Till statsradet Asa Torstensson

Regeringen beslutade den 26 juni 2008 att tillkalla en sirskild
utredare med uppdrag att kartligga och analysera vissa verk-
samheter och funktioner hos myndigheterna inom transport-
sektorn, huvudsakligen inom Vigverkets, Banverkets, Sjofarts-
verkets, Luftfartsverkets, Luftfartsstyrelsens, Rikstrafikens, Statens
institut fé6r kommunikationsanalys (SIKA), Affirsverkets Statens
jirnvigars (AS]) och Rederinimndens ansvarsomride.

Till sirskild utredare forordnades frin och med den 26 juni 2008
divarande generaldirektéren och chefen f6r Luftfartsstyrelsen Nils
Gunnar Billinger.

Som sekreterare anstilldes frdn och med den 26 juni 2008
avdelningschefen Ingrid Cherfils och konsulten Bengt Jiderholm.
Kanslirddet Thomas Nielsen, anstilldes som sekreterare den 1
oktober 2008.

Som experter férordnades frdn och med den 28 oktober 2008
Lena Erixon, stillféretridande generaldirektor Vigverket, Lotta
Brindstrém, investeringschef Banverket, Rolf Thor, kommunika-
tionsdirektér Vistra Gotalandsregionen, Eric Nilsson, vice VD
Goteborgs Hamn AB, Rolf Annerberg, generaldirektér Forsk-
ningsridet Formas, Elisa Abascal Reyes, utredare Statskontoret,
departementsridet Maria Bredberg Pettersson numera éverdirektor
vid Rikspolisstyrelsen, departementsridet Fredrik Ahlén numera
expeditionschef samt imnesrdden Hikan Jansson och Ulrika
Rosenberg Sand frén Niringsdepartementet.



Utredningen har antagit namnet trafikverksutredningen.
Trafikverksutredningen har tidigare 6verlimnat delbetinkande den
19 december 2008 Tydligare uppdrag — istillet for sektorsansvar
(SOU 2008:128) och den 2 mars 2009 De statliga bestillar-
funktionerna och anliggningsmarknaden (SOU 2009:24). Utred-
ningen avlimnar hirmed sitt huvudbetinkande Effektiva transporter

och sambillsbyggande — en ny struktur for sjo, luft, vig och jarnvig
(SOU 2009:31).

Stockholm den 1 april 2009.

Nils Gunnar Billinger

/Ingrid Cherfils
Bengt Jiderholm
Thomas Nielsen
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Sammanfattning

Inledning

Trafikverksutredningens uppdrag dr att kartligga och analysera
vissa verksamheter och funktioner hos myndigheterna inom trans-
portsektorn, huvudsakligen inom Vigverkets, Banverkets, Sjofarts-
verkets, Luftfartsverkets, Luftfartsstyrelsens, Rikstrafikens, Statens
institut fé6r kommunikationsanalys (SIKA), Affirsverkets Statens
jirnvigars (ASJ]) och Rederinimndens ansvarsomride. Utifrin
analysen ir utredningens uppgift att foresld [8sningar, organisato-
riska eller andra, som krivs for att bist uppnd riksdagens och
regeringens mal for transportpolitiken.

Oversynen syftar till att finna de 16sningar som bist stodjer ett
effektivt utférande av statens uppgifter inom transportomridet och
som leder till att medborgare och niringslivet sitts i centrum, att
det trafikslagsdvergripande synsittet stirks i planeringsprocessen,
att det finns en god regional forankring och ett 6kat ansvars-
tagande 1 planeringsprocessen samt att $vriga verksamheter inom
transportsektorn bedrivs pd ett effektivt sitt.

Utredningen har den 19 december 2008 limnat delbetinkandet
*Tydligare uppdrag — istillet for sektorsansvar” (SOU 2008:128)
samt den 2 mars 2009 delbetinkandet ”De statliga bestillarfunktio-
nerna och anliggningsmarknaden” (SOU 2009:24). I slutbetinkan-
det behandlas det statliga dtagandet, det regionala inflytandet,
planeringssystemet och den framtida organiseringen av de statliga
verksamheterna inom transportomradet.
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Utredningens dvervaganden och forslag

Utredaren ska enligt direktiven:

— analysera och klargéra vilka uppgifter som bor vara ett statligt
dtagande och i vilken form dessa bér bedrivas,

— foresld hur uppgifter som inte lingre bor vara ett statligt
dtagande ska organiseras och finansieras,

— se over och foresld nya former och arbetssitt samt &verviga
olika organisationsformer for den strategiska planeringen av
transportinfrastrukturen pd l1ing och medelling sikt,

— analysera vilka mojligheter till effektiviseringar och synergier
som kan finnas genom en omorientering av myndigheternas
uppdrag, verksamhet och organisering,

— vid behov féresld dndrad organisering av hela eller delar av
verksamheterna,

— foresld dtgirder som bidrar till utvecklade bestillarfunktioner
inom transportsektorn,

— kartligga och analysera vilka verksamheter som bor organiseras
centralt och vilka som ur ett tllvixt- och kundperspektiv
kriver regional nirvaro.

Utgangspunkter och nya forutsattningar

Det statliga dtagandet inom transportomrddet har varit omfattande.
Under de senaste tvd artiondena har statens &tagande reducerats
genom att de infrastrukturproducerande och trafikerande upp-
gifterna successivt har avskiljts frdn staten. Affirsverk har bolagise-
rats, producerande verksamheter har konkurrensutsatts och slut-
ligen bolagiserats och 6verviganden pdgdr om fortsatta marknads-
16sningar nir det giller produktion och trafikering. Statens roll har
siledes forindrats. Statens roll och ansvar ir i dag huvudsakligen att
skapa och besluta om policy, att férvalta transportsystemen och att
bestilla och upphandla ny infrastruktur.

Trafikverksutredningen har limnat tv8 delbetinkanden. Det for-
sta "Tydligare uppdrag — istillet fér sektorsansvar” tar sikte pd
statens policyskapande roll. Vi foresldr 1 betinkandet att det otydliga
uppdraget “sektorsansvar” ersitts med tydliga uppdrag som reger-

12



SOU 2009:31 Sammanfattning

ingen formulerar. Styrningen bér vara ett resultat av de mil och
riktlinjer som riksdagen lagt fast for transportpolitiken och de
utmaningar som méste hanteras. Den policyskapande rollen blir
sirskilt visentlig som en {6ljd av de f6rslag som vi limnar avseende
de tvd ovriga rollerna som staten har; rollen som systemforvaltare
och rollen som bestillare. Dessa tvd uppgifter har statmakterna
delegerat till myndigheterna inom transportsektorn. Det andra del-
betinkandet "De statliga bestillarfunktionerna och anliggnings-
marknaden” tar sikte pd statens roll som bestillare av entreprenader
och konsulttjinster inom infrastrukturomridet. Vigverket och
Banverket genomfér tillsammans upphandlingar tll ett virde av
cirka 30 mdr per ir. Det utgér cirka 30 procent av den totala
anliggningsmarknaden och verken har dirmed stora méjligheter att
paverka branschen. Den totala &rliga marknaden fér tekniska kon-
sulter verksamma 1 Sverige ir cirka 20 mdr kronor. Uppdrag inom
omrddet vigar och infrastruktur dr cirka 5 mdr kronor. Trafik-
verken upphandlar alla de olika tjinster som krivs fér att bygga och
forvalta infrastruktur som exempelvis férstudier, utredningar,
arbetsplaner, jirnvigsplaner samt entreprenader for drift, underhill
och byggande. Framtagande av upphandlings- och férfrignings-
underlag, bestillningar, upphandlingar och till projekten direkt
kopplade projektledningsuppgifter sisom planering, genomférande
och uppféljning ir ocksi exempel pd funktioner som ir gemen-
samma for trafikverken.

Inom anliggningsbranschen finns det enligt utredningens upp-
fattning stora mojligheter till forbittringar. Under ménga 4r har
denna bransch inte uppvisat nigon okning av produktiviteten.
Snarare har utvecklingen varit negativ. Aven en mittlig produkti-
vitetsokning pd ndgra procent skulle ge ett betydande tillskott fér
nyinvesteringar av transportinfrastruktur. For att uppnd detta krivs
enligt Trafikverksutredningens uppfattning ett samordnat genom-
férande av det program fér att utveckla bestillarfunktionerna och
upphandlingarna som utredningen har foreslagit. Ett sidant sam-
ordnat genomférande blir effektivare i en gemensam organisation.
Staten kan som stor bestillare av anliggningstjinster gora stora
vinster pd en effektivare organisation av upphandling och bestill-
ning av infrastruktur.

De itgirder som vi féreslir ska ses som en helhet. Atgirderna
tar sikte pd att skapa forutsittningar fér en okad produktivitet och
innovation genom mdjligheter till upprepning, skalekonomier, spe-
cialisering, och stordrift. Atgirderna syftar ocks4 till att féra in nya
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drivkrafter s att korta stérningstider vid produktion och tidigare
idrifttagning av anliggningar premieras. Genom indrad riskfordel-
ning kan omvandlingstrycket stirkas. Forslagen till dtgirder ir
beroende av varandra och bér inféras samtidigt. D3 skapas goda
forutsittningar f6r att produktiviteten och innovationerna ska
kunna 6ka.

I detta slutbetinkande behandlas det statliga dtagandet, regio-
nala inflytandet, den ldngsiktiga planeringen och organiseringen av
de statliga uppgifterna.

Det statliga atagandet

Det statliga dtagandet har minskat inom transportomridet. Den
producerande och trafikerande rollen har reducerats kraftigt. Det
ir utredningens bedémning att det statliga dtagandet kommer att
minskas ytterligare bland annat genom bolagisering av Banverket
Produktion.

Vigverket och Banverket driver 1 dag en rad verksamheter 1
form av resultatenheter. Vissa av dessa enheter producerar och
levererar tjinster inte bara f6r myndigheternas behov utan ocksd
till en marknad i konkurrens med privata féretag. Inom andra
omriden finns det en marknad som skulle kunna erbjuda mot-
svarande tjinster till Vigverket och Banverket. Utredningen har
uppmirksammat dessa férhdllanden och foreslir att sirskilda
utredningar gérs som tar sikte pd att f8 6kad effektivitet genom en
renodling av verkens verksamhet. Konkurrensutsatt affirsverksam-
het ska 1 princip inte bedrivas av myndigheter.

Utredningen behandlar ocksd frigan om den statliga bidrags-
givningen till kollektivtrafikanliggningar och frigan om vigh3ll-
ningsansvaret. Den sistnimnda frigan har ocksd ett vidare per-
spektiv di den inte enbart avser statliga och kommunala vighéllare
utan dven enskilda. Utifrn olika vigars férindrade funktion for
trafiken finns enligt utredningen starka motiv f6r att se éver nuva-
rande férdelning av vighéllningsansvaret.

Det ir utredningens bedémning att bidrag till kollektivtrafik-
anliggningar m.m. 1 grunden inte ir ett statligt dtagande. Under
decennier har dock staten limnat bidrag vilket kan ses som ett
uttryck for att staten indd kinner ett ansvar. Givet att regeringen
avser fortsitta med ett stdd ir det utredningens uppfattning att
generella bidrag ir att foredra framfér nuvarande specialdestinerade
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bidrag. Regeringen har emellertid nyligen tillsatt en parlamentarisk
kommitté som har 1 uppgift att utvirdera och utreda systemet for
kommunalekonomisk utjimning. I uppdraget ligger det att bland
annat overviga om det finns specialdestinerade statsbidrag som
istillet bor ingd 1 det generella statsbidraget. Mot denna bakgrund
bedémer Trafikverksutredningen att eventuella forindringar bér
anstd till dess att den parlamentariska kommittén limnat sina for-
slag.

Det regionala inflytandet

Trafikverksutredningen tar inte stillning till om det regionala
inflytandet bor 6ka, utan pekar pa hur inflytandet kan 6kas.

De svenska linens geografiska avgrinsning utformades p& 1600-
talet. Transportsystemen har sedan dess utvecklats pd sidant sitt
att de geografiska grinserna inte lingre ir relevanta sett ur ett
transportperspektiv. Ur perspektivet dr det enligt Trafikverks-
utredningens uppfattning en fordel om det regionala inflytandet
och ansvaret tar sin utgdngspunkt i stérre geografiska regioner En
given fordel dr att transportmonstren bittre kan éverblickas och att
prioriteringen dirfor kan grundas pd bittre kunskaper. I en storre
region kommer antalet likstora kommuner att 6ka vilket gor det
nddvindigt med skarpare prioriteringar mellan orter och kom-
muner som spelar likartade roller inom den stérre regionen.
Trafikverksutredningen anser att det dr en férdel for transport-
politiken om man gir vidare med den férindringsprocess som har
paborjats med Ansvarskommitténs arbete och genomférda region-
bildningar. Av stor betydelse ir ocks3 att antalet regionkommuner
inte blir for stort. Av regeringens uttalande talar allt for att den
framtida firdvigen ir klar dven om det dr oklart nir hela Sverige
kommer att vara omorganiserat. Under dnnu en tid kommer dirfor
den regionala nivdn, i ett infrastruktursammanhang, att vara
organiserat pd olika sitt — nigot som mdste hanteras. Utifrin ett
transportpolitiskt perspektiv ir stdérre regionkommuner med
direktvald ledning, enligt den modell som Ansvarskommittén fére-
slar, att foredra. Det okar den regionala nivins méjligheten till
reellt inflytande och underlittar samarbetet med staten.

Utredningens bedémning ir att regionalt inflytande kan bidra
genom ett mer territoriellt orienterat forhillningssitt och kan 1
Okad utstrickning vara en av utgdngspunkterna fér infrastruktur-
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planeringen. Ett 6kat regionalt inflytande kan ocksd innebira ett
okat regionalt ansvarstagande. Ett utokat regionalt inflytande inne-
bir sannolikt att fokus vrids frin traditionella transportpolitiska
intressen mot bredare och mer allminna samhillsbyggnadsintres-
sen. Okat regionalt inflytande forutsitter samtidigt tydligare statlig
styrning sd att spelplanen for regionala och lokala aktérer dr klar,
samt att staten ir nirvarande lokalt och regionalt f6r att kunna vir-
dera det regionala arbetet och sikerstilla att det bidrar till 6ver-
gripande nationella mil. Staten behover utveckla ett forutsigbart
och konsekvent férhdllningssitt 1 medfinansieringsfrigan och bl.a.
tydliggéra pd vilket sitt medfinansiering eventuellt ska tillitas
paverka 4tgirdernas inbérdes prioriteringar. Det regionala inflytan-
det innebir i dag, och dn mer om regionalt inflytande 6kar, att tra-
fikverkens resultatansvar ir begrinsat. Ett 6kat regionalt inflytande
forutsitter att riksdag och regering accepterar storre regionala

skillnader.

Planeringsprocessen

Utredningen har 1 uppdrag att foresld nya former for den strate-
giska planeringen av infrastruktur. Utredningen ska ocksd wvid
behov féresld dndrad organisering av hela eller delar av verksam-
heten.

Det krivs enligt Trafikverksutredningen en ny ansats i den
langsiktiga planeringen. Man méste kontinuerligt arbeta med frigor
som ror den ridande funktionaliteten 1 transportsystemet stillt
mot dels médlen dels mot den verklighet man méter. Det plane-
ringssystem vi har 1 dag lever inte upp till detta. En planeringspro-
cess som tar fyra 4r att genomfdra och som upprepas vart fjirde ar
svarar inte alls mot de férvintningar och krav som rimligen bor
stillas pa ett modernt och effektivt planeringssystem.

Processen sisom den bedrivits under &rens lopp ir diskontinu-
erligt utdragen i tid. Den ir sviroverskidlig och mycket kostsam.
Till bilden hor ocks? att betydande delar av de planer som faststills
ir l3sta av pigdende projekt och lingt framskridna planer pd start av
objekt som beslutats 1 annan ordning. Den nuvarande planerings-
processen ir siledes en omfattande process vars uppoffringar inte
synes std 1 rimlig proportion till den nytta den ger. En mindre
omfattande process, som ir mer Sverskddlig och knuten till en
effektiv kontroll av den ridande och framtida funktionaliteten 1
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transportsystemet, torde enligt utredningens mening leda fram till
ett bittre resultat.

Det ir utredningens uppfattning att det politiska inflytandet av
demokratiska skil méste i betydligt snabbare genomslag. Nuva-
rande planeringsprocess ir s& utdragen att det tar tv8 mandatperio-
der for att en regerings prioriterade infrastrukturobjekt &ver-
huvudtaget ska ha paborjats. Trots att en ny planeringsperiod bor-
jade diskuteras under den férra regeringen och att nuvarande
regering timligen omgdende beslutade om direktiv f6r inriktnings-
planeringen kan de konkreta dtgirderna beslutas férst under 2010.
Direfter drojer det ytterligare ett antal &r innan regeringens beslut
kan bli verklighet. Man kan dirfér pd goda grunder hivda att varje
regering ir finge 1 ett planeringssystem.

I utredningen konstaterar vi att det skett en perspektiviorskjut-
ningen 1 planeringen. Genom breddningen av trafikverkens upp-
drag och inférandet av den s3 kallade fyrstegsprincipen har per-
spektivet 1 planeringen och i val av dtgirder under den senaste tiden
forindrats. Perspektivet har forskjutits frdn infrastrukturbyggande
till samhillsbyggande. Det finns en ambition frin alla inblandande
att lata det trafikslagsdvergripande synsittet i grunden prigla
planeringen. Detta motiverar inte bara férindringar i planerings-
och beslutssystemet utan ocksd hur ansvar férdelas mellan olika
aktorer och hur organisationen utformas. En verksamhet, som ir
organiserad utifrin enskilda trafikslag, riskerar att motverka den
onskvirda utvecklingen. Det nya planeringssystemet baseras pd en
process som kan indelas 1 olika faser:

Forberedelsefasen
Dialogfasen
Planeringsfasen
Beredningsfasen
Genomforandefasen

Uppféljningsfasen

N oA D=

Utvirderingsfasen

Forberedelsefasen handlar om ta fram underlag som redovisar den
rddande funktionaliteten i transportsystemen och var brister anses
foreligga med avseende pd viktiga mdl och behov. Det betyder i
praktiken att det ska finnas en kontinuerligt uppdaterad beskriv-
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ning av tillstdnd och utveckling 1 transportsystemet. Den ska vara
framtagen finnas tillginglig och dokumenterad under viren. Infor
en ny mandatperiod ir det sirskilt visentligt att tillstindsbeskriv-
ningen ir aktuell och ger visentliga ingdngsvirden till nista fas i
processen.

Den andra fasen 1 den nya planeringsprocessen, dialogfasen,
inleds med att regeringen vid en ny mandatperiod under oktober/
november ménad formulerar och meddelar direktiv f6r den dialog
som ska dga rum mellan foéretridare f6r regeringen och féretridare
for respektive region. Syftet med dialogen ir att pd strategisk nivd
skapa omsesidig forstdelse och nd samsyn om inriktningen pd
insatser och 4tgirder for den kommande jimte de dirpd tvd
foljande mandatperioderna fér att méta utmaningar och nd
visentliga mél for transportpolitiken. I dessa dialoger medverkar
trafikverken med expertkunskaper om transportsystemens funk-
tionalitet, tillstdnd, utveckling och effektsamband. Dialogfasen,
avslutas med att regeringen utfirdar direktiv for planeringsfasen,
senast vid februari manads utgdng aret dirpa.

Den tredje fasen, planeringsfasen, inleds med att regeringen
utfirdar direktiv dir den lngsiktiga inriktningen anges for plane-
ringen jimte preliminira ramar f6r de fyra nirmaste dren. Direkti-
ven riktas till de planeringsansvariga pd nationell och regional nivd
vars uppgift dr att genomfora planeringen och limna férslag till
dtgirder 1 en plan som omfattar de fyra nirmaste dren jimte forslag
till strategi f6r de kommande tvd fyradrsperioderna. For den forsta
av dessa tvd fyradrsperioder ska redovisas vilka infrastrukturella
tgirder som bor vara foremal f6r nirmare utredningar. Denna fas,
under vilken trafikverken och regionerna ska genomfora 3tgirds-
planeringen, pigir fram till utgingen av juni minad. Aven detta
arbete stiller krav pi en kontinuerligt verkande planerings- och
uppfoljningsprocess hos verken.

Den fjirde fasen, beredningen inleds senast vid juni minads
utgdng samma &r. D3 limnas forslagen till regeringen. Férslagen
bereds i regeringskansliet. Under beredningsfasen inhimtar reger-
ingskansliet en si kallad ”second opinion” av en frin de plane-
ringsansvariga fristdende utvirderingsfunktion. Regeringen limnar
1 budgetpropositionen férslag till anslag fér nistkommande &r
jimte beriknade ramar f6r de dirpd foljande tre &ren. Vidare limnas
en redovisning av hur medlen ska anvindas och med vilken strategi
den tinker mota utvecklingen bortom den nirmaste fyradrsperio-
den. Denna fas avslutas med att regeringen 1 beslut faststiller den
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nationella 8tgirdsplanen. De regionala planerna faststills av beho-
rigt regionalt organ. I regleringsbrev f6r kommande verksamhetsir
stiller regeringen medel till férfogande och meddelar de ©vriga
foreskrifter som giller for ett effektivt genomférande av planerna.

Genomférandet av beslutade infrastrukturella &tgirder sker
genom upphandlingar 1 konkurrens p&8 marknaden. Fér andra
dtgirder sker genomférandet dels med egen personal dels tillsam-
mans med andra myndigheter eller organisationer eller med stéd av
konsulter och andra. Trafikverksutredningen har i sirskilt betin-
kande limnat forslag till dtgirder for att 6ka produktivitet och
innovationsgraden inom anliggningsmarknaden och limnar i detta
betinkande forslag som syftar tll renodling av myndigheternas
verksambhet.

Uppféljning av funktionaliteten i transportsystemet ir central
for att 6ka kunskap och lirande och dirigenom skapa underlag for
nya dtgirder och nya beteenden for att oka effektiviteten. Uppfélj-
ningen och analysen ir siledes bide starten och slutet pd plane-
ringsprocessen. De planerade och genomférda &tgirderna madste
dirfor foljas upp for att sikerstilla sambanden mellan dtgirder och
effekter. Dirigenom skapas en strikt koppling till faktiska forhal-
landen i transportsystemen och hur pass vil genomférandet av
planer l6ser de problem, brister och behov som finns systemen. En
kontinuerlig analys av 3tgird och effekt blir ett naturligt inslag i
arbetet.

Utvirderingarna och analyserna tar sikte pé valet av dtgirder och
insatser for att méta utmaningar och behov inom och med trans-
portsystemet. Frigan om dtgirdernas piverkan och effekter ir
central 1 planeringssystemet. I grunden handlar det om effektivite-
ten 1 systemet och hur skattemedlen anvinds pd mest effektiva sitt.
Den samhillsekonomiska analysen stdr hir i férgrunden. Utvirde-
ringar och analyser av trafikverkens agerande och grunderna for
agerandet jimte forslag till tgirder ir andra visentliga omriden i
utvirderingen. Sirskild utvirdering ska vidare goras av kalkylerna
for investeringsutgiften.

Varje ir dterkommer regeringen till riksdagen 1 budgetproposi-
tionen och redovisar vad som genomforts, en uppféljning av storre
pigdende projekt samt med forslag till anslag och ramar for ytter-
ligare ett &r. P4 det sittet fir riksdagen en arlig redovisning samt
mojlighet att ta stillning till om inriktningen och omfattningen av
insatserna och dtgirderna ir sidana att transportsystemet funktio-
nalitet forbittras. Vidare ges ocksd mojlighet till omprévning av
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den mer l8ngsiktiga strategin for utvecklingen av transportsystemet
som helhet.

Beslut inom tranportsektorn som ror sdvil infrastrukturen som
andra typer av dtgirder ir ofta lingsiktiga. Besluten ir visentliga
f6r minniskor och féretag. De paverkar individernas, hushillens
och foretagens forutsittningar nir det giller arbete, bosittning,
lokalisering, service, m.m. Politiken mdiste vara l3ngsiktig. Det
finns dirfor skil att skapa breda politiska éverenskommelser som
medfor stabilitet 1 beslutsfattandet och 1 den férda politiken.

Den process som hir foreslds kan med fordel ocksd stodjas av en
parlamentarisk beredning nir det giller att utforma direktiven infér
den dialog som ska foras med regionerna och nir det giller att ta
stillning till de direktiv som ska ligga till grund fér dtgirdsplane-
ringen. Det ir i1 dessa direktivfaser som pdverkan pd inriktningen pd
planeringen ir mest effektiv. Sjilvfallet ska en sidan beredning ges
all den information om funktionaliteten i tranportsystemet som
uppfoljningen ger. Beredningen kan och ska dirfor &rligen ges ny
kunskaper om utveckling och tillstind 1 transportsystemet och hur
pass vil utvecklingen och tillstdindet svarar mot de mil som satts
upp.

I dagens praxis ir kulturen fér uppféljning svag inom transport-
sektorn bidde vad giller uppféljning av enskilda objekt och av
trafikverkets funktionalitet i sin helhet. I den nya planeringsansat-
sen sitts uppfoljning och utvirdering i centrum. Utredningen fér-
slar dirfor att en ny utvirderingsfunktion skapas. Utredningen
foresldr vidare en anpassning av anslagsstrukturen och en anslags-
konstruktion som medger effektiv framdrift av projekten obero-
ende av storlek.

Organisering av uppgifter

Den nuvarande organiseringen av myndigheterna inom transport-
omridet baseras 1 allt visentligt pd den stora roll som staten &tog
sig nir det giller produktionen av infrastruktur. Anliggningarna
och dess specifika egenskaper och teknologi stillde krav pd sirskilt
yrkeskunnande. Den specifika kompetensen att bygga, underhilla
och skota vigar, jirnvigar, flygplatser och farleder ir grunden for
dagens trafikverk. Under de senaste irtiondena har produktions-
rollen tonats ned och i stillet har andra roller i sammanhanget lyfts
fram. De organisationsférindringar som inleddes i bérjan pd 1990-
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talet med separering av produktionen frin rollen som infrastruk-
turforvaltare och en successiv konkurrensutsittning har slutligen
resulterat i att staten s gott som helt har upphért att 1 foérvalt-
ningsform engagera sig i produktionsverksamhet. I stillet har
trafikverken givits en bredare roll som ansvarig for respektive
trafikslags effektivitet 1 ett transportpolitiskt sammanhang.

Statens roll som férvaltare av transportsystemet framtrider allt
tydligare i takt med produktion och trafikering i 6kad utstrickning
sker efter marknadsmissiga principer. I férvaltningen av transport-
systemet, dvs. statens systemférvaltande roll, ligger att skapa forut-
sittningar for transportsystemets funktionalitet och utveckling.
Kraven pd funktionalitet uttrycks oftast 1 termer av tillginglighet,
framkomlighet, sikerhet, jimstilldhet och miljdanpassning. Trafik-
verksutredningen konstaterar att bista kunskapen om funktionali-
teten har den som skoter, underhdller och utvecklar anliggningar
och ser till att de utnyttjas effektivt, att de som nyttjar anliggning-
arna fir tllricklig och nédvindig support for sikra, framkomliga
och miljoanpassade transporter samt svarar for att fordonen inter-
agerar med anliggningarna pd ett sikert, framkomligt och miljs-
anpassat satt.

Trafikverksutredningen har i uppdrag att vid behov féresld
indrad organisering av hela eller delar av verksamheterna inom
transportomridet.

Det idr Trafikverksutredningen bedémning att det nya plane-
ringssystemet, statens systemférvaltande roll, upphandlingsfunk-
tionen, det trafikslagsdvergripande férhdllningssittet, tillimp-
ningen av fyrstegsprincipen, det fortsatta arbetet med inre effekti-
vitet samt den regionala nirvaron bist forverkligas 1 en samlad
trafikslagsovergripande myndighet, ett Trafikverk for sjo, luft, vig
och jirnvig.

Ett nytt Trafikverk forutsitter ocksd en rad andra férindringar
for att reformen enligt Trafikverksutredningens bedémning ska bli
lyckosam. For det forsta krivs en starkare styrning. Ett forstirke
Regeringskansli med férutsittningar att etablera en parlamentarisk
beredning kan visentligt 6ka mojligheterna att pa ett effektivt sitt
styra och folja upp verksamheten 1 Trafikverket. Fér det andra ir
det nédvindigt att skapa en utvirderingsfunktion som kan bistd
regeringen och riksdagen med utvirderingar pa sdvil objektsnivd
som systemnivd. En utvirderingsfunktion ir ocksd ett nodvindigt
instrument for att regeringen bland annat infor beslut skall 3 st6d
med att utvirdera forslag frin Trafikverket, en si kallad ”second
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opinion”. For det tredje ir det av stor betydelse att en ny funktion
for att hantera samhilleliga ingdngsdata i sambhillsekonomiska
analyser tillskapas. For det fjirde dr det ocksd en férutsittning for
utredningens férslag att processen att bolagisera de producerande
delarna fortsitter. Det innebir att arbetet som inletts med att bola-
gisera Banverkets Produktion bér slutféras.

Till det nya Trafikverket fors samtliga uppgifter som fér nirva-
rande utfors av Vigverket och Banverket samt de uppgifter som
utférs av SIKA, LFV, Sjéfartsverket och Transportstyrelsen 1 den
nuvarande lingsiktiga inriktnings- och 3tgirdsplaneringen. De
kvarvarande uppgifterna hos SIKA frimst uppgifterna som knyts
till ansvaret for den officiella statistiken inom transportomridet
motiverar inte att SIKA huvudsakligen med denna enda uppgift
finns kvar som myndighet. Ansvaret fér den officiella statistiken
foreslar utredningen att féras till Transportstyrelsen. Som en f6l;d
hirav liggs Vigverket, Banverket och SIKA ned.

De forindringar som skett 1 statens roller och de utmaningar
som transportsystemet stir infor stiller krav pd en helt annan
ansats 1 den lingsiktiga planeringen och en ny struktur i organisa-
tionen av de statliga verksamheterna inom transportomridet. Vira
forslag nir det giller planeringssystemet och en ny organisation
hinger thop och bildar tillsammans nya férutsittningar for att for-
bittra bide den yttre och inre effektiviteten i den statliga verksam-
heten. Genom tydligare uppdrag till myndigheterna och genom en
effektivare statlig bestillarorganisation férstirks mojligheterna
okad effektivitet.
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1.1 Uppdraget

Utredningens uppdrag framgdr av kommittédirektiven (dir. 2008:90),
se bilaga 1. Uppdraget innebir att kartligga och analysera vissa
verksamheter och funktioner hos myndigheterna inom transport-
sektorn, huvudsakligen inom Vigverkets, Banverkets, Sjofarts-
verkets, Luftfartsverkets, Luftfartsstyrelsens, Rikstrafikens, Statens
institut fé6r kommunikationsanalys (SIKA), Affirsverkets Statens
jirnvigars (AS]) och Rederinimndens ansvarsomride. Utifrdn
analysen ska utredningen foresli l6sningar, organisatoriska eller
andra, som krivs {or att bist uppnd riksdagens och regeringens mal
for transportpolitiken.

Oversynen syftar till att finna de l6sningar som bist stodjer ett
effektivt utférande av statens uppgifter inom transportomridet och
som leder till att medborgare och niringslivet sitts i centrum, att
det trafikslagsovergripande synsittet stirks i planeringsprocessen,
att det finns en god regional férankring och ett 6kat ansvarsta-
gande i planeringsprocessen samt att &vriga verksamheter inom
transportsektorn bedrivs pd ett effektivt sitt.

Utredningen ska redovisa analys och forslag till dtgirder senast
den 1 april 2009. Delar av uppdraget kan dessférinnan enligt direk-
tiven redovisas 1 delrapporter. Utredningen har den 19 december
2008 limnat ett delbetinkande, Tydligare uppdrag — 1 stillet for
sektorsansvar, SOU 2008:128 samt den 2 mars 2009 limnat delbe-
tinkandet De statliga bestillarfunktionerna och anliggningsmark-
naden. Vi dterkommer i detta huvudbetinkande med foérdjupad
analys och forslag.

Vi kommer ocks3 att redovisa frigor eller omriden som behéver
utredas nirmare 1 sirskild ordning.
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1.2 Upplaggning av arbetet

Utredningsarbetet har bedrivits som en enmansutredning och
pabérjades 1 juli 2008. Trafikverksutredningen har haft tillgdng till
en kontaktperson pd respektive myndighet. Méten har héllits med
kontaktpersonerna och andra féretridare for de berérda myndig-
heterna. Konsulter har pd uppdrag av utredningen genomfért en
fordjupad intressentanalys respektive gett rdd i frigor som ror
organisering och styrning av verksamheter. En expertgrupp har
bistdtt utredningen med underlag och synpunkter.

Under arbetet med huvudbetinkandet har vi 1 olika frigor sam-
ritt med utredningen om en ny kollektivtrafiklag (N 2008:03) och
med utredningen om éversyn av miljomalssystemet (M 2008:02).Vi
har dven varit i kontakt med Statens vig- och transportforsknings-
institut (VTT) och Transportstyrelseutredningen.

Utredningen har under arbetets ging haft en 6ppen dialog med
berérda myndigheter, fackliga organisationer, branschorganisa-
tioner och andra intressenter.

1.3 Slutbetdnkandets disposition

Slutbetinkandet bestir av nio kapitel samt en bilagedel. Utred-
ningens uppdrag och uppliggning av arbetet beskrivs nirmare i
kapitel 1. I kapitel 2 redogdr utredningen for sina &vergripande
utgdngspunkter med en nirmare beskrivning av de grundliggande
principerna for den svenska statsférvaltningen och utredningens
ambition. En beskrivning av transportomrddets funktionssitt samt
transportpolitiska utgingspunkter och mal framgir av kapitel 3.
Vidare beskrivs i1 detta kapitel transporternas roll i ett EU-
perspektiv samt framtida utmaningar. Utredningen ger sin syn pd
det statliga dtagandet, principer och omfattning, 1 kapitel 4. Den
regionala nirvaron och det regionala inflytandet berérs nirmare i
kapitel 5. I kapitel 6 gor utredningen en genomging av nuvarande
planeringssystem och dess brister samt limnar forslag pa ett nytt
planerings- och beslutssystem. Myndighetsstrukturen inom transport-
sektorn beskrivs mer ingdende i kapitel 7.

Utredningens forslag vad giller organisering av uppgifter limnas
1 kapitel 8 och férslagens ekonomiska, miljé- och klimatmissiga,
organisatoriska och personalmissiga konsekvenser beskrivs nirmare i
kapitel 9.
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1.4 Begrepp och definitioner

Fyrstegsprincipen

Trafikverk

Trafikslag

Principer som anvinds av Banverket
och Vigverket i dtgirdsanalyser

o . °
1. Atgirder som tar sikte pd att
o o o
paverka efterfrigan p4 transporter

2. Atgirder som tar sikte pd att
utnyttja befintligt transportsystem
mer effektivt

3. Atgirder som tar sikte p3 att skapa
bittre funktionalitet i det befintliga
transportsystemet med hjilp av
smirre tgirder

4. Atgirder som 6kar
anliggningskapaciteten i
transportsystemet

Gemensam beteckning for
Banverket, Luftfartsverket,

Sjofartsverket och Vigverket

Gemensam beteckning vigtrafik,
jirnvigstrafik, luftfart och sjéfart
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2 Overgripande utgdngspunkter

2.1 Inledning

Ansvarsfordelningen mellan riksdag, regering och myndighet ir
grundlagsreglerad. Den svenska folkstyrelsen utévas dels pa statlig,
dels pd kommunal nivd. Den statliga styrningen utgir frdn de beslut
som riksdagen och regeringen fattar. Riksdagen stiftar lag, beslutar
om skatt till staten och bestimmer hur statens medel ska anvindas.
Genom de beslut riksdagen fattar faststills ramarna fér regeringens
politik. Regeringen styr riket och ir ansvarig infér riksdagen.
Regeringen ska omvandla politiska mélsittningar 1 konkreta upp-
drag till myndigheter som genomfér uppdragen. Regeringen bir ett
ansvar for att riksdagens foreskrifter iakttas och fér att den statliga
sektorn fungerar i enlighet med regeringens intentioner.' Den
kommunala sjilvstyrelsen utévas dels av primir kommunerna, dels
av sekundirkommunerna, landstingen.

Regeringskansliet bereder regeringsirenden och bitrider reger-
ingen och statsriden 1 deras verksamhet. Chefen for ett departe-
ment, som utses av statsministern, ska féreskriva eller 1 sirskilda
fall besluta om indelningen av departementet i sakomriden, chefs-
tjinsteminnens och huvudminnens uppgifter och férdelningen av
arbetet mellan dem samt formerna i &vrigt for verksamheten i
departementet.” T Sverige avgdrs regeringsirenden av regeringen
som kollektiv och inte av enskilda statsrad.

Genom medlemskapet i EU har kompetensen att lagstifta och
fatta beslut pid en rad omrdden o6verférts frin riksdagen till
europeiska gemenskapen. P3 transportomridet, och i synnerhet
inom luft- och sjéfartsomrddet, har lagstiftningskompetensen inom
ett stort antal omriden flyttats 6ver helt till europeiska gemen-
skapen inom ramen for de fordrag och andra instrument som har

'SOU 1983:39 Politisk styrning — administrativ sjilvstindighet, s. 98.
2 Férordning (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
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antagits pd gemenskapsnivd. Villkoren fér de som verkar inom
transportomridet faststills numera 1 allt stérre utstrickning inom
ramen fér EU-samarbetet dir Sverige som en av 25 medlemslinder
ska f3 genomslag fér sin politik. Medlemskapet i EU har ocksd i
hég grad paverkat arbetet inom regeringskansliet och inom
myndigheterna. Behovet av fler kontaktytor och samordning har
okat.

Medlemskapet i EU har dock inte pid ndgot grundliggande
principiellt eller konstitutionellt sitt férindrat férhillandet mellan
regeringen och myndigheterna.” Riksdagens roll har diremot
forindrats visentligt genom EU-medlemskapet. Det ir férst nir
EU-kommissionen lagt fram sitt forslag som riksdagen involveras i
processen. Regeringen ska samrdda med EU-nimnden infér beslut
1 EU:s ministerrdd om vilken linje som Sverige slutgiltigt ska driva.
Regeringen har méjlighet att piverka kommissionens regelforslag i
utarbetandefasen.

2.2 Myndigheter lyder under regeringen

Den svenska statsfoérvaltning ska vara rittssiker, effektiv och
medborgarorienterad. Detta uppnds bl.a. genom att styrningen
utvecklas, frimst den ekonomiska styrningen, samt ledningen och
organiseringen av statlig férvaltning. Svensk férvaltningsmodell
kinnetecknas av ett litet regeringskansli med 1 internationell
jimforelse smi departement och férhdllandevis stora expert-
myndigheter. Myndigheterna har inte bara ansvar fér operativa
frigor utan har genom regeringens delegering av befogenheter och
uppgifter 1 stor utstrickning iven ett stort inflytande 1 olika
avvigningsfrigor som i1 mdinga andra linder ir ministeriernas
ansvar.

Forhéllandet mellan regeringen och myndigheter regleras 1
regeringsformen. Under regeringen lyder Justitiekanslern, Riks-
3klagaren, de centrala imbetsverken och linsstyrelserna. Annan
statlig férvaltningsmyndighet lyder under regeringen, om myndig-
heten inte enligt regeringsformen eller annan lag ir myndighet
under riksdagen, 11 kap. 6 § RF. Tjinst vid forvaltningsmyndighet
som lyder under regeringen tillsitts av regeringen eller av den
myndighet som regeringen bestimmer, 11 kap. 7 § RF.

>SOU 2007:75 5. 134.
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Myndigheterna dr regeringens frimsta instrument for att
forverkliga regeringens politik. Enligt den s.k. lydnadsprincipen i
11 kap. 6 § RF méiste myndigheten lyda regeringen. Det enda
undantaget ir forbudet 1 11 kap. 7§ RF som giller myndighets-
utévning* mot enskild eller som rér tillimpning av lag. Endast 1
detta fall ir en myndighet fullstindigt sjilvstindig i forhallande till
regeringen.

I myndighetsférordningen anges generella bestimmelser for
forvaltningsmyndigheter under regeringen avseende bla. led-
ningens ansvar, myndighetens uppgifter och myndighetens med-
verkan 1 EU-arbetet och annat internationellt samarbete.

Regeringen styr sina myndigheter 1 avsedd riktning genom
instruktioner. I instruktionerna preciseras den enskilda myndig-
hetens uppdrag och ansvar. I regleringsbrevet preciseras mél for
verksamheten, finansiella ramar och &terrapporteringskrav fér
kommande budgetir. Regleringsbrevet anger vad myndigheten ska
uppnd det kommande 3ret inom ramen f6r de uppgifter som anges 1
instruktionen. Dirutdver ska forvaltningsmyndigheter f6lja andra
lagar och férordningar nir de fullgér sina uppgifter, till exempel
forvaltningslagen och sekretesslagen.

Den ekonomiska styrningen i staten dr oversiktligt reglerad
genom regeringsformens och riksdagsordningens bestimmelser om
finansmakten. Nirmare bestimmelser om den ekonomiska styr-
ningen finns framfér allt 1 budgetlagen (1996:1059) som reglerar
regeringens befogenheter. Den ekonomiska styrningen av myndig-
heterna sker dock frimst i s.k. ekonomiadministrativa férordningar
som utgdr frin budgetlagens bestimmelser. Riksdagen anvisar
medel {6r specifika indamil. Den ekonomiska styrningen ska bidra
till politikens férverkligande och syftar till att skapa férutsittningar
for god kontroll av statens finanser, hog produktivitet och
effektivitet.

Den ekonomiska styrningen kan delas upp i finansiell styrning
samt mal- och resultatstyrning. Genom den finansiella styrningen
faststills de ekonomiska restriktionerna. Resultatstyrning innebir
att mél formuleras f6r verksamheten och att resurser avsitts for att
nd dessa mal 1 enlighet med politiska prioriteringar. Genom mal-
och resultatstyrning liggs stoérre vikt vid vad myndigheten ska
uppnd in hur det sker. Budgetarbetet och uppféljningen av verk-

4 Atgird som innebir forman, rittighet, skyldighet, disciplinir bestraffning eller annat
jimférbart forhillande. ”Att organisera det statliga dtagandet” — Lena Marcusson.

29



Overgripande utgangspunkter SOU 2009:31

samheten ir viktiga instrument 1 arbetet med att styra myndig-
heterna.

Statens medel fir inte anvindas pd annat sitt in riksdagen
bestimt. Riksdagen anvisar anslag for olika indamal och regeringen
tilldelar myndigheten dessa medel 1 regleringsbreven. Av reglerings-
breven framgir iven ldneramar for anliggningstillgingar, rinte-
kontokrediter for rorelsekapitalbehov samt eventuellt 6vriga
krediter. Regleringsbrevet innehéller iven information om anslags-
kreditens storlek samt om anslagssparandet fir disponeras. For
avgiftsbelagd verksamhet presenteras en budget och ekonomiskt
mal.

Myndigheter fir sitt uppdrag av regeringen och lyder under
regeringen. Regeringen har stora méjligheter att styra sina myndig-
heter genom delegering och instruktion och kan nir som helst
dterta delegeringen om de anser att en myndighet inte skoter sitt
uppdrag.

Den férvaltningspolitiska debatten har under ling tid ignats
frigan var grinserna for regeringens styrning gir vid informella
kontakter. Informella kontakter mellan regeringen och myndig-
heter anses vara bide nédvindiga och viktiga inslag i styrningen
men innebir ocksd viss risk fér ministerstyre.

Styrutredningen konstaterade i sitt betinkande, Att styra staten
— regeringens styrning av sin férvaltning’, att

den diskussion som férdes under 1980-talet, med Forvaltning-
sutredningen i brischen, innebar en férindrad och mer tillitande syn
pi regeringens mojligheter att genom informella kontakter paverka
myndigheterna. De uttalanden som gjordes, frdn {érvaltningsutredning
till konstitutionsutskott, innebar ocksi att informella kontakter
bejakades inom omrddet for 11 kap. 6 § RF och inte uteslots vad giller
det som ticktes av 11 kap. 7 § RF, 1t vara att det vad giller de senare
framfor allt borde avse informationsutbyte.

Styrutredningen ansdg vidare att

det bor gbras en skarp itskillnad mellan kontakter som avser frigor
som ticks av 11 kap. 6 § RF och sddana frigor som regeringen enligt
11 kap. 7 § RF ir forhindrad att bestimma om. P4 det senare omridet
ska alla forsok till pdverkan vara bannlysta. Diremot kan det finnas
helt legitima skl till informationsutbyte. Utanfér det av RF forbjudna
omridet bor det vara fritt fram for informella kontakter som kan
innefatta bide styrning och informationsutbyte; allt émsesidigt. Inslag
av informell styrning befriar dock inte myndighetschefen frin att gora

>SOU 2007:75.
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en egen beddmning. Valet stdr mellan att ta informell styrning och
dirmed det fulla ansvaret fér vad som beslutas eller att begira ett
regeringsbeslut.

Myndigheter har generellt sett ett informations- och resursévertag
1 forhéllande till Regeringskansliet. Regeringen idr dirfér beroende
av myndigheternas kompetens inte bara i sakfrigor utan iven i
fridgor av mer politisk karaktir. Omridet priglas av myndigheter
med en stark stillning inom sin sektor och en i vissa avseenden
otydlig styrning frin regeringen. Det innebir risk fér att policies,
problem, mél etc. 1 alltfor hog utstrickning kommer att formuleras
pd myndighetsniva.

Principen att en myndighet endast i begrinsad utstrickning ir
sjilvstindig 1 foérhdllande till regeringen kan inte nog betonas.
Regeringen kan pdverka sina myndigheter genom informella
kontakter utan att det innebir risk for ministerstyre. Trafikverks-
utredningens uppfattning ir att regeringen i stdrre utstrickning dn
vad fallet hittills varit bor utnyttja den informella dialogen fér att
styra myndigheterna i syfte att inom givna finansiella ramar
effektivare nd de mél som riksdagen faststillt.

2.3 Utredningens ambition

Regeringen anger i sina utredningsdirektiv att utredaren bla. ska
foresld losningar, organisatoriska eller andra, som krivs for att bast
uppna riksdagens och regeringens mal f6r transportpolitiken.

Myndigheterna ir regeringens organ fér att uppnd de transport-
politiska milen. Hur myndigheterna ir strukturerade och dimen-
sionerade har betydelse for politikens genomfoérande. Det dr ocksd
nddvindigt att med jimna mellanrum ompréva myndigheters
verksamheter och organisation. P3 transportomrddet pigdr sedan
en tid en omfattande dversyn av myndighetsstrukturen. Vigverket
Konsult och Banverket Projektering har slagits samman 1 ett
gemensamt bolag, Vectura Consulting AB. Vigverket Produktion
har ombildats till ett fristiende bolag, Svevia AB. Regeringen anser
att dven Banverket Produktion bor bolagiseras och avser att
dterkomma med foérslag om detta under 2009.¢ Transportstyrelsen
startade sin verksamhet den 1 januari 2009.

¢ Prop. 2008/09:1.
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Utredningen har i delbetinkandet Tydligare uppdrag i stillet fér
sektorsansvaret, SOU 2008:128, foreslagit att begreppet sektors-
ansvar ersitts med uppdrag som tydligt svarar mot myndigheternas
ansvarsomriden. Trafikverksutredningen menar att tydliga uppdrag
och grinssnitt underlittar regeringens styrning och bidrar till en
mer effektiv statlig forvaltning pa transportomridet.

Utredningen har vidare i delbetinkandet De statliga bestillar-
funktionerna och anliggningsmarknaden (SOU 2009:24) foreslagit
ett sammanhillande program fér de statliga bestillarna i syfte att f3
en anliggningsmarknad som kraftigt forbittrar sin produktivitet
och innovationsgrad. Ytterst handlar programmet att ldngsiktigt fa
ut mer och bittre vig-, jirnvigs- och andra infrastruktur-
anliggningar for skattepengarna.

Trafikverksutredningens forslag 1 huvudbetinkandet ir att
genom Okad renodling av uppgifter, starkare politisk styrning,
effektivare planerings- och uppféljnings-, analys- och utvirderings-
system och en forindrad organisering av verksamhet och uppgifter
uppnd okad trovirdighet, legitimitet och effektivitet inom den
statliga transportsektorn.
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3 Transportomradet — marknad
och politik

3.1 Dagens person- och godstransporter

Varje dag gor svenska befolkningen cirka 13,5 miljoner resor. En
tredjedel eller cirka 4,5 miljoner resor avser till och frin arbetet, i
ydnsten och till skolan. Varje dag ska nigon person 1 landets alla
hushall ta sig till affiren for att handla livsmedel eller andra varor
eller tjinster. Det motsvarar ocksd ungefir 4,5 miljoner resor. Varje
dag ska ungefir lika manga fritidsresor foretas.

Varje dag ska varor till en vikt av cirka 775 000 ton och till ett
virde av nistan 6 miljarder kronor transporteras i landet for att till-
godose foretag och hushill med olika varor f6r férvaring, foridling
och slutlig konsumtion.

I landets hamnar hanteras dagligen éver 500 000 ton gods och
lossas cirka 3 000 containrar med last. I genomsnitt reser &ver
80 000 passagerare dagligen till och frin svenska hamnar. Varje dag
passerar cirka 77 000 passagerare och 507 ton gods p& de svenska
flygplatserna.

Vigar, jirnvigar, flygplatser, hamnar och farleder ir anligg-
ningar for att transportera gods och personer. Deras uppgifter ir
desamma, men deras egenskaper ir 1 olika avseenden skilda.
Vigarna och farleder ir 6ppna system med betydande inslag av
kollektiv nyttighet. Mdnga kan befinna sig samtidigt pd vigen och
farleden utan att ndgon undantrings. Jirnvigen och flyget ir mer
slutna system med betydligt mindre kollektiva inslag. Ett givet
tiglige eller en given start- och landningstid kan inte nyttjas av
ndgon annan. Kapaciteten ir betydligt mer begrinsad. P4 vigen kan
rymmas minga olika sorters fordon. P4 jirnvigen ir det teknolo-
giska sambandet mellan jirnvigsanliggningen och fordonet strikt.
Vigsystemet ir adaptivt och stdr dppet att anvindas. Jirnvigsnitet
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kriver avtal med jirnvigsforetagen dir tekniska, administrativa och
ekonomiska villkor liggs fast for att 3 nyttjas.

Jirnvigssystemet har en frin tid till annan given kapacitet.
Systemet som helhet dr vid hogt kapacitetsutnyttjande kinsligt for
storningar. Att dterstilla systemet efter en storning tar tid. Flyget
liknar i detta avseende jirnvigen. Mojligheten att ta igen en forse-
ning ir praktiskt taget obefintlig vid hogt kapacitetsutnyttjande.
Vigtrafiksystemet erbjuder generellt stérre mojligheter att 3ter-
stillas och systemeffekterna ir mycket mindre. Undantag finns i
storstadsomrddena — frimst Stockholm.

De olika trafikslagen har sina komparativa férdelar. Vigtrafiken
ir flexibel, adaptiv och kan dirmed ensamt fullgéra dérr-till-dorr-
transporter. Jirnvigstrafiken har sina férdelar nir det giller
frekventa masstransporter i givna relationer. Jirnvigstransporten
kriver oftast komplement av annat trafikslag fér att kunna
genomfoéra en fullstindig tranport frin dorr till dérr. Flyget har
sina fordelar pd l8nga avstdnd nir det giller persontransporter.
Sjofartens komparativa fordelar avser framfor allt godstransporter
pa ldnga avstind.

3.2 Beslut om transporter ar decentraliserade

Den svenska transportpolitiken bygger pd att transporter i huvud-
sak dr marknadsstyrda med ett decentraliserat beslutsfattande hos
enskilda individer, hushdll och foretag. Efterfrigan pd transporter
bestimmer utbudet av olika transportlésningar. Den mingd beslut
som dagligen ska tas kan enbart ett decentraliserat beslutssystem
klara. For att detta decentraliserade beslutsfattande ska bli ratio-
nellt krivs att hinsyn tas till alla de konsekvenser och den resurs-
térbrukning som féljer av beslutet. Information om dessa effekter
miste finnas hos den som tar beslutet om transporten. Priset pd
resan eller transporten ska 1 princip ge den informationen.

For att klara dessa for transportsystemet centrala huvuduppgif-
ter krivs farbara och framkomliga anliggningar dir trafiken leds sd
att inga allvarliga kéer och kollisioner intriffar och att minniskor
och gods kommer fram vid den tid som man férvintar sig. Ett
ensamt trafikslag klarar inte detta. Det krivs kombinationer av
transportslag med olika uppgifter 1 det samlade transportsystemet
for att svara mot det transportbehov som dagligen gor sig gillande.
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Minga enskilda transportbehov miste motas med en kombination
av trafikslag for att bli tillrickligt effektiva.

3.3 Beslut om styrmedel och infrastruktur ar
centraliserade

Skalfordelar och odelbarheter i infrastrukturen, nitverksekonomi,
hantering av stora risker samt transportinfrastrukturens karaktir av
s& kallad kollektiv vara, gor att en marknadslsning fér tillhanda-
hillande av transportsystemens infrastruktur riskerar att leda till
bide att alltfor lite infrastruktur tillhandahills och att, ur samhills-
ekonomisk synpunkt, alltfér lite infrastruktur utnyttjas till exempel
pd grund av monopolprissittning. Av dessa skil finns ett stort
offentligt itagande nir det giller finansiering av infrastruktur-
anliggningar.

Infrastrukturen i form av vigar, jirnvigar, hamnar, flygplatser
och dirtill knutna informationssystem ska skétas, underhillas och
utvecklas for att pd bista sitt underlitta transporter av gods och
personer. Uppgiften ir att Overbrygga avstind resurseffektivt,
sikert och med sd begrinsade konsekvenser p& miljén som mojligt.
Som ett led i detta arbete har politiska reformer genomférts som
syftat till att skapa organisatoriska, finansiella och administrativa
forutsittningar for ett effektivare utnyttjande av infrastrukturen.
Andra led i arbetet har omfattat investeringar 1 nya anliggningar
och uppgraderingar av befintliga samt tillskapande av gemensamma
tekniska forutsittningar fér att underlitta grinsévergdngar vid
internationella transporter. Integrering och harmonisering ir led-
stjarnorna for att skapa effektivare transporter och effektiva trans-
portlésningar.

Det finns en rad olika styrmedel som 1 olika kombinationer kan
anvindas av riksdagen, regeringen, myndigheter och kommuner fér
att uppnd de transportpolitiska milen. Nigra av de viktigaste styr-
medlen ir olika former av ekonomiska styrmedel (prissittning av
transporter, kostnadsansvaret, principer fér férdelning av infra-
strukturmedel, subventioner av trafik m.fl.), regleringar, informa-
tion, forskning och utveckling, mélstyrning av trafikverken, infra-
strukturella dtgirder 1 form av drift, underhdll och utveckling samt
forhandlingar och 6verenskommelser, m.m.

Enligt vad som fastslogs 1 1998 4rs transportpolitiska beslut
(rskr. 1997/98:226) ska de skatter och avgifter som tas ut av
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trafiken och ir transportpolitiskt motiverade, motsvara trafikens
samhillsekonomiska marginalkostnader och bidra tll att de
transportpolitiska milen nds. Utvecklad tillimpning av kostnads-
ansvaret pd sdvil nationell som internationell nivd ir ett viktigt
medel 1 utvecklingen mot ett effektivt och lingsiktigt hallbart
transportsystem.

Av dessa skil har vi en statlig besluts- och finansieringsroll nir
det giller att tillhandahilla den nationella transportinfrastrukturen.
Historiskt har staten i stor utstrickning dven tagit pd sig uppgiften
att 1 egen regi producera och skéta infrastrukturen men produk-
tionsrollen har successivt férsvagats genom omfattande bolagise-
ringar och den kan komma att avvecklas helt. Staten har ocksd
inom vissa omraden tagit pd sig en roll eller uppgift att ocksd orga-
nisera, svara fér och finansiera sjilva trafiken. Aven hir har en suc-
cessiv forskjutning skett mot marknadslésningar. Denna férskjut-
ning mot 6kat inslag av marknadslésningar forefaller fortsitta.

3.4 Transportpolitiska utgangspunkter och mal

Transportpolitikens 6vergripande mal ska vara att sikerstilla en
samhillsekonomiskt effektiv och ldngsiktigt hillbar transportfér-
sorjning for medborgarna och niringslivet 1 hela landet Det 6ver-
gripande maélet preciseras 1 sex delmdl om tillginglighet, transport-
kvalitet, sikerhet, milj6, regional utveckling och jimstilldhet
(prop. 2005/06:160, bet. 2005/06:TU5, rskr. 2005/06:308).

Regeringen har initierat en &versyn av de transportpolitiska
mélen och har 1 proposition 2008/09:93 om M4l fér framtidens
resor och transporter till riksdagen 1 mars 2009 limnat férslag till
ny mélstruktur. Det 6vergripande mélet dven fortsittningsvis vara
detsamma som riksdagen tidigare har lagt fast. For att underlitta
avvigningar foreslds hittillsvarande sex delmdl ersittas av ett funk-
tionsmil, tillginglighet, samt ett hinsynsmadl, sikerhet, miljé och
hilsa. Ett antal preciseringar av funktionsmalet och hinsynsmaélet
inférs och ersitter hittillsvarande etappmadl. En utgdngspunkt fér
oversynen var att transportsystemet bidrar till Sveriges internatio-
nella konkurrenskraft och underlitta hillbar regionférstoring.
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3.5 Transporter i ett EU-perspektiv

Transportsektorn ir internationell och Sverige ir beroende av ett
fungerande transportsystem som sikerstiller en sambhillsekono-
misk och [dngsiktigt hillbar transportférsérjning f6r medborgarna
och niringslivet. Totalt transporterades 555 miljoner ton gods i
Sverige &r 2006 och det totala transportarbetet uppgick till 98,7
tonkilometer.! Hogvirdiga produkter stir f6r mindre dn 1/6 av det
transporterade godset 1 vikt men f6r 6ver 4/5 av det transporterade
godsets virde.? Cirka 40 procent av godsmingden mitt i ton trans-
porteras till och frin andra linder. De viktigaste godsstriken sett
till mingden transporterat gods finns i Norrland, Mellansverige, pd
Vistkusten och lings europavigarna. Goteborgs hamn ir den
dominerande hamnen och hanterar &rligen 40 miljoner ton gods.

