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Sammanfattning

Uppdrag att folja upp Trafikverket och Transportstyrelsen

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att folja upp Trafikverkets
och Transportstyrelsens verksamhet och resultat. Uppféljningen ska
goras i ljuset av de organisatoriska forandringar som genomforts pa
transportomradet. Uppdraget innebar bland annat att analysera om for-
andringarna har skapat de synergieffekter som forutsags, analysera vilka
hinder det finns fér myndigheterna att utféra sina uppdrag samt att ana-
lysera behovet av att fortydliga rollfordelningen mellan myndigheterna.
Statskontoret kan enligt uppdraget lamna férslag till tgarder.

Denna rapport &r en delredovisning. Statskontoret ska lamna en slutrap-
port senast den 12 juni 2015. Delrapporten dr en kartlaggning dér vi
identifierat fordjupningsfragor som ska analyseras narmare i arbetet med
slutrapporten.

Fordjupningsfragor som ror Transportstyrelsen

Transportstyrelsens huvuduppgift ar att svara for regelgivning, till-
standsprovning och tillsyn inom transportomradet. Transportstyrelsen
ska verka for att regelverk och rutiner ar effektiva och enkla samt verka
for att regelgivningen och tillsynen &r likformig mellan trafikslagen. Hur
myndigheten bedriver sin verksamhet far stor paverkan pa transport-
omradet. Statskontoret avser darfor i det fortsatta utredningsarbetet ana-
lysera foljande fordjupningsfragor:

e Ger Transportstyrelsens arbetssatt och organisering forutsattningar
for att de regelverk och rutiner myndigheten disponerar éver ar kost-
nadseffektiva och enkla?

o Ger Transportstyrelsens arbetssatt och organisering férutsattningar
for att astadkomma likformighet mellan trafikslagen i regelgiv-
nings- och tillsynsarbetet?



| detta ingdr att analysera vilka hinder det finns for Transportstyrelsen
att utfora sina regleringsuppgifter samt om regeringens styrning som ror
detta ar andamalsenlig. Det kan aven bli aktuellt att analysera vad Trans-
portstyrelsens tillsynsuppgift innebér i relation till Trafikverket.

Transportstyrelsen har &ven till uppgift att bedriva marknadsovervak-
ning for samtliga trafikslag pa transportomradet. Statskontorets kart-
laggning visar att det finns ett antal oklarheter kring, och synpunkter pa,
Transportstyrelsens marknadsovervakande uppgift som motiverar att vi
analyserar den narmare. Statskontoret avser darfor i det fortsatta utred-
ningsarbetet analysera foljande fordjupningsfraga:

e Vad kan en marknadsovervakande uppgift pa transportomradet
innebdra och vilken roll och uppgift bor Transportstyrelsen ha i
detta?

| fragan ingar att analysera eventuella hinder det finns for att utfora
marknadsovervakning pa transportomradet och huruvida regeringens
styrning som ror detta ar andamalsenlig.

Statskontoret avser dven att analysera om Transportstyrelsen har utfor-
mat sin dvergripande interna styrning och organisation sa att det framjar
ett trafikslagsovergripande larande.

Fordjupningsfragor som ror Trafikverket

Trafikverket ska i ett trafikslagsovergripande perspektiv ansvara for den
langsiktiga infrastrukturplaneringen for vagtrafik, jarnvagstrafik, sjo-
fart och luftfart. En viktig del av detta arbete &r att Iamna forslag till en
nationell plan for utveckling och underhall av den statliga infrastruktu-
ren samt underlag till motsvarande lansplaner.

Trafikverkets infrastrukturplanering framstar som ett av de viktigaste
omraden dér det kan finnas samordningsvinster att géra med den trafik-
slagsovergripande organisationen. Statskontoret avser darfor i det fort-
satta utredningsarbetet analysera féljande fordjupningsfraga om Trafik-
verket som infrastrukturplanerare:



o Ger Trafikverkets arbetssatt och organisering forutsattningar for
myndigheten att goéra trafikslagsévergripande beddmningar och
avvagningar i den langsiktiga ekonomiska planeringen?

| detta ingar att analysera vilka forutsattningar och hinder det finns for
Trafikverket att gora trafikslagsévergripande bedémningar och avvég-
ningar och hur regeringens styrning paverkar forutsattningarna for myn-
dighetens planeringsarbete.

Trafikverket har dven en viktig roll som bestéllare av drift, underhall
och investeringar av transportinfrastruktur. Myndigheten ska sarskilt
verka for att produktivitet, innovation och effektivitet 6kar pa markna-
derna. En forbattrad produktivitetsutveckling inom anlaggnings-
branschen har varit ett viktigt motiv bakom organisationsforandringarna
pa transportomradet. Statskontoret avser darfor i det fortsatta utred-
ningsarbetet analysera féljande fordjupningsfraga som ror Trafikverket
som bestéllare:

o Har Trafikverkets arbetssétt och organisering av bestéllarverksam-
heten skapat forutsattningar for god produktivitetsutveckling och
innovationsgrad pa anlaggningsmarknaden?

| fragan ingar att analysera vilka forutsattningar och hinder det finns for
Trafikverket att utveckla sin roll som bestéllare samt att analysera hur
regeringens styrning paverkar myndigheten i detta.

Statskontoret avser ocksa analysera om Trafikverket har utformat sin
overgripande interna styrning och organisation sa att den framjar ett
trafikslagsovergripande larande och andra férdelar som avsags vid
inrattandet av myndigheten.

Fordjupningsfraga som ror roll- och ansvarsfordelning for
forskning, statistik och analyser

Med utgangspunkt fran Statskontorets kartlaggning konstaterar vi att det
inte finns nagon utbredd eller avgérande kritik mot den dvergripande
roliférdelningen mellan myndigheterna pa transportomradet. Nar det
galler fragor om forskning, statistik och analysverksamhet bedémer



Statskontoret dock att det finns en risk for att samma eller liknande arbe-
te utfors av flera myndigheter. Statskontoret kommer darfor i det fort-
satta utredningsarbetet analysera foljande fordjupningsfraga:

e Ar den 6vergripande styrningen och organisering av forskning,
statistik och analysarbete andamalsenligt utformad bland myndig-
heterna pa transportomradet?

| detta ingdr att analysera hur regeringen styr arbetet genom de uppdrag
som l&mnas till myndigheterna.



1 Uppdraget och dess genomférande

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att folja upp Trafikverkets
och Transportstyrelsens verksamhet och resultat. | detta kapitel beskr-
iver vi uppdraget samt vilka metoder och tillvagagangssatt som anvants
i arbetet med denna delrapport.

1.1 Regeringens uppdrag till Statskontoret

Regeringens beslut

I april 2014 beslutade regeringen att ge Statskontoret i uppdrag att félja
upp Trafikverkets och Transportstyrelsens verksamhet och resultat.
Uppféljningen ska goras i ljuset av de organisatoriska fordndringar som
genomforts pa transportomradet, men bor fokusera pa Trafikverkets och
Transportstyrelsens forutsattningar for att mota och hantera utveck-
lingen pa transportomradet. Uppdraget omfattar inte fragor rérande han-
teringen av skatter. Andra myndigheter inom transportomradet kan
komma att berdras av delar av uppdraget.

Statskontoret kan lamna forslag till atgarder som forbattrar forutsatt-
ningarna for Trafikverket och Transportstyrelsen att utféra sina uppgif-
ter och na de mal som finns for verksamheterna. Forslagen kan riktas till
bade myndigheterna och regeringen.

| uppdraget ingar att kartlagga och analysera

o om foréndringen till en i huvudsak trafikslagsdvergripande myndig-
hetsstruktur har skapat de synergieffekter och andra fordelar som
forutsags samt om forandringen har medfort andra, inte forutsedda,
effekter,

1 Uppdraget i sin helhet finns i bilaga 1.



o forutsattningar och eventuella hinder for Trafikverket och Trans-
portstyrelsen att dels utféra sina uppdrag och uppgifter enligt res-
pektive instruktion och andra regelverk, dels uppfylla 6vergripande
forvaltningspolitiska krav,

o vilka resultat Trafikverket och Transportstyrelsen nar samt vilka
interna och externa faktorer som kan forklara eventuella brister,

e behovet av att fortydliga eller fordndra rollférdelningen mellan
myndigheterna inom transportomradet samt

e 0om regeringens styrning genom uppdrag och rapporteringskrav ar
andamalsenlig sett till den nya myndighetsstrukturen och att det
generella sektorsansvaret har avskaffats.

Genomforandet av uppdraget ska ske i samrad med Regeringskansliet
(Naringsdepartementet). Trafikverket, Transportstyrelsen, Sjofartsver-
ket, Luftfartsverket och Trafikanalys ska bistd Statskontoret med de
uppgifter som behovs for uppdragets genomfdérande.

Statskontoret ska delredovisa uppdraget till Regeringskansliet (Narings-
departementet) senast den 17 december 2014. Uppdraget ska slutredo-
visas till Regeringskansliet (Naringsdepartementet) senast den 12 juni
2015.

Skélen for regeringens beslut

| uppdraget framhalls att de senaste arens organisatoriska forandringar
har syftat till att skapa béattre forutsattningar for effektiva statliga insatser
pa transportomradet. Bildandet av Trafikverket och Transportstyrelsen
har enligt regeringen varit viktiga steg i detta arbete och inneburit att
myndighetsrollen skiljts fran forvaltarrollen samtidigt som vikten av ett
trafikslagsovergripande perspektiv har poangterats.

Regeringen framhaller att det ett antal ar efter forandringarna ar lampligt
att folja upp vilka effekter reformen haft samt vad som kan justeras for
att Trafikverket och Transportstyrelsen ska fa goda forutsattningar att
mota utmaningarna pa transportomradet. Det ar ocksa angelaget att
Overvéga hur regeringens styrning av myndigheterna kan forbattras.
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1.2  Statskontorets tolkning av uppdraget

Statskontoret har tolkat uppdraget som att vi i forsta hand ska fokusera
pa verksamheterna och resultaten hos myndigheterna Trafikverket och
Transportstyrelsen — inte pa transportomradet i stort eller nagot specifikt
trafikslag.

Statskontoret har inte uppfattat att uppféljningen av Trafikverket och
Transportstyrelsen sker pa nagon tydligt forekommande anledning. Vi
uppfattar snarare att det finns ett behov av en allmén genomlysning av
myndigheterna nagra ar efter att de organisatoriska forandringarna
genomfordes. Vi har tolkat uppdraget sa att fokus bor ligga pa forbatt-
ringspotentialer i myndigheternas verksamheter genom att berdra fragor
av typen ”GoOr myndigheterna réatt saker?” och "Vad kan goras béattre?”.
Inriktningen bor generellt sett ha ett framatblickande perspektiv snarare
an ett granskande bakatblickande perspektiv.

1.3  Avgransningar

Med utgangspunkt frdn uppdraget, tidsmassiga forutsattningar och
andra utredningar pa transportomradet, har vi gjort ett antal avgrans-
ningar for arbetet. Statskontoret kommer inte att:

e Folja upp skatter pa transportomradet.
o Omprdva jarnvégssystemets dvergripande organisation.?

e Folja upp Trafikverkets och Transportstyrelsens lag- och regelefter-
levnad, exempelvis avseende upphandlingsreglerna.

e Utvdrdera effekterna av Trafikverkets arbete for att 6ka produktivi-
teten inom anl&ggningsbranschen.?

2 | maj 2013 tillsattes Utredningen om jarnvagens organisation med uppdrag att géra en
omfattande 6versyn av jarnvagens organisation innefattande bl.a. fragor som ror rollfor-
delningen och samordningen inom jarnvégssektorn.

3 1 februari 2014 fick Trafikanalys ett flerdrigt uppdrag att analysera och utvérdera
Trafikverkets arbete for att 6ka produktiviteten och innovationsgraden inom anlagg-
ningsbranschen. Uppdraget ska slutrapporteras i mars 2017.
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e Omprova den évergripande roll- och ansvarsfordelningen pa trans-
portomradet, dvs. den forandrade myndighetsstrukturen och bolagi-
seringarna som sadana.

e Folja upp Transportstyrelsens kdrkortsverksamhet.

1.4  Metod och tillvagagangssatt

Statskontoret ska 1&mna en delredovisning av uppdraget i december
2014 och en slutredovisning i juni 2015. Arbetet har delats in i tva dver-
gripande faser:

o Kartlaggnings- och problemidentifieringsfas hosten 2014 som redo-
visas i denna delrapport.

e Analys- och forslagsfas vintern/varen 2015 som redovisas i slut-
rapporten i juni 2015.

| det foljande beskrivs vilka metoder och tillvagagangssatt vi anvant i
kartlaggnings- och problemidentifieringsarbetet.

1.4.1  Analys av ett begransat antal fordjupningsfragor

Transportomradet & mycket omfattande och har varit foremal for ater-
kommande organisatoriska forandringar. | uppdraget preciseras inte
nérmare vilka verksamheter och resultat hos Trafikverket och Transport-
styrelsen som ska studeras. Statskontoret har darfor bedomt att det &r
béttre att fokusera pa ett begransat urval av fragor som studeras djupare,
&n att vi ytligt studerar ”det mesta” som ror Trafikverket och Transport-
styrelsen. En strategiskt viktig del i arbetet har varit att genom en kart-
laggning narmare identifiera, beskriva och motivera vilka fragestall-
ningar som vi ska fokusera pa i den fordjupade analysen i slutrapporten.
| kartlaggningen har vi:

e Bedrivit dokumentstudier.
e Intervjuat och samtalat med aktdrer pa transportomradet.
e Samratt med uppdragsgivaren.

4| rapporten Gront, gult eller rétt ljus? — Utvardering av andrad ansvarsférdelning for
korkortsfragor (2014:25) redovisade Statskontoret i oktober 2014 en utvérdering av den
forandrade ansvarsfordelningen for korkortsfragor, efter att denna verksamhet fordes
over fran lansstyrelserna till Transportstyrelsen den 1 januari 2010.
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1.4.2 Dokumentstudier

Statskontoret har studerat olika typer av dokument, utredningar och ana-
lyser som dr relevanta for uppdraget:

e Forarbeten till de senaste arens organisatoriska forandringar pa
transportomradet, t.ex. kommittédirektiv, utredningsbetankanden
och propositioner.

o Externa och interna styrdokument avseende Trafikverket och Trans-
portstyrelsen, t.ex. instruktioner, regleringsbrev, verksamhetsplaner
och strategidokument.

o Trafikverkets och Transportstyrelsens egna analyser och redovis-
ningar av sina verksamheter, t.ex. arsredovisningar.

e Rapporter och utredningshetankanden, t.ex. fran Riksrevisionen och
Utredningen om jarnvagens organisation.

1.4.3 Intervjuer och samtal

Statskontoret har intervjuat och samtalat med ledningen for Transport-
styrelsen och Trafikverket samt ett antal intressenter och aktorer pa
transportomradet. Intervjuerna och samtalen har syftat till att fa informa-
tion om, och synpunkter pa, Trafikverkets och Transportstyrelsens verk-
samhet och resultat. Se bilaga 2 for en fullstandig intervjuforteckning.

1.4.4 Urval av fordjupningsfragor

Med utgangspunkt fran kartlaggningen har Statskontoret formulerat for-
djupningsfragor for det fortsatta arbetet. Foljande kriterier har varit
vagledande i urvalet av fragorna:

e Har fragan en koppling till senare ars organisatoriska forandringar
pa transportomradet?

e Arfragan viktig, t.ex. att den ror ett problem av betydelse eller avser
en verksamhet som tar mycket resurser i ansprak?

e Ar Statskontoret lamplig att utreda frégan eller finns det andra
aktorer som ar mer lampliga?

e Ar de tidsmassiga forutsittningarna realistiska for Statskontoret att
analysera fragan?
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1.4.5 Samrad med Naringsdepartementet

Statskontorets uppdrag ska genomforas i samrad med Naringsdeparte-
mentet. | arbetet med delrapporten har vi samratt kring fragor som ror
uppdragsgivarens forvantningar, arbetets I0pande status samt vilka
fragestallningar vi kan komma att fordjupa oss i vid det fortsatta arbetet.
Samrad kommer aven att genomforas i arbetet med slutrapporten. Stats-
kontoret ansvarar sjalvstandigt for samtliga analyser, slutsatser och de
eventuella forslag till atgarder som lamnas.

1.46 Genomférande och kvalitetsgranskning

Delrapporten har utarbetats av en projektgrupp bestdende av Thomas
Ringbom (projektledare) och Johan Lantto. Praktikanten Bjorn Selim
har bistatt projektgruppen i arbetet.

Delrapporten har kvalitetsgranskats genom att Statskontoret latit Trans-
portstyrelsen, Trafikverket och Trafikanalys granska valda delar av
utkast till rapporten.

Statskontoret har en referensgrupp knuten till projektet bestdende av
Lars Bergfalk, tidigare chef for VVagtrafikinspektionen och internrevisor
pa Transportstyrelsen, samt personer fran Statskontoret. Referensgrup-
pen har en radgivande roll och bistar med kompetens i transportfragor
och metodfragor samt har gett synpunkter pa utkast till delrapporten.

1.5 Disposition

| kapitel 2 ger vi en 6vergripande beskrivning av dagens aktorer pa trans-
portomradet och redogor kort for senare ars organisatoriska forandringar
pa omradet.

| kapitel 3 redovisas delrapportens kartlaggning som huvudsakligen ror
Transportstyrelsen. | kapitlet beskriver och motiverar vi de omraden och
fordjupningsfragor avseende Transportstyrelsen, som vi avser analysera
i det fortsatta arbetet.

| kapitel 4 redovisas delrapportens kartldggning som huvudsakligen ror
Trafikverket. | kapitlet beskriver och motiverar vi de omraden och for-
djupningsfragor avseende Trafikverket, som vi avser analysera i det
fortsatta arbetet.
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I kapitel 5 redovisas delrapportens kartlaggning som rér rollfordel-
ningen mellan myndigheterna inom transportomradet. | kapitlet beskri-
ver och motiverar vi de fragor avseende rollférdelningen, som vi avser
analysera i det fortsatta arbetet.

| kapitel 6 redovisar vi nagra 6vergripande reflektioner utifran delrap-
portens kartlaggning samt diskuterar vissa utgangspunkter for det fort-
satta arbetet.
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2 Aktorer och organisatoriska
forandringar

Statskontorets uppdrag ska utforas i ljuset av de organisatoriska for-
andringar som genomforts pa transportomradet. | detta kapitel ges en
oversiktlig beskrivning av forandringarna. Vi beskriver ocksa Trans-
portstyrelsens och Trafikverkets uppgifter och organisering samt kort-
fattat andra aktorer pa transportomradet.

2.1 Senare ars organisatoriska férandringar
pa transportomradet

Transportstyrelsen inrattades i januari 2009

Den 1 januari 2009 inréattades Transportstyrelsen. Myndigheten tog dver
hela Luftfartsstyrelsens och Jarnvégsstyrelsens verksamheter, inspek-
tionsverksamheterna inom Sjofartsverket och Vagverket, Sjofartsver-
kets och Vagverkets regelgivning, tillstandsprévning och tillsyn samt
Végverkets trafikregister. Samtidigt avvecklades Luftfartsstyrelsen och
Jarnvagsstyrelsen.

Den 1 januari 2010 dvertog Transportstyrelsen l&nsstyrelsernas uppgif-
ter inom korkorts- och yrkestrafikomradet.

Trafikverket och Trafikanalys inrattades i april 2010

Den 1 april 2010 inrattades Trafikverket och Trafikanalys. Samtidigt
avvecklades Banverket, Vagverket och Statens institut for kommunika-
tionsanalys (SIKA). Trafikverket tog éver hela Vagverkets och Banver-
kets verksamheter, Sjofartsverkets uppgifter inom langsiktig infra-
strukturplanering och riksintressen samt uppgifter inom samhallsekono-
misk metod- och modellutveckling som utforts av SIKA. Trafikanalys
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tog Over delar av SIKA:s uppgifter, bland annat ansvaret for den offi-
ciella statistiken inom transportomradet.®

Den 1 januari 2011 6vertog Trafikverket verksamheterna fran Riks-
trafiken och Rederindmnden samtidigt som dessa myndigheter avveck-
lades. Nér affarsverket Statens jarnvégar avvecklades évertog Trafik-
verket den 1 januari 2013 bland annat den fordonsférvaltning som
tidigare utfordes av verket.

