantering och beredning av frégor med lingsiktig pa-
verkan pd den svenska jirnvigssektorn. Vid behov av en sidan
funktion ska jag ocks8 limna forslag pa formerna for denna.

Jag kan konstatera att uppdelningen av det tidigare integrerade
jarnvigssystemet har drivit utvecklingen mot en 6kad specialisering
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hos de olika foretagen, dir évergripande systemkunskap ibland har
gatt forlorad. Flera frigor av strategisk karaktir har blivit svira att
hantera pd ett indamalsenligt sitt. Det kanske tydligaste exemplet
ir planerna pd att inféra det nya trafikstyrnings- och signalsystemet
ERTMS, vilket i grunden ir en del av en strivan till harmonisering
av jirnvigsteknik inom EU. Frigan beror i princip alla sektorns
aktdrer, som involverats i hog utstrickning men haft helt olika
férutsittningar, inte minst ekonomiska och dirull horande
incitament, att gora sin del av arbetet. Genom att frigan inte fitt
den strategiska behandling den fortjinat, har flera aktorer, bide
offentliga och privata, orsakats stora kostnader som mojligen hade
kunnat undvikas (se avsnitt 4.5.3). Den slutsats jag har dragit av
detta dr att ett 6kat strategiskt ansvarstagande f6r sektorn behovs.

I sammanhanget vill jag ocksd nimna en relaterad friga som ofta
tas upp, nimligen det s.k. sektorsansvaret. Sektorsansvar utveckl-
ades frin borjan pid miljdomrddet och nddde transportmyn-
digheterna pd 1980-talet. Banverket hade pd sin tid ett utpekat
ansvar for hela jirnvigstransportsystemet, det vill siga dven tun-
nelbana och spdrvig. Inom ramen fér sitt sektorsansvar skulle
verket vara samlande, stddjande och pddrivande 1 forhallande till
ovriga berorda parter. Ovriga aktorer i sektorn uppfattade ibland
sektorsansvaret som ett sitt att sikra att inga frdgor "ramlade mel-
lan stolarna”, sirskilt inte efter den uppdelning som skett i
branschen.

I samband med Trafikverksutredningen gjordes en granskning
av sektorsansvaret som visade pd flera svagheter med begreppet.
Entydiga definitioner saknades av sektorsmyndighet, sektors-
ansvar, sektorsarbete och sektorsuppgifter. Regeringen hade svérig-
heter att styra myndigheterna och se vem som gjorde vad. Vidare
var det svdrt att folja upp hur anslagen anvindes och vilka effekter
som uppniddes genom sektorsansvaret.” Slutsatsen blev att de nya
myndigheterna pd transportomridet, diribland Trafikverket, inte
skulle ha nigot sektorsansvar, men att regeringen i stillet skulle
ligga sirskilda uppdrag pd myndigheterna.

Det strategiska ansvaret ir 1 grunden alltud en friga for
regeringen. Det beror pd att det ir regeringen som styr landet. En
strategisk funktion skulle kunna organiseras vid en myndighet. Det

> SOU 2008:128, Tydligare uppdrag — i stillet fér sektorsansvar.
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skulle vara i linje med den svenska decentraliserade férvaltnings-
modellen. Genom att lyfta bort sektorsansvaret frdn myndig-
heterna kan det strategiska ansvaret sigas ha flyttats tillbaka till
regeringen. Av den anledningen, och mot bakgrund av den
mangfald av aktdrer som finns pd jirnvigsomridet, finns det svrig-
heter med att lita en forvaltningsmyndighet leda det strategiska
arbetet. Det beror pd att myndigheter sinsemellan inte styr
varandra utan lyder under regeringen. Genom att det finns flera
myndigheter och dven statligt igda bolag verksamma inom sektorn,
skulle en enskild myndighet ha svirt att fullt ut ta det strategiska
ansvaret. Mot denna bakgrund kan jag inte se att finns nigon annan
mojlighet in att den strategiska styrningen bor ske genom
Regeringskansliet. Min bedémning ir att det ansvaret inte hanteras
tillricklige vil i dag, vilket p&kallar ndgon form av férindring.

Det finns flera mojligheter till hur regeringens strategiska styr-
ning av jirnvigssektorn kan sikras. Ett alternativ r att ansvaret fir
en egen organisatorisk enhet inom ramen fér Niringsdeparte-
mentets organisation. Det dr en pd ett sitt tilltalande l6sning,
eftersom ansvaret d3 fir en tydlig utpekad hemvist, men erfaren-
heter visar att den hir typen av organisatoriska enheter sillan blir
langlivade, eftersom de dagliga operativa frigorna tar s mycket
kraft och uppmirksamhet. Vidare kan det te sig mirkligt att peka
ut just jirnvigsfrigor 1 en sddan enhet, 1 férhéllande till strategiska
frigor pd transportomrddet 1 ovrigt. Ett annat alternativ ir att
ansvaret tydliggors 1 den befintliga organisationen. I bida fallen
handlar det egentligen om en intern styrnings- och ledningsfriga,
med konsekvenser ocksd f6r identifiering av kompetensbehov och
resurssittning.

Jag noterar att flera sakomriden pd transportomradet har varit
foremdl for framtagning av en strategi, med exempel pd det mari-
tima omradet och luftfarten. Jag anser inte att sddana aktiviteter
loser sjilva grundproblemet for jirnvigen. Det strategiska arbetet
maste helt enkelt vara en del av Regeringskansliets organisation,
som har tillricklig tyngd och kan utvecklas kontinuerligt. De
strategiska frdgorna handlar i regel om ansvarstérdelning, regel-
givning, beredning av EU-frigor och andra langsiktiga 6évervig-
anden for sektorn. Det ir dirmed sddana frigor som endast
Regeringskansliet ytterst kan ansvara for.
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En overgripande iakttagelse dr att den svenska forvaltnings-
modellen, med relativt sm3 departement och stora expertmyndig-
heter, kan vara mindre limpad att hantera denverklighet som Sverige
och flertalet av niringlivets olika grenar befinner sig i i dag, med
avreglerade marknader och ett starkt beroende av regelutvecklings-
arbetet 1 EU.

Inom ramen fér mitt uppdrag blir min slutsats att Regerings-
kansliet bor genomféra en férindring i ledning och styrning samt
resurssittning som sikerstiller ett ansvarstagande f6r de strategiska
frigorna pd jirnvigsomrddet. Hur detta nirmare bér organiseras
limnar jag dock inte nigot forslag om, annat dn att det inte bor
delegeras till andra myndigheter. Dirmed ir det inte heller aktuellt
att peka ut ndgon ny sektorsansvarig myndighet. Diremot ir det
befogat att regelbundet se dver de olika transportmyndigheternas
ansvarsomrdden och uppdrag.

4.2.4 Trafikverkets uppgifter och organisation
En uppdelning av verket?

Under utredningens ging har det vid upprepade tillfillen framférts,
bl.a. frin berorda branschorganisationer och transportképare, men
ocksd i ett par rapporter,* att Trafikverket generellt skulle behova
organiseras om i en jirnvigsdel och en vigdel. I vissa fall har argu-
mentationen forts si 1dngt som att tvd separata myndigheter borde
Sterskapas. Aven om regeringen i direktiven till utredningen inte
framfort ett specifikt dnskemal om att utreda denna friga, kan jag
konstatera att den kommit att bli en viktig del 1 diskussionen om
jirnvigens organisation. I inledningen till mitt delbetinkande Ko/l
pd anliggningen (SOU 2015:42) lovade jag att dterkomma i frigan 1
slutbetinkandet.

Ett argument som framfors ir att en férindring 1 denna riktning
skulle vara ett sitt att bittre mota jirnvigssektorns behov. I sirskilt
fokus fér den hir typen av synpunkter ir de mer operativa delarna
av verksamheten, dir likheter och synergier mellan vig och jirnvig
uppfattas som svaga. I de verksamhetsdelar som hanterar mer ling-

* Se t.ex. Seko (2014), Ny syn pd jirnvigsunderhdllet, och Resenirsforum (2014), Ett lyft for
jirnvigen.
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siktiga overviganden, vad giller exempelvis planering av och
investeringar 1 infrastruktur, uppfattas diremot det trafikslagsover-
gripande arbetet som mer indamailsenligt.

Min bedémning ir att det trafikslagsévergripande perspektivet
pd Trafikverket fungerar relativt vil nir det giller just planering av
infrastrukturdtgirder, och d& framfor allt f6r nyinvesteringar, vilket
var ett viktigt syfte att uppnd med sammanslagningen av Vigverket
och Banverket. Jag kan ocksd konstatera att pd en del andra
omrdden ir det svirare att se synergier mellan uppgifterna pi
jirnvigs- respektive vigsidan. Nyligen har Trafikverket ocksd
observerat behovet att separera jirnvigssystem frin vigsystem och
etablera nya centrala funktioner i sitt verksamhetsomrade underhall.

Jag menar att Trafikverket i sin verksamhet bor vara fortsatt
vaksam pd de olikheter som féreligger mellan trafikslagen vig och
jirnvig och ta hinsyn tll detta 1 den egna organisationen. Det kan
t.ex. innebira att det inte alltid ir befogat att sammanfora jirnvigs-
och vigenheter dven om de pd papperet kan ha likartade uppgifter.
Vidare bor personer med specialistkompetens avseende ett av
trafikslagen ges mojlighet att fokusera pd fortsatta insatser inom
sitt specialomride.

Den sammanfattande bedémning jag har kunnat gora leder
emellertid inte till ett férslag om en generell uppdelning mellan
trafikslagen jirnvig och vig inom Trafikverkets organisation, och
dirmed inte heller i separata myndigheter. Jag kan inte se att de
eventuella férdelarna av en sidan delning skulle kunna dstadkom-
mas utan att riskera att redan pdgiende forbittringsarbete
avstannar. Vidare har jag inte nirmare kunnat utreda de kon-
sekvenser som detta skulle innebira, exempelvis vad giller andra
delar av transportsektorn, diribland vigomradet.

En annan associationsform?

Jag kan konstatera att infrastrukturforvaltare inom EU har olika
associationsform och att Norge planerar for en bolagisering av
Jernbaneverket. Mot bakgrund av de principer fér den svenska
statsforvaltningen som jag har redogjort for i1 4.2.2 ovan, ser jag
ingen anledning att dverviga en indrad associationsform, som t.ex.

bolag, f6r Trafikverket.
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Andra organisationsforandringar

Utifrén de iakttagelser och bedémningar jag gjort menar jag att det
ir visentligt mer angeliget att gora andra férindringar, med pa-
verkan pd Trafikverkets organisation, in dem som diskuterats ovan.

For att hantera den omfattande verksamhet som Trafikverket
ansvarar for har Trafikverket valt en s.k. matrisorganisation som
organisationsmodell. Matrisorganisationen bygger pa vertikala verk-
samhetsomriden och horisontella processer. Ansvar 1 organisationen
beskrivs 1 termer av leveransansvar och funktionsansvar, dir
leveransansvar omfattar vad som ska levereras frin en verksamhet
dven om delleverans har skett fr8n nigon annan enhet. Med
leveransansvaret foljer ritt och skyldighet att fatta beslut som krivs
for att fullgsra leveransen — och ett helhetsansvar fér denna
leverans. Funktionellt ansvar (som inte kan delegeras) innebir
ansvar for en process eller ett sakomrdde eller en kombination av
dessa och syftar till att f ett gemensamt upptridande och agerande
inom viktiga omriden. Funktionellt ansvarig har befogenhet att ta
fram och faststilla styrande och vigledande dokument inom sitt
ansvarsomride.

Matrisorganisationen ir en organisationsmodell som stiller
stora krav pd styrning och ledning 1 och med att ansvaret i
modellen férdelas pa flera led utan att tydliggéra vem som ansvarar
for helheten. Det uppdelade eller splittrade ansvaret riskerar att
leda till att alla eller ingen kinner ansvar. I mitt delbetinkande Koll
pd anliggningen’ lyfte jag dessa problem eftersom modellen inte
tycks underlitta eller tydliggora nédvindigt ansvarstagande mot
bakgrund av verkets grundliggande uppgifter som infrastruktur-
forvaltare, och dirmed riskerar att skapa ineffektivitet. Jag
dterkommer hir till frigan eftersom jag dven under arbetet med
andra delar av utredningen funnit att problem med verksamheten i
flera fall tycks vara hinférliga till ansvarstérdelningen i Trafikverkets
organisation. Jag har konstaterat att det kan uppstd problem med
hur ansvaret ska hanteras nir olika ansvar och delansvar interagerar
och att otydligheter och konflikter kan uppstd nir olika delar av
organisationen ir ansvariga for leveranser eller processer som ir
beroende av andra delars leveranser.

>SOU 2015:42, 5. 181 ff.
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Min bedémning ir dirfér fortsatt den jag redovisade 1i
delbetinkandet, nimligen att en dversyn av Trafikverkets styrning
och ledning behéver goéras, och ocksg att en annan organisations-
modell bér évervigas, som medger tydlighet 1 ansvarstérdelning,
mandat och arbetsuppgifter. Jag menar att en f{érindring av
organisationsmodellen skulle kunna ge en betydande effektivitets-
forbittring inom myndigheten. De problem som Trafikverket
brottas med har enligt min mening snarare med organisation,
ledning och styrning att géra in med myndighetens trafikslags-
overgripande uppdrag.

4.2.5 Transportstyrelsens uppgifter och organisation

Transportstyrelsens 6vergripande organisation framgdr av Figur
4.1. Transportstyrelsen har till huvuduppgift att svara f6r merparten av
all regelgivning, tillstdndsprovning, tillsyn och registerhllning for de
fyra trafikslagen.® Enligt sin instruktion ska myndigheten, utéver
sin tillsyn enligt jirnvigslagen, 6vervaka att marknaderna fér
jirnvigstjinster, inklusive marknaderna fér jirnvigstransporter,
fungerar effektivt ur ett konkurrensperspektiv.”

¢ Prop. 2008/09:31, Transportstyrelsen och dess verksamhet, s. 44.
78 § Forordning (2008:1300) med instruktion fér Transportstyrelsen.
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Figur 4.1 Transportstyrelsens dvergripande organisation

e
Generaldirektor

Korkorts- Sjo- och Skatte- och Fordonsregistrerings- Vag- och

avdelningen luftfarts-
avdelningen

Ekonomi- It-avdelningen Kommunikation: Personal-
avdelningen avdelningen avdelningen

Kalla: Transportstyrelsen.

avgifts- och drende- jarnvags-
avdelningen stédsavdelningen avdelningen

Motiven bakom Transportstyrelsens bildande var bl.a. behovet av
en effektiv och ullférlitligt genomférd tillsyn inom alla trafikslag.
En vil fungerande tillsyn ansdgs avgorande fér rittssikerheten. Det
faktum att dagens transporter och resor ofta sker med flera olika
trafikslag inblandade var ytterligare ett skil bakom samman-
slagningen av myndigheterna. Vidare anférde regeringen i pro-
positionen att ”Likformighet och likabehandling mellan trafikslagen
nir det giller tillsyn och normgivning — i den grad det ir mojligt — ar
dirfér onskvirda. I en samlad verksamhet, dir jimforelser av
erfarenheter kan ske och nytta dras av resultaten, 6kar forut-
sittningarna for att uppni dessa mil.”® Regeringen ansig att
kunskaper frin de olika omridena borde kunna anvindas och sam-
ordnas pd ett effektivt sitt. Samtidigt erinrade regeringen om att
“tanken ir att verksamheten inom de enskilda transportslagen till
storsta delen kommer att bedrivas separerat frdn varandra och med
kompetens som hittills forvirvats inom respektive omride.” Det
ansdgs att vinster 1 form av utbyte av berikande erfarenheter och
kompetens mojliggjordes genom organisationsforindringen.

8 Prop 2008/09:31, s. 47 ff.
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Jag kan konstatera, som bl.a. framgir senare i detta kapitel och 1
kapitel 7, att det finns brister 1 hur Transportstyrelsen sikerstiller
att de intentioner uppnds som legat till grund fér myndighetens

bildande.

Uppgifter avseende marknadsfrigor

I detta avsnitt behandlar jag Transportstyrelsens uppgift inom
jirnvigsomrddet nir det giller marknadsfrigor.

I samband med att EU beslutade att anta regler for att
dstadkomma marknadséppning inom jirnvigsomridet inférdes
dven krav pd regleringsorgan.” Kommissionen hade andra nitverks-
marknader som férebild, som energi, gas och telekommunikationer,
for de uppgifter och den samverkan mellan regleringsmyndigheter
som skapades pd jirnvigsomridet. Jirnvigsinfrastrukturen utgor
som dessa en nitverksmarknad med en dominerande aktér. Det ir
mot den bakgrunden regleringen inom omridet och innehillet i
uppgifterna tillsyn och évervakning ska ses. Den 15 mars 2003
skulle medlemsstaterna ha infért forsta jirnvigspaketets krav i
nationell lagstiftning och diribland kravet pd regleringsorgan.
Detta fick i uppgift att sikerstilla att reglerna som avsdg att
dstadkomma marknadséppning foljdes och for att bevaka
utvecklingen pd marknaderna fér jirnvigstjinster.

I Sverige hade inledningsvis Tdgtrafikledningen vid Banverket
denna uppgift.’® Ar 2004 bildades Jirnvigsstyrelsen som fick
uppgiften som regleringsorgan och samtidigt lades Jirnvigsin-
spektionen ned. Jirnvigsstyrelsen hade sdvil sikerhets- som mark-
nadsfrdgor som sin uppgift. I dag ir det Transportstyrelsen som
har uppgiften att vara regulator pd jirnvigsomridet. Regulator-
uppgiften regleras 1 8 kap. jirnvigslagen och EU-reglerna som den
inférlivar dterfinns 1dag i det omarbetade marknadsdirektivets
artikel 55 och 56.'" T uppgiften ingdr att utéva tillsyn &ver reglerna

? Artikel 10 (7) 2 st. Direktiv2001/12/EG om dndring av ridets direktiv 91/440/EEG om
utvecklingen av gemenskapens jirnvigar och artikel 30 i direktiv 2001/14/EG.

19°S0U 2013:83, En enkel till framtiden?, avsnitt 4.4.4 och 5.4.2, samt prop. 2003/04:123,
Jarnvigslag, s. 149.

" Direktiv 2012/34/EU av den 21 november 2012 om inrittande av ett gemensamt
europeiskt jirnvigsomrdde (omarbetning)
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for att sikerstilla icke-diskriminerande och konkurrensneutralt
beteende och att 6vervaka hur marknaden utvecklas.

Den reglering som finns 1 jirnvigslagen utgér i forhillande till
konkurrenslagen en sirreglering, vilket innebir att dessa regler ska
tillimpas fore de mer generella konkurrensreglerna. Vissa grinsytor
finns och informationsutbyte ir dirfor behovligt.

Det som skiljer regulatorrollen och Transportstyrelsens roll frin
Konkurrensverkets ir att sirregleringen 1 marknadshinseende pd
jirnvigssidan syftar till att komma &t ageranden innan skadan upp-
stdtt eller annorlunda uttryckt ex ante medan Konkurrensverket har
mojlighet att agera forst efter att skadan 1 marknadshinseende ir
ett faktum, eller med andra ord ex post. Detta framgir av
propositionen dir det frin regeringens sida, 1 samband med att
regleringsorgan infordes 1 svensk lagstiftning anges att ”Ett jirn-
vigsforetag som anser sig ofordelaktigt behandlat i férhéllande till
andra jirnvigsforetag har 1 6vrigt att sitta sin tillit till den allminna
konkurrensregleringen. Dessa regler fir effekt forst efter det att
ndgot intriffat. Det finns 1 dag ingen som kan sigas ha till uppgift
att finga upp signaler om otillborligt marknadsbeteende och att
agera i forhillande till dessa innan de materialiserat sig”.'”> Denna
uppgift fick regleringsorganet.

Uppgiften marknadstillsyn framgdr av jirnvigslagen' och de
regler som Transportstyrelsen ska utéva tillsyn éver 1 marknads-
hinseende finns 1 dess kapitel 4, 5, 6 och 7. Marknadsévervaknings-
uppgiften framgdr av Transportstyrelsens instruktion, dir det ocksd
anges att samrid med Konkurrensverket ska ske i konkurrensfrigor
och att missforhillanden ska anmilas av Transportstyrelsen till
Konkurrensverket. '

Andra marknadstllsyns- och marknadsévervakningsuppgifter har
senare tillkommit p4 kollektivtrafikomridet. Dessa uppgifter har sin
grund bide i EU:s kollektivtrafikférordning' och i nationell
kollektivtrafikreglering. Transportstyrelsen har i dag tillsyn 6ver

12 Prop. 2003/04:123, Jirnvigslag s. 148 ff.

138 kap. 1 § jirnvigslagen (2004:519).

1412 § férordning (2008:1300) med instruktion for Transportstyrelsen.

!5 Europaparlamentet och ridets férordning 1370/2007EG av den 23 oktober 2007 om
kollektivtrafik pd jirnvig och vigoch om upphivandet av ridets férordning 1191/69/EEG
och 1107/70/EEG.
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kollektivtrafiklagen och beredning pdgir i friga om att utse
tillsynsmyndighet 1 férhillande till EU-férordningen.

Marknadstillsyn

I uppgiften marknadstillsyn ingdr att bevaka att infrastrukturfor-
valtare, Trafikverket och andra, jirnvigsféretag samt tjinste-
tillhandahillare f6ljer kraven pd konkurrensneutralitet, icke-diskri-
minering och transparens vad giller bl.a. tillhandah8llande av till-
tride till infrastruktur, anliggningar for tinster och tjinster.
Dirutéver finns regler som syftar till att férhindra kors-
subventionering. Denna del av marknadstillsynen regleras i jirn-
vigslagen.'® Regler om krav p4 bl.a. jirnvigsnitsbeskrivning, frister
for ansékan om tigligen, kapacitetstilldelning, avgiftssittning och
trafikeringsavtal, dr samtliga uttryck for kommissionens vilja att
sikerstilla vilfungerande marknadsférutsittningar och férhindra
illojalt beteende. Regleringen ir en blandning av offentlig och
civilritt, och trafikeringsavtalet har ansetts vara ett forvaltnings-
rittsligt avtal virt en egen avhandling.'” I de flesta medlemsstater
har jirnvigen varit dominerad av en aktér som haft kontroll éver
s.k. visentliga funktioner (essential functions).

En del 1 marknadstillsynen ir att f6lja kraven vad giller kapaci-
tetstilldelning, som bl.a. syftar tll att skapa balans mellan infra-
strukturforvaltaren och jirnvigsforetagens behov av banan, och
mellan tider f6r underhillsarbeten och tider for trafik. I mitt del-
betinkande Koll pd anliggningen lytte jag frigan om Trafikverkets
beslut att infora servicefonster var férenliga med kraven 1 detta
avseende.

Marknadstillsynen inom kollektivtrafikomridet grundar sig pd
kollektivtrafiklagen'® och av férordningen framgdr att Transport-
styrelsen ir tillsynsmyndighet.'” Tillsynen syftar till att sikerstilla
att de regionala kollektivtrafikmyndigheterna tar fram trafikfor-
sorjningsprogram med angivet inneh3ll och att de limnar uppgifter

168 kap. 1 §jirnvigslagen (2004:519).

17 Jakob Heidbrink, Det jirnvigsrittsliga trafikeringsavtalet: ett férvaltningsrittsligt avtal.
85 kap. 1 §lag (2010:1065) om kollektivtrafik.

192 § térordning (2011:1126) om kollektivtrafik.
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om sitt trafikutbud. Transportstyrelsen har tagit fram regler och
allminna rdd om anmilningsskyldighet och trafikantinformation.*

Generellt handlar marknadstillsynen om att tillimpa och uttolka
de skyldigheter som lagstiftningen 3ligger verksamhetsutdvare. Till-
syn kan ske pd Transportstyrelsens initiativ och utmynna 1 beslut
som dr generellt tillimpliga.

Tvister

En annan uppgift f6r Transportstyrelsen ir att besluta vid tvister.
Myndigheten har till uppgift att préva om beslut som fattats av
infrastrukturférvaltaren eller en tjinsteleverantdr 6verensstimmer
med lagen eller foreskrifter meddelade med stéd av den.?' Det
giller t.ex. beslut om trafikeringsritt, kapacitetstilldelning, avgifter
eller ulltride tll anliggningar fér tjinster. Transportstyrelsens
beslut kan ¢verklagas till forvaltningsdomstol. Forfarandet ger ett
jirnvigsforetag eller annan sdkande mojlighet att f3 en tvist med
infrastrukturférvaltaren eller en tjinstetillhandahdllare provad.
Transportstyrelsens uppgift ir att tolka lagstiftningen och bedéma
om de skyldigheter som lagstiftningen uppstiller har {6ljts.
Transportstyrelsens beslut reglerar endast vad som giller mellan
parternaiden aktuella tvisten. Beslutet kan medféra att t.ex. villkor
1 jirnvigsnitsbeskrivningen bedoms oférenliga med lagstiftningen
och forutsitter att infrastrukturforvaltaren framétriktat inte till-
impar sddana villkor. Att infrastrukturférvaltaren verkligen efter-
kommer beslutet kan direfter bli féremal f6r tillsyn.

Marknadsovervakning

Uppgiften att 6vervaka marknaden framgir som nimnts av
Transportstyrelsens instruktion.”” 1 den marknadsévervakande
uppgiften kan dven anses ingd att finga upp signaler om icke
onskvirt beteende och stilla frigor, pitala missférhillanden m.m.
om konkurrenshimmande beteende, dvs. att vara ”vakthund”.

2% Transportstyrelsens foreskrifter (TSFS 2012:2) och allmidnna rid om anmilningsskyldig-
het och trafikantinformation.

21 8 kap. 9 § jarnvigslagen.

22 8 § férordning (2008:1300) med instruktion f6r Transportstyrelsen.
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Denna uppgift som regulatorn fick redan frin borjan dr svir att
finga i regleringshinseende, eftersom den uttrycktes som en ritt
att “besluta om nodvindiga tgirder for att korrigera en negativ
utveckling pa dessa marknader.”*’ Det dr fé6rmodligen anledningen
till att kravet 1 samband med inférandet av EU-regleringen inte
dterspeglades i jirnvigslagen. I propositionen 2003 angavs att ”Vad
giller tillsynsmyndighetens uppgift att Overvaka jirnvigs-
marknaderna utéver vad som féljer av lagen bor det ankomma pa
myndigheten att analysera och f6lja upp de problem som finns fér
en effektiv och sund konkurrens p& marknaderna och beakta detta
vid utfirdande av féreskrifter och tillstdndsvillkor, géra Konkurrens-
verket uppmirksamt pd forhillandena och foresld nédvindiga
indringar av lagstiftningen.”** T SERA-direktivet uttrycks denna
uppgift som att “regleringsorganet ska ha befogenhet att 6vervaka
konkurrenssituationen pi marknaderna for jirnvigstjinster och det
ska sirskilt kontrollera ... (vissa beslut fattade av infrastruktur-
forvaltaren, jirnvigsforetaget eller tjinstetillhandahdllaren) pd eget
imitiativ och 1 syfte att férhindra diskriminering ...” Jag kan
konstatera att regleringen fortsatt inte idr sirskilt tydlig nir det
giller vad befogenheten ska resultera i och den har inte gett ndgot
avtryck i den senaste dndringen av jirnvigslagen. I instruktionen
framgdr att “Transportstyrelsen ska utdver sin tillsyn enligt
jarnvigslagen (2004:519) 6vervaka att marknaderna fér jirnvigs-
yinster, inklusive marknaderna fér jirnvigstransporter, fungerar
effektivt ur ett konkurrensperspektiv.”?* Vidare framggr av 12 § att
Transportstyrelsen skasamrida med Konkurrensverket 1 konkurrens-
frégor och anmila missforhillanden till verket.

Utover detta innehdller marknadsévervakningen dven uppgiften
att folja och analysera utvecklingen pd marknaden. Syftet med
denna del av marknadsévervakningen ir ytterst att ge dterkoppling
till kommissionen om antagna &tgirder och att tjina som grund foér
kommissionens dverviganden om behov av ny eller indrad reglering.*®

Ar 2001 inrittade kommissionen en sirskild grupp fér éver-
vakningsbehoven, Rail Market Monitoring Scheme (RMMS), dir

2> Artikel 10 (7) 2 st. Direktiv2001/12/EG om dndringav ridets direktiv 91/440/EEG om
utvecklingen av gemenskapens jirnvigar.

2* Prop. 2003/04:123, Jirnvigslag, s. 150 {.

25 8 § férordning (2008:1300) med instruktion for Transportstyrelsen.

26 Artikel 10 b (2) Direktiv 2001/12/EG.
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Sverige representerats av divarande Banverket och Jirnvigs-
styrelsen samt direfter av Transportstyrelsen. En birande del i
denna 6vervakning har varit regleringens effekt pd marknaden.
Rapporteringen utgoér underlag f6r kommissionens ¢verviganden
om behov av ytterligare reglering av marknaden. Kommissionen
rapporterar 1 sin tur en ging vartannat r till Europaparlamentet
och ridet om utvecklingen pd jirnvigsmarknaden och behovet av
lagstiftning.””  Marknadsévervakningen omfattar tekniska och
ekonomiska villkor samt marknadsutvecklingen inom EU. Sedan
2007 har kommissionen inhimtat uppgifter om marknads-
utvecklingen inom jirnvigssektorn genom enkiter. Svaren har
publicerats i RMMS-rapporter och den femte rapporten kommer
att publiceras 2016 och omfatta uppgifter fér 2014. Den genom-
forandeakt som antogs 1 juli 2015 specificerar nirmare vilka upp-
gifter som medlemsstaterna ska limna till kommissionen.*®
Genomforandeakten grundar sig pd artikel 15 1 SERA-direktivet
som gor uppgiftslimnandet obligatoriskt. I december 2016 kom-
mer medlemsstaterna att skicka uppgifter till kommissionen avse-
ende verksamheten under 2015. De uppgifter som omfattas rér
tilldelning av kapacitet, avgifter, investering i infrastruktur, graden
av marknadséppning m.m.

Marknadsdvervakningen inom kollektivtrafikomridet syftar till
att f6lja upp och utvirdera marknaden, bl.a. avseende transport-
politisk miluppfyllelse och som underlag for fortsatta tgirder
inom kollektivtrafikomridet.?” Kollektivtrafikféretag och regionala
kollektivtrafikmyndigheter ska limna de uppgifter som behovs for
detta till Transportstyrelsen.’® Transportstyrelsen har hittills inte
anvint sin foreskriftsritt’’ avseende uppgiftslimnande eftersom
myndigheten ansett att den information som behévs for att f6lja
marknaderna gitt att {3 via andra killor.

Aven p3 nationell nivi finns intresse av iterkoppling om hur
inférda regler pdverkar marknaden. I grunden ir dirmed anledn-
ingen till 6vervakningen delvis densamma.

27 Artikel 15 direktiv 2012/34/EU om inrittandet av ett gemensamt europeiskt jirnvigs-
omride. (omarbetning).

28 Kommissionens genomfdrandeférordning 2015/1100/EU om medlemsstaternas rap-
porteringsskyldigheter inom ramen {6r évervakning av jirnvigsmarknaden.

2% Prop. 2009/10:200, Ny kollektivtrafiklag, s. 90.

30 4 kap. 3§ lag (2010:1065) om kollektivtrafik.

1 4 kap. 4§ lag (2010:1065) om kollektivtrafik.
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Erfarenhetsutbyte pd EU-niva

Kommissionen kallar regelbundet regleringsmyndigheterna till
moten for erfarenhetsutbyte och 1 syfte att harmonisera besluts-
fattandet 1 EU. Detta samarbetsforum mellan regleringsmyndig-
heter gir nu under benimningen European Network of Rail
Regulatory Bodies (ENRRB). Till en borjan utgjorde en mindre
arbetsgrupp, Regulatory Bodies Task Force, kommissionens stod
inf6ér samarbetsforumets méten. Erfarenheten av marknadséppning
inom jirnvigen var inledningsvis inte sd stor och kommissionen
behévde diskutera innehillet i regulatorns uppgifter och grinssnittet
mot konkurrensritten med medlemsstater som hade erfarenhet av
konkurrens pd jirnvigsomradet. Sverige ingick 1 denna grupp till-
sammans med bl.a. Storbritannien och Nederlinderna.

Samarbetet mellan regleringsmyndigheterna ir nodvindigt
eftersom regleringen ytterst syftar till att underlitta grinséver-
skridande trafik inom EU och varje regleringsmyndighet endast har
mojlighet att fatta beslut inom sitt lands grinser. Vid dessa méten
utbyts information om de beslut som fattats vid tvister men dven
information om marknadsévervakning och hur marknaden utvecklas.
Utover detta forum deltar Transportstyrelsen pd frivillig grund i
sammanslutningen Independent Regulators Group Rail (IRG-rail),
som har sin forebild frin gas- och telekommunikationsomradet. I
IRG-rail ingir regleringsorgan frdn andra medlemsstater. Disk-
ussionerna dr hir friare in vid de moten som kommissionen
sammankallar. Syftet ir dock Svergripande detsamma, att utbyta
erfarenheter och goda exempel regleringsmyndigheter emellan, men
har dven kommit att omfatta diskussioner om kommande EU-
reglering inom marknadsomridet. Kommissionen ska enligt
marknadsregleringen basera de tillimpningsforeskrifter som tas
fram under SERA-direktivet pa regleringsmyndigheternas erfaren-
heter. IRG-rail har 4ven utarbetat synpunktsdokument vid
omarbetningen av jirnvigspaketen. Det innebir att sivil ENRRB
som IRG-rail har mojlighet att goéra och gor inspel 1 pigiende
regelutveckling.
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Transportstyrelsen och rollen som marknadsévervakare

Statskontoret har nyligen granskat Transportstyrelsen och dess roll
som marknadsdvervakare och identifierat ett antal oklarheter.>* Det
konstateras i Statskontorets rapport att en fungerande marknads-
overvakning bygger pd att signaler fingas upp frin foretag och
aktorer om problem som férsimrar marknadernas funktionssitt.
Forutsittningen att fdnga upp signaler ir att myndigheten har en
fungerande kommunikation med transportbranschen. Marknads-
overvakningen anses vara ett “mjukt” styrmedel utan sanktions-
mojligheter. Statskontoret anser att en del av kritiken mot Trans-
portstyrelsen beror pd att myndigheten inte lyckats kommunicera
vad uppgiften marknadsévervakning innebir och att det internt 1
myndigheten finns olika uppfattningar om detta. I rapporten lyfter
Statskontoret t.ex. svrigheten att pd Transportstyrelsens webb-
plats f8 sammanhingande och entydig information om marknads-
overvakningen.

I rapporten framgdr vidare bl.a. att inom Niringsdepartementet
finns uppfattningen att Transportstyrelsen behover bli mer
proaktiv genom att 1 hogre grad sjilv identifiera och driva frigor
samt utarbeta konkreta forbittringsforslag. Dir framgir ocksd att
Transportstyrelsen & sin sida anser att regeringen i hogre grad
borde signalera om och nir det finns frigor eller marknader som
sirskilt bor belysas. Jag stiller mig ndgot undrande till denna
instillning. Transportstyrelsen har uppgiften att hantera marknads-
frigor inom jirnvigsomrddet, myndigheten ir nirmare verksam-
hetsutévarna och marknaden dn vad Regeringskansliet ir och borde
dirfér ha en bittre bild av vilka frigor som kan behéva belysas
utifrin det bakomliggande syftet med regleringen. Den svenska
forvaltningsmodellen bygger pd att experterna finns pi myndig-
heterna och att det dr dessa som lyfter behov som de uppticker till
regeringen, i detta avseende bl.a. vad giller fortsatt utveckling av
marknadsregleringen. Det idr naturligtvis dven viktigt att
myndigheten har kunskap och kinnedom om innebérden i den
reglering den ir satt att bevaka och tillimpa. Att efterfriga att
regeringen ska informera myndigheten om vad den ska goéra

32 Statskontoret 2015:14, P4 ritt vig? Uppféljning av Trafikverket och Transportstyrelsen,
s. 61 ff.
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forefaller som ett passivt forhdllningssitt till de uppgifter myndig-
heten 3lagts att ansvara f6r. Samtidigt kan jag konstatera att regler-
ingsorganets uppgift att pd eget initiativ vidta dtgirder inte kan
sigas framg av jirnvigslagen.

Den skyldighet att anmila misstérhdllanden till Konkurrens-
verket som instruktionen ligger pd Transportstyrelsen fir anses
rikta sig mot forfaranden dir konkurrensrittslig reglering ir
tillimplig. Regleringsorganets uppgift ir, vilket framgdr av avsnittet
ovan, att agera tidigare och avseende andra férhdllanden in vad
Konkurrensverket har mojlighet att géra. Denna del av marknads-
overvakningen framgdr dirmed fortsatt inte s tydligt av nationell
lagstiftning, vilket kan vara ett skil till att Transportstyrelsen
kanske inte uppfattat att uppgiften ingdr i marknadsévervakningen.
Jag foresldr dirfor att denna friga analyseras i samband med den
oversyn som behdver goras nir fjirde jirnvigspaketet ska inférlivas
1 svensk ritt. (Se vidare under avsnitt 4.6 nedan.)

Mitt intryck av Transportstyrelsen ir att myndigheten borde
fokusera mer pd de konkreta uppgifterna att bevaka och agera fér
att forhindra diskriminering och att granska om reglerna ftt
avsedd effekt. Jag delar den bild som Statskontoret lyft att
Transportstyrelsen inte riktigt uppfattat sin uppgift inom omradet.
Mojligen dr detta anledningen wll att Transportstyrelsen anses
passiv och osynlig 1 dessa frigor. Statskontoret lyfter ocksd att
Transportstyrelsen pd senare tid borjat {3 struktur pd verksamheten
vilket kommer till uttryck bl.a. i antalet genomférda aktiviteter.>

Marknaden har behov av en stark regulator, men mitt intryck ir
att Transportstyrelsen pd vig- och jirnvigsomridet inte riktigt
lyckas leva upp till detta. Transportstyrelsen bor dirfor utveckla sin
kompetens att arbeta med marknadsévervakning pd ett sitt som
bittre dverensstimmer med intentionerna bakom uppgiften. I det
avseendet kan kunskapsutbyte med andra myndigheter som arbetar
med nitverksfrigor, som Post- och Telestyrelsen eller Energi-
marknadsinspektionen, vara av virde.

En reflektion frdn min sida ir att Transportstyrelsen, som har
ansvar fér normgivning, tillstind och tillsyn samt marknadséver-
vakning, borde ha méjlighet att {3 en helhetsbild av utvecklingen
inom sitt omride som andra myndigheter saknar.

33 Statskontoret 2015:14, P4 ritt vig? s. 71.
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P3 jirnvigsomrddet har, med driftskompatibilitetsdirektiven
och sikerhetsdirektivet som grund, ett omfattande och komplext
nitverk av regler vuxit fram med krav p3 ett antal nya aktdrer, som
anmilda organ, utsedda organ, granskare, bedémningsorgan m.fl.
Aven SERA-direktivet ger kommissionen befogenheter att ta fram
genomforandeakter som ytterligare bygger pd regelverket. Ur
marknadsévervakningsperspektiv hade det varit intressant om
Transportstyrelsen analyserat regleringen inom de olika trafik-
slagen och de okande kostnader som denna medfért. Denna typ av
information ir virdefull dven 1 EU-arbetet 1 och med att kommis-
sionen inte arbetar trafikslagsévergripande, och det blir dirfor
extra viktigt att medlemsstaterna lyfter regleringens effekter for de
olika trafikslagen och deras konkurrenskraft.

4.3 Reglering pa EU-niva

Efter att i ovanstdende avsnitt ha diskuterat frigor om styrning,
ansvarsférdelning och roller i den svenska jirnvigsektorn, kommer
jag 1 denna del att fokusera pd arbetet med reglering pd EU-niva.

Den 6vervigande delen av lagstiftningen fér jirnvigen utarbetas
1 dag inom EU, som dirmed 1 dessa avseenden fitt en 6verordnad
stillning 1 forhillande till de svenska statsmakterna. Sverige ingdr
som en av 28 medlemsstater 1 EU och har dirmed ritt att delta vid
regelutvecklingsarbetet och vid omréstning nir beslut om att anta
rittsakter ska fattas. Enligt svensk grundlag®® ir det regeringen som
foretrider riket 1 férhéllande till andra stater och internationella
organisationer. Det innebir bl.a. att det dr Regeringskansliet, och i
frdga om jirnvigsreglering, Niringsdepartementet, som ansvarar
for svenska stindpunkter infor berednings- och férhandlings-
arbetet inom EU, liksom fér instruktioner till dem som féretrider
Sverige. Regeringskansliet utser Sveriges representanter, bla. 1
kommittéer under kommissionen,> och myndigheterna ir skyldiga
att ge regeringen stdd, stilla personal till forfogande och hilla
regeringen informerad, vilket innebir att vara regeringen behyjilplig
i férhandlingsarbetet.’®

410 kap. 1 § Regeringsformen.
3520 § Férordning (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet .
%6 7 § Myndighetstérordning (2007:515).
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Myndigheterna har en betydande roll i regelutvecklingsarbetet. I
forhillande till andra medlemsstater ir (som tidigare nimnts)
Regeringskansliet relativt litet medan férvaltningsmyndigheterna ir
relativt stora. Det innebir att en stor del av sakkunskapen eller
expertkunnandet finns pd myndighetsnivin, tll skillnad frin i
ménga andra linder dir den i stillet finns samlad pd departementen.
Vidare innebir det att kontakterna med niringsliv och organis-
ationer som berérs av regelverken sker med myndigheterna snarare
in med Regeringskansliet. I sammanhanget kan iven konstateras
att forvaltningsmyndigheterna, pi jirnvigsomridet Transport-
styrelsen, genom delegering fran riksdag och regering tilldelats en
omfattande normgivningskompetens.

Av fordraget om Europeiska Unionens funktionssitt (FEUF)
framgdr att Europaparlamentet och rddet gemensamt i det ordinarie
lagstiftningsforfarandet antar férordningar, direktiv eller beslut.””
Skillnaden mellan dessa rittsakter ir att direktiv miste omsittas
nationellt och att det ir varje medlemsstat som viljer hur direktivet
ska genomféras i nationell ritt for att uppnd det resultat som efter-
strivas. Forordningar diremot ir, liksom beslut, ull alla delar
bindande fér dem de riktas till. Det innebir att en férordning giller
enligt sin ordalydelse och inte behéver genomforas i nationell ritt
for att bli gillande. Aven vid férordningar krivs dock anpassning av
svensk lagstiftning, t.ex. 1 friga om att utse myndighet, sikerstilla
effektiva sanktioner eller se till att nationella regler som stér i strid
med foérordningen upphivs eller dndras. P4 samma sitt som vid
inférande av ett direktiv behdver dirfér nationell lagstiftning
analyseras och det behover sikerstillas att EU-regleringen fungerar
1 samklang med denna. Det regelutvecklingsarbete som borjar 1 EU
kan dirmed sigas ha sdvil en europeisk som en nationell dimension.

Inom transportomrddet har EU och medlemsstaterna delad be-
fogenhet att lagstifta. Det innebir att lagstiftning kan antas bade pa
EU-nivd och pa nationell nivd.>® Om EU lagstiftar inom ett omrade
upphor dock medlemsstatens ritt att lagstifta om det som ticks av
EU-regeln.

Det finns ett antal principer som styr utévandet av EU:s be-
fogenheter, som legalitets-, subsidiaritets- och proportionalitets-

37 Artikel 288 FEUF.
3% Artikel 4 FEUF.

136



SOU 2015:110 Styrning, ansvarsfordelning och roller

principerna, vilka ytterst syftar till att balansera makten mellan EU
och dess medlemsstater. Legalitetsprincipen avser den rittsliga
grunden for lagstiftning och styr hur ritten att lagstifta fordelas
mellan EU och medlemsstaterna. Subsidiaritetsprincipen innebir att
EU inom de omraden dir ritten att lagstifta ir delad, som p3 trans-
portomradet, ska vidta dtgirder endast om och i den min mélen for
den planerade dtgirden inte i tillricklig utstrickning kan uppnis av
medlemsstaterna.’® Proportionalitetsprincipen innebir att dtgirden
som EU avser att vidta, t.ex. besluta om direktivform eller fé6rord-
ning, inte ska g lingre in vad som ir nddvindigt for att uppnd
mélen i férdragen.

Lagstiftningsarbetet 1 EU kan delas in i det ordinarie lagstift-
ningsférfarandet och kommittéforfarandet, dir den ena utgér
grund fér den andra. Dirutdver finns ett forfarande dd kommiss-
ionen kan besluta pd delegation.

Inom Regeringskansliet har ett relative omfattande material
tagits fram som syftar tll att tydliggéra hur arbetet med regel-
utveckling ska bedrivas. Aven inom myndigheterna finns styrande
dokument foér EU-arbetet. Jag dterkommer till detta senare.

For att svara pd frigan hur Sveriges insatser 1 regelutvecklings-
arbetet kan stirkas viljer jag att redogora fér EU:s regelutveckl-
ingsprocesser och hur ansvaret f6r deltagande i dessa ir fordelat.
Jag har delat in arbetet med regelutveckling i fyra faser och
redovisar dessa for det ordinarie lagstiftningsférfarandet och for
kommittéforfarandet, 1 vilket jag inkluderat forfarandet vid delegerade
akter.

4.3.1 Detordinarie lagstiftningsforfarandet

Kommissionen dr den EU-institution som normalt tar initiativ till
nya eller dndrade regler och ligger forslag i form av direktiv eller
férordningar. I vissa fall kommer det ursprungliga initiativet frin
andra institutioner, medlemsstater eller medborgare. Kommis-
sionen har dven ritt att dra tillbaka lagforslag. Nya regler beslutas
av rddet och Europaparlamentet. Den 6vergripande processen for

3 Art 5.3 FEUF.
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det ordinarie lagstiftningsférfarandet 1 EU:s regelutveckling
framgdr av Figur 4.2.

I samband med att forslag tas fram gér kommissionen en
konsekvensutredning dir bl.a. problemen som ska losas, alternativa
forslag, och de ekonomiska effekterna av forslaget redovisas. Dessa
redovisningar brukar hilla sig pd en 6vergripande nivd i forhillande
till den politiska inriktningen inom EU och innehéller vad avser de
enskilda medlemsstaterna enbart aggregerade effekter. Under
samridsprocessen har medlemsstaterna mojlighet att framféra sina
synpunkter. Det ir inte alltid konsekvensutredningen finns pd plats
innan samradsprocessen borjar utan den ir ibland ett resultat av
denna process. Innan kommissionen antagit det slutliga férslaget
sker en intern gemensam beredning inom kommissionen
(interservice consultation) dir andra generaldirektorat far tillfille att
yttra sig Over forslaget. Efter den interna beredningen antas
forslaget och limnas samtidigt till rddet och parlamentet.

Varje medlemsstat utarbetar en nationell stdndpunkt, och dir-
efter inleds férhandlingar 1 ridets arbetsgrupper. Parlamentet
behandlar forslaget parallellt med ridet. Det forsta steget ir att nd
en allmin inriktning och 1 det andra en politisk éverenskommelse.
Innan ridet fattar beslut om férslaget ska antas eller inte méste
hinsyn tas till parlamentets dndringsférslag. Om riddet och parla-
mentet inte ir Overens mdste de férhandla. Om rddet och
parlamentet enas antas rittsakten, annars faller forslaget. Det ir
kommissionen som direfter verkstiller beslutet om rittsake.
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Figur 4.2 EU:s regelutvecklingsprocess
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Forhandlingarna 1 rddet leds av (transport)rddet vid Sveriges
stindiga representation vid Europeiska Unionen (EU-repre-
sentationen) under Utrikesdepartementet inom Regeringskansliet.
Ofta bitrids ridet av personal (experter) fran berort departement
och/eller expertmyndigheten. For varje férhandlingstillfille ska det
finnas en instruktion som beretts och tagits fram av Regerings-
kansliet och som redovisar Sveriges stdndpunkt. Den stdndpunkt
regeringen for fram ska ligga inom det mandat regeringen fitt av
riksdagen. Myndigheternas uppgift ir frimst att bistd med att
analysera forslagen och ta fram underlag. I vissa fall bitrider myn-
digheten transportrddet vid ridsarbetsgruppsméten 1 Bryssel.
Syftet med deltagandet dr bl.a. att bistd med expertkunskap och
dirmed underlitta for Sverige att snabbt, pd plats, kunna virdera
och beméta argument som framfors frin andra medlemsstater
under férhandlingarna.

Det ir respektive sakenhet pd Niringsdepartementet som
ansvarar for EU-frigor och EU-férhandlingar inom jirnvigs-
omrddet. I ansvaret ingir kontakter med myndigheter inom
ansvarsomradet och samordning inom departementet och med EU-
representationen.*® Samrdd ska regelbundet (1-4 ginger per
ménad) hillas pd ginstemannanivd for att  sdkerstilla
samstimmighet och genomslag for svenska stindpunkter 1 EU-
férhandlingar. I samrddet kan myndigheter medverka.

4.3.2 Kommittéforfarandet - genomférandeakter

Kommittéforfarandet innebir att kommissionen, under vissa férut-
sittningar, genom att anta vissa rittsakter har f3tt ritt att precisera
lagstiftningen, dvs. innehdllet i ett direktiv eller en férordning.
Detta sker med genomférandeakter. Dessa ska sikerstilla en
enhetlig tillimpning av direktivet. Dirutover finns delegerade akter
som jag beskriver nirmare i avsnittet nedan. Det ir beslut i det
ordinarie lagstiftningsférfarandet som ligger grunden och ramarna
for kommissionens befogenhet.*' Medlemsstaterna har, nir det
giller genomférandeakter, fitt mojlighet att kontrollera hur

0 Riktlinjer for EU-arbetet 1 Niringsdepartementet, Promemoria 2015-08-20, Slutlig.
*1 Artikel 291 FEUF.
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kommissionen anvinder sin lagstiftningsritt. Det sker genom att
medlemsstaternas experter deltar 1 s.k. genomférandekommittéer
dir antingen det ridgivande forfarandet eller granskningsfor-
farandet tillimpas.

Vid ridgivande forfarande ska kommissionen héra kommittén
och ta storsta hinsyn till yttrandet. Vid granskningsférfarande ska
kommissionen anta forslaget till genomférandeakt om kommittén
avger ett positivt yttrande. Ett proaktivt arbete frin medlemstater-
nas sida, innan férslaget utformas av kommissionen, ir dirfor i
praktiken enda mojligheten att paverka rittsaktens inneh3ll
Regeringen utser Sveriges representanter 1 kommittéerna. Dessa
kommer normalt frin myndigheterna. Inom jirnvigsomradet finns
tvd kommittéer: Driftskompatibilitets- och sikerhetskommittén —
Railway Interoperability and Safety Committee (RISC) - och
Kommittén for inrittande av ett gemensamt europeiskt jirnvigs-
omrdde — Single European Railway Committee (SERAC). Sverige
foretrids 1 dessa kommittéer av Transportstyrelsen. Repre-
sentanterna 1 kommittén utses av regeringen. Niringsdeparte-
mentet ansvarar enligt sina riktlinjer for att samrdd regelbundet
hills pd tjinstemannanivd 1 aktuella EU-frigor diribland férhand-
lingar i genomférandekommittéer och liknande.

Kommissionen eller EU-myndigheten pd omrddet, som fér
jarnvigens del dr den Europeiska jirnvigsbyrdn (ERA), kan inritta
arbetsgrupper eller expertgrupper for att bistd vid framtagande av
nya regelférslag eller f6r dndring av redan framtagna regler. I dessa
grupper ir det myndigheten Transportstyrelsen som foretrider
Sverige. Representanterna 1 arbets- och expertgrupper utses av
Transportstyrelsen.

Virt att notera ir att arbetsdokumenten 1 kommittéforfarandet
endast forekommer pd engelska, till skillnad frin i det ordinarie
lagstiftningsférfarandet. Den svenska &versittningen, som blir
bindande, tas fram forst efter omréstningen av rittsakten.
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4.3.3 Delegationsférfarandet — delegerade akter

Lagstiftaren, dvs. Europaparlamentet och ridet, kan delegera*? ritt
till kommissionen att anta akter som kompletterar eller indrar vissa
delar av en lagstiftningsakt som ir antagen i det ordinarie lag-
stiftningsforfarandet. Dessa rittsakter kallas delegerade akter.
Kontroll éver att kommissionen inte missbrukar den befogenhet
som lagstiftaren delegerat sker genom att parlamentet och/eller
rddet dterkallar delegeringen och/eller invinder mot kommissions-
beslutet som d& inte trider ikraft. Delegerade akter kan tillféra nya
element och férordas av parlamentet som har inflytande éver dem,
men inte dver genomfdrandeakter.

Kommissionen kan, nir det giller delegerade akter, besluta utan
att héra medlemsstaterna. Det innebir att medlemsstaterna inte har
nigon ritt att résta om kommissionens forslag till rittsake och att
de ir beroende av kommissionens goda vilja nir det giller mojlighet
att diskutera forslaget och framféra synpunkter pd dess effekter.
Den stora skillnaden 1 forhdllande till genomférandeakter ir
dirigenom medlemsstaternas mojlighet att paverka innehdllet i
reglerna. Enligt ett kommissionsmeddelande bér den ridfriga
medlemsstaternas experter innan den fattar beslut.*

4.3.4 Regelutvecklingsarbetets faser

I det foljande har jag valt att dela in regelutvecklingsarbetet i faser
for att &skddliggora var och nir 3tgirder behover vidtas for att
Sverige ska ha stérst mojlighet att pdverka den reglering som ut-
arbetas inom EU. Jag har delat in arbetet i fyra faser: férberedande,
analys, omréstning och genomférande (se Figur 4.3). Det ir under
de tvd forsta faserna som storst mojlighet att fa gehor for syn-
punkter finns. Huvudansvaret fér EU-arbetet har Regerings-
kansliet som styr och leder detta. Under de olika faserna ir det
frimst experter frin Regeringskansliet, EU-representationen och
myndigheterna som deltar och representerar Sverige.

2 Artikel 290 FEUF.
# Meddelande om genomférandet avartikel 290 EUF, 9 december 2009 (KOM(2009) 73
slutlig).
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Figur 4.3 EU-regelutvecklingsarbetets faser
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Svenska intressen i EU bevakas dven av branschen och olika
intresseféreningar genom deltagande i olika organisationer som
bedriver ett omfattande lobbyarbete. Kommissionen sammankallar
vissa grupperingar, som European Network for Rail Regulatory
Bodies och Platform for Rail Infrastructure Managers in Europe
(PRIME) fé6r att ta del av erfarenhet av tillimpning av framtagen
reglering men dven for att f8nga upp behov av och tankar infér
kommande regleringsarbeten.

P4 jirnvigsomridet grundar sig EU-regleringen pd en politisk
mélsittning om en gemensam jirnviagsmarknad. Marknadséppningen
har genomforts stegvis, och parallellt med regler f6r harmonisering av
teknik och sikerhet inom jirnvigen. De rittsakter som antagits av EU
sedan 1991* ir féremdl for stindigt dterkommande omarbetning. Det
ir de tre direktiven*” f6r marknad, sikerhet och driftskompatibilitet
som tillkommande reglering bygger pd. Det innebir att medlems-
staterna har en relativt god bild av EU:s planer vad giller fortsatt
reglering.

Regelutvecklingsarbetet dr ett stindigt pigiende arbete. Det
innebir att inom de omrdden som regleras av EU-regler pigdr hela
tiden samtliga faser i princip samtidigt och parallellt. Det ir dirfor
avgdrande med ett regelbundet, dppet och informellt informations-
utbyte mellan alla som representerar Sverige eller svenska intressen
hela tiden. I sammanhanget ir dven det viktigt att konstatera att det
nationella regelarbetet inte kan ses som ett sjilvstindigt lagstiftn-

4 SOU 2013:83, En enkel till framtiden?, s. 123 f.

*5 Europaparlamentets och rddets direktiv 2012/34/EU av den 21 november 2012 om
inrittandet av ett gemensamt europeiskt jirnvigsomrdde, Europaparlamentet och rddets
direktiv2008/110/EG av den 16 december 2008 om dndring av direktiv 2004/49/EG om
sikerhet pd gemenskapens jirnvigar (jirnvigssikerhetsdirektivet) och Europaparlamentets
och ridets direktiv2009/131/EG om dndringav direktiv 2008/57/EG av den 17 juni 2008
om driftskompatibiliteten hos jirnvigssystemet inom gemenskapen.
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ingsarbete skiljt fran regelutvecklingsarbetet 1 EU, 1 och med att de
politiska vigvalen redan gjorts p8 EU-nivd. Dirutdver kan
konstateras att kraft behover liggas pd att £ den europeiska och
den nationella lagstiftningen att fungera som delar av en helhet.

1) Forberedande fas — innan ndgot férslag lagts fram

Den forberedande fasen bérjar innan ndgot forslag till rittsake
innu tagits fram. Hir ir mojligheten till inspel storst. Under denna
fas pagdr arbete inom kommissionen med att planera och utarbeta
kommande férslag. Kommissionen har ofta dialog med medlems-
stater och intresseorganisationer 1 arbetsgrupper eller pa bilateral
nivd dir problem f&ngas upp som kan behova regleras. I regel finns
redan EU-regler pd det aktuella omriddet. Utgdngspunkten for
kommissionens arbete utgdrs dirfor av dessa regler tll vilka nya
kompletterande regler eller indringar arbetas fram. Det innebir
dven att det redan varit en eller flera forhandlingsomgingar dir
medlemsstaterna, parlamentet och lobbyorganisationerna gjort sina
stdndpunkter och argument kinda. Lagstiftningen har ofta ocksi
hunnit tillimpas 1 medlemsstaterna och det dr dirfér kint hur det
befintliga regelverket fungerar, och dirmed vilken utveckling eller
forindring medlemstaten skulle vilja se av regelverket nista ging
det férhandlas.

For att f reda pd vilka lagstiftningsinitiativ som EU avser att ta
yinar kommissionens arbetsprogram som utgdngspunkt. Arbets-
programmet ir ettdrigt och brukar presenteras &rligen, normalt 1
oktober, och uppdateras I6pande. Av arbetsprogrammet framgir
vilka omriden kommissionen avser att prioritera under dret och
vilka initiativ den avser att ta respektive dra tillbaka. Nir arbets-
programmet vil har antagits dr det relativt utsikesldst att forsoka
komma med inspel i andra frigor in dem som omfattas av pro-
grammet.

EU-representationen bevakar de sammantriden med kommiss-
ionen som hélls var fjirde minad dir punkter tas upp som ger en
bild av vilka dtgirder kommissionen avser att vidta. Transportriden
vid EU-representationen har i sitt arbete kontakter med lobby-
organisationer, kommissionen, parlamentet och dess rapportérer,
svenska experter och myndigheter och kan dirmed ses som
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Sveriges 6gon och 6ron i Bryssel. Deras mer informella kunskap
kan vara mycket virdefull i regelutvecklingsarbetet.

Infér framtagande av forslag till nya lagstiftningsinitiativ och av
planer ir det inte ovanligt att kommissionen konsulterar medlems-
stater eller intresseorganisationer och anlitar konsulter fér hjilp
med underlag. I dessa sammanhang ir de lobbyorganisationer som
etablerat sig 1 Bryssel mycket aktiva. Frin svensk sida ingdr t.ex.
Branschf6reningen Tagoperatérerna i organisationen Community of
European Railway and Infrastructure Companies (CER) och
Trafikverket 1 European Rail Infrastructure Managers (EIM). Dessa
organisationer har tita kontakter med kommissionen och parla-
mentet och har dirigenom god insyn 1 tankar kring kommande och
pigidende regelarbete inom EU. I European Rail Freight Association
(ERFA) ingdr jirnvigsgodsforetag som startat verksamhet efter
marknadséppningen, 1 European Shippers® Council (ESC) transport-
kunder och 1 European Passenger Federation (EPF) ingr resenirs-
representanter.

Vidare utgér sammanslutningen av  infrastrukturférvaltare
genom PRIME ett viktigt forum. Syftet med sammanslutningen ir
bl.a. att ge rad till kommissionen i regleringsfrigor.*® Trafikverket
deltar i PRIME. Kommissionen radfrigar infrastrukturférvaltarna i
PRIME, bl.a. infér utarbetande av genomférandeakter under SERA
och for erfarenhetsiterkoppling avseende ERTMS. P3 arbets-
gruppsméten under SERA rapporterar kommissonen om vilken
instillning PRIME haft till férslagen. Fér den som representerar
Sverige 1 SERA-arbetet medger information frin Trafikverket om
vad som sagts vid PRIME en inblick bdde i kommissionens avsikt
och 1 hur infrastrukturforvaltare 1 andra medlemsstater stiller sig
till foérslagen. Informationséverféring mellan svenska deltagare i
olika forum skapar forutsittningar och ir avgdrande for proaktivt
arbete 1 syfte att {8 genomslag f6r svenska stindpunkter.

Maojligheten att paverka ir, som nimnts, storst innan eller 1 sam-
band med att kommissionen borjat arbeta med problemformuler-
ingen och med andra ord l&ngt innan kommissionen antagit det
slutliga forslaget till ny rittsake, dvs. innan det gemensamberetts
internt inom kommissionen. Det ir dirfor viktigt att kontinuerligt
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PRIME, Summary of discussions, First meeting on 28 January 2014, s. 1, och Declaration
of intent to establish the European Infrastructure Managers Platform s. 4.
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folja kommissionens arbetsprogram och viktigt att skapa nitverk
pd olika nivéer f6r att fdnga upp information.

Nir det giller kanaler f6r paverkansarbete bér systemet med
nationella experter nimnas. Syftet med nationella experter ir att ge
EU:s institutioner inblick frdn pdgdende nationell utveckling inom
ett omrdde och att ge medlemsstaterna insyn 1 EU:s arbete. Nat-
ionella experter avlonas av medlemsstaterna, men far traktamente
frin kommissionen. Foér kommissionen ir dessa relativt billig
arbetskraft. Det hinder dirfér att kommissionen vinder sig till
medlemsstater med forfrigan om de kan bidra med en nationell
expert. Normalt annonseras experttjansterna ut och ir féremal for
ett urvalsférfarande. Vid kommissionen har den enskilde tjinste-
mannen ofta ett stort inflytande 6ver den rittsakt denne ansvarar
for. Kommissionens egna funktionirer ir i huvudsak generalister.
Tjinstemannen har dirfor inte sillan behov av fakta och exempel,
men dven synpunkter frin medlemsstaterna. Kontakter med
funktionirer och nationella experter kan dirfér vara av stor
betydelse om behov finns av att f§ kommissionen att hantera en
viss friga eller pdverka en rittsakt. Dessa kontakter ir dven viktiga
for att f8 del av kommissionens planer. De nationella experterna
medger insyn 1 kommissionens dagliga arbete och ger dirigenom
medlemsstaten en unik mojlighet att paverka. De betraktas dirfor
som en strategisk resurs av minga medlemstater.

Det ir inte heller ovanligt att medlemsstaterna begir att {3 triffa
kommissionen, ofta chefen fér jirnvigsenheten pd generaldirek-
toratet for transport och rorlighet (DG MOVE) i syfte att lyfta
fragor av sirskild vikt. Om det frén svensk sida anses finnas behov
av sddan kontakt, vilket kan vara fallet om t.ex. en reglering riskerar
att medfora sirskilt bekymmersamma konsekvenser, ska EU-
representationen héllas informerad och delta vid métet. Transport-
rédet har en god 6verblick 6ver den regelutveckling som sker inom
omrddet och kan anvinda den kunskapen i underhandskontakter
med kommissionen och andra medlemsstater. Vissa medlemsstater
ir mycket aktiva under regelutvecklingsarbetet och har tita
kontakter med kommissionen i syfte att pdverka innehdllet 1 en
rittsakt.

Nir det giller vad som planeras i kommittéforfarandet utgor
Europeiska jirnvigsbyrans verksamhetsplan en killa till informat-
ion. Av den framgir byréns planer fér arbetet med rekommenda-
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tioner till lagstiftningsférslag inom sikerhets- och driftskompati-
bilitetsomrddet under det kommande &ret. Jirnvigsbyrdn har ett
nitverk for nationella sikerhetsmyndigheter. I samband med att
byrén tillsitter en arbetsgrupp for att ta fram férslag till nya eller
indrade rittsakter inbjuds myndigheterna att sinda representanter
till denna. I arbetsgrupperna hanteras dven andra frigor med
koppling tll regleringen. Det dr som nimnts Transportstyrelsen
som har uppgiften att representera Sverige 1 dessa arbetsgrupper.
Europeiska jirnvigsbyrdn bjuder iven in intresseorganisationer,
som t.ex. EIM och CER, att delta i vissa grupper. Dirutéver har
varje medlemsstat en representant 1 Europeiska jirnvigsbyrans
styrelse vilket ger en god inblick i de tankar kring fortsatt
regelutveckling som planeras inom byrdn. Regeringen har utsett
Sveriges representant som for nirvarande har ordférandeposten.
Aven i detta sammanhang ir det Transportstyrelsen som repre-
senterar Sverige.

Den verksamhetsplan fér kommande lagstiftningsarbete, som
har tagits fram av kommissionen fér reglering under SERA-
direktivet, utgdr motsvarande informationskilla avseende reglering
inom marknadsomrddet. Med kommissionens arbetsprogram och
planer som grund kan departement och myndigheter redan p3 ett
relativt tidigt stadium gora en bedémning av vilka resurser som kan
komma att behovas f6r kommande regelutvecklingsarbete.
Detsamma giller for Europeiska jirnvigsbyréns arbetsprogram och
kommissionens arbetsplan f6r arbetsgrupper under SERA-direktivet.

2) Analysfasen - forslag framlagt

Nir kommissionen har lagt fram sitt forslag i det ordinarie lagstift-
ningsfoérfarandet eller 1 kommittéforfarandet och Europeiska jirn-
vigsbyrdn respektive kommissionen (SERA) inbjudit tll del-
tagande 1 arbetsgrupp behdver framtagna texter, forslaget och dess
konsekvenser analyseras. Genom en noggrann analys av féreslagna
rittsakter 1 ett tidigt skede kan juridiska eller politiska problem
forebyggas som annars kan uppstd senare under férhandlings-
arbetet. Stora problem, t.ex. grundlagsfrigor, miste lyftas tidigt
liksom behov av évergripande lagindringar. I denna fas ingdr foérhandl-
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ingsarbete sdvil 1 ridsarbetsgrupper som i arbetsgrupper under
Europeiska jirnvigsbyrin och kommissionen.

I analysarbetet dr det vanligt att myndigheterna bistdr Regerings-
kansliet. Skilet till detta &r som nimnts bl.a. den svenska férvalt-
ningsmodellen med relativt stora myndigheter dir sakkunskapen
inom olika frigor finns. I frdga om det s.k. fjirde jirnvigspaketet i
det ordinarie lagstiftningsfoérfarandet analyserade Trafikverket och
Transportstyrelsen forslagen till dndringar i de direktiv och
férordningar som ingdr i paketet. Analyserna lg till grund f6r den
faktapromemoria 6ver forslagen som direfter togs fram av departe-
mentet och limnades tll Riksdagen.

For Transportstyrelsens del som normgivande och tillsyns-
myndighet inom jirnvigsomrddet kan det ses som en férdel att
tidigt delta vid framtagande av, och dirmed ta del av, kommande
reglering. Det ger myndigheten méjlighet att 1 god tid inleda
arbetet med hantering av kommande beslut till reglering och 6kar
kunskapen hos de handliggare som senare ska tillimpa denna.
Myndigheten fir samtidigt en mojlighet att bittre foérutse och
planera resurser. Att myndigheten pd ett tidigt stadium fir god
insikt 1 regleringen och dess syfte underlittar genomférandet. I
forhandlingarna om fjirde jirnvigspaketet har, vid sidan av
transportridet vid EU-representationen, tjinstemin frdn departe-
mentet deltagit och det har iven férekommit att Transport-
styrelsen deltagit. Syftet med deltagandet ir som nimnts bl.a. att ge
stdd till transportridet nir det giller att mota andra medlemsstaters
argument, vilket innebir krav pd god kunskap om rittsakten.

Med fjirde jirnvigspaketet som exempel, kommer det nir det
har beslutats att innehdlla dndringar av bla. direktivet om ett
gemensamt europeiskt jirnvigsomrdde, EU:s kollektivtrafik frordning,
jirnvigssikerhetsdirektivet, driftskompatibilitetsdirektivet och en ny
forordning f6r Europeiska jirnvigsbyrdn*’ samt upphivande av en
forordning om redovisning.*® Med storsta sannolikhet kommer
ytterligare genomféranderegler att behéva tas fram. Dessa regler
kommer att utarbetas av arbetsgrupper under Europeiska jirnvigs-
byrdn eller under kommissionen beroende pd vilken rittsakt de

7 Europaparlamentet och ridets férordning 1335/2008/EG av den 16 december 2008 om
indring av forordning 881/2004/EG om inrittandet av en europeisk jirnvigsbyrd
(jirnvigsbyriférordningen).

8 Férordningen 1192/69/EEG om inférande av enhetliga regler for jirnvigens redovisning,
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grundar sig pa. Aven genomforanderegler behéver analyseras ur flera
aspekter. Konsekvenser, dvs. risker eller positiva effekter for
enskilda och foér staten av ny eller indrad reglering, behover
bedémas som underlag fér Sveriges instillning tll férslaget.
Erfarenheter frin eventuella svirigheter i samband med tillimpning
av tidigare framtagna regler kan behova tas 1 beaktande. Legala
aspekter, som t.ex. att kommissionen har ritt att ta fram férslag till
rittsakt inom omrddet eller i den enskilda frdgan, men dven andra
aspekter som ekonomiska, tekniska eller marknadspdverkande,
behover belysas. Vilken inverkan kan reglerna fi for jirnvigens
konkurrenskraft? Hur regleras motsvarande inom andra trafikslag?
Finns utrymme {6r innovativa [¢sningar? Gir det att reglera genom
funktionskrav hellre in genom detaljerade regler? Innebir
regleringen onddiga kostnader — administrativa eller andra?

De regler som tas fram inom EU blir i1 férlingningen bindande
for enskilda. Analysarbetet under denna fas behéver dirfér dven
omfatta hur den nya eller indrade regleringen kan tinkas komma
att paverka nationell lagstiftning. Behover lag- eller férordnings-
indringar goras eller ir det tillrickligt med myndighetsforeskrifter?
Hur passar den reglering som ir under framtagande in i svensk
nationell ritt? Ar de begrepp som anvinds sidana att de ir begrip-
liga for den enskilde som ska félja dem? Ar de mojliga att bedriva
tillsyn utifrdn? Det ir ett antal frigor som under en rittsakts
framtagande behover hitta svar. Oftast krivs, for en allsidig belys-
ning, att flera kompetenser ir inblandade. Det ir av stor vikt att
redan tidigt férsoka bedéma de kostnadsmissiga effekterna for
enskilda, verksamhetsutdévare och andra samt fér det allminna. Det
informella informationsutbytet med lobbyorganisationer, bransch-
organisationer, andra myndigheter m.fl. ir viktigt for att finga upp
bl.a. andras analyser och stdndpunkter. Det innebir att en arbets-
eller beredningsgrupp kan behéva tillsittas f6r diskussioner om
forslaget och 16pande informationsutbyte.

Eftersom tendensen sedan en tid tillbaka varit att de rittsakter
som tas fram inom EU ir mycket detaljerade men dven ofta har
formen av forordningar dr det nodvindigt att 1 ett tidigt skede
granska forslagen dven ur regelforenklingssynpunkt. Kommissionen
har tagit fram en strategi for regelférenklingsarbete som nu gir
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under bendmningen Regulatory Fitness and Performance Programme
(REFIT)* men kan beh6éva piminnas om denna. Det handlar
ytterst om enklare och dirmed mer kostnadseffektiv EU-lag-
stiftning. Nir beslutet om rittsakt dr fattat finns inte lingre nigot
utrymme f6r férenkling.

Det kan vara svirt att uppticka alla effekter av féreslagna regler,
sirskilt pd ett tidigt stadium. I samband med de diskussioner som
fors dndras vanligen rittsakten, men samtidigt finns stérst méjlig-
het att paverka tidigt i processen. Ju lingre tid som arbetet forflutit
desto svdrare brukar det vara att f3 igenom idndringar i texterna. I
forhandlingarna i ridet 7 det ordinarie lagstifiningsforfarandet ir det
rddsarbetsgruppen (rddet) som beslutar om dndringar. Kommiss-
ionen ir med och yttrar sig 6ver dndringsférslag, men dndrar inte
sjilv 1 sitt ursprungliga forslag. I kommittéforfarandet ir det nir det
giller sikerhets- och teknisk reglering 1 forsta ledet Europeiska
jirnvigsbyrdn som utarbetar sina forslag och indringar av dem 1
arbetsgruppen. Nir forslaget ir firdigbehandlat skickar byran det
som en rekommendation till kommissionen. Kommissionen ligger
fram forslaget till RISC och idndringar 1 det hanteras direfter av
kommissionen. Nir det giller marknadsreglering ir det kommis-
sionen som tar fram forslaget och detta behandlas sedan i arbets-
grupper under SERAC. Skillnaden ir att grunden till rittsakten
inom sikerhets- och teknikomrddet tas fram av Europeiska
jirnvigsbyrin medan kommissionen tar fram den inom marknads-
omridet. Nir det giller att i igenom forslag till dndringar kan det
vara framgingsrikt att presentera indringsforslag pd ett sitt som
underlittar {6r kommissionen att f6rstd och ta hinsyn till dem. Det
ir viktigt att forslagen ir konsekventa och vil underbyggda.

Regeringskansliet ansvarar f6r Sveriges arbete 1 EU och inom
detta ansvarar EU-samordningskansliet for EU-samordningen.
Niringsdepartementet har tagit fram riktlinjer fér arbetet och
dirutdver har dven f.d. Transportenheten egna riktlinjer. Enligt de
senare ska myndigheten, dvs. Transportstyrelsen, svara for limplig
avstimning av underlaget med andra berérda myndigheter och
intresse- och niringslivsorgan. Den som deltar 1 kommittéerna, har
1 RISC en éverblick 6ver hela sikerhets- och driftkompatibilitets-
omrédet, respektive 1 SERAC marknadsomridet, som ett deltag-

* COM 2014 368 final, 18.06.2014.
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ande i den enskilda arbetsgruppen inte ger. Av bla. den
anledningen ir det viktigt att ha ett informationsutbyte mellan
deltagarna. Den som representerar Sverige i t.ex. RISC fdr, i bista
fall, del av foreslagna rittsakter tvd veckor innan omrdostning ska
dga rum. Det ir 1 det liget alldeles f6r sent att framféra omfattande
synpunkter pd forslaget. For att undvika EU-reglering som saknar
rittslig grund, ir kostnadsdrivande eller pd annat sitt olimplig,
behéver dirfér analys av framtagna férslag goras tidigt och en
lopande kontakt ske mellan den som representerar Sverige 1i
arbetsgruppen och den som representerar i kommittén.

I det ordinarie lagstiftningsforfarandet sker under denna fas
dven granskning av forslagen 1 deras svenska sprikversioner.
Granskningen av oversittningen bor paborjas 1 ett tidigt skede.
Synpunkter pd éversittningen bor framféras till juristlingvisterna
under arbetets ging och avstimning l8pande ske mellan
departement och myndigheter. En felaktig 6versittning kan med-
fora problem och ir tidskrivande och svir att dtgirda.

3) Omrostningsfasen

Aven denna fas innebir férhandlingsarbete. Infér omréstning av en
rittsakt tas en instruktion fram. Av den framgdr bla. ange-
ligenhetsgrad och handlingslinje. Den som representerar Sverige
vid omrostning ir skyldig att folja instruktionen. Instruktioner fér
forhandlingar 1 ridet beslutas av Regeringskansliet. I parlamentet
representerar svenska ledaméter inte medlemslandet utan sin
partigrupp och det ir respektive partigrupp som beslutar om
stdndpunkter. Det finns dirfér inga instruktioner fér arbetet i
parlamentet. Aven infér forhandlingar och omréstning om férslag
ull rittsakter 1 kommittéerna RISC och SERA utarbetas
instruktioner. Det ir Transportstyrelsen som tar fram utkast till
instruktion och Niringsdepartementet som beslutar om denna efter
gemensam beredning inom Regeringskansliet. Av instruktionen
framgir vilken instillning Sverige ska inta till rittsakten och skilen
till Sveriges stindpunkt.

Nir forslaget till beslut om genomférandeakter tas upp fér om-
rostning finns normalt sett mycket litet utrymme f6r dndringar och
inspel. Analysarbetet miste dirfér, som redan nimnts, ha skett
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lingt tidigare. For att kunna utgora underlag for en svensk
stdndpunkt behdver konsekvensutredningsarbetet ske 1 samband
med att regelforslaget vixer fram i arbetsgruppen. Fokus behover
dirfor vara pd arbetet 1 arbetsgrupperna. Eftersom det oftast inte dr
samma personer som deltar 1 arbetsgrupperna som i kommittén
krivs ett lopande informationsutbyte under rittsaktens fram-
tagande med avstimningar infor och efter arbetsgruppsméten. De
som representerar 1 kommittén behéver veta vilka synpunkter
Sverige framfort i arbetsgruppen och hur dessa mottagits. Av
intresse dr ocksd att kinna till vilken instillning andra medlems-
stater har for att eventuellt kunna hitta bundsférvanter. Det ir inte
ovanligt att informella moten sker mellan medlemsstaternas
representanter i anslutning till kommittéméten. Dessa kan ge en
inblick 1 vilka medlemsstater som kan tinkas stddja en svensk
uppfattning.