For att ytterligare underlitta f6r de internationella transporterna
samt minska deras miljopdverkan ir det viktigt att de nationella
prioriteringarna leder till bittre samordning mellan trafikslagen och
att hinsyn tas till anknytningar till strategiska knutpunkter, sdsom
godsterminaler och hamnar (prop. 2008/09:35 Framtidens resor
och transporter — infrastruktur f6r hillbar tillvixt).

3.5.1 EU:s transportpolitik

Milen for EU:s transportpolitik dr att skapa foérutsittningar for
tillgdng till vilfungerande och effektiva transportsystem i Europa.
Transportsektorn svarar fér omkring 7 procent av. BNP och
omkring 5 procent av sysselsittningen 1 EU. EU:s utvidgning har
skapat lingre transportstrk och fler transportkorridorer. Vignitet
stdr f6r 95 procent av det totala europeiska transportnitverket. Tva
stora godsstrik dominerar in till Europa, Ryssland och Turkiet’.

Det europeiska transportsystemet ska i princip vara ett sam-
manhdllet system. Inom EU strivar man efter att skapa en gemen-
sam marknad genom ett fritt flode av personer, varor och tjinster.
For att uppnd maélet krivs att alla transportslag kompletterar var-
andra.

De olika transportslagen har i1 dag olika férutsittningar vad
giller graden av liberalisering, antalet aktérer pd marknaden och

! Nationell godsanalys 2008-09-29.

2 SIKA Rapport 2001:1.

> NEA Transport Research and Training, Final report scenarios, traffic forecasts and analysis
of traffic flows including countries neighbouring the European Union, December 2005.
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graden av EU-reglering. Den europeiska luftfarts- och sjofarts-
marknaden har liberaliserats och ir nu 6ppen fér konkurrens. Inom
EU ir det ocksd tilldtet f6r lastbilar att utféra internationella trans-
porter av gods till och frin utlandet. Inrikes godstransporter, s.k.
cabotage, dr ocksi tilldtet. Jirnvigsmarknaden héller pd att liberali-
seras. Ar 2008 ska godstrafiken pd jirnvig vara konkurrensutsatt
och 2010 ska passagerartrafiken vara éppen fér konkurrens mellan
EU-linderna. Diremot kommer inte inrikes passagerartrafik att
vara utsatt for konkurrens. I Sverige foreslds att S] AB:s exklusiva
trafikeringsritt avskaffas.* En viktig utgingspunkt fér en lyckad
konkurrensutsittning ir likvirdiga konkurrensvillkor och enhetlig
tillimpning av regelverket for aktdrerna pd den europeiska trans-
portmarknaden.

Transportbranschen férutspds ocksd genomgd en konsolide-
ringsfas 1 takt med att marknaderna 6ppnas fér konkurrens. Det
giller 1 férsta hand inom luftfarten och sjofarten dir marknaden
redan ir konkurrensutsatt.

Inférandet av ett transeuropeiskt nit har gjort det mojligt att
utveckla en 6versiktsplan for transportinfrastrukturen pd gemen-
skapsnivd och sikerstilla ett finansiellt stod frin gemenskapen. En
stor del av stddet har gdtt till utbyggnad av vignitet i vissa delar av
Europa. EG-kommissionen vill 1 stérre omfattning prioritera finan-
siering frdn TEN-budgeten pd kritiska grinspassageomriden och
pa ovriga betydande flaskhalsar i de 30 prioriterade projekten. EG-
kommissionen har aviserat en revidering av TEN-T riktlinjerna
under 2010.

* Lagrdsremiss Konkurrens pd spéret, 12 februari 2009.

38



SOU 2009:31 Transportomradet — marknad och politik

3.5.2 Framtida utmaningar

Transporterna forvintas 6ka framdver men tillvixttakeen skiljer sig
dt mellan de olika transportslagen, vilket framgdr av tabell 1.

Tabell 1 Den mest sannolika 6kningen av transporterna i EU-25 under
perioden 2000-2020

BNP 52 %
Godstrafik totalt 50 %
Persontrafik totalt 35%
Vagbunden godstrafik 55 %
Jarnvégsgods 13 %
Godstrafik med narsjéfart 59 %
Godstrafik med inlandssjofart 28 %
Personbilar 36 %
Persontrafik pa jarmvag 19 %
Persontrafik med flyg 108 %

Killa: KOM(2006) 314 slutlig, Hallbara transporter for ett rorligt Europa. Halvtidsoversyn av EG-
kommissionens vitbok fran 2001 om den gemensamma transportpolitiken.

De stora utmaningarna for framtidens transporter ir den tillta-
gande kapacitetsbristen inom transportnitet och den negativa
miljépdverkan som transporterna genererar. Enligt EG-kommis-
sionen uppstdr flaskhalsar pd 20 procent av det europeiska jirn-
vigsnitet. Sexton av de storre flygplatserna 1 Europa ir 6verbelas-
tade och tio procent av vignitet drabbas dagligen av trafikstock-
ningar. Ett antal hamnar i1 Europa har ocksi tringselproblem.
Intermodala transportlésningar som mojliggdér byte mellan olika
transportsitt framhdlls som en viktig férutsittning for att i bort
flaskhalsarna inom transportsystemet.

Marco Polo ir ett EU-program fér grinséverskridande gods-
transporter inom unionen som syftar till att 6ka intermodala trans-
portlésningar och 6verflyttning av gods till sjéfart och jirnvig.
Genom programmet ges stdd till intermodala projekt som 6verfor
gods till jirnvigs- eller sjétransporter.

Regeringen antyder 1 sina direktiv till utredningen att en sam-
manhillen infrastrukturplanering bla. skulle kunna frimja 16s-
ningar som bidrar till en minskad milj6- och klimatpdverkan samt
okad energieffektivitet. Transportsektorn ir den enda ekonomiska
sektor dir utslippen férvintas oka i1 framtiden. EU har satt som
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mél for transportsektorn att till dr 2020 minska vixthusgaserna
med 20 procent, dka anvindningen av férnybara energikillor till
20 procent samt minska energikonsumtionen med 20 procent.

EG-kommissionen &verviger ett antal dtgirder — allt frén eko-
nomiska styrmedel, frivilliga 6verenskommelser, reglering, infra-
strukturinvesteringar och ny teknik — for att mota framtidens
utmaningar. Samtidigt pekas pd nédvindigheten att i stérre omfatt-
ning optimera anvindandet av befintlig infrastruktur genom t.ex.
differentierade avgifter.

EG-kommissionen framhiller i ett meddelande’ behovet att
inféra intelligent prissittning, 1 enlighet med principen om att for-
orenaren betalar, fér att uppnd hillbara transporter. Alla trans-
portmedel som inte omfattas av handeln med utslippsritter ska
bidra till att nd de nationella milen f6r begrinsade utslipp av vixt-
husgaser. Att internalisera de externa transportkostnaderna blir ett
viktigt instrument 1 EG-kommissionens lingsiktiga strategi. Denna
inriktning har ocksd ridet bekriftat i sina slutsatser.® Kommissio-
nen planerar ocksd fér en 6versyn av energiskattedirektivet.

3.5.3 Slutsatser

Den svenska transportpolitiken ir en del av den europeiska trans-
portpolitiken och harmoniseringen av transportvillkoren sker 1 allt
stérre omfattning inom ramen fér EU-samarbetet. Aven nir det
giller planering och nyttjande av infrastruktur gir utvecklingen
mot en dkad harmonisering pd gemenskapsnivi. P4 luftfartsomri-
det rekommenderar ridet i sina slutsatser” att planeringen av ny
flygplatsinfrastruktur nira samordnas med planeringen av andra
transportmedel, 1 férsta hand med jirnvigs- och landsvigsnitet, s3
att ett transportnit som ir s integrerat och effektivt som mojligt
inrittas. Gemenskapens finansiering av olika projekt kan ocksd
komma att villkoras en samordning av planeringen. Kommissionen
uppmanas ocksg att uppritta ett projekt fér gemensamma metoder
for utvirdering av befintlig och planerad flygplatskapacitet.

Det ir viktigt att trafikverken redan i planeringsskedet tar hin-
syn till investeringar i andra linder som pdverkar transportflédena
till och frdn Sverige. Grinsoverskridande samarbete behévs for att

> KOM (2008)433 slutlig, Grénare transporter.
® Radets slutsatser 174042/08, 8—9 december 2008.
7 Radets slutsatser 12680/07, 1-2 oktober 2007.
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bist dra nytta av olika TEN-T projekt med regional anknytning
t.ex. interregionala projekt 1 Ostersjoomridet.
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4 Det statliga atagandet — principer
och omfattning

4.1 Motiv for offentliga ataganden

Det finns en relativt omfattande litteratur som berér marknads-
misslyckanden och motiv fér offentliga dtaganden. Som stod for
provning av det offentliga dtagandet i den svenska férvaltningen
finns bla. Motiv for offentliga 3taganden (Ds 1994:53), Det
offentliga dtagandet. En antologi (RRV 1996:41) och Den itta-
faldiga vigen. Motiv for offentliga Ataganden (Per Molander 1999,
SNS forlag). Litteraturen ger vigledning for prévning av det
offentliga dtagandet utifrdn en ekonomisk modellvirld. Hur stort
och omfattande det verkliga tagandet bor och ska vara bestims
ytterst av politiskt valda férsamlingar. Den statliga Forvaltnings-
kommittén konstaterar i sitt slutbetinkande (SOU 2008:118) att
vad som nirmare bor vara statliga myndighetsuppgifter, och 1 syn-
nerhet den ekonomiska omfattningen av dessa, kriver en politisk
bedémning utifrdn vid en viss tidpunkt gillande férutsittningar,
kunskaper och virderingar.

Under ideala frutsittningar, nir marknaden har vil fungerande
konkurrens leder detta till effektivitet. I detta lige balanserar pro-
duktionen och konsumtionen varandra och marknaden har en jim-
viktspunkt. Priset pd en vara ir lika med marginalkostnaden och
resurserna anvinds si effektivt som méjligt. Problemet ir att
marknaden vildigt sillan fungerar s bra att en effektiv jimvikt
uppkommer. Olika brister eller marknadsmisslyckanden aktualise-
rar dirfor frigan om offentligt tagande 1 kompenserande syfte.
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4.1.1 Marknadsmisslyckanden

Det ir knappast ndgon marknad som kinnetecknas av perfekt kon-
kurrens. Men dven marknader med monopolistisk konkurrens eller
oligopolmarknader kan leda till hog effektivitet givet att den reella
konkurrensen ir god. Foér att den ska sikerstillas fir det inte vara
for svart for nya aktodrer att ta sig in pd marknaden och det far inte
rida nigon otillbérlig samverkan mellan producenterna. Fore-
komsten av stordriftsférdelar dr ett vanligt problem som ger existe-
rande aktdrer ett stort forspring vilket begrinsar konkurrens-
trycket. Extremfallet av mycket kraftiga stordriftsférdelar dr s.k.
naturliga monopol.

Ett naturligt monopol kinnetecknas av att marginalkostnaden i
det aktuella utbudsintervallet understiger genomsnittskostnaden.
Eftersom en god hushdllning av resurser férutsitter att priset sitts
pd ungefir samma nivd som marginalkostnaden kommer en sddan
verksamhet att g8 med férlust, eller mer troligt, kommer verksam-
heten aldrig att komma till stind. Alternativet ir att priset sitts sd
att kostnaderna ticks. Konsekvens blir di & andra sidan att efter-
frigan blir f6r lig, att produktionskapacitet underutnyttjas och att
potentiella konsumenter och deras nytta undantrings. Detta leder
sammantaget till en samhillsekonomisk vilfirdstérlust. Om denna
vilfirdsforlust dr stor kan det vara motiverat med ett offentligt
dtagande. Stordriftsférdelar eller naturliga monopol ir vanliga for-
hillanden inom infrastrukturomridet. Den tekniska utveckling kan
leda till att dtagandet boér forindras sdsom fallet var inom telekom-
munikationssektorn dir ny teknik drastiskt férindrade kostnads-
bilden vilket gjorde det mojligt for nya aktdrer att etablera sig.

Det finns sdvil negativa som positiva externa effekter vid val av
olika itgirder. Transportinfrastruktur och trafik ger upphov till
intringseffekter, utslipp etc. som paverkar miljo, klimat, hilsa
m.m. En konsekvens av negativa externa effekter 1 en marknads-
ekonomi ir att de privatekonomiska kostnaderna ir ligre in de
samhillsekonomiska kostnaderna. I den mén de férra styr de verk-
samheter varifrin effekterna hirrér kan detta ge en resursanvind-
ning som inte ir effektiv.

Staten forsoker hantera de negativa externa effekterna genom
information, regler, skatter och avgifter. Riksdagen (prop.
2005/06:160 bet. 2005/06:TU5 rskr. 2005/06:308) har iven slagit
fast att trafikens externa effekter bor internaliseras si att trafikan-
ten betalar sin samhillsekonomiska marginalkostnad. I praktiken ir
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s& inte fallet annat in undantagsvis. Nir s inte ir fallet subventio-
neras sdledes trafiken av samhillet och efterfrigan av transporter
blir f6r hég utifrdn ett samhillsekonomiskt perspektiv. Detta i sin
tur pverkar ocksd kravet pa ny infrastruktur.

P& motsvarande sitt som forekomsten av negativa externa
effekter som leder till en for hog jimvike (givet att externaliteterna
inte ir internaliserade) leder positiva externa effekter till for lagt
utbud och efterfrigan. Samhillsnyttan ir med andra ord storre in
den privatekonomiska nyttan fér producent och konsument.

For vissa varor eller tjianster giller att en marknad inte kommer
till stdnd alternativt att utbudet blir for 1gt pd grund av att de ir s3
kallade kollektiva nyttigheter. Till den del utbudet blir fér 1gt kan
situationen jimfoéras med den d& positiva externa effekter fore-
kommer. Kollektiva nyttigheter kidnnetecknas av att en persons
nyttjande inte (3tminstone upp till en viss nivd) piverkar andras
mojlighet till nyttjande samt att det r svirt eller dyrt att utesluta
ndgon frin nyttjande. Klassiska exempel pa kollektiva nyttigheter
ir farledsutmirkning, radioutsindningar, gatubelysning och i vissa
fall dven vigar och gator. Vidare giller dven att det dr svirt eller
mycket kostsamt att ta betalt fér varan eller tjinsten. Synen pd vad
som ir en kollektiv nyttighet kan férindras ¢ver tiden till foljd av
ny teknik. Med den teknik som finns dr det exempelvis fullt mojligt
att exakt mita olika fordonsrérelser vilket bland annat mojliggor
nya finansieringslosningar. I takt med att tekniken utvecklas och
blir billigare 4r det tinkbart att nya finansieringslésningar och
internaliseringsmaéjligheter blir aktuella.

Handlingsalternativ med langsiktiga konsekvenser och med l&ng
tidshorisont kriver att kostnader och nyttor diskonteras for vil
avvigda beslut. Det finns beligg f6r att avvigningar inte alltid gors
pd det sitt som kan forvintas utifrdn ekonomisk teori eller ett
rationellt beteende. Det synes finnas en tendens till kortsiktighet
hos de flesta beslutsfattare. Exempelvis tycks man i allt fér hog
omfattning prioritera konsumtion i dag mot konsumtion i fram-
tiden. Det ir bland annat i ljuset av detta faktum som det obligato-
riska pensionssparandet ska ses.

Problemet giller inte bara enskilda personers virdering av kost-
nader och nyttor under sin beriknade livstid. Vissa konsekvenser
paverkar dnnu ofédda vilket skapar problem om man utgdr frin
normala rationalitetsantaganden. Inom forskarvirlden ir det en
pigdende internationell diskussion om vilken diskonteringsrinta
som bor anvindas och om den eventuellt ska minskas som en
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funktion av tiden. Inte minst har den senaste tidens klimatdiskus-
sion och kostnaden fér olika dtgirder aktualiserat frigan om vad
som ir en rimlig diskonteringsrinta di valet av rinta har stora
implikationer pd olika dtgirders kostnader och l6nsamhet.

For att marknaden ska fungera vil krivs bland annat att bidde
képare och siljare har god information. Beslutsfattarna antas kunna
samla in, bearbeta och virdera informationen. Beslutsfattaren antas
ocksd veta nir tillricklig informationsmingd inhimtats. Informa-
tionsproblemet ir inte sillan betydande. Att skaffa information ir
alltid forenat med kostnader, inte minst i form av nedlagd tid.
Information 1 sig dr dessutom ofta en kollektiv nyttighet med
positiva externa effekter.

Det kan vara si att den jimviktspunkt som marknadslésningen
resulterar 1 leder till en resursallokering som inte ir férdelnings-
politiskt 6nskvird eller acceptabel. Det kan gilla fordelning mellan
individer, 6ver livscykeln eller en omfoérdelning av typen férsik-
ringskaraktir. En annan typ av omférdelning dr den mellan regio-
ner.

Den jimviktspunkt som marknadslsningen resulterar i behéver
inte heller vara stabil. Olika marknader har olika dynamiska egen-
skaper liksom hela nationella ekonomier. Konjunkturcykler i sig ir
exempel pd att jimvikten inte dr stabil. Anpassningar i produk-
tionssystem till férindrade férutsittningar tar tid vilket leder till
fluktuationer 1 efterfrigan, kapacitetsutnyttjade och arbetskrafts-
efterfrigan m.m. Att offentliga sektorn ska forsoka jimna ut upp-
komna svingningar genom en kontracyklisk politik har ofta varit
aktuellt, inte minst med hjilp av infrastrukturinvesteringar.

Inom infrastrukturomrddet ir det framfér allt fé6rekomsten av
stordriftsfordelar och externa effekter som har stor betydelse for
det offentliga 3tagandet. Men idven fordelningseffekter (frimst
mellan regioner) verkar spela en stor roll di resurser ska fordelas. I
likhet med andra linder motiverar Sverige 1 ligkonjunktur ckade
utgifter for infrastrukturinvesteringar i syfte att féra en kontracy-
klisk finanspolitik och hélla uppe efterfrigan och dirmed minska
den ekonomiska nedgéngen.
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4.2 Olika former av ataganden

Staten eller nigon annan offentlig aktér kan aktivt g& in 1 ett
dtagande som producent, huvudman eller finansiir. Samtliga kom-
binationer ir méjliga och tinkbara. Utvecklingstrenden i Sverige
sdvil som internationellt har gdtt frin ett statligt dtagande som
inneburit att staten varit sivil finansiir som huvudman och produ-
cent till att mer fokusera pd huvudmannaskap och finansiering men
dir sjilva produktionen i 6kad utstrickning upphandlas. Denna
utveckling ir mycket tydlig inte minst inom infrastrukturomridet.

4.2.1 Vilken niva bor svara for det offentliga atagandet?

Givet att det idr ett offentligt dtagande bor det ocksd dvervigas vem
inom den offentliga sektorn som ska svara f6r dtagandet. Hir bor
subsidiaritetsprincipen och effektivitetsperspektivet vara vig-
ledande. Samtidigt sd innehdller dimensionen grundliggande mot-
sittningar mellan 4 ena sidan ett nationellt perspektiv som borgar
for viss enhetlighet/likvirdighet och helhetssyn & andra sidan moj-
ligheten till anpassning efter regionala och lokala foérhillanden.
Ytterst ir det bara regering och riksdag som kan géra bedémningen
1 vilken utstrickning olikheter (i férutsittningar och/eller i resul-
tat) dr acceptabla.

Forvaltningskommittén gor foljande bedémning': *Det statliga
dtagandet ir i Sverige och de flesta andra stater endast en del av det
sammanlagda offentliga 3tagandet. Uppdelningen av offentliga
uppgifter pd olika férvaltningsnivier uppvisar stor variation mellan
stater, samhillsomrdden och 6ver tiden. Bedémningar av hur upp-
gifter bor fordelas miste goras frin fall tll fall och med iakttagande
av de sirskilda forutsittningar som rider vid bedomningstillfillet.
S&vil demokrati-, rittsikerhets- som effektivitetsargument méste
beaktas. En generell princip ir att en uppgift inte bor ligga pd en
hégre beslutsnivd in nddvindigt i férhdllande till dem som direkt
berérs.”

Nigon klar vigledning i huvudmannafrigan 1 vir omvirld finner
inte Forvaltningskommittén. Forvaltningskommittén vill trots
detta peka pd ndgra principer som kan anvindas vid férdelning av
uppgifter mellan olika huvudmin — dtminstone om man ser till de i
kommittédirektiven prioriterade effektivitetsfrigorna. Dessa kan

'SOU 2008:118
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delas upp 1 tre 6vergripande kategorier, om in med en glidande
skala.

En forsta kategori av verksamhet handlar om att tillhandahilla
varor och tjinster av endast ett lokalt intresse. Det ror t.ex. vatten-
och avloppsnit, lokala vigar, brandférsvar och vissa lokalt knutna
anordningar f6r fritid och kultur. Statliga myndighetsuppgifter ir
hir 1 férsta hand begrinsad till féreskrifts- och tillsynsverksamhet.
En andra kategori av verksamhet handlar om att tillhandahilla
offentliga varor och tjinster som — iven om de primirt ir av lokalt
intresse — kan ha externa effekter pd omgivande regioner, t.ex. vissa
vig-, transport- och miljéfrigor. Hir krivs férmodligen en statlig
medverkan — utdver nyss nimnda — avseende planering och sam-
ordning av olika lokala aktérer. Sjilva férvaltningen av sddana upp-
gifter kan dock till stor del fortfarande vara lokal. Slutligen finns en
tredje kategori offentliga varor och tjinster som kan tillhandahillas
pd lokal nivd men dir dessa varor och tjinster ocksd fyller viktiga
nationella funktioner och ska tillgodose krav pd rittsikerhet och
medborgerlig likabehandling. Det ror t.ex. utbildning samt hilso-
och sjukvirdsfrigor dir nationella ambitioner ligger till grund och
dir verksamheten ofta har en omférdelande karaktir.

Om man antar att lokala eller regionala beslutsorgan bist kan
bedéma behovet av en viss tjinst behdver indd en harmonisering
goras med nationella bestimmelser vilket sannolikt till betydande
del pdverkar utférandet och omfattningen av verksamheten.

Nirhets- eller subsidiaritetsprincipen innebir att beslut ska fat-
tas sd nira medborgaren som méjligt. Som Forvaltningskommittén
ocksd konstaterar finns det i princip inte hinder foér att dven en
lokalt bedriven statlig verksamhet bide kan ha god kinnedom om
lokala sakforhillanden och ha mekanismer f6r kontakter med med-
borgare.

4.2.2 Vad ar kostnaden for ett atagande?

Kostnaden ir lika med de resurser som anvinds fér att producera
varan eller tjinsten (givet att inga externa effekter férekommer).
Om tjinsten ir offentligt finansierad kan den direkta kostnaden
eller utgiften ses i budgeten. Men 1 och med att skattefinansiering
innebir snedvridningseffekter ir den samhillsekonomiska kostna-
den storre dn den budgetbelastande utgiften, dven d& det inte fore-
kommer nigra externa effekter. Hur stor snedvridningseffekten

48



SOU 2009:31 Det statliga dtagandet — principer och omfattning

eller dodvikesforlusten ir beror pd vilken skatt som finansierar
utgiften. Men eftersom skatteinkomsterna inte dr dronmirkta ir
det svért att uppskatta snedvridningseffekten’.

I samband med berikning av infrastrukturinvesteringar har man
tidigare anvint faktorn 1,3 nir en 4tgird finansieras med skatter.
Det betyder att avkastningskravet héjs med 30 procent om en inve-
stering ir finansierad med skatt jimfért om investeringen ir finan-
sierad med avgifter. (Avgiftsfinansiering leder inte till motsvarande
snedvridning). Aven om den exakta snedvridningseffekten ir
osiker si ir det klart att den finns’. I ASEKs* senaste beriknings-
konventioner’ rekommenderas att skattefaktor 2 i normal fallet
sitts till 1,0. Ett argument for slopandet av skattefaktor 2, utdver
sjilva osikerheten var de rekommendationer som EU:s harmonise-
ringsprojekt HEATCO® har limnat till EG kommissionen. Beslu-
tet kommer bland annat att innebira att dtgirderna kommer att
framstd som mer l6nsamma nir kostnaderna i ett slag minskar sub-
stantiellt, nigot man bor vara observant pd nir nettonuvirdeskvo-
ter m.m. studeras. Sverige som nation har ett av virldens hogsta
skattetryck och snedvridningseffekter forekommer. Detta ir ndgot
som bor beaktas pd annat sitt i beslutsprocessen om det nu inte
fangas upp 1 de samhillsekonomiska kalkylerna.

For verksamheter som finansieras med avgifter uppkommer
som sagt inte dessa snedvridningseffekter. Hir sker det statliga
tagandet 1 form av huvudmannaskap och/eller producent. Oavsett
finansieringsform finns anledning att vara observant pd produkti-
vitetsutvecklingen for verksamhet dir staten dr producent. Avgifts-
finansierad verksamhet prévas i mindre utstrickning in anslags-
finansierad verksamhet i den arliga budgetprocessen. Sjéfartsverket
och Luftfartsverket har restrektioner som innebir att vissa av
verkens avgifter inte fir 6ka med mer in nettoprisindex. Detta ir
dock ett alltfér trubbigt instrument fér att garantera att verk-
samheten bedrivs effektivt.

? De finansierande skatternas snedvridningseffekter ska inte blandas samman med styrande
skatters efterstrivansvirda beteendeférindringar som kan syfta till att internalisera negativa
externa effekter.

? Vissa parametrar ir genuint svira att faststilla, det betyder dock inte att det 4r bist att helt
utelimna dem. Ett annat exempel ir den samhillsekonomiska kostnaden fér CO, (dir ASEK
virdet dr 150 6re/kg).

* Arbetsgruppen fér samhillsekonomiska kalkyler.

> SIKA, 2008:3 Samhillsekonomiska principer och kalkylvirden {6r transportsektorn (ASEK 4).
¢ Harmonised European Approaches for Transport Costing and Project Assessments.
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4.2.3 Planeringsmisslyckanden

Det ricker inte med att det ska féreligga marknadsmisslyckanden
for att staten ska gd in och kompensera detta. Nyttan av dtagandet
bér givetvis dverstiga kostnaderna for utebliven vilfird 1 jimforel-
sealternativet. Ett grundliggande problem inom infrastrukturom-
ridet dr hir trafikens bristande internalisering av externa effekter
som nimnts ovan. Detta leder i sin tur till en f6r hog efterfrigan
och en risk att nyttan av ny infrastruktur éverskattas. Ett problem i
detta sammanhang ir dven hur samhillets intresse av en viss dtgird
ska vigas mot allminna budgetrestriktioner.

Kostnader for regleringar ir dn svdrare att skatta men kan leda
till héga indirekta kostnader. Transportomridet ir vilreglerat och
regleringar kommer frdn olika internationella organisationer svil
som frin staten. Det finns en uppenbar fara att reglering bland
annat forhindrar effektiva innovationer. Det ir litt att forledas att
tro att regleringar generellt ir kostnadseffektiva dtgirder. De kan
leda till stora indirekta kostnader exempelvis till f6ljd av att gam-
mal, eller ny men ineffektiv teknik, anvinds.

4.3 Utredningens 6vervaganden kring det statliga
atagandet

Enligt uppdragsbeskrivningen ska utredaren bland annat klargéra
vilka uppgifter som bor vara ett statligt dtagande och i vilken form
dessa bor bedrivas samt féresld hur uppgifter som inte lingre bor
vara ett statligt dtagande ska organiseras och finansieras. I detta
sammanhang kan det pdpekas att Forvaltningskommittén foreslar
en huvudregel med innebérden att statliga myndigheter inte far
silja varor och tjinster pd en konkurrensutsatt marknad eller en
potentiellt konkurrensutsatt marknad. Detta bor enligt forvalt-
ningskommittén regleras i lag och regeringen bor i en sidan ord-
ning — med stdd av vissa kriterier — kunna besluta om undantag frin
huvudregeln.
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4.3.1 Bidragsgivning till kollektivtrafikanlaggningar m.m.

Utredningens beddmning:

Bidrag till kollektivtrafikanliggningar m.m. ir 1 grunden inte ett
statligt dtagande. Under decennier har dock staten limnat
bidrag vilket kan ses som ett uttryck for att staten ind3 kinner
ett ansvar. Givet att regeringen avser fortsitta med ett stod ir
det utredningens uppfattning att generellt bidrag ir att féredra
framfér nuvarande specialdestinerade bidrag. Regeringen har
emellertid nyligen tillsatt en parlamentarisk kommitté som har i
uppgift att utvirdera och utreda systemet fé6r kommunaleko-
nomisk utjimning. I uppdraget ligger det bland annat att 6ver-
viga om det finns specialdestinerade statsbidrag som istillet bor
ingd i det generella statsbidraget. Mot denna bakgrund bedémer
Trafikverksutredningen att eventuella férindringar bor anstd till
dess att den parlamentariska kommittén limnat sina férslag.

Vigverket och Banverket fir betala ut bidrag eller statligt stod
enligt férordningen (1988:1017) om statsbidrag till vissa regionala
kollektivtrafikanliggningar m.m. Om bidraget helt eller delvis avser
jirnvigsinvesteringar betalas hela bidraget ut av Banverket. Ovriga
bidrag betalas ut av Vigverket. Vigverket fordelar anslagna medel
pa grundval av de planer som upprittas och faststills enligt férord-
ningen (1997:263) om linsplaner for regional transportinfrastruk-
tur. Banverket fordelar anslagna medel pd grundval av de planer
som upprittas och faststills enligt férordningen (1989:67) om plan
for stomjirnvigar. Férordningen stipulerar bidragsandelen till 50
procent i normalfallet men om sirskilda skil foreligger kan Vig-
verket och Banverket bestimma att bidrag ska limnas med 75 pro-
cent av kostnaderna.

Riksdag eller regering har 1 senaste planbeslutet avseende 2010—
2021 inte beslutat om explicita ramar fér hur mycket bidragen
sammanlagt fir uppga till under planperioden. Om bidragen finan-
sieras ur de regionala planerna ir det linsstyrelse, regionalt sjilvsty-
relseorgan eller regionalt samverkansorgan som inom respektive
ram gor avvigningen mellan hur mycket som ska investeras 1 statlig
infrastruktur och hur mycket som ska betalas ut som bidrag till
kommuner och trafikhuvudmin. Om 3tgirderna finansieras frin
nationell plan ir det regeringen som faststiller planerna efter for-
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slag frin trafikverken. Volymen pi 3tgirderna ligger sammantaget
pa cirka 500-800 miljoner kronor per &r.

Stodet for kollektivtrafik innefattar:

- byggande av stationer, terminaler, vinthallar, hillplatser och
andra liknande anliggningar,

- byggande av spdranliggningar f6r regional kollektivtrafik som
tillgodoser ett allmint kommunikationsbehov,

- &tgirder for okad tillginglighet 1 kollektivtrafiken f6r resenirer
med funktionsnedsittning,

- byggande av vig- och gatuanliggningar f6r kollektiv person-
trafik som tillgodoser ett allmint kommunikationsbehov,

- investeringar 1 rullande materiel f6r regional kollektiv person-
trafik pd jirnvig, tunnelbana och sparvig’

for flyg och sjofart:
- byggande av kommunala flygplatser och kajanliggningar,

- vissa investeringar i fartyg,

tor bidrag till kommuner:

- vissa fysiska dtgirder och transportinformatikdtgirder for for-
bittrad miljo och trafiksikerhet pA kommunala vigar och gator.

Kommuner fir ocksd sedan 1992 visst bidrag till kollektivtrafik via
det generella statsbidragssystemet di det tidigare Sronmirkta
statsbidraget togs bort. Samtidigt férsvann ocksd bidrag till drift,
underhill och byggande av statskommunvigar, bidrag till byggande
av cykelleder samt delar av bidraget till kollektivtrafikanliggningar
ur det tidigare anslaget Byggande av linstrafikanliggningar. Bidra-
gen gick upp i det kommunala utjimningssystemet. Kollektiv-
trafikinvesteringar som ir av huvudsaklig regional karaktir, borde
(enligt prop. 1991/92:150) kvarstd som ett specialdestinerat stats-
bidrag till trafikhuvudminnen. Nigon utforlig argumentation om
skilen till forslaget finns inte. Det finns diremot gott om argument
for varfor eventuella bidrag till kommuner och landsting ska vara

7 Detta stdd avvecklas nir beslutad ram (4,5 mdkr) ir utbetalat (i enlighet med vad som
anférts 1 Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvixt, prop.
2008/09:35, bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145.)
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icke verksamhetsanknutna, det vill siga generella. Verksamhets-
knutna bidrag foérsvirar styrningen inom kommun och landsting.
Generella bidrag ger mottagaren storre frihet att utforma, organi-
sera och prioritera sin verksamhet vilket kan vara en férutsittning
for att verksamheten ska kunna férnyas och drivas effektivt. Det
har tidigare, bland annat av Vigverket, foreslagits att statsbidraget
ska vara mindre styrt fér en friare och mer effektiv anvindning.®
Bland annat foreslogs att gdng- och cykeldtgirder borde ing3.

En forlingning av denna argumentationslinje och for att garan-
tera en effektivare anvindning ir att dronmirkningen helt och hil-
let slipps. Nackdelen utifrin regeringens perspektiv dr att den
avhinder sig styrning av resursanvindningen och dirmed fir mins-
kad pdverkansmojlighet. Men specialdestinationen kan i praktiken
mycket vil vara en chimir. Specialdestinerade bidrag kan g3 till ett
visst projekt — men konsekvensen kan vara att huvudmannen mins-
kar sin tinkta finansiering 1 motsvarande man och att medel mot-
svarande bidragets storlek frigors for andra dndamail, allt frin att
sinka skatten till att prioritera exempelvis sjukvirdsutrustning.

En annan invindning mot det statliga stodet ir att det kan vara
onddigt 1 den meningen att dtgirden ind3 skulle komma till stdnd.

Bidragen gir till lokala och regionala tgirder fér vilka kommu-
ner eller landsting dr huvudman eller direkt till trafikhuvudmannen.
Det ir logiskt att de som till 6vervigande del bir frukterna av olika
dtgirder dven stdr for kostnaderna. I annat fall finns det en uppen-
bar risk fér “6verstandard” och ett ineffektivt resursutnyttjande.
Enkelt uttryckt skulle resurserna di géra bittre nytta ndgon annan-
stans. Ett sitt att minska denna risk dr att bidraget inte dronmirks.

Tabellen 4.1 nedan visar hur férdelningen skulle bli {6r respek-
tive lin om bidraget istillet férdelas via den kommunala pdsen. Som
jimforelse anges respektive lins andel av den totala linsplanen fér
innevarande planeringsperiod samt den preliminira férdelningen
enligt regeringens planeringsdirektiv.

¥ Genomfdrande och utvirdering av férsdksverksamhet med friare anvindning av statsbidrag
till kollektivtrafikanliggningar (Vigverket PP10A 2007:18285)
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Tabell 4.1 Fordelning av bidrag per lan jamfort med andel av befolkningen

Proportionellt till befolkning  Lansplanen 2004-2015  prel.ram 2010-2021

01 Stockholms l4an 21,2 % 29,6 % 23,7 %
03 Uppsala lan 35% 45% 46 %
04 Sodermanlands lan 29% 2,6 % 28 %
05 Ostergétlands 14n 46 % 42 % 41%
06 Jonkopings lan 3,6% 39% 3,7%
07 Kronobergs lan 2,0 % 1,8 % 2,0%
08 Kalmar lan 2,5% 2,0% 2.4 %
09 Gotlands lan 0,6 % 0,5 % 0,6 %
10 Blekinge lan 1,7% 1,5% 1,5%
12 Skane lan 13,1 % 12,6 % 122 %
13 Hallands lan 32 % 35% 32%
14 Vastra Gotalands lan 16,8 % 14,5 % 17,6 %
17 Varmlands lan 3,0% 2,0% 2,6 %
18 Orebro lan 3,0% 3,0% 29%
19 Vastmanlands lan 2,1% 2,3% 2,3%
20 Dalarnas lan 3,0 % 3,1% 3,0 %
21 Gavleborgs lan 3,0% 2,2% 2,6 %
22 Vasternorrlands lan 2,1 % 1,6 % 2,1%
23 Jamtlands lan 1,4 % 1,1% 1,4 %
24 Vasterbottens l4n 28 % 1,9% 24 %
25 Norrbottens lan 2,1 % 1,6 % 2.2 %

Staten strivar efter dkat inslag av bland annat kommunal och regi-
onal medfinansiering av infrastrukturdtgirder vilket den ocksd gett
uttryck for i infrastrukturpropositionen (prop. 2008/09:35) som
riksdagen (bet. 2008/09:TU2 rskr. 2008/09:145) fattat beslut om.
Denna ordning dir staten ger &rliga bidrag for verksamhet som ir
andras ansvar samtidigt som staten vill se 6kad medfinansiering inte
minst frin kommuner och landsting ir inte okomplicerad. Risken
ir att denna rundging av pengar leder till minskad transparens och
fordunklade investeringsbeslut, sirskilt mot bakgrund av att sam-
hillsekonomiska analyser inte alltid viger tungt 1 beslutsprocessen.
Om beslutsfattaren mer ser till belastningen i den egna plénboken
och inte hela samhillets anstringning ir risken uppenbar att det
leder till ineffektivitet. En renodling av rollerna torde dirfor enligt
utredningen vara 6nskvird.

Det kan finnas skil f6r att staten ska g8 in med bidrag f6r exem-
pelvis en ny regional spiranliggning i fall en sdan anliggning
skulle kunna minska krav pd annan infrastruktur som staten ir
huvudman fér. Anliggningarna kan till vissa delar vara substituer-
bara men ha olika huvudmin.

Motiven for statliga investeringsbidrag fér byggande av statio-
ner, terminaler, vinthallar, hillplatser och andra liknande anligg-
ningar ir inte sjilvklara. Vil fungerande och indaméilsenliga vint-
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hallar etc. dr viktigt f6r en vil fungerande kollektivtrafik — men
motivet till varfér staten ska gd in med finansiella dtaganden ir
oklart. Samtidigt ir mélsittningen att 6ka det kollektiva resandet —
det ir inte givet att forbittringar av denna typ av anliggningar ir
det som bist bidrar till 6kad mailuppfyllelse. Ett generellt bidrag
skulle exempelvis kunna anvindas for att utveckla sjilva trafiken
eller drift och underhdll vilket kan vara effektivare.

I enlighet med subsidiaritetsprincipen bor dessa beslut fattas pd
ligsta indamalsenliga niva. Statliga resurser bér, enligt utredning-
ens mening, fokuseras till att tillhandah&lla en effektiv statlig infra-
struktur pd vilken kollektivtrafiken kan bedrivas. Statliga bidrag
riskerar dels en o6verstandard och dels att andra mindre sned-
vridande finansieringsmojligheter forbigds. Oklarheter rider ocksd
alltjimt efter de omstruktureringar som skett efter uppdelningen
av Statens Jirnvigar. Jernhusen, ett av de bolag som bildades i1 sam-
band med omstruktureringen, ir dgare av minga och for jirnvigs-
systemet viktiga fastigheter och stationshus. Bolaget har dock inte
ritt att ta emot anslag/bidrag enligt denna férordning. Regeringens
principiella uppfattning ir att kostnaderna fér utveckling och vid-
makthdllning av de delar av bytespunktsfunktionen 1 jirnvigs-
systemet som inte utgdrs av infrastruktur bor tickas genom bide
stationsavgifter, som tas ut frin samtliga trafikorganisatérer som
angdr stationen och hyresintikter for upplitelse av si kallade
kommersiella utrymmen p8 stationsomradet (prop. 2008/09:35).

Overviganden

Utredningen ir av uppfattningen att nuvarande bidragsgivning
enligt férordning om (1988:1017) om statsbidrag till vissa regionala
kollektivtrafikanliggningar m.m. pid sikt bor upphéra. Nigon
direkt kompensation for att stod upphor ir inte nédvindig di detta
1 grunden inte ir nigot statligt dtagande. Dessutom kommer stat-
liga infrastrukturdtgirder som tillfaller olika delar av landet att 6kas
1 motsvarande grad givet att finansieringen av planeringsramen
limnas oférindrad. Givet att regeringen avser fortsitta med ett
stdd dr det utredningens uppfattning att generellt bidrag ir mer
effektivt in nuvarande specialdestinerade bidrag. Regeringen har
nyligen tillsatt en parlamentarisk kommitté (Fi 2008:07 Oversyn av
systemet f6r kommunalekonomisk utjimning) som har 1 uppgift
att utvirdera och utreda systemet f6r kommunalekonomisk utjim-
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ning. I uppdraget ligger att bland annat éverviga om det finns spe-
cialdestinerade statsbidrag som istillet bor ingd 1 det generella
statsbidraget. Mot denna bakgrund bedémer Trafikverksutred-
ningen att eventuella férindringar bér anstd till dess att den parla-
mentariska kommittén limnat sina férslag.

Stéd bér dock fortsatt kunna utgd till infrastruktur som har
annan in staten som huvudman som en del av olika paketlésningar
dir tgirden ir ett substitut for statlig infrastruktur. Utredningens
bedémning ir dock att det inte behdvs en férordning for denna typ
av bidrag. Som regel sker denna typ av bidrag som delar av storre
uppgorelser mellan stat och regionala eller kommunala aktérer.

Om regeringen viljer att fortsitta med specialdestinerade bidrag
bér bidragsnivdn inte vara pd férhand given. Enbart den maximala
nivdn bor regleras i forordningen. Trafikverken bor besluta om
bidragsbeloppets storlek dven om 4tgirden som sidan foreslds i
regionalplan. Alla eventuella bidrag bor ocksd utgd ur den linsplan
for att pd detta sitt tydliggora alternativkostnaden.

4.3.2 Behov av en 6versyn av vagindelning

Utredningen foreslar att:
En separat éversyn av vighillningsgrinserna mellan stat och
kommun samt mellan allmin- och enskild vig genomférs.

Till f6ljd av befolkningstillvixten 1 stiderna viljer allt fler att per-
manent bositta sig lingre ut frin stadskirnorna eller 1 fritidshus-
omriden. Dessa omriden har ofta linga avstind till service och bra
kollektivtrafik, vilket 6kar bilberoendet. Utflyttningen fir konse-
kvenser pd hela vignitet och paverkar vilken funktion den vigen
far. Statliga smévigar blir 1 praktiken lokalvigar 1 bostadsomriden
nir titortsgrinserna flyttas utdt. Det innebir samtidigt att kraven
utmed vigarna okar, till exempel 1 form av nya ging- och cykel-
vigar, anslutningar, ledningsdragningar, busshéllplatser, hastighets-
sinkningar m.m.

Det finns kommuner med ringa kommunal vigh8llning. I
huvudsak rider di enskilt huvudmannaskap pi lokalvigarna och
Vigverket har ansvar fér bdde 6vergripande och l3gtrafikerat vig-
nit. Detta leder ofta till att kommunen har smi incitament att
sjilva driva igenom &tgirder som férorsakas av kommunens explo-
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ateringar — istillet pdtalas behov av dtgirder pa vignitet till vighsl-
larna. Denna ordning gor att trafikplaneringen inte alltid gir 1 takt
med kommunens bebyggelseplanering. Nir utvecklingen av fritids-
husomriden, avstyckningar m.m. innebir att kommunens titorter
férindras, bér kommunens vighillningsomriden anpassas till de ny
grinserna for att underlitta en sammanhillen kommunal planering
som inkluderar en god trafikférsérjning.

En motsvarande utveckling ir handelns utflyttning till titorter-
nas utkanter som har dkat de senaste dren. Synliga uttryck for detta
ir lokalisering av handelsetableringar 1 ligen med hég biltillginglig-
het, ofta utmed det nationella vignitet. Erfarenheterna frin tidigare
externetableringar visar tydligt att etableringstrycket kan bli stort 1
dessa ligen och resultera 1 nya centrumbildningar eller féretags-
parker. Aven detta bor beaktas i en 6versyn av titortsgrinserna.

Utover frigan om titorternas forindrade grinser s har flera
storre vigprojekt dppnats for trafik sedan den férra 6versynen av
vighdllningsgrinser dr 1992. Dessa medfér att trafikstrommarna
omfordelas vilket dr ytterligare ett argument f6r att se ver vighal-
largrinserna mellan stat och kommun. En stor del av det statliga
vignitet ir l3gtrafikerat. Det finns skl att tro att f6r vissa av dessa
vigar kan drift och underhill bedrivas mer effektivt om vighallar-
ansvaret vertas av exempelvis kommuner.

4.3.3  Skolverksamheten inom Vagverket och Banverket

Utredningen foreslar att:

En sirskild utredning tillsitts med uppdrag att ta fram en stra-
tegi och handlingsplan f6r hur utbildningsvisendet och olika
certifierade utbildningsorganisationer ska kunna ta éver skol-
verksamheten som bedrivs av Vigverket och Banverket.

Den skolverksamhet som drivs av Vigverket respektive Banverket
bér ha annan huvudman. En ¢kad nordisk samordning av utbild-
ningsutbudet kan ocksd évervigas. Inom projektet GNA (Gemen-
sam Nordisk Anliggningsmarknad) finns samordningsambitioner
for att frimja ett utdkat agerande dver grinserna sdvil av bestillare
som av konsulter och entreprendrer, ambitioner som samtidigt
skulle kunna stddjas av ett utdkat samarbete inom utbildnings-
marknaden.
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Det sker en snabb utveckling och strukturférindring inom vig-
och jirnvigsbranschen. Statliga myndigheter gor allt mindre i egen
regi och det som tidigare var i huvudsak internutbildning blir
genom de bolagiseringar som skett och aviserats utbildning it
externa aktdrer som 1 stor utstrickning upptrider som leverantérer
till Banverket och Vigverket.

Jarnvigsskolan

Jarnvigsskolan har drivits 1 Banverkets regi sedan Banverket bilda-
des. D3 6vertogs delar av ddvarande SJ-skolan av Banverket, genom
Banskolan i Angelholm. Fram till 1997 var skolan en mer eller
mindre renodlad producent av utbildning till Banverket. 1997
genomférde Banverket en omorganisation och Banskolan blev en
resultatenhet. For att bittre spegla den verksamhet som bedrivs
indrades ir 2006 namnet frin Banskolan till Jirnvigsskolan.

Forutsittningarna har under de senaste &ren forindrats visent-
ligt. Frin att entreprenér-, konsult- och operatérsverksamheten i
huvudsak utforts av Banverket respektive SJ, har en jirnvigsmark-
nad utvecklats, dir ett antal foretag dr etablerade och konkurrerar
med bland annat Banverkets enheter. Regeringen bedémer att en
bolagisering av Banverket Produktion ir méjlig att genomféra
under forsta halviret 2010 (prop. 2008/09:23, Andrad verksam-
hetsform fér delar av Vigverket och Banverket, bet. 2008/09:TU4).

Det miste finnas utbildning att tillgd f6r att sikra kompetensen.
Sedan ndgra ir tillbaka finns ett program kallat ”Kompetenstor-
sorjning inom jirnvigssektorn”, dir Banverket tillsammans med
andra aktorer 1 sektorn arbetar for att successivt etablera alternativa
utbildningsvigar. Bland de mest angelidgna frigorna har varit att s3
laingt som méjligt tillgodose grundutbildningar inom jirnvigen
inom det ordinarie utbildningsvisendet. Det pigir for nirvarande
pilotutbildningar inom svil gymnasieskolan som inom KY-verk-
samheten. Tanken ir att g8 vidare med detta och dven samordna
jarnvigsutbildningar inom hégskoleomridet.

Jirnvigsskolans verksamhet ir inriktad pd utbildning for tekni-
ker i produktion, tdgklarerarutbildning, jirnvigsingenjorsutbild-
ning (i samarbete med Lunds Tekniska Hogskola) och lokforar-
utbildning med mera. Jirnvigsskolans kursutbud innehéller en
mingd olika utbildningar, sivil tekniska grund- och specialist-
kurser som mer allmint hillna av typen trafiksikerhet, miljo, ent-
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reprenadritt och ledarutveckling. Merparten ir uppdragsutbild-
ningar, speciellt anpassade och godkinda efter jirnvigens behov.
For nirvarande finns dven tre offentliga utbildningsprogram som
riktar sig till dem som vill dgna sig 4t eftergymnasiala studier —
Jarnvigsingenjor, Lokforare (KY) och Jirnvigstekniker (KY).

Omregleringen av jirnvigssektorn och den genomférda och avi-
serade bolagiseringen av Banverkets resultatenheter har helt for-
indrat férutsittningarna for Jiarnvigsskolans inriktning. Bran-
schens aktorer vill ha ett storre inflytande pd skolans verksamhet
och dven {8 garantier for att alla hanteras lika.

Skolan omsitter &rligen drygt 60 miljoner kronor. Intikter frin
externa kunder uppgdr till 24 miljoner kronor (39 miljoner kronor
om Banverket Produktion riknas bland externa kunder).

Jirnvigsskolan har i dag en anliggningsmassa bestiende av olika
dvningsanliggningar i form av exempelvis en bangird, som ger
skolan méjligheter till att bedriva utbildningarnas praktiska avsnitt.
Jarnvigsskolan har ocksi inom signalomridet alla typer av fore-
kommande stillverk och ocksd olika ATC-anliggningar som
erfordras for att kunna bedriva utbildning. Dessa évningsanligg-
ningar har byggts upp for att man ska kunna 6éva och trina moment
som inte ir s litta att 6va pd i trafikerad milj6. Jirnvigsskolan har
siledes en unik mojlighet att erbjuda teori och praktik 1 utbild-
ningen. Banverket konstaterar samtidigt att dessa fastigheter och
anliggningar, som 1 stor utstrickning ir skriddarsydd for jirnvigs-
verksamheten, ocksd medfor relativt stora fasta kostnader for verk-
samheten.

Det finns aspekter som talar for att Jirnvigsskolan skulle kunna
bedrivas i annan verksamhetsform och med annat dgande:

- For nirvarande och in mer efter &r 2010 kommer merparten av
skolans presumtiva kunder att utgéras av icke banverksanstillda.
Behovet av en skola som drivs av Banverket for att tillgodose
dess behov minskar dirmed visentligt.

- En successivt 6kad andel av den grundliggande utbildningen
skulle kunna tillgodoses av gymnasieskolan samt av den kom-
mande lirlingsutbildningen och yrkeshogskolan.

- I sektorsprogrammet och 1 kontakt med jirnvigssektorns orga-
nisationer och féretag har det framkommit att de vill ha en
storre mojlighet att kunna pdverka sivil intag som utbildningar-
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nas omfattning och innehill och de féredrar en neutral dgare av
jirnvigsskolan.

- Det kan finnas anledning att agera pd en stdrre marknad, exem-
pelvis en nordisk marknad fér att sinka utbildningskostnaderna.

- Det kan vidare vara limpligt att analysera vilka synergieffekter
som kan finnas i olika samarbetsformer mellan Vigverkets och
Banverkets utbildningsverksamheter — nigot som ocksi kan
paverka inriktningen for en limplig struktur framéver.

Vigsektorns utbildningscentrum (VUC)

Vigsektorns utbildningscentrum (VUC) har funnits som en enhet
1 Vigverket sedan 1991. Uppgiften har hela tiden varit att arbeta
med kompetensutveckling 1 Vigverket och mot vigtransportsek-
torn. Vigverkets strategiska avsikt med att driva VUC ir att dir-
igenom kunna ge foérutsittningar for effektiv kompetensutveckling
i Vigverket och dess verksamhet. Utbildningsverksamheten ir
avgiftsfinansierad och efterfrigestyrd.

VUC erbjuder enskilda kurser och utbildningsprogram, anpas-
sade utbildningar efter kundens behov. Dominerande utbildnings-
former ir lirarledd undervisning och datorbaserat lirande. VUC:s
utbildningar har karaktiren av kortare kurser, 1 regel 1-3 dagar.
Utbildning fér forarprovare och trafikinspektdrer utgdr ett
undantag och pdgir under cirka ett &r med teoriveckor som varvas
med praktik.

Utbildningar genomfoérs dels som “6ppna kurstillfillen”, dels
som offererad till enskild kund. Omsittningen foér utbildnings-
genomfdrande &r 2008 var 28 miljoner kronor dir de externa kun-
derna stod fér 25 procent av intikterna.

VUC har inga egna utbildningslokaler eller lirarresurser. Detta
skapar flexibilitet 1 kursutbud och geografisk plats for genom-
férande. VUC bestir av tva delar, intern och extern verksamhet.

Den interna delen av VUC, som ir avgiftsfinansierad utan
vinstkrav, avser internutbildning fér Vigverkets egna behov (Vig-
verksspecifika och Vigverksgemensamma kunskaper och firdig-
heter).

Den externa delen fokuserar pd vigsektorspecifika kunskaper
och firdigheter, med utgdngspunkt i foreskrifter, regelverk m.m.
Utbildningarna erbjuds olika aktérer inom sektorn. Verksamheten
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ir avgiftsfinansierad med krav pd I6nsamhet 1 nivd med branschen.
Som ett exempel kan nimnas VUC:s paket av kompetensutbild-
ningar kring arbete pd vig, framtagna for att ge féretag och organi-
sationer som arbetar pd eller i anslutning till vigen 6kade kunska-
per om arbetsmiljéfrdgor och trafiksikerhet. Utbildningarna
skriddarsys efter dialog med kund.

I den externa delen av verksamheten finns andra leverantérer av
utbildning till exempel inom omridet ”Arbete pd vig”. De storsta
externa kunderna finns bland kommuner, entreprenérer och kon-
sulter.

I dagsliget forekommer inte ndgot strukturerat samarbete mel-
lan de nordiska linderna. I pdgdende utveckling av program fér
kompetensvixling och kompetensutveckling 1 Vigverket och for
branschen har VUC ett samarbete med universitet och hégskolor.
Tanken ir att delar av programmen ska genomféras pd universitet

eller hogskola.

4.3.4  Vagverkets farjerederi

Utredningen foreslar att:
- Regeringen utreder forutsittningarna fér annan aktdr idn
Vigverket att bedriva varvsverksamhet.

- Vigverket bor ges i uppdrag att préva om en upphandling av
driften av firjeverksamheten leder till effektivitetsvinster.

Vigverkets firjerederi med ledning i Vaxholm bedrivs som en
resultatenhet inom Vigverket. Firjerederiet ska limna en arlig
avkastning med 1 genomsnitt 7 procent pa sysselsatt kapital och har
ett produktivitetskrav pd 0,5 procent per ir. Rederiet har en
balansomslutning pa drygt 600 miljoner kronor och har drygt 400
anstillda.

Rederiet tillhandahiller tjinster till framfor allt Vigverket men
hyr dven ut ledig kapacitet till andra kunder. Rederiverksamheten
har under de senaste dren genomgitt ett férindringsarbete for att
bli mer affirsmissigt. Organisatoriska férindringar har ocksd
genomforts. Vigverket ser firjor som en flytande bro. Vigverket
har ocksd mojlighet att 18na till broinvesteringar for att ersitta fir-
jetrafiken om detta kan finansieras genom minskade framtida
driftskostnader.
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Rederiet har tvd egna varv, Tendvarvet utanfor Vaxholm samt
Fridhems varv i Lysekil. Bida varven tar emot egna fartyg och
externa kunder f6r underhdll, bottenbesiktningar och ombyggna-
tioner. Behovet att sikerstilla service och underhdll till optimal
kostnad 1 forhdllande till kvalitet var enligt Vigverket det
ursprungliga motivet till att ha egna varv. Underhill och service
stdr for en stor del av rederiets kostnadsmassa. Ytterligare en
anledning till att ha egna varv ir, enligt Vigverket, att virdefull
kompetenséverféring kan ske mellan varvens personal och de som
ansvarar for firjedriften for att hdlla denna stora kostnadspost sd
l8g som méjligt. Utredningen menar att det rent principiellt kan
ifrdgasittas om varvsverksamhet ryms inom ramen for det statliga
tagandet.

Att 1 sin helhet konkurrensutsitta firjetrafiken ir inte mojligt.
Det saknas helt enkelt en fungerande firjemarknad. Diremot bér
Vigverket undersoka om det kan finnas effektivitetsvinster av att
konkurrensutsitta sjilva driften av firjeverksamheten men att ver-
ket tillhandahiller fartygen. Nir effektivitetsaspekter bedéms bor
dven sdrbarhetsaspekter, exempelvis mojligheten att ersitta raserad
bro med firja, vigas in.

4.3.5 Materialservice

Utredningen foreslar att:

Banverket ges i uppdrag att préva om en upphandling av lager-
hillning och distribution av material som hanteras av Banverkets
Materialservice leder till effektivitetsvinster.

Materialservice ir en resultatenhet inom Banverket och omsitter
knappt 1,4 miljarder kronor per ir varav knappt 0,5 miljarder kro-
nor till externa kunder (eller drygt 1,1 miljarder kronor om Pro-
duktion riknas som extern kund). Upphandling av material gérs av
Banverket Leverans. Materialservice fungerar som ett tredjeparts-
logistikféretag. Verkets leverantdrer méste kdpa material genom
denna servicecentral som ocksd svarar f6r distributionen av materi-
alet till byggplatsen.

Banverket tillhandahéller jirnvigsspecifik materiel i entreprena-
der som utfors fér Banverkets rikning pd det statliga jirnvigsnitet.
Anledningen ir att det saknas standards fér minga komponenter
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som anvinds 1 nitet. Verket ir ansvarig for anliggningarna och ska
se till att sdkerstilla ritt kvalité pd enskilda komponenter och skapa
underhdllsmissighet 1 jirnvigsanliggningen. D3 livslingden fér
jirnvigsmateriel ir relativt ldng (uppemot 40-60 &r) dr det helt
nodvindigt att ha en egen lagerhdllning eller pd annat sitt siker-
stilla tillgdng till materielen bland annat utifrdn ett reservdels-
perspektiv.

P3 marknaden finns minga konkurrerande tredjepartslogistik-
foretag. Det finns anledning fér Banverket att utreda méjligheterna
att genom marknadslosningar effektivisera lagerhdllningen och
distributionen 1 sin materialférsérjning.

4.3.6 Banverket telekommunikationsverksamhet

Utredningen foreslar att:

Statskontoret ges 1 uppdrag att utreda hur kvaliteten och
omfattningen av Banverkets behov av teletjinster kan siker-
stillas vid en separering (bolagisering) av Banverket ICT frin
ovriga Banverket.

Banverket ICT ir en av landets ledande nitgrossister. Stora delar av
Sveriges data- och telekommunikation férmedlas i dag via Banver-
kets rikstickande fiberoptiska nit som ir 12 000 kilometer lingt
och ticker hela Sverige — frin Ystad 1 séder till Riksgrinsen i norr.
Banverket hyr ut nitkapacitet.

