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Sammanfattning

Under 2009 och 2010 genomfordes flera organisatoriska forandringar
bland myndigheterna pa transportomradet. Med utgangspunkt i forand-
ringarna har Statskontoret pa regeringens uppdrag f6ljt upp Transport-
styrelsens och Trafikverkets verksamheter. | denna rapport behandlar
Statskontoret de fordjupningsfragor som redovisades i var delrapport
2014:33.

Transportstyrelsen

Transportstyrelsen bildades bland annat for att forbattra forutsattningar-
na for trafikslagsévergripande larande och likformighet mellan trafik-
slagen i myndighetsutdvningen. Myndigheten har ocksa ett krav pa sig
om att ha enkla och effektiva regelverk. Statskontoret har f6ljt upp hur
Transportstyrelsen har arbetat for detta samt studerat myndighetens
marknadsdvervakning.

Verksamheterna utvecklas at ratt hall men det finns flera brister
Statskontoret beddmer att Transportstyrelsen genom successiva for-
andringar av arbetssdtt och organisering har arbetat for att uppfylla
kraven om enkla regelverk, trafikslagsdvergripande larande och likfor-
mighet mellan trafikslag. De verksamheter vi har studerat utvecklas
overlag at ratt hall. Samtidigt visar uppféljningen att det finns brister
och utmaningar for Transportstyrelsen att hantera.

Myndighetens styrelse och ledning har tagit flera initiativ som ror regel-
forenkling och andamalsenliga regler pa transportomradet. Samtidigt
riktar transportbranschen kritik mot att Transportstyrelsen i praktiken
detaljreglerar och 6verreglerar. Statskontoret anser att ledningen inte
fullt ut har lyckats styra verksamheten sa att den ligger i linje med myn-
dighetens egen strategi och mal for detta.



Viktigt med en fungerande tillsyn dver Trafikverket

Uppfdljningen visar att det funnits brister i Transportstyrelsens tillsyn
pa jarnvagsomradet och i tillsynen av Trafikverket. En val fungerande
och oberoende tillsyn &r grundldggande for att uppratthalla sakerheten
pa transportomradet. Det ar ocksa viktigt for att Transportstyrelsens
trovardighet som reglerare inte ska ifragasattas.

De sanktionsmdjligheter som finns i Transportstyrelens tillsyn Gver
Trafikverket och andra statliga myndigheter kan i enskilda situationer
vara for trubbiga. Detta medfor en risk for att sanktioner inte kan utfar-
das fullt ut. Vi foreslar att regeringen ger Transportstyrelsen eller nagon
annan utférare i uppdrag att analysera om dagens sanktioner ar anda-
malsenliga och vid behov lamna forslag till atgarder.

Transportstyrelsen behdver utveckla marknadsévervakningen

MarknadsGévervakning pa transportomradet handlar enligt Statskontoret
om att forbattra transportmarknadernas funktionssatt genom att félja och
analysera hur de fungerar, identifiera problem och foresla atgarder.
Transportstyrelsen har sedan myndigheten inrattades varit sokande i hur
den ska tolka och bedriva marknadsdvervakningen. Statskontoret anser
att myndigheten behover utveckla 6vervakningen och foreslar att den
initierar en intern 6versyn av verksamheten. Vi rekommenderar ocksa
Transportstyrelsen att fordjupa samradet med Konkurrensverket for att
forbattra arbetssattet i marknadsOvervakningen.

Regeringen bor fortydliga styrningen av marknadsévervakningen
Regeringen har inte varit tillrackligt tydlig i styrningen av marknads-
overvakningen. Statskontoret foreslar att regeringen fortydligar uppgif-
ten och forvantningarna pa myndighetens insatser. Regeringen bor bland
annat klargora att Gvervakningen avser hela transportomradet samt
fortydliga kravet i regleringsbrevet pa att Transportstyrelsen ska utveck-
la insatserna pa omradet.

Statskontoret anser att det ar svart att bedoma vilka resultat marknads-
overvakningen har fatt pa transportmarknaderna. Vi foreslar darfor att
regeringen ger Transportstyrelsen i uppdrag att utveckla uppféljningen
av dvervakningens resultat.



Trafikverket

Trafikverket bildades bland annat for att forbéattra forutsattningarna for
en trafikslagsévergripande planering och astadkomma en forbéattrad
produktivitet och innovationsgrad i anlaggningsbranschen. | samband
med bildandet uttrycktes dock farhdgor om att myndighetens storlek
kunde medfora att den blev svar att styra. Statskontoret har foljt upp hur
Trafikverket har arbetat for detta.

Béttre forutsattningar for trafikslagsévergripande planering
Statskontoret bedomer att bildandet av Trafikverket och myndighetens
sétt att organisera arbetet har underlattat en trafikslagsovergripande
planering. Planeringsprocessen har dock blivit mer resurskrévande.

Ett hinder for en trafikslagsGvergripande planering som har patalats i
vara intervjuer ar att Trafikverket har brist pa kompetens inom framst
sjo- och luftfartsomradena. Statskontoret foreslar darfor att Trafikverket
analyserar hur de i sin planeringsverksamhet ska uppratthalla tillracklig
kunskap inom alla trafikslag.

Osékert vilket som &r det basta sattet att framja produktivitet och
innovationsgrad inom anlaggningsmarknaden

For att stimulera till 6kad produktivitet och innovation inom anlégg-
ningsbranschen stravar Trafikverket efter att lagga Over ett storre
atagande pa branschens aktdrer. Myndigheten har dven samordnat och
systematiserat sitt upphandlingsarbete.

Avsaknaden av bra matt pa och métningar av produktivitet och innova-
tionsgrad gor det svart att avgora om Trafikverkets atgarder har lett till
Okad produktivitet eller innovation. Statskontoret bedémer dock att det
troligen har lett till kostnadsminskningar och att planeringsforutsatt-
ningarna pa anlaggningsmarknaden har blivit battre.

Statskontoret foreslar att Trafikverket i sitt fortsatta arbete aktivt provar
olika atgarder och varierar arbetssattet utifran forutsattningarna inom
olika delar av anlaggningsmarknaden. Regeringen bor i dialog med
Trafikverket verka for en samsyn om myndighetens bestéllarroll och i
vilken utstrackning verksamheten far och bér drivas i egen regi.



Trafikverket — en svar myndighet att styra och organisera
Statskontoret bedomer att Trafikverkets organisation och arbetssatt lig-
ger i linje med de intentioner som uttrycktes i férarbetena nar myndig-
heten bildades. Det finns dock problem i den nuvarande organisationen
som bland annat tar sig uttryck i att avstandet mellan den hogre led-
ningen och medarbetarna har blivit langt. Det finns aven brister i
samordningen mellan verksamhetsomradena som Trafikverket bor at-
garda.

Forskning och statistik pa transportomradet

Arbetet med forskning och statistik har lyfts fram som ett omrade dar
ansvarsfordelningen mellan myndigheterna pa transportomradet inte ar
tydlig eller andamalsenlig. Vi har darfor analyserat detta narmare.

Forskningsansvaret ar andamalsenligt fordelat men alla
myndigheter har inte egna forskningsmedel

Statskontoret anser att ansvarsfordelningen for forskning och innovation
mellan myndigheterna pa transportomradet ar tydlig och ger goda forut-
sattningar for att forskningen ska fa en relevant inriktning och att forsk-
ningsresultaten nyttiggors.

Nér det galler sjofarts- respektive luftfartsforskning finns det 6ronmark-
ta medel i Trafikverkets regleringsbrev. Detta leder till en ineffektiv
administration. Statskontoret rekommenderar att regeringen utreder
mojligheten att i stéllet tilldela Sjofartsverket och Luftfartsverket egna
forskningsmedel.

Liten risk for dubbelarbete pa statistikomradet

Statskontoret bedémer att det inte finns nagot omotiverat eller omfat-
tande dubbelarbete pa transportomradet, varken i datainsamling eller i
statistikproduktion. De berdrda myndigheterna samordnar arbetet inom
ramen for ett sa kallat producentrad vilket minskar risken for dubbel-
arbete.
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1 Uppdraget och dess genomférande

Under 2009 och 2010 genomfordes flera organisatoriska forandringar
bland myndigheterna pé transportomradet i syfte att skapa béattre forut-
sdttningar for effektiva statliga insatser. Ett led i denna férandring var
att bilda Transportstyrelsen och Trafikverket och darigenom skilja de
myndighetsutévande uppgifterna fran de forvaltande. Samtidigt betona-
des vikten av ett trafikslagsévergripande perspektiv i verksamheterna.
Statskontoret har pa regeringens uppdrag foljt upp Trafikverkets och
Transportstyrelsens verksamhet och resultat.

1.1 Regeringens uppdrag till Statskontoret

I april 2014 beslutade regeringen att ge Statskontoret i uppdrag att folja
upp Trafikverkets och Transportstyrelsens verksamhet och resultat mot
bakgrund av de organisatoriska forandringarna pa transportomradet.: |
beslutet angav regeringen att uppfoljningen bor inriktas pa Trafikverkets
och Transportstyrelsens forutsattningar att méta och hantera utveck-
lingen pa transportomrédet. Aven andra myndigheter pé& transportom-
radet kan berdras av delar av uppdraget.

| 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 oférutsedda effekter

o forutsattningar och eventuella hinder for Trafikverket och
Transportstyrelsen att dels utfora sina uppdrag och uppgifter enligt
respektive instruktion och andra regelverk, dels uppfylla 6Gver-
gripande forvaltningspolitiska krav

1 Uppdraget i sin helhet finns i bilaga 1.
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o vilka resultat Trafikverket och Transportstyrelsen nar samt vilka
interna och externa faktorer som kan forklara eventuella brister

o behovet av att fortydliga eller fordndra rollférdelningen mellan
myndigheterna inom transportomradet

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

Statskontoret kan enligt uppdraget lamna forslag till atgarder som for-
béattrar forutsattningarna for Trafikverket och Transportstyrelsen att ut-
fora sina uppgifter och na de mal som finns for verksamheterna. Forsla-
gen kan riktas till bade myndigheterna och regeringen.

Statskontoret delredovisade uppdraget i december 2014 i rapporten Nya
myndigheter pa transportomradet — fordjupningsfragor for uppféljning
av Trafikverket och Transportstyrelsen (2014:33). Uppdraget slutredo-
visas genom foéreliggande rapport.

1.2  Statskontorets tolkning av uppdraget

Som Statskontoret har tolkat uppdraget ska vi i forsta hand inrikta upp-
foljningen pa myndigheterna Trafikverket och Transportstyrelsen — inte
pa transportomradet i stort eller pa nagot specifikt trafikslag. Vi har
uppfattat att uppféljningen ska fylla regeringens behov av en allméan
genomlysning av myndigheterna nagra ar efter de genomgripande orga-
nisatoriska forandringarna.2 Det finns fran regeringens sida inga tydligt
uttalade problem som féranleder uppféljningen. Vi har ocksa tolkat att
uppféljningen ska bidra till att identifiera forbattringspotentialer i myn-
digheternas verksamheter genom att stalla fragor av typen "Gér myndig-
heterna ratt saker?” och ”Vad kan goras battre?”. Inriktningen bor gene-
rellt sett vara mer framatblickande &n bakatblickande.

| uppdraget preciserar regeringen inte nagra sarskilda delar av myn-
digheternas mycket omfattande verksamheter som Statskontoret bor
studera. Vi har bedémt det nddvandigt att avgrénsa uppféljningen till

2 For en mer utforlig beskrivning av senare &rs organisatoriska forandringar, hanvisar vi
till avsnitt 2.1 i delrapporten Nya myndigheter pa transportomradet — fordjupnings-
fragor for uppféljning av Trafikverket och Transportstyrelsen (2014:33).
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vissa vasentliga aspekter pa Transportstyrelsens och Trafikverkets
verksamheter. En ledstjarna i detta val har varit de motiv och intentioner
som regeringen och riksdagen uttryckte i samband med bildandet av
myndigheterna. Vi har darfor framst koncentrerat oss pa sadana aspekter
som kan séttas i samband med organisationsférandringarna. Ambitionen
har varit att 6vergripande bedéma om det blev som regeringen och
riksdagen forvéntade sig och om myndigheterna arbetar i rétt” riktning
givet sina forutsattningar.

1.3 Avgransningar

Uppdraget till Statskontoret omfattar inte frdgor som ror hanteringen av
skatter pa transportomradet. | delrapporten redovisade och motiverade
vi ytterligare avgransningar for det fortsatta arbetet. Avgransningarna
innebdr att vi inte:

o Omprdévar jarnvagssystemets 6vergripande organisation.

o Foljer upp Trafikverkets och Transportstyrelsens lag- och regel-
efterlevnad, exempelvis avseende upphandlingsreglerna.

e Omprovar den évergripande ansvarsfordelningen pa transportom-
radet, det vill saga myndighetsstrukturen som sadan.

o Foljer upp Transportstyrelsens korkortsverksamhet.

o Analyserar Trafikverkets trafikledning och trafikinformation.

e FoOljer upp det interna effektiviseringsarbete som Trafikverket och
Transportstyrelsen har bedrivit.

Att uppfoljningen inte omfattar dessa omraden utesluter inte att de be-
rors nar vi diskuterar de fragor vi har valt att analysera narmare.
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1.4 Metod och genomférande
1.4.1  Identifiering av fordjupningsfragor
Vi har delat in arbetet med uppdraget i tva 6vergripande faser:

e Kartlaggnings- och problemidentifieringsfas hosten 2014. Resul-
tatet redovisades i Statskontorets delrapport i december 2014.

e Analys- och forslagsfas vintern/varen 2015. Resultatet redovisas i
denna slutrapport.

Utifran kartlaggningen identifierade och motiverade Statskontoret
foljande atta fordjupningsfragor for det fortsatta arbetet:

Fordjupningsfragor om Transportstyrelsen

Ger Transportstyrelsens arbetssatt och organisering forutsattningar for att de regelverk
och rutiner myndigheten disponerar dver ar kostnadseffektiva och enkla?

Ger Transportstyrelsens arbetssitt och organisering forutsattningar for att dstadkomma
likformighet mellan trafikslagen i regelgivnings- och tillsynsarbetet?

Har Transportstyrelsen utformat sin interna styrning och organisation sa att det framjar
ett trafikslagsdvergripande larande eller andra fordelar?

Vad kan en marknads6vervakande uppgift pa transportomréadet innebara och vilken roll
och uppgift bér Transportstyrelsen ha i denna?

Fordjupningsfragor om Trafikverket

Har Trafikverket utformat sin interna styrning och organisation sa att det framjar ett
trafikslagsovergripande larande och andra fordelar som avsdgs vid inréttandet av
myndigheten?

Ger Trafikverkets arbetssétt och organisering férutsattningar for myndigheten att gora
trafikslagsovergripande bedomningar och avvégningar i den langsiktiga ekonomiska
planeringen?

Har Trafikverkets arbetssétt och organisering av bestéllarverksamheten skapat forutsatt-
ningar for god produktivitetsutveckling och innovationsgrad pa anlaggningsmarknaden?

Fordjupningsfraga om forskning, statistik och analys pa transportomradet

Ar den évergripande styrningen och organiseringen av forskning, statistik och analys
andamalsenligt utformad bland myndigheterna pa transportomrédet??

3 | arbetet med slutrapporten har det visat sig svart att ringa in och definiera de i
delrapporten pastadda problemen nar det galler analyser pa transportomradet. Vi har
darfor valt att endast berora forskning och statistik pa transportomradet.
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Fordjupningsfragorna har styrt vilka intervjuer och dokumentstudier vi
har genomfort.

1.4.2 Intervjuer och samtal

Statskontoret har sammantaget genomfort ett drygt fyrtiotal intervjuer
och samtal i arbetet med slutrapporten. Vi har bland annat intervjuat
foretrédare for Trafikanalys, Sjofartsverket och Luftfartsverket, tjanste-
man i N&ringsdepartementet, lansplaneupprattare samt branschorganisa-
tioner och foretag som pa olika satt ar verksamma pa transportomradet.
Intervjuerna har syftat till att fa information om, och synpunkter pa,
Trafikverket och Transportstyrelsen. Vidare har vi intervjuat personer i
olika funktioner inom Transportstyrelsen och Trafikverket. Exempel pa
detta & myndighetsledning, styrelseordférande, chefer, nyckelpersoner
och handlaggare i de operativa verksamheterna samt foretradare for
fackliga organisationer. | bilaga 2 finns en fullstandig intervju- och sam-
talsforteckning.

| viss utstrackning anvander vi oss ocksa av intervjuerna och samtalen
fran arbetet med delrapporten. Aven dessa aterges i bilaga 2.

1.4.3  Studier av rapporter och andra dokument

Statskontoret har for kartlaggningen och analysen studerat bland annat:

e Forarbeten till de organisatoriska forandringarna, till exempel kom-
mittédirektiv, utredningsbetankanden och propositioner.

¢ Interna och externa styr- och policydokument avseende Trafikverket
och Transportstyrelsen, till exempel instruktioner, regleringsbrev,
verksamhetsplaner och strategidokument.

e Rapporter och analyser fran bland andra Riksrevisionen, Trafik-
analys, Statens haverikommission och Utredningen om jarnvagens
organisation.

e Rapporter och redovisningar fran Trafikverket och Transport-
styrelsen.
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1.4.4 Arbetet kan beskrivas som en metauppféljning

Statskontorets uppféljning, samt de metoder och tillvdgagangssatt vi
anvander, kan beskrivas som en metauppféljning. Med det menas att vi
i relativt stor utstrackning har anvant oss av och bearbetat resultat fran
befintliga analyser och rapporter, genomforda av saval Transport-
styrelsen och Trafikverket som utomstaende aktérer. Vidare bygger en
betydande del av underlaget for var analys pa beskrivningar och
uppfattningar kring sakforhallanden som har framkommit i vara samtal
med personer i och utanfér myndigheterna.

1.4.5 Samrad med Naringsdepartementet

Regeringen har angett att Statskontoret ska genomféra uppdraget i
samrad med Naringsdepartementet. Vi har samratt i fragor om uppdrags-
givarens forvantningar, arbetets l6pande status samt vilka fragestall-
ningar det fanns skél att fordjupa oss i. Statskontoret ansvarar dock
sjalvstandigt for analysen, slutsatserna och forslagen i rapporten.

146 Genomfbdrande och kvalitetssakring

Rapporten har utarbetats av en projektgrupp bestdende av Thomas
Ringbom (projektledare) och Johan Lantto. Praktikanten David Norlin
har bistatt projektgruppen i arbetet.

Statskontoret har haft en referensgrupp knuten till projektet. Referens-
gruppen har utgjorts av Lars Bergfalk, tidigare chef for Véagtrafikinspek-
tionen och internrevisor pa Transportstyrelsen, samt utredare vid Stats-
kontoret. Referensgruppen har haft en radgivande roll. Den har bistatt
med kompetens i transportfragor och metodfrdgor samt har lamnat
synpunkter pa rapportutkast.

Rapporten har kvalitetssékrats genom att Statskontoret har Iatit Trans-
portstyrelsen, Trafikverket, Trafikanalys och Utredningen om j&rn-
vdgens organisation granska valda delar av ett utkast till rapporten.

16



1.5 Kort om Transportstyrelsen

Transportstyrelsen har till huvuduppgift att svara for regelgivning,
tillstandsprovning och tillsyn inom transportomradet.* Myndigheten ska
verka for att de transportpolitiska malen uppnas. Verksamheten ska sér-
skilt inriktas pa att bidra till ett internationellt konkurrenskraftigt, miljo-
anpassat och sakert transportsystem.

Transportstyrelsen har ocksa till uppgift att bedriva marknadsovervak-
ning pa transportomradet samt att ansvara for registerhallning, exem-
pelvis végtrafikregistret. Genom att for statens rakning driva in och
administrera skatter och avgifter har myndigheten &ven i uppgift att
bedriva uppbordsverksamhet.

Transportstyrelsen har ytterligare ett antal uppgifter. Exempel pa sadana
ar att ha ett myndighetsansvar for flygtrafiktjanst for civil och militar
luftfart, uppgifter enligt EU:s rattsakter och internationella Gverens-
kommelser, att fungera som dverklagandeinstans samt att bitrada rege-
ringen med beredningen av drenden i det internationella samarbetet.

1.6 Kort om Trafikverket

Trafikverket ska med utgangspunkt i ett trafikslagsGvergripande
perspektiv ansvara for den langsiktiga infrastrukturplaneringen for vag-
trafik, jarnvégstrafik, sjofart och luftfart samt for byggande och drift av
statliga véagar och jarnvégar.s

Trafikverket ansvarar &dven for genomférande av kunskapsprov och
korprov for koérkort och taxiférarlegitimation samt kunskapsprov for
yrkeskunnande for trafiktillstand och yrkesférarkompetens. Trafikver-
ket verkar aven for en grundlaggande tillgdnglighet i den interregionala
kollektiva persontrafiken genom bland annat upphandling av trafik.

Trafikverket har dven i uppgift att hdmta in, sprida och analysera infor-
mation pa ett antal omraden. Myndigheten ska bland annat inhamta och

4 Forordning (2008:1300) med instruktion for Transportstyrelsen.
5 Forordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket.
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sammanstalla uppgifter fran samtliga infrastrukturforvaltare, beskriva
det samlade svenska jarnvagsnatet och tillhandahalla trafikprognoser.

1.7  Mal for transportpolitiken

Enligt instruktionen for Transportstyrelsen respektive Trafikverket ska
myndigheterna verka for att de transportpolitiska méalen uppnas.

Det Overgripande malet for transportpolitiken &r att sakerstalla en
samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorj-
ning foér medborgare och néringsliv i hela landet. Darutdver finns ett
funktionsmal och ett hansynsmal.

Funktionsmalet handlar om tillganglighet. Transportsystemets utform-
ning, funktion och anvéndning ska medverka till att ge alla en grund-
laggande 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 sakerhet, miljo och hélsa. Transportsystemets
utformning, funktion och anvéndning ska anpassas till att ingen ska
dddas eller skadas allvarligt. Det ska ocksa bidra till att det 6vergripande
generationsmalet for miljo och att miljokvalitetsmalen nas samt bidra
till 6kad hélsa.

1.8 Disposition

| kapitel 2 och 3 behandlar vi de fordjupningsfragor som rér Transport-
styrelsen. Kapitel 2 ror Transportstyrelsen som reglerare pa transport-
omradet medan vi i kapitel 3 behandlar Transportstyrelsen som mark-
nadsovervakare.

| kapitel 4-6 behandlar vi de fordjupningsfragor som ror Trafikverket.
Kapitel 4 ror Trafikverkets interna styrning och organisation, kapitel 5
Trafikverket som planerare pa transportomradet och i kapitel 6 fragan
om Trafikverket som bestéllare av transportinfrastruktur.
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| kapitel 7 behandlar vi fordjupningsfragan om ansvaret for forskning
och statistik pa transportomradet.

Varje kapitel 1-7 avlutas med Statskontorets slutsatser och forslag.
Rapporten avslutas med att vi i kapitel 8 gor nagra avslutande dvergri-
pande reflektioner om organisationsforandringarna pa transportomradet.
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2 Transportstyrelsen som reglerare

| detta kapitel behandlar Statskontoret fordjupningsfragorna som ror
Transportstyrelsen som reglerare. Det finns flera principiellt viktiga
aspekter som Transportstyrelsen ska beakta i sin roll som reglerare. En
sadan aspekt ar kravet pa att se till att de regelverk och rutiner som
myndigheten disponerar éver ar kostnadseffektiva och enkla for med-
borgare och foretag. En annan ar principen om likformighet och likabe-
handling mellan trafikslagen i tillsynen och normgivningen.

2.1  Uppgiften som reglerare

Transportstyrelsen har till huvuduppgift att svara for regelgivning, till-
standsproévning och tillsyn inom transportomradet.s Verksamheterna
styrs i hog utstrackning av nationella lagar och férordningar, EU-regler
och internationella éverenskommelser. Myndigheten har darmed en
viktig roll som reglerare pa transportomradet. Regelgivningen, till-
standsproévningen och tillsynen utgor drygt halften av myndighetens
totala verksamhetskostnader.

211  Regelgivning

Transportstyrelsens ansvar for regelgivning ror alla trafikslag och
myndigheten svarar i dag for runt 1000 foreskrifter. Sedan 2010 har
myndigheten arligen beslutat om mellan 120 och 200 nya eller &ndrade
foreskrifter. Myndigheten ska sarskilt ansvara for fragor om

krav pa infrastruktur, fordon, fartyg och luftfartyg

kompetenskrav och behdrigheter

krav pa infrastrukturforvaltare, trafikorganisatérer och trafikforetag

trafikregler, nyttjande av infrastruktur, anldggningar och service

6 Forordning (2008:1300) med instruktion for Transportstyrelsen.
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o villkor for marknadstilltrade och konkurrensvillkor
o villkor for resenérer och de som kdper godstransporttjanster.

Transportstyrelsen ska besluta om foreskrifter och allmanna rad inom
omradena jarnvag/sparvag/tunnelbana, luftfart, sjéfart och vagtrafik.
Kostnaden for regelgivningen utgjorde 2014 och 2013 cirka 14 procent
av myndighetens totala verksamhetskostnad. | tabell 1 framgar antalet
kungorelser om nya eller forandrade foreskrifter fordelat pa de fyra
trafikslagen. Av tabellen framgar ocksa kostnaderna for verksamheten.

Tabell 1 Antal kungérelser i och kostnad for Transportstyrelsens regelgivning
aren 2012-2014

Trafikslag Antal kungérelser i Transport- Total kostnad (tusen kronor)
styrelsens forfattningssamling

2012 2013 2014 2012 2013 2014
Jarnvag 11 11 12 35211 33411 40 067
Luftfart 46 43 41 92292 100549 97 228
Sjofart 20 25 58 98 285 100 589 99 312
Vagtrafik 76 39 39 112 057 130 163 126 869
Summa 150 118 150 337845 364712 363476

Kalla: Transportstyrelsen, Arsredovisning 2014, sid 9.

2.1.2 Tillstandsprovning

Tillstdndsprévning bestar i att svara for olika typer av tillstand och
behorigheter for forare, fordon, infrastrukturforvaltare och foretag pa
transportmarknaderna. Det ar i stor utstrackning tillstanden som ligger
till grund for myndighetens tillsyn. Exempel pa tillstand &r sékerhets-
tillstand for infrastrukturforaltare samt korkortstillstand. En viktig del i
verksamheten dr ocksa att bedéma om tillstdnd och behorigheter ska
begransas. Kostnaden for tillstandsprovningen var 2014 cirka 16 procent
av den totala verksamhetskostnaden. Ar 2013 utgjorde kostnaden 20
procent. | tabell 2 beskrivs antalet beslutade tillstindsarenden fordelat
pa de fyra trafikslagen under de tre senaste aren samt kostnaderna for
verksamheten.
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Tabell 2 Antal tillstandsdrenden i och kostnad fér Transportstyrelsens
tillstandsprovning aren 2012-2014

Trafik-slag Antal beslutade Total kostnad (tusen kronor) Kostnad/fattat beslut
tillstdndsirenden (kronor)

2012 2013 2014 2012 2013 2014 2012 2013 2014
Jarnvag 2746 4 649 1817 25952 30264 19880 9451 6510 10941
Luftfart 17788 38568 36850 78 317 63140 57243 4403 1637 1553
Sjofart 8356 10900 12 607 14722 14926 13319 1762 1369 1056
Vagtrafik 747 557 778336 717526 332752 345264 301982 445 444 421
Summa 776 447 832453 768800 451749 435595 392424 582 545 510

Kalla: Transportstyrelsen, Arsredovisning 2014, sid 16.

21.3 Tillsyn

Instruktionen Kklargor att Transportstyrelsens tillsyn, i enlighet med de
foreskrifter som galler for varje omrade, ska utévas éver

e jarnvags-, tunnelbane- och sparvéagssystemen

e den civila sjofarten, sarskilt sjosdkerheten, sjofartsskyddet och
hamnskyddet

o den civila luftfarten, sérskilt flygsédkerheten och luftfartsskyddet
e vdgtransportsystemet.

Transportstyrelsen ar tillsynsmyndighet for ett stort antal lagar och
regler, bland annat jarnvégslag (2004:519) och lag (2010:1065) om
kollektivtrafik. En omfattande och viktig del av tillsynen genomfors i
syfte att uppratthalla sakerheten inom transportsystemet, ofta benamnd
sakerhetstillsyn.” Myndigheten bedriver dven miljétillsyn och mark-
nadstillsyn.¢ Tillsynen innebar att 6vervaka att regelverken pa transport-
omradet foljs. Exempel pa tillsynsaktiviteter ar tillsyn av infrastruktur-
forvaltare, jarnvagsforetag, flygoperatorer, yrkestrafikforetag, fartyg
och trafikskolor. Kostnaden for tillsynen utgjorde 2013 och 2014 cirka

7 Ett viktigt exempel ar sékerhetstillsyn over Trafikverket som infrastrukturforvaltare,
bland annat avseende myndighetens sékerhetsstyrningssystem for jarnvég.

8 Exempel pd marknadstillsyn &r tillsyn 6ver infrastrukturforvaltares kapacitetstill-
delning och avgiftssittning pa jarnvagsomradet samt tillsyn over att jarnvagsforetag med
flera fullgdr sina skyldigheter for resendrers rattigheter.
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18 procent av myndighetens totala verksamhetskostnad. Transport-
styrelsens sanktioner i tillsynen kan forenklat beskrivas som indragande
eller begransning av tillstdnd, indragande av behorighet, forbud,
forelaggande med risk for vite samt sanktionsavgift. | tabell 3 beskriver
vi antalet tillsynsinsatser fordelat pa trafikslagen under de tre senaste
aren samt kostnaderna for detta.

Tabell 3 Antal tillsynsinsatser i och kostnad for Transportstyrelsens tillsyn
Trafikslag Antal tillsyner Total kostnad (tusen kronor) Kostnad/tillsyn (kronor)
2012 2013 2014 2012 2013 2014 2012 2013 2014
Jarnvag 246 380 343 22 907 28 466 35969 93119 74910 104865
Luftfart 2607 2370 3809 209331 204623 229022 80296 86339 60127
Sjofart 4088 4280 4568 74 407 74 589 83673 18201 17 427 18 317
Vagtrafik 4579 5727 4976 105457 113817 98 675 23031 19874 19 830
Summa 11520 12757 13696 412102 421494 447339 35773 33040 32662

Kalla: Transportstyrelsen, Arsredovisning 2014, sid 29.

2.1.4 Overgripande styrning och organisering

Transportstyrelsen leds av en styrelse. Generaldirektéren &r ansvarig
infor styrelsen och ska skota den I6pande verksamheten enligt styrelsens
direktiv. Myndigheten &r indelad i nio avdelningar med sammanlagt
1 850 anstallda. Verksamheten bedrivs pd 13 orter, men den storsta
delen i Borlange, Norrképing och Orebro. Organisationen framgér av
figur 1.
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Figur 1 Transportstyrelsens organisation
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Kalla: Transportstyrelsen.

Transportstyrelsens totala budget for 2015 ar drygt 2,6 miljarder kronor.
Huvuddelen av verksamheten finansieras via ett ramanslag som uppgar
till drygt 2 miljarder kronor for 2015. Dérutover finansieras en del av
verksamheten av andra anslag och avgifter.

2.2  Motiv for att inratta Transportstyrelsen

Regeringen och Transportstyrelseutredningen pekade pa flera motiv for
att inratta Transportstyrelsen.

2.21 Separering av tillsynen och normgivningen

Ett grundldggande syfte med att inrdtta Transportstyrelsen och Trafik-
verket var att renodla roller och funktioner bland myndigheterna inom
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transportsektorn genom att skilja den myndighetsutévande rollen (till
exempel tillsyn) fran forvaltarrollen (till exempel forvaltning av statliga
jarnvagar). Ett motiv for detta var att garantera en effektiv och till-
forlitlig tillsyn inom alla trafikslag. Regeringen pekade pa att en forut-
sattning for detta ar att det rader ett oberoende mellan det organ som
utdvar tillsynen och den verksamhet som tillsynen avser. Genom
Transportstyrelsen skulle tillsyn och normgivning bedrivas skilt fran
infrastrukturforvaltare och transportansvariga inom hela transport-
sektorn.® Regeringen pekade ocksa pa att tillsynen var splittrad och
svaroverskadlig och att ett samlat tillsynsansvar 6ver hela transport-
omradet skulle komma att bidra till bland annat rattssakerhet och effekti-
vitet i verksamheten. 1

2.2.2 Likformighet och trafikslagstvergripande larande

Né&r Transportstyrelsen inrattades framhdll regeringen att likformighet
och likabehandling mellan trafikslagen — i den grad det ar mojligt — &r
onskvart nér det galler tillsyn och normgivning. Forutsattningarna for
detta dkar i en samlad verksamhet dar det blir méjligt att géra jamforel-
ser av erfarenheter.it En fordel med att samla normgivning och tillsyn i
samma organisation &r att foreskrifterna kan baseras pa de erfarenheter
man vinner i tillsynsverksamheten. En nackdel med detta kan dock vara
att tillsynsrollen uppfattas som otydlig.12 Regeringen pekade aven pa att
en sammanslagen verksamhet skulle frimja framvéxten av ett trafik-
slagsovergripande synsatt. Ett sadant synsatt medfor fordelar av olika
slag, exempelvis att kunskap och erfarenhet fran olika omraden kan
utbytas och samordnas pa ett effektivt satt.s

9 Detta oberoende fanns redan inom jarnvags- och luftfartssektorerna genom de fri-
stdende myndigheterna Jarnvagsstyrelsen och Luftfartsstyrelsen.

10 Proposition, Transportstyrelsen och dess verksamhet (2008/09:31), sid. 47-48.

11 Proposition, Transportstyrelsen och dess verksamhet (2008/09:31), sid. 48.

12 Transportstyrelseutredningen, Transportinspektionen — En myndighet for all trafik
(SOU 2008:9), sid. 29.

13 Proposition, Transportstyrelsen och dess verksamhet (2008/09:31), sid. 57-58.
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2.3  Transportstyrelsens arbete for effektiva
och enklaregler

Enligt instruktionen ska Transportstyrelsen se till att de regelverk och
rutiner myndigheten disponerar éver ar kostnadseffektiva och enkla for
medborgare och foretag.

2.3.1  Reglerarrollen enligt styrelsen och ledningen

Andamalsenliga regler ar en del av den évergripande strategin

Transportstyrelsens styrelse har i den senaste vergripande strategin fran
juni 2014 beslutat om nio prioriteringsomraden som myndigheten
behdver agna sarskild uppméarksamhet.# Flera av omradena har kopp-
ling till fragan om kostnadseffektiva och enkla regler och rutiner. Ett
prioriterat omrade ar att verksamheten ska kannetecknas av helhetssyn
genom avvagning av de transportpolitiska malen. Styrelsen pekar pa att
detta kréver att regelverket ar begripligt, &ndamalsenligt och val avvagt.
Myndigheten maste alltid fraga sig om det finns ett reellt problem nar
nya eller forandrade foreskrifter dvervags, klargora de kostnader som
regleringen medfor samt stélla kostnaderna mot den nytta foreskriften
kan medfora. En viktig del av helhetssynen ar ocksa att arbeta utifran ett
trafikslagsovergripande perspektiv.s

Ett annat prioriterat omrade ar att forenkla det befintliga regelverket.
Styrelsen pekar pa att en stor del av reglerna dr gamla och i behov av
modernisering samt att regelverket &dven ska goéras mindre omfattande
och i storre utstrackning vara funktionsbaserat. Aven nagra av de 6vriga
omradena i strategin har koppling till fragan om effektiva och enkla
regler, exempelvis att Transportstyrelsens regelverk ska underlatta pa-
gaende teknikutveckling.

14 Styrelsen har sedan 2010 érligen reviderat och beslutat om ett 6vergripande strategi-
dokument fér vad myndigheten behéver gora for att uppna de transportpolitiska malen
och principerna. Strategin utgar fran en omvérldsanalys pa fem ars sikt.