I detta sammanhang bér vikten av allianser lyftas. Eftersom
Sverige ir ett relativt litet land med ett fital roster behovs stod frén
andra linder for att kunna pverka, sirskilt vid en omréstning. Att
redan tidigt, 1 samband med att ett f6rslag utarbetas, ta reda pa hur
olika medlemsstater stiller sig till detta, kan vara mycket virdefullt.

Ett stort antal lobbyorganisationer ir som tidigare nimnts
aktiva inom jirnvigsomrddet och bedriver péverkansarbete 1
Bryssel. Det kan vara en f6rdel om en lobbyorgansation agerar f6r
en uppfattning som Sverige delar. Ju fler som fér fram samma
budskap desto storre tenderar kommissionens vilja att lyssna vara.
Nir det giller SERA-kommittén utgér vidare sammanslutningen av
infrastrukturfoérvaltare genom PRIME en viktig aktér som
kommissionen lyssnar till. Det dr dirfor viktigt att informations-
utbytet fungerar mellan de svenska representanterna 1 PRIME-
arbetet och de som representerar Sverige i kommittén. Infra-
strukturférvaltarnas egen lobbyorganisation EIM foljer EU:s
arbete noga och CER ir en erkint duktig lobbyorganisation som ir
mycket aktiv nir det giller att utarbeta synpunkter pi
regleringsforslag, inklusive detaljerade alternativa férslag till
skrivningar. CER tar t.ex. 1 vissa fall fram s.k. position papers infér
omrostning av en rittsakt och skickar till medlemsstaternas
representanter i syfte att pdverka dessa. Att finga upp de &sikter
och argument som dessa lobbyorganisationer lyfter ir virdefullt,
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sirskilt om de 6verensstimmer med svensk uppfattning men dven
for att ta del av en avvikande argumentation.

I kommittéforfarandet finns férslagen endast pa engelska under
de inledande fasernai regelutvecklingsarbetet. Rittsakten dversitts
forst efter att omréstning skett. Savil i friga om rittsakter som tas
upp for omrostning 1 RISC som i SERAC har kommissionen
beslutat att ge medlemsstaterna mojlighet att inom viss frist
granska oversittningen. Den sprikliga granskningen av rittsakten
sker forst efter omrostningen. Fristen ir relativt kort men arbetet
ir viktigt. Misstag i versittningen kan vara mycket problematiska
om de inte itgirdas, sirskilt som de flesta rittsakter under
kommittéférfarandet nu ir direktverkande férordningar. Granskn-
ingen kriver resurser och i dagsliget har Trafikverket en person
anstilld som arbetar med att granska &versittningar. Trans-
portstyrelsens vig- och jirnvigsavdelning har inte nigon som
arbetar enbart med &versittningar, utan granskningen gors av dem
som ir sakkunniga inom omrédet.

4) Genomférandefasen

Nir ett beslut om europeisk rittsakt fattats ska denna genomféras 1
nationell ritt. Direktiv ska inféras genom nationell lagstiftning. Ett
direktiv dr enligt artikel 288 i FEUF bindande f6r medlemsstaterna
endast med avseende pi det resultat som ska uppnis med
direktivet. Enligt fordraget har nationella myndigheter ritt att
bestimma form och tillvigagingssitt f6r genomférandet.

En férordning ska enligt samma artikel 1 FEUF ha allmin giltig-
het och vara till alla delar bindande och direkt tillimplig i varje
medlemsstat. Férordningar har dirmed ungefir samma funktion
som nationell lag och ska tillimpas av domstolar och myndigheter i
sin EU-rittsliga form, vilket innebir att medlemsstaterna i princip
inte ska utfirda nationella inférlivandebestimmelser. T vissa fall
forutsitts dock redan i férordningen att nationella regler tas fram
for att den ska 3 avsedd verkan. Vid genomférandet av en forord-
ning behover det frdn svensk sida, pd samma sitt som vid infor-
livande av direktiv, sikerstillas att det inte finns motstridiga be-
stimmelser i nationell ritt och att bestimmelser antas eller andra
dtgirder vidtas som ir nddvindiga f6r att EU-regleringen ska fi
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avsedd verkan. Annorlunda uttryckt méste det sikerstillas att EU-
reglerna fungerar som en del av svensk lagstiftning.

I detta sammanhang fortjinar det pdpekas att om rittsliga pro-
blem limnas olésta 1 samband med regelutvecklingsarbetet 1 EU
innebir det att problemen 6verviltras pd rittstillimpningen. Det
blir d& forvaltningsmyndigheter och domstolar som fir forsoka
losa dessa. Det idr ett bide tidskrivande och kostsamt sitt att
reglera pa.

Regelutvecklingsarbetet i EU gir relativt snabbt vidare med nya
forslag. Inom jirnvigsomrddet har medlemsstaterna knappt hunnit
inféra en forindring forrin en ny reglering ir under framtagande.
Detta och att reglerna ir mer detaljerade 4n tidigare och 1 vissa fall
dven direktverkande gor att sirskilda insatser behéver goras i
anpassning av det nationella lagstiftningsarbetet. Granskningen av
reglerna behdver goras redan under analysfasen eftersom det ir
under de forsta faserna av regelutvecklingsarbetet som de politiska
vigvalen gors. En beredskap behover dven finnas avseende bl.a.
indring av lag, férordning eller framtagande av féreskrift som det
europeiska regelarbetet utmynnar i. Detta dr sirskilt viktigt
eftersom rittsakterna tenderar att trida i kraft relativt kort tid efter
att de antagits 1 EU och det svenska lagstiftningsarbetet ir
tidskrivande. Redan vid analysfasen finns dirmed det underlag som
behovs f6r att bedéma vilka forindringar som behévs 1 svensk ritt.
Arbetet med regelforindringen kan och bér bérja férberedas redan

da.

4.4 Metoder och arbetssatt for EU-arbetet
4.4.1 Inriktning och strategi

For att Sverige ska kunna piverka i1 EU-arbetet beh6vs en
inriktning eller mal {6r vad Sverige énskar uppnd och kopplat till
det en handlingsplan f6r hur arbetet ska bedrivas. For att besvara
frdgan vad behover ett faktaunderlag finnas med tydliga argument
for vad Sverige vill uppnd. Handlingsplanen bér ta sin utgdngs-
punkt 1 Regeringskansliets befintliga rutiner f6r EU-arbetet. Den
ska dven utgd fr8n den reglering som redan framtagits inom
omrddet och svenska intressen kopplade till denna. Av planen bor
framg? hur arbetet ska bedrivas f6r att Sveriges intressen ska kunna
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bevakas. Det innebir att planen behover innehilla uppgifter om
aktuella regelutvecklingsarbeten, arbetsgrupper, hur avstimning
med branschen ska ske, eventuella arbetsgrupper eller annat sitt att
forankra arbetet infér, under och efter analysarbetet och férhandl-
ingarna i de olika forumen. En bred avstimning i frigor som berér
sdvil marknad som sikerhet och teknik behover sikerstillas. I EU-
sammanhang ir Sverige ett relativt litet, perifert land, men har inom
jirnvigsomrddet mojligen ett storre inflytande dn vad storleken
indikerar, eftersom den 6ppna svenska jirnvigsmarknaden ses som
ndgot av en forebild av kommissionen. Det finns alltsd méjlighet att
paverka kommissionen och Europeiska jirnvigsbyran bdde vad giller
vilka frigor som tas upp och i friga om innehéllet i kommande
reglering. For att fi genomslag f6r svenska stdndpunkter 1 regel-
utvecklingen ir tidig analys, avstimning med berérda, anvindandet
av nitverk och andra kanaler viktiga. Om samma budskap framfors
1 flera olika sammanhang 6kar chanserna att kommissionen ska ta
till sig detta.

Regeringskansliet ansvarar foér Sveriges arbete 1 EU och fér
samordningen av EU-frigor inom Regeringskansliet svarar
Statsrddsberedningen. I departementen finns huvudmin fér olika
sakomrdden. Det ir huvudmannen som ansvarar fér arbetet inom
sitt sakomrdde och fér att planera och samordna irenden inom
detta.’® Aven de uppgifter som transportriden vid EU-repre-
sentationen utfér faller inom huvudmannens omride.”" Nir det
giller strategiskt férhandlingsarbete 1 EU framgar av riktlinjer for
beredning av EU-frigor i Regeringskansliet att strategin bér vara
konkret och ge en bild av vad som ska ske, hur, nir, pa vilken niv3,
vad andra aktorer tycker och vilket agerande som krivs. Vidare
framgdr att enskilda strategier bor utformas utifrdn respektive
frigas sirskilda forutsittningar och behov.’” Enligt Nirings-
departementets riktlinjer ska en prioritetsbeddmning géras tvd
ginger om &ret inom departementet i syfte att underlitta fram-
tagandet av svenska stdndpunkter och avgora vilken ambitionsnivd
arbetet ska ges. Vid prioritetsbedémningen ska berérda myndig-

3910 och 28 §§ férordning (1996:1515) med instruktion f6r Regeringskansliet.

>1 3 §forordning (1990:1108) med instruktion f6r specialattachéer vid utlandsmyndighet-
erna.

52 Statsridsberedningen, Riktlinjer f6r beredningav EU-frigor i Regeringskansliet, Cirkulir
3, avsnitt 2.2.
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heters syn pd prioriteringen beaktas.”® Det ir viktigt med ett nira
samarbete mellan Regeringskansliet och myndigheterna.

Transportstyrelsens styrande dokument hiller sig enligt min
mening pd en alltfér dvergripande niva f6r att vara indamélsenlig
som ledningi EU-arbetet. Av den strategiska planen 2016-2020 for
Transportstyrelsens vig- och jirnvigsavdelning framgir att
Transportstyrelsens regelgivning ska underlitta pigdende teknik-
utveckling och att funktionsbaserade regler ska utvecklas.”® Av
verksamhetsplanen fér 2015 framgdr att Transportstyrelsens
internationella arbete ska bidra till stort genomslag for svenska
stdndpunkter.” Detta kan jimféras med det styrdokument som
divarande Jirnvigsstyrelsen tog fram i syfte att ge svar pd vad det
samlade svenska deltagandet i arbetet under Europeiska jirnvigs-
byran skulle leda tll pd 1ang sikt och hur de som deltog i arbetet
borde agera pd kort sikt.”® Dir framgick bla. vilka frigor som
Sverige skulle driva 1 Europeiska jirnvigsbyrins arbete genom
deltagande 1 styrelsen, 1 nitverk foér nationella sikerhetsmyndig-
heter och i regelutvecklingsarbetet i de olika arbetsgrupperna under
byrdn. Som styrande dokument var detta informativt, tydligt och
klargérande och bér ha underlittat arbetet sdvil for ledningen som
for den enskilde handliggaren. Nigot motsvarande mildokument
eller handlingsplan har jag inte kunnat finna for Transportstyrelsens
arbete 1 Europeiska jirnvigsbyrdns arbetsgrupper eller f6r EU-
arbetet 1 6vrigt. Av rutinbeskrivningen fér internationellt arbete vid
Transportstyrelsens vig- och jirnvigsavdelning,”” som behandlas
mer utférligt nedan, framgir att det internationella regelgivnings-
arbetet ska prioriteras. De styrande dokumenten saknar dock
koppling till en regelutvecklingsplan och till i vilka grupper arbete
pigir. Det tycks med andra ord saknas en handlingsplan dir detta
framgdr och som anger vilka frdgor som ir prioriterade eller hur
Transportstyrelsen ska driva olika regelutvecklingsarbeten, hur
avstimning med branschen ska ske och hur informationséverforing
mellan de som ir involverade i arbete bor g3 till.

3> Niringsdepartementet, Riktlinjer fér internationellt arbete, PM 2014-01-22, s. 3.

>* Transportstyrelsen, Strategisk plan for vig och jirnvigsavdelningen 2016-2020, 2015-05-
27,s.5.

55 Transportstyrelsens verksamhetsplan 2015, s. 8.

3¢ Jarnvigsstyrelsen, Sikerhet och driftskompatibilitet pi Europas jirnvigar — M3l och
strategi for svensk medverkan 1 ERA-samarbetet, Rapport 2007:1.

%7 Transportstyrelsen, TSG 2014-480.
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Aven Trafikverkets styrande dokument hiller sig pi en
overgripande nivd. Trafikverket har t.ex. en strategi for
internationellt arbete och en fér EU-arbete.”® Av dessa dokument
framgdr att Trafikverket ska stodja regeringens EU-arbete med ritt
forutsittningar for prioriterade initiativ och viktiga beslut inom
EU samt sikerstilla ritt tillimpning av EU-beslut. Inom fyra
omriden ska Trafikverket kraftsamla. Dessa ir lingsiktig infra-
strukturplanering, forskning och innovation, harmonisering,
standardisering samt leverantérsmarknaden. Enligt EU-strategin
ska Trafikverkets EU-medverkan vara en integrerad och naturlig
del 1 Trafikverkets verksamhet. Genom effektiv samordning och
god kommunikation ska sikerstillas att Trafikverket agerar
enhetligt. Trafikverket ska dven samordna och samverka med bl.a.
berérda myndigheter och niringsliv. Ndgon nirmare vigledning
om vilka frdgor som ir prioriterade framgir inte av strategi-
dokumentet f6r EU-arbetet, och inte heller hur arbetet ska
bedrivas, trots att det anges att dokumentet ir framtaget for att
konkretisera den 6vergripande strategin. P3 vilket sitt det siker-
stills att arbetet samordnas och bedrivs enhetligt dr dirfor oklart.

Trafikverket har dven en strategi fér standardisering® och en
samordningsgrupp for standardisering. De arbetsgrupper som tar
fram regler for teknisk harmonisering under Europeiska jirnvigs-
byran omfattas dock inte av denna. Det innebir att det inte framgir
hur arbetet 1 frdga om regelutveckling inom det tekniska omradet
och avseende standardisering inom EU ska bedrivas av
myndigheten. Trafikverket har ett internationellt nitverk som
samordnar allt regelarbete. Det idr enheten Strategisk utveckling
som har s.k. funktionsansvar f6r bl.a. internationell verksamhet och
standardisering pi strategisk nivd och som ansvarar for sdvil
Trafikverkets internationella nitverk som fér nitverket for
regelverk angiende anliggningsstyrning.®® Ndgon koppling till de
regler och det regelutvecklingsarbete som bedrivs i EU framgir
inte av dessa styrande dokument, inte heller hur samordning sker
inom verket eller kontakter med t.ex. Transportstyrelsen.

58 TDOK 2012:129 och TDOK 2010:366.
3 TDOK 2013:196, Strategi for standardisering.
%0 TDOK 2010:45, Arbetsordning fér Strategisk utveckling,
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Som jag uppfattat det anser Trafikverket att ansvaret for
forfattningsbevakning dven omfattar uppgiften att hilla sig
uppdaterad om kommande, pagiende och avslutad regelutveckling
inom EU. Det funktionella ansvaret foér férfattningsbevakning
finns hos chefsjuristen men varje chef ir inom sitt leveransansvar
ansvarig for att identifiera ny och férindrad férfattning.®’ Min
bedémning ir att det av Trafikverkets styrande dokument inte pd
ett dndaméilsenligt sdtt framgdr hur ansvarsférdelning och arbets-
metoden ser ut i praktiken. Det regelutvecklingsarbete som pagir
sdvil 1 det ordinarie lagstiftningsforfarandet som i kommitté-
forfarandet omnidmns inte i dessa styrande dokument. Inte heller
omnimns deltagandet 1 den sammanslutning av infrastruktur-
forvaltare som kommissionen inrittat genom PRIME, for att ha
som dialogpartner infér nya och indrade regelarbeten samt for
erfarenhetsiterkoppling, bl.a. vad avser ERTMS och fér andra
initiativ. Aven for Trafikverkets del finns behov av en handlings-
plan dir det framgdr hur det som anges i strategin ska uppnis, 1
vilka arbetsgrupper Trafikverket deltar, hur beredning, avstimning
och informationséverforing gir till.

4.4.2 Svensktdeltagandei EU-arbetet

Med medlemskapet i EU kan sigas folja en skyldighet fér Sverige
att delta vid forhandlingar om lagstiftning i ridet avseende det
ordinarie lagstiftningsférfarandet. Detsamma kan anses gilla i friga
om foérhandlingar under kommittéférfarandet. I det ordinarie
lagstiftningstoérfarandet fors forhandlingar 1 ridet pd tre nivier dir
Sverige 1 arbetsgruppen representeras av transportridet, 1 de
stindiga representanternas kommitté (Coreper) av ambassadéren
och1rddet av ministern. I parlamentet deltar respektive partigrupp
1 forhandlingar.

Vid foérhandlingar 1 ridets arbetsgrupp deltar som nimnts
forutom transportridet frin EU-representationen dven en tjinste-
man frin Niringsdepartementet och/eller 1 vissa fall Transport-
styrelsen. Vid deltagande under kommittéforfarandet i de kommitté-
er som EU inrittat pd jirnvigsomridet deltar Transportstyrelsen. Som

¢ TDOK 2010:9, Férfattningsbevakning och efterlevnadskontroll.
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ocksd nimnts ir det regeringen som beslutar vem som pi
myndighetsnivi ska representera Sverige i dessa kommittéer.
Principer for representation vid mdoten i rddets arbetsgrupper
framgir av Niringsdepartementets riktlinjer fér internationellt
arbete.®

I det regelutvecklingsarbete som sker vid Europeiska jirnvigs-
byrn ir det Transportstyrelsen som deltar. Forfrigan om
deltagande i arbetsgrupp skickas frin Europeiska jirnvigsbyran till
Transportstyrelsen och respektive sektionschef beslutar ambitions-
nivd for arbetet® efter att ha informerat 6vriga sektionschefer 1
styrgruppen for internationellt arbete. Vem eller vilka som ska
delta vid moten kan behéva avgoras utifrdn vilken friga som ir
uppe till behandling. Aven om det behdvs kontinuitet kan i vissa
fall flera kompetenser behova delta.

I det lagstiftningsarbete som sker 1 arbetsgrupper under SERA-
direktivet har representant 1 ndgot fall utsetts av Regeringskansliet
men 1 huvudsak ir det Transportstyrelsen som beslutar om del-
tagande. Hittills har Sverige deltagit i samtliga arbetsgrupper som
kommissionen tillsatt inom marknadsomradet.

Transportstyrelsen kan besluta att Sverige inte ska delta i en
arbetsgrupp under Europeiska jirnvigsbyran. Detta har varit fallet
vid ndgra tillfillen, bl.a. under en period i friga om arbetsgruppen
som tagit fram trafikregler, TSD Drift. Det ir respektive
sektionschef som inom sitt linjeansvar ansvarar fér att ta fram
beslutsunderlag till styrgruppen. Nigon beredning dir externa
intressenter har mojlighet att paverka Transportstyrelsens beslut
om ambitionsnivd for deltagande férekommer inte. Vad
Transportstyrelsen ligger till grund f6r beslut om deltagande och
vikten av svenska mdl eller intressen framgdr inte, men beror pd
“hur stor betydelse ett internationellt arbete har fér Sverige”.**

Transportstyrelsens vig- och jirnvigsavdelning har nyligen tagit
fram rutiner for det internationella arbetet 1 syfte att stadkomma
en tydligare styrning och prioritering av detta. Rutinbeskrivningen
innehdller dock inget om 6vergripande samordning mellan de

62 Avsnitt 3.1.6.

63 Jimfors. 14 1 Transportstyrelsens rutinbeskrivning fér det internationella regelgivnings-
arbetet inom vig och jirnvigsavdelningen.

64 Transportstyrelsen, Rutinbeskrivning fér det internationella regelgivningsarbetet inom
vig- och jirnvig, TSG 2014-480, 2015-04-15, s. 6.
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handliggare som deltar i olika arbetsgrupper avseende hur arbetet
ska bedrivas. Inte heller framgdr vilken beredning som ska ske, med
vilka eller nir. Det innebir bla. att det beror pd den enskilde
handliggaren vilka kontakter som sker infor och efter ett arbets-
gruppsmote med andra intressenter som t.ex. Trafikverket, andra
infrastrukturférvaltare eller jirnvigsforetag. Det framgdr inte heller
om arbetet f6ljs upp och om t.ex. arbetssitt eller metoder som lett
till genomslag f6r svenska stdndpunkter tjinar som férebild.

Aven uppfoljning och resultat av regelutvecklingsarbetet borde
ingd. Vad gick bra? Vad gick mindre bra? Blev resultatet vad
Sverige 6nskat, och om inte varfor?

Trafikverket deltar aktivt i1 lobbyorganisationen EIM som fér
sitt pdverkansarbete inrittat stddgrupper for respektive arbets-
grupp under Europeiska jirnvigsbyrdn (se Figur 4.4). I samtliga
stodgrupper har Trafikverket representanter. I ndgra fall ir det dven
en representant frn Trafikverket som dr EIM:s representant i
Europeiska jirnvigsbyrans arbetsgrupp.
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Min bedémning

Det ir inte sirskilt enkelt att £ en bild av vad Sverige 6nskar uppnd
1 EU-arbetet inom jirnvigsomridet, inte heller av ndgon hand-
lingsplan dir det framgdr hur arbetet ska bedrivas. For att utgéra
ett stdd f6r genomslag for svenska stindpunkter i EU behdver det
av styrande dokument tydligare framgd vilka frigor som ir av
sirskild vikt och hur arbetet ska bedrivas.

Ytterst dr det Regeringskansliets ansvar att ta fram en inriktning
och en strategi for svenska stdndpunkter i EU inom ramen for det
mandat riksdagen gett, men 1 arbetet med att stimma av och
analysera vilka frigor som ir av sirskild vikt fér svenskt
vidkommande har myndigheterna en viktig roll. Utgingspunkten
ir regleringen inom omridet och konkretiseringen av vad som ir
viktigt behéver omfatta jirnvigens konkurrenskraft, kopplingen
till andra trafikslag, sikerhetsutvecklingen och vad som ir av
betydelse f6r medborgare och svenskt niringsliv. Erfarenheter frin
tillimpningen av hittills framtagen reglering ir dven en viktig del. I
arbetet med att utarbeta inriktning finns behov av lopande
informationséverforing mellan departement, EU-representation
och myndigheter samt av smarta sitt att finga upp synpunkter frin
dem som kommer att paverkas av reglerna.

Nigon 6vergripande styrning och samordning 1 frdga om det
internationella arbetet och dessa stddgrupper finns f6r nirvarande
inte inom Trafikverket, vilket har uppmirksammats som en brist av
internrevisionen.® Inom Trafikverket pdgir en utredning om hur
den internationella verksamheten behover utvecklas fér att mota
verksamhetens behov. Aven i den promemoria som togs fram inom
Niringsdepartementet om Trafikverkets rittsliga kvalitetssikring
lyftes behovet av att verket foljer och bevakar arbetet i expert-
grupper som har betydelse f6r myndighetens verksamhet.® Jag
noterar att det inte framgdr hur information &verfors frin de
personer som deltar i arbetsgrupper under ERA/EIM eller PRIME,
och dirmed har en god inblick 1 Europeiska jirnvigsbyrins och
kommissionens arbete och planer for regelutvecklingsarbetet, till
de chefer for respektive verksamhetsomrdde som ingir i

5 TRV 2014/97897, Revisionsrapport Efterlevnad trafiksikerhetsansvar,2015-01-20, s. 12 ff.
¢¢ Niringsdepartementet, Trafikverkets rittsliga kvalitetssikring, s. 18.
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Trafikverkets internationella nitverk och som beslutar om
prioriteringar. Inte heller framgdr det vilken informations-
overfoéring som sker mellan representanter frin Trafikverket och
representanter frin Transportstyrelsen.

Medan Trafikverket tycks ha representanter i samtliga grupper
under EIM, som inrittats for att bevaka det som sker i Europelska
Jarnvigsbyrins arbetsgrupper, gor Transportstyrelsen i varje
enskilt fall en bedémning av om myndigheten kan prioritera att
delta 1 Europeiska Jirnvigsbyrdns arbetsgrupp. I vissa fall har
Transportstyrelsen av resursskil valt att inte delta. Det fir anses
viktigt att den myndighet som har normering som en av sina kirn-
uppgifter deltar i regelutvecklingsarbetet 1 EU. Min uppfattning ir
dirfor att Transportstyrelsen bor delta 1 samtliga arbetsgrupper
under Europeiska Jirnvigsbyran som syftar till att ta fram rekom-
mendationer till lagstiftning.

4.4.3  Att fanga upp synpunkter

Inom Regeringskansliet finns krav pd beredning av stdndpunkter
sdvil 1 det ordinarie lagstiftningsférfarandet som infér omrdstning i
kommittéforfarandet och avsikten ir att dessa ska vara vil avvigda
och balanserade utifrdn regeringens samlade prioriteringar. Det ir
en helhetssyn som efterstrivas. Som jag tidigare redogjort for ir
det myndigheterna som tar fram underlag och har nirmast kontakt
med niringslivet och andra aktorer.

Infér de arbetsgruppsméten som anordnas av Europeiska
jirnvigsbyran eller kommissionen 1 kommittéférfarandet beslutas
inte nigon instruktion infér varje arbetsgruppsmote. Behovet av
forankring och avstimning med externa intressenter finns dock
och behover hanteras av Transportstyrelsen. Det ir 1 detta avseende
viktigt att myndigheten tidigt till Regeringskansliet och berorda
signalerar frdgor som kan vara av sirskild vikt fér svenskt vid-
kommande.

En av utmaningarna i regelutvecklingsarbetet 1 EU ir att det
hinder att fristerna for att limna synpunkter ir mycket korta. Det
giller dirfor att hitta indamélsenliga sitt att snabbt sprida information
och inhimta synpunkter frin niringslivet, andra myndigheter eller
intressenter. Den svenska representanten behéver infér det forsta
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motet 1 arbetsgruppen ha satt sig in 1 frigan och efter avstimning
med branschen och andra myndigheter ha en klar bild éver vad
Sverige vill driva. Direfter kan avstimningar ske under arbetet,
men det viktigaste dr att ha en samlad bild infor start, eftersom
branschen inte kommer att kunna delta med de korta tidsfrister
som det oftast handlar om.

Transportstyrelsen har tidigare kallat tll sitt s.k. Branschrid
infér omrdstning 1 RISC och d& informerat samt fingat upp
synpunkter pi framlagda forslag. Aven regler som behandlas i
SERAC har lyfts i Branschridet. Dirutdver har Transportstyrelsen
s.k. referensgrupper for forankring. Synpunkter har framforts frin
branschen att Branschridet behover forindras for bittre utbyte.
Formerna for Branschridet och dess funktion dr nu féremadl for
diskussion inom Transportstyrelsen och férindringar ir pd ging.

Statskontoret har i sin rapport pekat pé att Transportstyrelsen
behover vidareutveckla sin dialog med branschen och har gjort be-
démningen att till de viktigare tgirder som Transportstyrelsen
behoéver vidta 1 detta avseende hor att tidigt signalera regelutveckl-
ingsbehov och synpunkter.®” Kritik har iven framférts mot att
samrdden borjar allt for sent under regelarbetet. I samband med
Statskontorets granskning framférde Transportstyrelsen att
“eftersom merparten av vdra regler kommer till inom det
internationella arbetet ricker det inte med att vi gor kon-
sekvensutredningar av vra nationella féreskrifter. Nir vi arbetar
internationellt behdver vi gora konsekvensutredningarna i ett
mycket tidigare skede som en naturlig del av férhandlingsarbetet.”®

For att kunna analysera konsekvenser behéver synpunkter om
effekter fingas upp fr&n dem som kommer att behova tillimpa
reglerna. P4 uppdrag av regeringen har Transportstyrelsen tagit
fram en strategi for positiv niringslivsutveckling och dir ingdr som
ett av nio omrdden det internationella arbetet. I strategin anges att
arbetet ska leda till genomslag fér svenska stdndpunkter.®” Som
svar pd kritiken frin niringslivet om att Transportstyrelsen
behover bli mer offensiv nir det giller nirvaro och paverkan 1 EU-
arbetet, har myndigheten angett att den avser att prioritera att

67 Statskontoret 2015:14, P3 ritt vig?, s. 53.
%8 Transportstyrelsen, Underlag till utvirdering, PM 2014-06-05, s. 17.
¢ Transportstyrelsen, Strategi {or positiv niringslivsutveckling, TSG 2014-1617, 2015-04-27.
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regelbundet informera niringslivets féretridare om vad som ir pd
ging inom aktuella EU-frigor, samt inhimta synpunkter frin
niringslivet och bedémningar av konsekvenser fér verksamheten.
Kommunikationsplaner dr under framtagande 1 syfte att identifiera
vilka aktiviteter myndigheten ska vidta for att nd ut med ritt
information till ritt mélgrupp. Vidare ska en inventering av
samverkan kring EU-frdgor goras.

I sammanhanget kan jag konstatera att 1 den rutinbeskrivning
for internationellt arbete som nyligen tagits fram av Transport-
styrelsens vig- och jirnvigsavdelning framgir inte nir och hur
denna beredning och kontakt med niringslivet ska ske. Att
enskilda handliggare deltar vid méten utan att dessférinnan ha
forankrat det budskap som ska framféras dr inte effektive. Det
finns vidare en risk att den enskilde inte kinner trygghet vid
diskussioner och dirfér inte for fram uppfattningar som foér
svenskt vidkommande kan vara viktiga.

Inom sikerhets- och driftskompatibilitetsomrddet kan det
ifrgasittas om kommissionen hillit sig inom sin befogenhet eller
foreslagit reglering av sidant den inte har ritt att reglera. Nedan
foljer tvd exempel somvisar viktenav att granskadven kommissionens
bemyndigande.

Nir den tekniska driftspecifikationen for driftskompatibilitet
med regler for personer med funktionsnedsittning (TSD PRM) 7
skulle revideras analyserades foérslaget, férutom ur tekniske
hinseende, dven ur formell laglighetsynpunkt. Resultatet blev bl.a.
att detaljerade regler om millimeterkrav pd karmposter byttes ut
mot funktionskrav ochatt definitionen av funktionsnedsatt indrades.

Ett annat exempel ir TSD Drift.”' I samband med att en genom-
forandeplan togs fram for reglernas tillimpning i Sverige upptickte
Transportstyrelsen att TSD Drift dven innehéller krav for befintliga
fordon. Dessa krav framgdr av bilagan, punkt 4.2.2. Drifts-
kompatibilitetsdirektivet, som utgér grunden fér TSD Drift,
reglerar endast nya, ombyggda och moderniserade fordon, vilket

7° Kommissonens férordning 1300/2014/EU av den 18 november 2014 om tekniska
specifikationer for driftskompatibilitet avseende tillgingligheten till Europeiska unionens
jirnvigssystem foér personer med funktionsnedsittningar och personer med nedsatt
rorlighet.

7! Kommissionens beslut av den 14 november 2012 om teknisk specifikation fér drifts-
kompatibilitet avseende delsystemet "Drift och trafikledning” i jirnvigssystemet i
Europeiska unionen och om indring av beslut 2007/756/EG.
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innebdr att kommissionen 1 detta fall kan ha 6verskridit sin
befogenhet att reglera. Europeiska jirnvigsbyrdn har pd Transport-
styrelsens forfragan angett att TSD Drift ska lisas tillsammans med
artikel 3 1 den tekniska driftspecifikationen fér lok och passagerar-
vagnar.”?

Detta kan ses som ett uttryck fér den komplexitet som rader
nir det giller att forstd vilka krav som giller. Exemplen visar varfér
det idr sd viktigt att Sverige aktivt deltar 1 arbetet for att tidigt
kunna uppticka och lyfta denna typ av frigor.

4.4.4 Information om EU:s rattsakter och deras innebord

De regler som ska tillimpas av jirnvigstoretag, infrastruktur-
forvaltare, tjinstetillhandahdllare och andra aktérer inom sektorn
behover goras kinda. Aven om alla och envar har en skyldighet att
kinna till de regler som giller for den egna verksamheten finns det
skil att regelgivande myndighet, i detta fall Transportstyrelsen,
underlittar for verksamhetsutévarna. Det ir mycket viktigt att
verksamhetsutévarna och andra kan hitta samlad, tydlig och
uppdaterad information om reglerna och deras innebord.

Det finns vissa skillnader mellan EU:s olika rittsakter i friga om
hur information om deras innehill kommer berérda till del. Jag
redogor 1 korthet for detta. Nir ett direktiv ska inférlivas 1 svensk
ritt sker detta ofta genom att en sirskild utredning tillsitts. Ett
annat sitt att hantera inférlivandet ir att utredningsarbetet sker
inom departementet, som publicerar resultatet 1 departements-
serierna (DS). Oavsett om en utredning tillsitts eller om frigan
hanteras internt inom departementet, ir nista steg 1 inférlivandet
att en proposition tas fram. Externa intressenter har hirigenom
mojlighet att ta del av forslagen till reglering och fir information
om de bakomliggande skilen. I samband med remissforfarandet far
remissinstanserna mojlighet att skaffa sig kinnedom om innehéllet
1 kommande reglering och kan framféra synpunkter. Nir det giller
synpunkter pa rittsreglernas inneh3ll ir utrymmet fér férindring

72 Kommissionens férordning (EU) nr 1302/2014 avden 18 november 2014 om en teknisk
specifikation fér driftskompatibilitet avseende delsystemet Rullande materiel — Lok och
passagerarfordon i Europeiska unionens jirnvigssystem.
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oftast litet eller obefintligt, d& de bygger p& en redan triffad
overenskommelse inom EU. For att {8 gehor f6r synpunkter pd
grundregleringen (direktivets utformning) krivs dirfor att dessa
fingas upp redan under férhandlingsstadiet och helst tidigt under
detta.

Nir det giller en forordning tillsitts normalt inte nigon
utredning infér inforlivandet. Skilet till det dr att en férordning
trider 1 kraft vid angivet datum och giller enligt sin ordalydelse for
den férordningen riktar sig till. Oftast trider en foérordning i kraft
20 dagar efter publicering, men kan innehilla bestimmelser om att
den ska borja ullimpas vid ett senare datum. Det innebir att det
offentliggérande och den beskrivning av regleringen saknas som fér
direktiv sker genomremissforfarandet. Det dr viktigt att de som ska
tillimpa reglerna fir kinnedom om att dessa tritt 1 kraft och om
vad de innebir. Detta ir relevant sdvil f6r dem som arbetar med
t.ex. tillsyn vid Transportstyrelsen som f6r de verksamhetsutdvare
och andra som férutsitts uppfylla kraven.

Transportstyrelsens uppdrag

Transportstyrelsen har normgivning, tillsyn, tillstdnd och register-
hillning som sina s.k. kirnverksamheter, dvs. som sina huvud-
sakliga uppgifter.”” Ur ett renodlingsperspektiv har det inom
svensk forvaltningspolitik ansetts mindre limpligt att kombinera
tillsyn och normerande uppgifter. I samband med bildandet av
Transportstyrelsen var det ett antal remissinstanser som ifrigasatte
limpligheten 1 att kombinera normgivning och tillsyn. Regeringen
forklarade di att dess uppfattning var att det generellt sett inte
medfor ndgra oligenheter eller nackdelar att kombinera dessa
uppgifter. Vidare uttalade regeringen att det var sivil limpligt som
effektivt att den myndighet som utfirdar féreskrifter inom ett
omrdde ocksd har det ansvar och de befogenheter som behovs for
att sikerstilla att féreskrifterna fir avsedd verkan.”

Statskontoret har granskat utformningen av statlig tillsyn och
konstaterar att det inte dr ovanligt att tillsynsmyndigheter ocksd

7> 1 § Férordning (2008:1300) med instruktion fér Transportstyrelsen, se dven prop.
2008/98:31, Transportstyrelsen och dess verksamhet, s. 1.
74 Prop. 2008/09:31, Transportstyrelsen och dess verksamhet,, s. 57.
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har antingen frimjande och/eller normerande respektive tillstdnds-
givande uppgifter.”” Frigan om en inneboende konflikt mellan till-
synsrollen, den regelskrivande rollen och utvecklingsrollen fére-
faller dven diskuteras inom myndighetens vig- och jirnvigs-
avdelning.”® En reflektion kring den problematik som tycks finnas
inom myndigheten vad giller konflikt mellan normgivning och till-
syn kopplat till informationslimnande, ir att denna skulle kunna
mildras genom en férindrad organisation dir normgivningsfunk-
tionen separeras frén tillsynsfunktionen. Normgivningsfunktionen
kan di informera om gillande ritt medan tillsynsfunktionen kan
informera om hur en tillsyn genomfors.

I sammanhanget kan en jimforelse goras med Energi-
marknadsinspektionen (Ei). Denna myndighet har till uppgift att
ansvara for tillsyn, regelgivning och tillstdndsprévning enligt bl.a.
ellagen. Utifrdn sitt uppdrag har Ei delat in sin verksamhet 1 tre
verksamhetsgrenar: tillsyn och prévning, regelutveckling och
information.”” Ei deltar i regelutvecklingsarbete 1 EU och ser som
sin uppgift att bistd departementet i lagstiftningsprocessen. P4
energisidan ir ACER den europeiska myndigheten och Europeiska
jirnvigsbyrdns motsvarighet. Kommissionen tar fram ramregler
och ACER utarbetar de detaljerade reglerna. Ei:s erfarenhet ir att
det ir viktigt att vara med tidigt i processen eftersom det annars
finns risk for att stora omstillningar behover goras pd kort tid.
Myndigheten bevakar dirfor regelutvecklingsprocessen noga. Ei
har arbetat med extern kommunikation om regler och funderat
kring mélgrupper och vad de kallar ”begreppstrisk”. Myndigheten
har aktivt arbetat med att forsoka gora det enklare f6r utomstéende
att hitta information och forséker forklara regelverket utifrin
ansatsen: "Vad behéver ni gora?””®

Transportstyrelsen presenterar pd sin hemsida regler for jirnvig
under rubriken ”svensk lagstiftning”; dirunder ryms sivil nationell
lagstiftning som den som tagits fram under EU. Nir det giller den
senare finns en ling lista 6ver rittsakter, men det framgir inte av
denna genom vilken lagstiftning de angivna direktiven har genom-
forts. Det bidrar wll intrycket att dessa rittsakter giller framfor

75 Statskontoret (2012), Tink till om tillsynen, Om utformningen av statlig tillsyn, s. 49.
7¢ Transportstyrelsen, Omvirldsanalys 2015, Vig- och jirnvigsavdelningen, TSG 2014-253,.
77 Energimarknadsinspektionens verksamhetsplan 2015, Ei R2015:03, s. 4.
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jirnvigslagen, vilket de inte gor. Vidare framgir inte pd samma
tydliga sitt som fér nationell lagstiftning frin vilken tidpunkt
reglerna borjar gilla. Det framgdr inte heller vilka regler som giller
for de olika verksamhetsutdvarna. Att hinvisa till bakomliggande
direktiv 1 stillet for till den nationella reglering genom vilken
direktivet inforts dr olyckligt ur flera aspekter. For den enskilde
innebir det en otydlighet och ger en bild av att kraven framgir av
direktivet och inte av svensk lag. Det finns dven en risk att
avvikelser 1 svensk lag 1 forhdllande till direktivet inte uppmirk-
sammas och hanteras.

Jag kan konstatera att det sitt som Transportstyrelsens vig- och
jirnvigsavdelning arbetar med information skiljer sig frin Energi-
marknadsinspektionens. Mgjligen beror detta pd en osikerhet kring
myndighetens uppgift kopplat till att den har svil normgivning som
tillsyns- och ullstdndsprévning som  kirnverksamhet. Mot
bakgrund av att EU-regleringen pd jirnvigsomradet ir omfattande,
komplex och sviréverskidlig, samt att ett revideringsarbete (dvs.
arbete med att se 6ver och dndra redan tillimpliga regler) stindigt
pigdr, anser jag att sirskild kraft behover dgnas &t informations-
insatser kring den nya eller dndrade regleringen. Verksamhets-
utdvare och andra behéver uppmirksammas pd att reglerna dndras
och fran vilket datum de nya kraven giller och {4 information om
vad reglerna innebir for dem. Jag menar att det bor anses ingd 1
Transportstyrelsens uppdrag att informera kring regler dven inom
jirnvigsomradet, och att detta dr viktigt for jirnvigens aktorer. Jag
foreslar dirfor att Transportstyrelsen bor utveckla arbetsmetoder
for att informera dven om jirnvigsreglering och dess innebérd pa
ett aktivt och tydligt sitt.

4.5 Utmaningar i regelutvecklingsarbetet i EU

Som jag redogjort f6r i mitt forsta delbetinkande har Sverige en
jirnvigsmarknad som skiljer sig fr&n mdinga andras inom EU.
Samtidigt finns inte en gemensam modell {6r jirnvigens organisering
utan flera, vilket i regleringssammanhang ir en utmaning. Sverige
kan sigas ha gitt fore vad giller separation mellan infrastruktur och
trafik, jirnvigsmarknaden ir helt 6ppen med konkurrens pé spéren,
och ett relativt stort antal verksamma aktorer. Den svenska
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jirnvigsmarknaden domineras inte pd samma sitt som t.ex. den
tyska eller franska av det historiska nationella jirnvigsforetaget.
Samtidigt dr Sverige i EU-sammanhang ett relativt litet land med
forhallandevis svag rost, dven om kommissionen ser Sverige som
ndgot av en forebild inom jirnvigsomradet. Detta innebdr samman-
taget utmaningar i regleringshinseende, bdde genom att det ir svart
att samla synpunkter frin aktdrerna, och genom att stéd behover
pariknas frin andra linder for att {4 gehor f6r svenska synpunkter
vid omréstning. Hur kan Sverige d& stirka sina mojligheter att 3
genomslag fér svenska intressen?

Jag har ovan valt att redovisa regelarbetets olika processer och
faser, bl.a. for att tydliggéra vem som ansvarar fér vad som hinder
nir och hur arbetet gir till i praktiken. Ansvaret for for-
handlingsarbetet i EU-samarbetet ligger entydigt pd regeringen och
Regeringskansliet. Som jag nimnt i inledningen ir det transportrddet
vid EU-representationen, experter fran Niringsdepartementet och
frén Transportstyrelsen eller i1 vissa fall Trafikverket som repre-
senterar Sverige under de olika faserna. Samtidigt ir branschen och
intresseorganisationer aktiva genom sina respektive lobbyorgani-
sationer 1 Bryssel.

Jag har funnit svagheter, sirskilt i friga om inriktning avseende
vad Sverige vill uppnd och utformningen av styrande dokument om
hur detta ska gi till. Det finns dven brister vad giller ansvar och
analysarbete for forstielse av konsekvenser av framtagna forslag,
inhimtande av synpunkter, informationséverforing och dter-
koppling. Regeringskansliets riktlinjer for EU-arbetet behover
foljas och myndigheterna behover utarbeta arbetsmetoder som
medger genomslag f6r svenska stdndpunkter. Utgdngspunkten for
regelutvecklingsarbetet bor vara de regler som ir under fram-
tagande och utifrn dessa behdver planer {or insatser tas fram. Jag
dterkommer till detta nedan.

For genomslag for svenska stdndpunkter krivs ocksd att dessa
finns tillgingliga 1 ett mycket tidigt skede, att de ir tydliga och vil
underbyggda, och att de kommuniceras av Sverige 1 alla samman-
hang dir svenska stdndpunkter fors fram.

Aven i andra avseenden finns, som jag ser det, behov av
dtgirder. Dessa redogor jag for under avsnittet svensk reglering
nedan (4.6).
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4.5.1 Deltagande vid forhandlingar om rattsakteri EU

I det regelutvecklingsarbete som bedrivs inom EU deltar tjinste-
min frin EU-representationen, Niringsdepartementet, och myn-
digheterna, foretridelsevis Transportstyrelsen. Det ir, som fram-
gdtt ovan, vanligtvis inte samma personer som deltar i arbetet med
att ta fram och foérhandla grundregleringen i det s.k. ordinarie
lagstifiningsforfarandet, t.ex. vid férhandlingar om sikerhets- och
driftskompatibilitetsdirektiven eller SERA-direktivet, som sedan
deltar vid forhandlingar om #llimpningsforeskrifter i kommitté-
forfarandet. Det ir inte heller samma personer som deltar 1i
utarbetandet av forslagen i arbetsgrupper under Europeiska jirn-
vigsbyrdn och kommissionen som sedan deltar vid kommitté-
forfarandet. Det innebir att sirskilda insatser behovs for att siker-
stilla att den som férhandlar i ett senare skede har information om
vad som forevarit under forhandlingar 1 ett tidigare skede. Det
giller savil den grundliggande rittsakten som under framtagandet
av genomforanderegler. Eftersom faserna ir parallella och arbetet
stindigt pdgiende, miste informationstlédet vara konstant mellan
alla som deltar i arbetet i de olika sammanhangen.

Det dr departementet som har ansvar fér beredning i frdga om
forhandlingar som skots av transportrdden 1 det ordinarie lag-
stiftningsférfarandet och for beredningen di representanter frin
Transportstyrelsen deltar vid férhandlingar 1 kommittéforfarandet 1
RISC eller SERAC. Det ir Transportstyrelsen som ansvarar for
beredningen infér deltagande i arbetsgrupper under Europeiska
jirnvigsbyrdn dir forslag tll reglering utarbetas och pd mot-
svarande sitt 1 kommissionens arbetsgrupper under SERA.

De olika delarna i regelutvecklingsarbetet kan ses som en kedja
dir grunden for regleringen forhandlas och antas i rdd och
parlament, och de mer detaljerade kraven som utgdr frn denna
grund antas av kommissionen efter forslag frin Europeiska jirn-
vigsbyrdn. For bista effekt krivs beredning och informations-
overféring mellan dessa olika led i kedjan. Informationsutbyte
underlittar dven arbetet nir lagstiftningen ska genomféras 1
nationell ritt.

Savil grundregleringen inom jirnvigsomridet som tillimpnings-
regleringen, har sedan det forsta direktivet antogs 1991 varit fore-
mal {6r stindigt dterkommande éversyn. I detta kretslopp behover
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dirfér kunskap frdn kommittéférfarandet och frin tillimpningen
av reglerna dterforas till det ordinarie lagstiftningsforfarandet for
att uppnd bista effekt. Exempel dr nir regler vid tillimpningen visat
sig vara sirskilt kostnadsdrivande, kan tolkas pa flera sitt, eller nir
de vid tillsyn visat sig vara for oprecisa eller pa annat sitt svira att
folja upp. Mojligheterna till dterkoppling av erfarenheter ir stora
och behover wutgéra en naturlig del 1 beredningsarbetet.
Transportstyrelsen men dven Trafikverket behover i det avseendet
utveckla arbetsmetoder som innefattar dterkoppling och erfaren-
hetséverforing och l6pande informationsbyte, bdde formellt och
informellt. Storre fokus behéver dirfor riktas mot analys och
avstimningsarbetet, dvs. beredningsprocessen i de olika leden 1
regelarbetet.

4.5.2 Riktlinjer for arbetet

Statsrddsberedningen, som ansvarar fér EU-arbetet inom
Regeringskansliet, har tagit fram ett antal cirkulir, bla. riktlinjer f6r
beredning av EU-frigor i Regeringskansliet”” och riktlinjer for
genomférande av unionsrittsakter.®® Det finns dven en handbok
for EU-arbetet.’’ Gemensamt foér dessa ir att vikten av tidiga
insatser betonas for att nd framgdng med svenska stdndpunkter.

For arbete med regelutveckling finns ett omfattande stod-
material. Dessutom har Niringsdepartementet departementsover-
gripande riktlinjer foér internationellt arbete och enhetsspecifika
sidana.®? En utvirdering av de senare pigir for nirvarande och
kommer eventuellt att resultera i en éversyn.

Inom Transportstyrelsen finns en rutinbeskrivning foér det
internationella regelgivningsarbetet inom vig— och jirnvigsavdel-
ningen.®’ Trafikverket tycks inte ha nigon rutinbeskrivning om
myndighetens deltagande i EU-sammanhang, diremot finns en

7% Statsrddsberedningen, Riktlinjer f6r beredning av EU-frigor i Regeringskansliet, Cirkulir
3,2014-01-31.

80 Statsridsberedningen, Riktlinjer f6r genomférande av unionsritten, Cirkulir 14,2010-12-
16.

81 Statsridsberedningen, Handbok EU-arbetet 2014.

82 Niringsdepartementet, Riktlinjer for internationellt arbete pd N TE, promemoria, 2014-
04-22.

83 Transportstyrelsen, Rutinbeskrivning fér det internationella regelgivningsarbetet inom
vig- och jirnvigsavdelningen, TSG 2014-480, 2015-04-15.
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strategi for EU-arbetet. Som pdpekats ovan ir den dock pd en si
overgripande niv att det ir tveksamt om den ensam kan anses
utgdra ndgot stdd for arbetets bedrivande. Dirutdver finns ett nit-
verk for internationellt arbete dir verksamhetsomrideschefer ingir.

Av Niringsdepartementets rutinbeskrivning framggr att det ir
Transportstyrelsen, sdvitt nu ir i friga, som ansvarar for limplig
avstimning av underlag till fakta-PM med andra myndigheter och
niringslivsorgan. Aven i 6vrigt framgir krav p myndigheten.®*
Motsvarande information saknas dock 1 Transportstyrelsens rikt-
linjer, vilket mojligen kan leda till missférstdnd och oklarhet nir
det giller vem som férvintas gora vad. I friga om kommittéfor-
farandet reglerar departementets rutinbeskrivning det arbete som
sker 1 kommittén (fas 3). Det regelutvecklingsarbete som sker i
arbetsgrupper tillsatta av kommissionen eller Europeiska jirnvigs-
byrdn (fas 2), omfattas diremot inte. Det fir dirfér anses vara
myndigheten som ansvarar fér detta arbete enligt egna riktlinjer.
Transportstyrelsens vig- och jirnvigsavdelnings rutinbeskrivning
gor inte tydlig &tskillnad pd8 de olika processerna i regel-
utvecklingsarbetet inom EU.

Mojligheterna att paverka dr som storst tidigt 1 processen. De
stdndpunkter och argument som framférs d3 miste vara vil genom-
arbetade och konsekventa genom hela arbetet. For kommitté-
forfarandet innebir det att bevakningen och ett aktivt deltagande
av den regelutveckling som sker 1 arbetsgrupper under Europeiska
jirnvigsbyrdn och kommissionen behéver sirskilt fokus. Tran-
sportstyrelsens rutinbeskrivning behéver dterspegla detta.

Jag kan konstatera att det 16pande informationsutbyte som ir en
forutsittning for att f4 genomslag f6r svenska stindpunkter inte
kommer till uttryck vare sig i Niringsdepartementets eller Trans-
portstyrelsens vig- och jirnvigsavdelnings rutinbeskrivning for
internationellt arbete. Trafikverket saknar s3 vitt det framkommit
riktlinjer for internationellt arbete pd denna nivd. Klara riktlinjer
for informationséverforing behéver finnas. Det viktiga informella
l6pande informationsutbytet kan vara svirt att beskriva i en rutin,
men ir en mycket betydelsefull del av arbetet. De som deltar i
arbetet fran svensk sida mdste lopande kommunicera med varandra.

84 Niringsdepartementet, Riktlinjer fér internationellt arbete pd N TE, avsnitt 3.2.1 m.fl.
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Det kan vidare, som jag ser det, finnas fordelar med att rikt-
linjerna f6r Regeringskansliet och myndigheten éverensstimmer s
lingt mojligt, s4 att det dven framgdr av myndighetens riktlinjer vad
som férvintas frin denna, t.ex. vad giller att finga upp synpunkter
frén berérda som niringsliv och andra intressenter.

Av vikt kan dven vara, infér kommande férhandlingar om
grundrittsakter, att terféra kinnedom om hur kommissionen
tolkar sitt mandat och grinserna for det 1 kommittéférfarandet.
Kommissionen har en tendens att vilja reglera mer hellre in mindre
och kanske i en utstrickning som ridet och parlamentet inte anser
limplig. Erfarenhet fr&n tillimpning av regleringar behover
dterféras ndr grundrittsakten ses over. Jag foresldr dirfor ate
rutinbeskrivningen f6r Transportstyrelsen ses dver utifrin dessa
utgingspunkter.

For att kunna pdverka behover det vara tydligt vad som bér
uppnds och vilka intressen som bor lyftas frin svensk sida. Det
behovs en inriktning och en handlingsplan. For arbete i friga om de
enskilda rittsakterna behover arbetsmetoder utarbetas och
riktlinjer utformas si att de kan utgéra ledning. Divarande Jirn-
vigsstyrelsens rapport™ med mil och strategi fér svensk
medverkan i ERA-samarbetet kan i det avseendet tjina som ndgot
av en forebild. Vilka frigor som ir viktiga f6r Sverige behover
tydliggéras och vilka det dr beror delvis pd vilka konsekvenser som
forslagen kan 4, t.ex. for det svenska niringslivet. For att forstd det
behdver synpunkter tidigt 1 processen fingas upp frin de som
kommer att pdverkas av reglerna. I svenska intressen ligger att
verka foér regelforenkling och for att undvika onédiga
administrativa kostnader. Vad Sverige i ovrigt ska verka for blir
delvis en frdga som behoéver avgdras for varje enskild rittsakt,
beroende pd de risker eller foérdelar den kan ge. En strategi behover
dven kompletteras med metoder. Konsekvensen blir 1 annat fall att
ett stort ansvar liggs pd den enskilde handliggaren, vilket med
automatik innebir att arbetet blir starkt individberoende.

Jag anser vidare att Transportstyrelsen bor delta i alla de arbets-
grupper som tillsitts under Europeiska jirnvigsbyran. Det kan inte
begrinsas av resurser hos Transportstyrelsen. I sammanhanget

85 Jarnvigsstyrelsens rapport 2007:1, Sikerhet och driftskompatibilitet p4 Europas jirnvigar
— Ml och strategi f6r svensk medverkan i ERA-samarbetet.
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noterar jag att Trafikverket har resurser att delta i de grupper som
EIM tillsatt fér varje ERA-arbetsgrupp. I och med att Trafikverket
deltar, kan man argumentera f6r att Sverige implicit bestimt att det
ir en frdga som ir s8 viktig att statliga medel bor gi till att bemanna
grupperna.

Hur behovet att involvera behovliga kompetenser i analys-
arbetet sikerstills framgdr inte tydligt av Transportstyrelsens rutin-
beskrivning. Eftersom det ir regelgivningsarbete som blir bindande
for Sverige behover juridisk kompetens ingd. Fér bedémningen av
den rittsliga grunden ir den juridiska granskningen sirskilt viktig.
Det finns exempel pd att Europeiska jirnvigsbyrdn vid ett antal
ullfillen gdtt utanfor sin befogenhet att reglera. Det framstdr dirfor
som nodvindigt att juridisk kompetens involveras tidigt i analys-
arbetet dven 1 kommittéforfarandet.

Jag har som jimforelse tagit del av den rutinbeskrivning som
tagits fram fér Transportstyrelsens sjo- och luftfartsavdelning.®
Den ir betydligt tydligare dn rutinbeskrivningen frin vig- och
jirnvigsavdelningen nir det giller roller och ansvar samt arbetssitt.
Den ger stod for planering, prioritering och resurssittning av
internationellt regelutvecklingsarbete. En regeloversiktsplan ligger
till grund foér prioritering och identifiering infér deltagande i
internationella regelarbeten. I arbetssittet ingir att tillsitta
forberedningsteam foér att underlitta framtagandet av stind-
punkter, instruktioner och vid genomférande. Skillnaderna i for-
hillande till vig- och jirnvigsavdelningens motsvarande beskr-
ivning dr stora, trots att det handlar om samma myndighets
arbetssitt 1 europeiskt regelutvecklingsarbete. Varfor myndigheten
valt att hantera i grunden samma arbete pd sd olika sitt dr oklart.
Min bedémning ir att det vore en fordel att vig- och jirnvigs-
avdelningen vid prioritering av arbetet dven inom jirnvigsomradet
utgick frén en regelutvecklingsplan, och inte, som det férefaller,
omvirldsbevakning. Jag foreslar dirfor att Transportstyrelsens vig-
och jirnvigsavdelning ser 6ver sina riktlinjer fér internationellt
regelutvecklingsarbete och att dessa tydligare utgdr ifrén de regler
som giller for sektorn.

8¢ Transportstyrelsen, Rutinbeskrivning fér det internationella arbetet pd Sj6- och

luftfartsavdelningen, TSG 2014-1716, 2014-11-10, avsnitt 4.3.5.
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4.5.3 Reglering med betydande paverkan

Teknisk reglering, som inférandet av trafikstyrnings- och
signalsystemet ERTMS (European Rail Traffic Management
System) kan utgdra exempel pd regelutvecklingsarbeten med
omfattande pdverkan pd ett stort antal aktdrer. Kraven pd signal-
systemet grundar sig pi driftskompatibilitetsdirektivet®” dir det
anges att “Ny infrastruktur och ny rullande materiel som tillverkas
eller utvecklas efter det att kompatibla system fér trafikstyrning
och signalering inforts, ska anpassas s& att de kan anvindas med
dessa system.” Kravet implementeras genom teknisk drift-
specifikation for trafikstyrning och signalering (TSD trafikstyrning
och signalering).

Syftet med ERTMS ir att ersitta de olika signalsystemen vid
jarnvigen 1 EU med ett gemensamt europeiskt system. Dirigenom
ska det bli enklare att kora tdg 6ver grinserna i EU och
kostnaderna ska minska. Systemet bestir egentligen av flera delar,
diribland exempelvis signalsikerhetssystemet ETCS (European
Train Control System) och radiokommunikationssystemet GSM-R.
ERTMS-systemet kriver investeringar och installationer i sdvil
infrastrukturen som 1 jirnvigsforetagens fordon. Under en
overgdngsperiod, till dess att alla banor 1 Sverige ir utrustade med
ERTMS, behéver tigen dven utrustas med en Sversittningsmodul,
Specific Transmission Module (STM), som kan &versitta signaler
frén det tidigare ATC-systemet sd att de kan tolkas av ERTMS-
utrustningen. For jirnvigsforetag som bedriver grinséverskridande
trafik kan det behovas flera olika moduler.

Jag har tidigare redogjort f6r ERTMS i mitt delbetinkande En
enkel till framtiden?**Jag kunde di konstatera att inférandet hittills
1 Sverige kantats av svirigheter och hoga kostnader for inblandade
aktorer. Tydliga effekter i form av faktiska férbittringar 1 kapacitet
eller andra mervirden jimfért med dagens system har varit svéra att
peka p4, dven om Trafikverket har beriknat positiva nuvirden med
inférandet. Genomfdrandet har inte varit anpassat till den svenska
avreglerade marknadens sirskilda férutsittningar.

87 Europaparlamentet och ridets direktiv 2008/57/EG av den 12 juni 2008 om
driftskompatibiliteten inom gemenskapen (omarbetning).
88 Se's. 203 ff och s. 257 ff.
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Trafikverket, som av regeringen fitt ett helhetsansvar for
planering och inférande av ERTMS, redogjorde 2013 i sitt
d&varande forslag till plan att 1 Sverige skulle en specifikation for
ombordutrustning benimnd Baseline 2 version 2.3.0d gilla under
overskadlig tid, iven om det f6r internationell trafik genom Danmark
skulle krivas utrustning som uppfyller Baseline 3.*” Ett antal
jirnvigsforetag hade redan paborjat och genomfort installationer av
ombordutrustning, medan mainga valt att avvakta, inte minst av
kostnadsskal.

I dag dr liget att Trafikverket tagit fram ett nytt forslag till
senarelagd genomférandeplan som bygger pd att det i stillet ska
vara Baseline 3 version 3.5.0 som ska gilla 1 Sverige (precis som 1
Danmark).”® Det innebir att férutsittningarna fér bla. jirnvigs-
foretagen terigen har indrats. Med anledning av detta har jag
forsokt bedoma vilka kostnader som jirnvigsforetagen redan har
haft f6r fordonsinstallationer m.m. och 1 vilken utstrickning dessa
kan tillgodoriknas dven vid den férindrade standarden.

Svar frdn foretag som genomfort installationer har inkommit
frdn SJ AB, Green Cargo AB, Hector Rail AB och AB Transitio.
Dessa uppger att installationer och tillhérande kostnader uppgitt
till sammanlagt &tminstone 272 miljoner kr, férdelade pi 84
fordon. Hur stor andel av dessa nedlagda kostnader som kan
tillgodoriknas vid nya installationer varierar. En aktdr uppger att
sammanlagt endast cirka 20 procent kan tillgodoriknas. En annan,
mer detaljerad bedémning, uppger 25 procent fér foérsta typ-
installation och upp till 75 procent fér serieinstallation. En stor
kostnad for inférande eller uppgradering av ERTMS p4 fordon ir
kopplad till arbetet med typgodkinnande. Detta arbete bedém:s till
stora delar behova goras pd nytt, med avseende pd bdde mjukvara
och hdrdvara. Sammantaget blir slutsatsen att avsevirda pengar har
satsats som inte kommer att kunna tillgodoriknas vid en
uppgradering.

Inom Europeiska jirnvigsbyrdn utarbetas kravspecifikationer
for ERTMS och kommissionen vintas vid &rsskiftet 2015-2016
fatta beslut om den nya specifikationen Baseline 3, version 3.5.0.
Att utveckla tekniska standarder ir inte en litt uppgift och ERTMS

8 TRV 2013/2531, Férslag till plan f6r inférande av ERTMS i Sverige.
90 TRV 2015/63202, Forslag till inférandeplan f6r ERTMS 2015-2025.
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kan fortsatt anses vara ett utvecklingsprojekt. Genom att olika
versioner av signalsystemet beslutats och inférts nationellt kan det
ursprungliga problemet med varierande teknisk standard sigas ha
ersatts av ett nytt liknande problem, dven om det numera finns
krav pd att ERTMS-versionerna ska vara bakdtkompatibla.

Vad som ir viktigt att sirskilt poingtera 1 detta sammanhang, ir
att ERTMS inte bara, eller ens i férsta hand, ir ett tekniskt projekt.
Framtagning av och beslut om tekniska standarder ir 1 hogsta grad
reglering, och i detta fall handlar det om EU-reglering med stora
konsekvenser i form av teknikutveckling, sikerhet, marknads-
forutsittningar och investeringar bide i fordon och 1 infrastruktur.

I ulligg ull att regleringen paverkar bl.a. marknadsférutsittning-
arna for aktdrerna pdverkar den idven statens utgifter foér bla.
investeringar i infrastrukturen. Hur sikerstills att en allsidig
belysning sker ur sdvil juridiskt, tekniskt, ekonomiskt som
marknadshinseende? Hur sikerstills att en analys tas fram av
forslagens konsekvenser som underlag infér beredningen av
stdndpunkter och infér beslut i frigor kopplade till detta? Hur
fingar Transportstyrelsen upp synpunkter frin verksamhets-
utévarna? Hur kan en bred férankring diir Trafikverket, andra infra-
strukturforvaltare, jirnvigsfoéretag och industrin deltar organiseras?

For regelutveckling som ERTMS, men dven annan reglering
som kriver en bred férankring och &verblick, kan beredning i
sirskild form behdvas 1 syfte att underlitta genomslag f6r svenska
stdndpunkter och undvika onédiga kostnader for sivil staten som
for verksamhetsutdvarna och andra aktérer. Ju mer komplex en
friga ir, desto storre blir behovet av fungerande arbetsitt och en
tydlig ansvarsférdelning. ERTMS-frigan ir ett exempel pd en friga
som fir strategisk betydelse for hela sektorn och dir jag menar att
regeringen och Regeringskansliet har ett sirskilt ansvar.

4.6 Svensk reglering — jarnvagslagstiftningen

Den lagstiftande makten i Sverige ligger hos riksdagen. Riksdagen
kan i lag delegera ritten att ge ut férordningar till regeringen. En
lag kan ocks8 inneh8lla en ritt for regeringen att delegera normgiv-
ningsbehorigheten vidare frin regeringen till en myndighet, dvs. att
subdelegera. Ett sidant beslut av regeringen ges 1 allminhet i en
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forordning. For att en myndighet ska {4 meddela féreskrifter krivs
detalltid att regeringen har gett myndigheten ett bemyndigande att
gora det. Ett bemyndigande avser alltid behorighet att meddela
foreskrifter inom ett visst avgrinsat omrade.”!

Som nimnts 1 foregdende avsnitt har lagstiftningsbehérigheten
flyttats helt eller delvis inom minga omriden, bl.a. jirnvigens, till
EU inom ramen fér de férdrag och andra instrument som har
antagits pd unionsniva. Jirnvigslagen (2004:519) infér t.ex. EU-
direktiven om sikerhet,”” om driftskompatibilitet” och om inritt-
ande av ett gemensamt europeiskt jirnvigsomride’* i svensk ritt.
Den infér ocksd vissa bestimmelser i fordraget om internationell
jarnvigstrafik (COTIF) 1 dess lydelse 1999 (det s.k. Vilniusprotokollet)
genom att inkludera férdragets hela bihang G (ATFM)med regler om
godkinnande av fordon i internationell trafik.

I jirnvigslagen finns bestimmelser om krav pd jirnvigssystem, om
tillstdnd f6r jirnvigsverksamhet, om ritt att utféra och organisera
trafik, om tillsyn, m.m. Fran tidigare lagstiftning har i lagen ocksd
inkluderats vissa andra bestimmelser, t.ex. ett kapitel om ordning. I
jirnvigsférordningen meddelar regeringen vissa tillimpningsbest-
dgmmelser till lagen och bemyndigar tillsynsmyndigheten (Transport-
styrelsen) att ge ut féreskrifter inom en rad avgrinsade omriden.

Andra lagar som reglerar jirnvigsverksamheten ir jirnvigs-
trafiklagen (1985:192), som frimst innehéller bestimmelser om jirn-
vigens ansvar, skyldigheter och rittigheter nir det giller befordran av
resande och gods, men ocks ansvaret f6r person- och sakskador
som tillfogats tredje man tll foljd av jirnvigsdriften. I lagen
(2015:338) om internationell jirnvigstrafik infors de bestimmelser
1 COTIF 1999 som inte inférts genom jirnvigslagen. Stérre delen
av fordraget ingdr som bilaga till lagen. Dessutom begrinsas
jirnvigens ansvar for skador 1 internationellt trafik i férhéllande till
vad som giller i jirnvigstrafiklagen for inrikes transporter.

1 8 kap. 2, 3 och 7 §§ regeringsformen.

92 Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/49/EG av den 29 april 2004 om sikerhet pd
gemenskapens jirnvigar och om indring av ridets direktiv 95/18/EG om tillstind foér
jirnvigsforetag och direktiv2001/14/EG om tilldelning av infrastrukturkapacitet, uttag av
avgifter fér utnyttjande av jirnvigsinfrastruktur och utfirdande av sikerhetsintyg.

3 Europaparlamentets och rddets direktiv 2008/57/EG av den 17 juni 2008 om drifts-
kompatibiliteten hos jirnvigssystemet inom gemenskapen (omarbetning).

% Europaparlamentets och rddets direktiv 2012/34/EU av den 21 november 2012 om
inrittande av ett gemensamt europeiskt jirnvigsomrdde (omarbetning).
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Lagen (2011:725) om behorighet for lokforare infér bestim-
melser som dterfinns i lokférardirektivet,” lag (2014:1344) med
kompletterande bestimmelser till EU:s tdg-, fartygs- och buss-
passagerarférordningar innehdller kompletterande bestimmelser 1
forhdllande till bl.a. Europaparlamentets och rddets férordning
1371/2007/EG av den 23 oktober 2007 om rittigheter och
skyldigheter for tigresenirer (tdgpassagerarforordningen). Dess-
utom finns lagen (1945:119) om stingselskyldighet for jirnvig
m.m. Listan gor inte ansprak p3 att vara fullstindig.

Jarnvigslagstiftningen férefaller mig sviréverblickbar och dirfor
inte litt att férstd. Den metod som valts for att inféra EU-ritten
gor det svirt att spra vissa bestimmelser i de aktuella direktiven.
Jarnvigssikerhetsdirektivet har t.ex. ett riskbaserat angreppssitt
som kommer till uttryck i direktivets portalparagraf, artikel 4, men
som jag inte har kunnat 8terfinna i jirnvigslagen. Andra kapitlet 1-
6 §§ 1 jirnvigslagen bygger 1stillet till stor del pd tidigare jirn-
vigssikerhetslagstiftning. *®

Min uppfattning ir att det nu dr dags att se 6ver jirnvigslagen i
sin helhet och gora den mer littillginglig. Ett limpligt tillfille att
gora detta dr 1 samband med den versyn av lagstiftningen som
indd kommer att behdva géras nir det fjirde jirnvigspaketet ska
inféras 1 nationell ritt. Regeringen bor 1 samband med detta
overviga en helhetsdversyn av lagstiftningen. I den &versynen
behéver EU-férordningarna inom omrédet knytas samman med
grundregleringen pd sitt som inte ir fallet i dag. En uppdelning av
regleringen i dels en lag som reglerar marknadstilltride och dirmed
sammanhingande regler, och dels en lag f6r sikerhetsreglering och
teknisk reglering, skulle underlitta forstdelsen och bor dirfor dver-
vigas vid dversynen.

Det1 jirnvigssikerhetsdirektivet grundliggande begreppet risk-
hantering, som en atgird i en siker verksamhetsutévning, har inte
inférts 1 svensk lag. Jag foresldr dirfoér att denna dndring inférs
redan nu i syfte att underlitta tillimpningen och forstielsen for
regleringen.

%5 Europaparlamentets och ridets direktiv 2007/59/EG av den 23 oktober 2007 om
behérighetsprovning av lokférare som framfér lok och tdg pi jirnvigssystemet i
gemenskapen.

?¢ Detta tas ocksd upp av professor Lars Henriksson i en underlagsrapport (Bilaga 9).
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Frigan ir hur vil det svenska kommitté- och utredningsvisen-
det dr anpassat till den lagstiftningsprocess som endast gir ut pd att
omvandla EU:s rittsakter, 1 huvudsak direktiv, till svensk ritt.
Aven direktiven ir nu i minga fall s3 detaljerade att det kan ifriga-
sittas vilken nytta en utredning kan géra om utredningsarbetet
inleds forst efter det att direktivet ir beslutat. Detta har lyfts i en
rapport frin Svenska institutet f6r europapolitiska studier (Sieps)
med undertiteln ”Behévs nya metoder for att genomfora EU-ritt 1
Sverige.””” Slutsatserna i rapporten ir att fokus behdver vara pd
beredningsformer under forhandlingsarbetet och att t.ex. tillsitta
en arbetsgrupp som kan vara verksam sivil under férhandlings-
som genomférandefasen. Jag delar dessa slutsatser.

EU:s regelutvecklingsprocess, som diskuterats och illustrerats
av Figur 4.1 tidigare, och den nationella svenska lagstiftnings-
processen (se Figur 4.5) behover anpassas till varandra. I takt med
att EU-rdtten vixer och utrymmet fér nationell ritt minskar
behdéver mer kraft liggas pd att sikerstilla att dessa rittssystem
fungerar som en helhet. Det stiller sirskilda krav pd tankar kring
anpassningav svensk ritt. Hir behéver Regeringskansliets berednings-
rutiner anpassas for att sikerstilla att si sker, men kraft méste
ocksd liggas frdn Transportstyrelsens sida pd att granska hur nya
och reviderade EU-férordningars innehdll och krav kan fungera
som en del av nationell reglering.

Transportstyrelsen behover dven ligga sirskild kraft pd att
underlitta f6r den enskilde genom férbittrad information om hur
gillande EU-férordningar och nationell reglering hinger ihop. I de
fall grundregleringen utgér ett direktiv behover Transportstyrelsen
1 forsta hand hinvisa till den nationella rittsakt genom vilket
direktivet inférts och till direktivet enbart som underlag for tolk-
ning. Dirigenom finns 6kad mojlighet att uppticka eventuella
brister 1 inférlivandet. Utgdngspunkten for bedomning av laglighet
ir den svenska lagen. Att forst utgd frdn direktiven fér att under-
soka vilka dtgirder som ir lagligen genomférbara och sedan lagen
ir en olimplig tdgordning. En annan sak ir att nationell lagstiftning
ska tolkas direktivkonformt, dvs. 1 6verensstimmelse med direktivet,
men den nationella lagen ska vara utgingspunkt.

97 Sieps (2012:4), Att gora ritt och i tid, Behdvs nya metoder {6r att genomféra EU-ritt 1
Sverige?
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Regelutvecklingsprocessen i Sverige

Figur 4.5
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4.7 Kompetensforsorjning inom jarnvagssektorn

I mitt uppdrag har ingdtt att utreda behovet av att vidta &tgirder
for att forbittra forutsittningarna for att sektorns aktdrer ska ha
tillgdng wll ritt kompetens. En viktig reservation 1 detta har varit
att 3tgirderna ska ligga inom ramen fér nuvarande nivd pd det
offentliga dtagandet.

Som en del i arbetet med att utreda behoven har utredningen
medverkat i flera olika sammanhang, bl.a. seminarier anordnade av
Swedish Rail Skill Forum (SRSF). Vidare har kontakter tagits med
Jarnvigsskolan (Trafikverket), Almega och Myndigheten for Yrkes-
hogskolan. T delbetinkandet Koll pd anliggningen (SOU 2015:42)
diskuterades utbildning i underhillsbesiktning samt kompetenskrav
och behérighet f6r arbete 1 sparmiljo.

Jirnvigens omreglering, med bl.a. vertikal och horisontell
separation av verksamheter och funktioner, har skapat en ny
situation dven for utbildning och kompetensutveckling 1 sektorn
jimfért med tidigare. Som exempel kan nimnas att det finns fler
aktorer som ir verksamma med att erbjuda olika typer av utbild-
ning, men vissa typer av (bl.a. intern) utbildning och nitverk har
forsvunnit, vilket kan ha lett till en minskning av antalet personer
med en bred helhetssyn p hur hela jirnvigssystemet fungerar. Det
har framhdllits att specialiserade foretag frimst sdker kompetens-
utveckling inom sina respektive kirnomriden. En 6kad rérlighet av
personal mellan olika féretag och olika delar av sektorn kan dock 1
viss mdn motverka problem férknippade med de enskilda aktorer-
nas okade specialisering. Jirnvigsrelaterad forskning ir utspridd pd
ménga platser 1 landet med begrinsad samordning. Aktérernas
forskningsbehov definieras snivare, 1 Trafikverket t.ex. med mer
fokus pd infrastruktur och trafik, snarare in fordon.

Nir det giller behoven framdt ir det litt att konstatera att de
enorma satsningar pd jirnvig som gors och planeras framéver, bl.a.
vad giller inférandet av ERTMS och investeringar 1 nya stambanor
for hoghastighetstdg, kommer att stilla hoga krav pd ritt kompe-
tens. Liknande satsningar i Sveriges grannlinder kan i virsta fall
drineralandet pd vissa yrkeskategorier. Pensionsavgdngar m.m. gor
det ocksd aktuellt att attrahera fler manniskor att soka sig till olika
yrken inom jirnvigen.
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Att fi en mer detaljerad och samlad bild 6ver hur kompetens-
forsérjningen ser ut idag i1 forhdllande till nuvarande och kom-
mande behov har visat sig vara mycket svirt. Med de prioriteringar
som utredningen varit tvungen att gora, har den kartliggningen
dessvirre inte kunnat fullféljas. Aven med detta i beaktande menar
jag att kompetensférsorjningen 1 jirnvigssektorn kan ses som en
strategisk och lingsiktig frdga som (vilket dven framhills i
regeringens direktiv) ir sektorsovergripande, och dirmed beror en
rad olika omrdden p3 flera nivier. Det gor det motiverat att ocksd
diskutera nivin pd det offentliga dtagandet. Min bedémning ir att
kompetensfoérsodrjningsfrigorna ir s angeligna att de fértjinar en
egen utredning i sirskild ordning. En sidan utredning bor inte frin
bérjan vara begrinsad till att ligga férslag inom ramen fér nuvar-
ande nivd pd det offentliga dtagandet.
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5 Kommersiell och samhélls-
organiserad persontrafik

Forslag: Forutsittningarna f6r den kommersiellt organiserade
persontrafiken bor stirkas i forhdllande till den samhills-
organiserade trafiken. Detta bor ske genom okade krav pd
samrdd och transparens 1 de regionala kollektivtrafik-
myndigheternas verksamhet, vilket foranleder flera indringar 1
kollektivtrafiklagen.

Arbetet med att ta fram ett trafikforsérjningsprogram ska
bestd i ett antal moment. Forst ska den regionala kollektivtrafik-
myndigheten uppritta ett férslag till trafikférsérjningsprogram.
Programforslaget ska sedan bli féremdl fér samrdd med bl.a.
kommersiella trafikforetag, resenirsorganisationer, kommuner
och niringsliv. Den regionala kollektivtrafikmyndigheten ska
redovisa resultatet av samrddet 1 en samrddsredogorelse. Efter det
att samrddet har avslutats ska forslaget stillas ut f6r granskning
under minst tvd minader. Till sist ska myndigheten i ett sirskilt
utldtande sammanstilla de synpunkter som kommit fram och
redovisa de foérslag som synpunkterna gett anledning ull.
Direfter ska myndigheten uppritta ett trafikforsérjnings-
program.

Trafikforsorjningsprogram ska upprittas (alternativt upp-
dateras) minst vart fjirde &r.

De regionala kollektivtrafikmyndigheter, som har for avsikt
att organisera linsdverskridande kollektivtrafik med varandra,
ska minst vart fjirde 4r i ett eget gemensamt trafikforsérjnings-
program faststilla mal f6r den regionala kollektivtrafiken éver
linsgranserna och genomféra samrid.