Fibernitet har en ringstruktur och &ver 900 anslutningspunkter,
vilket innebir att det 1 princip alltid finns tvd fysiskt skilda férbin-
delsevigar till varje ort. Om en kabel skulle skadas styr den aktiva
utrustningen automatiskt om trafiken genom att vilja en annan vig
1 ringen. Dirigenom skapas ett si kallat redundant nit. Dessutom
finns det fyra oberoende férbindelsevigar till Norge och tre till
Danmark via Oresundsbron.

Fibernitet ir dppet for alla teleoperatorer och tjinsteleverants-
rer som for sina egna kunders rikning behdver nitkapacitet och for
storre foretag som har behov av att knyta ihop sina kontor pi olika
platser 1 landet. Banverket forser de flesta aktiva teleoperatérerna 1
Norden med stamnitskapacitet. Ingdngspunkterna till nitet finns
utefter banvallen, frimst vid jirnvigsstationer. Genom samarbete
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med lokala accessnitigare kan det erbjudas ytterligare anslutnings-
punkter pi minga orter.

Banverket ICT har cirka 240 medarbetare och omsatte &r 2007
814 miljoner kronor. Forsiljning av nitkapacitet uppgick 2007 till
372 miljoner kronor (jimfért med 368 miljoner kronor 2006).
Trots en 6kad prispress pd marknaden har Banverket ICT kunnat
hilla sin intiktsniva. S&vil svenska teleoperatorer och medie foretag
som internationella operatérer har under dret fortsatt att bestilla
nitférbindelser.

Banverket redovisar arligen resultatet av sin externa forsiljning
for regeringen, det vill siga forsiljningen till kunder utanfér Ban-
verket. De externa affirerna har for 2007 ett resultat efter finans-
netto pd 76 miljoner kronor (43 miljoner kronor). Resultatférbitt-
ringen beror frimst pd minskade avskrivningar. Kassaflodet frin
den l6pande verksamheten var enligt ICT:s &rsrapport fortsatt
mycket starkt under 2007 — 339 miljoner kronor (355 miljoner
kronor).

Trafikverksutredningen kan konstatera att en betydande del av
verksamheten inom ICT bedrivs aktivt pd en konkurrensutsatt
marknad foér telekommunikationstjinster. Upp mot 40 procent av
telekommunikationsverksamheten avser externa kunder. Sett till
hela omsittningen inom ICT svarar den externa andelen fér cirka
30 procent.

Banverket ICT ir en av flera operatér som vidareférsiljer kom-
munikationstjinster till andra operatérer pd nationell nivd. De ope-
ratérer som ir kunder efterfrigar 6verforing av storre datavolymer
som insatsvara till ett stort antal elektroniska kommunikations-
jinster 1 slutkundsledet, sdsom telefoni, punkt-till punkt-férbin-
delser anpassade fér kommunikationslésningar till stora féretag,
for att forbinda basstationer och vixlar 1 en mobiloperatérs kirnnit
eller for 6verforing av Internetleverantérers tjdnster till sina kun-
der.

Flera av de grossistféretag som verkar inom samma marknads-
omrdde har ursprungligen byggt upp sina respektive nit utifrdn sina
egna forutsittningar och behov. Detta giller Banverket men dven
operatorer som Teracom och TeliaSonera.

Marknaden fér s& kallade trunkavsnitt av hyrda férbindelser
omfattar hyrda forbindelser som har funktionen att knyta samman
de olika regionala noderna i kundféretagets nit. Ett trunkavsnitt
kan dirfor beskrivas som en foérbindelse som 16per mellan tva av
kundforetagets regionala nitnav. Tillhandahdllandet av svart fiber
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(fiberférbindelser utan aktiv transmissionsutrustning) ingdr dock
inte i denna marknad. TeliaSonera var enligt PTS beslut den
10 mars 2006 (dnr 04-6749/23) den klart storsta operatdren pd
marknaden for trunkavsnitt av hyrda foérbindelser. Sammanlagt
finns dock enligt samma beslut minst fyra nitinfrastrukturer som 1
likhet med Banverket ICT ticker hela eller stora delar av Sverige.
Enligt beslutet ska marknaden for nirvarande inte vara féremal for
forhandsreglering.

Riksdagen har uttalat att konkurrensutsatt affirsverksamhet i
princip ska drivas i aktiebolagets form och inte i myndighetsform
(prop. 1997/98:136, bet. 1997/98:KU 31, rskr. 1997/98:294). Den
externa konkurrensutsatta affirsverksamheten nir det giller tele-
kommunikationstjinster ir till b3de sin absoluta och relativa
omfattning av den storleksordningen att det bor évervigas om inte
— vart fall telekommunikationsverksamheten som helhet — bér
bedrivas i aktiebolagets form och avskiljas frin Banverket.

Vid éverviganden om en sddan separering bor sirskilt uppmirk-
sammas och hinsyn tas till de férhillanden som sikerstiller kvali-
teten och omfattningen av Banverkets behov av tjinster som verket
i sin tur ska tillhandahlla enligt jirnvigslagen (2004:519) och dir-
till knutna férordningar och féreskrifter och som den dominerande
infrastrukturférvaltaren i landet med ansvar fér den dagliga funk-
tionaliteten i jirnvigssystemet.

4.3.7 Marknadskompletterande utbud for interregional
persontrafik

Rikstrafiken har tll uppgift att analysera brister i interregionalt
transportutbud. De trafikavtal som Rikstrafiken ingdr for att 16sa
olika tillginglighetsbrister ir generellt sett inte sambhillsekono-
miskt l6nsamma. Dirmed kan ocksd det statliga dtagandet ifriga-
sittas utifrdn traditionella ekonomiska kriterier. Verksamheten
motiveras dock utifrdn ett regionalpolitiskt perspektiv och dirmed
svdrare att prova. Frigan tas hir upp av ett annat skil, nimligen om
det ir ritt offentlig nivd som ir huvudman? Kan det vara mer
effektivt om ansvaret for att avhjilpa vissa tillginglighetsbrister
dverfors till regional nivd? Det dr mojligt att den regionala nivdn ir
bittre limpad att prioritera 8tgirder (strickor, frekvens, kvalitet
etc.) och att virdera dtgirdernas nytta mot dess alternativkostnad.
Statens konstruktion av stédet kan piverka trafikutbudet pd ett

65



Det statliga dtagandet — principer och omfattning SOU 2009:31

odnskat sitt och leda till att annan eller mer trafik in om regionen
fatt bestimma. Statens potentiella nirvaro kan ocksi leda till tra-
fikhuvudmin tillhandahéller ett ligre utbud 1 fé6rhoppning om att
staten ska g in med stéd. Utredningens uppfattning ir, som ocksd
redovisas 1 avsnitt 8.4.3, att ansvaret for upphandling av samhills-
motiverad interregional persontrafik pd sikt overfors ull regio-
nerna.

4.3.8 Sjofartsstodet

Foérordning om Sjofartsstéd (2001:770) inférdes den 1 oktober
2001 och ersatte det tidigare stodet till svensk sjofart 1 férordning
(1996:591). Syftet med stddet dr att ge svensk sjofartsniring kon-
kurrensvillkor som ir likvirdiga med andra EU-linders handels-
flottor. Stddet dr ett nettostdd och ges 1 form av att arbetsgivarens
skattekonto krediteras ett belopp motsvarande skatteavdrag och
arbetsgivaravgifter ps sjéinkomst.”

Stédet omfattar enligt propositionen (2000/01:127) bide last-
och passagerarfartyg i internationell trafik. Med internationell tra-
fik avsigs utrikestrafik av betydelse for den svenska utrikeshandeln
eller den svenska tjinsteexporten. Ett villkor for att erhélla sjofarts-
stdd dr att den sékande stiller utbildningsplatser ombord till for-
fogande enligt Sjofartsverkets anvisningar samt har tillrickliga for-
sikringar f6r fartyget och dess drift.

Sjofartstdd far dven limnas till fysiska och juridiska personer
samt till partrederier som har eller har haft sjomin anstillda for
arbete ombord pd last- och passagerarfartyg som anvinds i inrikes-
trafik om trafiken dr upphandlad av staten. I dag ir det endast den
upphandlade Gotlandstrafiken som kan anséka om sjéfartsstod.

Ar 2007 uppgick stédet till totalt 1 556 miljoner kronor. Rederi-
stédet omfattade 71 rederier och cirka 8 500 sjdanstillda. ™

Sjofartsstodet som administreras av Rederinimnden ir ett nir-
ingsspecifikt stod som gir stick 1 stiv mot hur évrig niringspolitik
bedrivs 1 6vrigt. Nigot egentligt motiv for ett statligt dtagande sak-
nas 1 traditionell mening. Stédet motiveras istillet av att det finns
andra EU-linder som stddjer denna niring och utan motsvarande
stdd till den nationella sjofarten skulle utflaggningen 6ka.

’ Prop. 2000/01:127 Sjofartsstod
' De svenska rederiernas ekonomiska situation 2007, Svenska Skeppshypotekskassan
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Utredningen anser principiellt att sjofartsstodet inte kan moti-
veras av transportpolitiska skil. S& linge stddet ir sanktionerat av
och tillimpas inom EU ir det emellertid svirt att ensidigt ta bort
stddet utan att riskera utflaggning.
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Utredningsdirektiven betonar betydelsen av en god regional for-
ankring och ett 6kat ansvarstagande 1 planeringsprocessen.

Den svenska folkstyrelsen utévas dels pd statlig, dels pd kom-
munal nivi. P4 den nationella statliga nivin ir riksdagen det folk-
valda beslutande organet. Den kommunala sjilvstyrelsen utévas
dels av primirkommunerna, dels av sekundirkommunerna dvs.
landstingen.

Enligt Regeringsformen ir riksdagen folkets frimste féretridare
och riksdagens sammansittning utgdér grunden for regerings-
makten. Det yttersta ansvaret for den offentliga verksamheten och
for det politiska beslutsfattandet dvilar siledes riksdag och reger-

ing.

5.1 Vilken roll har regionen?
5.1.1  Den statliga ndrvaron i regionerna

I Sverige finns det 21 lin och i varje lin finns en linsstyrelse med
en landshoévding som chef. Linsstyrelsen ir en statlig myndighet
under regeringen. Regeringen beslutade &r 2007 att linsstyrelsernas
styrelser skulle ersittas med insynsrdd. Frdn 2008 ir linsstyrelsen
dirfor en sd kallad enridighetsmyndighet med insynsrdd. Insyns-
ridet ska uppfylla kravet pd demokratisk insyn och medborgerligt
inflytande. Ridet ska vara ett stod f6r myndighetschefen och kan 1
princip fylla samma funktion som en styrelse men med begrinsat
ansvar och utan beslutsbefogenheter. Linsstyrelsen svarar f6r den
statliga forvaltningen 1 linet, i den utstrickning inte nigon annan
myndighet har ansvaret for sirskilda férvaltningsuppgifter. Lins-
styrelsen ska verka f6r att nationella mal fir genomslag i linet sam-
tidigt som hinsyn ska tas till regionala férhdllanden och férutsitt-
ningar. Linsstyrelsen ska utifrdn ett statligt helhetsperspektiv sam-
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ordna olika samhillsintressen inom myndighetens ansvarsomride.
Linsstyrelsen ska frimja linets utveckling och noga félja linets till-
stdnd samt underritta regeringen om vad som ir sirskilt viktigt for
regeringen att f4 veta om linet och hindelser som intriffat dir.

Vad giller utarbetandet av regionala infrastrukturplaner s3 har
tidigare respektive linsstyrelse ansvarat f6r dessa. I Stockholms,
Vistmanlands, Visternorrlands, Norrbottens och Jimtlands lin har
linsstyrelsen alltjimt detta uppdrag. I Skdne och Vistra Gotalands
lin ligger ansvaret for linsplanerna hos det regionala sjilvstyrelse-
organet och 1 dvriga fall hos de regionala samverkansorganen (se
nedan).

Inom transportomrddet ansvarar linsstyrelserna f6r vissa myn-
dighetsfrigor. I samband med utbyggnader av vigar och jirnvigar
gor linsstyrelsen 1 berért lin en bedémning och prévning av even-
tuella konflikter mellan kommunikationsintresset och andra intres-
sen som natur, miljo, kulturmiljé och regional utveckling.

Linsstyrelsen fattar dessutom beslut om att inféra hastighets-
begrinsningar, stopplikter och andra trafikféreskrifter pd vissa
vigar. Linsstyrelsen har hand om tillstdnd till godstrafik, taxitrafik,
busstrafik och yrkesmissig biluthyrning samt ir tillsynsmyndighet
for yrkesmissig trafik. Verksamhet som giller kérkortsfrigor och
yrkesmissig trafik ska enligt regeringsbeslut den 29 april 2008
overgd till Transportstyrelsen den 1 januari 2010.

Linsstyrelsen har dubbla roller, dels ska myndigheten vara
regeringens och statens representant i regionen, dels ska linsstyrel-
sen frimja och bevaka regionens utveckling. Ibland kan detta leda
till svirforenliga roller.

Vigverket har formellt kvar regionindelning i sju regioner,
Region Norr', Region Mitt’, Region Stockholm’, Region Milar-
dalen*, Region Sydost®, Region Vist® och Region Skine’. Den
regionala férvaltningen inryms inom verksamhetsomridet Sam-
hille.

Banverket har organisatoriskt avskaffat sin regionindelning frin
och med 2007 men Banverket har kvar en regional nirvaro genom

kontor 1 Luled, Givle, Sundbyberg, Géteborg och Malmé. De regi-

! Luled

2 Hirnosand
®>Solna

* Eskilstuna

® Jénképing

¢ Géteborg

7 Kristianstad
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onala kontoren for dialogen med lokala och regionala representan-
ter. Planering av verksamhet och 4tgirder sker dock pd nationell
nivd inom divisionen Samhille och planering.

5.1.2  Den pagaende regionaliseringen
Skine och Vistra Gotaland

I Vistra Gotalands lin och Ské&ne lin ir huvudansvaret for regional
utveckling pd forsok overflyttat frdn linsstyrelsen till landstinget.
Forsoket pagér till och med 4r 2010. Vistra Gotalands lin bildades
1998 genom sammanslagning av de tidigare linen Goteborgs och
Bohus lin, Alvsborgs lin och delar av Skaraborgs lin. Linet bestir
av 49 kommuner. Skéne lin bildades 1997 genom sammanslagning
av de tidigare linen Kristianstads lin och Malméhus lin. Det
omfattar landskapet Skine och Ostra Karups férsamling i Halland.
Administrativt dr linet indelat 1 33 kommuner.

Bide Vistra Gotaland och Skine styrs av ett direktvalt region-
fullmiktige. Till uppgifterna hor att hantera den lingsiktiga infra-
strukturplaneringen. I och med att f6rs6ksverksamheten inrittades
upphorde ocksd linsstyrelsens &vergripande ansvar for det regio-
nala utvecklingsarbetet som bland annat inkluderar arbetet med de
regionala infrastrukturplanerna.

Partiledarna f6r regeringskoalitionen har deklarerat féljande:

Sverige kommer framéver att ha tre politiskt beslutsfattande niver
med beskattningsritt: staten, regionkommuner och primirkommuner.
For eventuella kommande regionbildningar giller ocksa att maktfor-
delningen mellan staten och regionerna 1 princip féljer den som for
nirvarande giller 1 Vistra Gotaland och Skéne, det vill siga regionalt
utvecklingsansvar med mera samt eventuellt ansvar for kulturfrigor.
Ovriga f6rslag om 6verforing av makt frin staten till regionerna ir nu
inte aktuella. Foér det andra har vi enats om att de f6rs6k med region-
kommuner som finns i Skdne och Vistra Gétaland ska kunna perma-
nentas. Vid sidan av detta har vi ocksd gjort beddmningen att de
ansékningar som inkommit om omvandling till regionkommuner frin
Halland och Gotland uppfyller de krav vi stillt upp och dirmed ska
beviljas.®

8 DN debatt 2009-01-28
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5.1.3 Regionala samverkansorgan

Samtliga lin kan bilda kommunala samverkansorgan 1 form av
kommunalférbund enligt lagen (2002:34) om samverkansorgan i
linen.

Med samverkansorgan avses 1 denna lag en kommunal
beslutande férsamling inom ett lin med sirskild uppgift att svara
for regionala utvecklingsfrigor i linet. Ett kommunalférbund har
samtliga kommuner i linet som medlemmar och iven landstingen
kan ingd som medlem. Aven Gotlands kommun kan enligt lagen
utgdra ett samverkansorgan.

For nirvarande finns kommunala samverkansorgan i1 14 av 21
lin: Blekinge, Dalarnas, Gotlands, Givleborgs, Hallands,
Jonkoping, Kalmar, Kronobergs, Sédermanlands, Uppsala,
Virmlands, Visterbottens, Orebro och Ostergétlands lin. Dessa
kommunalférbund ska bland annat ansvara for planeringen av
linets transportinfrastruktur samt utarbeta regionala planer for
utveckling och tillvixt. Dessa organ skiljer sig dock betydligt frin
forsoksverksamheten i Skdne och Vistra Gotaland dd de inte ansva-
rar for hilso- och sjukvird, saknar beskattningsritt och inte utser
ledaméter till fullmiktige genom direkta val. Gemensamt ir att de
har ansvar f6ér framtagande av regionala utvecklingsprogram
(RUP), regionala tillvixtprogram (RTP) och linstransportplaner
(LTP) samt inflytande 6ver hur resurserna i linstransportplanen
ska anvindas.

Regeringen fir meddela de nirmare foreskrifter som behovs for
upprittande av linsplaner f6r regional infrastruktur samt for sam-
verkansorganets uppfoljning av verksamheten och &terrapportering
till regeringen.
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Tabell 5.1 visar hur regionerna i dag ar organiserade

Lansstyrelsemodell: Samverkansmodell: Sjélvstyrelsemodell:
Jamtland Blekinge (2003) Skane (1999, forsoks-
Norrbotten Dalarna (2003) region)

Stockholms lan* Gotland (2003, tidigare ~ Vastra Gotaland (1999,
Vésternorrland forsdksregion) forséksregion)
Vastmanland Gavleborg (2007)

Halland (2003)
* Regionplane- och trafiknimnden (RTN) och Jonkopings 1an (2005)
regionplane- och trafikkontoret (RTK) ansvarar, Kalmar 14n (2003,
utdver regionplaneringen och den versiktliga tidigare forsoksregion)
trafikplaneringen i lanet, ocksé for de regionala Kronoberg (2007)

utvecklingsfragorna. Sodermanland (2004)
Uppsala l4n (2003)
Vérmland (2007)
Orebro 1an (2007)
(stergdtland (2003)

5.1.4 Ansvarskommittén

Ansvarkommittén var en parlamentarisk kommitté med uppdrag
att se 6ver strukturen och uppgiftsfordelningen inom samhills-
organisationen. I sitt slutbetinkande Hillbar samhillsorganisation
med utvecklingskraft (SOU 2007:10) foreslog kommittén ett antal
férindringar av uppgiftsfordelning och struktur.

Kommittén foreslog att landstingen ersitts av direktvalda regi-
onkommuner med ett sammanhillet ansvar {6r regional utveckling
och hilso- och sjukvird. En férutsittning for reformerna var en ny,
gemensam lins- och regionkommunindelning med visentligt firre
enheter dn 1 dag, frdn 21 tll cirka 6-9 stycken.

Vad giller transportinfrastruktur limnade kommittén féljande
forslag:

Regionkommunerna 1 respektive lin fir tll uppgift att bereda och

besluta om linsplaner {6r regional transportinfrastruktur. Linsplanen

integreras 1 den regiontrafikplan som varje regionkommun inom
ramen f6r RUP ska uppritta. Regiontrafikplanen ger uttryck for regi-

onens samlade ambitioner inom trafikomridet och foreslis sakna
rattsverkan.

Kommitténs gjorde ocksi féljande beddmning:

P4 lingre sikt bér ett regionalt medfinansieringsansvar for invester-
ingar 1 statliga vigar och jirnvigar 6vervigas.
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Kommittén skriver att regionkommunerna foreslds, liksom sam-
verkansorganen och de regionala sjilvstyrelseorganen 1 dag, fatta
beslut om linsplaner fér regional transportinfrastruktur. En for-
indrad linsindelning kan medféra att uppdelningen i1 nationella
stamvigar, ovriga riksvigar och linsvigar kan behova ses over. Ett
dterforande av regionala jirnvigar till linsplanerna skulle enligt
kommittén visentligt vidga dessa planers rickvidd. Men man nim-
ner ocksd skilen till att systemet avskaffades. Jirnvigsobjektens
blotta storlek gor att de limpar sig diligt fér jimforelsevis begrin-
sade, linsvisa planeringsramar, dven om dessa ramar blir storre efter
en genomgripande linsindelningsreform. Snarare in att dterregio-
nalisera linsjirnvigarna foresldr kommittén dirfor att respektive
regionkommun, inom ramen for regionala utvecklingsplaner, ska
uppritta en heltickande regiontrafikplan, som omfattar sdvil vigar
och jirnvigar som flygplatser, hamnar och kollektivtrafik. Sddana
ansatser finns redan i flera RUP:ar.

Vad giller regionala vigar foreslir kommittén att planen fir
formell status som investeringsplan i1 den statliga infrastruktur-
planliggningen pd samma sitt som 1 dag. I évriga delar tjinar den
frimst som en dokumentation av regionens samlade prioriteringar
inom transportomradet.

P4 sikt bor ocksd ett regionkommunalt medfinansieringsansvar
for investeringar 1 statliga vigar och jirnvigar évervigas. En med-
finansiering pd 1 storleksordningen 5-20 procent kan, enligt kom-
mittén tyckas rimlig, beroende p8 beriknad regional nytta och efter
forhandlingar med respektive trafikverk. I den min regionkommu-
nen inte ir villig att medfinansiera ett nationellt objekt menar
kommittén att det stdr berort trafikverk fritt att ensam genomfora
investeringen. Medfinansieringsansvaret menar kommittén ir
motiverat utifrdn att det skulle tvinga fram tydligare regionala prio-
riteringar och storre dterhdllsamhet i kravet pd statliga insatser.
Kostnadséverviltringen bor med férdel kompenseras genom att det
generella utjimningssystemet tillférs en ny komponent.

Ansvarskommitténs forslag innebir att nuvarande ordning som
giller for Vistra Gotaland och Skdne 1 princip stadfists och att
denna ordning ska gilla for hela landet. Nigon éverféring av ansvar
utdver detta foresls inte.

Trafikverksutredningen menar att man bér gi vidare med den
forindringsprocess som har pibérjats med kommitténs arbete och
genomfoérda regionbildningar. Av stor betydelse dr ocks3 att antalet
regionkommuner inte blir for stort. Av regeringens uttalande talar
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allt f6r att den framtida firdvigen ir klar dven om det dr oklart nir
hela Sverige kommer att vara omorganiserat. Under innu en tid
kommer dirfér den regionala nivén, i ett infrastruktursammanhang,
att vara organiserat pa olika sitt — ndgot som mdste hanteras.

Utredningen delar ocksi ansvarskommitténs motivering till
regional medfinansieringen dven om den regionala andelen ter sig
lig mot bakgrund av den generella regionala nyttoandelen.

5.1.5 Landsting

Landsting eller landstingskommuner ir s.k. sekundirkommuner.
Landstingsnivdn tas upp i detta avsnitt av tvd skil. Dels dr lands-
tingen en regional aktér med ansvar f6r bland annat kollektivtrafik,
dels beroende p3 storregionerna. I Sverige finns nimligen 18 lands-
ting och tvd storregionala landsting (Skdne och Vistra Gétaland).
Gotland har inget landsting utan Gotlands kommun skéter dven
landstingets uppgifter efter kommunsammanslagningen 1971.
Landstinget har ett fullmiktige som viljs i direkta val. Fullmiktige
beslutar om sdvil beskattning som medelsanvindning. For samtliga
landsting gdr utgifterna frimst till hilso- och sjukvard (inklusive
tandvird).

Landstingen och kommunerna ansvarar tillsammans f6r linets
kollektivtrafik®. I de flesta lin har landstinget valt att — tillsammans
med kommunerna i linet — bilda ett gemensamt linstrafikbolag
som driver trafiken. I Stockholm och Skine har landstinget
respektive regionen hela ansvaret f6r kollektivtrafiken.

Ur ett infrastrukturperspektiv finns det som framgdr inte en
regional organisation. I stillet utgors den regionala nivin” av lins-
styrelser, storregioner och kommunalférbund. Ur ett kollektiv-
trafikperspektiv tillkommer ocksd landstingen som en viktig aktor.
Gemensamt {or den regionala nivdn ir att den ir placerad mellan
den nationella och den lokala nivén.

? Lag (1978:438) om huvudmannaskap for viss kollektiv persontrafik
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5.2 Regionalt inflytande ur ett historiskt perspektiv
for de olika trafikslagen

Vig

Diskussionen om ansvarstérdelning mellan statlig och den kom-
munal nivd inom vigtransportomridet har under ling tid 1 bety-
dande utstrickning f6ljt 6vergripande trender om synen pd hur
samhillet bor organiseras. I ett historiskt perspektiv blir detta tyd-
ligt. Efter att vigarna forstatligades 1944 foljde en period dir staten
dominerade verksamheten inom vigsektorn. 1960- och 1970-talen
var en expansiv period fér den kommunala nivd. Kommunerna
engagerade sig i betydande utstrickning 1 nya frigor, till exempel
lokal niringslivsutveckling. Transport- och infrastrukturfrigor
kom dirmed upp pd den kommunala dagordningen pd ett annat sitt
in tidigare. Missndje med bristen pé lokalt och regionalt inflytande
blev allt tydligare varvid flera férindringar av lagstiftning kom till
stdnd under denna period. Dessa forindringar institutionaliserades
genom krav pd samrid etc. som arbetades in i1 bland annat milj6-
lagstiftningen. Genom den transportpolitiska propositionen 1988
(prop.1997/98:56) togs ytterligare steg mot stirkt kommunalt in-
flytande. Bland annat fick kommuner ritt att férskottera medel for
att tidigareldgga viginvesteringar.

Jarnvig

SJ bildades 1856 d& de forsta statsbanorna éppnades (Malmo —
Lund och Géteborg — Jonsered). Efter riksdagsbeslut bestimdes att
SJ skulle bygga och ha hand om alla viktiga stérre jirnvigar.
Mindre jirnvigar 6verlits it privata intressen. Minga privatbanors
ckonomiska svérigheter gjorde att de under 1930-talet férstatliga-
des. P& 1950-talet hade dirfor nistan alla privatbanor gitt upp 1 SJ
som blev 1 princip det enda svenska jirnvigsbolaget. 1988 delades
SJ:s verksamhet upp 1 en infrastrukturforvaltare, Banverket och i
ett trafikforetag, SJ.

Det svenska jirnvigsnitet delades 1988 upp i stambanor och
linsjirnvigar i samband med bildandet av Banverket. Linsjirnvigar
blev beteckning p& mindre jirnvigar dir linstrafikbolaget hade
ansvaret for persontrafiken om sidan fanns. Banverket slutade
anvinda beteckningen linsjirnvig 2003 och alla jirnvigar som fér-
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valtas av Banverket dr nu formellt stomjirnvigar. (Systemet med
regionala linsjirnvigar visade sig i praktiken svirt att hantera,
frimst beroende pd att dtgirderna ofta var kostsamma vilket 1 kom-
bination med fragmenterade linsvisa budgetar ledde till finansie-
ringssvarigheter). Efter att ha varit ett trafikslag pd tillbakaging och
med nedliggning av jirnvigar har jirnvigen under senare delen av
1990-talet och framfor allt under innevarande decennium sett en
kraftig expansion av svil trafikarbete som investeringsvolym.

Sjofart

Sjofartens infrastruktur kan delas upp i tvd delar, hamnar och far-
leder. Hamnvisendet ir 1 allt visentligt ett kommunalt 8tagande
dven om privata allminna hamnar férekommer. Kraven pd inve-
steringar 1 infrastruktur f6r sjofarten 1 Sverige har traditionellt varit
relativt blygsamma (om man bortser frin ildre kanalbyggen). Det
har funnits och finns goda naturliga foérutsittningar att forligga
hamnar och anldpsfarleder sd att de uppfyller sjéfartens funktions-
krav utan stora investeringar i farleder, vigbrytare etc.

De fartyg som anvinds for sjofarten pd Sverige har emellertid
successivt blivit stérre. Denna utveckling har accelererat under
senare &r och har varit sirskilt mirkbar f6r bulklastfartyg, firjor,
rorofartyg och containerfartyg. Den dramatiska utvecklingen av
storleken pd de containerfartyg som anvinds i transocean trafik var
exempelvis en viktig faktor bakom beslutet att bygga ut farlederna
till Géteborgs hamn.

Ofta sker hamnrelaterade investeringar i ett storre sammanhang
i form av investeringspaket dir forutom hamnforetaget/hamn-
férvaltningen dven andra aktorer bidrar. Statlig medverkan i form
av satsningar pd anslutande infrastruktur sdvil i form av farleder,
vigar och jirnvigar kan 1 detta sammanhang vara aktuella.

Luftfart

Flertalet av de svenska flygplatserna tillkom av militira skil.
Bromma flygplats firdigstilldes 1936 och var di landets huvudflyg-
plats fram till 1962 di Arlanda invigdes. I bérjan av 1960-talet hade
flera storre befolkningscentra i landet tillgdng till flygplats. Upp-
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byggnaden av ett nationellt flygplatssystem lade grunden fér inri-
kesflygets tillkomst.

Under 1970-talet bildades pi flera stillen kommunala flygplats-
bolag som genom avtal om tillstdnd frdn forsvarsmakten fick ritten
att ansvara for stationsomriden for den civila flygtrafiken pd de
militira flygfilten. Sedan 1998 har den reguljira flygtrafiken upp-
hort vid sex flygplatser.

I Sverige bedrivs fér nirvarande linje- och chartertrafik pd 41
flygplatser. 23 flygplatser drivs och igs av kommuner. Staten
genom Luftfartsverket LFV driver 16 flygplatser. Tvd flygplatser
drivs 1 privat regi, Linképing City Airport och Stockholm -
Skavsta.

Av de kommunala flygplatserna drivs sju flygplatser som en del 1
den kommunala férvaltningen och 14 flygplatser i form av kom-
munala aktiebolag.

Alltsedan 1960-talet har utveckling och drift av de statliga flyg-
platserna finansierats genom avgifter erlagda av nyttjarna — ytterst
flygresenirerna. Statsmakternas krav pd LFV har varit och ir att
utveckla och driva de statliga flygplatserna till full kostnadstick-
ning och leverera avkastning till staten pd investerat kapital. I detta
avseende betraktas de statliga flygplatserna som ett system dir
overskott pi storre flygplatser ticker underskott pd mindre. Aven
de kommunala och privata flygplatserna finansieras genom avgifter.
I de flesta fall uppstir driftsunderskott pd dessa flygplatser, som
under 2005 uppgick till sammanlagt drygt 200 miljoner kronor.
Detta underskott ticks dels av dgarbidrag dels av ett statligt resul-
tatutjimningsbidrag.

Stat, landsting och kommuner har av naturliga skil ett gemen-
samt intresse for transportforsorjningen med flyg och dirmed for
flygets infrastruktur. Historiskt har dirfér en praxis utvecklats vad
giller samverkan vid planering och finansiering dven avseende
utvecklingen av de statliga flygplatserna. Denna praxis har sin
utgdngspunkt bl.a. 1 1963 &rs trafikpolitiska beslut di normer fér
samverkan vid investeringar mellan stat och kommun faststilldes.
Enligt dessa normer skulle kommunerna — férutom f6r markkost-
naderna — dven svara for 37,5 procent av investeringsutgifterna fér
byggnader och anliggningar pd statliga flygplatser. Genom detta
etablerade samarbete mellan stat och kommuner pd luftfartsomra-
det ansdgs det att forutsittningar skapats fér ett kommunalt infly-
tande och medansvar vid utbyggnad ocksd av landets primirflyg-
platser och foér en gemensam bedémning av projektens angeligen-
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hetsgrad 1 férhdllande till andra sambhilleliga investeringsbehov.
Nigot explicit krav pd medfinansiering av investeringar finns inte
lingre.

5.3 Regionen i infrastrukturprocessen

I detta avsnitt beskrivs dversiktligt regionens och kommunens roll
1 lingsiktig planering, fysisk planering, regional utvecklingsplane-
ring och i finansieringssammanhang. Aven statens roll beskrivs
kortfattat dir sd behovs f6r sammanhanget.

5.3.1 Langsiktig planering

Infrastrukturplaneringen sker for nirvarande 1 tvd steg. Riksdagen
beslutar om transportpolitiska mil och 1 inriktningsbeslutet fattas
beslut om planeringsramar. Riksdagen anvisar ocksd drligen medel
for olika indamal.

Regeringen tar initiativ till en ny planeringsomging och héller
ithop hela planeringsprocessen. I detta ligger att ligga ut olika upp-
drag tll myndigheter, regioner och kommittéer. Regeringens
inriktningsarbete resulterar i en infrastrukturproposition. Efter
riksdagsbeslut paboérjas dtgirdsplaneringen. Regeringen faststiller
den nationella dtgirdsplanen.

Trafikverken (i synnerhet Banverket och Vigverket) har en
central roll i1 hela processen. Verken svarar for en stor del av det
beslutsunderlag som regeringen bestiller. SIKA svarar for att
trafikverkens lingsiktiga planering samordnas och genomférs pd
ett gemensamt underlag.

Linsstyrelsen 1 Stockholms, Vistmanlands, Visternorrlands,
Norrbottens och Jimtlands lin ir remissinstans till utredningar/
underlag som ligger till grund fér inriktningsproposition samt
nationell trafikslagsévergripande dtgirdsplan.

Linsstyrelsen ansvarar fér framtagande av regionala system-
analyser som underlag for 3tgirdsplanering 1 sdvil nationell som
regional plan.

- Linsstyrelsen ansvarar for framtagande och faststillelse av lins-
planer (regionalt vignit samt statsbidrag). Linsplanerna ska ge
en helhetsbild eftersom dven nationella objekt redovisas. Plane-
ringsramen ska omfatta f6ljande indamal:
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- Investeringar 1 statliga vigar inklusive investeringar i transport-
informatik,

- trafiksikerhetsitgirder pd statliga vigar,

- frdn 2012 ge driftbidrag till vissa icke statliga flygplatser som
pekas ut som viktiga,

- dtgirder som frimjar anvindning av cykel,

- 4tgirder ull vilka bidrag kan limnas enligt férordningen
(1988:1017) om statsbidrag till vissa regionala kollektivtrafik-
anliggningar m.m. (for vidare information se under rubriken
Bidrag nedan).

De regionala sjilvstyrelse- och samverkansorganen har samma
uppgift som linsstyrelsen och tar éver linsstyrelsens arbete. Vistra
Gotaland och Skine erbjods ocksd att delta 1 det inledande arbetet
(inriktningsplaneringen). De bdda regionerna tog fram var sin rap-
port som utgjorde ett samlat regionalt underlag till regeringskans-
liet infér arbetet med infrastrukturpropositionen.

I Stockholm utarbetar Regionplane- och trafiknimnden férslag
till regionplan. Regionplaneringen har inkluderat framtagande av
regionala analyser av trafiksystemet.

Kommuner och trafikhuvudmin ir remissinstans och samrads-
part till sdvil nationell som regional nivd. Sivil kommuner som
regioner kan pd eget initiativ utarbeta planeringsunderlag for
enskilda objekt for sivil nationell- som regionalplan.

Inom sj6fartsomrddet har kommunerna dven en annan roll 1 och
med att de ir huvudsakliga dgare av landets allminna hamnar. De
har dirmed betydelse for sdvil sjofarten som Sjofartsverket inte
minst dd det giller samplanering och medfinansiering av hamn-
relaterade farledssatsningar dir den grundliggande ansvarsférdel-
ningen ir att staten genom Sjofartsverket svarar f6r den sikerhets-
héjande delen och kommunen/hamnféretaget stdr for den kapaci-
tetshdjande delen av investeringen.

LFV, som statlig flygplatsinfrastrukturhillare, deltar inte i den
lingsiktiga planeringen. Aven om LFV:s investeringar ir helt
avgiftsfinansierade finns behov av ett nirmare samarbete eftersom
dessa investeringar pdverkar transportbehovet 1 6vriga trafikslag,
framfor allt vig.
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5.3.2  Fysisk planering enligt vaglagen och lagen om
byggande av jarnvag

Den fysiska planeringen av vig och jirnvig har tre lagreglerade

skeden:

1. Forstudie, som svarar pd hur man ska I8sa ett transportproblem
enligt fyrstegsprincipen. Nir studien ir upprittad ska samrid
med myndigheter och allminhet genomféras. Forstudien mot-
svarar oversiktsplan enligt plan- och bygglagen (1987:383)
(PBL), den ir vigledande men saknar rittsverkan mot enskilda.

2. Vig-/jirnvigsutredning ir nista skede i de fall streckning eller
standard behover studeras. Till utredningen ska en av linsstyrel-
sen godkind miljokonsekvensbeskrivning fogas. Stérre projekt
ska tilldtlighetsprovas enligt miljobalken.

3. Arbets-/jirnvigsplan innebir en projektering av hur objektet
nirmare ska utformas. Aven hir giller samrid. Den upprittade
planen faststills av respektive verk enligt respektive lag. Om
linsstyrelsen inte tillstyrker planen eller om drendet dverklagas
av annan behorig sakigare hamnar drendet hos regeringen.

Regeringen beslutar om tillitlighet efter vigutredning och jirn-
Vagsutrednlng men fére vig-/jirnvigsplan. Vid tillitlighetsprov-
ningen avgdrs bland annat om 4tgirden alls fir komma till stdnd
och inom vilken korridor.

Banverket och Vigverket ansvarar for att planeringen genom-
fors 1 enlighet med lag (1995:1649) om byggande av jirnvig
respektive viglagen (1971:948). Processen omfattar obligatoriska
samrdd med berérda parter, till exempel markigare, andra berérda
myndigheter, kommuner. Verken faststiller arbetsplan/jirnvigs-
plan.

Linsstyrelsen beslutar om miljékonsekvensbeskrivning (MKB) i
samband med vigutredning, jirnvigsutredning och arbetsplan.
Linsstyrelsen beslutar om betydande miljépdverkan i samband med
forstudie och yttrar sig 6ver vigutredning/jirnvigsutredning samt
arbetsplan/jirnvigsplan.

Kommunen ir samrddspart och ansvarig for att uppritta detalj-
plan 1 samband med projekt som berér titort. En firdig arbetsplan
eller jirnvigsplan far inte strida mot gillande detaljplan eller omra-
desbestimmelser enligt PBL. Diremot finns inget direkt krav pd
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samordning med 6versiktsplan. Kommunen ir 1 minga fall ocksd
sjilv vighillare, drygt 200 kommuner ir vigh&llare enligt viglagen.

5.3.3  Fysisk planering enligt plan- och bygglagen

Kommuner har planmonopol som regleras i plan- och bygglagen.
Syftet ir att planeringsarbetet ska ske med 6ppenhet och insyn och
med ett starkt medborgarinflytande. Kommunerna ska ta fram
oversiktsplan och samrida med linsstyrelsen samt regionplane-
organ och berérda kommuner. Ovriga intressenter ska beredas
tillfille till samrid. En 6versiktsplan ir inte juridiskt bindande men
den ska vara aktuell vilket oftast tolkas som att 6versiktsplanen ska
overensstimma med den gillande politiska majoritetens planer.

Kommunen upprittar omrddesbestimmelser och detaljplaner.
Detaljplaner ska grundas p3 ett program som anger utgingspunkter
och mil f6r planen, om det inte ir onddigt. Kommunens samrads-
skyldighet omfattar d4ven program fér detaljplan.

Linsstyrelsen ansvarar for att samordna och bevaka statens
intressen. Statens ingripandemdjligheter begrinsas till riksintres-
sen, miljokvalitetsnormer, hilsa, sikerhet samt mellankommunala
frigor. Linsstyrelsen kan 1 efterhand upphiva detaljplaner som
strider mot dessa intressen. P4 begiran av linsstyrelsen ir en
tjansteman hos Vigverkets region skyldig att som foéredragande
eller pd nigot annat sitt delta i linsstyrelsens handliggning av
irenden som har samband med regionens uppgifter.'

Trafikverken tillhandahiller underlag som beror transport-
systemet for planering enligt PBL och miljobalken. Arbetet ir
inriktat pd si kallad aktiv sambhillsplanering dir forebyggande
information syftar till att minska senare &verklaganden. Ett okat
intresse/6nskan om deltagande frdn trafikverken i det kommunala
planeringsarbetet har tillkommit under senare &r. Expertstod i1
planeringsarbetet ute i kommuner och regionférbund efterfrigas
alltmer. Vigverket betonar att samspelet med aktérer som svarar
for den fysiska samhillsplaneringen vid sidan av transportsystemet
blir allt viktigare. Planeringen miste enligt verket ske integrerat dir
transportlosningar diskuteras parallellt med tinkta etableringar.
Det ir enligt utredningen dnskvirt att trafikverken samordnar sin
planering med den kommunala och regionala planeringen. Utred-
ningen menar samtidigt att det dr en grannlaga uppgift for berérda

106 § forordningen (2008:1380) med instruktion fér Vigverket
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parter att tillse att denna samordning inte gir utdver respektive
myndighets ansvarsomrdde. Det ir viktigt att hilla isir samordning
och medverkan i planeringsarbetet som grinsar till ren konsult-
verksamhet.

Det finns en utbredd uppfattning bland méinga aktérer att den
tysiska planeringsprocessen ir f6r lingsam och maiste effektiviseras.
De danska anliggningslagarna framhills ofta som féredéme. Kon-
sultbolaget WSP har i en rapport'' granskat den fysiska planerings-
processen. Man menar att det danska systemet knappast ir tillimp-
bart 1 Sverige som har en annorlunda beslutstradition. En &ver-
gripande slutsats dr att nuvarande lagar klarar av uppgiften de ir
tinkta att utféra, men att de fungerar mindre bra vid stora, kompli-
cerade och utdragna projekt i storstadsmiljé. Sirskilt kraven pd
dterkommande MKB enligt miljobalken och ritten att 6verklaga
kritiseras for att orsaka stora férdréjningar. Regeringen har beslu-
tat att tillsitta en sirskild utredare som nirmare ska utreda forut-
sittningar for forenklingar 1 den fysiska planeringsprocessen.
Denna friga kommer dirfér inte nirmare att berdras i denna
utredning.

En 6versyn gjord av Boverket 2008 visar att dverensstimmelsen
ir forhdllandevis liten mellan kommunal &versiktsplanering och
regional tillvixtplanering. Det finns en bestimmelse i férordningen
om regionalt tillvixtarbete om hur de regionala utvecklings-
programmen ska forhilla sig till den kommunala éversiktsplane-
ringen. Diremot finns det inte ndgon tydlig féreskrift 1 PBL om att
oversiktsplanerna ska ta hinsyn till de regionala programmen
(Boverket 2008).

5.3.4  Regional utvecklingsplanering (RUP)

Regeringen tar fram en nationell strategi for regional konkurrens-
kraft, entreprendrskap och sysselsittning som ir vigledande for det
regionala tillvixtarbetet.

Vid regional utvecklingsplanering forenas de fysiska aspekterna
av ekonomisk utveckling, infrastrukturutbyggnad, social samman-
hillning och hushéllning med mark och vatten, inklusive bevarande
av virdefull natur och kulturarvet. I férordningen (2007:714) om
regionalt tillvixtarbete stadgas att samordning med bland annat
kommunens oversiktsplanering sirskilt ska efterstrivas i arbetet.

"' WSP PM 2007-12-05. Effektiviserad fysisk planeringsprocess
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Verket f6r niringslivsutveckling (Nutek) har ett sirskilt ansvar fér
att utveckla och félja upp det regionala utvecklingsarbetet. Statliga
myndigheter ska inom sina verksamhetsomriden verka for att
mélet for den regionala tillvixtpolitiken uppnds. I myndigheternas,
inklusive trafikverkens, verksamhetsplanering ska dirfér insatser
som bidrar till att uppnd mélen i de regionala utvecklingsprogram-
men och till det regionala tillvixtarbetet 1 6vrigt beaktas. Myndig-
heterna bistdir med fakta och bedémningar om trafikslagens
utvecklingsméjligheter m.m.
Linsstyrelsen 1 samtliga lin ska

- ansvara for att samordna och bevaka statens intressen,

- lopande informera samverkansorganet eller sjilvstyrelseorganet
om andra statliga myndigheters insatser f6r regional tillvixt i
linet,

- folja upp hur andra statliga myndigheter tillimpar det regionala
utvecklingsprogrammet.

Dessutom ska linsstyrelsen, i de lin som saknar samverkans-/sjilv-
styrelseorgan, ansvara for att ta fram och faststilla regionalt
utvecklingsprogram.

Dir samverkans-/sjilvstyrelseorgan finns ir det dessa organ som
ansvarar for det regionala utvecklingsprogrammet. Detta ska ligga
till grund f6r Regionala strukturfondsprogram, territoriella pro-
gram, regionala tillvixtprogram samt andra relevanta regionala pro-
gram och insatser. RUP ska utarbetas 1 samrdd med kommuner och
landsting. Samrdd bér ocksd ske med niringsliv och organisationer.

Den regionala utvecklingsplaneringsprocessen (RUFS), som
foregdr forslag till regionplan fér Stockholms lin enligt PBL, ir ett
viktigt forum fér att harmonisera de olika huvudminnens planering
1 storstadsregionen. Regionplanen finns enbart 1 Stockholm och
regleras 1 sirskild lagstiftning. Nu pdgdende process inkluderar hela
Ostra Mellansverige. Den RUFS giller som RUP i Stockholms lin.

Kommunernas roll i denna process ir att vara samrddspart vid
framtagandet av RUP.

Trafikverken ska verka for att méilet f6r den regionala tillvixt-
politiken uppnds. I myndigheternas verksamhetsplanering ska dir-
for insatser som bidrar till att uppnd mélen 1 de regionala utveck-
lingsprogrammen och till det regionala tillvixtarbetet 1 &vrigt
beaktas.
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Nutek menar att statusen for nationell medverkan i processen
mdste stirkas. RUP riskerar annars att bli skrivbordsprodukter
(Nutek 2005). I en uppfoljning av Nutek 2007 framgdr att det hit-
tills dr 14 lin som bedémer att de uppfyller férordningen om regi-
onalt utvecklingsarbete och dirmed har antagit ett regionalt
utvecklingsprogram. Ett stort antal regionala och lokala aktorer har
medverkat 1 framtagandet och genomférandet av programmen via
de linsvisa partnerskapen. Samverkan med nationella aktérer har
varierat mellan linen, i merparten tycks den dock ha varit liten.
Flera lin siger att nationella aktorer inte alls medverkat 1 arbetet.
Nigra lin lyfter fram problemet med att allt firre myndigheter har
regional representation. Samtliga lin dr 6verens om att RUP kom-
mer att behilla sin roll som en plattform fér det samlade regionala
och lokala utvecklingsarbetet i linen genom att tydliggora de regi-
onala prioriteringarna. Linen menar dock att RUP:en i dn storre
omfattning bér kunna medverka till att binda samman olika sekto-
rer och skapa en grund fér viktiga sektorsévergripande frigor
(Nutek 2007).

Samtliga intervjuade statliga myndigheter anser att kopplingen
mellan deras verksamhet och de regionala tillvixtprogrammen ir
svag. Det finns en forstdelse for att myndighetens program och
insatser tangerar tillvixtprogrammen men hur och p4 vilket sitt ir
inte klart.

5.3.5 Regionala planeringsinitiativ

Regional organ ir ofta drivande 1 grinséverskridande nitverk av
mer eller mindre permanent karaktir. Samarbetet i Oresund utgér
ett exempel. De ir initiativtagare till och ansvariga foér transnatio-
nella EU-projekt. Minga projekt arbetar med transportfrigor,
logistik, infrastruktur. Regioner tar ensamma eller tillsammans med
andra fram gemensamma underlag for att pdverka beslutsfattare pd
nationellt och Europeisk nivd. Man tar initiativ till egna utred-
ningar, t.ex. for att visa pi dynamiska effekter som inte behandlas 1
traditionella kalkyler. Regioner foresldr innehdll i strukturfonds-
program samt medverkar i beslut om projekt.
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5.3.6  Finansiering

Sjilvstyrelse- och samverkansorgan samt kommuner medverkar
ibland till finansiering av sivil projektering som byggande. Det kan
ske i form av sivil reella bidrag som férskottering.”” Regionerna
kan soka EU-medel till frimst utredningar och i viss min projekte-
ring frin till exempel strukturfonderna.

Landsting och trafikhuvudmin ansvarar dven {6r viss del av den
kollektivtrafikspecifika infrastrukturen iven om statsbidrag som
regel utgdr.

Sveriges kommuner och landsting (SKL) liksom flera enskilda
kommuner och regioner har uttalat principiellt ogillande med for-
skotteringar och medfinansiering. SKL anser att kommunal och
regional medfinansiering av statlig infrastruktur utifrdn dagens
ansvarstordelning ir principiellt tveksam och endast ska ske 1
undantagsfall. Fér att medfinansiera statlig infrastruktur madste
kommuner, landsting och regioner ta pengar frin sina huvudsakliga
ansvarsuppgifter. Det ska dock inte vara olagligt fér kommuner,
landsting och regioner att medfinansiera statliga vig- och jirnvigs-
byggen eller infrastruktur for luft- och sjéfart, dven utanfor det
egna geografiska omrddet, nir de sjilva vill. Men medfinansiering
fir inte tvingas fram av staten. Vidare anser SKL att det bor till-
skapas en mojlighet till tidsmissig kostnadsférdelning av kommu-
nal och regional medfinansiering."

Samtidigt ser minga kommuner och regioner nyttan av att
kunna tidigareligga och fi till stind angeligna projekt genom att
tillskjuta medel. En enkitundersokning som nyligen presenterats
av SKL visar att det finns en ambivalent instillning till mojlig-
heterna att frdn kommunalt och regionalt hill vara med och be-
kosta statlig infrastruktur.'*

Den rittsliga grunden fér medfinansiering har diskuterats. 1
proposition Kommunal kompetensfrigor m.m. (prop. 2008/09:21)
foreslds en dndring av kommunallagen (1991:900) si att det 1 sir-
skilda fall ska bli mojligt f6r regioner och kommuner att finansiera

12 Forskottering innebir att en intressent tillhandahiller likviditet s& att en 4tgird kan
tidigareliggas 1 férhéllande till vad som annars hade varit fallet. P4 forskotterat belopp far det
inte utgd rinta. Férskotterade medel betalas tillbaka vid den tidpunkt d4 statens investerings-
utgift skulle ha uppstitt utan férskotteringen. Det finns en grins f6r hur mycket det for-
skotterade beloppen fir uppg3 till. Detta for att inte regering helt ska férlora handlingsfrihet
om oférutsedda behov uppstir. Férskottering anvinds primirt av tvd skil, antingen for att
tidigareldgga nyttan av dtgirden och/eller f6r att garantera att objektet faktiskt blir av.

B www.skl.se, SKL:s syn pd medfinansiering

! Ibid.
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statlig vig och jirnvig. Foreslagna forindringar foljer bland annat
av de diskussioner om medfinansiering som férhandlingsmannen
Carl Cederschiold pa regeringens uppdrag fért med angrinsande
regioner vad giller Citybanans finansiering.

Medfinansiering har iven en redovisningsteknisk dimension
som bland annat diskuteras 1 prop. 2008/09:21. Kommuner och
regioner vill kunna periodisera en medfinansieringen 6ver en lingre
tidsperiod. Med gillande regelverk riknas dock medfinansiering
som ett bidrag och ska redovisas i sin helhet nir den ekonomiska
hindelsen dger rum enligt Lag (1997:614) om kommunal redo-
visning. Frigan har nyligen varit féremil fér utredning (SOU
2009:21). Utredningen foreslar:

1. Bidrag till medfinansiering av statlig infrastruktur fr tas upp
som tillgingspost i den kommunala balansrikningen.

2. Bidraget ska skrivas av under den medfinansierade tillgdngens
bedémda nyttjandeperiod.

3. Enligt 6vergingsbestimmelser fir de nya reglerna tillimpas for
medfinansiering som ir beslutad efter utgdngen av r 2006.

I trafikverkens gemensamma underlagsmaterial infor dtgirdsplane-
ringen betonas att det dnnu finns obesvarade frigor om hur med-
finansiering ska hanteras i &tgirdsplaneringen, Vigverket m.fl.
2008:115.

Farhigor har férts fram frin kommunalt och regional hall att
okad tillimpning av medfinansiering kommer att gynna starka
regioner och kommuner, medan de svagare missgynnas. Regeringen
menar att alla regioner skulle gynnas av 6kad medfinansiering i och
med att medfinansiering 6kar den totala investeringsvolymen. "

Medfinansiering 1 sig innebir inte att andra objekt missgynnas
genom att de exempelvis fir senare byggstart. Samma krav pd
beslutsunderlag ska stillas pd medfinansierade objekt som p& ovriga
objekt. Medfinansiering ska inte heller medféra att anslagen till
infrastrukturomridet minskar, utan medfinansiering ska fungera
som ett renodlat tillskott och som gér det méjligt att gora fler
dtgirder inom omridet."

Medfinansiering har hittills frimst férekommit 1 storstadsomri-
den. Citybanan, Norra linken, Citytunneln ir sidana exempel. I

!> Prop. 2008/09:35
' Ibid.
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fallet Citybanan avser dven regioner som inte direkt pdverkas av
projektet bidra. I vissa regioner har firdiga paket presenterats med
inslag av forskotteringar, medfinansiering etc. Rent allmint kan
konstateras att projekt i titortsmiljé har en stoérre potential att
generera exploateringsvinster och blir siledes mer intressanta att
medfinansiera utifrin en kommunalekonomisk utgingspunkt in
projekt 1 landsbygd. I mindre titorter genereras mindre exploate-
ringsvirden in i storre stider med hog markefterfrigan.

I vissa projekt har kommuner bidragit med medel for att
paverka projektets utformning och standard. Det finns dven exem-
pel pa fall dir kommuner och lokala féretag bekostar statliga infra-
strukturanliggningar.

Aven om de explicita normerna fér medfinansiering som forut
tillimpades vad gillde flygplatser har slopats sd pigdr fortfarande
en omfattande planeringssamverkan — bland annat genom de vid
flygplatserna etablerade flygplatsrdden — och i vissa fall invester-
ingssamverkan avseende flygets infrastruktur pd de statliga flyg-
platserna. Huvudsyftet med den regionala samverkan ir att si
effektivt som mojligt anpassa flygplatsernas kapacitet och service-
nivd till de behov och den efterfrigan pa flygresor som foljer av den
lokala och regionala utvecklingen.

De av EG-kommissionen faststillda riktlinjerna (2005/C
312/01, EGT C 312, 9.12.2005) rorande statsstod till flygplatser
och nya flyglinjer ger utokade mojligheter att ge offentligt stod till
nya flyglinjer frin regionala flygplatser. I riktlinjerna har kommis-
sionen en positiv syn pd de regionala flygplatserna samtidigt som
den ser till att principerna om Sppenhet och insyn, icke-diskrimi-
nering och proportionalitet f6js.

Nyttan av storre farledsinvesteringar ir normalt 1 stor utstrick-
ning kopplad till trafik till och frin en enskild hamn. Ofta breddas
eller fordjupas en farled for att skapa forutsittningar for sirskilt
kapacitetskrivande trafik, medan nyttan fér mindre fartyg sam-
tidigt kan vara begrinsad. Jimfért med exempelvis viginvesteringar
ir en farledsforbittring 1 mindre grad en kollektiv vara. Hamnen ir
normalt en tydlig intressent och drar nytta av investeringen genom
att nya affirsméjligheter skapas. Genom att lokala intressenter
(hamnen), pi affirsmissiga grunder bidrar till finansieringen av
farledsinvesteringar kopplas finansieringen av projektet nirmare
projektets nytta. Sjofartskollektivet klarar sig dirigenom undan
med en mindre gemensam kostnad (genom farledsavgifterna). En
nirmare koppling mellan finansiering och nytta har ocksd det posi-
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tiva med sig att risken for 6verstandard minskar. Den lokala akts-
ren, som ocksd kan vintas ha bist eller &tminstone god uppfattning
om en visentlig del av projektets nytta, fir mindre incitament att
dverdriva investeringsbehovens storlek nir den sjilv fir betala en
betydande del av projektet. Motsvarande situation borde gilla foér
ett antal vig- och jirnvigsobjekt. Att medfinansiering inte ir lika
vanligt kan vara kulturellt betingat (mindre affirsmissighet) samt
att vig- och jirnvigssystemet ir anslags- och inte brukarfinansierat.

I Infrastrukturpropositionen, Framtidens resor och transporter-
infrastruktur for héllbar tillvixt (prop. 2008/09:35) betonar reger-
ingen betydelsen av medfinansiering. Lokala och regionala aktérer
har generellt storst nytta av en infrastruktur och ir dirfor starke
involverade 1 planeringen av infrastruktur. Regeringen ser girna att
andra aktorer limnar bidrag till statlig infrastruktur men framhéller
samtidigt att detta dr en frivillig uppgift som inte férindrar den
grundliggande ansvarsfordelningen mellan statliga, regionala, kom-
munala och privata aktérer f6r samhillets infrastruktur.

Det ir den statliga planeringsramens storlek som foreslds i pro-
positionen. Den totala planeringsramen kan med andra ord utékas
om medfinansiering i olika former tillkommer. Medfinansiering
kan komma frin olika killor men i propositionen nimns bland
annat EU-finansiering, lokal och regional medfinansiering, brukar-
avgifter, tringselskatt och féretags medfinansiering. Vigverket,
Banverket och Sjéfartsverket bor som en permanent dtgird, frimst
1 samband med framtagande av underlag infér planering och beslut
om genomférande av infrastrukturobjekt, préova méjligheterna till
medfinansiering frdn olika intressenter.

5.3.7 Bidrag

Statliga medel anvinds till sdvil investeringsbidrag (enligt linsplan
och nationell banhéllningsplan) som driftsbidrag (avser bidrag till
icke-statliga flygplatser). Dirutéver har staten 1 flera fall tagit initi-
ativ till sdrskilt riktade statsbidrag till exempel 1 samband med stor-
stadsoverenskommelserna pd 1990-talet di bidrag gavs till omfat-
tande kollektivtrafiksatsningar i Géteborg och Stockholm mot att
kommunerna sjilva gjorde vissa satsningar.