15 Transportstyrelsen, Strategi for Transportstyrelsen 2015-2020 (2014-419), s. 14-15.
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Operativa mal och uppdrag till avdelningscheferna

For att genomfdra den strategi som styrelsen har beslutat formulerar
generaldirektoren operativa mal kopplat till de prioriterade omradena.s
For 2015 finns det tvd mal som roér omradet forenkla det befintliga
regelverket.r” Generaldirektoren utformar ocksa sérskilda uppdrag till
avdelningscheferna nér det &r onskvért med sarskilda styrsignaler till
avdelningarna. For 2015 ska exempelvis Sjo- och luftfartsavdelningen
och Vé&g- och jarnvégsavdelningen genomfora kvalitetsgranskningar av
den andra avdelningens regelverk. Granskningen ska omfatta en analys
av om de krav som stélls pa konsekvensanalys &r tillgodosedda.

Styrelsens och ledningens ambition ar val kénd

Transportstyrelsens ledning och styrelse har under flera ar har lyft
fragorna om andamalsenliga regler och regelférenkling i myndighetens
grundlédggande styr- och policydokument. Det har funnits en tydlig
viljeyttring fran styrelsen och ledningen i denna fraga. Vara intervjuer
visar ocksa att ledningens ambition ar val kiand i myndigheten. Aven
flera branschorganisationer har uttryckt att de uppfattar att ledningen ser
fragan som viktig. Det finns dock samtidigt en kritik mot att myndig-
heten anda alltfor ofta detalj- och Gverreglerar. Detta har beskrivits som
att ”... ledningen har ratt attityd, men lyckas inte styra verksamheten i
den riktningen”.

2.3.2 Oversyn av det befintliga regelverket

I samband med att Transportstyrelsen inrattades fick myndigheten dver-
ta de forfattningar som hade beslutats av de myndigheter som tidigare
haft detta ansvar. Ar 2011 initierade myndigheten en femérig systema-
tisk 6versyn av det befintliga regelverket i syfte att bedoma dess relevans
och andamalsenlighet. Avdelningscheferna fick i uppdrag av general-
direktéren att arligen ga igenom en femtedel av regelverket pa sina
respektive omraden for att kartlagga vilka foreskrifter som behdvde
revideras. | uppdragen har ocksa ingatt att arligen redovisa hur manga

16 Myndighetens strategi, méal och generaldirektérens uppdrag till avdelningarna mani-
festeras ocksa i verksamhetsplanen och avdelningsspecifika dokument och planer.

7 Transportstyrelsens regelverk ska forenklas, vara aktuellt och géras mindre ingripan-
de inom de omraden dar myndigheten har radighet” samt ”Transportstyrelsens konse-
kvensutredningar ska leva upp till regeringens forvéantningar.”
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nya regler som har tillkommit och hur ménga som tagits bort. Oversynen
beddms vara avslutad under 2015.18

Enligt Transportstyrelsen visar dversynen att det har varit motiverat att
genomfdra fordndringar av néstan alla granskade foreskrifter. Av de
foreskrifter som bedémts behdva éndras, har detta hittills genomforts for
cirka 60 procent. En del av de kvarvarande foreskrifterna kommer att
upphévas och i vissa fall ersattas med nya inom ramen for riktade regel-
utvecklingsprojekt. Ett exempel pé detta &r Projekt nationella foreskrif-
ter i vilket hela regelverket for svenska handelsfartyg som inte omfattas
av internationella regler ses dver. Bakgrunden &r att de nationella regler-
na ar svaroverskadliga. En utgangspunkt ar att detaljregler ska ersattas
med funktionsbaserade regler.1

2.3.3 Transportstyrelsens konsekvensutredningar

Enligt forordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgiv-
ning ska en myndighet, innan den beslutar om foreskrifter eller allménna
rad, utreda de kostnadsméassiga och andra konsekvenser de far och
dokumentera detta i en konsekvensutredning. Organisationer, naringsliv
och andra som berors kostnadsmassigt eller pa annat betydande satt, ska
ges tillfalle att yttra sig om utredningen.

Konsekvensutredningarna viktigaste verktyget for enkla regler
Enligt Transportstyrelsen &r konsekvensutredningarna det enskilt
viktigaste verktyget for att vardera nyttan av de atgarder myndigheten
Overvéager och for att se till att regelverken ar kostnadseffektiva och
enkla. De har forklarats utgora loket och nyckeln i detta arbete. Utred-
ningarna ska innehalla samhallsekonomiska analyser av alla fore-
skriftsforslag och mer omfattande internationella regelutvecklingsarbe-
ten samt vid principiellt viktiga forslag till férandringar av lag och for-
ordning.

18 Ar 2011 fanns det 369 grundférfattningar som skulle gés igenom. Vid utgéngen av
2014 var dversynen klar for 235 av dessa forfattningar.

19 Funktionsbaserade regler innebar forenklat att kraven beskriver vad som ska uppnas,
men inte ndrmare hur de ska uppnas.
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Vagledning och mall fér arbetet med konsekvensutredningar

Under 2014 tog Transportstyrelsen fram en intern vagledning som stod
i arbetet med konsekvensutredningar. Vagledningen &r skriven med
utgangspunkt fran arbetet med foreskrifter och allmanna rad, men ska
aven anvéndas for att ta fram underlag for att ta stéllning till vilken linje
Sverige bor driva i internationella fragor. Den framhaller att utred-
ningarna ska anvandas for att ta stallning till om en reglering &r lamplig
och hur en reglering ska utformas. Végledningen klargor bland annat att
det viktigaste steget i en utredning &r att identifiera problemet och
forklara varfor det ar ett problem. Dér betonas att myndighetens grund-
laggande forhallningssatt ar att inte ha sarkrav samt att effekterna av
forslag ska kvantifieras om det & mdgjligt och rimligt.2

Transportstyrelsen har en mall for hur utredningarna ska se ut och vilka
aspekter och fragor de ska innehalla. Statskontoret konstaterar att mallen
tacker forordningens krav och att den i vissa avseenden &r mer utforlig
an vad som foljer av den mall Tillvaxtverket har tagit fram.2

Konsekvensutredningarna har forbattrats med tiden

Konsekvensutredningarna fran Transportstyrelsens forsta ar har kritise-
rats for att ofta ha varit underméliga eller mer eller mindre obefintliga.
Utredningarna var inte prioriterade och de betraktades inte som ett verk-
tyg i arbetet for andamalsenliga och enkla regler. Det kan ocksa noteras
att saval regeringen som myndighetens styrelse under aren har markerat
kraven pa kvalitet. Mycket tyder pa att kvaliteten i utredningarna har
forbattrats med tiden och att de i dag 6verlag har en relativt hog kvali-
tet.22 Flera av de branschorganisationer vi samtalat med har pekat pa att
myndigheten i dag, till skillnad fran tidigare, anvander utredningarna
som ett medel for effektiva regler. Det ar inte nagot man endast gor
pliktskyldigt.

20 Transportstyrelsen, Vagledning for utarbetande av konsekvensutredningar (2014-
725), sid. 4-9.

2L Ett exempel pa detta ar att myndighetens utredningar ska ange hur forslagen till
I6sning pa ett identifierat problem paverkar eller bidrar till de transportpolitiska malen.
22 Naringsdepartementet, Utvardering av Transportstyrelsens foreskriftsarbete m.m.,
sid. 6. Detta har dven framkommit i vara intervjuer med branschorganisationer samt till
viss del av Regelradet (se nedan).
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Regelradet har uttryckt sig positivt om utredningarna

Regelradet har under senare ar uttryckt sig positivt om myndighetens
konsekvensutredningar.2 | radets nyligen avslutade slutrapport om sin
verksamhet for aren 2009-2014, namns Transportstyrelsen som en
myndighet som aktivt arbetar for att minska eller minimera kostnaderna
for berorda foretag nar nya eller dndrade regler foreslas.* Radet har
ocksa pekat pa att Transportstyrelsen remitterar manga forslag och att
myndigheten har goda resultat i radets bedémning om att tillstyrka eller
avstyrka forslagen. Under perioden 2009-2014 tillstyrkte radet 96 av
myndighetens 125 forslag. Det motsvarar 77 procent, att jamféra med
genomsnittet pd 62 procent for myndigheter.2

Regelradet granskar ocksa kvaliteten pa konsekvensutredningarna.
Under perioden 2009-2014 beddmde radet att 49 procent av Transport-
styrelsens 125 granskade utredningar hade tillrackligt god kvalitet,
medan 6vriga inte bedémdes ha tillrécklig kvalitet. Motsvarande siffra
for myndigheter i genomsnitt var 45 procent. Andelen med tillracklig
kvalitet sjonk hos Transportstyrelsen under 2014, fran att tidigare ha
okat varje ar sedan 2010.2

2.3.4 Beslutsprocessen for foreskriftsarbetet

Enligt Transportstyrelsens arbetsordning ska generaldirektéren besluta
om myndighetens foreskrifter utom sddana som har “’sarskild principiell
betydelse eller annars &r av stdrre vikt”. De senare ska styrelsen besluta
om. | praktiken ar det ett fatal foreskrifter som beslutas av styrelsen.
Under senare ar har det varit 4—7 foreskrifter arligen, vilket motsvarar
mindre &n 5 procent av det totala antalet.

2 Enligt forordning (2011:118) om myndigheters inhdmtande av yttrande fran
Regelrédet, ska radet ges mojlighet att yttra sig éver alla forslag till foreskrifter och deras
konsekvensutredningar som kan fa effekt for bl.a. foretags arbetsférutsittningar och
konkurrensforméaga. Uppdraget ar begrénsat till att pdpeka om regelforslag brister i
utredningen eller om det orsakar foretagen omotiverade kostnader. Radet ska inte yttra
sig 6ver andra konsekvenser dn de som avser foretagens administrativa kostnader.

24 Regelradet, Slutrapport 20092014 Arsrapport 2014, sid.45.

25 Ar 2013 och 2012 tillstyrkte radet samtliga 19 respektive 17 férslag. Ar 2014
avstyrktes tva av det rets 16 granskade forslag. Enligt radet var utfallet 2014 anda ett
bra resultat. Fran Slutrapport 2009-2014 Arsrapport 2014, kap. 5 och sid 61.

26 Regelrédet, Slutrapport 2009-2014 Arsrapport 2014, kap. 5 och sid. 80.
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Svaroverskadlig beslutsprocess for foreskriftsarbetet

I enlighet med arbetsordningen ligger ansvaret for att utarbeta och
forvalta foreskrifter pa avdelningarna. Den centrala funktionen GD-
juridik har samtidigt ett évergripande ansvar for att samordna, folja upp
och utvardera arbetet. Foreskriftsarbetet styrs av ett stort antal dokument
med olika status.?” Det &r enligt Statskontoret svart att fa en bra 6verblick
av hur foreskriftsarbetet styrs och organiseras.

Transportstyrelsen har i dag inte ndgon sakerstalld analys av hur lang tid
ett foreskriftsarbete tar. Utifran en enklare analys av uppgifter fran
diariet bedémer myndigheten att ett normalt foreskriftsarbete tar 8-12
manader.2 En vanlig uppfattning som har framkommit i vara intervjuer
med personer i och utanfor Transportstyrelsen &r att organiseringen av
foreskriftsarbetet ar svardverskadlig och kranglig. Myndigheten har
sjalv beskrivit att arbetet ar praglat av detaljerade beskrivningar och
manga beslutsnivaer.22 Det finns en utbredd uppfattning om att pro-
cessen leder till onodigt Idnga handlaggningstider och att det &r svart for
utomstaende aktorer att folja den.

Statskontoret vill samtidigt framhalla att flertalet av de handlaggare pa
myndigheten som vi har samtalat med, anser att processen for regel-
givning har utvecklats pa ett positivt satt genom att myndigheten aktivt
arbetat med att gora den mer enhetlig. Samma 6vergripande tillvaga-
gangssatt och styrdokument for processen galler numera for hela myn-
digheten, &ven om det finns skillnader mellan avdelningarna i hur detta
nérmare organiseras. Detta har beskrivits som att ”... enhetliga rutinbe-
skrivningar bade finns och tillampas”.

27 Det handlar om olika typer av processbeskrivningar, rutinbeskrivningar och riktlinjer
som beskriver processen, roller, ansvar, tillvigagangssatt mm. Det finns en dvergripande
rutinbeskrivning for foreskriftsarbetet beslutad av generaldirektoren som géller for alla
avdelningar samt kompletterande avdelningsspecifika beskrivningar.

28 Transportstyrelsen, Transportstyrelsens foreskriftsarbete (2014-1478), sid. 12.

2 Transportstyrelsen, Transportstyrelsens foreskriftsarbete (2014-1478), sid. 4.

30 Dessa synpunkter har stora likheter med vad som framkom vid Naringsdepartementets
tidigare utvardering av foreskriftsarbetet. Se promemorian Utvardering av Transport-
styrelsens foreskriftsarbete m.m., sid. 7-8.
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Forslag till ny beslutsfunktion for foreskriftsarbetet

I Naringsdepartementets utvardering av Transportstyrelsens foreskrifts-
arbete ldmnades forslag om att inrdtta en ny funktion, foreskrifts-
ansvarig, direkt under generaldirektéren med ett samlat ansvar for arbe-
tet med foreskrifter och forslag till lagar och férordningar. Enligt
forslaget ska den foreskriftsansvarige ta samtliga beslut som kravs i
processen, fran att initiera ett foreskriftsarbete till att ta fram slutligt
forslag for generaldirektoren att besluta om. Féréandringen skulle inne-
béara att ansvaret flyttas fran avdelnings- och enhetschefer till en ny
central funktion. Den skulle ocksa innebara en renodling av foreskrifts-
processen dar ansvaret vilar pa endast tva nivaer, en foreskriftsansvarig
tjansteman for framtagande av forslagen samt generaldirektoren for
beslut.3

Transportstyrelsen har analyserat frdgan narmare och tagit fram ett
modifierat forslag. Enligt detta forslag infors den nya funktionen fore-
skriftsansvarig, men pa avdelningsniva. Forslaget innebar ocksa att tva
sadana tjanster infors, en pa Sjo- och luftfartsavdelningen och en pa
Vég- och jarnvagsavdelningen. Ett skal for detta ar att astadkomma en
renodling av ansvaret samtidigt som det organisatoriska avstandet mel-
lan funktionen och det faktiska arbetet pa avdelningarna inte blir for
stort.32 Forslaget &r i maj 2015 under beredning.

2.3.5 Kiritik om detalj- och 6verreglering

Branschkritik mot Transportstyrelsen

Det finns en relativt omfattande kritik fran transportbranschen om att
Transportstyrelsen detalj- eller dverreglerar verksamheter eller att den
tillampar regelverken strikt i forhallande till 6vergripande mal och trans-
portforetagens verklighet.3* Myndigheten anses brista i bemdotandet i
tillsyns- och tillstandsfragor och oftare fororda sarskilda krav for svens-
ka foretag an vad som galler for konkurrenter i andra lander. En nérlig-

31 Naringsdepartementet, Utvardering av Transportstyrelsens foreskriftsarbete, sid. 16.
32 Transportstyrelsen, Transportstyrelsens foreskriftsarbete (2014-1478), sid. 4.

33 Statskontoret har dock noterat att kritiken inte alltid ar konsekvent. Ibland framférs
den motsatta synpunkten att myndigheten inte bor stalla funktionskrav, utan istallet bli
mer specifik och "detaljerad” i regleringen.
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gande kritik ar att myndigheten inte har tillracklig forstaelse for fore-
tagandets och naringslivets villkor. Kritiken har framkommit i Stats-
kontorets intervjuer, Naringsdepartementets utvardering av foreskrifts-
arbetet, kundnéjdhetsmétningar3* samt i skrivelser och debattartiklar.®

Den fore detta generaldirektoren har tidigare pekat pa att det inom
myndigheten har funnits en uppfattning om att det &r ett problem i sig
om ett omrade inte &r reglerat. Generaldirektoren pekade pa att det fort-
farande, men allt mer séllan, forekommer att argumentet for en reglering
ar att omradet ar oreglerat. Det forekommer dven att man foreslar en
reglering trots att det dver huvud taget inte &r klarlagt att det verkligen
finns ett problem. Aven Transportstyrelsens nuvarande styrelseord-
forande har uttryckt en liknande uppfattning. Vidare har ett flertal andra
personer pa myndigheten pekat pa att det finns en “kultur” och instinkt
att detaljreglera. Se &ven avsnitt 2.6.

| vart arbete har det framkommit stark kritik mot Transportstyrelsens
arbete under 2013-2014 med att ta fram ett nationellt regelverk for
transporter pa inre vattenvagar. Kritiken har handlat om en tidsméssigt
utdragen process och att det forslag som gick ut pa remiss innehdll ett
stort antal sarregler som i praktiken gjorde sadana transporter omajliga.
Kritiken ar kand for Transportstyrelsen. En lardom myndigheten har
gjort &r att forsoka bli battre pa att styra mot motiven for ett regelverk.
Transportstyrelsen har ocksd dragit slutsatsen att myndighetens kon-
sekvensutredningar kan vara otillrackliga nar det, som i fallet med inre
vattenvagar, handlar om stora regelandringar som paverkar hela trans-
portsystemet. Sadana utredningar forutsétter i allménhet utomstaende
expertis. En planerad atgard &r att vid behov anlita utomstaende expertis
for utredningar pa systemniva.®

34 Transportstyrelsen, Kundnéjdhetsméatning: Sjofartsbranschen — Februari 2015
(2014:1905), sid. 13.

3 Sveriges Akeriforetag, PM angdende géllande féretagskontroller, sanktionsavgifter
samt Kor- och vilotidsbestdammelserna (2014-09-26), Sveriges Redareforening m.fl.,
Fortydligande av Transportstyrelsens uppdrag (Skrivelse till N&ringsdepartementet)
samt Svenska Dagbladet, Omotiverade regler séanker sjétransporter (2015-01-05).

3 Transportstyrelsen, Underlag till utvardering (PM 2014-06-05), sid. 7-8.

37 Transportstyrelsen, Strategi for positiv naringslivsutveckling (2014-1617), sid. 12.
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Kritik mot bristande dialog med transportbranschen

Nyligen redovisade Transportstyrelsen ett regeringsuppdrag om att ta
fram en strategi for hur myndigheten ska arbeta for att beakta nérings-
livets villkor och bidra till en positiv naringslivsutveckling.® | redo-
visningen av uppdraget aterges ett stort antal synpunkter som framkom
i myndighetens samrad med berérda branscher. Manga av synpunkterna
handlar om att Transportstyrelsen behdver forbéattra dialogen och kon-
takterna med aktdrerna pa marknaden. Liknande synpunkter har fram-
kommit i Statskontorets intervjuer med branschorganisationer dar
manga menar att myndigheten maste bli battre pa att "vaga fraga”. En
vanlig uppfattning bland kritikerna &r att bristande praktiskt kunnande
och erfarenhet fran branschen forklarar varfor myndigheten har en
tendens att detalj- och Gverreglera verksamheter. Brist pa kunskap riske-
rar leda till att man tar det sakra fore det osdkra och anvander bade
“hangslen och livrem”. Med utgangspunkt fran samradet har Transport-
styrelsen tagit fram en handlingsplan med tio identifierade forbéattrings-
omraden och atgarder som myndigheten avser att vidta. Flera av
atgarderna handlar om att utveckla kontakterna med branschens aktorer.

Utvardering av kér- och vilotider bekraftar en mer fyrkantig
tillampning &n andra lander

Transportstyrelsen har pekat pa att tillsynen av kor- och vilotidsregler ar
ett omrade dar tillampningen har ansetts vara fyrkantig och alltfor
langtgaende.® Tillampningen av dessa regler har kritiserats av bland
andra Sveriges Bussféretag och Sveriges Akeriforetag. Kritiken har i
forsta hand handlat om hur Transportstyrelsen tillampar regelverket.
Myndighetens tolkning av reglerna har ansetts ge orimliga konsekvenser
for berdrda foretag.

Under 2014-2015 utvérderade Transportstyrelsen hur myndigheten
tillampar och sanktionerar vid kontroll av kér- och vilotider inom
yrkestrafiken pa vag. Transportstyrelsen gjorde ocksa en jamforelse med
andra europeiska lander.# Myndigheten konstaterar att jamforelsen har

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

3 Transportstyrelsen, Strategi for positiv naringslivsutveckling (2014-1617), sid. 6.

40 Transportstyrelsen, Utvéardering av kér- och vilotider — Tillampning och sanktionering
vid kontroll av kér- och vilotider (2014-1361).
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varit nyttig och att den visar att tillampningen av delar av regelverket
har varit mer fyrkantig &n i manga av de jamférda landerna. Den natio-
nella regleringen pa omradet skiljer sig mellan landerna liksom det sétt
man organiserar och avsatter resurser for verksamheten. Transport-
styrelsen drar utifran detta bland annat slutsatsen att den bor utreda
mojligheten till varningar istéllet for sanktioner vid enstaka mindre
Overtrédelser. Vidare kommer dokumenten om underréttelser vid fore-
tagskontroll att goras mer begripliga.*t Statskontoret har dérefter sam-
talat med Sveriges Akeriféretag som menar att slutsatserna om behovet
av harmonisering av regeltillampning och atgarder for forbattringar,
stammer med akerinaringens bild. Om detta leder till faktiska atgarder
menar organisationen att kritiken sannolikt kommer att minska avsevért.

2.4  Det trafikslagsotvergripande perspektivet

Né&r Transportstyrelsen inrattades framholl regeringen att likformighet
och likabehandling mellan trafikslagen ar 6nskvart och att en samman-
slagen verksamhet framjar ett trafikslagsdvergripande larande.

241 Likformighet och likabehandling

Likformighet och likabehandling handlar om likartade arbetssatt
oavsett trafikslag

Vare sig Transportstyrelseutredningen eller regeringen fortydligade
innebdrden av begreppet likformighet och likabehandling mellan trafik-
slagen i forarbetena. Begreppet har inte heller diskuterats nérmare inom
Transportstyrelsen eller i dialogen mellan myndigheten och Narings-
departementet.

Ledningen och 6vriga personer som vi har samtalat med i Transport-
styrelsen tolkar innebdrden som att myndigheten varken ska gynna eller
missgynna nagot trafikslag i sin verksamhet. Myndigheten ska ha sam-
ma arbetsmodell med likartade arbetssatt, processer och rutiner oavsett
trafikslag. Detta beskrivs ocksd som att vardera trafikslagen efter

41 Nyhet med rubriken “Transportstyrelsen har utvarderat tillsynsarbetet av kér- och
vilotider” (2015-03-13) pa Transportstyrelsens webbplats. Myndigheten har ocksa pekat
pa att den i enlighet med domstolspraxis nu tillampar proportionalitetsprincipen sa att
den i storre man paverkar bedémningen av om det ar skaligt att pafora en avgift med
fullt belopp, vilket leder till minskade konsekvenser for berérda foretag.
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“samma mattstock” och ha ”likabehandling i principer”. Transport-
styrelsen framhaller konsekvensutredningarna som ett verktyg for att
astadkomma likformighet och likabehandling mellan trafikslagen.

Likformighet och likabehandling ar en del av helhetssynen

Transportstyrelsen ser fragan om likformighet och likabehandling som
en del av malen om helhetssyn och ett trafikslagsévergripande perspek-
tiv. Styrelsen beskriver att helhetssynen innebér att myndigheten ska
arbeta mer likformigt over trafikslagen nér man bedémer om regler
behodvs, nar man varderar kraven i tillstdndsverksamheten och nar man
utformar tillsynen.*

Transportstyrelsen menar ocksa att det Gvergripande transportpolitiska
malet om ett samhéallsekonomiskt effektivt och langsiktigt hallbart trans-
portsystem till sin natur ar trafikslagsévergripande. Ett krav pa likartad
tillampning av detta mal i de olika trafikslagen innebar implicit ett krav
pa att transportpolitiska delmal som miljo, sékerhet och tillganglighet
ska behandlas pa ett likartat sétt i trafikslagen.

Likformighet och likabehandling i avgiftssattningen?

Transportstyrelsen har pekat pa att myndighetens finansieringsmodell
bidrar till likformighet och likabehandling mellan trafikslagen. Efter
beslut av riksdagen finansieras myndighetens tillstandsprévning, tillsyn
och registerhallning fran och med 2011 i huvudsak med avgifter som
ska motsvara kostnaderna for dessa verksamheter. Varje enskild tjanst
och produkt inom samtliga trafikslag ska, till skillnad fran vad som
géllde tidigare, béra sina egna kostnader.#s Tanken med denna sjalv-
kostnadsprincip har varit att skapa mer lika forutsattningar mellan
trafikslagen. Avgifterna ska beraknas sa att de pa nagra ars sikt helt
tacker de direkta och indirekta kostnaderna for tjansterna och produkter-
na, sa kallad full kostnadstackning.

42 Transportstyrelsen, Strategi for Transportstyrelsen 2015-2020 (2014-419), sid. 15.
43 Transportstyrelsen, Trafikslags6vergripande perspektiv (PM, reviderad 2012-02-23).
Promemorian skrevs av den fore detta generaldirektoren.

44 Denna princip har inforts succesivt inom trafikslagen fran 2011 och framat.

4 Fram till 2011 finansierades Transportstyrelsens verksamheter pa olika sitt mellan
trafikslagen. Luftfarten helt avgiftsfinansierad, sjofarten till stor del avgiftsfinansierad,
jarnviagen helt anslagsfinansierad och végtrafiken bade anslags- och avgiftsfinansierad.
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Transportstyrelsen ar bemyndigad att sjalv besluta om avgifternas
storlek. Avgifterna ar i grunden beraknade utifran den tid som gar at for
att handlagga respektive produkt eller tjanst. Avgifter avvecklas, infors
och justeras l6pande for att anpassas till fordndrade forutséttningar. Det
finns inom trafikslagen manga typer av avgifter. Pa exempelvis luft-
fartsomradet tar myndigheten ut avgifter for bland annat tillstands-
provning, registerhallning och tillsyn samt for séarskilda tillsynsatgarder.
Vissa ar fasta arliga avgifter medan andra ar avgifter baserade pa tids-
atgang. Avgifter som tas ut efter tidsatgang debiteras genom en l6pande
timtaxa pa 1 400 kronor och ska betalas for varje paborjad 30-minuters-
period. Taxan &r densamma i alla trafikslag.*

Statskontoret delar Transportstyrelens uppfattning att tillampning av
sjélvkostnadsprincipen bidrar till likformighet och likabehandling mel-
lan trafikslag. Vi har i arbetet inte uppfattat nagon omfattande kritik mot
att myndigheten i sin avgiftssattning systematiskt skulle gynna eller
missgynna enskilda trafikslag.+” Daremot har nagra branschorganisatio-
ner vi samtalat med efterfragat en tydligare redovisning av hur avgifter-
na ar konstruerade och hur de parametrar som ligger till grund for dem
ar beraknade.* Vidare har Sveriges Bussforetag pekat pa att den prak-
tiska hanteringen av avgifterna bor kunna ske pa ett mer effektivt satt,
till exempel genom samlingsfakturor vid registrering och avregistrering
av fordon.

Finansieringsmodellen kan fa odnskade effekter

Det finns ocksa synpunkter pa finansieringsmodellen som sadan da den
kan fa effekter som i realiteten slar olika hart mot olika branscher. En i
enlighet med sjéalvkostnadsprincipen nodvandig avgiftshojning pa ett
omrade, paverkar aktorerna olika mycket beroende pa hur stor gruppen

46 Nar en forrattning utfors i Sverige ingdr restid och resekostnader i detta.

47 Det bor framhéllas att Statskontoret inte har studerat denna fraga narmare.

48 Att avgifter tas ut enligt I16pande timtaxa om 1 400 kronor har tidigare varit foremal
avgiftssamrad med Ekonomistyrningsverket (ESV). Vid ett samrad 2012 hade ESV inga
invéndningar mot taxan, men ESV uppmanade Transportstyrelsen att vervaga en annan
avgiftskonstruktion nar det & mojligt att faststalla resursatgdngen. ESV har vid ett
samrad i slutet pa 2013 bland annat uttryckt att en I6pande timtaxa kan anvandas initialt
for en verksamhet, men att det bor dvervagas om ett fast pris kan sattas nar myndigheten
fatt kunskap om tidsétgéngen. Sa vitt Statskontoret kéanner till har inte denna fréga
behandlats vid senare samrad.
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ar som kostnaderna ska fordelas pa. Sveriges Redareférening menar att
ett minskande antal svenskflaggade fartyg far betala allt hogre avgifter
for att tacka myndighetens kostnader. Branschforeningen Tagoperato-
rerna har framhallit uppfattningen att en effekt av den forandrade finan-
sieringsmodellen &r att myndighetens avgifter medfor stora kostnader
for branschen, sérskilt mindre aktorer.# Vidare handlade den tydligaste
kritiken mot Transportstyrelsen i den senaste kundndjdhetsmétningen
om tillstands- och tillsynsarenden pa sjofartsomradet, om nivan pa
avgifterna.s Drygt halften av de svarande var starkt kritiska och menade
att nivaerna inte ar rimliga.st

Aven om Transportstyrelsen anser att finansieringsmodellen i huvudsak
fungerar val, har myndigheten pekat pa en liknande negativ konsekvens
av modellen. Det finns situationer dar satsningar som kan dka effektivi-
teten for brukarna (till exempel att utveckla e-tjénster) inte kan genom-
foras for att kostnaderna skulle bli sa stora att de medfor avgifter som
brukarna i ett mindre kollektiv inte kan béara. Det innebar enligt myndig-
heten att satsningar som ur ett samhallsekonomiskt perspektiv skulle
kunna vara I6nsamma, riskerar att inte genomforas.

2.4.2 Trafikslagsovergripande larande

Né&r Transportstyrelsen inréattades i januari 2009 fick de verksamheter
som hade forts dver fran andra myndigheter till en borjan fortsatta med
en i stort sett ofdrandrad organisation. Verksamheterna utgjorde relativt
sjalvstandiga divisioner som i liten utstrackning paverkades av att den
nya myndigheten hade inréttats. Organisationen har dérefter forandrats
successivt samtidigt som myndigheten fatt nya uppgifter. Den senaste
stora organisatoriska forandringen genomfordes arsskiftet 2012/13 da
luftfarts- och sjofartsavdelningarna lades samman.

49 Minnesanteckningar fran samtal mellan Transportstyrelsen och Branschféreningen
Tagoperatorerna den 8 december 2014 avseende Transportstyrelsens strategi for positiv
néringslivsutveckling.

%0 Transportstyrelsen, Kundnoéjdhetsmatning: Sjéfartsbranschen — Februari 2015
(2014:1905), sid. 25 och 35.

51 | samband med att finansieringsmodellen férandrades framholl Branschféreningen
Tagoperatorerna i ett remissyttrande (2010-10-04) att timdebiteringen pé& 1 400 kronor
overstiger nivan for kvalificerade konsulter inom jarnvigsomradet.
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Organisatorisk indelning efter trafikslag

Transportstyrelsen har i dag i huvudsak en organisatorisk indelning efter
trafikslag. Regelgivning, tillstandsprévning och tillsyn ar organiserade
efter trafikslagen sjo- och luftfart respektive végtrafik och jarnvég. En
alternativ indelningsgrund som myndigheten har avvisat &r att organi-
sera per kérnverksamhet, det vill séga en avdelning for regelgivning for
samtliga trafikslag, en for tillsyn och s& vidare. Transportstyrelsen
menar att det finns flera skal som talar emot detta:

e Synergier mellan regelgivning, tillstandsprévning, tillsyn och mark-
nadsovervakning inom ett trafikslag skulle ga forlorade.

o Det ar relativt vanligt att tjainsteman arbetar med flera av karnverk-
samheterna inom ett trafikslag.

e Verksamheterna skulle bli mer svarstyrda da de skulle bli uppdelade
pa flera orter.

e Det skulle bli otydligare kontaktvagar in i myndigheten férutom-
stdende aktorer.

e Kaulturskillnaderna mellan trafikslagen var inledningsvis sa stora att
det skulle bli svart att integrera alla i en avdelning.

Utifran vara intervjuer med Transportstyrelsen bedémer vi att det i dag
Overlag finns en acceptans for organisationen bland personalen.s2

Organisationen underlattar ett trafikslagsovergripande larande

Transportstyrelsen menar att genomforda organisationsforandringar
underlattar ett trafikslagsovergripande perspektiv och larande. Huvud-
skalet &r att "stupréren” genom parallella divisioner har luckrats upp och
blivit farre. Trafikslagen har kommit ndrmare varandra organisatoriskt,
lokaliseringsmassigt och personalméssigt. Detta ger battre formella och
praktiska mdjligheter att utforma enhetliga arbetssatt och rutiner samt
generera kunskaps- och erfarenhetsutbyte mellan tjansteman fran olika

52 | den senaste medarbetarundersokningen pa Transportstyrelsen fran bérjan av 2014
l1ag NMI (n6jd medarbetar-index) pa 58 procent. Det ar nagot lagre &n andra myndig-
heter, men nagot béttre 4n de tva senaste undersokningarna fran 2011 och 2012. Enligt
myndigheten kan en forklaring till det forbattrade resultatet vara att de organisatoriska
foérandringar som gjorts pa de storsta avdelningarna nu borjat stabilisera sig och att med-
arbetarna pa dessa avdelningar ar nojdare &n tidigare.
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trafikslag. Sjo- och luftfartsavdelningen och Véag- och jarnvagsavdel-
ningen &r inom sig organiserade i enheter under vilka det finns ett antal
sektioner. Statskontoret bedémer att organisationen har utformats pa ett
satt som stodjer ett trafikslagsévergripande larande och utbyte inom
avdelningarna. Enheterna &r organiserade efter verksamhetstyp, inte
trafikslag.5® Pa enheterna finns sektioner som riktar sig mot ett eller bada
trafikslagen.

Statskontoret bedomer att dven personalen pa handlaggarniva overlag
anser att organisationen har skapat battre forutsattningar for trafikslags-
overgripande larande. Flera handlaggare har dock pekat pa att priorite-
ringen av det dagliga arbetet, med ibland hdg arbetsbelastning, riskerar
att tranga undan spontana kontakter och utbyte mellan trafikslagen.
Utbytet begransas ocksa av att sektionerna pa Vag- och jarnvagavdel-
ningen i huvudsak riktar sig mot enbart ett trafikslag. Det bér samtidigt
framhallas att flertalet handlaggare som vi samtalat med har patalat att
trafikslagen trots allt &r olika. Det finns en grans for hur mycket trafik-
slagsovergripande larande som &r mojligt.

Horisontella forum for trafikslagsévergripande diskussioner

Under 2013 inrattades Trafikslagsgruppen som ett internt forum i Trans-
portstyrelsen for principdiskussioner mellan i huvudsak Kérkortsavdel-
ningen, Sjo- och luftfartsavdelningen och Vé&g- och jarnvagsavdel-
ningen. Gruppen mdts var sjatte vecka och bestar av bland andra
generaldirektdren och berérda avdelningschefer. | gruppen diskuteras
och beslutas

e fragor om processerna for tillsyn och tillstand (bland annat enhetlig-
het i processer och arbetssétt)
e principiellt intressanta fragor som ror flera trafikslag

e principiellt intressanta fragor som ror ett enskilt trafikslag, men dar
erfarenheter fran andra omraden ar av varde.

Myndigheten har &ven sa kallade processteam for tillstandsprévningen
och tillsynen med representanter for varje trafikslag. Det uttalade syftet

53 Till exempel Bemannings- och behdrighetsenheten pé Sjé- och luftfartsavdelningen
samt Enhet trafikféretag pa Vag- och jarnvégsavdelningen.
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med teamen &r att utifran ett trafikslagsovergripande perspektiv likrikta
och effektivisera arbetssatt och processer for hela myndigheten.s
Processteamen ska ta fram processbeskrivningar som kan tillampas
inom hela myndigheten samt myndighetsgemensamma styr- och stdd-
dokument. De har till exempel tagit fram en gemensam beskrivning for
tillstandsprovningen samt en riktlinje for riskhantering och riskbaserad
tillsyn. Metodiken i denna riktlinje bygger till stor del pa de arbetssétt
som luftfartsverksamheten tillampar.