I beslut om allmin trafikplikt ska den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten viga in befintlig kommersiell trafik.
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De regionala kollektivtrafikmyndighetera ska arligen upp-
ritta och offentliggora ett trafikdrsbokslut dir myndigheten ska
sirredovisa verksamheten som avser kollektivtrafik linje for linje
och dir myndigheten limnat ersittning for utford trafik. Kravet
pd sirredovisning av trafiken linje for linje giller inte fér anrops-
styrd linjetrafik. Regeringeneller den myndighet som regeringen
bestimmer f&r meddela féreskrifter om redovisningsskyldighet

och bokféring.

5.1 Inledning

Enligt utredningens direktiv ska jag utreda om férutsittningarna
for langsiktigt birkraftig kommersiellt organiserad persontrafik ir
tillfredsstillande 1 forhdllande till upphandlad trafik, samt vid
behov foresla dtgirder.

Kapitlet kommer dirmed att fokusera pd det som kallas grins-
snittet mellan kommersiell och samhillsorganiserad persontrafik pd
jarnvig. I syfte att komma fram till vilka férindringar som eventu-
ellt kan behova goras, 1 avsikt att fortydliga och/eller justera detta
granssnitt, gérs en genomgang av gillande ritt, hur marknaden har
utvecklats 6ver tid och vilka problem som féreligger. Detta mynnar
ut 1 en samlad bedémning och ett antal f6rslag.

5.1.1 Olika former av persontrafik pa jairnvag

Persontrafik pd jirnvig kan beskrivas pd olika sitt. Ett sitt att be-
skriva persontrafiken ir utifrdn avstind och funktion. Det finns
lokal och regional (kortviga) persontrafik for resor upp till cirka
tio mil samt interregionalt (ldngviga) resande pd lingre strickor,
t.ex. med snabbtdg i fjirrtrafik. De korta resorna gors till och frin
arbete, skola, service, inkép och fritidsindam3l. Merparten av dessa
resor ir sidana som minniskor gor till vardags eller pd annat sitt
regelbundet, vilket dven kan innefatta resor pd helger, och de flesta
gors 1 stider eller mellan nirliggande stider. De lingre resorna
domineras av resor som gors 1 tjinsten eller sillanresor pa fritiden.
Lingviga tdgtrafik knyter ihop landet och ir alternativ till bil, buss
och flyg. Kortviga tdgtrafik dr alternativ ull bil och buss. Stor-
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regional trafik vidgar arbetsmarknader medan lokal och regional
tdgtrafik 1 titbebyggelse, ir en del av kollektivtrafiken och avlastar
vagnatet.

Ettannat sitt att beskriva persontrafikmarknaden ir utifrdn dess
kommersiella férutsittningar i form av organisation, hur trafiken
finansieras och hur konkurrenssituationen ser ut. Persontrafiken pd
jirnvig kan grovt delas in i tre delar utifrdn foretagsekonomisk
lonsamhet. Vissa jirnvigslinjer ir klart féretagsekonomiske 1on-
samma och dir kan trafiken bedrivas kommersiellt. Motsatsen ir
linjer som inte ir eller forvintas bli féretagsekonomiskt l16nsamma.
Trafiken pd sidana linjer kan 4ndd vara samhillsekonomiskt
motiverad. Den tredje typen av linjer ligger 1 grinslandet mellan
vad som foéretagsekonomiskt I6nsamt och olénsamt att bedriva.
Hir kan trafiken organiseras av kommersiella aktorer (eventuellt
med ett mindre stdd frén samhillet) eller helt av samhillet.

I den foretagsekonomiskt Iénsamma delen av marknaden verkar
privata kommersiella operatorer, t.ex. S| AB och MTR Express AB,
som bedriver persontrafik pd helt kommersiella grunder, pd mark-
nadens villkor och under fri konkurrens. Detta kan ske bidde pa
korta och linga strickor. Inkomsterna kommer i huvudsak frin
biljettintikterna.

I den del som inte ir foretagsekonomiskt [6nsam finns den sam-
hillsorganiserade trafiken som organiserasav de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna. En sddan myndighet finns i varje lin. Myn-
digheten har ansvar f6r den lokala och regionala linjetrafiken for
persontransporter (kollektivtrafiken), vilket innebir att den bland
annat ska ta fram ett trafikférsérjningsprogram som anger mélen
for den regionala kollektivtrafiken och fatta beslut om allmin
trafikplikt. Myndigheten kan vilja att driva kollektivtrafiken i egen
regi (vilket ir ovanligt) eller pd entreprenad. Om trafiken drivs pd
entreprenad ingdr det i myndighetens uppgifter att képa person-
transporter (inklusive persontransporter pi jirnvig) genom
offentlig upphandling i konkurrens mellan anbudsgivande operatérer
och sedan avtala om persontrafik for flera ir framdt. Den operatér
som tilldelas ett kontrakt efter en upphandling blir ensam operatér
for den aktuella trafiken p3 linjen under avtalsperioden.' For den

! Det kan dock samtidigt finnas kommersiella operatdrer pi samma linje, s ensamritten ir
endast i férhillande till den trafik som den regionala kollektivtrafikmyndigheten organiserar.
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samhillsorganiserade trafiken ticks ungefir hilften av trafik-
kostnaderna av resenirerna genom biljettintikter och till hilften av
de regionala kollektivtrafikmyndigheterna genom skattemedel frdn
medborgarna, vilket 1 praktiken innebir att biljettpriset ir sub-
ventionerat.” Man talar dirfér om att kollektivtrafiken dr delvis
samhillsfinansierad.

Regionala kollektivtrafikmyndigheters existens motiveras av
marknadsimperfektioner som gor att det allminna anses behova
planera, reglera och subventionera for att {3 till stdnd en kollektiv-
trafik med 6nskad omfattning, samordning, prissittning och kval-
itet. Kollektivtrafikresenirerna har t.ex. behov av att kunna firdas i
ett ssmmanhdllet system pa lokal och regional nivé dir det ska vara
litt att byta mellan linjer, att fi information och att betala fér
resan. Ett annat skil dr att det behovs beslut som syftar till 1ang-
siktighet i investeringar och planering. Lingsiktigheten syftar i sin
tur till att ge stabilitet och pélitlighet 6ver tiden for resenirerna och
dirmed oka kollektivtrafikens attraktivitet samt 6ka effektiviteten i
anvindningen av offentliga medel.’ Ett tredje skl till den offentliga
verksamheten ir foérdelningseffekter. De regionala kollektivtrafik-
myndigheterna har ett uppdrag att skapa en tillfredsstillande
kollektivtrafikforsorjning.  Eftersom subventioneringsgraden av
biljettpriset dr ungefir 50 procent ir fordelningseffekterna fér kol-
lektivtrafiken ligre 4n inom en del andra offentliga verksamheter.
Men utan offentligt organiserad kollektivtrafik skulle effekterna
med stor sannolikhet bli att fler viljer bilen, miljdmailen vara
svirare att nd och fler skulle bli utan tillging till kollektivtrafik.

Bilden kompliceras emellertid av att olika typer av trafik bedrivs
pd samma jirnvigsspir och att sparkapaciteten ir begrinsad. Den
kommersiella och den samhillsorganiserade trafiken méste dirfor
forhdlla sig till varandra.* Kommersiell och samhillsorganiserad
trafik kompletterar varandra, men de konkurrerar ocksd om samma
infrastruktur och delvis om samma resenirer.

2 Subventionsgraden varierar dock stort mellan de olika linen.

* Nilsson (2011), Kollektivtrafik utan styrning Rapport till Expertgruppen fér studier i
offentlig ekonomi 2011:6, s. 29ff.

* Ett exempel pi detta dr Vistkustbanan mellan Géteborg och Malmé och vidare &ver
Oresundsbron in i Danmark dir bide SJ AB och regionala kollektivtrafikmyndigheter
bedriver trafik. Ett annat exempel ir linjen Stockholm—Arlanda—Uppsala.
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Minga jirnvigsresor gors med byten och 6évergingarna mellan
olika tig behover fungera. Kommersiell och samhillsorganiserad
trafik behover dirfér komplettera varandra pd sddant sitt att
trafiken anpassas 1 nitverk for att bli attraktiv f6r resenirerna. Vid
storningar 1 trafiken mdste ocks8 resenirer kunna dka andra vigar
och utnyttja sivil andra tdg som alternativa kollektiva trans-
portmedel. Detta talar f6r att grinsen mellan kommersiell och
samhillsorganiserad trafik bér vara flytande.

Samtidigt ir det av vikt att tydligt definiera och avskilja den
samhillsorganiserade trafiken frin den kommersiella trafiken. De
skattesubventioner som denna trafik normalt férutsitter riskerar
annars att snedvrida konkurrensen pi den kommersiella mark-
naden. En viktig férutsittning f6r att konkurrensen ska fungera pd
en marknad ir just att begrinsa konkurrenshimmande faktorer.

Eftersom kommersiell och samhillsorganiserad trafik forutsitts
samtidigt konkurrera och samverka med varandra uppstir svérig-
heter att finna en modell som tillgodoser bdda behoven. Det giller
att hitta en medelvig som fungerar i bdda riktningarna utan allt f6r
skarpa grinser.

5.1.2  Avgransningar

Det finns i grova drag tvd grinssnitt mellan den kommersiella och
den samhillsorganiserade trafiken. I ett grinssnitt dr de konkur-
renter. I det andra grinssnittet kor de kommersiella kollektiv-
trafikféretagen upphandlad trafik it den regionala kollektivtrafik-
myndigheten enligt avtal. I samband med upphandling av trafik
konkurrerar de kommersiella kollektivtrafikféretagen med varandra
om kontrakten. I mitt uppdrag ingdr inte att utreda det grinssnitt
dir det finns en avtalsrelation mellan den kommersiella och den
samhillsorganiserade trafiken som har sin grund 1 ett upphandl-
ingsforfarande.

For all persontrafik pd jirnvig ir tillgdng till information, bok-
ning och biljettférsiljning av kollektivtrafikresor viktig. En depar-
tementspromemoria har nyligen hanterat dessa frdgor som en foljd
av mitt forsta delbetinkande.” Frdgorna har dock inte ingdtt 1 mitt

> Ds 2015:11, Res litt med biljett.
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nuvarande uppdrag, varfér de utelimnas i detta slutbetinkande.
Aven tillging till uppstillningsplatser, verkstider m.m., liksom pris-
sittningen av dessa funktioner ir viktigt 1 sammanhanget. Dessa
frigor behandlar jag separat i kapitel 6.

5.2 Gallande ratt

I detta avsnitt presenterar jag en kort sammanstillning av den
viktigaste lagstiftningen som rér kommersiell och samhillsorganis-
erad persontrafik pd jirnvig. En stor del av kollektivtrafiken styrs
dven av lagstiftning som ror offentlig upphandling, men detta ligger
utanfér utredningens uppdrag och tas dirfor inte med hir.

5.2.1 Jarnvagslagen (2004:519)

De grundliggande bestimmelserna om jirnvig regleras 1 jirnvigs-
lagen (2004:519). Jirnvigslagen reglerar forutsittningarna bdde for
den kommersiella och f6r den samhillsorganiserade trafiken, dir-
ibland sikerhetsfrigor, trafikeringsritt, kapacitetstilldelning, avgifter
etc. Jirnvigslagens bestimmelser kompletteras 1 jirnvigs-
férordningen (2004:526), och i1 Transportstyrelsens foreskrifter.
Jag har 1 mitt forsta delbetinkande (SOU 2013:83) nirmare redo-
gjort for jirnvigslagens inneh3ll.

Ett jirnvigsforetag med site 1 en stat inom EES eller i Schweiz
har ritt att utfora och organisera persontrafik pa det svenska jirn-
vigsnitet under forutsittning att foretaget ocksd har tillstdnd fran
Transportstyrelsen, s.k. trafikeringsritt.® Regionala kollektivtrafik-
myndigheter ir inte jirnvigsforetag, men dven dessa organiserar
trafik. Till skillnad frin jirnvigsforetag behover de inte ndgot till-
stdnd frin Transportstyrelsen. Den som har trafikeringsritt eller
organiserar trafik kan ansoka om infrastrukturkapacitet hos infra-
strukturforvaltaren i form av tglige.”

Tagligen ansoks och fordelas for ett r 1 taget. Grundprincipen
ir att sokandens 6nskemdl om infrastrukturkapacitet ska ligga till

¢ 1 kap. 2 § jirnvigsforordningen, 3 kap. 1 och 4 §§ jirnvigslagen och 5 kap. 2 § jirnvigs-
lagen.
7 6 kap. 1 och 7 §§ jirnvigslagen.
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grund for tilldelningen av tigligen. Trafikverkets fordelning ska
ske pd ett konkurrensneutralt och icke-diskriminerande sitt och ett
samhillsekonomiskt effektivt utnyttjande av jirnvigskapaciteten
ska efterstrivas. Vid konflikter i tilldelningen ska dessa i forsta
hand l6sas genom samordning av sékandes 6nskemal.

For det fallet att ndgon frivillig16sning mellan sékanden inte gir
att nd ska infrastrukturférvaltaren skyndsamt tillhandahilla ett for-
farande for tvistelésning.® Om inte tvistelésning ger ndgot resultat
ska infrastrukturforvaltaren forklara aktuell del av infrastrukturen
som 6verbelastad och ange under vilka tider s ir fallet. I uppenbara
fall ska detta kunna anges redan i beskrivningen av jirnvigsnitet.’

Direfter kan kapacitet tilldelas utifrdn tv verktyg for att fore-
bygga och l6sa upp kapacitetskonflikter; avgifter eller prioriterings-
kriterier som medfér ett samhillsekonomiskt effektivt utnyttjande
av infrastrukturen. '

Trafikverket arbetar med verktyget prioriteringskriterier vid
kapacitetskonflikter och inte med avgifter (se dven avsnitt 3.6.1).
Det finns inga givna prioriteringskriterier som anger en specifik
och gillande prioriteringsordning mellan tdg. Det ir olika
tidtabellslosningar och deras ekonomiska konsekvenser man viljer
mellan genom att gora berikningar. I modellen ingdr faktorer som
transportstrickor, transporttider, vintetider och leveransprecision
(byten till anslutande tdg), typ av tdg/transport, antal passagerare,
antal tidskinsliga passagerare m.m.

I Trafikverkets prioritering av trafik virderas kommersiella
snabbtdg hogt, men det gir inte att siga att sddana tdg alltid kom-
mer att ha féretride. I Stockholm slir t.ex. pendeltig alla andra
typer av tdg.'' Medan Trafikverkets tilldelning av tigligen sker for
ett &r i taget stricker sig de regionala kollektivtrafikmyndigheternas
upphandlade avtal ¢ver flera &r. Det medfér att nir en regional
kollektivtrafikmyndighet beslutar om allmin trafikplikt och sedan
upphandlar trafiken kan den inte sikert veta om trafiken faktiskt
kommer att tilldelas kapacitet eller inte.

8 6 kap. 12 § jirnvigslagen.

? 6 kap. 13 § jirnvigslagen.

196 kap. 3 §jirnvigslagen.

" Transportstyrelsen, Marknadstilltride for 18ngviga persontrafik pd jirnvig, TSJ 2014-1653,
s. 27.
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5.2.2 EU:s kollektivtrafikforordning

Den 9 december 2009 tridde EU:s kollektivtrafikférordning'? i
kraft. I betinkandet kommer denna férordning att benimnas just
EU:s kollektivtrafikférordning eller bara kollektivtrafikforord-
ningen. Kollektivtrafikférordningen styr det nationella handlings-
utrymmet och ligger till grund for den svenska lagen (2010:1065)
om kollektivtrafik (se nedan). EU:s kollektivtrafikférordning ar
bla. tillimplig pd nationell och internationell kollektivtrafik pd
jarnvig (artikel 1).

Syftet med férordningen ir att faststilla hur behériga myndig-
heter, dvs. de regionala kollektivtrafikmyndigheterna och Trafik-
verket i Sverige, kan ingripa pd omradet f6r kollektivtrafik for att se
till att det tillhandahills kollektivtrafiktjinster av allmint intresse
som bl.a. ir titare, sikrare, av bittre kvalitet eller billigare dn vad
den fria marknaden skulle kunna erbjuda.

EU:s kollektivtrafikférordning handlar inte om att ge mark-
nadstilltride it privata foretag.!> Férordningen reglerar pd vilka
villkor de behériga myndigheterna kan ge ersittning och ensamritt
3t kollektivtrafikfoéretag nir de kér upphandlad trafik &t dessa
(artikel 1). Skilet for detta idr att det ir dessa myndighetsdtgirder
som medfor storst risk for att konkurrensen och handeln mellan
medlemsstaterna paverkas.

De behoriga myndigheterna ir behériga att ingd avtal om allmin
trafikplikt. Med detta menas ”de krav som en behorig myndighet
definierar eller faststiller for att sorja for kollektivtrafik av allmint
intresse, som ett kollektivtrafikféretag inte skulle ha eget kommer-
siellt intresse av att bedriva utan att {3 ersittning, eller d&tminstone
inte 1 samma omfattning eller pd samma villkor” (artikel 2).

For att oka oppenheten och insynen i1 hur motprestationer
bestims anges i férordningen att nir en behorig myndighet be-
slutar att bevilja ett foretag ensamritt eller nigon typ av ersittning
som motprestation for fullgérande av allmin trafikplikt ska detta
ske inom ramen f6r ett avtal om allmdin trafik (artikel 3.1).

'2 Europaparlamentets och ridets férordning 1370/2007/EG av den 23 oktober 2007 om
kollektivtrafik pd jirnvig och vigoch om upphivandet av ridets férordning 1191/69/EEG
och nr 1107/70/EEG.

'3 I beaktandesatsen 12 anges att ”ur gemenskapsrittslig synvinkel har det ingen betydelse
om kollektivtrafik tillhandahills av offentliga eller privata féretag”.
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I ett avtal om allmin trafik ska det klart och tydligt faststillas
vilken allmin trafikplikt kollektivtrafikféretaget ska fullgéra och
vilka geografiska omriden som avses. Avtalet ska vidare i forvig
och pi ett objektivt sitt faststilla de parametrar som ska anvindas
for att berikna den eventuella ersittningen och den eventuella
ensamrittens art och omfattning pd ett sitt som férhindrar allt for
hoga ersittningar. I avtal om allmin trafik ska det vidare faststillas
hur kostnaderna och intikterna ska fordelas, 16ptiden for avtalet
osv. Vilka regler som ska tillimpas beror pd avtalets karaktir
(artikel 4). Genom att i avtal om allmin trafik faststilla arten av all-
min trafikplikt och metoder for berikning av ersittningen sorjer
man inom EU f{ér att principen om insyn, principen om likabe-
handling av konkurrerande féretag och proportionalitetsprincipen
tillimpas.

I artikel 7 3terfinns en bestimmelse om att varje behérig myn-
dighet en gdng om dret ska offentliggéra en samlad rapport om den
allminna trafikplikten inom sitt behérighetsomrdde, om de utvalda
kollektivtrafikforetagen samt om ersittningar och ensamritter som
dessa kollektivtrafikféretag beviljats som kompensation. Rap-
porten ska skilja mellan busstrafik och spdrbunden trafik. Den ska
ocksd mojliggdra kontroll och utvirdering av kollektivtrafiknitets
effektivitet, kvalitet och finansiering. Den ska dven ge information
om eventuella beviljade ensamritters art och omfattning. Nigon
motsvarighet till artikel 7 finns inte 1 lagen om kollektivtrafik.

EU:s kollektivtrafikférordning kan komma att dndras i fram-
tiden beroende p4 forslagen i det fjirde jirnvigspaketet. EU-kom-
missionen har féreslagit marknadséppning av nationell persontrafik
(bidde kommersiell och kontrakterad trafik) pd samma sitt som 1
Sverige. Nir detta skrivs har det dnnu inte fattats nigot slutligt
beslut om fjirde jirnvigspaketet. (Se vidare avsnitt 3.3.5.)

5.2.3 Lag(2010:1065) om kollektivtrafik

De grundliggande bestimmelserna om kollektivtrafik regleras i lag
(2010:1065) om kollektivtrafik (kollektivtrafiklagen). Lagen inne-
hiller bestimmelser om ansvar for regional kollektivtrafik och
organisering av regionala kollektivtrafikmyndigheter, uppgifter och
befogenheter for dem som dr behoriga myndigheter enligt EU:s
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regelverk samt allminna krav pd kollektivtrafikforetag. Lagen om-
fattar trafik pd vig, jirnvig, vatten, spdrvagn, tunnelbana och
vatten. Kollektivtrafiklagens bestimmelser kompletteras i férord-
ning (2011:1126) om kollektivtrafik, dir det bl.a. av 2 § framgr att
Transportstyrelsen ir tillsynsmyndighet. Transportstyrelsen har
ocksd gett ut féreskrifter som kompletterar kollektivtrafiklagen.

Kollektivtrafiklagen reglerar siledes i férsta hand férutsittning-
arna fér den sambhillsorganiserade trafiken. Kommersiella tdg-
operatorer fir fritt kora kollektivtrafik 1 linet, oavsett om annan
operatdr redan kor strickan pd uppdrag av den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten. Den kommersiella trafiken piverkas dock av
kollektivtrafiklagen 1 och med att den reglerar grinserna fér kol-
lektivtrafiken och sitter upp vissa skyddsregler f6r den kommersi-
ella trafiken. Kollektivtrafiklagen innebir ocksd vissa skyldigheter
for de kommersiella operatorerna. De ir skyldiga att rapportera till
de regionala kollektivtrafikmyndigheterna att de kommer att be-
driva trafik alternativt upphora med trafik. Dessutom ska alla som
kor kollektivtrafik rapportera in sitt utbud (sina tidtabeller) till en
gemensam nationell databas.

Med regional kollektivtrafik avses sddan kollektivtrafik som dger
rum inom ett lin. Kollektivtrafiken kan ocksd strickas sig dver
flera lin om trafikutbudet huvudsakligen ir dgnat att tillgodose
resenirernas behov av arbetspendling eller annat vardagsresande
och som med hinsyn tll sitt faktiska nyttjande tillgodoser ett
sddant behov. Indelningen av trafik i regional och interregional
bestims sdledes av vilken funktion trafiken primirt fyller. Distinkt-
ionen mellan regional och interregional trafik ir viktig eftersom
kollektivtrafikmyndigheterna endast ir behériga att fatta beslut om
den regionala kollektivtrafiken. I takt med forindrade resvanor
boérjar emellertid grinsen mellan regional och interregionala resor
att suddas ut. I forarbetena till lagen ges vissa hjilpkriterier f6r att
avgdra om en viss kollektivtrafik dr regional eller interregional.
Bedémningen bor grundas bide pd det utbud av kollektivtrafik-
yjinster som erbjuds och pa det faktiska resandet utifrdn bl.a. tur-
utbud, stoppfrekvens, taxe- och bokningsvillkor, fordonstyp,
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irende med resan, reslingd, restid samt skillnader mellan hég- och
lagtrafik.'*

I varje lin ska det vidare finnas en regional kollektivtrafikmyn-
dighet. I regel ansvarar landstinget och kommunerna i linet gemen-
samt for den regionala kollektivtrafikmyndigheten. Organisatoriskt
kan myndigheten utgéra en kommun, ett kommunalférbund, ett
landsting eller ett kommunalt gt aktiebolag. Regionala kollektiv-
trafikmyndigheter kan iven samverka &ver linsgrinser 1 stora
regioner.

Myndigheten har tvd ansvarsomriden. Ett ansvarsomride ir
myndighetsuppgifter, t.ex. i form av strategiska beslut. Det andra
omrddet handlar om den ekonomiska verksamhet som myndig-
heten bedriver 1 form av kollektivtrafikféretag. Myndigheten
arbetar 1 fyra steg. Forst ska ett trafikforsérjningsprogram upprit-
tas, sedan ska beslut om allmin trafikplikt fattas, direfter ska avtal
om allmin trafik triffas och till sist ska myndigheten varje &r offent-
liggdra en samlad rapport om den allminna trafikplikten inom sitt
behorighetsomride. Nedan redogor jag nirmare for vart och ett av
dessa steg.

(1) Regionala trafikfors6rjningsprogram

Myndigheten ska regelbundet 1 ett trafikforsorjningsprogram redo-
visa behovet av kollektivtrafik 1 linet. Utifrén behoven ska myn-
digheten sedan faststilla mil f6r den regionala kollektivtrafiken,
t.ex. genom att ange vilken typ av trafik som med viss turtithet ska
betjina vissa orter, anliggningar eller linjer. Programmet ska vidare
omfatta alla former av regional kollektivtrafik, alltsi dven trafik
som bedéms kunna utféras pd kommersiell grund. Programmen
ska ocksd beakta hur den regionala trafiken ska linkas samman med
den kommersiella interregionala trafiken. I programmet ska ocksd
foras ett resonemang om vilken trafik som anses behéva upphand-
las (allmin trafikplikt) och vilken trafik som myndigheten bedémer
kan tillhandahillas av befintlig eller tillkommande kommersiell
trafik.”” T detta ligger att myndigheten miste gora en viss mark-

1 kap. 6 § kollektivtrafiklagen och prop. 2009/10:200 s. 581f, 113f och 118{. En lingre
diskussion om detta finns i professor Lars Henrikssons underlagsrapport (Bilaga 7).
15 Jimfor art 2e i EU:s kollektivtrafikférordning.
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nadsanalys for att kunna fora ett sddant resonemang. De regionala
kollektivtrafikmyndigheterna har befogenhet att se till att kollektiv-
trafiktjinster av allmint intresse kommer till stind. Trafik-
forsérjningsprogrammet ska sdledes utgora en grund for det beslut
om allmdén trafikplikt som varje regional kollektivtrafikmyndighet
méste fatta infor varje ny upphandling av trafik. Innan programmet
faststills ska samrdd ske med andra berérda myndigheter (inklusive
kollektivtrafikmyndigheter 1 angrinsande lin), organisationer,
kollektivtrafikforetag samt foéretridare f6r niringsliv och resenirer.
Formerna for samrdd far parterna sjilva komma 6verens om utifrin
behov.'® T EU:s kollektivtrafikférordning finns ingen artikel som
reglerar trafikférsorjningsprogram eller samrad.

Programmen kan anvindas som information till operatérer och
andra intressenter om myndigheternas syn pd den langsiktiga ut-
vecklingen och pd var samhillet kommer att upphandla kollektiv-
trafik. Dirigenom ges aktorer som vill bedriva kommersiell trafik
en mojlighet att investerai kompletterande kommersiella trafiklos-
ningar. Faststillandet av trafikf6érsérjningsprogram kan éverklagas
genom kommunalbesvir enligt kommunallagen (1991:900).

En av lagstiftarens ambitioner var att de regionala trafikférsorj-
ningsprogrammen skulle utformas pd likartat sitt f6r att underlitta
samordning och jimforelser. Branschorganisationen Partnersam-
verkan fér en férdubblad kollektivtrafik'” tog infér lagens ikraft-
tridande fram en vigledning for regionala trafikférsorjnings-
program som stdd till de regionala kollektivtrafikmyndigheterna i
programprocessen. Under 2015 gjorde Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) en uppdatering av vigledningen pd uppdrag av
Partnersamverkan.'® Tanken med vigledningen ir att den ska vara
ett praktiskt stdd i1 programarbetet samt ge struktur for att under-
litta jimforbarhet mellan de olika trafikforsérjningsprogrammen i
enlighet med intentionerna i lagstiftningen.

Enligt Trafikverkets instruktion ska myndigheten ge rad och stod
&t de regionala kollektivtrafikmyndigheterna med bl.a. utformningen
av de regionala trafikférsdrjningsprogrammen. Med anledning av

16 2 kap. 8-10 §§ kollektivtrafiklagen och prop. 2009/10:200 s. 115ff.

7 Organisationen heter numera Partnersamverkan fér en férbittrad kollektiverafik.

'8 Partnerskap for en forbittrad kollekuvtrafik (2015), Regionala trafikférsdrjningsprogram
f6r hillbar utveckling av kollektivtrafiken.
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detta har dven Trafikverket tagit fram en vigledning for trafik-
forsérjningsprogram. "’

Skillnaden mellan de b&da vigledningarna ir att Partnersam-
verkans handledning ir mer praktiskt inriktad medan Trafikverkets
handledning mer fokuserar pd vergripande frigor och placerar in
trafikférsorjningsprogrammen 1 ett storre sammanhang. Slutligen
ir det dock Transportstyrelsen som granskar innehdllet i trafik-
forsorjningsprogrammen utifrdin om programmen uppfyller lag-
kravet.

(ii) Beslut om allmin trafikplikt

Nista steg blir att fatta beslut om allmdin trafikplikt®® for regional
kollektivtrafik. Allmin trafikplikt ir ett offentligt dtagande om en
viss nivd av kollektivtrafikservice till medborgarna. Om den nivin
inte bedéms kunna tillgodoses pd frivillig basis av kommersiella
foretag kan myndigheten fatta ett beslut om allmin trafikplikt.?'
Beslutet om allmin trafikplikt innebir ett verkstillande av trafik-
forsérjningsprogrammet och riknas som ett myndighetsbeslut.
Beslutet kan innefatta enskilda linjer eller nit av kollektivtrafik.
Det finns inte nigon motsvarande bestimmelse om beslutsfattande
1 EU:s kollektivtrafikforordning,

Allmén trafikplikt avser den trafik som sambhillet avser att ta
ansvar fér, dvs. den trafik som de regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna inte tror att det finns kommersiellt intresse for. Med all-
min trafikplikt menas de krav som kollektivtrafikmyndigheten
definierar eller faststiller for att sérja for kollektivtrafik av allmint
intresse. Det kan handla om kvalitet, omfattning eller prissittning.
Kraven ska vara sidana att kollektivtrafikforetag inte skulle ha
ndgot eget kommersiellt intresse av att bedriva trafiken utan att fa
ersittning, eller &tminstone inte i samma omfattning eller p samma
villkor. Allmin trafikplikt kan definiera vilken stricka trafiken ska
g3, hur ofta den ska g3, kvalitet pa fordon och liknande.?*?

1% Sveriges kommuner och landsting och Trafikverket, Kol-TRAST — Planeringshandbok fér
en attraktiv och effektiv kollektivtrafik.

20 Beslut om allmin trafikplikt ir en svensk konstruktion som inte finns i EU:s kollektiv-
trafikférordning.

21 3 kap. 1 § kollektivtrafiklagen.

22Ds 2011:19, s. 66. Jimfér dven EU:s kollektivtrafikférordning artikel 2.
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Ett beslut om allmin trafikplikt dr ett overklagbart formligt
beslut, men ir inte riktat mot och har inte direkta verkningar mot
ndgon enskild. Beslutet om allmin trafikplikt giller omedelbart om
inte nigot annat anges 1 beslutet. Efter dverenskommelse med
andra trafikmyndigheter kan beslut om allmin trafikplikt dven fat-
tas inom myndigheternas gemensamma omrdde &ver linsgrinser.®

I konstruktionen med beslut om allmin trafikplikt finns en risk
for att kollektivtrafiken otillborligen tringer undan kommersiella
initiativ. Omfattningen pé det offentliga dtagandet behover dirfor
begrinsas.”* Ett kollektivtrafikféretag som har for avsikt att pd
kommersiell grund bedriva kollektivtrafik ska anmila detta till
berérd regional kollektivtrafikmyndighet.”> Detsamma giller nir
ett kollektivtrafikforetag avser att upphoéra med sidan trafik.
Tanken ir att det kommersiella foretaget och den regionala
kollektivtrafikmyndigheten ska féra en dialog med varandra om vad
den kommersiella trafiken kan bidra med 1 kollektivtrafik-
forsoérjningen innan myndigheten sjilv agerar med allmin trafik-
plikt och avtal om trafik. Anmilan ska inte jimstillas med ett till-
stdnd och det stills dirfor heller inte nigra krav pd att berérda
myndigheter ska prova eller acceptera anmilan innan trafiken far
starta.”® Utgingspunkten ir att kommersiell trafik ska f3 etablera
sig fore den offentligt initierade kollektivtrafiken, men regionala
kollektivtrafikmyndigheter behéver inte avvakta initiativ frin
kommersiella kollektivtrafikforetag utan har befogenhet att agera.”’

Den regionala kollektivtrafikmyndighetens beslut om allmin
trafikplikt fir &verklagas hos allmin férvaltningsdomstol av den
som pd kommersiell grund tillhandahiller eller avser att tillhanda-
hilla kollektivtrafiktjinster som berors av trafikplikten. Mojlig-
heten till domstolsprévning finns fér att {3 till en prévning av om
kollektivtrafikmyndigheten hiller sig inom sin befogenhet nir de
ombesorjer offentligfinansierad trafik. En domstol skulle t.ex.
kunna avgora frigan om en myndighet 6verskridit sin befogenhet
och beslutat om allmin trafikplikt f6r interregional trafik.”® Om

233 kap. 1 § kollektivtrafiklagen.

24 Prop. 2009/10:200 s. 54ff.

25 4 kap. 1 § kollektivtrafiklagen och prop. 2009/10:200 s. 121.

26 Prop. 2009/10:200 s. 85f.

27 Prop. 2009/10:200 s. 41.

28 6 kap. 2 § kollektivtrafiklagen och prop. 2009/10:200 s. 651, 98ff och 123.
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den kommersiella operatdren vinner ett sddant mal kan denne for-
bittra sina mojligheter att bedriva lonsam trafik genom att elimi-
nera konkurrensen frin den samhillsorganiserade trafiken. Sam-
tidigt finns det 1 en sddan situation inget som hindrar andra kom-
mersiella operatdrer att piborja samma typ av trafik. Detta kan
begrinsa intresset for att dverklaga beslut om allmin trafikplikt.

(iii) Avtal om allmin trafik

Nista steg ir ingdende av avtal om allmin trafik med kollektiv-
trafikforetag.” Myndigheten kan ingd avtalen i egen regi eller via
annat organ in myndigheten om det getts befogenhet. Kollektiv-
trafikforetagen tillhandahdller kollektivtrafiktjinster mot ersitt-
ning frin det allminna. Nir myndigheten beviljar ersittning som
motprestation for fullgorandet av allmin trafikplikt ska det ske
inom ramen fér ett avtal om allmin trafik. Avtalen ska i forsta hand
utformas som tjinstekoncessioner. Det betyder att affirsrisken 1
avtalsrelationen i férsta hand ska biras av den som tilldelats avtalet.

Reglernai EU:s kollektivtrafikférordning om tilldelning av avtal
borjar gilla férst1 december 2019. Ny lagstiftning om upphandling
av tjinstekoncessioner ir under utarbetande.?®

(iv) Offentliggorande av rapport

Enligt artikel 7 1 EU:s kollektivtrafikférordning ska varje behorig
myndighet en ging om &ret offentliggéra en samlad rapport om
den allminna trafikplikten inom sitt behérighetsomride (se ovan).
Kollektivtrafiklagen har, som tidigare nimnts, inga bestimmelser
om den &rliga rapporten.

2% 3 kap. 3 § kollektivtrafiklagen.
3% Prop. 2009/10:200 s. 66f.
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En rittslig provning av kollektivtrafiklagen

I Milardalen har SJ AB under en lingre tid bedrivit kommersiell
tdgtrafik som till viss del 4r ett samarbete med MALAB (se vidare
avsnitt 5.3.2). MALAB igs av de kollektivtrafikansvariga i Stockholm-—
Milardalen.’® T och med att samarbetsavtalet (TiM-trafiken)
parterna emellan 16per uti slutet av 2016 och Citybanan 6ppnas fér
trafik, har berorda regionala kollektivtrafikmyndigheter fattat ett
beslut om allmin trafikplikt i regionen frdn och med 2017. Beslutet
innebir att storre delen av de regionalt trafikerade strickorna, som
S] AB bedriver idag, 1 framtiden kommer att trafikeras av
samhillsorganiserad tigtrafik.

S] AB 6verklagade beslutet om allmin trafikplikt till forvalt-
ningsritten. S] AB menade bl.a. att beslutet gick emot kollektiv-
trafiklagens intentioner att det offentliga inte ska handla upp trafik
dir det finns f6rutsittningar f6r kommersiell trafik. Myndigheterna
3 andra sidan stod fast vid sitt beslut och ansdg sig folja ramarna som
sitts 1 kollektivtrafiklagen. Man pekade ocks3 pa att ett beslut om
allmin trafikplikt inte innebar ett forbud fér SJ AB och andra att
bedriva trafik, det vill siga marknaden var fortfarande 6ppen. For-
valtningsritten delade de regionala kollektivtrafikmyndigheternas
uppfattning och démde till deras fordel.’” SJ AB har overklagat
domen till kammarritten. Nir detta skrivs ir maélet dnnu inte
avgjort i kammarritten.

5.2.4 Konkurrenslagen (2008:579)

Konkurrenslagen (2008:579) har till indamal att undanréja och
motverka hinder f6r en effektiv konkurrens i friga om produktion
av och handel med varor, tjinster och andra nyttigheter.”” Lagen
triffar foretag i vid mening. Som foretag riknas dven kommunala
organ, som driver verksamhetav ekonomisk eller kommersiell natur,
utom nir det dr frdga om myndighetsutdvning.’* Fér denna

31 Milardalstrafik AB (MALAB) forvaltar ochutvecklar regional tigtrafik i Milardalen pi upp-
dragav kollektivtrafikmyndigheternai Stockholms, S6dermanlands, Ostergétlands, Orebro,
Vistmanlands och Uppsala lin.

2 Férvaltningsrittens 1 Stockholm avgdrande av den 11 december 2014 1 mil 17678-14.
331 kap. 1 § konkurrenslagen.

** 1 kap. 5 § konkurrenslagen.
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utredning dr det framfor allt tvd omrdden 1 konkurrenslagen som ir
av intresse; férbud mot foretags missbruk av dominerande stillning
och férbud av offentlig siljverksamhet.

Missbruk av dominerande stillning

I 2 kap. 7 § konkurrenslagen forbjuds ett féretag att missbruka en
dominerande stillning pd marknaden.? Syftet med lagstiftningen ir
att féretag med en dominerande stillning inte ska kunna anvinda sin
position for att antingen utnyttja den mot konkurrenter, for att be-
grinsa konkurrensen, eller utnyttja den mot konsumenter. Noteras
kan att paragrafen inte forbjuder ett kommunalt foretag att vara
dominerande p& en marknad eller fér den delen ha en monopol-
stillning utan enbart tar sikte pd missbruk. En dominerande still-
ning innebir att foretaget dr s starkt att det kan agera oberoende
av sina konkurrenter eller konsumenter pd den relevanta mark-
naden. Avgrinsningen av den relevanta marknaden bestims av, dels
en produktmarknad, dels en geografisk marknad. Missbruket kan
bestd 1 t.ex. 6ver- och underprissittning, oskiliga avtalsvillkor, dis-
kriminering, kopplingsforbehill, exklusiv handel, leveransvigran
och marginalpress.*®

Forbud av offentlig siljverksamhet

Det kan uppstd konkurrensproblem mellan offentliga och privata
aktorer nir de mots pd en marknad, sirskilt nidr det offentliga
bedriver siljverksamhet i konkurrens med privata aktorer. Den
offentliga verksamheten kan av niringslivet upplevas som fér om-
fattande och att den tringer undan privat niringsverksamhet. De
privata aktdrerna kan vidare anse att konkurrensen inte sker p8 lika
villkor, vilket riskerar att konkurrensen p& marknaden snedvrids till
de privata aktdrernas nackdel. Enligt 3 kap. 27 § konkurrenslagen
kan en offentlig aktér férbjudas av allmin domstol®” att bedriva
siljverksamhet om den (i) snedvrider, eller ir dgnad att snedvrida,

’5 Motsvarande EU-rittsliga bestimmelse ir art 102 FEUF.
3¢ Prop. 2007/08:135, s. 70f.
37 Stockholms tingsritt och Marknadsdomstolen.
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forutsittningarna for en effektiv konkurrens pd marknader eller
(i1) himmar, eller ir dgnade att himma, foérekomsten eller utveck-
lingen av en sidan konkurrens. Reglerna syftar till att 16sa kon-
flikten mellan konkurrensritten (som grundas pd konsument-
intresset) och kommunalritten (som grundas pd sambhillsintres-
set).”® Dock kan inte verksamheter och férfaranden, som ir
forsvarliga utifrdn allmin synpunkt eller forenliga med lag (kom-
munallagen eller speciallagstiftning), férbjudas med konfliktlds-
ningsreglerna. Med allmin synpunkt menas att det konkurrens-
himmande foérfarandet som ifrigasitts ska vigas mot allminhetens
behov eller intresse att kunna tillgodogéra sig varan eller tjinsten.”

Om en privat niringsidkare ir missndjd med en offentlig silj-
verksamhet kan denne anmila verksamheten till Konkurrensverket.
Konkurrensverket utreder sedan drendet och beslutar antingen att
vicka en talan om férbud i domstol eller att avskriva drendet fran
vidare handliggning. I det sistnimnda fallet kan niringsidkaren pd
egen hand vinda sig till domstol.*°

Hittills har inte nigon tdgoperatér formellt anmile till
Konkurrensverket att en regional kollektivtrafikmyndighets tig-
trafik strider mot konkurrenslagen. Diremot har ett féretag, som
bedriver flygbusstrafik, anmilt AB Storstockholms Lokaltrafiks
(SL) pendeltdgstrafik till och frén Arlanda och anfért att SL:s verk-
samhet strider mot konkurrenslagens bestimmelser om konkurrens-
begrinsande offentlig siljverksamhet. Foretaget menade att SL:s
trafik var skattesubventionerad i den mening att resenirer som
nyttjade tjinsten inte belastades for samtliga kostnader som den
verksamheten medférde. Att en offentlig aktér genom skattemedel
underprissitter den egna tjinsten pid en marknad som redan
trafikerats av privata alternativ var enligt féretaget ett konkurrens-
begrinsande forfarande. Foretaget ansg vidare att det heller inte
var forsvarbart frin allmin synpunkt att etablera trafik pd dessa
villkor, eftersom det bla. stred mot syftet med sivil EU:s
kollektivtrafikférordning som kollektivtrafiklagen. SL anforde att
de enligt lagen om kollektivtrafik har en ritt och en skyldighet, och
dirigenom ett ansvar, att bedriva spdrbunden kollektivtrafik inom

*8 Prop. 2008/09:231, s. 1.
39 Prop. 2008/09:231, s 371f.
03 kap. 32 § konkurrenslagen.

202



SOU 2015:110 Kommersiell och samhéllsorganiserad persontrafik

Stockholms lin. Enligt SL ska de vidare inom ramen foér detta
ansvar och utifrdn de transportpolitiska visionerna fér Stockholms-
regionen bedriva en fungerande kollektivtrafik i linet och skapa ett
enhetligt, sammanhingande och robust kollektiv till ett attraktivt
pris. Konkurrensverket beslot att inte utreda saken ytterligare och
avskrev drendet eftersom det var frigan om regional kollektivtrafik
som utférdes enligt gillande lagstiftning. *!

5.3 Marknaden for persontrafik pa jarnvag
5.3.1 Utvecklingen éver tiden

En 6vergripande trend sedan 1988 har varit att marknaden fér den
kommersiella persontrafiken pd jirnvig har gitt frin att SJ ensamt
utdvade trafikeringsritten (monopol) till att bli en helt 6ppen mark-
nad. Samtidigt har marknaden f6r den samhillsorganiserade och
subventionerade persontrafiken pd jirnvig utvecklats frin att omfatta
enstaka direktupphandlade avtal till en generell landsomfattande
modell med upphandlad lokal och regional trafik, i vissa fall i stora
trafiksystem, dir de regionala kollektivtrafikmyndigheterna fitt en
mycket stark stillning som organisatorer av trafik.

Med hyilp av ett antal kartbilder gir det att 6versiktligt illustrera
utvecklingen dver tid f6r olika typer av trafik. Det gors pa f6ljande
sidor. Vad som ir sirskilt tydligt dr expansionen av den sambhills-
organiserade regionala och storregionala trafiken frdn 1980 och
framdt (Figur 5.1-5.2), dven om kartorna i sig inte siger ndgot om
storleken pd utbudet eller resandet. I och med att den
samhillsorganiserade trafiken vixer till allt storre geografiska
omrdden utsitts dock kommersiella operatérer foér okad
konkurrens bidde om resenirer och om tillgdngen till infrastruktur.
En del regional trafik har ocksd upphért, vilket redovisas i samlad
form 1 Figur 5.3 {6r hela perioden 1980-2015. Det handlar t.ex. om
ett antal linsbanor i norra Sverige som ersattes med busstrafik
redan i borjan av 1990-talet, men ocksi om en del senare
nedliggningar. I vissa fall har den regionala trafiken upphort for att
sedan dteruppstd i annan form, t.ex. efter banombyggnad.

*! Konkurrensverket, beslut 2013-02-13, dnr 567/2012. Fallet beskrivs ocksi i en underlagsrapport
av Staffan Hultén (Bilaga 10).
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Figur 5.1 Nya regionala ta
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Figur 5.2
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Figur 5.3 Regional tagtrafik som upphort 1980-2015
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Figur 5.4 visar vilka linjer som nya tigoperatérer valt att etablera
fyarrtrafik pd sedan 2010. Kartbilderna inkluderar ocksi den
upphandlade trafiken med Oresundstig. Veolia (numera Transdev)
startade tidigt veckoslutstrafik Stockholm-Malmé som senare
utvecklades tll daglig trafik. Foretaget har ocksd expanderat med
sasongstrafik dll Storlien och nattdg tll Berlin. TAGAB har
etablerat kommersiell persontrafik genom nya férbindelser mellan
Goteborg och Falun.

Trots expansionen vad giller linjenit, har den kommersiella
fjarrtrafiken med nya operatérer fram wll 2015 varit relativt
begrinsad 1 sin omfattning vad giller antal avgingar per dag. I mars
startade dock MTR Express AB sin snabbtigstrafik Stockholm-
Goteborg, som nu kor med 4tta avgingar per dag 1 vardera
riktningen (att jimfora med SJ AB:s 18 avgingar).
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Figur 5.4
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Nya operatorers fjarrtrafik 2010, 2012, 2014 och 2016
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Det finns ocksd exempel pd fjirrtrafik med nya operatérer som
upphort (Figur 5.5), t.ex. Ofotbanens trafik Oslo-Stockholm, som
p.g-a. problem med obetalda avgifter och ett forlorat tillstdnd 1
Norge lades ned efter ndgra manaders trafik 2008. Figuren inkluderar
ocksd den snabbtigstrafik med SJ AB p4 strickan Géteborg-Malmo

som 2012-13 var nedlagd men sedan &terstartades.

Figur 5.5 Fjarrtrafik med nya operatorer som upphért 2008-2015
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I Figur 5.6 3terfinns slutligen en aktuell sammanstillning 6ver SJ
AB:s fjirrtrafiklinjer, inklusive den upphandlade nattdgstrafik som

dotterbolaget S] Norrlandstdg AB kor.
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Figur 5.6 SJ AB:s fjarrtrafik 2016
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5.3.2 Marknadeni dag

Som jag har konstaterat tidigare (se kapitel 3.2.3) ir trenden for
persontransportarbetet pd jirnvig som helhet positiv. Mellan &r
2000 och 2014 har transportarbetet dkat frén cirka 8,2 miljarder till
cirka 12,1 miljarder personkilometer.** Fler och fler resenirer viljer
alltsd att resa med tdg. En stor del av 6kningen beror pd expansi-
onen av utbudet i den samhillsorganiserade trafiken.* Persontrans-
portarbetet i den regionala trafiken 6kade med 96,5 procent under
denna period, medan fjirrtrafiken bara 6kade med 18,6 procent.**

2 Trafikanalys, Bantrafik 2014, Statistik 2015:13.

*3 Trafikanalys, Utvecklingen av utbudet f6r jirnvig och regional kollektivtrafik, Rapport
2014:14,s. 16 och 33.

* Trafikanalys, Bantrafik 2014, Statistik 2015:13.

209



Kommersiell och samhéllsorganiserad persontrafik SOU 2015:110

For att nirmare beskriva dagens utbud av persontrafik pd
jirnvig kan marknaden delas in pd olika sitt. Nir det giller
grinsdragningen mellan kommersiell och sambhillsorganiserad
trafik kan marknaden férenklat delas in i tre segment utifrin
resandestrommar:

1. trafik mellan olika regioner (interregional),
2. trafik inom tv3 eller fler angrinsande lin (storregional), samt

3. trafik inom ett lin (regional och lokal).*

Ett exempel pid en linje som ir interregional ir strickan
Stockholm—Géteborg, ett exempel pd en linje som ir storregional
ir strickan Géteborg-Malmo och ett exempel pd en regional linje
ir strickan Stockholm-Arlanda. De olika segmenten ir inte
separerade frin varandra utan det finns resandestrémmar mellan de
olika segmenten. Exempelvis kan en resenir gora en lokal resa till
en avresepunkt och direfter p3bérja en interregional resa.
Segmenten kan ocksd verlappa varandra fysiskt. Exempelvis kan
en interregional resa ske genom en region som har tit lokal trafik.

Den kommersiella trafiken transporterar i stdrre utstrickning
resenirer snabbt, med {3 stopp, pd lingre strickor dir resande-
strdmmarna ir stora. Den samhillsorganiserade trafiken diremot
har fokus pd en jimnt férdelad tillginglighet och stannar dirfér pd
fler platser, med l&ngsammare trafik som f6ljd.

Noteras kan ocksd att en och samma kommersiella tigoperator
kan férekommai olika roller. En kommersiell operator kan t.ex. ha
en verksamhet med tigtrafik i egen regi samtidigt som den ocksd
koér upphandlad trafik &t en eller flera regionala kollektivtrafikmyn-
digheter. De regionala kollektivtrafikmyndigheterna kan ocksd képa
resor (som inte ir upphandlade) av kommersiella tdgoperatorer och
pd s sitt bidra till den kommersiella trafiken pd kommersiella
linjer. Detta kan t.ex. ske genom att resenirerna fir ritt att 3ka med
linstrafikkort p8 en delstricka med ett interregionalt tig.
Trafikanalys har uppskattat att de regionala kollektivtrafikmyndig-

5 Indelningen ir forenklad. En mer utvecklad modell skulle kunna utgd frin sex klasser;
trafik organiserad av de regionala kollektivtrafikmyndigheterna, internationell kommersiell
trafik, nationell kommersiell trafik, kommersiell trafik med bidrag frin kollektivtrafik-
myndigheterna, Trafikverkets upphandlade nattgstrafik till Norrland och évrig trafik t.ex.
Inlandsbanan och museiféreningar.
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heterna 1 Tégplan 15 stod fér cirka 60 procent av den totala
persontrafiken, den kommersiella trafiken stod for cirka 20 procent
av den totala persontrafiken och ytterligare cirka 16 procent av den
totala persontrafiken utférdes av kommersiell trafik med stéd fran
de regionala kollektivtrafikmyndigheterna. *¢

Interregional trafik

P4 den interregionala marknaden finns den lngviga kommersiella
persontrafiken (fjirrtdg/snabbtdg), t.ex. strickan Géteborg—
Stockholm och Stockholm-Malmé. Trafiken ir uteslutande kom-
mersiell och fri konkurrens rider pd spiret. Kommersiella tig-
operatdrer pd denna marknad ir t.ex. S AB, MTR Express AB,
Skandinaviska Jernbanor (Bli Téget), Transdev (Snilltdget) och
Tagikeriet i Bergslagen (TAGAB).

De regionala kollektivtrafikmyndigheterna fir enligt kollektiv-
trafiklagen inte bedriva interregional persontrafik, men iven om
den kommersiella trafiken inte konkurrerar med den samhills-
organiserade trafiken om resenirer pa linga strickor finns det kon-
kurrens dnd3 mellan de bida betriffande tillgdng till sparkapacitet.
Sambhillsorganiserad trafik finns pd stora delar av jirnvigsnitet.
Den langviga kommersiella trafiken kan t.ex. kéraigenom en region
med mycket regional samhillsorganiserad trafik som tar plats pd
sparet och begrinsar framkomligheten. Exempel pd delstrickor
med kapacitetsbrist ir Géteborg—Alingsds och Flemingsberg—Jirna.

En del regionala kollektivtrafikmyndigheter samarbetar med
kommersiella tdgoperatdrer pd s sitt att en resenir kan 8ka en del-
stricka pd ett fjirrtdg med linstrafikkort. Exempel pd detta ir den
interregionala linjen Goteborg-Stockholm dir det ir mojligt att 8ka
med periodkort pa delstrickan Goteborg-Skévde. Trafiken i denna
del dr inte upphandlad.

Aven om betydande inslag av den interregionala trafiken ir
kommersiell finns det dven samhillsorganiserad interregional
trafik. Trafikverket upphandlar nattrafik till och frdn ovre
Norrland pd strickan Goteborg/Stockholm-Luled/Narvik. Det ir

#¢ Trafikanalys, Utvecklingen av utbudet {6r jirnvig och regional kollektivtrafik, Rapport
2014:14, s. 21.
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ett dotterbolag till SJ AB som kér den upphandlade trafiken.
Historiskt har den nationellt upphandlade trafiken spelat en viktig
roll, men har senare till stora delar inlemmats i den regionala tra-

fiken.

Regional och lokal trafik

P4 den regionala och lokala marknaden finns det i stort sett enbart
samhillsorganiserad persontrafik med undantag for enstaka linjer,
t.ex. Stockholm—Arlanda dir det dven finns kommersiell trafik.
Trafiken organiseras av de 21 regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna. De bedriver 1 stort ingen egen trafik utan upphandlar den
frdn kommersiella tigoperatérer, t.ex. SJ AB, vars dotterbolag kor
regional- och pendeltdg &t Visttrafik och SL, Transdev som kor
Oresundstdg och Kustpilen samt Arriva Tig AB som kor
P3gatdgen it Skdnetrafiken. Marknaden for regional kollektivtrafik
har varit 6ppen sedan 2012, men intresset frin kommersiella tdg-
operatérer att sjilva organisera ny kommersiell regional/lokal jirn-
vigstrafik har varit 1ligt. Diremot har en del ny kommersiell buss-
trafik tillkommit.

Storregional trafik

P4 den storregionala marknaden finns bdde kommersiell och sam-
hillsorganiserad trafik, som konkurrerar med varandra om bide
resenirer och plats pd spiret. Exempel pd strickor dir det finns
konkurrens mellan samhillsorganiserad trafik och kommersiell
trafik ir Skovde-Goteborg-Malmé/Kopenhamn, Kalmar—Alvesta—
Malmé/Képenhamn, Stockholm—Arlanda—Uppsala och Uppsala—
Umed."

Historiskt har den storregionala marknaden varit av intresse
enbart fér den kommersiella trafiken, men trenden de senaste iren
har varit en stor expansion av samhillsorganiserad trafik inom detta
omréde. Detta har i sin tur med att gora att regioner vixer och blir
allt storre. Flera linssammanslagningar har gjorts fér att under-

*7 Trafikanalys, Utvecklingen av utbudet {6r jirnvig och regional kollektivtrafik, Rapport
2014:14, s. 25.
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stddja denna utveckling, inte minst pd kollektivtrafikens omride,
t.ex. bildandet av Skéne lin och Vistra Gotalands lin. Tanken ir att
den regionala kollektivtrafiken ska underlitta f6r minniskor att bo
pd en ort och arbeta pd en annan. For att skilja den kommersiella
trafiken fran den samhillsorganiserade pa den storregionala mark-
naden finns det en formell begrinsning utifrdn funktion i kollek-
tivtrafiklagen. Den samhillskopta trafiken fir bara avse vardags-
resor/arbetsresor nir den stricker sig dver tva lin och inte sillan-
resor. Samtidigt ir det svdrt att i praktiken uppritthilla distinkt-
ionen. Ett exempel pd detta ir pendeltdgstrafiken mellan Stockholm—
Arlanda-Uppsala. P4 pendeln kan det férekomma bide resenirer
som pendlar till/frén arbetet i Arlanda och turister som ir pd vig
till/frén flygplatsen.

Inom den storregionala marknaden férekommer dven samarbete
mellan kommersiell och samhillsorganiserad trafik. Ett exempel pd
detta ir SJ AB:s samverkan med MALAB i Milardalen (TiM-sam-
arbete) som pigitt sedan bérjan av 1990-talet. SJ AB har under en
lingre tid bedrivit kommersiell trafik i Milardalen. MALAB har
stottat den kommersiella trafiken genom att t.ex. betala for att
resenirer ska kunna resa p4 linstrafikkort och betalat for att SJ AB
ska utdka utbudet. Avtal har tecknats efter en bilateral férhandling
mellan MALAB och SJ AB. Subventionen i Milardalen uppgir till
cirka 10 procent av den totala omsittningen. Avtalet stricker sig
fram till december 2016. Hur villkoren fér den kommersiella tra-
fiken kommer att se ut direfter ir oklart. Berorda regionala kollek-
tivtrafikmyndigheter har fattat ett beslut om allmin trafikplike i
regionen frin och med 2017 till och med 2029, dvs. att trafiken ska
vara samhillsorganiserad under denna period. Beslutet innebir att
storre delen av de regionalt trafikerade strickorna som SJ AB be-
driver i dag i framtiden kommer att trafikeras av delvis skattefinan-
sierad tdgtrafik och nyinkopta tdg. SJ AB har 6verklagat beslutet
(se 5.2.3 ovan) eftersom foretaget menar att trafiken hade kunnat
fortgd som tidigare och att beslutet 1 praktiken kommer att
innebira att den kommersiella trafiken trings undan. De regionala
kollektivtrafikmyndigheterna vill 4 sin sida genom trafikplikten ta
ett stérre ansvar for den framtida trafikférsérjningen 1 Milardalen
och minska beroendet av S] AB. MALAB har bedémt att regional-
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tigstrafik i Milardalen bestdr av linjer dir trafiken kan bedrivas
med lénsamhet, men dven att det finns linjer som ir olénsamma. **
MALARB vill emellertid se trafiksystemet som en helhet. MALAB
menar att beslutet om trafikplikt syftar till att teckna olika typer av
avtal, dir en typ av avtal avser samverkan med kommersiell trafik
pd Milarbanan.

5.3.3 Marknadsforskjutning

De senaste &ren har marknaderna for regional kollektivtrafik och
interregional tdgtrafik oppnats upp for privata initiativ. Interreg-
ionala persontransporter pd jirnvig ir sedan den 1 oktober 2010
(med full effekt den 11 december 2011) helt 6ppna fér konkurrens
och sedan den 1 januari 2012 ir ocksd den lokala och regionala
kollektivtrafiken éppen for konkurrens. Detta kan, dtminstone pd
sikt, leda till f6rindringar av kollektivtrafikutbudet.

Den upphandlade trafiken erhller i allminhet betydande sub-
ventioner och det finns dirfér anledning att tro att viss upphandlad
trafik kan tringa undan kommersiella initiativ eller motverka att de
kommer till stind. I férarbetena till kollektivtrafiklagen framgir att
“regeringen avser att noggrant folja och utvirdera utvecklingen,
och vid behov vidta ytterligare dtgirder, for att sikerstilla att kom-
mersiell kollektivtrafik inte otillbérligt trings undan av offentligt
initierad trafik”.*’

Trafikanalys har fram till den 1 december 2014 haft i uppdrag av
regeringen att folja utvecklingen och utvirdera effekterna under de
forsta dren’® och Transportstyrelsen foljer villkoren f6r marknads-
tilltradet mer l8ngsiktigt enligt sin instruktion.”

Trafikanalys har limnat flera rapporter till Niringsdeparte-
mentet. Trafikanalys samlade bedémning ir att nir det giller lokal
och regional kollektivtrafik finns inte si stora mojligheter for
kommersiell trafik att konkurrera med den subventionerade kol-

*8 Lonsamma linjer dr Stockholm—Visterds—Hallsberg och Stockholm-Uppsala. Olénsamma
linjer dr Stockholm-Nykoping-Norrkdping, Stockholm—Eskilstuna—Orebro, Stockholm—
Katrineholm-Hallsberg och Sala—Visteras—Eskilstuna—Katrineholm-Link&ping.

* Prop. 2009/10:200, s. 58.

>0 Regeringsuppdrag N2010/7904/ TE, Uppdragattutvirdera effekterna av ppnandet av mark-
naden fér kommersiell persontrafik pd jirnvig samt den nya lagstiftningen p3 kollektiv-
trafikomridet.

513 § férordningen (2008:1300) med instruktion fér Transportstyrelsen.
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lektivtrafiken. Den lingviga trafiken ir fortfarande i hog grad
kommersiell. Diremellan finns emellertid marknader som ir i stark
forindring och expansion; marknaderna fér linséverskridande
regionaltdg som till évervigande del dr samhillsorganiserad.

Trafikanalys har jimfort Samtrafikens tidtabeller f6r 2012 och
2014. ** Trafikanalys har dock haft svirt for att avgdra om det skett
en marknadsfoérskjutning ur materialet eftersom framfor alle SJ
AB:s trafik rapporteras som SJ oavsett om den kérs pd entreprenad,
1 egen regi eller om de regionala kollektivtrafikmyndigheterna ir
med och delfinansierar genom inkop eller tillkép. Trafikanalys har
dirfor efter egen kunskap klassificerat trafiken som antingen sub-
ventionerad eller kommersiell. Trafikanalys riknade di trafik som
var delvis finansierad av de regionala kollektivtrafikmyndigheterna,
men inte upphandlad, som kommersiell. Trafikanalys fann att den
kommersiella trafiken utgjorde 11 procent av trafiken 2012 och
9 procent av trafiken under 2014, dvs. en minskning med tvd
procentenheter. Den subventionerade trafiken utgjorde dirmed
89 procent av trafiken 2012 och 91 procent av trafiken 2014 matt i
tidtabellskilometer. Minskningen skedde framfér allt i interregional >
och internationell trafik. Trafikanalys forklaring dr att det dr de
regionala kollektivtrafikmyndigheternas satsningar pd pendel- och
regionaltdg som slir igenom och att utvecklingen accelererade 1 och
med slopandet av administrativa hinder fér linséverskridande
trafik.>*

Ett problem f6r utredningen har varit att f3 fram statistik foér
den kommersiella trafikens utveckling, eftersom sidan information
oftast betraktas som affirshemligheter. Av de uppgifter som S] AB
har limnat till utredningen (se nedan) framgir dock att det tycks
pigd en uttringning av kommersiell persontrafik pd vissa linjer vad
giller resenirer. Det handlar framfér allt om Stockholm-Uppsala,
Uppsala-Givle och Givle—Sundsvall. S] AB tar i sin drsredovisning
2014 ocksd upp linjen Stockholm-Umed och varnar for att den

52 Jimférelsen gjordes under vecka 40. Att kunna berikna utbudet baserat pi Samtrafikens
tidtabeller ir helt beroende avatt de regionala kollektivtrafikmyndigheterna och operator-
erna lever upp till inrapporteringskraven enligt Transportstyrelsens féreskrifter (TSFS
2012:2).

>* Hir 1 betydelsen mellan lin.

>* Trafikanalys, Utveckling av utbudet for jirnvig och regional kollektivtrafik, Rapport
2014:14, s. 33 och 42.
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linjen i framtiden kan bli problematisk att driva kommersiellt pd
grund av de regionala kollektivtrafikmyndigheters agerande.

Med hjilp av de uppgifter som SJ AB limnat, och som 1 vissa fall
kunnat kompletteras med de regionala kollektivtrafikmyndigheter-
nas trafik, kan nigra exempel pd marknadstérskjutningen studeras
nirmare.

Uppgifter frén S] AB avser delstrickorna Stockholm-Uppsala,
Givle-Uppsala samt Givle-Sundsvall. Sammantaget kan man tyd-
ligt se att i dessa tre reserelationer har resandet med SJ AB minskat
med 20-50 procent de senaste dren (Figur 5.7). Under samma
period uppges resandet pd andra linjer ha 6kat med 1 genomsnitt
cirka 1 procent.

Figur 5.7 Resande med SJ AB pa delstrickorna Stockholm-Uppsala,
Gavle-Uppsala samt Gavle-Sundsvall
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For linjen Stockholm-Uppsala gir det att félja utvecklingen mer 1
detalj. S] AB har limnat uppgifter 6ver sdvil antalet resor (inklusive
resandet for mellanstationer) som omsittning pd denna linje.
Redan hésten 2006 férlingdes vissaav Upplands Lokaltrafiks turer
med det s.k. Upptdget frdn Uppsala séderut till Upplands Visby,
men 1 samarbete med Storstockholms Lokaltrafik utvecklades en
ny pendeltigstrafik som skulle gd hela vigen Uppsala-Stockholm
frén slutet av 2012. Den samhillsorganiserade Uppsalatrafiken via
Arlanda godkindes av regeringen i november 2009, dvs. innan
kollektivtrafiklagen tridde 1 kraft.”> Nuvarande avtal med
upphandlad trafik stricker sig fram t.o.m. dr 2016. Syftet med ut-
vidgningen av SL-pendeln var att férbittra mojligheterna till
kollektivt resande till Arlanda (f6r att minska p& anslutningsresorna
med bil), samt 6ka tillgingligheten f6r Stockholms norra férorter till
Arlanda och Uppsala, och vice versa.

Infér regeringens beslut 2009 stillde sig S] AB positivt till for-
slaget. Av de uppgifter utredningen fitt frén SJ AB framgdr dock
att bolaget de senaste dren tappat cirka 1 miljon resor, samtidigt
som omsittningen minskat med cirka 12 procent (Figur 5.8).> Om
man samtidigt betraktar ocksd tillgingliga uppgifter om resandet
med SL-pendeln mot Uppsala (via Arlanda och Knivsta), samt det
tidigare resandet med Upptéget, visar det sig att det totala resandet
forst minskade pa strickan, for att pd senare tid ha 6kat till en nivd
klart 6ver 2012 &rs nivd (Figur 5.9).

%5 Trafiken kom 1 ging forst 1 december 2012.

56 Samtidigt hor det till saken att det idr ett dotterbolag till SJ AB, Stockholmstig KB, som
kor den samhillsorganiserade pendeltigstrafiken pd entreprenad. Frin december 2016 tar
MTR 6ver som entreprendr.
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Figur 5.8 Utvecklingen for SJ AB pa linjen Stockholm-Uppsala
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Noter: Uppgifter for 2015 avser perioden september 2014—augusti 2015.
Kélla: SJAB.
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Figur 5.9 Resor med SJ AB, Upptaget och SL-pendeln Stockholm-Uppsala
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Noter: Uppgifter for 2015 avser perioden september 2014—augusti 2015; for SL-pendeln avser alla
uppgifter endast resandet pa vardagar.

Kaélla: SJ AB, Kollektivtrafikforvaltningen UL och SLL Trafikforvaltningen.

Det samhillsorganiserade Upptiget borjade trafikera hela strickan
Uppsala—Givle hosten 2006 med 8 dagliga avgéngar per vardag och
riktning. Hosten 2009 hade antalet ékat till 11 och under hésten
2015 gir det 26 avgingar per riktning en vanlig vardag. Resandet
med S] AB har under perioden 2009-2014 minskat frdn cirka
140 000 resor per &r till cirka 100 000 resor per ir. Motsvarande
statistik for strickan Givle-Sundsvall har ocksi inkommit till
utredningen, dir resandet minskade kraftigt frén cirka 80 000 resor
till cirka 41 000 resor per r (Figur 5.10). P4 bida dessa linjer avser
resandet med SJ AB endast resandet mellan indpunkterna, d.v.s.
inte inklusive mellanstationer.
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Figur 5.10  Resor med SJ AB Uppsala—Gavle-Sundsvall
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Aven for dessa strickor gir det att studera den totala utvecklingen
over tid genom att addera Upptigets trafik (Givle-Uppsala)
respektive trafiken med X-tiget (Givle-Sundsvall), samt, for bittre
overensstimmelse, dven ovriga resor med SJ AB, dvs. inklusive
mellanstationer. Det gors 1 Figur 5.11 respektive 5.12. P4 strickan
Givle-Uppsala dominerar dndpunktsresandet fér SJ AB (cirka
98 procent, ej sirredovisat 1 Figur 5.11), medan 6vrigt resande har
en mer framtridande roll pd strickan Givle—Sundsvall.

P3 bida linjerna dr det tydligt att det regionala resandet med den
samhillsorganiserade trafiken ir méngdubbelt stérre in med SJ AB.
Resandet med Upptiget Givle-Uppsala har 6kat under hela
perioden, och sirskilt frin 2013 di utbudet utdkades till
entimmestrafik pd hela strickan. For strickan Givle—Sundvall har
utvecklingen varit mer ojimn, med stora 6kningar f6r X-tiget 2012
och 2013 efter nigra &r med minskat resande, f6ljt av en storre
nedging 2014. Sett éver hela perioden har den stora nedgingen 1
resandet med SJ AB lett till att det totala tdgresandet har minskat.
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Figur 5.11 Resor Uppsala—Gavle
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Figur 5.12  Resor Gavle-Sundsvall
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Vad som inte fingas av dessa diagram ir de nirmare orsakerna till
utvecklingen, t.ex. i termer av en férindrad prisbild f6r de olika
alternativen, liksom hur resandet med andra trafikslag, som t.ex.
buss, utvecklats pd samma strickor.

Staffan Hultén redovisar i1 en underlagsrapport till utredningen
(Bilaga 10) kompletterande uppgifter om resandet med Arlanda
Express pd strickan Stockholm-Arlanda och en del uppgifter om
utbudet med buss pd denna stricka. Han pekar ocksd pd pris-
utvecklingen pd strickan Stockholm—Uppsala. I samband med att
den nya pendeltigstrafiken startade blev det billigare att kopa
periodkort som kombinerade resandet Stockholm-Uppsala med
anslutningsresor 1 SL-omrddet och UL-omridet. Priset gick frin
1990 kr till 1 800 kr. Direfter har priset sinkts till 1 485 kr 2014 och
1 450 kr 2015. SJ AB:s periodkort Stockholm-Uppsala har ocksd
blivit billigare och kostar 2 090 kr 2015.

S] AB har inte minskat sitt utbud pd strickan Stockholm-
Uppsala utan istillet dkat trafiken.”” S] AB har framfért att
foretaget beddmt att det inte varit mojligt att anpassa sin trafik for
okad l6nsamhet, iven om det férlorat en stor andel resenirer till
den samhillsorganiserade trafiken. De tv3 trafiklinjer som huvudsak-
ligen berérs dr Stockholm-Sundsvall-Umed och Givle-Stockholm—
Linkoping. For att inte foérsimra forutsittningarna for de
kommersiellt viktigaste reseflodena Stockholm—Sundsvall respektive
Stockholm—Givle har utbudet inte justerats. Det finns dock 1 for-
lingningen en risk att om underlaget urholkas i stérre utstrickning
s& kan det komma att krivas utbudsanpassningar. D4 kommer det
att ge effekter pd resandet ocksd i relationer som inte dr direkt
berérda av den samhillsorganiserade trafiken.

Sammanfattande bedomning

Min sammanfattande bedémning ir att det p8 vissa linjer, 1 framfor
allt storregional trafik, férekommer en tillbakaging av kommersiell
persontrafik till f{érman for den samhillsorganiserade. Aven om det
ror sig om ett mindre antal linjer kan det likvil ha stor betydelse

> Trafikanalys, Utvirdering av marknadsdppningar i kollektivtrafiken, Rapport 2013:13
s. 67.
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for den kommersiella trafiken i1 och med att antalet resor pa dessa
linjer ir relativt stort.

5.3.4  Fordubblingsmalet av kollektivtrafik

En annan sak som kan pdverka marknadsférskjutningen ir det s.k.
fordubblingsmailet for kollektivtrafiken. Malet dr visserligen
neutralt i férhillandet mellan kommersiell och samhillsorganiserad
trafik, men den hir typen av mil kan driva utvecklingen mot mer
och mer samhillsorganiserad trafik.

Fordubblingsmélet tar sin utgingspunkt 1 att kollektivtrafik
skapar virden bide for den som reser och fér samhillet. Resandet
med kollektivtrafik har dock 6kat ldngsamt under de senaste 60
dren. Sedan 1950 har antalet personkilometer med kollektivtrafik
drygt fordubblats men samtidigt har trafikarbetet med personbil
och motorcykel mer in trettonfaldigats. Kollektivtrafikens andel
har dirmed sjunkit frdn nira 60 procent i1 bérjan av 1950-talet till
att sedan ungefir 30 &r tillbaka ligga runt 17-18 procent.”®

Fordubblingsmélet innebdr en maélsittning att till &r 2020 for-
dubbla kollektivtrafikens marknadsandel®” (jimfort med &r 2006),
som ett mal fér att nd de transportpolitiska och miljépolitiska
milen. Detta ska bl.a. ske genom att f6rmd privatbilister att helt
eller delvis flytta dver sitt resande till kollektivtrafik.

Ursprunget till férdubblingsmilet var ett regeringsuppdrag.
Regeringen gav divarande Banverket och Vigverket i uppgift att ta
fram ett nationellt handlingsprogram fér kollektivtrafikens ling-
siktiga utveckling i samverkan med berérda myndigheter och aktérer.
Samarbetet resulterade i rapporten KOLL framdt. ®° Efter rapportens
publicering togs arbetet f6r en férdubblad kollektivtrafik 6ver av
Partnersamverkan fér en fordubblad kollektivtrafik.®! Partner-
samverkan dr en samverkansarena f6r kollektivtrafik i Sverige. I sitt
arbete for att nd fordubblingsmilet har Partnersamverkan tagit

>8 Trafikanalys, Utvirderingav marknadséppningar i kollektivtrafiken, Rapport 2011:95s. 23.
>? Férdubblingsprojektet miter antalet resor och marknadsandelen som kollektivtrafikens
andelar av det totala antalet privata motoriserade resor.

60 KOLL fram&t Huvudrapport 2007-12-21, VV publikation: 2008:33.

1 Numera heter organisationen Partnersamverkan fér en férbittrad kollektivtrafik.
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fram handlingsplaner, vigledningar, avtalsprocesser och bransch-
gemensamma rekommendationer.

Under 3r 2015 gjorde Partnersamverkan en uppféljning av for-
dubblingsmélet. Sedan foérdubblingsarbetet inleddes har antalet
resor med kollektivtrafik i Sverige 6kat. Marknadsandelen har
totalt gdtt frén 18 procent till 27 procent (2014). Marknadsandelen
varierar stort mellan olika lin och i Stockholm ir den 51 procent
medan den p& Gotland ir 7 procent. Resandeutvecklingen for tdg-
trafiken har under samma period 6kat med 39 procent.**

5.3.5 Kostnadsutveckling i den samhallsorganiserade
kollektivtrafiken

Den samhillsorganiserade trafiken kan emellertid inte vixa hur
mycket som helst. Ungefir hilften av kostnaderna fér lokal och
regional kollektivtrafik 1 Sverige finansieras med kommunal- och
landstingsskatt. Det betyder att den i ptaglig utstrickning konkur-
rerar med vird, skola och omsorg om skattebetalarnas pengar.
Under de senaste dren har skattesubventionerna tll kollektiv-
trafiken ékat mer dn dubbelt s3 snabbt som den skattefinansierade
delen av kommunernas och landstingens totala verksamhet. Det
innebir att kollektivtrafikens andel av de totala nettokostnaderna
har ékat. Okningen har varit s3 kraftig att kostnaderna i dag mot-
svarar en utdebitering pd 1,02 kronor, jimfért med en utdebitering
pa 71 ore 2003.

SKL har i en rapport frin 2014 analyserat vilka faktorer som
orsakat den snabba kostnadsutvecklingen. Studien baseras bl.a. pd
uppgifter som finns tillgingliga 1 rikenskapssammandragen foér
kommuner och landsting samt statistik fr8n Trafikanalys. De
regionala kollektivtrafikmyndigheternas kostnader delas vanligen in
1 trafikeringskostnader samt kostnader f6r infrastruktur och 6vrigt.
Under dren 2007-2012 har de regionala kollektivtrafikmyndighet-
ernas trafikeringskostnad fér tdg 6kat med 2,7 miljarder kronor,
dvs. med 69,1 procent eller med 1 genomsnitt 11,1 procent per &r.
Trafikutbudet har under samma period ¢kat med knappt 34 mil-
joner kilometer eller med 8 procent per &r. En forklaring till

62 Partnersamverkan fér en bittrekollektivtrafik (2015b), Uppfdljningav férdubblingsmalet.
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utvecklingen ir enligt SKL att utbudet av kollektivtrafik med tig
har 6kat. Tégtrafik ir forhdllandevis dyr per utbudskilometer men
ir samtidigt viktig fér att 6ka hushdllens tillginglighet till olika
arbetsplatser liksom féretagens tillginglighet till arbetskraft. Kol-
lektivtrafiken har en sjilvklar roll i resandet for ett hllbart sam-
hille. Men kostnadsokningen motsvaras dock inte av en lika stor
okning av resandet. SKL:s slutsats dr att de dtgirder som vidtagits
under senare 4r inte ricker for att uppnd fordubblingsmalet av kol-
lektivtrafik. ¢

Trafikanalys har undersokt prisutvecklingen for regional kol-
lektivtrafik. Utvecklingen vad giller priser de senaste 15 &ren har
varit stigande. Mest har priserna stigit pd enkelbiljetter men iven
ménadskorten har stigit 1 pris. Jimfért med o6vriga varor och
yinster 1 samhillet sd har prisutvecklingen inom kollektivtrafiken
varit betydligt hogre. Det gor att de kollektiva resorna utgor en
storre del av resenirernas samlade utgifter.

Det férekommer kraftiga variationer vad giller priserna i kol-
lektivtrafiken mellan olika lin. En stor del av skillnaderna, framfor
allt vad giller linstrafikkort, kan forklaras av faktorer sisom be-
folkningstithet. Enkelprisbiljetterna tycks diremot inte paverkas
av geografiska forutsittningar 1 samma utstrickning. Detta skulle
kunna bero p4 att man i lin dir resandet med kollektivtrafiken ir
lagt vill sinka trésklarna for att £a fler att prova att resa kollektivt. I
andra lin kanske man ser en poing med att snabbt gora det 16nsamt
for resenidrerna att skaffa periodkort i stillet f6r att kopa enkel-
biljett di och da.