Statliga bidrag kan limnas enligt férordningen (1988:1017) om
statsbidrag till vissa regionala kollektivtrafikanliggningar m.m.
inom foéljande omraden:
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- byggande av vig- och gatuanliggningar f6r regional, och 1 vissa
fall lokal, kollektiv persontrafik som tillgodoser ett allmint
kommunikationsbehov,

- byggande av spdranliggningar {or regional kollektiv persontrafik
som tillgodoser ett allmint kommunikationsbehov,

- byggande av stationer, terminaler, vinthallar, hillplatser och
andra liknande anliggningar fér trafikanternas trivsel vid regi-
onalt, och i vissa fall lokalt, kollektivt resande,

- byggande av flygplatsanliggning som tillgodoser ett allmint
kommunikationsbehov,

- transportinformatik eller fysiska tgirder f6r forbittrad miljo
och trafiksikerhet pd kommunala vigar och gator,

- atgirder for att, pd befintlig och ny infrastruktur, minska nega-
tiva miljoeffekter sdsom luftféroreningar, buller, barriir- och
fragmentiseringseffekter samt energidtging och klimatpdver-
kande utslipp,

- tgirder for 6kad tillginglighet i kollektivtrafiken f6r funktions-
hindrade resenirer i friga om kollektivtrafikfordon, terminaler,
hallplatser eller andra anliggningar i anslutning till dessa samt
investeringar i reseinformationsanliggningar som underlittar
funktionshindrades resor,

- byggande av kajanliggning fér regional kollektiv person- och
godstrafik som tillgodoser ett allmidnt kommunikationsbehov,

- investeringar i fartyg for regional kollektiv person- och gods-
trafik som tillgodoser ett allmint kommunikationsbehov.

Regionala sjilvstyrelse- och samverkansorgan (alternativt lins-
styrelse) prioriterar statsbidrag till kommunalt vignit samt regio-
nal kollektivtrafik inom ramen fér linstransportplan. Trafik-
huvudmin ir vanligen bidragsmottagare f6r kollektivtrafikitgirder.
Statsbidrag som hir diskuteras ir inte ett sjilvklart statligt
dtagande, se vidare avsnitt 4.3.1.

Kommuner ir sdvil bidragsmottagare av statsbidrag for dtgirder
pd kommunalt vignit som bidragsgivare till vissa enskilda vigar
dock 1 minskad omfattning. Vigverket menar att regelverket for
nir statsbidrag ska utgd behover ses éver och tydliggoras. Samord-
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ningen mellan statsbidrag och kommunala bidrag till enskild vig
kan forbittras.

Transportsstyrelsen (tidigare Luftfartsstyrelsen) administrerar
och fattar beslut om driftbidrag till icke-statliga flygplatser. Luft-
fartsstyrelsen inrittade en referensgrupp med foretridare for de
icke-statliga flygplatserna for informationsutbyte och som stod i
beredningen av irenden om driftbidrag. Svenska Regionala Flyg-
platsférbundet (SRFF) foretrider de icke-statliga flygplatserna i
referensgruppen. Regeringen har i propositionen Framtidens resor
och transporter (prop. 2008/09:35) redovisat sin syn pd drift-
bidragssystemet. Statligt driftbidrag till icke-statliga trafikflyg-
platser ska, efter en 6vergingstid fram till och med 2011, huvud-
sakligen ges till de flygplatser dir Rikstrafiken upphandlar trans-
portpolitiskt motiverad flygtrafik. De medel som framéver frigors
frdn anslaget till driftbidrag foreslds bli 6verforda till de regionala
planerna. Inom ramen foér de regionala planerna kan summan av
dessa overforda medel prioriteras och anvindas for drift av icke-
statliga regionala flygplatser, omfattande dven de eventuella statliga
flygplatser som overgdr till icke-statlig regi. Det blir pd detta sitt
regionernas ansvar om de, inom ramen fér ett traflkslagsover—
gripande perspektiv, vill prioritera éverférda medel antingen till
drift av flygplatser eller till andra dtgirder i de regionala trafik-
systemen.

5.3.8  Kollektivtrafik

Som vig- och banhillare har staten ansvar f6r att kollektivtrafikens
behov tillgodoses pad ett tillfredsstillande sitt. Vigverket och
Banverket har sektorsansvar for kollektivtrafik pd vig respektive
Jjarnvag.

De bida verken har uppdraget att stirka kollektivtrafikens kon-
kurrenskraft bland annat genom att medverka tll ett samordnat
system fér information, bokning och biljetthantering, attraktiva,
ullgingliga och effektiva bytespunkter, tillginglig kollektivtrafik,
forbittrad kvalitet genom olika si kallade kraftsamlingspaket.
Verkens samverkan i lokal och regional planering syftar bland
annat till att transportfrigorna hanteras som en integrerad del i den
regionala/lokala samhillsplaneringen.
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Rikstrafiken, som arbetar med interregional persontrafik, har
tvd huvuduppgifter:

- Att genom trafikavtal 16sa tillginglighetsbrister 6ver hela landet
(flyg, tdg, bit, buss)

- Utveckling och samordning av kollektiv persontrafik i1 hela
landet.

P34 transportomradet har ett 6kat regionalt ansvar redan effektue-
rats genom att flera linstrafikbolag fitt tillstdnd att organisera
linséverskridande trafik. Det har lett till att Rikstrafiken tecknar
firre avtal efter egna anbudsférfaranden, for att istillet teckna fler
avtal med flera samarbetande linstrafikbolag efter férhandling.
Eftersom det finns ett avtalstérhillande mellan linstrafikbolag och
en operatér kan man siga att Rikstrafikens roll 1 viss min reduce-
ras, om man jimfér med de avtal som Rikstrafiken sjilv tecknar
med operatdr.

Kommunernas och landstingens ansvar for kollektivtrafiken
anges 1 lagen (1978:438) om huvudmannaskap fér viss kollektiv
persontrafik. Dessa uppgifter ska handhas av en sirskild trafik-
huvudman. Kommunerna och landstinget ir gemensamt ansvariga.
Trafikhuvudmannens ansvar och uppgifter bestims av de linstra-
fikansvariga.

Linen har olika sitt att organisera ansvaret fér den lokala och
regionala kollektivtrafiken och verksamheten bedrivs bide i for-
valtnings- och bolagsform.

Regeringen har tillsatt en sirskild utredare med uppdrag att ut-
forma en sammanhillen lag som ger goda forutsittningar f6r dyna-
mik och flexibilitet inom kollektivtrafikomrddet (dir. 2008:55).

5.3.9  Transportménster och regionernas utbredning

De svenska linens geografiska avgrinsning bestimdes pd 1600-
talet. Transportsystemen har sedan dess utvecklats pd sidant sitt
att de geografiska grinserna inte lingre ir relevanta sett ur ett
transportperspektiv. Regionférstorningen, breddade handels- och
arbetsmarknader, hogskolornas och universitetens omland, m.m.
har skapat nya transportménster. Planeringen av transporternas
infrastruktur och trafikplaneringen forsvdras av en administrativ
indelning som inte tagit hinsyn till de férindringar som gt rum
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nir det giller arbetsmarknad, bosittning, handel, studier, fritid,
med mera. Niringslivets transporter och de industriella nitverk
som etablerats gor ocks3 att planeringen inte kan begrinsas till den
administrativa indelning som {6r nirvarande giller.

Trafikverksutredningen finner mot den bakgrunden nédvindigt
att det regionala inflytandet och ansvaret tar sin utgdngspunkt 1
storre geografiska regioner in de som nu rider. En given fordel ir
att transportménstren bittre kan éverblickas och att prioriteringen
dirfor kan grundas pd bittre kunskaper. I en stérre region kommer
antalet likstora kommuner att ¢ka vilket gor det nodvindigt med
skarpare prioriteringar mellan orter och kommuner som spelar lik-
artade roller inom den stérre regionen.

5.4 Hur kan det regionala inflytandet starkas?

Givet att statsmakterna vill 6ka det regionala inflytandet finns det
ett par nyckelfrdgor som bér diskuteras. Utredningen tar inte still-
ning till om det regionala inflytandet boér éka, utan pekar pd hur
inflytandet kan 6kas.

Utredningen foreslar att:

Frigor om medfinansieringskrav, -modell och finansierings-
ansvar utreds 1 sirskild ordning. Det primira bor vara att
etablera ett system som bittre f6rmar balansera det lokala plan-
monopolet, regionala krav och som kinnetecknas av tydliga
spelregler och leder till god resursallokering.

Utredningens bedomning:

Regionalt inflytande kan bidra genom ett mer territoriellt
orienterat forhdllningssitt och kan vara en av utgdngspunkterna
for infrastrukturplaneringen. Ett 6kat regionalt inflytande kan
ocksd medféra ett kat regionalt ansvarstagande. Ett utokat
regionalt inflytande innebir sannolikt att fokus vrids frin tradi-
tionella transportpolitiska intressen mot bredare och mer all-
minna sambhillsbyggnadsintressen. Okat regionalt inflytande
forutsitter samtidigt tydligare statlig styrning s att spelplanen
for regionala och lokala aktorer ir klar, samt att staten ir nir-
varande lokalt och regionalt fér att kunna virdera det regionala
arbetet och sikerstilla att det bidrar till 6vergripande nationella
mal. Staten behover hitta ett forutsigbart och konsekvent for-
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hillningssitt 1 medfinansieringsfrigan och tydliggora pd vilket
sitt medfinansiering eventuellt ska tillitas paverka tgirdernas
inbérdes prioriteringar. Det regionala inflytandet innebir i dag,
och in mer om regionalt inflytande 6kar, att trafikverkens
resultatansvar dr begrinsat. Ett okat regionalt inflytande for-
utsitter att riksdag och regering accepterar storre regionala
skillnader.

Utifrin ett transportpolitiskt perspektiv dr stdrre region-
kommuner med direktvald ledning, enligt den modell som
Ansvarskommittén foresldr, att féredra. Det 6kar den regionala
nivins mojligheten till reellt inflytande och underlittar sam-
arbetet med staten.

5.4.1  Vagar for okat regionalt inflytande

Detta avsnitt tar upp olika frigor som utover finansieringen péver-
kar det regionala inflytandet.

Forutsittningarna fér regionalt inflytande och ansvar varierar
beroende pd hur den regionala nivdn ir organiserad.

Generellt kan regional utvecklingsplanering (RUP) komma att
spela en viktigare roll. RUP som tar sin utgingspunkt i funktio-
nella, territoriella samband, kan i 6kad utstrickning vara en av
utgdngspunkterna for infrastrukturplaneringen. Den regionala
utvecklingsplaneringen bor vara en kontinuerligt pdgdende process
som med limpligt intervall manifesteras 1 ett formellt faststille
regionalt utvecklingsprogram. Programmen mdste vara vil forank-
rade dven lokalt och nationellt, baseras pd jimforbara analyser av
hog kvalitet, utgd frin funktionella samband samt kunna beakta
mél pd olika nivier. Regeringen miste ge tydliga direktiv till plan-
ansvariga om nationella transportpolitiska mil och hantering av
mélkonflikter, samt félja upp att dessa beaktas i den regionala
utvecklingsplaneringen.

Okad vikt vid regional utvecklingsplanering forutsitter att
staten definierar nationella intressen, prioriteringar och krav si att
det regionala utrymmet ir tydligt.
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Utredningen anser att:
- Regeringen miste skapa en tydligare spelplan for lokala och
regionala aktdrer och bevaka de nationella intressena.

- Trafikverken bor ta en mer aktiv roll nir de regionala
planerna remitteras och yttra sig 6ver hur regeringens anvis-
ningar foljts och hur 4tgirderna 6verensstimmer med de
transportpolitiska mélen. For detta krivs nédvindiga kom-
petenser och resurser for att kvalitetssikra regionala analyser
genom att stilla krav pd minimiunderlag som baseras pi
jimforbara forutsittningar och metodik.

- Trafikverken miste kunna erbjuda kvalificerat stod till plan-
ansvariga 1 arbetet med regionala analyser samt 1 arbetet med
transportpolitiska dtgirdsforslag. Vigverkets och Banverkets
samordning kunde ha varit bittre 1 dessa processer.

Okat fokus pi samverkan mellan planansvariga aktorer i tidigt
skede av planeringsprocessen ir viktigt for ett gott resultat. Sam-
verkan forutsitter att aktdrerna forstdr nyttan av samverkan, vill
samverka och kan samverka. Kulturen, kompetens och styrning ir
viktiga parametrar for att samverkan ska fungera och grund-
liggande for allt dr insikten att kommun, region och stat gemen-
samt ansvarar for att helheten blir bra.

Planeringsprocessen upplevs bla. som svirgenomtringlig,
omfattande och inflexibel. Alltfér omfattande analys- och 6vrigt
underlagsmaterial ska undvikas. Detta fér att kunna dstadkomma
minskad komplexitet, bittre dverskddlighet och i slutindan hogre
kvalitet. P4 regional nivd krivs att regionala utvecklingsprogram tar
hinsyn till interregionala och regionala behov och méjligheter.

Den regionala planeringen stiller krav pd matchning med den
kommunala planeringen. Regionen behéver samverka éver grin-
serna 1 utarbetandet av de nationella och regionala planerna. Regio-
nala nivdn kan bidra med mer av generalistkunskap utifrin specifika
regionala férutsittningar och utifrin en regional logik.

Regionerna har dock olika férutsittningar att arbeta med trans-
port- och infrastrukturplanering, vilket bland annat féljer av att de
ir s3 heterogena till storlek och organisation. Kompetens, resurser
och 6vriga férutsittningar varierar patagligt.
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P4 lokal nivd behéver de kommunala utvecklings- och strategi-
programmen samt den kommunala planeringen enligt PBL matcha
upp bdde RUP:ens olika insatsprogram och pigiende investeringar.

Utredningen anser att trafikverken bor stotta med kompetens

och resurser:

- genom att upptrida som en trovirdig samarbetspartner till
exempel nir det giller tidplaner, anvisningar, arbetsmetoder
och andra planeringsforutsittningar

- genom att aktivt bidra med expertkunskaper till arbeten och
diskussioner 1 lokala och regionala organ.

Dirutdver dr det viktigt att tillse att dverprévande instanser ges
tillrickliga resurser for att inte onddigtvis forlinga prévnings-
arbetet.

5.4.2 Finansiering

Som brukligt har finansiering direkt koppling till inflytande. Hur
en dtgird finansieras och av vem samt inom vilken ram har bety-
delse f6r graden av inflytandet.

Den innevarande planeringsperioden 2004-2015 innehéller
nigot forenklat tre olika investeringsramar som avser nyinvester-
ingar; nationella stomvigar, nationella stamjirnvigar och lins-
ramen. Linsramen har regeringen sedan férdelat ut pd respektive
lin. Regeringen bestimmer innehdllet i de nationella planerna
medan regionen faststiller linsplanen.

Den kommande planeringsperioden 2010-2021 innehéller tvd
investeringsramar; en nationell trafikslagsovergripande ram och en
linsram. Fordelningen mellan de tvd ramarna ir dnnu inte bestimd.
Regeringen har dock beslutat om planeringsdirektiv for dtgirds-
planeringen och 1 det anges en preliminir linsram fér respektive
lin. En viktig nyhet dr att linsramarna, utdver de vanliga inda-
maélen, kan utnyttjas for att 1 samverkan med trafikverken prioritera
dtgirder pd stamvignitet och det statliga jirnvigsnitet, inklusive
Inlandsbanan, och fér att prioritera dtgirder for tjilsikring, birig-
het och rekonstruktion. Det ska tilliggas att hela planeringsramen
finansieras av staten, si iven linsramarna, iven om staten liter
regionen bestimma 6ver valet av dtgirder och dess prioritering.
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Om regeringen fullfoljer den inslagna linjen dvs. faktiskt 6kar
de regionala planeringsramarna samt att de far ett breddat indamail
s& kommer det regionala inflytandet att 6ka. Inom ramen fér nuva-
rande system ir det genom dndringar av linsplanernas storlek och
mojliga innehdll som det direkta regionala inflytandet enklast kan
justeras.

Ett av de mest grundliggande problemet vad giller vig- och
jarvigsinfrastruktur ror bristande koppling mellan finansiering och
nytta. Att motsvarande problem inte finns inom sj6- och luftfart
beror pd denna infrastruktur till huvudsak ir brukarfinansierad. For
framfor allt vig men dven for jirnvig uppkommer nyttan av dtgir-
derna till stor del lokalt och regionalt medan 4tgirderna 1 huvudsak
finansieras over statens budget. Detta forhdllande skapar spin-
ningar som inte finns inom andra politikomriden.

Utifrén ett lokalt eller regionalt perspektiv ir en statlig vig eller
jirnvig 1 det nirmaste gratis. Regioner har dirfér starka motiv att
driva ”sina” objekt. Det ir utifrin detta perspektiv helt logiskt att
de sammanlagda kraven som kommer frin lokal och regional nivi 1
det nirmaste upplevs som virldsfrinvarande. Utifrdn ett regionalt
perspektiv ir tvd saker centrala f6r att maximera den egna nyttan.
Det forsta dr att maximera den egna linsramens storlek, det andra
ir att erhdlla s3 stor andel av den statliga trafikslagsévergripande
planeringsramen som méjligt.

Viktiga balanserande krafter till regionala krav och sirintressen
utgors av de finanspolitiska médlen dvs. saldomdl och utgiftstak.
Dessa balanserande krafter ifrdgasitts dirfér av olika sirintressen.
Exempelvis drivs krav pd linefinansiering, kostnadsmissig (och
inte utgiftsmissig) anslagsavrikning och OPS-projekt etc. i for-
hoppning att detta skulle kunna ©ka investeringsvolymen. Alla
modeller har sina f6r- och nackdelar men inga modeller 6kar det
realekonomiska utrymmet for infrastrukturinvesteringar. P& kort
sikt kan mojligtvis vissa frivilligt pitagna budgetrestriktioner
kringgds givet att inte korrekta f6ljdjusteringar gors.

Det finns olika tinkbara vigar att minska nuvarande spinningar
och 6ka koppling mellan nytta och finansiering, bland annat:

- Krav pd okad regional medfinansiering med eller utan kompen-
sation,

- Overféring av huvudmannaskap,
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- Utokade regionala ramar eller enbart regionala ramar (ingen
nationell dtgirdsplan),

- Den vig som regeringen nu synes préva och som innebir en
kombination av utdkade regionala ramar och ¢kad (frivillig)
regional medfinansiering.

I vissa fall ir olika kombinationer méjliga. Exempelvis dr over-
féring av huvudmannaskap tinkbart f6r det statliga vignitet, stam-
vigarna undantagna. Overféring skulle kunna avse sivil nyin-
vesteringar som drift och underhdll. Jirnvigsnitet ir generellt
mindre limpat bland annat beroende pi tidigare erfarenheter. En
partiell 6verforing skulle dirfor kunna kombineras med okat krav
pa regional medfinansiering for de delar som staten fortfarande ir
huvudman fér.

I Norge har en diskussion forts om fylkens framtid och ned-
liggning har varit ett alternativ. Ett annat alternativ har varit att sl3
samman dem till stérre enheter. Fylkene kommer dock att vara
kvar och ha nuvarande indelning men samtidigt {4 ett storre ansvar.
Ar 2010 6verférs ansvaret £6r en stor del av det statliga vignitet till
Fylkene.

Overflyttning av svensk statlig infrastruktur har skett vad giller
flygplatser (till kommuner) och det ir en utveckling som kan fér-
vintas fortsitta. Det pdgdr dven en diskussion om att Sverféra
ansvaret for fritidsbatsfarleder till andra intressenter. Att 6verfora
det regionala vignitet ir 1 princip mojligt givet att ekonomisk
kompensation utgdr. En sidan 16sning har naturligtvis fér- och
nackdelar. T en framtid med en mer homogen regional struktur med
demokratisk forankring ir detta en friga som kan vara aktuell att
studera nirmare.

Det ir ocksd tinkbart att nuvarande uppdelning mellan nationell
och regional tgirdsplan tas bort och ersitts med ett system med
enbart regionala planer. I praktiken skulle forindringar mot 1 dag
inte bli s& stora. Regeringen skulle i ett sddant lige, foér att garantera
fungerande strdk med viss standard, behéva styra innehillet i
ramarna betydligt hirdare in i dag.

Starkare krav pd regional medfinansiering ir en annan vig att gi.
Staten skulle svara for finansiering av en viss andel (x) och
region/kommun {6r resterande andel (1-x). Ett sddant system ger
de regionala och lokala intressenterna skil att éverviga om den
egna nyttan av dtgirden dtminstone motsvarar de kostnader som
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man skulle bidra med. Ett problem ir att det sannolikt skulle fore-
komma angeligna objekt som inte skulle komma tillstind till f61;d
av l8g betalningsférmdga regionalt. Till viss del kan denna risk
minskas om statsbidrag till kommunsektorn ¢kas. Det ir ocksd
svart att hitta en obligatorisk medfinansieringsnivd som ir limplig
for olika typer av objekt. Ett sddant system riskerar att fi olika
undantag. Det var ocks3, enligt vad utredningen erfar, anledningen
till att tidigare finansieringsmodell for flygplatser upphorde (se
avsnitt 6.1.1 ovan). En mojlig vig som ind3 kan &vervigas dr att
minska de statliga investeringsmedlen (frdn bdde linsplan och
nationellplan) med exempelvis 50 procent. Motsvarande medel som
den statliga investeringsbudgeten reduceras med skulle tillféras en
framtida regionkommunalpise och férdelas till respektive region
utifrdn faststillda kriterier. En enkel fordelning efter invinarantal
ligger dock mycket nira linsplanernas fordelning och kan trots sin
enkelhet fungera relativt vil. En nyinvestering skulle direfter kriva
minst hilften 1 regional medfinansiering. En sddan ordning skulle
leda till minskade regionala krav i och med att alternativkostnaden
blir tydlig. Vilka konsekvenserna skulle bli ir svirt att precisera. En
nackdel skulle kunna vara att det leder till en kvantitativt ligre
investeringsvolym di regionerna istillet kan komma att prioritera
andra politikomrdden som exempelvis sjukvird. Huruvida det
skulle 3 negativa konsekvenser for transportsystemet som helhet
ir vanskligare att uttala sig om. En annan trolig konsekvens ir
nimligen att riktigt stora objekt, som i dag finansieras via nationell
plan skulle minska i antal och att fler mindre och l6nsammare
dtgirder med bittre effekt vidtas.

En annan vig ir att utveckla det system som i dag anvinds nir
frivillig regional medfinansiering diskuteras. Inom ramen {6r nuva-
rande system ir det for 6vrigt viktigt att staten hittar ett férutsig-
bart och konsekvent férhillningssitt dir man tydliggér pd vilket
sitt medfinansiering eventuellt pdverkar dtgirdernas inbérdes prio-
riteringar. Med en mer utvecklad metodik ir det tinkbart att
modellen skulle kunna anvindas dven for att sl3 fast obligatoriskt
ligsta belopp for regional medfinansiering.

Trafikverksutredningen kan konstatera att utvecklingen mot
dkad medfinansiering vicker frigor. Hir finns i grunden tvd olika
synsitt som stdr mot varandra. Det forsta baseras pd énskemdl om
likabehandling, forutsigbarhet och genomskinlighet. Det andra pd
situationsanpassning och flexibilitet. Bida synsitten innehiller
sdvil fordelar som nackdelar. Ett okat inslag av férhandlings-
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ekonomi utan strikta spelregler innebir enligt Trafikverksutred-
ningen risker. Det finns dirfér anledning att i sirskild ordning
nirmare studera former och grunder for ett system med medfinan-
siering av statliga infrastrukturinvesteringar som bygger p en for-
handlingslésning.

Ett nirbesliktat problem till brist p& koppling mellan finansie-
ring och nytta ir brist pd koppling mellan finansieringsansvar och
kravstillande. Det rider ett kommunalt planmonopol. En konse-
kvens av en monopolsituation ir att aktéren har makt eller 1 vart
fall ett stort inflytande. Det ir inte ovanligt att en kommun kriver
en viss utformning (tunnellosningar eller éverdickning, etc.) for
att ett projekt ska ges bygglov. Utifrdn ett kommunalt perspektiv
kan kraven motiveras med minskat buller, minskad barriireffekt
etc. Kravet kan dock dventyra hela projektets ldnsamhet och stjilpa
stor vilfird f6r regionen och nyttan av redan gjorda investeringar.
Situationen dir staten ir finansiir och kommunen har vetoritt
leder till motsittningar och ett férhandlingsspel som alla kan for-
lora pi. Dirutéver leder det till spinningar mellan region och
kommun. Atgirden kan vara central i regionens utveckling. Men
som sagts ovan finns det en bestimmelse 1 férordningen om regi-
onalt tillvixtarbete om hur de regionala utvecklingsprogrammen
ska forhdlla sig till den kommunala &versiktsplaneringen. Diremot
finns det inte nigon tydlig féreskrift 1 PBL om att 6versikts-
planerna ska ta hinsyn till de regionala programmen.

5.5 Statliga och regionala malkonflikter

Ar 2001 togs beslut om en ny svensk regional utvecklingspolitik
(Prop. 2001/02:4, bet. 2001/02:NU2, rskr. 2001/02:118). Denna
uttalade sig f6r en forskjutning frin uttalad férdelningspolitik till
en mera tillvixtfrimjande politik. Vidare gillde det att ta tillvara
och utveckla hela landets resurser. Ett sitt att tillvarata detta kan
vara att ge dkat regionalt ansvar f6r den egna regionens utveckling.
Staten méiste 6ka sina kunskaper om olika regioners férutsitt-
ningar, méjligheter och behov och samtidigt ta ett tydligare ansvar
f6r de nationella intressena och prioriteringarna.

Statens forvintningar pd den regionala nivén ir att ett regionalt
utvecklingsprogram tas fram som pd en sektorsévergripande nivd
redovisar de viktigaste férutsittningarna for regionen, ger en tyd-
lig, fokuserad malbild fér en 6nskad utveckling i regionen (utan att
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forlora sig 1 detaljer) samt ger ett konkret stdd och underlag for
trafikverken 1 utvecklingen av transportinfrastrukturen. Med andra
ord bor den regionala nivdn analysera och beskriva den regionala
transportefterfrigan.

Det transportpolitiska mélet ir en samhillsekonomiskt effektiv
och langsiktigt hillbar transportférsérjning fér medborgarna och
niringslivet 1 hela Sverige. Det ir inte givet att man regionalt och
lokalt har motsvarande méilbild (hillbar transportférsérjning for
medborgarna och niringslivet i regionen). P4 regional och lokal
nivd ir mélet att infrastrukturdtgirder ska uppfylla regionala och
lokala behov, stédja RUP-mal/lokala utvecklingsplaner. Hir finns
en inbyggd mélkonflikt. Det kan vara logiskt f6r den regionala och
lokala nivan att se till sitt omrddes utveckling i stort, dess relativa
och absoluta konkurrenskraft och inte primir till en effektiv och
hallbar transportférsérjning. De olika perspektiven kan leda till
olika syn pd vilka tgirder som bor genomfdras. Vad som lokalt
och regionalt dr motiverat utifrdn ett regionalt tillvixtpolitiskt per-
spektiv behéver inte vara forenligt med de transportpolitiska
mélen. Minga regioner arbetar ambitiost med exempelvis klimat
och miljéfrdgor. Men de transportpolitiska delmilen ir nationella
mal — ndgon regional motsvarighet finns inte. Det vore ocks3 fel ur
ett effektivitetsperspektiv att bryta ner de nationella milen till
regionalnivd eftersom detta skulle kunna férhindra en dynamisk
utveckling dir vissa regioner expanderar och andra kontraherar.
Men eftersom det nationella resultatet ir lika med summan av de
regionala effekterna blir styrningen av hur statliga medel anvinds
intrikat. Det finns en risk att 6kat regionalt inflytande kan leda till
simre uppfyllelse av de transportpolitiska méilen. Hur utkriver
statsmakterna ansvar?

Frin ett regionalt hill framhills girna att man har ett bredare
perspektiv dn enbart transportpolitik och transportekonomi nir
infrastrukturdtgirder diskuteras. Ett talande exempel pd detta ir
hur Jimtlands lin i sin linsplan prioriterade en kombinerad vig-
och skldbacksforbattrlng med anledmng av det di forestdende
virldsmisterskapet i utférsikning i Are. I linsplanen prioriterades
en ombyggnad (6verdickning) av vig E 14. VM-bolaget AB och
Are kommun férskotterade medel under byggtiden. Investeringen
kan vara motiverad utifrdn ett regionalekonomiskt tillvixtperspek-
tiv. Men &tgirden ir i hogsta grad tveksam 1 ljuset av det transport-
politiska maélet; en samhillsekonomiskt effektiv och lang51kt1gt
hillbar transportférsérjning f6r medborgarna och niringslivet 1
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hela landet. Statliga insatser borde bero p& vad som ir transport-
politiskt motiverat. Insatser dirutdver bor finansieras frin exem-
pelvis niringsliv och andra intressenter. Exemplet ovan ir mihinda
sillsynt men 8skddliggor malkonflikter.

Tidigare hade trafikverken besvirsritt vad giller linsplanernas
faststillelse. Denna méjligheten togs bort infér den aktuella plane-
ringsperioden (2004-2015). Istillet hade verken en méjlighet att
yttra sig 6ver planerna. I fallet med linsplanen fér Jimtlands lin
kan konstateras att den faktiska ramen reducerats 1 férhéllande till
den preliminira planeringsramen. Orsaken till detta var troligtvis
att regeringen gjorde bedomningen att medlen bittre kom till nytta
1 andra regioner dir dtgirderna 1 storre utstrickning 6verensstimde
med de transportpolitiska méilen.

Riksrevisionen har granskat regionernas ldngsiktiga planerings-
arbete 1 rapporten RIR 2004:1 Linsplanerna foér regional infra-
struktur — vad styr prioriteringarna? Riksrevisionen gor féljande
iakttagelser:

- Sambhillsekonomisk l6nsamhet har haft begrinsad betydelse for
prioriteringarna

- Effektbedémningar av delmilet positiv regional utveckling ir
otydliga

- Underlagen fér bortprioriterade dtgirder ir otillrickligt redo-
visat

- Tillimpningen av fyrstegsmodellen ir oklar

Riksrevisionen drar féljande slutsatser:

- Linens planering har i vissa viktiga avseenden skett frin andra
utgdngspunkter in direktivens

- Direktiven har i vissa avseenden inte varit tillrickligt tydliga

- Frigetecken kring linsplanernas anvindbarhet som underlag for
regeringens beslut

Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer:

- DPlaneringsprocessens utgdngspunkter behover tydliggoras

- Still krav pd att mélkonflikter vid prioritering ska hanteras

- De regionala utvecklingseffekterna miste beliggas
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- Utveckla gemensamma riktlinjer f6r nir och hur fyrstegsprinci-
pen ska tillimpas

- Se 6ver den l&ngsiktiga planeringsprocessens uppliggning

Att samhillsekonomiska kalkyler har begrinsad betydelse ir, enligt
utredningen, 1 sig ett problem. Det kan vara motiverat att fringd
kalkylerna eftersom de inte kan inkludera allt, men avsteg maste
kunna motiveras. Det kan dock inte mot bakgrund av riksdagens
mal vara acceptabelt att vaga regionala utvecklingseffekter kan
omkullkasta de prioriteringar som ges av samhillsekonomiska
analyser.

Minga linsforetridare menar att de har en god bild av tillstdndet
1 linens transportsystem, vilka brister som finns och vilka &tgirder
som krivs for att dtgirda dessa brister — dtgirder som linge funnits
med i diskussionerna. Det finns dirfoér en risk, som ocks3 Riksrevi-
sionen pdpekar, att regeringens direktiv snarare har betydelse for
hur argumentationen for dtgirderna utformas, in f6r vilka dtgirder
som egentligen har prioriterats. Vidare riskerar det underlagsmate-
rial (inklusive fyrstegsprincipen) att snarare anvindas for att
bekrifta nigot som linen redan har bestimt sig fér snarare in att
anvindas som underlag fér en forutsittningslos préovning. Det bor i
sammanhanget poingteras att motsvarande kritik har riktats mot
Banverket och Vigverket av andra aktérer, exempelvis SIKA. Riks-
revisionens iakttagelser dr logiska givet att regionerna har andra mil
in vad staten har.

Ett 6kat regionalt inflytande kan ocksd leda till ett 6kat regi-
onalt ansvarstagande. Samtidigt dr det s att regionalt inflytande
paverkar statens inflytande och dirmed styrsystemet. Statliga myn-
digheter kan 1 mindre utstrickning, formellt eller informellt, héllas
ansvarig for bristande miluppfyllelse.
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6 Ett nytt planerings- och
beslutssystem

6.1 Motiv for planering och planer

Utredningens grundliggande utgingspunkter:
- Beslut om transporter, tranportsitt och transportlosning ir
decentraliserade till individen, hushéllet och féretaget

- Beslut om infrastruktur, skatter, avgifter och regler ir centra-
liserade

- Beslut ska fattas pd samhillsekonomiska grunder och priser
ska bira all nédvindig information om vilka resurser som
forbrukas

Som vi tidigare beskrivit tas dagligen miljontals beslut om tran-
porter till och frin arbete, skolan, till fritidsaktiviteter, till service-
inrittningar, m.m. Foretagen triffar avtal om hur logistiken 1 sina
transporter ska hanteras och utvecklas. Den svenska transportpoli-
tiken bygger pi att valen av transporter 1 huvudsak ir marknads-
styrda vilket innebir att ett decentraliserat beslutsfattande hos
enskilda individer, hushdll och féretag bestimmer efterfrigan pd
transporter och dirmed ytterst utbudet av olika transportldsningar.
Den mingd beslut som dagligen méste tas kan enbart ett decentra-
liserat marknadsbaserat beslutssystem klara. For att detta decentra-
liserade beslutsfattande ska bli rationellt krivs emellertid att hin-
syn tas till alla de konsekvenser och inte minst den samlade
resursforbrukning som féljer av beslutet. Information om dessa
effekter méste finnas hos den som tar beslutet om transporten.
Priset pa resan eller transporten ska i princip bira den informatio-
nen och siledes inkludera externa kostnader och intikter.
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For att klara dessa for transportsystemet centrala huvuduppgif-
ter krivs farbara och framkomliga anliggningar dir trafiken leds sd
att inga allvarliga koer och kollisioner intriffar och att minniskor
och gods kommer fram vid den tid som man forvintat sig. Ett
ensamt trafikslag klarar inte detta. Det krivs kombinationer av
transportslag med sina specifika anliggningar och fordon med olika
uppgifter 1 det samlade transportsystemet fér att svara mot det
transportbehov som dagligen gor sig gillande. Minga enskilda
transportbehov miste motas med en kombination av trafikslag for
att bli tillrickligt effektiva.

Skalfordelar och odelbarheter 1 infrastrukturen, nitverkseko-
nomi, hantering av stora risker samt transportinfrastrukturens
karaktir av s3 kallad kollektiv vara (i vissa fall), gér att en mark-
nadslosning for tillhandahdllande av transportsystemens infra-
struktur inte ir limplig. Av dessa skil finns ett stort offentligt
dtagande nir det giller byggande och drift av anliggningar for
infrastruktur. Med hinsyn till infrastrukturanliggningarnas ling-
siktiga pdverkan pd samhillets utveckling och den tid det tar att
genomféra den fysiska planeringen krivs en lingsiktig ekonomisk-
politisk planering av investeringarna och dirtill knutet centralt
beslutsfattande.

Just kombinationen av ett & ena sidan omfattande decentralise-
rat beslutsfattande baserat pd frivilliga avtal och beslut som rér val
av transportsitt med & andra sidan ett starkt centraliserat besluts-
fattande nir det giller infrastrukturen och andra viktiga inslag som
styr utbudet av transportméjligheter ir ett dilemma som mdste
hanteras inom transportsektorn och inom transportpolitiken. Den
teoretiskt riktiga ansatsen ir att besluten ska fattas pd samhillseko-
nomiska grunder. Priset pd transporterna ska baseras pd de sam-
hillsekonomiska marginalkostnaderna och beslut om infrastruktu-
rella eller andra &tgirder ska baseras pd en beriknad samhillseko-
nomisk effektivitet.

6.2 Den nuvarande planeringens form och innehall

P3 nationell nivd ir det Vigverket, Banverket, Sjofartsverket och
Transportstyrelsen, vad avser luftfart, som gemensamt upprittar
l&ngsiktiga infrastrukturplaner. Regionala planer upprittas av Lins-
styrelserna i Stockholms, Vistmanlands, Norrbottens, Visternorr-
lands och Jimtlands lin samt av regionala sjilvstyrelseorgan eller
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kommunala samverkansorgan 1 ¢vriga lin. Ansvaret for den ling-
siktiga infrastrukturplaneringen har forts ver frin linsstyrelsen till
Landstingen 1 Vistra Gotalands och Skéne lin. P3 liknande sitt har
kommunala samverkansorgan i Uppsala, Sodermanlands, Oster-
gotlands, Kalmar, Gotlands, Blekinge, Hallands, Dalarnas, Jén-
kopings, Kronobergs, Virmlands, Givleborgs, Orebro och Vister-
bottens lin givits ansvaret att besluta om prioritering bland tgir-
der avseende infrastruktur m.m. vid upprittande av linsplaner for
regional transportinfrastruktur.

Respektive plans innehdll regleras i férordningen (1997:262) om
nationell vighillningsplan, férordningen (1989:67) om plan fér
stomjirnvigar, férordningen (1997:263) om linsplaner {6r regional
transportinfrastruktur samt férordningen (1988:1017) om stats-
bidrag till vissa regionala kollektivtrafikanliggningar m.m.

Planeringsprocessen genomfors for nirvarande formellt 1 tvd
steg. Syftet med uppdelningen ir dels att ge forutsittningar for
politisk styrmng dels att fd en effektiv genomlysning av 3tgirder
som Overvigs 1 prioriteringen. I verkligheten blandas dessa faser.
Det andra steget pdborjas innan det forsta genomférts.

Det forsta steget, inrikiningsplaneringen, avslutas med att riks-
dagen fattar beslut. Forslaget till beslut 1 propositionen 2008/09:35
Framtidens resor och transporter — infrastruktur f6r hillbar tillvixt
var i den nuvarande langsiktiga planeringsomgingen p& en mycket
overgripande nivd. Den statliga planeringsramen {6r transportmfra—
struktur for perioden 2010-2021 beslutades sdledes uppga till 417
mdr kronor, varav 200 mdr kronor avser drift och underhill av
vigar (136 mdr kr) och jirnvigar (64 mdr kr). For utveckling av
transportsystemet beslutades om en planeringsram om 217 mdr kr
f6r samma period. I beslutet redovisades vilka indamal planeringen
av de 217 mdr kr fir avse.

Regeringens forslag till inriktning av den lingsiktiga planeringen
hade foregdtts av att regeringen i december 2006 meddelade direk-
tiv till Vigverket, Banverket, Sjofartverket och Luftfartsstyrelsen
(numera Transportstyrelsen) samt SIKA att utarbeta underlag
infér regeringens kommande proposition om inriktningen av
tgirderna 1 jirnvigs- och viginfrastrukturen, m.m. under plane-
ringsperioden 2010-2019. Uppdraget skulle redovisas till reger-
ingen senast den 17 juni 2007. Detta underlagsmaterial remitterades
sedermera till ett 100-tal remissinstanser foér yttrande. Underlaget
jimte remissvar samt en mingd andra utredningar har direfter
beretts 1 regeringskansliet och resulterade 1 nimnda forslag doku-
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menterat 1 propositionen 2008/09:35 Framtidens transporter och
resor — infrastruktur fér hillbar tillvixt, som lades pd riksdagens
bord hésten 2008.

Under arbetet med det forsta steget har ocksd ingdtt en sirskild
forberedelse infér kommande A4tgirdsplanering, dir planupp-
rittande myndigheter genomfort nationella och regionala system-
analyser och dir dven kommunala samverkansorgan och regionala
sjilvstyrelseorgan inbjudits till att delta. Den 17 januari 2008 fick
Vigverket, Banverket, Luftfartsstyrelsen (numera del av Transport-
styrelsen) och Sjofartsverket samt Linsstyrelserna i Stockholms,
Vistmanlands, Norrbottens, Visternorrlands och Jimtlands lin i
uppdrag av regeringen att inleda forberedelsearbetet for dtgirdspla-
neringen av infrastrukturdtgirder {or den kommande planperioden.
Regionala sjilvstyrelseorgan och samverkansorgan erbjods att
inleda forberedelsearbetet pA motsvarande sitt som linsstyrelserna.

Uppdraget slutfordes den 30 september 2008 d& trafikverken
och linen limnade in systemanalyser. Trafikverken redovisade,
utdver en gemensam trafikslagsdvergripande systemanalys, dven
metoddokument f6r samhillsekonomiska bedémningar och miljs-
bedémningar. Den modell f6r samhillsekonomiska bedémningar
som trafikverken limnat in inneholl ett bas- och ett referensscena-
rio. Aven forslag till modeller och metoder fér kommunal, regional
och privat medfinansiering av statliga infrastrukturinvesteringar
utarbetades.

Nir riksdagen fattat beslut om planeringsram och inriktning for
den aktuella planperioden ska det andra steget, drgirdsplanering
folja. Regeringen gav i beslut i december 2008 direktiv till planupp-
rittande myndigheter och inbjéd samverkansorgan och regionala
sjilvstyrelseorgan att ta fram konkreta dtgirdsplaner for perioden
2010-2021 i enlighet med den beslutade inriktningen. De atgirder
som Overvigs 1 dtgirdsplaneringen ska beskrivas bland annat med
avseende pd hur de svarar mot inriktningen, transportpolitiska mil
och samhillsekonomiska analyser. Aven andra konsekvensbeskriv-
ningar ska redovisas.

Atgirdsplaneringen ska sikerstilla att de férslag till priorite-
ringsordning som tas fram innehdller vil genomlysta och férank-
rade dtgirder som ir avvigda och prioriterade jimfort med ett antal
andra tinkbara 4tgirder. Detta vixelspel mellan politiska avvig-
ningar pd central och regional nivd och saklig genomlysning av
tgirder frin de planerande myndigheterna avses bidra tll att
sikerstilla att de dtgirder som till slut prioriteras ir efterfrigade,
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vil genomlysta avseende hur de bidrar till inriktningen och jim-
férda med andra méjliga [6sningar.

Atgirdsplanerna fér 2010-2021 beriknar regeringen att fast-
stilla vid &rsskiftet 2009/10 och genomféra frin ir 2010. Motsva-
rande giller f6r beslutande organ regionalt. Eftersom infrastruk-
turinvesteringar ofta tar flera ir att genomféra kommer de forsta
dren 1 planerna till stor del att upptas av projekt som ir pigiende
vid ingdngen av 2010 och av slutférande av dtgirder i den nirtids-
satsning som regeringen foreslagit i budgetpropositionen f6r 2009.

Figur 6.1 Nuvarande nationella planeringssystem

Trafikverken skulle vidare redogéra for olikheter 1 parametrar i bas-
och referensscenariorna som ger en stor skillnad 1 investeringarnas
lénsamhet och ange storleksordningar for skillnaderna och redo-
visa resultatet 1 en rapport parallellt med sitt planforslag.
Regeringen uppdrog i nimnda beslut av den 19 december 2008
3t Vigverket, Banverket, Sjofartsverket och Luftfartsstyrelsen
(numera Transportstyrelsen) att uppritta ett gemensamt férslag till
en nationell trafikslagsévergripande plan for utveckling av trans-
portsystemet for perioden 2010-2021. Luftfartsstyrelsens del 1
uppdrag 6vertogs frin den 1 januari 2009 av Transportstyrelsen.
Regeringen uppdrog vidare 4t linen att f6r respektive lin upp-
ritta ett forslag till trafikslagsovergripande linsplan fér regional
transportinfrastruktur f6r perioden 2010-2021. I Skdne och Vistra
Gétalands lin ligger ansvaret att uppritta ett forslag till linsplan
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for regional transportinfrastruktur hos det regionala sjilvstyrelse-
organet. I Stockholms, Vistmanlands, Visternorrlands, Norrbot-
tens och Jimtlands lin har linsstyrelsen det ansvaret. I lin som
bildat kommunala samverkansorgan foér regional planering har
ansvaret for linsplanen o6verforts till samverkansorganet enligt
lagen (2002:34) om samverkansorgan 1 linen. De ldngsiktiga tra-
fikslagsovergripande linsplanerna for regional transportinfra-
struktur ska férankras politiskt 1 linen.

Trafikverken ska redovisa uppdraget till Regeringskansliet
(Niringsdepartementet) senast den 1 september 2009. I redovis-
ningen ska trafikverken limna f6rslag till tgirder f6r den prelimi-
nira planeringsram som anges 1 bilaga till direktivet. Fér den del av
uppdraget som avser utveckling av transportsystemet, exklusive
den totala preliminira ramen fér linen samt rintor och amorte-
ringar, ska trafikverken i redovisningen limna forslag till tgirder
for nivier som ir 15 procent hogre och 15 procent ligre dn plane-
ringsramen. Samtidigt som trafikverken redovisar uppdraget till
regeringen ska verken remittera redovisningen. Av remisskrivelsen
ska det framgs att remissyttrandena ska ges in till Regeringskansliet
(Niringsdepartementet) senast den 2 november 2009.

Linen ska redovisa uppdraget till Regeringskansliet (Nirings-
departementet) senast den 2 november 2009. I redovisningen ska
linen limna forslag till dtgirder for de planeringsramar som anges
samt dtgirder for nivier som dr 25 procent hogre och 25 procent
ligre in dessa. Forslagen till regionala planer ska, for att ge en total
oversikt, innehilla objekt i den preliminira nationella planen som
beror respektive lin. Innan uppdraget redovisas ska linens forslag
ha varit féremadl {6r remissbehandling.

Trafikverken ska yttra sig éver de férslag till linsplaner som
ingdr i linens redovisning av uppdraget. Trafikverkens yttranden
ska ges in till Regeringskansliet (Niringsdepartementet) senast den
15 december 2009. Trafikverken bér sirskilt kommentera linens
prioriteringar ur ett nationellt perspektiv.

Trafikverken ska 1 samrdd med linen och andra berérda myn-
digheter, s8som Naturvirdsverket och Riksantikvarieimbetet,
sammanstilla de samlade effekterna av forslagen till nationell plan
for utveckling av transportsystemet respektive linsplanerna. Sam-
manstillningen ska relateras till gillande transportpolitiska mal och
redovisas till Regeringskansliet (Niringsdepartementet) senast den
15 december 2009.
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En kvalitetssikring av &tgirdsplaneringsprocessen ska ske
l6pande av de nationella planerna respektive linsplanerna. Kvali-
tetssikringen ska tjina som ett stod fér de planeringsansvariga
genom att sikerstilla att gemensamma modeller och metoder
anvinds pd ett likartat sitt. Kvalitetssikringen ska ocksd syfta till
att bedémningar 1 planeringsprocesserna grundas pd samma under-
lag och att effektbeskrivningar och utformning av planer harmoni-
seras. Statens institut fér kommunikationsanalys (SIKA) ska
ansvara fér samordning av kvalitetssikringsprocessen gentemot
trafikverken och linen. Trafikverken och linen ska i samband med
kvalitetssikringsprocessen férse SIKA med erforderliga uppgifter
och underlag. STKA ska dokumentera vilka dtgirder som vidtagits
for att sikra underlagens kvalitet. Regeringen avser att genomféra
en oberoende granskning av planférslagen. Granskningen ska
omfatta en stickprovsvis granskning av objektskalkylerna och
sammanstillas 1 en rapport om kvaliteten i1 underlagen. Gransk-
ningen ska ocksd omfatta hur vil underlagen beskriver uppfyllelsen
av transportpolitiska mal.

6.3 Perspektivforskjutningen i planeringen

Utredningens forslag till planeringsperspektiv:
- DPlaneringen ska vara trafikslagsévergripande

- DPlaneringen ska omfatta alla typer av dtgirder i enlighet med
fyrstegsprincipen

- DPlaneringen ska beakta ett samhillsbyggnadsperspektiv

Under de senaste decennierna har den statliga infrastrukturplane-
ringen utvecklats och fitt en bredare uppgift. Denna forindring,
som har vuxit fram parallellt med en férindrad syn pd statens roll
och uppglfter nir det giller transportmfrastrukturen paverkar svil
orgamsanonen av statens verksamhet inom omridet som utform-
ningen av den samlade planeringsprocessen.

En forsta viktig forindring har som grund att trafikslagen ir
starkt relaterade till varandra. Detta har medfort krav pd en tra-
fikslagsévergripande planering. Det giller dirfér att planeringen
kan belysa hur sambandet mellan infrastruktur och trafikering 1 ett
trafikslag piverkar motsvarande férhillanden i andra trafikslag. En
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andra viktig férindring dr att transportefterfrigans beroende av
andra delar av transportpolitiken som skatter, avgifter och olika
regleringar successivt blivit en viktig faktor som ocksd bér beaktas i
planeringen. En tredje férindring ir planeringens roll i ett sam-
hillsbyggnadsperspektiv.

Denna utveckling av planeringssystemet speglar en parallell
utveckling av den allminna bilden av transportsektorns problem.
Planeringsprocessens roll att korrigera marknadsmisslyckanden nir
det giller skalférdelar, odelbarheter, nitverksfordelar med mera
syftade ju nirmast till att korrigera for att den rena marknadslés-
ningen skulle ge ett alltfor litet utbud av transportmojligheter till
allefor hoga priser. I den utvecklingsfasen ir, eller rittare sagt, var
det naturligt att koncentrera uppmirksamheten mot sjilva infra-
strukturen.

Korrigeringen av ett annat marknadsmisslyckande, som har att
gora med att existerande transportlésningar medfér negativa
externa effekter har med tiden fitt en allt stérre vikt. Planerings-
systemets huvudaktorer — de statliga trafikverken — har genom det
s& kallade sektorsansvaret och en utbyggd maélstyrning 3lagts att
ocksd beakta och hantera transportsektorns negativa externa
effekter.

Planeringssystemet har mot denna bakgrund sedan bérjan pa
1990-talet utvecklats till att omfatta ocksd planering inriktad mot
transporternas effekter pd trafiksikerhet, miljo och den regionala
fordelningen. Perspektivet riktades i denna utvecklingsfas mot
transportsystemet 1 sig.
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Figur 6.2 Perspektivforskjutningen i den Iangsiktiga transportplaneringen

Samhilsbyggando

Transportes

Irirastrukiur

I utredningen konstaterar vi att perspektiviérskjutningen i plane-
ringen ir uppenbar. Genom breddningen av trafikverkens uppdrag
och inférandet av den s kallade fyrstegsprincipen har perspektivet
1 planeringen och 1 val av &tgirder under den senaste tiden forskju-
tits ytterligare mot ett samhillsbyggandeperspektiv. Detta motive-
rar inte bara férindringar i planerings- och beslutssystemet utan
ocksd hur uppgifter och ansvar férdelas mellan olika aktorer. En
verksamhet, som ir organiserad utifrin enskilda trafikslag, riskerar
att motverka den 6nskvirda utvecklingen i f6rhillnings- och syn-
sittet pa transporter och transportpolitik. De optimala 16sningarna
kan endast dstadkommas med en samlad syn pd transportsystemet,
dess uppgifter och funktionalitet.
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6.4 Kritiken — ett overlastat och byrakratiskt system

Utrednings syn pa kritiken:
- Kritiken ir berittigad — planeringssystemet ir overlastat och
byrikratiskt

- Planeringen har svag legitimitet
- Formerna for det politiska inflytandet dr otydliga

- Processen ir alltfor utdragen i tiden och kan inte effektivt
hantera férindringar 1 omvirlden

Den kritik som framférs nedan och som utredningen delar, baseras
pa rapporter frdn SIKA och propositioner m.m. (se dven bilaga 3).
Den utveckling som idgt rum 1 forskjutningen av planerings-
perspektiv har byggt in konflikter i planeringssystemet. Ett plane-
ringssystem som frin bérjan var konstruerat med syftet att siker-
stilla ett optimalt trafikutbud nir det giller tillginglighet, fram-
komlighet, kapacitet och trafikanternas generaliserade kostnader
klarar inte att hantera ett bredare perspektiv. Med den férskjutning
som gt rum har kraven pi planeringsaktérerna kommit att omfatta
— férutom att skapa ett tillrickligt utbud av transportméjligheter —
ocks3 att begrinsa transporternas negativa biverkningar.

Genom den foérindrade roll som de statliga myndigheter som
deltar 1 planeringen 3lagts eller dtagit sig riskerar planeringsproces-
sen dirfor att bli en arena for konflikter mellan olika statliga verk,
bland annat om resurstérdelning mellan trafikslag och regioner.
Milkonflikter, som inte 16sts av regering och riksdag, hanteras 1
stillet mellan planeringsprocessens aktdrer. Trafikverken har ett
omfattande uppdrag. De ska planera dels for en férindring av for-
delningen av statens resurser mellan olika trafikslag, dels for
grundliggande férindringar av teknik och tillgdng pd tekniska
system, dels fo6r okad kapacitet och framkomlighet, dels for regio-
nal férdelning och mellan olika tgirder i form av bl.a. drift, under-
hill och byggande.

Eftersom det 1 allminhet finns en genuin strivan hos plane-
ringsprocessens statliga aktdrer att komma &verens finns risk att
processen resulterar 1 en “kompromisslosning” mellan myndig-
heter. Ndgon form av kompromiss f&r man i och for sig alltid finna
sig 1. Det visentliga ir att kompromissen dr transparent och avser
avvigning mellan 4tgirder och inte avser visentliga planerings-
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indata av samhillelig natur, som kan paverka planeringen i form av
forstorade investeringsbehov eller avvigningen mellan olika typer
av 3tgirder. I den nu pigdende planeringsomgingen har trafik-
verken, Vigverket, Banverket, Sjéfartsverket och Transportstyrel-
sen, som tillsammans ska genomféra planeringen, till uppgift att
komma 6verens om trafikslagsévergripande nationell plan till led-
ning f6r fordelning av statliga medel f6r transportinfrastruktur. I
en sidan process kan det finnas risker fér kompromisser av det
negativa slag som hir pdpekats.

Jamsides med denna utveckling av synen pd planeringen som en
trafikslagsovergripande integrerad itgirdsplanering har en omfat-
tande och pd senare ir alltmera intensiv kritisk debatt f6rts om pd
vilka grunder de projekt som finansieras av staten ska prioriteras.
Kritik har riktats mot t.ex. planeringsprocessens komplexitet och
dess krav pd resursinsatser, sittet att behandla osikerhet, trafik-
modellernas otillricklighet och brister nir det giller att analysera
den langsiktiga utvecklingen inom transportsektorn och den till-
limpade samhillsekonomiska analysens ofullkomlighet som grund
for prioriteringar.

Ocks3 sjilva arbetsprocessen har utsatts for kritik exempelvis
nir det giller legitimitet, trovirdighet, samarbetsklimat och tids-
planering. Det ir inte osannolikt att denna kritik till betydande del
far sin niring av en 6verlastad planeringsprocess och en strukturell
konflikter. En genomging av de senaste 20 irens propositioner
som behandlat planeringsprocessen visar pd en frustration nir det
giller planeringssystemets effektivitet, legitimitet och oférmiga att
hantera ett trafikslagsévergripande perspektiv, se bilaga 3. Fort-
farande kvarstdr frigorna om det blir ritt prioritering mellan olika
trafikslag, mellan olika regioner och om avvigningen mellan kort-
siktiga och lingsiktiga dtgirder ir vilbalanserad och om alla styr-
medel samverkar pd ett rimligt sitt.

Regeringar har under arens lopp sokt finna olika l6sningar fér
att f3 till stdnd ett effektivare planerings- och beslutssystem fér den
offentliga transportpolitiken. Den starka roll som trafikverken
spelar 1 den strategiska planeringen har regeringar sékt balansera
och kontrollera genom olika organisatoriska [8sningar:

- Transportridet med etablering &r 1980, nedlagt &r 1992

- Delegation fér prognos- och utvecklingsverksamhet (DPU)
med etablering &r 1993, nedlagd ar 1995
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- Statens institut f6r kommunikationsanalys (SIKA) med etable-
ring 1995

- Kommunikationskommittén 1996—1998

- Gemensamt uppdrag till trafikverken dr 2007

Syftet med dessa olika organisatoriska l3sningar har varit och ir att
regeringen ska fi ett sammanvigt och enhetligt tjinstemanna-
forslag som underlag for sitt beslut. Regeringar har behov att {3
underlag analyserade och virderade for att kunna fatta bra beslut.
Det statliga Transportridet hade till uppgift att bland annat svara
fér samordning och leverera gemensamt underlag f6r den strate-
giska infrastrukturplaneringen. Transportrddet lades ned &r 1992
och dess uppgifter fordes over till kommunikationsdepartementet,
Vigverket, VTT, m.fl. statliga myndigheter.

Avsaknaden av en frin trafikverken fristiende aktdr som kunde
analysera och bland annat ge en si kallad ”second opinion” &ver
trafikverkens planforslag genom nedliggningen av Transportridet
foranledde regeringen &r 1993 att under Kommunikationsdeparte-
mentet inritta en delegation fér prognos- och utvecklingsverksam-
het (DPU) med uppgift att genomféra analyser och ge regeringen
underlag for dess stillningstaganden till trafikverkens férslag 1 den
l&ngsiktiga strategiska planeringen.

DPU ombildades &r 1995 till en statlig myndighet, Statens
institut f6r kommunikationsanalys (SIKA), med uppgift att gora
overgripande analyser inom kommunikationssystemen och analy-
ser av effekter av olika 3tgirder for att effektivt nd de transport-
politiska mélen.

Den av regeringen tillsatta parlamentariska Kommunikations-
kommittén hade till uppgift att ge den nya kommunikationspoliti-
ken en bred forankring, s att den skulle bli lingsiktigt hillbar. Ett
delbetinkande kom 1 mars 1996 och handlade om vilken infra-
struktur som man borde satsa pd under tiodrsperioden 1998-2007
som Banverket och Vigverket skulle genomféra. Dir gjordes ocksd
en utvirdering av den ddvarande trafikpolitik och en analys av den
politiska forankringsprocessen. Ett annat delbetinkande kom i1
november 1996, som handlade om vigtrafikens externa kostnader.

Trafikverksutredningen konstaterar for sin del att regeringarna
genom dren etablerat olika organisatoriska 16sningar for att sam-
mantaget skapa ett effektivt planerings- och beslutssystem 1 den
lingsiktiga strategiska planeringen. SIKA finns i dag kvar som
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myndighet och aktor 1 planeringen men har successivt fitt en allt
mindre roll i systemet inte bara formellt frin en samordnande till
en rddgivande roll utan ocks3 reellt.