Begréansat utbyte mellan avdelningarna pa handlaggarniva

Som vi tidigare beskrivit har bildandet av Sjo- och luftfartsavdelningen
och Vé&g- och jarnvéagsavdelningen skapat béttre organisatoriska forut-
sattningar for trafikslagsovergripande larande. Statskontoret noterar
samtidigt att erfarenhets- och kunskapsutbytet mellan de tva avdel-
ningarna &r begrénsat. Vid sidan av det vardagliga samarbetet mellan
chefer mots de en gang per ar for att strukturerat diskutera gemensamma
uppdrag och utvecklingsfragor. Det sker ocksa ett utbyte mellan avdel-
ningscheferna i Trafikslagsgruppen samt mellan ett mindre antal perso-
ner inom ramen for processteamen. Vidare traffas juristerna pa de tva
avdelningarna ett antal ganger per ar.

Handlaggare pa de tva avdelningarna mots emellertid mycket séllan for
att utbyta erfarenheter. Vid sidan av I0pande kontakter i enskilda &ren-
den forekommer ett visst utbyte vid gemensamma utbildningar (till
exempel inspektorsutbildning) och i natverk for miljofragor och juridis-
ka fragor. Vid ett fatal tillfallen har ocksa handlaggare deltagit vid den
andra avdelningens tillsyn. Det arrangeras dock inte nagra strukturerade
studiebesok mellan avdelningarna eller andra gemensamma aktiviteter.
Flera av de personer vi har samtalat med har uttryckt att det vore
naturligt med ett storre utbyte nar verksamheterna utgér en del av samma
organisation, men att restiden mellan Borlange och Norrkdping for-
svarar detta. Andra forklaringar till det begransade utbytet ar att det

5 Myndigheten har framhallit att de gemensamma processbeskrivningarna och rikt-
linjerna for regelgivning, tillstandsprovning och tillsyn, syftar till att dstadkomma ett
trafikslagsovergripande perspektiv i verksamheterna och stérre enhetlighet i arbetssétt.
Detsamma galler vagledningen och mallen fér konsekvensutredningar.

%5 Myndigheten har nyligen tagit fram en trafikslagsovergripande basutbildning for till-
syn och tillstdndsprévning som framst riktar sig till nyanstéllda medarbetare.
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I6pande arbetet har hogre prioritet eller att skillnaderna mellan verk-
samheterna ar sa stora att intresset hos handlaggarna sjélva ar begransat.

2.5 Tillsynen dver Trafikverket

Ett motiv for att inrdtta Transportstyrelsen och Trafikverket var att
tydligare separera tillsynsrollen fran forvaltarrollen bland myndigheter-
na pa transportomradet.

2,51 Manga formella kontaktytor mellan myndigheterna

Transportstyrelsen har manga formella kontaktytor med Trafikverket
inom ramen for de myndighetsutdvande verksamheterna regelgivning,
tillstandsprovning och tillsyn. Kontaktytorna finns i huvudsak pa vag-
och jarnvagsomradena. Ett viktigt exempel pa detta ar sakerhetstillsyn
over Trafikverket som infrastrukturforvaltare av det statliga jarnvags-
natet, bland annat avseende verkets sakerhetstyrningssystem. Till grund
for denna tillsyn ligger Trafikverkets sakerhetstillstand for infrastruktur-
forvaltare. Ytterligare exempel dér det finns en myndighetsutévande
relation mellan myndigheterna géller:

o Sakerhetstillsyn Over Trafikverket som véagforvaltare avseende
TEN-vagnétet.

e Godkénnande och tillsyn av Trafikverkets vagtunnlar i enlighet med
Tunneldirektivet.

e Godkéannande av att ny eller ombyggd jarnvagsanlaggning dverens-
stdammer med nationella och europeiska krav.

e Tillstand och tillsyn 6ver Trafikverket som utbildningsanordnare.

e Tillsyn 6ver Trafikverkets forarprovsverksamhet.

e Marknadstillsyn dver Trafikverkets avgiftssattning och kapacitets-
tilldelning pa jarnvagsnatet.

Transportstyrelsen menar att den formella gransdragningen och rollfor-
delningen mellan myndigheten och Trafikverket ar tydlig. Trafikverket
har framhallit samma sak. | sammanhanget kan namnas att Trafikverket
har pekat pa vikten av att Transportstyrelsen hittar ratt balans mellan
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krav pa formalia i form av formella skrivelser och den informella dia-
logen. Trafikverket har uttryckt att det &r vésentligt att tillsynen och
uppfdljningen ligger pa ratt detaljeringsniva. s

2.5.2 Oitillfredsstallande ansvarsfordelning for flygbuller

Transportstyrelsen har pekat pa en fraga som ror relationen mellan myn-
digheterna dar den nuvarande situationen, trots formellt sett tydlig
ansvarsférdelning, ar otillfredsstallande. Ar 2010 flyttades ansvaret fran
Transportstyrelsen till Trafikverket for att lamna underlag for tillamp-
ning av miljobalkens kapitel 3 och 4 och plan- och bygglagen samt att
peka ut riksintressen inom luftfartsomradet. Vidare 6vertog Trafikverket
2012 uppgifter kring flygbuller. Detta géllde huvudansvaret for forord-
ning (2004:675) om omgivningsbuller, kvalitetssidkring av flygbuller-
berdkningar och hantering av riktvarden for flygbuller. Transportstyrel-
sen menar att Trafikverket inte har tillracklig kompetens i dessa fragor
och att myndigheten har fatt fortsatta bista Trafikverket med kompetens
och resurser vad galler omgivningsbuller och hantering av riktvarden for
flygbuller. Arbetet med kvalitetssékring av flygbullerberékningar har
enligt Transportstyrelsen legat nere sedan ansvaret flyttades. Myndig-
heten menar att det behdvs en dversyn av var fragorna fortsattningsvis
bor hanteras. Om fragorna ska ligga kvar pa Trafikverket bér mer
resurser tillforas for att de ska kunna prioriteras i nddvandig omfatt-
ning.s

Trafikverket anser att den flygbullerberdkningsmodell som togs fram
strax fore ansvarsovergangen ar av god kvalitet och i nulaget inte har
kravt en sarskild oversyn. Myndigheten har istéllet lagt resurser pa
utveckling av berakningsmodell for hoghastighetstdg som tidigare
saknats. Trafikverket ar medvetet om att kunskapsnivan och fragorna
om flygbuller inte haft lika hég prioritet i myndigheten som né&r
Transportstyrelsen hade ansvaret. En forklaring till detta &r enligt
Trafikverket att trycket pa bullerfragor 6verlag &r hogt och myndigheten

% Statskontoret, Nya myndigheter pa transportomradet — fordjupningsfragor for upp-
foljning av Trafikverket och Transportstyrelsen (2014:33), sid. 35.

57 | Statskontorets delrapport pekade Transportstyrelsen ocksd pa att den anser att
ansvarsfordelningen nér det galler civil luftfart inte ar helt &ndamalsenlig och att de upp-
drag myndigheten har pa detta omrade borde foras éver till Trafikverket.
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har bedomt att efterfragan pa aktivitet har varit storre inom andra buller-
relaterade omraden. Trafikverket har framhallit att den valkomnar en
diskussion om var fradgorna fortsattningsvis bor hanteras. Det kan ge
stod for myndighetens fortsatta prioritering av arbetet mot buller.

2.5.3 Tillsynen innebar sarskilda utmaningar

Transportstyrelsens tillsyn dver Trafikverket ar formellt sett densamma
som tillsynen Gver andra aktérer. Transportstyrelsen framhaller att
Trafikverket inte ska sérbehandlas, utan ska bemdtas, granskas och
sanktioneras pa samma satt som andra tillsynsobjekt. Samtidigt finns det
forsvarande operativa utmaningar och sarskilda omstandigheter som gor
att tillsynen i praktiken kan skilja sig fran tillsynen 6ver andra organi-
sationer. | det foljande beskriver vi detta pa ett kortfattat satt.

Det finns en utmaning i att myndigheterna moter varandra i manga olika
roller. Transportstyrelsen har en myndighetsutévande roll gentemot
Trafikverket i vissa sammanhang samtidigt som myndigheterna i andra
sammanhang ska samverka och samarbeta. | bland fungerar Transport-
styrelsen narmast som en radgivare at Trafikverket, inte minst i fragor
pa sjo- och luftfartsomradena.

Transportstyrelsen har ocksa pekat pa att det uppstar en marklig relation
till Trafikverket eftersom myndigheten ar skyldig att samrada med
Trafikverket i forarprovsverksamheten, samtidigt som man utovar till-
syn dver myndigheten i egenskap av forarprovshallare.

En komplicerande omstandighet &r att Transportstyrelsens tillsyn dver
Trafikverket varierar mellan trafikslagen. Pa jarnvagsomradet behover

%8 Trafikverket pekar pa att den Kkartlagt utpekade flygplatser och upprattat atgérds-
program enligt EG-direktiv och férordning om omgivningsbuller. Nu férbereds nésta
kartlaggningsomgang. Hantering av riktvarden for flygbuller har skett inom ramen for
Naturvérdsverkets bullersamordningsuppdrag. Betraffande papekandet om att Trans-
portstyrelsen har fatt bistd Trafikverket med kompetens och resurser vad géller omgiv-
ningsbuller, menar Trafikverket att allmant arbete med omgivningsbuller inte ingar i
myndighetens uppgifter. Trafikverket pekar ocksa pa den inte heller har ett verksamhets-
utdvaransvar for flygbuller pa det sétt man har for vig och jarnvagstrafik.
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Trafikverket exempelvis tillstand fran Transportstyrelsen for sin infra-
strukturforvaltning medan det inte kravs nagot tillstand for uppgiften
som véagforvaltare.

En svarighet kan vara att Transportstyrelsens sanktionsmajligheter mot
Trafikverket i vissa fall ar for trubbiga. | praktiken kan det vara svart for
Transportstyrelsen att sanktionera Trafikverket genom att dra in till-
stand, inte minst sakerhetstillstdndet for jarnvagsinfrastruktur. Det
skulle uppsta orimliga samhallsekonomiska kostnader och andra nega-
tiva konsekvenser av en sadan sanktion.

Det finns fortfarande personliga band mellan enskilda tjansteméan pa
Transportstyrelsen och Trafikverket fran tiden da de var kollegor pa
samma myndigheter. Det kan finnas verksamhetsmassiga fordelar med
detta, men det kan ocksa leda till att det uppstar personméssiga struk-
turer som lever kvar.%

Vidare har det funnits exempel pa nar Transportstyrelsen har upplevt att
Trafikverket inte har accepterat eller forstatt Transportstyrelsens roll
som tillsyns- eller tillstandsmyndighet.® Detta har ocksa beskrivits som
att enskilda tjansteman pa Trafikverket ser den egna myndigheten som
“storebror” pa transportomradet.

2.5.4 Bristeritillsynen av Trafikverket

Statskontoret redovisade i delrapporten att det har framforts synpunkter
pa att Transportstyrelsen maste bli tuffare i tillsynen over Trafikverket.
Det framkom ocksa uppfattningar om att Trafikverket, genom sin néarhet
till infrastrukturen, har ett kunskapsoverlage i infrastrukturfragor som
gor att Transportstyrelsens tillsyn forsvaras. Liknande kritik féranledde
ett regeringsuppdrag till myndigheten om att redovisa hur tillsynen av

5 Detta har beskrivits i Naringsdepartementets promemoria Trafikverkets rattsliga
kvalitetssakring (sid. 19), men har ocksd framhallits vid Statskontorets samtal med
Transportstyrelsen. Det bor framhdllas att Statskontoret — utan att sérskilt ha studerat
detta — i arbetet inte funnit nagra indikationer pa otillborligt beteende i detta avseende.
60 Naringsdepartementet, Trafikverkets rattsliga kvalitetssakring, sid. 12.
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jarnvagsforetagens och infrastrukturforvaltarnas underhéllsverksamhet
kan bli effektivare.s!

Statens haverikommission redovisade i slutet av 2014 en granskning om
sakerheten vid arbete i sparmiljo. Granskningen omfattade aven Trans-
portstyrelsens tillsyn av Trafikverket. Kommissionen menar att Trans-
portstyrelsen har avsatt relativt begransade resurser for uppgiften i
forhallande till vad det innebar att utdva tillsyn Gver en sa stor
organisation som Trafikverket. Haverikommissionen har tidigare
konstaterat att den internkontroll som infrastrukturforvaltare ska géra
inte har fungerat som avsett och att det darfor finns ett behov av att
Transportstyrelsen gor verifieringar och kontroller i storre utstrackning
an vad som skett. 52

Transportstyrelsen instdimmer i huvudsak i kritiken om att det har funnits
brister i tillsynen pé jarnvagsomradet och i tillsynen av Trafikverket.
Bristerna har framfor allt bestatt i att myndigheten har accepterat ute-
blivna svar fran Trafikverket trots skarp kritik eller att myndigheten inte
alltid har f6ljt upp de atgarder som Trafikverket har utlovat att genom-
fora. Det har enligt Transportstyrelsen funnits en viss godtrogenhet i
dessa avseenden dar myndigheten for snabbt och utan uppféljning har
avslutat tillsynsarenden. Myndigheten delar i princip ocksa beskriv-
ningen om behovet av mer resurser for tillsynen. Ar 2014 avsatte Trans-
portstyrelsen cirka 5 arsarbetskrafter for sakerhetstillsyn av infrastruk-
turforvaltare, vilket kan jamforas med cirka 2,5 ar 2011.% Den avser att
ytterligare oka resurserna for tillsyn pa jarnvagsomradet.

Transportstyrelsen delar dock inte beskrivningen om att Trafikverket har
ett kunskapsoverlage i jarnvagsfragor som gor att tillsynen over séker-
hetstyrningssystemen forsvaras. Myndigheten anser sig ha tillracklig
kompetens for detta. Uppfattningen om kunskapstverlédge kan enligt
Transportstyrelsen bero pa att det finns en missuppfattning om att
tillsynen i forsta hand avser kontroll av detaljer pa "skruv- och mutter-
niva” i den fysiska infrastrukturen. En sadan kontroll sker till viss del

61 Regeringsbeslut, Regleringsbrev for budgetaret 2013 avseende Transportstyrelsen
inom utgiftsomrade 22 Kommunikationer (N2013/5432/TE).

62 Statens haverikommission, Slutrapport RJ 2014:05 — Sakerhet vid arbete i sparmiljo
(J-67/12), sid. 7.

63 Darut6ver tillkommer cirka 5 arsarbetskrafter for sikerhetstillsyn av jarnvéagsforetag.
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genom verifikationer och stickprovskontroller, men i grunden innebér
Transportstyrelsens tillsyn en ”systemtillsyn” av rutiner och forfaranden
i sdkerhetsstyrningen.

2.5.5 Atgarder for en effektivare och skarpt tillsyn

Transportstyrelsen har dragit slutsatsen att myndigheten maste bli tuffa-
re i tillsynen pa jarnvagsomradet och starka kompetensen i dessa fragor.
Som en konsekvens av regeringsuppdraget (se ovan), har myndigheten
identifierat tjugo atgarder for hur den under 2014-2016 ska effektivisera
och skarpa tillsynen av jarnvégsforetagens och infrastrukturforvaltarnas
underhallsverksamhet.® Atgarderna och satsningarna bestar bland annat
i att skarpa de uppfdljande aktiviteterna efter genomford tillsyn samt att
utveckla metoder, verktyg och analyser for att ge battre underlag och
vdgledning for tillsynen. De beddms krava 0kade resurser for tillsyns-
verksamhet med upp till 7-8 arsarbetskrafter. Halften av atgarderna
pagar eller ar genomforda i maj 2015 medan Gvriga precis har initierats
eller &nnu inte paborjats.

Efter onskemal fran Transportstyrelsen beslutade regeringen nyligen om
en fordndring i myndighetens instruktion som innebér att Transport-
styrelsen arligen ska redovisa resultatet av sin tillsyn av statlig verk-
samhet.

2.6  Olika kulturer i Transportstyrelsen

| Statskontorets arbete har det pafallande ofta, fran personer bade i och
utanfor Transportstyrelsen, framhallits att det i myndigheten har funnits
och alltjamt finns olika "kulturer” som negativt paverkar verksamheten.
Det kan finnas olika kulturer mellan trafikslag, organisatoriska enheter
eller geografiska platser. Forekomsten av kulturer beskrivs av personer
i myndigheten som negativt genom att det tar kraft och tid fran
organisationen, men inte i en omfattning sa att det utgor ett avgorande
hinder foér verksamheterna.

64 Transportstyrelsen, Transportstyrelsens atgarder for att effektivisera och skérpa till-
synen mot jarnvagsforetagens och infrastrukturforvaltarnas underhallsverksamhet (TSJ
2013-2649).
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2.6.1 Olika kulturer byggdes in i myndigheten fran borjan

Med forekomsten av kulturer i Transportstyrelsen menar de flesta vi har
samtalat med att det finns omotiverade skillnader i forhallningssatt och
arbetsséatt i arbetet som inte naturligt foljer av att verksamheter eller dess
forutsattningar ar olika. Forekomsten av kulturer forklaras i huvudsak
av att Transportstyrelsen inrattades genom en sammanslagning av
manga verksamheter fran flera myndigheter med sinsemellan olika upp-
drag och arbetssatt. Konsekvensen blev att det redan fran borjan bygg-
des in olika kulturer i organisationen. Den fore detta generaldirekttren
menar att skillnaderna inledningsvis var stora och marktes i till exempel
synen pa avvagningen mellan sakerhet och andra transportpolitiska mal.
Enligt denne har skillnaderna minskat dver tiden, men en hel del finns
fortfarande kvar.%

2.6.2 Flera aspekter av kultur

Nedan éterger vi kortfattat de varierande aspekter av kultur som har lyfts
fram i vara intervjuer, utan att bedoma deras omfattning. De olika
aspekterna kan till viss del havdas vara 6verlappande.

Det finns hos enskilda tjansteman fortfarande ett missnéje med inrattan-
det av Transportstyrelsen. Dessa saknar ambition att arbeta mot gemen-
samma mal vilket innebar att de, mer eller mindre aktivt, motarbetar
malen om helhetssyn och trafikslagsovergripande larande.

Det var i hog grad ett antal sdkerhetsmyndigheter som slogs ihop och
bildade Transportstyrelsen. Det ligger i sékerhetsprofessionens kultur
att ha bade "hangslen och livrem”. Darfor finns det hos enskilda tjanste-
man en vana vid att detaljreglera. Det kan finnas en motséttning mellan
detaljreglering och malen om helhetssyn och enkla regelverk.

Hos enskilda tjansteman pa Transportstyrelsen finns en stark "vi-kansla”
och identifikation med delar av transportbranschen. Det finns darfor hos
dessa forvantningar om att myndigheten, likt tidigare Luftfartsverket
och Sjofartsverket, ska bedriva naringspolitik och aktivt verka for att
frémja enskilda branscher.

8 Transportstyrelsen, Underlag till utvardering (PM 2014-06-05), sid. 4 och 21.
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Inspektionsverksamhet péa sjofartsomradet har historiskt praglats av
sjalvstandiga inspektorer som, jamfort med 6vriga omraden, oftare hade
en bakgrund i branschen. Inrédttandet av Transportstyrelsen har syftat till
att separera myndighetsutovning fran forvaltning bland transportmyn-
digheterna. Det har for enskilda tjansteman inneburit en utmaning att ga
in i denna roll och distansera sig fran branschen.

Sjofarts-, luftfarts- och jarnvagsomradena ar i hogre grad an végtrafik-
omradet styrda av EU-regler och internationella Gverenskommelser.
Detta leder till att delar av arbetet maste bedrivas olika, men kan leda
till att synsétt skiljer sig &ven i andra avseenden.

Det faktum att sj0- och luftfartsverksamheterna bedrivs i Norrkdping
medan vég- och jarnvagsverksamheterna bedrivs i Borlange skapar en
viss grogrund for att det uppstar olika kulturer som inte kan forklaras av
skilda verksamhetsférutsattningar. Det begréansade utbytet mellan avdel-
ningarna kan forstarka skillnaderna.

2.6.3 Atgarder har minskat forekomsten av olika kulturer

Personer pa Transportstyrelsen som har foljt utvecklingen sedan 2009
menar att forekomsten av olika kulturer trots allt ar avsevért mindre om-
fattande i dag an tidigare. Myndigheten har sedan den inrattades genom-
fort organisatoriska och administrativa férandringar samt trafikslags-
Overgripande aktiviteter som har syftat till att bygga en gemensam
organisation och en mer enhetlig verksamhet. Exempel pa detta ar
enhetliga definitioner for regelgivningen, tillstandsprévningen och till-
synen samt gemensamma styrdokument for dessa verksamheter. Ett
annat exempel & sammanslagningarna av vag- och jarnvégsverksam-
heterna och sj6- och luftfartsverksamheterna i tva avdelningar. Detta har
bidragit till att skapa en storre enhetlighet i arbetssatt och en 6kad
samsyn mellan tjansteman, vilket i sin tur har bidragit till att omotive-
rade skillnader minskat. Genom att personal I6pande slutar sin anstall-
ning och ersatts med personer som inte har samma historiska anknytning
minskar ocksa skillnaderna successivt.
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2.7  Statskontorets slutsatser och forslag

Stor utmaning for Transportstyrelsen sedan starten

Transportstyrelsen har sedan den inréttades 2009 haft en stor utmaning
att fora samman manga olika verksamheter fran flera myndigheter.
Under 2010-2013 6vertog myndigheten ytterligare uppgifter, bland
annat korkorts- och yrkestrafikverksamheterna fran lansstyrelserna.
Transportstyrelsen har ocksa haft att forhalla sig till den i grunden
forandrade verksamhetslogiken bland myndigheterna pa transportom-
radet. Tidigare gallde i hog grad logiken ett trafikslag — en myndighet”.
Efter fordndringarna ansvarar en myndighet for all regelgivning, till-
standsprovning och tillsyn inom samtliga trafikslag. Detta innebar att
etablerade relationer mellan transportmyndigheterna och utomstaende
aktorer paverkades, atminstone initialt.

Vidare forandrades finansieringsmodellen 2011 sa att avgifterna for de
tjanster och produkter som Transportstyrelsen producerar i tillstands-
prévningen, tillsynen och registerhallningen, fortséttningsvis ska mot-
svara de faktiska kostnaderna inom samtliga trafikslag. Aven detta
innebar en omstallning for myndigheten och aktérerna pa transport-
omradet.

Alla stora organisationsférandringar tar med nddvéndighet tid att
genomfdra och drabbas i nagon utstrackning av initiala problem. Vid en
analys och beddmning av hur Transportstyrelsen har fungerat som
reglerare och hur myndigheten har arbetat med de fragor vi studerat, bor
man beakta dessa utmaningar och forandrade forutsattningar.

Verksamheterna utvecklas at ratt hall men det finns flera
forbattringsomraden

Statskontorets utvardering av Transportstyrelsens évertagande av kor-
kortsverksamheten fran lansstyrelserna visade att det uppstod stora
problem ndr myndigheten tog 6ver denna uppgift. Kostnaderna for
reformen blev onddigt hdga och verksamheten blev lidande. Detta kom
att pragla denna verksamhet under lang tid.® Statskontoret drar en annan

66 Statskontoret, Gront, gult eller rétt ljus? — Utvardering av andrad ansvarsfordelning
for korkortsfragor (2014:25), sid. 99.
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slutsats nér det galler dvertagandet av de verksamheter som vi har
studerat i detta uppdrag. Vi beddmer att 6vertagandet 6verlag har funge-
rat bra. Verksamheterna har kunnat bedrivas vidare utan allvarliga eller
omfattande stérningar.

I uppféljningen har Statskontoret studerat om Transportstyrelsens
arbetssatt och organisering ger forutséattningar for att leva upp till princi-
perna om effektiva och enkla regelverk och rutiner, likformighet mellan
trafikslag och trafikslagsovergripande larande. Vi bedomer att myndig-
heten har arbetat for detta genom successiva forandringar och foérbatt-
ringar. Det finns i dag fa tydliga exempel pa dar detta direkt strider mot
principerna eller motiven for inrdttandet av myndigheten. Statskontoret
bedémer sammantaget att Transportstyrelsens arbetssétt och organise-
ring i dag Overlag skapar forutsattningar for att leva upp till dessa prin-
ciper och motiv. De verksamheter vi har studerat bedémer vi utvecklas
at ratt hall.

Uppféljningen visar samtidigt att det finns brister, problem och
utmaningar for Transportstyrelsen. Det finns enligt Statskontoret flera
forbattringsomraden som myndigheten maste arbeta vidare med.

Ledningens signaler om helhetssyn och andamalsenliga
regler behover fa fullt genomslag i organisationen

Statskontoret anser att Transportstyrelsens styrelse och ledning under
flera ar har lyft fragorna om helhetssyn, regelférenkling och effektiva
och enkla regler pa transportomradet. Att styrelsen och ledningen ser
dessa fragor som viktiga har bland annat kommit till uttryck i myn-
dighetens dvergripande strategi- och styrdokument.

Samtidigt finns det fortfarande relativt omfattande kritik mot att Trans-
portstyrelsens foreslagna eller beslutade regelédndringar innebér att
verksamheter detalj- och éverregleras eller att myndigheten tillampar
befintligt regelverk onddigt strikt. Processen for att ta fram regelverk for
inre vattenvagar och myndighetens éversyn av kor- och vilotider ar
exempel pé detta. Aven manga av de personer som vi har samtalat med
pa Transportstyrelsen menar att det till viss del fortfarande finns en
regleringsiver pa den operativa nivan. En person i hdg befattning har
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beskrivit det som “en kamp som pagar varje dag” for att std emot forslag
och asikter hos enskilda tjansteman om att ett omrade behover regleras.

Statskontoret anser att det finns en diskrepans mellan den operativa
verkligheten och styrelsens och ledningens aterkommande signaler om
helhetssyn och dndamalsenliga regelverk. Ledningen har annu inte fullt
ut lyckats styra verksamheten sa att den ligger i linje med den egna
strategin och malen for detta. Det ar viktigt att den nya generaldirektoren
prioriterar denna centrala fraga.

Dialogen med transportbranschen behéver vidareutvecklas

Statskontoret bedomer att delar av den kritik som framférs om detalj-
och 6éverreglering och Transportstyrelsens bristande forstaelse for fore-
tagandets villkor, kan kopplas till att transportbranschen anser att den
inte involveras tillrackligt i regelutvecklingsarbetet. Det finns en frustra-
tion Gver att myndigheten inte utnyttjar branschens potentiella kunskap
om andamalsenligheten i foreslagna regler.

Det finns sedan lange ett stort antal forum, rad och andra kontaktytor dar
myndigheten regelbundet moter transportbranschen. Trots detta kvarstar
kritiken om bristande dialog. Det finns enligt var bedémning darfor skal
for Transportstyrelsen att vidareutveckla kontakterna, bade sett till inne-
hall och form. Myndigheten har i sin handlingsplan for en positiv
naringslivsutveckling identifierat ett antal mojliga atgarder for att
utveckla kontakterna med branschen. Vi bedémer att foljande aviserade
atgarder ar sarskilt viktiga:

e Oka fokus pa kommunikation och uppratta kommunikationsplaner.
e Underlatta aktdrernas kontaktvagar in i myndigheten.

e Tidigt signalera regelutvecklingsbehov och inhdmta synpunkter.

e Se Over branschdialogerna och utse en ansvarig for varje bransch.

e Arligen arrangera dialoger med branschen med féretradare frén
Transportstyrelsen pa hog position.
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Transportstyrelsen har ett ansvar for att tydliggdra vilka
regler myndigheten rader 6ver

Transportstyrelsen har pekat pa att delar av den externa kritik som har
funnits om att myndigheten detalj- och 6verreglerar ibland bygger pa
bristande kunskap. Kritikerna forstar inte alltid att myndigheten saknar
full radighet 6ver regelverken. Statskontoret instammer till viss del i
detta. Samtidigt finns det en forbattringspotential i hur Transportstyrel-
sen i det internationella arbetet verkar for svenska standpunkter om
regelverkens utformning. Detta har myndigheten sjalv ofta papekat.’
Statskontoret anser ocksa att Transportstyrelsen har ett eget ansvar for
att tydligt informera branschen om radighet och hur den arbetar for att
paverka europeisk och internationell reglering. Felaktig kritik faller
darfor delvis tillbaka pa myndigheten sjalv.

Synergier talar for en organisering efter trafikslag

Transportstyrelsen har i dag i huvudsak en trafikslagsindelad organisa-
tion dar karnprocesserna regelgivning, tillstandsprovning och tillsyn
bedrivs inom Sj6- och luftfartsavdelningen respektive Vag- och jarn-
vdgsavdelningen. Trafikslagens ursprungliga geografiska placering i
Norrkoping och Borlénge har i praktiken haft storst betydelse for hur
trafikslagen kom att organiseras nar de tidigare divisionerna slogs sam-
man. Att sla ihop exempelvis jarnvagsverksamheten i Borlange med
luftfarten i Norrkdping hade inneburit en forsvarande omstandighet i
den stdrre organisatoriska forandringen. Sannolikt hade detta fatt bety-
dande negativa konsekvenser for verksamheterna.

Det finns for- och nackdelar med de flesta sétt att organisera verksam-
heter. Vi beddmer att Transportstyrelsens dvergripande organisering
efter trafikslag skapar bést forutsattningar for att ta tillvara de synergier
som finns mellan regelgivning, tillstdndsprévning, tillsyn och mark-
nadsovervakning inom respektive trafikslag. Organiseringen i trafik-
slagsovergripande avdelningar och enheter skapar ocksa forutsattningar
for trafikslagsovergripande larande. Vi kan samtidigt konstatera att
kontakterna och erfarenhetsutbytet mellan handlaggare pa sjo- och

57 Till exempel i promemorian Underlag till utvardering (PM 2014-06-05), sid. 17. Det
berérs dven i handlingsplanen Strategi for positiv naringslivsutveckling (2014-1617).
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luftfartsomradena i Norrkoping & ena sidan och véag- och jarnvagsom-
radena i Borlange & den andra ar begransade.

Viktigt for Transportstyrelsens trovardighet att tillsynen av
Trafikverket fungerar

Det har enligt Statskontoret funnits brister i Transportstyrelsens tillsyn
pa jarnvagsomradet och i tillsynen av Trafikverket. Det har funnits en
godtrogenhet i tillsynen av Trafikverket och myndigheten har avsatt for
lite resurser. Transportstyrelsen har ocksa sjalv dragit slutsatsen att den
behdver bli tuffare i tillsynen och att resurserna for uppgiften maste oka.
Vidare har Statskontoret pekat pa ett antal operativa utmaningar som
forsvarar tillsynen (se avsnitt 2.5.3).

Ett grundlaggande syfte med att inratta Transportstyrelsen och Trafik-
verket var att renodla rollerna bland transportmyndigheterna genom att
exempelvis skilja tillsynen 6ver det statliga jarnvagsnatet fran forvalt-
ningen av det. Ett motiv for detta var att garantera en effektiv och till-
forlitlig tillsyn inom alla trafikslag genom att astadkomma ett oberoende
mellan det organ som utdvar tillsynen och den verksamhet som tillsynen
avser. Statskontoret ser darfor allvarligt pa bristerna i tillsynen av
Trafikverket. Vi anser att bristerna visar att det finns en forbattrings-
potential i uppfyllandet av dessa intentioner. En fungerande och obe-
roende tillsyn ar grundlaggande for att uppréatthalla sakerheten pa trans-
portomradet, men ar ocksa viktig for att Transportstyrelsens trovardig-
het som reglerare inte ska ifragasattas.

Flertalet av de atgarder myndigheten nu vidtar pa jarnvagsomradet avser
tillsynen av infrastrukturforvaltare och darmed Trafikverket. Savitt vi
forstar ror atgarderna inte specifikt de sarskilda utmaningar och om-
standigheter i relationen med Trafikverket som vi har beskrivit. Vi
menar att dessa utmaningar utgor viktiga aspekter att beakta for Trans-
portstyrelsen i relationen med Trafikverket och for att uppratthalla ett
oberoende mellan myndigheterna. Sannolikt &r flera av utmaningarna
giltiga &ven i relationen med andra statliga myndigheter som Sjofarts-
verket och Luftfartsverket. Statskontoret rekommenderar Transportsty-
relsen att, med utgangspunkt fran bland annat var uppféljning, internt
fortsétta denna diskussion.
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Regeringen bor lata analysera sanktionernai tillsynen av
statliga myndigheter

Transportstyrelsens sanktioner i reglerarrollen bestar i dag av indragan-
de eller begransning av tillstand, indragande av behérighet, forbud, fore-
ldggande med risk for vite samt sanktionsavgift. Som vi beskrivit ar det
en forsvarande omstandighet att de sanktioner Transportstyrelsen har att
tillga i tillsynen 6ver Trafikverket och andra statliga myndigheter, i vissa
fall ar trubbiga. Att dra in Trafikverkets sékerhetstillstand for jarnvags-
infrastruktur ar ett exempel pa en val drastisk atgard. Statskontoret
beddmer att det finns en risk for att Transportstyrelsen i enskilda situa-
tioner inte fullt ut kan sanktionera Trafikverket och andra myndigheter.
Statskontoret foreslar darfor att regeringen ger Transportstyrelsen eller
nagon annan utforare i uppdrag att analysera om dagens sanktioner i
tillsynen av statliga myndigheter ar &ndamalsenliga och vid behov lam-
na forslag till atgérder.

Positivt med redovisning av tillsynen av statlig verksamhet

Statskontoret anser det positivt att Transportstyrelsen fortsattningsvis
arligen ska redovisa resultatet av tillsynen av statlig verksamhet. Kravet
bor enligt Statskontoret tolkas vidare an att enbart redovisa tillsynens
resultat. Redovisningskravet skapar ett bra forum fér myndigheten att i
sarskild ordning redovisa bade resultatet och diskutera erfarenheterna
och de sarskilda utmaningar som finns i denna tillsyn. Kravet sa som det
ar formulerat ror tillsynen av statlig verksamhet, inte specifikt statliga
myndigheter. Statskontoret har noterat att det forekommer olika tolk-
ningar av om detta enbart avser statliga myndigheter eller ocksa statliga
bolag. Transportstyrelsen och regeringen bor forsakra sig om att det
finns en samsyn i denna fraga.

Statskontoret har i arbetet saknat en deskriptiv sammanstéllning av hur
Transportstyrelsens tillsyn dver statliga myndigheter ser ut och vad den
bestar i. Vi bedomer att en sadan sammanstéllning efterfragas dven av
andra utomstaende aktorer. Vi rekommenderar Transportstyrelsen att i
den kommande redovisningen av tillsynen av statlig verksamhet, pa ett
pedagogiskt satt sammanstélla hur tillsynen ser ut idag. Sammanstall-
ningen kan innehalla en beskrivning av vilken tillsyn som utfors, i
enlighet med vilket regelverk och éver vilka myndigheter den utévas.
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Hér torde bendmningarna sékerhetstillsyn, miljétillsyn och marknads-
tillsyn kunna anvandas. Beskrivningen bor ocksa omfatta sanktions-
mojligheterna kopplade till respektive tillsynsomrade.