Prisutvecklingen for alla undersokta biljettalternativ har varit
relativt kraftig under ett antal dr och 6kat betydligt mer in kon-
sumentprisindex. Kollektivtrafiken har drabbats av stora och
snabba kostnadsékningar vilket berott pd ett 6kat utbud och for-
bittrad standard vad giller bekvimlighet och tillginglighet. Sanno-
likt har detta dven haft pdverkan p3 biljettpriserna.

De kommersiella aktdrernas®* priser ir i regel hdgre dn priserna i
den offentligt subventionerade trafiken. Detta ir inte férvinande
d3 de kommersiella kollektivtrafikutévarna fir praktiske taget alla

6% Sveriges kommuner och landsting (2014), Vad férklarar kollektivtrafikens snabba
kostnadsékning?
¢4 Trafikanalys har hir bara undersékt resor med buss och firja.

225



Kommersiell och samhéllsorganiserad persontrafik SOU 2015:110

sina inkomster frdn just biljettférsiljningen (vilken dirmed ska
ticka alla kostnader), medan biljettintikterna i den offentligt sub-
ventionerade trafiken bara ticker cirka hilften av kostnaderna
medan resten kommer fran skattemedel. Prismissigt finns det vissa
mojligheter att konkurrera med de offentliga aktérerna, speciellt
om man ser till priserna for enkelbiljetter.

Enligt Trafikanalys ir den viktigaste slutsatsen frin kartligg-
ningen att den kraftiga prisékningen fér resenirernas kollektiv-
trafikresor pd sikt riskerar att minska minniskors incitament att
vilja kollektivtrafiken. Kraftigt stigande priser gor ocksd att det blir
svart for branschen att uppnd sina mél om sdvil 6kat resande som
en hog andel av det totala resandet med kollektivtrafik. Det ligger
dirfor 1 bide resenirernas, samhillets och branschens intresse att
denna utveckling avstannar och att prisékningen mattas av.*

54 Tidigare synpunkter

I detta avsnitt f6ljer en genomging av de granskningsrapporter som
tagits fram sedan kollektivtrafiklagen tridde 1 kraft av framfér allt
Transportstyrelsen, Trafikanalys och SKL. Sammanstillningen
bygger ocksd pd muntliga uppgifter som limnats till utredningen.
Syftet med redogorelsen ir att visa pd omrdden som kan utvecklas
ytterligare.

5.4.1 Kollektivtrafiklagens malkonflikter

En genomgdende uppgift i manga rapporter ir att det finns ett antal
méilkonflikter i kollektivtrafiklagen och det framgir inte av lagstift-
ningen hur dessa ska losas. Det finns inneboende méilkonflikter i
reformerna, ®® dels de tvd reformerna i férhllande till varandra, dels
1 forhillande till andra politiska malsittningar. Regionforstoring,
tillgdng tll stérre arbetsmarknader och bittre tillginglighet for
medborgare och niringsliv ir mal och visioner som 3terkommer
inom flera politikomriden.

6% Trafikanalys, Priser i regional kollektivtrafik i Sverige och EU 2014, Rapport 2014:15.
¢ Med detta avses det fria marknadstilltridet enligt jirnvigslagen och reformen med de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna enligt kollektivtrafiklagen.
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Konflikten i kollektivtrafiklagen handlar om att med sambhalls-
organiserad trafik kan resenirerna dra nytta av de stora systemfor-
delarna som finns i kollektivtrafiken. Men nir allt mer trafik hinger
samman 1 stora system blir konsekvensen att det blir dnnu svirare
for kommersiella operatérer att ta sig in pd marknaden. Ur ett
resenirsperspektiv kan det samtidigt vara just kompletta system av
trafik som gagnar resenirerna bist. Resultatet blir att ett storre
offentligt dtagande kan leda till undantringning av kommersiell
kollektivtrafik. Otydligheten 1 lagstiftningen ir just att den inte talar
om var grinsen gir fér det offentliga dtagandet i relation till den
kommersiella kollektivtrafiken.®” Forarbetena till kollektivtrafik-
lagen talar om att uttringningen inte fir vara "otillbérlig”, men vad
som menas med otillbérligt definieras inte 1 lagen.®®

Ett annat exempel pd otydlighet ir vilken trafik som ska
etableras forst. I férarbetena till kollektivtrafiklagen uttrycks for-
hoppningar om ett marknadstilltride f6r kommersiell trafik. Den
regionala kollektivtrafikmyndigheten ska féra en dialog med de
kommersiella operatdrerna om vad de kan erbjuda, men samtidigt
behover inte myndigheten avvakta kommersiella initiativ. En
modell for hur trafiken ska kunna etableras ger tva olika alternativ.
I det forstaalternativet etableras kommersiell trafik forst varpd den
regionala kollektivtrafikmyndigheten fyller pd med den trafik som
saknas. I det andra alternativet etableras den samhillsorganiserade
trafiken forst varpd den kommersiella trafiken fyller pd med det
som fattas. Den regionala kollektivtrafiken kinnetecknas av att
trafiken behéver bedrivas i nit och dir olika delar av trafiken pa-
verkar varandra. Om det forsta alternativet viljs finns risken fér att
den viktiga koordinationen uteblir.

Det har ocksd framférts att de regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna har en svir uppgift att hantera d& programmen ska upprit-
tas. Om myndigheten tror att en del av trafiken dr kommersiellt
16nsam och dirmed inte behéver samhillsstod slipper myndigheten
en trafik som skulle kunna bidra till att hdlla nere underskottet i
den egna verksamheten. Ju fler bussar och tig som 6vergdr frin att
bedrivas med sambhillsstod till att genomforas av kommersiella

¢ Trafikanalys, Utvirdering av marknadséppningar i kollektivtrafiken, Rapport 2012:13
s. 85.
%8 Trafikanalys, En férbittrad kollektivtrafik— utvirdering av tva reformer, Rapport 2014:13
s. 41.
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aktorer, desto storre blir rikningen for skattebetalarna. Detta
skapar 1 sig ett motiv for att den regionala kollektivtrafikmyndig-
heten inte ska foérsoka f3 till stdnd verksamhet pd kommersiell
grund. En sddan inriktning gir dock stick i stiv med de intentioner
som uttalas 1 kollektivtrafiklagen.®’

Sammanfattningsvis har kritiken gdtt ut pd att lagens intentioner
inte har uppnétts. Domstolsprocessen mellan S] AB och Stockholm
lins landsting (se 5.2.3) handlar ocks3 till stora delar om otyd-
ligheter 1 lagstiftningen och att lagen kan tolkas pd olika sitt.

Jag har inhimtat ett utldtande frin professor Lars Henriksson
(Bilaga 7) som utvecklar malkonflikterna ytterligare.

5.4.2 Trafikf6érsorjningsprogram

Kollektivtrafiklagen tridde i kraft 2012 och di gjordes en forsta
generation av trafikférsérjningsprogram. Efter valet 2014, nir minga
nya politiker tilltridde, inleddes ett arbete med andra generationens
trafikforsorjningsprogram.  Skdne, Dalarna och Givleborg blev
klararedan 2014. 16 regionala kollektivtrafikmyndigheter kommer
att ha ett reviderat program klart under 2016. Stockholm beriknar
vara firdiga under 2017 och Gotland kommer inte att revidera sitt
ursprungliga program.”®

SKL har gjort en utvirdering av innehdllet 1 den f6rsta generat-
ionens program. SKL:s beddémning dr att trafikférsodrjnings-
programmen uppvisar stora skillnader mellan olika lin. Bide form
och omfattning, innehdll och tidsperspektiv varierar kraftigt. Vissa
program har en struktur som féljer den vigledning som Partner-
samverkan for férdubblad kollektivtrafik tidigt tog fram, andra
program féljer vigledningen delvis medan programarbetet i flera
lin inte alls har haft den som utgingspunkt. Enligt SKL ir for-
klaringen till dessa olikheter 1 programmens struktur, omfattning,
innehdll och tidsperspektiv sannolikt de resurser som funnits till-
gingliga och det arbetssitt som tillimpats 1 programarbetet i de

%9 Jan-Eric Nilsson Kollektivtrafik utan styrning Rapport till Expertgruppen fér studier i
offentlig ekonomi 2011:6 s. 124.
7% Partnersamverkan fér en bittre kollektivtrafik (2015b), Uppfdljningav férdubblingsmalet.
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olika linen. Likasd varierar trafiksystemets férutsittningar mycket
mellan stora och smi lin.”!

Transportstyrelsen har i en rapport frdn 2014 analyserat ut-
formningen av trafikférsorjningsprogramen och beslutsprocesser
med fokus pd forutsittningarna for att bedriva kommersiell kol-
lektivtrafik. Transportstyrelsens dvergripande bedémning ir att de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna inte lever upp till lagens
intentioner och att det finns stort utrymme for férbittring 1 myn-
digheternas arbete med att tillimpa krav och rutiner som féljer av
kollektivtrafiklagen. Bl.a. dr det {8 trafikforsdrjningsprogram som
innehiller nya ansatser for att formulera mél och identifiera behov
oberoende av trafikform. Likasd saknas 1 stor utstrickning bedém-
ningar av kommersiell trafiks mojlighet att bidra till trafikforséry-
ningen. For att processen ska kunna uppfattas som meningsfull och
fylla en funktion som avsetts, miste bestimda krav stillas pd dessa
planerings-, redovisnings- och beslutssteg. Om de regionala kol-
lektivtrafikmyndigheterna inte blir bittre pa detta riskerar detta att
leda till att sjilva processen blir ett marknadshinder.”?

Arbetet med att ta fram ett trafikférsorjningsprogram kan delas
upp 1 ett antal moment. Hir nedan féljer ett antal exempel pd vad
som kan forbittras i de regionala kollektivtrafikmyndigheternas
arbete med trafikf6rsérjningsprogram utifrén de olika momenten.

Underlag

I 2 kap. 10 § kollektivtrafiklagen anges vad ett trafikférsorjnings-
program ska innehdlla, bl.a. ska den regionala kollektivtrafikmyn-
digheten redovisa all trafik, bide trafik som bedéms kunna utféras
pd kommersiell grund och trafik som myndigheten avser att om-
besorja pd grundval av allmin trafikplikt. I detta ligger att det ir
nddvindigt att gora ndgon form av marknadsanalys.
Transportstyrelsen har granskat hur de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna arbetar med marknadsanalyser. Transportstyrelsen
konstaterar att det finns minga tolkningar av vad en marknadsanalys ir
for ndgot, vem som ska gora den, vad den ska innehélla och nir den

71 Sveriges Kommuner och Landsting, Regionala trafikfdrsdrjningsprogram, utvirdering
2012.
72 Transportstyrelsen, Marknadstilltridei regional kollektivtrafik Rapport 2014-251, s. 28.
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ska goras. Det finns ocksd en stor spridning i ambitionsnivin hos
de olika myndigheterna. Detta fir i sin tur konsekvenser foér
samridet och vilken information som di finns tillginglig.
Avsaknaden av relevant information blir dven problematisk pa flera
sitt eftersom den ligger till grund for beslut av samhillet och av
foretag. Foretag behover hantera den kommersiella risken ett
marknadsintride innebir och samhillet behover sikerstilla att
skattemedel anvinds s& effektivt som méjligt.”” Det svaga rese-
nirsperspektivet hos de regionala kollektivtrafikmyndigheterna
bidrar ocksd till oférmigan att se vilka mojligheter kommersiell
trafik skulle kunna bidra med i den samlade trafikférsérjningen.”

Transportstyrelsen har ocksd 1 tillsynsirendena noterat att de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna har svirt for att redovisa
”de bytespunkter och linjer som ska vara fullt tillgingliga for alla
resenirer”, vilket dr ett lagkrav.”> Det saknas enligt Transport-
styrelsen en definition av vad som avses med begreppet "fullt
tillgangligt”.

Trafikanalys har ocksd framfért 1 en undersékning att det finns
ett bristande intresse frin regionala politiker att pd allvar dverviga
var och hur kommersiell trafik skulle kunna bidra till linets kollek-
tivtrafikférsérjning.”®

Samrad

Enligt 2 kap. 9 § kollektivtrafiklagen ska den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten samrida med vissa namngivna aktorer.

Alla regionala kollektivtrafikmyndigheter har haft samrad vid
framtagandet av trafikférsorjningsprogrammen, men ett flertal
rapporter visar pd stora skillnader i hur samrddet har gitt till. En
gemensam slutsats dr att samrdden inte fungerar som det var tinkt.
De regionala kollektivtrafikmyndigheterna och de kommersiella
operatdrerna uppvisar ett svalt intresse for samradsprocessen, fast
av olika anledningar. Kommersiella féretag upplever samridspro-
cessen som problematisk di man inte vill dela med sig av beligg-

73 Transportstyrelsen, Marknadsanalyser och samrdd, Rapport 2014-1081, s. 7.

74 Transportstyrelsen, Marknadstilltridei regional kollektivtrafik, Rapport 2014-25,1 s. 29.
752 kap. 10 § 5 kollektivtrafiklagen.

7¢ Trafikanalys, Utvirdering av marknadséppningar i kollektivtrafiken, Rapport 2013:13.
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ningsstatistik och framtidsplaner infér nirvarande konkurrenter.
Detta giller bide for jirnvigsféretag och for bussforetag. Att
engagera sig 1 trafikférsorjningsprogram och samrdd ir dessutom
kostsamt.”” De regionala kollektivtrafikmyndigheterna upplever
samrddsprocessen som tidsédande. Det dr ocksd frustrerande att
det inte alltid finns en direkt samtalspartner nir det giller rese-
nirer. Att samrida med enskilda resenirer ger liten nytta di dessa
girna har ett for snivt fokus pd sin egen privata situation och inte
formar lyfta blicken till en 6vergripande strategisk nivi.”

Rapporterna visar pd stora variationer i hur samridsprocessen
har utformats rent praktiskt. Den information som funnits till-
ginglig infor samrddet har varit av skiftande omfattning. En del
myndigheter har infér samridet varit generdsa med férhands-
information medan andra har varit restriktiva med att dela med sig
av statistik 6ver resande, kostnader, intikter m.m. Mingden for-
handsinformation har betydelse fér hur vil de kommersiella
operatdrerna kan férbereda sig infér samrddet och det har ocksd
betydelse for deras bedémningar om det finns affirsmissiga méj-
ligheter.”” En del regionala kollektivtrafikmyndigheter har kallat till
ett allmint informationsméte och visat upp ett mer eller mindre
fardigt trafikférsérjningsprogram (enkelriktad kommunikation).
Andra regionala kollektivtrafikmyndigheter har haft skilda méten
for olika grupper och enskilda samtal med kommersiella operatorer
samt diskuterat méjligheter mer férutsittningslost (kommunikat-
ion 4t bada hall).*

Kritik har ocks3 riktats mot att det finns ett svalt intresse hos de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna att samrdda med allmin-
heten. En del regionala kollektivtrafikmyndigheter samrdder med
allminheten, andra inte.®'

Transportanalys erfarenhet ir att det ir mycket viktigt att alla
aktorer inledningsvis ges chans att uttrycka sina egna utgings-
punkter och férhoppningar pd processen som syftar till etablering
av kommersiell trafik. For den regionala kollektivtrafikmyndig-

77 Transportstyrelsen, Marknadstilltridei regional kollektivtrafik, Rapport 2014-251, s. 20.
78 Trafikanalys, Utvirdering av marknadséppningar i kollektivtrafiken, Rapport 2012:13, s. 711f.
7 Transportstyrelsen, Marknadsanalyser och samrid, Rapport 2014-1081, s. 21.

80 Transportstyrelsen, Marknadsanalyser och samrdd, Rapport 2014-1081, s. 26.

81 Vectura (2013), PM: Utvirdering av samriden kring de regionala trafikférsérjnings-
programmen.
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heten dr det extra viktigt att kommunicera syftet med processen, de
regionala milen f6r kollektivtrafiken och den politiska hdllningen
till det 6ppna marknadstilltridet. Det dr ocksd viktigt med samver-
kan mellan parterna redan i forberedelseskedet och 1 arbetet med
framtagning av underlagsmaterial infér diskussionerna.®

Aterkoppling

Kommersiella operatdrer och féretridare for resendrer har framfort
att dterkoppling pd framférda synpunkter saknas frin de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna.®

5.4.3 Beslutom allman trafikplikt

Transportstyrelsen har granskat de regionala kollektivtrafikmyn-
digheternas beslut om allmin trafikplikt. Transportstyrelsen menar
att besluten, som hittills har fattats, inte har utformats pi ett trans-
parent sitt. Foretag, trafikanter och medborgare ges dirigenom
mycket sm& mojligheter att avgéra vad som styrt kommande upp-
handlingar av allmin trafik eller vilket utrymme som kommer att
finnas for kompletterande kommersiell trafik. Flera av trafikfore-
tagen har framfért att de regionala kollektivtrafikmyndigheterna
ofta fattar beslut om allmin trafikplikt omotiverat snabbt och att
besluten triffar en allt f6r omfattande trafik.*

Trafikanalys intryck dr att de regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna hittills har strivat efter att skaffa sig en s3 stor egen hand-
lingsfrihet som mojligt 1 utformningen av den allminna trafik som
ska upphandlas. Man undviker t.ex. vanligen att nirmare precisera
utbudet 1 besluten om allmin trafikplikt. Nir utbudet specificeras i
viss utstrickning férbehdller man sig ofta ritten att dndra viktiga
parametrar utan att detta ska behova f3 nigra konsekvenser for
beslutet om allmin trafikplikt. Att besluten kan innebira allmin
trafikplikt inom mycket stora omriden med starkt trafikunderlag

82 Trafikanalys, Utvecklingen av utbudet fér jirnvig och regional kollektivtrafik, Rapport
2014:14, s. 60.

8 Transportstyrelsen, Marknadsanalyser och samrid, TSV 2014-1081, s. 20.

84 Transportstyrelsen, Marknadstilltridei regional kollektivtrafik, delrapport 1, TSG 2014-
251, s. 28.
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eller hela lin och uppenbarligen ir tinkta att gilla f6r mycket lang
tid dr andra tecken pd detta.

En slutsats Trafikanalys drar ir att det med ledning av de beslut
som analyserats inte gir att gora en siker bedémning av den all-
minna trafikens omfattning och kvalitet. Dirmed ger heller inte
besluten nigon mojlighet att bedéma utrymmet f6r kommersiell
trafik. Utformade pd det sitt som hittills skett, blir besluten dir-
med ett slags allmint embargo mot kommersiell trafik snarare in
den inbjudan till dialog som férarbetena férutsatte.®

5.4.4  Storregional trafik och trafikforsorjningsprogram

Kollektivtrafiklagen giller f6r olika trafikslag. Det har framforts att
kollektivtrafiklagen synes ha stor inriktning mot busstrafik och
inte 1 tillricklig grad beaktar férutsittningarna for jirnvigstrafik.
Det som skiljer busstrafiken frin jirnvigstrafiken ir att buss-
trafiken dr mer regional medan jirnvigstrafiken ir mer storregional
och organiserad lings stomlinjenitet. Upprittandet av ett trafikfor-
sorjningsprogram sker regionalt hos de olika regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna. Hur férfarandet ska gd till vid skapandet av
storregionala trafiksystem regleras inte 1 kollektivtrafiklagen.

I dag fungerar det 1 praktiken som s3 att de regionala kollektiv-
trafikmyndigheter, som vill samarbeta om linséverskridande trafik,
tar fram ett gemensamt dokument. Nir myndigheterna sedan tar
fram trafikforsérjningsprogrammen bygger dessa pd det gemen-
samma dokumentet och speglar varandra. Det medfér i sin tur att
det blir svirt f6r kommersiell kollektivtrafik att samrdda med de
enskilda regionala kollektivtrafikmyndigheterna eftersom en enskild
regional kollektivtrafikmyndighet har svirt att ensidigt dndra 1 det
gemensamma dokumentet. Aven andra intressenter sisom rese-
nirer har svirt att féra fram sina synpunkter vid samriden. *®

85 Trafikanalys, Utvecklingen av utbudet fér jirnvig och regional kollektivtrafik, Rapport
2014:14,s. 51ff.
8 Transrail Sweden AB (2015), Framtidens regionaltigstrafik i Milardalen.
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5.4.5  Brist pa information

Ett gemensamt tema i minga granskningar ir bristen pd informat-
ion. Statistik och annan information ir viktig bdde f6r marknadens
aktdrer men ocks3 for allminheten. Bristen pd information férsvarar
marknadsintridet fér kommersiella aktérer.®”

SKL:s har i tvd rapporter belyst frigan om bristen pa informat-
ion och identifierat tvd utmaningar. Den férsta utmaningen ir att
forutsittningarna for kollektivtrafik ser helt olika ut 1 olika delar av
landet. Den andra utmaningen ir svirigheten att {3 fram relevant
statistik. Det handlar om olika definitioner och grinsdragningar,
att statistiken behéver vara tillforlitlig och méjlig att jimféra. P4
ménga omrdden saknas det ocks3 statistik.

SKL ser i sin rapport att det finns ett utvecklingsbehov nir det
giller framtagning av statistik, sirskilt for tdg dir kvaliteten pd
statistik dr 13g. T.ex. behover statistik betriffande uppgift om tid-
tabellskilometer och personkilometer forbittras. Uppgifter om
antalet resenirer dr ocksd osikert. Manga ginger redovisas skatt-
ningar och inte antalet faktiska resenirer pa tdgen. Det storregion-
ala tdgtrafiknitet komplicerar dven uppgiftslimnandet och bidrar
till dubbelrikning av resor. Det dr ocksd svirt att ta fram statistik
for kommersiell trafik, vilket i sin tur paverkar de regionala
kollektivtrafikmyndigheter med stor andel tdgtrafik med period-
kortsavtal dir resenirerna kan 3ka med kommersiell trafik.*®

Den statistik som finns beskriver den upphandlade kollektiv-
trafiken och avser produktion, resande, effektivitet och kundnéjd-
het. Det finns ocksd statistik om fordon t.ex. teknik, miljs, till-
ginglighet och sikerhet. For den kommersiella trafiken finns ingen
officiell statistik.

Vidare ska de regionala kollektivtrafikmyndigheterna &rligen
redovisa sin upphandlade trafik enligt EU:s kollektivtrafikférord-
ning, men detta tycks heller inte férekomma.”

87 Trafikanalys, En forbittrad kollektivtrafik— utvirdering av tvd reformer, Rapport 2014:13,
s. 37.

8% Syeriges kommuner och landsting (2014), Oppna jimférelser Kollektivtrafik 2014 och
Sveriges kommuner och landsting (2015), Férdjupningsrapport Oppna jimférelser f6r
kollektivtrafiken — s kan jimférelserna om kollektivtrafiken bli bittre.

89 Sveriges kommuner och landsting (2014), Oppnajimférelser Kollektivtrafik 2014, s. 16.
9% Transportstyrelsen, Marknadstilltridei regional kollektivtrafik, delrapport 1, TSG 2014-
251, s. 28.
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Bristen pé information medfér ocksd att de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna fir svirt att utveckla verksamheten. Det gir
t.ex. inte att utvirdera vilken avtalsform som ir mest indamélsenlig
eller jimféra kostnader mellan olika regionala kollektivtrafikmyn-
digheter. Trafikanalys har funnit att minga regionala kollektivtrafik-
myndigheter inte kan limna uppgifter om tigtrafikavtal, eftersom det
inte finns ndgra rutiner for att himta in ritt information frdn de lins-
overskridande samarbetsbolag som handlar upp trafiken (MALAB,
Norrtig, Oresundstig med flera). Det blir dirmed omgjligt att
folja upp tdgtrafiken pd linsnivd, bdde for externa utvirderare och
for regionerna sjilva. Det gir dirmed inte att fi svar pd vad
myndigheterna har kopt, vad de har betalat och vad de har ftt for
pengarna.”’

5.4.6 21-dagarsregeln

Enligt 4 kap. 1 § kollektivtrafiklagen ska ett kollektivtrafikféretag,
som har for avsikt att pd kommersiell grund bedriva kollektivtrafik,
anmila detta till berérd regional kollektivtrafikmyndighet. Det-
samma giller nir ett kollektivtrafikforetag avser att upphéra med
en sidan trafik. Tillimpningsomradet ir inte begrinsat till regional
kollektivtrafik utan giller all kommersiell kollektivtrafik.

Nirmare om hur anmilan ska goras preciseras 1 4 och 5 §§
Transportstyrelsens foreskrifter och allminna rdd (TSFS 2012:2)
om anmilningsskyldighet och trafikinformation. Dir anges att
anmilan ska vara berord kollektivtrafikmyndighet tillhanda senast
21 dagar innan kollektivtrafiken p&borjas eller upphér. Bestim-
melserna finns for att berérda myndigheter ska ha méjlighet att
folja upp och utdva tillsyn dven dver kommersiell trafik. De korta
anmilningstiderna for in- och uttride p marknaden motiveras med
att de behovs for att skapa bra dynamik och flexibilitet.”

Kollektivtrafiklagen ir skriven for att passa olika trafikslag. Det
har framforts till utredningen att bestimmelserna dr mer limpade
for kommersiell busstrafik vid t.ex. en musikfestival in for jirn-
vigstrafik och dirfér behover ses dver. Problemet r att kommersi-

1 Trafikanalys, Utvecklingen av utbudet {6r jirnvig och regional kollektivtrafik, Rapport
2014:14, s. 55.
92 Prop. 2009/10:200, s. 85f och 121.
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ell och samhillsorganiserad persontrafik pd jirnvig fir olika tids-
horisonter pd grund av férfattningsbestimmelser.

En kommersiell operatér kan upphéra med sin trafik med tre
veckors varsel. Om inte nigon annan kommersiell operatér vill
kora trafiken 3terstdr det f6r den regionala kollektivtrafikmyndig-
heten att besluta sig f6r om den ska organisera trafiken. Myndig-
heten miste sedan fatta beslut om allmin trafikplikt och upphandla
trafiken, en process som tar tvd-tre ir innan trafiken kommer iging
igen. Nir de regionala kollektivtrafikmyndigheterna stdr infér ett
beslut om allmin trafikplikt har de att beakta de olika tids-
horisonterna och vdgar inte slippa ifrdn sig systemkritiska linjer.
For det fallet att den kommersiella kollektivtrafiken skulle upphora
blir konsekvensen f6r resenirerna att trafiken kan utebli under lang
tid innan de regionala kollektivtrafikmyndigheterna hunnit {8 iging
ny samhillsorganiserad kollektivtrafik. Enligt nuvarande lagstift-
ning kan alltsd inte den kommersiella trafiken erbjuda en 6ver tid
forutsigbar och pilitlig trafikering.

5.4.7 Avtal om inkdp och tillkdp av trafik

P3 ett och samma kommersiella tdg kan finnas bide resenirer som
betalt hela biljettpriset sjilva och kunder som reser med sub-
ventionerad biljett t.ex. 1 form av ett linstrafikkort. Stodkop av
platser frin de regionala kollektivtrafikmyndigheterna kan vara en
viktig forutsittning for att den kommersiella trafiken ska kunna
drivas.

Till utredningen har det framférts att pd den tiden det fanns
trafikhuvudmin foreldg det en stdrre variation av avtal mellan
kommersiell trafik och trafikhuvudmin. Trafikhuvudmin kunde
kopa all 6nskad tillaggstrafik av S] AB, som inte gick att bedriva pd
kommersiell grund, enligt 6ppna béckernas princip till sjilvkost-
nadspris och ett litet vinstpdslag. Att det fanns ett stort utbud av
olika avtalsvarianter underlittade f6ér parterna att hitta affirsmoj-
ligheter.

TiM-avtalet fungerar som s att S] AB tar resenirsintikterna,
huvuddelen direkt 1 form av intikter frin forsiljningen av egna
biljetter och en mindre del indirekt i form av ersittning for rese-
nirer som 3dker med den regionala kollektivtrafikmyndighetens
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periodkort och som motsvarar de intikter myndigheten fitt in nir
denne silt periodkortet. SJ AB tar hela risken pé resande- och in-
tiktssidan. Myndigheten garanterar inte att det kommer nigra
resenirer och dirmed garanterar myndigheten inga resenirs-
intikter.

Kollektivtrafiklagen reglerar inte frigan om inkép och tillkép av
trafik. Det har medfort att det blivit ndgot av en grizon i lagstift-
ningen vad som ska gilla f6r denna typ av trafik. Det finns vissa
regionala kollektivtrafikmyndigheter som har fortsatt med inkép
och tillkép av trafik och som d3 inte ir upphandlad, medan andra
regionala kollektivtrafikmyndigheter hdller hirt p4 att all trafik ska
omfattas av beslut om allmin trafikplikt och sedan upphandlas. Det
gors alltsd pd olika sitt bland de regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna.

Trafikanalys har framfért att en vig for att lindra konsekvens-
erna av 21-dagarsregeln skulle kunna vara att vidareutveckla form-
erna for samarbete mellan kommersiell och samhillsorganiserad
trafik genom inkép och tillkép av trafik. Samtidigt ser Trafikanalys
inkdp och tillkép av trafik som problematiskt. Det finns i regel
bara en operator pd den aktuella strickan, vilket ger en fordel for
den som redan ir pd marknaden. Bestimmelserna i kollektiv-
trafiklagen syftar till att férhindra otillbérligt gynnande av enskilda
aktorer.”

Transportstyrelsen har framfort att kép av styckresor skulle
vara ett sitt uppni dynamik mellan upphandlad och kommersiell
trafik samtidigt som flexibiliteten fér kommersiella trafikbolag
bibehalls.”* Ett annat sitt att skapa dynamik skulle vara utifrén ett
system med s.k. resenirspeng. Resenirspeng innebir att samhillet
betalar en ersittning till trafikféretagen for varje resenir.”

%3 Trafikanalys, Utvirdering av marknadséppningar i kollektivtrafiken, Rapport 2012:13,
s. 59.

94 Transportstyrelsen, Marknadstilltridei regional kollektivtrafik, Rapport 2014-251, s. 22.
93 VTI (2013), Marknadsdppning — och sen? Samhillsekonomisk analys av férutsittningarna
f6r en stirkt kollektivtrafik, VII-rapport 772.
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5.5 Ar forutsattningarna for en langsiktig
kommersiell trafik tillfredsstallande?

Enligt utredningens direktiv ska jag besvara frigan om férutsitt-
ningarna for l&ngsiktig birkraftig kommersiellt organiserad trafik
ir tillfredsstillande 1 férhéllande till upphandlad trafik. Enligt min
mening behéver frigan analyseras utifrdn tvd tidshorisonter. Den
korta tidshorisonten giller férutsittningarna fér den kommersiella
trafiken fram till starten av trafik pd hoghastighetsbanorna. Det
langa perspektivet giller foérutsittningarna efter det att trafiken
startat pd hoghastighetsbanorna.

5.5.1 Tiden fram till trafikstart pa hoghastighetsbanor

Sedan 2012 finns det inga legala hinder for den kommersiella
trafiken att verka pd regional, storregional och interregional nivi,
men det behdver inte nddvindigtvis betyder att det ir affirsmissigt
attraktivt att verka dir.

Interregional marknad

P4 interregional nivd har det tillkommit ny kommersiell trafik och
nya kommersiella tdgoperatorer. Det tolkar jag som att hir finns
det ett kommersiellt intresse och att intrideshindren dr mojliga att
overvinna. Det finns samhillsorganiserad trafik pd den interregion-
ala markaden t.ex. Norrlandstrafiken, men den synes inte tringa
undan den kommersiella trafiken. P4 den interregionala marknaden
kan den samhillsorganiserade trafiken stirka den kommersiella
trafiken, som bedrivs pd marginalen, genom ink&p och tillkép av
resor. Aven om den samhillsorganiserade trafiken inte konkurrerar
om resenirer konkurrerar den om tillgdngen till attraktiva tigligen.
Bide den kommersiella och den samhillsorganiserade trafiken har
problem med att spdrkapaciteten inte ricker till. Problemet kom-
mer sannolikt att kvarstd tills de nya hoghastighetsbanorna tas 1

drift.

238



SOU 2015:110 Kommersiell och samhéllsorganiserad persontrafik

Lokal och regional marknad

P3 lokal och regional nivd ir situationen en annan. Det kommersi-
ella inslaget av jirnvigstrafik ir obetydligt och ingen kommersiell
jirnvigsoperatdér har visat intresse for att komma igdng med ny
trafik. Lokal och regional persontrafik pd jirnvig i allminhet synes
inte vara kommersiellt attraktiv. (Hir bortser jag ifrdn Arlanda-
banan.) Jag tolkar det som att kommersiell trafik har svirt att
konkurrera med samhillsorganiserad trafik nir den vil har fitt en
dominerande stillning pd marknaden. Detta kan bero pd att den
kommersiella trafiken inte kan konkurrera med priset eftersom
subventionsgraden ir cirka 50 procent f6r den samhillsorganis-
erade trafiken. Kommersiell trafik hamnar alltid 1 underlige efter-
som reseniren kommer att tvingas betala hela kostnaden fér
trafiken sjilv. Resenirer ser inte den faktiska kostnaden utan vinjer
sig vid ett ligre subventionerat pris och har svirt att acceptera att
betala fullt pris dven om kvaliteten pd tjinsten ir hogre. De
regionala kollektivtrafikmyndigheterna kan ocksd ha en férdel i att
de har littare att f3 tllgdng till rullande material. Foretaget AB
Transitio” kdper in och iger tdg, som bolaget i sin tur hyr ut till
myndigheterna. En annan faktor ir att infrastrukturen ligger dir
den ligger och mojligheten att hitta en latent efterfrigan pd en ny
linje, som busstrafiken kan gora, ir mer eller mindre obefintlig.
Vidare ir turtitheten redan vilférsorjd 1 storstadsregionerna och
rusningstrafiken gor det svirt att konkurrera med restid. Jag ser
den lokala och regionala marknaden fér persontransporter pd jirn-
vig som en forlorad marknad fér den kommersiella kollektiv-
trafiken eller 1 vart fall en marknad med mycket héga intrides-
hinder som gor att den inte ir intressant fér kommersiell trafik.
Hir har den tinkta marknadsoppningen, som avregleringen av
jirnvigen syftade till, inte fungerat. Jag ser inte heller ndgra tecken
pd att situationen kommer att férindras inom 6verskadlig tid.

Ur ett samhillsperspektiv dr utvecklingen inte férvinande. Bide
teori och praktik visar att kollektivtrafik i titbefolkade omriden
méste subventioneras, annars blir utbudet mindre och priset hogre
in vad som ir samhillekonomiskt énskvirt. Ur ett samhillsper-
spektiv dr det heller inte givet att det alltid finns anledning att

¢ AB Transitio 4gs gemensamt av 20 landsting och regionala kollektivtrafikmyndigheter.
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skydda den kommersiella trafiken pd lokal och regional niva utan
det avgorande ir om trafiken svarar mot det allminnas intresse.
Men iven om den samhillsfinansierade trafiken de senaste 25 &ren
utvecklats kraftigt och branschen har ett mél att férdubbla kollek-
tivtrafiken till &r 2020 finns det samtidigt tydliga tecken pd stag-
nation. Resandet har slutat 6ka, men kostnaderna fortsitter att
stiga. I slutindan blir det friga om politiska prioriteringar.

Storregional marknad

P3 den storregionala marknaden finns kommersiell och samhills-
organiserad jirnvigstrafik sida vid sida. Sedan 2012 har intresset for
att etablera ny kommersiell storregional trafik varit l3gt. Den nya
kommersiella trafik som tillkommit ir att SJ AB &terigen bérjat
trafikera strickan Malmé-Goteborg 2013. S] AB har rapporterat,
att trots konkurrensen frdn den samhillsorganiserade trafiken pd
Vistkustbanan, har antalet resenirer pd SJ AB:s tdg okat med
25 procent pd ett &r.”” Parallellt finns det ocks3 linjer dir det pigir
en uttringning av kommersiell trafik pd storregional nivd. Det
handlar t.ex. om strickorna Stockholm-Uppsala och Uppsala—
Givle. Aven om det bara rér sig om nigra linjer ir resande-
volymerna p8 dessa linjer relativt stora. Bilden av den storregionala
marknaden ir alltsd betydligt mer komplicerad dn vad den ir for
den lokala/regionala och den interregionala marknaden. Den
kommersiella kollektivtrafiken kan hitta mojligheter att konkurrera
med den samhillsorganiserade trafiken pd vissa linjer, samtidigt
som den ir hdrt tringd pi andra linjer. Den storregionala
marknaden dr mer komplex, med fler aktérer, storre stordrifts-
fordelar och storre nitverkseffekter.

Den storregionala marknaden kinnetecknas ocksd av att den
just nu dr en marknad i snabb férvandling. Ett framtida scenario dr
att den storregionala marknaden gir samma vig som den lokala och
regionala marknaden och dirmed gir forlorad fér kommersiell
jarnvigstrafik. Ett annat scenario ir att det fortsitter ungefir pd

97 Pressmeddelande frdn SJ AB i juni 2015. Utredningen har inte fitt tillging till mer
information om utvecklingen p linjen.
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samma sitt som i dag och dir kommersiell och samhillsfinansierad
trafik har anpassat sig till varandra och samexisterar.

Ett problem {6r utredningen har varit bristen p officiell statistik
nir det giller att gora en bedémning av eventuell marknadsforskjut-
ning. Det gir att fi fram information om hur marknaden som
helhet utvecklas, men det dr svirt att {3 fram officiell statistik pd
linjenivd annat dn i undantagsfall. Tillférlitlig information saknas
om hur ménga som 3ker, var de 8ker och vad de betalar f6r resan.
Bristen pd uppgifter pd linjenivd hirrér bdde frén den samhills-
organiserade trafiken och frdn den kommersiella trafiken. De
regionala kollektivtrafikmyndigheterna har t.ex. haft svirt att redo-
gora for sina avtal pd linjeniva f6r Trafikanalys. Den kommersiella
trafiken vill inte limna ut uppgifter p.g.a. att de utgdr foretags-
hemligheter.

Nir detta skrivs har det gitt knappt fyra &r sedan kollektiv-
trafiklagen tridde i kraft. Overgingsbestimmelserna till den nya
kollektivtrafiklagen tillit att avtal triffade fore ikrafttridandet
kunde fortsitta att gilla tills de 16pte ut. Eftersom minga av de
gamla avtalen fortfarande lever kvar har kollektivtrafiklagen innu
inte fatt fullt genomslag. En friga av stor betydelse for forhdllandet
mellan kommersiell och samhillsfinansierad trafik ir hur mark-
naden kommer att utvecklas i Milardalen efter 2016 nir det nu-
varande TiM-samarbetet upphér (det enda kvarvarande regional-
tigssystem som skots kommersiellt). Samtliga sex regionala kollektiv-
trafikmyndigheter 1 Milardalen har tagit 6kad kontroll éver trafik-
utbudet i1 regionen. De har kommit éverens om att implementera
ett nytt stomnit for den regionala tigtrafiken med start 2017. De
har ocks3 fattat ett beslut om allmin trafikplikt, vilket medfor att
trafiken pd stomnitet ska upphandlas. Samtidigt pdverkas dven
marknadsutvecklingen i regionen av Trafikverkets framtida tigp-
laner och anpassningar av tidtabeller. Hir kommer det att spela
stor roll hur Trafikverkets tdgplaneprocess och prioriterings-
kriterierna mellan regionaltdg och fjirrtdg kommer att fungera i
framtiden.

Forindringar 1 trafiken p& den storregionala marknaden kan
ocksd paverka trafiken pd den interregionala marknaden eftersom
de hinger ihop i ett storre nitverk. Resenirer kan anvinda sig av
den samhillsorganiserade trafiken fér att 1 indpunkterna gora en
resa som nirmar sig interregional niv3, iven om det inte ir bekvimt
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for resendren ur ett tidsperspektiv. Det dr ocksd oklart hur t.ex. SJ
AB kommer att agera pd marknaden och eventuellt anpassa sin
trafik till de dndrade forhéllandena t.ex. pd strickan Stockholm—
Goteborg norr om Milaren. Trafikanalys ser att det finns risk for
att S AB forlorar hela eller delar av sin regionala trafik till
konkurrenter och dirmed ocks3 gir miste om intikter.”® S| AB bor
dock vid en upphandling av trafiken ha en fordel i form av
informationsévertag om trafikens férutsittningar.

5.5.2 Tiden efter trafikstart pa hoghastighetsbanor

P4 lingre sikt kommer férutsittningarna for den kommersiella
trafiken att pdverkas av hur trafiken utformas pd hoghastighets-
banorna. Internationellt har tvd alternativ anvints. I det forsta
alternativet slipps trafiken inte pd férrin hela strickan ir firdig-
byggd. I det andra alternativet slipps trafiken p3 allt eftersom de
olika delstrickorna blir firdiga. Sverige ser ut att folja det senare
alternativet. Det ger forutsittningar fér den samhillsorganiserade
trafiken, som finns pd de kortare strickorna, att tidigt komma 1
ging. Frigan blir, vid etappvis byggande, nir det finns en tillrick-
ligt lang firdig jirnvig for att det ska vara intressant f6r kommersi-
ella aktdrer att komma igdng med sin trafik. Det ir inte sikert att
dessa anser att det ir affirsmissigt intressant att trafikera den
forsta delstrickan och kanske inte den andra och tredje delstrickan
heller. Om den samhillsorganiserade trafiken etableras fore den
kommersiella trafiken kan det {8 konsekvenser f6r hur marknaden
utvecklas.

Nir den samhillsorganiserade trafiken vil etablerats har den p3-
verkat minniskors beslut om bostadsort och arbetspendling p3 ett
sitt som 1 praktiken gor det svirt att gora stora forindringar i
trafikutbudet. Det kan paverka sdvil bostadspriser som etablering
av foretag och dirmed arbetstillfillen. Jag tror att det kommer att
vara mycket svirt i1 praktiken att forst lita samhillsorganiserad
trafik etablera sig pd delar av hoghastighetsbanorna for att sedan ta

8 Trafikanalys, Utvecklingen av utbudet {6r jirnvig och regional kollektivtrafik, Rapport
2014:14, s. 26.
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bort denna, helt eller delvis, f6r att limna plats it hoghastighetstig
med andra stoppmonster.

5.5.3 En sammanfattande bedémning av férutsattningarna
for kommersiell persontrafik

P4 marknaden for persontrafik pd jirnvig finns det tvd krafter som
paverkar utvecklingen. Den forsta kraften verkar fér en totalt
avreglerad marknadsstyrd persontrafik pd jirnvig. Den andra kraften
verkar for en reglerad samhillsstyrd trafik. Dessa tva krafter kan
samverka eller motverka varandra. Historiskt, nir de forsta stegen
togs 1 riktning mot en omreglering av jirnvigsmarknaden,
samverkade de bdda krafterna. De divarande trafikhuvudminnens
okade engagemang i tigtrafiken gick hand i hand med marknads-
oppningen. De senaste dren har diremot utvecklingen snarast
pavisat motsatsforhillanden och méilkonflikter. Enligt min mening
behovs det dndrade foérutsittningar for att de bida krafterna
dterigen ska samverka med varandra. Jag ser att en del férindringar
kan och bér goras redan hir och nu, medan andra férindringar blir
aktuella lingre fram, beroende pd hur de vigvalsfrigor hanteras
som jag pekat ut i kapitel 3.

Min sammanfattande bedémning ir att dagens férutsittningar
for langsiktigt birkraftig kommersiellt organiserad persontrafik
inte dr tillfredsstillande 1 férhéllande till upphandlad trafik. I det
kortare perspektivet behéver forindringar dirfor goras 1 kollektiv-
trafiklagen. Jag anser att det skydd for kommersiell trafik som det
finns intentioner av 1 férarbetena inte kommit ull tillrickligt ut-
tryck i lagen, vilket gor den otydlig. Otydligheten férsvdrar i sin
tur tillsynen. Kraven p transparens och redovisning av de regionala
kollektivtrafikmyndigheternas verksamhet ir heller inte tillricklig
for att ge marknadens aktorer tillrickligt skydd och information.
Andringar behovs for att kollektivtrafikmarknaden ska fungera mer
effektivt. Resterande del av kapitlet kommer jag att dgna 3t de for-
slag jag menar bér genomféras i nirtid, dvs. innan och oavsett
resultaten av de 6verviganden om vigval som ocksd behéver goras,
med anledning av hoéghastighetsbanorna och deras framtida
trafikering.

Som jag har diskuterat nirmare 1 kapitel 3 menar jag att det i ett
lingre perspektiv behdvs dndrade former f6r férdelning av kapacitet
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genom en indrad marknadstilltridesmodell, vilket kommer bide
den samhillsorganiserade och den kommersiella trafiken till godo.
Staten behover dven ta ett stdrre ansvar for att de bida krafterna
bittre ska samverka med varandra. Behovet av ytterligare forindr-
ingar som en foérindrad marknadstilltridesmodell kan leda till for
bl.a. kollektivtrafiklagen fr utredas vid ett senare tillfille.

5.6 Forslag pa atgarder for att starka
forutsattningarna for kommersiell trafik

5.6.1 Inledning

I det féregdende avsnittet har jag konstaterat att férutsittningarna
for den kommersiellt organiserade persontrafiken inte ir tillfreds-
stillande. T enlighet med uppdraget limnar jag hirmed foljande
forslag pa dtgirder.

5.6.2 Trafikforsorjningsprogram

Enligt 2 kap. 8 § kollektivtrafiklagen ska den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten regelbundet i ett trafikforsérjningsprogram
faststilla mal f6r den regionala kollektivtrafiken. Programmet ska
vid behov uppdateras. Trafikf6érsorjningsprogrammet ska bl.a. in-
nehdlla alla former av regional kollektivtrafik, bdde trafik som
bedéms kunna utféras pd kommersiell grund och trafik som myn-
digheten avser att ombesorja pd grundval av allmin trafikplikt, och
ge ett adekvat uttryck fér behovet av regional kollektivtrafik 1 linet
och mélen f6r kollektivtrafikforsérjningen (2 kap. 10 § kollektiv-
trafiklagen). Det regionala trafikférsérjningsprogrammet ska upp-
rittas efter samrdd med motsvarande myndighet 1 angrinsande lin.
Samrid ska dven ske med 6vriga berérda myndigheter, organisationer,
kollektivtrafikforetag samt foéretridare f6r niringsliv och resenirer
(2 kap. 9 § kollektivtrafiklagen).

Jag har 1 avsnitt 5.4.2 redogjort for den kritik som riktats mot
trafikférsorjningsprogrammen och samradsprocessen. En samlad
bedémning ger att den kommersiella och den samhillsorganiserade
trafiken bdda har uppvisat ett férhdllandevis svalt intresse for dialog
om trafikférsérjningsprogrammen, dven om det finns undantag och
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anledningen till det svala intresset dr olika. Jag vill dirfér foresld
dtgirder 1 syfte att 6ka och bredda engagemanget for trafikf6érsori-
ningsprogrammen och ge bittre férutsittningar f6r kommersiella
kollektivtrafikforetag och resenirer att delta 1 planeringen och pa-
verka utformningen av programmen.

En vig att g8 for att nd milet ir att utveckla dialogen mellan den
regionala kollektivtrafikmyndigheten, de kommersiella kollektiv-
trafikféretagen och resenirerna. Att 6ka dialogen under samrids-
processen dr viktigt dirfor att ett trafikforsdrjningsprogram kan
medfora, dels l18ngsiktiga effekter 1 form av dtgirder som ir av mer
permanent natur, dels att de férhillanden som ritt fére beslutet om
trafikférsorjningsprogram inte kan 3terstillas utan stora eko-
nomiska konsekvenser. Om dialogen 6kar mellan den samhills-
organiserade trafiken och den kommersiella trafiken kan detta leda
till att den regionala kollektivtrafikmyndigheten tar hinsyn till fler
perspektiv, trafikférsérjningsprogrammen blir bittre férankrade
och konfliktytorna minskar.

Enligt min mening har kommersiella trafikféretag och resenirer
hittills inte pd ett tillfredsstillande sitt kunnat framféra synpunkter
och dsikter samt delta 1 utformandet av programmen, dven om det
dven hir finns undantag. Det handlar ocksd om att 6ka kunskapen
hos resenirerna och de kommersiella trafikforetagen om den
politiska processen, dess forutsittningar och vilka pdverkansméj-
ligheter som ges. Detta kan ske genom att t.ex. fértroendevalda
medverkar 1 samridsprocessen tillsammans med tjinsteminnen.
Det signalerar till 6vriga som deltar 1 samridsprocessen att dialogen
ir serids och ger forutsittningar for ett direkt samtal mellan kom-
mersiella kollektivtrafikforetag och folkvalda. Min férhoppning ir
att de foreslagna forindrade reglerna i slutindan ska ge ett bittre
underlag infér beslut om trafikforsérjningsprogram och ékad for-
stdelse for olika gruppers behov och intressen. Férindringarna
syftar sammantaget till att ge de kommersiella kollektivtrafikfore-
tagen och resenirerna en starkare rost genom att de effektivare ska
kunna framfoéra synpunkter, sikter och delta i utformandet av tra-
fikférsorjningsprogrammen. Férandringarna behovs for alla former
av kollektivtrafik och inte bara for tig.
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Arbetet med att ta fram ett trafikférsorjningsprogram ska
omfatta ett antal moment

De storsta mojligheterna att paverka ett beslut dr tidigt 1 besluts-
processen, nir idéer och tankar vicks och underlag ska tas fram.
Det ir en visentlig skillnad mellan att {4 bidra tll att formulera
problem och férslag till 16sningar mot att fi ta del av ett firdigt
beslut och eventuellt ges méjligheter att limna synpunkter pd det.
Det idr ocksd i den tidiga beslutsprocessen de kommersiella kollek-
tivtrafikforetagen och resenirsorganisationerna vill delta. Vid t.ex.
ett samrdd infér upphandling ir fér sent att paverka beslutet om
allmin trafikplike.

I den nuvarande lagstiftningen ir det inte reglerat hur samriden
ska ga till. Utifrdn den kritik som har riktats mot hur de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna genomfért dessa anser jag att det
behovs klara riktlinjer f6r nir och hur ett samrdd ska genomféras.
Att ha klara riktlinjer bidrar ocks3 till att ge férutsigbarhet fér hur
processen ska genomféras.

Jag vill dirfor foresld forindringar som syftar till att férskjuta
tyngdpunkten mot samrdd infér trafikforsérjningsprogram i stillet
for samrdd infér upphandling. For att dstadkomma detta féreslar
jag regler for arbetet med att ta fram ett trafikforsérjningsprogram
som liknar de regler som finns vid tillkomsten av &versiktsplan
enligt plan- och bygglagen (2010:900). Genom att samridsfor-
farandet knyts nirmare de regler som giller fér 6versiktsplan stirks
ocksg kollektivtrafikens roll i samhillsplanering.

Arbetet med att ta fram ett trafikforsérjningsprogram ska ske i
ett antal moment efter varandra. Forst ska den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten upprdtta ett forslag till trafikforsériningsprogram.
Alla regionala kollektivtrafikmyndigheter har nu upprittat dtminstone
ett trafikférsorjningsprogram, vilket kan ligga till grund fér nista
generations program. Den kritik som har riktats mot de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna i denna del ir att de inte 1 tillrickligt
hég grad gjort en marknadsanalys och att det saknas relevant
information om trafiken. Jag kommer nedan (se avsnitt 5.6.4) att
foresld att de regionala kollektivtrafikmyndigheterna varje ar ska
offentliggéra ett trafikdrsbokslut dir varje enskild linje ska
redovisas for sig. Andamalsenlig information om utbud och efter-
frigan dr en grundforutsittning f6r att kunna bedéma behovet av
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kollektivtrafik. Trafikdrsbokslutet kommer att vara ett viktigt
underlag for bedémningen av hur trafiken kommer att utvecklas
och vilka férutsittningar det finns f6r kommersiell kollektivtrafik.

Under arbetet med att ta fram ett forslag till trafikforsérjnings-
program ska den regionala kollektivtrafikmyndigheten samrdda
med bl.a. berérda kommersiella kollektivtrafikforetag. Syftet med
samrddet ir att {3 fram ett s3 bra beslutsunderlag som méjligt och
att ge mojlighet till insyn och paverkan. Programforslaget ska 1
denna fas inte vara firdigberett utan det ska vara mojligt for de
kommersiella trafikféretagen att framféra synpunkter som kan ge
ett faktiskt avtryck i trafikférsorjningsprogrammen. Det ir viktigt
att 1 dialogen mellan myndighet och kollektivtrafikforetag finga
upp den kommersiella trafikens mojligheter. Det dr ocksd de kom-
mersiella trafikforetagen som har sakkunskapen och kan bidra till
att marknadsanalysen blir bittre genom att genomlysa marknaden
och framhailla sin nytta. Om de kommersiella kollektivtrafikfore-
tagen fir en mer proaktiv roll ékar sannolikheten fér att kon-
struktiva forslag kommer fram. Aven dialogen mellan berérda
resenirer behover férdjupas under samradet. I detta skede av pro-
cessen ir det frimst foretridare for resenirsorganisationer som
behover ges mojlighet att delta.

Att delta 1 ett samrdd ir kostnadskrivande for ett kommersiellt
kollektivtrafikforetag. Det dr dirfor viktigt att samrddsprocessen
skots sd effektivt som mojligt och att samrddsmotena ir vil forbe-
redda. Deltagarna ska kunna férutsiga vilka frigor som myndig-
heten kommer att ta upp fé6r dialog och samrdd och vilken
paverkansmojlighet som ges. Samrdd ir en metod for att {3 bittre
beslutsunderlag, men det méste ocksd vara klart att det dr de folk-
valda som slutligen upprittar trafikférsérjningsprogramet. Under
samrddet ska myndigheten redovisa férslagets innebord, skilen for
forslaget, forslagets konsekvenser och det planeringsunderlag som
har betydelse f6r utformningen av férslaget.

Formerna fér hur samrddet ska utformas bor dven 1 fortsitt-
ningen vara fria. Den regionala kollektivtrafikmyndigheten bér
erbjuda bide Sppna moten dit alla berérda som vill bjuds in att
delta och méten som riktar sig till specifika mélgrupper, men dven
arbeta med moderna digitala samridsverktyg.

Kommersiella kollektivtrafikforetag och resenirer har framfért
kritik mot att det saknas dterkoppling p& deras synpunkter och
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forslag (se avsnitt 5.4.2). Enligt min mening ir dterkoppling av-
gorande for att dialogen mellan den regionala kollektivtrafikmyn-
digheten, kommersiella kollektivtrafikféretag och resenirer ska
kunna utvecklas och férdjupas. Deltagarna miste uppleva att deras
synpunkter har uppmirksammats och tagits om hand och att deras
deltagande varit meningsfullt. For att ge mojlighet till terkoppling
foreslar jag att den regionala kollektivtrafikmyndigheten ska redo-
visa resultatet av samrddet 1 en samrddsredogirelse som ska innehilla
de forslag som framférda synpunkter har gett anledning till. Sam-
rddsredogorelsen ska finnas tillsammans med programforslaget och
kommuniceras med dem som deltagit under samrddet. Om de syn-
punkter som kommit in redovisas &ppet och synligt for alla leder
detta till att dialogen kan férbittras ytterligare. (Hir kan dock hin-
syn behovas tas till eventuella affirshemligheter.) Andra aktorer
kan kommentera och vidareutveckla synpunkterna.

Nir samrddet har avslutats ska forslaget till trafikférsérjnings-
program stillas ut under minst tvd minader. Det ir den regionala
kollektivtrafikmyndigheten som under samridsskedet beddmer
vem som ir berdrd av trafiken och vem myndigheten ska samrida
med. Jag vill ge fler mojlighet att delta i processen med att uppritta
ett trafikférsorjningsprogram. Det handlar om 3tskilliga miljarder
kronor i biljettintikter och skattemedel. Kostnaderna fér den sam-
hillsorganiserade trafiken 6kar och resandet blir allt dyrare. Det
finns ambitioner om att ytterligare 6ka kollektivtrafikresandet sam-
tidigt som konkurrensen om skattemedlen ir hird och det finns
dirmed stora behov av nya 16sningar for en effektivare kollektiv-
trafik. Genom att stilla ut forslaget ges medborgarna mojlighet till
inflytande och insyn &éver trafikforsérjningsprogrammen. Pro-
cessen med att ta fram ett trafikférsérjningsprogram bor inte vara
exklusiv utan inkluderande och ses som virdeskapande och inte
enbart ett hinder som ska 6verbryggas. Alla medborgare bér
sdledes ges mojlighet att £ framféra skriftliga synpunkter pa for-
slaget.

Efter utstillningstiden ska den regionala kollektivtrafikmyndig-
heten 1 ett sdrskilt utlitande sammanstilla de synpunkter som
kommit fram och redovisa de forslag som synpunkterna gett an-
ledning till. Aven fér medborgarna ir det viktigt med dterkoppling
pd limnade synpunkter och om dessa har paverkat programmet.
Det handlar om programmets legitimitet och deltagarnas mojlighet
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till ansvarsutkrivande. Myndigheten ska sedan s snart som mojligt
skicka utltandet eller ett meddelande om var det finns tillgingligt
till dem som inte har fitt sina synpunkter tillgodosedda och som
har limnat kontaktuppgifter. Utldtandet ska finnas tllgingligt
tillsammans med ¢vriga handlingar i irendet. Om programforslaget
indras visentligen efter utstillningen ska den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten stilla ut férslaget pa nytt.

Trafikf6érsorjningsprogram ska upprittas/uppdateras minst vart
fjarde ar

Enligt 2 kap. 8 § kollektivtrafiklagen ska den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten regelbundet faststilla milen f6r den regionala
kollektivtrafiken 1 ett trafikférsorjningsprogram. Hur ofta en reg-
ional kollektivtrafikmyndighet upprittar ett trafikférsérjningspro-
gram har visat sig variera mellan myndigheterna. Transportstyrelsen
har t.ex. fatt foreligga den regionala kollektivtrafikmyndigheten pd
Gotland att uppritta ett foérsta program vid dventyr av vite pd
180 000 kronor. Andra regionala kollektivtrafikmyndigheter dr pa
vig mot tredje generationens program.

Risken med att uppritta ett program med l8nga mellanrum ir att
kunskapen om hur man gér férsvinner ut ur myndigheten. Sam-
hillsutvecklingen gdr ocksa fort och trafikférsorjningsprogrammet
kan behdva uppdateras mot andra planer och program t.ex. for
infrastruktur. Planering kring kollektivtrafik behover vara en pa-
glende process. Samtidigt dr det sd att forutsittningarna och
behoven 1 landet ser vildigt olika ut.

Utvecklingen hittills har visat p4 att det finnas ett behov av till-
syn inom detta omride. Den nuvarande lagtextens formulering
forsvérar tillsyn eftersom det blir en subjektiv bedémning av vad
som menas med regelbundet och vid behov. I férarbetena fram-
fordes att programmen skulle uppdateras en ging under varje
mandatperiod.

Jag foresldr dirfor att trafikférsorjningsprogram ska upprittas
(alternativt uppdateras) minst vart fjirde &r, vilket innebir att
programmen ska genomgds en ging under mandatperioden.
Genom att foresld denna dndring blir det ocksd enklare att utéva
tillsyn d& tidsramarna liggs fast.
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Forutsittningarna 1 landet dr olika och jag har 6évervigt alter-
nativet att lita regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer f&r meddela foreskrifter om nir ett trafikférsdrjnings-
program ska goras och dven behovet av att ge dispens frin kravet
om att regelbundet uppritta trafikférsérjningsprogram. Jag har
dock kommit fram till att det ir viktigare att trafikforsérjningspro-
grammet ir ett levande dokument i hela landet och att dispens inte
ska meddelas.

Trafikf6érsorjningsprogram for storregional trafik

Kollektivtrafiklagen reglerar inte i dag hur de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna ska g3 till viga vid inrittandet av storregional
trafik. Praktiskt fungerar det som si att de regionala kollektiv-
trafikmyndigheter som vill samarbeta om linséverskridande trafik
tar fram ett internt gemensamt dokument. Direfter upprittar de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna egna trafikférsorjnings-
program som speglar varandra utifrn det gemensamma dokumen-
tet. Det medfér 1 sin tur att forfarandet f&r mer karaktir av ett
remissforfarande dn ett samrdd. Skillnaden mellan samrdd (si som
det framstills i forarbetena till kollektivtrafiklagen) och ett remiss-
forfarande ir att vid samrdd drar man upp gemensamma linjer fér
inriktning och mél i férvig — som utifrdn ett tomt papper — medan
en remissrunda utgdr fran redan givna férutsittningar och en preli-
minir version av trafikférsorjningsprogrammen. Kommersiella
kollektivtrafikforetag och resenirsorganisationer har att samrdda
med var och en av de regionala kollektivtrafikmyndigheterna, vilket
1 sin tur forsvirar mojligheten till dialog eftersom en enskild
myndighet har svirt for att ensidigt indra i det gemensamma
dokumentet. Det kan ocksd uppstd skillnader mellan de olika myn-
digheternas trafikforsorjningsprogram p.g.a. olika ambitionsnivder,
vilket gor att programmen inte blir helt lika och oklarheter kan
uppsta.

Storregional trafik riktar sig till resenirer som har behov av att
resa over en linsgrins. I trafikférsorjningsprogrammen har den
regionala kollektivtrafikmyndigheten att gora en bedémning av hur
stort detta behov dr och hur det ser ut. Om varje myndighet har ett
eget trafikférsorjningsprogram for linséverskridande trafik innebir
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detta att myndigheten kan behova samrida med allminhet som inte
ir bosatt 1 det egna linet. Om det finns ett gemensamt trafikfor-
sorjningsprogram for linséverskridande trafik kan samrddsproces-
sen pi ett mer effektivt sitt utreda behovet av sidan trafik. Aven
resendrsorganisationer har behov av att delta i samrddsprocessen
for storregional trafik.

Jag anser att den kommersiella kollektivtrafiken (framfér allt
den interregionala) och den samhillsorganiserade kollektivtrafiken
har behov av att komplettera varandra och transportera resenirer &t
varandra. Reseniren ska uppleva att det finns ett och samma trafik-
system med gemensamma bytespunkter dir utgingspunkten ir
hela-resan-perspektivet frén dorr till dérr. Det behovs darfor sam-
ordnade trafiksystem som stdder varandra.

Jag har ovan belyst att det finns problem med att varje regional
kollektivtrafikmyndighet gor ett eget trafikforsérjningsprogram
vid linsoverskridande trafik. Jag foresldr dirfor att de regionala
kollektivtrafikmyndigheter, som har fér avsikt att organisera lins-
overskridande kollektivtrafik med varandra, regelbundet i ett
gemensamt separat trafikférsoérjningsprogram ska faststilla mél for
den regionala kollektivtrafiken ¢ver linsgrinserna och genomféra
samrad.

Samhillsorganiserad kollektivtrafik 6ver linsgrinserna féljer i
huvudsak stamlinjenitet f6r jirnvigen. Den lokala och regionala
kollektivtrafiken férsorjer stamnitet med resenirer. Det blir dirfor
naturligt att trafikforsdrjningsprogrammet for linséverskridande
trafik stdr 6ver de enskilda myndigheternas trafikférsorjnings-
program. Den regionala kollektivtrafikmyndigheten far 1 sitt pro-
gram redogdra fo6r den linséverskridande trafiken och vilken
kompletterande trafik som behévs inom linet. Forslaget innebir
sdledes att arbetet for de regionala kollektivtrafikmyndigheterna
forenklas eftersom de enskilda trafikférsérjningsprogrammen inte
lingre behover spegla varandra nir det giller den linséverskridande
trafiken.

Rent praktiskt fir de olika regionala kollektivtrafikmyndighet-
erna gora en avsiktsforklaring om gemensamt samarbete. Direfter
far de uppritta ett samverkansavtal som reglerar genomforandet av
de ambitioner som parterna uttryckt i avsiktsférklaringen och for
att reglera deras fortsatta samverkan i detta irende. En regional
kollektivtrafikmyndighet utses som ansvarig for upprittandet av ett
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forslag till trafikforsorjningsprogram, genomférande av samrdd,
utstillning och faststillandet av ett trafikférsorjningsprogram samt
beslutet om allmin trafikplikt.

5.6.3 Beslut om allman trafikplikt ska vaga in befintlig
kommersiell trafik

Enligt 3 kap. 1 § fattar den regionala kollektivtrafikmyndigheten
beslut om allmin trafikplikt inom linet. En regional kollektiv-
trafikmyndighet fir dven, efter dverenskommelse med en eller flera
andra sidana myndigheter, fatta beslut om allmin trafikplikt inom
myndigheternas gemensamma omride. Ett beslut enligt denna
paragraf fir endast avse regional kollektivtrafik.

Beslutet om allmin trafikplikt kan 6verklagas av den som pd
kommersiell grund tillhandahéller eller avser att tillhandah8lla kol-
lektivtrafiktjinster som berors av trafikplikten (6 kap. 2 § kollek-
tivtrafiklagen)

Kritik har riktats mot utformningen av besluten om allmin
trafikplikt (se 5.4.3). Kritiken handlar om att beslutsmotivering-
arna inte ir tillrickligt tydliga och att besluten ir allt f6r omfat-
tande. Jag har ocksd i avsnitt 5.4.1 redogjort for den kritik som
framférts mot malkonflikter i kollektivtrafiklagen.

Utredningen har inhimtat ett utlitande fr@n professor Lars
Henriksson (Bilaga 7) 1 syfte att ta reda pd hur besluten om allmin
trafikplikt kan férbittras. Detta avsnitt bygger pd hans utldtande.

P4 den svenska jirnvigsmarknaden rider fri konkurrens. Beslut
om allmin trafikplikt dndrar som utgingspunkt inte denna ordning.
Men beroende pd hur l3ngtgdende besluten om allmin trafikplikt ir
kan de ytterst utradera hela passagerarunderlaget for den kommer-
siella trafiken genom att utbudssituationen indras. I formell
mening ir det inget som hindrar de kommersiella tdgoperatérerna
att fortsitta verksamheten, men i praktiken kan myndighetens
beslut f3 till f6ljd att effekterna blir snarlika ett verksamhetsférbud.
Huruvida ett sidant beslut av myndigheten ir férenligt med
gillande ritt dr bl.a. beroende av

— myndighetens befogenhet i allminhet att fatta beslut om allmin
trafikplike,
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— myndighetens skyldighet att i beslutsutformningen ta hinsyn
till den kommersiella trafiken, och

— om &tgirden som foljer av beslutet ir proportionerlig i forhdl-
lande till det allminna intresse den ir dgnad att uppnd.

Utifrdn dessa punkter konstaterar jag att de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna har befogenhet att fatta beslut om allmin
trafikplikt inom lagens ramar.

Det som brister 1 den nuvarande bestimmelsen om beslut om
allmin trafikplikt dr att det saknas en reglering som innebir att de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna i beslutsutformningen ir
skyldiga att ta hinsyn till den befintliga kommersiella trafiken. De
regionala kollektivtrafikmyndigheterna har ett utredningsansvar si
till vida att de skavisa att férutsittningarna féreligger f6r beslut om
allmin trafikplikt. Det behévs en bestimmelse som medfér att
myndigheten i motiveringen av beslutet om allmin trafikplikt ar
skyldiga att redovisa huruvida ingripandet ir berittigat i forhal-
lande till befintlig kommersiell trafik. Myndigheten har att redovisa
1 beslutsmotiveringen avvigningen mellan det kommersiella intres-
set och behovet av samhillsorganiserad trafik.

Det beslut som de regionala kollektivtrafikmyndigheterna fattar
méste vidare vara proportionerligt. I kollektivtrafiklagen behover
det inte inféras ndgon sirskild regel om proportionalitet eftersom
detta dr en allmin rittsgrundsats inom forvaltningsritten och en
central del inom EU-ritten.

Jag foresldr sdledes en dndring i 3 kap. 1 § kollektivtrafiklagen
innebidrande att i beslut om allmin trafikplikt ska den regionala
kollektivtrafikmyndigheten viga in befintlig kommersiell trafik.
Detta ir inget nytt i sig utan ir ett fortydligande av vad ett beslut
om allmin trafikplikt ska innehilla.

5.6.4 Trafikarsbokslut med sarredovisning av enskilda linjer

Enligt artikel 7.1 1 EU:s kollektivtrafikférordning ska de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna en ging om &ret offentliggéra en
samlad rapport om den allminna trafikplikten inom sitt behorig-
hetsomrdde, om de utvalda kollektivtrafikféretagen samt om er-
sittningar och ensamritt som dessa kollektivtrafikféretag beviljats
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som kompensation. Rapporten ska skilja mellan busstrafik och
spidrbunden trafik, den ska mojliggéra kontroll och utvirdering av
kollektivtrafiknitets effektivitet, kvalitet och finansiering samt, i
forekommande fall, ge information om eventuella beviljade ensam-
ritters art och omfattning.

Den svenska kollektivtrafiklagen saknar en motsvarande be-
stimmelse. EU:s kollektivtrafikférordning dr en férordning och
sddana behover inte, till skillnad frdn EU-direktiven, implement-
eras i den svenska lagstiftningen. Trots att de regionala kol-
lektivtrafikmyndigheterna ska folja EU:s kollektivtrafikfoérordning
tycks detta inte ske 1 sirskilt hég utstrickning nir det giller rap-
porteringen. Hittills har rapporten bara publicerats av de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna i Sédermanlands och Virmlands lin.
Eftersom nationell lagstiftning saknas kan inte Transportstyrelsen
utdva tillsyn, utan tillsynsansvaret ligger pd EU-niva. Transport-
styrelsen har till regeringen framfért att myndigheten borde ges
tillsynsansvar éver den drliga rapporten 1 kollektivtrafiklagen. Nir
detta skrivs ir drendet under beredning.

P4 den tiden det fanns trafikhuvudmin hade ménga av dessa ett
aktiebolag som utférde trafikplanering m.m., vilket limnade &rs-
redovisningar. Nir de regionala kollektivtrafikmyndigheterna bildades
valde minga myndigheter att avveckla aktiebolagen och dirmed
férsvann ocksd ménga drsredovisningar. I dag dr det stora olikheter
mellan de regionala kollektivtrafikmyndigheternai hur de redovisar
sin trafik. En del redovisar inte nigon trafik alls, en del redovisar
sin trafik samlat pd en 6vergripande nivd, medan andra myndigheter
limnar detaljerade uppgifter om sin trafik pd linjenivd. Av-
skaffandet av trafikhuvudmain har alltsd lett till minskad insyn 1 vad
skattemedlen anvinds till. Trafikanalys har ocksd i sin granskning
rapporterat att en del regionala kollektivtrafikmyndigheter inte
kunnat redogéra éverhuvudtaget for sina avtal om persontrafik pa
Jarnvig.

Syftet med de regionala kollektivtrafikmyndigheternas tillkomst
var att myndighetsformen skulle garantera transparens och tydlig-
het 1 beslutet om vilken trafik som skulle upphandlas och varfér
behovet av denna inte kunde tillgodoses av kommersiell trafik.
Oppenhet och tydlighet skulle istadkommas genom att varje ir
offentliggéra en rapport som beskriver den upphandlade trafiken,
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vad den kostat, vilka operatérer som anlitats, effektiviteten 1
trafiken etc.

Jag konstaterar att de regionala kollektivtrafikmyndigheterna
under en lingre tid har haft méjlighet att sjilva publicera en
rapport, vilket de dr skyldiga att gora enligt EU:s kollektivtrafik-
forordning, men sd har endast sketti ett par fall. SKL har gett ut en
vigledning fér hur rapporteringen ska gd till, men vigledningen
synes inte heller ha haft ndgon stérre effekt.” For att dstadkomma
tydlighet och transparens samt foérhindra att vissa myndigheter
stiller sig utanfér dr det angeliget att information om de regionala
kollektivtrafikmyndigheternas verksamhet publiceras &rligen. En
forindring 1 kollektivtrafiklagen som ger Transportstyrelsen moj-
lighet att tillsyna de arliga rapporterna (EU:s kollektivtrafikforord-
ning) ir dirfér nédvindigt. Enligt uppgift har arbetet med en sddan
forindring redan paborjats.

Jag vill dock g& lingre dn vad EU:s kollektivtrafikférordning
kriver och utoka omfinget pd de uppgifter de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna &rligen ska offentliggéra.

Min utgdngspunkt ir att tillgdng till offentlig information om
marknaden dr mycket viktig for att denna ska fungera. Nir det
giller kommersiella kollektivtrafikforetag har de ett behov av att
skydda sina affirshemligheter. De regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna har inte samma skyddsbehov eftersom finansieringen sker
genom biljettintikter frin resenirer och skattemedel frin med-
borgarna. Den information som finns tillginglig pd marknaden
utgdrs 1 dag t.ex. av den nationella trafikdatabasen och rapporter
frén olika myndigheter. Trafikanalys ska t.ex. enligt sin instruktion
samla in, sammanstilla och sprida statistik inom transportomradet.
Den information som finns om marknaden ir till dvervigande del
pd en aggregerad niva, vilket gor det svirt for utomstiende att gora
egna bedémningar. Jag vill 4stadkomma en 6ppenhet som gor det
mojligt for fler aktorer att folja utvecklingen av den samhills-
organiserade kollektivtrafiken.

Information om de regionala kollektivtrafikmyndigheternas
verksamhet behévs utifrdn fyra perspektiv. For det férsta handlar
det om méjligheten till insyn for allminheten och méjligheten att

92 SKL (2013), Vigledning f6r regionalakollektivtrafikmyndigheter — begrepp och metoder
f6r den &rliga rapporten.
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utkriva ett demokratiskt ansvar for hur verksamheten hanteras.
Under 2014 uppgick de totala kostnaderna for rikets lokala och
regionala kollektivtrafik till knappt 41 miljarder kronor. Intikterna
i verksamheten var drygt 20 miljarder kronor.'®® Det handlar allts3
om 4tskilliga miljarder kronor i biljettintikter och skattemedel frin
medborgarna. Anvinds skattemedel effektivt, kan skattemedel
anvindas mer produktivt i andra verksamheter eller ska skatte-
medlen rent av stanna kvar hos skattebetalarna? En forbittrad till-
gang till information handlar ocksd om att uppticka och férhindra
korruption och bedrigerier.

For det andra behéver de regionala kollektivtrafikmyndighet-
erna f ordning pd sina rsredovisningar och avtal for att kunna std
till svars f6r sina handhavanden gentemot styrelser och fértroende-
valda 1 sin organisation, inte minst med beaktande av kostnads-
utvecklingen i verksamheten. Det ir av betydelse fér verksamheten
att veta vilka avtal som finns, hur stora avtalen ir, vilket trafikutbud
och vilket resande avtalen har resulterat i och vad har det kostat.
Med mer information kan ocks8 den politiska styrningen 6ka 6ver
tjinsteminnen. Tanken med att flytta kollektivtrafiken frin bolag
till myndighet var att den skulle bli en integrerad del av den
politiska styrningen for regionens utveckling och medborgarnas
bista.

For det tredje har tillgdngen till information stor betydelse for
de kommersiella kollektivtrafikféretagen. Uttringningen av den
kommersiella trafiken sker pd linjeniva. Detta giller oavsett trafik-
slag. For att marknadsutvecklingen ska gd att f6lja krivs informat-
ion om hur trafiken utvecklas pd de enskilda linjerna som de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna svarar for.

Inom en regional kollektivtrafikmyndighets verksamhetsomride
kan det ocksa finnas linjer som ir mer eller mindre intressanta ur
ett kommersiellt perspektiv. Det ir intressant f6r kommersiella
kollektivtrafikforetag att f3 information om linjer som pd sikt
skulle kunna bli kommersiellt intressanta och resultera i ett mark-
nadsintride. Hur ser t.ex. resandeunderlaget och dirmed efter-
frigan ut pa en viss linje?

Om varje linje redovisas for sig blir det ocksd tydligt om det
finns linjer som ger ett positivt tickningsbidrag. Det blir ocksd

190 Trafikanalys, Lokal och regional kollektivtrafik 2014, Statistik 2015:20, s. 8.
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tydligt om det férekommer korssubventionering mellan linjer eller
inte. Foretridare f6r de regionala kollektivtrafikmyndigheterna har
framfort att myndigheternas uppdrag ir att ordna tjinst av allmint
intresse, dvs. att anordna dndamélsenlig trafik. Det ir utifrdn detta
uppdrag de regionala kollektivtrafikmyndigheterna agerar, inte fér
att konkurrera, eller tringa ut kommersiella aktorer. Jag anser
emellertid att genom en sirredovisning av linjer kan eventuella
konsekvenser av myndigheternas beslut om allmin trafikplikt for
kommersiell trafik bli tydligare.

For det fjirde finns det ett behov av utveckling hos den sam-
hillsorganiserade trafiken. Information behovs fér att kunna jim-
fora de olika regionala kollektivtrafikmyndigheterna med varandra
och 6ver tiden. I en bransch med stigande kostnader och stag-
nerande efterfrigan ir det viktigt med information som goér det
mojligt att forstd utvecklingen. De olika regionala kollektivtrafik-
myndigheterna behover lira av varandra. Om linjer sirredovisas gir
det att tydligt koppla ithop de olika upphandlade avtalen med
faktiska utbetalningar, liksom att stilla kostnader 1 férhillande till
antalet resenirer, till trafikutbud etc. Detta skulle 1 sin tur gora det
littare att ta reda pd vilka avtals- och ersittningsformer som fun-
gerar bittre eller simre under olika férutsittningar samt att folja
upp hur trafik och kostnader utvecklas éver tiden. En systematisk
uppféljning och utvirdering av de olika avtalen ir en férutsittning
for att man ska kunna lira sig nigot av processen, bli duktigare pd
upphandling och & mer och/eller bittre trafik fo6r pengarna.