Sjofartsverket och Luftfartsverket har farre uppgifter

Bade Sjofartsverket och Luftfartsverket finns kvar, men de har farre
uppgifter &n tidigare. Sjofartsverket ansvarar i dag endast for sakerhet
och framkomlighet till sjoss samt byggande, drift och underhall av
sjofartens infrastruktur. Efter att det nybildade statliga bolaget Swedavia
AB i april 2010 Overtog dgandet och driften av statliga flygplatser,
ansvarar Luftfartsverket i dag endast for flygledning och sékerhet.

Flera syften bakom de organisatoriska forandringarna

Ett grundlaggande syfte bakom de organisatoriska férandringarna har
enligt regeringen varit att renodla roller och funktioner bland myndig-
heterna inom transportsektorn. Detta har skett genom att man skilt
mellan myndighetsroll (t.ex. tillsynsverksamhet pa transportomradet)
och forvaltarroll (t.ex. att ansvara for byggande, drift och underhall av
vdgar och jarnvégar). Ett motiv for detta var att garantera en effektiv och
tillforlitlig tillsyn och normgivning inom alla trafikslag.¢

Forandringen syftade enligt regeringen aven till att forbattra mojlig-
heterna till helhetssyn fran ett trafikslagsovergripande perspektiv (t.ex.
vid planering av transportsystemet) och mdéjlighet till l1arande mellan
olika trafikslag (t.ex. avseende sakerhetsfragor).

5 Vid Trafikverkets bildande évertog den nya myndigheten aven ett antal uppgifter inom
luftfartsomradet som évergangsvis forts dver till Transportstyrelsen nar Luftfartsstyrel-
sen lades ner. Det géllde bland annat beslut om driftbidrag till icke statliga flygplatser,
fragor kring riksintressen for luftfarten och frégor med anknytning till infrastruktur-
planeringen.

6 Transportstyrelsen och dess verksamhet (prop. 2008/09:31), sid. 47.
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Regeringen har under férandringsprocessen dven framhallit andra nar-
liggande sk&l for eller positiva effekter av de organisatoriska foréand-
ringarna. Ett exempel pa detta &r att, genom inrattandet av Trafikverket,
astadkomma en effektivisering av de statliga upphandlings- och bestall-
ningsfunktionerna och darigenom 6kade forutsattningar for en mer
effektiv anldggningsmarknad.” Ett annat exempel &r att genom inréttan-
det av Transportstyrelsen 6ka forutsattningarna for likformighet och
likabehandling mellan trafikslagen nér det géller tillsyn och norm-
givning.®

I samband med den férandrade myndighetsstrukturen meddelade rege-
ringen ocksa att begreppet sektorsansvar inte langre ska tillampas inom
transportomradet. Regeringen uttryckte att de uppgifter som tidigare
utfordes inom ramen for sektorsansvaret — att vara samlande, stddjande
och padrivande i forhallande till Gvriga parter inom respektive trafikslag
— i varierande grad ingdr i myndigheternas roller och uppdrag som de
preciseras i instruktioner och regleringsbrev.®

Vidare har flera av de senaste arens forandringar av myndighetsstruk-
turen pa transportomradet legat i linje med regeringens mal om att mins-
ka antalet statliga myndigheter for att skapa en mer kostnadseffektiv
verksamhet.

Bolagiseringar av konsult- och produktionsverksamheter

Parallellt med férandringen av myndighetsstrukturen har bolagiseringar
genomforts av statliga verksamheter pa vag- och jarnvagsomradena.
Den 1 januari 2009 overfordes produktionsverksamheten vid Vagverket
till det statliga bolaget Svevia AB samtidigt som konsultverksamheterna
vid Banverket och VVagverket dverfordes till statliga Vectura Consulting
AB.1 Den 1 januari 2010 6verfordes produktionsverksamheten vid Ban-
verket till det statliga bolaget Infranord AB. Syftet med bolagiseringarna
var att oka forutsattningarna for konkurrensneutralitet pa marknaden och
att eliminera misstankar om korssubventionering.

7 Ny myndighetsstruktur pa transportomradet (prop. 2009/10:59), sid. 30.
8 Transportstyrelsen och dess verksamhet (prop. 2008/09:31), sid. 48.

9 Budgetpropositionen for 2010 (prop. 2010/11:1, utg. omr. 22).

10 Under 2013 avyttrade staten samtliga aktier i Vectura Consulting AB.

11 Ny myndighetsstruktur pé transportomradet (prop. 2009/10:59), sid. 22.
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Organisationsférandringarna i sammanfattning

De senaste arens viktigaste organisatoriska forandringar pa transport-
omradet askadliggors pa ett forenklat satt i figur 1.1

Figur 1

Foére férandringarna

Vagverket

namnden

Senare ars organisatoriska forandringar pa transportomradet

Jarnvags-
styrelsen

Sjofarts.
verket

Banverket

Regelgivning, Planering, bestalining, Byggande, drift och
Efter forandri tillstandspravning och forvaltning av underhall av
er rorandringarna och tillsyn ver transportinfrastruktur transportinfrastruktur
transportomradet samt analys samt konsulttjanster
Transport- Svevia AB
Luftfartsverket styrelsen Trafikverket 1 jan 2009

1 januari 2009

Sjofartsverket

1 april 2010

Trafikanalys
1 april 2010

2.2  Mal for transportpolitiken

Vectura AB
1 jan 2009

Infranord AB
1 jan 2010

Enligt instruktionen for Transportstyrelsen och Trafikverket ska myn-
digheterna verka for att de transportpolitiska malen uppnas.

Det 6vergripande malet for transportpolitiken ar att sékerstéalla en sam-
héllsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for
medborgare och naringsliv i hela landet. Darutéver finns ett funktions-
mal och ett hansynsmal.

12 Notera att figuren endast beskriver de viktigaste organisatoriska forandringarna som
sddana inom staten. Den beskriver inte samtliga tidigare och i dag forekommande stat-
liga myndigheter och bolag pé transportomrédet.
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Funktionsmalet handlar om tillganglighet. Transportsystemets utform-
ning, funktion och anvandning ska medverka till att ge alla en grundlag-
gande tillganglighet med god kvalitet och anvandbarhet samt bidra till
utvecklingskraft i hela landet. Transportsystemet ska dessutom vara
jamstallt, det vill séga likvardigt svara mot kvinnors respektive mans
transportbehov.

Hansynsmalet handlar om sékerhet, miljo och hélsa. Transportsystemets
utformning, funktion och anvéndning ska anpassas till att ingen ska
dodas eller skadas allvarligt. Det ska ocksa bidra till att det Gvergripande
generationsmalet for miljo och att miljokvalitetsmalen nas samt bidra
till 6kad halsa.

2.3 Transportstyrelsen

2.3.1 Transportstyrelsens uppgifter

I enlighet med Transportstyrelens instruktion har myndigheten till
huvuduppgift att svara for regelgivning, tillstandsprévning och tillsyn
inom transportomradet.® | instruktionen preciseras vad regelgivnings-,
tillstdnds- och tillsynsuppgifterna innebar. Vi utvecklar detta i avsnitt
3.2. Myndigheten har ocksa till uppgift att bedriva marknadsover-
vakning. Detta utvecklas i avsnitt 3.3.

Transportstyrelens uppgift att bedriva regelgivning, tillstandsprévning,
tillsyn och marknadsovervakning galler samtliga de fyra trafikslagen
jarnvag, luftfart, sjofart och vagtrafik.

Instruktionen Kklargor att Transportstyrelsen ska verka for att de trans-
portpolitiska malen uppnas. Verksamheten ska sarskilt inriktas pa att
bidra till ett internationellt konkurrenskraftigt, miljéanpassat och sakert
transportsystem.

Vidare har Transportstyrelsen ansvar for registerhallning vilket innebar
att svara for ett antal register pa transportomradet, exempelvis véagtrafik-
registret. Genom uppgiften att for statens rékning driva in och administ-
rera olika typer av skatter (t.ex. fordonsskatt och trdngselskatt) och

13 Forordning (2008:1300) med instruktion for Transportstyrelsen.
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avgifter (t.ex. tillsynsavgifter och registeravgifter), bedriver myndig-
heten ocksa uppbordsverksamhet.

Myndigheten har ytterligare ett antal uppgifter. Exempel pa detta ar
myndighetsansvar for flygtrafiktjanst for civil och militér luftfart, upp-
gifter enligt EU:s réttsakter och internationella 6verenskommelser samt
uppgift att bitrdda regeringen med beredningen av &renden i det inter-
nationella samarbetet.

2.3.2 Transportstyrelsens styrning och organisering

Transportstyrelsen leds av en styrelse. Generaldirektéren ansvarar infor
styrelsen och ska skéta den 16pande verksamheten enligt de direktiv och
riktlinjer som styrelsen beslutar.

Transportstyrelsens verksamhet &r indelad i nio avdelningar med sam-
manlagt narmare 1 700 anstallda. Myndigheten bedriver verksamhet pa
13 orter, men den storsta delen av verksamheten finns i Borldnge, Norr-
képing och Orebro. Huvudkontoret ligger i Norrképing. Organisationen
framgar av figur 2.

Figur 2 Organisationsschema for Transportstyrelsen
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avdelningen avdelningen avdelningen avdelningen

Kérkorts-
avdelningen
Ekonomi- It-avdelningen Kommunikations- Personal-
avdelningen avdelningen avdelningen

Kalla: Transportstyrelsen.
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Myndighetens verksamhet finansieras via ett ramanslag som uppgar till
2 miljarder kronor under 2014. Tre fjardedelar av anslaget (1,5 miljarder
kronor) avser avgiftsfinansierad verksamhet och en fjardedel av anslaget
(500 miljoner kronor) avser skattefinansierad verksamhet.

2.4 Trafikverket

2.4.1 Trafikverkets uppgifter

I enlighet med instruktionen ska Trafikverket med utgangspunkt i ett
trafikslagsovergripande perspektiv ansvara for den langsiktiga infra-
strukturplaneringen for végtrafik, jarnvagstrafik, sjofart och luftfart
samt for byggande och drift av statliga vagar och jarnvégar. Trafikverket
ska med utgangspunkt i ett samhallsbyggnadsperspektiv skapa forutsatt-
ningar for ett samhéllsekonomiskt effektivt, internationellt konkur-
renskraftigt och langsiktigt hallbart transportsystem och verka for att de
transportpolitiska malen uppnas.

Trafikverket har dven i uppgift att hdmta in, sprida och analysera infor-
mation pa ett antal omraden. Myndigheten ska bland annat inhamta och
sammanstalla uppgifter fran samtliga infrastrukturforvaltare, beskriva
det samlade svenska jarnvéagsnatet och tillhandahalla trafikprognoser.
Trafikverket ska aven arligen lamna ett antal redovisningar till rege-
ringen och pa olika sétt bistd Trafikanalys i denna myndighets redovis-
ningar till regeringen.

2.4.2 Trafikverkets styrning och organisering

Trafikverket leds av en styrelse. GeneraldirektGren ansvarar infor styrel-
sen och ska skota den I6pande verksamheten enligt de direktiv och rikt-
linjer som styrelsen beslutar.

Den interna organisationen &r indelad i verksamhetsomraden och cent-
rala funktioner, se figur 3. Darutover finns sex resultatenheter vilka sva-
rar for sarskilda delar av Trafikverkets verksamhet.

14 Forordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket.
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Figur 3 Organisationsschema for Trafikverket

-

else ]

Internrevision

[ Generaldirektdr

GO kansli ]

ey

[ Strategisk utveckling ]—

—[ Inkép och logistik ]
Centrala

—[ Juridik och planprévning ] funktioner

-

)

[ ommunitation |-

Resultatenheter och

Verksamhetsomraden dotterbolag

Samhille Trafikledning

Kalla: Trafikverket

Trafikverkets huvudkont

Underhall Investering Stora projekt —[ Férarprov

—[ Jarnvagsskolan

—[ Farjerederiet
—[ et
—[ Sweroad

—[ Trafikverkets museer

—[ Forvaltning av jarnvigsfordon ]

e e S e

or ligger i Borldnge och myndigheten har sam-

manlagt cirka 6 300 anstallda. Myndigheten ska enligt sin instruktion ha

en regional organisation.

Trafikverket har regionkontor pa sex platser i

landet och lokalkontor s att representation finns i varje lan.

Trafikverkets verksamhet &r till storsta delen anslagsfinansierad. For
2014 ror det sig om totalt mer an 40 miljarder kronor. Myndigheten
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2.5 Andra aktorer patransportomradet

2.5.1 Statliga myndigheter

Trafikanalys

Trafikanalys huvuduppgift ar att med utgangspunkt i de transportpoli-
tiska malen utvardera och analysera samt redovisa effekter av foreslagna
och genomforda atgarder inom transportomradet. Vidare ska myndig-
heten ansvara for att samla in, sammanstalla och sprida statistik pa
transportomradet. Myndigheten ska inom sitt ansvarsutrymme bista
regeringen med underlag och rekommendationer.

Sjofartsverket

Sjofartsverket ar ett affarsverk som ansvarar for tillganglighet, fram-
komlighet och sakerhet till sjoss genom lotsning, farledshallning, isbryt-
ning, sjotrafikinformation, sjogeografisk verksamhet, sjomansservice
samt sj6- och flygraddning. Myndigheten finansieras med avgifter pa
handelssjofarten. Sjofartsverkets ansvar for sjovagarna léper fram till
hamnomradena, dar kommunen eller hamnbolaget tar Gver.

Luftfartsverket

Luftfartsverket &r ett affarsverk som bedriver civil och militar flygtrafik-
ledning pa statliga flygplatser. Luftfartsverket bedriver dven flygt-
rafikledning utomlands. Myndigheten finansieras med avgifter.

Statens V&g- och Transportforskningsinstitut (VTI)

VT har till huvuduppgift att bedriva forskning och utveckling som avser
infrastruktur, trafik och transporter. Institutets verksamhet rér samtliga
trafikslag. VTI:s karnkompetens ar inom omradena sakerhet, ekonomi,
miljo, trafik- och transportanalys, kollektivtrafik, beteende och samspel
manniska-fordon-transportsystem samt inom végkonstruktion, drift och
underhall.

Statens haverikommission

Statens haverikommission har till uppgift att, enligt lagen och férord-
ningen om undersokning av olyckor, undersoka allvarliga olyckor inom
luftfart, sjofart, sparbunden trafik, vagtrafik och annan verksamhet.
Myndighetens verksamhet syftar till att forbattra sdkerheten genom att
klarlagga handelsefoérlopp och orsak till olyckor. Haverikommissionen
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har inga tillsynsuppgifter och har inte i uppgift att fordela skuld eller
ansvar.

2.5.2 Regionala kollektivtrafikmyndigheter och
kommuner

Enligt lag (2010:1065) om kollektivtrafik ar landstinget och kommuner-
na inom ett [&n gemensamt ansvariga for den regionala kollektivtrafiken.
I varje 1&n ska det finnas en regional kollektivtrafikmyndighet (RKTM)
som har i uppdrag att ta fram ett regionalt trafikférsorjningsprogram.
Nér det galler spartrafik som inte &r jarnvag (t.ex. tunnelbana) fungerar
RKTM som infrastrukturforvaltare. RKTM ska verka for taxiférsorj-
ningen i lanet samt kan, efter avtal med kommuner, ansvara for féard-
tjanst.

Kommunerna ager och forvaltar den infrastruktur som finns inom dess
granser som inte dr statlig eller privat. Enligt vdglagen har Trafikverket
tillsyn 6ver kommunernas vaghallning. Hamnar och flygplatser kan &gas
av kommunala bolag.

2.5.3 Statliga bolag och privata aktorer

Statliga bolag®s

Det finns ett antal statliga aktiebolag som &r verksamma pa transport-
omradet:

e AB Svensk Bilprovning — besiktningsverksamhet

e Arlandabanan Infrastructure AB — ansvarar for statens rattigheter
och skyldigheter rérande Arlandabanan

e Green Cargo AB - tagoperator for godstransporter pa jarnvag
e Infranord AB - byggnation, drift och underhall av jarnvag

e Jernhusen AB - stationsbyggnader, andra jarnvégsrelaterade fastig-
heter och kringinfrastruktur

15 | budgetpropositionen pekar regeringen pa att det ar nedan angivna bolag som berérs
nar det galler politikomradet Transportpolitik. Det finns ytterligar statliga bolag som kan
havdas vara verksamma pa transportomréadet, exempelvis LKAB Malmtrafik AB samt
Swedish National Road Construction AB.
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e SJ AB - tagoperator for persontransporter pa jarnvag
e Svevia AB - byggnation, drift och underhall av vag

e Swedavia AB - dgande av statliga flygplatser

o SAS AB (delégt) — flygoperat6r for persontransporter

e Svensk-Danska Broforbindelsen SVEDAB AB — agare och infra-
strukturforvaltare av den svenska statens del av Oresundsbron

Privata foretag och branschorganisationer

Ett stort antal privata foretag ar verksamma pa transportomradets olika
marknader. Det galler bland annat foretag som bedriver trafikverksam-
het, foretag som utfor bygg- och anldggningsarbete samt féretag som
erbjuder teknikkonsulttjanster. Det finns ocksa manga branschorganisa-
tioner inom transportomradet.
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3 Transportstyrelsen

| detta kapitel beskriver och motiverar Statskontoret de omraden och
fordjupningsfragor vi bedomt ska analyseras narmare i det fortsatta
arbetet och som huvudsakligen ror Transportstyrelsen.

3.1 Omraden som Statskontoret kommer
analysera narmare

Som beskrivits i kapitel 2 pekade regeringen pa flera motiv for inrattan-
det av Transportstyrelsen. Regeringen framholl bland annat att en trafik-
slagsévergripande och fran transportansvariga och infrastrukturforval-
tare oberoende myndighet, kan garantera en effektiv och tillforlitligt
tillsyn inom alla trafikslag. Regeringen framholl ocksa att likformighet
och likabehandling mellan trafikslagen ar dnskvart nér det galler tillsyn
och normgivning. Enligt regeringen 6kar forutsattningarna for att uppna
dessa motiv i en samlad verksamhet. Vidare uppnas effektivitet dven
inom den administrativa verksamheten genom att denna sker samman-
hallet i en stérre myndighetskropp.

Mot bakgrund av att Statskontorets uppféljning ska goras i ljuset av de
senaste arens organisatoriska forandringar, anser vi att uppfoljningen av
Transportstyrelsen bor kopplas till de motiv som uttrycktes i forarbete-
na. Med utgangspunkt fran dessa motiv, iakttagelser i kartlaggningen
och samrad med uppdragsgivaren, kommer vi i det fortsatta arbetet att
narmare analysera foljande omraden:

e Transportstyrelsen som reglerare
e Transportstyrelsen som marknadsdvervakare
e Transportstyrelsen — intern styrning och organisation

16 Transportstyrelsen och dess verksamhet (prop. 2008/09:31), sid 47-48.
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3.2 Transportstyrelsen som reglerare

Transportomradet &r i stor utstrackning reglerat pa en detaljerad niva och
paverkar manga olika aktorer, exempelvis operatorer pa transportmark-
naderna, infrastrukturforvaltare, myndigheter samt privatpersoner i
egenskap av resendrer, fordonsagare och kdrkortsinnehavare. Transport-
styrelsen ansvarar for denna reglering vilket innebér att myndigheten har
en viktig reglerarroll pa transportomradet.