Funktionen foreskriftsansvarig innebar ett tydligare ansvar
for foreskriftsarbetet

Statskontoret bedémer att forslaget om att inféra den nya funktionen
foreskriftsansvarig innebar ett tydligare och mer samlat ansvar for fore-
skriftsarbetet. Att infora en sadan funktion ger en signal om att myn-
digheten ser foreskriftsarbetet som viktigt. Det finns en operativ fordel i
att funktionen ligger pa avdelningarna dar sakkunskapen finns. Med
tanke pa de hoga krav som kommer att stallas pa funktionen och den
ambitionshéjning som forslaget innebdr i regelgivningsarbetet, finns det
en fordel med att den infors pa bade Sj6- och luftfartsavdelningen och
Vdag- och jarnvdgsavdelningen. Det &r samtidigt viktigt att detta inte
leder till att det uppstar tva system som motverkar ambitionen om lik-
formighet och likabehandling mellan trafikslag. Transportstyrelsen bor
beakta detta om den genomfor forslaget och nér en ny rutinbeskrivning
for foreskriftsarbetet tas fram.

Transportstyrelsen bor analysera hur uppféljningen av
handlaggningstider i regelgivningen kan forbattras

Transportstyrelsen har i dag inte nagon sékerstalld analys av hur lang tid
ett foreskriftsarbete faktiskt tar eller hur tiden férdelas mellan de olika
arbetsmomenten. Det finns darfor inte nagra tillforlitliga uppgifter om
hur detta ser ut eller hur regelgivningen har utvecklats &ver tid.
Transportstyrelsen beddmer att ett normalt foreskriftsarbete tar mellan 8
och 12 manader, men konstaterar samtidigt att arbetet kan ta allt fran ett
par veckor upp till flera ar. Myndigheten papekar att man inte utifran
detta kan dra nagon egentlig slutsats om vare sig foreskriftsarbetets
kvalitet eller effektivitet.®

Regelgivningen &r en viktig uppgift och star for en betydande del av
Transportstyrelsens totala kostnad. Sedan 2010 har myndigheten arligen
beslutat om mellan 120 och 200 nya eller fordndrade foreskrifter.
Statskontoret anser att Transportstyrelsen borde ha en béttre bild av

8 Transportstyrelsen, Transportstyrelsens foreskriftsarbete (2014-1478), sid. 12.
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effektiviteten i arbetet med regelgivning, i betydelsen handlaggningens
tidsutdrakt. Statskontoret foreslar darfor att myndigheten narmare ana-
lyserar hur den kan forbattra uppféljningen av handlaggningstider i
regelgivningen. En forbattrad uppfoljning kan ocksa ge underlag for att
beddma om myndigheten blir effektivare i detta avseende med den nya
funktionen foreskriftsansvarig.

Det finns kvarstdende kulturer i Transportstyrelsen

Skillnader i arbetssatt som foljer av att verksamheter &r olika &r inte bara
rimliga utan manga ganger ocksa nédvandiga. Det byggdes in betydande
kulturskillnader i Transportstyrelsen redan fran start. Myndigheten har
successivt genomfort atgarder och forandringar som direkt eller indirekt
minskat forekomsten av olika kulturer. Statskontoret bedémer anda att
det i Transportstyrelsen finns vissa kvarstaende problem som forsvarar
ledningens strdvan mot helhetssyn, regelforenkling och likformighet.
Den enligt var bedomning tydligaste aspekten av detta rér benagenheten
att detalj- och dverreglera. Vi rekommenderar myndigheten att internt
fortsatta diskussionen kring vad férekomsten av omotiverade kulturer
innebar for verksamheten och hur detta kan motverkas.

Ingen uppgift att varna svenska foretags konkurrenskraft

En fraga som har uppkommit under vart arbete ar om Transportstyrelsen
har eller borde ha till uppgift att varna svenska transportforetag och
deras konkurrenskraft. Myndigheten har kritiserats for att pa exempelvis
sjofartsomradet inte arbeta mot utflaggning av den svenska fartygs-
flottan. Jamforelser har gjorts med Danmark dar myndigheten Sgafarts-
styrelsen har i uppgift att vérna den danska flottans konkurrenskraft och
fa den att véxa. | en skrivelse till Naringsdepartementet hosten 2014
foreslog fem branschorganisationer bland annat att Transportstyrelsens
instruktion borde ses Over for att &ven inkludera att varna svenska
foretags konkurrenskraft.

Transportstyrelsen har framhallit att den inte har i uppdrag att sarskilt
varna svenska transportforetags konkurrenskraft. Det framgar enligt

8 Sveriges Redareforening m.fl., Fortydligande av Transportstyrelsens uppdrag
(Skrivelse till Naringsdepartementet).
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myndigheten vare sig i forarbetena, i instruktionen eller i reglerings-
brevet. Statskontoret delar denna uppfattning. Uppgiften att bidra till ett
internationellt konkurrenskraftigt transportsystem handlar om just trans-
portsystemets konkurrenskraft. | Sveriges transportsystem ska svenska
och utlandska foretag verka pa lika villkor. Det bor dven framhallas att
Transportstyrelseutredningen sarskilt pekade pa att Transportstyrelsens
marknadsovervakning tydligt bor skiljas fran de generella sektors-
insatser och naringspolitiskt motiverade bevakningsuppgifter som vissa
trafikmyndigheter tidigare utforde.”™

En nérliggande asikt som har framforts ar att Transportstyrelsen borde
ha ett sektorsansvar pa transportomradet. Statskontoret vill peka pa att
sektorsansvaret slutade tillampas nér Transportstyrelsen och Trafikver-
ket inrattades. Regeringen uttryckte bland annat att de sektorsuppgifter
som fanns tidigare om att vara samlande, stodjande och padrivande inom
varje trafikslag, i varierande grad ingar i de nya myndigheternas uppdrag
enligt deras instruktioner och regleringsbrev.

Transportstyrelsen framstar som en reaktiv myndighet

Transportstyrelsen har framhallit att myndigheten ska arbeta mer pro-
aktivt i myndighetsutévningen for att snabbare mota krav fran en for-
anderlig marknad.™ Det finns enligt Statskontoret manga tydliga exem-
pel pa dar det har riktats extern kritik mot Transportstyrelsen som lett
till att myndigheten narmare har analyserat kritiken och dérefter vidtagit
atgarder. Exempel pa detta ar kritiken om bristande tillsyn pa jarnvags-
omradet, utdragen beslutsprocess i regelgivningen, tillimpningen av
kor- och vilotider samt kritiken om att myndigheten inte tar hansyn till
naringslivets villkor. | samtliga dessa fall har Transportstyrelsen instdmt
i atminstone delar av kritiken.

Det &r i grunden positivt nar en myndighet tar till sig av och reagerar pa
kritiska synpunkter pa det sétt Transportstyrelsen har gjort. Detta kan
enligt Statskontoret samtidigt vara ett uttryck for att myndigheten
behdver bli battre pa att systematiskt och strukturerat sjalv identifiera
problem och foérbattringsomraden i verksamheten. | detta avseende

0 Transportstyrelseutredningen, Transportinspektionen — Ansvarslag for vagtrafiken
m.m. (SOU 2008:44), sid. 337.
" Transportstyrelsen, Strategi for positiv naringslivsutveckling (2014-1617), sid. 7.
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framstéar Transportstyrelsen mer som en reaktiv an en proaktiv myndig-
het. Som beskrivs i strategin for positiv néringslivsutveckling, efterlyser
branschen en mer utatriktad och aktiv myndighet.

Hinder for Transportstyrelsen att utfora sitt uppdrag

Statskontoret beddmer att Transportstyrelsen har mojlighet att sjélv
hantera flertalet av de hinder, brister och utmaningar vi har diskuterat
ovan. Det finns samtidigt nagra hinder av mer strukturell karaktar som
myndigheten inte fullt ut rar 6ver och som vi bedomer till viss del
forsamrar férutsattningarna for myndigheten att utfora sitt uppdrag.

En relativt vanlig synpunkt som framkommit i vart arbete &r utmaningen
att hitta ratt kompetens for vissa av Transportstyrelsens verksamheter.
Vi har uppfattat att det generellt sett &r svarare att rekrytera personal till
Borlange (jamfort med Norrképing) till foljd av en begrénsad arbets-
marknad och sdmre kommunikationer till Stockholm. Vidare har det
funnits situationer dar det varit svart att rekrytera specialistkompetens
som exempelvis helikopterinspektérer. Transportstyrelsens verksam-
heter bedrivs pa tretton orter 6ver hela landet. Detta paverkar forutsatt-
ningarna for att astadkomma likformighet och likabehandling mellan
trafikslagen och trafikslagsovergripande larande.

Som vi har beskrivit finns det en risk for att de sanktionsmdjligheter
Transportstyrelsen har i tillsynen 6ver Trafikverket och andra statliga
myndigheter i vissa fall kan vara for trubbiga for att tillampas i prakti-
ken. Avsaknaden av andamalsenliga sanktioner kan utgora ett potentiellt
hinder fér en fungerande och oberoende tillsyn.

Transportstyrelsen har framhallit att finansieringsmodellen med krav pa
full kostnadstackning ibland kan utgdra ett hinder for att genomféra
satsningar pa omraden med sma avgiftskollektiv. Statskontoret vill peka
pa att avgiftsforordningen innebar att det dr den langsiktiga sjalvkostna-
den i respektive avgiftsbelagd verksamhet som ska tdckas. Kostnaderna
ska tackas pa nagra ars sikt. Detta innebar att det finns en viss flexibilitet
i avgiftssattningen dver tid, vilket i sin tur skapar 6kade méjligheter for
Transportstyrelsen att gora enskilda satsningar. Det finns inte heller
nagra formella begransningar i regleringsbrevet som forhindrar mojlig-
heten att kortsiktigt finansiera sadana satsningar.
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3 Transportstyrelsen som
marknadsovervakare

| detta kapitel behandlar Statskontoret den fordjupningsfraga som ror
Transportstyrelsen som marknadstvervakare. | delrapporten identifie-
rade vi flera oklarheter kring marknadsévervakningen. Oklarheterna ror
till exempel uppgiftens ndrmare innebdrd och hur Transportstyrelsen
arbetar med den. Det kan ocksa konstateras att myndighetens styrelse
har framhallit att uppgiften att stimulera en dynamisk transportmarknad
och en val fungerande konkurrens utgor ett prioriterat omrade som
behdver dgnas sérskild uppmarksamhet.”

3.1 Regeringens beskrivning och styrning
av marknadsodvervakningen

Transportstyrelsens uppgift att bedriva marknadsévervakning pa trans-
portomradet &r inte lika explicit uttryckt i myndighetens instruktion som
regelgivningen, tillstandsprévningen och tillsynen. Uppgiftens innehall
och syfte kan dock utlésas i forarbetena till myndighetens bildande och
i regeringens styrning av verksamheten.

3.1.1  Marknadsotvervakningen enligt férarbetena

Né&r Transportstyrelsen inrdttades beskrev regeringen att myndighetens
karnverksamhet ska vara normgivning, tillstdndsgivning och tillsyn
inom samtliga trafikslag. Enligt regeringen innefattade detta bland annat
villkor for marknadstilltrdde, marknads- och konkurrensdvervakning
samt villkor for resendrer och de som kdper godstransporttjanster.”
Nagon narmare konkretisering av marknads- och konkurrensévervak-
ningen gjorde inte regeringen.

2 Transportstyrelsen, Strategi for Transportstyrelsen 2015-2020 (2014-419), s. 14-15.
3 Proposition, Transportstyrelsen och dess verksamhet (2008/09:31), sid. 48.
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Aven Transportstyrelseutredningen foreslog att Transportstyrelsen
skulle ha en marknadstévervakande roll. Utredningen menade att insat-
serna borde vara inriktade mot saval konkurrens- som konsumentfragor.
De uppgifter av detta slag som fanns pa jarnvags- och luftfartsomradena,
och som skulle évertas av Transportstyrelsen, borde darfor vidgas till
hela transportomradet. Utredningen framholl ocksa att marknadsover-
vakningen bor skiljas fran de generella sektorsinsatser och narings-
politiskt motiverade bevakningsuppgifter som vissa trafikslag tidigare
utforde.™

3.1.2 Marknadso6vervakningen foljer av instruktionen

Begreppet marknads6vervakning som sadant anvands inte i Transport-
styrelsens instruktion eller i regleringsbrevet for 2015, men har anvénts
i tidigare regleringsbrev. Begreppet ar dock vl etablerat inom saval
myndigheten som Naringsdepartementet. Overvakningen foljer av
instruktionen dar det framgar att Transportstyrelsen:

a. Sarskilt ska ansvara for fragor om villkor for marknadstilltrade och
konkurrensvillkor samt villkor for resendrer och de som kdper gods-
transporttjanster.

b. Ska Overvaka att marknaderna for jarnvagstjanster fungerar effektivt
ur ett konkurrensperspektiv.

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

Uppgiften att bedriva marknadsdvervakning enligt punkterna a—c dr inte
sammanhéngande beskriven i instruktionen. Istéllet utgdr dessa punkter
delméangder av tre olika paragrafer. Aven om det i praktiken star klart
for Transportstyrelsen att den ska bedriva évervakningen pa hela trans-
portomradet, anges inte detta i instruktionen. Daremot anges att myn-
digheten ska 6vervaka marknaderna for jarnvagstjanster och jarnvags-
transporter.

™ Transportstyrelseutredningen, Transportinspektionen — Ansvarslag for vagtrafiken
m.m. (SOU 2008:44), sid. 19 och kap. 3.
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3.1.3 Krav pa att utveckla insatsernai
marknadsdvervakningen

I enlighet med Transportstyrelsens regleringsbrev ska myndighetens
resultatredovisning beskriva regelgivningen, tillsynen, tillstandsprov-
ningen och registerhallningen. Det finns inget motsvarande krav for
marknadsévervakningen. Regeringen har dock i regleringsbreven under
flera ar stallt ett krav pa att myndigheten ... sarskilt ska fokusera pa att
utveckla sina insatser géllande marknadsévervakning”.” Detta krav har
delvis omformulerats varje ar de tre senaste aren, men utan att det
preciseras pa vilket satt uppgiften ska utvecklas. I anslutning till kravet
beskriver regeringen att syftet med utvecklingsinsatsen ar att frimja en
effektiv och sund konkurrens.

Statskontoret har uppfattat att detta krav bottnar i att regeringen inte har
varit helt n6jd med hur Transportstyrelsen har bedrivit verksamheten.
Inom Naringsdepartementet finns uppfattningen att myndigheten
behover bli mer proaktiv och synlig i sin marknadsévervakning, genom
att i hogre grad sjalv identifiera och driva fragor samt utarbeta konkreta
forbéattringsforslag. Departementsledningen har for myndigheten under-
strukit vikten av en god och aktiv dvervakning, inte minst pa jarnvags-
omradet.7

Transportstyrelsen anser att regeringen i hogre grad an i dag, i regle-
ringsbrevet eller de informella kontakterna, borde signalera om och nér
det finns fragor eller marknader som bor belysas sarskilt. En narliggande
synpunkt ar att regeringen inte har varit tydlig med om, och i sadant fall
hur, den forvantar sig nagon generell aterrapportering av den marknads-
overvakande verksamheten. Transportstyrelsen anser ocksa att rege-
ringen overlag har varit dalig pa att ge aterkoppling pa de enskilda
rapporter och underlag som myndigheten har levererat.

5 | regleringsbrevet for 2015 har ordet "marknadsévervakning” ersatts med "villkor for
marknadstilltrade och konkurrensvillkor”.
6 Transportstyrelsen, Strategi for Transportstyrelsen 2015-2020 (2014-419), sid. 11.
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3.2 Transportstyrelsens arbete med
marknadsovervakningen

Statskontoret har studerat hur Transportstyrelsen har tolkat och arbetat
med uppgiften att bedriva marknadsévervakning

3.21 Delvis olika beskrivningar och tolkningar av syftet
med marknadsdvervakningen

Transportstyrelsens egna beskrivningar av syftet med 6vervakningen &r
enligt Statskontoret inte helt entydiga och konsekventa. | den évergri-
pande strategin framhalls att myndigheten har en viktig uppgift som
marknadsovervakare pa transportomradet. Uppgiften ar att bidra till ett
internationellt konkurrenskraftigt transportsystem, ansvara for villkor
for marknadstilltrade och konkurrensvillkor samt villkor for resenérer
och kopare av godstransporter.”

| arsredovisningen for 2014 forklaras att marknadsovervakningen avser
att identifiera och beddma marknadspaverkan av eventuella missforhal-
landen vad géller konkurrensen i transportsystemet, presentera forslag
till atgarder och att den ska utgora underlag vid samrad med Kon-
kurrensverket.”® Denna beskrivning ges dven i myndighetens senaste
rapport i serien “"Transportmarknaderna” fran maj 2015, som aterkom-
mande och dvergripande redovisar utvecklingen pa ett urval transport-
marknader.”™ | motsvarande rapport frdn november 2014 beskrevs att
syftet ar att skapa en val fungerande marknad med konkurrens pa lika
villkor samt att hitta eventuella missforhallanden néar det géller konkur-
rensen inom transportsystemet.s

Vara samtal med Transportstyrelsen visar att det i myndigheten finns
delvis skiftande tolkningar av syftet med och den ndrmare innebdrden i

T Transportstyrelsen, Strategi for Transportstyrelsen 2015-2020 (2014-419), sid. 6.

78 Transportstyrelsen, Arsredovisning 2014, sid 46.

79 Dar forklaras ocksa att Gvervakningen syftar till att skapa en val fungerande marknad
med konkurrens pa lika villkor samt att ge underlag till myndighetsledningen vid
strategiska beslut. Transportstyrelsen, Transportmarknaderna — Transportstyrelsens
arsrapport 2014 (2015-682), sid 3 och 12.

80 Transportstyrelsen, Transportmarknaderna — Transportstyrelsens samlade bed6m-
ningar och planerade &tgarder T2 2014 (2014-1533), sid 3 och 8.
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uppgiften att bedriva marknadsévervakning. Olika tjdnsteman har pekat
pa olika aspekter. Exempel pa detta &r att Gvervakningen ska:

Ge underlag for helhetssyn i myndighetens verksamhet.
Uppméarksamma regeringen pa behovet av regelandringar.
Uppméarksamma Konkurrensverket pa missforhallanden.
Generera kunskap och forstaelse for foretagandets villkor.
Uppratthalla konsumenternas och resenarernas rattigheter.
Upptécka nya affarsmodeller pa transportomradet.

Samla in och sammanstélla statistik.

Ge input till de myndighetsutévande uppgifterna.

Fungera som en allmént omvérldsbevakande funktion.

En gemensam namnare mellan beskrivningarna &r att 6vervakningen
handlar om kunskapsproduktion och analys av transportomradet. Det
finns ocksa en samstammig uppfattning om att uppgiften, till skillnad
fran regelgivning, tillstandsprévning och tillsyn, utgor ett ”mjukt” styr-
medel dér det inte finns nagra sanktionsmojligheter.

3.2.2 Omfattningen av marknadsoévervakningen

Marknadsovervakningen utgor inte nagon karnverksamhet fér Trans-
portstyrelsen sa som regelgivningen, tillstandsprévningen, tillsynen och
registerhallningen. Overvakningen &r dock en specifik aktivitet som
redovisas pa en sarskild kod i tidredovisningen. Den faktiska verksam-
heten bedrivs pa Sjo- och luftfartsavdelningen och Vag- och jarnvags-
avdelningen och ar inom dessa i huvudsak organiserad pa sarskilda
sektioner. Det forekommer dock att &ven tjansteman pa andra enheter
och sektioner bidrar i arbetet. Totalt lagger myndigheten ner cirka 8
arsarbetskrafter pd marknadsdvervakning. Ungefar 9 personer har detta
som huvudsysselséttning. Liksom for ovriga verksamheter finns det
process- och rutinbeskrivningar och planeringsdokument som specifikt
ror dvervakningen.

3.2.3 Manga aktiviteter men oklara resultat

Som Statskontoret beskrev i delrapporten ar redogorelsen av marknads-
Overvakningen och dess resultat kortfattat beskriven i Transport-
styrelsens arsredovisning, dven om vi noterar en nagot mer utforlig
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redogorelse for 2014 jamfort med tidigare ar. Inte heller pa myndig-
hetens webbplats finns nagon 6verskadlig beskrivning av vad verksam-
heten har resulterat i.8t Vi konstaterar anda att myndigheten alltsedan
den inrattades har bedrivit ett antal konkreta aktiviteter som kan kopplas
till uppgiften att bedriva marknadsdvervakning. Under perioden 2010-
2014 har totalt ett knappt fyrtiotal aktiviteter genomforts pa vag- och
jarnvagsomradena medan antalet pa sj6- och luftfartsomradena ar oklart.
Under 2015 har V&g- och jarnvégsavdelningen planerat runt 20 aktivi-
teter och Sjo- och luftfartsavdelningen cirka 25. Majoriteten av akti-
viteterna har initierats av myndigheten medan ett mindre antal foljer av
regeringsuppdrag.

Statskontoret beddmer att det finns en variation bland aktiviteterna
satillvida att samtliga fyra trafikslag berdrs, om an i olika utstrackning.
Enligt Transportstyrelsen har 6vervakningen pa sjofartsomradet &annu
inte kommit lika langt som pa dvriga omraden, bland annat till f6ljd av
bristande tillgang till data om sjofarten. Gemensamt for aktiviteterna ar
att de ofta ror kartlaggningar och analyser av marknaderna och att de
mynnar ut i publika rapporter och promemorior. Ibland innehaller de
forslag till forbattringar och planerade atgarder. Myndigheten gor bade
breda beskrivningar, till exempel om utvecklingen pa marknaden for
fordonsbesiktning, och sndvare analyser av en enskild aspekt av en
marknads funktionssatt, till exempel analys av flygplatser som fatt
forsamrad tillganglighet med flyg. Det kan ocksa noteras att Trans-
portstyrelsen under 2014 och 2015 i nagra fall har gett externa aktorer
som Statens vég- och transportforskningsinstitut och Kungliga tekniska
hogskolan i uppdrag att utfora vissa aktiviteter som rér marknads-
dvervakningen.

3.2.4 Nagra aktiviteter har handlat om att utveckla och
precisera 6vervakningsuppgiften som sadan

Nagra av aktiviteterna som ror marknads6vervakningen har handlat om
att precisera och utveckla uppgiften som sadan. Ett exempel pa detta ar
en kartldggning dar myndigheten ndrmare har identifierat vilka olika

81 | rapportserien “Transportmarknaderna” reflekterar Transportstyrelsen i viss, men
anda begransad, utstrackning kring resultat och effekter av myndighetens aktiviteter pa
de urval av marknader som berdrs.
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delmarknader som finns inom vég- och jarnvagsomradena. Kartlagg-
ningen beskrivs som nodvandig for att identifiera potentiella omraden
dar marknadens funktion &r begransad. Den ska ocksa utgéra grunden
for avdelningens fortsatta marknadsdvervakning.

Transportstyrelsen har tagit fram en riktlinje for marknadstillsynen och
marknads6vervakningen inom kollektivtrafik- och jarnvagsomradena
som ska tydliggdra myndighetens roll och arbetsmetoder for branschen.
Av dokumentet framgar att myndigheten gor en distinktion mellan
marknadstillsyn och marknads6vervakning. Riktlinjen beskriver ocksa
att 6vervakningen ska styras av ett antal principer, till exempel att
slutsatserna ska tas tillvara i tillstands-, tillsyns-, regelutvecklings- och
registerverksamheterna.s Myndigheten har &ven tagit fram ett liknande
dokument for marknaden for fordonsbesiktning. Statskontoret noterar
att principerna for arbetet till viss del skiljer sig at mellan jarnvags-
omradet och marknaden for fordonsbesiktning. Transportstyrelsen har
inte tagit fram nagra motsvarande principer for andra marknader. Detta
torde spegla att arbetet med évervakningen har kommit olika langt pa
olika omraden. De ovan beskrivna dokumenten finns pa myndighetens
webbplats, men de &r svara att hitta.

3.2.5 Marknadsovervakningen ar otydlig for utomstaende

Transportstyrelsens marknadsovervakning ar otydlig for manga utom-
stdende aktorer pa transportomradet. Flertalet av de branschorganisa-
tioner vi har samtalat med har svart att uppfatta vad 6vervakningen
innebar samt om och hur myndigheten skiljer denna uppgift fran regel-
givnings- och tillsynsuppgifterna. En vanlig beskrivning av vad
Transportstyrelsen gor ar att den bedriver traditionell myndighets-
utévning, men att den inte arbetar for att forbattra konkurrensen och
utveckla transportmarknadernas funktionssatt. Statskontoret har ocksa
noterat att det finns en begreppsforvaxling och ren okunskap betraffande
myndighetens marknadsdévervakning. Nar vi har diskuterat verksam-
heten har diskussionen ofta kommit in pa andra uppgifter sasom
tillsynen och regelgivningen. Begreppsforvaxlingen forstarks sannolikt

8 Transportstyrelsen, Kartlaggning av vag- och jarnvagsavdelningens marknader — En
oversikt (PM 2014-04), sid. 7 och 16.

8 Transportstyrelsen, Riktlinje for Transportstyrelens marknadstillsyn och marknads-
overvakning inom kollektivtrafik- och jarnvagsomradet (2012-1258).
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av att vissa delar av Transportstyrelsens tillsyn bendmns marknads-
tillsyn pa webbplatsen och i dokument och rapporter.

Transportstyrelsens ledning &r medveten om behovet av att bli tydligare
utat med vad marknadsovervakningen innebér, hur myndigheten arbetar
och vad som &r resultatet av verksamheten.® Transportstyrelsen borjade
2013 ta fram en trafikslagsévergripande rapport av sammanfattande
karaktar dar utvecklingen pa flera marknader beskrivs. Under 2014
andrades upplagget till en mer frekvent aterkommande rapportering
genom rapportserien "Transportmarknaderna”. Rapporten tas sedan
dess fram i samband med myndighetens tertialdialoger med Narings-
departementet. Myndigheten beskriver detta som en ny modell fér den
fortsatta rapporteringen som kompletterar de trafikslagsvisa rapporte-
ringarna.ss

3.3 Marknadso6vervakning pa
transportomradet — behov och ansvar

Transportstyrelseutredningen framholl att det kommer att behévas fort-
I6pande marknadshevakningsinsatser inom hela transportomradet och
att dessa insatser bor vara inriktade mot saval konkurrens- som konsu-
mentfragor. Utredningen bedémde att behovet kommer att 6ka som en
foljd av pagaende och forvantade omstruktureringar, exempelvis inter-
nationaliseringen av marknaderna och att vissa marknader kan komma
att konkurrensutsattas. Utredningen ansag att regeringen borde dvervéga
att ge Transportstyrelsen en mer aktiv marknadsévervakande roll pa
transportomradet.s

3.3.1 Fortsatt behov av marknadsdvervakning

Praktiskt taget samtliga som Statskontoret har samtalat med — bransch-
organisationer, Naringsdepartementet, myndigheter och Transportsty-
relsen sjalv — pekar pa vikten av att nagon myndighet aktivt och syste-
matiskt foljer och analyserar utvecklingen pa transportomradet i syfte
att fa marknaderna att fungera battre. Vi kan konstatera att de exempel

8 Transportstyrelsen, Strategi for positiv naringslivsutveckling (2014-1617), sid. 9.

8 Transportstyrelsen, Arsredovisning 2014, sid. 6.

8 Transportstyrelseutredningen, Transportinspektionen — Ansvarslag for vagtrafiken
m.m. (SOU 2008:44), sid. 19 och 346-347.
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pa forandringar som ursprungligen motiverade marknadsévervakningen
i huvudsak har forverkligats. Den standigt pagaende teknikutvecklingen
pa transportomradet — exempelvis 6kad digitalisering, utvecklingen mot
sjalvkorande fordon och nya affarsmodeller som Uber — talar ocksa for
att det finns ett fortsatt starkt behov av 6vervakning. Transportstyrelsen
gor en liknande omvérldsanalys och menar att detta kommer att paverka
myndighetens roll som tillsynsmyndighet.®

3.3.2 Transportstyrelsen och Konkurrensverket anser att
gransdragningen mellan myndigheterna ar tydlig

Vid sidan av att utdva tillsyn dver konkurrensreglerna har Konkurrens-
verket en generellt konkurrensframjande uppgift att uppmarksamma
hinder mot en effektiv konkurrens, 1amna forslag till konkurrensutsatt-
ning och regelreformering samt félja upp utvecklingen pa konkurrens-
omradet. Konkurrensverkets uppgift innebar emellertid inte att l6pande
folja och analysera utvecklingen pa alla marknader, vare sig pa trans-
portomradet eller andra omraden. Daremot gér myndigheten pa fore-
kommen anledning fordjupade analyser av enskilda marknader,
antingen pa uppdrag av regeringen eller efter att sjalv ha identifierat ett
sarskilt behov av detta. Konkurrensverket har under senare ar inte gjort
nagon sadan analys pa transportomradet.

Bade Transportstyrelsen och Konkurrensverket anser att den formella
gransdragningen mellan myndigheterna ar tydlig. De har i grunden olika
uppgifter och det ar tydligt vem som utdvar tillsyn éver vilket regelverk.
Transportstyrelsen ska samrada med Konkurrensverket i konkurrensfra-
gor och till verket anmala missforhallanden. Samradet genomfors i dag
tva ganger per ar dar myndigheterna diskuterar och informerar varandra
om aktuella problem samt pagaende arenden och utredningar. Det fore-
kommer dven l6pande kontakter pa handlaggarniva i enskilda fragor.
Myndigheterna har dock inte bedrivit ndgra gemensamma operativa
aktiviteter eller samarbetsprojekt.

87 Transportstyrelsen, Strategi for Transportstyrelsen 2015-2020 (2014-419), sid. 10.
8 Konkurrensverket har dock inom ramen for sin uppdragsforskning sedan 2012 finan-
sierat tva forskningsprojekt som géllt transportfragor.
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3.3.3 Synergier med 6vriga verksamheter

En asikt som har framforts under vart arbete ar att Konkurrensverket
borde dverta uppgiften att bedriva marknadsovervakning pa transport-
omradet. Motiven for detta ar att Transportstyrelsen inte har lyckats
leverera konkreta resultat i 6vervakningen och att Konkurrensverket har
storre kunskap och erfarenhet om konkurrensframjande verksamhet.

Transportstyrelsen har som argument mot en sadan forandring framhallit
att det finns synergier och samverkansférdelar mellan marknadséver-
vakningen och myndighetens Ovriga verksamheter. Information, kun-
skap och personella resurser som finns och genereras i de 6vriga verk-
samheterna utgor viktiga resurser for en fungerande évervakning. Det &r
relativt vanligt att tjdnsteman som huvudsakligen arbetar med regel-
givning, tillstandsprévning eller tillsyn, tillfalligt medverkar med sak-
kunskap i aktiviteter som rér évervakningen. Omvént bidrar kunskap
som genereras i 6vervakningen till regelutvecklingsarbetet och till att
forbattra tilldmpningen av regelverken. Utvdrderingen av tilldmpningen
av kor- och vilotider samt ett regeringsuppdrag om att foresla atgarder
om regelefterlevnaden inom yrkestrafik pa vag, ar exempel pa detta.s

3.4  Statskontorets slutsatser och forslag

Marknadsdvervakning handlar om att forbattra
transportmarknadernas funktionssatt

Statskontoret bedomer att det finns ett fortsatt behov av marknadséver-
vakning pa transportomradet, bland annat till foljd av den allt snabbare
informations- och teknikutvecklingen pa saval transportomradet som i
samhéllet i stort.

Enligt Statskontoret handlar marknadsovervakning om att forbattra
transportmarknadernas funktionssatt. Marknadsovervakning &r nagot
annat 4n omvarldsbevakning som Transportstyrelsen alltid kan forvan-
tas bedriva. Overvakningen ar en explicit utpekad uppgift som innebéar
att folja och analysera hur transportomradets olika marknader fungerar,
identifiera problem och ta fram atgarder som leder till att de fungerar

89 Regeringsbeslut, Uppdrag att redovisa férdjupade analyser om regelefterlevnaden
inom yrkestrafiken pa vag (N2013/2816/TE).
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béattre. Det kan leda till en slutsats om att Transportstyrelsen bor anvanda
sina egna styrmedel (regelgivning, tillstandsprévning och tillsyn) pa ett
annat satt eller till forslag till atgarder som regeringen eller riksdagen
beslutar om. Myndighetens mal for 6vervakningen ligger enligt Stats-
kontoret i linje med detta:®

Transportstyrelsens verksamhet ska bidra till att transportmarknaden
fungerar dynamiskt och effektivt, med likvérdiga villkor och utan
onddiga grénshinder. Marknadsdvervakningen ska mojliggdra att myn-
digheten, regeringen och riksdagen kan genomféra de atgarder som
kravs for att sékerstélla en val fungerande marknad.

Myndigheten ska beakta bade konkurrens- och konsumentperspektivet i
arbetet. Det finns sallan ndgon motséattning mellan perspektiven. De
utgdr snarare kompletterande verktyg for att forbéttra marknaderna.
Transportstyrelsen har i vissa sammanhang pekat pa att 6vervakningen
syftar till att identifiera missforhallanden och otillbérligheter pa mark-
naden. Statskontoret vill peka pa att fragor om missférhallanden och
otillborligheter for tankarna till konkurrenslagstiftningen och de
uppgifter Konkurrensverket ansvarar for. Det dr en skillnad mellan att
arbeta med fragor om villkor for konkurrens och marknadstilltrade a ena
sidan och att identifiera missforhallanden a den andra. Att identifiera
missforhallanden och anmala detta till Konkurrensverket kan snarare
betraktas som en "biprodukt™ av évervakningen.

Transportstyrelsen har varit sokande i hur den ska bedriva
marknadsdvervakningen

Transportstyrelsen har sedan den inréattades varit sokande i hur den ska
tolka och bedriva marknadsévervakningen. Det har tagit tid for myndig-
heten att organisera verksamheten. Enligt var bedémning &r det forst pa
senare tid som verksamheten har borjat fa struktur vilket bland annat
kommer till uttryck i antalet genomforda aktiviteter och sérskilda
insatser for att utveckla och skapa enhetlighet i verksamheten. Det finns
emellertid fortfarande olika tolkningar inom myndigheten om den
narmare inneborden av uppgiften. Detta kan ses som en indikation pa att

9 Transportstyrelsen, Mal och uppdrag fér Transportstyrelsen 2015 (2014-420), s. 5.
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mal och syfte med verksamheten annu inte har fatt fullt och likartat
genomslag i organisationen.

Bristande kommunikation av marknadsdvervakningen

En fungerande marknadsovervakning bygger bland annat pa signaler
fran foretag och aktorer pa transportmarknaderna om problem som for-
sdmrar marknadernas funktionssatt. Detta forutsatter i sin tur en funge-
rande kommunikation med transportbranschen. Statskontoret anser det
tydligt att Transportstyrelsen inte har lyckats att utdt kommunicera vad
uppgiften innebér, vad verksamheten resulterar i och skillnaden mellan
denna uppgift och andra uppgifter. Ett exempel pa detta ar att myn-
dighetens riktlinje med beskrivning av metoder for tillsyn och Over-
vakning dver kollektivtrafik- och jarnvagsomradena, hanteras i ett och
samma dokument. Detta riskerar snarare att 6ka forvirringen om
distinktionen mellan dessa tva uppgifter. Vidare ar det svart att pa
myndighetens webbplats fa sammanhangande och enhetlig information
om 6vervakningen. Bristande kommunikation forklarar sannolikt en del
av den kritik som finns hos utomstaende aktorer om att de inte ser nagot
resultat av verksamheten.