Processen sisom den bedrivits under &rens lopp ir diskontinu-
erlig. En ny omging startas i princip vart fjirde ir. Dessutom ir
den starkt utdragen i tiden, sviroverskddlig och mycket kostsam.
Till bilden hor att betydande delar av de planer som faststills ir
lsta av pdgdende projekt och ldngt framskridna planer pd start av
objekt som beslutats i annan ordning. Planeringsprocessen ir
mycket omfattande. Det ir tveksamt om de anstringningar som
krivs och de kostnader planeringen &samkar stir i rimlig propor-
tion till nyttan. En mindre omfattande process, som ir mer &ver-
skddlig och knuten till en effektiv kontroll av den ridande och
framtida funktionaliteten i transportsystemet, torde enligt utred-
ningens mening leda fram till ett bittre resultat och bli mindre
kostsam.

Det politiska inflytandet méste {8 betydligt snabbare genomslag.
Nuvarande planeringsprocess ir sd utdragen att det tar tv8 mandat-
perioder for att en regerings prioriterade infrastrukturobjekt éver-
huvudtaget ska ha pdbdorjats. Trots att en ny planeringsperiod bér-
jade diskuteras under den férra regeringen och att nuvarande
regering timligen omgdende beslutade om direktiv f6r inriktnings-
planeringen dréjer det en bit in pd valdret 2010 innan &tgirds-
planerna kan beslutas. Direfter dréjer det ytterligare ett antal &r
innan regeringens nya prioritering kan forverkligas eftersom det
finns stora bindningar 1 form av pdgiende projekt. Man kan dirfor
pd goda grunder hivda att varje regering ir finge i ett planerings-
system.

For att regeringen dndd ska kunna fd ett positivt genomslag
under mandatperioden av sina beslut miste den gi vid sidan om
ordinarie planeringsprocess och presentera olika former av nirtids-
satsning (som 1 sin forlingning innebir att regeringen dverskrider
den av riksdagen beslutade planeringsramen). P4 samma sitt har
ocks3 tidigare regeringar beslutat om en liknande nirtidssatsning.
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6.5 Den framtida planeringsansatsen — utredningens
utgangspunkter

Utredningens utgingspunkter:
- De langsiktiga utmaningarna maste métas med en annan pla-
neringsansats

- Planeringen ska hantera gapet mellan politiska ml och ambi-
tioner och ridande funktionalitet 1 transportsystemet

- Losningarna ska vara samhillsekonomiskt effektiva och ge en
god transportférsorjning 1 landet som helhet

6.5.1  Planering och beslut for att méta svara utmaningar

Av direktiven till utredningen framgar att utredaren ska se éver och
foresld nya former och arbetssitt samt Gverviga olika organisa-
tionsformer for den strategiska planeringen pd ling och medelling
sikt.

For att stadkomma en effektiv planering krivs att de underlag
som ligger till grund for planeringen, de metoder och modeller som
anvinds och de effektsamband som finns ir sikerstillda och upp-
daterade. Det krivs vidare kompetens och férmiga att hantera de
verktyg som finns och det krivs tillgdng till indata for att berikna
uppoffringar och nyttor med olika typer av tgirder. Planeringen
ska utgd frin direktiv som grundas pd en faststilld politik och leda
fram wll forslag som kan stimmas av eller ir avstimda mot de
direktiv som planeringen utgitt frdn. Planerna ska vidare kunna
realiseras, f6ljas upp och utvirderas pd ett effektivt sitt. En serios
beslutsfattare vill ocksd se hur alternativen ser ut och vilka effekter
och konsekvenser som foljer av alternativen och vad som foljer av
forslagen.

Inriktningsplaneringen utgir i betydande utstrickning frén en
omfattande preliminir berikning av l6nsamheten av olika tgirder.
Transportsystemens roll som medel f6r att nd andra primira mél 1
samhillet (klimatfrigan, tillvixt, regional utveckling, etc.) ir otyd-
lig. Mélbilden for transportsystemen och transportsystemet som
helhet ir ocksd otydligt formulerad. I stillet bor enligt Trafik-
verksutredningens uppfattning upptéljningen av funktionaliteten 1
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de olika transportssystemen och dess formiga att 16sa visentliga
transport- och trafikproblem vara utgdngspunkten.

Uppféljningar, analys och utvirderingar av planer och genom-
forda tgirder gors inte systematiskt for att 6ka kunskapen om
effektsamband och fér att kunna utkriva ansvar. De modeller och
metoder som anvinds 1 planeringen underhdlls och utvecklas inte
kontinuerligt. Det giller sirskilt de modeller som ror effektsam-
band inom Banverkets omrdde. I dag tgdr mycket tid i sjilva
planeringen for att uppdatera och sikerstilla de verktyg som
anvinds.

De roller som olika aktérer har i planeringen ir inte tydliggjorda
och vissa uppgifter har ingen tydlig organisatorisk foretridare. De
olika férsék 1 planeringen (myndighetsldsningar, delegationslés-
ningar, parlamentarisk férankring) som gjorts under drens lopp har
inte fungerat. Styrkeforhillandena mellan olika funktioner och
aktorer 1 planeringen dr ojimn bland annat till f6ljd av ett stort
informations- och kunskapsévertag hos trafikverken.

Sammanfattningsvis bor féljande riktlinjer ligga till grund fér
det framtida planeringssystemet:

- Bittre former for det politiska inflytandet

- Tydligare inriktning och milbild

- Planering f6r att hantera utmaningar

- Kalkyler for effektivt beslutsfattande

- Mer av upptéljning f6r lirande

- Mer av ansvarsutkrivande

- Skapa god beredskap infér framtida utvecklingar och hindelser
Ett planeringssystem ir utformat fér de frigor och utmaningar det
ska hantera och méta. I den situation transportsystemet befann sig
1 pd 1950-, 1960- och 1970-talet var det nodvindigt att utveckla ett
planeringssystem som tog sikte pd utbyggnad av infrastrukturen
for vigtrafiken. Aven under 1980-och 1990-talet var fokus starkt
inriktat pd utbyggnad av infrastrukturen, varvid jirnvigsinvester-

ingarna tilldrog sig sirskilt stor uppmirksamhet. De framtida
utmaningarna ser annorlunda ut.
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De frigor som i framtiden kommer att behéva hanteras 1 den
framtida planeringen rér

- Klimat- och miljéfrdgan och transporterna,

- Tillvixten och transportsystemen,

- Tringselproblemen i storstiderna,

- Regional utveckling och transportlsningar samt en

- Effektivare anvindning av allminna medel.

Samtliga dessa frigor ir av utpriglad politisk karaktir och flera av
dem kriver 16sningar inte enbart nationellt utan ocksd — och inte
minst — lokalt och regionalt. Samspelet och vixelverkan mellan
nationellt och regionalt politiskt perspektiv miste sikerstillas 1 det
framtida planeringssystemet. Det betyder att ett nytt planerings-
system bor baseras pd bide ett stirkt politiskt inflytande och
ansvar pd regional nivd och ett stirkt politiskt inflytande p natio-
nell nivd. Det 6kade regionala inflytandet och ansvaret har utred-
ningen behandlat under avsnitt 5. Losningarna p& utmaningarna
kriver ocksa ett vidare spektra av dtgirder in dem som normalt har
hanterats 1 den hittillsvarande &tgirdsplaneringen. En 6kad tonvikt
bor liggas pd fyrstegsprincipen som foérhdllningssitt 1 planeringen.
I planeringen ska utmaningarna, problemen och behoven hanteras
utifrdn fyrstegsprincipens olika steg for att finna de mest kostnads-
effektiva och samhillsekonomiskt l6nsamma 3tgirderna. Fyrstegs-
principen tar sikte pd féljande steg,

1. &tgirder som tar sikte pd att paverka efterfrdgan pd transporter,

2. dtgirder som tar sikte pd att utnyttja befintligt transportsystem
mer effektivt,

3. dtgirder som tar sikte pd att skapa bittre funktionalitet 1 det
befintliga transportsystemet med hjilp av smirre tgirder samt
slutligt

4. dtgirder som okar anliggningskapaciteten i transportsystemet.

Det krivs mot denna bakgrund en ny ansats 1 den l3ngsiktiga plane-
ringen. Man mdste kontinuerligt arbeta med frigor som rér den
ridande funktionaliteten 1 transportsystemet stillt mot dels de
politiska ambitionerna och mélen dels mot den verklighet man ska
mota 1 morgon. Det planeringssystem vi har i dag lever inte upp till
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detta. En planeringsprocess som tar fyra r att genomfoéra och som
genomfors vart fjirde &r bygger pd helt andra premisser och svarar
inte alls mot de férvintningar och krav som rimligen bor stillas pd
ett planeringssystem.

6.5.2 Den nya planeringsansatsen

Planeringen miste enligt trafikverksutredningen utgd frin dels vilka
utmaningar som transportsystemet stir infor nir det giller att bidra
till viktiga politiska strivanden dels hur transportsystemet fungerar
hir och nu. T figur 6.3 beskrivs utgdngspunkterna fér den nya
planeringsansatsen.

Den forsta viktiga utgdngspunkten ir de méil och ambitioner
som det politiska systemet — nationellt och regionalt formulerar.
Det behovs vidare en tydlig bild av de utmaningar som kan och bor
motas med olika typer av dtgirder och insatser inom transportsek-
torn. Dessa utmaningar ir av utpriglad politisk natur och bér sile-
des formuleras av det politiska systemet. Vi konstaterade ocks3 att
det krivs dtgirder inte bara pd nationell nivd utan dven pd regional
och lokal nivd f6r att utmaningarna ska kunna métas och hanteras
p3 ett effektivt sitt. Atgirder krivs vidare bide p3 system- och pi
objektniva.

Det krivs dirvidlag en samverkan mellan den nationella poli-
tiska nivdn och den regionala politiska nivin fér att nd samsyn och
Omsesidig forstdelse for de mdl och ambitioner som féreligger.
Trafikverksutredningen foreslar dirfor att planeringsprocessen
inleds med en dialog.

I det foregdende har vi pekat pd nigra sidana viktiga utma-
ningar, sdsom klimatfrigan, tillvixten, den regionala utvecklingen,
storstadsproblematiken och kostnadsutvecklingen. I alla dess
frigor kan transportsystemet limna positiva bidrag beroende pd
vilka insatser och &tgirder som vidtas. Trafikverksutredningen
konstaterar att man behdver vidta dtgirder och gora insatser som
spinner 6ver ett stort spektrum och innefattar samtliga steg i fyr-
stegsprincipen. For att exempelvis minska utslippen frin trans-
portsystemet krivs dtgirder som tar sikte pd trafikering, fordon
och infrastruktur. P& motsvarande sitt giller for att transport-
systemet ska kunna bidra till regional tllvixt.
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Dialogen mellan foretridare for regeringen och respektive
region kan mot den bakgrunden exempelvis avse

- dels vilka transport- och reserelationer som ir kritiska for till-
vixten och vilka tidsvinster och andra krav som efterstrivas for
att klara tillvixtmaélen

- dels hur regionen genom trafikeringsitgirder och annat kan
bidra till miljé- och klimatmalet.

Figur 6.3 Planeringssystemets utgangspunkter
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Den andra viktiga utgdngspunkten i det nya planeringssystemet ir
att den inleds med en systematisk inhimtad kunskap om tillstdnd,
utveckling och effektsamband 1 transportsystemet. Det madste
finnas en samlad kunskap om den ridande funktionaliteten 1i
respektive transportsystem och i det samlade transportsystemet.
Kraven pd funktionalitet uttrycks oftast i1 termer av tillginglighet,
framkomlighet, sikerhet, jimstilldhet och miljdanpassning. Kun-
skapen om funktionaliteten erhills bist frin den som har att skota,
underhilla och utveckla anliggningar, att se tll att de utnyttjas
effektivt, att de som nyttjar anliggningarna far tillricklig och nod-
viandig support for sikra, framkomliga och miljdanpassade trans-
porter samt att fordonen interagerar med anliggningarna pd ett
sikert, framkomligt och miljoanpassat sitt. Med dagens organisato-
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riska myndlghetsuppbyggnad inom den statliga transportsektorn
finns ingen organisation eller myndlghet som har férmigan eller
uppgiften att beskriva funktionaliteten 1 det samlade transport-
systemet och dess férmdga att bidra till viktiga samhillsmal. Ansva-
ret for funktionaliteten ir begrinsad till respektive trafikslag. Det
trafikslagslagsovergripande perspektivet saknar en representant 1
dagens myndighetsstruktur. Det blir dirfér pd regeringsnivd som
detta perspektiv méste hanteras.

En organisation dir samlad kunskap om transportsystemets
ridande funktionalitet finns, miste enligt Trafikverksutredningens
uppfattning dirfér etableras. Det trafikslagévergripande forhall-
ningssittet, dtgirdsarsenalens bredd och utmaningarnas innehill
gor det nodvindigt med en samlad funktion for sammanvigning och
planering av atgirder. Det politiska systemet méste kunna f ett
sammanvigt tjinstemannaférslag till tgirder for att mota utma-
ningarna och nd de mél och leva upp till formulerade ambitioner.
Detta innebir att den nya planeringsansatsen 1 sig stiller krav pa en
annan organisationsstruktur in den rddande inom transportomri-
det. Enligt direktiven ska utredningen se &ver och féresld nya
former och arbetssitt samt 6verviga olika organisationsformer for
den strategiska planeringen. Utredningen har analyserat och &ver-
vigt olika alternativ for att hantera en trafikslagévergripande ansats
1 den lingsiktiga planeringen. De ir f6ljande:

1. Ett visentligt utvidgat Regeringskansli, ett ministerium fér
transportfrigor, dir det transportslagsdvergripande planerings-
arbetet och 6vrigt analysarbete bedrivs internt. Kompetens och
resurser overfors 1 detta alternativ frén de olika trafikverken till
regeringskansliet. Trafikverken blir renodlade exekutiva organ,

2. En ny myndighet, ett planeringsverk, med i stort motsvarande
uppgift som 1 alternativ 1 och med trafikverken som exekutiva
organ eller

3. Ett trafikverk dir hela eller delar av nuvarande verk slis samman
till en myndighet med bide planerande och systemférvaltande
uppgifter.

I kapitel 8 redovisar Trafikverksutredningen sin slutsats och sin

samlade syn pd organiseringen av uppgifter och verksamheter inom
transportsektorn.
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6.5.3 Metoden for beslutsfattande

Vi har av skil som tidigare redovisats en statlig besluts- och finan-
sieringsroll nir det giller att tillhandahilla den nationella trans-
portinfrastrukturen. Oavsett vem som bygger infrastrukturen
giller dock att det ir l3nga ledtider for produktionen av transport-
infrastruktur och dessa ledtider har tenderat att bli allt lingre pa
senare &r till f6ljd av bland annat plan- och miljélagsstiftningens
utveckling. De linga ledtiderna kriver en lingsiktig planering av
verksamheten. Infrastrukturanliggningarnas ofta betydande tek-
niska livslingd och stora kostnader gor det dven nodvindigt att
forsoka overblicka samhillsutvecklingen under 13nga tidsperioder.
Det leder till krav pd en planeringsprocess med ett ldngsiktigt tids-
perspektiv.

Metoden f6r beslutsfattande som finns i planeringssystemet
baseras pd vedertagen samhillsekonomisk analys. Denna metod
mojliggor dels ett delegerat beslutsfattande och bidrar dels till en
transparent och Oppen redovisning till regeringen frin trafik-
verkens sida. Ett beslutsfattande baserat pd samhillsekonomiska
analyser har i debatten ifrigasattas pd olika grunder. Den genom-
gdng av propositioner som iterfinns i bilaga 2 till detta betinkande
ger vittnesbérd om denna debatt. Trafikverksutredningen har dir-
fér uppdragit it VTT att nirmare analysera den sambhillsekono-
miska analysens brister och férdelar som instrument for en effektiv
resursallokering inom transportsektorn, bilaga 3. VIT konstaterar
bland annat i sin utredning att

- Det finns anledning att éverviga om man kan ersitta inrike-
ningsplaneringen med att i andra former sikerstilla en l6pande
genomlysning av alternativa tgirdsstrategier.

- Den samhillsekonomiska kalkylen har en sddan standard att den
vil fungerar som beslutsunderlag f6r prioritering av infrastruk-
turinvesteringar, men ocksi for prioritering av andra typer av
dtgirder.

- Regeringen behover emellertid férbittra sin styrning av hur
arbetet med att ta fram beslutsunderlag ska genomféras.
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6.6 Ett nytt planeringssystem — utredningens
overvaganden och forslag

Utredningens forslag:
- Kontinuerlig process med tydliga faser

- Starkt inslag av utvirderingar

- Tydliga roller

- Uppfdljning i centrum

- Stabila férutsittningar — flexibla 16sningar

- Frekvent rapportering till riksdagen

- Okad anslagsflexibilitet for effektiv framdrift

6.6.1  Planeringsprocessen

I det foljande limnar utredningen sitt forslag till ny process f6r den
langsiktiga 4tgirdsplaneringen. Forslaget har baserats pd de
utgdngspunkter som redovisats 1 foregdende avsnitt.

Figur 6.4 Framtida planeringssystem
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Det nya planeringssystemet baseras pa en process som kan indelas i
olika faser:

Forberedelsefasen
Dialogfasen
Planeringsfasen
Beredningsfasen
Genomférandefasen

Uppféljningsfasen

N ooy

Utvirderingsfasen

Forberedelsefasen handlar om ta fram underlag som redovisar den
rddande funktionaliteten i transportsystemen och var brister anses
foreligga med avseende pd viktiga médl och behov. Det betyder i
praktiken att det ska finnas en kontinuerligt uppdaterad beskriv-
ning av tillstdnd och utveckling i transportsystemet. Den ska vara
framtagen, finnas tillginglig och dokumenterad under varen. Infor
en ny mandatperiod ir det sirskilt visentligt att tillstindsbeskriv-
ningen ir aktuell och ger visentliga ingdngsvirden till nista fas i
processen.

Den andra fasen 1 den nya planeringsprocessen, dialogfasen, ska
inledas med att regeringen vid en ny mandatperiod under
oktober/november minad formulerar och meddelar direktiv fér
den dialog som ska dga rum mellan foretridare for regeringen och
foretridare for respektive region. Syftet med dialogen ir att pd
strategisk nivd skapa omsesidig forstielse och nd samsyn om
inriktningen pd insatser och dtgirder for den kommande jimte de
dirpd tvd foljande mandatperioderna fér att méta utmaningar och
nd visentliga mil f6r transportpolitiken. I dessa dialoger medverkar
trafikverken med expertkunskaper om transportsystemens funk-
tionalitet, tillstdnd, utveckling och effektsamband. Dialogfasen,
avslutas med att regeringen utfirdar direktiv for planeringsfasen,
senast vid februari mnads utgdng dret dirpa.

Regeringen utfirdar direktiven dir den l8ngsiktiga inriktningen
anges for planeringen jimte preliminira ramar for de fyra nirmaste
dren. Direktiven riktas till de planeringsansvariga p& nationell och
regional nivd vars uppgift dr att genomféra planeringen och limna
forslag till dtgirder 1 en plan som omfattar de fyra nirmaste iren
jimte forslag till strategi for de kommande tvd fyradrsperioderna.
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For den forsta av dessa tvd fyradrsperioder (dvs. &r 5-8) ska det
redovisas vilka infrastrukturella projekt som bér vara féremdl for
nirmare utredningar enligt gillande lagstiftning. Denna fas, under
vilken trafikverken och regionerna ska genomféra dtgirdsplane-
ringen, pigir fram till utgingen av juni minad. Aven detta arbete
stiller krav pd en kontinuerligt verkande planerings- och upptélj-
ningsprocess hos verken.

Forslagen ska limnas till regeringen senast vid juni mdinads
utgdng samma 4&r. Forslagen bereds i regeringskansliet. Under
beredningsfasen inhimtar regeringskansliet en sd kallad ”second
opinion” av en frin de planeringsansvariga fristiende utvirde-
ringsfunktion, se vidare forslag 1 kapitel 8. Regeringen limnar 1
budgetpropositionen forslag till anslag for nistkommande ar jimte
beriknade ramar f6r de dirpd féljande tre ren. Vidare limnas en
redovisning av hur medlen ska anvindas och med vilken strategi
den tinker mota utvecklingen bortom den nirmaste fyradrsperio-
den. Denna fas avslutas med att regeringen 1 beslut faststiller den
nationella dtgirdsplanen. De regionala planerna faststills av beho-
rigt regionalt organ. I regleringsbrev f6r kommande verksamhetsir
stiller regeringen medel till férfogande och meddelar de ©vriga
foreskrifter som giller for ett effektivt genomférande av planerna.

Varje &r dterkommer regeringen till riksdagen 1 budgetproposi-
tionen och redovisar vad som genomforts, en uppféljning av storre
pigdende projekt samt med férslag till anslag och ramar for ytter-
ligare ett &r. P4 det sittet fir riksdagen en arlig redovisning samt
mojlighet att ta stillning till om inriktningen och omfattningen av
insatserna och &tgirderna ir sddana att transportsystemet funktio-
nalitet forbittras. Vidare ges ocksd mojlighet till omprévning av
den mer ldngsiktiga strategin for utvecklingen av transportsystemet
som helhet.

Beslut inom tranportsektorn som ror sdvil infrastrukturen som
andra typer av dtgirder ir ofta l8ngsiktiga. Besluten ir visentliga
féor minniskor och féretag. De paverkar individernas, hushillens
och féretagens forutsittningar nir det giller arbete, bosittning,
lokalisering, service, m.m. Politiken mdiste vara lingsiktig. Det
finns dirfor skl att skapa breda politiska dverenskommelser som
medfor stabilitet 1 beslutsfattandet och 1 den férda politiken.

Den process som hir foreslis kan med fordel ocksd stddjas av en
parlamentarisk beredning nir det giller att utforma direktiven infér
den dialog som ska féras med regionerna och nir det giller att ta
stillning till de direktiv som ska ligga till grund fér dtgirdsplane-
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ringen. Det ir i1 dessa direktivfaser som pdverkan pd inriktningen pd
planeringen ir mest effektiv. Sjilvfallet ska en sidan beredning ges
all den information om funktionaliteten 1 tranportsystemet som
uppféljningen ger. Beredningen kan och ska dirfor &rligen ges nya
kunskaper om utveckling och tillstind 1 transportsystemet och hur
pass vil utvecklingen och tillstindet svarar mot de mél som satts
upp.
Ett exempel pd tidpunkter i ett nytt planeringssystem

2010 mars En analys och beskrivning av funktionaliteten 1
transportsystemet presenteras.

2010 september  val till riksdagen

2010 oktober regeringsforklaringen

2010 oktober— Regeringen beslutar om direktiv fér dialog med

november regionerna

2011 februari Regeringen beslutar om direktiv {6r planerings-
fasen och anger ramarna f6r de kommande fyra
dren

2011 juni- forslag samt en second opinion limnas till

augusti regeringen

2011 september ~ Budgetpropositionen

2011 december  Beslut av regeringen angiende nationell
dtgirdsplan

6.6.2  Det nya planeringssystemet — utvarderingar for larande
och ansvarsutkravande

Den hittillsvarande 18ngsiktiga planeringen har bland annat kinne-
tecknats av brister 1 uppfoljningen. De ldngsiktiga planerna foljs
inte upp alls av dem som faststiller dem. Genom brister i uppfélj-
ningen finns heller ingen konsekvent genomférd analys och utvir-
dering av faststillda planer. Regeringarna har under senare plane-
ringsomgangar stillt 6kade krav pd kvaliteten i planerna bland
annat avseende kostnadsberikningar och lénsamhetsanalyserna.
SIKA har haft i uppdrag att granska planer och sikerstilla kvalite-
ten. Den sistnimnda uppgiften terfinns ocksd i det uppdrag som
SIKA har i den nuvarande planeringsomgingen. Regeringen anlitar
utomstdende konsulter for att granska delar av férslagen. Det har
emellertid saknats en fristiende utvirderingsfunktion kopplad till
den lingsiktiga planeringen, till férslagen till planer och till upp-
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féljningen av planerna med avseende pd direktiven och méilen for
planeringen.

Vi har i féregdende avsnitt dven pekat pd behovet av en si kallad
“second opinion” 1 beredningen av inkommande planférslag i
regeringskansliet infor regeringens arbete med forslagen till riks-
dagen rérande omfattning och inriktning av de dtgirder och insat-
ser som krivs for att méta utmaningar och tillgodose visentliga
behov i samhillet.

Utvirderingarna och analyserna bor ta sikte pa valet av dtgirder
och insatser for att méta utmaningar och behov inom och med
transportsystemet. Det stiller hoga krav pd aktuell kunskap om
effektsamband. Frigan om 4tgirdernas pdverkan och effekter ir
central 1 planeringssystemet och 1 uppféljningen. I grunden handlar
det om effektiviteten i systemet och hur skattemedlen anvinds
mest effektivt. Den samhillsekonomiska analysen stdr hir i for-
grunden. Utvirderingar och analyser av trafikverkens agerande och
grunderna for agerandet jimte forslag till dtgirder dr andra visent-
liga omradden att dgna sig t 1 utvirderingen. Sirskild utvirdering
bor vidare goras av kalkylerna f6r investeringsutgiften.

6.6.3  Det nya planeringssystemet - tydliga roller

Riksdagen har vid flertal tillfillen uttalat sig om sin roll och uppgift
1 planeringssystemet (exempelvis 1 bet. 2000/01:TU16, rskr.
2000/01:287). Genom att besluta om omfattningen av och
inriktningen p samt fi en redovisning av effekterna av de &tgirder
och insatser som genomfdrs anser sig riksdagen f& den insyn och
den pdverkan som gor att en effektiv medelsanvindning kan siker-
stillas. Utgdngspunkten ir helhetssyn pd de samlade effekter som
uppstdr 1 samhillet. Riksdagen har inte funnit anledning att gi
nirmare in 1 detaljer och besluta om exempelvis enskilda invester-
ingsobjekt. Riksdagen har dock frén tid till annan efterlyst underlag
som pd ett bittre sitt gér det mojligt att tydligt overblicka hur
infrastrukturen och transportsystemet som helhet pdverkas av
foreslagen investeringsinriktning men ocksi av andra &tgirder.
Vidare har man efterfrigat en bittre redovisning av avvigningen
mellan olika delm3l.

Det ir regeringens uppgift och ansvar att riksdagen fir det
underlag den begir for att kunna fatta beslut som ger onskvirda
resultat med hinsyn till de mil som formulerats och lagts fast av
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riksdagen. Ansvaret forutsitter att regeringen forfogar ver de
resurser som krivs foér att uppfylla riksdagens begiran. Hittills
giller det férhdllandet att regeringen och dess kansli miste gora de
sammanvigningar som blir foljden av att trafikverken gor sina
trafikslagsspecifika forslag till dtgirder. De avvigningar som gors
har ursprung i de direktiv som regeringen har meddelat trafik-
verken. Den styrning som hittills dgt rum kan dock inte sikerstilla
ett underlag som gér sammanvigningen mellan olika &tgirder
transparent och tydlig med hinsyn till transportpolitiska mal och
andra intressen. Genom den nya planeringsansatsen stirks sam-
manvigningsfunktionen och dirmed ges ett samlat beslutsunderlag
till politiken f6r avgorande beslut.

Regionernas roll och inflytande i det framtida planeringssyste-
met tydliggdérs och stirks. Regionerna kommer in i planeringen
redan 1 dialogfasen och kan dir féra fram sina stdndpunkter och de
utmaningar regionerna moter regionalt och lokalt. De har dirut-
over en aktiv roll 1 planeringen och prioriteringen av &tgirder och
har liksom fér nirvarande ritten att faststilla sin egen dtgirdsplan.

I linje med att trafikverken inte enbart ska planera fér utbygg-
nad, drift och underhdll av infrastrukturen utan 1 6kad utstrickning
ska planera for dtgirder som ryms inom steg 1 och 2 enligt fyr-
stegsprincipen forindras trafikverkens roll och ansvar. Trafikverks-
utredningen finner den vidgning av rollen och ansvaret som den
uppgiften medfor ligga vil 1 linje med statsmakternas intresse.
Mojligheterna att pa ett effektivare sitt nd trafikpolitiska och andra
mal okar visentligt om planeringen av 3tgirder spinner dver en
betydligt bredare dtgirdsarsenal. Det successivt 6kade intresset fér
att utveckla sin roll mot ett bredare samhillsperspektiv 1 plane-
ringen och 1 genomférandet som trafikverken uttalat och delvis
bérjat att agera efter bor enligt utredningens uppfattning liggas
fast 1 ett tydligt stillningstagande frin statsmakternas sida. Ett
sddant bredare engagemang okar myndigheternas ansvar bland
annat nir det giller att finna samhillsekonomiskt effektiva icke
infrastrukturella 18sningar pd olika problem eller behov som ska
l6sas. Kunskapen om samband mellan olika &tgirder och deras
effekter bor utvecklas betydligt med en sddan bredare syn och for-
hillningssitt.

I den beredande rollen giller det att myndighetsnivin férser
regeringen med underlag som alltid baseras p& bista kunskap, kin-
netecknas av objektivitet och fullstindighet och ir indamalsenligt
och relevant f6r de beslut som ska fattas. Underlagen ska dirfor
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alltid innehlla samhillsekonomiska kalkyler och analyser som st6-
der de slutsatser som trafikverken drar och den prioritering som de
gor. Beslutsunderlagen ska vara transparenta och det ska tydligt
framgd om avvikelser sker fr8n en samhillsekonomisk priorite-
ringsgrund. Den beredande rollen bér utévas utan hinsyn till kon-

sekvenserna for den verkstillighetsuppgift som ocksd vilar pa tra-
fikverken.

6.6.4  Det nya planeringssystemet — uppfdljning i centrum

Ledarskap och styrning handlar i hog grad om uppféljning av de
beslut man fattat och de dtaganden som gjorts. Som vi pdpekat vid
flera tillfillen ir uppféljningen av de l8ngsiktiga planerna och upp-
foljning av verkstillighetsbesluten inom tranportomradet synner-
ligen bristfillig. Trafikverksutredningen understrok detta faktum i
delbetinkandet ”De statliga bestillarfunktionerna och anligg-
ningsmarknaden” (SOU 2009:24) och konstaterade att detta for-
hillande har negativa effekter pd produktivitet och innovations-
grad. Bristen pd uppféljning har betydelse for graden av effektivitet
1 transportsektorn. Det ir utomordentligt viktigt att ha en syste-
matisk kontroll 6ver dtgirderna och mita deras effekter for att f3
en samlad kunskap om effektiviteten i de planer och de dtgirder
som statmakterna beslutet om.

Som vi konstaterade i avsnitt 6.6.1 tar det nya planeringssyste-
met sin utgdngspunkt i den rddande funktionaliteten i det samlade
transportsystemet. Uppfoljning av funktionaliteten ir central som
utgdngspunkt och den ir ocksi central for att 6ka kunskap och
lirande och dirigenom skapa underlag f6r nya tgirder och nya
beteenden for att dka effektiviteten. Uppfoljningen och analysen ir
siledes bide starten och slutet pa planeringsprocessen.

Den framtida planeringen méiste foljas upp for att sikerstilla
sambanden mellan 3tgirder och effekter. Dirigenom skapas en
strikt koppling till faktiska forhdllanden 1 transportsystemen och
hur pass vil genomférandet av planer 16ser de problem, brister och
behov som finns systemen. En kontinuerlig analys av &tgird och
effekt blir ett naturligt inslag i arbetet.
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6.6.5  Ett nytt planeringssystem — stabilitet och flexibilitet
med indelning i fyraarsperioder

Det har riktats mycket kritik under drens lopp mot den bristande
stabiliteten 1 de l&ngsiktiga planerna. Ryckigheten i1 planerna har
orsakats av starka prisokningar och l3g produktivitet i anliggnings-
branschen, omstindliga tilldtlighets- och tillstdndsprocesser, under-
skattade kostnader, tilliggsbestillningar samt av oférutsedda
hindelser som inte rymts inom beslutad finansiering. Framfor allt
har kommunerna upplevt problem med ryckigheten d& det ofta
finns kommunala eller andra investeringar som ir kopplade till de
statliga infrastrukturinvesteringarna. Genom férskotteringar har
kommunerna férsékt 16sa eller 1 vart fall mildra problemen. Kriti-
ken fortjinar att tas pd allvar.

Det finns en stark 6nskan om en 6kad flexibilitet nir det giller
tgirder inom transportomridet. Det nuvarande systemet l3ser
ramarna f6r olika delar under relativt 1ng tid, antingen till dess att
planerna revideras eller till dess att en hel ny plan ersatt den gamla.
Normalt tar det mellan 4-6 3r innan substantiella revideringar kan
ske.

I nuvarande system behéver vissa finansiella ramar (t.ex. drift
och underhill) l3sas fér att man ska kunna veta hur mycket som
kan anvindas for att utveckla trafiksystemet. Det ir sjilvfallet
mycket svirt att gora en korrekt avvigning av drift och underhills-
behovet f6r ling tid framéver. Om denna nivd av ndgon anledning
visar sig vara felaktig till f6ljd av hindelser som inte kunnat férut-
ses kommer detta att sl8 mot investeringsbudgeten, givet de ramar
som lagts fast, vilket 1 sin tur medfér att investeringar inte kan
genomféras som planerat. Det som ir planerat tolkas dessutom
allefor ofta som “utlovat” vilket leder till en svekdebatt och
bristande tilltro till planeringssystemet. En rullande fyradrsplane-
ring med utblick mot ytterligare ett par fyradrsperioder gor det
littare att omprioritera mellan exempelvis nyinvesteringar och drift
och underhall utan att investeringar behover skjutas 1 tiden.

Med de férindringar som sker 1 omvirlden och 1 de forutsitt-
ningar pd vilka en lingsiktig planering kan vila synes det inte rim-
ligt att binda planerna pi &tgirdsnivd mer in for fyra &r i taget.
Lingsiktigheten 1 planeringen som pd goda grunder behévs miste
motas pd annat sitt dn for nirvarande. Trafikverksutredningen gor
dirfér en uppdelning av den lingsiktiga planperioden 1 fyradrsperi-
oder. For den forsta perioden finns det férutsittningar att vara
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relativt detaljerad. Planen ges karaktiren av en mer konkret hand-
lingsplan. Den nistkommande fyradrsperiod ges nirmast karakti-
ren av en prognos men dir inga bindningar gors pd dtgirdsniva.
Problemen ska finnas redovisade och en relativt konkret strategi
bér finnas utarbetad f6r att méta utmaningarna. For den sista fyra-
rsperioden gors en utblick med prognoser och en redovisning av
bredare riktlinjer for utvecklingen av transportsystemet.

For dtgirder for de tvd pd budgetperioden nistkommande fyra-
drsperioderna bor myndigheterna sledes fi i uppdrag att redovisa
de problem och brister som aterstdr att tgirda med avseende pa de
mél och krav som regeringen angett 1 sina direktiv och de ytter-
ligare behov som eventuellt finns for att tillgodose en framtida
funktionalitet 1 transportsystemen. De planerade myndigheterna
bér hir redovisa sina strategier respektive breda handlingslinjer fér
att 16sa och hantera de framtida problemen och behoven.

Sjofartsverkets och LFV:s investeringar ir i huvudsak avgifts-
finansierade. Mgjligheten finns nu att anvinda investeringsramen
for vissa investeringar i farleder och slussar. Men huvudprincipen ir
att verkens investeringar sker med hjilp av egna medel. Verkens
investeringar faststills 1 3-8riga investeringsplaner som godkinns av
riksdagen. Vig- och jirnvigsinvesteringar 3terfinns i objektsplaner
som omfattar tio till tolv &r. Det innebir att dtgirder inom sj6- och
luftfart har svirt att motas upp av tgirder inom vig och jirnvig
eftersom dessa investeringsplaner ir fastlagda f6r ling tid framéover.
Utredningen foresldr hirvid att de bida affirsverkens investerings-
planer fortsittningsvis gors fyradriga och rullande. Dirigenom ska-
pas en parallellitet bland samtliga trafikverk.

Myndigheterna bér emellertid ges mojlighet att pdborja den
fysiska planeringsprocessen om det kan géras troligt att dtgirder i
den fysiska infrastrukturen ir de mest relevanta och att de dger god
samhillsekonomisk lénsamhet. Den fysiska planeringsprocessen
far 1 dessa fall drivas fram till och med vig- respektive jirnvigs-
utredningar. Det innebir 6kade risker for si kallad forgivespro-
jektering. Den risken ska vigas mot den 6kade flexibilitet som for-
slaget till nytt planeringssystem ger. Enligt Trafikverksutredning-
ens uppfattning viger kravet pd flexibilitet 6ver den 6kade risken.
Tyvirr har det 1 praktiken visat sig mer eller mindre oméjligt att
ompréva objekt som liggs in 1 dtgirdsplanerna. Nir planerna som
nu ir 10-12 &riga innebir det att vissa objekt som liggs in i
dtgirdsplanerna baseras pid mycket osikra bedémningar av sdvil
kostnader som nyttor. Det finns stora effektivitetsvinster att reali-
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sera genom att inte skapa bindningar f6r dtgirder med osikra kost-
nader och nyttor.

Regeringen har tydliggjort att den ser positivt pd medfinansie-
ring. Utredningen delar regeringens uppfattning om att ékad med-
finansiering 1 grunden ir bra och 6nskvird dven om vissa principer
behéver klargoras, se vidare avsnitt 5. Trafikverken har i1 uppdrag
att diskutera medfinansiering 1 samband med &tgirdsplanering och
byggstart. Utredningen har den uppfattningen att en plan som &rli-
gen uppdateras och dir nya &tgirder successivt tillkommer ger
bittre forutsittningar for en 6kad medfinansiering. Med medfinan-
sieringen foljer ocksi tydligare &taganden frin berérda parter.
Genom att dtgirdsplanerna ir fyradriga och rullande skapas 6kade
mojligheter till stabilitet. Utredningen vill ocksd peka pd de effek-
ter som utredningens forslag till program fér att kraftigt 6ka pro-
duktiviteten inom anliggningsbranschen kan ge i form av minskad
ryckighet i planerna.

6.6.6  Det nya planeringssystemet — rapporteringen till
riksdagen

Trafikverksutredningens férslag till nytt planeringssystem syftar
ytterst till att stirka forutsittningarna och formerna for det poli-
tiska inflytandet. Férutom en mer kontinuerlig process utgor rap-
porteringen till den politiska nivin ett viktigt led i att nd detta
syfte. Vi foresldr dirfor att regeringen redovisar férdelningen av
olika typer av itgirder och deras beriknade samlade effekter. De
riktigt stora, komplexa och riskfyllda projekten som beriknas pdgd
dver minst en mandatperiod, som beriknas binda upp riksdagens
handlingsfrihet, som foérindrar transportsystemen och samhillsut-
vecklingen 1 stor utstrickning bér, enligt utredningen, understillas
riksdagens prévning. Dessa objekt innehéller alltid svra konflikter
och de samhillsekonomiska analyserna ger inte motsvarande stod
som fér mindre investeringar i ett befintligt system.

Ovriga statliga itgirder bor redovisas som information till riks-
dagen 1 form av olika dtgirdspaket som inkluderar flera mindre
tgirder. En del av dtgirderna kan vara av den arten att de inte kri-
ver sirskilda anslag, men har en viktig paverkan pd transportsyste-
mets funktionssitt. Manga av dtgirderna kan ligga utanfor det rent
infrastrukturella omrddet och avse dtgirder som ligger inom andra
delar av myndighetens verksamhet och uppdrag. Atgirderna redo-
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visas med uppdelning pd nationell plan respektive regionala planer.
Riksdagen foreslds godkinna den samlade dtgirdsplanen som inne-
hiller en summering av &tgirder 1 nationell plan respektive regional
plan och dir de stora objekten sirredovisas. Sirredovisningen inne-
bir att riksdagen har mojlighet att ta stillning till dessa poster.

6.6.7  Flexiblare finansiering

Trafikverksutredningen foreslar:
- Att riksdagen férutom beslut om anslag f6r nistkommande
&r dven anger beriknade anslag f6r de dirpd tre foljande dren

- Ny anslagsstruktur baserad pd fyrstegsprincipen bor provas 1
den fortsatta beredningen

- Sirskild hantering av finansieringen av stora och mycket
kostnadskrivande projekt 1 syfte att sikra effektiv framdrift
av investeringarna

I Trafikverksutredningens delbetinkande De statliga bestillar-
funktionerna och anliggningsmarknaden (SOU 2009:24) togs
frdgan upp om férutsittningarna att skapa stabilare finansiella for-
utsittningar f6r branschen. En drlig anslagstilldelning ansigs 1 sig
skapa en osikerhet om de mer l8ngsiktiga finansiella férutsittning-
arna for framtida bestillningar sirskilt nir det finns ett stort antal
projekt som pdgdr over drsskiften och som kan medfora kostnads-
férdyringar till f6]jd bland annat av avtalad indexreglering. Kost-
nadsférdyringar hos enstaka projekt kan ocksd medféra att pro-
duktionstakten i andra projekt miste hillas tillbaka for att inte
dverskrida de anslag som disponeras {or ret av bestillande verk.

Med de instrument som lagen (1996:1059) om statsbudgeten
ger tillgodoses enligt Trafikverksutredningens uppfattning 1 allt
visentligt de krav som fors fram nir det giller att sikerstilla finan-
siella forutsittningar. Bestillningsbemyndigandet ger méjligheter
att bestilla tjinster och entreprenader fér flera &r framit och
anslagskrediten ger i de flesta fall rimliga forutsittningar att parera
uillfilliga svingningar i priser och oférutsedda hindelser.

Aven om finansieringen formellt kan sikerstillas genom beslut
av riksdagen férst frdn och med det budgetidr regeringen stillt
medel till myndighetens disposition kan upphandlingen av projek-
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tet — genom bemyndigandeinstitutet — piborjas och tecknandet av
entreprenadkontrakt kunna ske 1 s§ god tid att tillrickligt utrymme
ges for en effektiv produktionsplanering och arbetsberedning. Det
medfor att den alldeles 6vervigande delen av upphandlingarna av
entreprenad-, underhills- och driftprojekten bor kunna géras aret
innan projekten ska starta och vara slutférda senast under hosten
eller forvintern dret innan. Genom en sddan tidigareliggning skapas
ytterligare mojligheter att forkorta byggtider och det skapas forut-
sittningar for ett effektivt resursutnyttjande genom att tillricklig
tid skapas for en effektiv produktionsplanering och arbetsbered-
ning.

En sirskild problematik ir knuten till de riktigt stora infra-
strukturprojekten, sdsom Citybanan, Norra Linken, Hallands3s
och Forbifart Stockholm. Sidana projekt har i sig, enbart med
smirre procentuella avvikelser 1 kostnadshéjande riktning, en ten-
dens att tringa undan andra projekt eller ta hela anslagskrediten 1
ansprik. I sddana fall kan det finnas skil att soka finna en separat
finansiering 1 anslutning till beslut om att dessa projekt ska genom-
foras.

I det program som Trafikverksutredningen foreslar for att skapa
okad produktivitet och innovationsgrad i anliggningsbranschen
ingdr bla. ett starkt 6kat inslag av totalentreprenader med under-
hillsdtaganden f6r den byggda anliggningen under en ldng period,
slopande av automatiskt verkande indexregleringar som foér 6ver
alla kostnadsékningar pd den slutliga finansiiren samt virdering av
tidigare idrifttagning och mindre stérningar under produktions-
tiden. En konsekvens utdver bittre produktivitet och bittre
anliggningar ir stabilare finansiella férutsittningar ocksd fér bygg-
herren. Kombineras detta med en forbittrad konkurrens och skar-
pare krav pd hantering av risker 1 kalkylskedet sdvil hos bestillaren
som hos entreprendren reduceras stérningarna 1 de faststillda fyra-
driga planerna.

Likvil finns det alltid en svdrighet att bedéma framdriften 1 ett
stort projekt. Det finns flera exempel dir Vigverket och Banverket
bett entreprendren dimpa produktionstakten pd grund av att
anslagsutrymme saknats. Det ir mycket besvirande for produkti-
viteten och inte minst moralen i anliggningsbyggandet. Det ger
helt felaktiga signaler. For att undvika férhdllanden som innebir
produktivitetsbortfall och samhillsekonomiska férluster krivs sir-
skilda former for att hantera finansieringen av stora komplexa pro-
jekt. T denna finansiering bér utrymme limnas att flytta anslag
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mellan dren pd sidant sitt att effektiviteten 1 produktionen inte
motverkas. Kostnadsfordyringar till {6ljd av prisstegringar, indrade
forutsittningar 1 6vrigt eller tilligg till entreprenaden far finansieras
inom givna anslagsramar. Syftet med flyttning av anslag mellan 3ren
fir 1 detta avseende endast ske for att stimulera effektiva produk-
tionstakter 1 de stora projekten. Trafikverksutredningen har tidi-
gare foreslagit att riksdagen tar stillning de riktigt stora komplexa
projekten. I det sammanhanget bor ocksd stillning tas till hur
finansieringen ska hanteras och hur den fir anvindas 1 det syfte
som hir har beskrivits.

Som en konsekvens av de forslag som limnas avseende plane-
ringssystemet for att det ska bli trafikslagsévergripande och baserat
pd fyrstegsprincipen och mer flexibelt behover justeringar ske i1
anslagsstrukturen inom utgiftsomridet. Redovisningen till riks-
dagen bor innefatta alla dtgirder uppstillda enligt fyrstegsprinci-
pen. Av redovisningen bor ocksd framgd hur kostnaderna for de
olika typerna av dtgirder finansieras. Om det ir mojligt och limp-
ligt bor anslagsindelning ske efter fyrstegsprincipen. Denna friga
bor behandlas inom regeringskansliet 1 den ordinarie budgethan-
teringen.
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7.1 Myndigheterna och deras uppdrag inom
transportsektorn

I bilaga 4 till detta betinkande redovisas varje myndighet for sig
med uppgifter om uppdrag, ekonomi, antal anstillda, m.m. Vig-
verket, Banverket, Luftfartsverket och Sjéfartsverket ir var och en
infrastrukturférvaltare och svarar for drift, underhill och byggande
av vigar, jirnvigar, flygplatser respektive farleder. I den rollen
ansvarar verken dven for frigor som ir nira knutna tll rollen som
infrastrukturférvaltare. Dessa verks roll har ocksd vuxit med tiden
och kan numera sigas ocksd omfatta uppgiften att verka fér en god
funktionalitet inom sina respektive transportslag. Kraven pd funk-
tionalitet uttrycks 1 termer av tillginglighet, framkomlighet, siker-
het, jimstilldhet och miljdanpassning. Medlen for dessa verk att
hantera och styra funktionaliteten utgérs av att skota, underhdlla
och utveckla anliggningar, att se till att de utnyttjas effektivt, att de
som nyttjar anliggningarna fir tillricklig och nédvindig support
for sikra, framkomliga och miljdanpassade transporter samt att
fordonen interagerar med anliggningarna pd ett sikert, framkom-
ligt och miljdanpassat sitt.

De nimnda trafikverken ansvarar dirmed var och en och till-
sammans for betydande resurser f6r att klara sina uppgifter. Vig-
verket och Banverket, bdda med huvudkontor i Borlinge, finansie-
rar sina verksamheter huvudsakligen med anslag 6ver stats-
budgeten. Luftfartsverket och Sjofartsverket, bdda med huvud-
kontor 1 Norrkoéping, ir affirsverk och finansierar sina verksam-
heter med avgifter som tas ut av dem som nyttjar deras tjinster.
Tillsammans har de fyra verken verksamhetsvolymer till ett virde
om cirka 55 mdr kronor irligen. Samtliga verk ir verksamma pd
flera orter 1 landet. Frimst Vigverket men ocksd Banverket har en i
stor utstrickning regional nirvaro.
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Transportstyrelsen ansvarar {6r regelgivning, tillstdndsprévning
och tillsyn inom transportomridet. Verksamheten ska sirskilt
inriktas pd att bidra till ett konkurrenskraftigt, miljanpassat och
sikert transportsystem. I vissa fall har den ocksd ansvar {6r mark-
nadsévervakning och konkurrensévervakning inom transport-
omridet. SIKA, Rikstrafiken, Rederinimnden och Affirsverket
Statens Jirnvigar har sirskilda uppgifter inom sektorn. STKA:s roll
ir att samordna planeringsprocessen, férse den med underlag och
svara for sektorsspecifik statistik. Rikstrafikens uppgift dr att prio-
ritera och komplettera transportpolitiskt motiverad interregional
persontrafik for att nd en tillfredstillande transportférsérjning 1 de
delar av landet som ir direkt underférsorjda pd transportméjlig-
heter. Rederinimnden administrerar det statliga rederistodet.
Affirsverket Statens Jirnvigar férvaltar av SJ tidigare ingdngna
leasingavtal. Vig- och Tranportforskningsinstitutet (VTIT) utfér
forskning pd uppdrag. Vigverket, Vinnova och Banverket ir de
storsta uppdragsgivarna.

7.2 Bakgrunden till dagens organisationsstruktur

Statens roll inom samfirdseln har vuxit fram sedan mitten av 1800-
talet som ett resultat av den starkt 6kade efterfrigan pd transporter
som foljde av industrialiseringen, jordbrukets omvandling, ny pro-
duktionsteknik, en befolknings- och inkomstutveckling och en
geografisk omférdelning av befolkning och produktion. De krav
som stilldes pid organisation, samordning och finansiering kunde
endast staten klara av pd ett effektivt sitt. Foregingaren till dagens
Vigverk tillkom 1 mitten pd 1800-talet. Inom jirnvigssektorn tog
staten hand om stambanorna och privata intressen fick svara for
bibanorna. De svenska kanalerna finansierades huvudsakligen av
staten men drevs 1 bolagsform. Staten har numera tagit dver iven
dgandet av kanalerna. Nir det giller lotsningen och fyrvisendet
togs tidigt allmint for givet att det var en statlig angeligenhet. For
den svenska luftfarten tog staten i ett relativt tidigt skede pd sig ett
allt storre ansvar for flygplatserna. Den forsta tanken var emellertid
att kommunerna eller sirskilda bolag skulle vara driftansvariga.

I "Den svéra bestillarrollen” (SNS Forlag 2004) som ir ett
resultat av ett sirskilt forskningsprojekt finansierat av Banverket
och Vinnova har férfattarna (Nilsson, Bergman och Pyddoke)
kortfattat beskrivit statens roll inom transportsektorn och hur den
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utvecklats under de senaste &rhundradena. Man konstaterar att
statens roll i produktionen av den nya infrastrukturen som krivdes
blev vildigt omfattande. Ndgot bestimt svar pd frigan varfér den
blev si stor kan inte ges, men tre tinkbara férklaringar limnas;
statens olika roller analyserades inte sirskilt noggrant, det saknades
en leverantérsmarknad inom anliggningsomridet och det fanns ett
visst métt av automatik inom ramen for tidigare inledd utveckling.
Den nuvarande organiseringen av myndigheterna inom trans-
portomridet baseras i allt visentligt pd den stora roll som staten
dtog sig nir det giller produktionen av infrastruktur. Anliggning-
arna och dess specifika egenskaper och teknologi stillde krav pd
sirskilt yrkeskunnande. Den specifika kompetensen att bygga,
underhilla och skéta vigar, jirnvigar, flygplatser och farleder ir
grunden for dagens trafikverk. Under de senaste artiondena har
produktionsrollen tonats ned och 1 stillet har andra roller 1 sam-
manhanget lyfts fram. De organisationsférindringar som inleddes i
bérjan pd 1990-talet med separering av produktionen frin rollen
som infrastrukturférvaltare och en successiv konkurrensutsittning
har slutligen resulterat i att staten s& gott som helt har upphort att 1
forvaltningsform engagera sig i produktionsverksamhet. T stillet
har trafikverken givits en bredare roll som ansvarig for respektive
trafikslags effektivitet i ett transportpolitiskt sammanhang.

7.3 Genomforda och pagaende férandringar —
omfattning och inriktning

Regeringen har under senare 4r tillsatt flera utredningar som berér
myndigheterna pd transportomrddet. Syftet har varit att préva det
offentliga dtagandet och att skapa en indamailsenlig och effektiv
organisation for statens uppgifter inom transportomridet. Det
pigdr nu arbete med att bereda eller genomféra de forslag som lagts
fram.

En sirskild utredare har analyserat forutsittningarna fér en
ombildning av Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTI)
och vissa funktioner hos SIKA tll aktiebolagsform (SOU
2007:49). Utredaren sdg inte att SIKA:s uppgifter limpade sig for
bolagisering och féreslog dirfor att verksamheten iven 1 fortsitt-
ningen skulle bedrivas 1 myndighetsform. Utredaren foéreslog att
VTI ombildades till ett heligt statligt bolag under férutsittning att
bolaget kunde tillférsikras en basresurs som motsvarar dagens
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anslag. Om detta inte var mojligt férordade utredaren att VIT kvar-
stod som myndighet med oférindrat uppdrag och férutsittningar.

Regeringen beslutade den 6 oktober 2005 att en sirskild utre-
dare skulle tillkallas med uppgift att underséka hur man kunde
inritta en trafikslagsévergripande organisation fér inspektionsverk-
samhet som rorde kontroll av att krav 1 friga om sikerhet och
skydd inom transportomridet var uppfyllda (dir.2005:108).
Regeringen beslutade den 19 juli 2007 att tillkalla en sirskild utre-
dare med uppdrag att forbereda och genomféra bildandet av en
trafikinspektionsorganisation (dir. 2007:105). Regeringen har dir-
efter beslutat om tilliggsdirektiv till Transportstyrelseutredningen
(dir. 2008:45). Den sirskilda utredaren skulle, utéver det ursprung-
liga uppdraget, genomfora de dtgirder som krivdes for att den nya
myndigheten Transportstyrelsen skulle kunna inleda sin verksam-
het den 1 januari 2009. I samband dirvid avvecklades Jirnvigs-
styrelsen och Luftfartsstyrelsen och myndigheternas verksamheter
tordes till Transportstyrelsen. Sjéfartsinspektionens uppgifter och
ansvar foérdes 6ver till Transportstyrelsen. Frin Sjofartsverket
fordes ocksd ansvaret for sjofartsregistret samt hanteringen av
kustfartstillstdnd. Vigtrafikinspektionen, trafikregistret som ut-
forde forfattningsreglerad register-, administrations- och infor-
mationsverksamhet och 6vriga funktioner i Vigverket med upp-
gifter som rorde tillstind och tillsyn av vigtrafiken, fordon, kér-
kort och yrkestrafik férdes frdn Vigverket till Transportstyrelsen.

En utredning om den svenska lotsningsverksamheten och dess
framtid med uppgift att genomfora en Sversyn av Sjofartsverkets
roll och verksamheter har genomférts (dir. 2006:116). Utredaren
skulle ocksd foresld limplig organisationsform for lotsningsverk-
samheten (dir. 2007:69). Utredaren har limnat férslag om framtida
organisationsform, uppdelning och finansiering av de verksamheter
som 1 dag bedrivs inom Sjéfartsverket (SOU 2008:53). Ett av utre-
darens forslag innebir att Sjofartsverket ska ombildas till forvale-
ningsmyndighet.

I en departementspromemoria (Ds 2007:49) féreslogs dndringar
1 lagen (1945:119) om stingselskyldighet for jirnvig. Forslaget
innebar att Stingselnimndens uppgifter 6verférdes till den myn-
dighet som regeringen bestimmer. Regeringen har fort éver upp-
gifterna till Transportstyrelsen fr.o.m. den 1 januari 2009.

Den 1 juni 2006 beslutade regeringen att tillkalla en sirskild
utredare med uppgift att se Sver det svenska flygplatssystemet
(dir. 2006:60). Regeringen har direfter beslutat om tilliggsdirektiv
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till utredningen (dir. 2006:104 och dir. 2007:1). Utredaren féreslog
att Luftfartsverkets verksamhet ska ombildas till tv4 aktiebolag, ett
bolag fér drift och foérvaltning av Luftfartsverkets flygplatser och
ett bolag for flygtrafiktjinsten (SOU 2007:70). Frigan bereds for
nirvarande i regeringskansliet.

Den 26 april 2007 beslutade regeringen att tillkalla en sirskild
utredare for att utreda férutsittningarna f6r att ombilda vissa verk-
samheter vid Vigverket och Banverket till aktiebolagsform
(dir. 2007:64). Utredaren foreslog att verksamheterna vid Vig-
verket Produktion, Vigverket Konsult, Banverket Produktion och
Banverket Projektering borde bolagiseras (SOU 2007:78).

Vigverket och Banverket har nyligen genomfért stora organi-
satoriska forindringar i syfte att dels bittre méta marknadens och
kundernas krav, dels f3 till stind bittre intern styrning av sina verk-
samheter. Vigverket och Banverket fick i regleringsbreven fér 2008
dessutom 1 uppdrag att tillsammans férbereda en sammanslagning
av verkens administrativa enheter och IT-enheter. Myndigheterna
forbereder att under 2009 etablera ett gemensamt servicecentrum
for I'T, telefonvixel, personal, fakturering och redovisning.

Vid senaste drsskiftet skiljdes Vigverket Produktion, Vigverket
Konsult, Trafikregistret, Vigtrafikinspektionen samt betydande
delar av Vigverkets myndighetsutévande verksamhet bort frin
Vigverket. De tvd forstnimnda enheterna 6vergick i aktiebolagets
form, varvid Svevia AB tog 6ver Vigverket Produktions verksam-
het, tillgdngar och skulder. Vigverket Konsult férdes vidare sam-
man med Banverket Projektering och bildade Vectura Consulting
AB. De 6vriga delarna av Vigverket fordes in 1 den frin rsskiftet
nybildade myndigheten Transportstyrelsen. Regeringen har {or
avsikt att bolagisera Banverket Produktion den 1 januari 2010.

I syfte att stirka verkens férmdga och mojligheter att nd de
transportpolitiska méilen beslutade generaldirektérerna 1 de bida
verken den 9 januari 2008 att Banverket och Vigverket skulle préva
att férdjupa sin samverkan inom en rad omriden.

Den 20 januari 2009 beslutade generaldirektorerna 1 de bdda
verken pd grundval av ett omfattande utredningsmaterial att
foljande riktlinjer ska gilla for det fortsatta arbetet.

- En gemensam organisation for IT-drift ska vara etablerad vid
Banverket den 1 januari 2010.

- Gemensam telefonistfunktion ska vara etablerad vid Banverket
den 1 januari 2010.
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- Gemensamt personalcenter ska vara etablerat vid Vigverket den
1 januari 2010.

- Gemensamt fastighetsregister och fastighetsforvaltning vilket
innebir att Banverket efter genomférandet av projektet kommer
att genomfora verksamheten pd uppdrag av Vigverket.

- Gemensamt ekonomicenter ska vara etablerat vid Vigverket den
1 januari 2010.