3.2.1 Om Transportstyrelsens regelgivning,
tillstandsprovning och tillsyn

Enligt instruktionen har Transportstyrelsen till huvuduppgift att svara

for regelgivning, tillstandsprévning och tillsyn inom transportomradet.

Dessa verksamheter styrs i sin tur av nationella regler, EU-regler och av

internationella 6verenskommelser.

Regelgivning

Transportstyrelsens ansvar for regelgivning pa transportomradet ror alla
trafikslag och myndigheten svarar i dag for runt 1000 olika gallande
foreskrifter. Myndighetens instruktion klargor att myndigheten sérskilt
ska ansvara for fragor om

krav pa infrastruktur, fordon, fartyg och luftfartyg,

kompetenskrav och behdorigheter,

krav pa infrastrukturforvaltare, trafikorganisatorer och trafikforetag,
trafikregler, nyttjande av infrastruktur, anldggningar och service,
villkor for marknadstilltrade och konkurrensvillkor och

villkor for resendrer och de som kdper godstransporttjanster.

Transportstyrelsen ska besluta om foreskrifter och allmanna rad inom
omradena jarnvag/sparvag/tunnelbana, luftfart, sjofart och vagtrafik.
Enligt instruktionen ska myndigheten se till att de regelverk och rutiner
myndigheten disponerar dver ar kostnadseffektiva och enkla for med-
borgare och foretag. Kostnaden for arbetet med regelgivningen utgjorde
2013 runt 15 procent av myndighetens totala verksamhetskostnad.*

17 Transportstyrelsen Arsredovisning 2013, sid 8-9.
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Tillsyn
I instruktionen klargdrs att myndighetens tillsyn, i enlighet med de fore-
skrifter som géller for varje omrade, ska utévas over

e jarnvags-, tunnelbane- och sparvagssystemen,

e den civila sjofarten, sarskilt sjosdkerheten, sjofartsskyddet och
hamnskyddet,

e den civila luftfarten, sdrskilt flygsakerheten och luftfartsskyddet
samt

e inom vagtransportsystemet.

Transportstyrelsen &r bland annat tillsynsmyndighet for jarnvégslag
(2004:519) och de forskrifter som meddelas med stod av lagen samt
tillsynsmyndighet for lag (2010:1065) om kollektivtrafik och de fore-
skrifter som meddelas med stdd av den lagen.t® Myndigheten betecknar
en del av denna tillsyn som marknadstillsyn. Exempel pa marknadstill-
syn pa jarnvagsomradet ar tillsyn over infrastrukturforvaltares kapaci-
tetstilldelning och avgiftssattning.:® Detta ska inte férvaxlas med Trans-
portstyrelsens marknadsévervakande uppgift, d&ven om det finns
beréringspunkter mellan uppgifterna (mer om det nedan).

En stor del av Transportstyrelsens tillsyn genomfors i syfte att behalla
eller 6ka sékerheten inom transportsystemet, ofta bendmnd sakerhets-
tillsyn. Myndigheten bedriver &ven miljétillsyn. Tillsynen innebér att
overvaka och kontrollera att de krav och regelverk som finns pa trans-
portomradet foljs. Varje ar genomférs mellan 10 000 och 15 000 till-
synsaktiviteter, exempelvis tillsyn av infrastrukturforvaltare, jarnvégs-
foretag, flygoperatorer, fartyg och trafikskolor. Da Trafikverket ar infra-
strukturforvaltare av det statliga vag- och jarnvéagsnaten, utdvar Trans-
portstyrelsen &ven tillsyn av Trafikverket.

18 Tillsynen pa jarnvagsomradet avser omradena kapacitetstilldelning, avgifter, tjanster,
jarnvagsnatsbeskrivningar och ekonomisk séarredovisning. Tillsynen pa kollektivtrafik-
omradet avser exempelvis lagens krav om trafikforsorjningsprogram, anméalningsskyl-
dighet, trafikantinformation och uppgiftsskyldighet.
19 Transportstyrelsen Arsredovisning 2013, sid. 29.
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Transportstyrelsen framhaller att tillsynen ska vara rattradig och omutlig
och att den ska uttvas dar de stdrsta riskerna finns och dar myndigheten
astadkommer storst effekt. Vidare framhalls att myndigheten i detta
arbete ska tillampa enhetliga definitioner, angreppssétt och principer.
Kostnaden for tillsynen utgjorde 2013 runt 18 procent av myndighetens
totala verksamhetskostnad.

Tillstandsprovning

Transportstyrelsen har ocksa till uppgift att svara for tillstindsprov-
ningen inom transportomradet. Det &r i stor utstrackning olika typer av
tillstand och behorigheter som ligger till grund for myndighetens tillsyn.
Exempel pa tillstind som myndigheten utfardar ar lokforarbevis, per-
sonliga certifikat for privat flygverksamhet, lotsdispenser och korkorts-
tillstand. En viktig del i verksamheten ar ocksa att bedoma om tillstand
och behdrigheter ska dras in. Kostnaden for tillstandsprévningen utgjor-
de 2013 runt 20 procent av myndighetens totala verksamhetskostnad,
varav merparten utgjordes av korkortsverksamheten.

Regelforenkling ett prioriterat omrade

Sedan flera ar tillbaka bedriver Transportstyrelsen en systematisk éver-
syn av det befintliga regelverket for att sakerstélla att det &r relevant och
andamalsenligt. Myndighetens styrelse har beslutat att forenkling av det
befintliga regelverket utgor ett sarskilt viktigt omrade som behdver
agnas sarskild uppmarksamhet.22 Med utgangspunkt fran detta har
Transportstyrelsen formulerat bland annat detta mal kopplat till regel-
forenklingen:2

Transportstyrelsens regelverk ska forenklas, vara aktuellt och
goras mindre ingripande inom de omraden dar myndigheten har
radighet.

20 Transportstyrelsen Arsredovisning 2013, sid. 26.

21 Transportstyrelsen Arsredovisning 2013, sid 18.

22 Transportstyrelsen Strategi for Transportstyrelsen 2015-2020 (dnr. TSG 2014-419),
sid. 16.

23 Transportstyrelsen Mal och uppdrag for Transportstyrelsen 2015 (dnr. TSG 2014-
420), sid. 7.
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Transportstyrelsen har ocksa beskrivit att myndighetens regelverk ska
vara andamalsenliga, begripliga och val avvagda nar det galler effekter-
na pa tillganglighet, sakerhet, miljo och halsa, i forhallande till de kost-
nader som uppkommer foér dem som berdrs.2# Styrelsen har framhallit
att Transportstyrelsen alltid maste fradga sig om det finns ett reellt
problem nér nya foreskrifter 6vervags eller nér befintliga foreskrifter ses
over. Vidare maste myndigheten ha kompetens att analysera om
foreskrifter, tillstand och tillsyn ar de mest effektiva atgarderna, eller om
andra atgarder som exempelvis ekonomiska styrmedel eller information
ar béattre.»

Transportstyrelsen anser sig behéva utveckla reglerarrollen

Transportstyrelsen har pekat pa att myndigheten kan utveckla sin
reglerarroll. Generaldirektéren beskriver att det inom myndigheten
funnits en uppfattning om att det ar ett problem i sig om ett omrade inte
ar reglerat. Det forekommer enligt generaldirektoren aven forslag pa
reglering trots att det Gverhuvudtaget inte klarlagts att det finns ett
problem. Generaldirektoren beskriver att ett sddant synsétt star i kontrast
till politikens och de flesta medborgares uppfattning att reglering inte &r
nagot onskvart i sig, utan nagot som bara ska tillgripas om det &r nod-
vandigt. Denne pekar dven pa att det ar viktigt att myndigheten ar pro-
aktiv och bedriver en aktiv omvarldsbevakning sa att inte myndighetens
reglering utgdr hinder pa transportomradet.2

Transportstyrelsen framhaller vikten av att vardera om nyttan av myn-
dighetens atgarder overstiger kostnaderna, inte bara vid foreskrifts-
arbetet utan vid alla beslut myndigheten fattar. Ett viktigt verktyg for att
gora detta &r de konsekvensutredningar myndigheten arbetar med.
Nyligen har en ny végledning tagits fram for hur dessa utredningar ska
genomfdras. Anvandningen av konsekvensutredningarna och végled-
ningen beskrivs som en av de viktigaste fragorna for myndigheten att
hantera i dag.?

24 Transportstyrelsen Arsredovisning 2013, sid 8.

% Transportstyrelsen Strategi for Transportstyrelsen 2015-2020 (dnr. TSG 2014-419),
sid. 6-7.

% Transportstyrelsen Underlag till utvardering PM 2014-06-05, sid. 7-8 och 19.

27 Transportstyrelsen Underlag till utvardering PM 2014-06-05, sid. 8 och 16.
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3.2.2  Synpunkter pa Transportstyrelsen som reglerare

Branschkritik mot Transportstyrelsen

Vid Statskontorets samtal med bland annat féretag och branschorgani-
sationer pa transportomradet, har flera uttryckt uppfattningen att Trans-
portstyrelsen alltfor ofta detalj- eller dverreglerar verksamheter dar sa
inte behovs eller att myndigheten tillampar befintligt regelverk for strikt.
Sveriges Akeriféretag har i en skrivelse till Transportstyrelsen riktat kri-
tik mot att myndigheten alltfor ofta ser forbi de dvergripande malen och
tillampar regelverket stelt i forhallande till hur ett akeriforetags vardag
fungerar. Sveriges Akeriforetag pekar pa att Transportstyrelsens tolk-
ningar av lagens intentioner i vissa fall ger orimliga konsekvenser.

En narliggande kritik mot Transportstyrelsen ar att myndigheten brister
i forstaelsen for foretagandets och naringslivets villkor. Sadan kritik
framfors fran fem branschorganisationer pa transportomradet i en
skrivelse till Naringsdepartementet i augusti 2014. Organisationerna
menar att myndigheten brister i bemdtandet bade i tillsyns- och till-
standsfragor och att myndigheten oftare forordar sérskilda krav for
svenska foretag an vad som géller for konkurrenter i andra lander. Orga-
nisationerna foreslar att myndighetsinstruktionen ses Gver for att aven
inkludera att myndigheten ska véarna de svenska foretagens konkurrens-
kraft.2 Regeringen beslutade senare att ge Transportstyrelsen i uppdrag
att, efter samrad med berérda branscher, redovisa en strategi for hur
myndigheten ska sékerstélla att verksamheten beaktar néringslivets
villkor och bidrar till en positiv naringslivsutveckling.

I sammanhanget kan noteras att Regelradet uttryckt sig positivt om
Transportstyrelsens konsekvensutredningar och att radet 2013 tillstyrkte
samtliga nitton av Transportstyrelsens forslag som granskades.s:

28 gyeriges Akeriforetag PM angdende gallande féretagskontroller, sanktionsavgifter
samt kor- och vilotidsbestdmmelserna PM 2014-09-26.

2 Fortydligande av Transportstyrelsens uppdrag (skrivelse till Naringsdepartementet
fran Sveriges Redareférening, Svenska Flygbranschen, Sveriges Akeriféretag, Tagope-
ratrerna och Skargardsredarna)

30 Regeringsbeslut Regleringsbrev for budgetaret 2014 avseende Transportstyrelsen
inom utgiftsomrade 22 Kommunikationer (N2014/3768/TE, N2014/3429/TE)

31 Regelradet Regelradets &rsrapport 2013, sid. 15-17.
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Vad innebar Transportstyrelsens tillsyn éver Trafikverket?

Flera av de aktorer vi samtalat med framhaller att de inte fullt ut forstar
Transportstyrelsens tillsynsroll i relation till Trafikverket. Nagra aktorer
ar av asikten att Transportstyrelsen generellt sett maste vara mer aktiv
och "tuff” i relationen med och tillsynen éver Trafikverket. Detta be-
skrivs som betydelsefullt mot bakgrund av Trafikverkets viktiga roll pa
transportomradet dar manga aktorer ar direkt beroende av hur myndig-
heten agerar i rollen som infrastrukturforvaltare. En asikt som fram-
kommit ar ocksa att Trafikverket, genom sin storlek och narhet till
infrastrukturen, har ett kunskapsdverlage gentemot Transportstyrelsen
och andra aktdrer. Detta uppfattas leda till att Transportstyrelsens tillsyn
av Trafikverket forsvaras.

Dialogen mellan myndigheterna beskrivs generellt sett som bra. Trafik-
verket har dock pekat pa vikten av att Transportstyrelsen hittar ratt
balans mellan krav pa formalia i form av formella skrivelser och den
informella dialogen, i sin tillsyn 6ver verket.3? Trafikverket menar att
det ar vasentligt att Transportstyrelsens tillsyn och uppféljning ligger pa
ratt detaljeringsnivd. Aven Sjofartsverket har framfort liknande
synpunkter avseende Transportstyrelsens tillsyn ver Sjofartsverket.

Utvardering av Transportstyrelsens foreskriftsarbete

Nyligen It N&ringsdepartementet genomféra en utvardering av Trans-
portstyrelsens foreskriftsarbete. Arbetet genomférdes mot bakgrund av
de forandrade och delvis nya krav som stalls pa myndigheten genom
bland annat teknikforandringar och konkurrensutséttningar. Syftet med
utvarderingen var att anvisa vagar for myndigheten att forbattra effekti-
viteten och minska tidsatgangen i foreskriftsprocessen samt att héja
kvaliteten och forbattra tidhallningen i forslags- och uppdragsverksam-
heten.

I utvarderingen framkom att branschorganisationer och enskilda foretag
var kritiska mot Transportstyrelsens foreskriftsarbete, exempelvis nér
det galler langa handlaggningstider. Kritik framfordes d&ven mot myn-
dighetens ledarskap och omvarldsanalyser. Samtidigt fick Transport-
styrelsen berém fran organisationerna och foretagen for sitt arbete med

32 Transportstyrelsen utévar exempelvis tillsyn dver Trafikverket som infrastrukturfor-
valtare, bl.a. avseende myndighetens sékerhetsstyrningssystem for jarnvag.
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konsekvensanalyser och att kontakterna med myndigheten utvecklats pa
ett positivt satt. Naringsdepartementets utvédrdering visade dven att det
finns uppfattningar om att Transportstyrelsen ofta saknar ett naringslivs-
och internationellt perspektiv i sina analyser.3 Denna synpunkt har dven
framforts vid Statskontorets samtal med aktorer pa transportomradet.

3.2.3  Statskontorets 6évervaganden

Viktiga principer for Transportstyrelsens regleringsverksamheter
motiverar en ndrmare analys

Transportstyrelsens verksamheter som ror regelgivning, tillsyn och till-
standsprévning har stor paverkan pa transportomradet. Myndigheten har
darmed en viktig reglerarroll pa omradet.

Transportstyrelsen ska verka for att myndighetens regelverk och rutiner
ar kostnadseffektiva och enkla. Statskontoret konstaterar att det finns en
hel del synpunkter pa Transportstyrelsen i detta avseende. Sadana syn-
punkter har kommit till uttryck vid Statskontorets samtal, i skrivelser
fran transportbranschen och i Naringsdepartementets utvardering av
foreskriftsarbetet. Nagra aterkommande synpunkter &r att Transport-
styrelsen alltfor ofta detaljreglerar verksamheter eller 6vertolkar regel-
verk dar det inte & motiverat samt att myndigheten brister i forstaelse
for naringslivets- och foretagandets villkor.

Statskontoret har uppfattat att Transportstyrelsen till viss del instammer
i kritiken och att myndigheten anser att den behéver férbattra och vidare-
utveckla regleringsverksamheten. Transportstyrelsen pekar bland annat
pa vikten av proaktivitet och aktiv omvarldsbevakning sa att inte
myndighetens reglering utgor hinder pa transportomradet. Det har ocksa
formulerats ett internt mal om att de regelverk dar myndigheten har
radighet ... ska forenklas, vara aktuellt och goras mindre ingripan-
de...”.

Vid inrattandet av Transportstyrelsen framhdll regeringen att likformig-
het och likabehandling mellan trafikslagen ar dnskvart nar det géller

33 Naringsdepartementet Utvardering av Transportstyrelsens foreskriftsarbete m.m., sid.
3-7.
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myndighetens tillsyn och normgivning. Detta &r ocksa nagot som Trans-
portstyrelsen séger sig efterstrdva, vilket bland annat beskrivs i myndig-
hetens strategidokument.

Fordjupningsfragor for det fortsatta arbetet

Sammantaget anser Statskontoret att det finns flera principiellt viktiga
aspekter av Transportstyrelsens regleringsverksamhet som motiverar att
vi analyserar dem narmare i det fortsatta utredningsarbetet. En sadan
aspekt ar uppgiften att verka for att regelverk och rutiner &r effektiva
och enkla och en annan &r principen om likformighet och likabehandling
mellan trafikslagen i tillsynen och normgivningen.

Statskontoret avser att narmare studera hur Transportstyrelsen pa saval
strategisk som operativ niva verkar for dessa principer. Inom ramen for
detta kan det bli aktuellt att analysera vad myndighetens tillsynsuppgift
innebdr i relation till Trafikverket och om ansvarsférdelningen for tra-
fiksakerhetsarbetet pa transportomradet &r tydlig och andamalsenlig. |
arbetet ligger ocksa att analysera vilka eventuella hinder det finns for
Transportstyrelsen att utfora sina regleringsuppgifter, om det finns en
konflikt mellan uppgifterna samt om regeringens styrning som rér detta
ar andamalsenlig. Om sa bedéms nodvéandigt kommer Statskontoret
lamna forslag till atgarder som forbattrar forutsattningarna att utfora
uppgifterna.

Statskontoret avser i det fortsatta utredningsarbetet analysera féljande
fordjupningsfragor kring Transportstyrelsens regleringsverksamheter:

e Ger Transportstyrelsens arbetssatt och organisering forutsattningar
for att de regelverk och rutiner myndigheten disponerar éver ar kost-
nadseffektiva och enkla?

e Ger Transportstyrelsens arbetssatt och organisering forutséattningar
for att astadkomma likformighet mellan trafikslagen i regelgiv-
nings- och tillsynsarbetet?
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3.3 Transportstyrelsen som
marknadsotvervakare

Né&r Transportstyrelsen inrdttades beskrev regeringen att myndighetens
karnverksamhet ska vara normgivning, tillstandsgivning och tillsyn
inom samtliga trafikslag. Enligt regeringen innefattades i detta bland
annat marknads- och konkurrensévervakning inom samtliga transport-
slag.® Aven Transportstyrelseutredningen hade foreslagit att Transport-
styrelsen skulle ha en marknadsovervakande roll pa hela transport-
omradet.

3.3.1 Om Transportstyrelsens marknadsovervakning

Den marknads@vervakande uppgiften foljer av instruktionen

Vid sidan av Transportstyrelsens regelgivnings-, tillstands- och tillsyns-
verksamheter, har myndigheten ocksa till uppgift att bedriva marknads-
dvervakning for samtliga trafikslag. Uppgiften uttrycks inte lika tydligt
i instruktionen som de andra uppgifterna, men har anda sitt ursprung i
instruktionen dar det framgar att myndigheten:

e Sarskilt ska ansvara for fragor om villkor for marknadstilltrade och
konkurrensvillkor.

o Ska dvervaka att marknaderna for jarnvégstjanster fungerar effektivt
ur ett konkurrensperspektiv.

e Skasamrada med Konkurrensverket i konkurrensfragor och anmala
missforhallanden till verket.

I regleringsbreven for 2013 och 2014 beskrivs att Transportstyrelsen
sarskilt ska fokusera pa att utveckla sina insatser gallande marknads-
6vervakning, i relation till myndighetens verksamhet vad géller regel-
givning, tillsyn och tillstandsgivning. Syftet forklaras vara att framja en
effektiv konkurrens pa marknaderna inom transportomradet.