Transportstyrelsen bor initiera en intern 6éversyn av
marknadsdvervakningen

Statskontoret anser att Transportstyrelsen behéver vidareutveckla mark-
nadsdvervakningen i flera avseenden. Myndigheten behover astadkom-
ma en mer strukturerad, enhetlig och sammanhangande syn pa och orga-
nisering av verksamheten. Statskontoret foreslar darfor att Transport-
styrelsen initierar en intern grundldggande Gversyn av 6vervakningen. |
dversynen bor myndigheten bland annat

faststélla och kommunicera en entydig beskrivning av uppgiften
klargora hur uppgiften forhaller sig till Gvriga verksamheter
faststalla 6vergripande ramar, arbetssatt och fokusomraden
identifiera malgrupper for verksamheten

analysera hur den externa kommunikationen kan forbattras
analysera om resurser och kompetenser ar tillrackliga

gora en dversyn av styrdokumenten som rér évervakningen.
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Transportstyrelsen har i viss utstrdckning hanterat dessa punkter.
Rapportserien “Transportmarknaderna” &r exempelvis en atgard som
bidrar till en forbéttrad extern kommunikation av verksamheten. Stats-
kontoret samlade bild &r anda att myndigheten behdver genomfora
atgarder kring marknadsovervakningen pa ett mer genomgripande satt.

Transportstyrelsen bor fa i uppdrag att analysera hur
uppféljningen av dvervakningens resultat kan utvecklas

Statskontoret anser att det ar svart att bedoma effekter eller resultat pa
transportmarknaderna av marknadsévervakningen. En Gvergripande
iakttagelse &r att Transportstyrelsen i sina redogorelser av verksamheten
framst beskriver hur marknaderna ser ut och vilka aktiviteter myndig-
heten utfort eller avser att utfora. Det ar séllan redogorelserna innehaller
en narmare beskrivning och analys av vilka faktiska eller troliga effekter
pa marknaderna som verksamheten i forlangningen lett till. Av detta skal
ar det enligt var uppfattning ocksa svart att analysera traffsakerheten
eller kvaliteten i de enskilda aktiviteter som rér marknadsévervakning
eller att gora en generell bedémning av hur val myndigheten har lyckats
med uppgiften.

Statskontoret inser att det finns betydande utmaningar i att mata effekter
och resultat av Transportstyrelsens marknadsovervakning. Detta ute-
sluter anda inte att myndigheten narmare analyserar om och hur den kan
utveckla uppféljningen och redovisningen av verksamheten. Transport-
styrelsens erfarenheter fran redovisningen av regelgivningen, tillstands-
prévningen och tillsynen bor kunna bidra till en sadan analys. Stats-
kontoret foreslar att regeringen ger myndigheten i uppdrag att analysera
hur uppféljningen av Gvervakningens resultat pa marknaden kan
utvecklas.

Regeringen bor fortydliga styrningen av
marknadsdvervakningen

Statskontoret anser att regeringens styrning och végledning betréffande
marknadsovervakningen har varit inkonsekvent och otydlig. Vi bed6-
mer att detta har bidragit till att Transportstyrelsen har varit sékande i
arbetet med uppgiften och att det i dag saknas en gemensam bild hos
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myndigheten och regeringen om vad verksamheten ska leverera. Be-
skrivningen av uppgiften i instruktionen &r otydlig genom att det &r flera
icke sammanhéngande paragrafer som tillsammans utgér uppgiften. Det
ar enligt Statskontoret ocksa markligt att begreppet marknadsévervak-
ning som sadant inte anvands i vare sig instruktionen eller i reglerings-
brevet for 2015. Vidare forefaller det inkonsekvent att instruktionen
enbart anger att myndigheten ska dvervaka marknaderna for jarnvags-
tjanster och jarnvagstransporter. Regeringen har inte heller konkretiserat
kravet i regleringsbreven om att Transportstyrelsen ska utveckla insat-
serna i Gvervakningen.

Statskontoret foreslar att regeringen fortydligar sin styrning av Trans-
portstyrelsens marknadsovervakande uppgift. Regeringen bor bland
annat dvervéga att anvanda bendmningen marknadsdvervakning i styr-
dokumenten, klargora att dvervakningen avser hela transportomradet
samt i instruktionen sammanstélla alla deluppgifter som ror Gvervak-
ningen i en och samma paragraf. Regeringen bor ocksa fortydliga pa
vilket satt myndigheten behdver utveckla sina insatser pa omradet. En
fraga som har koppling till regeringens styrning ar om uppgiften att
bedriva marknadsévervakning bor betraktas som en kérnverksamhet i
likhet med regelgivningen, tillstandsprévningen och tillsynen. Statskon-
toret rekommenderar regeringen att behandla dven denna aspekt nér
uppgiften fortydligas.

Ansvarsférdelningen mellan Transportstyrelsen och
Konkurrensverket &r dverlag tydlig

Statskontoret delar Transportstyrelsens och Konkurrensverkets uppfatt-
ning att ansvarsfordelningen mellan myndigheterna dverlag ar tydlig. Vi
bedémer att den delvisa 6verlappning som finns mellan Transportstyrel-
sens marknadsovervakning och Konkurrensverkets konkurrensframjan-
de uppgift i praktiken inte har lett till eller riskerar att leda till nagot
omfattande dubbelarbete mellan myndigheterna. Aven om ansvarsfor-
delningen &r tydlig for myndigheterna sjalva har Statskontoret noterat
att utomstaende aktorer inte upplever det sa. Detta understryker vikten
av att Transportstyrelsen forbattrar den externa kommunikationen av
uppgiften. I detta ligger ocksa att beskriva gransdragningen i férhallande
till Konkurrensverket.
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Negativt om Konkurrensverket dvertar uppgiften

Statskontoret bedémer att det skulle fa betydande negativa konsekvenser
for marknadsévervakningen om Konkurrensverket skulle 6verta uppgif-
ten. Aven Transportstyrelsens regelgivning, tillstandsprovning och till-
syn skulle paverkas negativt eftersom det finns en nara koppling mellan
6vervakningen och dessa verksamheter med synergier och samverkans-
fordelar i bada riktningarna. Information, kunskap och personella
resurser som finns i de andra verksamheterna, utgor viktiga resurser for
en fungerande marknadsdvervakning. Att forbattra transportmarkna-
dernas funktionssatt forutsatter inte bara en allman kompetens i kon-
kurrens- och marknadsfragor utan ocksa sakkunskap om hur transport-
systemet fungerar och regleras.

Statskontoret konstaterar ocksa att det skulle innebéra en stor forandring
om Konkurrensverket far ett permanent ansvar for att framja konkur-
rensen pa transportomradet, eftersom myndigheten inte har ndgon mot-
svarande uppgift pa andra omraden. Detta ar en storre forvaltnings-
politisk fraga som i sa fall skulle beh6va analyseras i sarskild ordning.

Transportstyrelsen bor fordjupa samradet med
Konkurrensverket

Statskontoret bedémer att samradet mellan Transportstyrelsen och Kon-
kurrensverket har utvecklats successivt. | dag fyller samradet en
funktion for bada myndigheterna genom utbyte av information kring pa-
gaende arenden och aktiviteter, bland annat i syfte att undvika dubbel-
arbete. Statskontoret beddmer att Transportstyrelsen kan lara av Kon-
kurrensverkets mangariga erfarenhet av att forbattra marknaders funk-
tionssatt. Statskontoret rekommenderar Transportstyrelsen att analysera
hur myndigheten kan fordjupa samradet och erfarenhetsutbytet med
Konkurrensverket, inte minst i syfte att vidareutveckla metoder och
arbetssatt i marknadsovervakningen. Exempel pa detta kan vara att myn-
digheterna i samverkan analyserar konkurrensrelaterade problem pa
transportomradet eller att enskilda tjansteman ingar i arbets- eller
referensgrupper i varandras utredningar.
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4 Trafikverkets interna organisation
och styrning

| detta kapitel behandlar Statskontoret den fordjupningsfraga som ror
Trafikverkets organisation och styrning. Vi diskuterar om Trafikverket
har utformat sin interna organisation och styrning sa att det framjar ett
trafikslagsovergripande larande och andra fordelar som avséags vid
inrattandet av myndigheten.

Vara beskrivningar och bedomningar bygger framst pa den kartlaggning
vi har gjort av Trafikverkets planerings- respektive bestéllarroll. Dessa
roller behandlar vi narmare i kapitel 5 och 6. Det innebar ocksa att
beskrivningar och bedomningar framst bygger pa underlag fran verk-
samhetsomradena Planering, Underhall och Investering.

4.1 Malsattningar som beror Trafikverkets
interna organisation och styrning

| forarbetena till bildandet av Trafikverket uttrycktes ett antal malsatt-
ningar som berér hur myndigheten bor organiseras eller styras. Vi
utvecklar detta i det foljande.

411 En trafikslagstévergripande planeringsmyndighet

Bildandet av Trafikverket innebar att en trafikslagsévergripande myn-
dighet bildades. I direktiven till organisationskommittén fanns dock inga
krav pa att Trafikverket internt skulle organiseras trafikslagsévergripan-
de.°t Daremot ar det tydligt att Trafikverksutredningen utgick ifran att

91 Regeringsbeslut, Inrattande av den nya myndigheten Trafikverket (dir. 2009:75),
Kommittédirektiv 2009-09-03.
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myndigheten i rollen som infrastrukturplanerare skulle arbeta trafik-
slagsdvergripande. Det var i den rollen som de storsta vinsterna med en
trafikslagsovergripande organisation lag.

Utredningen identifierade aven en sa kallad systemforvaltande respek-
tive bestéllande roll. Den systemférvaltande rollen handlar om att svara
for funktionaliteten i hela det samlade transportsystemet.®2 Utredningen
kunde inte pavisa att en trafikslagsovergripande organisation pa kort sikt
kunde leda till synergier i Trafikverkets systemférvaltande roll eftersom
de olika trafikslagen baseras pa olika teknologier och teknik.® Nar det
géller bestéllarrollen bedémde utredningen att vardet med den trafik-
slagsévergripande organisationen Iag i att underlatta en samordning av
det statliga agerandet gentemot anldggningsmarknaden.

41.2 Krav pa bade en regionaliserad organisation och
centraliserad styrning

| forarbetena betonades vikten av att Trafikverket ar regionalt nérvaran-
de. Motiven till detta kopplades framst till planeringsansvaret. Det
ansags viktigt att den nya myndigheten har en organisation anpassad till
de regionala planeringsprocesserna.®

Nar det géller bestallarrollen betonade Trafikverksutredningen istallet
att det fanns behov att ett mer enhetligt och systematiskt arbetssétt. Det
talar snarare for att Trafikverket skulle behdva samordna verksamheten
mer &n de tidigare trafikverken hade gjort och att den centrala styrningen
darmed behévde bli tydligare.

4.1.3 Samordning av myndighetens centrala roller

Trafikverksutredningen behandlade inte narmare hur den nya myndig-
heten skulle samordna sina olika roller. Av motiveringen till att bilda

92 Med funktionalitet avses sadant som tillganglighet, framkomlighet, sakerhet, jam-
stélldhet och miljéanpassning.

9 Utredningen bedomde dock att synergier skulle kunna realiseras pa langre sikt. Trafik-
verksutredningen, Effektiva transporter och samhéllsbyggande — en ny struktur for sjo,
luft, vag och jarnvag (SOU 2009:31), sid. 163.

% Trafikverksutredningen, Effektiva transporter och samhéllsbyggande — en ny struktur
for sjo, luft, vag och jarnvag (SOU 2009:31), sid. 166-167. Regeringsbeslut Inrattande
av den nya myndigheten Trafikverket (dir. 2009:75), Kommittédirektiv 2009-09-03.
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Trafikverket framgar dock att utredningen utgick fran att den nya
myndigheten skulle samordna planerings- och genomférandeuppgifter.
Trafikverksutredningen 6vervagde nédmligen att, istéllet for att bilda
Trafikverket, ge de gamla trafikverken en tydligare exekutiv roll medan
infrastrukturplaneringen skulle 6vertas av Regeringskansliet eller ett
sérskilt planeringsverk. Forslagen avvisades dock med hénvisning till
att dessa losningar skulle bryta den logiska kedjan mellan planering,
genomfdrande och uppfoljning.® Bildandet av Trafikverket skulle alltsa
underlatta samordningen av de olika rollerna.

4.2  Trafikverkets utformning av sin interna
organisation och styrning

Trafikverket leds av en styrelse. Generaldirektoren ansvarar infor
styrelsen och ska skéta den I6pande verksamheten enligt de direktiv och
riktlinjer som styrelsen beslutar.

4.2.1 Den nuvarande organisationen

Nagot forenklat har Trafikverket organiserat sig funktionellt dar fem
verksamhetsomraden har ansvar for att planera, underhalla, investera
respektive trafikleda/trafikinformera. Vid myndigheten finns dven ett
antal centrala funktioner som ansvarar for att stddja eller styra det arbete
som genomfors inom verksamhetsomradena. Darutdver finns sex
resultatenheter vilka svarar for sérskilda delar av Trafikverkets verksam-
het, se figur 2.

I juli 2014 hade Trafikverket sammanlagt cirka 6 300 anstallda. Cirka
3900 av dessa arbetade inom verksamhetsomradena, cirka 1 400 vid de
centrala funktionerna och cirka 1 000 vid resultatenheterna. VVid samma
tidpunkt anlitade Trafikverket drygt 1 000 konsulter. Flertalet av dessa
anlitades inom investeringsverksamheterna och inom it.% Trafikverkets
verksamhet &r till stérsta delen anslagsfinansierad. For 2014 rdrde det
sig om totalt mer an 40 miljarder kronor. En stor del av anslagen anvénds

% Trafikverksutredningen, Effektiva transporter och samhallshbyggande — en ny struktur
for sjo, luft, vag och jarnvag (SOU 2009:31), sid. 161-162.

% Med investeringsverksamheterna avses verksamhetsomrade Investering och Stora
projekt.
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till att upphandla varor och tjanster inom de tre verksamhetsomradena
Underhall, Investering och Stora Projekt.

Figur 2  Trafikverkets organisation
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Trafikverket har regionkontor pa sex platser i landet och lokalkontor sa
att representation finns i varje lan. Verksamhetsomrade Planering har
ansvar for myndighetens regionkontor. Aven andra delar av Trafik-
verket har personal knuten till region- och lokalkontoren. Det galler
exempelvis verksamhetsomradena Investering och Underhall som &r
organiserade i distrikt som i stort sett sammanfaller med regionerna.

4.2.2 Trafikslagsdvergripande organisation och
arbetssatt

Trafikverket och de olika verksamhetsomradena &r i huvudsak organi-
serat dver trafikslagsgranserna. Verksamhetsomrade Underhall har dock
sedan 1 januari 2015 en formell organisation som delvis ar uppdelad
mellan végtrafik och jarnvég. Motivet till att organisationen har delats
upp trafikslagsvis inom Underhall har bland annat varit att kunna
fokusera mer pa de enskilda trafikslagen och forstarka maojligheten att
planera underhallet nationellt inom respektive trafikslag.*”

97 Uppgift fran Trafikverkets intranat, Nya Underhéll igng, utskrift mars 2015.
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Den trafikslagsovergripande integrationen skiljer sig at mellan
verksamhetsomradena

Av vara intervjuer framgar att integrationen mellan trafikslagen &r
betydligt storre inom verksamhetsomradet Planering 4n inom Investe-
ring respektive Underhall. Arbetet i de initiala delarna av planerings-
processen beskrivs som sarskilt integrerat. Inom Investering och Under-
hall forekommer det att personal arbetar med bade véag- och jarn-
vagsprojekt, men det &r vanligare att ansvaret &r uppdelat mellan
trafikslagen. Det sistnamnda galler i synnerhet inom Underhall.

En trafikslagsovergripande samordning har skett inom Investering och
Underhall genom att myndigheten i 6kad utstrackning anvander gemen-
samma mallar med mera vid upphandlingar, se avsnitt 6.2.4. Upp-
handlingar av investerings- eller underhallsinsatser som inkluderar flera
trafikslag i en och samma upphandling &r dock mycket ovanliga.

Nyttan av en trafikslagsovergripande organisation varierar

Den trafikslagsovergripande organisationen uppfattas bade externt och
internt vara till nytta for Trafikverkets infrastrukturplanering. Bland de
regionala foretradare vi har intervjuat ser manga en fordel med att det
nu endast finns en statlig aktér som de kan samtala med i planerings-
arbetet.

Nar det galler Trafikverkets investerings- och underhallsverksamhet &r
bilden en annan. En vanlig uppfattning bade internt och externt ar att
mojligheten till synergier eller trafikslagsdvergripande larande mellan
trafikslagen ar sa sma att det inte finns s& mycket att tjana pa att
organisera vag- och jarnvagsrelaterade fragor tillsammans.® Detta upp-
fattas sarskilt gélla underhallsverksamheten. Vissa inom Trafikverket
anser aven att myndigheten i vissa fall har gatt for langt i sin stravan att
genom gemensamma projektverktyg, upphandlingsdokument med mera
samordna arbetet 6ver trafikslagsgranserna.

En viss atergang mot en mer trafikslagsindelad organisation

Det kan skdnjas en viss atergang eller justering i riktning mot en mer
trafikslagsindelad organisation eller mot ett sadant arbetssétt inom

% Liknande synpunkter framkommer aven i Naringsdepartementet, Trafikverkets ratts-
liga kvalitetssakring, sid. 7-8.
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Trafikverket. Ett uttryck for detta ar den mer trafikslagsindelade
organisation som verksamhetsomrade Underhall inférde vid arsskiftet
2014/15. Enligt nagra av de vi intervjuat inom Trafikverket uppges det
ocksd inom Trafikverket identifierats ett behov av att personalen
specialiserar sig och inte “springer pa alla bollar”.

Forutsattningarna att arbeta trafikslagsovergripande skiljer sig at

Att verksamhetsomradena arbetar trafikslagsévergripande i varierande
utstrackning sétts i allménhet i samband med att arbetet har olika verk-
samhetslogik. Inom investerings- och underhallsverksamheterna patalas
ofta de stora tekniska skillnaderna som finns mellan trafikslagen. Av de
verksamhetsomraden som vi har varit i kontakt med uppfattas nyttan
som storst inom verksamhetsomrade Planering och som minst inom
Underhall. Statskontoret har inte fatt nagra indikationer pa att en avsak-
nad av ett trafikslagsovergripande arbetssétt framst skulle ha att gora
med ovilja att samverka eller kulturellt betingade skillnader i arbetssétt
mellan trafikslagen.

4.2.3 En decentraliserad organisation med en
centraliserad styrning

Trafikverkets organisation har bade decentraliserade och centraliserade
inslag. De decentraliserade inslagen tar sig uttryck i att myndigheten har
en regionalt och lokalt baserad organisation. Myndigheten har dock
samtidigt organiserats i verksamhetsomraden med en tydlig central styr-
ning.® Under de senaste aren har ansvaret centraliserats i myndigheten
bland annat genom att tydliggora linjeansvaret i organisationen.

Ett viktigt motiv till att centralisera styrningen forefaller vara att sam-
ordna myndighetens upphandlingsverksamhet 6ver landet. Ambitionen
att skapa en mer likformig organisation och ett likartat arbetsséatt ater-
finns dock dven inom verksamhetsomrade Planering som fran och med
2015 har organiserats om i syfte att tydliggtra ansvar och leveranser
saval externt som internt inom Trafikverket.

9 Se Trafikverket, Vagen till Trafikverket, sid. 20.
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Varierande synpunkter pa den interna styrningen i myndigheten

Synpunkterna pa den interna styrningen inom myndigheten varierar
bland de vi har intervjuat inom Trafikverket. Inom verksamhetsomrade-
na Investering och Underhall anser manga att samordningen av myn-
dighetens upphandlingsverksamhet fungerar bra. Det uppfattas inte som
andamalsenligt eller effektivt att var och en utformar egna forfrag-
ningsunderlag. Vissa menar dock att ambitionen att samordna arbetet
har gett upphov till en administrativ hantering med tveksam nytta.

Trafikverkets planeringsverksamhet anses av flera av de l&nsplaneupp-
rattare som vi har intervjuat som hierarkiskt organiserad. Det tar sig
uttryck i att Trafikverkets personal pa regional och lokal niva inte har
befogenheter att fatta beslut vilket leder till fordréjningar i arbetet. |
detta sammanhang kan ndmnas att ett syfte med de organisationsfor-
andringar som har genomforts inom verksamhetsomrade Planering
under 2015 har varit att effektivisera beslutsprocesserna.

En mer centraliserad organisation an Vagverket

Statskontorets tolkning &r att asikterna om Trafikverket som en central-
styrd och hierarkisk myndighet avspeglar den férandring som har skett
i jomforelse med Végverket. Regionerna och divisionerna inom Trafik-
verkets verksamhetsomraden har inte lika stora befogenheter att fatta
beslut som motsvarande organisationsenheter hade inom Véagverket.1o
Eftersom det frdmst var Vagverket som hade en regional och lokala
forankring av de tidigare trafikverken ar det naturligt att Trafikverket pa
regional niva uppfattas som en mer hierarkisk organisation.

Langt avstand till den hogre ledningen

Manga inom Trafikverket anser att avstandet mellan den hogre led-
ningen och personal med operativa uppgifter ar langt. | vara intervjuer
patalar flera personer att det &r ett problem att personal ofta har sin chef
pa en annan ort.

Det uppfattas aven ha funnits eller fortfarande finnas ett glapp i organi-
sationen dar verksamhetsledningen inte alltid har haft med sig cheferna
pa lagre niva.xt | den medarbetarundersokning som genomfordes 2013

100 Trafikverket, Vagen till Trafikverket, sid. 23.
101 Trafikverket, Vagen till Trafikverket, sid. 65.
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uppgav nastan en tredjedel av de anstéllda att de inte hade fortroende for
den hogre ledningen vid myndigheten.12 Det laga fortroendet for led-
ningen bedoéms av Trafikverkets ledning framst bero pa det omfattande
forandringsarbete som har bedrivits.103

4.2.4 Samordning mellan sjalvstandiga
verksamhetsomraden

Verksamhetsomradena beskrivs av personer bade i och utanfor Trafik-
verket som relativt sjalvstandiga i forhallande till varandra. Att verk-
samhetsomradena skulle vara sjalvstandiga utgjorde ocksa en av
huvudprinciperna nér Trafikverkets organisation utformades.

Trafikverket har vidtagit ett antal atgarder for att halla ihop arbetet mel-
lan verksamhetsomradena. Pa Overgripande niva samordnas arbetet
inom ramen for den direktion som generaldirektdren har utsett. Direk-
tionen bestar av cheferna for verksamhetsomradena och de centrala
funktionerna pa myndigheten. Utdver ett tilldelat linjeansvar tilldelas
olika chefer ett sa kallat funktionellt ansvar, som kan avse en process
eller ett sakomrade eller en kombination av dessa. s Syftet ar att fast-
stalla gemensamma krav och arbetssatt dar sa ar andamalsenligt och
effektivt for verksamheten i sin helhet.

Verksamhetsomrade Planering har en samordnande roll inom myndig-
heten och leder ocksa nationella och regionala koordineringsgrupper dar
representanter for olika delar av myndigheten finns representerade.
Inom myndigheten finns dven andra tvérsektoriella grupper som exem-
pelvis inkopsrad och sékerhetsrad. Grupperingarna har inte beslutsratt
utan deltagarna i grupperna fattar beslut i enlighet med sitt linjeansvar. 106

Arbetet med att samordna verksamhetsomradena har enligt Trafikverket
fatt okad prioritet under de senaste aren och beskrivs som en fraga som

102 Trafikverket, Medarbetarundersokning 2013. Med hégre ledning avses ledningen for
verksamhetsomradena, de centrala funktionerna och resultatenheterna

103 Se Trafikverket, Vagen till Trafikverket, sid. 65-66.

104 Se Trafikverket, Vagen till Trafikverket, sid. 20.

105 Med det funktionella ansvaret féljer en rattighet och skyldighet att faststélla interna
krav, rutiner, med mera som géller andra organisatoriska delar inom Trafikverket.

106 Trafikverket Trafikverkets interna foreskrifter om; Arbetsordning (IFS 2014:4), sid.
16-18.
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myndigheten har “slitit med”. Trots anstrangningarna uppfattas verk-
samhetsomradena bade internt och externt ofta som “stuprér” som
ibland har dalig kontakt med varandra. Utredningen om jarnvagens
organisation bedémer exempelvis att Trafikverket forefaller ha svart att
pa ett effektivt satt hantera fragor som beror flera verksamhets-
omraden. 7

4.3  Statskontorets slutsatser och forslag

Trafikverkets organisation och arbetssatt ligger i linje med
forarbetena

Statskontoret bedomer att Trafikverket har organiserat sin verksamhet i
linje med de mal och intentioner som uttrycktes i forarbetena. Trafik-
verket har i huvudsak en trafikslagsovergripande organisation. Var
beddmning &r att det trafikslagsovergripande arbetet har kommit Iangst
inom myndighetens planeringsverksamhet vilket framstar som naturligt
mot bakgrund av att det var samordningen av myndighetens planerings-
roll som utgjorde ett av huvudmotiven bakom bildandet av Trafikverket.

Vi beddmer att det har skett en centralisering av investerings- och under-
hallsverksamheterna bland annat som ett resultat av att upphandlings-
arbetet har samordnats inom myndigheten. Trafikverket forefaller dock
inte ha kommit lika langt i samordningen mellan verksamhetsomradena.
Trots att myndigheten har inrattat ett flertal formella samordnings-
funktioner och koordineringsgrupper beskrivs verksamhetsomradena
som stuprar.

Trafikverket — en myndighet svar att styra och organisera

Vi kan konstatera att Trafikverket och de olika verksamhetsomradena
har omorganiserats vid flera tillfallen sedan myndigheten bildades.
Detta ar delvis naturligt mot bakgrund av att det ar fraga om en ny myn-
dighet som soker sina former. Var bedomning &r dock att Trafikverket
som organisation brottas med problem av delvis strukturell karaktér.

107 Utredningen om jérnvagens organisation, Koll pa anlaggningen (SOU 2015:42), sid.
181.
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Vi vill sérskilt peka pa tva strukturella problem i den nuvarande
organisationen. Det forsta ar att det har skapats ett langt avstand mellan
den hogre ledningen och de medarbetare som arbetar mer operativt.
Detta kan vara en bidragande orsak till det bristande fértroendet for den
hdgre ledningen som kommer till uttryck i myndighetens medarbetar-
undersoékningar. Det andra problemet &r att samordningen mellan verk-
samhetsomradena brister trots insatser i form av olika koordinerings-
grupper. Bada problemen kan kopplas till storleken pa organisationen. |
forarbetena till bildandet av Trafikverket uttrycktes farhdgor om att
myndighetens storlek kunde medféra att den blev svar att styra.2¢ Vi
beddmer att dessa farhagor delvis har besannats.

Var bedémning ar dock att det inte enbart &r storleken som staller till
problem utan att det ocksa finns motsattningar mellan de mal som
Trafikverket, i linje med forarbetena, stravar efter att uppna. De langa
avstanden mellan den hdgre ledningen och medarbetarna torde vara en
konsekvens av att Trafikverket har organiserat sig i centralt styrda
verksamhetsomraden samtidigt som myndigheten &r regionalt och lokalt
baserad. Myndigheten har &ven héga ambitioner vad galler att samordna
verksamheten mellan trafikslagen, inom verksamhetsomradena och
mellan verksamhetsomradena. Vi bedémer att det finns inbyggda mot-
sattningar mellan dessa stravanden. En hard samordning av verksam-
heten inom ett verksamhetsomrade kan exempelvis ge samre forutsatt-
ningar for att samordna verksamheten mellan verksamhetsomradena.

Trafikverket behdver prioritera mellan
samordningsbehoven

Vi anser att Trafikverket maste prioritera mellan samordningsbehoven,
bland annat for att samordning &r resurskravande. Flera av de vi har
intervjuat menar att ledningen for myndigheten ar mer svartillganglig an
vad ledningen i de gamla trafikverken var. Det kan bero pa att den
tvingas agna mycket tid at den interna samordningen.

Mot bakgrund av ovanstaende resonemang foreslar Statskontoret att
Trafikverket analyserar vilka samordningsbehov som &r mest angelagna.

108 proposition, Ny myndighetsstruktur pa transportomradet (2009/10:59), sid. 30.
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Statskontoret kan inte bedéma hur avvagningen mellan de olika samord-
ningsbehoven ska goras. Utifran de intentioner som uttrycktes i forarbe-
tena &r det dock mgjligt att resonera om angelédgenhetsgraden for olika
former av samordning. Vi utvecklar detta i det féljande.

Samordning mellan verksamhetsomradena bor prioriteras

Vi bedomer att de sjalvstandiga verksamhetsomradena riskerar att ge
upphov till suboptimering. Det kan exempelvis ta sig uttryck i att infra-
strukturplaneringen inte anpassas till de behov som finns inom investe-
ringsverksamheterna. Bristande samordning mellan investerings- och
underhallsverksamheterna kan leda till att investeringsprojekt inte
tillrackligt beaktar underhallsaspekter. Pa langre sikt kan detta medféra
fordyringar for Trafikverket. Statskontoret foreslar darfor att Trafik-
verket prioriterar samordningen mellan verksamhetsomradena.

Som vi beskrivit har Trafikverket redan har ett antal funktioner och
koordineringsgrupper for att astadkomma en sadan samordning. Det
framstar darfor inte som angelaget att bilda fler formella funktioner och
grupper. Losningen torde snarare vara att skapa battre allménna forut-
séttningar for Trafikverkets personal att samverka Over granserna i orga-
nisationen. Ett hinder for en sddan samverkan tycks vara de manga
organisationsférandringar som har genomforts inom Trafikverket sedan
det bildades. Férandringarna uppges av flera vi har intervjuat ha gjort
det svart for personalen att veta vem man kan vanda sig till inom angran-
sande verksamhetsomrade. Eventuellt kan en over tid mer stabil orga-
nisationsstruktur leda till att ett sddana kontakter underlattas.

Ytterligare trafikslagsovergripande samordning framstar
inte som angelagen

Enligt Statskontoret finns det inget som talar for att Trafikverket gene-
rellt bor organiseras eller arbeta mer trafikslagsovergripande &n vad som
ar fallet i dag. Inom investerings- och underhallsverksamheterna forefal-
ler det inte heller finnas stdrre synergivinster att géra genom att arbeta
mer Over trafikslagsgranserna.
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Trafikverket bor analysera behovet av central samordning
respektive regional och lokal variation

Statskontoret anser att det &r rimligt att Trafikverket organiseras och
styrs pa ett sadant satt att verksamheten inte varierar kraftigt 6ver landet.
Samtidigt &r det rimligt att det finns utrymme for regional och lokal
anpassning. Forutsdttningarna for verksamheten skiljer sig betydligt
mellan exempelvis glesbygds- och storstadsomraden. En avvégning
maste darfor goras mellan centraliserande och decentraliserande ambi-
tioner.

Statskontoret kan inte avgdra om den utveckling mot en mer central
styrning som praglar Trafikverket i dag ar val avwvédgd men vi noterar att
den tycks pragla storre delen av myndigheten. | nagra av de intervjuer
vi har genomfort beskrivs variation dver landet som ett problem i sig.
Motiven till varfor en verksamhet ska samordnas och se likadan ut over
landet framstar inte alltid som tydliga. Statskontoret foreslar darfor att
Trafikverket analyserar behovet av central samordning respektive regio-
nal och lokal variation n&r myndigheten utformar sin organisation och
styrning.
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5 Trafikverket som planerare

| detta kapitel behandlar Statskontoret den fordjupningsfraga som ror
Trafikverkets planerarroll. Vi diskuterar om bildandet av Trafikverket
och myndighetens arbetssatt och organisering ger forutsattningar att
gora trafikslagsovergripande bedémningar och avvagningar i den lang-
siktiga ekonomiska planeringen.

5.1 En trafikslagsdvergripande planering

Forbéattrade forutsattningar for trafikslagsévergripande planering utgjor-
de ett av de bdrande motiven for bildandet av Trafikverket. Detta var
ocksa ett motiv for den forandrade planeringsprocessen som infordes
2013.

5.1.1 Trafikslagsovergripande planering syftar till att
framja helhetssyn

Enligt forarbetena syftar en trafikslagsovergripande planering bland
annat till att undvika suboptimering av infrastrukturinvesteringar och till
att undvika att transportkedjor inte hanger ihop. En sadan planering
beddmdes dven framja I6sningar som bidrar till 6kad energieffektivitet
eller minskad negativ miljo- och klimatpaverkan.:1

Trafikverksutredningen ansag att en trafikslagsovergripande planering
ingick som en del i en perspektivforskjutning av planeringsarbetet. Det
handlade om att bredda och vidga det perspektiv som planeringen

109 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 involverat i bada planeringsskedena. Detta avsnitt
begransas beskrivning och analys till den langsiktiga ekonomiska planeringen eftersom
det & inom denna som de forutsattningarna for trafikslagsévergripande avvagningar
framst finns.

110 Regeringsbeslut, Oversyn av myndigheter och verksamheter inom transportomradet
(dir. 2008:90), sid. 9.
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genomfors utifran. Forutom att vara trafikslagsovergripande skulle de
ansvariga myndigheterna anldgga ett sa kallat samhallsbyggnads-
perspektiv pa planeringen. Vad som avses med detta definieras inte av
utredningen, men Statskontoret tolkar det som att det handlar om att se
till hela samhallets behov och inte enbart till behoven i transport-
systemet.

I planeringen ska myndigheterna aven beakta alla typer av atgarder i
enlighet med den s& kallade fyrstegsprincipen. Principen innebar att
forbattringar i transportsystemet ska prdvas stegvis. Innan man tar
stallning till behovet av kostsamma investeringar och byggnationsatgar-
der ska man exempelvis analysera vilka mdjligheter som finns att
paverka efterfragan pa transporter. Det kan vara fraga om att infora
skatter och regleringar eller att genomfora informationsatgarder. 2

Utifran forarbetena tolkar Statskontoret att trafikslagsovergripande
planering handlar om att genomfdra planeringen utifran ett helhets- eller
systemperspektiv istéllet for att se trafikslagen var for sig. En konse-
kvens av detta &r att infrastrukturatgarder inom de olika trafikslagen bor
varderas pa ett likvardigt stt.

5.1.2 En ny planeringsprocess

Efter beslut av riksdagen inférdes 2013 en delvis ny process for den
langsiktiga infrastrukturplaneringen. Den langsiktiga planeringen ar
indelad i en inriktningsplanering och en atgardsplanering. Inriktnings-
planeringen beslutas av riksdagen, vanligen en gang per mandatperiod.
| detta ingar att besluta om ekonomiska ramar och Gvergripande priori-
teringar.113

11 Steg ett och tvé i fyrstegsprincipen innebér att analysera &tgéarder som kan paverka
transportefterfrigan och transportsétt respektive &tgarder som ger effektivare
utnyttjande av befintlig infrastruktur. Steg tre och fyra innebér att analysera behovet av
begransade ombyggnadsatgarder respektive nyinvesteringar och storre ombyggnadsat-
gérder.

U2Trafikverksutredningen, Effektiva transporter och samhéllsbyggande — en ny struktur
for sjo, luft, vag och jarnvag (SOU 2009:31), sid. 111-113.

113 Senaste inriktningsbeslutet fattades 2012 se Proposition, Investeringar for ett starkt
och hallbart transportsystem (2012/13:25), bet. 2012/13:TU2, rskr. 2012/13:119.
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Atgardsplaneringen omfattar konkreta infrastrukturdtgarder som ska
vidtas och resulterar dels i en nationell plan for utveckling och underhall
av den statliga infrastrukturen, dels i regionala l&nsplaner.14 Regeringen
fattar beslut om den nationella planen medan sé kallade lansplaneupp-
rattare fattar beslut om lansplanerna.’s Den nationella planen beslutas
for en period om 12 ar och ar indelad i olika faser. Regeringen fattar
darefter arliga beslut om vilka atgarder som ska genomforas under de
narmaste tre aren med hansyn till anslagna budgetramar och aktuellt
planeringslage.