Milet for redovisade omrdden ir att verksamheterna liggs samman
och bedrivs inom endera av verken. Genomférandet sker etappvis.
Myndigheterna anpassar sin egen organisation till storlek och inne-
hill fére samgiende 1 gemensam organisation exempelvis bland
annat ifriga om 6vertalighet.

Efter en angiven avtalstid ska levererande eller mottagande
myndighet kunna siga upp samarbetet foér att hitta andra sam-
verkansformer, tergd till “egenproduktion” eller képa frdn utom-
stiende leverantdr. Eventuella avvecklingskostnader delas lika. De
nirmare formerna for samarbetet regleras 1 sirskilda éverenskom-
melser mellan verken.

Utover de verksamhetsomriden dir beslut tagits om samg3ende
mellan verken fortsitter samarbetet inom flera omriden bland
annat information, upphandling, investeringsverksamheten samt
teknisk utveckling och support. Atgirdsplaneringen drivs i nira
samverkan mellan inte bara Vigverket och Banverket utan dven till-
sammans med Transportstyrelsen och Sjéfartsverket. Samarbetet
mellan Banverket och Vigverket ir sjilvfallet det mest omfattande i
sammanhanget.

I betinkandet Styra ritt (SOU 2008:53) foreslogs bl.a. foljande
tgirder som for nirvarande enligt upprittad handlingsplan hiller
pd att genomforas 1 Sjofartsverket:

- Opvervigande delen av produktionsverksamhet 1 egen regi bor
successivt ersittas med upphandling av motsvarande verksam-

het.

- I takt med att marknaderna utvecklas och den upphandlade
verksamhetens omfattning 6kar bor produktionsverksamhet i
egen regi avvecklas.

- Samtliga Sjofartsverkets fartyg ska samlas inom en egen resultat-
enhet med separat resultat- och balansrikning och med fast-
stillda resultatkrav.
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- Interndebitering ska ske dd de producerande enheterna nyttjar
rederiets resurser.

Trafikverksutredningen konstaterar att en omfattande omstruktu-
rering av uppgifter och verksamheter pbérjats och pagir inom den
statliga delen av transportsektorn. De trafiksikerhetsinriktade
funktionerna har samlats i en myndighet, Transportstyrelsen. De
inom anliggningsbranschen producerande enheterna har eller ir pd
vig att bolagiseras. En samordning av administrativa uppgifter har
inletts.
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3 Organisering av uppgifter

8.1 Utgangspunkter och nya forutsattningar

8.1.1 Varfor dversyn av myndigheter och verksamheter just
nu?

Foretag och organisationer som finns pd konkurrensutsatta mark-
nader har ett kontinuerligt yttre tryck att utveckla verksamhet,
produktion och organisation for att effektivt svara mot de krav
som kunder och intressenter stiller. Nigot motsvarande yttre tryck
finns inte etablerat hos anslagsfinansierade enheter eller organisa-
tioner. I dessa fall finns skil fér uppdragsgivaren att med jimna
mellanrum se 6ver verksamhet, produktion och organisation. Det
sker ofta internt 1 den egna organisationen. Ibland kan finnas skl
att l3ta se over ett helt kluster av organisatoriska enheter inom ett
visst politikomrdde for att sikerstilla en god organisering av de
funktioner som krivs for att 3 en effektiv anvindning av begrin-
sade resurser.

Foljande uppgifter stdr enligt direktiven till Trafikverksutred-
ningen 1 fokus i det dversyns- och férindringsarbete som reger-
ingen bedriver:

- klargéra statens roll och uppgifter och att sitta medborgare och
foretag 1 centrum,

oka samverkan mellan myndigheterna,

forbittra styrning genom tydligare rollférdelning och

efterstriva bittre dialog mellan regeringen och myndigheterna.

Utvecklingen av transportsystemet dr en viktig del 1 samhillsut-
vecklingen. Statens ansvar inom transportomrddet dr stort och
omfattar bl.a.

- regelgivning och tillsyn av transporter och transportmedel,
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- forvaltning och utveckling av det statliga vig- och jirnvigsniten
samt de statliga flygplatserna och farlederna,

- tecknande av avtal om interregional kollektiv persontrafik och

- statistikproduktion och viss sektorsforskning.

Statens anslag for verksamheterna inom transportomridet uppgir
for 2008 tll cirka 35 miljarder kronor. Till detta kommer de
avgiftsfinansierade verksamheterna samt vissa l3nefinansierade
investeringar. Merparten av anslagen hanteras av Vigverket och
Banverket i deras vig- och banhillningsansvar.

Regeringen har som framgr av kapitel 7 1 detta betinkande till-
satt flera utredningar som berér myndigheterna pd transportomra-
det. Syftet har varit att préva det offentliga 8tagandet och skapa en
indaméilsenlig och effektiv organisation fér statens uppgifter inom
transportomradet. I stort sett har alla myndigheter varit berérda av
nigon offentlig utredning. Diremot har inte alla verksamheter
omfattats av de utredningar som regeringen tillsatt och som slut-
forts. Genom det uppdrag som Trafikverksutredningen fitt kom-
mer emellertid samtliga verksamheter inom transportomridet att
behandlas och utredas.

Vigverket och Banverket har bara delvis berorts av tidigare
utredningar. Bdda myndigheterna bedriver en omfattande verksam-
het dir de frimsta uppgifterna ir planering, bestillning och férvalt-
ning av infrastrukturen. Dirutéver ansvarar verken fér en mingd
andra uppgifter.

Det finns enligt direktiven f6r denna utredning bland annat ett
behov av att utreda vilka nya krav som kan komma att stillas pd
Vigverkets och Banverkets verksamheter i férhdllande till utveck-
lingen pd transportomridet, de férindringar som sker nir Trans-
portstyrelsen bildas, nir verksamheter bolagiseras och med anled-
ning av den pdgdende infrastrukturplaneringen.

Den nuvarande uppbyggnaden av statens verksamheter pi
transportomridet har utformats pd grundval av successiva still-
ningstaganden och beslut. Andamilsenligheten i detta system bor
omprovas. Oversynen av verksamheter och myndigheter inom
transportomridet bor dirfor enligt regeringen fortsitta.
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8.1.2  Vilka problem har foranlett dversynens inriktning och
omfattning?

I direktiven till utredningen konstaterar regeringen att i arbetet
med bla. den infrastrukturproposition som regeringen &éverlim-
nade till riksdagen hésten 2008 fann regeringen ett behov att
utveckla ett trafikslagsévergripande synsitt i1 infrastrukturplane-
ringen. Hittills hade arbetet ofta bedrivits inom respektive trafik-
sektor, vilket kunde leda till suboptimering av infrastrukturinve-
steringar eller till att transportkedjor inte hingde ithop. En sam-
manhillen infrastrukturplanering skulle bla. kunna frimja 16s-
ningar som bidrar till en minskad negativ miljé- och klimatpdver-
kan samt 6kad energieffektivitet. De problem som regeringen
identifierat handlade om att dagens planeringssystem brister i flexi-
bilitet pd bade ldng och medelling sikt vilket gor att det dr svirt att
mota férindrade férutsittningar. Aven andra aktorer, sisom kom-
muner, linsstyrelser och niringslivsféretridare, har pdtalat att
sektorsvis planering ir ett problem.

For att sikerstilla en mer flexibel och trafikslagsévergripande
planeringsmodell bér dirfér dven en genomlysning goras av vilka
delar av de nuvarande verksamheterna inom luft- och sjéfartssekto-
rerna som bor inkluderas i ett sidant perspektiv liksom statens
tecknande av trafikavtal och kommunikationsanalysens roll i hel-
heten.

Ett fungerande transportsystem ir en forutsittning for jobb,
foretagande och tillvixt och har dirmed starka kopplingar till andra
sektorer som ocksd dr féremadl for férvaltningspolitiska 6versyner,
t.ex. niringspolitiken och den regionala tillvixtpolitiken. En avgs-
rande del 1 den regionala tillvixtpolitiken bygger pa ett ytterligare
stirkt lokalt och regionalt ansvar fér och inflytande 6ver statliga
tillvixtresurser. Regeringen avser att i ett sammanhdllet, [ingsiktigt
perspektiv, fortsitta effektivisera och samordna resurser som ir
strategiska f6r Sveriges konkurrenskraft pd regional och nationell
nivd. Dirfér bér det dven inom transportsektorn analyseras vilka
verksamheter som i huvudsak bér samlas pd regional nivd respek-
tive vilka verksamheter som 1 huvudsak bér samlas pa central niva.

Regeringen konstaterar vidare 1 direktiven att anliggningsmark-
naden priglas av bristfillig produktivitet och konkurrens. Bestil-
larnas agerande konstateras vara av stor betydelse f6r marknadens
funktion. Vigverket och Banverket ir 1 egenskap av infrastruktur-
forvaltare dominerande bestillare och upphandlare av bla.
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underhills- och investeringsentreprenader pd anliggningsmarkna-
den. Det finns dirmed ett behov av att analysera hur dessa stora
bestillare 1 upphandlingsférfaranden kan bidra till en férbittring av
anliggningsmarknadens funktion och skapa forutsittningar foér
innovation. Trafikverksutredningen har 1 sitt delbetinkande De
statliga bestillarfunktionerna och anliggningsmarknaden (SOU
2009:24) limnat forslag till ett program som just tar sikte pd att
forbittra produktiviteten och 6ka innovationsgraden inom anligg-
ningsmarknaden.

Aven i den 6vriga verksamheten bér det enligt regeringen finnas
mojligheter till 6kad samordning, samtidigt som de stora skillna-
derna som finns mellan de specifika kirnverksamheterna inom
respektive transportsektor tas 1 beaktande. Sektoransvaret ir ett
exempel dir det torde finnas utrymme fér precisering och dir ett
mer trafikslagsévergripande perspektiv vore dénskvirt. Trafikverks-
utredningen har 1 sitt delbetinkande Tydligare uppdrag — istillet
for sektorsansvar (SOU 2008:128) limnat f6rslag som syftar till en
tydligare och effektivare styrning av myndigheternas verksamhet
genom precisering ar av deras uppdrag.

8.1.3  Trafikverksutredningens analys

En grundliggande utgdngspunkt for Trafikverksutredningen ir att
transportpolitiken ir ett medel som ritt utformad kan bidra till att
uppnd viktiga samhills- och vilfirdsmal. Det kan d4 handla om att
vara ett medel 1 den nationella eller regionala tillvixtpolitiken, 1
miljopolitiken, 1 sysselsittningspolitiken, 1 den regionala utjim-
ningen, etc. Det forslag till nytt planeringssystem som utredningen
foreslar baseras pd ett sddant synsitt. Den nuvarande inriktnings-
planeringen ersitts med politiska dialoger mellan regeringen och
foretridare f6r regionerna, vars syfte just dr att skapa ett konkret
underlag f6r de direktiv med vilka regeringen ska styra och planera
inriktning och omfattning av de dtgirder som krivs for att uppnd
viktiga samhills- och vilfirdsm&l — nationellt och regionalt.

Det synsitt som ligger till grund fér Trafikverksutredningens
fortsatta stillningstagande dr en fortsittning pd den utveckling som
statsmakterna inlett nir de formulerat uppdragen till myndighe-
terna inom transportomradet. Myndigheternas uppdrag har vidgats
frén att enbart vara infrastrukturférvaltare till att verka for effek-
tiva vigtransport-, jirnvigstransport-, sjétransport- och lufttrans-
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portsystem. Trafikverksutredningens synsitt innebir att ytterligare
ett steg tas si att verken 1 allt stdrre utstrickning medverkar 1 en
samhillsbyggnadsroll.

Denna roll tvingar fram ett annat foérhdllningssitt i planeringen
och 1 genomforande av olika dtgirder inom transportomridet. For-
slaget till nytt planeringssystem (se kapitel 6) utgdr dirfor frin ett
trafikslagsovergripande synsitt och fyrstegsprincipen. Det innebir
sammantaget att ett betydligt vidare spektrum av dtgirder ingdr i
den arsenal som krivs for att skapa effektivitet i systemen. Fyr-
stegsprincipen inledande tvd steg tar sikte pd sddana tgirder som
paverkar efterfrigan pd transporter och som innebir att befintligt
transportsystem anvinds mer effektivt.

Denna typ av dtgirder ir av den beskaffenheten att de hittills
inte fatt tillrickligt utrymme eller beaktats tillrickligt 1 den hittills-
varande planeringsprocessen. Kritik har dirfor riktats mot plane-
ringen, som varit och upplevts fokuserad pd de tvd slutliga stegen,
nimligen dtgirder

- som tar sikte pd att skapa bittre funktionalitet i det befintliga
transportsystemet med hjilp av smirre dtgirder men framférallt
dtgirder

- som okar anliggningskapaciteten i transportsystemet.

Det trafikslags6évergripande forhdllningssitt och fyrstegsprincipen i
kombination med synsittet att transportpolitiken ir ett medel for
att uppnd viktiga samhills- och vilfirdsmal gor att planeringen av
dtgirder miste hillas samman 1 en funktion. Storstidernas tring-
selproblem, regionférstoringen, klimatfrigan, m.m. kan inte 16sas
utan att trafikslagen samverkar och planeringen och genomféran-
det samordnas. For effektiva transportkedjor och férbittrad logis-
tik kommer med ett trafikslagsovergripande forhallningssitt okad
fokus att liggas vid effektiviteten i hamnar och andra terminaler
bide fér gods- och persontransporter. Intermodaliteten forstirks.
Trafikverksutredningen har i tidigare avsnitt starkt lyft fram
behovet av uppféljning och analys. Varje tgird som planeras och
forverkligas midste baseras pd en analys och bedémning av hur vil
transportsystemet fungerar hir och nu med avseende bide pi de
transportpolitiska mdlen och med avseende pd de sambhills- och
vilfirdsmal som 1 6kad utstrickning ska styra verksamhet insatser
och dtgirder inom den statliga transportpolitiken. Den samlade
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bilden ir en nodvindig férutsittning for att skapa effektivitet och
ytterst legitimitet for de tgirder som planeras och genomfors.
Den samlade planerings- och avvigningsfunktionens uppdrag
skulle mot den bakgrunden vara att ansvara f6r hantering och styr-
ning av funktionaliteten i (vig-, jirnvigs-, luft- och sj6-) transport-
systemen och att den svarar mot och bidrar tll viktiga samhalls-
och vilfirdsmil. Kraven pd funktionalitet uttrycks i termer av till-
ginglighet, framkomlighet, sikerhet, jimstilldhet och miljéanpass-
ning. Medlen fér att hantera och styra funktionaliteten utgérs av
att skota, underhidlla och utveckla anliggningar, att se till att de
utnyttjas effektivt, att de som anvinder anliggningarna far tllrick-
lig och nédvindig support f6r sikra, framkomliga och miljéanpas-
sade transporter samt att fordonen interagerar med anliggningarna
pa ett sikert, framkomligt och miljéanpassat sitt. Med det uppdra-
get foljer att verksamheten ska planeras pd kort, medelling och
lang sikt med sikte pd att uppnd viktiga samhills- och vilfirdsmal.

8.1.4  Brister i dagens organisering

Statens roll inom transportsektorn har férindrats pétagligt under
drens lopp. Forindringstakten har 6kat under de senaste drtion-
dena. Rollen som producent och rollen som trafikutévare har redu-
cerats kraftigt. I stillet har rollerna som policyskapare, systemfor-
valtare och bestillare blivit alltmer framtridande. Organiseringen
baseras som visats 1 foregdende kapitel pd rollen som producent av
infrastruktur. Den producerande rollen bedrivs numera 1 allt stérre
utstrickning 1 bolagsform och pd konkurrensutsatta marknader.
Fridgan om LFV:s associationsform bereds {6r nirvarande. Sjofarts-
verkets producerande roll reduceras genom andra dtgirder. Vigver-
kets och Banverkets producerande delar har till stor del skiljts av
frin verken och bedrivs eller kommer enligt inriktningsbeslut att
bedrivas 1 aktiebolagets form.

Den kraftiga férskjutningen 1 statens roll aktualiserar frigan om
den framtida organiseringen av de uppgifter som nu ir framtri-
dande for staten. Den policyskapande uppgiften ir knuten till det
politiska systemet och hanteras av regeringen och riksdagen. For
att hantera den rollen krivs en férstirkning av Regeringskansliet
for att mojliggora en breddning och férdjupning av de underlag pa
vilka de politiska besluten ska fattas. Betydelsen av denna roll for-
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stirks 1 takt med att de statliga rollerna som systemforvaltare och
bestillare blir alltmer framtridande.

Rollen som systemférvaltare handlar om att verka for och i
stora delar ansvara for att det samlade transportsystemet svarar
mot de krav som stills. I rollen ingdr att utveckla och dagligen se
till att systemen fungerar tillfredsstillande och vidta de 4tgirder
som krivs for réja undan brister och problem och tillgodose de
behov som finns inom de ekonomiska och andra ramar som ges. I
den rollen dr det naturligt att se transportsystemet som en helhet
med inslag av egenskaper som pd olika sitt kan svara mot den
efterfrigan och de kvalitets- och samhillskrav som frin td wll
annan gor sig gillande.

Genom att staten har reducerat sin roll som producent blir rol-
len som bestillare av olika tjinster och produkter frin marknaden
alltmer central. Beroende pd hur rollen utévas pdverkas markna-
derna 1 olika riktning. Statens agerande som bestillare och upp-
handlare pd olika marknader inom transport- och anliggningsom-
ridet dr central for en god utveckling av priser, kvalitet och pre-
standa pd de tjinster och varor som handlas upp. Genom att staten
ir en dominerande aktor forstirks betydelsen av agerandet.

Utredningen har i tvd delbetinkanden, *Tydligare uppdrag —
istillet f6r sektorsansvar” (SOU 2008:128) och "De statliga bestil-
larfunktionerna och anliggningsmarknaden” (SOU 2009:24) analy-
serat myndigheterna med avseende pd deras roll, ansvar och funk-
tionssitt och deras roll som dominerande bestillare av tjinster frin
anliggningsmarknaden. Forslag har limnats som syftar till att tyd-
liggéra uppdragen 1 det férstnimnda hinseendet och ett program
har féreslagits som syftar till att utveckla bestillarfunktionen och
dirigenom forbittra anliggningsmarknadens funktionssitt 1 det
andra avseendet.

Det forsta delbetinkandet dr i stora stycken knuten till statens
policyskapande roll. Forslagen i detta delbetinkande medfér att
regeringskansliet 1 stdrre utstrickning dn vad fallet hittills varit bor
ge myndigheterna tydligare uppdrag. Det andra delbetinkandet tar
sikte pd statens roll som bestillare.

I dessa bida delbetinkanden har utredningen valt att inte expli-
cit behandla organisationsfrigor, trots att de frigor som dir
behandlats i betydande grad har betydelse for frigan om hur
myndigheterna inom transportsektorn kan och bor organiseras. I
detta betinkande behandlar Trafikverksutredningen statens system-
forvaltande och systemutvecklande roll. Planeringen och upptolj-

153



Organisering av uppgifter SOU 2009:31

ningen av transportsystemen ir dirfér 1 forgrunden. Det ir 1 den
systemforvaltande och systemutvecklande rollen som krav p4 en ny
organisering av uppgifterna inom den statliga transporsektorn gor
sig sirskilt gillande. I grunden handlar det om den yttre effektivi-
teten. Den stiller krav pd ny organisation.

Genom att staten redan kraftigt har begrinsat sin producerande
roll och avser att minska den ytterligare kvarstdr inte lingre pro-
duktionsrollen som bestimmande fér organiseringen av statens
fortsatta uppgifter. Organiseringen kan dirmed ske utifrin andra
kriterier 4n den som tidigare varit fér handen.

I kapitel 4 om Det statliga dtagandet har utredningen pekat pd
ett antal omrdden dir det finns vigande skil att g8 vidare i proces-
sen med att hitta marknadsldsningar eller dir det finns anledning
att nirmare se over omfattningen av det statliga engagemanget.
Forslag har limnats 1 denna del. Forslagen syftar till en renodling
av trafikverkens uppdrag och ytterst till att férbittra effektiviteten
1 verkens kirnverksamhet. Ansvarsfordelningen av infrastrukturen
mellan stat och kommun behéver ses éver, liksom den mellan stat,
kommun och enskilda.

I kapitel 5 om Det regionala inflytandet har utredningen fort en
nirmare diskussion och bland annat hinvisat till de éverviganden
som Ansvarskommittén gor 1 sina betinkanden. Trafikverksutred-
ningen konstaterar att den regionala strukturen och den regionala
nivdns politiska mandat skiljer sig betydligt it mellan olika regio-
ner. Utredningen forutsitter att det regionala politiska mandat pd
sikt kommer att ensas mellan regionerna och stirkas i1 de regioner
som 1 dag foretrids av linsstyrelser 1 dtgirdsplaneringen inom
transportomradet och att det politiska inflytandet pd den regionala
nivdn dirmed inom inte alltfor avligsen tid kan ske under likartade
forutsittningar. Trafikverksutredningen konstaterar vidare att
flertalet av de nuvarande 21 regionerna ir var och en for sm3 f6r att
hantera de utmaningar som finns inom transportomridet. Utred-
ningen forutser bland annat mot bakgrund av Ansvarskommitténs
uttalanden ett firre antal regioner med okat politiskt mandat.
Dirmed skulle forutsittningarna for rationella beslut férbittras
och legitimiteten 6ka i de ¢verviganden som gors och 1 de beslut
som fattas pd regional nivd inom den offentligt styrda trafik- och
transportsektorn.

I kapitel 6 om Planeringssystemet konstaterar utredningen att
det finns starka skil att gora kraftiga forindringar i det nuvarande
planeringssystemet. Processen bor kraftigt forindras si att en till-
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tridande regeringen kan fi genomslag av den transportpolitik den
gdtt till val pd under mandatperioden. Det politiska inflytandet
bide nationellt och regionalt bér ges nya former och arenor for att
stirkas. Forslag limnas som tar sikte pd bade forindrad process och
forindrade former som medger ett stirkt politiskt inflytande 1 och
kontroll av processen och ett trafikslagsévergripande forhdllnings-
sitt 1 planeringen. Forslaget till nytt planeringssystem forutsitter
till foljd av det trafikslagsévergripande synsittet en samlad plane-
rings- och sammanvigningsfunktion.

8.2 En ny myndighet - ett Trafikverk

Trafikverksutredningen f6reslar:

- Ett ny myndighet, Trafikverket, bildas och som 1 princip tar
over samtliga uppgifter som f6r nirvarande finns hos Vig-
verket och Banverket

- Till den nya myndigheten, Trafikverket, f6rs de uppgifter
som dr knutna till den l8ngsiktiga planering hos Transport-
styrelsen, LFV och Sjéfartsverket

- Till den nya myndigheten, Trafikverket, férs de samordnande
uppgifter som for nirvarande fullgors av SIKA i den lingsik-
tiga planeringen jimte viss utredningskapacitet.

- Den nya myndigheten, Trafikverket, ger administrativt och
IT-st6d till samtliga myndigheter inom transportomréidet

8.2.1 Allmanna utgangspunkter

Direktiven till utredningen ger en tydlig bild av vad som ir énsk-
virda egenskaper hos ett nytt planeringssystem. Den lingsiktiga
strategiska planeringens mél r att {3 en samhillsekonomiskt effek-
tiv allokering av de insatser som anses behovliga for att nd det
transportpolitiska milet och de 6vriga mal som formulerats. I fore-
gdende avsnitt har forslag limnats 1 frdga om planeringssystemet.
Utredningen har ocksd limnat forslag som ror tydligheten i reger-
ingens styrning, en férindrad och utvecklad bestillarfunktion
gentemot anliggningsmarknaden, férindringar i det statliga &ta-
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gandet, férslag som tar sikte pd ett okat regional inflytande samt en
helt ny planeringsansats och ett nytt planeringssystem. Utred-
ningen har ocksd beskrivit den utveckling som pdgir nir det giller
effektiviseringar inom och mellan verken nir det giller administra-
tiva och andra verksamhetsnira stédfunktioner.

Planeringssystemet ir centralt i statsmakternas styrning av ver-
ken. Det tar sikte p& verksamhetens inriktning och omfattning
under de nirmaste iren. Det tar dock inte sikte pd hur verksamhe-
terna ska genomforas och féljas upp. I Trafikverksutredningens
uppdrag ingdr ocksd att analyser effektiviteten i genomfoérande av
den statliga verksamheten inom transportomridet. Enligt direkti-
ven ska vi analysera vilka mojligheter till effektiviseringar och
synergier som kan finnas genom en omorientering av myndighe-
ternas uppdrag, verksamhet och organisering. Dirmed riktas upp-
mirksamheten pd fordelningen av uppgifter, ansvar och befogen-
heter inom hela klustret av myndigheter och verk inom transport-
sektorn.

Organiseringen av uppgifterna inom transportsektorn madste
rimligtvis baseras pd de roller som finns och de dimensioner som
ska hanteras i planeringen och 1 6vrigt. Att besluta om direktiv,
viga samman och besluta om faststillelse av planer ir uppgifter
forbehallna det politiska systemen och ir starkt knuten till statens
policyskapande roll. Att ta fram underlag f6r direktiv och underlag
infor beslut tillhér den beredande uppgiften och bér dirfor ligga
nira den politiska beslutssfiren. Den planerande uppgiften har
stark koppling dels till dem som svarar {6r funktionaliteten 1 trans-
portsystemen, dels till dem som ansvarar f6r eller hanterar frigor
som ror regionalpolitik, samhillsplanering, arbetsmarknads- och
niringspolitik, etc. Genomférande av planerna ligger pd myndig-
hetsnivén.

Transportpolitiken rér stora virden. Ett politikomride med
sddan stor inverkan och piverkan som det har p& samhillsekono-
min i stort bor vara foremdl fér kontinuerliga utvirderingar inte
minst i ett land som har ett stort avstindshandikapp till viktiga
marknader. En utvirderingsfunktion bér ha en stillning som ir
skyddad frén pdtryckningar och tillrickliga resurser och mandat i
forhdllande till 6vriga myndigheter pd omradet for att kunna full-
gora sitt uppdrag. Den bor ha bide en disciplinerande och kun-
skapsoverforande effekt pd respektive till dem som planerar och
beslutar.

156



SOU 2009:31 Organisering av uppgifter

Utredningen har 1 kapitel 6 identifierat att det finns behov att
férindra organisation, arbetssitt, processer och beslutsstrukturer i
den ldng- och medelsiktiga transportplaneringen si att de politiska
avvigningarna mellan olika 3tgirder leder fram till &nskvird
utveckling 1 sambhillet. Det bor finnas betydande potentialer till
effektiviseringar som bade rér den yttre och inre effektiviteten.

Hur ansvar och befogenheter férdelas har betydelse f6r hur man
virderar uppgifter som ska utféras och genom organiseringen och
diri ingdende uppdrag ges olika incitament och drivkrafter. Organi-
sation av de olika funktioner och uppgifter som berédrts 1 det fore-
gdende ir ett ytterligare medel jimsides med andra for att uppnd de
transportpolitiska maélen. Vid organisering av olika visentliga
funktioner ir det av avgdrande vikt att se till att det finns drivande,
balanserande och kontrollerande krafter inom den statliga transport-
sektorn.

P4 en marknad dir foretag agerar i konkurrens om kunderna
finns det kontrollerande och balanserande krafter inbyggt i syste-
met. Om kontrollen brister eller om balansen blir snedvriden riske-
ras stora vilfirdsforluster med ofta besvirande férdelningspolitiska
effekter. Aven for enheter som verkar utan konkurrens och som
finansieras med offentliga medel krivs kontrollerande och balan-
serande krafter jimsides med de krafter som ir och ska vara starkt
drivande.

En orsak till den 1 tidigare avsnitt identifierade frustrationen
over planeringssystemets form, process och innehdll synes vara att
de drivande krafterna av olika skil blivit myndighetsnivin och inte
det politiska systemet. Det ir till och med si att ndgra myndigheter
i sin instruktion haft till uppdrag att frimja det egna trafikslaget.
Till detta kan liggas att de balanserande och kontrollerande kraf-
terna 1 planeringssystemet varit och ir svaga och dirfor inte kunnat
fullgora sin roll pd ett effektivt sitt.

Det ir inte den enda orsaken till den identifierade frustrationen.
I direktiven till utredningen pekar regeringen ocksd p& andra fakto-
rer som ligger till grund fér att planeringssystemet behover
utvecklas. Utredningen har vidare pekat pd andra faktorer sdsom
planeringens omfattande och ibland ocksg alltfér detaljerade niva.

Trafikverksutredningen har ocksd konstaterat att den nuvarande
myndighetsstrukturen inom transportsektorn i allt visentligt ir
baserat pd ett tidigare forhillande dir staten svarade fér den produ-
cerande rollen. I dag har staten frintritt denna roll och 6verldtit &t
marknaden att producera infrastruktur.
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Utredningen har identifierat tre roller — policyskapande, system-
forvaltande och bestillande — som staten i dag fullgér och som
kriver en adekvat organisation av verksamheter och uppgifter.

Utredningen har vidare identifierat att féljande funktioner mot
denna bakgrund behéver stirkas och/eller utvecklas organisato-
riskt:

- Formerna fér den politiska styrningen (starkare regeringskansli
och parlamentarisk beredning)

- Den trafikslagsévergripande planerings- och avvigningsfunktio-

nen (Trafikverk)

- Den samlade férvaltningen och utvecklingen av transportsyste-

met (Trafikverk)
- Bestillarfunktionen (Trafikverk)
- Utvirderingsfunktionen (utvirderingsfunktion)

- En funktion fér faststillelse av generella ingdngsvirden for den
samhillsekonomiska kalkylen (KI)

Det ir uppenbart att en 6kad samordning och samarbete 1 enlighet
med Trafikverksutredningens forslag inom den statliga bestillar-
verksamheten av anliggnings- och teknikkonsulttjinster kan ge
betydande vinster nir det giller att férverkliga statens infrastruk-
turpolitik. En 6kad produktivitet med ndgra procent per ar kan ge
mycket mer vigar och jirnvigar f6r pengarna jimfért med vad for-
hillandena hittills varit. En 6kad innovationsgrad nir det giller
anliggningar och deras egenskaper kan ytterligare férbittra vins-
terna for samhillet som helhet. Till detta kommer vid ett institu-
tionaliserat samarbete mellan de statliga trafikverken ytterligare
vinster 1 form av specialisering och samlad kompetens som rér
projektledning och tekniskt stod. Det dr utredningens bedémning
att bestillarverksamheten kan utvecklas bittre 1 ett samlat trafik-
verk.

Inom de administrativa funktionerna finns betydande stor-
driftférdelar med modern IT-teknik. Vigverket och Banverket har
inlett ett sddant samarbete. De funktioner som samarbetet inletts
med kan pd sikt omfatta dnnu fler omrdden. Ett sddant samarbete
kan dels vidgas till att omfatta fler myndigheter och verk dels for-
djupas och institutionaliseras och dirmed ge ytterligare vinster 1
form av specialisering och samlad kompetens. Det giller ocksd
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sddana omriden som den mer fysiskt orienterade sambhillsplane-
ringen.

Det forslag som Trafikverksutredningen limnar nir det giller
att ersitta sektorsansvaret med tydligare uppdrag kan ocksd bidra
till att mojliggéra en dkad samordning bland verken nir det giller
dtgirder som ligger utanfor det rent infrastrukturella omridet.
Verkens egen tolkning av vad som innefattas 1 begreppet sektorsan-
svar bor ersittas med konkreta och tydligare uppdrag till myndig-
heterna efter beslut av regeringen.

8.2.2 Den trafikslagsovergripande planeringen

Vi har i tidigare avsnitt visat att det finns vinster att himta bade 1
frdga om den yttre effektiviteten, dvs. effektivare transportsystem
genom trafikslagsévergripande forhallmngssatt och en ny ansats 1
den lingsiktiga planeringen och i den inre effektiviteten genom
samordning av olika funktioner bland annat fér planering. Vi har
ocksd konstaterat att dagens organisering av myndigheterna inom
transportsektorn 1 allt visentligt ir en produkt av statens tidigare
stora roll som producent. Genom att staten kraftigt har reducerat
rollen som producent och att de delar av producentrollen som ir
kvar inom transportomridet avses skiljas ur frdn myndighetsvirl-
den kan organiseringen av statliga funktioner och uppgifter inom
transportomridet anpassas till de uppgifter som kvarstdr och dir bli
ett effektivt medel for att nd visentliga politiska mal nir det giller
yttre och inre effektivitet inom transportsektorn. Organiseringen
kan dirmed utgd frin statens roller som policyskapare, systemfor-
valtare och bestillare inom transportomridet.

Statens roll som forvaltare handlar om att driva och utveckla det
samlade transportsystemet s att det svarar mot de syften och mail
som riksdagen beslutat om. Vi har tidigare konstaterat att det kri-
ver en samlad funktion sivil for planering och sammanvigning som
for forvaltning och utveckling av transportsystemet for att bist
uppnd de mdl och 16sa de problem som statsmakterna finner mest
angeligna.

Trafikverksutredningen har dirvid prévat olika organisatoriska
16sningar, nimligen f6ljande

1. Visentligt utvidgat Regeringskansli dir det trafikslagsévergri-
pande planeringsarbetet och &évrigt analysarbete bedrivs internt.
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Kompetens och resurser overfors fran de olika trafikverken.
Trafikverken ir renodlade exekutiva organ,

2. en ny myndighet, ett planeringsverk, med i stort motsvarande
uppgift som i alternativ 1 och med trafikverken som exekutiva
organ eller

3. ett trafikverk dir hela eller delar av nuvarande verk slis samman
till en myndighet med bide planerande och systemférvaltande
uppgifter.

I de tvd forsta alternativen skiljs planeringsrollen frin den opera-
tionellt forvaltande och utvecklande systemrollen. T det tredje
alternativet hills planering och den operationella verksamheten
samman 1 en organisation.

Det forsta alternativet innebir att regeringskansliet med sin for-
hillandevis lilla stab inom transportomridet utvidgas kraftigt och
svarar mot den roll som ett ministerium normalt har i m&nga linder
1 Europa. Manga av de uppgifter som 1 dag fullgérs av flera myn-
digheter inom transportomridet skulle flyttas in 1 regeringskans-
liet. Med dessa uppgifter skulle, relativt nuvarande stab, stora
resurser tillforas regeringskansliet for att det nya departementet
skulle kunna fullgéra sin roll. T princip reduceras myndighetsnivin
till att bli renodlade exekutiva organ dir dess uppgift ir att
genomféra de konkreta uppdragen pd relativt detaljerad &tgirds-
niva.

En sidan organisatorisk 16sning bryter det ménster som sedan
linge gillt inom svensk statsforvaltning med sméd departement och
relativt stora myndigheter med 1 praktiken stor sjilvstindighet att
l6sa olika uppgifter som de ir dlagda enligt instruktion och
regleringsbrev och genom andra beslut och styrinstrument. Den
nuvarande organisationsmodellen rymmer stora fortjinster och har
genom dren visat sig hillbar. Aven om det finns poinger med ett
starkt utbyggt ministerium inom transportomridet ir de for svaga
for att motivera en sddan konstruktion.

D3 ligger alternativ 2 betydligt nirmare en traditionell organisa-
tionslsning inom statsforvaltningen. Inrittandet av ett planerings-
verk uppfyller just det kravet. En sidan myndighet skulle ha en
nira koppling till regeringskansliet. Det finns exempel pa tidigare
forsok att bygga upp specifika stabsfunktioner it Regeringskans-
liet. Transportrddet (TPR) inrittades den 1 januari 1980 som en
foljd av 1979 4rs trafikpolitiska beslut. TPR hade till uppgift att
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utarbeta ett gemensamt planerings- och prognosunderlag till grund
for trafikverkens l8ngsiktiga planering. TPR skulle ocksd utvirdera
planerna och redovisa till regeringen resultatet hirav. TPR hade
under sina verksamhetsir en roll som stabsorgan 8t regeringen och
tyllde ett behov av kvalificerad analysverksamhet som har saknats
pa regeringskansliet.

TPR:s roll var under &rens lopp inte oomstridd. Grinsdrag-
ningen 1 férhdllande till andra statliga organ lyftes fram som ett
problem. Flera myndigheter uttryckte oro éver att TPR skulle 3 en
roll av ndgot av en "6vermyndighet” inom transportsektorn. I prop.
1990/91:100 konstaterades att verksamhet som ir sektorsdvergri-
pande, dir en styrning kan erfordras av verk och myndigheter, hor
vanligtvis inte hemma hos en myndighet. Den roll som Transport-
ridet hade var inte hillbar. Inte heller skapandet av Delegationen
for prognos- och utvecklingsverksamhet inom transportsektorn
(DPU) och senare SIKA har 16st problemen. SIKA har i uppdrag
att samordna planeringen och tillhandahilla prognoser och annat
beslutsunderlag samt ansvara fér metodutvecklingen. Verksamhe-
ten bygger pd frivillig samordning och SIKA ir beroende av évriga
myndigheter 1 sitt arbete och har inte méjlighet att tvinga dessa att
samarbeta. Det ir under dessa foérhdllanden genuint svirt for en
liten myndighet att samordna betydligt stérre myndigheter som
ocksd sjilva har resurser inom de aktuella omrddena. En frivillig
samordning som ir beroende av att gynnsamma forutsittningar for
samarbete foreligger ir inte en lngsiktig hillbar 16sning. Jimfort
med tidigare planeringsomgingar har SIKA:s roll, dvs. att sam-
ordna trafikverkens l8ngsiktiga infrastrukturplanering, reducerats.
Regeringen har istillet gett SIKA en roll av mer rddgivande karak-
tir som innebir att samordna kvalitetssikringsprocessen gentemot
trafikverken och linen.

En erfarenhet som kan dras dr att — om ett planeringsverk ska
etableras — s giller att det att verket ocksd ansvarar f6r de medel
som ska finansiera den verksamhet man planerar for. Det betyder
att de anslag vars indamal handlar om att driva och utveckla trans-
portsystemet disponeras av planeringsverket och att de fordelar
dessa medel till ett eller flera renodlade exekutiva organ dvs. nuva-
rande Vigverket och Banverket och 1 férekommande fall till Sj6-
fartsverket och Luftfartsverket eller annan inrittad myndighet som
ansvarar f6r genomférandet av dtgirderna.

Den nackdel som bida de alternativ som hir redovisat ir behif-
tad med utgors av att den logiska kedjan planering, genomférande
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och uppféljning bryts. Planeringsverket kommer stindigt att dga
ett informationsbehov som aldrig gir att tillgodose fullt ut. Kost-
naderna fér att fi information om den konkreta funktionaliteten 1
transportsystemet kommer inte att anses rimliga. For att hilla nere
dessa kostnader miste uppdragen till de exekutiva myndigheterna
beskrivas bide 1 termer av funktionalitet for det befintliga trans-
portsystemet och 1 form av dtgirder for att utveckla det. Det finns 1
praktiken inte ndgon skarp grins for vad som ska innefattas i1 kort-
siktig funktionalitet och i lingsiktig utveckling. Utbyggnad av ett
motesspér, utbyte av kontaktledningar, etablering av en ny cirkula-
tionsplats, uppgradering av en 13-meters vig till att bli motesfri r
samtliga exempel pd &tgirder dir det kommer att bli diskussion om
vem som ansvarar for vad och vem som bestimmer. Risken ir
uppenbar for att ansvar inte ska kunna utkrivas, vilket, enligt vad
som Trafikverksutredningen framfort i tidigare avsnitt, dr ett vik-
tigt inslag i utformningen av det nya planeringssystemet.

Vi kan ocksd konstatera att det nya planeringssystemet bygger
pd en mycket nira koppling mellan direkt kontroll av och ansvar
for den faktiska funktionaliteten och en kontinuerligt pdgiende
planering av itgirder for att bibehdlla och férbittra det samlade
transportsystemets funktionssitt. Ett frin den operativa verksam-
heten skilt planeringsverk strider mot den bakgrunden mot den
grundliggande ansatsen f6r den framtida statliga planeringen och
styrningen av transportsektorn som Trafikverksutredningen fore-
slar. Trafikverksutredningen avvisar dirfér tanken pd att skilja pla-
neringen frin genomférandet och uppféljningen.

Det ir Trafikverksutredningens bedémning att forslaget till nytt
planeringssystem forutsitter inrittande av en myndighet med ett
samlat ansvar for planering och sammanvigning for alla trafikslag
(se kapitel 5).

8.2.3  Statens systemférvaltande roll

Effektiviteten 1 transportsystemet ir av stor betydelse fér sam-
hillsutvecklingen och vilfirden. Transportsystemet svarar for cirka
en femtedel av den samlade produktionen av varor och tjinster i
landet. Funktionaliteten 1 det samlade transportsystemet, dvs. dess
féormdga att bidra till visentliga mal 1 samhillet, hir och nu och i
framtiden ir sdledes av stor vikt.
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Statens roll som férvaltare av transportsystemet framtrider allt
tydligare i takt med produktion och trafikering i1 6kad utstrickning
sker efter marknadsmissiga principer. I férvaltningen av transport-
systemet ligger att skapa forutsittningar for transportsystemets
funktionalitet och utveckling. Kraven pd funktionalitet uttrycks
oftast 1 termer av tillginglighet, framkomlighet, sikerhet, jim-
stilldhet och miljdanpassning. Trafikverksutredningen har 1 tidi-
gare avsnitt konstaterat att bista kunskapen om funktionaliteten
har den som skéter, underhdller och utvecklar anliggningar och ser
till att de utnyttjas effektivt, att de som nyttjar anliggningarna far
tillricklig och nédvindig support fér sikra, framkomliga och mil-
joanpassade transporter samt svarar foér att fordonen interagerar
med anliggningarna pd ett sikert, framkomligt och miljdanpassat
satt.

Med dagens organisatoriska myndighetsuppbyggnad inom den
statliga transportsektorn finns — det ingen pd myndighetsnivin som
har uppgiften att svara och verka foér funktionaliteten 1 hela det
samlade transportsystemet. Ansvaret foér funktionaliteten ir
begrinsad till respektive trafikslag. Det trafikslagslagsévergripande
perspektivet 1 férvaltningen och utvecklingen saknas i dagens myn-
dighetsstruktur. Enligt trafikverksutredningens bedémning skulle
en myndighet for alla trafikslag pd ett bittre sitt fullgéra denna
uppgift in vad som ir mojligt med dagens myndighetsstruktur.

I dag ir statens systemforvaltande roll uppdelad efter trafikslag
som en foljd av den historiska produktionsrollen. Systemférvalt-
ning och systemutveckling handlar framférallt om att ha kontroll
over att anliggningarna frin tid till annan fungerar for sitt indamal,
att trafiken och transporterna har god framkomlighet och sikerhet,
att miljdaspekterna beaktas i nédvindig utstrickning, etcetera. I
detta ligger att ha god kinnedom om funktionalitet och de brister
som behéver tgirdas och dga kunskap om vilka behov och utma-
ningar som ska hanteras 1 framtiden. Systemférvaltning och
systemutveckling ir i sig av generell karaktir. Trafikverksutred-
ningen ir medveten om att de olika trafikslagen baseras pd olika
teknologier och teknik som kriver skilda kunskaper och erfaren-
heter. Utredningen har inte kunna pdvisa att en sammanslagning av
de nuvarande trafikslagspecifika systemforvaltarna pd kort sikt kan
leda till att synergier tas till vara. P2 lite lingre sikt torde det dock
finnas synergier som kan realiseras.
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8.2.4  Effektivare statliga bestallarfunktioner

Det synsitt som trafikverksutredningen gav uttryck f6r 1 delbetin-
kandet "De statliga bestillarfunktionerna och anliggningsmarkna-
den” (SOU 2009:24) baserades pd trafikverkens grundliggande
uppdrag, nimligen att ansvara f6r hantering och styrning av funk-
tionaliteten i respektive transportsystem. Kraven pd funktionalitet
anges sdsom tidigare visats 1 termer av tillginglighet, framkomlig-
het, sikerhet och miljoanpassning. Medlen f6r att hantera och styra
funktionaliteten utgdrs av att skota, underhlla och utveckla
anliggningar, att se till att de utnyttjas effektivt, att de som nyttjar
anliggningarna fir tillricklig och nédvindig support for sikra,
framkomliga och miljdanpassade transporter samt att fordonen
interagerar med anliggningarna pd ett sikert, framkomligt och
miljéanpassat sitt.

Det ir utifrin den rollen och det uppdraget som trafikverken
ska handla upp och bestilla de tjinster och produkter som entre-
prendrer, teknikkonsulter och andra leverantorer pd marknaden ska
leverera och ta ansvar for. Utférarna — entreprendrer och teknik-
konsulter — har ansvaret fér de resurser som behovs for att
genomféra produktionen och fér de produkter och tjinster som
levereras.

Vigverket, Banverket och 1 viss utstrickning Luftfartsverket
och Sjofartsverket agerar pd anliggningsmarknaden och framstir
var och en, men framférallt tillsammans som mycket stora bestil-
lare. Deras agerande har stor betydelse f6r anliggningsmarknadens
funktionssitt. Banverket och Vigverket har inlett ett nirmare sam-
arbete 1 upphandlingsfrigor och mellan Vigverket och Luftfarts-
verket finns ett etablerat samarbete bland annat nir det giller upp-
handlingar av insatsvaror fér underhdllsbeliggningar. Ett sidant
samarbete bor ta sikte dels pd ett gemensamt kunskapsuppbyg-
gande dels pd samordnat agerande som bestillare pd marknaden —
inte minst i genomférandet av de dtgirder som foreslds i delbetin-
kandet.

Trafikverksutredningen konstaterade att formerna inom vilka
ett sddant arbete ska bedrivas kan vara flera. I utredningens upp-
drag ingdr att dverviga frigor som ror organisering av verksamhe-
ter. Hur bestillarfunktionerna ska organiseras beror pd flera
aspekter. Det ir dock visentligt att 1 en bestillning av konsult- och
entreprenadtjinster kriva en betydande kunskap om de generella
och specifika egenskaper som kinnetecknar vigar, jirnvigar, farle-
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der och flygplatser och den trafik och de transporter som bedrivs
pd anliggningarna. Sambanden ir starka mellan kunskaper om
infrastrukturen och dess anvindning 4 ena sidan och férmigan att
anskaffa ny infrastruktur eller upphandla underhill och drift av
befintlig anliggning. Professioner som behirskar teknisk, verksam-
hetsmissig, juridisk, ekonomisk och marknadskunskap ska fungera
vil tillsammans f6r att anskaffningarna langsiktigt ska bli effektiva.

Vigverket och Banverket genomfér tillsammans upphandlingar
till ett virde av cirka 30 mdr per &r. Det utgor cirka 30 procent av
den totala anliggningsmarknaden och verken har dirmed stora
mojligheter att paverka branschen. Den totala 8rliga marknaden for
tekniska konsulter verksamma 1 Sverige ir cirka 20 mdr kronor.
Uppdrag inom omrddet vigar och infrastruktur dr cirka 5 mdr
kronor. Hos trafikverken handlas s gott som alla fér infrastruktu-
ren producerande verksamheter (framtagande av férstudier, utred-
ningar arbetsplaner, jirnvigsplaner samt entreprenader for drift,
underhill och byggande) upp p&8 marknaden foér anliggningstjins-
ter. Framtagande av upphandlings- och {érfrigningsunderlag,
bestillningar, upphandlingar och till projekten direkt kopplade
projektledningsuppgifter sisom planering, genomférande och
uppfoljning ir ocksd exempel pd funktioner som ir gemensamma
for trafikverken.

Aven mattliga produktivitetsékningar om ett par procent per ir
1 en bransch som under ménga ar uppvisat praktiskt taget ingen
okning utan snarare en sinkning av produktiviteten kan ge betyd-
ligt mer infrastruktur f6r pengarna. Forutsittningen ir enligt Tra-
fikverksutredningens uppfattning ett samordnat genomférande av
det program for att utveckla bestillarfunktionerna och upphand-
lingarna som utredningen har foreslagit 1 nimnda delbetinkande.
Ett sddant samordnat genomférande blir effektivare 1 en gemensam
organisation. Staten som stor bestillare av anliggningstjinster har
mycket att vinna pd inrittande av en samlad myndighet.

Det finns betydande synergier och en stor potential till en 6kad
effektivitet 1 den statliga bestillarrollen inom anliggningsmarkna-
den. Genom ett samlat agerande, som kan etableras 1 en gemensam
organisation, 1 ett gemensamt Trafikverk, finns det stora vinster att
himta for staten i bestillningar av entreprenader och teknikkon-
sulttjinster. Det talar ocksd for att etablera ett Trafikverk for att
fullgora statens bestillarroll.
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8.2.5 Den inre effektiviteten

I varje organisation finns utdver de planerande och bestillande
funktionerna ytterligare ett stort antal funktioner som ir gemen-
samma. Dit hér administrativa funktioner, IT-funktioner och andra
typer av stddfunktioner. I vart fall inom Vigverket och Banverket
ir de uppriknade funktionerna som ir gemensamma av mycket
stor betydelse och sysselsitter ett stort antal anstillda. Som utred-
ningen tidigare redovisat har Vigverket och Banverket inlett en av
regeringen pibjudet samordning av administration och IT. Sam-
ordningsvinsterna har beriknats till dver 100 miljoner kronor. Det
finns mojligheter till ytterligare specialisering och stordrift. Aven
inom Sjofartsverket, LFV och Transportstyrelsen finns administ-
rativa stodfunktioner som med fordel kan uppritthdllas av ett
nybildat trafikverks administration. Betydande effektiviseringar
kan s8ledes forvintas kunna bli realiserade. Forutsittningen hirfor
ir att rutiner och system standardiseras. Det dr Trafikverksutred-
ningens bedémning att arbetet med att 6ka effektiviteten kan dri-
vas med storre kraft av en ledning 1 ett samlat Trafikverk.

8.2.6  Den regionala narvaron

Enligt direktiven ska utredningen kartligga och analysera vilka
verksamheter som bor organiseras centralt och vilka som ur ett till-
vixt- och kundperspektiv kriver regional nirvaro. De utmaningar
som utredningen har identifierat for att hanteras av ett nytt plane-
ringssystem dr av den arten att de kriver 16sningar pd flera nivier i
samhillet och inte minst pd lokal och regional nivi. Ska man nd
dnskemdl om regional tillvixt, klimat- och miljémil och vidgade
arbetsmarknader krivs &tgirder ocksi och inte minst lokalt och
regionalt. Trafikverksutredningen har dirfor foreslagit kraftiga for-
indringar 1 planeringssystemet som bland annat innefattar dialoger
mellan féretridare f6r regeringen och for politiska organ pd regio-
nal nivd for att nd samsyn och 6msesidig forstielse for de stdnd-
punkter och 6énskemal som finns hos parterna. I dessa dialoger {6r-
utsitts experter frin myndighetsnivd delta med viktiga kunskaper
om bland annat transportsystemets funktionalitet och olika 3tgir-
ders effekter och konsekvenser. For att kunna fullgéra den expert-
rollen effektivt krivs kunskaper om de regional och lokala férut-
sittningarna och férhdllandena. En regional nirvaro krivs.
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I minga sammanhang har pdtalats olikheter 1 de statliga myn-
digheternas regionala indelning. Dessa olikheter har medfort svi-
righeter f6r utomstiende att hitta in 1 den statliga myndighets-
strukturen. Ett starkt 6nskemal dr att ha en ingdng inte minst inom
transportomridet dir l§sningar pd problemen ofta kriver en bre-
dare uppsittning losningar dn vad en statlig myndighet haft mojlig-
het att rida 6ver. Inte minst hamnarna har pitalat problemen med
splittringen 1 den statliga myndighetsorganisationen inom trans-
portomridet. Trafikverksutredningen delar denna kritik. Genom
att etablera ett Trafikverk med planerande uppgifter inom vig,
jirnvig, luft och sj6 skapas en samlad organisation. Det ir vidare
rimligt att en sidan samlad organisation kan etablera och ha en
relativt omfattande regional nirvaro med en bemanning som har
tillrickliga och nédvindiga kunskaper och mandat for att svara mot
de 6nskemdl som regionala foretridare har 1 frigor som ror tillvixt,
m.m. Trafikverksutredningen har inte analyserat hur den regionala
organisationen skall se ut. Detta behover analyseras vidare.

8.3 Ny struktur for organisering av verksamheterna
inom transportomradet

8.3.1 Allméant

Utredningen foreslir ny organisationsstruktur inom det
statliga transportsektorn:

- Ett nytt Trafikverk f6r att planera, forvalta och utveckla det
samlade transportsystemet

- Ett forstirkt regeringskansli f6r att hantera styrning och
uppféljning

- En parlamentarisk beredning

- En nyinrittad utvirderingsfunktion knutet till VTT

- En ny funktion fér att hantera samhilleliga ingdngsdata 1
samhillsekonomiska analyser inrittas inom Konjunktur-
institutet

- Banverkets Produktion férutsitts bli bolag. Bolagisering av
de 6vriga producerande delarna bor fortsitta.
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Trafikverksutredningen har 1 uppdrag att vid behov féresld indrad
organisering av hela eller delar av verksamheterna in transportom-
ridet. Vi har i foregdende avsnitt forslagit att ett nytt Trafikverk
skapas av Banverket, Vigverket samt delar av Sjéfartsverket, LFV,
Transportstyrelsen och STKA.

Det ir Trafikverksutredningen bedémning att det nya plane-
ringssystemet statens systemforvaltande roll, upphandlingsfunk-
tionen, tillimpningen av fyrstegsprincipen, det fortsatta arbetet
med inre effektivitet samt den regionala nirvaron bist kan férverk-
ligas 1 en samlad trafikslagsévergripande myndighet, ett Trafikverk
for luft, jirnvig, sjo och vig.

Men ett nytt Trafikverk forutsitter ocksd en rad andra forind-
ringar for att reformen enligt Trafikverksutredningens bedémning
ska bli lyckosam.

For det forsta krivs en starkare styrning. Ett forstirkt reger-
ingskansli och en parlamentarisk beredning kan visentligt 6ka moj-
ligheterna att pa ett effektivt sitt styra och f6lja upp verksamheten
1 trafikverket.

For det andra dr det nédvindigt att skapa en utvirderingsfunk-
tion som kan bistd regeringen och riksdagen med utvirderingar pd
sdvil objektsnivd som pd systemnivi. En utvirderingsfunktion ir
ocksd ett nédvindigt instrument fér att regeringen infér beslut ska
fa stod med att utvirdera forslag frén Trafikverket, en sd kallad
”second opinion”.

For det tredje dr det av stor betydelse att en ny funktion for att
hantera sambhilleliga ingdngsdata i samhillsekonomiska analyser
tillskapas.

For det fjirde dr det ocksd en forutsittning f6r utredningens
forslag att den process att bolagisera de producerande delarna fort-
sitter. Det innebir att arbetet som inletts med att bolagisera Ban-
verkets Produktion fortsitter och slutférs.

Utredningen har i de féregdende avsnitten konstaterat att sta-
tens roller inom transportomridet 1 allt visentligt ir policyskapa-
rens, systemforvaltarens och bestillarens. Den producerande rollen
har reducerats kraftigt under &rens lopp och Trafikverksutred-
ningen forutsitter att Banverket Produktion bolagiseras runt &rs-
skiftet 2009/2010. Genom den kraftigt reducerade produktions-
rollen kan organiseringen av verksamheterna inom det statliga
transportomridet baseras pd kriterier som knyter an till de uppgif-
ter som numera gor sig gillande och de utmamngar som transport-
sektorn stir infér. Nir det giller organiseringen av planeringen,
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systemforvaltningen och till den knuten utveckling och de statliga
bestillarfunktionerna inom anliggningsmarknaden har vi funnit
mycket starka motiv f6r att dessa funktioner organiseras 1 ett sam-
lat Trafikverk.

Varje f6érindring som féreslds ska sjilvfallet ocksd bedémas mot
ett nulige, ett sd kallat nollalternativ. For nirvarande giller att Vig-
verket och Banverket tillsammans med Sjéfartsverket och Trans-
portstyrelsen pd regeringens uppdrag samverkar 1 den lingsiktiga
planeringen. De tvi forstnimnda verken har ocksd pd uppdrag av
regeringen inlett ett arbete for att samordna sina respektive admi-
nistrativa och IT-funktioner. Aven inom bestillnings- och upp-
handlingsomrddet pigir ett visst begrinsat samarbete mellan de
bida verken. Trafikverksutredningen redogér fér dessa samord-
nings- och samverkansinitiativen i tidigare kapitel. Gemensamt for
alla dessa initiativ ir att de inletts men dnnu inte kommit s lingt
att de kan utvirderas.

Denna form av samarbete mellan tvd eller flera sjilvstindiga
myndigheter bir pd en inbyggd motsittning. Samtidigt som myn-
digheterna har lydnadsplikt gentemot regering ir de sjilvstindiga
myndigheter. Till det ska liggas olika traditioner, olika myndig-
hetskulturer och olika tolkning av uppdrag vilket kan leda till att
man Sverbetonar det myndighetsspecifika pd bekostnad av ett tra-
fikslagsovergripande perspektiv. En av regeringen beslutad sam-
ordning av arbetet inom tv4 sjilvstindiga myndigheter riskerar ofta
att begrinsas till en alltfér 13g ambitionsnivd. I en gemensam orga-
nisation kan arbetet med att samordna funktioner drivas med
storre kraft och hogre tempo. Det finns enligt utredningens
bedémning stoérre forutsittningar att i ett gemensamt Trafikverk
realisera de stordriftférdelar och 6vriga synergier 1 administration,
planering, upphandling och 1 6vriga stédverksamheter 4n vad som
ir fallet 1 en anbefalld samverkan mellan skilda myndigheter. Den
regionala nirvaron stirks betydligt med ett Trafikverk och kan pd
ett bittre sitt svara upp mot de krav som kan stillas frdn medbor-
gare och foretag dn vad fallet ir med flera myndigheter lokaliserade
pa olika orter.

Utredningen har tidigare pitalat vikten av att det pa varje mark-
nad finns drivande, balanserande och kontrollerande krafter for att
det ska bli en hillbar utveckling i énskvird riktning och omfatt-
ning. P4 motsvarande sitt finns dven inom en samlad statlig sektor
krav pd drivande, balanserande och kontrollerande krafter. Ett nytt
Trafikverk av den storlek och med de uppgifter som féreslagits 1
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det foregiende forutsitter ett forstirke Reageringskansli for att
genom stark styrning och uppféljning fylla rollen som policyska-
pare. Myndigheterna ir regeringens organ for att verkstilla den
politik som Riksdagen beslutat om. I styrningen och uppféljningen
krivs att bdde de formella och informella styrinstrumenten utnytt-
jas. I det sammanhanget diskuterar vi ocksd mojligheten och for-
delen med en medverkan av en parlamentarisk beredning. Dirmed
byggs balanserande krafter in 1 organiseringen.