34 Transportstyrelsens och dess verksamhet (prop. 2008/09:31), sid. 48.
3 Transportstyrelseutredningen Transportinspektionen — Ansvarslag for vagtrafiken
m.m. (SOU 2008:44), sid. 19.
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Transportstyrelsens syn pa den marknadsovervakande rollen

Transportstyrelsens styrelse framhaller att varje marknad behéver tydli-
ga spelregler och att myndighetens uppgift &r att bidra till ett internatio-
nellt konkurrenskraftigt transportsystem, ansvara for villkor for mark-
nadstilltréde och konkurrensvillkor samt villkor for resendrer och de
som koper godstransporter.® Styrelsen har beslutat att uppgiften att
stimulera en dynamisk transportmarknad och en val fungerande konkur-
rens, utgor ett strategiskt och sarskilt viktigt omrade som myndigheten
behover &gna sarskild uppmarksamhet.s”

Transportstyrelsen beskriver dven att syftet med marknadsévervak-
ningen &r att hitta eventuella missforhallanden nar det galler konkurren-
sen inom transportsystemet.®® Myndigheten har formulerat ett sarskilt
mal som rér marknadsGvervakningen:

Transportstyrelsens verksamhet ska bidra till att transportmark-
naden fungerar dynamiskt och effektivt, med likvardiga villkor
och utan onddiga granshinder. Marknadsdvervakningen ska
mdjliggdra att myndigheten, regeringen och riksdagen kan
genomfora de atgarder som kravs for att sakerstalla en val
fungerande marknad.

Transportstyrelsens styrelse har framhallit att myndigheten ... bade ska
bedriva ett regelutvecklingsarbete, en val utvecklad marknadstillsyn och
en aktiv marknadsévervakning.”.« Statskontoret tolkar detta som att
myndigheten anser att marknadsévervakning ar nagot annat an regle-
rings- och tillsynsverksamhet. Transportstyrelsen har ocksa beskrivit att
marknadsévervakning — i motsats till marknadstillsyn — inte &r direkt

3? Transportstyrelsen Strategi for Transportstyrelsen 2015-2020 (dnr. TSG 2014-419),
§%d'll'rsa'nsportstyreIsen Strategi for Transportstyrelsen 2015-2020 (dnr. TSG 2014-419),
gEl’d'll'rt:r:;l)g.rtstyreIsen Transportstyrelsens arsredovisning 2013, sid. 45.

3 Trapsportstyrelsen Mal och uppdrag for Transportstyrelsen 2015 (dnr. TSG 2014-
f‘1:’zl'(l)')rz:rllcs}||.o§'rtstyrelsen Strategi for Transportstyrelsen 2015-2020 (dnr. TSG 2014-419)
sid. 15.
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kopplad till krav, utan handlar om att ge samlad bild 6ver hur en mark-
nad utvecklar sig ur ett effektivitets- och konkurrensperspektiv.4

Detta utesluter naturligtvis inte att det finns synergier mellan olika upp-
gifter. Transportstyrelsen har exempelvis pekat pa att marknadsovervak-
ningen kan utgdéra underlag for myndighetens arbete med regler i
samband med konsekvensbeskrivningar samt vid tillsynen som underlag
for en riskbaserad tillsyn.+

Principer som ska styra arbetet med marknadsévervakning

Sedan nagra ar tillbaka har Transportstyrelsen en sarskild riktlinje som
utgor ett styrande dokument for myndighetens marknadstillsyn och
marknadsovervakning inom Kollektivtrafik och pa jarnvagsomradet.
Riktlinjen har tagits fram for att tydliggora och beskriva myndighetens
roll och arbetsmetoder avseende marknadstillsynen respektive mark-
nadsdévervakningen. Av dokumentet framgar att Transportstyrelsen gor
en distinktion mellan tillsyn och Gvervakning av jarnvagsomradet. 4

Riktlinjen beskriver ocksa att marknadsévervakningen avseende kollek-
tivtrafik- och jarnvagsomradet ska styras av ett antal principer. Exempel
pa sadana principer &r att évervakningen i huvudsak ska vara planlagd,
att Transportstyrelsen ska vara proaktiv och rapportera forbattrings-
forslag till Naringsdepartementet samt att slutsatserna fran overvak-
ningen ska tas tillvara inom tillstands-, tillsyns-, regelutvecklings- och
registerverksamheterna.

Transportstyrelsen har dven tagit fram principer for 6vervakning av den
omreglerade fordonsbesiktningsmarknaden. Exempel pa principer ar
att overvakningen ska prioritera missforhallanden som bedéms fa mark-
bar betydelse for marknadens funktion samt att myndigheten i arbetet
ska hamta erfarenheter fran andra omreglerade marknader. En av dessa
principer Klargor vidare att:

41 Transportstyrelsen Riktlinje for Transportstyrelsens marknadstillsyn och marknads-
overvakning inom kollektivtrafik- och jarnvagsomradet (dnr. TSG 2012-1258), sid. 2.
42 Transportstyrelsen Arsredovisning 2013, sid. 46.

43 Transportstyrelsen Riktlinje for Transportstyrelens marknadstillsyn och marknads-
overvakning inom kollektivtrafik- och jarnvagsomradet (dnr. TSG 2012-1258).

4 Transportstyrelsen Inriktning for Transportstyrelsens stickprov och marknadsover-
vakning av den omreglerade fordonsbesiktningsmarknaden 2014-08-18.
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Transportstyrelsen ar autonom, dvs. helt oberoende fran de par-
ter som vi 6vervakar. Rekommendationer kan &ven rikta sig mot
Transportstyrelsen sjalv, som genom sin regelgivning, tillsyn
och registerhallning &r en av aktdrerna pa marknaden.

Statskontoret noterar att principerna for arbetet till viss del skiljer sig
mellan jarnvagsomradet och fordonsbesiktningsmarknaden.

Analysplan for marknadsovervakningen samt dvergripande
rapport om utvecklingen pa transportmarknaderna
Transportstyrelsen har under senare ar tagit fram ett antal rapporter som
narmare beskriver utvecklingen pa nagra enskilda marknader.* Som ett
led i att utveckla marknadsévervakningen och skapa forutséattningar for
erfarenhetsutbyte och enhetlighet inom myndigheten, tar Transportsty-
relsen ocksa fram en trafikslagsovergripande rapport dar utvecklingen
pa flera marknader beskrivs.“ En forsta rapport redovisades i augusti
2013 och en andra i november 2014. Enligt myndigheten kommer rap-
porterna fortsattningsvis publiceras tre ganger per ar i anslutning till
tertialdialogerna med Naringsdepartementet.

Under senare delen av 2013 pabdrjade Transportstyrelsen ett arbete med
att ta fram en sarskild analysplan for marknadsévervakningen pa 2-3 ars
sikt. Avsikten &r att kontinuerligt revidera analysplanen infér myndig-
hetens verksamhetsplanering. Planen kommer bland annat att innehalla
en beskrivning av marknader som bedéms vara extra viktiga att félja och
en beskrivning av hur det ska ske.#

4 Exempel pa detta 4r en rapport om fordonstillgdngen pa den svenska jarnvagsmark-
naden, rapporter om kommersiella aktdrers marknadstilltrade i den regionala kollektiv-
trafiken, utredning om marknadsforutsattningarna for svenska flygféretag, arlig rapport
om utvecklingen av fordonsbesiktningsmarknaden samt en analys av etablering av verk-
samhet pa den svenska marknaden for jarnvagstransporter.

4 Transportstyrelsen Transportstyrelsens marknadsovervakning 2013 (dnr. TSG
2012:172), sid. 3.

47 Transportstyrelsen Arsredovisning 2013, sid. 46.
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3.3.2 Synpunkter pa Transportstyrelsens
marknadsdvervakning

Marknadsovervakningen uppfattas som otydlig

Vid Statskontorets samtal med aktorer pa transportomradet har det fram-
forts relativt omfattande synpunkter pa och kommentarer rérande Trans-
portstyrelens marknadsdvervakande uppgift och hur myndigheten
hanterar denna.

En aterkommande synpunkt ar att Transportstyrelsens tolkning och kon-
kretisering av uppgiften ar otydlig for utomstaende. Flera aktorer har
pekat pa att det for dem framstar som oklart om, och i sadant fall pa
vilket satt, myndigheten skiljer pa den generella marknadsovervakande
uppgiften och de tillsynsuppgifter som féljer av instruktionen. En nér-
liggande synpunkt ar att det ar otydligt var gransen gar mellan Trans-
portstyrelsens tillsyn dver jarnvagslagen och lagen om kollektivtrafik &
ena sidan och myndighetens marknadsévervakande roll & den andra.

Dessa uppfattningar torde enligt Statskontoret ocksa spegla det faktum
att flertalet av de aktdrer vi samtalat med anser att de, trots ovan beskriv-
na aktiviteter, inte ser nagot tydligt resultat av Transportstyrelsens mark-
nadsévervakning. Den &vergripande beskrivningen som ges ar att
myndigheten bedriver traditionell myndighetsutévning, men att den i
ovrigt inte "kliver fram” och aktivt arbetar fér och driver marknadernas
utveckling.

Statskontoret har noterat att det &ven finns en begreppsforvirring nér
Transportstyrelsens marknadsévervakande uppgift diskuteras. Nar vi
stallt fragor om denna uppgift har diskussionen ofta kommit in pa andra
delar av myndighetens verksamhet sa som tillsynen och regelgivningen.
En forklaring till detta ar sannolikt att det finns berdringspunkter mellan
marknadsévervakning, regelgivning och tillsyn, men det kan enligt
Statskontoret ocksa vara en signal om att myndigheten inte lyckats tyd-
liggora distinktionen mellan uppgifterna fér omvarlden.

Behov av att utveckla och forbattra marknadsévervakningen

Manga av de vi samtalat med framhaller att det inom Transportstyrelsen
overlag finns en stor kompetens kring fragor av juridisk och teknisk
karaktar. Myndigheten uppfattas dock ha brister nar det galler generella
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kunskaper och féardigheter som behovs for en fungerande marknads-
overvakning. Exempel pa detta som namnts ar tolkning och forstaelse
av forandringar i omvarlden, kunskap om EU-regelverken, forstaelse for
foretagandets villkor, formagan att aktivt driva frdgor samt myndig-
hetens kommunikation med omvérlden. En uppfattning som framforts
ar ocksa att myndigheten brister i kompetens i jarnvagsfragor.

3.3.3  Statskontorets 6vervaganden

Oklarheter och synpunkter pa marknadsévervakningen motiverar
en narmare analys

Statskontoret konstaterar att Transportstyrelsen, i enlighet med instruk-
tionen och forarbeten till myndighetens inréttande, har i uppgift att be-
driva marknadsovervakning dver hela transportomradet. Det &r emeller-
tid enligt Statskontoret inte helt tydligt vad Transportstyrelsens mark-
nadsOvervakande uppgift innebér eller hur myndigheten arbetar med
den. Otydligheten kommer till uttryck bade i hur uppgiften beskrivs i
externa och interna styrdokument, men ocksa i vissa av de aktiviteter
som myndigheten bedrivit. Ett exempel pa otydlighet &r var gransen gar
mellan uppgifterna att svara for regelgivning, tillstandsprovning och
tillsyn inom transportomradet a ena sidan och marknadsévervakningen
a den andra. Detta kompliceras ytterligare av att Transportstyrelsen, i
enlighet med jarnvagslagen och kollektivtrafiklagen, har till uppgift att
utdva marknadstillsyn 6ver nagra av transportomradets marknader.

Det &r enligt Statskontoret ocksa svart att se sambandet mellan mark-
nadsovervakningens mal, insatta resurser och utfall i termer av aktivi-
teter, prestationer och effekter. Transportstyrelsens redogorelse for
resultatet av dvervakningen ar tamligen kortfattat beskrivet i arsredo-
visningen. Annorlunda uttryckt ar det enligt Statskontoret svart att uti-
fran myndighetens redovisningar bedéma resultatuppfyllelsen av verk-
samheten.

48 Det bor framhallas att Transportstyrelsens regleringsbrev inte staller nagot krav pa
sarskild redovisning av marknadsévervakningen pa det satt som stélls avseende regel-
givning, tillsyn, tillstdndsprovning och registerhalining. Dock framhalls att myndigheten
sarskilt ska fokusera pé att utveckla sina insatser géllande dvervakningen i relation till
regelgivningen, tillsynen och tillstandsgivningen.
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Oaktat detta har Transportstyrelsen bedrivit ett antal aktiviteter som ror
marknadsovervakningen. Statskontoret har ocksad noterat att myndig-
heten har vidtagit atgarder i syfte att utveckla och fortydliga uppgiften.
Samtidigt uppfattar inte transportomradets aktorer resultatet av aktivite-
terna.

Fordjupningsfraga for det fortsatta arbetet

Sammantaget anser Statskontoret att det finns ett antal synpunkter pa
och oklarheter kring Transportstyrelsens marknadstévervakande uppgift
som motiverar att vi analyserar den narmare i det fortsatta utred-
ningsarbetet. Statskontoret bor forutsattningslost analysera vad en mark-
nadsGvervakande uppgift pa transportomradet innebar och vilken roll
och uppgift Transportstyrelsen har i detta. En grundlaggande fraga att
utga fran i en sadan analys kan vara "Hur framjar man fungerande mark-
nader pa transportomradet?” | anslutning till detta kan det dven bli
aktuellt att diskutera om avskaffandet av sektorsansvaret pa transport-
omradet har paverkat mojligheten att framja fungerande marknader pa
omradet.

| arbetet ligger ocksa att analysera vilka eventuella hinder det finns for
marknads6vervakning pa transportomradet och huruvida regeringens
styrning som ror detta & andamalsenlig. Om sa bedéms nodvandigt
kommer Statskontoret lamna forslag till atgarder som forbattrar forut-
séttningarna for detta.

Statskontoret avser i det fortsatta utredningsarbetet analysera féljande
fordjupningsfraga:

e Vad kan en marknadsdvervakande uppgift pa transportomradet
innebéra och vilken roll och uppgift bor Transportstyrelsen ha i
detta?

49| kapitel 5 beror vi fraigan om sektorsansvarets avskaffande.
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3.4  Transportstyrelsen —intern styrning och
organisation

Vissa aspekter kring styrning och organisation har berorts i avsnitt 3.2
och 3.3 nér vi diskuterat Transportstyrelsens regleringsverksamheter
och marknadsovervakning. | detta avsnitt diskuterar vi ndgra mer gene-
rella fragor som rér myndighetens styrning och organisation.

3.4.1 Mot en trafikslagsovergripande organisation

Ett grundlaggande syfte bakom senare ars organisatoriska forandringar
pa transportomradet har varit att forbattra mojligheterna till helhetssyn
fran ett trafikslagsovergripande perspektiv och ge mojlighet till larande
mellan olika trafikslag. Vid inréattandet av Transportstyrelsen framhdll
regeringen att den sammanslagna verksamheten skulle framja framvéx-
ten av ett transportslagsévergripande synsétt, vilket i sig medfor fordelar
av olika slag. Ett exempel pa detta som framholls var vinster i form av
utbyte av erfarenheter och kompetens.st

Successiva organisatoriska forandringar sedan starten

Né&r Transportstyrelsen inrattades i januari 2009 fick de verksamheter
som forts over fran andra myndigheter till en borjan fortsatta med en i
stort sett oférandrad organisation. De tidigare verksamheterna utgjorde
enligt Transortstyrelsen relativt sjalvstdndiga och oberoende “divisio-
ner” som inte paverkades sarskilt mycket av att den nya myndigheten
inréttats. Enligt Transportstyrelsen fanns det i delar av organisationen
en onskan om att man skulle fortsétta att arbeta pa detta sétt. Ledningen
bedémde dock att den ursprungliga organisationen inte bidrog till malet
om att arbeta trafikslagsovergripande och att astadkomma larande mel-
lan trafikslagen. Den ansags inte heller bidra till att utnyttja den kom-
petens som fanns i organisationen.

Efter ett par ar lades vagavdelningen och jarnvagsavdelningen samman
till en gemensam avdelning. Férandringen foll enligt Transportstyrelsen
val ut. Dérefter delades det tidigare trafikregistret upp i fyra nya avdel-
ningar samtidigt som registrets IT-verksamhet lades samman med IT-

50 Avsnitt 3.4.1 baseras i huvudsak p& Transportstyrelsens promemoria Underlag till
utvardering (PM 2014-06-05), sid. 12-13.
51 Transportstyrelsen och dess verksamhet (prop. 2008/09:31), sid. 57-58.
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avdelningen pa huvudkontoret. Den sista stora forandringen av den
ursprungliga organisationen genomfordes vid arsskiftet 2012/2013 néar
luftfartsavdelningen och sjéfartsavdelningen lades samman och bildade
en gemensam avdelning.

Organisatorisk indelning efter trafikslag

Transportstyrelsen organiserar i dag verksamheterna efter trafikslag. En
alternativ indelningsgrund som myndigheten Gvervégt r att organisera
efter verksamhetstyperna regelgivning, tillsyn, tillstand och registerhall-
ning. Enligt Transportstyrelsen finns det dock flera sk&l som talar emot
en sadan indelning. Verksamheten skulle bli svarstyrd da den blir upp-
delad pa olika orter samtidigt som medarbetarna idag ofta arbetar med
flera av verksamhetstyperna. Ett annat argument mot detta har enligt
myndigheten varit att kulturskillnaderna, atminstone inledningsvis, var
sa stora att det skulle varit en utmaning att integrera alla fyra trafikslag
i samma avdelning.5?

Transportstyrelsen framhaller att mojligheterna att lara mellan trafik-
slagen har Okat patagligt till foljd av genomforda organisationsfor-
andringar. | syfte att driva pa det trafikslagsGvergripande perspektivet
har myndigheten bildat en sarskild grupp — trafikslagsgruppen — dar
cheferna for vag/jarnvag, sjo/luft, korkort och staben ingar. Genom
denna grupp skapas enligt myndigheten forutsattningar att ensa och
utveckla processerna for tillstand och tillsyn, men dven majlighet att
behandla fragor inom foreskriftsprocessen.

Transportstyrelsens effektiviseringsarbete

Parallellt med de rent organisatoriska forandringarna har Transport-
styrelsen bedrivit ett egeninitierat effektiviseringsarbete. Till grund for
detta arbete har legat en inventering av effektiviseringspotentialer inom
myndigheten som genomfordes under 2011 och som mynnade ut i for-
slag till atgarder.® Inventeringen visade att det finns mojligheter att
effektivisera inom de flesta delar av organisationen. Forslagen har bildat

52 Transportstyrelsen Underlag till utvardering PM 2014-06-05, sid. 21.
53 Transportstyrelsen Effektiviseringspotentialer inom TS — Forslag till &tgarder och
effektbedémningar PM 2011-12-07.

46



utgangspunkt for fortsatta effektiviseringsatgarder. Enligt Transport-
styrelsen har de tva forsta arens arbete inneburit effektiviseringar som
uppgar till cirka 200 miljoner kronor. 5

3.4.2 Synpunkter pa Transportstyrelsens styrning och
organisation

Vissa av de tidigare beskrivna synpunkter pa Transportstyrelsen som
reglerare och marknads@vervakare har koppling till hur myndigheten
styr och organiserar verksamheterna. Ett exempel &r att marknadséver-
vakningen uppfattas som otydlig. Nagra aktorer vi samtalat med har
ocksd kommenterat Transportstyrelsens organisation som sadan. En
asikt som framhallits &r att verksamhetslogiken talar for en samman-
slagning av jarnvag och luftfart snarare an, s som nu ar fallet, jarnvag
och végtrafik.ss

I Naringsdepartementets utvardering av Transportstyrelsens foreskrifts-
arbete redovisades flera kritiska synpunkter mot myndighetens arbets-
metoder och organisation, fran bade anstallda pa myndigheten och
utomstaende. Bland annat ansag dessa kritiker att myndigheten har allt-
for manga beslutsnivaer och en kranglig beslutsprocess i foreskrifts-
arbetet, dar ansvaret for framtagandet av foreskrifter ar spretigt och
oklart.=

| utvéarderingen lamnades ett antal rekommendationer av organisatorisk
karaktar till Transportstyrelsen. Ett exempel var att férenkla lednings-
strukturen for framtagande av foreskrifter genom att l1agga ansvaret for
detta arbete pa en sérskild tjansteman direkt under generaldirektéren. Ett
annat exempel var att utveckla samverkansformerna med branschen
genom att se Over rutinerna for dessa kontakter.5?