5.1.3 Planeringsprocessen ar ett samspel mellan flera
aktorer

Planeringsprocessen praglas av en succesiv planering och prioritering
som sker i ett samspel dar Trafikverket och regeringen &r viktiga aktorer.
Trafikverket lamnar forslag till inriktnings- och atgardsplanering till
regeringen. Trafikverket ska &ven lamna underlag till lansplanerna. I den
senare delen av planeringsprocessen lamnar Trafikverket forslag till
vilka infrastrukturprojekt som ska ga vidare i processens olika steg och
slutligen realiseras. Regeringen styr Trafikverket och de som upprattar
lansplanerna genom att ge direktiv om hur arbetet ska ga till. Regeringen
respektive riksdagen beslutar &ven om planer och inriktningsbeslut och
vilka infrastrukturprojekt som ska genomforas.

5.2 Hur Trafikverket arbetar
trafikslagsovergripande

Statskontoret har identifierat ett antal instrument eller atgarder som
Trafikverket har for att planeringen ska bli trafikslagsévergripande. Det
handlar dels om atgarder som syftar till att sékerstalla ett helhets- och
systemperspektiv i planeringen, dels om att astadkomma en likvardig
bedémning av infrastrukturatgarder inom olika trafikslag.

114 Nagot forenklat ska den nationella planen omfatta investeringar, drift, underhéll och
andra atgarder som bland annat avser det statliga vagnatet och jarnvagsnatet medan
lansplanerna ska innehdlla investeringar och andra atgarder som avser det vagnat som
inte ingdr i det statliga stamvégnatet.

115 |_ansplaneupprattare kan vara lansstyrelser, landsting, kommunala samverkansorgan
eller regionférbund.
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5.2.1  Atgéarder for ett helhets- och systemperspektiv

Trafikverkets stravan efter att inta ett helhets- och systemperspektiv i
planeringen tar sig bland annat uttryck i att myndigheten har ambitionen
att vara en sa kallad samhallsutvecklare. Begreppet beskrivs som en
riktningsgivare” som bland annat innebar att Trafikverket ska vara med
i de tidiga skedena av samhallsplaneringen. Det &r ocksa en markering
mot ett sektoriserat tdnkande och uttrycker en ambition om att myn-
digheten i sin planering samarbetar med andra statliga myndigheter, med
regioner, kollektivtrafikmyndigheter, kommuner och néringslivet.

Atgardsvalsstudier som bygger pa fyrstegsprincipen

Trafikverket genomfor sa kallade atgardsvalsstudier i den inledande
planeringsfasen.’” Avsikten &r att atgarder i den nationella planen
respektive i lansplanerna ska analyseras genom atgardsvalsstudier.::
Trafikverket har tillsammans med Sveriges Kommuner och Landsting
samt Boverket tagit fram en handledning for hur dessa studier ska
genomforas.i® Under 2014 genomfordes cirka 200 atgardsvalsstudier.
Trafikverket var oftast huvudansvarig for studierna.12

En viktig del i atgardsvalsstudien &r att studera behov, brister och
problem i ljuset av de dvergripande malen och de utpekade funktioner
och kvaliteter som efterstravas for transportsystemet. Initiativet till en
atgardsvalsstudie kan tas utifran en identifierad brist eller problem i
exempelvis det befintliga vagsystemet. Tanken med studien &r att vidga
analysen sa att dels andra trafikslag och fardmedel, dels anknytande
markanvéandnings- och bebyggelsefragor beaktas i analysen. | atgards-

116 Trafikverket, Vagen till Trafikverket, sid. 82.

17 Atgéardsvalstudier &r ett svar pé att riksdagen beslutat att den formella fysiska plane-
ringen bor foregas av en forberedande studie som innebér en forutsattningslds transport-
slagsévergripande analys med tillampning av fyrstegsprincipen. Proposition, Plane-
ringssystem for transportinfrastruktur (2011/12:118), sid. 89-91. Bet 2011/12:TU:13,
rskr. 2011/12:257.

118 Trafikverket, Sveriges Kommuner och Landsting, Boverket, Atgardsvalsstudier -
nytt steg i planeringen av transportlésningar, Handledning, sid. 15.

119 Trafikverket, Sveriges Kommuner och Landsting, Boverket, }-\tgérdsvalsstudier -
nytt steg i planeringen av transportlésningar, Handledning

120 cirka 20 procent av fallen var andra aktorer, exempelvis kommuner, huvudansvariga
eller gemensamt ansvariga for studierna. Se Trafikverket, Arsredovisning 2014, sid. 42.
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valsstudierna ingar att med stéd av fyrstegsprincipen analysera alter-
nativa atgardstyper och atgardskombinationer. Slutligen utarbetas for-
slag till rekommenderade atgarder inklusive uppskattning av kostnader,
effekter och konsekvenser.12!

Statskontoret har dversiktligt studerat nagra av de éatgardssvalstudier
som har genomforts. De studier vi tittat pa foljer i stort den metodik som
beskrivs i handledningen. Vi har inte haft mojlighet att analysera
kvaliteten i analyserna, men kan konstatera att flera av studierna ar
beskrivna i mycket omfattande dokument.

En trafikslagsovergripande organisation

Planeringsarbetet inom Trafikverket ar organiserat trafikslagsévergri-
pande. De som vi har samtalat med inom myndigheten anger dven att
det praktiska arbetet i stor utstrdckning genomfors trafikslagstver-
gripande. Det géller i synnerhet i de inledande faserna av planeringen
dér Trafikverket identifierar behov och brister i transportsystemet. | de
senare delarna av planeringen dar myndigheten planerar vilka atgarder
som ska vidtas ar det dock vanligare att personalen specialiserar sig
trafikslagsvis.

5.2.2 Samlade effektbedomningar — ett instrument for
likvardiga bedémningar

Ett viktigt instrument for att gora likvardiga bedémningar av atgarder
inom olika trafikslag ar Trafikverkets samlade effektbedémningar
(SEB). SEB syftar till att utgéra ett sammanfattande beslutsunderlag
som stdd for planering, beslut och uppféljning och ska enligt myn-
dighetens riktlinjedokument normalt goras for infrastrukturatgarder till
ett storre varde an 50 miljoner kronor i den nationella planen och 25

121 Trafikverket, Sveriges Kommuner och Landsting, Boverket, Atgardsvalsstudier —
nytt steg i planeringen av transportlésningar, Handledning, sid. 16.
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miljoner kronor i lansplanerna.’2 En SEB bestar av tre delar, en sam-
héllsekonomisk analys, en transportpolitisk malanalys och en fordel-
ningsanalys.

I den samhéllsekonomiska analysen skattar Trafikverket nyttor av
respektive kostnader for en atgard i monetara termer. Nyttor kan besta i
tillganglighetsvinster, Okad trafiksakerhet eller minskade utslapp.
Kostnaderna kan besta i bland annat utgifter for investeringar, underhall
och drift. Genom att nyttor och kostnader uttrycks i monetéra termer kan
samhéllsnyttan av olika atgarder formuleras i sa kallade nettonuvardes-
kvoter som ar enkla att jamfdra.12

I den transportpolitiska malanalysen analyserar Trafikverket hur atgar-
den paverkar de transportpolitiska malen avseende bland annat till-
ganglighet och milj6.22¢ Till skillnad fran den samhallsekonomiska
analysen vags inte effekterna samman i ett gemensamt matt. 125

| fordelningsanalysen beskriver myndigheten hur nyttorna fordelar sig
pa olika grupper, exempelvis kvinnor och man eller stad och landsbygd.
Analysen kan betraktas som ett komplement till de tva andra analyserna.

De samhallsekonomiska analyserna ar den del av de samlade effekt-
bedémningarna som Trafikverket lagger mest resurser pa och som oftast
far storst uppmarksamhet nér det géller jamforelser mellan infrastruktur-
atgarder. For att kunna genomfdra en samhéllsekonomisk kalkyl kravs
underlag i form av trafikprognoser och olika kalkylvarden. Trafikverket
har till uppgift att utveckla, forvalta och tillimpa metoder och modeller
for samhallsekonomiska analyser och ta fram och tillhandahalla aktuella

122 samlad effektbeddmning ska enligt Trafikverkets riktlinje upprattas for myndighets-
atgarder, driftdtgarder, underhallsstrategier, olika typer av investeringséatgarder, paver-
kansétgérder, styrmedelsatgarder samt paket av atgarder som samverkar till att 16sa ett
identifierat behov. Omfattningen av beslutsunderlaget ska anpassas efter atgardens stor-
lek och utredningsskede. Trafikverket, Samlad effektbedémning (och samhéllsekono-
miska analyser) — Minimikrav for uppréttande (TRV 2012/13097).

123 Detta kan kompletteras med kvalitativa beskrivningar av effekter som inte kan fangas
i monetéra termer.

124 Se Proposition, Mal for framtidens resor och transporter (2008/09:93).

125 Trafikverket, Berakningsmetodik och gemensamma forutsattningar for transport-
sektorns samhéllsekonomiska analyser, Kapitel 3 Beslutsunderlag och samlad effekt-
bedémning (SEB).
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trafikprognoser.126 Som stdd i detta arbete finns den myndighetsgemen-
samma samradsgruppen ASEK .17

| detta sammanhang kan ndmnas att det i det nya planeringssystemet
finns krav pa att Trafikverket arligen ska redovisa till regeringen hur
arbetet med pagaende och planerade projekt fortskrider. | detta ingar att
uppdatera projektens samhéllsekonomiska ldnsamhet.12 Det innebdr att
Trafikverket i dag behdver gora analyser mer frekvent &n tidigare.

5.3  Hur férutsattningarna for
planeringsarbetet har forandrats

| detta avsnitt redovisar vi synpunkter och analyser som har framkommit
i Statskontorets intervjuer och i rapporter som beror Trafikverkets
planeringsarbete.

5.3.1 Forutsattningarna for helhetssyn anses ha blivit
battre

Flertalet av de personer som vi har intervjuat, sarskilt inom Trafikverket,
anser att forutsattningarna for en trafikslagsdvergripande planering har
blivit battre sedan myndigheten bildades. Detta sétts i samband med att
planeringsansvaret nu ligger samlat pa endast en myndighet. En vanlig
uppfattning ar dock att steg mot en mer trafikslagsévergripande plane-
ring hade tagits redan innan Trafikverket bildades genom att de gamla
trafikverken fick ett gemensamt uppdrag att ta fram ett forslag till natio-
nell plan.

Statskontoret tolkar att det som framst uppfattas ha blivit battre &r att
forutsattningarna for en helhetssyn i planeringen har 6kat. Inom Trafik-

126 Se forordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket.

127 ASEK = Arbetsgruppen for SamhallsEkonomiska Kalkyl- och analysmetoder inom
transportomréadet. | ASEK:s samradsgrupp ingar representanter fran Trafikverket (som
leder gruppens arbete), Transportstyrelsen, Sjofartsverket, Naturvardsverket, Energi-
myndigheten, Stockholms Lokaltrafik, VVinnova och Trafikanalys (adjungerad).

128 proposition, Planeringssystem for transportinfrastruktur (2011/12:118), sid. 72-73.
Enligt Trafikverket uppdateras Samhallsekonomiska lénsamhetsberékningar och SEB
infor beslut om att projektet ska gé in i en ny fas. Nar byggnationer av projektet paborjas
sker regelméssigt endast uppdatering av kostnader.
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verket finns dven uppfattningen att bildandet av Trafikverket har inne-
burit en mental forandring. Att vara “trafikverkare” &r ndgonting annat
an att vara och "végverkare” eller ”banverkare”. Det innebér att man i
planeringen inte automatiskt ser till behoven i det ena eller andra
trafikslaget. Arbetet med atgardssvalstudier lyfts aven fram som en
katalysator som har gjort planeringen mer trafikslagsovergripande.

5.3.2 Samlade effektbedémningar anses genomforas pa
ett mer strukturerat sétt

Inom Trafikverket anses arbetet med bedémningar och analyser i dag
genomforas mer strukturerat och systematiskt &n tidigare. Trafikverket
har bland annat infort kontrollprocedurer for att kvalitetssékra sina
beddmningar. Att en myndighet istallet for flera genomfér samlade
effektbedémningar anses dven ge battre forutsattningar for att bedém-
ningarna gors pa ett likvardigt satt.

Det ar dock svart att uttala sig om huruvida de metoder som anvands for
att géra samlade effektbedémningar har utvecklats pa ett satt som ger
battre forutsattningar for likvardiga bedémningar. En sadan bedémning
kraver en djupare analys av de metoder och modeller som Trafikverket
anvander for att gora prognoser och faststalla kalkylvarden. Vi har i vart
arbete dock inte fatt nagra tydliga indikationer pa att metoderna for
bedémningar skulle gynna eller missgynna nagot trafikslag.:2

De som arbetar med infrastrukturplaneringen patalar dock att det alltid
finns beddomningsinslag i analyserna som paverkar utfallet. Aktérer
utanfér myndigheten uppfattar d&ven de samhallsekonomiska analyserna
som ibland svara att forsta eller att de brister i transparens. Flera inom
Trafikverket anser att det ar svarare att bedéma vardet av infrastruktur-
atgarder pa jarnvagsomradet an motsvarande inom végtrafiken. Det
beror bland annat pa att det &r svarare att géra prognoser for jarnvags-
trafik eftersom de paverkas av hur ett fatal enskilda operatorer valjer att
agera. Infrastrukturatgarder inom jarnvagen kan aven ha mer langtgaen-
de effekter som ar svara att uppskatta eftersom jarnvéagen ar ett nationellt

129 Det har dock diskuterats om godstransporter varderas pa ett riktigt satt i de sam-
héllsekonomiska analyserna, se VTI, Godstransporter och samhallsekonomiska analy-
ser VTI notat 3-2013, sid. 5.
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system dar olika delar paverkar varandra. Infrastrukturatgarder inom
vagomradet har vanligen mer lokala och forutsagbara effekter.

5.3.3 Det saknas objektiva matt pa
trafikslagsovergripande planering

Det saknas objektiva méatt pa huruvida planeringen genomfors utifran ett
helhetsperspektiv eller inte. Det &r inte heller latt att mata om Trafik-
verket gor likvardiga bedémningar av infrastrukturatgarder.

En indikation pa om Trafikverket gor likvardiga bedomningar skulle
dock kunna vara i vilken utstrackning myndigheten prioriterar de atgar-
der som har hégst samhéllsekonomisk I6nsamhet. Om Trafikverket kon-
sekvent prioriterar de mest I6nsamma atgarderna skulle detta kunna vara
en indikation pa att myndigheten prioriterar infrastrukturatgarder pa ett
likvérdigt satt, oberoende av trafikslag. De transportforskare som har
analyserat detta har i allménhet kommit fram till att I6nsamhetsbedém-
ningarna har liten betydelse for de faktiska prioriteringar som gérs inom
infrastrukturplaneringen av bade ansvariga myndigheter och regeringen.
I en analys av de forslag som de tidigare trafikverken lamnade infér den
nationella planeringen for tidsperioden 2010-2021 visade det sig dock
att Ionsamhetsbeddmningarna hade viss betydelse for myndigheternas
prioriteringar.® Motsvarande analys ar dock inte mojlig att gora for det
forslag som lamnades for perioden 2014-2025 eftersom Trafikverket
inte har I6nsamhetsberéknat alla férslag som planen omfattade. 3t

| detta sammanhang vill vi dock framhalla att de samhéllsekonomiska
I6nsamhetsberdkningarna endast &r en del av det underlag som Trafik-
verket har for att bedéma effekterna av infrastrukturatgarder. Det inne-
bér att det inte dr mojligt att bedéma om Trafikverket gor likvérdiga

130 En analys av norska och svenska transportforskare visade att 16nsamhetsbedém-
ningarna hade viss betydelse for de svenska trafikverkens forslag for tidsperioden 2010-
21, men en narmast forsumbar betydelse fér regeringens beslut. For de norska infra-
strukturplaneringen bedémdes I6nsamhetsbeddmningarna inte ha haft nagon betydelse
for varken for myndigheterna eller regeringen. Se Borjesson, Maria m.fl., Spelar sam-
hallsekonomisk lénsamhet nagon roll for infrastrukturbeslut? Ekonomisk debatt, nr 8,
2014, &rgang 24, sid. 15.

131 Trafikanalys har i granskning av Trafikverkets forslag till nationell plan patalat brister
i transparens. Se Trafikanalys, Kvalitetsgranskning av Trafikverkets férslag till nationell
plan for transportsystemet 2014-2025 (2013:11).
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bedémningar enbart genom att analysera hur lonsamma de atgarder ar
som myndigheten prioriterar.

5.3.4 Planeringsprocessen uppfattas ha blivit mer
komplex och tungarbetad

En vanlig uppfattning bland de vi har intervjuat &r att planeringsproces-
sen har blivit mer komplex och i vissa fall mer tungarbetad. Det forklaras
vanligen hdnga samman med tilldmpningen av det trafikslagsover-
gripande perspektivet och arbetet med atgardsvalsstudier. Aven de
samlade effektbedémningarna och samhé&llsekonomiska analyserna
anses ta alltmer tid i ansprak.

Aven om manga anser att atgdrdsvalsstudier ar ett &ndamalsenligt sétt
att arbeta framfors synpunkter pa hur metodiken tillampas. Studierna har
ibland blivit valdigt omfattande. Sérskilt utanfor Trafikverket anses
detta ha gjort planeringsarbetet mer trégarbetat. Studierna beskrivs &ven
som “masten” och “bromsklossar” som fordréjer genomférandet av
olika atgarder. Detta galler i synnerhet nar utrymmet for alternativa
I6sningar &r litet eller da det av en eller annan anledning uppfattas vara
bestamt pa forhand vilken atgard som ska genomfdras. | den tidigare
namnda handledningen for atgardsvalsstudier betonas dock att omfatt-
ningen och innehallet i studierna ska anpassas till behoven i det enskilda
fallet. | de fall det redan finns underlag eller da man bedémer att en
atgardsvalsstudie inte skulle tillféra nagot vasentligt, kan man komma
fram till att inte genomfora en sadan studie.

5.4  Hinder for en trafikslagsovergripande
planering

Nedan utvecklar vi de externa och interna hinder som finns for Trafik-
verket att bedriva en trafikslagsovergripande planering.

132 Trafikverket, Sveriges Kommuner och Landsting, Boverket, Atgardsvalsstudier —
nytt steg i planeringen av transportlésningar, Handledning, sid. 16-29.
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5.41 Riksdagens och regeringens styrning

Riksdagen och regeringen paverkar Trafikverkets mojligheter att plane-
ra trafikslagsovergripande dels genom de direktiv som lamnas till myn-
digheten och dels genom den finansiella styrningen.

Regeringens styrning i direktiv och i annan form

I samband med att regeringen ger uppdrag till Trafikverket att 1amna
forslag till atgarder inom ramen for den nationella planeringen pekar
regeringen ut projekt som ska genomfdras inom de ekonomiska ramar-
na. Det innebdr att delar av den tillgdngliga finansieringsramen binds
upp vilket gor att mojligheterna att diskutera helt nya projekt minskar.
Det innebér &ven att Trafikverkets utrymme att goéra trafikslagsover-
gripande avvagningar minskar. s

Flera som vi har intervjuat bade i och utanfor Trafikverket uppger dven
att det forekommer att den politiska ledningen vid N&ringsdepartementet
och Regeringskansliet vid sidan om de formella direktiven pekar ut
infrastrukturatgarder som bor inga i Trafikverkets forslag till nationell
plan.t3

Anslagsstrukturen ar trafikslagsindelad

Investeringar och underhallsatgarder inom vagtrafik respektive jarnvag
finansieras i dag fran olika anslagsposter. Det medfor att Trafikverket i
atgardsplaneringen maste ta hansyn till de angivna anslagsnivaerna och
darmed inte fritt kan védga olika insatser mot varandra.

Infor budgetaret 2014 andrades anslagsstrukturen i en trafikslagsover-
gripande riktning. De tidigare anslagen for vag- respektive banhallning
ersattes med ett anslag for utveckling av statens transportinfrastruktur
respektive ett for vidmakthallande av statens transportinfrastruktur.
Forandringen syftade enligt regeringen till att fullt ut kunna ta tillvara
den potential till 6kad effektivitet och optimerad medelsanvandning som

133 Uppfattningar i denna riktning framfors i intervjuer och i Trafikverket, Vagen till
Trafikverket, sid. 71.
134 Se dven intervju med Gunnar Malm. Trafikverket, Vagen till Trafikverket, sid. 63.
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den forandrade och transportslagsdvergripande organisationen och
planeringsstrukturen mojliggjorde.13s

Denna forandring har dock bara delvis paverkat Trafikverket eftersom
regeringen i regleringsbreven for 2014 och 2015 har delat upp anslagen
i anslagsposter efter trafikslag. Fran och med 2015 har dock Trafik-
verket 6kade majligheter att vdga investeringsatgarder mot varandra. |
regleringsbrevet for 2015 finns en anslagspost som ger mojlighet att
bland annat vaga investeringar inom vég- och jarnvagsomradena mot
varandra om de har en lagre totalkostnad &n 50 miljoner kronor,136

5.4.2 Kompetensbrister inom Trafikverket

Manga av de som vi har intervjuat bade i och utanfor Trafikverket anser
att myndigheten har bristfallig kompetens inom sjo- och luftfart. Jarn-
vagskompetensen uppfattas inte heller alltid vara tillrécklig i Trafik-
verkets regionala och lokala organisation. Bristerna i kompetens anses
av manga forsvara en trafikslagsévergripande planering.

Trafikverket har forsokt att hantera detta genom att betona att de som
arbetar med planeringen inom myndigheten, sarskilt i de inledande
faserna, ska kunna arbeta med alla trafikslagen. Myndigheten har dven
koncentrerat sjofartskompetensen till de regioner som &r mest berdrda
av sjofartsfragor medan man har samlat luftfartskompetensen centralt.

5.4.3 Ovriga hinder

Det finns aven andra hinder som paverkar Trafikverkets mojligheter att
planera trafikslagsovergripande eller agera som samhéllsutvecklare.

Trafikverket har inte radighet 6ver hela transportsystemet eller
alla relevanta instrument

Trafikverket har ansvar for det statliga vag- och jarnvagsnaten. | de fall
en trafikslagsovergripande Idsning kraver samordning med exempelvis
det kommunala vagnatet blir arbetet med trafikslagsdvergripande

135 Proposition, Budgetpropositionen for 2014, utg. omr. 22 (2013/14:1), sid. 78.

136 Avser anslagspost 11.1 Trimning och effektivisering samt miljcinvestering. Regle-
ringsbrev for budgetaret 2015 avseende Trafikverket inom utgiftsomrade 22 Kommu-
nikationer
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avvagningar mer komplicerat. Sadana I6sningar &r beroende av andra
aktdrers medverkan.

Tillampningen av fyrstegsprincipens forsta steg innebér ytterligare
utmaningar for Trafikverket da det dven kan inkludera atgéarder som kan
ligga utanfor transportsystemet. Det kan vara atgarder som dampar
transportefterfragan, exempelvis bebyggelselokalisering och ekonomis-
ka styrmedel. Eftersom ansvaret for att genomféra sadana atgarder
sallan ligger pa Trafikverket kravs att myndigheten kan dvertyga de som
har ansvar for dessa instrument att tillampa fyrstegsprincipen.

Yttre forvantningar pa Trafikverket forsvarar helhets- och
systemperspektiv

Néringsliv, kommuner och andra aktdrer forvantar sig ofta att Trafik-
verket ska "bygga végen eller jarnvégen”, istallet for att analysera och
Overvéaga andra losningar och atgarder. Trafikverket menar att sadana
yttre forvantningar pd myndigheten, och som inte Gverensstammer med
uppdraget, forsvarar tillampningen av ett helhets- eller systemperspektiv
i planeringen.

5.5  Statskontorets slutsatser och forslag

Béattre forutsattningar for ett helhets- och systemperspektiv

Statskontorets dvergripande bedémning ar att bildandet av Trafikverket
har underléttat trafikslagsovergripande avvégningar i den statliga infra-
strukturplaneringen. Viktiga steg mot en sadan planering hade dock
redan tagits innan Trafikverket bildades. Det som har underlattats ar
fraimst mojligheten att anldgga ett helhets- och systemperspektiv i
planeringen. Vi beddmer &ven att Trafikverkets sétt att organisera arbe-
tet och metoden att arbeta med atgardsvalsstudier har bidragit till detta.
Bade bildandet av Trafikverket och delar av den nya planeringsproces-
sen har alltsd bidragit till att forbattra forutsattningarna for en mer
trafikslagsOvergripande planering.

Vi beddmer dven att de allménna forutsattningarna for att gora likvar-
diga bedomningar av infrastrukturatgarder har blivit battre nar en enda

137 Trafikverket, Vagen till Trafikverket, sid. 74.
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myndighet har ansvar for att vardera olika infrastrukturatgarder. Dar-
emot har vi svarare att uttala oss om huruvida de samlade effektbe-
domningar som Trafikverket anvander for att vardera infrastrukturatgar-
der har utvecklats i en riktning som ger forutsattningar for mer lik-
vardiga beddmningar jamfort med tidigare.

Att forutsdttningarna for en trafikslagsovergripande planering har
forbéattrats behdver dock inte innebdra att planeringen med sékerhet har
blivit mer trafikslagsévergripande. En sadan bedémning skulle krava en
betydligt djupare analys &n den vi har kunnat genomféra inom ramen for
detta uppdrag.

En mer trafikslagsovergripande planering har ett pris

Utvecklingen mot en mer trafikslagsévergripande planering framstar
som nagot positivt. En sadan planering innebar dock att Trafikverket
behover gbra mer komplexa analyser vilket gor att planeringen kan ta
langre tid och krava mer resurser &n tidigare. Aven hogt stallda ambi-
tioner om att alla infrastrukturatgarder ska varderas pa ett likvardigt satt
torde bidra till en langsammare och mer resurskravande planerings-
process. Det finns indikationer pa att kostnaderna har okat.

Regeringens styrning paverkar forutsattningarna for
trafikslagsovergripande planering

Regeringens styrning paverkar forutsattningarna for trafikslagsovergri-
pande planering bland annat genom de direktiv som ldmnas till myndig-
heten och hur andamalsbeskrivningarna utformas for de anslagsposter
som myndigheten disponerar. Statskontoret noterar att steg har tagits i
riktning mot en anslagsstruktur som ger Trafikverket storre frihet att
planera trafikslagsévergripande. Ytterligare steg i denna riktning maste
dock vagas mot andra malsattningar, exempelvis regeringens behov av
kontroll éver hur de offentliga medlen anvands.

Det finns i detta sammanhang skél att ndmna att Trafikverkets och rege-
ringens planeringsverksamhet framstar som sa tatt sasmmanvavda att det
for en utomstaende bedémare &r svart att avgora vad som ar resultat av
myndighetens insatser. Detta gor det ocksa svart att utvardera Trafik-
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verkets roll i planeringsprocessen. Den informella styrning av myndig-
hetens planering som uppges forekomma gor det annu svarare att
bedéma vad som é&r ett resultat av Trafikverkets analyser och vad som
kan hénforas till politiska dvervaganden.

Det behtvs kompetens inom alla trafikslagen

Det storsta hindret for en trafikslagsovergripande planering som Trafik-
verket har att hantera ar hur myndigheten ska uppratthalla kompetens
inom alla fyra trafikslagen. Delvis kan detta hanteras genom att betona
att alla som arbetar med planering inom Trafikverket ska kunna arbeta
med alla trafikslagen. Ett sddant forhallningssatt framstar som rimligt i
de inledande faserna av planeringsprocessen. | den senare atgardsplane-
ringen torde det dock krdvas att personalen har mer fordjupad kunskap
om de enskilda trafikslagen.

De som arbetar inom Trafikverket har i stor utstrackning sin bakgrund i
Véagverket och Banverket. Myndigheten har i 6vrigt sin tyngdpunkt
inom vag- och jarnvagsfragor. Darfor finns det en stor risk att kompe-
tensen inom dessa trafikslag for lang tid framéver kommer att dominera
Trafikverkets planering. Mot den bakgrunden foreslar vi att Trafikverket
analyserar hur myndigheten ska uppratthalla tillracklig kompetens inom
samtliga trafikslag i sin planeringsverksamhet. Vi beddmer att det &r
viktigt for Trafikverkets legitimitet som trafikslagsdvergripande plane-
ringsmyndighet.
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6 Trafikverket som bestallare

| detta kapitel behandlar Statskontoret den fordjupningsfraga som ror
Trafikverkets bestallarroll. Att astadkomma en forbattrad produktivitet
och innovationsgrad i anldggningsbranschen var ett viktigt motiv bakom
bildandet av Trafikverket.=® | kapitlet diskuterar vi om Trafikverkets
arbetssatt och organisering av bestallarverksamheten har skapat forut-
sattningar for god produktivitetsutveckling och innovationsgrad pa
anladggningsmarknaden.

6.1 Varfor bestallarverksamheten behover
utvecklas

I utredningarna som foregick bildandet av Trafikverket beskrevs anlagg-
ningsmarknaden som préaglad av bristfallig produktivitet, konkurrens
och innovationsgrad.z®® Trafikverksutredningen ansag att en delfor-
klaring till problemen var att de statliga bestéllarnas agerande hade
byggt pa en langtgaende delegering av befogenheter och uppgifter.i4
Utredningen beddmde att en mer systematisk upphandlingsverksamhet
och ett samordnat genomférande mellan trafikslagen skulle kunna skapa
en starkare och mer effektiv bestéllarorganisation.’*! Utredningen

138 Produktivitet och innovationsgrad kan definieras pa olika satt. Med produktivitets-
utveckling avses vanligtvis att éver tiden kunna framstalla samma produkt eller tjénst
med lagre resursatgang. Innovationsgrad inom anlaggningsmarknaden handlar istallet
om branschens benagenhet eller kraft att férse marknaden med nya eller utvecklade
produkter. Det kan dven handla om branschens formaga att utveckla sina produktions-
processer. Se Produktivitetskommittén, Vagar till férbattrad produktivitet och innova-
tionsgrad i anlaggningsbranschen (SOU 2012:39).

139 Se Trafikverksutredningen, De statliga bestallarfunktionerna och anlaggningsmark-
naden (SOU 2009:24) och Ohrlings PriceWaterhouseCoopers, Analys av anldggnings-
marknaden.

140 Trafikverksutredningen, De statliga bestallarfunktionerna och anlaggningsmarkna-
den (SOU 2009:24), sid. 12 och 60.

41 Trafikverksutredningen, Effektiva transporter och samhallsbyggande — en ny struktur
for sjo, luft, vag och jarnvag (SOU 2009:31), sid. 165.
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beddmde dven att det var mojligt att effektivisera anlaggningsmarkna-
den genom att systematiskt skapa forutsattningar for upprepning, spe-
cialisering och innovationer, bland annat genom att tillampa mer
industriella metoder.#2 En mer rationell produktion skulle &ven under-
lattas om entreprendrerna fick béattre planeringsforutsattningar.i4

I linje med Trafikverksutredningen féreslog Produktivitetskommittén
att Trafikverket i sin roll som bestéllare skulle skapa forutsattningar,
stélla krav och félja upp entreprenérernas och konsulternas arbete, men
inte styra hur arbetet genomfors och organiseras. | syfte att astadkomma
detta ansag kommittén bland annat att totalentreprenader skulle anvan-
das i 6kad utstrackning.1#

6.2  Trafikverkets utvecklingsarbete

Trafikverket har under de senaste aren bedrivit ett omfattande internt
utvecklingsarbete som har syftat till 6kad produktivitet och innovations-
grad i anldggningsbranschen. Utvecklingsarbetet har berdrt stora delar
av myndigheten och sarskilt de verksamhetsomraden som genomfor
upphandlingar.4s Fram till 2014 fanns aven ett sa kallat Produktivitets-
kontor som hade i uppgift att koordinera férandringsarbetet.46

Som ett led i utvecklingsarbetet har Trafikverket antagit en bestallar-
och upphandlingsstrategi, bedrivit ett antal projekt och identifierat olika

142 Trafikverksutredningen, De statliga bestallarfunktionerna och anlaggningsmarkna-
den (SOU 2009:24), sid. 12.

143 Trafikverksutredningen, De statliga bestallarfunktionerna och anlaggningsmarkna-
den (SOU 2009:24), sid. 70.

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

145 De verksamhetsomraden som avses ar framst Underhall, Investering och Stora Pro-
jekt. For en beskrivning av Trafikverkets organisation, se avsnitt 4.2. Beskrivning i detta
avsnitt bygger bland annat pa intervjuer med personal inom Trafikverket. Intervjuer har
framst gjorts med personal inom verksamhetsomrade Investering och Underhall.

146 Ansvaret for utvecklingsarbetet ar nu verflyttat pd verksamhetsomrédena. Funk-
tionen Ekonomi och Styrning har vidare ett ansvar att samordna, driva pa och folja upp
arbetet.
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fokusomraden. | det foljande beskriver och analyserar vi de delar i
forandringsarbetet som vi uppfattar vara de viktigaste:14

e Hur Trafikverket har arbetat for att fortydliga rollerna mellan bestél-
lare, entreprendrer och konsulter.

o Hur myndigheten har arbetat fér att samordna och systematisera
upphandlingsarbetet.

6.2.1 Renodlad bestéllare — ett nytt forhallningssatt

Trafikverkets arbete med att fortydliga rollerna har internt gatt under
samlingsnamnet “renodlad bestéllare”. Detta beskrivs som ett forhall-
ningssétt som syftar till att ge forutsattningar for dkad produktivitet,
innovation och konkurrens pa anlaggningsmarknaden. Inom verksam-
hetsomradet Underhall har man dock valt att anvanda "professionell
bestéllare” som beteckning for arbetet. Professionell bestéllare beskrivs,
av nagra som vi har intervjuat, som ett bredare angreppssatt an renodlad
bestallare. Exakt vari skillnaderna bestar ar dock oklart.

Karnan i forhallningssattet ar att Trafikverket ska utveckla ett arbetssatt
som innebdr att branschens eller leverantdrernas atagande blir stérre och
att de far ta ett storre ansvar for sjalva genomforandet av projekt. | vara
intervjuer med personal inom Trafikverket tolkas forhallningssattet
ibland som att myndigheten ska ta ett steg tillbaka”. I linje med detta
ska Trafikverket i hogre grad koncentrera sig pa vad som ska goras och
overldamna till entreprendrer och konsulter att bestdimma hur det ska
goras. Konkret innebdr det att Trafikverket ska formulera funktionskrav
i upphandlingarna istallet for att stalla detaljerade tekniska krav pa

147 En kortfattad beskrivning av projekten och fokusomradena finns i Trafikanalys,
Trafikverkets arbete for dkad produktivitet och innovation i anlaggningsbranschen —
rapport 2015 (Rapport 2015:5), sid. 11-24.

148 Trafikverket har dven finansierat forsknings- och innovationsprojekt som syftar till
att 6ka produktiviteten och innovationsgraden i anldggningsbranschen och inom ramen
for det s.k. PIA-projektet samarbetat med anldggningsbranschen for att ta fram forslag
pa atgarder for okad produktivitet. (PIA = Produktivitets- och Innovationsutveckling i
Anlaggningsbranschen) De olika delarna av forandringsarbetet gér dock in i varandra
och det ar svart att dra skarpa granser mellan dem.

107



entreprendrerna. Trafikverket beddmer att en av de viktigaste fram-
gangsfaktorerna for att dstadkomma innovation &r att stalla tydliga funk-
tionskrav i upphandlingarna.4

En forutsattning for att kunna upphandla funktion &r att Trafikverkets
egna regler inte staller krav pa hur nagot ska goras. Trafikverket ser for
narvarande Gver sina egna regelverk for att ersatta sddana bestammelser
med funktionsbestammelser. Ett exempel &r att ersatta krav pa att det
vid ett vagbygge ska genomforas ett visst antal Gverfarter av ett pack-
ningsredskap med krav pa uppnadd barighet.

Arbetsséttet innebar en forandrad roll for myndighetens projektledare.
Projektledarna ska arbeta mer affarsméassigt och noggrannare an tidigare
folja upp entreprendrernas arbete och kontrollera att det Trafikverket har
bestallt ocksa blir utfort. "Tid, kostnad och innehall” beskrivs som ett
mantra som ska pragla Trafikverkets upphandlingar.® Det innebar att
det stalls hogre krav an tidigare pa projektledarnas upphandlingskun-
skaper men nagot lagre krav pa tekniska detaljkunskaper.