Som utredningen har redovisat i1 kapitel 6 om ett nytt plane-
ringssystem sitts uppfoljning och utvirdering i centrum. En frin
Trafikverket fristiende funktion som goér utvirderingar bor etable-
ras for att fi en kontrollerande kraft 1 den statliga organisationen
inom transportomridet. Som komplement till utvirderingstunk-
tionen boér en funktion inrittas som svarar f6r och beslutar om
visentliga samhilleliga ingdngsdata 1 de samhillsekonomiska analy-
ser som Trafikverket ska gora i den lingsiktiga planeringen och
prioriteringen av olika typer av &tgirder.

Trafikverksutredningen har 1atit genomféra en intressentanalys
med representanter fér den offentliga sektorn, Sveriges Kommuner
och Landsting, Svenskt Niringsliv, Féretagarna m.fl. samt repre-
sentanter fér anvindare och operatorer. Intressentanalysen &ter-
finns 1 sin helhet 1 bilaga 6.

Analysen har genomférts 1 form av djupintervjuer. De intervju-
ade har fitt ge sin syn pd transportsystemet 1 dagsliget, de storsta
problemen som de upplever det, samt vilka l3sningar som finns.

Av analysen framgir att majoriteten av de intervjuade anser att
myndighetssystemet 1 stort fungerar vil, att myndigheterna p3
transportomridet dr professionella, att de har hég kompetens och
ett gott fértroendekapital. Att ha fungerande ingéngar till myndig-
heterna ses som en viktig férutsittning f6r de intervjuade. Vissa
patalar att Sjofartsverket och Banverket dr mindre extroverta —
emellertid varierar omdémena om Banverket 1 denna friga. Syste-
men anses dock vara relativt slutna fortfarande och verksamheterna
starkt sektorsinriktade.

Det enskilt stérsta problemet som lyfts upp ir nuvarande plane-
ringssystem. Huvudproblemet anses vara det faktum att hela plane-
ringen sker 1 stupror, med myndigheter som superoptimerar sina
egna trafikslag. Det statliga planeringssystemet fir besk kritik frin
ett antal av de intervjuade. Det uppfattas som felkonstruerat for
modern tid, f6r detaljerat och lingsiktigt samt {6r inflexibelt pd
medellang sikt. Utvirderingssystemet anses svagt. Detsamma giller
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systemet for ansvarsutkrivande. En samplanering med ett trafiks-
lagsdvergripande perspektiv efterfrigas starkt fran alla hill. Roll-
férdelningen mellan regioner, kommuner och myndigheterna upp-
levs ocks& som bitvis oklar. Samarbetet 6ver regiongrinserna ir inte
heller helt optimalt med nuvarande regionala indelning.

I princip samtliga intervjuade anser att ett mer trafikslagsover-
gripande perspektiv vore att foéredra 1 det framtida arbetet. De
flesta intervjuade ser dock inte en sammanslagning av trafikverken
som l6sningen pd problemen. Man befarar att den sammanslagna
myndigheten skulle bli f6r stor och svirstyrd. Det ir ocksd oklart
vilka synergier som finns 1 ett helhetsperspektiv. Diremot ir 1 stort
sett samtliga intervjuade positiva till en samlad planeringsfunktion
och planeringsprocess. Man kan tolka svaren som att majoriteten
av de intervjuade vill ha en sjilvstindig planeringsmyndighet. Flera
anser att Regeringskansliet behover forstirkas for att kunna fun-
gera som motpart till myndigheterna.

Utredningen goér en annan bedémning in de intervjuade vad
giller tillskapandet av en sjilvstindig planeringsmyndighet. Vilket
framgdr pd annan plats menar utredningen att en sjilvstindig plane-
ringsmyndighet skapar nya problem di sambanden mellan inve-
steringar och drift och underhdll skulle allvarligt férsvdras. Som
framgdr av tidigare menar utredningen att ett Trafikverk vid en
samlad bedémning ir att foredra.

Trafikverksutredningen har i avsnitt 3.4 redogjort for transport-
politiska utgdngspunkter och mil. Utredningen menar att en ny
organisationsstruktur enligt utredningens férslag som utgdr frin
ett trafikslagsévergripande perspektiv har bittre férutsittningar att
viga samman olika dtgirder som krivs for att uppnd de transport-
politiska méilen och for att méta framtida utmaningar. I ett gemen-
samt Trafikverk gors avvigningar mellan olika dtgirder eller olika
mél 1 planeringsarbetet, férvaltningen och utvecklingen av det
samlade transportsystemet liksom 1 beslutsprocessen, vilket ocksd
torde bidra till 6kad helhetssyn och effektivitet.

8.3.2  Ett forstarkt Regeringskansli

Utredningen foreslar att:
Regeringskansliet forstirks for tydligare styrning och effekti-
vare uppfoljning
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Den svenska férvaltningsmodellen med ett litet Regeringskansli
och jimforelsevis stora och sjilvstindiga myndigheter innebir att
stort utrymme overldts till myndigheterna att utforma och driva
den egna verksamheten. Regeringskansliets organisation och per-
sonalresurser dr 1 huvudsak anpassade for att hantera den traditio-
nella budgethanteringen, utforma propositioner och handligga
irenden. Regeringskansliet har inte egna resurser for att omprova
myndigheternas verksamhet.

Regeringskansliets organisation

Transportpolitiken sorterar sedan 1998 under Niringsdeparte-
mentet i Regeringskansliet. Arenden som rér transportpolitiken
bereds av tvi enheter, Trafikenheten respektive Infrastrukturen-
heten. Till sitt stod har enheterna bl.a. Rittssekretariatet och Expe-
ditionschefen.

Trafikenheten har tjugoen medarbetare och ansvarar fér trans-
portpolitikens mil, principer och styrmedel inkluderande regelver-
ken rérande trafik och transporter. Enheten svarar {6r férvaltnings-
och utvecklingsfrigor som ror affirsverket Statens jirnvigar,
Rikstrafiken, Statens vig- och transportforskningsinstitut, Sj6-
fartsverket, Rederinimnden och Transportstyrelsen.

Infrastrukturenheten har fjorton medarbetare och svarar for
frigor och irenden om vig- och banhillning, statliga flygplatser
och flygtrafiktjinst, jirnvigar och jirnvigssystem, hamnar, farleder
och sjémotorvigar, infrastruktur for IT avseende tillginglighet
(finansiellt stod, samférliggningar av ledningar, robusthet, markat-
komst, ledningsritt), lingsiktig infrastrukturplanering, finansiering
av infrastruktur, transeuropeiska transportnitverk, trafikslagséver-
gripande analyser, transportstatistik, infrastrukturens miljépaver-
kan. Banverket, Luftfartsverket, Vigverket och Statens institut f6r
kommunikationsanalys hér till enhetens myndigheter.

Dirutover finns pd Finansdepartementets budgetavdelning en
kontaktperson med ansvar f6r utgiftsomride 22 Kommunikationer
vilket omfattar transportpolitik, IT-, tele- och postfrigor. Finans-
departementet ansvarar ocksd for skattelagstiftningen pd trans-
portomrddet. P& Miljodepartementet handliggs vissa férvaltnings-
irenden med anknytning till transportinfrastrukturen. Det ror
frimst ansokningar frin trafikverken om tilldtlighet enligt miljo-
balken. Miljodepartementet ansvarar dven for vissa drenden som rér
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samhillsbyggnad. Justitiedepartementet ansvarar foér transportrit-
ten, dvs. lagstiftningsfrigor som giller civilritt.

Regeringskansliet 13nar frdn tid till annan in resurser frdn myn-
digheterna for specifika uppdrag. En del av Banverkets och Vigver-
kets ramanslag for administration fir ocksd disponeras av Reger-
ingskansliet for bl.a. transportpolitiska utredningar.

Tidigare genomforda utvirderingar

Flera rapporter, diribland ESV 1999, har pekat pd att Regerings-
kansliet ofta inte ir tillrickligt bemannat fér att klara av att styra
och félja upp sina myndigheter. Myndigheterna saknar en likvirdig
partner att kommunicera med. Dirigenom riskeras en foérskjutning
av viktiga politiska stillningstaganden frdn folkvalda politiska
representanter till tjinstemin.

SNS har i en rapport, Vem styr¢ relationen mellan regeringskans-
liet och myndigheterna, bl.a. foreslagit att 6ka antalet anstillda pa
Regeringskansliet med uppskattningsvis 1 000 persondr. For att en
delegering till myndigheterna ska fungera krivs vil utformade upp-
drag och uppdragsgivarens dterkoppling pd utfort arbete.

I en rapport frin ett ESO - seminarium (Ds 1998:56) som
handlade om Regeringskansliet infér millennieskiftet lyfts ocksd
behovet av att héja Regeringskansliets kompetens vad giller ana-
lysférmigan.

Forvaltningskommittén har bland annat haft 1 uppdrag att
utveckla och limna férslag om vilka 6vergripande principer som
bor gilla vid organisering av den statliga forvaltningen, sirskilt nir
det giller hur ansvars- och uppgiftsférdelningen bor vara mellan
Regeringskansliet och andra myndigheter i frigor som bland annat
ror EU-samarbetet och olika former av utvirderings- och analysar-
bete.

Kommittén konstaterar 1 sitt slutbetinkande SOU 2008:118 att
granskningen av myndigheternas verksamhet — och dirmed politi-
kens utfall — behéver fordjupas. En viktig konsekvens som ror
statsforvaltningens struktur, ir att det behovs ett viltickande nit
av myndigheter och andra organ som har till uppgift att utvirdera
och analysera offentliga insatser, dven pd eget initiativ. Av bety-
delse dr dock att resultaten av analyser och utvirderingar frin obe-
roende organ ocksi ger ett tillrickligt mitt av vigledning for vilka
tgirder som bor kunna vidtas av regeringen och riksdagen. En
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férdjupad granskning stiller dock krav pd Regeringskansliets for-
mdga att ta hand om de underlag som granskningen ger. Detta far
enligt kommitténs bedémning iven konsekvenser for departe-
mentens organisation, arbetssitt och bemanning.

Trafikverksutredningens bedémning

Regeringen har det yttersta ansvaret for politikens genomférande. I
den policyskapande rollen ska regeringen styra sina myndigheter
med tydliga uppdrag. Utredningen menar, liksom tidigare genom-
férda utredningar, att Regeringskansliet inte har tillricklig kapaci-
tet att gora detta 1 dag. Med Regeringskansliets begrinsade resurser
riskerar styrningen att enbart knytas till de formella instrumenten —
Instruktion och Regleringsbrev. Den informella styrningen som
kriver uppdaterade kunskaper, genomférande av analyser och vir-
dering av underlag blir lidande. Med det forslag till inrittande av ett
trafikslagsovergripande Trafikverk okar behovet av en bredare
ansats 1 styrningen. Den formella styrningen behéver kompletteras
med en informell styrning s att riksdagens mal med transportpoli-
tiken kan genomforas pd ett effektivt sitt. Den informella styr-
ningen kan i stor utstrickning goras transparent.

Utredningen anser att Regeringskansliet mdste forstirkas med
resurser for att ha aktuella kunskaper om transportsystemets funk-
tionalitet fér att kunna analysera underlag samt bereda en tydligare
styrning och utvirdering i enlighet med de férslag som Trafik-
verksutredningen limnade 1 betinkandet "Tydligare uppdrag — 1
stillet for sektorsansvar” (SOU 2008:128). Detta innebidr att
regeringskansliet 1 dess delar bor tillféras resurser motsvarande
cirka 10 medarbetare. Genom denna férstirkning férbittras Reger-
ingskansliets mojligheter att omhinderta och granska underlag frin
myndighetsnivin. Dessa resurser bor samlas 1 en funktion som leds
av en chefstjinsteman som placeras 1 nivd mellan statssekreterare
och departementsrdd, ett s.k. transportrad.

Utredningen ifrigasitter ocksd om nuvarande organisation inom
Regeringskansliet med en trafikenhet med ansvar fér trafikfrigor
och en infrastrukturenhet med ansvar for infrastrukturfrigor ir
indaméilsenlig 1 ljuset av pdgiende myndighetséversyn och en for-
indrad planeringsprocess enligt utredningens férslag. Det finns
enligt utredningen starka skil att ompréva inte bara arbetssitt utan
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ocksd mot denna bakgrund nuvarande organisatoriska indelning av
sakfrdgorna i en infrastrukturenhet och en trafikenhet.

8.3.3  Parlamentarisk beredning

Utredningen foreslar att:

En parlamentarisk beredning tillsitts som stéd fér regeringen 1
beredningsarbetet med syftet att nd en bred férankring kring
principiella utgdngspunkter i transportsektorns utveckling.

Riksdagens roll i infrastrukturplaneringen ir huvudsakligen att
faststilla de transportpolitiska milen som regeringen ska omvandla
till tydliga uppdrag till myndigheterna. Riksdagen beslutar vidare
om ekonomiska ramar och vigledning fér prioriteringar av 3tgir-
der. Riksdagen ir tillsammans med regeringen ytterst ansvarig for
den offentliga verksamheten. Ansvaret f6r vilka nirmare priorite-
ringar som gors ligger till stor del pd regeringen och inte pid
riksdagen.

Trafikverksutredningen féresldr en helt ny planeringsansats och
ett helt nytt planeringssystem. Formerna for det politiska inflytan-
det tydliggors och det politiska inflytandet kan gora sig gillande
varje ir 1 samband med den politiska hanteringen av budgetpropo-
sitionen. Skillnaderna ir dirmed markanta jimfort med vad som for
nirvarande giller.

Transportpolitik och dtgirder inom transportsektorn ir ofta
lingsiktiga till sin karaktir. Beslut om skatter, avgiftssystem, admi-
nistrativa regleringar och stora investeringar 1 infrastruktur binder
for ling tid handlingsfriheten. Foretagen, kommunerna och hus-
hillen ir beroende av fasta spelregler och tydliga handlingslinjer.
Detta foérhéllande gor att snabba och tvira omkastningar 1 politik
och prioriteringar inte ir sirskilt énskvirda och med hinsyn till
transportsystemets karaktir inte sirskilt verkningsfulla. Det finns
dirfor starka motiv for en l&ngsiktig politik som verkar éver flera
mandatperioder. Det 1 sin tur skapar behov av breda politiska upp-
gorelser over partigrinser. Att 8stadkomma en bred politisk bered-
ning infér riksdagens beslut kan vara ett sitt att ytterligare stirka
fortroendet for planeringssystemet. Utredningen har dirfor gjort
en jimférelse med den politiska beredningen av riksdagens beslut
om férsvarets inriktning som sker inom ramen fér Forsvarsbered-
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ningen och funnit att den kan vara en utgdngspunkt fér att gora
motsvarande inom transportpolitiken.

Jémforelse med forsvarspolitiken

Planeringen av transportinfrastruktur och totalférsvarets plane-
ringssystem har vissa likheter. Bida spinner éver en lingre tidspe-
riod och idr anslagstunga omriden. Inslaget av politiska évervigan-
den 1 beslutsprocessen dr ocksd stort. Manga av de brister som har
lyfts fram mot systemet for planering av infrastrukturdtgirder ir
ocksd samma som identifierats vid en granskning av férsvarets pla-
neringssystem: troghet 1 systemet, kostnader underskattas, brist-
ande uppfoljning och utvirdering.

Inriktningen av férsvarspolitiken har utvecklats 6ver tiden.
Fram tll kalla krigets slut férbereddes riksdagens femériga for-
svarsbeslut genom en omfattande utredningsverksamhet pé reger-
ingens uppdrag vid myndigheterna och en efterféljande behandling
i en forsvarskommitté med politisk sammansittning. Den senares
stillningstaganden 13g sedan till grund {or regeringens proposition
om ett foérsvarsbeslut. Riksdagens beslut om de fem 4rens inrike-
ning blev utgdngspunkt fér de rliga budgetbesluten. Anpassning
skedde dir framfor allt inom beslutade ramar till férindringar 1
kostnader.

Forsvarsbesluten omfattade normalt en bedémning av det siker-
hetspolitiska liget och en bekriftelse av grunden i Sveriges siker-
hetspolitik med alliansfrihet syftande till neutralitet 1 krig. Poli-
tiken skulle stodas av ett starkt férsvar. Besluten tog sedan ocks3 i
viss detalj stillning till vilka &tgirder som skulle vidtas under
forsvarsbeslutsperioden for att vidmakthilla forsvarsférmigan och
anpassa den till militirteknisk och annan utveckling. Besluten
uppmirksammade ocksd behovet av investeringar 1 kompetens och
resurser for den framtida férsvarsférmagan.

Forsvarsbesluten priglades 1 allminhet av bred enighet om den
grundliggande inriktningen men det fanns ocksd i enskildheter
delade meningar om ekonomiska ramar och vilka dtgirder som pad
marginalen borde genomforas.

Efter kalla kriget har Regeringen fitt ett storre behov av att
fortlopande kunna paverka férsvarets utveckling in vad de tidigare
femiriga ganska detaljerade forsvarsbesluten medgav. Fortfarande
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har flera beslut om forsvars- och sikerhetspolitiken fattats med
flerdrig inriktning men nu mer behovs- in tidstyrt.

Den politiska beredningen av riksdagens beslut om forsvarets
inriktning gors fortfarande med alla riksdagspartier inblandade men
inte genom en frin regeringen ganska fristiende forsvarskommitté.
I stillet sker den inom ramen f6r Forsvarsberedningen.

Forsvarsberedningen ir inte formellt en offentlig utredning utan
ett organ for att foretridare for regeringen ska kunna overligga
med foretridare f6r riksdagspartierna om férsvarspolitiken. Bered-
ningen tillkom 1 sin férsta form 1992 och anvindes di frimst for
att ge information till riksdagspartierna.

Genom ett beslut av regeringen den 12 januari 1995 gavs For-
svarsberedningen 1 uppgift att svara fér samrdd mellan féretridare
for regeringen och foretridare for riksdagspartierna om 1996 irs
lingsiktiga forsvarsbeslut. Beredningen skulle redovisa sitt arbete i
rapporter till Forsvarsministern. Ordféranden skulle efter sam-
ridsforfarandet besluta om beredningens stillningstaganden men
ledaméterna skulle ocksd ges tillfille att redovisa sina eventuellt
avvikande uppfattningar. De skulle ocksd ges mojlighet att begira
underlag frdn myndigheterna utdver vad regeringen begirt. Efter
1996 har beredningen fortsatt att vixelvis géra bedémningar av den
sikerhetspolitiska utvecklingen 1 omvirlden och att infér viktigare
beslut om férsvarspolitikens inriktning redovisa sin syn pd denna.

Fordelarna med en parlamentarisk beredning ir att den ir parti-
overbryggande genom att den involverar alla riksdagens partier i
processen. En viss risk kan finnas att debatterna i riksdagens
utskott gir lite férlorade.

Trafikverksutredningen dr positiv instilld till systemet som
sddant och foreslir motsvarande beredning pd transportomridet.
Forutom att generellt sett bidra till att f6rstirka riksdagens kom-
petens om transporternas utveckling, forutsittningar och funk-
tionssitt ir syftet att nd en bred férankring kring den transportpo-
litiska grunden. Den parlamentariska beredningen utgér ocksd en
arena for att diskutera principiella utgdngspunkter som paverkar
transportsektorns utveckling 1 framtiden: betydelsen av samhills-
ekonomiska berikningar, transportsektorns miljé- och klimatpa-
verkan samt framtida energiférsorjningen, transporternas roll 1
samhillsutvecklingen, graden av medfinansiering, éverviganden om
andra ekonomiska styrmedel som finns inom transportsektorn
m.m. Vidare skapas en kraftfull funktion som kan stétta regeringen
1 beredningsarbetet. Den parlamentariska beredningen ir ett rddgi-

177



Organisering av uppgifter SOU 2009:31

vande organ som regeringen konsulterar infoér olika beslut. Reger-
ingen bibehiller alltid initiativritten till férslagen.

8.3.4  Utvarderingsfunktion for effektivare styrning

Utredningen foreslar:

- En utvirderingsfunktion bildas med uppgift att granska och
kvalitetssikra beslutsunderlag, utvirdera implementeringen
av olika dtgirder jimte olika dtgirders effekter

- Funktionen ska vara regeringens utvirderingsorgan

- Funktionen knyts administrativt till VTT

Med hinsyn till storleken pd de ekonomiska resurser som varje &r
liggs pa transporter och transportinfrastruktur och de svra avvig-
ningar som gors pa basis av ett omfattande underlag ir det utred-
ningens uppfattning att de utvirderingar som gors ir otillrickliga.
Grundliggande for en successiv forbittring 1 transportssystemets
funktionalitet dr att det som beslutas och genomférs ocksd f6ljs
upp, utvirderas och att erfarenheter sedan 3terfors. En effektiv
utvirderingsfunktion ir dirfor ett viktigt inslag 1 planeringssyste-
met jimsides med en férbittrad uppféljning.

Forvaltningskommittén (SOU 2008:118) gor foljande bedom-
ning vad giller utvirdering:

Granskningen av myndigheternas verksamhet — och dirmed politikens
utfall — behéver férdjupas. Sjilvstindighets- och kompetensskil talar
for att verksamheten bor bedrivas bdde av statliga och av 1 olika avse-
enden fristdende organ samt inom ramen fér internationellt samarbete.
Olika slags analys- och utvirderingsverksamhet ir ocksd ett nédvin-
digt steg 1 styrningen av myndigheterna. Mot denna bakgrund m3ste
dven regeringens behov av underlag fér den reguljira styrningen av
myndigheterna beaktas. Stabsmyndigheterna bor, dven med ganska
korta varsel, kunna forse regeringen med det beslutsunderlag som 1
sammanhanget behévs. En fordjupad granskning stiller dock krav pd
Regeringskansliets férmdga att ta hand om de underlag som gransk-
ningen ger. Detta fir enligt kommitténs beddmning dven konsekven-
ser f6r departementens organisation, arbetssitt och bemanning.

Det finns ett behov av att det beslutsunderlag pa vilken regeringen
fattar sina beslut utvirderas. Beslutsunderlag ir ofta komplexa. Det
ir viktigt att beslutsfattarna kinner ett stort fortroende for det
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beslutsunderlag som tas fram av inblandade parter. En funktion
som granskar och utvirderar beslutsunderlag har tvd syften. Det
ena ir att vetskapen om granskning har kvalitetshjande effekt i
sig. Det andra ir att beslutsfattaren fir en uppfattning om den fak-
tiska kvaliteten pd underlaget och dirmed indikationer pd hur det
kan anvindas, vilket bér resultera 1 bittre beslut.

Genom en sjilvstindig utvirderingsfunktion kommer ocksd
myndighetsnivins informationsdvertag att minska och skapa balans
mellan olika parter. Utredningens intryck dr att regeringsforetri-
dare under modern tid kint sig obekvima nir beslut ska tas hur
resurser ska fordelas. En bidragande orsak till detta dr en inte ovi-
sentlig osdkerhet kring kvaliteten p3 beslutsunderlaget. Den
genomgang av propositioner som utredningen genomfort visar pd
detta férhillande.

Atgirder som vidtas i infrastrukturen eller pi andra sitt i trans-
portsystemet ir i sig ofta litta att ta till sig och forstd. Men &tgir-
dernas effekter ir diremot ofta relativt komplexa, 1 synnerhet f6r
dtgirder som innebir storre forindringar 1 transportsystemet. Hur
dtgirderna genomfors kan ocksd ha betydelse for livscykelkostna-
den, anliggningsmarknadens funktionssitt etc. Det ir bland annat
mot denna bakgrund viktigt att det som faktiskt beslutas ocksd
foljs upp och granskas. Aven fér utvirderingar av faktiska dtgirder
upptrider en dubbel effekt. For det férsta att vetskapen om utvir-
dering paverkar beteendet. For det andra att utvirderingen leder till
kunskapsiterforing.

Utifrdn ovanstdende hirleds tre olika typer av utvirderingsbe-
hov:

- Granskning och  kvalitetsskattning av  myndigheternas
beslutsunderlag

- Utvirdering av implementeringen av olika &tgirder

- Utvirdering av olika dtgirders effekter

Riksrevisionen, som lyder under riksdagen utfér &rlig revision och
effektivitetsrevision. Det granskningsbehov som det ges uttryck
fér ovan svarar mot effektivitetsrevision. Den effektivitetsrevision
som Riksrevisionen utfér ska enligt riksrevisorernas beslut vara
inriktad pd f6r sambhillet visentliga frigestillningar dir det finns
klara risker for effektivitetsbrister. Den ska avse hela verkstillig-
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hetskedjan.! Eftersom Riksrevisionens arbetsfilt ir omfattande
finns risk att det tar ling tid mellan granskningarna. Riksrevisionen
lyder under Riksdagen. Regeringen saknar mojlighet att styra Riks-
revisionens granskningsarbetet.

Det finns andra exempel pd inslag av granskning. Ett dr det
generella remitteringsinstrumentet som borgar for viss kvalitets-
granskning av beslutsunderlag. Enligt direktiven fér tgirdsplane-
ringen” ska SIKA i nuvarande planeringsomging ansvara foér
samordning av kvalitetssikringsprocessen gentemot trafikverken
och linen. Av regeringsbeslutet framgir dven att regeringen avser
att genomfora en oberoende granskning av planforslagen som ska
omfatta en stickprovsvis granskning av objektskalkylerna. En rap-
port om kvaliteten 1 underlagen ska sammanstillas.

De olika infrastrukturférvaltande myndigheterna ir for nirva-
rande organiserade efter trafikslag. Detta kan till viss del ha en viss
kontrollerande effekt s& till vida att de (i alla fall Vigverket och
Banverket) delvis synar varandras argumentation eftersom de bida
konkurrerar om samma resurser. Med det forslag till en samlad
funktion fér sivil planering som genomférande av olika dtgirder
inom det statliga transportomridet i ett nyetablerat Trafikverk
bortfaller denna typ av *granskning”.

Alla myndigheter har ocksd ett generellt krav att sjilva i sin
resultatredovisning redovisa verksamhetens resultat 1 férhillande
till de av regeringen beslutade mélen. Detta foljer av 3 kap. 1 § for-
ordningen (2000:605) om drsredovisning och budgetunderlag.

I 6vrigt kan nimnas att Statskontoret pd bland annat regering-
ens uppdrag genomfor analyser, uppféljningar och utvirderingar av
statlig verksamhet och férvaltning. Genom Statskontoret finns
sdledes generell utvirderingskompetens att tillgs.

Att genomgéra utvirderingar ir komplext och en profession 1
sig. Inte sillan krivs goda firdigheter i statistisk analysmetodik
samt dmnesspecifik sakkunskap. Utvirdering av en 3tgird kan
vidare kriva forberedelser innan itgirden initieras eftersom sjilva
utvirderingen annars kan haverera eller bli visentligt simre dn vad
som annars skulle vara fallet beroende pa databrist. Uppféljning ir
ett forsta, nddvindigt, men ofta inte tillrickligt steg i en utvirde-
ring. En utvirdering bor resultera i trovirdig och anvindbar infor-
mation som piverkar kommande beslutsfattande.

' RiR Granskningsplan 2008
2 Regeringsbeslut 2008-12-19 N2008/8698/IR
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Utvirdering kan organiseras pd olika sitt och ha olika varaktig-
het. Ett sitt dr att den som ansvarar, ir huvudman, fér olika tgir-
der ocksd pd egen hand ansvarar for utvirderingen. Nackdelen ir
uppenbar — tilltron till granskningsfunktionen riskerar att bli lig
samtidigt som utvirderingskompetensen sannolikt dr bristfillig.
For att stirka integriteten och kompetens kan utvirderingsfunk-
tionen organiseras som en sirskild enhet inom myndigheten.
Nackdelen ir alltjimt bristande oberoende. En tredje variant ir att
utvirderingsfunktionen liggs utanfér den verksamhet som ska
granskas.

Forekomsten av utvirderingsorgan skiljer sig frin sektor till
sektor. Ett ofta refererat exempel pd ett 1 sammanhanget tillsynes
lyckat utvirderings-/forskningsorgan ir IFAU, Institutet for arbets-
marknadspolitisk utvirdering, i Uppsala. IFAU ska frimja, stodja
och genomfora vetenskapliga utvirderingar. Uppdraget omfattar;
effekter av arbetsmarknadspolitik, arbetsmarknadens funktionssitt,
arbetsmarknadseffekter av dtgirder inom utbildningsvisendet och
arbetsmarknadseffekter av socialférsikringen.

Andra exempel pd sektorsmyndigheter med mer eller mindre
uttalade utvirderingsfunktioner ir Livsmedelsekonomiska institu-
tet, Institutet for tillvixtpolitiska studier (frdn den 1april 2009
Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser), Brotts-
forebyggande ridet (BRA) och Institutet £6r utvirdering av inter-
nationellt utvecklingssamarbete, SADEV, som initierar, genomfér
och sprider analyser och utvirderingar av internationellt utveck-
lingssamarbete. Vidare pdgir en utredning som ser &ver nuvarande
resurser for utvirdering inom utbildningsomridet.” En organisa-
tionskommitté forbereder inrittandet av Inspektionen 6ver social-
forsikringen (ISF) som ska fa 1 uppdrag att utéva systemtillsyn och
effektivitetsgranskning 6ver socialforsikringen.*

Utvirderingsresultat kommer troligtvis att kunna tolkas bide
som kritik mot beslutad politik och mot myndigheters implemen-
tering av politiken och beslutsunderlaget. Det ir dirfoér inte sjilv-
klart att en utvirderingsfunktion bor ligga under det departement
som ansvarar f6r utvirderad politik.

’> Dir 2008:132
* Dir 2008:136
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Utifrdn resonemanget ovan kan man i princip tinka sig foljande
organisatoriska alternativ fér en utvirderingsfunktion.

- Funktionen liggs hos VTI

- Funktionen utgér en ny myndighet

Utvirderingsfunktionen utvecklas sannolikt bist pd kort och ling
sikt om den placeras i en annan forskningsnira organisation dir
medarbetarna kan {3 erforderlig kunskapsutveckling och som kan
erbjuda alternativa, omvixlande och stimulerande arbetsuppgifter
over en lingre tid. Huvudmannen fér utvirderingen behover inte
sjilv bedriva all utvirdering 1 egen regi. Manga utvirderingar kan
upphandlas eller genomforas 1 samarbete med andra aktérer.

Utredningen har funnit en organisation som skulle kunna vara
aktuella som huvudman, VTI.

VTI ir ett forskningsinstitut som bedriver tillimpad forsknings-
och utvecklingsverksamhet inom omridena sikerhet, ekonomi,
miljo, trafik- och transportanalys, kollektivtrafik, beteende och
samspel mellan minniska-fordon-transportsystem samt inom vig-
konstruktion, drift och underhill. Det som ir VTI:s nackdel ir att
institutet till stor del dr avgiftsfinansierat och att stora bestillare
kommer att vara dem som granskas av en utvirderingsfunktion. I
ovrigt talar det mesta for VTT. VTT har sitt huvudkontor pd cam-
pusomrddet 1 Linképing men har dven verksamhet 1 Stockholm vid
KTH samt i Borlinge och Géteborg.

Det andra alternativet ir att funktionen att utvirdera utgdr en
egen myndighet. Det finns dock en tveksamhet inom regeringen
att bilda nya myndigheter. Sm& myndigheter kan vara effektiva och
framgingsrika. Men ett vanligt problem ir svirigheten att erbjuda
personal attraktiva utvecklingsmojligheter. En ny organisation har
ocksd nackdelen att, 1 vart fall initialt, sakna en naturlig koppling
till forskningen.

Utredningens konstaterar att det just nu pdgdr en del f6érind-
ringsarbete dir 6kad utvirdering inom olika sektorer ir pd gdng. En
oberoende utvirderingsfunktion ir, enligt utredningen, central for
att uppnd 6kad effektivitet i transportsystemet.

Utredningen féreslir dirfor att en utvirderingsfunktion bildas
med 10 till 15 &rsarbetskrafter. Utvirderingsfunktionen ska fungera
som stabsorgan &t regeringen. Den ska 1 sin verksamhet utgd frin
vetenskap och beprévad erfarenhet. Utvirderingsfunktion behéver
inte nodvindigtvis permanentas utan kan mycket vil vara en
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temporir 18sning som 1 sig bér utvirderas innan den eventuellt
permanentas. Det kan om ett par &r finnas skil att se 6ver de
utvirderingsfunktioner som nu tillskapas inom olika omriden fér
att eventuellt sl samman dessa till en ny gemensam utvir-
deringsmyndighet under regeringen. Med hinsyn till kravet pd
vetenskaplighet 1 utvirderingar och analyser finner utredningen det
mest limpligt att etablera den hos VTI. Den vetenskapliga nivin
hos VTT 4r hég inom transportomridet, den vetenskapliga etiken
ger ocksd ett relativt gott integritetsskydd och borgar fér sjilv-
stindighet och oberoende. Funktionen bér dock vara funktionellt
separerad frn uppdragsverksamheten, ha en sjilvstindig stillning
inom institutet och separat (anslags-) finansiering.

8.3.5 Ny funktion for samhélleliga ingangsdata i
samhallsekonomiska analyser m.m.

Utredningen foreslar att:

- Ansvaret for forvaltning och utveckling av analysverktyg
overfors till Trafikverket.

- Konjunkturinstitutet fir i uppdrag av regeringen att ta fram
och faststilla ingdngsvirden fér den samhillsekonomiska
kalkylen som regeringen nirmare definierar.

Trafikverken och SIKA har sedan mitten av 1990-talet investerat
mycket stora resurser 1 analysverktygen fér transportmodellering.
Arbetet har resulterat i modeller som mojliggér analyser och
prognoser av hog kvalitet. Fér framtiden ir det viktigt med en for-
valtande myndighet som tar det lingsiktiga ansvaret f6r kontinui-
tet, relevans och transparens vad giller de styrkor och svagheter
som alltid miste beaktas vid analysverktygens anvindning och
utveckling. Inte minst behovet av kontinuerlig indatauppdatering
gor det mycket svirt att se en effektiv férvaltning som inte ir
myndighetsbaserad. Till detta kommer behovet av administration
av anvindarlicenser och anvindarstod.

Kraven p3 transparens och kvalitetssikring av transportpolitiska
beslutsunderlag boér stillas hogt. D3 stora delar av utvecklingsar-
betet for nirvarande utférs av externa parter pd uppdrag av myn-
digheter, ir det extra viktigt att dessa har nédvindig insyn och
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kontroll 6ver utvecklingsarbetets inriktning och resultat. Detta
forsvaras 1 dag till viss del av oklara dgarférhillanden och hantering
av de till modellsystemen horande killkoderna. Starka intressen
finns nu hos flera aktdrer av att sjilva nyttja och vidareutveckla
dessa modeller. Modellerna ska férvisso goéras anvindbara for sd
ménga aktdrer som mojligt, men anvindningen ir en sak och
dgande av de till modellerna hérande killkoderna en annan. Utred-
ningen anser att analysverktygen bor forvaltas av Trafikverket.
Detta verk bor ocksd vara ensam igare till de killkoder som tidigare
finansierats med offentliga medel f6r att pd s8 sitt sikerstilla nod-
vindig insyn och kontroll 1 den fortsatta metod- och verktygsut-
vecklingen.

Sambhillet férindras snabbt liksom dess krav pd transportsyste-
met. Det ir viktigt att beslutsunderlagen, liksom de analysverktyg
som anvinds, ocksi utvecklas for att beakta dessa foérindringar.
Trafikverket midste dirfor ha tillricklig forskarkompetens for att
kunna fora en effektiv dialog med forskare och t.ex. tillse att
underlagen och analysverktygen ir vetenskapligt relevanta. For att
kunna utveckla modellverktygen utifrin ett anvindarperspektiv
behévs dven anvindarkompetens.

Planeringsarbetet ir beroende av en rad olika indata och olika
parametervirden. Beslut om nya parametervirden skéts 1 dag inom
ramen for en verksgemensam grupp ASEK (Arbetsgruppen for
SamhillsEkonomiska Kalkyl- och analysmetoder) vars arbete koor-
dineras av STKA. Underlag f6r beslut tas fram av en arbetsgrupp pd
tjinstemannanivd och beslutas gemensamt av trafikverken. For-
slagen har till vissa delar understillts SIKA:s vetenskapliga grupp
for granskning och kommentarer.

I huvudsak anser utredningen att nuvarande arbetssitt fungerar
vil. Det ir logiskt att det nya Trafikverket fir ansvaret for att
parametervirden hills uppdaterade och ir i linje med forskningen.
Forslag till férindringar bor remitteras till en vetenskaplig grupp.

Det finns emellertid parametervirden som ir av generell natur
och som annan instans idn Trafikverket bor besluta om. Val av dis-
konteringsrinta, skattefaktorer, kostnad fér koldioxid, tillvixt- och
befolkningsprognoser etcetera ir av sidan art att de borde bestim-
mas av annan dn Trafikverket. Enligt utredningen bér Konjunk-
turinstitutet besluta om dessa grundliggande parametrar.
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8.4 Ovriga myndigheter
8.4.1 Vagverket och Banverket

Utredningen foreslar:

- Vigverket och Banverket liggs ned 1 samband med bildandet
av Trafikverket

- Samtliga uppgifter som Vigverket och Banverket fér nirva-
rande svarar for flyttas 6ver till Trafikverket. Banverket Pro-
duktion férutsitts bolagiseras vid drsskiftet 2009/2010.

Vigverkets och Banverkets transportsystemforvaltande och -
utvecklande verksamheter f6rs 6ver till den nya myndigheten, Tra-
fikverket. Dit fors ocksd samtliga uppgifter som ror bestillningar
av teknikkonsulttjinster och entreprenader for drift, underhill och
byggande av infrastrukturanliggningar. Planeringsfunktionerna och
samtliga administrativa och andra stédfunktioner fors vidare till
den nya myndigheten. Trafikverksutredningen férutsitter att Ban-
verket Produktion avskiljs frin Banverket och bolagiseras. Vigver-
ket har ansvar for foérarprovverksamheten. Den organisatoriska
hemvisten fér den verksamheten behandlades senast 1 de utred-
ningar som foregick bildande av Transportstyrelsen.

Vigverket och Banverket har var {6r sig genomfért stora organi-
satoriska forindringar under de senaste aren. I stillet for organisa-
tioner baserade pd en regional indelning har etablerats nationellt
verkande divisioner, varav den ena divisionen har den systemfor-
valtande och systemutvecklande uppgiften och den andra divisio-
nen den bestillande rollen. Planeringsfunktionen och de stédjande
funktionerna har organiserats pd lite olika sitt men ir hos bida
myndigheterna nationellt verkande. Mellan verken pdgér ett samar-
bete som ror planering, upphandling, administration och IT. I de
senare fallen sker, som tidigare nimnts ett samordningsarbete pd
uppdrag av regeringen. De interna organisatoriska strukturerna i de
bida verken baseras 1 allt visentligt pa statliga roller som vi utgirt
frn 1 vdra 6verviganden och férslag.

Forarprovverksamheten 1 Vigverket bedrivs inom en sirskild
organisatorisk enhet. En sirskild statlig utredning har i betinkan-
det ”Alkolds for rattfyllerister och korkortsprov i privat regi”
(SOU 2008:84) redovisat férutsittningarna fér utformning av ett
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system dir korkortsprovverksamheten helt eller delvis limnas éver
till privata aktdrer. Forslaget har remitteras och bereds f6r nirva-
rande 1 regeringskansliet. Enligt utredningens forslag bor férind-
ringen kunna trida i kraft den 1 januari 2010.

8.4.2  Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA)
Bakgrund och ansvarsomride

SIKA ansvarar enligt férordningen (2007:958) med instruktion fér
Statens institut f6r kommunikationsanalys for dvergripande analy-
ser inom kommunikationssystem och f6r analyser av effekter av
dtgirder inom transportsystemet 1 syfte att uppnd det transportpo-
litiska mélet.

Institutet ska dessutom svara for att Banverkets, Vigverkets,
Sjofartsverkets och Luftfartsverkets 18ngsiktiga infrastrukturplane-
ring samordnas och genomférs pd ett gemensamt underlag. Insti-
tutet ska utveckla metoder fér prognoser och planering, for konse-
kvensbedémningar samt f6r sambhillsekonomiska analyser inom
transportomradet. Vidare ska SIKA goéra regelbundna upptslj-
ningar av mdl och externa effekter inom transportomridet, gora
regelbundna beskrivningar av nulige och prognoser éver utveckling
av transporter och 6vriga kommunikationer.

SIKA ansvarar enligt férordningen (2001:100) om den officiella
statistiken for den officiella statistiken inom omridet transporter
och kommunikation. Som ansvarig myndighet beslutar SIKA om
statistikens innehdll och omfattning om inte nigot annat foljer av
ett sirskilt beslut av regeringen.

SIKA ir helt anslagsfinansierad och kan nirmast karaktiriseras
som en expert- eller stabsmyndighet med ett trafikslagsovergri-
pande uppdrag. Myndigheten bestdr av tvd jimnstora sakavdel-
ningar, en utredningsavdelning med 10 medarbetare och en stati-
stikavdelning med 14 medarbetare. Utredningsavdelningen ansvarar
fér allmin utredningsverksamhet, modell- och metodutveckling,
prognosverksamhet och samhillsekonomisk analys. Statistikavdel-
ningen ansvarar for den officiella transport- och kommunikations-
statistiken samt nuligesanalyser.
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Organisatoriska overviganden och férslag

Utredningen foreslar att:
- SIKA liggs ned.
- Ansvaret £6r modellutveckling fors 6ver till Trafikverket.

- Ansvaret fér den officiella statistiken pd transportomridet
fors over till Transportstyrelsen.

Vi har i avsnitt 8 identifierat behovet av funktioner f6r utveckling
och kvalitetssikring av kalkylvirden, fér utvirdering och fér sam-
manvigning och prioritering av olika 3tgirder for att forbittra
transportsystemet. Utredningen har utifrdn detta behov 6vervigt
och foreslagit alternativa organisatoriska l6sningar.

Trafikverksutredningen konstaterar att det har skett en succes-
siv forindring av STKA:s roll inte minst efter regeringens beslut att
ge trafikverken, och inte SIKA, i uppdrag att ta fram ett gemen-
samt forslag till en nationell trafikslagsdvergripande plan for
utveckling av transportsystemet for perioden 2010-2021. Utred-
ningen har foreslagit att ett gemensamt trafikverk med bland annat
en trafikslagsovergripande planerings- och sammanvigningsfunk-
tion bildas. Dirmed férsvinner mycket av grunden fér SIKA:s
existens.

Som en konsekvens hirav foreslir utredningen att SIKA liggs
ned och att SIKA:s olika funktioner splittras upp pa Trafikverket
nir det giller modellutveckling och Transportstyrelsen nir det
giller ansvaret f6r den officiella statistiken.

Nir det giller modellutveckling och statistikférsérjning vill
utredningen nirmare redogéra for sina Overviganden i féljande
avsnitt.

Modellutveckling

Samverkan har etablerats mellan SIKA och trafikverken for utveck-
ling av metodik och verktyg for inriktningsplanering avseende
bland annat kalkylvirden, prognoser och omvirldsutveckling.
Tillsammans med trafikverken och andra parter, finansierar,
utvecklar och tillimpar SIKA de nationella, trafikslagsévergripande
modellsystemen Samgods (godsmarknaden) och Sampers (person-

187



Organisering av uppgifter SOU 2009:31

transportomridet) for prognoser och scenarier dver trafik- och
transportutvecklingen.

Det l6pande modellutvecklingsarbetet skdts inom ramen fér en
verksgemensam arbetsgrupp som bestdr av experter frin respektive
myndigheter. I styrgruppen fé6r modellutveckling och tillimpning
fattas beslut om verksamheten. Styrgruppen har under hsten 2008
tagit fram strategier f6r framtida modellutveckling som spinner
over fyra dr. Verksforum ir ett samarbetsorgan for trafikverkens
ledningsnivd. De beslut som fattas i verksforum ir inte bindande
utan betraktas som rekommendationer till respektive myndighet.

Det ir viktigt att det finns ett tydligt myndighetsansvar vad
giller utveckling av modellsystemen fér att uppritthilla transpa-
rens och objektivitet 1 beslutsunderlagen. Dagens organisation med
styrgrupp och olika arbetsgrupper som bemannas av respektive
trafikverk leder till en otydlig ansvarsfordelning med &tféljande
svarigheter att koordinera systemet. Utredningen menar att det
finns ett behov av att kraftsamla arbetet med att utveckla och
underhilla prognoser, modeller och metoder som underlag 1 plane-
ringsarbetet.

Utredningens uppfattning dr att dessa uppgifter som fér nirva-
rande bedrivs inom utredningsavdelningen bér kunna flyttas éver
till Trafikverket. En oberoende utvirderingsfunktion med uppgift
att granska myndigheternas beslutsunderlag fungerar som balan-
serande kraft f6r att sikerstilla kvalitet 1 beslutsunderlagen.

Statistikf6rsorjning
Officiell statistik

Officiell statistik ska enligt lagen (2001:99) om den officiella stati-
stiken finnas f6r allmin information, utredningsverksamhet och
forskning. Den ska vara objektiv och allmint tillginglig. Tidigare
definierades officiell statistik som sddan statistik f6r samhillsplane-
ring, forskning, allmin information och internationell rapportering
som en myndighet framstiller enligt féreskrifter som regeringen
meddelar.

SIKA ir ansvarig myndighet f6r den officiella statistiken inom
omréddet transporter och kommunikation. Som ansvarig myndighet
beslutar SIKA om statistikens innehdll och omfattning om inte
ndgot annat foljer av ett sirskilt beslut av regeringen. SIKA har en
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bestillarroll gentemot berérda myndigheter pd transportomridet.
SIKA ir ocksi en stor anvindare av statistik 1 arbetet med prognos-
modeller bdde p& gods- och persontransporter.

Bantrafik

Den officiella bantrafikstatistiken beskriver utvecklingen 1 bantra-
fiksektorn med avseende pd operatorer, infrastruktur, fordon, tra-
fik och transporter samt olyckor. Transportstyrelsen svarar for
insamlingen av uppgifter om skador och olyckor. Ovrig statistik
sammanstills av Banverket.

Banverket framstiller ocksi statistik om statens spdranligg-
ningar med uppgifter frin den officiella statistiken och andra till-
gingliga uppgifter. Statistiken ir ett stéd 1 verkets kapacitetsplane-
ring och 1 den operativa driften.

Luftfart

Statistiken om luftfart beskriver utvecklingen 1 luftfartsektorn med
avseende pd infrastruktur, luftfartyg, trafik och transporter,
olyckor samt miljeffekter. Insamling, bearbetning och samman-
stillning av statistik gors av Transportstyrelsen pd uppdrag av
SIKA. Transportstyrelsen har tillging till detaljerade statistikupp-
gifter pd rorelseniv avseende framfér allt passagerartrafiken.’

Sjofart

Statistiken pd sjéfartsomrddet omfattar fartyg, varu- och passage-
rartrafik samt svenska hamnar. Insamling och bearbetning av upp-
gifter frdn hamnarna samt tabeller och analyser genomférs av SCB
pa uppdrag av SIKA.

Vigtrafik

Statistiken om vigtrafik innehdller uppgifter om olyckor och ska-
dor i vigtrafiken, svenska fordonsparken, kérstrickor och svensk
lastbilstrafik. SCB producerar pd uppdrag av SIKA statistik over

> Transportstyrelsen har ett pigdende projekt for att forbittra insamlingen av fraktstatistiken
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fordon, koérstrickor och lastbilstrafik medan Vigverket tar fram
statistik om trafikarbete (fordonskilometer) som utférs pd det
statliga vignitet. Uppgifter om olyckor och skador i vigtrafiken
samlas in av Transportstyrelsen.

Utéver nimnda statistik publicerar SIKA statistik om bla.
transportarbete, varufléden och resvanor. Sedan 2003 har SIKA i
uppdrag att skapa ett statistiksystem som innefattar all kollektiv-
trafik och samhillsbetalda resor.

En stor del av de uppgifter myndigheterna samlar in rapporteras
vidare till Eurostat och andra internationella organisationer, till
exempel ICAO, IMO, OECD och UNECE. Statistikrapportering
till EU har vuxit 1 omfattning och 25 procent av SIKA:s kostnader
beror pd krav 1 EU:s rittsakter.

Ovriga myndigheter

Transportstyrelsen inrittades den 1 januari 2009 och har enligt sin
instruktion som huvuduppgift att svara for regelgivning, tillstdnds-
provning och tillsyn inom transportomridet. Verksamheten ska
sirskilt inriktas pd att bidra till ett konkurrenskraftigt, miljoanpas-
sat och sikert transportsystem. Transportstyrelsens behov av stati-
stik dr frimst inriktad mot sidana uppgifter som berdr regelgiv-
ning, tillstdnd och tillsyn inom myndighetens verksamhetsomri-
den. Men idven i sin marknadsbevakningsfunktion har Transport-
styrelsen behov av relevant statistik.

Rikstrafiken samlar in statistik f6r myndighetens arsredovis-
ning, foér uppféljning av Rikstrafikens avtal med operatorer eller
trafikhuvudmain, f6r utredningar infér avtal med operatérer eller
trafikhuvudmin samt for dterkoppling om den avtalade trafiken.
Statistiken dr i minga fall mycket detaljerad och omfattar bland
annat statistik om reseniren, kundundersékningar och biljettpriser.

Utover den officiella statistiken samlar myndigheterna dven in
andra uppgifter f6r den egna verksamheten, till exempel som stéd
for den operativa driften.
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Overviganden

Myndigheterna p& transportomradet har olika ansvarsomriden och
dirmed olika behov av statistiska uppgifter.

Statistikproduktionen ir i1 dag spridd pd flera myndigheter. Av
det underlag utredningen har fitt frin respektive myndighet kan vi
konstatera att det finns brister av olika slag i dagens system.
Avsaknaden av samstimmiga definitioner forsvarar jimférbarheten
mellan trafikslagen. Flera myndigheter pdtalar kvalitetsbrister 1
insamlingen bland annat beroende pd stora morkertal 1 rapporte-
ringen. Viss 6verlappning férekommer ocksd. Grinséverskridande
transporter, av gods eller personer, ir av stort intresse fér minga
men svira att finga med statistik.

Det finns ocksd 6nskemdl om att i stérre omfattning utveckla
statistik som dr trafikslagsovergripande och inte enbart trafikslag-
specifik statistik. Samtidigt har myndigheterna 1 uppdrag att
minska den administrativa bérdan for féretag och kommuner.

Behovet av data blir allt viktigare for planering av infrastruktur,
uppfoljning av de transportpolitiska milen, omvirldsbevakning,
strategisk planering eller allmint utredningsarbete samt for att
informera beslutsfattare och marknadens aktérer om utvecklingen
pd marknaden. Inte minst 1 planeringsarbetet dr det av central bety-
delse att kunna bedéma férvintade forindringar i trafik- och trans-
portarbete sd bra som mgjligt, oavsett trafikslag. Tillgdngen till
adekvat och kvalitetssikrad statistik spelar en nyckelroll i detta
sammanhang.

Frigan man bor stilla sig ir vilken ansvarstordelning 1 statistik-
frigor som framstdr som mest dndamdlsenlig med hinsyn till
respektive myndighets verksamhet och behov. En viktig forutsitt-
ning ir att berérda myndigheter upptrider opartiskt och objektivt i
statistikinsamlingsarbetet. Det fir inte rida nigra intressekonflik-
ter mellan uppdraget att samla in, tolka, kvalitetssikra statistik och
en myndighets 6vriga uppgifter.

Utredningen menar, 1 likhet med Transportstyrelseutred-
ningen®, att man bor efterstriva ett samlat ansvar f6r den officiella
statistiken hos en oberoende myndighet. Det finns onekligen stora
samordningsvinster att gora mellan trafikslagen med detta
angreppssitt. Flera alternativ framstir som tinkbara.

Statistiska centralbyrin (SCB)

©SOU 2008:44 s 457
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SCB ir central férvaltningsmyndighet for den officiella statistiken
och for annan statlig statistik. SCB har bla. till uppgift att sam-
ordna det statliga statistiksystemet. Genom statistikreformen 1994
dverfordes ansvaret for officiell statistik frdn SCB till 25 statistik-
ansvariga myndigheter (SAM). Ett av huvudsyftena med reformen
var att 6ka anvdndarnas inflytande, gora statistiksystemet mer
flexibelt samt effektivisera statistikproduktionen.

Transportstyrelsen
Transportstyrelsen svarar 1 dag fér en stor del av statistikproduk-
tionen inom transportomridet. Behovet av statistik kommer san-
nolikt att 6ka 1 takt med att behovet av marknadsuppféljning inom
olika segment 6kar.

Trafikverket

Myndigheten kommer dven att ansvara for operativ verksamhet och
kan dirfér uppfattas som mindre oberoende in Transportstyrelsen
och SCB.

Oavsett alternativ kommer samtliga myndigheter fortsatt att ha
behov av statistiska uppgifter f6r den egna verksamheten. Mojlig-
heterna att utbyta information mellan myndigheter ir starkt
begrinsad, sirskilt avseende statistiksekretessen. Enligt sekre-
tesslagstiftningen f&r myndigheter limna uppgift till annan myn-
dighet om uppglftsskyldlghet foljer av lag eller férordning. Samti-
digt har myndigheterna 1 uppdrag att minska den administrativa
bérdan for rapportdrerna. Statistikinsamling ir ett omrdde dir det
finns potential fér férbittring. I annat fall finns risk att berérda
myndigheter, forutsatt att de har nédvindiga bemyndiganden,
kommer att kriva samma uppgifter av operatdrerna.

Utredningen menar att det ir rimligt att Transportstyrelsen,
som trafikslagsdvergripande myndighet tar &ver ansvaret for den
officiella statistiken pd transportomridet. Transportstyrelsen ir
redan en stor producent av officiell statistik och uppfyller kraven
pd opartiskhet. Den foreslagna utvirderingsfunktionen kan ocksd
utgora ett limpligt alternativ.

SIKA:s ansvar for statistik om postverksamhet och televerk-
samhet foreslds flyttas till Post- och telestyrelsen.
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Frdgor kring sekretess

Flera myndigheter lyfter upp statistiksekretessen som ett hinder
mot att samla in statistikuppgifter pd mer detaljerad niva.

Utredningen menar bestimt att si inte ir fallet. Det dr viktigt
att skilja pd insamling och produktion av statistik frdn publicering
av statistik. Hos svenska myndigheter giller offentlighetsprincipen.
Principen innebir att offentlighet dr huvudregeln. Offentligheten
kan inskrinkas genom bestimmelser om sekretess som &terfinns
framfor allt 1 sekretesslagen. Enligt 9 kap. 4 § sekretesslagen giller
sekretess 1 sidan sirskild verksamhet hos myndighet som avser
framstillning av statistik f6r uppgifter som avser enskilds person-
liga eller ekonomiska férhillanden och som kan hinféras till den
enskilde.

En myndighet som har till uppgift att samla in statistik ska vidta
nodvindiga dtgirder, inklusive vitestoreliggande om den mojlighet
finns, for att kriva in nédvindiga uppgifter. Ofullstindig statistik
leder till simre beslutsunderlag. Trovirdigheten i beslutsunderlagen
blir 1 slutindan lidande. Det absoluta kravet pd objektivitet och
opartiskhet kan ocksd starkt ifrdgasittas nir beddmningar gors
utifrin uppgifter som myndigheten inte har verifierat.

P3 jirnvigsomridet kommer konkurrensutsittning av person-
trafikmarknaden att innebira indrade férutsittningar. Regeringen
avser att ge en myndighet ansvar fér genomférande och utvirde-
ring av utvecklingen pd marknaden. Myndigheten kommer att ges
bemyndigande att inhimta nédvindiga uppgifter.’

8.4.3  Rikstrafiken
Bakgrund och ansvarsomrdden

Innan Rikstrafiken bildades den 1 juli 1999 ersattes S] for drift av
olénsamma linjer medan Transportridet och senare Sjofartsverket
upphandlade firjetrafiken till och frdn Gotland. Trafikhuvudmin-
nen hade ocks3 ett ansvar for tigtrafik inom linen.

Rikstrafiken har tll uppgift att verka fér utveckling och sam-
ordning av den interregionala kollektiva persontrafiken samt for att
de transportpolitiska médlen uppnis. Rikstrafiken ska folja kollek-
tivtrafikens utveckling och sirskilt kartligga brister i den inter-

7 Lagrddsremiss Konkurrens pa spiret 12 februari 2009
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regionala kollektiva persontrafiken. Rikstrafiken ansvarar for sta-
tens avtal om transportpolitiskt motiverad interregional kollektiv
persontrafik som inte uppritthdlls i annan regi och dir det saknas
forutsittningar f6r kommersiell drift.*

Rikstrafikens verksamhet syftar till att skapa forutsittningar f6r
grundliggande interregional tillginglighet. Milet ir att medbor-
garna och niringslivets grundliggande behov av interregional
kollektivtrafik i alla delar av landet ska tillgodoses. Rikstrafiken ir
en anslagsfinansierad myndighet.

For att bestimma Rikstrafikens dtagande och insatser arbetar
myndigheten med att a) att identifiera behov, b) att prioritera
behov och c) att bestimma insatser. Rikstrafiken har tagit fram
kriterier som ska vara styrande fér val av dtaganden. Kriterierna har
beslutats av Rikstrafiken och dess styrelsen.

Myndighetens finansiella dtagande har genom &ren varit storre
in sjilva anslaget. I vissa fall har Rikstrafiken tidigare gett ersitt-
ning till mer trafik in vad myndigheten nu sjilv anser dr motiverat
for att uppnd en grundliggande interregional tillginglighet.” Riks-
trafiken har under senare &r omprovat statens dtagande vid for-
nyade upphandlingar utifrin myndighetens uppgift. Till exempel
har engagemanget 1 Tag i Vist minskat betydligt och flygupphand-
lingen mellan Arlanda och Storuman upphért. Upptdljning av
avtalen har ocks3 fatt hogre prioritet.

Kostnaden per genomférd resa har minskat for tdg, flyg och
firja medan den har 6kat for buss.

Anslaget for trafikavtal uppgick 2008 till 1058 000 tusen
kronor. Rikstrafiken gér bedémningen att kostnaderna for trafik-
avtal kommer att 6verstiga anvisade anslagen for 2009, 2010 och
2011. En orsak ir utvecklingen av oljepriset for firjetrafiken mellan
fastlandet och Gotland.

# Forordning (2007:1026) med instruktion {6r Rikstrafiken
° Prop. 2008/09:1 utgiftsomrade 22
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Overviganden och forslag

Utredningen foreslar att:

- Ansvaret {6r upphandling av samhillsmotiverad interregional
persontrafik pd sikt 6verférs frin Rikstrafiken till regionerna.