54 Transportstyrelsen Underlag till utvardering PM 2014-06-05, sid. 14-15.

% Det bor framhallas att Statskontoret i denna delrapport inte ndrmare analyserat Trans-
portstyrelsens organisation. Som beskrivits ovan anser Transportstyrelsen att samman-
slagningen mellan jarnvag och végtrafik har fallit val ut.

% Naringsdepartementet Utvardering av Transportstyrelsens foreskriftsarbete m.m., sid.
3och 15.

57 Naringsdepartementet Utvardering av Transportstyrelsens foreskriftsarbete m.m., sid.
16-17.
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3.4.3  Statskontorets 6vervaganden

Statskontoret anser att fragan huruvida Transportstyrelsens 6vergripan-
de styrning och organisation framjar ett trafikslagsovergripande larande,
bor studeras vidare. Detta var ett av motiven for att inrdtta Transport-
styrelsen och ar ocksa nagot som myndigheten aktivt stravat efter genom
de organisationsférandringar som genomforts. | arbetet ligger att analy-
sera vilka eventuella hinder som finns for att styra och organisera verk-
samheten sa att ett trafikslagsdvergripande larande framjas. Om sa
bedéms nodvandigt kommer Statskontoret lamna forslag till atgarder
som forbattrar forutsattningarna for detta.

Statskontoret kommer inte att ndrmare analysera eller félja upp Trans-
portstyrelsens effektiviseringsarbete som sadant.

Fordjupningsfraga for det fortsatta arbetet

Statskontoret avser i det fortsatta utredningsarbetet analysera foljande
fordjupningsfraga som ror Transportstyrelsens interna styrning och
organisation:

e Har Transportstyrelsen utformat sin interna styrning och organisa-
tion sa att det framjar ett trafikslagsovergripande larande eller andra
fordelar?
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4 Trafikverket

| detta kapitel beskriver och motiverar Statskontoret de omraden och
fordjupningsfragor vi bedomt ska analyseras narmare i det fortsatta
arbetet och som huvudsakligen ror Trafikverket.

4.1 Omraden som Statskontoret kommer
analysera narmare

Som beskrivits i kapitel 2 ansag regeringen att ett samlat Trafikverk var
den 18sning som bést svarade mot den nya planeringsansatsen, en effek-
tivisering av de statliga upphandlings- och bestallningsfunktionerna och
en enhetlig regional organisation. Regeringen uttryckte dven att bildan-
det av Trafikverket inte bara kunde komma att medféra férdelar utan
aven vissa nackdelar. En sadan nackdel var att Trafikverkets storlek
kunde medfdra en svarstyrd myndighet.s

Mot bakgrund av att Statskontorets uppféljning ska goéras i ljuset av de
senaste arens organisatoriska forandringar, anser vi att uppfoljningen av
Trafikverket bor kopplas till de motiv som uttrycktes i forarbetena. Med
utgangspunkt fran dessa motiv, iakttagelser i kartlaggningen och samrad
med uppdragsgivaren, kommer vi i det fortsatta arbetet att ndrmare
analysera foljande omraden:

o Trafikverket som planeringsmyndighet
o Trafikverket som bestallare
o Trafikverket — intern styrning och organisation

Detta innebdr bland annat att vi inte avser att analysera Trafikverkets
arbete med trafikledning och trafikinformation. Ett skal for detta &r att
de senaste arens organisatoriska forandringar pa transportomradet inte

%8 Ny myndighetsstruktur pa transportomradet (prop. 2009/10:59), sid. 30.
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explicit syftat till att forandra dessa uppgifter. Vi bedémer inte heller att
Statskontoret &r den mest ld&mpliga utredaren for att analysera detta.

4.2  Trafikverket som planeringsmyndighet

4.2.1 Om Trafikverkets infrastrukturplanering

Trafikverket ska med utgangspunkt i ett trafikslagsovergripande pers-
pektiv ansvara for den langsiktiga infrastrukturplaneringen for vagtrafik,
jarnvagstrafik, sjofart och luftfart.

Trafikverket beskriver sitt évergripande uppdrag som att myndigheten
ska bidra till tillganglighet for personer och godstransporter genom ett
funktionellt och hallbart transportsystem. | detta arbete samarbetar myn-
digheten med regioner, kollektivtrafikmyndigheter, kommuner och
néringsliv. Samarbetet resulterar i bland annat regionala utvecklingsstra-
tegier, 6versiktsplaner, detaljplaner och langsiktiga nationella och regio-
nala infrastrukturplaner.

Planeringen av den statliga infrastrukturen kan delas in i en langsiktig
ekonomisk planering respektive en fysisk planering dar de enskilda
atgarderna eller projekten planeras mer i detalj. Trafikverket ar invol-
verat i bada planeringsskedena.

Den langsiktiga ekonomiska planeringen

Den langsiktiga ekonomiska planeringen resulterar i en nationell plan
och lansplaner for utveckling och underhall av den statliga infrastruk-
turen. Trafikverket &r ansvarigt for att ta fram forslag till nationell plan.
Lansplanerna tas fram av lansstyrelser, kommunala sjalvstyrelseorgan
eller regionforbund. Trafikverket ska Iamna underlag till lansplanerna.

Regeringen lamnar skriftliga direktiv till Trafikverket och 6vriga plane-
ringsansvariga aktorer infor arbetet med planeringen och faststéller
sedan den slutliga nationella planen och de ekonomiska ramarna for
lansplanerna. Forutséttningar i direktiven, som évergripande mal och
riktlinjer samt de finansiella ramarna, beslutas av riksdagen.

Nagot forenklat ska den nationella planen omfatta investeringar, drift,
underhall och andra atgarder som bland annat avser det statliga vagnatet
och jarnvéagsnatet medan lansplanerna ska innehalla investeringar och
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andra atgarder som avser det vagnat som inte ingdr i det statliga stam-
vagnatet. Lansplanerna far dock aven avse investeringar och forbatt-
ringsatgarder pa de omraden som Trafikverket har ansvar for, bland
annat det statliga vag- och jarnvagsnatet.

| arbetet med att ta fram de langsiktiga ekonomiska planerna samverkar
Trafikverket med bland annat regionala organ, kommuner och narings-
liv.

Fyrstegsprincipen

Sedan boérjan av 2000-talet forutsétts analyser och prioriteringar av for-
slag till atgarder i transportsystemet goras utifran den sa kallade fyr-
stegsprincipen. Detta innebér att méjliga forbattringar i transportsyste-
met ska prdvas stegvis enligt féljande:

1. Atgarder som kan paverka transportefterfrégan och val av transport-
satt.

2. Atgarder som ger effektivare utnyttjande av befintlig infrastruktur.
3. Begransade ombyggnadsatgarder.

4. Nyinvesteringar och storre ombyggnadsatgarder.

Tanken bakom fyrstegsprincipen ar att man ska analysera om till exem-
pel kapacitetsproblem kan atgardas med mindre kostsamma atgarder,
innan regeringen eller Trafikverket fattar beslut om kostsamma investe-
ringar och byggnationsatgarder (sarskilt steg 4). Det kan exempelvis
handla om informationsatgarder for att andra trafikbeteenden.

Ett nytt planeringssystem for transportinfrastruktur

Den 1 januari 2013 inférdes ett nytt planeringssystem for infrastruktur-
planering. Det nya systemet innebdr att den fysiska planeringen av trans-
portinfrastruktur ska ske i en sammanhallen planeringsprocess i stéllet
for som tidigare i flera steg. Syftet med fordndringarna ar att forkorta
ledtiderna i processen och gora den mer effektiv.se

59 Planeringssystem for transportinfrastruktur (prop. 2011/12:118).
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Ett nytt inslag i planeringen ar att Trafikverket ska genomfora sa kallade
atgardsvalsstudier dar myndigheten, innan den formella fysiska plane-
ringen inleds, foérutsattningslost och med tillampning av fyrstegsprin-
cipen analyserar olika projekt utifran ett transportslagsdvergripande
perspektiv. Trafikverket genomforde cirka 200 studier 2013.¢°

Den nya modellen fér den ekonomiska planeringen innebér att det
genomfors en arlig uppdatering och darmed majlighet att andra i rege-
ringens planbeslut nar ny information kommer fram eller nar projekt blir
fordrojda. De langsiktiga atgardsplanerna, som ska galla for en period
om tolv ar, féljs darmed upp genom arliga beslut om vilka atgéarder som
ska genomféras med hénsyn till anslagna budgetramar och aktuellt
planeringslage. Som underlag for de arliga besluten ska Trafikverket
lamna forslag till regeringen om genomférande av infrastrukturatgarder
de foljande sex aren.

Samhallsutveckling och samhallsplanering

Trafikverket anger att de stravar efter att utveckla metoder och kompe-
tens for att bli en battre samhallsutvecklare och hitta effektiva trafik-
slagsdvergripande losningar i ett tidigt skede av infrastrukturplane-
ringen. Myndigheten genomfér exempelvis utbildningar om hur at-
gardsvalsstudier ska genomféras. Som en del i arbetet med att utveckla
samhéllsplaneringen tecknar Trafikverket breda 6verenskommelser med
olika kommuner.st Myndigheten har &ven i uppdrag att medverka i det
regionala tillvéxtarbetet.

Ett exempel pa hur Trafikverket arbetar med samhallsutveckling ar
forskningsprojektet Den Attraktiva Regionen. Projektet syftar till att
samhallsplanering och infrastrukturplanering ska kunna samspela for att
ge attraktiva regionala utvecklingsforutsattningar och bidra till ett miljo-
effektivt transportsystem.®

Den fysiska planeringen dar enskilda atgarder planeras mer i detalj
regleras for vagprojekt i vaglagen (1971:48) och for jarnvagsprojekt i

60 Trafikverket Trafikverkets arsredovisning 2013, sid. 37.

61 Trafikverket Trafikverkets arsredovisning 2013, sid. 36-37.

62 Forskningsprojektet ar ett samarbete mellan Trafikverket, Boverket, Sveriges Kom-
muner och Landsting och regionala foretradare i form av lansstyrelser regionférbund
och regioner.
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lagen (1995:1649) om byggande av jarnvag. Arbetet med den fysiska
planeringen regleras &ven av andra lagstiftningar, bland annat plan- och
bygglagen (2010:900) och miljébalken (1998:808).

Trafikverkets forslag till nationell plan for transportsystemet
2014-2025

Regeringen faststéllde i april 2014 en nationell trafikslagsévergripande
plan for utveckling av transportsystemet for perioden 2014-2025.% Pla-
nen utgar fran de 522 miljarder kronor for atgarder som riksdagen beslu-
tat for samma tidsperiod. Regeringens beslut bygger pa det forslag till
nationell plan som Trafikverket ldmnade i juni 2013 och som remiss-
behandlats.

Trafikverket anger i forslaget till nationell plan att myndigheten priori-
terat att varda den existerande infrastrukturen och att anvanda den mer
effektivt. Ett omrade som sarskilt lyfts fram i planen &r drift och under-
hall av jarnvagen. | planforslaget presenteras ocksa en strategi for
reinvesteringar och férebyggande underhall sa att jarnvagsnatets robust-
het och tillforlitlighet kan 6ka. s

4.2.2  Synpunkter pa Trafikverkets planeringsarbete

Varierande synpunkter

Synpunkterna pa hur Trafikverkets planeringsarbete fungerar varierar
mellan dem vi samtalat med. Flera anser att det &r svart att 6verhuvud-
taget beddma Trafikverkets insatser eftersom dessa & sammanvévda
med eller uppfattas som styrda av regeringen genom de direktiv rege-
ringen lamnar eller pa annat sétt.

En synpunkt som framkommit &r dock att planeringen fungerar béttre i
dag &n ndr Véagverket och Banverket l&mnade in separata forslag till
regeringen. Det forhallande att endast en myndighet har ansvaret gor att
de olika trafikslagen inte kan spelas ut mot varandra pa samma sétt som

63 Regeringsbeslut Faststallelse av nationell trafikslagsovergripande plan for utveckling
av transportsystemet perioden 2014-2025, beslut om byggstarter 2014—-2016, beslut om
forberedelse for byggstarter 2017-2019, samt faststéllelse av definitiva ekonomiska
ramar for trafikslagsvergripande lansplaner for regional infrastruktur for perioden
2014-2025 (rskr. 2012/13:119) (N2014/1779/TE, m.fl.) 2014-04-03.

64 Trafikverket Forslag till nationell plan for transportsystemet 2014-2025. Underlags-
rapport — redovisning av ar 1-3 och av ar 4-6 (TRV 2012/38626).
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tidigare. Trafikverkets arbete med atgardsvalsstudier uppfattas aven ha
bidragit till en mer trafikslagsévergripande planeringsprocess.

Flera myndigheter och organisationer anser dock att Trafikverkets for-
slag till nationell plan for transportsystemet 2014-2025 borde ha ett
tydligare trafikslagsovergripande perspektiv, dar alla trafikslag ingar pa
likvardiga villkor. Transportstyrelsen saknar exempelvis ett sadant pers-
pektiv dar alla trafikslag, inklusive sj6- och luftfart, analyserats med
samma djup och helhet.®> Sveriges Kommuner och Landsting (SKL)
saknar en tydlig nationell strategi som anger ett huvudnat for transporter
och resor som omfattar alla trafikslag.

Flera myndigheter och organisationer anser dven att Trafikverket inte
har tillracklig kompetens inom luft- och sjéfartsomradena vilket paver-
kar myndighetens majligheter att planera trafikslagsdvergripande.

Stod for de dvergripande prioriteringarna i Trafikverkets forslag
till nationell plan

Av remissvar till Trafikverkets forslag till nationell plan for transport-
systemet 2014-2025, som vi har tagit del av, framgar att det finns ett
stod for verkets Gvergripande prioritering om att varda den existerande
infrastrukturen och att anvanda den mer effektivt. SKL tillstyrker exem-
pelvis satsningen pa drift, underhall och reinvesteringar av infrastruk-
turen.®

Riksrevisionen anser att bristande analyser riskerar att leda till
ineffektiv anvédndning av samhallets resurser

Riksrevisionen genomfdrde mellan 2009 och 2012 ett antal gransk-
ningar av statens infrastruktursatsningar. Granskningarna avser i stor
utstrackning regeringens hantering av infrastrukturplaneringen, men
ber6r &ven Trafikverkets planeringsarbete.

8 Transportstyrelsen Forslag till nationell plan for transportsystemet 2014-2025 (dnr.
TSG 2013-835). Liknande synpunkt framfors av Sjofartsverket i Forslag till nationell
plan for transportsystemet (dnr. 12-02349).

66 Sveriges Kommuner och Landsting Synpunkter pa nationell plan for transportsyste-
met aren 2014-2025 (dnr. 13/3925).

67 Sveriges Kommuner och Landsting Synpunkter pa nationell plan fér transportsyste-
met aren 2014-2025 (dnr. 13/3925).

54



Riksrevisionens sammantagna slutsats ar att regeringen inte sékerstéller
en effektiv anvandning av statens resurser. Planeringen genomfors inte
i enlighet med fastlagda transportpolitiska principer om effektiva
atgardsval, vilket bland annat beror pa att regeringen redan i direktiven
pekar ut atgarder och darmed laser stora delar av planeringsramen. Riks-
revisionen anser &ven att analyser i enlighet med fyrstegsprincipen inte
genomfors pa avsett satt. Problemen beror enligt Riksrevisionen i forsta
hand inte pa brister i utformningen av styrmedel och principer utan pa
att dessa inte tillampas som avsett vare sig av regeringen eller av Trafik-
verket.

Riksrevisionen lamnar ett antal rekommendationer till regeringen och
Trafikverket. Dessa syftar i stor utstrackning till att forbattra de analyser
och den uppféljning som gors i samband med planeringen av infra-
strukturatgarder. Bland annat foreslar Riksrevisionen att regeringen
infor tydligare riktlinjer for fyrstegsanalyser och att Trafikverket utveck-
lar metoder for att hur systemeffekter och beroenden mellan atgérder ska
analyseras och redovisas.s8

I de remissvar som lamnats med anledning av Trafikverkets forslag till
plan for transportsystemet 2014-2025 framfors liknande synpunkter
som de Riksrevisionen utvecklat. Transportstyrelsen anser exempelvis
att det i manga fall saknas en tydlig analys av effekterna av planen pa de
transportpolitiska malen. s

Tydliga processer men bristande transparens i analyserna
Trafikanalys har haft ett regeringsuppdrag att kvalitetsgranska Trafik-
verkets forslag till nationell plan. I Trafikanalys redovisning av uppdra-
get framfér myndigheten att Trafikverket utvecklat och systematiserat
beslutsunderlagen och att processerna kring framtagandet av den natio-
nella planen i de flesta fall &r tydliga.

Trafikanalys anser dock att det finns brister i underlagens transparens.
Trafikanalys menar exempelvis att det saknas samlade effektbeddm-

6 Riksrevisionen Statens satsningar pa transportinfrastruktur — valuta fér pengarna?
(2012:21), sid. 9-15.

8 Transportstyrelsen Forslag till nationell plan for transportsystemet 2014-2025 (dnr.
TSG 2013-835).
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ningar och att det ofta inte framgar hur Trafikverket har tillampat fyr-
stegsprincipen. Detta gor det omojlig att bedéma om forslaget som
helhet & samhé&llsekonomiskt effektivt.

Enligt Trafikanalys kommer den nya planeringsprocessen pa sikt att
skapa battre forutsattningar for kvalitetskontroll och kvalitetsstyrning,
men det kommer ta tid for Trafikverket och andra aktorer att anpassa
underlag och metoder till nya férutséattningar. 7

Statens vag- och transportforskningsinstitut (VTI) framfor liknande syn-
punkter som Trafikanalys i sitt remissyttrande till forslaget om nationell
plan. VTI anser att det ar ytterst svart for en utomstaende bedémare att
ta stallning till om planforslaget utformas pa ett satt som innebér att de
av regeringen givna instruktionerna for uppdraget foljts. Det beror pa att
Trafikverket inte tillrackligt tydligt redovisat motiven for de val som
gjorts.™

4.2.3  Statskontorets dvervaganden

Trafikverkets infrastrukturplanering framstar som ett av de viktigaste
omraden dar det kan finnas samordningsvinster att géra med den trafik-
slagsdvergripande organisationen. Genom att Trafikverket har ansvar
for planeringen inom alla fyra trafikslagen, kan myndigheten véaga olika
infrastruktursatsningar mot varandra och anpassa satsningarna till var-
andra. Pa sa vis kan Trafikverket lamna forslag som ger de bésta trafik-
I6sningarna oberoende av trafikslag.

Vinster av en trafikslagsévergripande infrastrukturplanering torde sar-
skilt finnas i arbetet med den langsiktiga ekonomiska planeringen nar
Trafikverket l[amnar forslag till en nationell plan for transportsystemet
och bistar de regionala aktorerna i arbetet med lansplanerna.

Vi bedémer att Statskontoret mot denna bakgrund bér analysera vad den
trafikslagsovergripande organisationen pa transportomradet inneburit
for den langsiktiga ekonomiska planeringen. Vi avser darfor att kart-
lagga och analysera hur Trafikverket arbetar med och har organiserat

0 Trafikanalys Kvalitetsgranskning av Trafikverkets forslag till nationell plan for trans-
portsystemet 2014-2025 (2013:11), sid. 7-9.