6.2.2 Totalentreprenader en prioriterad entreprenadform

For att Trafikverket ska bli en renodlad bestéllare har myndigheten i
linje med Produktivitetskommitténs rekommendationer gjort totalentre-
prenader till en prioriterad entreprenadform. | ett investeringsprojekt
innebér totalentreprenad att entreprendren far ansvar for saval projek-
tering som utférande. s

Trafikverket har, precis som Végverket och Banverket, tidigare framst
arbetat med sa kallade utférandeentreprenader som innebér att myndig-
heterna ansvarat for projekteringen av infrastrukturprojekt och éverlam-
nat till entreprendren att utfora projektet utifran givna bygghandlingar.
Syftet med att anvénda totalentreprenader &r att ge entreprendrerna
storre frihetsgrad och darmed béattre forutsattningar att anvanda mer
produktiva och innovativa arbetssatt. Det finns dock inget som hindrar

149 Trafikverket, Regeringsuppdrag om innovationsupphandling — slutrapport 1 juni
2014 (2014:084), sid. 5-7.

150 se Trafikverket, Vagen till Trafikverket, sid. 101.

151 | vissa fall inkluderas aven drift och underhall under en bestdamd tidsperiod i kontrak-
ten.
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Trafikverket som bestéllare av en totalentreprenad att styra entrepre-
ndren relativt detaljerat. Det innebér att skillnaden mellan total- och
utforarentreprenader i praktiken inte alltid &r sa stor.

En konkret skillnad mellan entreprenadformerna &r dock att de konsulter
som genomfor projekteringsuppdrag inom ramen for investeringsupp-
drag kommer att ha olika uppdragsgivare. Inom en totalentreprenad &r
det entreprendren som &r uppdragsgivare medan det i en utforar-
entreprenad &r Trafikverket. Eftersom det inte genomfors nagon projek-
tering vid underhallsuppdrag uppstar denna skillnad mellan entrepre-
nadformerna inte inom underhallsverksamheten.

Trafikverket har i linje med Produktivitetskommitténs forslag satt upp
ett mal om att 50 procent av den totala volymen ska utgoras av total-
entreprenader 2018.2%2 Enligt Trafikverket var andelen totalentreprena-
der 60 procent vid utgangen av 2014 sett till volymen. | antal raknat
utgjorde detta 30 procent av det totala antalet entreprenader.3

6.2.3 Konsultupphandlingar pa fast arvode

Projektering av investeringsatgarder genomfors vanligen av konsulter.
Historiskt sett har dessa uppdrag tenderat att leda till att kostnaderna har
overskridits. Produktivitetskommittén ansag att detta berodde pa att de
avtalskonstruktioner som har tillampats i praktiken har gett samma inci-
tament som kontrakt med ersattning pa I6pande rikning. Det har inne-
burit att konsulterna har haft begransad anledning att halla tillbaka sin
arbetsinsats eftersom en ytterligare arbetsinsats har inneburit ett hogre
arvode.

For att komma tillratta med detta har Trafikverket, i linje med Produkti-
vitetskommitténs rekommendationer, infort ett mal om att konsulter i
hogre utstrackning ska upphandlas pa fast arvode. Trafikverket har
tidigare haft ett mal att andelen avtal baserade pa fast erséttning ska vara
40 procent av uppdragsvolymen 2018, matt som ett genomsnitt Gver

152 Avser investeringsentreprenader som ar mellan 25 och 500 miljoner kronor.

153 Trafikverket, Arsredovisning 2014, sid. 92.

154 pProduktivitetskommittén, Vagar till férbattrad produktivitet och innovationsgrad i
anlaggningsbranschen (SOU 2012:39), sid. 105.
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nagra ar.2ss Enligt Trafikverket var andelen upphandlingar till fast arvo-
de 10 procent, vid utgangen av 2014, sett till volymen. | antal raknat
motsvarade det 27 procent av det totala antalet entreprenader. 1% Trafik-
verket stravar ocksa efter att beskriva uppdragen sa tydligt att konsul-
terna kan jobba sjalvstandigt.

Som siffrorna antyder har det visat sig svart att upphandla konsulttjans-
ter enbart pa fast arvode. Svarigheterna bestar i att pa forhand beskriva
omfattningen av alla delar i ett projekteringsuppdrag och darmed tillam-
pa fast arvode pa hela uppdraget. Det géller i synnerhet i de mer
inledande faserna som exempelvis kan innehalla geotekniska undersck-
ningar som kan vara svara att pa forhand forutse omfattningen av.
Trafikverket har darfor under 2014 andrat kriterierna for hur malupp-
fyllelsen méts genom att dven rakna in sadana uppdrag som upphandlas
med en blandning av fast och rérligt arvode. Eftersom fler uppdrag
uppfyller de nya kriterierna an de gamla har Trafikverket dven hojt
malnivan fran 40 till 50 procent.

6.2.4 Systematisering av upphandlingsverksamheten

Trafikverket har vidtagit flera atgarder for att systematisera upphand-
lingsverksamheten.

Central funktion med uppgift att samordna och stédja inképen
Trafikverket inrdttade 2013 den centrala funktionen Inkdp och Logistik.
Funktionens drygt 200 medarbetare har i uppdrag att bland annat utveck-
la, genomfdra och forvalta Trafikverkets inkdps- och upphandlingsverk-
samhet. Funktionen har ett sérskilt ansvar for myndighetens ramavtal.

Bildandet av funktionen innebar att myndighetens upphandlingskompe-
tens kom att samlas istéllet for att vara utspridd pa verksamhetsomrade-
na. Det formella ansvaret for upphandlingarna ligger dock kvar pa
verksamhetsomradena. Inkop och Logistik ska utgora ett stod for de
upphandlingar som genomfors.

155 produktivitetskommittén, Vagar till férbattrad produktivitet och innovationsgrad i
anlaggningsbranschen (SOU 2012:39), sid. 112.
156 Trafikverket, Arsredovisning 2014, sid. 92.
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Oversyn av inkops- och upphandlingsverksamheten

Trafikverket har gjort en dversyn av sina upphandlings- och inkops-
system for att bland annat ge marknaden battre planeringsforutsatt-
ningar. Planerade upphandlingar ldggs exempelvis ut pa Trafikverkets
webbplats for att skapa forutsdgbarhet och éversatts till engelska for att
na utlandska leverantérer. Myndigheten har aven infort ett nytt inkops-
system i syfte att automatisera och standardisera enklare upphandlingar
och avrop. Inkdpssystemet ska dven gora det mojligt att pa ett struk-
turerat satt folja upp vad som har bestéllts och vad som har fakturerats
Trafikverket.1s7

Samordning i kategoriteam och paketering av uppdrag

Arbetet med att samordna upphandlingsarbetet har organiserats i sa
kallade kategoriteam. Teamen bestar av personal fran olika delar av
verksamheten. Arbetet i teamen syftar till att utveckla nationella ink6ps-
strategier och handlingsplaner for att gora béttre affarer inom respektive
delmarknad, exempelvis byggnadsverk, beldggning och vdgmarkering.

For att mojliggora en mer rationell produktion och béattre konkurrens
arbetar Trafikverket med att samordnat 6ver landet upphandla samma
produktkategori, exempelvis broar, i en och samma upphandling.
Trafikverket uppger att myndigheten “paketerar” sina upphandlingar i
storre paket pa vissa marknader och pd andra marknader genomfor
atgarder for att lokala och mindre entreprendrer ska ha battre mojlighet
att ldamna anbud.

6.3  Synpunkter pa och analyser av
Trafikverkets utvecklingsarbete
| Statskontorets intervjuer och i tidigare genomférda studier av Trafik-

verkets utvecklingsarbete har det framkommit synpunkter pa och
analyser av detta arbete.

157 Arbetet har internt genomforts inom projektet SISU 2013.
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6.3.1  Rimligt att entreprendrer och konsulter tar ett storre
ansvar men oklart hur det ska ga till

I de samtal vi har fért med personal vid Trafikverket och med bransch-
foretradare uttrycker manga en allmant positiv installning till grund-
tankarna i arbetet med en renodlad bestallarroll. Det finns ett stod for att
Trafikverket inte ska detaljstyra och att entreprendrer och konsulter ska
ta ett stOrre ansvar.

Flera av de vi har intervjuat anser dock att arbetet med renodlad bestal-
lare inte ar tydligt definierat och att det &r svart att narmare ange vad
som mer precist ingar i uppgiften.s | vara intervjuer beskrivs for-
andringsarbetet pa olika satt inom myndigheten.

Nagra av de vi intervjuat, bade externt och internt inom myndigheten,
uppfattar att arbetet med renodlad bestéllare handlar om att slimma
Trafikverket som organisation. Renodlad bestéllare beskrivs da som att
Trafikverket ska gra mindre eller sa lite som m6jligt i den egna organi-
sationen, det vill sdga “outsourca” sa mycket som mojligt. Trafikverkets
ledning anser dock inte att fordndringsarbetet handlar om att slimma
myndighetens organisation. En mojlig forklaring till att arbetet med att
bli en renodlad bestallare tolkas som att det handlar om att slimma orga-
nisationen, kan ha att géra med att Trafikverket parallellt med detta
arbete &ven arbetat for att effektivisera verksamheten internt. Det kan
vara sa att skillnaderna mellan de tva processerna inte varit tydlig for
alla inom myndigheten.

Hur samverkan mellan Trafikverket, entreprendrer och konsulter for-
haller sig till att myndigheten ska vara en renodlad bestallare &r ocksa
ett omrade dar forekommer olika tolkningar. Samtidigt som olika sam-
verkansformer kan viljas enligt Trafikverkets bestéllarstrategi anses
arbetet med renodlad bestéllare av vissa ha inneburit mindre samverkan
och ett hardare klimat mellan bestallare, entreprendrer och konsulter.1
En forklaring som ges till detta ar att utvecklingsarbetet har medfért en
mer formalistisk syn pa kontraktets roll i Trafikverkets affarsrelationer.

158 iknande synpunkter framkommer i Sveriges Bygguniversitet, Renodlad bestallare
— En forstudie (TRV 2013/56184), sid. 37-38.

159 Se Sveriges Bygguniversitet, Renodlad bestallare — En forstudie (TRV 2013/56184),
sid. 39.

112



Som vi tidigare beskrivit har det ingatt i utvecklingsarbetet att projekt-
ledarna noggrannare ska folja upp entreprendrernas arbete och kontrol-
lera att det som Trafikverket har bestallt blir utfort.

6.3.2 Varierande synpunkter pa totalentreprenader

Trafikverkets ledning menar likt Produktivitetskommittén att totalentre-
prenader ger béattre forutsattningar for teknisk utveckling och innovativa
I6sningar &n utférarentreprenader. Enligt Trafikanalys ar det en uppfatt-
ning som &ven delas av representanter for entreprenadftretagen. 16

Inom delar av Trafikverket och anldggningsbranschen finns dock ett
motstand till totalentreprenader. Det géller i synnerhet nar entreprenad-
formen tillampas inom omraden dar behovet av detaljstyrning ar stort
eller dar det finns omfattande tekniska krav pa anlaggningen, exempel-
vis delar av jarnvagen. Stora entreprendrer ar i allmanhet ocksa mer
positiva till totalentreprenader an sma. 6!

Vidare riktar entreprendrerna kritik mot sa kallade styrda totalentrepre-
nader. Med det avses totalentreprenader som &r férknippade med omfat-
tande tekniska krav. Sadana entreprenader leder till att frihetsgraden &r
lag samtidigt som entreprendren far ta stora delar av risken, nagot som
inte uppfattas som rimligt. Trafikverket & medvetet om denna proble-
matik och ser det pagdende arbetet med att anpassa och forenkla myn-
dighetens regelverk som den viktigaste atgarden for att undvika sadana
entreprenader och ge forutsattningar att stélla funktionskrav i upphand-
lingarna.

Aven om det finns skilda synsétt &r Statskontorets bild att det &r f& som
anser att det alltid &r ratt eller alltid fel att anvanda totalentreprenader.
Skillnaderna i synsétt bestar istéllet i hur ofta och nar entreprenadformen
bor anvandas. Nagra av de vi intervjuat anser att malet om att 50 procent
av volymen ska vara totalentreprenader riskerar leda till att de anvands

160 Trafikanalys, Trafikverkets arbete for ckad produktivitet och innovation i anlagg-
ningsbranschen — rapport 2015 (Rapport 2015:5), sid. 7.

161 Skalet till att sma foretag ar mer negativa ar att de har mer begransade mojligheter
att lagga omfattande anbud. Se Trafikanalys, Trafikverkets arbete for ékad produktivitet
och innovation i anlaggningsbranschen — rapport 2015 (Rapport 2015:5), sid. 28.
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i situationer déar det inte ar lampligt. Ledningen for Trafikverket bedo-
mer dock att denna risk &r liten och hénvisar till att entreprenadform, i
enlighet med myndighetens bestallarstrategi, ska véljas utifran projek-
tens specifika forutsattningar.2 Ledningen framhaller dven att malet har
behovts for att astadkomma en forandring. Det beror pa det motstand
mot totalentreprenader som har funnits i organisationen. 163

Nagra av de vi har intervjuat inom verksamhetsomrade Underhall anser
att totalentreprenader inte ar lampliga eller passar vid upphandling av
underhallstjanster. Eftersom det inte genomfdrs ndgon projektering
inom underhallsverksamheten blir skillnaden mellan entreprenadfor-
merna svar att konkretisera inom denna verksamhet. Ibland uppfattas
skillnaden som sa liten mellan entreprenadformerna att det blir som “en
lek med ord”.

6.3.3  Kiritik riktas mot upphandlingar till lagsta pris

Trafikverket anger att utgangspunkten for myndighetens upphandlingar
ar att de ska ske till lagsta pris givet efterfragad kvalitet. Anbuden ska
varderas utifran "tid, kostnad och kvalitet”. En vanlig kritik som riktas
mot Trafikverkets upphandlingar &r att myndigheten l&agger for stor vikt
vid priset nar den bestammer vilka anbud som ska vinna dess upp-
handlingar.1s* Det uppfattas leda till bristande kvalitet och ger inte heller
goda forutsattningar for innovation, se vidare avsnitt 6.5.2.

En liknande kritik riktas mot Trafikverket upphandlingar av konsulter.
Flera vi intervjuat bade externt och internt inom myndigheten anser att
principen om att konsulttjanster ska upphandlas till fast arvode inneburit
att konsulterna konkurrerar med lagsta pris for att sedan gora sa lite som
mojligt nar de val har vunnit anbudstévlan. Det innebér att kvaliteten i
arbetet riskerar att bli lidande. Som vi nd&mnde tidigare har Trafikverket

162 Trafikverket, Bestallar- och strategidokument (TDOK 2011:196), sid. 3.

163 Detta gallde dven de gamla trafikverken. Enligt uppgift fattade Vagverket flera beslut
om att i 6kad utstrackning anvanda totalentreprenader utan att nagon férandring intraf-
fade.

164 Se aven Trafikverket, NLI 2014, s. 3 och Riksrevisionen Trafikverkets upphandling
av vagar och jarnvagar — leder den till hog produktivitet? (RiR 2012:14), sid. 60.
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sedan 2014 éppnat for en blandning av rérligt och fast arvode i konsult-
upphandlingarna. Trafikverket uppger &ven att upphandlingar till fast
pris kan foljas av tillaggsbestallningar i ett senare skede.

6.3.4 Utvecklingsarbetets paverkan pa Trafikverkets
kompetens och kunskaper

Som vi beskrivit tidigare har det ingatt i Trafikverkets utvecklingsarbete
att forandra projektledarnas kompetensprofil fran en mer teknikoriente-
rad till en mer affarsmassig profil. Huruvida detta generellt har paverkat
myndighetens tekniska kompetens &r svart att bedéma. Vi noterar att
andelen av Trafikverkets leverantérer som i myndighetens egna uppfolj-
ningar uppger att myndighetens medarbetare ar professionella och kun-
niga inte har forandras i nagon storre utstrackning under senare ar.16s
Saval externt som internt inom Trafikverket forekommer dock uppfatt-
ningen att myndighetens tekniska kompetens sjunkit eller att utveck-
lingsarbetet riskerar att leda till att myndigheten gor sig av med alltfor
mycket teknisk kompetens.16¢

En annan fraga som diskuterats &r huruvida utvecklingsarbetet har
paverkat Trafikverkets kunskap om den egna véag- och jarnvagsanlagg-
ningen. Utredningen om jarnvédgens organisation har uttryckt en oro
over att renodlingen av bestéllarrollen har drivits pa ett sadant sétt att
det riskerar att Trafikverkets kunskap om den egna anléggningen suc-
cessivt avtar.26” Utredningen anser dven att Trafikverket inte har tillrack-

165 Andelen av leverantdrerna som instamde i péastaendet att Trafikverkets medarbetare
ar professionella och kunniga var 73 % 2014, att jamfora med 70 % &r 2011. Se Trafik-
verket, NLI 2014, sid. 5.

166 Inom anlaggningsbranschen anser flera vi intervjuat att en sadan utveckling &r ett
problem eftersom det fordras hdg teknisk kompetens for att bedéma om olika tekniska
losningar svarar mot de funktionskrav som det ar t&nkt att Trafikverket ska stalla. Se
&ven Sveriges Bygguniversitet, Renodlad bestéllare — En forstudie (TRV 2013/56184),
sid. 40.

167 Utredningen om jarnvagens organisation, En enkel till framtiden? (SOU 2013:83),
sid. 255.
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lig kunskap om den egna anldggningen och har féreslagit att myndig-
heteten bor genomfora sa kallad underhallsbesiktning i egen regi for att
Oka sin kunskap. e

Trafikverket bedomer att myndigheten har god kontroll pa jarnvégs-
anlédggningen men déaremot inte har tillracklig kunskap om effektsam-
band och systemeffekter. Med det avses hur delar av anlédggningen
paverkar hela systemets funktion. Trafikverket har dock identifierat ett
behov av att starka Trafikverkets formaga att dra slutsatser om i vilket
skick jarnvagen befinner sig och vilket underhall som kravs. Trafik-
verket har darfor foreslagit att funktioner for sa kallad tillstands- och
leveransuppféljning inom underhéallsverksamheten Overtas i egen
regi.1s

Statskontoret konstaterar att Utredningen om jarnvagens organisations
och Trafikverkets uppfattningar och forslag skiljer sig at. Gemensamt ar
dock att bada bedomer att ett Gvertagande i egen regi av delar av den
besiktning eller uppfdljning som idag genomférs av marknadsaktorer,
kan starka Trafikverkets kunskap om den egna anldggningen eller vilket
underhall som kravs.

6.3.5 Battre planeringsforutsattningar pa
anlaggningsmarknaden

Trafikverkets egna uppféljningar visar att leverantérerna som helhet ar
relativt ngjda med Trafikverket som upphandlare.® Uppféljningarna
visar dven att leveranttrernas planeringsforutsattningar har forbéttrats.
Exempelvis hade andelen som anség att det var latt att hitta Trafikver-
kets kommande affarer 6kat fran 66 till 90 procent mellan 2011 och

168 Utredningen om jarnvagens organisation, Koll pa anlaggningen (SOU 2015:42), sid.
95-96.

169 Trafikverket, Alternativ for framtida organisering av jarnvagsunderhallet, slutrap-
port 2015.

170 | Trafikverkets matning av s.k. Nojd Leverantors Index (NLI) 2014 angav 82 % av
de svarande att de helt eller delvis var ngjd med Trafikverket som kund. Motsvarande
andel 2012 var 86 % vilket antyder en viss minskning i ndjdhet. Samtidigt hade det
sammanvégda indexet, dér alla delsvar vigdes in okat fran 58 till 65 % mellan &r 2012
och 2014.
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2014. Aven andelen som anség att raknings- och utvérderingstider var
rimliga hade Okat, fran 62 till 82 procent mellan samma ar.

6.4 Utvecklingsarbetets paverkan pa
produktivitet och innovationsgrad

| detta avsnitt redovisar vi resultatet av olika métningar och analyser av
Trafikverkets utvecklingsarbete och hur arbetet har paverkat produkti-
vitet och innovationsgrad.

6.4.1 Svart att objektivt mata utvecklingsarbetets effekter
pa produktivitet och innovationsgrad

Manga av de vi har samtalat med bade internt och externt beskriver
Trafikverkets utvecklingsarbete som ambitidst och som nagot som har
paverkat anlaggningsmarknaden. Det saknas dock i stor utstrackning
underlag for att mer objektivt beddéma vilka effekter utvecklingsarbetet
har haft. Det beror pa att det &r svart att mata produktivitet och innova-
tionsgrad, nagot vi aterkommer till i avsnitt 6.5.4.

6.4.2 Trafikverket beddmer att utvecklingsarbetet har
frigjort medel

Trafikverket har satt upp ett mal om att myndighetens atgarder for att
6ka produktivitet och innovation i anlaggningsbranschen under perioden
2012-2014 ackumulerat ska frigéra minst 3 miljarder kronor.** Trafik-
verket bedémer att 3.8 miljarder kronor frigjordes under tidsperioden.
Med frigjorda medel avses den besparing som uppstér i samband med
upphandling av entreprendrer och som mats genom skillnaden i anbuds-
kalkylen och beréknad kalkylerad kostnad for upphandlingen. For att en
sadan besparing ska kunna raknas som frigjorda resurser ska de dock
kunna kopplas till nagon av de produktivitetshojande atgarder som myn-
digheten har vidtagit. Om besparingen exempelvis beror pa marknads-
laget eller pa att krav eller standards har forandrats ska besparingarna
alltsa inte raknas in.172

171 Trafikverket, Verksamhetsplan 2013-2015.
172 Trafikverket, Trafikverkets arsredovisning 2013.
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6.4.3 Analyser av entreprenadformen pekar i olika
riktning

For att studera betydelsen av entreprenadformen har Trafikverket latit
analysera och jamfdra total- respektive utférarentreprenader. Resultatet
av analyserna pekar i olika riktning, men bygger enligt Trafikverket pa
for fa fall for att man ska kunna dra generella slutsatser. Ett par av
studierna pekar pa att slutkostnaden eller kontraktsvardet for total-
entreprenaderna generellt har varit lagre an prognoserna eller kalkyler-
na. Detta tyder pa att de har blivit billigare &n man har forvantat.:s

En studie av vagprojekt pavisar inga tydliga skillnader mellan entrepre-
nadformerna nar det géller ekonomiskt utfall i férhallande till kontrakts-
vardet.1 Studien pekar dock pa att totalentreprenader kan vara svarare
att kalkylera och att det férekommer mer &ndrings- och tillaggsarbeten i
dem (s& kallade ATA).'s | studien beddms bland annat kvaliteten pé
levererad funktion eller teknisk 16sning vara battre for utforarentrepre-
naderna medan totalentreprenaderna hade fler innovativa Iésningar.:7
Trafikverket anser dock att flera av totalentreprenaderna i studien inte
ar representativa for den tillampning som géller i dag och att det darfor
inte &r mojligt att dra slutsatser om den nuvarande verksamheten utifran
denna studie.

Riksrevisionen genomfdrde 2012 en statistisk analys av ett antal slump-
massigt utvalda entreprenader. Riksrevisionen jamférde kostnaderna for
totalentreprenader respektive utférarentreprenader med ett tiotal presta-

173 Trafikverket, Sammanstéllning av kalkylerad kostnad och utfall for namngivna inves-
teringsprojekt 2005-2012, sid. 4. Trafikverket, Sammanstéllning av kalkylerad kostnad,
kontraktsvarde och utfall fér investeringsentreprenader 2011-2013.

174 Trafikverket, Effektivitet i entreprenadverksamheten — nyckeltal och bedémning av
genomforandet, sid. 18. Trafikverket anger till Statskontoret att andra interna studier
indikerar att ATA-kostnader vanligtvis &r lagre i totalentreprenader jamfort med utforar-
entreprenader.

175 Trafikverket, Effektivitet i entreprenadverksamheten — nyckeltal och bedémning av
genomfdrandet, sid. 17 och 19. Trafikverket uppger att andra interna uppféljningar som
gjorts indikerar att ATA-kostnader vanligtvis &r lagre i totalentreprenader jamfort med
utfdrarentreprenader.

176 Trafikverket, Effektivitet i entreprenadverksamheten — nyckeltal och bedémning av
genomforandet, sid. 34.
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tionsrelaterade faktorer sasom vaglangd, jarnvagslangd, sparvaxlar, bro-
area, befintlig trafik, tatbebyggelse med mera. Analysen visade att
totalentreprenader i genomsnitt har haft lagre produktivitet, men att
skillnaden mellan entreprenadformerna inte var signifikant.17

6.5 Forutsattningar och hinder for
Trafikverkets utvecklingsarbete

| detta avsnitt redovisar vi forutsattningar och hinder for Trafikverkets
utvecklingsarbete.

6.5.1 Ingaformella hinder for Trafikverkets
utvecklingsarbete

Statskontoret har inte funnit att det finns nagot i den direkta styrningen
av Trafikverket som forsvarar eller forhindrar myndigheten i sin roll
som bestéllare. Myndigheten har stor frihet att utforma rollen. | detta
sammanhang kan namnas att det inte heller finns nagra formella hinder
for Trafikverket att driva verksamhet eller exempelvis bygga vagar och
jarnvagar i egen regi.

| vara intervjuer med Trafikverket tas det interna regelverket upp som
ett hinder for att utveckla bestallarrollen. Som framgatt arbetar Trafik-
verket med att se Over sina egna regler for att ge forutsattningar for att
upphandla funktion. Det &r dock fa inom myndigheten som spontant lyft
fram de nationella, europeiska eller internationella bestdmmelser som
finns for de olika trafikslagen som ett hinder for Trafikverket att utveck-
la sin bestéllarroll. Inte heller Transportstyrelsens foreskrifter eller till-
syn har tagits upp i detta sammanhang.

De nationella och europeiska upphandlingsreglerna beskrivs dock som
nagot som har stor paverkan. Inriktningen mot att upphandla enligt prin-
cipen om fast pris anses sérskilt bland entreprendrer och konsulter ha
gjort att den som har lagt anbudet med det lagsta priset har vunnit
upphandlingen. Anledningen anges vara att Trafikverket &r oroligt for

177 Riksrevisionen, Trafikverkets upphandling av vagar och jarnvagar (RiR 2012:14),
sid. 27-35.
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att tilldelningsbeslut annars inte ska 6verensstdimma med reglerna for
upphandling.

6.5.2 Malkonflikter mellan att framja produktivitet och
innovation

Den bild som formedlas i vara intervjuer, bade internt och externt, ar att
Trafikverket i sitt utvecklingsarbete har inriktat sig pa att skapa produk-
tivitetsvinster snarare an att hdja innovationsgraden. De entreprendrer
och konsulter vi samtalat med anser inte att myndigheten kommit s&
langt i arbetet med att framja innovationer.2® Bland entreprendrer och
konsulter anser flera vi samtalat med att en orsak till detta &r att myndig-
heten lagger for stor vikt vid priset nar den bestammer vilka anbud som
ska vinna dess upphandlingar. Det har gett daliga forutsattningar for
entreprendrerna att introducera nya losningar eller produkter.

Statskontoret bedomer att det i praktiken kan finnas en malkonflikt
mellan att framja produktivitet och innovationer. Det &r ocksa ndgot som
har patalats i den vetenskapliga litteraturen. En organisation som starkt
inriktar sig pa att oka produktiviteten pa kort sikt kan hamma innova-
tionsformagan. 1

Har maste man dock skilja mellan sa kallade produktinnovationer och
processinnovationer. Produktinnovationer pa transportomradet kan avse
nya brokonstruktioner, vagbeldggningar med mera. Processinnovationer
handlar om att producera en given produkt pa ett nytt satt. Det &r sarskilt
produktivinnovationer som kan vara svara att forena med starkt produk-
tivitetsfokus. Om man exempelvis i sin strdvan att 6ka produktiviteten
héller ned styckkostnaderna kan det motverka introduktionen av inno-
vationer som exempelvis utifran ett livscykelperspektiv skulle vara mer
andamalsenliga.

Om innovationer genomfors pa fel sétt kan de ge upphov till lagre pro-
duktivitet och effektivitet pa langre sikt, exempelvis genom att graden

178 Trafikverket uppger dock att myndigheten under 2015 avser att ta fram en checklista
for sa kallat innovationsvénliga upphandlingar. Malet &r att 20 procent av upphand-
lingarna ska vara innovationsvanliga 2015.

179 se Produktivitetskommittén, Vagar till forbattrad produktivitet och innovationsgrad
i anlaggningsbranschen (SOU 2012:39), bilaga 9 sid. 328.
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av standardisering minskar. Ett exempel som har namnts i vara inter-
vjuer ar att produktinnovationer pa vagomradet har gett upphov till
okade kostnader och lagre produktivitet i underhallsverksamheten. Inno-
vationerna har gjort att det har uppstatt storre olikheter i vagsystemet
och darmed forsvarat ett rationellt underhall.

6.5.3 Forutsattningarna pa anlaggningsmarknaden
varierar

Forutsattningarna for Trafikverkets utvecklingsarbete skiljer sig at
mellan olika marknadssegment. En vanlig uppfattning ar exempelvis att
funktionskrav ar svarare att stalla inom den tekniskt mer reglerade jarn-
vagen an inom végtrafiken. Utredningen om jarnvagens organisation
anser att Trafikverket inte bor anvanda sa kallade funktionsentrepre-
nader for att upphandla jarnvagsunderhall. Sddana entreprenadformer
forutsatter vasentligt battre kunskap om jarnvagsanlaggningens tillstand
an vad Trafikverket har i dag.18°

Trafikverket uppger att arbetet med att stalla funktionskrav inte har
kommit igang med full kraft nar det géller jarnvagsunderhallet. Myn-
digheten bedémer dven att man under en dvergangsperiod behdver ta en
storre del av risken vid upphandling av jarnvagsunderhall och att man
darfor i dag upphandlar en stérre del av kontrakten genom utférande-
entreprenad. Pa langre sikt anser Trafikverket att dven dessa kontrakt
bor upphandlas som totalentreprenader med funktionsataganden.

Konkurrensférutsattningarna varierar ocksa mellan olika omraden.
Delar av anl&dggningsmarknaden domineras av ett litet antal foretag.
Antalet foretag som konkurrerar om Trafikverkets kontrakt varierar
dock mellan trafikslagen och i olika delar av landet. et

180 Utredningen om jarnvagens organisation, Koll pa anlaggningen (SOU 2015:42), sid.
16.

181 For en narmare beskrivning av branschstrukturen se Trafikanalys, Trafikverkets
arbete for dkad produktivitet och innovation i anlaggningsbranschen — rapport 2015
(Rapport 2015:5) sid. 54.
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6.5.4 Svarigheter att mata produktivitet och
innovationsgrad

Trafikverket har sedan myndigheten bildades arbetat med att utveckla
metoderna for hur produktivitet ska matas och har valt att folja pro-
duktivitetsutvecklingen via ett antal indikatorer. Trafikanalys bedémde
nyligen att nagra av indikatorerna i grunden &r bra men att de behdver
utvecklas for att ge en bra bild av produktivitetsutvecklingen. e

Utan att narmare ga in pa de matt och indikatorer som Trafikverket
anvander kan vi konstatera att indikatorerna var och en for sig inte &r
tydliga matt pa produktivitet. Trafikverket &r medvetet om bristerna i de
matt som anvands men bedémer att myndigheten med langa matserier
anda kan ha hjalp av dessa indikatorer for att visa om utvecklingen gar
at 6nskat hall. s

Det saknas i stort sett helt matt pa hur utvecklingsarbetet har paverkat
innovationsgraden pa anlaggningsmarknaden. Trafikverket har métt
faktorer som man bedémer ger forutsattningar for innovation, némligen
andelen totalentreprenader och andelen konsultupphandlingar enligt fast
pris.

6.6  Statskontorets slutsatser och forslag

Trafikverket har bedrivit ett ambitiost forandringsarbete
men mycket aterstar

Statskontoret konstaterar att Trafikverket har bedrivit ett omfattande
forandringsarbete inom flera verksamhetsomraden. Vi har i detta kapitel
bara beskrivit en del av det arbete som myndigheten har utfort. Det &r
svart att fa en heltackande bild av det arbete som har bedrivits och hur
det har genomforts pa olika omraden. Ambitionerna har annu inte fatt

182 Trafikanalys, Trafikverkets arbete for ckad produktivitet och innovation i anlagg-
ningsbranschen — rapport 2015 (Rapport 2015:5), sid. 65.

183 Trafikverket méter bland annat utvecklingen av styckepriser pa ett antal omraden.
Om styckepriserna gar ned kan det vara ett uttryck for forbattrad produktivitet. Se
Trafikverket, Arsredovisning 2014, sid. 94-96.
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fullt genomslag i verksamheten.® Vi bedomer dock att férandrings-
arbetet ligger i linje med de intentioner som uttrycktes i férarbetena och
de rekommendationer som Produktivitetskommittén lamnade.

Myndigheten har kommit Iangt vad galler malsattningen att 6ka andelen
totalentreprenader. Hur langt Trafikverket har kommit i ambitionen att
lagga dver ett storre ansvar eller atagande pa entreprendrer och konsulter
ar dock mer svarbedomt. Det beror pa att andelen totalentreprenader inte
sager s mycket om hur detaljerat Trafikverket styr sina entreprendrer.
Statskontoret bedémer att nyckeln i det fortsatta arbetet kommer att bli
huruvida Trafikverket lyckas med att stélla funktionskrav i sina upp-
handlingar.

Vi bedémer att Trafikverket har kommit langre i arbetet med att syste-
matisera sina upphandlingar. Arbetet forefaller &ven ha forbattrat plane-
ringsforutsattningarna pa anlaggningsmarknaden.

Effekterna av forandringsarbetet &r osdkra men det har
troligen lett till kostnadsminskningar

Avsaknaden av bra matt pa och matningar av produktivitet och innova-
tionsgrad gor det svart att avgora om Trafikverkets atgarder har lett till
produktivitetshdjningar eller 6kad innovationsgrad. Statskontoret
bedomer dock att forandringsarbetet an sa lange mer har kommit att
syfta till produktivitetshéjningar an till 6kad innovationsgrad.

Vi beddmer det dock som troligt att utvecklingsarbetet inneburit kost-
nadsminskningar. Vi gor beddmningen mot bakgrund av dels de
matningar av frigjorda medel som Trafikverket har gjort, dels férand-
ringsarbetets tydliga betoning av kostnadskontroll. Det dr dock inte
mojligt att sdga om kostnadsminskningarna i sin tur har inneburit pro-
duktivitetsvinster eftersom det forutsatter att det som produceras ar jam-
forbart och har likartad kvalitet.

184 Trafikanalys kommer fram till en liknande slutsats se Trafikanalys, Trafikverkets
arbete for dkad produktivitet och innovation i anlaggningsbranschen — rapport 2015
(Rapport 2015:5), sid. 8 och 63.
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Statskontoret forordar en blandad strategi

Utifran de uppfdljningar som har genomforts och den forskning som
finns att tillga kan vi konstatera att underlaget ar osékert om vilket som
ar det mest &ndamalsenliga arbetssattet. De uppféljningar och utvarde-
ringar som har genomforts av Trafikverkets fordndringsarbete indikerar
olika resultat. Det beror troligen pa att det som har utvérderats ar
sammansatta fenomen dar entreprenadformer kombineras med olika
ersattningsformer, samverkansformer, med mera. Vilka konsekvenser
entreprenadformer har beror sannolikt pa hur de i évrigt utformas.

Vi bedémer att det finns potentiella malkonflikter mellan att framja pro-
duktivitet respektive att frimja innovation. For att 6ka innovations-
graden pa anlaggningsmarknaden kan man behova vidta andra atgarder
an de som kan anvéndas for att 6ka produktiviteten. Forutsattningarna
inom olika delar av anlaggningsmarknaden skiljer sig ocksa at vilket gor
att atgarder och arbetssatt behover anpassas till olika omraden.