Onm tillgdng till information linje for linje 6kar underlittar detta
dven Konkurrensverkets marknadsévervakning. En annan férdel med
redovisning linje for linje dr att informationen skulle kunna anvindas 1
Trafikverkets kapacitetstilldelning och ge stdd 1 prioritering mellan
regionaltdg och fjirrtdg.

Jag foreslar dirfor att det ska inforas en bestimmelse 1 kollektiv-
trafiklagen innebirande att en regional kollektivtrafikmyndighet
arligen ska uppritta och offentliggora ett trafikdrsbokslut, dir myndig-
heten ska sirredovisa verksamheten som avser kollektivtrafik linje
for linje dir myndigheten limnat ersittning foér utford trafik.
Information ska alltsd limnas om bdde den upphandlade trafiken
och trafik som képs genom inkép och tillkép frin kommersiella
kollektivtrafikforetag. Med linje avser jag sddan yrkesmissig trafik
som dr tidtabellsbunden och dir ersittningen bestims sirskilt for
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varje passagerare for sig. Jag ser ingen anledning att gora skillnad mellan
olika trafikslag utan behovet av information fir anses gilla samtliga
trafikslag. Diremot kan det vara befogat att undanta anropsstyrd
linjetrafik.

Jag anser att regeringen, eller den myndighet som regeringen be-
stimmer, ir bist limpad att nirmare meddela foreskrifter om hur
redovisningen linje for linje ska utformas. Den information som be-
hévs idr bl.a. resandeunderlag, trafikutbud, vilken typ av fordon och
antal fordon som anvinds, intikter, kostnader och eventuella av-
drag for bristande kvalitet. Det behdver dven redogoras for vilket
avtal som hér till vilken linje (typ av avtal, [6ptider, eventuell option
etc.). Det ankommer pd de regionala kollektivtrafikmyndigheterna
att genom avtal med dem som utfér trafiken 3 tillgdng till den infor-
mation som behovs. Detta kani sin tur féranleda behov av évergings-
bestimmelser, t.ex. beroende pd vilka tekniska losningar som redan
finns pa plats.

De foreslagna reglerna ska inte pdverka Trafikanalys uppdrag att
samla in information frdn de olika regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna. Att kunna flja utvecklingen pd en évergripande niv ir fort-
farande virdetullt.

5.6.5 21-dagarsregeln

Kommersiell trafik kan upphora med 21-dagars varsel.'”" Denna
regel rimmar illa med de regionala kollektivtrafikmyndigheternas
onskan om att skapa l&ngsiktiga stabila trafiksystem for att ge rese-
nirerna trygghet och stabilitet. Samtidigt dr den kommersiella tra-
fikens styrka att den kan anpassa trafiken efter marknadssituat-
ionen, t.ex. att kunna indra utbud, tider, frekvens, uppehllsbild
och priser tll det som bedéms vara marknads- och konkurrens-
missigt mest gynnsamt. Resenirer gynnas dirmed ocksd av inno-
vationer 1 branschen. Utifrdn ett resenirsperspektiv fir det anses
vara mest fordelaktigt att den kommersiella trafiken trots allt har
kvar sin mojlighet att snabbt kunna anpassa sig efter resenirernas
behov. Jag ser det heller inte som mojligt att tvinga en kommersiell

191 TSES 2012:2.
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operatdr att bedriva en trafik som gir med forlust under nigon
lingre tid. Jag foresldr dirfor ingen dndring i denna del.

5.6.6 Inko6poch tillkdp av trafik

En del regionala kollektivtrafikmyndigheter gor inkép och tillkop
av trafik frin kommersiella kollektivtrafikforetag. Andra regionala
kollektivtrafikmyndigheter gor det inte. Jag féresldr inte ndgon ny
regel 1 kollektivtrafiklagen f6r inkép och tillkép av trafik eftersom
detta i forsta hand bér kunna lésas pd annat sitt, t.ex. genom
branschorganisationer.
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6 Anlaggningar for tjanster

Forslag: Trafikverket bor ta ett samlat ansvar f6r, och férstirka
sitt arbete med, en indamélsenlig férvaltning av myndighetens
anliggningar for tjinster. Vid utvecklingen av anliggningarna
bor Trafikverket sirskilt beakta vikten av effektiva omlopp och
tdgvindningar for trafiken. I Trafikverkets ansvar ingdr dven att
vid behov bygga spar fér tdgvindning.

Trafikverket bor forstirka sitt arbete med utpekande och
precisering av riksintresse f6r kommunikationer inom jirnvigen
och ta ett okat ansvar foér lokalisering av anliggningar for
yinster. En strategisk plan bér tas fram som underlag for detta
och regelbundet uppdateras.

Trafikverket bor ta 6ver ansvaret f6r tjinsten rangering pa de
rangerbangirdar som myndigheten forvaltar. Infér ett beslut om
overtagande av ansvaret bor Trafikverket gora en konsekvens-
utredning.

Regeringen bér 6verviga organisationsformerna fér den
depdverksamhet som staten bedriver genom Jernhusen AB
utifrdn de principer som giller for statliga dtaganden. Det som
inte ska vara ett statligt tagande bor successivt tas dver av andra
aktérer pd marknaden. Det som fortsatt ska vara ett statligt
dtagande bor bedrivas i1 myndighetsform, och 6verforas till
Trafikverket. Innan en 6verforing till Trafikverket kan goras bor
det sikerstillas att myndigheten har en indamailsenlig forvaltn-
ing for anliggningar for tinster. En ldngsiktigt hdllbar finans-
ieringsmodell miste dd ocks8 beslutas.

Regeringen bor tillsitta en utredning om hur stationer och
den fastighetstorvaltning som 1 dag hanteras av staten genom
Jernhusen AB bor organiseras, och hur grinsdragningen bor
goras. En sidan utredning behéver omfatta frigan vad som bor
vara ett statligt dtagande. Inriktningen bor vara att fastighets-
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forvaltningen behéver ha en tydlig koppling till finansieringen
av stationer och stationsutrymmen for passagerare.

Regeringen bor l3ta utreda frigan om organisering av led-
sagning och assistans fér personer med funktionsnedsittning.
En sidan utredning boér dven beakta grinsytorna med andra
trafikslag som buss och taxi. Vidare bér den nirmare diskutera
innebérden av begreppet stationsférvaltare. Utredningen bér
samordnas med 6éverviganden kring férvaltning och finansiering
av stationer.

6.1 Inledning

I mitt uppdrag ingdr att analysera limpligheten 1 att inom det
statligt dgda bolaget Jernhusen AB hilla samman jirnvigens
allminna fastighetsforvaltning med dess aktiva terminal- och
depdférvaltning, samt att ta stillning till om delar av Jernhusen
AB:s terminal- och depdverksamhet bor avskiljas for att 3stad-
komma 6kad mangfald och konkurrens. Vidare ska jag ta stillning
till om en mer samlad forvaltning av spdr, évriga terminalanliggn-
ingar och terminalservice bor etableras och hur den 1 s fall ska
organiseras for att ocksd medge trafikutdvare och fordonsansvariga
att sjilva, eller via dem upphandlade tjinstetillhandah8llare, utféra
relaterad verksamhet. I uppdraget ingdr ocksd att foresld hur
jirnvigens behov av mark fér bl.a. terminaler och depder ska siker-
stillas 1 samverkan med kommunerna i1 deras fysiska planering,
samt foresld vilka villkor som bor vara uppfyllda innan statliga
jirnvigsfastigheter, mark, eller anliggning fir upplitas eller
overldtas.

Inledningsvis kan jag konstatera att en samlad utredning kring
det statliga dtagandet for anliggningar f6r tjinster inte har gjorts i
samband med de reformer som genomforts sedan delningen av SJ
1988. Detta gjordes inte heller i samband med bolagiseringen av SJ
2001 trots att frigor om t.ex. hantering av statens jirnvigsmark och
depder ir viktiga for effektiviteten i trafiken.

Jernhusen AB:s dominans har lyfts som problematisk, bl.a. vad
giller de tjinsteleverantdrer som vill bedriva sin verksamhet inom
anliggningar for tjinster och som dirmed ir hinvisade till Jernhusen
AB:s upphandlingar for att fi tilltride till anliggningarna. Det har
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ocksd framférts att Trafikverket uppfattas ha en oklar roll och att
myndighetens agerande pd marknaden, 1 kombination med dess anslags-
finansiering och avgiftssittning, innebir en subvention av spartilltride 1
anliggningen som forsvérar f6r konkurrerande verksamhet.

Ett antal frigor méste behandlas innan de som specifikt avser
Jernhusen AB tas upp. Jag dgnar dirfor en relativt stor del av kapitlet
till att gd igenom regelverk och Trafikverkets uppdrag. En viktig
forsta frga att reda ut och tydliggora handlar om Trafikverkets
ansvar for sina anliggningar for tjinster. Det paverkar angrinsande
aktdrers mojlighet och vilja att utveckla deras anliggningar.

Anslutning till Trafikverkets spér dr ofta nddvindig fér den som
vill bygga eller utveckla en anliggning for tjanst. Forutsittningar
och férutsebarhet vad giller lokalisering och anslutningar ir dirfér
viktiga for att marknaden fér tjinster ska fungera effektivt.

Aven for en effektiv anvindning av jirnvigsystemet kan det vara
en fordel att utveckla funktioner (verkstider, avisningsanligg-
ningar, tvittanliggningar) pd befintliga spdromraden. Sirskilt ange-
liget dr detta vid indpunkter foér persontrafiken 1 storstads-
omriden, dir det dr svirt att {3 tillgdng till ny mark for utveckling
av anlidggningar. For den aktér som vill bygga eller utveckla t.ex. en
verkstad inom befintligt spdromrdde kan tillgdng till Trafikverkets
anliggning vara viktig. Mojligheterna till upplatelse eller dverldtelse
av Trafikverkets spér ir dirfor viktiga férutsittningar.

En sirskild friga dr i1 vilket led det bor vara konkurrens for att
skapa en effektiv depdmarknad till gagn for en effektiv jirnvigs-
trafik. Ndgon méste ansvara f6r lokalisering och planering, utform-
ning och byggande, dgande och férvaltning, drift, respektive till-
handahéllande av underhillsyinsten till jirnvigsforetagen. De tidigare
dverviganden som gjorts har inneburit att dessa frigor limnats till
marknaden att 16sa, samtidigt som Jernhusen AB:s vertagande av
statens befintliga depder och terminaler lett till en monopol-
liknande stillning.

Det har ocksd ingdtt i mitt uppdrag att utvirdera hur vil
ansvariga aktorer organiserar och utfér assistans for personer med
funktionshinder och nedsatt rérlighet, samt vid behov och inom
ramen f6r vad som f6ljer av gillande EU-reglering foresld dtgirder,
t.ex. ett alternativt, fér berdrda parter kostnadseffektivt, sitt att
organisera verksamheten. Kopplat till en del andra frigor rérande
stationer, berdrs denna friga 6versiktligt i slutet av kapitlet.
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6.2 Bakgrund och problembild

I mitt forsta delbetinkande, En enkel till framtidens (SOU 2013:83),
har jag redogjort f6r att minga intressenter uttryckt att det rider
oklarheter i friga om ansvar och rittigheter avseende uppstillnings-
spar, underhillsanliggningar och relaterade funktioner p& den
svenska jirnvigsmarknaden. Vidare har jag framfort att det finns
aktdrer som har synpunkter pd att anliggningar i vissa fall ir fel-
aktigt placerade ur logistiksynpunkt och att det saknas en
strategisk markplanering.

Under mitt fortsatta arbete med utredningen har problembilden
konkretiserats och det har framkommit att en stor del av den upp-
levda oklarheten kretsar kring vad som ir Trafikverkets respektive
marknadens ansvar vad giller t.ex. uppstillningsspér, tigvindning
och anslutningar. Dessutom rider det otydlighet rérande forut-
sittningarna for anvindning av Trafikverkets spdr, exempelvis for
etablering av en verkstad eller en underhéllsplattform.

Depémarknaden har granskats av Riksrevisionen och Transport-
styrelsen. Av Riksrevisionens rapport framgir att Trafikverket
anser att depdférsorjningen ir marknadsaktdrernas ansvar och att
myndigheten i1dag inte har nigot tydligt ansvar i frigan. Riks-
revisionen konstaterar dock att Trafikverket i sitt uppdrag har f6r-
utsittningar att paverka forhdllanden som underlittar en effektiv
och trafiknira depdférsérjning, som samtidigt gynnar kapacitets-
utnyttjandet pd huvudspdren. Mot denna bakgrund menar Riks-
revisionen att det finns anledning att tydliggora Trafikverkets
ansvar inom omridet.' Aktdrerna inom sektorn har efterfrigat ett
sddant fortydligande for langsiktig férutsebarhet f6r verksamheten.

Transportstyrelsen har undersokt tillgingen till depder.? Myn-
digheten har funnit att de nya operatorerna anser att tillgdngen till
depder ir en stor utmaning, bl.a. p.g.a. den monopolstillning som
det statligt dgda bolaget Jernhusen AB har. Transportstyrelsen
beskriver situationen dir en operatér som helst ville forligga
underhillet i Goteborg fick nej av Jernhusen AB, som 1 princip
kontrollerar alla relevanta depder dir, med hinvisning till att det
inte fanns ledig kapacitet.

'RiR 2013:18, 5. 132.
? Transportstyrelsen, Marknadstilltride {6r [dngviga persontrafik p jirnvig, TS] 2014-1653.
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Transportstyrelsen framfér vidare att S] AB upplevs haen tydlig
strukturell foérdel eftersom foretaget bundit upp sig med langa
hyresavtal med Jernhusen AB.> Trots detta har SJ AB framfért till
Transportstyrelsen att foretaget inte ir tillfreds med den planerade
utveckling av depdkapaciteten som féreslds av Jernhusen AB. SJ AB
har dirfér tagit initiativ till férindringar i utformningen av de depi-
och avisningslokaler som bolaget hyr av Jernhusen AB. Eftersom
SJ] AB anser sig behova hela kapaciteten ir flera depilokaler pd
strategiskt viktiga stillen dven stingda for &vriga tigoperatorer.*
Jag kan sdledes konstatera att dven den del av det statliga dtagandet
som bedrivs i bolagsform ir en killa tll otydligheter och
svirigheter bland sektorns aktorer.

Ett tydliggérande av Trafikverkets ansvar skulle sannolikt p3-
verka forutsittningarna fér marknadens aktdrer och innebira
storre sikerhet vid beslut om t.ex. investeringar, eller vid beslut om
att utveckla eller avveckla verksamhet. Jag anser att dagens
situation skulle gynnas av att ovan beskrivna problem hanteras och
att det dr nodvindigt att detta sker f6r att undvika stérre problem
pa lingre sikt. De otydligheter och svarigheter som finns i dag kan
komma att f6rvirras vid en utveckling av jirnvigssystemet, sirskilt
vid en utbyggnad av héghastighetsjirnvig.

Denna uppfattning idr i linje med vad som har framforts till
Sverigeforhandlingen om ndédvindigheten av fungerande férut-
sittningar nir det giller depder f6r underhdll och service. Det
innebir att dessa anldggningar bor vara strategiskt beligna, helst vid
indpunkterna, foér att underhdll och service ska kunna ske si
effektivt som mojligt. Eftersom de befintliga depderna redan 1 dag
ir hogt belastade dr en férutsittning for en fungerande trafik pd
héghastighetsjirnvigarna att nya depder planeras och byggs.”

Riksrevisionen har pekat pi Jernhusen AB:s dominerande
stillning pd depdmarknaden, och att denna, 1 kombination med be-
tydande intrideshinder, ir orsaken till att en depdmarknad for
underhll av fordon inte har utvecklats i Sverige. Riksrevisionen
framfér dven att det finns en problematik 1 kombinationen ling-

* Transportstyrelsen, Marknadstilltride {6r [dngviga persontrafik pd jirnvig, TS] 2014-1653,
s.5 1.

*RiR 2013:18, s. 126 f.

> PwC (2015b), Sverigeférhandlingen. Kommersiella férutsittningar fér hoghastighetstig i
Sverige, s. 20.
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siktiga avtal om depdkapacitet och dagens marknadsmodell med
kortsiktiga ettdriga villkor f6r tdgtrafik. Detleder enligt Riksrevisionen
till att det byggs f& moderna depder som ir tillgingliga for alla
operatdrer och att jirnvigsoperatdrer tvingas till ldngviga trans-
porter for att underhilla sina jirnvigsfordon. I sin tur innebir det
att kapacitet pd huvudspdren anvinds till tomkérning i stillet for
trafik.

Riksrevisionen framfér dven att det faktum att det statligt dgda
bolaget Jernhusen AB har i1 uppdrag att vara affirsmissigt har inne-
burit att inga effektiva och moderna depder byggs, om inte kunden
ir beredd att gora ldngsiktiga dtaganden.

Regeringen har instimt i Riksrevisionens uppfattning att depi-
verksamhet liksom terminaler och terminaltjinster maste utvecklas
samordnat med utvecklingen av annan jirnvigsinfrastruktur. Olika
utvecklingsinsatser inom huvudinfrastrukturen riskerar annars att
inte 13 den effekt som uttryckts i riksdagens och regeringens still-
ningstaganden. Regeringen anser vidare mot den bakgrunden att
”det finns skil att 6verviga hur jirnvigens behov av mark foér
terminaler och depder ska sikerstillas 1 samverkan med kommunerna i
deras fysiska planering. Dirutéver finns skil att analysera hur
marknaden for tillhandahillande av terminal och depétjianster kan
bidra till jirnvigstrafikens utveckling i samarbete med de andra
trafikslagen. Detta inkluderar att sirskilt studera frigan om
huruvida mingfald och konkurrens inom sidoverksamheterna bér
virderas som ett inslag i effektiviseringen av jirnvigssektorn. Det
ir dock viktigt att podngtera att regeringen anser att depatjinsterna
som sidana, dven fortsatt, ska tillhandahillas av marknadsaktérerna
och ligga utanfér det statliga dtagandet.”®

Det har ocksd framkommit att regelverken som styr forutsitt-
ningarna inom anliggningar foér tinster, och nir jirnvigslagen
(2004:519) respektive hyreslagstiftningen, dvs. 12 kap. jordabalken
(1970:994), ska tillimpas, skapar en osikerhet hos aktérerna om
vad som egentligen giller. T sammanhanget rder oklarhet kring
vilken reglering som ur marknads- och konkurrenshinseende bor
och kan tillimpas.

Inom jirnvigssektorns anliggningar f6r tjanster finns férutom
infrastrukturférvaltare och jirnvigsforetag dven tjinsteleverant-

¢ Skr 2013/14:201, s. 15.
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orer. Ibland utfér dven jirnvigsfoéretagen vissa tjinster. Tjinste-
leverantdrsmarknaden har, si vitt jag kunnat finna, inte varit
forem3l f6r nirmare utredning eller reglering, trots de stora for-
indringar som genomférts pd t.ex. gods- och persontrafik-
marknaderna under 1996 respektive 2010, samt vid bolagiseringen
av SJ 2001.

Betydelsen av tjinsteleverantérsmarknaden for ett effektivt
jirnvigssystem har dock lyfts fram i samband med att dessa for-
indringar genomforts. Regeringen framhéll t.ex. vid omregleringen
av persontrafikmarknaden att den avsdg att f6lja utvecklingen av
jirnvigens servicefunktioner och vidta tgirder for att sikerstilla
en vil fungerande konkurrens dven inom denna del av jirnvigen.’
Regeringen ansdg att utvecklingen av terminal- och servicefunkt-
ioner inom jirnvigssektorn inte ndtt en helt tillfredstillande 15s-
ning, och att strukturella 3tgirder kunde behéva aktualiseras i
kombination med att rollerna fér aktdrerna sdgs dver och precise-
rades.

Aven Transportstyrelsen och Konkurrensverket har uppmirk-
sammat att det finns problem nir det giller tjinster som tillhanda-
hills 1 anliggningar fér ginster, t.ex. rangering, vixling, littare
underhdll, tvitt eller stidning. Som en grundférutsittning for
yinsteleverantdrsmarknadens funktion har det uttryckes att
nuvarande forutsittningar och ansvarsférdelning bor tydligoras.

I samband med den éversyn jag sjilv gjort i denna utredning, har
jag funnit att det statliga dtagandets omfattning och form ir
centrala frigor i sammanhanget. Overviganden kring det statliga
dtagandet och tydliggéranden av statens uppdrag utgér viktiga
grundférutsittningar infér andra stillningstaganden kring mark-
naden for anliggningar for tjdnster och for tjinster som tillhanda-
hdlls 1 dessa anliggningar. Andra frigor som ir av betydelse ir
vilken modell f6r marknadstilltride som staten viljer l&ngsiktigt,
samt vigvalet gillande inriktning fér jirnvigens anvindning.

Dessa ¢verviganden bor enligt min mening ta sin utgdngspunkt
i gillande principer fér vad som bor vara ett statligt dtagande,
respektive hur det bér organiseras (se kapitel 3 och 4). Nir det
giller marknadstilltridesmodellen ser jag pd frigan ur ett kort-
siktigt och ett langsiktigt perspektiv. I det korta perspektivet kan

7 Prop. 2008/09:176, s. 28.
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forbittringar genomféras inom ramen fér nuvarande modell och i
det lingre perspektivet kan de férindringar jag skissar pd i kapitel 3
forindra férutsittningarna.

Nirmast kommer jag att gora en férdjupad beskrivning av den
historiska utvecklingen och en nuligesbeskrivning av statens upp-
drag. Direfter redogor jag for relevanta regelverk. I bida dessa
delar ligger tonvikten pd de omrdden dir sektorns aktérer har
framfére att det finns otydligheter.

6.3 Organisationsférandringarinom staten avseende
anlaggningar for tjanster

Nir tillgingarna 1 Statens Jirnvigar 1988 delades upp 1 infrastruk-
tur respektive trafikutférande gjordes beddémningen att infra-
strukturen borde utgora ett sammanhaillet system. Till Banverket
skulle anliggningar och verksamhet féras som var av avgérande
betydelse for systemets kapacitet och fér en neutral behandling av
olika trafikféretag, iven om en marknadséppning inte l3g i fokus
for reformen vid denna tidpunkt.® Detta innefattade bl.a. det som
definierades som tigspar enligt sikerhetsordningen (SAO), och
vissa spir for uppstillning och vixling inom trafikplatser. Sddana
anliggningar och funktioner som hade ett direkt samband med
trafikféretagens produktutformning och effektivitet, t.ex. gods-
trafikterminaler och stationsbyggnader, ansdgs diremot borde féras
till det nya SJ. Rangerbangirdarna hamnade 1 grinslandet. En viss
del av anliggningsgruppen férdes till Banverket, medan 6vriga delar
fordes till SJ. I beslutet angavs att det fanns behov av att 16pande se
over grinsdragningen mellan infrastrukturanliggningar och 6vriga
anliggningar.

I borjan av 1990-talet pdboérjades en diskussion kring villkoren
for konkurrens 1 jirnvigssektorn, bl.a. mot bakgrund av de trafik-
upphandlingar som skett 1 trafikhuvudminnens regi. Kommittén
for 6kad konkurrens inom jirnvigssektorn fann 1993 att det frin
konkurrenssynpunkt vore principiellt férdelaktigt om vissa av de
gemensamma funktionerna organiserades neutralt utanfér SJ, men
att en s stor forindring av SJ:s verksamhet skulle leda till andra

8 Regeringsbeslut 1 510/88, 1943/88 (delvis), 1988-06-09, s. 7.
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allvarliga och negativa konsekvenser, varfor utredningen i stillet
foreslog andra l6sningar.” Utredningen framhéll att om jirnvigs-
marknaden pd sikt skulle komma att utvecklas mot ett stort antal
aktorer, och SJ:s roll dirmed skulle minska, s& kunde man om-
virdera forslaget kring organiseringen av de gemensamma funkt-
lonerna.

Kommittén ansdg inte att Banverket borde ta dver dessa funkt-
ioner, eftersom verksamheterna i huvudsak skulle drivas efter
foretagsekonomiska kriterier och det skulle skapa mélkonflikt i
forhallande till Banverkets dvriga verksamhet som avsdg samhills-
ekonomiska mal.'"® Regeringen gjorde bedémningen att 7alla
operatorer bor garanteras tillgdng till gemensamma funktioner pa
konkurrensneutrala och icke diskriminerande villkor.”'" Vidare
skrev regeringen att frigor rorande formerna for hur ansvaret for
stationer, terminaler, mark fér jirnvigsindamail och tigfirjor skall
fordelas bor enligt regeringens uppfattning utredas vidare. [---]
Utgdngspunkten skall vara att skapa kundorienterade och konkurrens-
neutrala [8sningar som stirker jirnvigstrafikens attraktivitet och
effektivitet.”'?

Med gemensamma funktioner avsdgs t.ex. stationer, jirnvigs-
mark, terminaler och tigfirjor som olika operatérer och trafik-
huvudmin var beroende av.

1999 beslutade regeringen att vissa delar av det s& kallade
kapillira nitet skulle foras frin SJ till Banverket.'’ Regeringen be-
slutade 1 enlighet med det férslag som Banverket och §J tillsam-
mans redovisat efter uppdrag frin regeringen.'*

Vid arsskiftet 2000/2001 bolagiserades affirsverket Statens jirn-
vigar och delades upp 1 S] AB, Green Cargo AB och Swedcarrier med
dotterbolagen Euromaint AB, Swemaint AB, Jernhusen AB, Unigrid
AB, Trafficare AB och Nordwaggon. Nigon mer omfattande
utredning om SJ:s fastigheter och deras roll inom ramen fér ett
framtida transportpolitiskt uppdrag gjordes inte infér bolagi-
seringen.'” Nigot alternativ till bolagisering av fastighetsbestdndet

? SOU 1993:13, Okad konkurrens pj jirnvigen, s. 100 f.

19 SOU 1993:13, Okad konkurrens pé jirnvigen, s. 100.

' Prop. 1997/98:56, 5. 99.

12 Prop. 1997/98:56, s. 100.

'3 Regeringsbeslut N1999/943/IRT.

1 PM 1998-11-30, bilaga till Regeringsbeslut N1999/943/IRT.
!5 RiR 2005:11, Bolagiseringen av Statens jirnvigar, s. 29.
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overvigdes inte heller, trots att regeringen infér bolagiseringen
angett att tillgdngen till stationer och andra gemensamma funkt-
ioner nirmare skulle analyseras, vilket senare uppmirksammades av
Riksrevisionen.'®

Regeringen berérde kort frigan om ansvarstérdelning inom
transportomrddet 2001 efter att den s.k. Godstransportdelegat-
ionen kommit fram till att statens ansvar pd godstransportomradet
var att bl.a. styra inriktningen och omfattningen av den nationella
infrastrukturen. Regeringen uttalade att statens ansvar omfattar
sddana anliggningar som svarar mot nationella och internationella
behov.!” Regeringen angav ocks3 att ansvarsférdelningen i enskilda
sakfrigor kunde behova foérindras dd och di som en f6ljd av olika
indrade forhillanden, t.ex. uppdelningen av det tidigare SJ 1 olika
bolag. Forindringarna borde, enligt regeringen, ske inom ramen fér
den princip om ansvarsférdelning som slogs fast 1 1998 drs trans-
portpolitiska beslut.'®

Utredningen om jirnvigssektorns organisation (N2001:09) gavs
1 uppdrag att se over forvaltningen av jirnvigens fastigheter med
anledning av bolagiseringen av SJ. Utredningen limnade férslag till
hur inriktningen och styrningen av fastighetsforvaltningen borde
anpassas.'” Utredaren utgick frin att Jernhusen AB tills vidare
fortsatt skulle vara fastighetsigare, och limnade dirfor forslag med
fokus pa inriktning av styrningen av bolaget.*

Direfter kan aktdrerna pd marknaden sjilva sigas ha hanterat
grinsdragningen. Under 2007 kom Green Cargo AB och Jernhusen
AB overens om att Jernhusen skulle ta 6ver infrastruktur-
forvaltarskapet for Green Cargo AB:s spiranliggningar efter att
Banverket forklarat att det inte avsdg att ta over dessa. Green
Cargo AB:s anliggningar 1 Sundsvall, Borlinge, Givle, Hallsberg,
Visterds Vistra, Skévde, Goteborg Norra, Helsingborg, Malms,
Arsta och Almhult férdes dirfér dver till Jernhusen AB.

Under 2010-2011 sdkte Trafikverket och Jernhusen AB 16sa ett
antal ansvarsfrigor inom sektorn i dialog med varandra. Dialogen

¢ RiR 2005:11,Bolagiseringen av Statens jirnvigar, s. 29, som hinvisar till bl.a. prop.

1999/2000:78.

7 Prop. 2001/02:20, s. 22.
'8 Prop. 2001/02:20, s. 23.
19SOU 2003:104, s. 493 ff.
20SOU 2003:104, s. 536 ff.
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lig till grund f6r de stillningstaganden som Trafikverket beslutade
om i form av faststillelse av s.k. stdndpunkter for jirnvigslinjer,
bytespunkter, godsterminaler och depder.?' Syftet med beslutet var
att  tydliggora ansvarsférdelningen mellan Trafikverket och
marknaden mot bakgrund av de stora oklarheter som funnits i
detta avseende. Stdndpunkterna skulle utgéra en plattform foér
ansvarsfordelningen mellan de olika aktdrerna. Av beslutet framgir
att stdndpunkterna skulle tydliggéras i strategidokument. Trafik-
verket faststillde ocksd en strategi fér Trafikverkets tjansteutbud,
kapacitetstilldelning och prissittning, for att pd dvergripande nivd
soka tydliggéra Trafikverket dtaganden.??

Ar 2014 beslutade regeringen att Jernhusen AB skulle 6verta
infrastrukturférvaltarskapet for de s.k. hanteringssparen vid Arsta
kombiterminal med nyttjanderitt frin Trafikverket.

6.4 Aktorer pa tjansteleverantorsmarknaden

Omstruktureringen frin 1988 och framdt av den verksamhet som
bedrevs inom olika enheter inom dévarande Statens Jirnvigar har
medfort att dven marknaden for jirnvigsanknutna tjinster Sppnats
for konkurrens.

Flera foretag iger, bygger eller férvaltar idag depder och
sidospdr. Ett antal foretag tillhandahéller tjinster si som underhill,
tvitt, sanering, enklare reparationer, fekalietémning, vattentryckning,
stidning, vixling m.m. i eller pd anliggningar for tjinster. Jag har, med
hinsyn tll gillande tidsramar inte haft méjlighet att genomféra en
nirmare kartliggning av marknaderna for anliggningar for tjinster
och de ginster som tillhandahlls dir. Nedan ges dirfor bara en
oversiktlig beskrivning.

2U'TRV 2011/33294, beslut 2011-05-06. Trafikverkets svar till Riksrevisionen angdende
frdgor avseende ansvarsférdelning Trafikverket-Jernhusen, 2013-05-06.
2 TDOK 2010:372.
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6.4.1 Anlaggningar for tjanster

Trafikverket dr infrastrukturférvaltare for uppskattningsvis cirka
14 000 km spdr, varav cirka 1 300 km sidospar. Av sidospdren
erbjuds ungefir 450 km f6r uppstillning 1 Trafikverkets
jirnvigsnitsbeskrivning (JNB), bilaga 3.1. Trafikverket forvaltar
cirka 600 km sidospdr som inte erbjuds fér uppstillning, rangering
eller andra tjinster. Cirka 250 km sidospér finns inom Trafikverkets
rangerbangdrdar. Dirutéver dr Trafikverket infrastrukturférvaltare
for vissa anliggningar f6r tjinster, vilket inkluderar t.ex. sidospdr
och rangerbangirdar, och inom dessa anliggningar har Trafikverket
ibland infrastrukturforvaltaransvaret for spdr verket disponerar
med servitut pd mark som igs av Jernhusen AB.

Jernhusen AB ir en aktor med stark stillning genom innehavet
av ett antal av de verkstider SJ dgde fram till bolagiseringen 2001.
Sedan 2002 har Jernhusen AB byggt sju nya depder, medan andra
aktorer byggt tolv. Det férekommer att Jernhusen AB har servitut
pa spar som ligger pd Trafikverkets mark. Det finns ytterligare tolv
depder som igs av INAB, Midwaggon, Bombardier, A-train, SL
(tv4), Train Alliance (tv4), Swedtrack, TAGAB, Motala Train och
BS Verkstider AB.

Aven regionala kollektivtrafikmyndigheter bygger, dger och hyr
verkstadslokaler och uppstillningsspdr. Det kan de gora genom
egna bolag eller genom upphandling, dir t.ex. Jernhusen AB och
Train Alliance deltar. Det finns ett 6nskemil om ridighet éver
verkstiderna for de fordon som de regionala kollektivtrafikmyn-
digheterna investerat 1. Att tdgtyperna i vissa fall ir unika paverkar
underhdllet, och det har framférts att det ir dirfér myndigheterna
girna iger sina verkstider sjilva. Ett antal regionala kollektiv-
trafikmyndigheter iger sina fordon och 6vriga hyr dem av AB
Transitio.

Aven om de inte behandlas nirmare i denna utredning ir det
virt att nimna att iven kombiterminaler ir anliggningar for
tjinster. Det finns 23 sidana, varav Jernhusen AB 4ger nio. Ovriga
dgs av INAB, Ornskoldsviks hamn och logistik, Borlinge kombi-
terminal, Bergkvist-Insjon, Jernhusen/Milarhamnar, Kilenkrysset,
Logent, Eskilstuna kombiterminal, Katrineholms Logistikcentrum,
Skaraborg Logistic center, Alvesta Intermodal AB, Jénkopings
Kombiterminal, Vaggeryd Logistic Center och Almhult Kombi-
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terminal. Utdver dessa finns liknande faciliteter som ibland brukar
betecknas som kombiterminaler.

Hamnar riknas ibland som kombiterminaler, t.ex. i Givle,
Sodertilje, Ahus, Trelleborg, Karlstad, Ystad, Norrképing, Malmo,
Helsingborg och Halmstad. Hamnarna har kommunala huvudmin.
Enligt Transportstyrelsen har 30 hamnar i dag sikerhetstillstind
som infrastrukturférvaltare enligt jirnvigslagen, och de ir ocks3 att
klassa som tjinsteleverantérer di de ansvarar for anliggningar for
tjinster.

6.4.2 Tjansteleverantorer

P3 ginsteleverantdrsmarknaden ir ett antal foéretag verksamma.
Euromaint AB, Bombardier, Stadler Sweden AB, Alstom, BS
Verkstider AB, Swemaint AB, Mantena Service AB m.fl. utfor
underhéllstjinster avseende tg eller arbetsfordon.

Nigra jirnvigsforetag utfor ocksd verksamhet som tjinsteleverantérer.
Godstrafikforetaget Green Cargo AB ir t.ex. ocksd tjinsteleverantdr
nir bolaget utfér rangering &t jirnvigsforetag pd Hallsbergs ranger-
bangird, men utfér dven vixling pd andra platser. Green Cargo AB
koper ocks tjinster av andra tjinsteleverantérer. Aven SJ AB utfor
yédnster, som t.ex. stidning.

Dirutover finns ett antal privata foretag som utfor tjinster, som
sanering, tigtvitt, stidning, furnering, vixling eller planerar tig-
rorelser pd bangdrdar, t.ex. CQ Correct, ISS Facility Services AB,
VATE Consulting AB, Baneservice Skandinavia AB m.{l.

6.5 Regelverk och begrepp

Det rider osikerhet kring tillimpning och tolkning av regelverken
for anliggningar for tjinster. Sirskilt verkar detta gilla villkor for
hyra eller spértilltride och marknads- och konkurrensrittsliga aspekter.
Jag ser dirfor ett virde 1 att forsoka tydliggéra delar av dessa
fragor.

Jarnvigslagen reglerar relationen mellan tjinsteleverantéren och
jirnvigsforetaget eller annan s6kande, vissa interna férhillanden hos
yinsteleverantdren, samt sikerhetsfrigor for jirnvigsforetag och
infrastrukturférvaltare. Jirnvigslagens syfte ir att tillférsikra
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likabehandling och icke-diskriminering mellan infrastrukturfér-
valtare/tjinsteleverantorer och jirnvigsforetag eller annan sokande.

Hyreslagstiftningens syfte ir att reglera det avtalsrittsliga for-
hillandet mellan tv3 parter, fastighetsigaren och hyresgisten.

En mingd olika begrepp anvinds for att beskriva de anligg-
ningar och spir som behandlas i detta kapitel. Nedan féljer ett for-
sok att beskriva en del av dessa. Det ir viktigt att vara medveten
om att det finns risk fér missférstdnd pd grund av att samma
begrepp ibland anvinds och har anvints f6r olika foreteelser.

Anliggning for tinst och tjinsteleverantdr definieras 1 jirn-
vigslagen och 1 det bakomliggande EU-direktivet. Forenklat kan
sigas att anliggningar for fidnst ir spdr och anliggningar vid sidan av
huvudspiren. Tjdnster ir de tjinster som ndgon tillhandahéller
inom en sidan anliggning. Begreppen ir knutna till regler for till-
tride till tjinsteanliggningen, tjinst och avgiftsittning (se avsnitt
6.4.1).

Begreppen jamudigens huvndsystem respektive sidosystem anvinds
ibland nir ansvarsfordelning mellan Trafikverket och marknaden
diskuteras.

Spér delas in 1 huvudspdr, avvikande huvudspir och sidospdr.
Grovt avgransat kan sdgas att trafiken bedrivs pd huvudspir och
avvikande huvudspdr. Denna indelning finns ocks3 i Trafikverkets
databas BanInformationSystem (BIS).

Depder anvinds ibland fér att beskriva en verkstad i
bemirkelsen verkstadsbyggnad, och ibland inkluderas dven spér
utanfér byggnaden som forvaltas eller dgs av verkstadsigaren eller
forvaltaren. Ibland anvinds begreppet depd i betydelsen ett geo-
grafiskt avgrinsat spiromride med t.ex. uppstillningsspdr, tvittan-
liggningar och verkstider som ligger inom ett och samma omréde,
t.ex. "Hagalunds dep8”. Ett spiromrade kan innehilla godsdepd eller
godsbangdrd, med vilket avses uppstillningsspar f6r godsfordon
och mojligheter till omlastning av gods. Persontrafikbangdrd kan
innehdlla uppstillningsspar f6r persontrafikfordon. Dir kan dven
finnas anliggningar for t.ex. tvitt, sanering eller fekalietémning.

Terminal anvinds ibland for ett spiromrdde som kan anvindas
for tex. uppstillning av person- eller godstdg; andra ginger
anvinds begreppet specifikt 1 bemirkelsen plats f6r lastning och
lossning, som t.ex. kombiterminaler.
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6.5.1 Jarnvdgslagen och anlaggningar for tjanster och
tillhandahallande av tjanster

I jirnvigslagen (2004:519) regleras relationen mellan tjénste-
leverantorer respektive jirnvigsfoéretag och andra sokande. Lagen
innehdller regler for att tillforsikra icke-diskriminerande tilltride
till anliggningar for tjinster och de tjinster som tillhandahdlls dir,
samt regler om avgifter. Den innehdller ocksd skyldigheter 1 vissa
fall for tjinsteleverantdrerna vad giller organisatorisk dtskillnad och
separata rikenskaper frin dominerande jirnvigsforetag. Jirnvigslagen
bygger 1 denna del pd SERA-direktivet (2012/34/EU).

Enligt jirnvigslagen ska en tjinsteleverantor pd ett icke-
diskriminerande sitt ge jirnvigsfoéretag och andra sokande tilltride
till anliggningar for tjdnster och tillgdng till tjinster som tillhanda-
halls 1 dessa anliggningar.

Tjinsteleverantor ir varje offentlig eller privat enhet som ansvarar
for forvaltningen av en anliggning for grundliggande tjanster.”

Anliggning for grundliggande tidnst ir stationer for passagerare,
inklusive byggnader och 6vriga faciliteter, fér reseinformation och
lokaler fér biljettforsiljning, godsterminaler, rangerbangdrdar, sido-
spdr och underhillsanliggningar, andra tekniska anliggningar in
anliggningar f6r underhdll av hoghastighetstdg, anliggningar for
rengdring och tvitt, hamnanliggningar, olycksundsittning, och
brinsledepder.**

Tjinsteleverantdr ir varje offentlig eller privat enhet som
ansvarar for tillhandahdllande av #anster (grundliggande-, tilliggs-
och extratjinster) inom anliggningar fér grundliggande tjinster.*?
Tjinster som utférs vid anliggningar for rangerbangirdar ir t.ex.
rangering, tgbildning eller vixling. Vid godsterminaler kan det
exempelvis vara containerlyft. I underhillsanliggningar utfors verk-
stadstjidnster som reparationer och underhall. P4 sidospar f6r upp-
stillning kan det vara tjinster som tdgbildning, vixling, biddning,
furnering, enklare reparationer, fekalietdmning, vattentryckning
och stidning. Vid tvitt- och saneringsanliggningar utfors tjinst-
erna tvitt samt klotter- och olyckssanering.

231 kap 4 § jirnvigslagen (2004:519).
2* 6 kap 23 §jirnvigslagen (2004:519).
251 kap 4 § jirnvigslagen (2004:519).
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Tyngre underhdll som tillhandahlls 1 underhllsanliggningar av-
sedda for hoghastighetstdg eller andra typer av rullande materiel
som kriver sirskilda anliggningar definieras som extra tiinster.
Dessa tjinster ir tjinsteleverantoren inte skyldig att tillhandahalla
men om de tillhandah3lls s ska detta ske p3 ett icke-diskriminerande
sdtt.

Tjansterna spinner alltsd over ett brett spektrum: tigbildning,
vixling, underhdll, tvitt, sanering, stidning, biddning, cate-
ring/furnering, enklare reparationer, fekalietémning, vattentryckning,
vixling, lastning ochlossning, blockbyten, avisning, avfallshantering,
reklam/tidningsleverans, anslutning till virmeposter/el, brinsle-
pafyllning m.m.

Regeringen har fortydligat att regleringen inte ska gilla tjinster
som t.ex. stidning, biddning och furnering, eftersom de inte kriver
nigon sirskild specialistkompetens eller specialiserad utrustning,
och dirfor inte bér omfattas av jirnvigslagens definition av
grundliggande tjinst.”” For dessa tjinster giller dirfor inte jirn-
vigslagens villkor om icke-diskriminerande tillgdng och sjilv-
kostnadsprissittning.

Regeringen har ocks3 uttalat att om ett jirnvigsforetag viljer att
utféra tjinster i egen regi och inte tillhandahilla tjinster till nigon
annan in sig sjilv, omfattas tjinsten eller tjinsteleverantdren inte av
jarnvigslagens reglering, eftersom denne dd inte ir att betrakta som
tjinsteleverantdr 1 jirnvigslagens mening.”® EU-direktivet saknar
denna avgrinsning och omfattar rent sprikligt de tjinster som
utfors inom anliggningar for grundliggande tjinster, dven de som
utfors 1 egen regi.

Tjanster i anliggningar for tjinster skiljs frén det si kallade
minimipaketet av tilltridestjdnster, for vilket andra regler giller for
avgifter och kapacitetstilldelning. Detta ska tillhandahillas av
infrastrukturférvaltaren  tll  jirnvigsféretagen p8 ett icke-
diskriminerande sitt.”’

Minimipaketet innefattar behandling av ansokan om infra-
strukturkapacitet, ritt att anvinda den kapacitet som beviljats,
anvindning av jirnvigsinfrastrukturen, inklusive vixlar och éver-

26 Artikel 13.8, direktiv 2012/34/EU.
27 Prop. 2014/15:120, s. 66 f.

28 Prop. 2014/15:120, s. 67 ff.

2% Art. 13.1 direktiv 2012/34/EU.
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ging 1 tigspdr, trafikledning, inklusive signalsystem, kontroll, tig-
klarering samt éverféring och tillhandahéllande av information om
tigrorelser, anvindning av elforsérjningsutrustning fér drivmotor-
strom till tig dir det finns tillging till sddan, samt all 6vrig informat-
ion som behdvs for att genomfora eller driva den jirnvigstrafik for
vilken kapacitet har tilldelats.’® Med infrastrukturkapacitet avses
mojlighet att planera begirda tigligen for en del av infrastruk-
turen.’’ Med tdglige menas den infrastrukturkapacitet som behévs
for att framféra ett visst tdg fran en plats till en annan under en viss
period.*

Avgiften f6r minimipaketet av tilltridestjinster ska, inom ramen
tor infrastrukturférvaltarens kostnader foér infrastrukturen, sittas
till minst till den kostnad som uppstdr som en direkt f6ljd av fram-
forandet av jirnvigsfordon.’> Med detta menas i den svenska regle-
ringen den kortsiktiga samhillsekonomiska marginalkostnaden.’*
Forenklat kan sigas att det innebir, givet de tllgingliga
berikningar som finns, att avgiften minst ska motsvara ndgonstans
mellan 20 till 30 procent av nedlagda kostnader fér drift, underhall
och reinvestering. Infrastrukturférvaltaren har inom vissa ramar
mojlighet att ta ut hégre avgifter f6r minimipaketet.” Fore dndr-
ingen av jirnvigslagen 15 juni 2015 gillde dessa avgiftsprinciper
iven for tilltride till infrastrukturen inom anliggningar for tjinster
som forvaltas av Trafikverket.

Regleringen 1 jirnvigslagen och det bakomliggande EU-direkt-
ivet omfattar tjinstetillhandahillarnas skyldigheter gentemot jirn-
vigstoretagen och andra soékande vad giller tilldelning av spdr-
tilltride och avgifter.’® Regleringen anger inte vem som ska utféra
tjinsterna, eller att den som éger eller forvaltar anliggningen ocksd
maste utfora tjinsterna.

Vidare uppstiller jirnvigslagen krav pd separata rikenskaper for
yinstetillhandahillandet av grundliggande tjinster respektive
transporttjinsterna om tjinstetillhandahillarverksamheten stdr under
direkt eller indirekt kontroll av ett jirnvigsforetag med

30 Bilaga II, p. 1 direktiv2012/34/EU.

31 Art. 3.24 direktiv 2012/34/EU.

32 Art. 3.27 direktiv 2012/34/EU.

337 kap 2 § jirnvigslagen (2004:519).

>* Prop. 2003/04:123, 5. 133.

37 kap 4 § jirnvigslagen (2004:519).

¢ 6 kap 23 § och 7 kap 8 § jirnvigslagen (2004:519).

277



Anlaggningar for tjanster SOU 2015:110

dominerande stillning pd person- eller godstrafikmarknaden i
Sverige.”’

Tjanstetillhandah8llarverksamheten ska organiseras s3 att
beslutsfattandet ir oberoende i férhillande till det dominerande
foretaget for grundliggande tjinster. Det giller dock enligt direkt-
ivet inte for underhdllsanliggningar, andra tekniska anliggningar,
t.ex. anliggningar for rengdring och tvitt, samt undsittnings-
hjilpmedel.

Tjinsteleverantéren ska limna information om sina anliggn-
ingar for tjinster, principer for avgifter och &vriga villkor for
tilltride till anliggningen och tjinsterna, till Trafikverket och till
infrastrukturférvaltaren f6r det jirnvigsnit som anliggningen finns
1 anslutning till.”® Uppgifternaeller en hinvisning till en webbplats
dir informationen finns, ska publiceras i infrastrukturférvaltarens
jirnvigsnitsbeskrivning.’’

EU-kommissionen har mandat att anta genomforandeakt for att
nirmare specificera forfarandena och kriterierna for spartilltride
och tjinster inom anliggningar fér tjinster.*® Denna rittsakt som
utarbetas av kommissionen ska grundas pé regleringsorganens och
tjinsteleverantdrernas erfarenheter och kommer att behandlas 1 en
arbetsgrupp under SERAC*' (tilltride till de tjinster som tillhanda-
hdlls 1 de anliggningar fér tjinster som avses i punkterna 2—4 i
bilaga II). EU-kommissionen har aviserat att arbetet med att ta
fram en genomférandeakt pdgir. En eventuell genomférandeakt
blir direkt bindande nir den trider i kraft.

6.5.2 Jarnvdagslagen eller hyreslagen?

I utredningens arbete har sirskilt uppmirksammats att minga
aktérer uppfattar det som oklart hur hyreslagens** regler ska
tillimpas i férhéllande till de regler som uppstills 1 jirnvigslagen.
Jirnvigslagen reglerar forhillandet mellan tjinsteleverantéren
och jirnvigsforetaget, inte relationen mellan tjinstetillhandahllare

37 4 kap 2 a § Jirnvigslagen (2004:519).

8 5 kap 2 a §, Jirnvigsforordning (2004:526).

395 kap 1 § Jarnvigstorordning (2004:526).

0 Art. 13.9 direktiv 2012/34/EU.

*! Single European Railway Committee (se kapitel 4.3.2).
4212 kap jordabalken (1970:994).
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och infrastrukturférvaltare, och tjinstetillhandahillare emellan.
Relationen mellan infrastrukturférvaltaren och tjinsteleverantdren
eller mellan tv3 tjinsteleverantdrer omfattas emellertid av de (i
stora delar dispositiva) avtalsrittsliga reglerna 1 tex. hyres-
lagstiftningen. Aven andra regler piverkar handlingsutrymmert,
t.ex. de regler som giller for myndigheter som Trafikverket.

Relationen mellan exempelvis Trafikverket och ISS som
tjinsteleverantér och deras inbérdes 6verenskommelser och
agerande piverkar dock mojligheten att erbjuda tjinster och pris-
sittningen av dem gentemot jirnvigsféretagen. Euromaint AB:s
hyresavtal med Jernhusen AB kommer t.ex. att vara underlag i
sjilvkostnadsberdkningen for de reparationsarbeten som Euromaint
AB utfér pd jirnvigsforetagens fordon i anliggningen. Hyres-
avtalet mellan Jernhusen AB och en verkstadsentreprendr kommer
ocksd att pdverka jirnvigsforetagens mojlighet att vilja eller
paverka val av underhllsentreprenér. Jernhusen AB:s bedémning
kring vilket eller vilka jirnvigsforetag eller andra sékande bolaget
tecknar hyresavtal med kommer att styra vem som fir tillging till
verkstaden och 1 hur stor omfattning,

Det jirnvigstoretag som tillhandahéller tjinster till ndgon annan
in sig sjilv ir tjinsteleverantdr i1 jirnvigslagens mening, och har
dirmed i den delen skyldigheter som tjinsteleverantér mot (andra)
jarnvigstoretag eller andra sokande enligt jirnvigslagen.

Om jirnvigsforetaget eller annan sokande och tjinste-
leverantéren ingdr ett hyresavtal avseende hela eller del av en
anliggning for tjinst (spdr och/eller verkstad) giller hyreslagens
regler mellan dem. Om ginsteleverantéren viljer att reglera till-
tridet tll anliggningen, exempelvis timme {6r timme inom
anliggningen genom t.ex. kop av tjinst, sd giller istillet jirn-
vigslagens bestimmelser.

Det finns sd vitt jag kunnat finna ingen reglering eller vigled-
ning som anger 1 vilket fall hyresavtal eller tilldelning enligt
jirnvigslagen ska tillimpas. Det blir dirmed upp till f6rvaltaren av
anliggningen for tjinsten att vilja om tillgdngen till spdren ska
tilldelas som spartilltriade enligt jirnvigslagen, eller om spéren eller
verkstaden ska hyras ut, och om uthyrning ska ske ull ett
jirnvigsforetag eller till en tjinsteleverantor.

Jarnvigslagens regler medfér att den tjinsteleverantdr som
genom ett hyreskontrakt har tilltride till anliggningen blir skyldig
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att ge tilleride ull jirnvigsforetagen pd ett icke-diskriminerande
sitt. Jdrnvigslagens bestimmelser tvingar diremot inte en
forvaltare att bereda tilltride f6r en annan operatdr nir det fore-
ligger ett hyresavtal med operatéren. Jirnvigslagen triffar inte
deras relation, utan endast relationen i sista ledet — det mellan jirn-
vigstoretaget eller annan sékande och tjinsteleverantoren.

Jirnvigslagens bestimmelser avser att skydda jirnvigsféretagen
och andra sokande frén diskriminerande behandling nir de énskar
tilltride till en anliggning f6r tjinst eller en tjinst som tillhanda-
hills 1 en sidan anliggning. Skyldigheten for tjinsteleverantdren
innebidr krav pd att inte diskriminera ndgon vid ulltridet. Tjinste-
leverantéren ska for grundliggande ginst sd lingt mojlige ull-
motesgd samtliga ansékningar om tillgdng till tjinsten. *

Nigon skyldighet att bereda alla jirnvigsforetag eller andra
sokande plats 1anliggningen finns dock inte. Det verkar inte heller
ha varit avsikten med regelverket att tjinsteleverantoren skulle ha
nidgon skyldighet att investera i resurser eller faciliteter fér att
tillgodose alla ansékningar frin jirnvigsféretagens sida.**

Med en tjinsteleverantdrsmarknad dir ett flertal aktorer verkar i
konkurrens, och jirnvigsféretaget dirmed kan vilja bland flera
yjinsteleverantorer, finns inte det eventuella behov av prisreglering
och tilltridesreglering som nir en marknad domineras av en enda
yinsteleverantor. Jag kan konstatera att den bakomliggande EU-
regleringen i friga om tjinster tycks vara framtagen f6r en marknad
som priglas av sddan dominans och inte f6r en marknad som den
svenska.

Utgdngspunkten bér vara att jirnvigsforetagens behov,
tillsammans med den specifika anliggningens férutsittningar och
effektiviteten 1 systemet 1 sin helhet vad giller tigrorelser, vind-
punkter och dirmed risken fér tomkérningar, ir styrande 1 valet av
avtal.

Jarnvigsforetagens och de regionala kollektivtrafikmyndighet-
ernas mojligheter att, si lingt det ir mojligt vilja om de vill dga,
hyra hela eller delar av en anliggning, eller ha tillging till vissa
yinster 1 en Oppen anliggning, bér enligt min mening inte
inskrinkas. Den praktiska méjligheten att f8 6nskemailet godkint

6 kap. 23 a §, Jirnvigslagen.
4+ Artikel 13.4, direktiv 2012/34/EU.
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begrinsas ytterst av tillgingen pd anliggningar, sirskilt vid
vindpunkterna fér den ldngviga persontrafiken, dvs. i storstiderna.
Hyresnivin eller avgiften kommer ocksd att fungera som incita-
ment. En marknadsmissig hyra 1 ligen med ont om verkstads-
kapacitetet kommer att medféra att anliggningen utnyttjas optimalt
eftersom ineffektivt anvindande blir mer kostsamt.

Att en tjinsteleverantdr har mer férménliga hyreskontrakt med
ett jirnvigsforetag eller en tjinsteleverantor dn andra ir oproblem-
atiskt 1 forhillande till hyreslagens regler, men beroende pd om-
stindligheterna inte nddvindigtvis i enlighet med de marknads-
rittsliga reglerna (se vidare 1 6.5.3).

Som jag tidigare nimnt har jag inte kunnat finna nigon reglering
som styr hur eller till vem tilltride till en anliggning for tjinst ska
goras. For tjinsteleverantdrernas mojlighet att bedriva sin verk-
samhet har det stor betydelse att f8 méjlighet att kunna bedriva sin
verksamhet pd annans anliggning. I sammanhanget kan nimnas att
frdgan om anliggningsigarens mojligheter att begrinsa tilltridet for
yinsteleverantdrer regleras i lag inom luftfartsomrddet. Lag
(2000:150) om marktjinster pd flygplatser innehiller bestimmelser
om tilltride wll marknaden fér marktjinster pd flygplatser.
Maojligheten att begrinsa antalet marktjinsteleverantorer pd flyg-
platsen uppstills mot bakgrund av sikerhet, kapacitet och tillgdng
till utrymme. Kriterierna f6r sidana begrinsningar méste 1 s8 fall
vara relevanta, objektiva, genomblickbara och icke-diskriminerande.

6.5.3  Marknadslagstiftning

Det kan vara pgkallat att lyfta fram de marknadsrittsliga reglernas
betydelse pd jirnvigsmarknaden, och kanske sirskilt pd tjinste-
leverantérsmarknaden. Konsekvenserna av om hyresavtal eller
jirnvigslagen viljs, om hyresavtal tecknas med jirnvigsforetag eller
yinsteleverantor, bor beaktas 1 detta sammanhang.
Infrastrukturforvaltares, jirnvigsfoéretags och tjinsteleveran-
torers agerande omfattas av de konkurrensrittliga reglerna. Dessa
regler finns bl.a. 1 konkurrenslagen (2008:579), som syftar till att
undanrdja och motverka hinder fér en effektiv konkurrens i friga
om produktion av och handel med varor, tjinster och andra
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nyttigheter.”” Lagen innehdller bla. bestimmelser om foérbjudna
konkurrensbegransningar, dtgirder mot konkurrensbegrinsningar,
foretagskoncentrationer, och utredning av konkurrensirenden. *¢

En friga som aktualiseras 1 detta sammanhang ir resonemang
om s.k. nédvindiga nyttigheter. Enligt dessa ir den som har
kontroll éver en nédvindig nyttighet, dvs. dir ingen konkurrens-
situation 1 praktiken ir mojlig, skyldig att férhélla sig neutral och
icke-diskriminerande till dem som efterfrigar den noédvindiga
nyttigheten. En ndédvindig nyttighet ir typiskt sett en sidan
tillgdng, insatsvara, facilitet eller liknande som ett féretag objektivt
sett miste f3 tillgdng till f6r att kunna tillhandahilla tjinster eller
varor pi en annan marknad. Om t.ex. verkstider eller depder skulle
definieras som nddvindiga nyttigheter for att bedriva I6nsam jirn-
vigtrafik, s& skulle tillgdng till dessa behdva ske pd transparenta och
icke-diskriminerande villkor. En omotiverad skillnad 1 hyres-
sittning for depder skulle dirmed kunna vara att betrakta som
diskriminerande, och 1 sddana fall otilliten enligt de konkurrens-
rittsliga reglerna.

Konkurrensverket ska verka for en effektiv konkurrens 1 privat
och offentlig verksamhet till nytta fé6r konsumenterna samt en
effektiv offentlig upphandling till nytta fér det allmidnna och mark-
nadens aktérer.*” Vidare ska myndigheten uppmirksamma hinder
mot en effektiv konkurrens 1 offentlig och privat verksamhet och
mot en effekuv offentlig upphandling, limna forslag till konkurrens-
utsittning och till regelreformering samt folja utvecklingen inom sitt
ansvarsomride. **

Konkurrensverket 6vervakar att foretagen inte évertrider nigot
av férbuden mot konkurrensbegrinsande samarbete eller beteend-
en i konkurrenslagen respektive EUF-férdraget.*” Konkurrens-
verket ska ingripa mot allvarliga konkurrensbegrinsningar sirskilt
inom omrdden med fitalsdominans och svag konkurrens. Myndig-
heten kan pd eget initiativ eller efter anmilningar frin féretag och
allminhet ingripa mot konkurrensbegrinsande samarbeten mellan

* 1 kap. 1 § Konkurrenslag (2008:579).

61 kap. 1 10 § Konkurrenslag (2008:579).

71 §, Férordning (2007:1117) med instruktion f6r Konkurrensverket.

84 §1 p, Férordning (2007:1117) med instruktion f6r Konkurrensverket.

* EU:s grundliggande konkurrensregler finns i artikel 101 resp. 102 i Férdraget om
Europeiska unionens funktionssitt (FEUF).

282



SOU 2015:110 Anlaggningar for tjanster

foretag och mot féretag som missbrukar sin dominerande stillning
pd marknaden. Konkurrensverket ska dven bidra till en effektiv
konkurrens genom att ge forslag till regelindringar och andra
tgirder for att undanrdja existerande konkurrenshinder. Kon-
kurrensverket har dirmed en viktig roll fér konkurrenssituationen
inom jirnvigen och fér depderna.

Transportstyrelsen har, som jag redogjort for i kapitel 4.2.5,
uppgifter i marknadshinseende. Ifriga om anliggningar fr tjanster och
yinster framgdr detta av 8 kap. 1§ och 9 § 4 st. jirnvigslagen
(2004:519).

Transportstyrelsen ska dels utéva tillsyn 6ver att jirnvigs-
lagstiftningen f6ljs och dels vid prévning av en tvist om tilleride till
en grundliggande tjinst bedéma om inget praktiskt mojligt
alternativ till tjinsten finns tillgingligt och om det ir mojligt att
tilldela tjinstekapacitet i anliggningen. I sidant fall ska tillsyns-
myndigheten besluta att tjinsteleverantéren ska tilldela den sékande
limplig del av tjinstekapaciteten.

Tillsynen avser att sikerstilla att tillhandahillandet av tjinsten
och avgiftssittningen sker pa ett icke-diskriminerande sitt.’° Den
mojlighet regleringsmyndigheten har enligt det bakomliggande
direktivet,”' att agera inte bara pd klagomil utan iven pi eget
initiativ, kan dock inte anses infort 1 nationell ritt.

6.5.4  Sakerhet

Jarnvigslagen innehdller krav kring sikerhet, och anger vilka
tillstdnd som behdvs for att bedriva jirnvigsverksamhet.

Jarnvigslagens sikerhetsregler identifierar infrastrukturforvaltare
och jirnvigsfoéretag. Verksamheten hos infrastukturférvaltare och
jirnvigsforetag ska utféras s att skador till f6ljd av verksamheten
forebyggs, och den ska vara organiserad s att den kan bedrivas pd ett
sikert sitt.”?

Infrastrukturforvaltares och jirnvigsféretags verksamhet ska
omfattas av ett sikerhetsstyrningssystem. Sikerhetsstyrningssystemet

0 6 kap. 23 § och 7 kap. 8 § jirnvigslagen (2004:519).

> Artikel 56 p. 2, Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2012/34 av den 21 november
2012 om inrittandet av ett gemensamt europeiskt jirnvigsomride (omarbetning).

522 kap 2 §jirnvigslagen (2004:519).
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utgdrs av den organisation som inférts och de forfaranden som
faststillts for att trygga en siker verksamhet. For infrastruktur-
forvaltares och jirnvigsfoéretags verksamhet ska det dven finnas
sddana 6vriga sikerhetsbestimmelser som behévs fér att trygga en
siker verksamhet.”

For att forvalta jirnvigsinfrastruktur och driva anliggningar
som hor till infrastrukturen krivs ett sikerhetstillstdnd.’*
Tjinsteleverantérer som forvaltar infrastruktur dr dirfér ocksd
infrastrukturférvaltare.

Den som utfér trafik behéver ha licens och sikerhetsintyg eller
nationellt trafiksikerhetstillstdnd.> Sikerhetsintyget dr uppdelat i
en A-del och en B-del och ska beviljas jirnvigstoretag som
uppfyller foreskrivna krav. A-delen bestdr av jirnvigsforetagets
sikerhetsstyrningssystem och giller dven i andra stater inom EES
eller Schweiz f6r samma typ av transporttjinster. B-delen ir en
nationell del som prévas i varje land.

Att utféra trafik avser i detta sammanhang rérelser med jirnvigs-
fordon. Den som utfér t.ex. vixling eller rangering behover dirfor
licens och sikerhetsintyg eller nationellt trafiksikerhetstillstand.
De tjinsteleverantrer somutfor t.ex. rangering och vixling definieras
dirfér som jirnvigsforetag vid tillimpningen av sikerhetsreglerna.

Jirnvigsféretag som endast bedriver vixling eller fordons-
forflyttning kan inneha nationellt trafiksikerhetstillstdnd enligt
3 kap. 4 § jirnvigslagen. Det giller féretag som endast utfor gods-
trafik pd jirnvigsnit som inte forvaltas av staten och som endast
anvinds av igaren eller infrastrukturférvaltaren fér transporter av
eget gods. Som gods riknas i detta sammanhang dven personvagnar
utan resande.

Jarnvigsforetag och infrastrukturforvaltare ansvarar ytterst 1
jirnvigslagens bemirkelse i sikerhetshinseende dven fér tjinste-
leverantéren nir denne utfor tjinster.

Hur gjinstetillhandahdllarna triffas av eller omfattas av jirnvigs-
lagens sikerhetsbestimmelser verkar otydligt, eftersom endast jirnvigs-
foretag och infrastrukturforvaltare omnimns 1jirnvigslagens regler om
sikerhet och tillstind.

> 2 kap 5 § jirnvigslagen (2004:519).
>* 3 kap 7 § jirnvigslagen (2004:519).
>3 kap 1 §jdrnvigslagen (2004:519).
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6.6 Trafikverket
6.6.1 Ansvaret for anlaggningar for tjanster?

Jag kan konstatera att det anses finnas oklarheter kring Trafik-
verkets uppdrag och arbetssitt vad giller ansvaret f6r anliggning-
arna for tjinster, sirskilt avseende spar fér uppstillning. Dessa
oklarheter bidrar till att skapa osikerhet fér andra aktérer som vill
etablera sig pd marknaden eller som vill utveckla sin verksamhet.
Osikerheten giller vad som f&r utféras pd Trafikverkets spar nir
tdg stdr uppstillda, ansvar f6r utveckling av befintliga anliggningar,
och myndighetens eventuella ansvar for att anligga nya spir for
uppstillning.

Trafikverkets avgifter for uppstillning har ocksd pekats ut som
ett problem, di dessa kan vara ligre in avgiften fér uppstillning pd
angrinsande spdr. Detta kan medféraatt det r svirt att konkurrera
med Trafikverket, sirskilt nir anliggningarna ligger 1 anslutning till
myndighetens.

For att £ en okad tydlighet kring vad som giller for jirnvigs-
foretagen och for tjinsteleverantdrsmarknaden, bor det forst
klargoras vilket uppdrag och ansvar Trafikverket har. Det dr min
bedémning att alla ytterligare 6verviganden avseende denna del av
marknaden bor goras efter att Trafikverkets ansvar klargjorts. En
forindring i myndighetens utveckling av befintliga anliggningar
kan komma att pdverka marknaden och jag vill poingtera att
tydlighet och langsiktighet i statens ansvar och agerande ir grund-
liggande for hur resten av marknaden kan fungera och utvecklas.
Nedan foljer ett resonemang kring dessa frigor utifrén gillande
regelverk och gjorda stillningstaganden frin regeringen eller

Trafikverket.

Trafikverkets uppdrag

Myndigheten har regeringens uppdrag att bl.a. ”vara infrastruktur-
forvaltare for det jirnvigsnit som tillhér staten, om inte ndgot
annat beslutats”, och att ”... ansvara for den lingsiktiga infra-
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strukturplaneringen fér [...]jarnvigstrafik [...] samt for byggande
och drift av statliga [...]jirnvigar”.>

Den jirnvigsinfrastruktur, mark och lokaler som fordes dver till
Banverket 1988, tillsammans med den som tillkommit genom t.ex.
investering sedan dess, ir i dag Trafikverkets ansvar att forvalta sd
linge inte regeringen beslutar om nigot annat, eller si linge
Trafikverket inte beslutar att jirnvigen ska liggas ned.

I uppdraget ligger sdledes de uppgifter som féljer av att Trafik-
verket ir en infrastrukturforvaltande myndighet, med ansvar dven
for den langsiktiga infrastrukturplaneringen.

Som tidigare nimnts har Trafikverket sokt tydliggéra sitt ansvar
1 forhdllande till marknaden genom beslut om faststillelse av
Trafikverkets stdndpunkter for jirnvigslinjer, bytespunkter,
godsterminaler och depier.”’

Enligt beslutet har Trafikverket faststillt att myndigheten ska
ha full rddighet 6ver huvudsystemet och dess anslutningar till sido-
systemet, medan marknaden ska svara fér sidosystemet. Med
huvudsystemet menas den del av jirnvigsnitet som ir nédvindig
for att sikerstilla ett effektivt trafikflode 1 jirnvigssystemet, dvs.
de anliggningar och funktioner som behovs for tigfird och tig-
bildning samt for resenidrers pi- och avstigning. I huvudsystemet
ingdr dven spdr for fordonsuppstillning i anslutning till tdgfird och
tigbildning. Med sidosystem menas den del av jirnvigssystemet
som omfattar anliggningar och funktioner fér lastning och loss-
ning, fordonsunderhill och fordonsservice, samt langtidsuppstill-
ning fér jirnvigsfordon.”® Trafikverkets strategi om myndighetens
yinsteutbud, kapacitetstilldelning och prissittning, avser att
ytterligare tydliggdra Trafikverkets dtaganden.”” Bida dokumenten
ir pd en 6vergripande nivd, och det finns skil att konkretisera dem
ytterligare. Det ir viktigt att det tydliggdrs vad som ska ingd i
Trafikverkets ansvar f6r tigvindning.

Persontrafik-, gods- och tjinsteleverantdrsmarknaderna ir 6pp-
nade for konkurrens. Trafikverkets uppdrag och uppgifter som
statlig myndighet med ansvar f6r jirnvigsinfrastrukturen i naturligt
monopol bor dirfor sirskilt utféras med beaktande av att frimja

¢ 1 §och 2 §p. 9 férordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket.
57 TRV 2011/33294, beslut 2011-05-06.

58 TRV 2011/33294, beslut 2011-05-06, bilaga, s. 5.

5 TDOK 2010:372.
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konkurrens genom likabehandling, och med ett tydligt ansvar fér
den anliggning som ir sjilva grunden for konkurrens. I Trafik-
verkets uppgift bor ocksd anses ingd att stodja en si effektiv och
ullforlitlig tdgféring som mojligt. Jirnvigsforetagens behov av
snabba och effektiva 16sningar f6r underhdll av tdgen och snabb
tdgvindning bor stddjas 1 forvaltningen av statens anliggning. Det
var ocksd dirfér uppstillningsspdren fordes till Banverket 1988
som en del av de spir som behovdes for en effektiv trafik.

Trafikverket har i uppdrag att vara infrastrukturforvaltare for
spdren. Att inte tilldta uppstillning om jirnvigsféretagen onskar
det pd dessa spdr, av andra skil dn kapacitetsbrist eller sikerhets-
skil, kan enligt min mening vara att betrakta som ett ineffektivt
nyttjande av den befintliga jirnvigsanliggningen. Frdgan blir d§ om
det ingdr i Trafikverkets ansvar att underhilla eller rusta upp spér
som nigon vill anvinda for uppstillning i ligen dir Trafikverket
inte anser det vara motiverat. Hur denna friga bér hanteras ir si
vitt jag kunnat finna inte klarlagt.

Effektiviteten i trafikeringen bor vara vigledande fér behoven av
de uppstillningsspdr som ir avsedda for tdgvindning. Att jirnvigs-
foretagen kan f3 tllging till de tjinster som de behover for en
effektiv tgvindning piverkar mojligheterna tll effektiva omlopp
och dirmed en effektiv trafik. Det idr viktigt att Trafikverket
underlittar tillgdng tll de tjanster jirnvigsforetagen behover och
som typiskt forknippas med behoven fér varje segment, t.ex.
pendel-, interregional- eller fjirrtdg vid tigvindning.

Det innebir att Trafikverket t.ex. bor rusta upp eller bygga nya
vattenposter om det behdvs. Det innebir vidare att Trafikverket
boér ha overblick 6ver varje bangdrd och trafikens/jirnvigs-
foretagens behov dir och utifrdn intresset och behovet utveckla
sina anliggningar och ta stillning till vilka funktioner som bér
finnas och utvecklas dir. Ett nationellt perspektiv behévs for att
undvika suboptimering. En utveckling pd en bangird vid en
indhllplats kan gora motsvarande utveckling pd en bangdrd vid
den andra indhéllplatsen 6verflodig. En 6vergripande systemsyn pd
jirnvigsnitet ir dirfor vikug., Trafikverket bor ocksd ha god
kontroll &ver kapacitetsplanering och spértilldelning p& ban-
girdarna som ansluter till den trafik som tilldelats tdgligen, samt
uppfoéljning av det faktiska nyttjandet. De anliggningar for tjinster
som forvaltas av Trafikverket miste, for uppfoljning, planering och
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avgiftssittning, kunna urskiljas 1 redovisningssystemen. Samman-
taget dr detta avgorande ocksd for berikning och uttag av avgifter
och redovisning av avgifternas kostnadstickningsgrad. Det ir
viktigt att frigor om utveckling av bangdrden, tilldelning av spar-
tilltride och trafikledning samt uppfoljning av anvindningen och
avgiftsuttaget hinger ihop.

Att Trafikverket tar ett tydligt ansvar for utvecklingen av
anliggningarna med uppstillningsspdr kan medfora att andra
aktorer inte kommer att investera i uppstillningsspér eller anligg-
ningar som anvinds vid dessa spdr. Om Trafikverket till exempel
bygger nya vattenposter vid sina befintliga uppstillningsspar kan
det piverka t.ex. Jernhusen AB:s o&verviganden att bygga
vattenposter vid sina spar.

Som jag tidigare behandlat 1 delbetinkandet Koll pd anligg-
ningen (SOU 2015:42), har Trafikverket ibland svirt att hantera
ansvarsomraden som kriver insatser och koordinering mellan flera
verksamhetsomriden. Anliggningar for tjinster dr ett sddant
ansvarsomride dir ett antal verksamhetsomriden méts i respektive
anliggning for tjinst, och dir uppdelningen av ansvaret inom flera
verksamhetsomrdden inte verkar vara indamdlsenlig med hinsyn
till en effektiv forvaltning. I sammanhanget vill jag fortydliga att
jag anser att i begreppet forvaltning ligger kontinuerlig utveckling
och effektivisering av en verksamhet.

Genom ett gemensamt arbete pd Malmé bangird har Trafik-
verket, Jernhusen AB och 6vriga aktérer bl.a. identifierat behov av
att Trafikverket har en bangrdsférvaltare, som har en &verblick
fran Trafikverkets sida éver bangirden. Det dr enligt min mening
positivt om Trafikverket har en bangdrdsférvaltare som t.ex. har
mojlighet att vara ute i anliggningen och som dirmed har en god
insikt 1 den dagliga aktiviteten pa bangirden.

Min sammantagna bedémning ir att Trafikverket bor forstirka
arbetet med férvaltningen av myndighetens anliggningar fér
janster for att sikerstilla att den 4r indamélsenlig.
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Finansiering och avgifter

Trafikverket finansierar sina anliggningar for tjdnster 1 huvudsak
med anslag. Trafikverket tar ocksd ut avgifter. Enligt jirnvigslagen
ska spértilltride inom anliggningar f6r tjinster och de tjinster som
tillhandahalls i dessa anliggningar, prissittas till hogst sjilvkostnad
plus rimlig vinst. Regeln, som sedan indringen i jirnvigslagen 15
juni 2015 giller dven for Trafikverket, innebir ett avgiftstak.
Regeringen har gjort beddmningen att denna regel inte ska inne-
bira att Trafikverket hojer sina avgifter for sina anliggningar.®
Trafikverket har i dag inte full kostnadstickning for sina sidospar.
Det bakomliggande skilet till att Trafikverket inte bor hoja dessa
avgifter ir att regeringen dr angeligen att s3 1ingt som mojligt hdlla
nere banavgifterna i syfte att frimja tigtrafiken.®' En uppskattning
ger vid handen att cirka 440 miljoner kronor per &r anvinds till
drift, underhdll och reinvestering av Trafikverkets sidospar.

Intikterna frdn avgifterna for spértilltride inom anliggningar
for tjanster for 2015 uppskattar Trafikverket till cirka 23 miljoner
for uppstillning 1 zon A och cirka 8 miljoner f6r zon B, samt cirka
2,5 miljoner f6r kapacitet pd rangerbangird. Avgiften for tillging
till virmepost bedéms inbringa cirka 11 miljoner kronor 2015.

For uppstillning 1 det som riknas som zon A tar Trafikverket
2015 ut en avgift om 4,50 kronor per tilldelad sparlingd per spér,
per pdboérjad timme och paborjat hundratal meter spir. Zon A
omfattar i Stockholm: Stockholms central, Hagalund, Tomteboda
och Alvsjs. 1 Goéteborg omfattas Goteborgs central, Kyille,
Skandiahamnen och Sivenis. I Malmo omfattas Malmo central, gods-
bangdrden och Hyllie. Fér uppstillning pd 6évriga platser (zon B)
tas en avgift ut om 30 6re per tilldelad spérlingd per spir, per pa-
bérjad timme och pdborjat hundratal meter spdr. Avgiften for
spértilltride 2015 tas ut med 70 kronor per ankommande fordons-
sitt pd rangerbangird. For tillging till tigvirmepost tas en avgift ut
om 50 kronor per paborjat dygn.

Trafikverket tar ocksd ut en avgift fér det som kallas [dngtids-
uppstillning om 3 kronor per paborjat dygn och pabérjat 100-tal
meter spar. Ingen tidsangivelse ir kopplad till denna typ av upp-

60 Prop. 2014/15:120, s. 78.
! Prop. 2014/15:120 5. 78.
62’ TRV 2014/97977.
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stillning. Med langtidsuppstillning menar Trafikverket i stillet spar
med ligre underhdllsnivd in genomsnittet, och de behéver dirfor
inspekteras och eventuellt géras trafikerbara innan de kan anvindas.

Spértilltride inom anliggningar fér tinster som férvaltas av
Trafikverket (rangerbangrdar, uppstillningsspdr m.m.) ir till stor
del ir finansierade via anslag, att jimforas med spértilltride hos
andra aktorer, som kan, och for att ticka sina kostnader m3ste, ta
ut avgifter som motsvarar sjilvkostnad plus rimlig vinst for spar-
tilltradet.