1 Statens Vag- och Trafikforskningsinstitut Forslag till nationell plan for transport-
systemet 2014-2025 N2013/2942/TE (dnr. 2013/0358-1.3).
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sjalva arbetet med infrastrukturplaneringen. Fragor som kan stéllas &r
hur Trafikverket koordinerar arbetet inom myndigheten och mellan
trafikslagen och om samma typ av underlag, metoder, antaganden och
prognoser, anvands for planeringen av de olika trafikslagen. Statskon-
toret bor utifran en sadan kartlaggning och analys bedéma om Trafik-
verkets sétt att arbeta med och organisera arbetet ger ratt forutsattningar
for myndigheten att gora trafikslagsdvergripande beddmningar och
avvagningar i den langsiktiga ekonomiska planeringen.

| detta sammanhang bor Statskontoret dven analysera vilka forutsatt-
ningar och hinder som finns for Trafikverket att gora trafikslags-
overgripande beddémningar och avvéagningar. Det kan handla om de
forutsattningar som ges utifran regeringens direktiv till Trafikverket och
annan styrning av myndigheten, men ocksa mojligheterna att jamfora
insatser pa olika omraden. Statskontoret bor foljaktligen dven analysera
hur regeringens styrning paverkar forutsattningarna for Trafikverkets
planeringsarbete.

Vi avser dock inte att mata i vilken utstrackning Trafikverkets forslag
till plan bygger pa trafikslagsovergripande 6vervaganden. Det beror pa
att en sadan analys forutsétter att Trafikverkets dvervaganden finns
tydligt dokumenterade. Som framgatt har bade Trafikanalys och VTI
konstaterat att Trafikverkets underlag inte alltid &r transparanta och att
det kan vara svart for en utomstdende bedémare att forsta pa vilka
grunder myndigheten kommit fram till olika avvagningar.

Fordjupningsfraga for det fortsatta arbetet

Statskontoret avser i det fortsatta arbetet analysera foljande fordjup-
ningsfraga som ror Trafikverket som planeringsmyndighet.

o Ger Trafikverkets arbetssatt och organisering forutsattningar for
myndigheten att goéra trafikslagsvergripande beddmningar och
avvagningar i den langsiktiga ekonomiska planeringen?
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4.3 Trafikverket som bestéallare

43.1 Om Trafikverkets arbete som bestéllare

Bristande produktivitetsutveckling och innovationsgrad i
anlaggningsbranschen

I direktiven till Trafikverksutredningen (dir. 2008:90) konstaterade
regeringen att anlaggningsmarknaden praglas av bristféllig produktivitet
och konkurrens. Enligt Trafikverksutredningen berodde detta bland
annat pa att de statliga bestallarnas agerande byggt pa en langtgaende
delegering av befogenheter och uppgifter nar det géller att utforma inne-
hallet i forfragningsunderlagen. Detta géllde inte minst underlag som
avsag underhalls- och byggandeentreprenader. Utredningen menade att
aktorerna i branschen odlat myten om att varje enskilt objekt &r unikt.
Detta hade pa ett negativt sétt paverkat mojligheterna till produktivitets-
utveckling och innovationsgrad i anlaggningsbranschen som enligt
utredningen varit Klart sémre &n inom industrin. 2

Produktivitetsutveckling handlar enligt utredningen om att éver tiden
kunna framstdlla samma produkt eller tjanst med lagre resursatgang.
Begreppet innovationsgrad definieras inte av utredningen men handlar
om branschens benégenhet eller kraft att férse marknaden med nya eller
utvecklade produkter. Det kan dven handla om branschens formaga att
utveckla sina produktionsprocesser.™

Trafikverksutredningen ansag vidare att det fanns mojlighet till effekti-
visering och utveckling genom att systematiskt soka skapa forutsatt-
ningar for upprepning, skalekonomier, specialisering och incitament till
innovationer i produktionen och produkterna. Det hittillsvarande anek-
dotiska arbetssattet skulle ersattas med ett systematiskt arbetssatt.

En forutsattning for att utveckla bestéllarfunktionerna och upphand-
lingarna var enligt utredningen att samordna genomforandet mellan de

2 Trafikverksutredningen De statliga bestallarfunktionerna och anlaggningsmarknaden
(SOU 2009:24), sid. 12 och 60.

3 Trafikverksutredningen De statliga bestallarfunktionerna och anlaggningsmarknaden
(SOU 2009:24), sid. 24.

" Trafikverksutredningen De statliga bestallarfunktionerna och anlaggningsmarknaden
(SOU 2009:24), sid. 12.
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olika trafikslagen och att en sddan samordning skulle bli effektivare i en
gemensam organisation.” Mojligheten att forbattra produktiviteten och
effektiviteten i anldggningsbranschen var darfor ett viktigt motiv bakom
bildandet av Trafikverket.

I linje med Trafikverksutredningens forslag ldmnade Produktivitets-
kommittén ett antal forslag som syftade till att forbattra produktiviteten
och innovationsgraden i anldggningsbranschen. Enligt kommittén borde
Trafikverket i sin roll som bestéllare skapa forutsattningar, stélla krav
och félja upp entreprendrens arbete, men inte styra hur arbetet genom-
fors och organiseras. | syfte att dstadkomma detta ansdg kommittén
bland annat att cirka halften av Trafikverkets totala investeringsvolym
borde utgéras av totalentreprenader 2018.7 Enligt kommittén ger detta
béattre forutsattningar for teknisk utveckling eftersom totalentreprenader
integrerar konstruktion och utférande.”

Hur Trafikverket organiserat upphandlingsverksamheten
Trafikverkets upphandlingsverksamhet &r organiserat inom de tre verk-
samhetsomradena Underhall, Investering och Stora projekt. Trafikver-
ket har sedan 2013 centraliserat resurserna for upphandling till en central
funktion inom myndigheten. Upphandlingsbesluten fattas dock som
tidigare i linjeverksamheten och inom verksamhetsomradena.

Mot bakgrund av Trafikverksutredningens och Produktivitetskommit-
téns forslag arbetar Trafikverket for narvarande med att utveckla en sa
kallad renodlad bestéllarroll. Detta beskrivs som ett forhallningssétt som
dels bestar av att leverantorerna ska ta storre ansvar for genomforandet
av projekt och dels i atgarder for att 6ka innovationen och konkurrensen
pa anlaggningsmarknaden.

Malsattningen att leverantdrerna ska ta storre ansvar betyder bland annat
att totalentreprenader ska vara en prioriterad affarsform nér det galler
entreprenader och att konsulter i hogre utstrackning ska upphandlas pa

s Trafikverksutredningen Effektiva transporter och samhallshyggande — en ny struktur
for sjo, luft, vég och jarnvag (SOU 2009:31), sid. 165.

6 Produktivitetskommittén Vagar till forbattrad produktivitet och innovationsgrad i
anlaggningsbranschen (SOU 2012:39), sid. 15-18.

7 Produktivitetskommittén Véagar till forbattrad produktivitet och innovationsgrad i
anlaggningsbranschen (SOU 2012:39), sid. 117.
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fast arvode. Totalentreprenader ger entreprendren storre frihet genom att
den inkluderar bade projektering och utférande i kontraktet.”® Arbetet
med en renodlad bestallarroll innebar att i strre utstrackning bestalla
funktionalitet i stallet for tekniska ldsningar. For att méjliggora detta
maste Trafikverkets tekniska bestammelser anpassas sa att de inte fore-
skriver losningar pa ett satt som forsvarar innovation och produktivitets-
utveckling.

Trafikverket har i linje med Produktivitetskommitténs forslag satt upp
ett mal om att 50 procent av den totala volymen ska utgdras av total-
entreprenader. Ar 2013 var andelen enligt Trafikverket 22 procent,
vilket var en minskning jamfért med aret innan med 8 procentenheter.
Upphandlingar av konsultuppdrag som bedémdes som tydligt resultat-
och produktspecificerade med fastprisavtal, hade enligt Trafikverket
Okat och uppgick till 20 procent 2013.7

For att forbattra produktiviteten och innovationsgraden i anlaggnings-
branschen har Trafikverket samarbetat med branschen inom det sa
kallade PIA-projektet (Produktivitets- och Innovationsutveckling i
Anlaggningsbranschen). Projektets syfte har varit att ta fram forslag pa
atgarder for okad produktivitet, men aven att utveckla upplagg och
metoder for hur produktiviteten kan matas och implementeras. Trafik-
verket finansierar vidare forsknings- och innovationsprojekt som syftar
till att bland annat 6ka produktiviteten och innovationsgraden i anlagg-
ningsbranschen. Trafikverket ser dven Gver arbetssatt och verktyg for
strategiskt inkdp och upphandling internt i syfte att 6ka produktiviteten
i anlaggningsbranschen. &

Trafikverket redovisade i juni 2014 ett regeringsuppdrag om innova-
tionsupphandling. | uppdraget ingick att analysera hur och i vilka delar
av verksamheten som myndigheten kan anvénda innovationsupphand-
ling for att driva pa utvecklingen av effektivare processer och ny teknik.
I slutrapporten konstaterar Trafikverket bland annat att en av de vikti-

78 | vissa fall inkluderas dven drift och underhdll under en bestamd tidsperiod i
kontrakten.

8 Trafikverket Trafikverkets arsredovisning 2013, sid. 78.

80 projektet kallas internt inom Trafikverket for SISU 2013.
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gaste framgangsfaktorerna for en 6kad anvandning av innovationsupp-
handling &r att fokusera pa behoven och inte losningarna samt att stalla
tydliga funktionskrav som kan kontrolleras.s:

4.3.2  Synpunkter pa Trafikverket som bestéllare

Trafikverket uppfattas vara en professionell bestallarorganisation

Trafikverket uppfattas av flera vi samtalat med som en professionell
bestallarorganisation. Kvaliteten pa upphandlingarna uppfattas dock
variera inom myndigheten. Trafikverkets upphandlingar av de stora
infrastrukturprojekten uppfattas i allménhet hanteras mer professionellt
an upphandlingarna av de mindre investeringsprojekten eller underhalls-
arbetena.

En annan synpunkt som framforts &r att Trafikverkets upphandlingar i
alltfor stor utstrackning fokuserat pa pris och att kvalitetsaspekter inte
beaktats i tillracklig utstrackning. Vissa anser dven att mojligheterna
som upphandlingsreglerna ger inte tas tillvara. Trafikverkets arbete med
att utveckla innovationsupphandling uppfattas inte heller ha kommit sa
langt.

Olika uppfattningar om den renodlade bestéllarrollen

Manga inom anlaggningsbranschen uttrycker ett allméant stod for Trafik-
verkets stravan att bli en mer renodlad bestéllare. Begreppet “renodlad
bestallare” uppfattas dock inte som tydligt och det finns olika asikter om
vardet av eller méjligheten att anvéanda sig att totalentreprenader inom
olika omraden. Den inriktning mot en renodlad bestéllarroll som stakats
ut av ledningen pa Trafikverket uppfattas inte heller alltid pragla de
upphandlingar som beslutas langre ned i organisationen.

Flera vi samtalat med framfor att det inte alltid ar mojligt att anvanda
sig av totalentreprenadsldsningar. Det galler i synnerhet omraden som
ar starkt reglerade och dar det ar svart eller omojligt att enbart stalla
funktionskrav pa vad entreprendren ska genomfdra. Ett omrade som
sarskilt omnamns i vara intervjuer ar underhallsarbeten pa jarnvags-
sidan.

81 Trafikverket Regeringsuppdrag om innovationsupphandling — slutrapport 1 juni 2014
(2014:084), sid. 5-7.
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Vid vara intervjuer och samtal har det uttrycks farhagor om att den ren-
odlade bestallarrollen inneburit att Trafikverkets kunskap om den infra-
struktur som myndigheten upphandlar har minskat. Detta uppfattas sar-
skilt vara ett problem pa jarnvagsomradet. | detta sammanhang kan
nédmnas att Utredningen om jarnvédgens organisation menar att utform-
ningen av den renodlade bestallarrollen riskerar leda till att Trafik-
verkets kunskaper om den egna anldggningen avtar eftersom ansvaret
for anlaggningen i praktiken éverfors pa entreprendren. s

Bristande empiriskt stod for totalentreprenader enligt
Riksrevisionen

Riksrevisionen granskade 2012 Trafikverkets upphandlingar av véagar
och jarnvagar. Myndigheten kom fram till att Trafikverkets strategi att
6ka volymen totalentreprenader har bristande empiriskt stéd och att
matningar tyder pa att mangden vag- och jarnvag inte har blivit storre
med totalentreprenader. Riksrevisionen ansag vidare att det finns brister
i konkurrensen i och uppféljningen av upphandlingarna. Trafikverket
forefoll dock folja upphandlingsregelverket val.s

4.3.3  Statskontorets dvervaganden

Trafikverket — en starkare och mer effektiv bestallare?

Trafikverket ska i sin roll som bestéllare sarskilt verka for att produk-
tivitet, innovation och effektivitet pA marknaderna for investering, drift
och underhall 6kar. En forbattrad produktivitetsutveckling inom anlagg-
ningsbranschen har varit ett viktigt motiv bakom de senaste arens
organisationsforandringar pa transportomradet. Tanken har varit att
Trafikverket genom att systematisera upphandlingsverksamheten och
samordna genomforandet mellan trafikslagen ska bli en starkare och mer
effektiv bestallare. Vi beddmer mot denna bakgrund att Statskontoret
bor analysera de atgarder Trafikverket vidtagit for att utveckla sin
bestallarroll.

Som framgatt arbetar Trafikverket med att bli en mer renodlad bestél-
lare. Av de synpunkter vi tagit del av framgar dock att manga uppfattar

82 Utredningen om jarnvéagens organisation En enkel till framtiden? (SOU 2013:83), sid.
255.

8 Riksrevisionen Trafikverkets upphandling av vagar och jarnvéagar — leder den till hég
produktivitet? (RiR 2012:14), sid. 9-13.
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att det ar oklart vad som mer precist ingdr i detta begrepp. Vi bedomer
darfor att Statskontoret bor analysera Trafikverkets pagaende arbete
med att bli en mer renodlad bestéllare och bedéma hur det forhaller sig
till de intentioner som uttrycktes i férarbetena och de férslag som lam-
nades av Trafikverksutredningen och av Produktivitetskommittén.
Statskontoret bor nédrmare analysera om Trafikverkets arbetssétt och
organisation stimulerat innovationer och skapat forutsattningar for upp-
repning, skalekonomier, specialisering i produktionen och produkterna
pa anlaggningsmarknaden. | detta ingar att studera de affarsmodeller
som Trafikverket tillampar och vilka eventuella fordelar som den
trafikslagsovergripande organisationen medfért for upphandlingsverk-
samheten.

| detta sammanhang bor Statskontoret aven analysera vilka forutsatt-
ningar och hinder som finns for Trafikverket att bli en mer renodlad
bestéllare och att utveckla upphandlingsverksamheten. Det handlar
exempelvis om att analysera vilka forutsattningar och hinder som finns
for Trafikverket att anvanda totalentreprenadsmodellen vid upphandling
eller vilka mojligheter till larande som finns mellan trafikslagen i upp-
handlingsarbetet. | detta ingar aven att analysera hur regeringens
styrning av myndigheten paverkar Trafikverket i rollen som bestéllare.s

Fordjupningsfraga for det fortsatta arbetet

Statskontoret avser i det fortsatta arbetet analysera foljande fordjup-
ningsfraga som ror Trafikverket som bestéllare.

o Har Trafikverkets arbetssétt och organisering av bestéllarverksam-
het skapat forutsattningar for god produktivitetsutveckling och
innovationsgrad pa anlaggningsmarknaden?

84 | detta sammanhang kan namnas att Trafikanalys i februari 2014 fick ett 3-arigt
regeringsuppdrag att analysera och utvérdera Trafikverkets arbete for att 6ka produkti-
vitet och innovationsgrad inom anldggningsbranschen. Regeringsbeslut Uppdrag att
analysera och utvardera Trafikverkets arbete for att 6ka produktivitet och innovations-
grad inom anléaggningsbranschen (N2014/1057/TE).
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4.4  Trafikverket —intern styrning och
organisation

I samband med att vi i avsnitt 4.2 och 4.3 diskuterat Trafikverkets
planerings- och bestéllarverksamheter har vi dven berort vissa aspekter
av styrningen och organiseringen av arbetet. | detta avsnitt diskuterar vi
mer generella fragor av myndighetens interna styrning och organisation,
som vi ocksa bedémer vara relevanta att analysera i det fortsatta utred-
ningsarbetet.

4.4.1 En stor organisation med manga uppgifter

Som framgick i kapitel 2 ar Trafikverket en stor organisation med manga
uppgifter. Inom Trafikverket finns ett formaliserat samarbete Over
avdelnings- och enhetsgrénser i form av olika natverk, koordinerings-
grupper och rad, bland annat nationella och regionala koordinerings-
grupper, inkopsrad och sakerhetsrad. | raden medverkar representanter
for olika delar av myndigheten. Dessa har inréttats for att samordna,
effektivisera och utveckla Trafikverkets verksamhet samt bidra till
samspelet mellan olika organisatoriska enheter. Grupperingarna har inte
beslutsrétt utan deltagarna i grupperna fattar beslut i enlighet med sitt
linjeansvar.8

Trafikverket ska enligt sin instruktion ha en regional organisation men
myndigheten far sjalv bestaimma antalet regioner. Regeringen har
betonat betydelsen av en hdg regional nérvaro och att Trafikverket har
en regional organisation som ar anpassad till de regionala planerings-
processerna. Myndigheten ska ocksa tillgodose regionala aktorers behov
av dialog i fragor som ror regional tillvaxt och utveckling.se

Trafikverkets effektiviseringsarbete

Parallellt med att utveckla organisationen har Trafikverket bedrivit ett
effektiviseringsarbete som delats in i tre delar:

8 Trafikverket Trafikverkets interna foreskrifter om; Arbetsordning (IFS 2014:4), sid.
16-18.
8 Regeringsbeslut Inrattande av den nya myndigheten Trafikverket (dir. 2009:75), 2009-
09-03.
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e Utveckling av den trafikslagsdvergripande planeringen i syfte att
forbattra den samhéllsekonomiska effektiviteten.

e Utveckling av myndighetens interna effektivitet.

e Utveckling av bestéllarrollen i syfte att 6ka den externa effektivite-
ten.s’

Nar det galler den interna effektiviteten uttryckte regeringen 2009 att
den nya myndighetsomorganisationen borde ge besparingar pa cirka 150
miljoner kronor.8 Besparingarna skulle anvandas som ett tillskott till
drift och underhall av vag och jarnvag. Trafikverket anger att de internt
satte upp besparingsmal som vida oversteg regeringens forvantningar
och att kostnaderna for den interna organisationen minskat med 2,5 mil-
jarder mellan 2010 och 2013.8 De medel som frigjorts har enligt Trafik-
verket anvants till infrastruktursatsningar.%

4.4.2  Synpunkter pa Trafikverkets styrning och
organisation

Trafikverket beskrivs av manga vi samtalat med som en stor myndighet
dér olika delar av verksamheten arbetar vid sidan av varandra med
ibland dalig kunskap om varandras existens eller arbetssatt. Det talas om
att Trafikverket &r att betrakta som " Trafikverken” i pluralis.

Flera vi talat med anser dven att den interna och externa kommunikatio-
nen inom myndigheten fungerar daligt och att det existerar ett glapp
mellan den centrala ledningen och Ovriga delar av organisationen.
Regionkontoren och de centrala delarna av myndigheten uppfattas inte
alltid "tala samma sprak”.

8  Trafikverket Handlingsplan for Trafikverkets effektiviseringsarbete (TRV
2010/49287).

8 Avsdg dren 2011 och 2012. Budgetpropositionen for 2010, utg. omr. 22 (prop.
2010/11:1), sid. 65-66.

89 Kostnaderna avser sadana som Trafikverket kan paverka och inte upphandlade entrep-
renader. Fran Trafikverkets arsredovisning for 2013, sid. 80.