- Regeringen tillsitter en utredning med uppdrag att klarligga
hur och nir ansvaret f6r interregionalt upphandlad kollek-
tivtrafik kan éverforas till regional nivd. Vidare bér det bely-
sas om det f6r viss trafik finns sirskilda skil for att den fort-
satt bor vara statligt upphandlad.

- Rikstrafikens uppdrag pi kollektivtrafikomridet samlas pa
Trafikverket

Rikstrafiken ir en liten myndighet vars uppgifter spinner 6ver ett
brett filt och involverar minga aktorer. Statskontoret har pid
regeringens uppdrag utvirderat Rikstrafikens verksamhet och orga-
nisation.'® Statskontoret féreslog bland annat att regeringen tydlig-
gor Rikstrafikens koordinatorsroll inom den interregionala kollek-
tivtrafiken och vilka verktyg som far anvindas. Vidare foreslogs att
regeringen preciserar ansvarsférdelningen mellan myndigheterna.
Ovriga forslag var inriktade mot Rikstrafikens interna styrning och
hur myndigheten bedriver sin verksamhet.

Utredningen konstaterar att Rikstrafiken ska arbeta genom fri-
villig samverkan men saknar effektiva instrument for att driva ige-
nom 4tgirder. I dag bestdr myndighetens verksamhet tll stor del av
att identifiera och prioritera behov av trafik medan uppgiften att
samordna trafiksektorn har tonats ned.

Utredningen har 1 avsnitt 5 konstaterat att utvecklingen gdr mot
ett okat regionalt ansvarstagande och inflytande vilket i sin tur
paverkar Rikstrafikens roll och hur dess uppgifter ska organiseras.
Det bor pdpekas att Rikstrafiken aldrig har haft 1 uppgift att vara
ett centralt planeringsorgan. Utredningen har ocksd foreslagit att
ett gemensamt trafikverk bildas med trafikslagsévergripande plane-
rings- och sammanvigningsfunktioner. Det finns enligt utred-
ningen naturliga kopplingar mellan infrastrukturplanering, upp-
handling av trafik och utveckling av kollektivtrafiken.

10 Rikstrafiken — liten myndighet med stort uppdrag, Statskontoret 2003:25
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Upphandling av trafik

Rikstrafiken drvde till en borjan ett antal dtaganden som var histo-
riskt betingade och som 1 grunden var tveksamma eller ifrdgasatta.
Det giller bland annat viss tdgtrafik 1 Bergslagen och nattdgstrafik
pd 6vre Norrland. Justeringar har gjorts men det ir utomordentligt
svirt att avveckla eller sinka standarden pd trafik nir den vil inrit-
tats, oavsett hur mycket den kostar och oavsett hur begrinsad
nyttan dn ar.

Upphandling av Gotlandstrafiken svarar for en stor del av ansla-
get for trafikavtalen och ir speciell genom sin omfattning, bety-
delse for regionen, kontraktens komplexitet och bristande konkur-
rens. Det behévs inte bara kompetens men ocksi foérhandlings-
styrka.

I allt visentligt dr Rikstrafikens uppgift att se tll att trafik
kommer till stind pd infrastruktur, dir det inte finns kommersiell
birkraft. Det ir sillan som lingviga icke-kommersiell kollektivtra-
fik dr direkt sammankopplad med infrastrukturinvesteringar. Nar
det giller flyget har beslut fattats om att driftbidraget till icke-stat-
liga flygplatser efter en vergdngstid huvudsakligen ska ges till de
flygplatser dir Rikstrafiken upphandlar transportpolitiskt motive-
rad flygtrafik (prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter —
infrastruktur f6r hillbar tillvixt, 2008/09 TU2, rskr. 2008/09:145).

Diremot ir Rikstrafikens och trafikhuvudminnens planering
nira férbundna med varandra. Rikstrafiken ska verka fér att de
transportpolitiska médlen uppnds med fokus pid en grundliggande
tillginglighet 1 den interregionala kollektiva persontrafiken. Det
sker 1 vissa fall genom att Rikstrafiken och trafikhuvudminnen
genom samverkansavtal organiserar och finansierar en gemensam
kollektivtrafik, som bide ger férutsittningar for interregionalt res-
ande som inomregionalt resande. Rikstrafikens verksamhet ir i
huvudsak regionalpolitiskt och inte samhillsekonomiskt motiverad.

Som vi tidigare har pdpekat i avsnitt 5.3.8 har ett 6kat regionalt
ansvar redan effektuerats genom att flera linstrafikbolag fatt till-
stdnd att organisera linsoverskridande trafik. Det har lett till att
Rikstrafiken tecknar firre avtal efter egna anbudsférfaranden, for
att istillet teckna fler avtal med flera samarbetande linstrafikbolag
efter férhandling. Eftersom det finns ett avtalstérhillande mellan
linstrafikbolag och en operatér kan man siga att Rikstrafikens roll
1 viss mdn reduceras, om man jimfér med de avtal som Rikstrafiken
sjilv tecknar med operatér.
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Det bor pdpekas att Rikstrafiken inte har i uppgift att stddja
interregional persontrafik for daglig pendling till och frin arbete
eller studieort.

I dag pdgdr i norra Sverige forsoksverksamhet dir Rikstrafiken
limnar 6ver ansvaret for trafiken till regionen och for 6ver de
medel som hittills anvinds fér upphandling. Det dr sannolikt att
ansvaret kommer att ligga kvar regionalt efter forsoksperioden.
Rikstrafikens uppdrag ir av regionalpolitisk karaktir. Utredningen
menar att det finns starka skil som talar f6r att regionerna tar dver
hela ansvaret f6r den trafik som Rikstrafiken i dag upphandlar.
Trafikverksutredningen anser att férutsittningarna att beddéma
effekterna for tllgingligheten bist provas av regionen sjilv. Méj-
ligheterna att tillskapa en mer indamailsenlig trafik med ett stérre
upptagningsomride bor dirfor analyseras utifrin regionala utgdngs-
punkter. Det dr rimligt att den som har primir nytta av en viss
trafik dven tar ansvar for hur trafiken ska se ut och hur den
finansieras. Dirmed skapas incitament att i stérre omfattning sitta
behovet 1 forhillande till kostnaderna.

En 6verforing av ansvaret till regionerna skulle 1 ett forsta skede
kunna ske genom att linsplanerna 6kas med motsvarande belopp
som trafikupphandlingsanslaget utgér 1 dag. Trafikverksutred-
ningen anser att regeringen infér nista planeringsomgang bor éver-
viga mojligheterna att verfora Rikstrafikens anslag f6r upphand-
ling av trafik till den nationella trafikslagsovergripande planen for
utveckling av transportsystemet. Utredningen ser en uppenbar for-
del med att i en sammanhillen plan hantera sivil infrastrukturella
dtgirder som insatser for trafikering. Satsningar pd infrastrukturen
har tydliga kopplingar till férvintade trafiklosningar som kan
erbjuda alternativa resméjligheter och klara angeligna transportbe-
hov. Fordelningen av anslaget skulle kunna ske utifrdn nuvarande
kostnader for staten. Regeringen behover dd sitta ett tak for hur
stor del av den regionala ramen som fir anvindas fér upphandlad
interregional persontrafik. Det finns dven andra alternativ till hur
kostnadskompensationen kan ske. Ett alternativ ir att det i en
forsta fas sker enligt vad som beskrivits ovan men att det sker en i
forvig bestimd omférdelning vid en bestimd tidpunkt som ligger
efter att nuvarande avtal 16pt ut. Det bor undersékas om det finns
mojlighet att kanalisera kompensationen genom det generella
statsbidraget till landstingskommuner. Behovet av upphandlad tra-
fik kan férindras over tiden. Det dr 6nskvirt att systemet klarar av
att hantera dessa forindringar.
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Det finns ocksd risker med att flytta 6ver ansvaret till regio-
nerna. Genom att regionerna tar dver ansvaret har ingen lingre hela
ansvaret f6r den upphandlade interregionala trafiken.

Avregleringen av jirnvigsmarknaden kan leda till att behovet av
tilldelning av tjinstekoncessioner for lingviga icke-kommersiell
jirnvigstrafik okar. Det dr méjligt att konkurrensutsittningen
innebir att S] AB, eller annan kommersiell aktér, inte kommer att
kunna bedriva trafik pd alla de strickor som de kor pd i dag. Samti-
digt kommer troligen regionerna att kora mer tigtrafik i egen regi.
Kvar blir lingviga, icke-kommersiellt, gdngbara linjer att ta still-
ning till.

Utredningen anser principiellt att det finns skil som talar for att
regionerna 1 framtiden bor kunna ta ett storre ansvar fér den upp-
handlade trafiken. Den férestiende avregleringen av jirnvigsmark-
naden talar dock foér att man eventuellt bér avvakta med att
genomfora nigra forindringar i dagsliget. Utredningen foreslar att
situationen omprévas nir man har fitt en klarare bild av avregle-
ringens konsekvenser for jirnvigstrafiken.

For det fall regeringen ind3 anser att det finns foérutsittningar
fér en annan myndighet att ta 6ver ansvaret for den upphandlade
trafiken skulle uppgifterna limpligen kunna 6verféras till Trafik-
verket som har erfarenhet av komplicerade upphandlingar. Aven
Transportstyrelsen kan vara en mojlig 16sning dven om den fir
anses som mindre limplig pid grund av sin roll som tillsyns-
myndighet.

Om ansvaret fér upphandling av marknadskompletterande
interregional persontrafik dverfors till regionerna ir det logiskt att
det dven innefattar driftbidraget till icke statliga flygplatser. Riks-
dagen har beslutat 1 enlighet med regeringens proposition
2008/09:35 att bidraget, efter en 6vergdngstid, huvudsakligen ska
ges till de flygplatser dir Rikstrafiken upphandlar transportpoli-
tiskt motiverad flygtrafik. Om upphandlingsansvaret éverférs ir
det ocks3 logiskt att driftbidraget éverférs vid samma tidpunkt och
kanaliseras pd samma sitt.

Samordning inom kollektivtrafiksektorn

Ansvaret f6r kollektivtrafiken ir splittrad mellan Rikstrafiken, som
har ull uppgift att verka for utveckling och samordning av den
interregionala kollektiva persontrafiken, samt Banverket och Vig-
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verket, som enligt sina respektive instruktioner, sirskilt ska verka
for att kollektivtrafikens konkurrenskraft stirks. Enligt vad utred-
ningen erfar har nigon precisering av ansvarsférdelningen mellan
myndigheterna aldrig genomforts. Det ir otydligt vad ansvaret
omfattar vilket leder till suboptimering.

En sirskilt utredare har tillsatts for att se dver och ge forslag till
ny reglering av den lokala och regionala kollektivtrafiken, inklusive
forstirkta passagerarrittigcheter for resenirerna (dir 2008:55).
Ansvaret for att sorja for lokal och regional kollektivtrafik ligger i
dag pd lokal och regional nivi. Regeringen har identifierat behovet
av en ny trafikslagsovergripande samordning av kollektivtrafiken.

Utredningen menar att man i det fortsatta arbetet bér préva om
inte trafikverket bér kunna ta over Rikstrafikens uppgifter pd
kollektivtrafikomridet. De nuvarande myndigheter som kommer
att ingd i trafikverket har kompetens och erfarenhet inom detta
omrdde samt, vilket inte minst ir viktigt, har den lokala och regio-
nala nirvaron som krivs 1 detta arbete. For det fall regeringen inte
finner det limpligt att samla ansvaret pd Trafikverket ir det enligt
utredningen nédvindigt att regeringen preciserar respektive myn-
digheters ansvar och uppgifter pd detta omride.

8.4.4  Sjofartsverket

Sjofartsverket ska pd ett foretagsekonomiskt sitt och inom ramen
for en samhillsekonomiskt effektiv och l8ngsiktigt hallbar trans-
porttorsorjning verka for att de transportpolitiska milen uppnis
(prop.2008/09:1).

Avdelningen Sjéfart och Samhille!" har rollen som bestillar-
funktion (inkl. infrastrukturplanering) medan Farledsavdelningen
och Sjotrafikavdelningen har ansvar fér den producerande verk-
samheten. Farledsavdelningen ansvarar fér genomfdérandet av
bestillda infrastrukturdtgirder i farleder samt isbrytning och sj6-
geografisk information (sjékort och andra nautiska publikationer).
Sjotrafikavdelningen samordnar och leder den regionala verksam-
heten 1 form av lotsning, sjétrafikinformation (information till
fartyg och évervakning av sjotrafiken) samt svarar for sjériddning.

Inom Sjofartsverket finns en rederifunktion fér verkets isbryt-
nings-, sjdmitnings- och arbetsfartyg. Rederiet ansvarar {or in- och
uthyrning samt underh8ll och drift av fartygen.

! Prognostiserat utfall 2008 4,6 miljoner kronor
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Sjofartsverkets far 1 affirsverksamheten ta ut avgifter, besluta
om avgifternas storlek och disponera inkomsterna. Verket fir dven
disponera inkomster frin offentligrittsliga avgifter. Verket har
anslag for fritidsbdtsindamél (informationsinsatser, utredningar),
for sjoriddning, farledsverksamhet, fyrar samt vissa ¢vriga kostna-
der for fritidsbdtstrafiken och yrkesfisket m.m. Anslag utgdr iven
for viss kanaltrafik och sjofartsregistret.'”” Ekonomiska mal sitts
for rintabilitet och soliditet. Farledsavgifterna fir 6ka med hogst
nettoprisindex riknat frin och med &r 2004. Anslagen uppgar totalt
till 299,2 miljoner kronor.

I och med Transportstyrelsens bildande har Sjofartsverkets
verksamhet renodlats till en bestillarfunktion och en producerande
verksamhet. Lotsutredningen har i slutbetinkandet Styra ritt —
Forslag om Sjofartsverkets organisation (SOU 2008:53) limnat ett
antal forslag avseende Sj6fartsverkets roll och verksamheter. Bered-
ning av betinkandet pdgdr i Regeringskansliet. Sjéfartsverket har
tagit fram en handlingsplan med 3tgirder for att utveckla affirs-
verksformen och som innebir att stérre krav ska stillas pd med-
finansiering av farledsinvesteringar, alternativa finansierings- och
dgarformer ska provas, forsiljningen av lediga resurser och pro-
dukter ska 6ka och upphandling av lotstransporter, sjdmitning och
farledsverksamhet ska utvecklas.

Overviganden och forslag

Utredningen foreslar att:
Funktioner fér den lingsiktiga planeringen och foér utpekande
av sjofartens riksintressen fors over till Trafikverket.

Regeringen har identifierat ett behov att utveckla ett trafikslagss-
vergripande synsitt 1 infrastrukturplaneringen. Utredningen kon-
staterar 1 avsnitt 6.6.5 att infrastrukturdtgirder inom sjofarten har
svirt att motas upp av dtgirder inom vig och jirnvig eftersom
dessa investeringsplaner ir fastlagda for ldng tid framéver. Utred-
ningen foreslar 1 avsnitt 8.3.1 att féra dver delar av funktionen som
sysslar med den lingsiktiga planeringen till ett trafikverket. Dirut-
over foreslds dven utpekandet av sjofartens riksintressen foras dver
till Trafikverket. Ett samrddsforfarande ska ske mellan Trafikverket

12 Overgick till Transportstyrelsen fr.o.m. 1 januari 2009.

200



SOU 2009:31 Organisering av uppgifter

och Sjofartsveket, som ir ansvarigt fér den kortfristiga funktiona-
liteten inom sjofarten, dels vid prioriteringar av itgirder 1 den
lingfristiga planeringen dels vid utarbetande av kriterier for preci-
sering av riksintresseomrdden. Det behovs en kritisk massa av
resurser inom Trafikverket som kan sjéfartsmarknaden och férstdr
sirdragen. Verksamheten som berérs iterfinns inom Avdelningen
Sjofart och Sambhille och omfattar uppskattningsvis fem till nio
drsarbetskrafter.

Nir det giller Sjofartsverkets ¢vriga funktioner inom bestillar-
funktionen och den producerande verksamheten har utredningen,
pa den korta tiden som stitt till virt f6rfogande, inte kunnat gora
en grundlig prévning av olika alternativ och dess konsekvenser. Vir
bedémning ir att det inte finns nigra uppenbara synergier eller
andra vinster med att integrera dessa verksamheter i ett Trafikverk.
Det pagir ett forindringsarbete inom Sjofartsverket som en f6l;d
av lotsutredningens forslag. Sjofartsverket foreslds enligt lotsut-
redningen gd mot entreprenadverksamhet nir det giller drift och
underhall av farleder. Nir det giller lotsningsverksamheten foreslar
lotsutredningen att marknaden f6r lotstransporter ska 6ppnas steg-
vis genom att Sjofartsverket upphandlar tjinsten. Hamninnehavare
ska ocksd kunna bedriva lotsning genom att de i lag ges mojlighet
att efter dverenskommelse med Sjéfartsverket 6verta lotsnings-
verksamhet. Sjofartsverkets isbrytare ska ocksd kunna anvindas
mer effektivt vid ledig kapacitet. Samarbetet med den finska isbry-
tarverksamheten bor utvecklas. Trafikverksutredningen stddjer
utvecklingen som mojliggér 6kade marknadslésningar och som kan
bidra till att minska kostnaderna for sjéfartsniringen. Enligt utred-
ningen bér man verviga att skapa forutsittningar for ett stdrre
regionalt engagemang i isbrytningsverksamheten eftersom den ir
av utpriglad regional karaktir.

Utredningen vill ocksd understryka att det finns all anledning
for Trafikverket och Sjofartsverket att vidareutveckla samarbetet
och utbyta erfarenheter kring till exempel upphandlingsfrigor.

8.4.5 Rederindmnden

Rederinimnden inrittades den 1 januari 1997 och har till uppgift
enligt férordningen (2007:1160) med instruktion f6r Rederinimn-
den att prova frigor om statligt bidrag till svensk sjofart. Nimnden
ska ocksd folja den svenska sjofartens internationella konkurrens-
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situation och genomféra en &rlig utvirdering av effekterna av sto-
det till svensk sjofart.

Nimnden ska arligen rapportera hur kraven pd férsikringar for
ett fartyg och dess drift och utbildningsplatser enligt férordningen
om sjofartsstod dr uppfyllda. Nimnden ska se till att de regelverk
och rutiner nimnden disponerar éver ir kostnadseffektiva och
enkla foér féretag. Nimnden bestir av hogst sju ledaméter. Frin
den 1 juni 2008 bestdr nimnden av fyra ledaméter. Ordférande ir
Sjofartsverkets chefsjurist.

Tv3 drsarbetskrafter vid Svenska Skeppshypotekskassan admini-
strerar rederinimndens lopande férvaltning. Vid behov tillhanda-
hills ytterligare personella resurser. Kassans VD ir foredragande 1
nimnden. Ekonomiadministrativt stdd it nimnden limnas av Lins-
styrelsen i Vistra Gotalands lin.

Nimnden sammantrider regelbundet under &ret och har under-
handskontakter med kassans kansli vid utformningen av inlagor till
domstol 1 samband med besvir frin stédsékanden.

Sjofartsstodet har nirmare behandlats 1 avsnitt 4. I férordningen
(2001:770) om sjofartsstdd anges nirmare bestimmelser f6r villkor
for sjofartsstod, dess storlek och ansékningsférfarande. Nimnden
tar rligen ut en avgift pd 4 000 kronor for varje fartyg som omfat-
tas av ans6kan.

Overviganden och forslag

Utredningen foreslar att:

1. Rederinimnden fortsatt prévar frigor om statligt bidrag till
svensk sjofart.

2. Avgiften f6r ansékan om sj6fartsstdd, f6r nirvarande 4 000
kr, bor hojas.

Rederinimndens verksamhet innehdller tydliga inslag av myndig-
hetsutévning. Stédsystemet stiller krav pd kontrollmekanismer fér
att sikerstilla att stodtaket respekteras. Det giller att systemet ger
insyn s& att eventuella missbruk kan stivjas. Kunskap om bran-
schen, dess aktérer, rederier och fartygstyper framhills som en
nodvindig forutsittning fér att kunna administrera stodet

effektivt.
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Sedan sjofartsstodet 1 ny skepnad inférdes 2001 har tolkningen
av foérordningen lett till ett antal &verklaganden av nimndens
beslut. Under de senaste fyra &ren har cirka tre till fyra rittsliga
tvister hanterats drligen. Tvisterna har varit av komplicerad natur
och inneburit hég arbetsbelastning t6r nimnden och 6kade kost-
nader for staten 1 form av hojda administrativa anslag. Rederi-
nimnden bedémer dock att antalet tvister kommer att minska 1
takt med att praxis faststills. For det fall nya frigestillningar leder
till rittslig prévning dr nimndens resurser for nirvarande begrin-
sade. Smid myndigheter har generellt sett smd mojligheter att
snabbt anpassa kostymen nir belastningen 6kar.

Utredningen bedémer att Rederinimnden generellt bedriver en
effektiv verksamhet med ytterst begrinsade resurser och under tid-
vis hog arbetsbelastning. De uppgifter som 3ligger Rederinimnden
forutsitter bdde juridisk kompetens och branschkompetens.

Andra myndigheter skulle kunna ta éver rederinimndens upp-
gifter, till exempel Linsstyrelsen 1 Vistra Gotalands lin eller Kam-
markollegiet som har uppgifter av utpriglad juridisk och ekono-
misk natur. Man kan inte heller utesluta Sjofartsverket sirskilt om
myndigheten 6vergdr frin att vara ett affirsverk till att vara en for-
valtningsmyndighet. Transportstyrelsen fir anses som mindre
limplig med hinsyn till den rollkonflikt som kan uppstd dd myn-
digheten har som uppgift att utova tillsyn ver de rederier som ir
ansOkningsberittigade. Trafikverket har 1 s& fall bittre forutsitt-
ningar att ta 6ver nimndens uppgifter.

Hanteringen av sjofartsstddet kriver nirhet till branschen sam-
tidigt som oberoendet frdn branschen méste sikerstillas. Samman-
taget anser utredningen att Rederinimnden fortsatt ir mest limpad
att prova frigor om statligt bidrag till svensk sjofart enligt forord-
ningen om sj6fartsstéd. For det fall regeringen ind3 anser att upp-
gifterna bér kunna dvertas av en annan myndighet foresldr utred-
ningen Trafikverket som limplig hemvist.

Avgiften har varit oférindrad sedan férordningen (2001:770)
om sjofartsstdd tridde 1 kraft. Utredningen foreslir att avgifterna
for att ticka nimndens administrationskostnader hojs.
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8.4.6 Luftfartsverket (LFV)

LFV ir ett affirsverk och har som huvuduppgift att ansvara fér
drift och utveckling av statens flygplatser for civil luftfart och av
flygtrafiktjinst for civil och militir luftfart. LFV ska pd ett fore-
tagsekonomiskt sitt och inom ramen fér en samhillsekonomiskt
effektiv och l8ngsiktigt hillbar transportférsérjning bidra till att de
transportpolitiska méilen uppnds. Som vi tidigare har konstaterat
finansieras flygplatsinfrastrukturen vid de statliga flygplatserna ute-
slutande genom brukaravgifter.

LFV:s behov av investeringar {6r perioden 2009-2011 uppgér till
4 900 miljoner kronor. Fokus ligger pa ett effektivare nyttjandet av
den befintliga infrastrukturen. Ett antal strategiska satsningar
genomfors for att hoja produktkvaliteten 1 LFV:s infrastruktur och
for att forbittra resultatet frin kommersiella produkter. Invester-
ingar for att klara 6kad trafikefterfrigan genomfors liksom sats-
ningar pd 6kad kapacitet i sikerhetskontroller."”

I prop. 2008/09:35 Framtidens resor och transporter — infra-
struktur for hdllbar tillvixt pekar regeringen ut ett nationellt bas-
utbud av flygplatser som staten bér ansvara fér. Funktionen och
finansieringen av det nationella basutbudet av flygplatser bor dven
pa sikt huvudsakligen vara ett statligt ansvar och finansieras inom
ramen f6r LFV:s verksambhet.

Flygplatsutredningen foresldr 1 sitt betinkande Framtidens
flygplatser — utveckling av det svenska flygplatssystemet, SOU
2007:70, att LFV ombildas till tvd fristdende aktiebolag, ett for
flygplatsdriften och ett for flygtrafiktjinst. Fragan bereds for nir-
varande inom Regeringskansliet.

Overviganden och forslag

Utredningen foreslar att:
Funktioner inom LFV {ér den langsiktiga planeringen fors éver

till Trafikverket.

I likhet med ansvarsférdelningen inom sjéfartsomrddet har infra-
strukturdtgirder inom luftfarten svirt att fi en naturlig koppling
till planeringen av 4tgirder inom vig och jirnvig. Utredningen

1 Prop. 2008/09:1
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foresldr att delar av funktionen fér den l8ngsiktiga planeringen av
infrastruktur fors 6ver till ett gemensamt Trafikverk. Ett samrdds-
forfarande ska ske mellan Trafikverket och LFV, som ir ansvarigt
for den kortsiktiga funktionaliteten inom luftfarten, vid priorite-
ringen av dtgirder 1 den ldngsiktiga planeringen. Funktionen ska
bestd av resurser som har god kunskap om luftfartsmarknaden och
dess forutsittningar. Uppskattningsvis ror det sig om fem till dtta
drsarbetskrafter.

Genom en forestiende indring av luftfartslagen (1957:297)
kommer flygtrafiktjinst vid flygplats att 6ppnas fér konkurrens.
Det giller d att sikerstilla att den konkurrensutsatta produktio-
nen och den icke konkurrensutsatta produktionen hills isir s3 att
neutrala konkurrensférhillanden skapas. Det giller ocks3 att siker-
stilla att producenter av flygtrafiktjinst vid flygplats har tillgdng till
den infrastruktur och utrustning som LFV kontrollerar. Luftfarts-
styrelsen har i en rapport, Tilltride till infrastrukturen — en néd-
vindig forutsittning for konkurrens inom flygtrafiktjinsten
2007:8, foreslagit att en funktionell separation genomfors av infra-
strukturen for flygtrafiktjinst och produktionen av flygtrafiktjinst
1 tvd separata resultatenheter. Vidare har styrelsen foreslagit att
tilltridet till infrastrukturen regleras sirskilt. T s fall bér nigon
form av prisreglering av infrastrukturen ingd som garanterar att
aktorerna pd marknaden har tillgdng till likvirdiga och tydliga vill-
kor.

Utredningen menar att behovet av tilltridesreglering bér beak-
tas vid en framtida bolagisering av flygtrafiktjinst.

En bolagisering av LFV kommer att pdverka férutsittningarna
att integrera infrastrukturitgirder inom luftfarten 1 den trafikslag-
sovergripande infrastrukturplaneringen. Ansvaret for utform-
ningen av det nationella basutbudet av flygplatser samt finansie-
ringen av dessa flygplatser kommer fortsatt att ligga kvar hos LFV.

8.4.7  Transportstyrelsen

Utredningen foreslar att:

- Transportstyrelsens uppgifter 1 infrastrukturplaneringen férs
over till Trafikverket.

- Transportstyrelsens ansvar att peka ut luftfartens riksintres-
sen fors over till Trafikverket. Samrdd ska ske med Trans-
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portstyrelsen vid utarbetande av kriterier f6r precisering av
riksintresseomrdden.

- Transportstyrelsens hantering av det statliga investerings-
bidraget fors dver till Trafikverket.

- Transportstyrelsens hantering av driftbidraget till icke stat-
liga flygplatser f6rs 6ver till Trafikverket.

Sammantaget berdrs cirka tvd drsarbetskrafter inom Transport-
styrelsen.

All verksamhet som tidigare bedrevs inom Luftfartsstyrelsen har
forts over till Transportstyrelsen. Transportstyrelseutredningen
identifierade redan 1 ett tidigt skede ett antal frigor pd luftfartsom-
ridet som bedémdes inte vara forenliga med Transportstyrelsens
ansvarsomréde 1 6vrigt. Det gillde driftbidrag till icke-statliga flyg-
platser, frigor kring allmin trafikplikt och frigor kring infrastruk-
turplanering. Utredningen konstaterade samtidigt att det saknades
annan limplig organisatorisk hemvist for dessa frigor.

Inom ramen for vir utredning har dessa frigor dter aktualiserats.

Transportstyrelsens roll i infrastrukturplaneringen

I avsnitt 5 har vi 6versiktligt beskrivit regionens och kommunens
roll 1 ldngsiktig planering, fysisk planering, regional utvecklingspla-
nering och i finansieringssammanhang.

Infrastrukturplanering har flera dimensioner. En dimension rér
markanvindningen medan en annan dimension ror tilltridet till
marknaden som genom olika styrmedel kan vara begrinsat av till
exempel miljoskal.

Regeringen har uppdragit &t Vigverket, Banverket, Sjéfartsver-
ket och Luftfartsstyrelsen (trafikverken) att uppritta ett gemen-
samt forslag till en nationell trafikslagsévergripande plan for
utveckling av transportsystemet {6r perioden 2010-2021. Luftfarts-
styrelsens del i uppdrag 6vertogs frdn den 1 januari 2009 av Trans-
portstyrelsen. Transportstyrelsens roll ir att medverka 1 utarbetan-
det av underlag for strategisk miljobedémning, systemanalyser,
samhillsekonomiska analyser m.m.

I 6vrigt dr Transportstyrelsens roll i infrastrukturplaneringen
begrinsad. Transportstyrelsen limnar tillstind till allminna flyg-
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platser, varvid hinsyn tas till bland annat sikerhetsaspekter, men
har inget bemyndigande att yttra sig 6ver planerade flygplatsinfra-
strukturinvesteringar som sidana.

Transportstyrelsen yttrar sig 6ver upprittande och dndringar av
linsplaner eftersom investeringsbidrag till icke statliga flygplatser
ingdr 1 linsplanerna.

Utredningen menar att Transportstyrelsens uppgifter 1 den
overgripande l3ngsiktiga planeringen bor foras  over ill

Trafikverket.

Luftrums- och flodesplaneringen

Huruvida luftrumsplanering ska ses som en sammanhingande del
av infrastrukturplaneringen vid flygplats behandlas 1 detta avsnitt.

Luftrumsplanering har en koppling till flygplatser i s§ mitto att
det ir respektive flygplats som, baserat pd sina behov av kapacitet
och regularitet, initierar framtagning av dessa procedurer och dir-
vid anger vilka 6nskemal och hinsyn som ska ligga till grund fér
konstruktionen, inom ramen for de foreskrifter Transportstyrelsen
utgivit. Konstruktion av in- och utflygningsvigar ska genomféras
av en av Transportstyrelsen godkind leverantor. Forslag pd in- och
utflygningsvigar skall direfter godkinnas av Transportstyrelsen.
Godkinnandet innebir konsultationer med andra intressenter som
kan pdverkas negativt, nédvindig formell remisshantering, siker-
stillande att miljobedémning har skett, konsekvensanalys m.m.
samt samrddsférfarande med Forsvarsmakten.

Transportstyrelsen ir behorig myndighet och ansvarar hirvidlag
for strategisk luftrumsplanering vilket bland annat omfattar att,
utifrdn bide flygsikerhetsmissiga och miljomissiga hinsyn, ange
principer och villkor for etablering av flygvigar och utformning av
sektorer eller strukturer av luftrum (exempelvis terminalomrdden
och kontrollzoner) samt att limna tillstind f6r de forslag till eta-
blering eller f6rindring som initieras av den som bedriver flygtra-
fiktjinst eller av flygplatsigare. Uppgiften innefattar samverkan
med Foérsvarsmakten.

Dirutéver faststiller miljodomstolen eller miljédelegationen vid
linsstyrelsen villkor for flygplatsernas verksamhet inklusive flygvi-
garnas utformning till och frin flygplatsen. Flygplatshillaren kan
genom olika &tgirder (navigationshjilpmedel och utformning av
rullbanor) péverka flygtrafikens omfattning.
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Luftrumsplanering och planering av infrastruktur sker 1 tvd helt
olika processer. I bida fallen ir flygplatshillaren sakigare. Trans-
portstyrelsen godkinner flygplatser och flygtrafikledningssystem
samt meddelar foreskrifter om flygverksamhet.

Utredningen kan inte se att beréringspunkterna mellan plane-
ring av infrastruktur vid flygplatsen och luftrumsplanering ir s&
dverhingande att det motiverar att hela eller delar av luftrumspla-
neringen 6verfors till en annan myndighet. Det dr snarare s att
strategisk planering och trafikfléden 1 anslutning till en flygplats
méste vara anpassade till trafikflddena utanfér dessa. Stor vike liggs
vid att det finns overensstimmelse mellan flédena 1 de olika
faserna. For att kunna ha en helhetssyn ir det viktig att allt luftrum
och dess utnyttjande handliggs av en myndighet, detta innefattar
dven in- och utflygningsprocedurer vid flygplatser som ir en del i
systemet.

Riksintresse

Syftet med att peka ut riksintresseomrdden ir att definiera mark-
och vattenomrdden som ir sirskilt limpliga fér anliggningar for
bland annat kommunikationer och som staten vill skydda mot
tgirder som kan forsvéra tillkomsten eller utnyttjandet av anligg-
ningen. Skyddet ir en inskrinkning i kommunernas planmonopol.
Bestimmelser om riksintresse fér kommunikationer finns 1 3 kap.
8 § miljobalken. Linsstyrelserna samrider med kommunerna och
ska under samrédet ta tillvara och samordna statens intressen.

Banverket, Vigverket och Sjofartsverket ska inom sina respek-
tive verksamhetsomriden tillhandahélla underlag for tillimpningen
av 3-5 kap. miljobalken och av plan- och bygglagen (1987:10).
Transportstyrelsen ska tillhandahilla motsvarande underlag inom
luftfartsomradet.

Innan riksintresseomriden pekas ut ir det nédvindigt att ligga
fast vilka allminna egenskaper som ett omrdde har fér att kunna
klassificeras som riksintresse, dvs. de kriterier som bér ligga till
grund for utpekning. Anliggningens funktion i transportsystemet
ir av grundliggande betydelse vid bedémningen. Som grund for
scenarier 6ver den framtida utvecklingen av en flygplats ska en
omvirldsanalys for flygplatsens verksamhet och utveckling tas
fram.

208



SOU 2009:31 Organisering av uppgifter

Transportstyrelsen ir 1 dag ansvarig myndighet f6r utpekande av
luftfartens riksintressen. Transportstyrelsen tar fram kriterier for
utpekande av riksintressen for luftfarten samt granskar och bedo-
mer tillsammans med linsstyrelserna vilka flygplatser som man
anser ska skyddas 1 enlighet med riksintresset. Transportstyrelsens
bedémning ligger till grund f6r linsstyrelsernas beslut.

Utredningen har som generell utgdngspunkt att samma hanter-
ing bor gilla for samtliga trafikslag. Det finns redan &vergripande
gemensamma kriterier for transportsektorns riksintresseansprik.
Det dr dirfor naturligt att det samlade ansvaret for riksintresse-
hanteringen foér samtliga trafikslag samlas pd det gemensamma
Trafikverket. Transportstyrelsen kommer dven fortsittningsvis att
ha en roll att spela genom att faststilla krav p8 infrastrukturen svil
miljémissiga som sikerhetsmissiga. Det gemensamma Trafikver-
ket ska samrida med Transportstyrelsen vid utarbetandet av krite-
rier {6r precisering av riksintresseomriden.

Miljéprocessutredningen avser att presentera ett delbetinkande
under viren om miljdkonsekvensbeskrivningar och omriden av
riksintresse.

Statligt investeringsbidrag till icke statliga flygplatser

Statsbidraget regleras 1 forordningen (1988:1017) om statsbidrag
till vissa regionala kollektivtrafikanliggningar m.m. och i férarbe-
ten till denna. Vigverket och Banverket utfirdar dessutom fore-
skrifter till férordningen, VVES 1997:379 och BV-FS 2003:1.

Investeringsbidraget syftar till att stirka kollektivtrafikens kon-
kurrenskraft genom tgirder som gér den mer tillginglig, attraktiv,
prisvird, trygg och siker. Resenirens bista ska sittas 1 fokus och
hela resekedjan ska beaktas. Kommuner eller trafikhuvudman kan
soka statsbidrag for investeringar vid flygplatser. Kommunen eller
trafikhuvudman kan ge fullmake till ett bolag, en stiftelse eller en
annan liknande féretagskonstruktion att séka statsbidrag.

Transportstyrelsen fattar beslut om godkinnande av bidragets
omfattning, avsyning och faststillande av det slutliga bidragsbelop-
pet. Vigverket beslutar om utbetalning av statsbidraget.

Utredningen anser att hanteringen av det statliga investerings-
bidrag inte dr en friga for Transportstyrelsen utan bér éverforas till
Trafikverket alternativt regionerna som har att prioritera bidraget 1
linsplanerna.
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Driftbidrag till icke statliga flygplatser

Driftbidraget till icke-statliga flygplatser inférdes frdn och med
budgetiret 1999. Syftet med bidraget ir att frimja en god interregi-
onal flygtransportférsérjning 1 de fall tillfredsstillande alternativa
kollektiva transportmdjligheter saknas. Stodet till de flygplatser
som omfattas av driftbidragssystemet fir ticka maximalt 100 pro-
cent av det faktiska ekonomiska underskottet vid respektive flyg-
plats. Transportstyrelsen administrerar och beslutar om drift-
bidraget.

Riksdagen har fattat beslut att det statliga bidraget till icke-stat-
liga flygplatser efter en 6vergingstid huvudsakligen ska ges till de
flygplatser dir Rikstrafiken upphandlar transportpolitiskt motive-
rad flygtrafik. De medel som framéver frigors frin anslaget till
driftbidraget bor éverforas till de regionala planerna. Driftbidrags-
systemet i sin nuvarande form kommer att best till och med. 2011.

Utredningen menar att ansvaret for hanteringen av driftbidraget
till icke statliga flygplatser enligt nuvarande system bor foras dver

till Trafikverket.

Allmiin trafikpliket

Luftfartsstyrelsen har haft som uppgift att limna stéd till Rikstra-
fiken vid upphandling av flygtrafik. Uppgiften innebir att bistd
med marknadskunskap om luftfartens utveckling samt att vid
behov reservera start- och landningstider f6r upphandlad flygtrafik.
Uppgifterna har tagits 6ver av Transportstyrelsen.

Transportstyrelsen ska sirskilt ansvara for frigor om villkor for
marknadstilltride. Transportstyrelsen har ocksd ett allmint mark-
nadsbevakningsuppdrag. Frigor om allmin trafikplikt och upp-
handling av trafik ir starkt kopplade till marknadstilltridet.

Regeringen beslutar om inférande av allmin trafikplikt och
Rikstrafiken upphandlar sjilva trafiken. Utredningen kan inte se att
det foreligger ndgon rollkonflikt med Transportstyrelsens uppgif-
ter 1 Ovrigt.

Utredningen anser att nuvarande uppgifter knutna till allmin
trafikplikt bor fortsatt hanteras av Transportstyrelsen.
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Owrigt

Transportstyrelsen administrerar ett gemensamt avgiftsutjimnings-
system for sikerhetskontroll av passagerare och deras bagage.
Uppgiften forefaller vid forsta anblicken ha stérre koppling till ett
trafikverk in till Transportstyrelsens uppgifter 1 &vrigt. Det finns
anledning att 1 nista skede nirmare préva om uppgiften bor dverfo-
ras till ndgon annan myndighet.

8.4.8  Affarsverket statens jarnvagar (ASJ)

Utredningen foreslar att:
Statens jirnvigar tillsvidare bestdr och att verksamheten 1
huvudsak bedrivs vidare 1 sin nuvarande form.

Affirsverket Statens jirnvigar ir till antalet anstillda en blygsam
myndighet. Enbart sex anstillda arbetar vid verket. Det formella
antalet anstillda ir nigot storre (ytterligare elva personer). Dessa
personer ir tjinstlediga och inte mojliga for verket att siga upp.
Statens Jirnvigar har en stor balansrikning som uppgr till drygt
8,7 miljarder kronor. Ur Statens jirnvigar avskildes Banverket
1988. Ar 2001 skedde nista stora omstrukturering di sex bolag
avskildes. S] AB, Green Cargo AB och Jernhusen AB ir fortfa-
rande statligt dgda.

Statens Jirnvigars verksamhet kan beskrivas som tre separata
grenar; avveckling, férvaltning av leasar och férvaltning/uthyrning
av fordon.

Avvecklingsverksamheten rér diverse &taganden, som inte
overtordes till bolag vid bolagiseringen den 1 januari 2001 eller som
direfter overforts till andra myndigheter eller avvecklats. Av mer
omfattande betydelse ir:

- Forvaltningen av det avtal som &r 1995 ingicks mellan SL AB
och Statens jirnvigar betriffande pendeltigstratfiken.

- Forvaltning av pensionsitaganden for tidigare anstilld personal
vid Statens jirnvigar med arbets- eller yrkesskador samt forvalt-
ning av pensionsdtaganden for tidigare personal med vilken
Statens jirnvigar ingdtt sirskilda pensionsavtal.
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- Forvaltning av Statens jirnvigars ansvar som tidigare verksam-
hetsutdvare enligt miljobalken.

Statens jirnvigar forvaltar leasingavtal rérande jirnvigsfordon och
en jirnvigsfirja. De leasade jirnvigsfordonen hyr Statens jirnvigar
1 sin tur ut till bolag som bildades ur Statens jirnvigar nir huvud-
delen Statens jirnvigars verksamheter 6verfordes till bolag den 1
januari 2001. P4 samma sitt hyr Statens jirnvigar ut den leasade
jirnvigsfirjan till ett externt rederi. Leasingavtalen forfaller
l6pande, de sista avtalen férfaller i nuliget 2021. Eventuellt kan
dtaganden l6sas tidigare. Statens Jirnvigar dr den part som ingdtt
leasingkontrakten och verksamheten kunde inte féras over till
bolagen som féddes ur det gamla SJ. Leasingavtalen ir av sddan
omfattning att de hir behandlas separat frin 6vrig “avvecklings-
verksamhet”. Det bér poingteras att de leasing- och leaseholdéta-
ganden som Statens jirnvigar forvaltar ingicks av Statens jirnvigar
under 1990-talet. Vid flera tillfillen har mojligheter att 6verfora
leasing- och leaseholdavtalen till de vid bolagiseringen bildade
bolagen eller till annan statlig myndighet utretts. Vid dessa utred-
ningar har konstaterats att kostnaderna och riskerna med sidana
transaktioner ir av den omfattningen att avtalen bor ligga kvar i
Statens jirnvigar och verket alltsd formellt bor finnas kvar s3 linge
leasingavtalen fortfarande giller. Detta innebir dock inte nédvin-
digtvis att verket behéver administreras med egna resurser. Olika
former av “brevlidemyndighet” har diskuterats.

Under ar 2003 fattade riksdagen beslut om att genom ett kapi-
taltillskott och vissa vriga dtgirder stirka SJ AB:s stillning for att
undg3 att bolaget skulle g3 i konkurs. Som en del av dessa dtgirder
8lades Statens jirnvigar att frin S] AB overta dgaransvaret foér 121
st. jirnvigsfordon och hyra ut dessa fordon till de operatérer med
vilka Rikstrafiken ingdtt trafikeringsavtal. De fordon som Statens
jirnvigar forvaltar och inte utnyttjas for den av staten upphandlade
trafiken hyr Statens jirnvigar ut pid marknaden. Avsikten var att
affirsverket Statens Jirnvigar enbart skulle finnas under en &ver-
gingstid efter bolagiseringen 2001 fér att sedan helt avvecklas. I
budgetprop. for &r 2005 (prop. 2004/05:1) konstaterade regeringen
att den “indrat sin tidigare uppfattning att affirsverket skall
avvecklas sd snart mojligt och anser nu att det skall finnas kvar och
forvalta leasing- och leaseholddtaganden och tillhandahilla rullande
materiel for den av staten upphandlade trafiken.”
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Utredningens uppfattning ir att verksamheten pd sikt boér
avvecklas nir leasingavtalen s§ medger detta. Det ir vidare utred-
ningens uppfattning att staten genom Statens Jirnvigar inte ldng-
siktigt bor f4 rollen som ett statligt vagnsbolag. Detta bér inte vara
ett statligt dtagande utan skotas av en framvixande marknad.

Det dr som sagt inte mojligt att 1 nuliget avveckla verksamheten
1 sig eller myndigheten Statens Jirnvigar. Det idr forvisso mojligt
att inhysa olika verksamhetsdelar hos olika myndigheter och dven
lita Statens Jirnvigar formellt leva vidare for att uppfylla ingdngna
avtal. Det finns ett par problem med nuvarande ordning utéver att
Statens jirnvigar riskerar att bli ett statligt vagnsbolag och det har
att géra med myndighetens sdrbarhet. Myndigheten ir, som
nimnts ovan, till antalet anstillda mycket liten. Det medfér auto-
matiskt att sirbarheten 6kar men dven att méojlighet till att gora
Karriir eller pd annat sitt utvecklas inom organisationen ir ytterst
begrinsad. Det som ligger nirmast tillhands ir att som alternativ
till nuvarande verksamhetsform se om verksamheten 1 syfte att
minska sirbarheten kan inkluderas i en annan verksamhet. Statens
jirnvigars diversifierade verksamhet medfér att ingen myndighet
utgdr en naturlig hemvist f6r hela verksamheten. Forvaltningen av
leasing avtalen och de finansiella instrument som ir kopplade till
denna verksamhet skulle sannolikt bist héra hemma hos Riks-
gildskontoret. Aven om kontorets verksamhet vidgats under den
ekonomiska krisen ir fordonsférvaltning och uthyrning knappast
limplig verksamhet for RGK. Ett alternativ kan var Kammarkolle-
giet. Inom ramen for detta arbete har utredningen inte kunnat
finna beligg for att indrad organisationstillhorighet for Statens
jirnvigars verksamhet skulle vara att foéredra utifrdn ett effektivi-
tetsperspektiv. Nir och om Statens jirnvigar blir av med fordons-
forvaltningen bor det évervigas om kvarvarande verksamhet kan
fordelas ut pa olika myndigheter.
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9 Konsekvenser

Utredningen har tidigare limnat delbetinkandena "Tydligare upp-
drag istillet for sektorsansvar” (SOU 2008:128) och ”De statliga
bestillarfunktionerna och anliggningsmarknaden” (SOU 2009:24)
med forslag som syftar till dels att precisera myndigheternas upp-
drag, dels att forbittra produktiviteten och 6ka innovationsgraden
inom anliggningsmarknaden. I detta betinkande limnar vi férslag
pa bland annat ett nytt planeringssystem for prioritering av dtgir-
der 1 syfte att effektivisera och utveckla transportsystemet och en
ny organisatorisk struktur for statliga myndigheter inom omradet.
I utredningsuppdraget ingdr att ge en bedémning av de ekono-
miska, miljé- och klimatmissiga, organisatoriska och personalmis-
siga konsekvenser av utredningens férslag. Vi har inte haft mojlig-
het att pd den korta utredningstiden gora en mer noggrann konse-
kvensanalys utan redovisar vir 6vergripande bedémning.

Ekonomiska konsekvenser

Det som genomsyrar utredningens férslag ir att som helhet uppnd
ett effektivare system och dirigenom f& ut mer av de samlade resur-
ser som avsitts. Vir samlade bedémning ir att ett nytt planerings-
system kombinerat med ett gemensamt trafikverk ger betydande
tillskott till sdvil den yttre som den inre effektiviteten. Forslaget
innebir utgifter fér de dtgirder som krivs for att utveckla plane-
ringssystemet, renodla det statliga dtagandet och etablera nya orga-
nisationer.

Genom bildandet av Trafikverket ges stora méjligheter att ta
tillvara betydande synergier i bide den kort- och lingsiktiga plane-
ringen, 1 administrationen, 1 bestillnings- och upphandlingsfunk-
tionerna. Banverket och Vigverket har redan pibérjat en samman-
slagning av verkens administrativa enheter och IT-enheter. Under
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2009 kommer myndigheterna att etablera ett gemensamt service-
centrum for IT, telefonvixel, personal, fakturering och redovis-
ning. Myndigheterna férdjupar ocksd samarbetat vad giller infor-
mation, projektledning samt teknisk utveckling och support. Inom
de administrativa funktionerna férutses betydande stordriftfordelar
med effektiviseringar som f6ljd. Det administrativa samarbete som
fér nirvarande bedrivs mellan Banverket och Vigverket beriknas
kunna ge cirka 100 miljoner kronor i &rlig besparing. Genom sam-
manslagning kan ytterligare besparingar nis. Inom de systemfér-
valtande delarna avseende drift och underhdll av anliggningarna,
trafikledning, trafik- och trafikantinformation, trafiksikerhet, miljo
m.m. finns pd kort sikt inga omfattande synergier. P lite lingre
sikt bér samordningsvinster dven kunna realiseras 1 férvaltningen
av det samlade transportsystemet.

Banverkets, SIKA:s, och Vigverkets arbetsuppgifter foreslds
overgd till Trafikverket och till en mindre del till Transportstyrel-
sen. De direkta kostnader for denna omstillning har inte kunnat
kvantifieras 1 nuliget. Sivil de direkta omstillningskostnader som
langsiktiga driftskostnader beror pd hur det framtida arbetet orga-
niseras, dimensioneras och hur snabbt férindringarna ska vara
genomforda. Trafikverksutredningens uppfattning ir dock att
omstillningsarbetet bor kunna hanteras inom nuvarande ramar och
att det langsiktigt innebir sdvil ligre direkta kostnader som mer
effektiv verksamhet (férvaltning och utveckling av transportsyste-
met).

Vigverkets och Banverkets administrationsanslag liksom ansla-
get f6r SIKA forsvinner och nya indamél tillkommer som en kon-
sekvens av forslagen. De beriknade anslagen fér 2010 uppgir till
868, 708 respektive 40 miljoner kronor (sammanlagt 1 616 miljoner
kronor). Anslag for att finansiera inrittandet av en oberoende
utvirderingsfunktion och ett forstirkt regeringskansli (sammanlagt
cirka 20 miljoner kronor) féreslds finansieras genom en nerdrag-
ning av Vigverkets och Banverkets administrationsanslag. Det ir
utredningens uppfattning att administrationsanslagen bér kunna
reduceras ytterligare efter det att omstillningsarbetet slutférts.
(Det bor observeras att det inte finns nigon skarp grins for vilka
kostnader respektive utgifter som avriknas administrationsanslagen
respektive sakanslagen, dven om riktlinjer finns.) Samordnings-
vinster som féljer av synergier bor enligt Trafikverksutredningen
mojliggora en 6kad dtgirdsvolym sdsom tidigare skett.
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Overflyttning av statiskansvar frin SIKA till Transportstyrelsen
foreslds finansieras genom att STKA:s anslag upphor. P4 samma sitt
foreslds finansiering ske for att finansiera att Konjunkturinstitutet
(KI) ges 1 uppdrag att faststilla vissa centrala ingdngsvirden for den
samhillsekonomiska kalkylen. Enligt utredningen rér det sig om
mindre dn ett drsarbete.

Organisatoriska och personalmassiga konsekvenser

Sammantaget innebdr utredningens férslag att Banverket, SIKA
och Vigverket liggs ner och att en ny myndighet, Trafikverket,
tillskapas. Den nya myndigheten utgérs av funktioner som mot-
svarar nuvarande delar av Vigverket (med undantag av férarprovs-
verksamheten, som féreslds bli foremal for fortsatta organisatoriska
overviganden), Banverket (med undantag av Banverket Produk-
tion, som forutsitts bolagiseras i enlighet med tidigare princip-
beslut) samt SIKA:s verksamhetsgrenar Utveckling, Utredning och
Analys. Dirutdver fors vissa funktioner som nu &terfinns 1 Sj6-
fartsverket och Luftfartsverket éver till Trafikverket. Verksamhet
motsvarande SIKA:s verksamhetsgren Statistik foreslds overforas
till Transportstyrelsen. Rederinimnden och AS] foreslds bestd
tillsvidare 1 oférindrat skick. Vissa av Rikstrafikens uppgifter fore-
slas overforas till Trafikverket medan uppgifter som berdr upp-
handling av trafik foreslds pd sikt overféras pa regionerna. Vidare
foreslds vissa uppgifter 6verfoéras frin Transportstyrelsen till
Trafikverket. Utredningen har foreslagit att en sjilvstindig utvir-
deringsfunktion bildas med en budget f6r cirka 10 drsarbetskrafter
jimte utligg f6r konsult- och annat expertstéd och att Regerings-
kansliet (N/IR och N/TR) forstirks med lika manga medarbetare.
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Myndigheter pa transportomradet som berérs av utredningens forslag

Myndighet Nuldge Skattad forandring

Luftfartsverket 3342 3ab? Verksamhet motsvarande cirka 5-8 4ab till
Trafikverket

Sjofartsverket 1171 4ab? Verksamhet motsvarande cirka 5-9 aab till
Trafikverket

Transportstyrelsen 1251 aab Verksamhet motsvarande cirka 2 aab till
Trafikverket

Rikstrafiken 20 pers. Cirka 0

Rederinamnden 2 dab Ofdrandrat

AS) 6 pers. Oférandrat

SIKA (myndigheten 29 3ab® 14 pers. arbetar for nérvarande med

avvecklas) verksamhet som dverfors till Transportstyrelsen
och 10 pers. med verksamhet som dverfors till
Trafikverket.

Vagverket (myndigheten cirka 3 600" 3ab Verksamhet dverfors till Trafikverket

avvecklas)

Banverket (myndigheten  cirka 3 300° pers.  Verksamhet dverfors till Trafikverket

avvecklas) cirka 3 080 aab

Regeringskansliet (N/TR ~ 21+14 pers. Forstarkning med cirka 10 pers.

& N/IR)

Utvérderingsfunktion - Ny funktion med cirka 10 &ab

Avveckling av Banverket, SIKA och Vigverket kommer att inne-
bira personalrelaterade kostnader om inte all personal omfattas av
reglerna om verksamhetsévergdng (6 b § lagen om anstillnings-
skydd) eller om delar av personalen tackar nej till sddan évergdng.
Om personal omfattas av reglerna om verksamhetséverging kom-
mer de rittigheter och skyldigheter som finns 1 det gillande
anstillningsavtalet att 6vergd frin den 6verlitande arbetsgivaren till
den mottagande. Vid 6vertalighet ir det statliga Trygghetsavtalet
tillimpligt. T avtalet anges inneborden av statliga arbetsgivares
dtaganden gentemot de anstillda. Avtalet innehiller en rad trygg-
hetsdtaganden for att si lingt som méojligt férhindra att anstillda
hos en statlig myndighet blir arbetslosa till £6]jd av arbetsbrist. For
Rikstrafikens del fir utredningens foérslag begrinsade effekter i
nirtid. Utredningens ambition om en framtida flytt av verksamhet

! ésrsredovisning 2008

2 Arsredovisning 2008

? SIKA &rsredovisning 2008

* Utifran Vigverkets drsredovisning 2008, uppgiften avser VV exkl. Produktion och Konsult
men inkl Firjerederiet. Antalet anstillda ir s stort att det varierar kontinuerligt.

* Exklusive Banverket produktion (som utgdr cirka 3 100 personer).
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frdn Rikstrafiken till annan hemvist kan paskynda ett tapp av med-
arbetare vilket kommer att piverka myndighetens arbete.

Bildandet av en utvirderingsfunktion administrativt knuten till
VTI innebir ett antal nya &rsarbeten. Hur minga beror pd hur
arbetet kommer att bedrivas (med egen personal, genom konsulter
eller en kombination). Resurser motsvarande cirka 10 3rsarbeten
bor enligt Trafikverksutredningen tillféras. En férstirkning av
Regeringskansliet (Niringsdepartementets Infrastrukturenhet och
Trafikenhet) innebir ett antal nya handliggare med ny kompetens
men kan dven till viss del innebira en omallokering av tjinster inom
RK eller Niringsdepartementet.

Miljo- och klimatmadssiga konsekvenser

Utredningen ser positiva effekter pd klimat- och miljdarbetet
genom ett dkat fokus pd fyrstegsprincipen i planeringsprocessen
och bildandet av ett Trafikverk med ett trafikslagsdvergripande
perspektiv. Genom att samla myndigheternas kunskaper inom
miljdomradet skapas forutsittningar for erfarenhetsutbyte och
okad kompetensutveckling. Olika itgirder har storre forutsite-
ningar att kunna vigas av mot varandra och olika effekter pd kli-
matet och miljén kommer att synliggdras pd ett mer enhetligt sitt
och bli jimfoérbara. Utvirderingsfunktionen syftar bla. till att
granska att de forslag som limnas inte omotiverat premierar exem-
pelvis fysiska dtgirder framfor anvindandet av styrmedel for att
uppni de transportpolitiska mélen.

Verksamhetsmassiga konsekvenser

Sammanliggningar av organisationer kan aldrig ske utan konse-
kvenser for de verksamheter som berérs. De motiveras med fram-
tida vinster. Dessa vinster ska overstiga de kortsiktiga kostnads-
okningar som alltid 4r forknippade med fusioner. Aterbetalnings-
tiden bor i sddana sammanhang aldrig bli lingre in 3 till 5 &r. De
finns alltid risker att undervirdera skillnader i1 kultur, rutiner,
system, arbetssitt, lokalisering, verksamhetsomriden och erfaren-
heter. Erfarenhetsmissigt medfor ocksd organisationsférindringar
att fokus riktas mot interna frigor med risk for att den extern
orienterade verksamheten kan bli lidande eller far f6r lite uppmirk-

219

Konsekvenser



Konsekvenser SOU 2009:31

samhet. P4 den korta tid som sttt till Trafikverksutredningens
forfogande har det inte varit mojligt att kvantifiera vare sig de pd
sikt realiserbara vinsterna i yttre och inre effektivitet som vi férut-
spar eller de kortsiktiga kostnader som féreslagna organisatoriska
dtgirder medfor. Vi forutsitter att regeringen gér den analysen
infor framtida beslut 1 frigan.

Behov av ytterligare analys

Utredningen menar att regeringen mot bakgrund av vad som fram-
halls i det féregdende snarast bor initiera en riskanalys for att iden-
tifiera risker med att bilda ett Trafikverk. Av riskanalysen ska, for-
utom med vilken sannolikhet de kan intriffa, ocksd framgd forslag
uill dtgirder f6r att eliminera eller reducera riskerna jimte kostna-
derna fér dtgirderna. Detta arbete bor bedrivas parallellt med den
fortsatta beredningen av detta betinkande. Trafikverksutredningen
har inte haft mgjlighet att inom uppdragets tidsram féreta en risk-
analys. Samtidigt boér en mer ingiende kartliggning av omstill-
ningskostnaderna ske infér den fortsatta beredningen.
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