For Trafikverket dr huvudregeln att infrastrukturella anliggn-
ingstillgingar, som jirnvigsanliggning, finansieras genom anslag. ®*
Investeringskostnaden ska dirmed finansieras genom anslag. Kostnaden
for drift, underhill och reinvestering av jirnvigsanliggningen ticks till
stor del av vidmakthillandeanslaget, och till viss del av avgifter.

I vilken utstrickning finansieringen av Trafikverkets anliggningar
for yinster bor tickas med anslag respektive avgifter ir ytterst en
bedémning for regering och riksdag. Frigan giller dirmed om och 1
vilken utstrickning jirnvigens anliggningar for tjinster ska finans-
leras via skattekollektivet, respektive om eller till hur stor del de ska
finansieras av jirnvigsforetagen och dirmed ytterst deras kunder.

Vilken kostnadstickningsgrad avgifterna inom Trafikverkets
anliggningar for tjinster bor ge, och dirmed hur de ska finansieras,
bor tydliggoras.

Hyra

I de fall Trafikverket skulle hyra ut t.ex. en byggnad giller reglerna
for hyra. For de fastighetsforvaltande statliga myndigheterna ir
huvudprincipen att marknadshyra ska tillimpas. Detta regleras i
forordningen (1993:527) om forvaltning av statliga fastigheter
m.m. Forordningen siger att upplitelser ska ske pd marknads-
missiga villkor. Om ersittningen inte kan faststillas pi marknads-
missig grund ska den faststillas efter vad som kan anses skiligt,
och hinsyn ska tas till fastighetens sirskilda karaktir och dess eko-
nomiska och tekniska livslingd.

63 Trafikverkets jirnvigsnitsbeskrivning 2015, s. 58.
64 Kapitalférsorjningsforordning (2011:210), 2 kap 6 §.
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Ansvaret for nya uppstillningsspar?

Trafikverkets agerande vid nybyggnation av uppstillningsspar
verkar kunna variera mellan Trafikverkets regioner. Till exempel
byggde Trafikverket uppstillningsspar for Visttrafik 1 Géteborg,
men hinvisade till att det var marknadens ansvar att bygga
uppstillningsspdr i Malmé nir Skdnetrafiken behovde ett sddant.

Det verkar ocksd rida oklarhet om huruvida Trafikverket eller
underhillsentreprendrerna ska ansvara for uppstillningsspér for
arbetsfordon. Dessa stills upp sisongsvis pa fyra platser i landet pd
Trafikverkets spdr. S& vitt jag erfarit avser Trafikverket att ligga
ned spdren och tar genom nedliggningen bort uppliggningsspar pa
tvd av dessa platser.

Det har lyfts som ett problem att Trafikverket dven tilldter ling-
tidsuppstillning pd sina spdr trots att deras ansvar endast bor
omfatta sd kallad korttidsuppstillning. Detta hindrar marknadens
aktorer frdn att investera i uppstillningsspdr for ldngtidsuppstill-
ning.

Det har dock inte gitt att finna ndgon definition av vad kort-
respektive ldngtidsuppstillning betyder i detta sammanhang. Ibland
anvinds termen korttidsuppstillning i meningen tdg mellan tvd
tdguppdrag, det vill siga tdgvindning. En tigvindning kan dock
skilja mycket 1 tid. Ett pendeltdg stdr uppstillt under natten och
mellan rusningstimmarna i vintan p3 nista avging. Ett snabbtig
kan std uppstillt vid plattformen pd stationen 1 20 minuter mellan
ankomst och avfird. Det kan ocksd st uppstillt 6ver natten i
vintan pd avging frdn samma plattform tidigt pd morgonen efter.
T3g kan ocksd ankomma pd fredagen och ha nista avging pd
méndagen. Det kan ibland vara flera dagar mellan uppdragen.
Timmervagnar eller arbetsfordon kan std uppstillda sisongsvis. Att
definiera ansvaret mellan staten och andra aktérer med tids-
angivelser for uppstillning dr dirmed svirt.

Frigan ir om Trafikverket har ansvar fér att t.ex. rusta upp
stickspdr som anvinds fér sisongsuppstillning, eller om uppstill-
ningen ska tilldtas s linge sparen ir 1 skick fér det.

Trafikverket har 1 de &verviganden som gjorts tidigare fitt
ansvaret for den infrastruktur som behovs f6r en effektiv tigforing.
Det innebir att huvudspdr, trafikledning och dven uppstillningsspar
for tdgvindning ansetts vara en statlig angeligenhet. Uppstillnings-
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sparen behovs for att avlasta huvudlinjerna frén trafik, s att tig
inte blir stdende ute pd linjen 1 onddan. Det ir ett rimligt stillnings-
tagande som jag inte uppfattar som ifrigasatt. Frigan ir di om
Trafikverket, mot bakgrund av tidigare 6verviganden om ansvar fér
anliggningen, ska bygga nya uppstillningsspar nir, eller om, det
behovs.

Argumentet fér nya sidospdr ir enligt min uppfattning det-
samma som f6r de befintliga. Nir 6vervigandet gjorts att uppstill-
ningsspdren behovs for att effektivt kunna avlasta huvudsystemet
och dirfér bor héllas ithop med detta, dr det ocksd rimligt att
Trafikverket bygger nya uppstillningsspir om de behovs for tdg-
vindning.

Behovet av nya spdr 6kar nir fordonsflottan forindras och om
de befintliga spiren d3 inte ricker till i antal eller utformning. Det
ir dock inte ett odndligt behov. Fordonens antal och behovet av
uppstillningsspar begrinsas ytterst av hur mdnga tig som ryms pa
huvudlinjen. P34 ldng sikt borde behovet och omfattningen av
investeringar och underhdllsbehov dirmed g3 att f6rutse bide for
marknadens aktdrer och for staten i planeringen.

En konsekvens av att Trafikverket ansvarar inte bara f6r férvalt-
ningen av befintliga spar for uppstillning, utan dven fér byggande
av nya uppstillningsspdr for tdgvindning, ir att dessa di finansieras
over statsbudgeten, omfattas av den ekonomiska planerings-
processen for infrastruktur med de begrinsningar i tidsramar och
medel som det kan medfora, och att avgiften f6r spdrtilleridet
subventioneras genom avgiftsnivierna om inte regeringen beslutar
nigot annat. Det innebidr ocksd att dven om det inte finns ndgot
forbud for andra aktorer att bygga egna uppstillningsspar, s
minskar incitamenten for detta nir avgifterna fér spdren alltid
kommer att vara ligre hos Trafikverket och byggandet finansieras
via anslag. Det frimsta skilet till att ind& bygga egna spdr kan vara
onskemdl om egen ridighet 6ver spiren och anliggningen och
deras utveckling f6r den som ansvarar f6r fordonen och trafiken.
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6.6.2 Lokalisering och anslutningar

For aktorer som vill utveckla anliggningar f6r tjinster genom att
anligga nya ir anslutningen till Trafikverkets spir ofta avgorande.
Det kan ske genom anslutning till befintlig viixel ut pd Trafikverkets
huvudspér, eller genom anslutning till befintlig eller ny vixel i en
anliggning for tjanst som har en befintlig anslutning till huvud-
spdren. Anslutningsvixlarna och anliggningarna kan igas eller
forvaltas av Trafikverket, Jernhusen AB eller annan offentlig eller
privat aktor.

Lokaliseringen och méjligheten att ansluta sig tll en anslut-
ningsvixel till Trafikverkets spdr ir avgorande for intride av
aktorer som vill bygga nya depder utanfér befintliga anliggningar.
Trafikverkets hantering vid lokalisering av depder och anslutnings-
vixlar uppfattas som oklar av aktdrerna. Ansvaret ir otydligt, och
hanteringen kan skifta mellan Trafikverkets regioner.

Regeringen gjorde i samband med marknadséppningen fér per-
sontrafik bedémningen att Banverket och Jernhusen AB bér i sin
planering beakta behovet av mark fér nya terminal- och service-
funktioner i anslutning till spdr och terminaler. Planeringen bér
avse sdvil befintlig som nyanskaffning av mark och syfta tll att
underlitta etablering av konkurrerande servicetjinster”.®

Min uppfattning ir att Trafikverket bor ha det yttersta ansvaret
for lokalisering av depderna. Placeringen av en ny anslutningsvixel
och utvecklingen av en depd paverkar trafikstrémmarna pd huvud-
spdren. Endast Trafikverket, som infrastrukturférvaltare med
ansvar for kapacitetstilldelning och trafikledning pd huvudspéren,
kan ta ansvaret for att anslutningar, och bakom dem potentiellt
framvixande verksamhet med tillhorande trafik, lokaliseras s3 att
de stor trafikflodet pd huvudspdren si lite som mojligt eller helst
inte alls.

Eftersom det inte ir tilldtet eller praktiskt mojligt att ansluta en
vixel pd Trafikverkets spdr utan myndighetens godkiannande, ir det
ocksd en mindre ingripande 3tgird for Trafikverket att ta detta
ansvar. For att underlitta utvecklingen av depder bor Trafikverket
ha en strategisk plan som hills uppdaterad om var nya depder eller
anliggningar i anslutning till Trafikverkets huvudspér skulle kunna

¢ Prop. 2008/09:176, s. 28.
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placeras utifrdn ett trafikalt perspektiv. Det skulle ge 6kad tydlig-
het gentemot trafikoperatdrerna och mot depdmarknadens aktorer.
I t.ex. Storbritannien ir det infrastrukturférvaltaren Network Rail
som anger limpliga platser 1 frdga om depilokalisering. Det bor
anses ingd 1 Trafikverkets ansvar att ange limpliga lokaliseringar f6r
depder och anslutningsvixlar.

Trafikverket kan pdverka lokalisering av nya anslutningsvixlar
eller utveckling av verksamhet pd Trafikverkets spdromriden. I
andra fall kan Trafikverket endast pdverka utvecklingen pa spir-
omridet genom kapacitetstilldelning och trafikledning pd huvud-
nitet. Grundliggande ir dock att den som ansvarar fér verksam-
heten pd spiromridet ocksd kan {3 tdgen dit och dirifran. Trafik-
verket har méjligheten att styra utvecklingen pd ett sitt som gagnar
en effektiv trafik i systemet som helhet. En tidig dialog mellan
Trafikverket, trafikutdvarna och 6vriga verksamhetsutdvare och
yinsteleverantorer ir dirfor viktug dven vid utveckling av anliggningar
for yinster, dven 6ver dem som inte forvaltas av Trafikverket.

Trafikverket har en 6vergripande bild av trafiken och anliggn-
ingarna ur ett nationellt och internationellt perspekav. For att under-
litta denna 6verblick behéver Trafikverket ta fram och 16pande upp-
datera ett underlag i form av en strategisk plan, i vilken utveckl-
ingen av trafik och transporter och behovet av anliggningar fér
yinster framgir. En sidan plan kan underlitta genom att den
tydliggér forutsittningarna for jirnvigsforetagen, och for tjinste-
leverantorer. Det medfér att féretag som vill bygga nya depder dd
har kunskap om var de kan etablera sig och att ledtiderna vid
etablering kan dirigenom minska.

Kostnadsberikningar for anslutning till Trafikverkets anliggning
har lyfts som ett problem. Det har argumenterats for att det bor vara
enhetspris pd anslutningsvixlar och att det bor vara férutsebart vad
det kommer att kosta att ansluta sig till Trafikverkets spér.

Onskemal om anslutningar till Trafikverkets spir hanteras enligt
befintliga principer fér medfinansiering. Det innebir att den som
onskar forindra eller ligga till ndgot till den statliga infrastrukturen,
som gdr utéver vad som dr motiverat f6r det statliga dtagandet, far
bekosta detta.®® En snabbare och enhetlig hantering av dessa fragor
inom Trafikverket och dess regioner ir viktig.

%6 Prop. 2012/13:25, s. 47 ff.
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6.6.3 Upplatelse och dverlatelse

Trafikverket har begrinsade mojligheter att sjilv besluta om att
uppldta en del av anliggningen till annan. Om Trafikverket inte
avser att underhdlla en del av det jirnvigsnit som det forvaltar, fir
verket upplita den delen med nyttjanderitt.*” Som villkor {6r upp-
latelsen giller att nyttjanderittshavaren ska 6verta ansvaret for
underhdllet av den upplitna delen och fér de investeringar som
behovs foér anvindandet. Innan uppldtelse sker, ska Trafikverket
hora berdrda linsstyrelser, kommuner, regionala kollektivtrafik-
myndigheter och jirnvigsforetag. Nigon mojlighet att 6verlita
statens jirnvigsanliggning har inte Trafikverket, utan regeringens
medgivande. Trafikverket har féreslagit en indring av jirnvigs-
forordningen for att mojliggora upplitelse och verlitelse av jirn-
vigsanliggningar och mark fér sidana.®®

Den begrinsning Trafikverket har 1 mgjligheten att upplita
jirnvigsspdr har lyfts som ett problem. Etablering av nya verk-
samheter pd befintliga spir kriver regeringens medgivande. Att
Trafikverket inte kan besluta kring upplitelsen anses himma
utvecklingen av nya och utékade verksamheter pd befintliga spar-
omriden. De verksamhetsutévare som énskar bygga upp eller ut-
veckla verksamhet pd spir som férvaltas av Trafikverket kan alltsd
inte gora detta utan att regeringen fattar beslut som medger
uppltelsen. Processen upplevs som tidskrivande och oviss vad
giller utgdngen, bdde av aktérerna och av Trafikverket.

Trafikverkets mojlighet att utveckla bangdrden ir beroende av
politiska beslut och anslagstilldelning. Trafikverket har i princip
mojlighet att 16sa in mark for jirnvigsindamadl forst efter att jirn-
vigsplan faststillts.*’

Mark som saknar jirnvigsnit, fir Trafikverket ¢verldta upp till
ett virde av 15 miljoner kronor.”® Regeringen beslutar om &ver-
litelse over det virdet.

Det finns potential till 6kad effektivitet 1 systemet om
etablering kan ske p4 befintliga spar eller mark. Vid en 6kad etabl-
ering av nya verksamheter pd Trafikverkets spdr genom upplitelse

67 6 kap 4 § Jarnvigsférordning (2004:526).

®8 TRV 2012/92128, 2012-11-14.

9 4 kap 1 § Lag (1995:1649) om byggande av jirnvig.

7° Férordning (1996:1190) om 6verlitelse av statens fasta egendom, m.m.
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mdste konkurrensneutralitet tillférsikras mellan de tjinste-
leverantdrer som kan komma att konkurrera om mojligheten att i
hyra eller arrendera del av Trafikverkets anliggning. Likasi méste
en effektiv anvindning ur trafikens perspektiv ullforsikras.
Konkurrensneutraliteten mellan tjinsteleverantéren och jirnvigs-
foretagen dr reglerad i jirnvigslagen och tillsynas av Transport-
styrelsen.

Oavsett om regeringen fortsatt fattar beslut som mojliggor
upplitelse som ir fallet 1 dag, eller om Trafikverket skulle ges
utokad mojlighet att sjilv besluta om detta sd dr de villkor som bor
vara uppfyllda fér upplitelse desamma. Infér ett beslut om
upplatelse behover limpligheten 1 lokaliseringen for den tinkta
verksamheten och dess paverkan pd trafiken beaktas, liksom kon-
kurrenssituationen. Det vore enligt min mening mindre limpligt
att Trafikverket hir ges en roll som implicit innefattar marknads-
tillsyn, eftersom Transportstyrelsen har det uppdraget. Jag noterar
att Transportstyrelsen framfért samma &sikt vid remissen av
Trafikverkets forslag. Jag kan konstatera att frigan om upplitelse
ir av stor betydelse. Jag har dock inte haft méjlighet att firdig-
behandla den inom de tidsramar jag haft, och limnar dirfér inget
forslag till forindring.

6.7 Jernhusen AB

Det statliga bolaget Jernhusen AB ska ”... inom ramen fér kravet
pd affirsmissighet, vara ett ledande foretag 1 utvecklingen av den
svenska transportsektorn med anknytning till jirnvig i syfte att
frimja och stodja kollektivt resande och godstransporter pd jirn-
vig. Bolaget ska direkt eller indirekt genom dotter- och intresse-
bolag utveckla, foérvalta och iga fastigheter, tillhandahdlla fastig-
hetsrelaterade tjinster och andra tjinster med anknytning till kol-
lektivt resande och godstransporter pi jirnvig samt att bedriva
dirmed forenlig verksamhet.””!

Jernhusen AB har ansvar fér anliggningar och spir sedan
bolagiseringen av SJ:s verksamheter 2001. Det ursprungliga syftet
med denna konstruktion var att anliggningarna skulle férvaltas av

71 Jernhusen AB:s bolagsordning, 3 §.
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en neutral part 1 férhdllande till SJ AB. Jernhusen AB har sedan
dess, inom ramen for sitt kommersiella uppdrag, sdlt verksamheter
och utvecklat nya.

Jernhusen AB har ett avkastningskrav pd 12 procent, och redo-
visade ett resultat for 2014 om 389 miljoner kronor. Fastighets-
intikterna uppgick till 1 181 miljoner kronor, och kostnaderna fér
forvaltningen var 649,2 miljoner kronor. Jernhusen AB har fyra
affirsomrdden; Stationer, Stadsprojekt, Depder och Godsterminaler.

Affirsomride Depder forvaltar 23 depder och 58 fastigheter till
ett virde om drygt 3,1 miljarder kronor.”? Fastighetsintikterna frin
Affirsomrdde Depder motsvarar 38 procent av koncernens fastig-
hetsintikter, samt 26 procent av koncernens rorelseresultat och
marknadsvirde. Infrastrukturen, som t.ex. spir och kontakt-
ledningar, utgér en del inom affirsomrdde Depder.

Jernhusen AB har som statligt 4gt bolag 1 uppdrag att fatta be-
slut om utveckling och upplitelse av sin anliggning pa affirsmissig
grund. Jernhusen AB kan kopa, silja och hyra ut fastigheter utan
juridiska begransningar. Som alla aktérer ir Jernhusen AB bundet
av de eventuella begrinsningar f6r markanvindningen som stills
upp genom t.ex. riksintressen och 1 den kommunala planeringen
fér markanvindning,

Jernhusen AB:s dominans pd depdmarknaden har lyfts som ett
problem. I storstadsnira ligen dir det i princip saknas mark for
nyetablering ir det Jernhusen AB som vid indstationerna har spér,
verkstider, och tvitt- och fekalietémningsanliggningar etc. Jirn-
vigstoretagen och ginstetillhandahdllarna har bara Jernhusen AB
att vinda sig till 1 dessa geografiska ligen. En konsekvens av detta
dr att vid faststillande av marknadshyra f6r Jernhusen AB:s lokaler,
vid eventuell hyrestvist i hyresnimnden, kan jimforelser endast
gbras med hyresnivdn i Jernhusen AB:s andra lokaler.

Jernhusen AB agerar som fastighetsigare och forvaltare av
anliggningen. Jernhusen AB kan teckna hyresavtal pd 25 ir med
t.ex. en regional kollektivtrafikmyndighet, som d& kan garantera
tillgdng till depdn med ett kortare hyresavtal ull operatéren som
vinner upphandlingen av trafiken. Jernhusen AB kan delta 1
upphandlingar i1 konkurrens med privata aktérer for att bygga nya
depier.

72 Jernhusen AB:s &rsredovisning 2014.
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Vad giller depder och spér bedriver Jernhusen AB inte verksam-
heten i t.ex. verkstaden eller 1 tvittanliggningen. Anliggningarna
drivs antingen som anliggningar dit jirnvigsféretagen har tilltride
och kan anvinda egna underentreprenérer fér utférande av
yinsterna, eller s upphandlar Jernhusen AB skotseln av till
exempel en tvittanliggning. Jirnvigsforetagen fir da vinda sig till
den av Jernhusen AB upphandlade tjinsteleverantéren for att i
tjinsten utférd. Overviganden om huruvida jirnvigsforetagen kan
anvinda egna leverantorer eller inte fattas av Jernhusen mot
bakgrund av bl.a. regler om sikerhet eller milj.

Vid éverviganden kring Jernhusens verksamhet bor det forst
klargoras vad som bor vara ett statligt dtagande, enligt de principer
som giller f6r statlig verksamhet. Direfter bor en bedémning géras
av 1 vilken organisationsform, statligt gt bolag eller myndighet,
som verksamheten ska bedrivas. Om verksamheten inte ska
bedrivas av staten, bér den successivt 6vertas av andra aktorer pd
marknaden.

6.8 Konkurrens med och inom staten pa
anlaggningar for tjanster?

Under avsnittet om Trafikverket har jag skt redovisa vad som
synes ingd i myndighetens befintliga ansvar f6r anliggningar for
yinster. Jag menar att Trafikverket har ett ansvar f6r att férvalta
sina anliggningar for tjinster i syfte att fi en effektiv tdgtrafik
utifrdn jirnvigsforetagens, transportkdparnas och, fér person-
trafiken, resenirernas behov.

Staten driver genom Jernhusen AB kommersiell verksamhet
inom jirnvigsomridet vad giller bl.a. spdr och lokaler. I mina
direktiv ingdr att gora vissa overviganden kring Jernhusen AB.
Utgdngspunkten for sidana 6verviganden méste enligt min upp-
fattning vara att bedéma vad som bér vara det statliga dtagandet f6r
bl.a. spdr och verkstider. Om en sddan bedémning leder till
slutsatsen att detta ir en uppgift for staten, bor férvaltningen av
anliggningarna ske pd ett enhetligt sitt dven inom staten, sivida
inte starka skil talar emot det. Att staten agerar bdde som
myndighet med transportpolitiskt uppdrag och som bolag med
kommersiellt uppdrag, med likartad verksamhet inom ett och
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samma spiromrade, skapar otydlighet och kan ifrigasittas pa prin-
cipiella grunder. Trafikverket och Jernhusen har olika uppdrag, och
olika regler for avgiftsuttag och finansiering.

6.8.1 Tva statliga aktorer med olika forutsattningar

Trafikverket ansvarar f6r de spdr myndigheten fitt att forvalta.
Trafikverket har i uppdrag att vara infrastrukturforvaltare for
anliggningarna s8 linge regeringen inte beslutar ndgot annat, eller
tills Trafikverket beslutar att upphéra med underhllet enligt de
forutsittningar som regeringen beslutat genom jirnvigsforord-
ningen.

Jernhusen AB har i uppdrag att skéta sin verksamhet pd kom-
mersiell grund. Jernhusen AB foérvaltar bla. verkstider, spiren
utanfér dessa, tvittanliggningar med tillhérande spdr, och
fekalietdmningsanliggningar med tillhérande spér.

Uppdelningen mellan Banverkets (numera Trafikverkets) spér-
omrdden 4 ena sidan och SJ:s/sedermera Jernhusen AB:s & andra
sidan, innebir 1 praktiken att en situation uppstitt dir staten
upptrider sida vid sida men med olika forutsittningar pd vissa
platser. P4 t.ex. en bangdrd dir bida aktdrerna finns representerade,
ir spér i anslutning till Jernhusen AB:s anliggningar forvaltnings-
missigt urskiljda ur anliggningen men ir ibland 1 praktiken
integrerade med Trafikverkets spdr. Ett exempel ir Hagalund,
vilket illustreras 1 Figur 6.1. Trafikverket och Jernhusen AB har
ibland ocks3 servitut pa spiren pa varandras fastigheter.

Den nuvarande ordningen innebir sdledes att tvd statliga aktorer
med olika uppdrag, juridiska och ekonomiska forutsittningar
agerar inom samma anliggning fér tjinster, t.ex. bangirdar. Aven
om Trafikverket skulle tillimpa sjilvkostnadsprincipen enligt jirn-
vigslagen, skulle avgiften inte kunna bli densamma som t.ex.
Jernhusen AB:s. Trafikverkets sjilvkostnad skulle begrinsa sig till
de idag anslagsfinansieradekostnaderna fér drift, underhdll och
reinvestering. Kostnader for historiska investeringar ir emellertid 1
huvudsak redan finansierade med anslag.
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Figur 6.1 Del av Hagalunds sparomrade

No}.:. Rédmarkerade delar avser Trafikverkets anléggning; gronmarkerade avser Jernhusen AB:s
anlaggning.
Kélla: Trafikverket, Jernhusen AB.
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6.8.2 Vad ska drivas kommersiellt respektive icke-
kommersiellt?

Det finns skillnader i forutsittningarna fér foérvaltningen av spir
for Jernhusen AB som bolag och f6r Trafikverket som myndighet,
som inte ir mojliga att férindra genom dndringar 1 regelverken eller
uppdragen.

Ytterst blir det en frdga om en bedémning av vilka anliggningar
foér yinster som 1 statens regi ska bedrivas kommersiellt med full
sjilvkostnadstickning, genom avgifter frin jirnvigsforetag och
hyrestagare, respektive vilka som ska drivas och styras mot icke-
kommersiella mdl, med inslag av subventioner i form av anslags-
finansiering av infrastrukturen, vad avser investering och i viss del
drift, underhdll och reinvestering.

S4 vitt jag kan bedéma har det tidigare inte gjorts nigra samlade
overviganden om vad som bor vara ett statligt dtagande 1 friga om
ansvar och utveckling fér anliggningar for tjinster. Att bl.a. verk-
stider ska drivas kommersiellt har motiverat att SJ AB:s anliggn-
ingar forts till Jernhusen AB. Det har lyfts som ett problem att
hyror och avgifter hos Jernhusen AB ir ligre in de som privata
aktorer skulle behéva ta ut foér att nd kostnadstickning. En
successiv dverforing av Jernhusen AB:s anliggningar till privata
aktorer skulle rdda bot pd detta, och skapa incitament fér nya
aktorer och effektivitet i nyttjandet via hogre kostnadstryck. Det
skulle dock sannolikt innebira 6kade kostnader fér jirnvigsforetag
och tjinsteleverantorer.

Alternativet som skulle medge en renodlad marknadsdriven ut-
veckling inom anliggningar for tjinster vore att féra éver ansvaret
for samtliga anliggningar for tinster till andra kommersiella
aktorer.

En overforing av Trafikverkets anliggningar for tjanster till
Jernhusen AB eller till privata bolag skulle skapa jimnare férutsitt-
ningar for konkurrens, genom avgifter som motsvarar full kostnads-
tickning. De subventionerade och anslagsfinansierade sparen skulle
dirmed inte lingre himma konkurrensen iven om det fortsatt
skulle vara en konkurrensférdel att inneha befintliga spar 1 for-
hillande till att bygga nya.

En sidan overforing skulle dock innebidra att Trafikverket
ansvarade endast f6r huvudspiren. Spir fér uppstillning och tig-
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vindning skulle foras 6ver till marknaden. De kostnader som ir
forknippade med dessa spar skulle inte lingre finansieras till delar
med anslag, utan biras helt av jirnvigsforetagen.

Jag kan konstatera att uppstillningsspdr och en effektiv
tdgvindning ir avgorande for en effektiv tigféring. Det var ocksd
skilet tll att uppstillningsspdr och rangerbangirdar fordes till
Banverket nir S delades 1988. Jag menar av samma skal att dessa
anliggningar fortsatt ska férvaltas av Trafikverket och att det vore
olimpligt att dverfora dessa tillgdngar frin myndigheten till andra
aktorer, eftersom det riskerar att minska mojligheten till
helhetsbedémningar utifrén trafikens behov, sdvil nationellt som
internationellt, vilket riskerar att pdverka trafikens effektivitet.

For de delar av anliggningen dir staten inte behover vara for-
valtare bor ansvaret successivt foras over till andra aktsrer. Vid
bedémningen av vilka anliggningar som ska féras over behover
frigor om vad som kan anses utgora naturliga monopol respektive
lokala monopol inom jirnvigsomrddet beaktas, och hur t.ex. den
relevanta marknaden ska definieras i dessa fall. Det ligger inte 1 mitt
uppdrag eller inom mina tidsramar att gora en sidan fullstindig
kartliggning av marknaden for anliggningar for tjinster. En sidan
kartliggning férutsitter ocksid en nirmare genomlysning av
Jernhusen AB:s verksamhet.

Det kan dock argumenteras for att det egentligen endast ir
mark och spdranliggningar, som kan sigas ha inslag av naturliga
monopol. I de tre storstadsomrddena dir det ir ont om kapacitet
och mycket svirt att finna ny mark for trafiken vid dndstationerna
kan det kanske anses rida en situation med naturligt monopol.

Det ir virt att noteraatt verkstaden och underhllsverksamhet i
sig rimligen inte kan anses vara naturliga monopol. Konkurrens
inom verkstadsunderhillsmarknaden finns 1 dag, och ett flertal
foretag hyr in sig anliggningen eller fir tillgdng till anliggningar
genom upphandling.

Det finns vad jag kunnat se inga starka skil for staten att driva
verkstider for fordonsunderhill 1 egen regi. Det gors inte heller 1
dag. Jernhusen AB ir inte utférare av fordonsunderhéllet, utan ir
enbart fastighetsforvaltare. Om delar av Jernhusen AB:s anliggn-
ingar fordes over till Trafikverket skulle konkurrens fortfarande
rdda mellan tjinsteleverantérer som d3 skulle verka i Trafikverkets
anliggning 1 stillet foér 1 Jernhusen AB:s.
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Enligt min uppfattning bér det tydligt motiveras varfér staten
fortsatt ska ha tvd olika former for forvaltning av spdr inom ett och
samma spdromrdde. Eftersom nigra sidana motiv inte har fram-
kommit kan jag inte se att den uppdelningen bor behdllas pd lingre
sikt. Uppdelningen av sparforvaltningen kan sigas vara himmande
for utvecklingen.

Detta stillningstagande innebir sammanfattningsvis att de av
Jernhusen AB:s anliggningar for tjinster, som efter en samlad be-
démning enligt ovan inte kan anses vara en del av det statliga
dtagandet, successivt bor éverforas till andra aktorer pd marknaden.
Dir det dr befogat att behilla ett statligt dtagande bér anliggn-
ingarna i stillet overforas till Trafikverket, men med ett siker-
stillande av konkurrens mellan t.ex. olika tjinsteleverantérer i nista
led, t.ex. genom uthyrning eller upphandling.

Trots de utmaningar som Trafikverket stir infor, vad giller kun-
skap om anliggningen och verksamhetsomridesovergripande upp-
gifter, menar jag att fordelarna med att ha en statlig aktér som for-
valtare for dessa anliggningar 6verviger nackdelarna med en fort-
satt tudelning av det statliga dtagandet inom samma spdromride.
Det skulle medféra en mer samlad férvaltning av spiren. Det
forutsitter dock att Trafikverket hittar en form f6r indamélsenlig
forvaltning f6r anliggningarna. Jag vill dirfér vara tydlig med att en
overforing av anliggningar frén Jernhusen AB tll Trafikverket, f6r
fortsatt forvaltning inom staten, inte bor ske forrin Trafikverket
byggt upp en andamalsenhg organisation for férvaltning av sina
anliggningar for tjinster. Vidare bér en ldngsiktigt hillbar finan-
sieringsmodell ha beslutas som ticker Trafikverkets kostnader for
de 6vertagna anliggningarna. Finansieringen kan antingen ske som
for Trafikverkets anliggningar i dag, med ett stort inslag av anslags-
finansiering, eller genom avgifter som hos Jernhusen AB. I det
forsta fallet belastar kostnaderna statens budget. I det andra fallet
belastar kostnaderna i stillet jirnvigsforetagen och deras kunder.

Grinssnitt mot andra infrastrukturférvaltare, ansvariga for
anliggningar for tjinster, eller tjinstetillhandahillare kommer att
kvarstd dven om delar av Jernhusen AB:s anlidggningar fors 6ver till
Trafikverket. Det kommer dirfér fortsatt att krivas god samord-
ning och tydlig ansvarsférdelning mellan aktérerna vad giller sikerhet,
arbetsmiljo, utveckling av ytorna inom anliggningen m.m.
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6.9 Konkurrensneutral tillgang till rangering

Tjinster som nyttjas av flera jirnvigsforetag bor tillhandahillas
konkurrensneutralt. En aktor bér dirmed inte vara beroende av att
vinda sig till en presumtiv konkurrent fér att f3 tjinsten utford.
Tillgdng till tjinsten rangering och vixling med diesellok har lyfts
som problem i detta sammanhang.

Trafikverket har i uppdrag att forvalta rangerbangirdarna, och ir
dirmed tjinsteleverantdr for dessa anliggningar, som har ett nira
samband med trafikeringen pd huvudspdren. Tilltride tll spiren pd
rangerbangirden tilldelas av Trafikverket som forvaltar denna. Ett
jirnvigsforetag som tilldelats tid for spirtilltride pd rangerban-
gdrden behover en tjinsteleverantdr for att utféra tjinsten ran-
gering. Tjinsten innebir bl.a. att planera och leda rangeringen frin
rangertornet, ligga om vixlarna, dra upp vagnarna éver vallen med
ett rangerlok, koppla isir vagnar och lok, slippa ned dem &ver
vallen, koppla thop vagnar och lok, och att provtrycka broms-
systemen pa tiget fore avging.

I dag tilldelar Trafikverket tiglige till rangerbangirden fram till
rangerbangdrdens infartsgrupp, och tiglige fran rangerbangirdens
utfartsgrupp. Diremellan tilldelar Trafikverket spartilltride 1 form
av tid pd rangerbangdrden. Trafikverket tilldelar inte och utfér inte
yinsten rangering. Planeringen av tigrérelserna eller uppstillning
inom bangdrdens spir, rangergruppen och uppstillningsspir, hanteras
i stillet av ett av jirnvigsféretagen som d3 ir tjansteleverantor.

Enligt Trafikverkets jirnvigsnitsbeskrivning férutsitts varje
jirnvigsforetag utfora rangering i egen regi nir de tilldelats spar-
tlleride pd rangerbangdrden. Alternativet dr att anlita en
yinsteleverantor. P4 Trafikverkets rangerbangdrd 1 Hallsberg dr det
dock 1 praktiken endast Green Cargo AB som har mojlighet och
kunnande att utféra rangering. Det innebir att jirnvigsforetagen ir
hinvisade tll att vinda sig till en konkurrent for att {3 sina tig
rangerade. Tillgdngen till rangering styrs dirmed av Green Cargo
AB:s mojlighet att hilla 6ppet pd rangerbangirden. Frigan har
uppmirksammats av Transportstyrelsen och Konkurrensverket
genom klagomdl frin jirnvigsforetag som onskat f& rangering
utford utanfér Green Cargo AB:s ordinarie dppettider.

Olika 16sningar kan medge jirnvigsforetagen konkurrensneutral

tillgdng till rangering. Varje jirnvigsforetag kan t.ex. sjilv bygga
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upp en organisation fér rangering eller s3 kan jirnvigsforetagen gi
samman och gemensamt iga ett tjinsteleverantdrsforetag som
utfor rangertjinsten. Nackdelarna med dessa losningar ir att det
vore kostsamt om varje jirnvigsforetag sjilv skulle bygga upp och
hilla den kompetens som behévs och ineffektivt med flera
parallella rangerteam i tornet.

Rangeringen ir en viktig del av flédet pd huvudspiren. Den ir
en s integrerad del av verksamheten pd rangerbangirden och har
en sddan betydelse for trafikplanering och fér trafikledning, vad
giller ankomster och avgingar till och frin rangerbangirden, att
verksamheten till sin natur kan sigas ligga nira trafikledning som
Trafikverket ansvarar for pa sitt jirnvigsnit.

Regler kring sikerhet och hantering av farligt gods kan ocks3
tala for att infrastrukturforvaltaren bér ha kontroll och kunskap
om rorelser pd rangerbangdrden. Informationen i planerings-
verktyget for bangirden bér vara direkt tllginglig for infra-
strukturforvaltaren som ocksd bor ha radighet 6ver den. Jag menar
dirfér att rangering pd Trafikverkets rangerbangirdar kan ses som
en del av det statliga tagandet pd samma sitt som trafikledning.
Trafikverket ansvarar dven 1 dag f6r planering och styrning av tig-
rorelser pd t.ex. Hagalund, dir Trafikverket upphandlat tjinsten av
ISS. Vidare har Trafikverket avtal med Green Cargo AB for
tigklarering p& Sivenis rangerbangird, men avser att bérja utféra
denna i egen regi.

Min bedémning ir att Trafikverket bor ta 6ver ansvaret for
rangeringen pd de rangerbangdrdar som Trafikverket férvaltar.
Infér ett beslut om 6vertagande av ansvaret f6r rangering bor en
konsekvensutredning goras. I denna bér bla. kostnader for
jirnvigsforetagen och de sikerhetsmissiga effekterna av ett dver-
tagande av rangering beaktas. Aven frigan var grinsdragningen for
yinsten bor gd 1 praktiken, t.ex. avseende teknisk utrustning,
personal och andra resurser behéver utredas. Inom Trafikverket
pigdr redan ett arbete kring de nirmare férutsittningarna och
kraven kring tjinsten rangering som kan utgora ett viktigt underlag
till de fragor som behéver belysas infér ett 6vertagande av uppgiften.
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6.10 Jarnvagsandamal i den fysiska planeringen
6.10.1 Riksintresseiden kommunala planeringen

Trafikverket har ansvaret f6r planering av det statliga jarnvigsnitet,
och dr forvaltare av anliggningar for tjinster. Trafikverket ansvarar
ocksd for att féresld omrade f6r riksintresse for kommunikationer
och att precisera riksintresset. I den kommunala planeringen
bevakar linsstyrelserna riksintresset och Boverket har tillsyns-
ansvar 6ver dessa. Jag kan konstatera att Trafikverket har pekat ut
jirnvigslinjer som riksintresse liksom vissa depder.

6.10.2 Hur bor jarnvdgens intressen starkas i planeringen?

Jag har inte tolkat det som en del 1 mitt uppdrag, sirskilt inte mot
bakgrund av tidsramen, att se dver regelverken fér riksintresse eller
den fysiska planeringen. Det finns inget som framkommit i mitt
arbete som pekat pd att regelverken eller uppdragen till
Trafikverket, Jernhusen AB eller linsstyrelserna skulle behova
forindras. Arbetet med riksintressefrigor fér jirnvigen inom
Trafikverket och underlagen for dessa kan dock férbittras.
Trafikverket har tidigare lyft vikten av att ha en bittre framfér-
hallning 1 tidiga skeden for att sikra mark med t.ex. riksintresse for
jirnvigsindamdl, och att det arbetet involverar samarbete med
branschens aktérer och med kommunerna.”

For att Trafikverket ska kunna utféra uppgiften att planera ut-
veckling och underhdll av den jirnvig och de anliggningar for
yinster som myndigheten férvaltar behéver Trafikverket ha en
helhetsbild 6ver den trafik som bedrivs och som kommer att, eller
kan komma att, bedrivas. Detta ir viktigt for planeringsansvaret
som behoéver innefatta att ha god kunskap om utvecklingen av
angrinsande jirnvigsnit for trafik och anliggningar for tinster.

Trafikverket har ansvar for att bedéma riksintresse for
kommunikationer.”* T det ingdr att mark- och vattenomriden som
ir sdrskilt limpliga for anliggningar f6r kommunikationer, s3 1angt
mojligt ska skyddas mot &tgirder som patagligt kan férsvira

73 TRV 2011/33294, beslut 2011-05-06, bilaga, s. 6 och 10.
742 §9.p. férordning (1998:896) om hushillning med mark- och vattenomriden.
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tillkomsten eller utnyttjandet av dessa anliggningar.” Omriden
som dr av riksintresse for sddana anliggningar ska skyddas mot
dtgirder som kan patagligt férsvéra tillkomsten eller utnyttjandet
av anliggningarna.”® Beddémningen av riksintresset omfattar iven
anliggningar som Trafikverket inte forvaltar.

Eftersom planering av transportsystemet och utpekande av
riksintresse fér kommunikationer inte kan géras utan underlag som
visar trafiken och hur dess utveckling kan komma att styra behoven
1 framtiden, omfattar Trafikverkets planeringsansvar att ta fram
underlag och att [6pande arbeta med att uppritthilla en aktuell bild
av jirnvigstransporterna och hur dessa piverkar jirnvigsnitets
utvecklingsbehov. T detta ingir att bedéma var det kommer att
behovas uppstillningsspdr och vilka platser som limpar sig for
detta och for verkstider for att sikerstilla att placeringen inte stor
trafiken pd huvudspdren mer in nédvindigt. Med anledning av de
kommande hoéghastighetsbanorna  behéver det dven goras
bedémningar om var verkstadskapacitet kommer att behévas, vilket
Trafikverket utreder.

Trafikverket gor 1 dag kapacitetsutredningar kring behov och
konsekvenser av forindringar 1 trafikménster. Utredningarna
anvinds som underlag for beslut om investeringar, underh3ll och
anslutningar till Trafikverkets jirnvig. Det ir viktigt att tydliggora
att Trafikverkets planeringsansvar dven omfattar ansvar att gora
denna bedémning ur ett nationellt, men dven internationellt per-
spektiv. Trafikverket méste ha denna 6verblick 6ver jirnvigen och
transportbehoven p3 6vergripande nationell nivi. Onskemdl eller
forindringar pa regional nivd méste knytas thop med den nationella
nivan och mojliga konsekvenser 1 andra regioner.

Att forutse trafiken framhlls ibland som en svr uppgift. Det
kan dock noteras att de regionala kollektivtrafikmyndigheterna har
ett trettiodrigt perspektiv pd sin trafik och sin fordonsflotta. For
den kommersiella persontrafiken kan det tinkas att flédena ir trog-
rorliga och dirmed mindre svira att férutse, dven om det inte ir
mojligt att férutse vilken eller vilka operatérer som kommer att
utfora trafiken. For godstrafiken kan konjunkturen ha stor pi-
verkan frin ett ir till ett annat, men vissa fléden torde vara mer

75 3 kap 8 § Miljsbalken (1998:808).
763 kap 8 § Miljobalken (1998:808).
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stabila 6ver tid, dven om en overflyttning till lastbil snabbt kan
forindra ett transportfldde. Det kan dock tinkas att en bittre bild
av godsflodena kan ge forutsittningar f6r en tydligare prioritering
som ger godstransportkdparna en kad tydlighet och dirmed bidra
till mer stabila forutsittningar f6r dem och fér niringslivet. Jag
menar dirfor att Trafikverket bor forstirka sitt arbete med att peka
ut riksintresse f6r kommunikationer inom jirnvig vad avser depder,
och att framtagande och uppritthillande av en aktuell strategisk
plan méste vara underlag i detta arbete.

Avgorande for en vil fungerande planering av verkstider och
uppstillningsspdr 1 forhillande till den kommunala planeringen ir
tidig och tydlig kommunikation med kommunen. Den jirnvigs-
anliggning som tidigt kommit in 1 den kommunala planeringen kan
omhindertas 1 versiktsplanen och 1 detaljplanearbeten. Kom-
munen viger intresset mot andra mdl fér markanvindningen pd
platsen. De kommuner som girna ser en verkstad eller uppstill-
ningsspdr 1 kommunen kommer att vara tillmétesgdende. De som
ser andra intressen som mer angeligna kommer inte att vara det.
Riksintresseklassningen l8ser inte problemet med motstiende
intressen, t.ex. 1 stadsnira ligen. Vid motstiende intressen kommer
utrymmet att vara snivare in i ett lige dir kommunen tidigt och
tydligt ”skyddat” intresset genom att ligga in det 1 6versiktsplanen
och detaljplan.

Den troghet 1 planeringssystemet som f6ljer av den kommunala
och statliga planeringen maste vigas mot de intressen av demo-
kratiskt inflytande som planeringsprocesserna ir tinkta att sl3 vakt
om. Den 6kade ekonomiska risk denna troghet kan innebira dr en
affirsrisk det inte finns ©vervigande skil att dndra planerings-
lagstiftningen for. Den idr ocksd lika for alla aktdrer dven om den i
praktiken kan innebira en storre intridestroskel for en ny aktor
som inte kan etablera sig pd befintliga spir eller i befintliga
anliggningar. Denna konkurrensnackdel ir dock densamma fér alla
aktdrer som inte har egna anliggningar.
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6.11 Stationsforvaltning ochtillganglighet

Hur stationer och den fastighetsforvaltning som 1 dag férvaltas av
staten genom Jernhusen AB bor organiseras, och hur grins-
dragningen bor goras, har inte kunnat hanteras inom ramen fér
arbetet med detta slutbetinkande. Den bor enligt min mening
utredas i sirskild ordning.

Frigan om Jernhusen AB:s uppdrag och férvaltning av stationer
och fastigheter 1 anslutning till dessa bor utredas samlat och i ett
bredare sammanhang. En sidan utredning behéver analysera vad
som bor vara ett statligt dtagande. Fastighetsférvaltningen behover
ha en tydlig koppling till finansieringen av stationer och stations-
utrymmen for passagerare.

I mitt uppdrag har ocksd ingdtt att utvirdera hur vil ansvariga
aktorer organiserar och utfér assistans for personer med funkt-
ionsnedsittning samt att vid behov féresld dtgirder, t.ex. ett alter-
nativt sitt att organisera verksamheten. Det grundliggande regel-
verket {6r assistansfrigor dr férordning 1371/2007/EG,”” artiklarna
19-25. Egentligen avser regleringen ledsagning av den s.k. stations-
forvaltaren pd stationen till och frin tdg, medan jirnvigsforetaget
ansvarar for att ge assistans ombord.

I mitt f6rsta delbetinkande (SOU 2013:83) konstaterade jag att
det foreligger brister 1 hur ledsagning fungerar i praktiken, bl.a.
p.g-a. bristande samordning mellan olika aktorer. Det finns dven
andra svirigheter som méter jirnvigsresenirer med olika typer av
funktionsnedsittning. Lovvirda samarbeten mellan Trafikverket
och Jernhusen AB har etablerats och Samtrafiken har gjort insatser
pd omrddet, men det har inte varit tillrickligt. I samband med en
studieresa till Storbritannien har jag kunnat konstatera att den hir
typen av frdgor har en stor tyngd och en gemensam hemvist hos
jirnvigsforetagens samarbetsorganisation ATOC. I Storbritannien
har en noggrann kartliggning och dokumentering av alla jirnvigs-
stationer gjorts 1 syfte att tillhandahlla detaljerad information om
tillgingligheten. P3 sistone har dock de sikerhetsmissiga riskerna
uppmirksammats med att offentliggéra den hir typen av inform-

77 Europaparlamentets och ridets férordning 1371/2007/EG av den 23 oktober 2007 om
rittigheter och skyldigheter fér tigresenirer.
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ation 1 detaljerad form. Den delvis motsvarande tjinsten
www.stationsinfo.se 1 Sverige uppdateras inte lingre.

Med de prioriteringar som utredningen varit tvungen att gora,
har en nirmare utvirdering av ledsagning och assistans 1 syfte att fi
fram konkreta forslag till dtgirder tyvirr inte varit mojlig att gora.
Jag menar dock att detta dr ytterst angeligna frigor och kan
konstateraatt de ocksd berér grinsytorna med andra trafikslag som
buss och taxi. De forgjdnar dirfér en egen utredning som tar ett
traflkslagsovergrlpande perspektiv. En sddan utredning bér, om
inte detta hanteras i annan ordning, dven nirmare diskutera
innebérden av begreppet stationsforvaltare. Utredningen bor sam-
ordnas med overviganden kring férvaltning och finansiering av
stationer enligt ovan.
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Forslag: Transportstyrelsen bor fortsatt férvalta de offentlig-
rittsliga delarna av jirnvigens trafiksikerhetsregler (JTF). En
uppdelning i offentligrittsliga respektive foretagsinterna regler
bér goras. Transportstyrelsen bor inte limna éver forvaltningen
till branschens aktérer eller annan myndighet innan en upp-
delning av dagens regler gjorts.

Transportstyrelsen bor ta fram nationella regler for last-
sikring for godstrafik pa jirnvig. Transportstyrelsen bor ocksd
analysera hur svenska intressen limpligast representeras 1 UIC:s
lastsikringsarbete.

Regeringens instruktion till Transportstyrelsen bér dndras s3
att det tydligare framgdr att Transportstyrelsen ska verka for
sikerheten inom transportomradet.

Transportstyrelsen bor se dver sin interna organisation och
samla ansvaret for arbetet med jirnvigssikerhetsfrgor, samt
sikerstilla analyskapacitet och kompetenstérsérjning pd om-
ridet.

7.1 Inledning

Enligt mina direktiv ska jag analysera formerna fér och innehéllet 1
Transportstyrelsens olika roller inom jirnvigsomrddet samt be-
déma behov av att ge myndigheten ett stirkt och fortydligat
mandat i syfte att verka for transportpolitisk maluppfyllelse. Reger-
ingen pekar sirskilt pd vikten av att Transportstyrelsen utvecklar
sin roll att vara tillsyns- och sikerhetsmyndighet pd jirnvigs-
omrédet.

Som framgdr av Transportstyrelsens instruktion har myndig-
heten till huvuduppgift att svara for regelgivning, tillstdnd och
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tillsyn inom transportomrddet.’ Detta ir myndighetens frimsta
medel eller verktyg for att nd en 6kad sikerhet inom jirnvigen. I
kapitlet redogor jag dirfor for hur Transportstyrelsen arbetar med
dessa verktyg och de bedémningar som féranleds av detta.

Jag har valt att ge en bredare bild av hur samspel och roller
fungerar nir det giller trafiksikerhetsarbetet. I ett inledande avsnitt
redovisas sikerhetsutvecklingen, med utblickar mot andra EU-
linder. I samband med detta behandlar jag dven hur det svenska
jirnvigssystemet uppfyller de EU-gemensamma sikerhetsmailen.

Nir det giller regelgivning granskar jag Transportstyrelsens
foreskriftsarbete och sitter detirelation till EU-regelverket utifrin
nigra fallstudier.

Transportstyrelsens tillstdnds- och tillsynsverksamhet behandlas
timligen ingdende, ocksd utifrin aktuella exempel. Till sist resonerar
jag kring rollférdelningen mellan Transportstyrelsen och Trafikverket
1 trafiksikerhetsarbetet och dterkommer ocksd till Transport-
styrelsens organisation.

7.2 Trafiksakerhet
7.2.1 Trafiksdakerhetens utveckling

I mitt forsta delbetinkande kunde jag konstatera att trenden fér
trafiksikerheten, och di sirskilt antalet omkomna och allvarligt
skadade 1 jirnvigsdriften, inte ir tydlig. Med hinsyn till det 6kade
transportarbetet har sikerheten forbittrats sedan den officiella
statistiken blev tillginglig 1991, men enstaka ir under 2010-talet
sticker ut 1 negativ bemirkelse.

Trafikanalys ansvarar f6r insamling och redovisning av den
officiella statistiken &ver olyckshindelser vid jirnvigar, sparvigar
och tunnelbanan. I sin analys av olycksutvecklingen redovisar
Trafikanalys® en svag minskning av flertalet olyckstyper under
perioden 2010-2014 jimfort med foregiende femdrsperiod. Den
enda hindelsekategori som 6kade mellan femdrsperioderna var

1 § Férordning (2008:1300) med instruktion fér Transportstyrelsen.
2SOU 2013:83, 5. 144 ff.
* Trafikanalys, Bantrafikskador 2014, Statistik 2015:15.
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“andra olyckshindelser” vars storsta post ir kollisioner p.g.a.
obehoriga pa spdromridet. Sjilvmord ingdr inte 1 olycksstatistiken.

For en oversikt av antalet doda och allvarligt skadade 1 jarnvigs-
olyckor under perioden 1991-2014, se figur 7.1, vars uppgifter f6r
2014 ir reviderade jimfort med de preliminira uppgifter som
publicerades i mitt andra delbetinkande.* Trafikanalys o&ver-
gripande bedomning ir att utvecklingen av antalet omkomna 1
bantrafiken inte ar 1 fas med mélen for 2020.

Figur7.1 Ddda och allvarligt skadade vid jarnvagsdrift
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Kalla: Trafikanalys.

+SOU 2015:42, 5. 59.
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Under perioden 2010-2014 omkom sammanlagt sex jirnvigs-
anstillda, en 6kning frén noll den féregiende femdrsperioden.
Olyckor 1 samband med spérarbete har uppmirksammats av Statens
haverikommission (SHK) 1 flera undersékningar under senare ar
och senast i en temautredning som behandlar 28 olyckor och
tillbud vid arbete i spdrmilj6 som intriffade 2012.” Jag har 1 arbetet
med mina delbetinkanden ocksi ltit Trafikverket ta fram
uppgifter éver utvecklingen, bl.a. av allvarliga hindelser vid spar-
arbete, som dterges dven hir 1 figur 7.2.

Figur 7.2 Allvarliga hdndelser vid spararbete
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Kélla: Trafikverket.

Spéararbete kan medfora risker, inte enbart fér den arbetande per-
sonalen utan ocks3 for jirnvigstrafiken 1 stort. Detta visar t.ex. den
olycka som intriffade i Kimstad i september 2010 dir ett resande-
tdg kolliderade med en spirgiende grivlastare, inhyrd av Trafik-
verket, vilket ledde till att en resande omkom och nio personer blev
allvarligt skadade.®

> SHK, Slutrapport RJ 2014:05, Sikerhet vid arbete i spirmil;jo.
¢ SHK, Rapport RJ 2012:03, Olycka mellan tdg 505 och en spirgiende grivlastare pd
Kimstads driftplats, 2012-10-10.
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Aven om jirnvigssikerheten i stort inte tycks ha allvarligt for-
simrats pd senare &r, pekar SHK:s temautredning om sikerhet vid
arbete 1 spdrmiljo pd en oroande riskbild. Rapporten understryker
vikten av att infrastrukturférvaltare och jirnvigstoretag arbetar
aktivt med riskhantering och analys av hindelser fér att kontinuerligt
forbittra sikerheten och férebygga den hir typen av olyckor.

7.2.2 EU:s gemensamma sakerhetsmal

Efter antagandet av jirnvigssikerhetsdirektivet” 2004 blev jirn-
vigssikerhet en ny behorighet f6r EU. Direktivet som ingick 1 det
andra jirnvigspaketet gav den Europeiska jirnvigsbyran 1 uppgift
att utarbeta forslag till kommissionen om gemensamma sikerhets-
metoder, gemensamma sikerhetsmdl och gemensamma sikerhets-
indikatorer.

De gemensamma sikerhetsmilen baseras pid de gemensamma
sikerhetsindikatorerna som faststills 1 direktivets bilaga I och som
rapporteras drligen till Europeiska jirnvigsbyran av medlemsstater-
nas myndigheter. Enligt direktivets artikel 7 ska mélen antas 1 etap-
per och ange miniminivier som mdste uppfyllas i varje medlems-
stat. De ska uttryckas i riskacceptanskriterier for resande, personal
(inklusive anlitad personal), plankorsningstrafikanter, obehériga
personer pd jirnvigsomridet och 6vriga. Dessutom ska det finnas
ett mal for samhillsrisker.

Efter ett forslag frin byrdn antog kommissionen 2009 en
gemensam metod fér beddmning av om sikerhetsmilen uppnatts®
och 2010 antogs den férsta uppsittningen gemensamma siker-
hetsmil.” Den andra uppsittningen gemensamma sikerhetsmal
publicerades 2012'° och uppdaterades 2013."" Det ir dessa beslut

7 Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/49/EG av den 29 april 2004 om sikerhet pd
gemenskapens jirnvigar och om indring av ridets direktiv 95/18/EG om tillstind for
jirnvigsféretag och direktiv2001/14/EG om tilldelning av infrastrukturkapacitet, uttag av
avgifter {or utnyttjande av jirnvigsinfrastruktur och utfirdande av sikerhetsintyg.

8 Kommissionens beslut 2009/460/EG av den 5 juni 2009 om antagande av en gemensam
sikerhetsmetod for beddmning av uppndendet av sikerhetsmal i enlighet med artikel 6 1
Europaparlamentets och rddets direktiv 2004/49/EG.

? Kommissionens beslut 2010/409/EU om gemensamma sikerhetsmal enligt artikel 7 i
Europaparlamentets och rddets direktiv 2004/49/ EG.

19 Kommissionens beslut 2012/226/EU av den 23 april 2012 om den andra uppsittningen
gemensamma sikerhetsmil f6r jirnvigssystemet.
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som 1 dag ligger till grund f6r byréns bedémning av om sikerhets-
mélen dr upptyllda.

De gemensamma sikerhetsmilen baseras pd nationella referens-
virden (NRV) som beriknas av byrdn for var och en av riskkate-
gorierna och som normaliseras genom att de delas med det totala
antalet tdgkilometer i respektive land. Risker for kategorin resande
normaliseras enbart med persontdgkilometer, alternativt person-
kilometer. Konsekvenserna av olyckor for varje riskkategori ut-
trycks 1 dédsolyckor och vigda allvarliga personskador, dir tio
allvarliga personskador motsvarar en dédsolycka. Risken for
samhillet ir den kollektiva risken for alla kategorier 1 varje enskilt
land. NRV, som blir ett nationellt sikerhetsmal, faststills sedan pd
grundval av ett genomsnitt for de sex senaste dren for respektive
riskkategori.

De gemensamma EU-sikerhetsmilen beriknas av byrén genom
att for varje riskkategori ta det ligsta av tvd virden: det hogsta av
medlemsstaternas NRV-virden, eller ett virde som ir tio ginger
hogre dn det europeiska genomsnittsvirdet for respektive NRV.

Varje &r 1 mars virderar byrén, pd grundval av det senaste drets
inrapporterade data (dvs. med tv3 drs f6rdréjning), om NRV har
uppnitts for de olika riskkategorierna och kan d3 i ett andra steg
tillimpa en marginal pd 20 procent fér att hantera osikerheten 1i
datamaterialet. Resultatet av utvirderingen klassificeras sedan som
*godtagbar sikerhetsnivd”, mojlig férsimring av sikerheten” eller
trolig forsimring av sikerheten”. Vid mojlig eller trolig férsim-
ring av sikerheten miste medlemslinderna forklara utvecklingen
for kommissionen och kan, vid trolig férsimring av sikerheten,
3liggas att utarbeta en sikerhetsférbittringsplan. '*

Skillnaderna mellan EU:s medlemslinder ir stora nir det giller
trafiksikerhetsnivan, vilket ocksd kommer till uttryck i de nation-
ella referensvirdena. For kategorin resande ir t.ex. risken att dédas
eller skadas allvarligt mellan hundra och femtio ginger mindre i det
land som har den hogsta nivdn jimfért med det som har den ligsta.
For en oversikt av sikerhetsnivin inom EU se figur 7.3.

' Kommissionens genomférandebeslut 2013/753/EU om 4ndring av beslut 2012/226/EU
om andra uppsittningen gemensamma sikerhetsmal fér jirnvigssystemet.

12 Kommissionens beslut 2009/460/EG av den 5 juni 2009 om antagande av en gemensam
sikerhetsmetod for beddmning av uppndendet av sikerhetsmal i enlighet med artikel 6 1
Europaparlamentets och rddets direktiv) 2004/49/EG.
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Figur 7.3 Omkomna och allvarligt skadade i jarnvagstrafiken i EU 2007-
2014
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Sverige placerar sig rent allmint bland de bittre medlemslinderna. I
den senaste berikningen av NRV har Sverige nist ligst riskvirde
for kategorin resande (endast Storbritannien har bittre resultat). "
Aven for kategorin anstillda ir Sverige pd andra plats (efter
Slovakien), medan Sverige placerar sig pd fjirde plats 1 kategorin
plankorsningstrafikanter. For kategorin obehériga personer pd
jirnvigssparet noteras Sverige pd sjunde plats, efter linder som
Storbritannien, Frankrike, Nederlinderna och Belgien.'*

Sveriges liga olyckstal gor att dven smi férindringar frin ett &r
till ett annat kan f8 genomslag i Europeiska jirnvigsbyrans arliga

13 Kommissionens genomférandebeslut 2013/753/EU om dndring av beslut 2012/226/EU
om andra uppsittningen gemensamma sikerhetsmal {or jirnvigssystemet.
'* Kommissionens genomfdrandebeslut 2013/753/EU om dndring av beslut 2012/226/EU
om andra uppsittningen gemensamma sikerhetsmal {or jirnvigssystemet.
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bedémning. Vid nigra tillfillen de senaste dren har Sverige fitt
anmirkningen “méjlig forsamring av sikerheten”. Ar 2012 (for
verksamhetsiret 2010) gillde det kategorin obehériga' och 2014
gillde det kategorin anstillda. T fallet 2012 limnade Transport-
styrelsen sin férklaring till byrdn, men 2014 hade rutinerna dndrats
och kommissionen skrev dd till regeringen med begiran om en
forklaring till den mojliga férsimringen.'® Regeringen svarade att
den mot bakgrund av den svenska nollvisionen inte var n6jd med
utvecklingen och redovisade en rad 3tgirder som vidtagits eller
planerats, bl.a. att den gett Transportstyrelsen i uppdrag att under-
soka hur tillsynen av underhillsverksamhet kunde effektiviseras
och skirpas.'” Regeringen pekade ocksd pd Haverikommissionens
rapport om sikerhet vid arbete 1 sparmiljo.

EU:s bedémningar av Sveriges sikerhetsniva visar att de gemen-
samma sikerhetsmilen och deras uppféljning kan bidra till att sitta
fingret pd reella sikerhetsproblem och pakalla regeringens upp-
mirksamhet nir utvecklingen tycks gd at fel hall.

7.2.3 Europeiska jarnvagsbyrans utvardering av Sverige

Europeiska jirnvigsbyrdn hade under 2013 utvecklat ett verktyg i
matrisform (”Regulatory Monitoring Matrix”, RMM) {ér att ut-
virdera hur harmoniseringen av arbetet med jirnvigssikerhet fort-
skrider inom EU. Syftet var att underlitta fér byrdn att styra sina
granskningsaktiviteter mot kritiska omraden. Fér att testa och ut-
virdera verktyget efterlyste byrdn i juni 2013 frivilliga medlems-
stater. Sverige tillsammans med Storbritannien, Nederlinderna,
Danmark, Belgien och Irland anmilde sig fér deltagande 1 pilot-
projektet. I varje medlemsstat ingick berért ministerium (Nérings-
departementet), den nationella sikerhetsmyndigheten (Transport-
styrelsen) och det nationella olycksundersokningsorganet (SHK).

Matrisen innehdéll fem huvudelement (styrning/ledning, organi-
sation, personal, prestation/utférande och utvirdering) med

!5 Transportstyrelsen, TSG 2012-733, Sikerhetsrapport jirnvig, Transportstyrelsens irsrapport
f6r 2011 enligt artikel 18 1 direktiv 2004/49/EG (jirnvigssikerhetsdirektivet).

¢ EU-kommissionen, 2014 ERA report on the assessment of achievement of safety targets,
8 december 2014.

17N2014/5090/TE, Brev till kommissionen den 6 februari 2015.
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sammanlagt 26 underelement. Varje underelement virderades p en
femgradig skala. Utvirderingen genomfoérdes av byrin genom
studier av relevanta dokument och strukturerade frigor till de
berorda, kompletterade av en sjilvutvirdering av var och en av de
ingdende organisationerna. Dessutom gjordes intervjuer med ut-
valda inom jirnvigssektorn (bl.a. S AB och Trafikverket) utanfor
de berérda myndigheterna for att verifiera resultatets relevans.

Byrén genomférde sina individuella méten med myndigheterna
och jirnvigssektorn i Sverige i mitten av december 2013. Ett
avslutande méte med samtliga myndigheter holls 1 slutet av mars
2014 och den slutliga rapporten inkom till Niringsdepartementet
den 10 juli 2014.1

Slutrapportens utvirdering ir i huvudsak positiv. Av 25 be-
domda underelement ndr Sverige nivd 4 inom elva omraden, nivd 3 i
sju och nivd 2 1 sju. Det bér noteras att nivigrupperingen gillde
Sverige som helhet dven i1 de fall bedémningen huvudsakligen
kunde hinforas till en av de utvirderade organisationerna. Aven i
jimforelse med 6vriga fem linder tycks Sverige tillhora de bittre.
Fyra av dessa hade t.ex. klassats 1 nivd 1 inom ndgot omrade.

I rapporten pekade byrdn pi ndgra starka omrdden, t.ex. myn-
digheternas sjilvstindighet, den tydliga rollférdelningen, den
svenska dppenheten och rittssikerheten 1 processerna. De viktig-
aste omrddena for férbittringar handlade om att mer systematiskt
och proaktivt anvinda ett riskbaserat angreppssitt och att bittre
analysera trender och orsaker nir det giller utvecklingen av jirn-
vigssikerheten. Mer specifikt pekas bristande systematik 1 tillsyns-
verksamheten ut, liksom svagheter 1 SHK:s och Transport-
styrelsens interna 6versyner och korrigerande atgirder.

Av de brister som pekades ut i matrisen kan sirskilt nimnas:

e Kommunikation och dialog mellan departementet och Transport-
styrelsen dger rum pd olika parallella niver och samma frigor
verkar behandlas pd olika méten med otillricklig samordning;

¢ Genomférande av (Transportstyrelsens) tillsynsaktiviteter bor
vara mer baserad pd riskvirdering och djupanalys och folja en
uppgjord plan;

'8 ERA/REP/2014-113/SAF, Regulatory Monitoring Matrix pilot, evaluation of Sweden, juni
2014.
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e Uppféljningen av sikerhetsindikatorer och trender i utveckl-
ingen behover forbittras liksom den underliggande analysen.

Byrdn foreslog ocksd att Niringsdepartementet och Transport-
styrelsen borde forbittra dialogen (bort frin en behandling av fall
till fall mot ett mer holistiskt synsitt) for att bittre kunna analysera
trender 1 sikerhetsutvecklingen.

En direkt 6ljd av byrins rekommendationer var att regeringen i
bérjan av 2015 inférde ett foértydligande 1 jirnvigstérordningen som
innebdr att den arliga sikerhetsrapporten (av Transportstyrelsen
dittills kallad ”ERA-rapporten”) numera ocksd ska éverlimnas till
regeringen och att den ska innehdlla Transportstyrelsens bedémning
av trafiksikerhetsutvecklingen.'” Sikerhetsrapporten 20152 ir den
forsta som Transportstyrelsen upprittat enligt férordningens
fortydligande.

7.2.4  Min beddomning

Trafiksikerheten pd jirnvig har under lang tid utvecklats positivt 1
Sverige. P4 senare dr har det dock funnits tendenser till att den
positiva utvecklingen avstannat. Det finns ocksd viktiga risker att
beakta, bl.a. vid spirarbete. Det féreligger vidare ett uttalat behov
av att bittre analysera trender och orsaker nir det giller utveckl-
ingen av jirnvigssikerheten.

Det ir positivt att Europeiska jirnvigsbyrin utvirderar och be-
démer hur medlemsstaten Sverige arbetar med tillimpningen av den
europeiska jirnvigssikerhetslagstiftningen. Det ger ett fordjupat
utbyte med andra medlemsstater och en oberoende bedémning av
forbittringspotentialer.

Min 6vergripande bedémning ir att Transportstyrelsen bor ta
en aktiv roll 1 att verka fér en 6kad jirnvigssikerhet. Som jag
nimnt inledningsvis dr viktiga delar i detta att anvinda verktygen
regelgivning, tillstdndsprévning och tillsyn. Vidare kan det ocksd
finnas anledning att bedéma hur Transportstyrelsens verksamhet ir
organiserad for att hantera uppgifterna, liksom myndighetens roller

192 kap. 3 b § jirnvigstérordningen (2004:526), indrad genom férordning (2015:12).
2% Transportstyrelsen, TSG 2015:1356, Sikerhetsrapport jirnvig, Transportstyrelsens
drsrapport fér 2014.
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1 forhéllande tll t.ex. Trafikverket. Alla dessa omrdden berors i
kommande avsnitt i detta kapitel.

7.3 Transportstyrelsens féreskrifter

Transportstyrelsen ir tillsynsmyndighet enligt jirnvigslagen och ska
utdva tillsyn dver att jirnvigslagen, och de féreskrifter som med-
delats med st6d av lagen f6ljs.?' Transportstyrelsen har genom
jirnvigsférordningen bemyndigande att ge ut féreskrifter inom en
rad omriden.

Jarnvigsstyrelsens trafikforeskrifter (JvSFS 2008:07) reglerar
trafiken pd stora delar av det svenska jirnvigsnitet. Jag har upp-
mirksammats pd Transportstyrelsens hantering av dessa sikerhets-
toreskrifter och behandlar dirfér denna nirmare.

7.3.1 Trafiksdkerhetsforeskrifter

Organisationen av jirnvigstrafiken har allt sedan jirnvigens till-
komst varit strikt regelstyrd, framfor allt av sikerhetsskil. Fore
delningen av Statens Jirnvigar 1988 var sikerhetsregler inom
jirnvigen en intern friga for SJ. Dessa sikerhetsregler var samlade 1
SJ:s sikerhetsordning (sio) som inneholl bestimmelser om
signaler, tavlor och mirken och deras betydelse, om hur trafiken
skulle organiseras och trafikledas p3 ett sikert sitt och hur tdg och
andra rorelseformer skulle sittas samman och framféras. Eftersom
SJ var ett integrerat foretag med sdvil infrastrukturférvaltning som
trafikutdvning ingick ocksd regler om hur spiret skulle stingas av
och skyddas vid arbeten.

Forutom sikerhetsordningen fanns ocksi bestimmelser om
fordon, linjebok for férare och anvisningar till personal 1 olika
tinkbara situationer. SJ:s regelverk gillde f6r den egna personalen
och annan personal som anlitades av verket. Endast i grinssnittet
mot jirnvigens kunder och tredje man fanns behov av offentlig-
rittslig och civilrittslig reglering av verksamheten, t.ex. genom

211 kap. 2 § jirnvigstérordningen (2004:526) och 8 kap. 1 §jirnvigslagen (2004:519).
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jirnvigstrafiklagen och lagen om internationell jirnvigstrafik och
dessas foregingare.

Nir jirnvigen 1988 delades upp i en infrastrukturforvaltare och
ett trafikforetag uppstod givetvis frigan hur sikerhetsordningen
skulle hanteras. Eftersom det vid denna tid inte fanns andra aktorer
in SJ och Banverket blev uppdelningen av sikerhetsbestim-
melserna frimst en friga mellan dessa tvd. I och fér sig fanns det
redan di en ullsynsmyndighet, Jirnvigsinspektionen, som var
administrativt inordnad 1 Banverket men med sjilvstindig myndig-
hetsutdvning. Vid denna tid tog dock Inspektionen inte pd sig
ansvaret for detta omfattande féreskriftsprojekt.

Under tiden mellan juni 1994 och juni 2000 fanns bide SJ:s sio
och Banverkets SAO (BVF 900) parallellt, med samma inneh3ll.
Nir Trafikledningen i november 1996 flyttades frén SJ ull Tag-
trafikledningen inom Banverket blev BVF 900 det styrande doku-
mentet. Inom Banverket drevs sedan frin 1999 ett omfattande
utvecklingsprojekt (TRI-projektet) for att se 6ver foreskrifterna
med syfte att ersitta sikerhetsordningarna BVF 900 och SJF 010.
Arbetet foranleddes av marknadséppningen pd godstrafiksidan och
av att olika versioner av SJs sikerhetsordning tillimpades av olika
jirnvigsforetag. Avsikten var att dela in reglerna i myndighets-
regler, branschgemensamma och féretagsinterna regler.

Regelprojektet drevs dock aldrig tll sitt slut av Banverket utan
avbrots, efter att nirmare 100 miljoner kronor lagts ned 1 det. Ban-
verket hade inte miktat med att goéra den planerade uppdelningen
av regelverket, diremot hade reglerna genomgitt en rejil 6versyn.
Jarnvigsstyrelsen tog 2007 éver helheten och beslutade 1 juni 2008
att tillsynsmyndigheten skulle ge ut bestimmelserna i den form de
hade fitt efter 6versyn och modernisering. Resultatet blev att Jirn-
vigsstyrelsen gav ut regelverket i féreskriftsform.** Féreskrifterna
tridde i kraft den 31 maj 2009, dvs. vid en tidpunkt di Transport-
styrelsen dvertagit rollen som tillsynsmyndighet.

Forutom Jirnvigsstyrelsens trafikforeskrifter (JTF) gav styrel-
sen samtidigt ut en féreskrift* som stiller krav pd jirnvigsforetags
och infrastrukturforvaltares interna sikerhetsbestimmelser (trafik-

22 Jarnvigsstyrelsens trafikféreskrifter (JvSFS 2008:7), JTF.
23 Jarnvigsstyrelsens foreskrifter (JvSFS 2008:8)om jirnvigens sikerhetsbestimmelser vad
giller trafik och arbeten pd spér.

322



SOU 2015:110 Sédkerhet, reglering och tillsyn

sikerhetsinstruktioner), som behovs for att trafik och arbete i
spiret ska kunna bedrivas sikert. Av 3 § i denna framgdr att det for
trafik och arbeten som omfattas av JTF endast behévs nodvindiga
kompletterande bestimmelser i féretagens trafiksikerhetsinstrukt-
ioner.

7.3.2 Jarnvagsstyrelsens trafikforeskrifter— JTF

Jarnvigsstyrelsens trafikforeskrifter bestir av en grundféreskrift
med 19 bilagor. I anslutning till féreskriften ger Transportstyrelsen
ut handbécker som dven innehdller lisanvisningar och rid. I
grundforeskriften delas jirnvigsinfrastrukturen upp 1 &tta olika
trafikeringssystem, som framfor allt hinfors till den typ av signal-
ering och trafikledning som férekommer pd de olika systemen.
Bestimmelserna for de olika trafikeringssystemen beskrivs sedan 1
bilagorna. Grundféreskriften innehdller ocksd bestimmelser om
information som ska ingd 1 férarens regelbok och linjebok. Dessa ir
hirledda ur kraven 1 TSD Drift och trafikledning,** avsnitt 4.2.1.2.
Vidare finns regler om korplaner (tidtabeller) och férteckning éver
foreskriftens bilagor som innehdller bestimmelser om trafik-
ledning, olika typer av firder, vixling och skyddsformer vid arbeten
1 spér.

Trots Jarnvigsstyrelsens ambitioner limnades reglerna for tra-
fikeringssystemen R, F, E1, E2 och E3 utanfér JTF. Det blev
i stillet Banverket (numera Trafikverket) som gav ut dessa regler.

Beslutet om utgivning av JTF innebar att Jarnvigsstyrelsen gav
upp arbetet med att dela upp jirnvigens trafikregler i1 sddant som
borde vara offentligrittsligt reglerat och sddant som skulle kunna
regleras foretagsinternt. Jirnvigsstyrelsen var dock medveten om
att foreskriften inte motsvarade de krav som stills pid en
myndighetsféreskrift i férfattningssamlingsférordningen (1976:725),
bide vad det giller form och innehdll. JTF innehdller t.ex.
detaljerade anvisningar till personal och samspel mellan personer i
olika situationer, ofta i form av dialogslingor. Den reglerar ocksi

2* Kommissionens beslut av den 12 november 2012 om teknisk specifikation fér drifts-
kompatibilitet avseende delsystemet ”Drift och trafikledning” i jirnvigssystemet i
Europeiska unionen och om dndringav beslut (EG) 2007/756, senast indrad genom kom-
missionens {érordning 2015/995/EU av den 8 juni 2015.
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sddana situationer som vore bist limpade for foretagsinterna
bestimmelser, t.ex. olika skyddsformer vid arbete i spér.

Administrationen av JTF var inledningsvis betungande for
Transportstyrelsen. Genom sin detaljreglering har den gett upphov
till mdnga dndringsforslag varje &r vilket har krivt en omfattande
administrativ hantering inom myndigheten. Transportstyrelsen
initierade 2012 en &éversyn av JTF med syfte att ge féreskriften en
form och ett innehdll som 6verensstimde med férfattnings-
samlingsforordningens krav. Mélsittningen var att ge ut en fére-
skrift som innehéll évergripande och funktionella krav pa jirn-
vigstrafiken.

Under 6versynens ging dndrades dock inriktningen. Malsitt-
ningen blev i stillet att ge ut en f6reskrift som infér gemensamma
europeiska bestimmelser f6r bedrivande av tigtrafik pd det svenska
jirnvigsnitet. Grunden fér kursindringen var en undersékning
som Transportstyrelsen gjort av EU-regleringens utveckling.” I
denna rapport konstateras att det inte ir limpligt att fortsitta med
omarbetningen av JTF enligt den gillande inriktningen. Det
befanns vara mer angeliget att infora regler i TSD Drift inom
ramen fér omarbetningsprojektet och avvakta forindringar 1 jirn-
vigssikerhetsdirektivet genom fjirde jirnvigspaketet innan JTF-
omarbetningen 3terupptogs.

Rapporten konstaterar att antalet nationella sirregler inom EU
ska minska. Transportstyrelsen hinvisar ocks3 till en arbetsgrupp
inom EU som i en rapport*® resonerar kring vilka nationella regler
som fir finnas och till mejl frn en sektionschef pd Europeiska
jarnvigsbyran. Undersokningsrapporten resonerar dock inte uti-
frén Sveriges behov av att fortsatt ha bindande trafiksikerhetsregler
eller utifrin den svenska lagstiftningen och det bemyndigande som
Transportstyrelsen har enligt 1 kap. 2 § 6 jirnvigsférordningen.

Resultatet av JTF-omarbetningen har presenterats i en remiss-
utgdva av en foreskrift’” som ska gilla frén den 1 januari 2016.
Datumet har nu dndrats till 1 mars 2016. Denna bestr frimst av ett
urval bestimmelser som himtats frdn TSD Drift. Nir de nya
foreskrifterna trider 1 kraft upphivs JTF och nigra ull JTF

25 Transportstyrelsen, TSG 2013/887, Nationella sikerhetsbestimmelser.
26 Final report of the Task Force on National Safety Rules (2012).
7 Transportstyrelsens foreskrifter om bedrivande av tigtrafik, TSFS 2015:[XX].
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kompletterande féreskrifter, bl.a. om undantag frdn JTF vid
provkérning.