% | sammanhanget kan namnas att Statskontoret i rapporten Trafikverkets tertialrappor-
ter — Den ekonomiska rapporteringen och det inre effektiviseringsarbetet (2013:5),
analyserade hur Trafikverket rapporterar det ekonomiska utfallet och den interna effek-
tiviteten i de tertialrapporter som myndigheten lamnar till regeringen.
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Samtidigt som koordineringen av Trafikverkets olika verksamheter
anses ha brister uppfattar ndgra vi intervjuat att personal pa ledande
befattningar dgnar mycket tid at att koordinera verksamheten. Led-
ningen beskrivs av vissa ha blivit mer svartillganglig och upptagen av
det interna arbetet inom myndigheten.

Flera av de vi har intervjuat menar dock att Trafikverket har kommit en
bit pa vagen i arbetet med att arbeta trafikslagsovergripande. Arbetet
med atgardsvalsplaner inom infrastrukturplaneringen betraktas som ett
uttryck for detta. Ett annat exempel som namnts &ar att upphandlings-
kunskap forts 6ver mellan trafikslagen och att upphandlingarna pa vissa
omraden forbattrats.

Fran de som arbetar med jarnvagsfragor utrycks dock farhagor om att
den trafikslagsdvergripande organisationen forsamrat forutsattningarna
for Trafikverket att arbeta med de jarnvagsrelaterade fragorna. Detta
sétter de intervjuade i samband med att jarnvagens arbetssatt och proces-
ser skiljer sig betydligt fran de som tillampas pa vagomradet.

Utredningen om jarnvégens organisation menar att sammanslagningen
av Banverket och Vagverket till den nya myndigheten Trafikverket har
inneburit att den specifikt operativa infrastrukturférvaltningen for jarn-
vagen blivit mer svaratkomlig och otydlig. Utredningen pekar dven pa
att det &r mojligt att myndighetens trafikslagsévergripande organisation
ocksa forsvarar ett tillrackligt engagerat deltagande for jarnvagens samt-
liga aktorer.o

4.4.3  Statskontorets dvervaganden

Ett viktigt syfte med bildandet av Trafikverket var att skapa en trafik-
slagsdvergripande och pa regional niva enhetlig organisation. For att de
ténkta synergierna ska realiseras fordras att Trafikverkets interna styr-
ning och organisation utformas pa ett sadant satt att dessa fordelar kan
realiseras.

Som vi har redovisat tidigare uttrycktes det farhagor i forarbetena om att
Trafikverkets storlek kunde medfora att myndigheten blev svar att styra.

91 Utredningen om jarnvagens organisation En enkel till framtiden? (SOU 2013:83), sid.
264.
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| vara samtal med aktorer pd omradet har det framforts uppfattningar
som indikerar att myndigheten kan ha sadana problem.

Mot denna bakgrund avser Statskontoret i det fortsatta utredningsarbetet
att analysera den interna styrningen och organisationen inom Trafik-
verket. Syftet ar att beddma om myndigheten utformat sin styrning och
organisation for att realisera trafikslagsdvergripande larande och andra
malsattningar som uttrycktes vid bildandet av myndigheten. I detta ingar
att analysera hur Trafikverket utformat sin organisation och styrning for
att koordinera olika delar av verksamheten.

Statskontoret avser vidare analysera vilka forutsattningar och hinder
som finns for Trafikverket att bland annat uppna ett trafikslagsover-
gripande larande och att koordinera verksamheter inom myndigheten.
Som en del i detta ingar att analysera hur regeringens styrning av myn-
digheten paverkar Trafikverket i dessa avseenden.

Fordjupningsfraga for det fortsatta arbetet

Statskontoret avser i det fortsatta arbetet analysera foljande fordjup-
ningsfraga som ror Trafikverkets interna styrning och organisation:

e Har Trafikverket utformat sin interna styrning och organisation sa
att det framjar ett trafikslagsévergripande larande och andra férdelar
som avsags vid inrattandet av myndigheten?
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5 Roll- och ansvarsfordelningen pa
transportomradet

| uppdraget till Statskontoret ingar att kartlagga och analysera behovet
av att fortydliga eller forandra rollférdelningen mellan myndigheterna
inom transportomradet.

| detta kapitel redovisar vi synpunkter pa roll- och ansvarsfordelningen
som framkommit i vara samtal med aktorer pa transportomradet. Vi
beskriver aven vilka fragor som ror detta som vi avser att analysera
nérmare i det fortsatta arbetet.

5.1 Den 6vergripande rollférdelningen pa
transportomradet

Den generella bilden som framkommit i vara samtal ar att den Gvergri-
pande rollfordelningen mellan myndigheterna pa transportomradet i
huvudsak uppfattas som tydlig. Det finns dock enskilda fragor dar
ansvarsgranserna beskrivs som otydliga eller inte helt andamalsenliga.
Vi diskuterar dessa i avsnitt 5.2 och 5.3.

5.1.1 Avskaffandet av sektorsansvaret pa
transportomradet

Den fordndrade myndighetsstrukturen har inneburit att sektorsansvaret
inte langre skall tillampas inom transportomradet.2 Sektorsansvaret

92 Trafikverksutredningen foreslog i betankandet Tydligare uppdrag - istallet for
sektorsansvar (SOU 2008:128) att begreppet sektorsansvar borde tas bort da det dels
blev missvisande med den nya trafikslagsdvergripande myndighetsstrukturen, dels upp-
fattades som otydligt. Sektorsansvaret introducerades inom végtransportomradet i
mitten av 1990-talet och ddrefter inom de andra trafikslagen. Fram till 2010 hade
davarande Banverket, davarande Végverket och Sjofartsverket ett sektorsansvar for sina
respektive trafikslag. Sektorsansvaret for den civila luftfarten 1&g fore 2009 pa Luftfarts-
styrelsen och dérefter pa Transportstyrelsen.
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innebar att respektive transportmyndighet skulle vara samlande, stod-
jande och padrivande i forhallande till Gvriga parter inom sitt trafikslag.

En uppfattning som framkommit i Statskontorets samtal &r att det kan
finnas ett behov av att ndgon myndighet har ett samlat sektorsansvar pa
transportomradet genom att vara padrivande och kunna ga in och ta ett
ansvar for fragor dar ingen annan har eller tar sig ansvar. Utbildning och
kompetensforsorjning pa jarnvagsomradet namns som ett konkret exem-
pel pa uppgifter som “fallit mellan stolarna” i samband med organisa-
tionsférandringarna och som ingen i dag tar ett samlat ansvar for. Det
bor samtidigt framhallas att flertalet av de aktorer vi samtalat med anser
att begreppet sektorsansvar i sig ar otydligt och inte ser nagot skal for
att aterinfora det.

5.1.2 Transportstyrelsens reglerarroll i forhallande till
ovriga transportmyndigheter

De organisatoriska forandringar som genomforts pa transportomradet
har inneburit att myndigheterna fatt mer renodlade roller och funktioner.
Genom inrdttandet av Transportstyrelsen och Trafikverket har ansvaret
for tillsyn och normering organisatoriskt skiljts fran ansvaret for plane-
ring och forvaltning.

Utan att ifragasatta Transportstyrelsens dvergripande uppgift som regle-
rare har bade Trafikverket och Sjofartsverket kommenterat Transport-
styrelsen roll i relation till dessa myndigheters verksamhet. En viktig
fraga for Trafikverket dr hur Transportstyrelsen bedriver sin tillsyn av
Trafikverkets sdkerhetsstyrningssystem for jarnvag och hur myndig-
heten beslutar om det sakerhetstillstand som Trafikverket maste ha som
infrastrukturforvaltare. Transportstyrelsen har, genom att de utformar
regler for trafikslagen och kontrollerar hur de efterlevs, ett Overgripande
ansvar for trafiksakerheten. Transportstyrelsen ar ocksa sa kallad saker-
hetsmyndighet for jarnvagen.® Som beskrivits anser Trafikverket att
dialogen med Transportstyrelsen generellt sett fungerar bra, men att det
finns en utmaning i att finna den ratta balansen mellan a ena sidan krav

9 Sakerhetsmyndigheten ska vara oberoende av infrastrukturforvaltare och jarnvags-
foretag och ska bland annat besluta om tillstand av sakerhetsintyg och sékerhetstillsténd,
besluta om godkannande for att ta i bruk tekniska delsystem och komponenter samt tillse
att rullande materiel registreras.
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pa formalia i form av skrivelser och dylikt och & andra sidan den infor-
mella dialogen mellan myndigheterna.

Sjofartsverket har pekat pa att det finns fragor dar det kan diskuteras
huruvida Transportstyrelsen bor vara regelgivande och normgivande
myndighet samt tillsynsmyndighet for verksamheter som utfors av Sjo-
fartsverket. Enligt Sjofartsverket galler detta framfor allt ansvaret for
systemen SafeSeaNet Sweden och Single Window.* Myndigheten
menar att det ar rimligt att ansvaret for dessa system i sin helhet — bade
tekniskt-operativt och att folja EU:s strategiska arbete kring dem — ligger
hos Sjofartsverket.®

5.1.3  Statskontorets 6évervaganden

Med utgangspunkt fran Statskontorets kartlaggning konstaterar vi att det
inte finns nagon utbredd eller avgérande kritik mot den Gvergripande
rollfordelningen mellan myndigheterna pa transportomradet.

Nar det galler fragan om sektorsansvar konstaterar vi att begreppet ar
mangfacetterat och att olika aktorer lagger in olika innehall i det. Vi
bedémer dock att de som efterlyser ett sektorsansvar pa transport-
omradet menar att det finns behov av att ndgon myndighet, nar sa
behovs, kan kliva fram” och ta ett "helhetsansvar” for transportsektorn.

Statskontoret kan komma att berora fragan om sektorsansvar i samband
med att vi analyserar Transportstyrelsens marknadsovervakning. Vi
kommer bland annat att studera hur myndigheten arbetar med att framja
fungerande marknader pa transportomradet (se avsnitt 3.3.3). Aven i
analysen av 6vriga fordjupningsfragor kan det bli aktuellt att analysera
hur Trafikverket och Transportstyrelsen kan ta ett bredare ansvar pa
transportomradet.

De kommentarer som framforts om Transportstyrelsens tillsyn dver
andra myndigheter berér en central aspekt av den nya organisations-
strukturen. | den fordjupade analysen av Transportstyrelsens reglerar-
verksamhet ar det darfor naturligt att vi aven analyserar roller och

9 Dessa system harrér fran EU-lagstiftningen.
% Sjofartsverket Utredningen om att folja upp Trafikverket och Transportstyrelsen (14-
02241), sid. 5.

71



ansvarsgranser for denna verksamhet (se avsnitt 3.2.3). | det samman-
hanget kan det bli aktuellt att ndrmare analysera roll- och ansvars-
granserna for trafiksakerhetsarbetet pa transportomradet.

5.2  Ansvaret for forskning, statistik och
analys pa transportomradet

5.2.1 Ansvarsfordelningen i dag

Forskning och innovation

Statens vag- och transportforskningsinstitut (VTI) har till huvuduppgift
att bedriva forskning och utveckling som avser infrastruktur, trafik och
transporter. Trafikverket, Sjofartsverket, Luftfartsverket och Transport-
styrelsen ska svara for forskning och innovation som motiveras av myn-
digheternas respektive uppgifter. Darutdver far Trafikanalys inom sitt
verksamhetsomrade bedriva egen forskning utifran statistiskt material.
Trafikverket har ocksa till uppgift att félja och dokumentera forskning
och innovation inom transportomradet. Sjofartsverket ska gora detsam-
ma inom sjofartsomradet. Luftfartsverket och Transportstyrelsen har
inte nagot motsvarande bevakningsansvar.

I dag har Trafikverket, Vinnova och Statens energimyndighet i uppdrag
att finansiera forskning och innovationsverksamhet som beror transport-
omradet.® Sjofartsverket och Luftfartsverket fungerar indirekt som
finansidarer genom att Trafikverkets beslut om forskningsfinansiering
inom sjo- och luftfartsomradet, enligt Trafikverkets regleringsbrev ska
genomforas i samverkan med dessa myndigheter.

Trafikverket, Sjofartsverket, Luftfartsverket och Transportstyrelsen
redovisade 2013 ett gemensamt uppdrag om att utreda pa vilka omraden
och pa vilka satt myndigheterna bor samverka om forskning och
innovation for att pa ett effektivare satt bidra till fornyelse inom trans-
portomradet. | redovisningen pekade myndigheterna bland annat pa att
det finns en otydlighet avseende bevakningsansvaret for forskning och
innovation pa transportomradet, eftersom det endast ar Trafikverket och

9 Dessa tre myndigheter star for mer 4n 90 procent av alla statliga medel till forskning
och utveckling inom transportforskningen. Darutdver finns det ett stort antal myndig-
heter som i liten utstrackning finansierar transportrelaterad forskning.
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Sjofartsverket som har ett sadant ansvar i dag. Myndigheterna redovisar
aven omraden inom vilka det finns gemensamma behov av forskning
och innovation och potential fér myndighetssamverkan.®

Statistik

Trafikanalys har till uppgift att ansvara for att samla in, sammanstélla
och sprida statistik pa transportomradet. Myndigheten ska svara for offi-
ciell statistik inom omréadena transporter och kommunikationer och
genomfor bland annat resvane- och varuflédesundersékningar. Vid
sidan av detta samlar Qvriga transportmyndigheter in olika typer av
statistiska uppgifter som de behdver for att genomféra sina respektive
uppdrag. Dessa myndigheter fungerar ocksa delvis som producenter av
underlag for den officiella statistiken.

Analyser

For att genomfora sina uppdrag behdver myndigheterna pa transport-
omradet daven genomfora analyser av olika slag. Trafikverket maste
exempelvis gora analyser for att kunna lamna forslag till den langsiktiga
ekonomiska infrastrukturplaneringen. Trafikverket ska dven utveckla,
forvalta och tillampa metoder och modeller for samhallsekonomiska
analyser inom transportomradet samt ta fram aktuella trafikprognoser.
Vidare har Trafikanalys i uppdrag att utvardera och analysera effekter
av foreslagna och genomforda atgarder inom transportomradet samt
bedriva omvarldsanalys. Dérutéver ger regeringen transportmyndig-
heterna sarskilda analysuppdrag i regleringsbrev eller i sérskild ordning.

5.2.2  Synpunkter pa ansvarsfordelningen

Flera av de aktorer Statskontoret samtalat med anser att arbets- och
ansvarsfordelningen mellan myndigheterna nar det galler fragor om
forskning, statistik och analysarbete inte ar helt tydlig och dndamals-
enlig. Flera menar att nuvarande situation leder eller riskerar att leda till
dubbelarbete.

9 Trafikverket m.fl. Utredning och samlad redovisning av transportmyndigheternas
forsknings- och innovationsverksamhet. Redovisning av ett regeringsuppdrag 2013-06-
05 (2013:101), sid. 4-5.
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Det forhallande att Trafikverket finansierar forskning pa transportom-
radet samtidigt som dessa medel ibland gar via Sjofartsverket och Luft-
fartsverket, uppfattas inte som helt andamalsenligt. Sjofartsverket har
exempelvis framhallit att administrationen runt hanteringen kan bli mer
effektiv om forskningsmedlen direkt skulle 1amnas till Sjofartsverket.

Aven arbetsfordelningen for att samla in statistik beskrivs av en del som
vi samtalat med som otydlig. Transportstyrelsen menar att Trafikanalys
och Transportstyrelsen i manga avseenden féljer upp samma fragor,
exempelvis svensk sjofarts konkurrenskraft, samhéllsekonomiska kost-
nader inom transportslagen och fragor om marknadsoppning i kollektiv-
trafiken. Transportstyrelsen anser aven att det bor 6vervagas att Overfora
ansvaret for datainsamling inom i vart fall sjofarten till Transport-
styrelsen, pa samma satt som man tidigare gjort inom luftfartsomradet. 2

Transportstyrelsen har for Statskontoret pekat pa att flera mer analytiskt
inriktade verksamheter kom att hamna inom Trafikverket nér den myn-
digheten inrattades. Detta har enligt Transportstyrelsen inneburit att det
i dag &r Trafikverket som lamnar underlag till regeringen om utformning
av miljobilsregler, utformning av trangselskattesystem och infra-
strukturavgifter. Transportstyrelsen anser &ven att en del av de rege-
ringsuppdrag Trafikanalys fatt dverlappar Transportstyrelsen uppgift att
bedriva marknadsdvervakning.

5.2.3  Statskontorets 6vervaganden

Flera myndigheter pa transportomradet har uppgifter som innebér att de
ska svara for forskning, genomfdra analyser och samla in statistiska
uppgifter om transportomradet. Det &r enligt Statskontoret naturligt att
myndigheterna sjdlva avgor omfattningen av denna verksamhet utifran
de behov som finns hos respektive myndighet. Det forhallandet att flera
myndigheter &r verksamma pa transportomradet gor dock att det finns
en risk for att samma eller liknande arbete utfors av flera aktorer. Att
flera myndigheter samlar in uppgifter riskerar dven att leda till att upp-
giftslamnare, exempelvis foretag och kommuner, tvingas lamna liknan-
de uppgifter till flera myndigheter.

% Transportstyrelsen Underlag till utvardering PM 2014-06-05, sid. 24.
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| detta sammanhang bdr ndmnas att Statskontoret 2012 analyserade
genomford transportforskning inom transportsektorn. Statskontoret
konstaterade bland annat att myndigheternas uppdrag pa transport-
forskningsomradet ar av olika karaktar och att regeringen darfor borde
tydliggora for respektive myndighet vilken roll i forskningen de ska ha
i relation till de transportpolitiska malen. Vidare ansag Statskontoret att
det fanns ett behov av dkad samverkan mellan myndigheterna pa trans-
portomradet nar det galler forskningen och att det fanns ett behov av en
tydligt utpekad aktor for att starka sadan samverkan. Statskontoret fore-
slog att Trafikverket skulle fa denna roll mot bakgrund av att myndig-
heten har ett dvergripande planeringsansvar for infrastrukturen.

Statskontoret avser mot denna bakgrund att i det fortsatta utrednings-
arbetet analysera arbets- och ansvarsfordelningen inom transport-
myndigheternas forsknings-, statistik- och analysverksamheter. | detta
ingar ocksa att analysera hur regeringen styr och paverkar arbetet genom
de uppdrag som lamnas till myndigheterna. Statskontoret bor utifran en
sadan analys kunna bedéma om den nuvarande arbets- och ansvars-
fordelningen ar andamalsenligt utformat eller om det finns anledning att
foresla forandringar.

Fordjupningsfraga for det fortsatta arbetet

Statskontoret avser i det fortsatta arbetet analysera foljande fordjup-
ningsfraga som ror forskning, statistik och analysarbete pa transport-
omradet:

e Ar den 6vergripande styrningen och organiseringen av forskning,
statistik och analysarbete andamalsenligt utformat pa transport-
omradet?

5.3  Fragor Statskontoret inte kommer
analysera vidare

Statskontoret konstaterar att det finns en aktiv dialog mellan myndig-
heterna pa transportomradet nar det galler roll- och ansvarsgranser och

9 Statskontoret Forskning med fokus pa transporter — en vag till maluppfyllelse?
(2012:31), sid. 10-11.

75



att mindre oklarheter ofta hanteras genom att myndigheterna sinsemel-
lan kommer dverens om de ndrmare ansvarsgranserna. Samtidigt har vi
identifierat nagra fragor som ror roll- och ansvarsgranserna och som kan
vara relevanta att studera narmare, men som vi inte har mojlighet att
analysera vidare. | det foljande beskriver vi kortfattat dessa fragor.

5.3.1  Fragor som beror personer med funktionshinder

| dag har flera myndigheter ansvar for fragor som ytterst handlar om att
underlatta resandet for personer med funktionshinder. Detta uppfattas
inte som helt &ndamalsenligt av flera som vi samtalat med.

Enligt uppgift fran Sjofartsverket enades Trafikverket, Sjofartsverket
och Luftfartsverket 2011 om att fragor som ror resande med funktions-
hinder borde hanteras i sin helhet av Trafikverket. Myndigheterna ansag
att Trafikverket borde ha ansvar for tillganglighetsfragorna eftersom
myndigheten har ansvar for infrastrukturplaneringen.® Vidare har
Transportstyrelsen framfort till Statskontoret att myndigheten dvertog
ansvar for vissa funktionshinderfragor for civil luftfart fran Luftfarts-
styrelsen, men som lampligen borde ha forts éver till Trafikverket nér
denna myndighet bildades.

5.3.2 EU-samarbete och internationellt arbete

Myndigheterna pa transportomradet representerar Sverige i EU-sam-
arbetet och i internationella organ. Transportstyrelsen deltar oftast i de
mer beslutande organen inom EU medan bade Transportstyrelsen och
Trafikverket deltar i olika former av arbetsgrupper.

Transportstyrelsen har pekat pa att det i vissa fall kan uppsta en otydlig-
het for externa intressenter kring vilken myndighet som har det formella
ansvaret. Det delade ansvaret forutsétter dven att det finns en samsyn i
sakfragorna sa att Sverige har ett enda nationellt budskap. Transport-
styrelsen lyfter sérskilt fram miljoarbetet inom EU déar arbetet med den
internationella regelutvecklingen avseende krav pa avgas- och buller-
emissioner sker genom ett samarbete mellan Transportstyrelsen och

100 Sjgfartsverket Utredningen om att folja upp Trafikverket och Transportstyrelsen (14-
02241), sid. 2-3.

101 Exempel pé& s&dana uppgifter att delta i Nationella Tillgéanglighetsradet, delta i
nationella traffar med HANDISAM samt delta i regionala tillganglighetsrad.
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Trafikverket. Transportstyrelsen menar dock att samarbetet mellan myn-
digheterna om hur detta arbete ska ga till, i det stora hela fungerar bra
idag_lOZ

5.3.3  Krisberedskapsfragor

Flera myndigheter har ansvar for samhallets krisberedskap pa transport-
omradet.»® Transportstyrelsen anser att ansvarsfordelningen nar det
galler civil luftfart inte ar helt &ndamalsenlig och att de uppdrag myn-
digheten har att bland annat driva, utveckla, samordna, félja upp och
utvardera myndighetens risk- och sarbarhetsanalyser inom luftfarts-
sektorn, borde foras over till Trafikverket.104

5.3.4 Roll- och gransdragningsfragor mellan
Transportstyrelsen och Sjéfartsverket

Transportstyrelsen och Sjofartsverket har pekat pa att det finns ett antal
fragor dar det finns behov av fortydliganden mellan de tva myndig-
heterna, bland annat nar det galler ansvar for uppgifter inom farleds- och
hamnomradet.

5.3.5 Konkurrensfragor och marknadsévervakning

Transportstyrelsen har i uppgift att bedriva marknadsovervakning pa
transportomradet. Som beskrivits uppfattas denna uppgift som otydlig,
bland annat i relation till Konkurrensverkets konkurrensframjande verk-
samhet. En uppfattning som framkommit i arbetet &r att Konkurrens-
verket borde overta denna roll fran Transportstyrelsen. Statskontoret
kommer att analysera Transportstyrelsens marknadsévervakning och i
samband med det ar det naturligt att &ven bertra gransdragningen till
Konkurrensverket (se avsnitt 3.3.3).

102 Transportstyrelsen Underlag till utvardering PM 2014-06-05, sid 22-23.

103 Enligt forordning (2006:942) om krisheredskap och hojd beredskap har Luftfarts-
verket, Sjofartsverket, Statens energimyndighet, Trafikverket och Transportstyrelsen
ansvar for krisberedskap inom omradet Transporter.

104 Transportstyrelsen Underlag till utvardering PM 2014-06-05, sid. 23.
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6 Statskontorets fortsatta arbete

| detta kapitel redogor Statskontoret for nagra 6vergripande reflektioner
fran kartlaggningen samt utgangspunkter for det fortsatta utrednings-
arbetet.

Fordjupningsfragorna tacker in betydande delar av Trafikverkets
och Transportstyrelsens verksamheter

Transportomradet &r till sin karaktar komplext och omfattande. Hur
Transportstyrelsen, Trafikverket och andra myndigheter och aktérer pa
transportomradet bedriver sina verksamheter paverkar i hog grad med-
borgarna och néringslivet i hela landet.

Transportstyrelsen och Trafikverket har haft manga utmaningar att han-
tera sedan de inrattades. Exempel pa detta har varit att sla ihop verksam-
heter fran flera olika organisationer och att dstadkomma organisations-
forandringarnas syften om bland annat helhetssyn och trafikslagsover-
gripande larande. Parallellt med att utfora sina uppgifter har myndig-
heterna bedrivit ett utvecklings- och effektiviseringsarbete. Statskon-
toret konstaterar samtidigt att det i kartldggningen framkommit en hel
del synpunkter pa Trafikverkets och Transportstyrelsens verksamheter
och resultat.

Med utgangspunkt fran iakttagelserna i kartlaggningen, samrad med
uppdragsgivaren och vara urvalskriterier (se avsnitt 1.4.4), har Stats-
kontoret i kapitel 3-5 motiverat och formulerat fordjupningsfragor for
det fortsatta arbetet. Vi konstaterar att fragorna tacker in betydande delar
av Trafikverkets och Transportstyrelsens verksamheter.

Statskontoret analyserar prestationer och troliga effekter

| Statskontorets uppdrag ingar att analysera vilka resultat Trafikverket
och Transportstyrelsen nar. En fran metodsynvinkel utmanande fraga ar
hur myndigheternas resultat ska féljas upp och analyseras nar det galler
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de verksamheter vi fordjupar oss i. Vi bedémer att analysen i slut-
rapporten huvudsakligen kommer att avse prestationer och uppfattade
eller troliga effekter kring dessa verksamheter. Statskontoret kommer
sannolikt inte kunna mata faktiska samhéllseffekter, svida sadana upp-
gifter inte kan sammanstéllas utifran genomfdérda utvérderingar och
forskningsrapporter.

Statskontoret analyserar i forsta hand regeringens styrning
kopplat till fordjupningsfragorna

| uppdraget ingar att analysera om regeringens styrning genom uppdrag
och rapporteringskrav dr andamalsenligt utformad sett till den nya
myndighetsstrukturen och till att sektorsansvaret har avskaffats. Stats-
kontoret kommer i férsta hand analysera regeringens styrning avseende
de fordjupningsfragor vi arbetar vidare med. Statskontoret avser inte att
brett studera samtliga tankbara aspekter av regeringens direkta och
indirekta styrning av transportomradet. Vi kommer exempelvis inte
narmare analysera de transportpolitiska malen, budgetanslagens storlek
och konstruktion eller regeringens styrning av 6vriga myndigheter och
statliga bolag pa transportomradet.

Samradet med uppdragsgivaren innebar en mojlighet att
diskutera forandrade forutsattningar

Genomforandet av Statskontorets uppdrag ska ske i samrad med
Néaringsdepartementet. Samradet innebér bland annat att informera upp-
dragsgivaren om arbetets fortskridande. Statskontoret ser det fortsatta
samradet som en mojlighet att I6pande lyfta fram och diskutera even-
tuella nya eller forandrade forutsattningar som uppkommer under
arbetet med slutrapporten. Genom samradet ges ocksa uppdragsgivaren
en majlighet att komplettera och ge sin syn pa de beskrivningar, iakt-
tagelser och slutsatser som Statskontoret redovisat i delrapporten.

Breddat analysunderlag kring fordjupningsfragorna

| arbetet med fordjupningsfragorna kommer Statskontoret att bredda
analysunderlaget ytterligare. Detta innebar bland annat att vi kommer
intervjua fler aktorer och intressenter pa transportomradet, vid sidan av
fortsatta samtal med de aktorer vi intervjuat i kartldggningen. Troliga
exempel pa detta ar regionala kollektivtrafikmyndigheter, kommuner,
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branschorganisationer, enskilda foretag pa transportomradet, Konkur-
rensverket, Vinnova, Energimyndigheten samt tjinsteman vid Rege-
ringskansliet.

Vidare kommer Statskontoret 16pande samtala med olika funktioner pa
Transportstyrelsen och Trafikverket kring fordjupningsfragorna och
iakttagelser som uppkommer under arbetets gang. Vi avser att intervjua
representanter fér myndighetsledningen, chefer och personal i de opera-
tiva verksamheterna, myndigheternas internrevisorer samt foretradare
for fackliga organisationer som har kunskaper om myndigheternas
verksamheter och resultat.

Statskontoret avser ocksa att undersoka vilka forskningsresultat eller
pagaende forskningsprojekt det finns som &r relevanta att beakta i
analysen av fordjupningsfragorna. Ett exempel pa detta som kan bli
aktuellt att studera ar ett pagaende forskningsprojekt pa temat Trafik-
verket, en modern myndighet, som genomfdrs av Férvaltningsakademin
vi Sddertérns Hogskola tillsammans med Stockholms universitet.
Projektet syftar bland annat till att utveckla forstaelsen for Trafikverkets
verksamhet och roll.
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Bilaga 1
Regeringsuppdraget

Regeringsbeslut 11
REGERINGEN 2014-04-30 IN2014/ 2092 /TE
Néringsdepartementet Statskontoret
Box 8110
STATSKONTORET 104 20 Stockholm
2014 -05- 12
e 2014 /905
Avd g Sign: \

Uppdrag att félja upp/Trafikverket och Transportstyrelsen

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar &t Statskontoret att folja upp Trafikverkets och
Transportstyrelsens verksamher och resultat. Uppféljningen ska goras i
ljuset av de organisatoriska farandringar som genomforts pi transport-
omridet, men bor fokusera p3 Trafikverkets och Transportstyrelsens
forutsitiningar £6r att méta och hantera utvecklingen ps transport-
omridet. Uppdraget omfattar inte frigor rérande hanteringen av skatter,
Andra myndigheter inom transportomridet kan komma att beréras av
vissa delar av uppdraget.

Statskontoret kan limna forslag till itgirder som forbirttrar forut-
sittningarna for Trafikverket och Transportstyrelsen att utféra sina
uppgifter och ni de mil som finns for verksamheterna. Forslagen kan
riktas till bide myndigheterna och regeringen.

[ uppdraget ingdr att, med utgdngspunkt i ovanstiende, kartligga och
analysera

e om forindringen till en i huvudsak trafikslagsovergripande
myndighetstruktur har skapat de synergieffekter och andra
fordelar som forutsigs samt om forindringen har medfért andra,
inte forutsedda, effekter,

e forutsittningar och eventuella hinder for Trafikverket och
Transportstyrelsen att dels utfora sina uppdrag och uppgifter
enligt respektive instruktion och andra regelverk, dels uppfylla
overgripande férvaltningspolitiska krav,

* vilka resultat Trafikverket och Transportstyrelsen nir samt vilka
interna och externa faktorer som kan forklara eventuella brister,

Postaoress Teselonvitel E-past: n regisuralor@reger ngskansiiet 52
103 33 Stocknoim 08-405 10 00

Besdksadress Tetafax

Master Samue sgatan 70 08-411 36 16



¢ behovet av att fortydliga eller forindra rollfdrdelningen mellan
myndigheterna inom transportomridet, samt

¢ om regeringens styrning genom uppdrag och rapporteringskrav ir
indamilsenlig sett till den nya myndighetsstrukturen och atct det
generella sektorsansvaret har avskaffars.

Genomférandet av uppdraget ska ske 1 samrdd med Regeringskansliet
(Niringsdepartementet). Trafikverket, Transportstyrelsen,
Sjofartsverket, Luftfartsverket och Trafikanalys ska bistd Statskontoret
med de uppgifter som behdvs fér uppdragets genomfdrande.

Statskontoret ska delredovisa uppdraget till Regeringskansliet
(Niringsdepartementet) senast den 17 december 2014. Uppdraget ska
slutredovisas till Regeringskansliet (Niringsdepartementet) senast den
12 juni 2015.

Arendet

Insatser for effektiv och ldngsiktigt hdllbar transportforsorjning

Transporter och resor ir nédvindiga for att samhillet ska fungera. Ett
vil fungerande transportsystem ir en férutsittning for att féretagen ska
kunna verka i hela landet och litt kunna hitra personal med ritt
kompetens samt transportera gods och kunder. Fér minniskor i hela
landet innebir férbittrade kommunikationer att det blir littare att
pendla till och frin arbetet samt att mojligheterna att viilja bostadsort
okar. Det dvergripande mélet for transportpolitiken dr ate sikerstilla en
samhillsekonomiskt effektiv och lingsiktigt hillbar transportférsorjning
for medborgarna och niringslivet i hela landet.

Transportsystemet stir infor stora utmaningar. Efterfrigan pd
transporter forvintas fortsitta att 8ka och dirmed kraven pi transport-
systemets kapacitet, robusthet, tillférlitlighet och anvindbarhet.
Samtidigt behéver transportsystemet utvecklas utifrin hoga krav pd
miljéanpassning och sikerhet. Till detta kommer att utvecklingen av
teknik och tjinster inom transportomridet sker i en allt snabbare takt,
vilket skapar nya utmaningar inom ett omride som priglas av mycket
omfattande reglering som i hég utstrickning har sitt ursprung i EU-
rittsakeer.

De statliga myndigheterna pa transportomridet spelar en mycket central
roll i genomférandet av transportpolitiken. Till de viktigaste uppgifterna
hor att planera och genomféra dtgirder for vidmakthallande och vidare-

utveckling av den statliga transportinfrastrukturen samt dtgirder for att

utveckla regelverket pd omridet och se till atr det fljs.
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Trafikslagsévergripande myndighetsstruktur

Myndighetsstrukturen pa transportomridet har pd senare dr genomgitt
stora forindringar. Dessa har bland annat syftat till att skilja mellan
myndighetsroll och {orvaltarroll samt till ate forbitira mojligheterna ill
helhetssyn frin et trafikslagsévergripande perspektiv. Dirtill har
produktionsverksamhet avskilts frin myndigheterna.

Den 1 januari 2009 lades myndigheterna Luftfartsstyrelsen och
Jirnvigsstyrelsen ned. Verksamheterna slogs ihop med Sjofartsverkets
och Vigverkets inspektionsverksamheter och myndighetsutévning i
form av regelgivning, tillstindsprovning och tillsyn samt Vigverkets
trafikregister till den nya myndigheten Transportstyrelsen (prop.
2008/09:1, utg. omr. 22 samt prop. 2008/09:31). Den 1 januari 2010
overtog Transportstyrelsen linsstyrelsernas uppgifter inom kérkorts-
och yrkestrafikomridet (prop. 2009/10:20, bet. 2009/10:TU6, rskr.
2009/10:85).

Den 1 april 2010 bildades de tvi nya myndigheterna Trafikverket och
Trafikanalys (prop. 2009/10:1, utg. omr. 22 samt prop. 2009/10:59).
Myndigheterna Banverket, Vigverket och Statens institut for
kommunikationsanalys (SIKA) lades ner. Trafikverket tog dver
Vigverkets och Banverkets hela verksamhert, Sjofartsverkets uppgifter
inom lingsiktig infrastrukturplanering och riksintressen samt uppgifter
inom samhillsekonomisk metod- och modellutveckling som utforts av
SIKA. Trafikanalys tog dver delar av uppgifterna som SIKA haft, bland
annat ansvaret {6r den officiella statistiken inom transportomridet. Vid
Trafikverkets bildande 6vertog den nya myndigheten dven ett antal
uppgifter inom luftfartsomridet som dvergingsvis forts till
Transportstyrelsen nir Luftfartsstyrelsen lades ner. Det gillde bland
annat beslut om driftbidrag till icke statliga flygplatser, frigor kring
riksintressen for luftfarten och frigor med anknytning till infrastruktur-
planeringen.

Den 1 januari 2011 &vertog Trafikverket Rikstrafikens och
Rederinimndens verksamhet (se prop. 2010/11:1, utg. omr. 22).
Samtidigt dverférdes uppgiften att forvalta och utveckla ett kris-
beredskapssystem f6r luftburna sjuktransporter samt fér att uppritthilla
en beredskap for genomforande av luftburna sjuktransporter frin
Transportstyrelsen till Myndigheten foér samhillsskydd och beredskap
(se prop. 2010/11:1, utg. omr. 6). Med anledning av avvecklingen av
affirsverket Statens jirnvigar overtog Trafikverket den 1 januari 2013
bland annat fordonsférvaltning som tidigare genomférs av affirsverket
(prop. 2012/13:1, utg. omr. 22).

Awskaffande av det generella sektorsansvaret

Fore 2010 hade divarande Banverket, divarande Vigverket och
Sjofartsverket ett sd kallat sektorsansvar for sina respektive trafikslag.
Sektorsansvaret for den civila luftfarten lig fére 2009 pd
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Luftfartsstyrelsen och direfter pd Transportstyrelsen. Sektorsansvaret
introducerades inom vigtransportomradet i mitten av 1990-talet och
direfter inom de andra trafikslagen. I sektorsansvaret ingick att vara
samlande, stédjande och pddrivande i férhillande till dvriga parter inom
respektive trafikslag. Det omfattade sivil trafik som icke statlig
infrastrukeur.

Trafikverksutredningen foreslog i betinkandet Tydligare uppdrag —
istillet for sekrorsansvar (SOU 2008:128) att begreppet sektorsansvar
skulle tas bort di det dels blev missvisande med den nya trafikslags-
overgripande myndighetsstrukturen som di var under inférande, dels
uppfattades som otydligt. Att ta bort begreppet skulle enligt utredningen
dock inte innebira att de uppgifter myndigheterna utférde inom ramen
for sektorsansvaret per automatik togs bort. I stillet skulle begreppet
sektorsansvar ersittas med tydliga uppdrag till respektive myndighert dir
uppgifter och styrmedel konkretiserades.

I budgetpropositionen for 2010 (prop. 2010/11:1, utg. omr. 22)
meddelade regeringen sin avsikt att inte lingre tillimpa begreppet
sektorsansvar inom transportomridet. De uppgifter som tidigare
utférdes inom ramen for sektorsansvaret ingdr i varierande grad i
myndigheternas roller och uppdrag si som de preciseras i instruktioner
och regleringsbrev.

Skalen for regeringens beslut

De organisatoriska forindringar som har genomforts pa transport-
omridet pd senare 3r har syftat till atr skapa bittre forut-sittningar for
effektiva statliga insatser pd transportomrider. Bildandet av Trafikverket
och Transportstyrelsen har varit viktiga steg i detta arbete.
Inspektionsverksamheter och myndighetsutévning i form av
regelgivning, tillstdndsprévning och tillsyn har successivt samlats inom
Transportstyrelsen. Uppgifter inom férvaltning och lingsiktig planering
av den statliga vig- och jirnvigsinfrastrukturen samt uppgifter inom
riksintressen for sjo- och luftfarten har tagits dver av Trafikverket.
Dirmed har myndighetsrollen skiljts frin forvaltarrollen, samtidigt som
vikten av ett trafikslagsévergripande perspektiv har poingterats.

Ett antal dr efter att forindringarna genomfordes ir det limpligt att folja
upp vilka effekter reformen har haft hittills samt vad som kan behova
justeras for att myndigheterna ska {3 goda férutsittningar att méta de
utmaningar som finns pd transportomridet.
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Det ir likasd angeldget att dverviga hur regeringens styrning av

myndigheterna kan forbiteras.

Pi regeringens viignar
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Bilaga 2
Intervjuforteckning

Infranord AB

Luftfartsverket

Riksrevisionen

SJ AB

Sjofartsverket

Statens Vdg- och Transportforskningsinstitut
Sveriges Byggindustrier

Sveriges Kommuner och Landsting

Sveriges Teknik- och Designféretag

Sveriges Akeriforetag

Svevia AB

Trafikanalys

Trafikverket (ledning och styrelseordférande)
Transportstyrelsen (ledning och styrelseordférande)

Utredningen om jarnvagens organisation
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