I samband med beslutet att upphiva féreskrifterna har Trans-
portstyrelsen kommit dverens med aktérerna 1 jirnvigsbranschen
att dessa gemensamt ska ta 6ver hanteringen av nuvarande JTF och
den tillhérande handboken. For indaméilet kommer branschen att
anvinda ett existerande forum foér hantering av gemensamma
sikerhetsrisker (FRI), 1 vilket Transportstyrelsen inte ingdr. Inom
FRI bildas ett regelrdd som ansvarar f6r hanteringen av f.d. JTF:s
regler och handbok. Férvaltningen av regelverket kommer att
administreras av Trafikverket enligt en 6verenskommelse®® med
foretridare f6r branschen. Trafikverkets trafikbestimmelser kom-
mer frin och med 2016 att gilla som en férutsittning f6r trafikering
och arbete pd den jirnvigsinfrastruktur som Trafikverket férvaltar.
Detta kommer att meddelas 1 den rliga jirnvigsnitbeskrivningen
(JNB) och vara ett krav i de trafikeringsavtal (TRAV) som Trafik-
verket tecknar med organisatérer av jirnvigstrafik och jirnvigs-
foretag.

Jag har oversiktligt gitt igenom den foreskrift som foreslds
ersitta JTF. Den upprepar (om in inte alltid ordagrant) mestadels
valda bestimmelser ur TSD Drift, bl.a. de regler om kérplaner som
fanns 1 JTF:s grundforeskrift. Vidare finns detaljerade speci-
fikationer om tdgs synlighet och horbarhet, regler om trafikledning
och hantering av nédsituationer. Jag har noterat att reglerna om
jirnvigsforetagets forfarande for 6vervakning av transport av far-
ligt gods hinvisar till direktiv 2008/68/EG*’ och inte till den
svenska lagen (2006:263) om transport av farligt gods genom vilken
EU-direktivet inforts 1 Sverige. Foéreskriften ansluter till den
genomférandeplan®® som krivs enligt artikel 3 1 TSD Drift och som
myndigheten sint in till kommissionen efter publiceringen av 2012
drs version av TSD.

28 TRV 2015/27698, Overenskommelse: férvaltning av Trafikverkets trafikbestimmelser,
jarnvag,

2% Europaparlamentets och rddets direktiv 2008/68/EG av den 24 september 2008 om
transport av farligt gods pd vig, jirnvig och inre vattenvigar.

30 Transportstyrelsen, TSG 2013-1702, Sveriges genomférandeplan fér TSD Drift och
trafikledning (TSD Drift).
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Jag har ocksa tagit del av Transportstyrelsens konsekvensutred-
ning’' &ver upphivandet av JTF och inférandet av de nya fére-
skrifterna om bedrivande av tigtrafik. I den finns flera vilgrundade
motiv for att upphiva JTF, t.ex. att den innehéller regler som bor
vara foretagsinterna, att form och innehdll inte stdr 1 6verensstim-
melse med kraven 1 férfattningssamlingsférordningen och att fore-
skriftsformen leder till en tungrodd process som férdrojer eller
férsvarar indringar. Detaljregleringen av procedurer och instrukt-
ioner 1 JTF anses ocksd vara problematisk f6r Transportstyrelsens
tillsynsroll. Den innehdller dock ingenting om eventuella risker
med att Transportstyrelsen inte lingre ansvarar foér nationella
trafiksikerhetsregler for jirnvigen och att alla som berors av
reglerna, som t.ex. kommuner, inte kommer att vara representerade
1 FRI. Inte heller innehiller den nigot om vilken inverkan fér-
indringen fir for Transportstyrelsens tillsynsarbete och gentemot
vilken reglering tillsyn ska ske. Transportstyrelsens roll 1 &vrigt 1
sammanhanget framgir inte heller. Transportstyrelsen anfér att
nationella trafiksikerhetsregler inte lingre ir tillitna enligt EU:s
regelverk. Transportstyrelsen menar vidare att medlemsstaterna
enligt jirnvigssikerhetsdirektivet enbart fdr ha nationella siker-
hetsbestimmelser s8 linge dessa uppfyller definitionen i direktivet
och bestimmelserna i TSD uttryckligen medger det.’” Resone-
manget ir problematiskt, dels dirfor att direktivet inférts i
jirnvigslagen och det dr dess bestimmelser som giller 1 Sverige —
inte direktivets — och dels dirfér att TSD bara reglerar det som
behovs for driftskompatibiliteten och inte férbjuder sddana regler
som t.ex. giller befintliga trafikeringssystem. I Sverige kommer
trafikeringssystemen H, M, S, R och F att finnas kvar under
overskadlig tid, liksom det svenska ATC-systemet. Dessa kommer
aldrig att regleras genom bestimmelser i TSD Drift och maiste
alltsd omfattas av svenska bestimmelser.

Hinvisningen till jirnvigssikerhetsdirektivet’ ir ocksa diskutabel.
I direktivets artikel 4.1 sl&s det fast att medlemsstaterna ska se till att

*! Konsekvensutredning - Transportstyrelsens féreskrifter om bedrivande av tigtrafik, TSF
2014-353.

32 Tbid, s. 4.

3% Europaparlamentets och ridets direktiv) 2004/49/EGav den 29 april2004 om sikerhet pa
gemenskapens jirnvigar och om indringav ridets direktiv 95/18/EG om tilldelning av infra-
strukturkapacitet, uttagavavgifter {or utnyttjande av jirnvigsinfrastruktur och utfirdande
av sikerhetsintyg.
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sikerhetsbestimmelser faststills, tillimpas och uppritthills pd ett
oppet och icke-diskriminerande sitt. I artikel 8 anges det vidare att
medlemsstaterna ska faststilla bindande nationella sikerhets-
bestimmelser och se till att de offentliggors och stills till akts-
rernas forfogande. Mojligheten att ge ut nationella bestimmelser
begrinsas dock till sddana fall som fortecknas i direktivets bilaga II.
Till dessa fall hér gemensamma regler for sidan drift av jirnvigs-
nitet som dnnu inte omfattas av nigon TSD, inbegripet bestim-
melser 1 samband med signal- och trafikledningssystem. Transport-
styrelsens argument i detta fall dr dirfor tveksamma dven vad giller
rittslig grund.

Jag har tidigare (i kapitel 4) konstaterat att ett ur jirnvigssiker-
hetssynpunkt grundliggande begrepp inte inforts 1 svensk lagstift-
ning. Begreppet ir riskhantering och dterfinns bl.a. 1 artikel 4.3 i
jirnvigssikerhetsdirektivet. Dir anges: "Medlemsstaterna skall se
till att ansvaret f6r en siker drift av jirnvigssystemet och risk-
hanteringen f6r detsamma liggs pd infrastrukturférvaltarna och
jirnvigsforetagen, varvid de skall vara skyldiga att genomfora nod-
vindiga dtgirder for riskhantering, i samarbete med varandra dir
det dr limpligt, tillimpa nationella sikerhetsbestimmelser och
sikerhetsstandarder och inritta sikerhetsstyrningssystem i enlighet
med detta direktiv.”

Punkten 4.1 som foregdr 4.3 betonar vikten av att medlems-
staterna ser till att sikerhetsbestimmelser faststills, tillimpas och
uppritthdlls. Artikeln illustrerar pd s sitt den hierarki vari jirn-
vigstoretagens och infrastrukturférvaltarnas riskhantering ingir.
Risker i systemet hanteras forst och frimst genom 6vergripande
offentligrittsliga sikerhetsregler, vari ingdr trafikregler, som ska til-
limpas av aktdrerna. Jirnvigsforetag och infrastrukturférvaltare
ska folja dessa regler och utifrdn dem hantera risker som uppstr i
den egna verksamheten, t.ex. dagliga risker som féljer av driften av
jirnvigssystemet. Genom kravet pd sikerhetsstyrningssystem ska
verksamhetsutdvaren ha férfaranden for att uppfylla befintliga, nya
och indrade tekniska och operativa krav 1 lagstiftningen (bilaga III,
punkt 2 c). De risker verksamheten ger upphov till hanteras i en
iterativ analysprocess genom datainsamling, hindelserapportering,
dvervakning och dterkommande korrigerande tgirder.

Forutom den dagliga riskhanteringen ska verksamhetsutévarna
hantera risker nir verksamheten genomgir forindringar, t.ex.
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stérre omorganisationer som berdr sikerheten eller inférande av
nya metoder och material. Detta ir en av grunderna for sikerhets-
styrningssystemet enligt direktivets bilaga III och &terfinns i
punkten 2 d). Denna punkt férutsitter ocksd att sddana risker 1
ménga fall inbegriper grinssnitt mellan olika aktérer i systemet och
dirfér mdste hanteras gemensamt. For att nirmare reglera hur
sddana risker ska hanteras har kommissionen antagit en genom-
forandeférordning.** Férordningen ir direkt tillimpbar i medlems-
staterna.

Mot bakgrund av hur direktivet beskriver regelhierarkin menar
jag att sektorns aktorer inte bor dliggas att sjilvreglera sig pd den
hégre nivén, dvs. avseende det som kallas nationella bestimmelser.
Ansvaret faller hir pid medlemsstaten, som i forevarande fall
delegerat detta till Transportsstyrelsen. Transportstyrelsen har ett
bemyndigande 1 2 kap. 1 § 6 jirnvigsforordningen att ge ut regler
om trafiksikerhet. Sedan kan detaljeringsgraden 1 det évergripande
nationella regelverket alltid diskuteras. Dir hdller jag med Transport-
styrelsen om att vissa av bestimmelserna 1 JTF har karaktiren av
foretagsinterna regler och bist utformas av féretagen sjilva.

Jag saknar en grundlig utredning av vad upphivandet av JTF
innebir for regleringen av jirnvigstrafiken i Sverige. Transport-
styrelsen borde t.ex. ha analyserat vilka bestimmelser 1 JTF som
kriver offentligrittslig reglering och vilka som inte gor det. Jag har
inte kunnat finna ndgon sddan grundlig analys. Det omfattande
arbete som inleddes av Banverket 1999 (TRI-projektet) for att dela
upp trafiksikerhetsreglerna i myndighetsregler, branschgemen-
samma och féretagsinterna regler har dirmed inte slutférts heller
denna ging.

Jag noterar dven att Transportstyrelsen menar att upphivandet
av JTF ir ett regelférenklingsprojekt.’> Detta framstdr som
tveksamt eftersom reglerna inte har forenklats, bara éverflyttats till
jirnvigens aktdrer som frdn 2016 har att administrera regelverket.
Eftersomregelgivningen vid Transportstyrelsen ir anslagsfinansierad
innebir dverflyttningen ocksd att kostnaden fér reglerna dirigenom
har lagts 6ver pa jirnvigens aktorer.

3* Kommissionens genomférandeférordning (EU) nr 402/2013 avden 30april 2013 om den
gemensamma sikerhetsmetoden fér riskvirdering och riskbeddmning och om upphivande
av férordning (EG) nr 352/2009.

% Transportstyrelsen, TSG 2014-253, Omvirldsanalysrapport 2015, s. 20-21.
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Genom att de tidigare trafikreglerna overgir frin att vara
offentligrittsliga till att hanteras genom att bli krav i infra-
strukturférvaltarens trafikeringsavtal (TRAV), uppkommer frigan
mot vilken reglering Transportstyrelsen ska utéva tillsyn. Nir
Transportstyrelsen ¢verlimnat ansvaret f6r reglernas innehdll till
branschen har myndigheten avhint sig mojligheten att paverka dess
innehdll. Vilken blir effekten av att ett jirnvigsforetag inte
tillimpar trafikreglerna och dirigenom bryter mot avtalet? Blir det
en avtalsrittslig friga eller finns méjlighet att tillimpa offentlig-
rittsliga sanktioner? Det framgdr inte vilka regler de infrastruktur-
forvaltare som inte ingdr 1 FRI ska tillimpa.

Transportstyrelsen har nir det giller trafikeringsavtalet
uppgiften att préva tvister om ett jirnvigsforetag hinskjuter en
friga om t.ex. ett villkor i trafikeringsavtalet 6verensstimmer med
lagstiftningen. Dessaregler avser dock att sikerstilla icke-diskrim-
inering pd marknaden. Noteras kan i sammanhanget att sikerhets-
regler pA EU-nivd lyfts ut ur trafikeringsavtalet 1 samband med
sikerhetsdirektivets inférande.

Den sammantagna bilden ir att ett flertal frigor kvarstdr nir det
giller konsekvenserna av Transportstyrelsens hantering av JTF och
myndighetens uppgift i normerings- och tillsynshinseende.

Min bedomning

Enligt min bedémning har Transportstyrelsens beslut att upphiva
JTF, och overldta administrationen av regelverket till branschens
aktorer frdn 2016, fattats pd otillricklig grund. Det har heller inte
gjorts en tillfredsstillande utredning av konsekvenserna, exempel-
vis vad giller myndighetens egen mojlighet till tillsyn i framtiden.

Mitt férslag dr dirfér att Transportstyrelsen bor fortsatt
forvalta de offentligrittsliga delarna av jirnvigens trafiksikerhets-
regler. En uppdelning i offentligrittsliga respektive foretagsinterna
regler bor goras. Transportstyrelsen bor inte limna 6ver forvalt-
ningen till branschens aktérer eller annan myndighet innan en
sddan uppdelning av dagens regler har gjorts.
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7.3.3  Trafiksakerhetsregler i andra EU-lander

For att bittre forstd hur trafiksikerhetsregler hanteras i andra
linder som tllimpar EU-lagstiftningen har jag undersokt situat-
ionen i Norge, Danmark, Tyskland och Frankrike. I inget av dessa
linder har utformningen av trafikeringsregler dverldtits pd branschen.
Det enda land som enligt min kidnnedom har éverlatit regelutveckl-
ingen pd en branschorganisation ir Storbritannien. Situationen dir
ir dock inte jimférbar med Sverige, eftersom nationell lagstiftning
kriver medlemskap i1 organisationen (Rail Safety and Standards
Board) for licensierade jirnvigsfoéretag och dess uppdrag kan inte
jimféras med branschens 16sare organisering 1 Sverige.

I Norge ges "Forskrift om togframfering pd det nasjonale jern-
banenettet (togframferingsforskriften)” ut av tillsynsmyndigheten,
Statens jernbanetilsyn, efter bemyndigande 1lag. Foreskriften infor
en del av de krav som framgdr av TSD Dirift, t.ex. reglerna om
forarens regelbok och linjebok, men stadgar i évrigt att om TSD
anger motstridiga bestimmelser 1 forhdllande till féreskriften sd
giller TSD. Foreskriften innehiller dessutom detaljerade regler om
trafikeringen av jirnvigsnitet med instruktioner f6r hur personal
ska agera 1 olika fall. Den kriver att jirnvigsforetag ska folja de
bestimmelser eller anvisningar som ges av infrastrukturférvaltaren.
Vid oversiktligt pdseende pdminner féreskriften om den svenska
JTF.

I Danmark ges Sikkerhedsreglement (SR) ut av infrastruktur-
forvaltaren, Banedanmark, efter bemyndigande 1 lag (jernbane-
loven) och giller for alla som trafikerar det nationella jirnvigsnitet.
SR pidminner om féreskriften i Norge och sdledes ocksd om JTF.

I Tyskland finns en del av trafikeringsforeskrifterna i lag. I
”Eisenbahn Bau- und Betriebsordnung (EBO)” finns t.ex. regler
om tiglingder och bromsar, om hur tig sitts samman och om vix-
ling. Lagen innehller ocksd grundliggande krav pd fordon och
infrastrukturen. Den ir mer detaljerad in vad svensk lagstiftning
normalt ir och innehiller en del regler som 1 Sverige antingen
regleras genom myndighetsforeskrifter eller till och med 1 interna
foretagsbestimmelser.

Aven ”Eisenbahn-Signalordnung (EBS)” iir en lag, vilken beskriver
betydelsen av olika signaler pd de tyska férbundsjirnvigarna. Den
motsvarar delar av det som 1 Sverige hittills reglerats av JTF. De

330



SOU 2015:110 Sédkerhet, reglering och tillsyn

operativa reglerna 1 Tyskland ges ut av DB Netz (infra-
strukturférvaltaren) och publiceras pd dess hemsida. De viktigaste
ir ”RiL 301 Signalbuch” och ”RiL 408 Fahrdienstvorschrift”. Det
ir oklart vilket bemyndigande som finns att ge ut dessa foreskrifter
och de ska férmodligen ses som tillimpningsbestimmelser till EBO
och EBS.

I Frankrike detaljstyrs jirnvigen och dess regelverk i stor ut-
strickning av regeringen, eller mer specifikt av transportministern.
Regelverket finnsbl.a. 1 ”Arrété du 19 mars 2012 fixant les objectifs,
les méthodes, les indicateurs de sécurité et la réglementation
technique de sécurité et d’interopérabilité applicables sur le réseau
ferré national” 1 en konsoliderad version, daterad 2014. Denna
férordning implementerar stora delar av EU-lagstiftningen pd
omridet men innehdller ocksd detaljregler for jirnvigstrafikens
sikerhet som 1 stort motsvaras av JTF:s regler i Sverige, om 4n pa
ett mer oversiktligt plan. Férutom de regler som getts ut av mini-
steriet har regeringen 1 ett dekret bemyndigat infrastruktur-
forvaltaren SNCF Réseau att ge ut ytterligare regler for trafike-
ringen av nitet. Tillsynsmyndigheten, Etablissement public de
sécurité ferroviaire (EPSF), publicerar information med linkar om
jirnvigens trafikregler pd sin hemsida och meddelar ocksd rekom-
mendationer till jirnvigens aktorer 1 anslutning till foreskrifterna.
Genom en sirskild féreskrift har EPSF giltiggjort ett antal SNCEF-
dokument som dirmed giller f6r alla jirnvigsforetag pd det franska
nitet. Med undantag f6r Danmark har dessa medlemsstater inte
notifierat sina sikerhetsregler. Frigan om deras ¢verensstimmelse
med EU-ritten har dirmed inte prévats.

Aven om jag inte betraktar nigon av de undersokta reglerings-
metoderna som en modell f6r Sverige visar denna genomgang att de
berérdalinderna inte anser att EU-lagstiftningen férbjuder nation-
ella trafiksikerhetstoreskrifter. Transportstyrelsens dtgird att dver-
13ta hela regelverket till sjilvreglering genom branschen har jag inte
kunnat finna 1 nigon annan medlemsstat.
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7.3.4  Trafikregler for luftfart

Transportstyrelsens ambition ir att hantera de olika trafikslagen p&d
ett likartat sitt med beaktande av de skillnader som finns. Jag har
dirfér gjort ndgra jimférelser mellan hur Transportstyrelsen
hanterar trafikregler inom luftfarten med hur de hanteras inom
jarnvigen. Luftfarten och jirnvigen ir bdda kontrollerade trafikslag
dir ingen rorelse fir forekomma utan att tillstind ges. Vidare ir
bida trafikslagen i allt stérre utstrickning reglerade genom EU-
lagstiftning. I luftfartens fall tillkommer en omfattande reglering
genom Montrealkonventionen som Sverige tilltritt. Dessa regler
ges ut av International Civil Aviation Organisation (ICAO) som
forvaltar konventionen.

Min forsta observation ir att Transportstyrelsens sjo- och luft-
fartsavdelning regelbundet ger ut féreskrifter med trafikregler for
luftfarten. Foreskrifterna innehdller dessutom ofta allminna rad till
hjilp for anvindarna. Eftersom merparten av trafikreglerna ir
internationella eller europeiska blir Transportstyrelsens féreskrifter
ofta komplement till EU:s och ICAO:s regler. For att underlitta
for anvindarna att forstd och sitta sig in 1 det komplicerade regel-
verk som en kombination av Sveriges, EU:s och ICAO:s bestim-
melser utgor, ger Transportstyrelsen i vissa fall ut handbécker.

Jag har tagit del av Transportstyrelsens handbok fér trafikregler
— visuellflygregler’® som genom sin redigering underlittar for
lisaren att forstd hur de svenska reglerna férhiller sig till olika
typer av EU-regler, inklusive sidana som ges ut av den Europeiska
flygsikerhetsmyndigheten (EASA). Av handboken framgir att den
ir avsedd for information och att det alltid 4r den senaste tryckta
utgdvan av respektive bestimmelse som giller. Férutom rittsligt
bindande regler innehéller den ocks3 vigledande material och god-
tagbara sitt att uppfylla kraven (acceptable means of compliance)
utgivna av EASA.

Min andra observation ir att presentationen av regelverket for
luftfart pd Transportstyrelsens hemsida ir vil genomarbetad och
underlittar f6r besokaren att hitta relaterad information genom
rutor 1 marginalen. Fliken Trafikregler for luftfart har t.ex. linkar
till den nimnda handboken, till en EASA-broschyr 1 dmnet och till

%6 Transportstyrelsen, Handbok, Trafikregler — visuellflygregler (VFR).
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kommissionens genomférandeférordning. Detta stér 1 kontrast till
de sidor som skéts av vig- och jirnvigsavdelningen, dir fliken med
trafikforeskrifter 1 och for sig gor det mojligt att hitta vidare till
JTF, men utan information om hur denna foreskrift forhdller sig
till EU-lagstiftningen, t.ex. TSD Drift.

Mitt intryck efter en oversiktlig genomging av skillnaderna
mellan jirnvigs- och luftfartsomrddena ir att Transportstyrelsens
sitt att informera om luftfartsfrigor pd webbplatsen gor det litt for
anvindaren att hitta den information denne séker och férstd hur
internationella regler kopplar mot de svenska. Anvindarna far helt
enkelt en &verblick 6ver lagstiftningen, trots dess komplexitet.
Motsvarande verkar inte gilla den jirnvigsspecifika informationen.

7.3.5 Reglerom lastsakring

I flera sammanhang har det pipekats for mig att avsaknaden av
regler om lastsikring inom jirnvigen ir ett stort och vixande pro-
blem, bl.a. med hinsyn till att en stor del nya och mindre aktérer
numera ir verksamma inom jirnvigstransportniringen.

Transportindustriférbundet har uppmirksammat regeringen pd
att det 1 dag saknas nationella regler for sikring av last vid jirnvigs-
trafik och att Sverige inte lingre deltar 1 det internationella arbetet
med utveckling av lastsikringsregler for jirnvig.’” Férbundet upp-
manar Niringsdepartementet att skyndsamt se till att Transport-
styrelsen kan engagera sig i frigan si att tydliga och enhetliga
nationella krav pd lastsikring kan tas fram dir efterlevnad kontroll-
eras pd samma sitt som for sj6- och vigtransport.

Problemet med lastsikring ir knutet till det faktum att den
svenska jirnvigsmarknaden numera ir helt dppen och att inget
enskilt féretag lingre kan eller vill ta ansvar for att ta fram heltick-
ande regler om lastsikring. Nir SJ hade monopol pd godstrans-
porter pd jirnvig deltog SJ i1 den arbetsgrupp inom Internationella
jarnvigsunionen (UIC) dir vigledning for lastning och lastsikring
(”Loading guidelines”) utarbetades. Dessa dversattes till svenska av
SJ] och gavs ut som en intern féreskrift, SJF 638.1. Lastnings-

%7 Transportindustriférbundet, Regler {or sikring av last vid jirnvig, 2015-05-28.
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reglerna ir omfattande (flera hundra sidor) och ger r&d om hur
olika typer av laster ska sikras pd olika férekommande vagnstyper.

UIC:s lastsikringsvigledning har blivit internationell standard,
frimst genom att alla de nationella statliga jirnvigsforetagen har
tillimpat den, vilket medfért att vagnar lastade enligt reglerna kun-
nat cirkulera fritt i grinséverskridande trafik.

Nir SJ bolagiserades &r 2001 och godsdivisonen bildade Green
Cargo AB, upphorde forvaltningen av SJF 638.1. Green Cargo AB
fortsatte dock att deltai UIC:s arbetsgrupp kring lastningsreglerna
och fick dirigenom mojlighet att piverka innehdllet och fick
tillging till nya utgivor av UIC:s vigledning. Ovriga foretag pd
jirnvigsgodsmarknaden hade dock inte tillging till reglerna och
Green Cargo AB ansdg och anser sig inte ha skyldighet att forse
konkurrenterna med denna information. Avsaknaden av regler har
dock tvingat fram visst samarbete bland godsoperatérerna, t.ex. nir
det giller att ta fram gemensamma férfaranden for lastning av
rundvirke.’®

Green Cargo AB limnade UIC:s arbetsgrupp 2015 vilket inne-
bir att mojligheten att frdn svensk sida piverka de lastningsregler
som tas fram av UIC inte lingre finns.

Frin branschens sida har énskemdl framférts att Transport-
styrelsen ska ta fram nationella regler for lastsikring och eventuellt
ta dver arbetet med UIC:s vigledning. I januari 2010 inledde dirfor
Transportstyrelsen ett stérre projekt for att ta fram en trafikslags-
dvergripande strategi om lastsikring. Projektet drogs dock tillbaka
och Transportstyrelsens vig- och jirnvigsavdelning valde di att
dtergd till vad som angivits i rapporten®” nimligen att ta fram
funktionella regler om lastsikring pd jirnvig. I samband med att
Transportstyrelsen indrade inriktning avseende regelutvecklingen
betriffande nationella sikerhetsregler (JTF) indrades dven inriktn-
ingen 1 friga om framtagande av lastsikringsregler. Anledningen
var att det finns lastsikringsregler 1 TSD Drift.

I friga om lastsikring ir bilden enligt Transportstyrelsen
splittrad vad giller ansvar for reglering och tillsyn. Myndigheten
for samhillsskydd och beredskap (MSB) har bemyndigande att
reglera lastsikring av farligt gods pa vig och jirnvig medan detta

3% Green Cargo AB, Lastsikring, bildspel fér GNS jirnvig, 2013-09-13.
% Strategi om lastsikring; rapport 2011-06-20 Transportstyrelsen, TS] 2009-2604.
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regleras av Transportstyrelsen f6r sj6- och luftfart. Polisen har
tillsyn vad giller lastsikring pd vig och for de 6vriga trafikslagen ir
det Transportstyrelsen som har tllsyn.

Den lastsikringsregel som nu giller ir den som &terfinns 1 7 §
Transportstyrelsens foreskrifter (2015:34) om sikerhetsstyrnings-
system, enligt vilken ”En infrastrukturférvaltare eller ett
jirnvigsforetag ska ha de 6vriga sikerhetsbestimmelser om lastning
av jirnvigsfordon samt om sikring av lasten som krivs for att
trygga en siker verksamhet.”*°

Jag kan konstatera att Transportstyrelsen behandlar dessa krav
pa ett annat sitt jimfort med andra krav 1 TSFS 2015:34. Nir det
giller krav pd sikerhetsstyrningssystem (3-6 §§) hinvisar fore-
skriften till de bedémningskriterier som finns 1 kommissionens
genomforandeférordningar for infrastrukturforvaltare respektive
jirnvigsforetag. I dessa férordningar finns detaljerade anvisningar
om hur infrastrukturférvaltare och jirnvigsforetag ska sikerstilla
att sikerhetsstyrningssystemen uppfyller myndighetsforeskrifters
krav. Nir det giller 7 § finns inga sidana anvisningar. De sikerhets-
bestimmelser som utgér grunden och dll vilka verksam-
hetsutévarna ska ta fram sina egna kompletterande bestimmelser
framgdr inte. I praktiken innebir detta att kraven kan uppfyllas
genom att verksamhetsutévaren beslutar om interna bestimmelser
som helt enkelt bara upprepar bestimmelserna i TSD Drift.

Min bedémning

For att det ska vara mojligt f6r Transportstyrelsen att bedriva
tillsyn vad giller lastsikring, maste kraveti 7 § Transportstyrelsens
foreskrifter (2015:34) om sikerhetsstyrningssystem ges ett inne-
hall. Ett sddant skulle t.ex. kunna vara att de interna bestimmelserna
ska inneh8lla krav pd hur information, utbildning och vigledning
delges berorda inom féretaget och hur kunder som lastar vagnar
informeras och utbildas. Nir det giller bestimmelser om hur
vagnar lastas bor dessa inneh8lla krav pd att tilliten hogsta lastvike
inte overskrids och hur det ska kontrolleras. Bestimmelserna bér

40 Transportstyrelsens féreskrifter (2015:34) om sikerhetsstyrningssystemoch 6vriga siker-
hetsbestimmelser {6r infrastrukturférvaltare med sikerhetstillstind samt jirnvigsforetag
medsikerhetsintyg.
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ocksd omfatta hur lasten fordelas och stuvas 1 olika typer av
lastbidrare for att undvika obalanser som kan leda till ursparningar.
Vidare bor det finnas regler om sikring av lasten i olika vagnstyper
under férekommande férhillanden, si att lasten eller delar av den
inte forskjuts eller tappas. Slutligen bor det finnas bestimmelser
om hur féretaget kontrollerar lastningen, t.ex. genom instruktioner
till lastningsrddgivare.

Ovanstdende ska inte ses som ett forslag till féreskrift, utan
enbart som ett exempel pd hur enregel somdeni 7 § TSFS2015:34
skulle kunna vara utformad. Om Transportstyrelsen reviderar
denna foreskrift bor myndigheten gora det i samarbete med
godstransportbranschens aktorer for att sikerstilla att kraven pd
interna bestimmelser blir ndgorlunda fullstindiga.

Mitt forslag dr att Transportstyrelsen i samband med 6versyn av
dessa foreskrifter tar fram funktionella féreskrifter om lastsikring.
Interna foretagsbestimmelser bor utgd frin myndighetsféreskrifter
och ange hur dessa ska tillimpas 1 den egna verksamheten.

Jag instimmer i branschens énskemal att det bér finnas nation-
ella regler for sikring av last i godstrafik. Det ir en viktig siker-
hetsfraga da felaktigt lastat gods kan orsaka svira olyckor, t.ex. nir
tdg passerar personer som vintar vid plattformar eller 6vergingar.
Aven tappad eller forskjuten last kan orsaka olyckor i sjilva
jarnvigsdriften. Avsaknad av regler kan vidare forhindra eller
forsvéra svenska foretags internationella transporter.

Eftersom det i stor utstrickning ir friga om grinséverskridande
trafik vore det pd sikt dock limpligare att dessa regler utarbetas
inom EU genom att Europeiska jirnvigsbyran fir i uppgift att ta
fram forslag tll regler, t.ex. 1 samband med nista éversyn av TSD
Drift. Transportstyrelsen kommer enligt uppgift att driva frigan
om en omarbetning av TSD Drift i Europeiska jirnvigsbyrin. Jag
anser att det vore positivt om regler om lastsikring pa jirnvig togs
fram pd europeisk niva. I vintan pd en sidan eventuell utveckling
bor Transportstyrelsen ansvara for att ta fram nationella regler.

Av vikt ir dven att svenska féretag har en mojlighet att pdverka
UIC:s regler och dirfor bor experter fran godstrafikféretagen och
dven godskdparna delta i utvecklingsarbetet. Min bedémning ir att
frigan hur detta bist kan hanteras bor ingd i det analysarbete som
Transportstyrelsen bor gora i samband med att myndigheten tar
fram nationella lastsikringsregler f6r godstrafik pa jirnvig.
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7.4 Tillstandsprovning och tillsyn
7.4.1 Transportstyrelsens tillstandsprévning

En av Transportstyrelsens huvuduppgifter ar att svara for
tillstdndsprévning. *' Transportstyrelsen utfirdar tillstdnd till jirn-
vigsforetag och infrastrukturférvaltare.

For jirnvigsforetag kan licens och sikerhetsintyg del A och B
utfirdas enligt 3 kap. 2 och 3 §§ jarnvigslagen. Licensbestimmelserna
genomfor krav i direktivet om inrittande av ett gemensamt europeiskt
jirnvigsomride*? och bestimmelserna om sikerhetsintyg genomfér
krav i sikerhetsdirektivet.*’ Sikerhetsintygets del A omfattar ett
godkinnande av foretagets sikerhetsstyrningssystem enligt 2 kap.
5 § jirnvigslagen och ir giltigt inom hela EES och i1 Schweiz. Del B
utfirdas f6r féretag som bedriver trafik i Sverige och som kan antas
komma att uppfylla kraven som meddelats i 2 kap. 1-4 §§ jirnvigs-
lagen och de krav som framgdr av foéreskrifter som meddelats med
stdd av lagen.

Forutom licens och sikerhetsintyg kan Transportstyrelsen
utfirda nationellt sikerhetstillstdnd (tidigare sirskilt tillstdnd) till
foretag som endast avser att bedriva sdan trafik som Sverige har
undantagit frdn sikerhetsdirektivets tillimpningsomride, t.ex.
museitrafik eller godstrafik pd anliggningar som endast anvinds av
igaren eller infrastrukturforvaltaren f6r transporter av eget gods. I
slutetav 2015 finns totalt 101 féretag med ndgon form av tillstdnd,
flertalet med nationellt trafiksikerhetstillstind.**

Enligt 3 kap. 7 § jirnvigslagen krivs ett sikerhetstillstind for att
forvalta jirnvigsinfrastruktur och driva anliggningar som hér till
infrastrukturen. Tillstdndet ska beviljas den som med hinsyn till
yrkeskunnande, ekonomisk férmiga och gott anseende kan anses
limplig att forvalta jirnvigsinfrastruktur och driva anliggningar
som hor tll infrastrukturen. Infrastrukturférvaltaren ska antas

#1'1 § férordning (2008:1300) med instruktion f6r Transportstyrelsen.

2 Kapitel Il Europaparlamentets och ridets direktiv2012/34/EU av den 21 november 2012
om inrittande av ett gemensamt europeiskt jirnvigsomride.

> Artikel 9 och 10 Europaparlamentets och rddets direktiv2004/49/EGav den 29 april 2004
om sikerhet pd gemenskapens jirnvigar och om indring av rddets direktiv 95/18/EG om
tillstdnd  for  jirnvigsforetag och  direktiv 2001/14/EG  om tilldelning av
infrastrukturkapacitet, uttag av avgifter fo6r utnyttjande av jirnvigsinfrastruktur och
utfirdande av sikerhetsintyg,

** http://www.transportstyrelsen.se/sv/jarnvag/, giltiga tillstind.
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kunna uppfylla kraveni2 kap. 1-5 §§ och de féreskrifter som med-
delas med stod av lagen. Detta innebir bl.a. krav pd att infrastruk-
turforvaltaren har ett sikerhetsstyrningssystem. Kraven pa siker-
hetstillstdnd och sikerhetsstyrningssystem genomfor artikel 9 och
11 isikerhetsdirektivet. I slutet av 2015 fanns det totalt 386 infra-
strukturforvaltare med sikerhetstillstind, varav 24 forvaltade
huvudspér, dvs. spar dir tdg framférs.

For sdvil jirnvigstéretag som infrastrukturférvaltare giller att
tillstdndet (utom licensen) kan férenas med de villkor som behovs
fran sikerhetssynpunkt. Tillstdndet ska omprévas nir verksam-
heten ska genomgd en visentlig forindring. Sidana visentliga
indringar ska anmilas till tillsynsmyndigheten. Sikerhetsintyg och
sikerhetstillstdnd ska dock alltid omprévas minst vart femte &r.

Tillstdndsprévningen ir avgiftsbelagd. For infrastrukturfor-
valtare ir den beroende av infrastrukturens omfattning (sparlingd)
och varierar beroende pd om infrastrukturférvaltaren bedriver egen
trafikledning eller utfér trafikledning 3t annan. Spannet ir frin
17 500 till 2 miljoner kronor. For jirnvigsforetag ir avgiften bero-
ende av foretagets storlek, dvs. antalet anstillda, och av trafikom-
fattningen, mitt 1 godstonkilometer eller passagerarkilometer. Den
varierar frdn 20 000 till 110 600 kronor for sikerhetsintyg del A
och mellan 31 400 och 174 800 kronor for sikerhetsintyg del B.
Nista r borjar Transportstyrelsen avgiftsbeligga dven det nation-
ella trafiksikerhetstillstindet.

Kriterierna som anvinds av Transportstyrelsen for att bedéma
om ett jirnvigsforetag® eller en infrastrukturférvaltare *® uppfyller
kraven pd sikerhetsintyg eller sikerhetstillstdnd &terfinns nu 1
kommissionsférordningar som antagits 2010 i enlighet med
sikerhetsdirektivets artikel 6 (Gemensamma sikerhetsmetoder).
Dessa férordningar riktar sig till sikerhetsmyndigheterna och avser
att harmonisera myndigheternas arbete med sikerhetsintyg respektive
tillstdnd. Foérordningarna har pd senare tid borjat tillimpas av
Transportstyrelsen och respektive férordning anvinds numera som

5 Kommissionens férordning 1158/2010/EU av den 9 december 2010 om en gemensam
sikerhetsmetod f6r bedémning av dverensstimmelse med kraven for att erhilla sikerhets-
intyg for jirnvig.

¢ Kommissionens férordning 1169/2010/EU av den 10 december 2010 om en gemensam
sikerhetsmetod f6r beddémning av dverensstimmelse med kraven {or att erhilla siker-
hetstillstind for jirnvig.
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checklista nar Transportstyrelsen provar eller omprévar en tillstinds-
ansokan.

Den 1 juli 2015 tridde Transportstyrelsens nya féreskrifter om
sikerhetsstyrningssystem i kraft*” och de gamla*® upphivdes. I de
nya foreskrifterna hinvisar enbart Transportstyrelsen infra-
strukturférvaltare och jirnvigsféretag till kommissionsférordning-
arnas bedémningskriterier som bygger pd direktivets bilaga.

I ullstdndsprévningen granskar Transportstyrelsen de doku-
ment som den sékande har sint in med sin ansékan som normalt
gbrs genom ett webbaserat formulir. P4 webbplatsen finns vigled-
ning fér vilken dokumentation som krivs. For infrastrukturforval-
tare med bide huvud- och sidospdr finns en vigledning® for att
utarbeta en trafiksikerhetsinstruktion i enlighet med gillande fore-
skrifter. Motsvarande finns f6r infrastrukturforvaltare med enbart
sidospér och fér de som dven har underhillstrafik.

Granskningen av ansdkan bérjar nir den sokande har betalt
avgiften. Normalt sker prévningen pid grundval av insind doku-
mentation. Om det ir friga om stérre infrastrukturférvaltare eller
mer komplicerade fall kallas den sékande till méte med Transport-
styrelsen. Det hinder ocks3 att myndigheten bescker verksam-
heten.

Tillstdndsprévningen av jirnvigsforetag foljer ett liknande
monster som den for infrastrukturforvaltare.

P4 Transportstyrelsens webbplats finns en vigledning for den
som anséker om sikerhetsintyg del A och/eller del B. Vigled-
ningen bygger p3 kommissionens férordning om beddmnings-
kriterier nir det giller del A och hinvisar dven ull JvSFS 2007:1
(som upphivdes den 1 juli 2015, utom for féretag med nationellt
trafiksikerhetstillstdnd). For del B finns inga hinvisningar till f6r-
ordningens kriterier utan referenserna ges i stillet till JvSFS 2007:1
och 1 vissa fall till andra myndighetsféreskrifter, t.ex. om hilsokrav
for personal. Forutom denna vigledning finns dven en link till
kommissionens férordning och till en vigledning utgiven av Euro-

*7 Transportstyrelsens féreskrifter (TSFS2015:34) om sikerhetsstyrningssystem och évriga
sikerhetsbestimmelser for infrastrukturforvaltare  med  sikerhetstillstaind ~ samt
jirnvigsféretag med sikerhetsintyg.

8 JvSFS 2007:1 och TSFS 2013:43.

* Transportstyrelsen, TS JV 2010:202,Upprittande av sikerhetsbestimmelser for
infrastrukturforvaltare, huvudspdr och sidospar enligt JvSFS 2008:8 (trafiksikerhets-
instruktion).
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peiska jirnvigsbyrdn 2010. Denna ansluter till de bedémningskrite-
rier som d3 publicerats i kommissionens férordning.

Tillstdndsprovning f6r infrastrukturférvaltare och
jarnvigsforetag

I moéten med representanter f6r Transportstyrelsen och Trafik-
verket har jag férsokt 3 en bild av hur tillstdndsgivningen hanteras
1 praktiken. Tillstdndsprévning av infrastrukturforvaltare och
jirnvigsféretag gors av Transportstyrelsens bida sektioner for
infrastruktur respektive jirnvigsforetag. Sektion infrastruktur
tillhor enheten for teknik och trafik, medan sektion jirnvigsforetag
tillhér enheten for trafikféretag. Enheterna ingdr i vig- och jirn-
vigsavdelningen och ir baserade i Borlinge. De bida sektionerna
ansvarar for sdvil tillstdndsprévning som tillsyn inom sina
respektive omriden.

Trafikverkets sikerhetstillstind var féremdl for omprdévning
2014-15 eftersom det 16pte ut efter fem &rs giltighet den 31 mars
2015. Infor tillstdndsprévningen hade Trafikverket gjort en grund-
lig genomlysning av sitt sikerhetsarbete och identifierat tre
omriden dir brister hade konstaterats och som bedémdes kritiska
for tillstdndsgivningen: kompetensstyrning, dokumentstyrning och
uppfoljning av verksamheten. Prévningen gav inga egentliga anvis-
ningar f6r det fortsatta forbittringsarbetet, vilket kunde ha varit ett
stod infor den oSversyn av trafiksikerhetsorganisationen som
Trafikverket inlett.

Transportstyrelsen bedomde att tillstdndsprévningen forlopte
vil och bittre in den férsta prévningen 2010 d3 tillstdndet for-
enades med sammanlagt sju villkor.*® Ar 2015 blev det bara ett vill-
kor.”® Myndigheten hade inte &vervigt mojligheten att ge
Trafikverket ett tillstind med kortare giltighetstid for att ge
utrymme f6r sikerhetsférbittringar. Transportstyrelsens bedom-
ning ir att brister i verksamheten hanteras bittre genom riktade

30 Transportstyrelsen, Sikerhetstillstdnd fér infrastrukturférvaltare 2010-03-26, TSJ 2009-
2479.
3! Transportstyrelsen, Sikerhetstillstdnd fér infrastrukturférvaltare 2015-03-10, TSJ 2014-
2590.
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tillsynsverksamheter efter tillstdndsprévningen dn genom krav pd
forbattringsdtgirder i samband med prévningen.

Parallellt med omprévningen av Trafikverkets sikerhetstillstdnd
initierade Transportstyrelsen en tillsynsaktivitet mot Trafikverkets
hantering av kompetensfrigor inom jirnvigsomradet, vilket var ett
av de bristomrdden som Trafikverket identifierat infér omprévn-
ingen. Den samtidigt pdgdende omprévningen anvindes dock inte
for att tex. snabbare komma till ritta med de brister som
identifierades vid tillsynen (revisionen) om kompetensfrigor. Det
ger intryck av att bedémningarna vid tillsyn och tillstdnd inte
hianger thop trots att det ir samma verksamhet som hanteras 1 dessa
forfaranden.

En storre tillsynsaktivitet 1 form av en utredning av
Trafikverkets sikerhetskultur®® pdbérjades i oktober 2015 och
beriknas avslutad 1 november 2016. Den leds av ett inom
Transportstyrelsen gemensamt kompetenscenter fér minskliga
faktorer och minniska—teknik-organisation (KC HF/MTO).

Jag har ocks3 tittat pd ett fall av dterkallelse av tillstind for ett
jirnvigsforetag. Det gillde &terkallelse av tillstdndet for TX
Logistik AB,”” en av de storre aktdrerna pd godstransport-
marknaden for jirnvig. Foretaget hade sitt site 1 Sverige med licens
och sikerhetsintyg del A och B utfirdat av Transportstyrelsen. TX
Logistik hade dven verksamhet 1 Norge och Danmark, vars
myndigheter utfirdat sikerhetsintyg del B. Sikerhetsintyg del A
och B terkallades av Transportstyrelsen med giltighet frin den 5
oktober 2015, vilket innebar att féretagets del B-intyg i Norge och
Danmark blev ogiltiga samtidigt.

Beslutet att dterkalla tillstindet var ett led 1 den 5-8&rsomprov-
ning som Transportstyrelsen genomférde di det gillande till-
stdndet skulle l6pa ut den 25 februari 2016. Transportstyrelsen har
samarbetat med tillsynsmyndigheterna 1 Danmark och Norge 1 till-
synen av foretagets sikerhetsstyrningssystem och alla tre myndig-
heterna har tidigare funnit stora brister 1 foretaget. Det giller t.ex.
kompetensstyrningssystemet, tillimpning av lastsikringsregler och
foretagets allminna styrning av sikerhetsarbetet.

>2 Transportstyrelsen, Uppdragsbeskrivning, Utredning av Trafikverkets sikerhetskultur,
TSJ 2015-3531.
3 Transportstyrelsen, Aterkallelse av tillstind, beslut 2015-09-28, TSJ 2015-1894.
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Infér omprévning av ett foretags sikerhetsintyg genomfér
Transportstyrelsen normalt alltid en revision av féretagets
sikerhetsstyrning. Transportstyrelsen besokte dirfér TX Logistik
AB 1 bérjan av september 2015 och féljde di ocksd upp tidigare
genomford tillsyn och féreligganden frén hosten 2014 och viren
2015 som bl.a. gillde foretagets internrevisioner, lastning och last-
sikring, farligt gods och férarbevis. Transportstyrelsen fann att
foretaget inte hade uppfyllt kraven i féreliggandena och upptickte
kvarvarande och nya brister. I beslutet om &terkallande av tll-
stdndet listas sammanlagt 23 allvarliga brister inom omriden som
riskhantering, dokumenthantering, ansvarsférdelning, personal,
m.m. Bristerna var sd allvarliga att Transportstyrelsen beslot att dra
in tillstdndet, vilket myndigheterna 1 Danmark och Norge var
inforstddda med.

Min bedomning

Trots att hanteringen av tillstdindsprévning f6r infrastruktur-
forvaltare och jirnvigsforetag ir likartad och utfors enligt samma
regelverk ir det anmirkningsvirt stora skillnader mellan hur
Transportstyrelsen hanterar tillstindsverksamheten. Medan Transport-
styrelsen regelmissigt gor en revision av féretaget innan ett beslut
om nytt tillstdnd vad giller jirnvigsfoéretag, meddelas tillstdnd nir
det giller infrastrukturférvaltare av Transportstyrelsen utan fére-
gdende revision och i huvudsak baserat pd den sokandes egna
uppgifter och insinda dokument.

Det dterkallade tillstdndet fér TX Logistik var resultatet av en
process dir foretaget fitt flera besék och foreligganden utan att
ritta till bristerna. Aven om det skulle ha varit att g for lingt att
dterkalla tillstdndet for Trafikverket framstér det inte som Transport-
styrelsen har anvint omprévningsprocessen som ett verktyg for att
initiera sikerhetsforbittringar hos Trafikverket.

Transportstyrelsen upplever att myndigheten har otillrickliga
sanktionsméjligheter i tillsynen.’* Transportstyrelsens sanktions-
mojligheter ir begrinsade till féreligganden, vite, férbud och
dterkallande av tillstdnd. I fallet med Trafikverket hade Trans-

>4 Se t.ex. Statskontoret 2015:14, P4 ritt vig?, s. 56.
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portstyrelsen kunnat anvinda tillstdindsprévningen som en
hivstdng for att {8 Trafikverket att tgirda kinda brister som t.ex.
kompetensstyrningen. Att utfirda ett kortare tillstind eller ett
ullfilligt sddant hade skickat starka signaler till Trafikverket, dess
medarbetare, Regeringskansliet och branschen om att det fanns
brister i sikerhetsstyrningen. Min bedémning ir dirfér att det
finns utrymme foér Transportstyrelsen att anvinda den befintliga
verktygslidan med sanktionsméjligheter pd ett effektivare sitt.

7.4.2 Transportstyrelsens sakerhetstillsyn

Utover tillstdndsprévning dr tillsyn en av Transportstyrelsens
huvuduppgifter.®® Transportstyrelsen har tillsyn éver efterlevnaden
av jirnvigslagen och foreskrifter som meddelats med stéd av
denna. Dessutom har Transportstyrelsen tillsyn enligt lagen
(2006:263) om transport av farligt gods.”® I detta avsnitt gir jag in
pa sikerhetstillsynen enligt jirnvigslagen.

Transportstyrelsen har haft regeringens uppdrag att redovisa
hur tillsynen av infrastrukturforvaltares och jirnvigsféretags under-
hillsverksamhet kan bli mer effektiv och vid behov skirpas.”” Upp-
draget har redovisats till regeringen av Transportstyrelsen i mars
2014. Tillsynsverksamheten har dven granskats av Statens haveri-
kommission 1 samband med undersdkningen av sikerhet vid arbete
1 sparmilj6.°* Statskontoret har granskat Transportstyrelsens tillsyn
och di sirskilt tillsynen av Trafikverket.”” Aven Europeiska
jirnvigsbyrdn har granskat tillsynsverksamheten, se avsnitt 7.2.3.
Alla dessa har limnat positiv eller negativ kritik och forslag eller
rekommendationer.

Det har alltsi funnits ett tryck pd Transportstyrelsen att
forbittra tillsynsverksamheten, sirskilt inom jirnvigsomridet, och
jag tinker inte hir upprepa de bedémningar och férslag som
limnats av andra. T det foljande redovisar jag kortfattat de EU-
regler och interna styrande dokument som tagits fram och

> 1 § férordning (2008:1300) med instruktion fér Transportstyrelsen.

5610 § 1p. férordning (2006:311) om farligt gods.

7 N2013/5432/TE, Regleringsbrev f6r budgetdret 2013 avseende Transportstyrelsen inom
utgiftsomrdde 22 kommunikationer, regeringsbeslut 2013-11-28.

>8 Statens haverikommission, Sikerhet vid arbete i spdrmiljd, slutrapport R] 2014:05, s. 7.
59 Statskontoret 2015:14, P3 ritt vig?, s. 45 ff.
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reflekterar 6ver hur Transportstyrelsen bedriver och férbittrar sin
tillsyn.

Sedan den 7 juni 2012 ska Transportstyrelsen tillimpa en EU-
forordning® om nationella sikerhetsmyndigheters tillsyn. Férord-
ningen har tillkommit f6r att sikerstilla en nigorlunda enhetlig
tillsyn inom unionen och for att garantera att de tillstdndssokande
och allminheten fir tillricklig information om planerad och
genomford tillsynsverksamhet. Den kriver att varje myndighet ska
utarbeta en tillsynsstrategi och en eller flera planer som beskriver
hur den inriktar verksamheten och faststiller prioriteringar.
Strategin och planerna ska regelbundet ses 6ver, bl.a. mot bakgrund
av erhéllna erfarenheter. Information om bedémningar som gjorts 1
tillstdndsverksamheten ska anvindas i tillsynen av den fortsatta
tillimpningen av jirnvigsforetagens och infrastrukturforvaltarnas
sikerhetsstyrning.®' Myndigheterna ska ocks3 faststilla och offent-
liggora beslutskriterier om hur de évervakar, frimjar och vid behov
genomdriver 6verensstimmelse med sikerhetslagstiftningen. Myn-
digheter som bedriver tillsyn 6ver ett jirnvigsforetag med verk-
samhet 1 flera medlemsstater ska samarbeta och samordna sina till-
synsaktiviteter.

I bilagan till férordningen finns mer detaljerade anvisningar om
innehdll 1 strategi och planer, om killor fér information som ska
anvindas, om kommunikation till berérda, om genomférande och
om utfall. Om utfallet av tillsynsaktiviteter leder till upptickt av
brister i sikerhetslagstiftningen kan det vid behov féranleda forslag
om dndringar 1 regelverket.

Jag har ocks3 tagit del av en tillsynsstrategi®® som giller for
Transportstyrelsens tillsynsverksamhet sedan hosten 2013.
Bakgrundsbeskrivningen siger att tillsynen inom sikerhetsomradet
sirskilt ska &stadkomma en hog sikerhetskultur hos tillstdnds-
havare som tar ett vil avvigt eget ansvar. Mélet for tillsynen bor
vara att sikra att verksamhetsutévarna har vad som krivs for att
uppfylla kraven pd ett sitt som dr anpassat efter verksamhetens
storlek och forutsittningarna 1 6vrigt. Detta kan bl.a. uppnis

60 Kommissionens férordning 1077/2012/EU av den 16 november 2012 om en gemensam
sikerhetsmetod f6r nationella sikerhetsmyndigheters tillsyn efter utfirdande av ett
sikerhetsintyg eller sikerhetstillstdnd.

¢! Artikel 5 p. 2 férordning 1077/2012/EU.

62 Transportstyrelsen, Tillsynsstrategi f6r Transportstyrelsen, TSG 2013-1354.
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genom att tillsyn utfors dir den gor mest nytta genom en
riskbaserad tillsynsinriktning. Vidare ska det i tillsynen rdda en
riattrddighet och omutlighet samt en objektiv och likvirdig
bedémning. Tillsynen ska ocks vara kostnadseffektiv.

Strategin utgir ocksd frin att myndighetens regler ir indam4ls-
enliga, begripliga och aktuella. Overgingen till funktionsbaserade
regler kriver framtagande av vigledande material f6r verksamhets-
utdvarna. [ tillsynen ska Transportstyrelsens medarbetare vara
lyhérda och 6ppna samt visa respekt och tillit. Myndigheten ska
ocks3 ta tillvara de erfarenheter som finns inom och mellan trafik-
slagen.

Tillsynsstrategin har {6ljts av en riktlinje f6r riskhantering och
riskbaserad tillsyn®’ som giller for hela Transportstyrelsen sedan
september 2014. Riktlinjen bygger av allt att déma vidare pd
strategin och behandlar tillsynsplaneringen mer i detalj. Den kriver
att varje tillsynsomrdde ska ta fram en poingmodell som ska ligga
till grund fér tillsynsplaneringen. Riskfaktorer hos verksamhets-
utdvare ska utvirderas och sedan poingsittas. Riskfaktorer kan
t.ex. vara verksamhetens storlek, férindringar, sikerhetskultur,
osv. Poingmodellen tas fram i en iterativ process som leder till att
nya riskfaktorer byggs pd allteftersom modellen tillimpas. Poing-
sittningen ska sedan anvindas for att faststilla tillsynsintervall. Ju
hégre riskpoingen ir desto titare méste tillsynsintervallen vara.

P4 basis av inom Transportstyrelsen tillginglig information och
data ska analysmoten genomféras med deltagande av berdrda
handliggare och experter, inklusive deltagare fr&n HF/MTO-
nitverket, fér att identifiera risker och faststilla behov av risk-
reducering. Alla de dtgirder som Transportstyrelsen forfogar dver i
sin myndighetsutévning ska 6vervigas for att reducera risken.
Varje tillsynsomrdde ska identifiera det underlag som behévs for
analysen. Analysarbetet ska dokumenteras bide fér internt bruk
och for dterkoppling till branschen. Varje avdelning och verksam-
hetsomrdde ska ta fram rutiner fér regelbundna analysméten.
Dessa moten kan héllas pd olika nivier dir den ligsta nivin giller
en enskild verksamhetsutévare och den hégsta trafikslaget som

helhet.

6 Transportstyrelsen, Styrande dokument: Riktlinje foér riskhantering och riskbaserad
tillsyn, TSG 2014-1394.
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Analysarbetet ska dokumenteras genom att varje verksamhets-
omride kontinuerligt noterar de analyser som genomforts och de
dtgirder som har vidtagits med anledning av analysresultatet. Detta
ska ligga till grund for en rapport som sammanstills pd avdelnings-
nivd 1 samband med verksamhetsuppfoljningar och med informat-
ion frin samtliga verksamhetsomrddens riskbaserade arbete. Valda
delar av de interna rapporterna ska anvindas for att &rligen redovisa
utvecklingen inom branschen fér externa intressenter, t.ex. media
och verksamhetsutévarna.

Vig- och jirnvigsavdelningens tillsynsstrategi

Nir jag inledde arbetet med detta betinkande fanns ingen strategi
for vig- och jirnvigsavdelningens tillsynsverksamhet tillginglig. I
slutet av oktober 2015 fick jag dock ta del av en sidan.®*
Dokumentet hinvisar till Transportstyrelsens myndighetsgemen-
samma strategi och konstaterar att det dirutéver behovs en
nedbruten strategi for sikerhetstillsynen pd jirnvigsomridet.
Huvudskilet till att den ges ut nu verkar dock vara kommissionens
forordning om tillsyn som kriver att det tas fram en tillsyns-
strategi. I kommande utgdvor kommer strategin att vidgas till att
omfatta dven tillsyn enligt lagen (2006:263) om transport av farligt
gods, verksamhetsutévare inom spdrvig och tunnelbana, tillsyn
enligt lagen (2011:725) om behérighet for lokférare samt jirn-
vigstoretag med nationellt trafiksikerhetstillstind.

Vig- och jirnvigsavdelningens strategi tar sin utgingspunkt i de
transportpolitiska mdlen, en skrivelse frin regeringen till
riksdagen® och Transportstyrelsens dvergripande mal och strategi
for tillsyn frdn 2012. Dock finns det ingen direkt hinvisning till
innehéllet1 den ovan nimnda 6vergripande strategin f6r Transport-
styrelsen. De 6vergripande mélen hinvisar 1 stillet till Transport-
styrelsens mdldokument f6r perioden 2016-2020.

I metodbeskrivningen anger strategin att tillsynen ska genom-
foras som systemtillsyn genom sikerhetsrevisioner. En revision
kan riktas mot hela sikerhetsstyrningssystemet eller mot nigot

¢4 Transportstyrelsen, Strategi fér vig- och jirnvigsavdelningens sikerhetstillsyn mot
jirnvigsforetag och infrastrukturforvaltare, TSG 2015-1602.
65 Skr. 2009/10:79, En tydlig, rittssiker och effektiv tillsyn.
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eller nigra imnesomraden. Det finns tre revisionsmetoder (R1, R2
och R3), som skiljer sig it i omfattning och syfte.

R1 ir en s.k. brevrevision som omfattar endast nigra fa forut-
bestimda punkter. I detta fall genomférs inga besok eller verifi-
eringar hos verksamhetsutévaren. R2 omfattar ett eller flera
imnesomrdden och di beséks verksamhetsutdvarna och frigor
stills till de ansvariga. Vid behov kan verifieringar géras med
operativ personal. R3 omfattar hela sikerhetsstyrningssystemet.
Verifieringar gors d alltid med operativ personal fér att kontrol-
leraatt arbetet utfors enligt styrande dokument. Férutom dessa tre
revisionsmetoder finns dven féretagsmoten, med en dvergripande
kontroll av sikerhetsstyrningssystemets tillimpning och siker-
hetsutvecklingen hos en tillstdndshavare. Denna tillsynsform til-
limpas frimst f6r de storsta verksamhetsutdvarna, som normalt
besoks arligen.

Identifiering och virdering av risker ska anvindas fér att planera
och prioritera tillsynsaktiviteter. Till grund for riskbedémningen
anvinds data om intriffade hindelser, brister frin tidigare tillsyn,
omvirldsbevakning och erfarenheter fran tillstdndsprévningar och
godkinnanden. Riskbedémningen gérs enligt en riskmodell som ar
baserad pd Transportstyrelsens myndighetsgemensamma riktlinje
for riskhantering och riskbaserad tillsyn. I strategin ges en over-
gripande beskrivning av tillsynsprocessens moment: initiering,
forberedelse, genomférande, beslut, avslut, erfarenhetsiterforing.

I den strategiska inriktningen av tillsynen fér perioden 2016-
2020 hinvisar Transportstyrelsen tll den rapport som éverlim-
nades till regeringen som en f6ljd av det nimnda regeringsupp-
draget, med innebérden att den verksamhet som redan bedrivs av
myndigheten kommer att forstirkas och férbittras. Strategin anger
frimst tvd forbittringsomriden: foérbittrad hantering av data med
en utvecklad analysverksamhet, samt en tillsyn som bittre
undersoker bakomliggande orsaker till brister med kriterier som
ska utvecklas for att bedéma nir en tillsyn ska vara mer
omfattande.

I framtiden kommer Transportstyrelsen dven att se 6ver hur
myndigheten kommunicerar utfallet av tillsynen till berérda, enligt
kraven 1 kommissionsférordningen om tillsyn. Tillsynen mot
utbildningsanordnare och examinatorer har initierats, men kommer
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att utvecklas under perioden. Detsamma ska ske med tillsynen
enligt lagen om transport av farligt gods.

Bland sirskilt prioriterade omriden for perioden 2016-2020
nimns tillsyn mot sikerhetskultur utifrdn en f6r hela myndigheten
framtagen handlingsplan. Bland 6vriga prioriterade omrdden for
perioden nimns underhll, inklusive sikerhet vid arbeten i spér for
infrastrukturférvaltare, fordonshantering och fordonsunderhdll for
jirnvigstoéretag. Dessutom prioriteras tillsyn av tillimpningen av
EU-regler, t.ex. om riskbedémning och om évervakning. Tillsynen
mot godkinda tekniska delsystem kommer att utvecklas under
perioden, liksom tllsyn enligt EU-férordningen om pas-
sagerarrittigheter.

Jag har ocks3 tagit del av den rapport med forslag till dtgirder
som Sverlimnades till regeringen i mars 2014 som en f6ljd av till-
dggsuppdraget i regleringsbrevet for 2013.° Rapporten §tféljdes av
en PM med en handlingsplan for stegvis genomférande av
rapportens forslag.®’ I rapporten gérs en genomging av Transport-
styrelsens tillsynsverksamhet inom jirnvigsomrddet och samman-
lagt 20 forbittringsforslag limnas. Bland de viktigaste forslagen
noterar jag att Transportstyrelsen i storre omfattning dn 1 dag
nirmare bor underséka vilka orsaker som ligger bakom de brister
som identifieras vid tillsyn samt i stérre omfattning bor f6lja upp
att handlingsplaner och de &tgirder som vidtas fir avsedd effekt.
Andra omrdden som omfattas av de 20 punkterna ir inférande av
den EU-harmoniserade gemensamma sikerhetsmetoden fér tillsyn,
fortsatta &tgirder enligt handlingsplanen for sikerhetskultur,
inférande av metoder och ett mer systematiskt arbetssitt for att
analysera data som skapas internt tillsammans med data som samlas
In externt.

I den &tf6ljande PM:en redovisas att utvecklingen av tillsyns-
och analysverksamheten kommer att bedrivas i tre steg. I det forsta
steget kommer tillsynen att skirpas gradvis. Bland annat innebir
detta att myndigheten foljer upp att dtgirder vidtas av tillsyns-
objekten for att korrigera brister. I det andra steget pdbérjas ut-

¢ Transportstyrelsen, Effektivare tillsyn mot infrastrukturférvaltares och jirnvigsféretags
underhéllsverksamhet, TSJ 2013-2649.

%7 Transportstyrelsen, Promemoria: Transportstyrelsens tgirder for att effektivisera och
skirpa tillsynen mot jirnvigsforetagens och infrastrukturfdrvaltarnas underhillsverksamhet
TSJ 2013-2649.
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veckling av metoder, verktyg och analyser fér att ge underlag och
vigleda tillsynen. Det tredje steget innebir ett fullt genomforande
av de tvd forsta stegen och genomslag i tillsyns- och analysverk-
samheten. Forhoppningen ir att detta steg ska genomféras 2016
under férutsittning att budgeten medger det.

7.4.3 Min bedomning

Det har funnits och finns brister i Transportstyrelsens tillsyns-
verksamhet, vilket tidigare har pépekats av sdvil Statens haveri-
kommission som Statskontoret. Den senare myndigheten pekar
sirskilt ut brister 1 tillsynen av Trafikverket®® som den anser vara
otillricklig och priglad av godtrogenhet. Jag kan bara instimma i
Statskontorets uppfattning att detta ir en viktig friga att hantera
for att inte Transportstyrelsens trovirdighet ska ifrdgasittas.

Det forefaller ocksd som om Transportstyrelsen har tagit till sig
av kritiken. I mina samtal med féretridare f6r myndigheten har jag
fatt klart f6r mig att vissa av de punkter som ingdr i regeringsupp-
dragets handlingsplan 3tgirdats eller &tminstone bérjat dtgirdas,
medan andra innu inte dr tidssatta for dtgirder. Resurser for
jarnvigstillsynen har utdkats genom omférdelningar inom myndig-
heten. Ett annat positivt besked ir att en storre tillsyn av Trafik-
verkets sikerhetskultur har p3bérjats och kommer att fortsitta
under 2016. Vig- och jirnvigsavdelningen fir d& stdd i arbetet
genom expertmedverkan frén Sjo- och luftfartsavdelningen inom
myndigheten 1 arbetet med sdkerhetskultur, dir det finns
erfarenheter frén framfér allt luftfartsomrddet som kan vara virde-
fulla.

De dokument som styr Transportstyrelsens tillsyn antyder att
det finns stora skillnader mellan sj6- och luftfartsavdelningen och
vig- och jirnvigsavdelningen och deras sitt att arbeta med tillsyn.
Den riktlinje for riskhantering och riskbaserad tillsyn som giller
for hela Transportstyrelsen dr upprittad inom sjo- och
luftfartsavdelningen och férefaller bygga pd dess erfarenheter.

De regelbundna analysméten pa olika nivder somangesi riktlinjen
saknar motsvarighet i jirnvigsstrategin. Det forefaller vara brister 1

68 Statskontoret 2015:14, P3 ritt vig?, s. 55.
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analysverksamheten inom vig- och jirnvigsavdelningen. Det ir
enheten foér verksamhetsutveckling och stdd, som genom sin
sektion datainsamling och analys samlar in data som bla. ska
anvindas som underlag for tillstdndsgivning och tillsyn, t.ex. de
rsrapporter om sikerhet som jirnvigsféretag och infrastruktur-
forvaltare limnar tll Transportstyrelsen enligt 2 kap. 5a§
jirnvigslagen. Denna sektion ansvarar ocksd fér telefonbered-
skapen som tar emot anmilan av hindelser frin verksamhets-
utOvarna.

Att analyssektionen idr skild frdn de jirnvigsoperativa
sektionerna kan vara mindre indamélsenligt. Analyssektionen ir
rimligen specialister pd insamling och behandling av data, men
didremot inte pd virdering av sikerhet. Enligt den centrala riktlinjen
for riskhantering och riskbaserad tillsyn dr det frimst initierade
inspektérer och handliggare som behovs foér analysméten,
forstirkta med kompetens frdin KC HEF/MTO.* Annat underlag
som behovs fér analysverksamheten som d&rsrapporterna frin
jirnvigsféretag och infrastrukturforvaltare samlas ocksd in av
analyssektionen, men analyseras inte dir och delas inte med
automatik med de operativa jirnvigssektionerna.

Den metodik som féreskrivs i den myndighetsgemensamma
riktlinjen forefaller indamélsenlig och med ett vilavvigt
angreppssitt. Den borde tillimpas dven av vig- och jirnvigsavdel-
ningen.

Avsaknaden av en vil fungerande analysverksamhet ir
himmande for sdvil tillsyn som tillstdndsprévning. Detta har ocksd
uppmirksammats av regeringen som i en indring av 2 kap. 3 a§
jirnvigsforordningen om Transportstyrelsens &rliga sikerhets-
rapport inom jirnvigen kriver att denna ska innehélla en bedém-
ning av jirnvigssikerhetens utveckling. En sidan bedémning méste
bygga pd en analys av Transportstyrelsen.

Jag har gitt igenom 2015 &rs rapport (f6r verksamhetsiret 2014)
och noterar att det numera finns ett avsnitt som heter Bedémning
av jirnvigssikerhetens utveckling. Trots detta ser jag inga storre
skillnader mot tidigare ars rapporter. Den innehéller som tidigare
frimst en redovisning av olycksutvecklingen och utvecklingen fér

¢ Transportstyrelsen, Styrande dokument: Riktlinje f6r riskhantering och riskbaserad
tillsyn, TSG 2014-1394.
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de indikatorer som ingdr i sikerhetsdirektivets bilaga I, men ingen
analys av orsaker till utvecklingen eller vad Transportstyrelsen i sin
tillsynsverksamhet kan gora f6r att paverka trenden.

I rapporten saknas ocksd en bedomning av om Sverige ndr EU:s
gemensamma sikerhetsmal, dvs. de nationella referensvirden som
kommissionen faststillt. Det dr en viktig upplysning till regeringen
1 den hindelse Sverige inte nr ndgot eller nigra av de uppsatta
maélen for de olika riskkategorierna.

I sin uppféljning konstaterar Statskontoret att Transportstyrel-
sen framstir som en reaktiv myndighet.”® Nir viss verksamhet fir
kritik, som t.ex. tillsynen, instimmer Transportstyrelsen 1 kritiken
och vidtar tgirder. Det ir givetvis positivt men kan samtidigt vara
ett uttryck for att myndigheten behéver bli bittre pd att
systematiskt och strukturerat sjilv identifiera problem och for-
bittringsomriden i verksamheten, menar Statskontoret. Aven
branschen efterlyser en mer utdtriktad och aktiv myndighet.

I min genomging av tillsynsverksamheten tycker jag mig se
samma tendenser som Statskontoret. M&nga av de forbittringsfor-
slag som har tagits fram i samband med regeringsuppdraget borde
sedan linge ha varit en naturlig del av tillsynsverksamheten, fram-
for allt analysverksamheten. Transportstyrelsen har ocksd drojt
flera 8r med att tillimpa kommissionens férordning om tillsyn.
Vig- och jirnvigsavdelningens tillsynsstrategi behéver tillimpas 1
praktiken for att vara till nytta i verksamheten, det ir bakgrunden
till férordningens krav. Dessa regler ir framtagna for att underlitta
sikerhetsmyndighetens arbete och fér att harmonisera tillsyns-
arbetet inom EU. De krav pd 6ppenhet och offentlighet som finns 1
kommissionsférordningen borde vara en naturlig del av en svensk
myndighets arbetssitt.

70 Statskontoret 2015:14, P3 ritt vig?, s. 59-60.
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7.5 Transportstyrelsen och Trafikverket
7.5.1 Ledande roll i sdkerhetsarbetet?

I mina direktiv pekar regeringen sirskilt pa vikten av att Transport-
styrelsen utvecklar sin roll att vara tillsyns- och sikerhetsmyndighet
pd jirnvigsomrddet. I myndighetens instruktion nimns férutom
tillsyn dven regelgivning och tllstdnd, omriden som jag har
diskuterat tidigare 1 detta kapitel. I forhdllande till andra aktérer pd
jirnvigsomrddet, kan jag konstatera att Transportstyrelsen i flera
fall har valt att 18ta inte minst Trafikverket kliva fram och inta en
roll och skota uppgifter som man annars hade kunnat tinka sig
vore naturliga for Transportstyrelsen att hantera.

Nir det giller regler for trafik har Trafikverket genom en
overenskommelse med Transportstyrelsen ansvarat for de regler
om trafikering pd banor som utrustats med det europeiska
trafikstyrnings- och signalsystemet (ERTMS) som bérjat inféras i
Sverige pd nigra bandelar (trafikeringssystem E1, E2 och E3). For
indamilet har Trafikverket publicerat en riktlinje”! med bilagor 1
form av regelmoduler och dir framgir de trafikeringsregler som
giller f6r bandelar utrustade med ERTMS. Bestimmelserna ir,
enligt Trafikverket trafiksikerhetsinstruktion vad giller trafik och
arbeten i1 spdr.”* Riktlinjen ir ett komplement till Jirnvigsstyrelsens
trafikforeskrifter (JTF) och modulerna miste anvindas tillsam-
mans med vissa av bilagorna 1 JTF.

Frin och med &r 2016 kommer Trafikverket ocksi att ta 6ver
JTF fran Transportstyrelsen och reglerna kommer att benimnas
Trafikverkets trafikbestimmelser, jirnvig (TTJ). I stillet for att
reglerna ges ut med stéd av lag kommer jirnvigsféretagens til-
limpning av dem att féreskrivas genom trafikeringsavtal (TRAV),
som dr en forutsittning for att foretagen ska kunna tilldelas
kapacitet pd Trafikverkets jirnvigsnit. Information om reglerna
och kravet pd tillimpning kommer att offentliggéras 1 den &rliga
jirnvigsnitsbeskrivningen (JNB).

Genom att ge ut trafikeringsregler f6r system E och éverta ut-
givningen av JTF tar Trafikverket tillbaka i stort sett hela trafik-

7I'TDOK 2013:0389, Trafiksikerhetsinstruktion fér trafikeringssystem E1, E2 och E3.
72 Enligt 2 § Jarnvigsstyrelsens foreskrifter (JvSFS 2008:8) om jirnvigens sikerhets-
bestimmelser.
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regelverket frin Transportstyrelsen. Aven om det ir éverenskom-
met inom branschen att reglerna ska férvaltas gemensamt ir det
Trafikverket som genom TRAV gor reglerna obligatoriska for
jirnvigsforetagen. Trafikverket har inget bemyndigande att ge ut
trafikregler som ir bindande fér enskilda. Transportstyrelsen har
bemyndigande enligt jirnvigsférordningen att ge ut foreskrifter
om trafiksikerhet och ska, enligt 3 § 4 férordning med instruktion
for Transportstyrelsen, ansvara for frigor om trafikregler.

I sammanhanget bér nimnas att Niringsdepartementet har
undersékt Trafikverkets rittsliga kvalitetssikring.”” Av granskn-
ingen framgdr att projektorienteringen ir karakteristisk for
Trafikverket. Det finns enligt rapporten en *doer-kultur” i Trafik-
verket och brist pd granskning av Trafikverkets hantering av olika
dtgirder ur bla. ett offentligrittsligt perspektiv. Projekten, deras
budget och tidsram ir det centrala, vilket 1 och for sig ir positivt,
men det kan finnas negativa aspekter, t.ex. att frigor som
egentligen kriver en foreskriftsindring l6ses genom avtal.

Trafikverket har inom trafiksikerhetsomradet tagit initiativ till
att samla branschen kring jirnvigssikerheten. Trafikverket har t.ex.
sedan minga r anordnat en arlig sikerhetskonferens jirnvig. Pa
senare &r har Trafikverket dven tagit initiativ till att bilda en grupp
for nationell samverkan (GNS) i jirnvigssikerhetsfrdgor, vilken
samlas for att diskutera gemensamma sikerhetsfrdgor dir jarnvigs-
foretag, infrastrukturférvaltare och sparentreprendrer deltar, samt
med medverkan frin kommuner och andra myndigheter.

Trafikverket samlar in en mingd data och information om
hindelser 1 jirnvigssystemet som paverkar trafiksikerheten och
verket har dirfér god inblick i hindelser och dessas inverkan pd
sikerheten.

I Danmark och Norge anordnar Transportstyrelsens motsvarig-
het arliga sikerhetskonferenser som ir uppskattade av branschen.
Jag menar att det vore en naturlig del 1 Transportstyrelsens ansvar
som nationell sikerhetsmyndighet att anordna denna typ av
konferens. I uppgiften fir anses ingd att pa ett aktivt sitt delta i den
allminna debatten och i det informationstléde som féljer med
uppdraget. Transportstyrelsen bor pd ett mer aktivt sitt visa sig
och ta ledningen 1 informationen om de omriden som ingir i

73> Niringsdepartementet (2015), Trafikverkets rittsliga kvalitetssikring, Promemoria.
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uppdraget, vilka djupt berér hela branschen. Enligt myndighets-
forordningen ska en myndighet tillhandahdlla information om
myndighetens verksamhet och f6lja sidana forhdllanden utanfér
myndigheten som har betydelse for verksamheten.”

Jag anser sammantaget att Transportstyrelsen bér ta en mer
aktiv roll inom sikerhetsomrddet. For att tydliggora Transport-
styrelsens ansvar for sikerheten foreslar jag att instruktionen fér
Transportstyrelsen dndras si att det tydligare framgdr att
Transportstyrelsen skaverka f6r sikerheten inom transportomridet.

Tidigare har jag konstaterat att Transportstyrelsen enligt Stats-
kontoret”” framstdr som en reaktiv myndighet och att dven
branschen efterlyser en mer utdtriktad och aktiv myndighet. Jag
hiller med om detta och anser att myndigheten inom en rad
omriden behéver forbittra sin kommunikation till branschen och
dess kunder men ocksd sin samverkan pd olika plan med jirnvigens
aktorer.

En viss verksamhet pigdr fér férbittringar inom detta omréde.
Transportstyrelsen har tagit fram ett utkast till kommunika-
tionsplan’® som behandlar hur Transportstyrelsen ska férbittra
kontaktytorna 1 det internationella regelgivningsarbetet. Syftet med
planen ir att ge aktdrer en inblick 1 Transportstyrelsens inter-
nationella (lis europeiska) regelgivningsarbete foér jirnvig.
Transportstyrelsens webbplats, Branschridet foér jirnvig, och
referensgrupper till regelgivningsarbeten pekas ut som kontaktytor.
En plan fér férbittring av webbplatsen presenteras ocksa.

Aven Branschridet for jirnvig ses nu Over av Transport-
styrelsen. Branschridet ir ett forum som har anvints for att
behandla jirnvigsfrigor ur ett nationellt perspektiv, bl.a. med syfte
att mojliggora for branschen att pdverka utformningen av EU-
regelverket. Utvirderingar som genomférts har visat att Transport-
styrelsen inte uppndtt sina syften med Branschriddet och ett nytt
forsok gjordes 2013 med en dndrad struktur och sirskilda insatser.
Efter en ny utvirdering 2015 konstaterades pd nytt att syftena inte
uppndtts och hosten 2015 gors dirfér en nystart med en dndrad
inriktning. Syftet denna ging dr att dela kunskap, identifiera

7* 6 § myndighetsférordningen (2007:515)

75 Statskontoret 2015:14, P3 ritt vig?, s. 59-60.

7¢ Transportstyrelsen, Kommunikationsplanfér jirnvig, internationell regelgivning, version
00.04, 2015-09-10.
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utmaningar och diskutera frigor inom omridena marknads-
utveckling, sikerhet och driftskompatibilitet.””

Det idr svért att beddma om denna nystart av samarbetet leder
till avsett resultat. Hanteringen av Branschridet illustrerar Trans-
portstyrelsens svirigheter hittills med att kommunicera och sam-
arbeta med jirnvigsbranschen pd ett tillfredstillande sitt. Det har
framforts att en orsak till detta kan vara en forsiktighet i myndig-
hetens foérhéllningssitt i syfte att virna sitt oberoende i rollen som
tillstdndsprovare och tillsynsmyndighet, vilket resulterat 1 uppritt-
hillandet av en viss distans till verksamhetsutévarna. Det kan vara
en anledning till att Transportstyrelsen uppfattas som reaktiv och
att branschen efterlyser en mer utdtriktad och aktiv myndighet.

Tillginglighet, god kommunikation och transparens stir inte pd
ndgot sitt 1 motsittning till rollen som regelgivnings-, tillstdnds-
och tillsynsmyndighet. Tvirtom ir de foérutsittningar for framging
dven 1 myndighetsutdvande verksamheter. Luftfartssektionernas
information pd webbplatsen, t.ex. om regelgivning, ser jag som
goda exempel pd anvindarvinlig information. Tinkbara mojligheter
att forbittra kommunikationen kan, férutom en bittre webbplats,
vara utgivning av nyhetsbrev, forbittrad pressfunktion och férindrad
form och innehdll i méten med branschen.

7.5.2 Transportstyrelsens organisation

Nir Transportstyrelsen inrittades 2009 fick de verksamheter som
hade férts 6ver frén andra myndigheter inledningsvis fortsitta med
en1i stort sett oférindrad organisation. Organisationen har direfter
forandrats successivt. Den senaste stora organisatoriska for-
indringen genomfordes vid 3rsskiftet 2012/13 d3 luftfarts- och sj6-
fartsavdelningarna lades samman. Numera ir organisationen in-
delad trafikslagsvis med en sj6- och luftfartsavdelning och en vig-
och jirnvigsavdelning. Den férra avdelningen har sitt site i Norr-
koéping, dir dven huvudkontoret ligger, och den senare avdelningen
finns 1 Borlinge. Syftet med inrittandet av dessa tvd avdelningar ir

77 Transportstyrelsen, Kommunikationsplan: Branschridet {6r jirnvig, version 00.01, 2015-
09-09.
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att underlitta det trafikslagsovergripande erfarenhetsutbytet och
lirandet.

Forutom de trafikslagsorienterade avdelningarna finns hori-
sontella forum och processteam for att s& langt mojligt, frén ett
trafikslagsévergripande perspektiv, skapa enhetliga synsitt, t.ex. nir
det giller frigor om tillstdndsgivning och tillsyn. Ett av regeringens
uttalade syften med inrittandet av Transportstyrelsen var ocks3 att
vinster skulle erhdllas 1 form av utbyte av berikande erfarenheter
och kompetens.” Figur 7.4 visar vig- och jirnvigsavdelningens
nuvarande organisation.

Figur 7.4 Vag- och jarnvagsavdelningen

Vag- och
jarnvagsdirektor

Enheten for
Enheten for juridik verksamhetsut-
veckling och stod

Enheten for Enheten for teknik
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Kalla: Transportstyrelsen.

De tvid sektionerna inom avdelningen som hanterar tillsyn, tll-
stdndsgivning och en stor del av regelutvecklingen inom jirnvigs-
omrddet ir placerade i olika enheter som i 6vrigt domineras av
vigtrafiksektioner. Aven om det sker ett titt samarbete mellan

78 Prop. 2008/09:31, Transportstyrelsen och dess verksamhet, s. 58.
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sektion (jirnvigs)infrastruktur och sektion jirnvigsforetag saknas
ett helhetsgrepp 6ver jirnvigsfrgorna.

I princip tror jag att ett nirmare samarbete mellan dem som
arbetar med jirnvigsfrigor och dem som arbetar med luftfarts-
fragor skulle ge fler mojligheter till effektivt lirande och erfaren-
hetsutbyte. Jirnvig och luftfart har stérre likheter dn vigtrafik och
jirnvig. Bida trafikslagen riktar sig i stor utstrickning mot
professionella aktérer och verksamheterna ir bida strikt reglerade
med ett stort inslag av styrning frén EU och internationella
konventioner. Mitt intryck ir att ett sddant utbyte férekommer,
men bara 1 begrinsad omfattning. Orsaker till detta kan vara att
fokus frimst liggs pd den egna verksamheten, arbetsbelastningen
men ocksd avstdndet mellan Borlinge och Norrképing.

Uppdelningen av sikerhetsfrigor pa tv4 olika enheter gor att det
idag inte finns ett samlat ansvar inom Transportstyrelsen for
Jarnvagssakerheten Vidare ir analysverksamheten placerad utanfor
dessa 1 en egen enhet. Med fordel borde tillsyn och
tillstdndsverksamhet inom jirnvigsomradet tillhéra samma enhet
och férfoga dver egen analyskapacitet. En av anledningarna till det
ir att jirnvigsforetag och infrastrukturférvaltare har att hantera
gemensamma risker 1 verksamheten. Att denna gemensamma risk-
hantering &terspeglar sig 1 Transportstyrelsens organisation menar
jag skulle kunna vara effektivt. Det dr viktigt med ett enhetligt
ansvar for jirnvigssikerhetsfrigor inom myndigheten.

Regelutvecklingen inom jirnvigsomrddet hanteras pd sektions-
nivd inom de tvd sakenheterna och i samarbete med varandra och
med juridisk expertis involverad. Som jag tagit upp 1 avsnitt 7.3.4
kan det finnas skil att utbyta erfarenheter med dem som arbetar
med luftfartsregler, inte minst i friga om hur regelverket
presenteras pd ett 6verskidligt sitt. De brister som jag pavisat nir
det giller upphivande av jirnvigens trafiksikerhetsregler (se
avsnitt 7.3.2) talar for att regelutvecklingen bor hanteras pd ett
annat och fér Transportstyrelsen mer enhetligt sitt.

Sammantaget anser jag att Transportstyrelsen bér se dver sin
organisation och samla ansvaret fér arbetet med jirnvigssikerhets-
fragor, samt sikerstilla analyskapacitet och kompetensforsérjning pa
omridet.
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8 |krafttradande

Forslag: De foreslagna dndringarna bor trida 1 kraft, dels den 1 juli
2016, dels den 1 januari 2017.

I betinkandet foreslds foérindrade regler i jirnvigslagen och i
Transportstyrelsens instruktion som giller sikerhet. Det ir viktigt
att dessa forindringar gors s fort som mojligt. Jag foresldr dirfor
att lagindringarna ska trida i kraft den 1 juli 2016.

I 6vrigt 1 betinkandet foreslds forindrade regler och nya
moment foér hur ett trafikférsorjningsprogram ska faststillas. Fran
riksdagsbeslut till ikrafttridande kommer de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna att behova viss tid fér att anpassa sin
verksamhet till de férindrade reglerna. Transportstyrelsen behdver
dven f& tid for sitt arbete med att ta fram nya foreskrifter for
trafikdrsbokslut. Jag foresldr dirfor att lagindringarna ska trida i
kraft den 1 januari 2017.

Jag foreslar ocks3 att de regionala kollektivtrafikmyndigheterna
arligen ska sirredovisa sin verksamhet linje f6r linje som myndig-
heterna utger ersittning fér. Hir kommer myndigheterna att bli
beroende av att de trafikforetag som kér den upphandlade trafiken
bl.a. limnar uppgifter om resandeunderlag. Detta kan 1 sin tur
pdverka avtalens utformning mellan den regionala kollektivtrafik-
myndigheten och kollektivtrafikforetaget. Jag foresldr dirfor att
kravet pd att de regionala kollektivtrafikféretagen ska redovisa sin
trafik linje for linje inte ska gilla for trafik dir myndigheten inlett
upphandling fére den 1 januari 2017. Jag vill 1 detta sammanhang
erinra om den skyldighet som redan giller enligt artikel 7 1 EU:s
kollektivtrafikférordning.
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9 Konsekvensanalyser

9.1 Inledning

I kommittéférordningen (1998:1474) finns bestimmelser om hur
konsekvenser av forslag ska redovisas. Nir det giller regelfor-
indringar ska konsekvenser beskrivas enligt férordning om konse-
kvensutredning vid regelgivning (2007:1244). I utredningens direktiv
anges dirutdver inte ndgra konsekvenser som utredningen sirskilt
ska redogora for. Jag redovisar 1 detta kapitel konsekvenser av de
forslag som presenteras 1 betinkandet. Konsekvenserna framgdr i
vissa fall mer utférligt 1 resonemangen 1 respektive kapitel. De
forslag som avser fortydliganden av nuvarande regler och riktlinjer
konsekvensbeskrivs inte.

9.2 Problembild och uppdrag

Under de senaste decennierna har jirnvigssektorn genomgdtt flera
stora nationella reformer. Aven Sveriges medlemskap i EU har for-
indrat férutsittningarna for jirnvigen pi ett genomgripande sitt.
Mot denna bakgrund har utredningen haft i uppdrag att gora en
helhetséversyn av jirnvigens organisation. Med utgingspunkt i den
nuliges- och problembeskrivning som gjordes i utredningens férsta
delbetinkande har regeringen pekat pd ett stort antal omraden att
utreda, 1 syfte att ta fram forslag till forbittringar 1 jirnvigssy-
stemet. De omrdden som utredningen haft i uppdrag att férdjupa
sig 1 har spint &ver ett brett spektrum, frin stora évergripande
frigor som jirnvigens framtida utveckling och relaterade viktiga
vigval, till vildigt specifika frdgor som t.ex. organisationen for assi-
stans/ledsagning. En del frigor rér problemomriden som diskute-
rats under l&ng tid i sektorn utan att landa i konkreta forslag till
l6sningar.
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9.3 Forslagen och dess konsekvenser

Den skiftande karaktiren pd frigorna i uppdraget avspeglas ocksd i
de forslag jag limnar. I vissa fall handlar det om relativt genom-
gripande forindringar, som ibland miste utredas vidare, medan
andra forslag ir mycket mer avgrinsade och ibland bara handlar om
mindre justeringar 1 t.ex. gillande regelverk eller myndigheters
arbetssitt. Nir det giller férfattningsforslag handlar majoriteten av
forslagen om férindringar som kan pdverka konkurrens och sam-
verkan mellan den kommersiella persontrafiken och den samhalls-
organiserade trafiken.

I det foljande avsnittet beskriver jag kortfattat de férslag som
finns 1 betinkandet. Eftersom férslagen ir mdnga och varierande
har jag valt att redogéra for konsekvenserna av dessa uppdelat pa de
fem kapitel som forslagen presenteras i. Forst beskriver jag upp-
draget 1 direktivet, direfter beskriver jag férslaget och slutligen
beskriver jag forslagets ekonomiska, konkurrensrelaterade och
ovriga konsekvenser. Ibland kommenterar jag alternativa 16sningar
och/eller gor jimforelser med att inte genomféra den féreslagna
forindringen. Som jag nimnt ovan diskuteras konsekvenserna
ocksd i vissa fall mer utférligt i resonemangen i respektive kapitel.

9.3.1 Jarnvagens framtida utveckling och viktiga
vagvalsfragor

Enligt mina direktiv ska jag redogéra f6r olika scenarier f6r fram-
tida behov av jirnvigstransporter och tydliggéra overgripande
vigvalsfrigor.

Staten har fattat beslut om att pdbérja byggande av nya stam-
banor och planerar f6r en fortsatt utbyggnad som bl.a. syftar till
trafik med hoghastighetstdg. Det innebir en mycket stor
investering som paverkar jirnvigen, andra trafikslag och samhills-
utvecklingen fér mycket ldng tid framéver. Banorna antas ocksd
kunna anvindas f6ér snabba regionaltdg och kunna avlasta andra
delar av nitet f6r exempelvis en utvecklad godstrafik. Min bedémning
ir att det skede som arbetet med utbyggnaden och utformningen
av nya stambanor nu ir inne i, gor det angeliget att regeringen
omgiende vidtar vissa dtgirder och gor ett antal vigval. Dirfor
viljer jag att inte bara redogora for vigvalen i sig utan dven foresld
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dtgirder som jag anser dr nodvindiga 1 relation tll dessa
vigvalsbeslut.

En utgdngspunkt for att regeringen ska kunna fatta nédvindiga
beslut inom jirnvigsomradet r att inledningsvis ta stillning till vad
jirnvigen ska anvindas till. I detta ingdr en tydligare prioritering av
jirnvigens anvindningsomriden. I dag kan detta ansvar anses ha
delegerats till Trafikverket som har uppgiften att prioritera mellan
olika typer av trafik pd statens jirnvigsnit. Det kan ifrigasittas om
den inriktning som regeringen beslutat vad giller marknadséppning
pa persontrafiksidan samt investeringsbeslut i sig dr tillrickliga for
att styra sektorn pd ett indamdlsenligt sitt. Jag har funnit att
regeringen, for att mota kommande behov bor ta ett stoérre ansvar
bland annat genom beslut om att ge prioritet for viss trafik pd
utpekade banor och/eller vissa tider pd dygnet.

Jirnvigslagens regler om prioritering av trafik bor dirutéver
indras sd att kravet pd samhillsekonomisk effektivitet tas bort. En
bedémning av samhillsekonomisk effektivitet later sig svirligen
goras infor en kapacitetstilldelning och har visat sig vara ett mindre
limpligt verktyg for virdering av olika transportbehov. Sirskilt for
godstrafiken innebir bedémningsgrunden stora svirigheter.

Med de planerade investeringarna i nya stambanor ser jag en
betydande risk foér att dagens marknadstilltridesmodell och
kapacitetstilldelning inte kommer att fungera for att fi en
indamlsenlig trafik, varken pd dessa eller andra banor. Jag anser
dirfor att modellen f6r marknadstilltride pd jirnvig maste ses dver
och med stérsta sannolikhet dndras. Jag anser att inriktningen bor
vara en modell dir tilltridet f6r interregional persontrafik, regleras
genom en statlig upphandling i konkurrens. Viktiga skil fér detta
ir att mojliggora den trafik som banan ir avsedd att byggas for,
samt att kunna tillférsikra operatérerna lingsiktiga férutsittningar
for ett konkurrensneutralt tilltride, vilket dagens instrument, med
t.ex. prioriteringskriterier eller ramavtal, enligt min bedémning inte
kommer att kunna gora. Mot denna bakgrund foreslir jag att
regeringen tillsitter en utredning med uppdraget att nirmare utreda
forutsittningarna for och konsekvenserna for en forindrad
marknadstilltridesmodell, med inriktning mot den modell jag
skisserat.

Arbetet med att bygga nya stambanor kriver enligt min bedém-
ning ocksd att regeringen férst tar stillning till vad jirnvigen ska
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anvindas till s§ att banorna utformas pd ett indamailsenligt sitt.
Nir det giller de kommande férhandlingarna om medfinansiering
av infrastruktur vill jag i sammanhanget lyfta fram att staten, med
dagens marknadstilltridesmodell inte kan férutse eller lova att viss
trafik kommer att ha ritt att trafikera banan pd ett visst sitt. Mot
denna bakgrund har jag svirt att se vad staten ska kunna erbjuda
vid férhandlingen med kommuner och regioner.

Dirfor foreslar jag att staten inte bér inleda férhandlingar med
kommuner och regioner om medfinansiering av hoghastighetsjirn-
vigar och anslutande infrastruktur férrin det finns ett tydligt still-
ningstagande om vad de framtida stambanorna ska anvindas till,
samt vilken marknadstilltridesmodell som ska tillimpas pa dessa
banor och pd det nationella jirnvigsnitet i vrigt.

I arbetet med utredningen har jag kunnat konstatera stora
brister 1 den statistik som finns att tillgd. For att mojliggora att
beslut dven inom jirnvigssektorn kan fattas med tillrickligt och
indamadlsenligt beslutsunderlag foreslir jag att regeringen tillsitter
en utredning med uppdraget att foresld dtgirder f6r insamling av
nddvindiga uppgifter och f6r sammanstillning av statistik.

Slutligen anser jag att det dr nédvindigt att 6verviga det statliga
dtagandet inom sektorn. Det giller dven de statligt igda bolagen.
Jag foresldr dirfor att regeringen bor utreda limpligheten i att
lingsiktigt behdlla det statliga dgandet 1 SJ AB, Green Cargo AB,
Jernhusen AB och Infranord AB samlat med frigan om
marknadstilltridesmodellen. Om regeringen viljer att inte utreda
frdgan om en férindrad marknadsmodell anser jag att det statliga
dgandet av bolagen bor utredas 1 sirskild ordning. Jag foreslar att
utredningen om de statligt d4gda bolagens roll bér omfatta savil ett
konkurrensperspektiv som ett beredskapsperspektiv. Om det finns
skil som talar for att bolagen dven fortsatt ska vara statligt dgda kan
det krivas ytterligare dtgirder for att sikerstilla konkurrensneutrala
villkor i branschen.

9.3.1.1 Ekonomiska konsekvenser

Min bedémning ir att det inte uppkommer nigra 6kade kostnader
for staten av att regeringen tar ett dkat ansvar for att besluta vad
jirnvigen ska anvindas till. Diremot kan en f6ljd bli en omférdel-
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ning av anslagsmedel fran andra tgirder pa grund av sddana beslut.
Genom att regeringen tar stillning till en inriktning for hur jirn-
vigens kapacitet ska anvindas bedémer jag dven att forslaget inne-
bir minskade kostnader for Trafikverket dn att fortsitta 1 dagens
modell med de férutsittningar som t.ex. en utveckling av priori-
teringskriterierna innebir. Jag har inte kunnat géra en bedémning
av hur stora besparingar forslaget kan leda till for staten.

Om inriktningen pd utbyggnaden av jirnvigsnitet skulle
komma att indras med anledning av stillningstaganden om vad
jirnvigen ska anvindas till, skulle det kunna leda till ekonomiska
konsekvenser fér kommuner, landsting och féretag och iven
samhillsekonomiska konsekvenser. Sidana konsekvenser beror
dock pd vilket stillningstagande regeringen gbér om jirnvigens
anvindning, och ocksd i relation till andra trafikslag. Jag anser att
det bor ingd i ett fortsatt arbete att underséka konsekvenser for
olika aktdrer 1 samband med att underlag tas fram fér beslut om
jirnvigens anvindning.

De ekonomiska konsekvenserna av en férindrad marknadstill-
tridesmodell bor utredas samlat med utredningen av férutsittning-
arna fér en sidan modell. Mot bakgrund av den information jag
samlat skulle den inriktning jag féresldr emellertid, i férlingningen,
kunna innebira bide tillkommande kostnader for staten i form av
organiserandet av en upphandling av trafikkontrakt, samt intikter
fran de kontrakterade operatérerna.

Om o6verviaganden om vad jirnvigen ska anvindas till eller en
utredning om en férindrad marknadstilltridesmodell skulle pa-
verka planeringen, utformningen och utbyggnadstakten f6r de nya
stambanorna, inklusive arbetet inom Sverigeférhandlingen, kan det
leda till senarelagda kostnader. Min bedémning dr dock att ett
stillningstagande avseende jirnvigens anvindning kan innebira
minskade kostnader fér staten pd lingre sikt. Det beror pd att be-
sluten di har férutsittningar att fattas pa bittre grunder och leda
till en mer indamadlsenlig investering och dirtill hérande trafik-
ering.

Min bedémning ir att ett avvaktande med férhandlingsarbetet
om finansieringen av stambanorna kan innebira besparingar for
kommuner och landsting. Det beror pd att den foreslagna inrikt-
ningen foér marknadstilltridesmodellen skulle gora det mojligt for
kommuner att medverka 1 medfinansieringsavtal i de fall dd kom-
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munerna verkligen fir ut ett virde av de nya stambanorna. Den
foreslagna inriktningen skulle dven innebira positiva ekonomiska
konsekvenser, eftersom investeringar och medfinansiering kan ske
utifrdn en bittre kunskap om mojligheten till viss trafikering. Det
ger dven positiva ekonomiska konsekvenser for foretag som kan
gbra investeringar mot bakgrund av sikrare beslutsunderlag.

De samhillsekonomiska konsekvenserna av forslagen ir att be-
sluten om de stora investeringarna i nya stambanor kan fattas med
bittre beslutsunderlag. Om det ir tydligt vad jirnvigen ska anvin-
das il blir behovet av investeringar tydligare. En férindrad mark-
nadstilltridesmodell kan ocksg sikerstilla att trafiken anpassas till
de jirnvigsinvesteringar som gors och har bittre forutsittningar att
utvecklas i enlighet med den samhillsekonomiska nytta som ut-
gjort en del av underlaget f6r en satsning p nya stambanor.

De kraftfulla férbittringsdtgirder avseende insamling av upp-
gifter for statistik som jag f6resldr skulle innebira 6kade kostnader
for insamling och tillsyn av uppgifterna. Dessa konsekvenser skulle
berdra bide staten i form av de myndigheter som ska samla in
informationen och tillsyna den, men dven uppgiftslimnarna. Med
nya tekniska losningar for att samla in uppgifter skulle kostnaderna
pd lingre sikt inte behova bli hégre. Min bedémning 4r ocks3 att
det finns besparingar att géra mot bakgrund av att beslut kan fattas
med bittre beslutsunderlag och dven féljas upp p& ett mer
indamélsenligt sitt. Jag vill dock poingtera att en viktig avvigning
som behoéver goras ir mellan kostnaden fér och nyttan med att
samla in olika uppgifter.

De ekonomiska konsekvenserna av férslaget om att ldngsiktigt
se over statens dgande av bolag i jirnvigssektorn beror helt pa vad
en sidan utredning kommer fram till. Dirfér har jag inte inom
ramen f6ér min utredning utrett de ekonomiska konsekvenserna av
olika férindringar 1 detta avseende.
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9.3.1.2  Effekter av betydelse for foretags arbetsforutsittningar,
konkurrensférmdga eller villkor i 6vrigt

Min uppfattning ir att férslagen om prioritering av trafik i kombi-
nation med en ny marknadstilltridesmodell skulle ge forbittrade
forutsittningar for foretagen genom att dessa skulle bli tydligare
och mer langsiktigt stabila.

Den inriktning jag pekat ut fér en férindrad marknadstill-
tridesmodell anser jag skulle ge stabila forutsattmngar for tdg-
operatdrer att bedriva nationell trafik och méjlighet att investera i
t.ex. fordon. Forbittrad statistik skulle dven ge bittre underlag for
att fatta sddana beslut. En kommande utredning om férutsittning-
arna for en férindrad marknadstilltridesmodell méste dock sirskilt
beddma vilka effekter forindringen skulle kunna innebira fér redan
verksamma féretags niringsfrihet.

9.3.1.3  Ovriga konsekvenser

Min uppfattning ir att den inriktning jag foreslar f6r en forindrad
marknadstilltridesmodell skulle kunna innebira en férbittrad och
mer stabil offentlig service 1 olika delar av landet. Genom upphand-
lingsmodellen skulle staten ha méjlighet att paverka det nationella
trafikutbudet genom vissa minimikrav (iven vad giller t.ex. sam-
ordning). I dag finns inte sddana mojligheter utdver f6r den trafik
som upphandlas av Trafikverket. Beroende pd om och hur ett
nationellt trafikforsdrjningsprogram tas fram och hur det beslutas
skulle férindringen dven kunna innebira konsekvenser fér mojlig-
heterna att nd de integrationspolitiska m3len och for jimstilldheten
mellan kvinnor och min. Min bedémning ir att konsekvenserna i
detta avseende skulle 6verensstimma med konsekvenserna av for-
slagen 1 avsnitt 9.3.3.

9.3.2  Styrning, ansvarsférdelning ochroller

I direktivet finns flera utredningspunkter som ror styrning,
ansvarsfordelning och roller inom jirnvigsomridet. De giller savil
den strategiska styrningen av den svenska jirnvigssektorn och roll-
fordelningen inom sektorn som det svenska arbetet med jirnvigs-
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relaterade frgor inom EU-samarbetet. Bdde omregleringen av
jirnvigsmarknaden och det svenska EU-medlemskapet har med-
fort forindrade forutsittningar f6r styrning av jirnvigssektorn. Jag
foresldr att Regeringskansliet bor genomféra en dndring i ledning
och styrning som bittre sikerstiller ansvarstagandet for de
strategiska frigorna pd jirnvigsomridet. Detta ansvar bor inte
delegeras.

Nir det giller de svenska statliga myndigheternas organisation
ir min bedémning att den trafikslagsévergripande organisationen
av myndigheterna dr ritt inriktning men att tillimpningen 1i
myndigheterna bor anpassas, bdde for att ta bittre hinsyn till
synergieffekter och erfarenhetsutbyte mellan trafikslagen, och for
Trafikverket att ta vederborlig hinsyn till de olikheter som
foreligger mellan trafikslagen vig och jirnvig.

Jag anser att Trafikverkets nuvarande organisation inte ger till-
rickliga forutsittningar f6r myndigheten att utfora sina uppgifter,
och att det frimst beror pd den otydlighet 1 friga om ansvar som
denna medfor. Dirfor foreslar jag en 6versyn av Trafikverkets styr-
och ledningsmodell och att en annan organisationsmodell bor
dvervigas som medger tydlighet i ansvarstérdelning, mandat och
arbetsuppgifter.

Nir det giller EU-arbetet pd jirnvigsomrddet foresldr jag att
Regeringskansliet bor utarbeta en langsiktig inriktning. Denna bér
utgd frin Regeringskansliets befintliga riktlinjer f6r EU-arbetet och
kompletteras med en handlingsplan. Planen bor innefatta en
regeloversikt, aktuella forum, avstimning, kompetensférsérjning,
resurssittning  och  I8pande  informationsutbyte  mellan
departementet, EU-representationen och myndigheterna. Jag
foresldr dven att Regeringskansliet bor vidareutveckla arbets-
metoder {6r att fi genomslag for svenska stdndpunkter 1 EU under
tidigt skede och 16pande under regelarbetets olika faser och fér att
sikerstilla att EU-reglering och nationell lagstiftning pd jirnvigs-
omrddet harmoniserar. I det arbetet ingdr att sikerstilla att genom-
arbetade analyser av negativa eller positiva effekter av kommande
reglering tas fram och att utveckla metoder fér informations-
overforing.

For att forbittra regelutvecklingsarbetet foreslr jag att
Transportstyrelsen utvecklar arbetsmetoder {or analys, beredning,
forankring, uppfoljning och information inom jirnvigsomradet. I
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detta ingdr att skapa insyn och mojlighet till inspel och att tidigt
finga upp synpunkter frdn dem som kan komma att beroras av
forslagen.

Nir det giller myndigheternas EU-arbete foreslér jag vidare att
Transportstyrelsens bor deltai det regelutvecklingsarbete som sker
1 Europeiska jirnvigsbyrans arbetsgrupper. Jag foresldr dirutsver
att Trafikverket bor utveckla arbetsmetoder fér myndighetens
deltagande 1 regelutvecklingsarbete 1 EU inom jirnvigsomradet. I
det senare ingdr metoder f6r samordning och informations-
overforing infér och under arbetets olika faser samt erfarenhets-
dterforing.

Jag foresldr att jirnvigslagen dndras och att kravet pd risk-
hantering som finns 1 artikel 4.3 1 jirnvigssikerhetsdirektivet
fortydligas i nationell lagstiftning. Detta begrepp, som ir grund-
liggande ur sikerhetshinseende, har 1 samband med direktivets
inférlivande inte éverforts till nationell reglering.

Jag foreslir vidare att en 6versyn av jirnvigslagen gors i
samband med att lagstiftning frin det fjirde jirnvigspaketet ska
inforas. Oversynen bor leda till en bittre 6verblick och Gverens-
stimmelse med EU-rittens utveckling inom jirnvigsomridet. I
samband med denna éversyn bor marknadsévervakningsuppgiftens
innehdll tydliggoras.

Slutligen foreslar jag att jirnvigssektorns kompetensférsorjning
boér utredas nirmare i sirskild ordning, inte minst mot bakgrund av
forindrade forutsittningar och kommande stora infrastruktursats-
ningar.

9.3.2.1 Ekonomiska konsekvenser

Min bedémning ir att de forslag som giller Regeringskansliets
arbete i sig inte innebir nigra ekonomiska konsekvenser for staten.
Ett bittre fungerande EU-arbete och styrning av sektorn skulle
kunna innebira besparingar for statliga myndigheter och foér
foretag verksammai sektorn. For foretag skulle det bl.a. kunna leda
till att regleringen bittre anpassas till svenska forutsittningar och
sektorns behov genom mindre kostnadsdrivande regler. For
Transportstyrelsen skulle det innebira ett mer effektivt arbetssitt
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dir resurser sitts in tidigare 1 stillet for 1 ett skede dir utrymmet
for forandring inte lingre finns.

Min uppfattning ir att forslagen som avser Trafikverket och
Transportstyrelsen inte heller innebir ekonomiska konsekvenser
for staten eftersom de inte tillfér myndigheterna nya uppdrag utan
fraimst avser dndrat arbetssitt. De ekonomiska konsekvenserna av
forslagen for 6vriga aktdrer inom branschen beddmer jag vara
positiva eftersom férslagen syftar till bittre regelarbete och tyd-
ligare information frin staten. Tydligare information om férutsitt-
ningar skulle dven forbittra féretagens beslutsunderlag.

Forslaget till dndring av jirnvigslagen innebir enbart ett fortyd-
ligande men kan ge positiva effekter genom att underlitta forsta-
elsen for regleringen och kan dirigenom underlitta sdvil for myn-
digheterna som for jirnvigsforetag och andra.

9.3.2.2 Effekter av betydelse for foretags arbetsforutsittningar,
konkurrensférmaga eller villkor i 6vrigt

Jag anser att forslagen skulle innebira foérbittrade férutsittningar
for foretag genom att svenska intressen pd ett mer samordnat och
strategiskt sitt skulle foretridas inom EU. Min uppfattning ir att
forslagen pd sd sitt skulle bidra till att regelutvecklingen 1 storre
utstrickning dn 1 dag tar hinsyn till svenska férhillanden.

9.32.3 Ovriga konsekvenser

Jag har inte identifierat nigra évriga konsekvenser av forslagen.

9.3.3 Kommersiell och samhallsorganiserad persontrafik

En del 1 uppdraget ir att studera hur férutsittningarna f6r kom-
mersiell persontrafik i relation till samhillsorganiserad trafik kan
bli bittre och vid behov foresld &tgirder for att forbittra
forutsittningarna. Utmaningarna for den kommersiella trafiken
bestdr 1 att den ska konkurrera med den samhillsorganiserade
trafiken som delvis finansieras med skattemedel. Hir finns en risk
for att konkurrensen pd marknaden snedvrids. Samtidigt behéver
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ocksd den kommersiella och den samhillsorganiserade trafiken
samarbeta med varandra p.g.a. infrastrukturens utformning.

P3 lingre sikt anser jag att det ir nédvindigt att indra nuvarande
marknadstilltridesmodell f6r att férutsittningarna for olika aktérer
ska bli tllfredstillande. Inom ramen fér nuvarande marknads-
tilltridesmodell anser jag emellertid att det finns ett antal mer kort-
siktiga dtgirder som skulle innebira en forbittring av férutsitn-
ingarna for jirnvigstrafiken och som ocksg syftar tll att férbittra
samarbetet mellan kommersiell och samhillsorganiserad trafik.

Den forsta dtgirden jag foresldr dr att arbetet med att ta fram ett
trafikférsorjningsprogram ska bestd 1 ett antal moment som
innebir 6kade krav pd samrdd och okad transparens. Forst ska den
regionala kollektivtrafikmyndigheten uppritta ett foérslag il
trafikférsorjningsprogram. Programforslaget ska sedan bli féremal
for samrdd med bl.a. kommersiella trafikféretag. Den regionala
kollektivtrafikmyndigheten ska redovisa resultatet av samrédet i en
samridsredogorelse. Efter det att samridet har avslutats ska for-
slaget stillas ut for granskning under minst tv8 méanader. Till sist
ska myndigheten 1 ett sirskilt utlitande sammanstilla de syn-
punkter som kommit fram och redovisa de forslag som syn-
punkterna gett anledning till. Direfter ska myndigheten uppritta
ett trafikférsorjningsprogram. Jag foresldr ocksd att trafikforsorj-
ningsprogram ska upprittas (eller uppdateras) minst vart fjirde ar.

For de regionala kollektivtrafikmyndigheter, som har for avsikt
att organisera linséverskridande kollektivtrafik med varandra, fére-
slar jag dven att de 1 ett separat trafikforsdrjningsprogram for lins-
overskridande trafik ska faststilla mal for den regionala kollektiv-
trafiken 6ver linsgrinserna och genomféra samrad.

I beslut om allmin trafikplikt ska den regionala kollektivtrafik-
myndigheten viga in befintlig kommersiell trafik.

Slutligen féresldr jag att den regionala kollektivtrafikmyndig-
heten &rligen ska uppritta ett trafikirsbokslut dir myndigheten ska
sirredovisa verksamheten som avser kollektivtrafik linje for linje
och dir myndigheten limnat ersittning fér utférd trafik. Kravet pd
sirredovisning linje for linje ska dock inte gilla for anropsstyrd
linjetrafik. Regeringen eller den myndighet som regeringen
bestimmer fir meddela foreskrifter om redovisningsskyldighet och

bokforing.
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Forslaget som innebir att trafikférsérjningsprogram ska upp-
rittas (eller uppdateras) minst vart fjirde dr och forslaget om att
det 1 beslutet om allmin trafikplikt ska ingd att den regionala
kollektivtrafikmyndigheten viger in befintlig kommersiell trafik ar
fortydliganden av gillande ritt. Dessa tvd forslag fir inga nya
konsekvenser och kommer siledes inte att behandlas nedan.

9.3.3.1 Konsekvenser for kollektivtrafiken

Syftet med férslagen ir att inom ramen fér nuvarande marknads-
tilltridesmodell foérbittra forutsittningarna for den kommersiella
trafiken genom att underlitta samarbetet med den samhillsorgani-
serade trafiken. Jag anser inte att dtgirderna ir tillrickliga for att
skapa forutsittningar f6r den kommersiella trafiken pa lingre sikt
men de kommer dnd3 att leda till foérbittringar. Den forbittring
som forslagen medfor dr 6kad transparens i de regionala kollektiv-
trafikmyndigheternas verksamhet. Genom férindringarna av sam-
rédsprocessen och utstillning av programférslaget finns méjlighet
for alla intresserade aktorer att limna synpunkter pd trafikf6érsorj-
ningsprogrammen. Det gor att ingen aktdr kan bli utestingd i pro-
cessen. De foreslagna trafikirsboksluten ska ge de kommersiella
aktorerna bittre forutsittningar genom att de fir mer information
om den upphandlade trafiken och eventuella affirsméjligheter.
Genom att inféra trafikdrsbokslut blir det tydligt om trafik upp-
handlas dven for 16nsamma linjer och det dirmed kan ifrigasittas
om de i dagens marknadstilltridesmodell ska upphandlas.

9.3.3.2 Ekonomiska konsekvenser

De ekonomiska konsekvenserna av att utdka samridsskyldigheten
beror 1 forsta hand de regionala kollektivtrafikmyndigheterna. Det
krav som tillkommer ir for det férsta att samridet med kommer-
siella aktérer maste sammanfattas 1 en samridsredogorelse. For det
andra att programforslaget ska stillas ut. Slutligen ska myndigheten
sammanstilla de synpunkter som inkommit. Med tanke pd att
trafikférsorjningsprogrammet inte ska uppdateras oftare in vart
fjarde ar dr min bedémning att de direkta ekonomiska konsekvenserna
av dessa férindringar dr obetydliga. For att utstillningen av férslaget
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inte ska orsaka nigon storre kostnad anser jag att detta bor goras via
den regionala kollektivtrafikmyndighetens hemsida.

Eftersom forslagen om samriddsforfarandet innebir att fler
aktorer har mojlighet att delta kan det innebira kostnader som
uppstdr hos kommuner, intresseorganisationer, Trafikverket och
trafikféretagen for att delta 1 samridsprocessen. Dessa kostnader
relaterar dock frimst till frivillig medverkan.

Nir det giller forslaget om trafikférsorjningsprogram for lins-
overskridande trafik ir min bedémning att detta bor minska kost-
naderna for de regionala kollektivtrafikmyndigheterna. I dag ska
varje regional kollektivtrafikmyndighet ha ett eget trafikforsorj-
ningsprogram for linséverskridande kollektivtrafik. I mitt forslag
blir det mojligt att ha ett gemensamt trafikférsérjningsprogram
i stillet for flera. Redan i dag arbetar de regionala kollektivtrafik-
myndigheterna gemensamt med den linséverskridande trafiken, si
1 den delen kommer mitt férslag inte att medféra nigra ytterligare
kostnader. Samridsforfarandet kan dock effektiviseras genom mitt
forslag eftersom det bara behovs ett samrdd fér den linsover-
skridande trafiken, i stillet fér som 1 dag flera.

Jag har utrett vad det kostar att uppritta ett trafikforsérjnings-
program. En utgingspunkt ir Transportstyrelsens foreliggande vid
dventyr av vite riktat mot den regionala kollektivtrafikmyndigheten
pd Gotland att uppritta ett trafikférsorjningsprogram. Transport-
styrelsen bedomde di att kostnaden fér att uppritta ett trafik-
forsorjningsprogram som uppfyllde minimikraven i regelverken
motsvarade 180 000 kronor.

Hur mycket det kostar att uppritta ett trafikférsorjningspro-
gram piverkas dock av region, berikningsmodell och ambitions-
nivi. Enligt uppgifter frin MALAB framkommer att 180 000
kronor kan anses vara rimligt om man har férhillandevis l3ga
ambitioner (uppritta ett program enbart 1 syfte att uppfylla lagen),
inte riknar in tid fér egna anstillda utan enbart f6r nigon mindre
utredning och ndgra méten (lokalbokningar, fika mm). Med en
hogre ambitionsnivd kan berikningen dven omfatta egen arbetstid,
kép av externa underlag/bearbetningar, flera samrddsméoten och i
ett sidant scenario dr kostnaden betydligt hogre. I ett mindre lin
med mer konstant befolkning kanske behovet av djupa utredningar
ir ndgot mindre. Svaret blir alltsd att en rad faktorer styr kostnaden
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for ett trafikforsdrjningsprogram och att det inte gir att gora
ndgon nirmare precisering.

I och med att delar av arbetet kvarstdr dven om en myndighet
ansvarar for att ta fram programmet ir min bedémning att endast
delar av besparingen kan realiseras. Hur stor besparing det rér sig
om beror férutom faktorerna som beskrivs ovan dven pd hur minga
regionala kollektivtrafikmyndigheter som ingdr i &verenskom-
melsen. Samtidigt ska dven dessa program upprittas vart fjirde &r,
s& utslaget pd fyra &r blir kostnaden l3g.

Forslaget om &rligt trafikirsbokslut berér dven de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna som fir ett o6kat krav om att
informera. Delar av informationen finns det dock redan krav pd att
redovisa enligt art 7 1 EU:s kollektivtrafikférordning. Min be-
domning ir att en stor del av den ulliggsinformation som rér
sirredovisning linje foér linje redan borde finnas att tillgd hos
myndigheterna. Mitt forslag handlar om offentliggérande av denna
information. For de regionala kollektivtrafikmyndigheter som inte
har informationen eller som inte har information av tillricklig
kvalitet tillkommer kostnader for att samla in uppgifterna, frimst
resenirsunderlag. De ekonomiska konsekvenserna beror till stor
del av hur informationen ska samlas in och vilken ambitionsnivd
som giller for informationens kvalitet. Kollektivtrafikforetagen
och de regionala kollektivtrafikmyndigheterna har relativt
ullforlitlig statistik for pastigande genom forsiljningssystemen
som kan redovisas fér en marginell kostnad, dock ir det svirt att fa
fram relationsdata (pdstigande-avstigande) for resenirer med
periodkort, drskort samt resenirer som reser 1 flera trafiksystem.
Forindrade tekniska 1¢sningar kan pd sikt leda till en férenkling pd
detta omrade.

Kostnaden fér de resanderikningar i regionaltigstrafiken som
gjorts 1 Milardalen har uppgitt till 1-2 miljoner kronor. De har dels
bestitt av plattformsrikningar av alla p3- och avstigande en dag pd
alla stationer, dels en kompletterande undersékning med enkiter
till ett urval resenirer pd varje station i syfte att fi information om
resedrende, biljettslag, start- och mélpunkt m.m. Om uppgifterna
redovisades av operatérerna med uppgifter frin deras f6rsiljnings-
system skulle kostnaderna vara ligre.

Trafikdrsboksluten resulterar dven i ett forbittrat besluts-
underlag for den upphandlade trafiken, som kan anvindas till att
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utveckla verksamheten och dirmed paverka anvindningen av
skattemedel. Denna effekt samvarierar troligen med den regionala
kostnadsbilden av att infora forslaget. Om myndigheten inte har
underlaget sedan tidigare kostar det mer att ta fram, men det ger
dven en stor forbittring av beslutsunderlaget, vilket kan leda till
storre besparingar. Sidana besparingar skulle bland annat bli en
foljd av att trafiken kan planeras annorlunda om beslutet grundar
sig pd fakta om hur trafiken nyttjas.

Forslagens ekonomiska konsekvenser for staten omfattar den
utokade tillsynen av, dels ett okat antal trafikforsdrjningsprogram,
dels tillsyn 6ver trafikdrsboksluten. Nir det giller tillsynen har jag
fatt uppgiften fridn Transportstyrelsen att forslaget skulle kriva
ytterligare tv drsarbetskrafter. Denna bedémning giller emellertid
bade tillsyn av de uppgifter som EU-reglerna kriver' och tilligget
om information per linje. Min bedémning ir dirfor att de samlade
ekonomiska konsekvenserna for staten av mitt forslag skulle rym-
mas inom nuvarande anslag.

Forutom de ovan beskrivna konsekvenserna anser jag att for-
slagen medfor positiva samhillsekonomiska konsekvenser. Dessa
foljer av forbittrade mojligheter att paverka trafikférsorjnings-
planerna i kombination med trafikdrsboksluten som medfér for-
bittrade beslutsunderlag fér planering och utveckling av trafiken pd
ett fér samhillet mer dndamélsenligt sitt in vad som ir fallet 1 dag.
I dag samrdder de regionala kollektivtrafikmyndigheterna endast
med vissa aktdrer. Det kan innebira att viktiga perspektiv inte
fdngas upp 1 arbetet med trafikforsorjningsprogrammen. Nir det
giller information om hur resenirerna nyttjar olika linjer, vilket
skulle iterfinnas 1 trafikirsboksluten, finns denna information
offentlig i dag endast hos vissa regionala kollektivtrafikmyndig-
heter och den information som finns har ojimn kvalitet. Det
innebir att beslut om trafikering och uppféljning av beslut ofta
gors pd enligt min mening otillrickliga underlag.

' T denna del av frigan om tillsyn har jag fitt kinnedom om att det pdgdr en beredning inom
Regeringskansliet.
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9.3.3.3  Effekter av betydelse for foretags arbetsforutsittningar,
konkurrensférmdiga eller villkor i 6vrigt

Over hilften av alla resor som féretas i lokal och regional kollek-
tivtrafik sker med buss. Denna trafik bestdr nistan uteslutande av
trafik som upphandlas av de regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna av olika bussfoéretag i konkurrens. Enligt statistik frin
Sveriges Bussforetag fanns det 297 linjebussféretag i Sverige &r
2014. Av dessa hade 101 bolag inga anstillda och sex bolag hade
over 500 anstillda. Flera av de storre busstrafikféretagen har ocksd
spar- och béttrafik i sin verksamhet.

Nir det giller jirnvigskollektivtrafikfoéretag har jag beskrivit
dessa i avsnitt 5.3. Det finns ett fital trafikforetag som har en mer
omfattande kommersiell verksamhet, t.ex. SJ AB. De flesta fore-
tagen utfor tdgtrafik pd uppdrag av de regionala kollektivtrafik-
myndigheterna.

De forslag som jag limnar i betinkandet riktar sig till de region-
ala kollektivtrafikmyndigheterna. Kollektivtrafikforetag paverkas
dock av forslagen genom deras frivilliga medverkan i framtagandet
av trafikforsérjningsprogram vart fjirde dr. Forindringarna avser
sdvil storre som mindre kollektivtrafikféretag, men min uppfatt-
ning ir att de mindre foretagen kommer att gynnas mer av
forindringen dn de storre. Att delta i ett samrdd dr kostsamt for ett
mindre foretag. Syftet med mina forslag dr bl.a. att underlitta sam-
rddsprocessen genom att gora den mer effektiv och dirmed mindre
kostsam att delta i. Eftersom det dr den regionala kollektivtrafik-
myndigheten som idag avgér vilka som ska delta i samrddsfor-
farandet finns det en risk att smd kollektivtrafikforetag stills
utanfor. Med mitt férslag om utstillning av programforslaget ges
alla kollektivtrafikféretag mojlighet till insyn och limnande av syn-
punkter.

Min bedémning ir dven att férslaget om trafikdrsbokslut gynnar
mindre operatdrer mer 1 relation till storre. Syftet med trafikérs-
bokslut ir att offentliggéra information pa linjenivd. Information
pd linjenivd ir viktigt for att f6rstd var kommersiella mojligheter
finns. Mindre foretag har inte samma resurser som stora foretag att
ta fram egna marknadsanalyser utan kan dra nytta av trafikdrsbok-
sluten.
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Nir det giller de samlade effekterna av férslagen dr min upp-
fattning att de bidrar till tydligare férutsittningar f6r kommersiella
kollektivtrafikféretag, som bedriver icke upphandlad trafik, genom
bittre information om marknaden.

9.3.34 Bedomningav regleringeni férhillande till de skyldig-
heter som Sverige har genom medlemskapeti EU

Utredningen bedémer att utredningens férslag saknar direkta kon-
sekvenser for Sveriges dtaganden gentemot EU di de féreslagna
férindringarna triffar nationell lagstiftning. Férslagen 6verens-
stimmer dven med de skyldigheter som f6ljer av Sveriges medlemskap

1EU.

9.3.3.5 Ovriga konsekvenser

Jag anser inte att informationsinsatser ir nddvindiga vid ikraft-
tridandet. Forslagen bedoms inte heller ha nigra direkta konse-
kvenser for brottsligheten och syftet med de foreslagna forindr-
ingarna ir inte heller att beivra brott. Om transparensen 6kar
betriffande de regionala kollektivtrafikmyndigheters ekonomi 6kar
ocksd forutsittningarna fér att korruption och annan ekonomisk
brottslighet ska upptickas.

Jag beddmer att férslaget som syftar till utstillning av férslag till
trafikférsorjningsprogram kan ha positiva konsekvenser f6r syssel-
sittning och offentlig service 1 olika delar av landet samt jimstilld-
het och integration.

Genom férbittrade mojligheter att paverka utbudet av kollek-
tivtrafik genom sdvil regionala som storregionala trafikforsérj-
ningsprogram ir min bedémning att det finns bittre férutsitt-
ningar att utveckla och férbittra den offentliga servicen. Mojlig-
heten att paverka de storregionala programmen kan dven leda till
forbittrad offentlig service foér pendlare som bor i ett lin och
arbetar i ett annat. Genom att utveckla kommunikationen mellan
olika kollektivtrafikforetag och myndigheter anser jag dven att for-
slagen forbittrar forutsittningarna fér samarbeten som kan leda till
forindringar till det bittre nir det giller lingre resor med byten.

377



Konsekvensanalyser SOU 2015:110

Enligt riksdagens transportpolitiska mél ska transportsystemet
vara jimstillt, dvs. likvirdigt svara mot kvinnor och mins trans-
portbehov. Av kollektivtrafikbarometern (irsrapport 2014)? fram-
gir att drygt en av fem resor sker med kollektivtrafik. Kvinnor
reser kollektivt 1 storre utstrickning dn min, en av fyra resor jim-
fort med en av fem. Det finns allts§ mer att gora innan transport-
systemet ir helt jimstillt. Det finns inte nigon officiell statistik om
transportsystemet ir likvirdigt utifrdn ett integrationsperspektiv.

Syftet med att stilla ut programférslaget ir att mojliggora insyn
och limnande av synpunkter. Fr&n medborgarna kan viktiga syn-
punkter komma som férbittrar likstilldheten 1 transportsystemet,
dels betriffande jimstilldhet, dels betriffande integration.

Avslutningsvis ser jag inte att forslagen har nigra konsekvenser
som ror den personliga integriteten.

9.3.3.6  Alternativa l6sningar eller nollige

Min uppfattning ir att det finns tv3 alternativ till hur regeringen
kan agera for att ge forbittrade férutsittningar for den kom-
mersiella trafiken 1 forhillande till den upphandlade.

Det ena alternativet ir att kriva att kommersiell trafik alltid har
foretride framfér upphandlad trafik. Min bedémning ir att detta
skulle leda till att férutsittningarna att bedriva upphandlad trafik pd
ett for samhillet effektivt sitt forsimras och att stabiliteten i
kollektivtrafikutbudet fér resenirer minskar.

Det andra alternativet ir att avvakta en forindrad marknads-
tilltridesmodell. Det skulle innebira att de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna inte behéver genomféra vissa av de foreslagna
dtgirderna. Jag anser att mojlighet tll insyn och péverkan i
kombination med kvaliteten 1 beslutsunderlagen innebir att
trafikeringen, utan en férindring av dagens situation, inte kan
bedrivas pd det samhillsekonomiskt mest effektiva sittet.
Dessutom finns risken att utrymmet fér kommersiell trafik i
begrinsas ytterligare innan en ny modell hinner komma p3 plats.

Den féreslagna inriktningen fér ny marknadstilltridesmodell
skulle erbjuda férbittrade forutsittningar f6r marknadens aktorer,

2 Svensk Kollektivtrafik, Arsrapport 2014 Kollektivtrafikbarometern.
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men jag anser att de foreslagna tydliggdrandena om samrids-
forfarande och trafikirsbokslut kan behovas dven vid en sidan
forindring.

9.3.4  Anlaggningar for tjanster

I utredningens direktiv finns flera frigestillningar som ror
jirnvigens anliggningar foér tjinster. Min uppfattning ir att de
problem som kan konstateras till stor del relaterar till
rollférdelningen inom omrddet och att ansvaret i flera fall ir
otydligt. Dirfor foresldr jag ett antal forslag som jag bedémer
skulle leda till forbittringar.

Jag foresldr att Trafikverket bor ta ett samlat ansvar f6r, och
forstirka sitt arbete med en idndaméilsenlig forvaltning av
myndighetens anliggningar f6r tjinster. Vid utvecklingen av
befintliga anliggningar bor Trafikverket sirskilt beakta betydelsen
av effektiva omlopp och tdgvindningar {6r trafiken. I ansvaret ingdr
att vid behov bygga spr for tdgvindning. Detta bor anses ingd i
Trafikverkets befintliga ansvar f6r Trafikverkets anliggningar for
tjanster.

Jag anser dven att Trafikverket bor forstirka sitt arbete med ut-
pekande och precisering av riksintresse fé6r kommunikationer inom
jarnvigen och ta ett 6kat ansvar f6r lokalisering av anlidggningar for
tjinster. Jag foreslar som en del i detta att Trafikverket utarbetar en
strategisk plan som utifrdn trafikens behov kan identifiera behov
av, och limplig lokalisering fér, anliggningar for tjinster pd olika
platser. Planen bér uppdateras regelbundet. Jag menar att
framtagande av ett sddant underlag ingir 1 Trafikverkets befintliga
uppdrag, eftersom detta underlag behévs for utpekande av
riksintresse. Samma underlag bor limpligen anvindas f6r en effektiv
lokalisering av depder och anslutningar, en uppgift som jag menar att
endast Trafikverket kan ta ansvar for.

Jag foreslar ocksd att Trafikverket bor ta 6ver ansvaret for
yinsten rangeringen pd de rangerbangirdar som myndigheten
forvaltar. Det dr en tjinst som kan anses ligga nira trafikledning
och effektiviteten for trafiken, och en éverféring till Trafikverket
skulle innebira att tjinsten kan tillhandahillas konkurrensneutralt.
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Infor ett beslut om 6vertagande av ansvaret bor en konsekvens-
utredning goéras av Trafikverket som bl.a. redovisar var grins-
dragningen bor goras 1 praktiken och hur tjinsten bér finansieras.

I dag forvaltas statens anliggningar for tjinster av olika statliga
aktérer, huvudsakligen Trafikverket och Jernhusen AB. Over-
viganden kring depdverksamheten inom Jernhusen AB bor goras
enligt principerna for statliga dtaganden och organisationsformerna
for det. Det som inte ska vara ett statligt dtagande bér successivt
tas over av andra aktdrer pd marknaden. Det som fortsatt ska vara
ett statligt dtagande bor bedrivas i myndighetsform, och dirfér pd
sikt 6verforas till Trafikverket. Innan en &verféring kan ske till
Trafikverket bor det sikerstillas att myndigheten har en indamals-
enlig forvaltning f6r anliggningar for tjinster. Hur det eventuellt
utokade 3tagandet hos Trafikverket ska finansieras maste ocksd
beslutas for att tillférsikra en lingsiktigt hllbar finansiering.

Inom ramen for utredningen har jag inte haft mojlighet att be-
handla statens &tagande nir det giller stationer och stationsnira
fastigheter. Hur stationer och den fastighetsférvaltning som 1 dag
hanteras av staten genom Jernhusen AB bér organiseras, och hur
grinsdragningen bor goras, bor utredas i sirskild ordning. En sddan
utredning behéver inkludera vad som bér vara ett statligt dtagande.
Inriktningen boér vara att fastighetsférvaltningen behover ha en
tydlig koppling till finansieringen av stationer och stationsut-
rymmen for passagerare.

Frdgan om organisering av ledsagning och assistans fér personer
med funktionsnedsittning bér ocksd utredas nirmare. Regeringen
boér dirfor tillsitta en utredning som dven bér beakta grinsytorna
mot andra trafikslag som buss och taxi. Vidare bér den nirmare
diskutera innebérden av begreppet stationsforvaltare. Utredningen
bér samordnas med dverviganden kring férvaltning och finansiering
av stationer.

9.3.4.1 Ekonomiska konsekvenser

Eftersom férslagen om att Trafikverket bor forstirka arbetet med
forvaltningen av de anliggningar for tjinster myndigheten forvaltar
inte ir en ny uppgift fé6r myndigheten, anser jag att den ska
finansieras inom ramen fér nuvarande anslag. Eventuella kostnader
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for att sikra en indamélsenlig organisation foér férvaltning av
anliggningar for tjinster har inte gitt att bedéma. Forslaget kan
innebira att en storre del av anslaget kan komma att finansiera t.ex.
investering, drift och underh3ll av anliggningar for tjinster om det
behovs dtgirder som ska finansieras med anslag. Myndigheten har
mojlighet att ticka kostnaden fér spirtilltride och for andra
anliggningar upp till full sjilvkostnadstickning. Myndigheten har
dock en ligre grad av kostnadstickning 1 dag. Hur stora belopp
detta skulle rora sig om beror pd hur stora kostnaderna ir som
skulle tillkomma fér Trafikverket att uppfylla uppdraget om en
indamalsenlig foérvaltning av anliggningar for tjinster. Det har inte
varit mojligt att bedoma.

Forslaget om att ta fram en strategisk plan som underlag for
utpekande och precisering av riksintresse och lokalisering av
anliggningar for tjinster och hdlla denna uppdaterad anser jag ir
nddvindigt for att Trafikverket pd ett effektivt sitt ska kunna
arbeta med utpekande av riksintresse. Samma underlag bér
anvindas for planering av depder. Dirfor ska det finansieras inom
ramen for befintligt anslag.

For kommuner och landsting bedémer jag att konsekvenserna
uppstdr 1 relationen till de regionala kollektivtrafikmyndigheterna.
De konsekvenser som férslagen medfér f6r de regionala kollektiv-
trafikmyndigheterna giller dven kommersiella jirnvigsoperatérer.
For dessa ser jag tvd mojliga konsekvenser. Dels skulle kostnaderna
oka om Trafikverket 6kar avgifterna for att anvinda myndighetens
anliggningar for tjinster. Beloppen ir enligt vad som anges ovan
inte mojliga att bestimma. En annan ekonomisk konsekvens for de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna dr att kostnaderna skulle
kunna minska om Trafikverket dkade effektiviteten vid tdgvind-
ning, eftersom personal och fordon d& kan anvindas mer effektivt.

Jag bedomer att den strategiska planens konsekvenser for reg-
ionala kollektivtrafikmyndigheter och privata féretag frimst ror
tydligare forutsittningar. De regionala kollektivtrafikmyndighet-
erna och privata foéretag fir information om var de kan eller inte
kan ansluta till Trafikverkets spdr. Det kan medfora positiva eko-
nomiska konsekvenser i form av ligre risker pd grund av sikrare
beslutsunderlag f6r investering eller dverviganden att utveckla en
verksamhet i ett tidigare skede. Det kan ocksi medféra negativa
ekonomiska konsekvenser om de mest ekonomiskt férdelaktiga
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platserna f6r en ny depd inte tillits enligt den strategiska planen
med hinsyn till trafikflodena.

For de foretag som tillhandahiller tjinster inom Trafikverkets
anliggningar for tjinster, t.ex. féretag som stidar eller utfér littare
underhdll pd tig nir de stdr uppstillda, skulle effekterna vara att
deras tjinster kan tillhandahdllas mer effektivt eftersom anligg-
ningarna fungerar bittre och férutsittningarna blir tydligare.

En samhillsekonomisk konsekvens som jag bedémer att for-
slagen medfér ir att det blir mer effektivt att anvinda och utveckla
de anliggningar f6r tjinster som finns om de ir indamélsenliga in
att bygga nya. En annan samhillsekonomisk konsekvens ir ett mer
effektivt jirnvigssystem vilket jag anser skulle bli foljden av att
Trafikverket forstirker arbetet med att peka ut limpliga
lokaliseringar och anslutningar fér anliggningar for tjinster och
med att peka ut riksintresse. Jag menar ocks3 att férutsittningarna
for samverkan mellan olika aktdrer férbittras nir ansvars-
forhallandena fortydligas och dagens oklarheter reds ut.

Forslaget om att Trafikverket bor se 6ver hur myndigheten kan
Overta ansvaret for tjinsten rangering kan innebira ekonomiska
konsekvenser for staten och féretag. Konsekvenserna beror dock
pd hur verksamheten ska finansieras, och pd hur ansvaret ska av-
grinsas. Verksamhetens omfattning och grinsen for statens
dtagande bor redovisas 1 Trafikverkets konsekvensutredning, som
ocksd bor ge ett underlag for att bedéma kostnaderna.

Verksamheten som i dag ska finansieras av operatdrerna skulle
kunna avgiftsfinansieras. Det ekonomiska mélet full kostnadstick-
ning skulle innebira att det inte blir nigra budgetmissiga kon-
sekvenser for staten av att bedriva verksamheten vid Trafikverket.

Genom en sddan finansieringslosning ska inte heller féretag pa-
verkas ekonomiskt av en 6verféring. Detta antagande forutsitter
att verksamheten bedrivs pd samma sitt som 1 nuliget, det vill siga
med samma kostnader och resultat.

En eventuell ¢verforing till Trafikverket av delar av Jernhusen
AB:s verksamhet miste férenas med beslut om en lingsiktigt
hillbar finansiering. Ett alternativ ir att finansieringen kan fungera
som 1dag, dir Trafikverkets anliggningar till stor del finansieras
med anslag, vilket pdverkar statens utgifter. Det har inte varit
mojligt att bedéma omfattningen. Den beror pd hur stor del av
Jernhusens spéranliggning som bedéms vara ett statligt dtagande
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och dirmed bor foras over tll Trafikverket fér en mer
sammanhillen spirforvaltning, och hur stora kostnader som ir
forenliga med den. Ett annat alternativ ir att finansiering sker med
avgifter 1 olika hog utstrickning, frin dagens nivd pd
kostnadstickning for Trafikverket, upp till full kostnadstickning.
Avgifterna belastar d3 jirnvigsféretagen i motsvarande grad.

9.34.2 Effekter av betydelse for foretags arbetsforutsittningar,
konkurrensférmdga eller villkor i 6vrigt

Min bedémning ir att samtliga férslag bidrar tll tydligare forut-
sittningar for branschens aktorer. Forslagen om att Trafikverket
ska forstirka arbetet med forvaltningen av sina egna anliggningar
for tjanster ger bittre och tydligare férutsittningar for de aktorer
som samverkar med Trafikverket. Det kan bli enklare att veta vem
de ska vinda sig till och vad Trafikverkets intentioner ir i en viss
frdga. Det kan ocksd forbittra forutsittningar for sikerhet och
arbetsmiljo fér de foretag som tillhandahdller tjanster dir. Det
innebir dven att mojligheten for foretag att tillhandahilla tjénster
kan ske pd mer likvirdiga villkor. Till exempel skulle processen att
bygga nya anliggningar bli mer transparent. Forslagen innebir dven
ett fortydligande av vad andra aktdrer kan férvinta sig av
Trafikverket. Effekten av den strategiska planen i form av att
snabbare fi besked om forutsittningar f6r etablering skulle ocksd
innebira tydligare férutsittningar f6r branschens aktérer.

Nir det giller yjinsten rangering dr den stora férindring som
forslaget innebir att tinsten kan tillhandahdllas konkur-
rensneutralt. Frin dagens situation, dir operatdrer i praktiken
behéver kdpa rangeringstjinsten frin en konkurrent, skulle det
innebira en forbittring av konkurrensvillkoren om tjinsten 1 stillet
tillhandahélls av Trafikverket.

Nir det giller organisationen av det statliga dtagandet ir min
uppfattning att oavsett vilken uppdelning som den féreslagna
utredningen om Jernhusen AB kommer fram till skulle resultatet
innebira férbittrade forutsittningar f6r konkurrens pd tjinste-
leverantdrsmarknaden. En 6verféring av anliggningar for tjinster
till fler aktdrer pd marknaden skulle ge fler att vinda sig till for
jirnvigsforetag, regionala kollektivtrafikmyndigheter och tjinste-
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leverantorer. Det skulle ocksd 6ka konkurrensen vid upphandling
av byggande av nya deper.

9.3.4.3 Ovriga konsekvenser

Min bedémning ir att de direkta foérslagen inte har nigra konse-
kvenser for brottsligheten, sysselsittning och offentlig service 1
olika delar av landet, personlig integritet, mojligheterna att nd de
integrationspolitiska mélen, eller jimstilldheten mellan kvinnor
och min. Forslagen om en utredning rérande stationer och
assistans 1 samband med jirnvigsresor skulle kunna leda till positiva
konsekvenser inom dessa omrdden. Dessa effekter beror emellertid
pa vilka forslag en kommande utredning skulle komma fram till.

9.3.5 Saékerhet, reglering och tillsyn

Enligt utredningens direktiv anser regeringen att det finns ett
generellt behov av att reflektera kring utvecklingen av nationell
regelgivning och tillsyn inom jirnvigsomridet. Av direktivet
framgdr ocksi att regeringen anser att det ir viktigt att
Transportstyrelsen utvecklar sin roll som tillsyns- och sikerhets-
myndighet pd jirnvigsomradet. Regeringen har hir sett ett behov
att undersoka och reflektera kring hur detta arbete utférs. Syftet ar
att det arbete Transportstyrelsen bedriver ska bidra tll en 6kad
sikerhet inom jirnvigsomradet.

Efter den genomging jag gjort kan jag konstatera att det finns
klara forbittringsbehov. Jag anser att Transportstyrelsen bér
fortsatt forvalta de offentligrittsliga delarna av jirnvigens
trafiksikerhetsregler (JTF). En uppdelning 1 offentligrittsliga
respektive foretagsinterna regler bor goras. Transportstyrelsen bor
inte limna 6ver forvaltningen till branschens aktorer eller annan
myndighet innan en uppdelning av dagens regler gjorts.

Jag foreslar att Transportstyrelsen bor ta fram nationella regler
for lastsikring for godstrafik pd jirnvdg. Transportstyrelsen bor
ocksd analysera hur svenska intressen limpligast representeras i
UIC:s lastsikringsarbete.

For att fortydliga Transportstyrelsens ansvar foresldr jag att
regeringens instruktion till Transportstyrelsen bor dndras s8 att det
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tydligare framgdr att Transportstyrelsen ska verka for sikerheten
inom transportomradet.

Slutligen foresldr jag att Transportstyrelsen bor se dver sin
interna organisation och samla ansvaret for arbetet med jirnvigs-
sikerhetsfrigor, samt sikerstilla analyskapacitet och kompetens-
forsérjning pd omradet.

9.3.5.1 Ekonomiska konsekvenser

Jag bedémer inte att ndgot av dessa forslag medfor ekonomiska
konsekvenser for staten eftersom det ror sig om tydliggérande av
redan befintligt uppdrag. Forslaget om att Transportstyrelsen inte
ska limna 6ver forvaltningen av de offentligrittsliga delarna av
trafiksikerhetsreglerna (JTF) innan en uppdelning av regelverket
giorts, skulle enligt min bedémning leda till ligre kostnader for
foretag an om foérvaltningen av regelverket skulle foras over till
dessa.

De fortydliganden jag foresldr skulle medféra ett forbittrat
sikerhetsarbete i1 Transportstyrelsen, med samhillsekonomiska
konsekvenser i form av minskat antal skadade och omkomna i jirn-
vigsrelaterade olyckor.

9.3.5.2  Effekter av betydelse for foretags arbetsforutsittningar,
konkurrensférmaga eller villkor i 6vrigt

Atgirderna torde forst och framst ge konsekvenser i form av ékad
sikerhet som kommer de verksamma foretagen till godo idven i
form av en férbittrad arbetsmiljo.

Min bedémning ir att ett tydliggérande av Transportstyrelsens
ansvar for sikerhetsfrigor ocksd skulle innebira tydligare villkor
och bittre férutsittningar for féretag att verka inom jirnvigsomradet.

9.35.3 Ovriga konsekvenser

Jag har inte identifierat nigra évriga konsekvenser av forslagen.
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10  Forfattningskommentar

10.1 Forslagtilllagom andring i jarnvagslagen
(2004:519)

2 kap. 2 § Infrastrukturforvaltares och jarnvigsforetags verksambet
ska utforas sd att skador till foljd av verksambeten forebyggs.

Verksambeten ska vara organiserad sd att den kan bedrivas pa ett
sikert sitt varvid infrastrukturforvaltare och jirnvigsforetag ska
genomfora nodvindiga dtgdrder for riskbantering, i samarbete med
varandra dér det dr lampligt.

Paragrafen innehdller bestimmelser om att verksamheten ska
utforas sd att skador till foljd av verksamheten férebyggs. Para-
grafen har behandlats i avsnitt 4.1.13. Genom indringen inkluderas
det i artikel 4 (3) 1 jirnvigssikerhetsdirektivet och i sikerhets-
hinseende grundliggande begreppet riskhantering, vilket tidigare
inte inférts 1 svensk ritt. Forslaget innebir ett fortydligande av
gillande ritt.

10.2 Forslagtill lag om dndring i lagen (2010:1065)
om kollektivtrafik

2 kap. 8 § Den regionala kollektivtrafikmyndigheten ska minst vart
fjdrde dr i et trafikforsorjningsprogram faststilla mal for den
regionala kollektivtrafiken. Programmet ska vid behov uppdateras.

Paragrafen innehéller bestimmelser om nir ett trafikférsdrjnings-
program ska faststillas. Paragrafen har behandlats i avsnitt 5.6.2.
Forslaget innebir inte ndgon dndring 1 sak utan ir ett fortydligande
av vad som avses med regelbundet.
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2 kap. 8 a § Om en regional kollektivirafikmyndighet bar for avsikt
att samverka med andra regionala kollektivtrafikmyndigheter och
organisera trafik enligt 1 kap. 6 § 2 ska myndigheterna minst vart
fjarde dr i ett gemensamt trafikforsorjningsprogram for
linsiverskridande trafik  faststilla mdl for den regionala
kollektivtrafiken dver linsgrinser och genomfiora samrdd enligt 9-
9 f §§. Programmet ska vid bebov uppdateras.

Paragrafen ir ny. Forslaget behandlas 1 avsnitt 5.6.2.
Bestimmelsen innebir att de regionala kollektivtrafikmyndig-
heterna, som har for avsikt att bedriva linsoverskridande trafik,
gemensamt ska uppritta ett separat trafikférsérjningsprogram for
linséverskridande trafik och genomféra samrad.

2 kap. 9 § Innan den regionala kollektivtrafikmyndigheten antar
ett trafikforsorjningsprogram eller en dndring i det ska myndig-
beten uppriitta ett forslag till program eller dndring som uppfyller
kraven 1 10 §.

Ndir den regionala kollektivirafikmyndigheten upprittar ett
forslag till program eller dndring ska myndigheten samrdda med
motsvarande myndigheter i angrinsande lin.

Samrdd ska dven ske med dvriga berorda myndigheter, organisat-
ioner, kollektivtrafikforetag samt foretridare for ndringsliv och
resendrer. I de fall ett landsting ensamt dr regional kollektivtrafik-
myndighet ska samrdd dven ske med kommunerna i linet.

Paragrafen innehdller bestimmelser om forslag till trafikférsorj-
ningsprogram och samrdd. Utredningens f6rslag behandlas 1 avsnitt
5.6.2.

Det férsta stycket ir nytt. Bestimmelsen innebir att den reg-
ionala kollektivtrafikmyndigheten ska boérja med att ta fram ett
forslag ull trafikforsorjningsprogram som underlag till samrédet.
Hir kan det gillande trafikférsérjningsprogrammet utgéra en
grund for framtida forslag men dven trafikdrsbokslut.

2 kap. 9 a § Syftet med samrddet dr att fd fram ett sd bra besluts-

underlag som maojligt och att ge mojlighet till insyn samt limnande
av synpunkter.
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Under samrddet ska den regionala kollektivtrafikmyndigheten
redovisa forslagets innebord, skdilen for forslaget, forslagets kon-
sekvenser och det planeringsunderlag som bar betydelse for utform-
ningen av forslaget.

Paragrafen ir ny. Forslaget behandlas 1 avsnitt 5.6.2.

De regionala kollektivtrafikmyndigheterna har en allmin
serviceskyldighet att bidra med underlag och kunskap. Bestim-
melsen avser att tydliggéra behovet av att samridet ir vil forberett
och genomfors pd ett effektivt sitt. Négra formkrav pd samrédet
uppstills inte. Hur samrddet ska genomféras fir avgoras frén fall

ull fall.

2 kap. 9b § Den regionala kollektivirafikmyndigheten ska redovisa
resultatet av samrddet i en samrddsredogirelse som ska innebdlla de
forslag som framfiorda synpunkter bar gett anledning till. Samrdds-
redogorelsen ska finnas tillsammans med programforslaget.

Paragrafen ir ny. Forslaget behandlas i avsnitt 5.6.2.

Bestimmelsen avser att tillgodose behovet av dterkoppling pd
framférda synpunkter under samridet. Samridsredogérelsen ska
innehilla, dels en redovisning av de synpunkter som har framférts,
dels forslag med anledning av synpunkterna. Synpunkter som tll-
godoses genom indringar 1 programférslaget behover endast re-
fereras och normalt inte kommenteras ytterligare. Synpunkter som
inte tillgodoses 1 férslaget bor diremot redovisas tillsammans med
en kommentar med angivande av skilen tll varfér de inte bér ull-
godoses.

2 kap. 9 c § Efter det att samrddet avslutats och innan den region-
ala kollektivirafikmyndigheten antar eit trafikforsorjningsprogram
eller en dndring i det ska myndigheten stilla ut programforslaget
eller dndringen och ldta det granskas enligt 9 d—f §§.

Innan utstillningen dger rum ska den regionala kollektivtrafik-
myndigheten skicka programforslaget och kungdorelse till dem som
anges i 9 §.

Den regionala kollektivtrafikmyndigheten ska stilla ut pro-
gramforslaget under minst tvd mdnader.
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Den som vill limna synpunkter pd programfirslaget ska gora
detta skriftligen under utstillningstiden.

Paragrafen ir ny. Forslaget behandlas 1 avsnitt 5.6.2.

Avsikten ir att samrddet ska ha bedrivits sd effektivt att den reg-
ionala kollektivtrafikmyndigheten kinner till alla viktiga invind-
ningar nir programforslaget stills ut. Utstillningen blir d& nirmast
en slutlig kontroll av vilka samrddssynpunkter som har tillgodo-
setts och en mojlighet f6r de berdrda att verviga om det kvarstar
visentliga anmirkningar mot férslaget. Utstillningen gor det ocksd
mojligt f6r dem som inte ndtts i samrddet att framfora sina syn-
punkter.

2 kap. 9 d § Den regionala kollektivtrafikmyndigheten ska kungora
utstillningen av programforslaget fire utstillningstidens bérjan
enligt 49 § forsta stycket 1 och andra stycket delgivningslagen
(2010:1932).

Av kungirelsen ska framgd var utstillningen dger rum samt
inom vilken tid, pd vilket sdtt och till vem synpunkterna pd for-
slaget ska limnas.

Paragrafen ir ny. Forslaget behandlas i avsnitt 5.6.2.

I bestimmelsen anges att utstillningen ska delges. Eftersom den
personkrets som kan limna synpunkter ir obestimd ir kungorelse-
delgivning den delgivningsform som kan komma 1 friga.

2 kap. 9 e § Efter uistillningstiden ska den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten i ett sdrskilt utldtande sammanstilla de syn-
punkter som kommit fram och redovisa de forslag som synpunkterna
gett anledning till.

Den regionala kollektivirafikmyndigheten ska sd snart som
maojligt skicka utldtandet eller ett meddelande om wvar det finns
tillgingligt till dem som inte fatt sina synpunkter tillgodosedda och
som limnat kontaktuppgifter.

Utlatandet ska finnas tillgingligt tillsammans med évriga hand-
lingar i drendet.

Paragrafen ir ny. Forslaget behandlas i avsnitt 5.6.2.
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Bestimmelsen avser att tillgodose behovet av dterkoppling till
allminheten. For att det ska vara mojligt med dterkoppling krivs
att den som limnat synpunkter dven limnat kontaktuppgifter. Om
kontaktuppgifter saknas fir det forutsittas att personen inte
onskar ndgon dterkoppling.

2 kap. 9 £ § Om programforslaget dndras vésentligen efter utstdill-
ningen, ska den regionala kollektivtrafikmyndigheten stilla ut for-
slaget pd nytt.

Paragrafen ir ny. Forslaget behandlas 1 avsnitt 5.6.2.
Exempel pd visentlig dndring kan vara sidant som ir av vikt fér
medborgarinflytandet.

3 kap. 1 § Den regionala kollektivtrafikmyndigheten dr behorig lokal
myndighet enligt EU:s kollektivtrafikforordning och fattar beslut om
allmén trafikplikt inom linet.

En regional kollektivtrafikmyndighet fir dven, efter dverenskom-
melse med en eller flera andra sidana myndigheter, fatta beslut om
allmén trafikplikt inom myndigheternas gemensamma omrdde.

Beslut enligt denna paragraf far endast avse regional kollektiv-
trafik.

I beslut om allmdn trafikplikt ska den regionala kollektiv-
trafikmyndigheten viga in befintlig kommersiell trafik.

Paragrafen innehdller bestimmelser om beslut om allmin trafik-
plikt. Forslaget behandlas 1 avsnitt 5.6.3 och 1 Bilaga 7.

Det sista stycket ir nytt. Bestimmelsen innebir att den region-
ala kollektivtrafikmyndigheten vid beslutsfattande om allmin
trafikplikt ska viga in befintlig kommersiell trafik och redogéra for
avvigningen 1 beslutet om allmin trafikplikt. Forslaget innebir inte
ndgon dndring 1 sak utan dr ett fértydligande av vad som ska ingd i
ett beslut om allmin trafikplikt.

4 kap. 6 § En regional kollektivtrafikmyndighet ska drligen sdir-
redovisa verksambeten som avser kollektivtrafik linje for linje dir
myndigheten ldmnat ersdttning for utford trafik.

Kravet pd sirredovisning av trafiken linje for linje gdller inte
for anropsstyrd linjetrafik.
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Paragrafen ir ny. Forslaget behandlas 1 avsnitt 5.6.4.
Bestimmelsen innebir att den regionala kollektivtrafikmyndig-

heten drligen ska sirredovisa sin verksamhet linje f6r linje. Anrops-

styrd linjetrafik 1 form av t.ex. en taxilinje behover inte redovisas.

4 kap. 7 § Den som dr skyldig ait sirredovisa verksambeten enligt
6 § ska offentliggira redovisningen i ett trafikdrsbokslut.

Paragrafen ir ny. Forslaget behandlas 1 avsnitt 5.6.4.
Bestimmelsen innebir att den regionala kollektivtrafikmyndig-
heten ska offentliggora sin drsredovisning 1 ett trafikdrsbokslut.

4 kap. 8 § Regeringen eller den myndighet som regeringen bestim-
mer fdr meddela foreskrifter om redovisningsskyldighet och bok-
foring som avses i 6 och 7 §§.

Paragrafen ir ny. Forslaget behandlas 1 avsnitt 5.6.4.

Bestimmelsen innehiller bemyndigande som mojliggor for
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer att
meddela ytterligare foreskrifter om den sirredovisning och bok-
foringsskyldighet som féreskrivs 1 6 och 7 §8.
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