Mot denna bakgrund framstar en blandad strategi dar man prévar och
utvarderar olika arbetssatt som mest andamalsenlig.’® Statskontoret
anser att det ar angeléaget att Trafikverket intar en prévande hallning och
andrar sina arbetsmetoder utifran de erfarenheter myndigheten far. Vart
intryck ar att Trafikverket i manga avseenden intar en saddan hallning.
Den uttrycks bland annat i myndighetens bestallarstrategi. Vi noterar
aven att Trafikverket andrat malen for konsultupphandlingar nar det
visat sig svart att upphandla konsulter till fast arvode.

Statskontoret anser vidare att Trafikverket inte alltfor ensidigt bor driva
inriktningen att lagga éver ett storre atagande pa leverantérsmarknaden.
Denna inriktning innebér att risken flyttas fran Trafikverket till entrepre-
noren. Vi bedémer att myndigheten i vissa fall kan behdva ta pa sig
storre delen av risken for att exempelvis astadkomma innovationer. |
forlangningen kan detta innebdra att Trafikverket driver vissa utveck-
lingsprojekt i egen regi for att prova nya tekniska I6sningar.

185 En liknade forslag har lamnats av forskare kopplade till Sveriges Bygguniversitet.
Forskarna talar om en “experimentell ansats” dar man parallellt arbetar med flera model-
ler. Se Sveriges Bygguniversitet, Renodlad bestallare — En forstudie (TRV 2013/56184),
sid. 16.
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En alltfor ensidig betoning av nuvarande inriktning riskerar ocksa att
leda till att Trafikverket forlorar kunskap Over vég- och jarnvégs-
systemet. Som namndes tidigare har Trafikverket nyligen foreslagit att
funktioner for tillstands- och leveransuppféljning inom underhallsverk-
samheten bor Overtas i egen regi med motivet att det starker myn-
dighetens formaga att dra slutsatser om i vilket skick jarnvagen befinner
sig och vilket underhall som kravs. Det framstar darfor som angelaget
att Trafikverket aktivt prévar vilka verksamheter som dr strategiskt
viktiga for myndigheten att driva i egen regi.

Det behovs en samsyn om inriktningen pa
forandringsarbetet

Regeringen utévar inte nagon direkt styrning av Trafikverket i dess roll
som bestéllare. Myndigheten har stor frihet att utforma rollen. Det finns
inte heller nagra formella hinder for Trafikverket att genomfora verk-
samhet i egen regi. Samtidigt &r det tydligt av forarbetena till bildandet
av Trafikverket och den allmanna foérandringen av myndigheternas
roller pa transportomradet att Trafikverket i huvudsak ska lamna Gver
praktiskt ansvar till entreprendrer och konsulter och inte bedriva verk-
samhet i egen regi.

Mot bakgrund av den diskussion som pagar om hur Trafikverket ska
genomfdra jarnvagsunderhallet framstar det som angelaget att rege-
ringen klargor vilken inriktning som Trafikverkets arbete bor ha fram-
over. Det galler inte bara jarnvagsunderhallet utan dven myndighetens
bestéllarroll och genomféranderoll i stort. Med det sistnAmnda avses i
vilken utstrackning myndigheten far och bor bedriva verksamhet i egen
regi. Statskontoret foreslar darfor att regeringen i dialog med Trafik-
verket verkar for en samsyn om inriktningen pa Trafikverkets bestéllar-
roll och genomféranderoll i stort.

Trafikverket bor analysera tillampningen av
upphandlingsregelverken

Trafikverket stravar efter att i storre utstrackning upphandla till fast pris.
Denna stravan anses bland manga entreprendrer och konsulter ha gjort
att den som lagt anbud med lagst pris i alltfor stor utstrdckning har vunnit
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upphandlingarna. | vara intervjuer har det dven framforts att Trafik-
verket alltfor mekaniskt foljer upphandlingsreglerna och exempelvis
inte tar till vara de mojligheter att forhandla som de tillater. En forklaring
till detta kan vara att Trafikverket ar oroligt for att tilldelningsbeslut
annars inte ska dverensstdmma med upphandlingsreglerna.

Statskontoret bedomer att relativt mycket av den externa kritik som har
riktats mot utvecklingsarbetet har att géra med att anbud med ldgst pris
i alltfor stor utstrackning anses vinna upphandlingarna. Ensidigt fokus
pa pris i upphandlingen riskerar att fa negativa konsekvenser for infra-
strukturens kvalitet och kan ge entreprenorerna sma incitament till inno-
vationer. Statskontoret foreslar darfor Trafikverket att analysera sin
tilldmpning av upphandlingsreglerna i syfte att identifiera mojligheter
att undvika ett ensidigt fokus pa pris.

Trafikverket bor utveckla matten pa innovation

Det finns brister i de matt som anvands for att mata produktivitet och
innovation inom anlaggningsbranschen. Statskontorets bedoémer att bris-
terna inte framst beror pa att Trafikverket inte har prioriterat sadana
matningar, utan pa de stora svarigheter som det innebar att mata
produktivitet och innovation pd omradet. Svarigheterna beror bland
annat pa att forutsattningarna for olika infrastrukturprojekt skiljer sig at
pa manga punkter. Det galler exempelvis skilda markforhallanden, lage
i forhallande till tatorter eller kvalitetsskillnader. Matningar av produkti-
vitet maste beakta sadana skillnader for att pa ett bra satt spegla utveck-
lingen pa omradet.

Vi kan dock konstatera att det i stort sett helt saknas matt pa hur utveck-
lingsarbetet har paverkat innovationsgraden inom anlaggnings-
branschen. Pa detta omrade tror vi att matningarna kan utvecklas. Inno-
vation och innovationsgrad ar dock inget som latt later sig méatas och vi
beddmer darfor att det sannolikt kravs forskningsinsatser for att komma
framat i arbetet. Vi foreslar darfor att Trafikverket ger i uppdrag till
forskare att foresla hur innovation kan matas
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7 Forskning och statistik pa
transportomradet

| detta kapitel diskuterar vi ansvaret for datainsamling, statistik och
forskning pa transportomradet.

Under vart arbete med delrapporten framholl flera aktorer att roll- och
ansvarsfordelningen mellan transportmyndigheterna ndr det galler
forskning och statistik inte &r helt tydlig och &ndamalsenlig. En risk for
dubbelarbete och en ineffektiv administration patalades.

7.1  Ansvar for forskning och
forskningsverksamhet

Transportforskningsutredningen foreslog en ny ansvarsfordelning for
forskning och innovation mellan transportmyndigheterna. Utredningen
lyfte fram vikten av att samtliga myndigheter bidrar till transportforsk-
ningens utveckling samt att myndigheter med ett utpekat forsknings-
ansvar har en egen och sarskilt avsatt budget foér forskning och inno-
vation.1e

7.1.1  Transportmyndigheterna och deras ansvar

I linje med Transportforskningsutredningens forslag ska Trafikverket,
Transportstyrelsen, Luftfartsverket och Sjofartsverket sedan den 1 maj
2013 enligt sina respektive instruktioner ”svara for forskning och inno-
vation som motiveras av myndighetens uppgifter”. Innan andringarna
hade endast Trafikverket ett sddant ansvar inskrivet i instruktionen.

186 Transportforskningsutredningen, Mer innovation ur transportforskning (SOU
2010:74), sid. 11.

127



Luftfartsverket och Sjofartsverket

Luftfartsverket &r ett affarsverk som bedriver civil och militar flygtrafik-
ledning pa statliga flygplatser. Luftfartsverket bedriver aven flyg-
trafikledning utomlands. Verksamheten finansieras med avgifter. Luft-
fartsverkets forsknings- och innovationsansvar galler alltsa flygtrafik-
tjanst, ett omrade inom vilket myndigheten &ven tidigare har bedrivit
forsknings- och innovationsverksamhet.

Sjofartsverket &r ett affarsverk som huvudsakligen finansieras med
avgifter pa handelssjofarten. Myndigheten ansvarar for tillganglighet,
framkomlighet och sékerhet till sjoss genom bland annat lotsning,
farledshallning, isbrytning, sjotrafikinformation, sjogeografisk verk-
samhet, sjdmansservice samt sjo- och flygraddning. Sjofartsverkets
ansvar for sjovagarna I6per fram till hamnomradena, dar kommunen
eller hamnbolaget tar 6ver. Myndighetens forsknings- och innovations-
ansvar spanner saledes 6ver en betydande del av sjofartsomradet.

Sjofartsverket och Luftfartsverket har inte direkt tillgang till offentliga
medel for sin forskningsverksamhet. Anslag éronmarkta for sjéfartsom-
radet respektive luftfartsomradet anges istallet i Trafikverkets regle-
ringsbrev och Trafikverket beslutar om finansiering i samverkan med
respektive myndighet.187

Transportstyrelsen och Trafikverket

Transportstyrelsen har under 2014 och 2015 avsatt cirka 5 miljoner
kronor per ar till sin forsknings- och innovationsverksamhet. s Till f6ljd
av verksamhetens begrénsade omfattning anser myndigheten att sarskil-
da anslag till uppgiften inte &r andamalsenliga. Enstaka projekt riskerar
att leda till att anslaget inte balanseras.’® Transportstyrelsen menar
ocksa att sarskilda forskningsmedel skulle innebéra en 6kad administ-
ration och eventuellt hdmma det verksamhetsévergripande forsknings-
och innovationsarbetet.

187 Regeringsbeslut, Regleringsbrev for budgetaret 2015 avseende Trafikverket inom
utgiftsomrade 22 Kommunikationer (2014/5371/TE, 2014/5334/KLS, 2014/1042/TE).
188 Transportstyrelsen, Arsredovisning 2014, sid. 50.

189 Trafikverket m.fl., Utredning och samlad redovisning av transportmyndigheternas
forsknings- och innovationsverksamhet. Redovisning av ett regeringsuppdrag
(2013:101), sid. 24.
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Trafikverkets forskningsansvar motiveras av myndighetens ansvar for
den langsiktiga infrastrukturplaneringen samt ansvar for byggande, drift
och underhall av den statliga vag- och jarnvagsinfrastrukturen. Trafik-
verket har ett trafikslagsdvergripande forskningsfokus och definierar
utmaningar och behov utifran transportsystemet som helhet.2 Myndig-
heten omsatte under 2014 runt 502 miljoner inom omradet forskning och
innovation. 1t

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, sammanstélla och sprida statistik pa
transportomradet. Myndigheten ska inom sitt ansvarsomrade bista rege-
ringen med underlag och rekommendationer. Trafikanalys har inget
utpekat forskningsansvar men far bedriva egen forskning utifran statis-
tiskt material. Avseende verksamhetsar 2013 och 2014 redovisar Trafik-
analys inga egeninitierade forskningsprojekt, varken pabérjade eller
avslutade. 192

Ovriga myndigheter pé transportforskningsomradet

Statens vag och transportforskningsinstitut (\VTI) har till huvuduppgift
att bedriva forskning inom infrastruktur, trafik och transporter. Insti-
tutets verksamhet ror samtliga trafikslag. VTI utfoér forsknings- och
utvecklingsarbete pa uppdrag av andra myndigheter och aktérer mot
avgift.2s Myndigheten far sina storsta uppdraginstakter fran Trafik-
verket. De totala uppdragsintakterna under 2014 uppgick till strax éver
149 miljoner kronor.1%

Verket for innovationssystem (Vinnova) har till uppgift att framja
behovsmotiverad forskning med ett sérskilt utpekat ansvar for bland

190 Trafikverket, Inriktning for Trafikverkets Forskning och Innovation 2015-2017.

191 Trafikverket, Arsredovisning 2014, sid. 88.

192 Trafikanalys, Arsredovisning 2013 och Arsredovisning 2014.

193 Saval hos VTI som andra forskningsutforare férekommer att transportrelaterad
forskning bestalls av myndigheter utan utpekat ansvar for transportfragor. Exempelvis
har Konkurrensverket de senaste &ren for sitt forskningsanslag bestéllt forskning som
ror transportmarknaderna fran bade Handelshdgskolan och VTI.

194 v/T1, Arsredovisning 2014 Statens vég- och transportforskningsinstitut, sid. 14.
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annat transportomradet. Myndigheteten ska ockséa sprida information
om forskning, utveckling och innovation till utforare, anvandare och
allménhet.

Energimyndigheten har till uppgift att, inom sitt verksamhetsomrade,
framja forskning och innovation samt kommersialisering av forsknings-
resultat. Myndigheten &r en stor finansidr av transportforskning. Under
verksamhetsaret 2014 beviljade man 467 miljoner kronor fordelade pa
totalt 291 forsknings-, utvecklings- och demonstrationsprojekt (FUD)
inom transportsektorn. 95

Trafikverket och Sjofartsverket har ett bevakningsansvar

Utover uppgiften att svara for forskning och innovation har Trafikverket
och Sjofartsverket enligt sina instruktioner ett ansvar for att folja och
dokumentera forskning och innovation. Uppgiften att félja och
dokumentera forskning och innovation innebér ett ansvar for omvarlds-
bevakning pa forskningsomradet och brukar beskrivas som ett
bevakningsansvar. | dag har Trafikverket ett generellt bevakningsansvar
pa transportomradet och Sjéfartsverket ett bevakningsansvar pa sjofarts-
omrédet. Ovriga myndigheter saknar motsvarande ansvar.

7.1.2 Ansvarsfordelningens andamalsenlighet

Att samtliga fyra transportmyndigheter har ett forskningsansvar var for
sig uppfattas av de som Statskontoret har samtalat med som positivt. Det
innebér att forskningsansvaret blir verksamhetsnéra, vilket forbéattrar
forutsattningarna for projektens relevans och mdjligheterna till nyttig-
gorande av forskningens resultat.

Inget omotiverat dubbelarbete

Vi har inte fatt nagra indikationer pa att det forekommer ett omotiverat
dubbelarbete i bemarkelsen att forskningsprojekt med stora likheter eller
betydande 6verlappningar initieras av flera aktérer. Transportmyndig-
heterna upplever sig ha en god 6éverblick dver och insyn i vilka forsk-
ningsprojekt som drivs av andra myndigheter.

Att endast Trafikverket och Sjofartsverket har ett utpekat bevaknings-
ansvar har transportmyndigheterna i en gemensamt forfattad rapport

195 Energimyndigheten, Energimyndighetens arsredovisning 2014, sid. 78-79.
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beskrivit som otydligt.2% Myndigheterna anser att ett bevakningsansvar
bor folja ansvaret for forskning och innovation. I samtal med Stats-
kontoret for ocksa ett flertal tjanstemén pa de forskningsansvariga myn-
digheterna fram asikten att det naturliga ar att ansvar for omvarlds-
bevakning foljer av ansvaret for ett specifikt verksamhetsomrade.

En sarskild anslagskonstruktion for luft- och sjéfartsforskningen
Enligt nuvarande ordning tilldelas Trafikverket ett sérskilt anslag for
forskning och innovation av vilket ett fastlagt minimibelopp &r 6ron-
markt for sjofarts- respektive luftfartsforskning. For verksamhetsar
2015 innebar det minst 50 miljoner kronor till vart och ett av omradena.
Beslut om finansiering ska ske i samverkan med Sjoéfartsverket respek-
tive Luftfartsverket.” Ar 2014 redovisar Trafikverket bestallda forsk-
ningsprojekt for 53 miljoner pa sjofartsomradet och for 49 miljoner pa
luftfartsomradet. %

Samverkan och beslut om finansiering hanteras inom
Trafikverkets portfoljer

Inom Trafikverket organiseras forsknings- och innovationsverksam-
heten genom en tematisk indelning i sa kallade portféljer. Myndigheten
ar agare av bland annat en sjofartsportfélj och en luftfartsportfolj.
Kopplat till dessa portféljer finns en styrelse som bestar av represen-
tanter fran Trafikverket, Transportstyrelsen och det berérda affars-
verket. Trafikverket fattar slutgiltigt beslut om finansiering efter diskus-
sion i styrelsen. Det &r inom ramen for dessa portfoljer som regeringens
krav pa samverkan i praktiken realiseras. Portfoljerna fungerar saledes
som bade samverkansforum och beslutsfunktion.

196 Trafikverket m.fl., Utredning och samlad redovisning av transportmyndigheternas
forsknings- och innovationsverksamhet. Redovisning av ett regeringsuppdrag
(2013:101), sid. 68.

197 Regeringsbeslut Regleringsbrev for budgetaret 2015 avseende Trafikverket inom
utgiftsomrade 22 Kommunikationer (2014/5371/TE, 2014/5334/KLS, 2014/1042/TE).
Anslaget ar pa totalt 316,4 miljoner kronor. Trafikverket tilldelas darutéver ytterligare
ett anslag for forskning och innovation pa totalt 150,9 miljoner kronor.

198 Trafikverket, Trafikverkets arsredovisning 2014, sid. 88. Sjofartsverket framhéller
att summan 53 miljoner kronor bestar av 51 miljoner i bestallda projekt samt en forut-
betald intdkt om 2 miljoner.
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Sjofartsverket tar fram majoriteten av underlagen till sjofartsportféljen
dar slutgiltigt beslut fattas av Trafikverket.1*® Under 2013 och 2014 hade
myndigheterna avtal som gav Sjofartsverket ratt att bestalla forskning
inom ramen for portféljens tilldelade medel. Ett sddant avtal saknas for
2015 vilket innebdr att Sjofartsverket inte kan teckna bindande avtal
med andra forskningsaktorer utan att forst fa godkannande fran Trafik-
verket.

Alla projekt som drivs med finansiering av luftfartsportféljen &r inte
initierade av Luftfartsverket och berdr heller inte enbart flygtrafiktjanst.
Exempelvis utfor Swedavia AB projekt med finansiering fran portféljen.
Swedavia AB &ger och ansvarar for driften av majoriteten av Sveriges
flygplatser.2° Luftfartsverket hade 2014 ett avtal med Trafikverket som
gav Luftfartsverket rétt att bestélla och initiera forskning men avtalet har
inte fornyats for 2015.

Oklart vem som kan géra ansprak pa forskningsmedlen

Att de forskningsmedel som Trafikverket ansvarar for &r avsatta for
sarskilda omraden skapar utrymme for tolkning av vad pengarna far
anvandas till. Trafikverket ser pengarna som dronmarkta for forskning
pa sjofartsomradet och luftfartsomradet, inte som 6ronmarkta for de tva
affarsverken.

Sjofartsverket, som hittills star som utforare for samtliga projekt inom
sjofartsportfoljen, tolkar anslagen som avsedda for det omrade over
vilket Sjofartsverket har det utpekade forsknings- och innovations-
ansvaret. Enligt Sjofartsverkets tolkning har ingen hénsyn tagits till
andra myndigheters behov da minimibeloppet 50 miljoner beslutades,
utan beslutet baseras enbart pa de behov som Sjofartsverket har identi-
fierat.

Skilda tolkningar foreligger saledes mellan myndigheterna om sjofarts-
portféljens medel kan anvéndas till sjéfartsforskning inom Trafikverkets
och Transportstyrelsens ansvarsomraden. Att det 2015 saknas ett avtal

199 Sjofartsverket, Utredningen om att folja upp Trafikverket och Transportstyrelsen
(Skrivelse till Statskontoret, dnr. 14-02241), sid. 3.

200 Trafikverket redovisar 21 projekt inom portfélj 9 (Fol inom luftfartsomradet) i
Utvecklingsdatabasen varav 12 utférs av LFV, 4 av Swedavia AB, 1 av KTH, 1 av
Vernamack AB, 1 av Storumans kommun, 1 Karlstad Airport och 1 av Trafikverket.
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mellan Trafikverket och Sjofartsverket som ger Sjofartsverket ratt att
teckna avtal avseende sjOfartsportfoljens medel &r en foljd av dessa
skilda tolkningar. Tillfragade tjansteman upplever att tolkningsproble-
men ger upphov till viss friktion i samarbetet mellan myndigheterna. De
understryker att ett fortydligande fran regeringen pa denna punkt ar
angeldget for att underlatta dialogen mellan myndigheterna.

Luftfartsverket uppfattar att minimibeloppet for luftfartsomradet ar
berdknat for de behov myndigheten identifierat inom sitt eget ansvars-
omrade. Myndigheten har darfor tidigare tolkat dessa medel som Gron-
markta for forskning och innovation pa det omrade inom vilket myn-
digheten har det utpekade forskningsansvaret. | dialogen med Narings-
departementet och Trafikverket har Luftfartsverket efter hand uppfattat
att medlen inte &r 6ronmaérkta enbart for Luftfartsverkets behov.

Motiven till radande anslagskonstruktion upplevs som otydliga
Tjansteman pa Naringsdepartementet framhaller till Statskontoret att
motiven till den nuvarande anslagskonstruktionen ar att Sjofartsverkets
och Luftfartsverkets uppgifter inte spanner dver hela sjofarts- respektive
luftfartsomradet. Trafikverket ska genom sitt trafikslagsovergripande
ansvar garantera en helhetssyn da beslut om forskningsinsatser fattas.
Motiven till radande anslagskonstruktion upplevs dock av de som Stats-
kontoret har talat med vid de berérda myndigheterna som oklara och
som inte tydligt kommunicerade fran regeringen.

Transportmyndigheterna har tidigare framfort att samtliga ansvariga
myndigheter bor tilldelas direkta anslag for forskning.2t I samtalen med
oss framhalls ocksa att direkta anslag till affarsverken skulle underlatta
en mer effektiv organisering.

Den nuvarande ordningen innebdr att Sjofartsverket och Luftfartsverket
behover Trafikverkets godkannande for de forskningsprojekt som de
anser nodvandiga att bestélla eller sjalva utfora. Affarsverken beskriver
denna beslutsprocedur som omstandlig, resurskrdvande och som ham-

201 Trafikverket m.fl., Utredning och samlad redovisning av transportmyndigheternas
forsknings- och innovationsverksamhet. Redovisning av ett regeringsuppdrag
(2013:101), sid. 4.
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mande i samarbeten pa EU-niva. Samverkan och beslut inom Trafik-
verkets portfoljer anses ocksa ge upphov till extraarbete av administrativ
karaktér.

Trafikverket anser att beslutsprocessen sakerstéller forskningens kvali-
tet och minskar risken att likartade eller éverlappande projekt initieras
av olika aktorer. Den samverkan som foregar finansieringsbeslut och det
bredare engagemanget som skapas har bidrar till detta. Det bor fram-
hallas att dven affarsverken betonar vardet av ett brett engagemang men
att detta inte behover innebéra att forskningsanslagen tilldelas Trafik-
verket.

7.2  Ansvar for statistik och datainsamling

Organiseringen och ansvarsfordelningen for transportstatistiken i
Sverige styrs i hog grad av de forutsattningar som den generella roll-
fordelningen mellan transportmyndigheterna ger samt av nationella och
internationella krav pa objektiv statistik.

7.21 Statistik avser bearbetad och sammanstalld data

Med statistik avses data som efter systematisk bearbetning har samman-
stallts i syfte att beskriva ett tillstand eller dess forandring. Statistiken
bygger pa data som kan vara insamlad i syfte att producera statistik eller
pa data som redan finns tillganglig av andra verksamhetsskal, exempel-
vis i register hos en myndighet. Datainsamling ar vanligt forekommande
utan att det handlar om statistikproduktion.

Myndigheterna kan saledes inneha olika roller i arbetet med statistik och
underlagsdata pa transportomradet. En roll kan vara att fungera som
registerhallare, det vill sdga samla in kélldata och halla dessa i register
utan vidare bearbetning. En annan roll kan vara att fungera som statistik-
producent, det vill sdga framstalla statistikprodukter genom systematisk
foradling. Att framstalla statistik krdver en annan sorts kompetens &n att
samla in data och halla register vilket medfor att registerhallaren inte
alltid ar 1ampad som ansvarig for framstéllning av statistik.
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7.2.2 Den nuvarande roll- och ansvarsférdelningen

Trafikanalys har ansvar for den officiella statistiken pa
transportomradet

For den statistik som sammanstélls inom systemet for Sveriges officiella
statistik géller sarskilt definierade kvalitetskrav. Denna statistik ska vara
objektiv och tillganglig for allméan information, utredningsverksamhet
och forskning.

Trafikanalys ar statistikansvarig myndighet pa omradet Transporter och
kommunikationer. Det innebér att Trafikanalys ansvarar for att offentlig-
gora och tillhandahalla den officiella transportstatistiken. Myndigheten
har ocksa ansvar for kvalitetssakring av statistiken och avgor vilka pro-
dukter inom omradet som ska utgdra den officiella statistiken om inget
annat foljer av beslut fran regeringen. 22

Om data som behdovs for att framstélla officiell statistik finns tillgangligt
i myndighetsregister &r en statistikansvarig myndighet skyldig att anvéan-
da detta underlag. Enligt europeisk lag ar Trafikanalys som statistik-
ansvarig myndighet ocksa skyldig att arbeta med kvaliteten pa data-
underlaget i samverkan med registerhallaren.

Flera aktorer framstaller officiell statistik pa transportomradet
enligt avtal med Trafikanalys

Trafikanalys framstéller sjilv delar av den officiella statistiken men
anvander sig &ven av transportmyndigheterna, konsultféretag och
Statistiska centralbyran (SCB) for detta andamal.

Inom ramen for den egna verksamheten och dess behov samlar trans-
portmyndigheterna in data och haller register. Inom de omraden dar
myndigheterna har kapacitet och kompetens att framstélla statistik-
produkter av hiég kvalitet kan de fungera som producenter av officiell
statistik och enligt avtal leverera denna till Trafikanalys. Kvaliteten pa
det insamlade underlaget ar dock inte alltid tillrackligt hog for att moj-
liggora sadan statistikproduktion. I andra fall saknar myndigheten kapa-

202 Fgrordning (2001:100) om den officiella statistiken.
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citet eller kompetens att framstélla statistikprodukter av tillracklig kva-
litet. Transportmyndigheterna framstéller ocksa egna statistikprodukter
som inte &r en del av den officiella statistiken.

Trafikverket och Transportstyrelsen producerar enligt avtal med Trafik-
analys delar av den officiella statistiken pa transportomradet och haller
register vars data fungerar som underlag till produkter inom den offi-
ciella statistiken.

Varken Luftfartsverket eller Sjofartsverket producerar officiell statistik
men framstaller andra statistikprodukter. P& luftfartsomradet fungerar
Transportstyrelsen som producent av den officiella statistiken. Sjo-
fartsverket samlar visserligen in viss data pa sjéfartsomradet men den
kan enligt Trafikanalys beddomning inte tjana som underlag till den
officiella statistiken pa grund av bristfallig kvalitet och utformning. Den
officiella sjofartsstatistiken produceras istéllet av SCB, Maritime Insight
AB och Statisticon AB pa uppdrag av Trafikanalys.

Farhagor om dubbelarbete avseende hamnstatistik

Statistikansvariga tjansteman pa transportmyndigheterna som Statskon-
toret har talat med anser att det inte forekommer nagot dubbelarbete,
varken i produktionen av statistik eller i insamlingen av data. Myndig-
heterna samverkar ocksa pa eget initiativ for att upptacka och undvika
sadant dubbelarbete.

Tjansteman pa Naringsdepartementet har patalat att det finns indika-
tioner pa dubbelarbete i insamlingen av data fran Sveriges hamnar. Detta
sades rdra insamling av underlag som redan samlas in for den officiella
statistiken. Statskontoret har tolkat att detta eventuella dubbelarbete
bestar i att Trafikverket tar fram eget statistiskt material for internt bruk
som baserar sig pa en sammanstallning av underlag fran Sveriges
hamnar, SCB och Eurostat.23 Trafikverket tar fram uppgifterna som ett
underlag till den langsiktiga infrastrukturplaneringen eftersom myndig-
heten anser att den officiella statistiken inte uppfyller Trafikverkets
behov.

203 Eyrostat 4r ett av EU:s generaldirektorat som samlar in och redovisar statistik fran
medlemslanderna.
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Trafikanalys har som statistikansvarig myndighet ansvar fér den namn-
da officiella statistiken. Trafikanalys levererar ocksa den svenska hamn-
statistiken till Eurostat. For att undvika dubbelarbete och minska risken
for felkallor har Trafikanalys informerat Trafikverket om vilken relevant
information som finns tillganglig i den officiella statistiken samt hur
denna anvénds i Eurostat.

Transportstyrelsen vill se en forandring av ansvaret for insamling
av sjofartsdata

Transportstyrelsen har till Statskontoret framfort att myndigheten vill ta
6ver insamlingen av data inom sjotrafiken. Skélet &r att delar av myn-
dighetens uppdrag kraver tillgang till kdlldata inom sjcfartsomradet som
man i dag inte har mojlighet att ta del av. Transportstyrelsen har i sin
marknads6vervakning behov av obearbetat dataunderlag pa kvartalsvis
basis, men har i dag endast tillgang till den officiella statistik som Trafik-
analys presenterar.2* De delar av Transportstyrelsens uppdrag som
kraver l6pande och detaljerade analyser av sjotrafikmarknaden kan déar-
for inte fullgdras.2s

Det dataunderlag som Transportstyrelsen har behov av kan i dag inte
utlamnas till myndigheten pa onskad detaljniva eftersom uppgifterna ar
skyddade av statistiksekretess.2¢ Transportstyrelsen anser att ett sétt att
I6sa detta problem ar att myndigheten tar éver ansvaret for insamlingen
av sjofartsdata och levererar denna till Trafikanalys som underlag till
den officiella statistiken. Myndigheterna har avtal om en liknande
arbetsfordelning pa luftfartsomradet dar Transportstyrelsen star som
producent till produkten Luftfart. Trafikanalys framhaller till Statskon-
toret att Transportstyrelsens foreslagna 16sning inte dr forenlig med
gallande lag. Data insamlad som underlag for officiell statistik far inte

204 Behovet ror data som samlas in for statistikprodukten Sjotrafik vilken produceras av
Statisticon AB pa uppdrag av Trafikanalys. Sjétrafik publiceras kvartalsvis och en sam-
manstallning samt en beskrivning av statistiken publiceras &rligen.

205 Aven pé vag- och jarnvagsomrédena har Transportstyrelsen patalat att bristande
tillgdng pa data och statistiskt underlag delvis hammar marknads6vervakningen. Detta
problem framstalls dock av myndigheten som mindre betydande an pa sjotrafikomradet
och forslag om en fordndrad ansvarsfordelning har inte framforts till Statskontoret.

206 Det bor framhallas att detta inte provats formellt dd Transportstyrelsen endast gjort
underhandsforfragningar. Trafikanalys har enligt uppgift vid dessa forfragningar hén-
visat till Offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) kap. 24, 8 §
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anvandas till andra andamal an framstallning av officiell statistik och
forskning. Pa luftfartsomradet sker Transportstyrelsens datainsamling i
ett annat syfte an framstallning av officiell statistik vilket innebdr att den
kan anvéndas i myndighetens analysverksamhet.2” Att denna data dess-
utom kan anvéndas som underlag till den officiella statistiken &r resurs-
effektivt da fler parter kan nyttja samma underlag.

7.2.3 Samverkan genom ett egeninitierat producentrad

Trafikanalys samordnar sedan 2011 ett sa kallat producentrad dar nagra
av myndigheterna samverkar i fragor om statistiken och datainsam-
lingen pa transportomradet.

Producentradets sammanséttning och syfte

Producentradet inrattades pa myndigheternas eget initiativ. Utdver
Trafikanalys deltar Sjofartsverket, Transportstyrelsen och Trafikverket
i radet. Deltagandet bygger pa frivillig medverkan. Sedan 2011 har
handlaggare fran de fyra myndigheterna traffats fyra ganger per ar.

Syftet med radet &r att utbyta kunskap om tillganglig statistik och under-
lagsdata samt att diskutera former for kvalitetsarbete och harmonisering
av statistiken. Saval officiell som annan statistik ar i fokus och produ-
centradet arbetar med att identifiera och undvika dubbelarbete mellan
myndigheterna. Producentradet &r ocksa en kanal for Trafikanalys att
informera Ovriga deltagande myndigheter om regelandringar samt att
delge information fran Radet for den officiella statistiken. 208

Trafikanalys vill att producentradet ges en mer formell roll

Trafikanalys ser ett behov av att utveckla samverkan i producentradet.
Enligt myndigheten fyller radet idag en viktig funktion och arbetet har
gett positiva resultat. Myndigheten anser dock att arbetet har potential
att forbattras. Det galler framfor allt aterféringen av information mellan
radet och de deltagande myndigheternas olika delar. Fler funktioner pa

207 Insamlingen sker saledes inte med stéd av férordning (2001:100) om den officiella
statistiken.

208 Radet &r ett radgivande organ som ska behandla principiella fragor om den officiella
statistikens tillganglighet, kvalitet och anvandbarhet samt frdgor om att underlitta upp-
giftslamnandet. Rédet &r inrattat av regeringen och instruktionen (2007:762) fér SCB
reglerar dess uppgifter och sammanséttning.
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myndigheterna skulle kunna delta i radet, dra nytta av radets arbete och
bidra till dess utveckling. Trafikanalys har till Statskontoret framfort att
en mojlig vég att utveckla radets arbete och bredda deltagandet skulle
kunna vara att skriva in ett krav pa deltagande i respektive myndighets
instruktion. En sadan formalisering skulle enligt Trafikanalys innebéra
en statushdjning och dérigenom ge béttre forutsattningar for att sprida
information fran radet ut till berérda delar av myndigheterna. Status-
hdjningen skulle enligt Trafikanalys dven innebdra att forutsattningarna
for att kommunicera behov fran skilda delar av myndigheterna skulle
forbattras.

Ett bidragande skal till férslaget ar att Trafikanalys har en skyldighet
enligt den europeiska statistiklagen att samverka med registerhallare om
datakvalitet. Det ar ett krav som inte vidare specificeras och som man
inte fullt ut hittat formerna for att hantera i Sverige. Enligt Trafikanalys
forekommer det exempelvis att for statistiken nédvéndiga register skots
och andras utan dialog kring statistikens behov, ett problem som maste
I6sas i samverkan. Producentradet skulle kunna utgora ett forum for
denna kvalitetssamverkan, men det kréver enligt Trafikanalys en storre
delaktighet fran deltagande myndigheter.

Utvalda radsdeltagare fran de Gvriga myndigheterna har for Stats-
kontoret framhallit att de inte upplever nagra svarigheter med att fora
vidare information mellan radet och den egna myndigheten. De tillfra-
gade beddmer att en formalisering inte skulle paverka det egna arbetet
eller deltagandet i radet. Det bor papekas att ingen tillfragad tjansteman
tar stallning mot en formalisering.

7.3 Statskontorets slutsatser

Forskningsansvaret ar andamalsenligt fordelat

Statskontoret anser att det ar andamalsenligt att forskningsansvaret ar
knutet till problemégare och sakkompetens. Nuvarande ordning, dar
samtliga fyra transportmyndigheter har ett utpekat forskningsansvar,
beddmer vi darfor ge bast forutsattningar for att bidra till en relevant
inriktning och prioritering samt till att nyttiggéra forskningsresultat.
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Statskontoret har tidigare framhallit vardet i att forskningen &ar nara
knuten till myndigheternas k&rnverksamheter.2?

Vi anser att det &r naturligt fér en myndighet att omvérldsbevaka inom
sitt ansvarsomrade. Myndigheterna bor folja utvecklingen pa de forsk-
nings- och innovationsomraden man ansvarar for 4ven om ett sadant
uppdrag inte pekas ut i instruktionen. Vi ser darfor inget behov av att
forandra fordelningen av bevakningsansvaret.

Ineffektiv anslagskonstruktion for luft- och
sjofartsforskning

Dagens anslagskonstruktion for luft- och sjofartsforskning ger upphov
till en komplicerad dialog mellan de tva affarsverken och Trafikverket
som finansierar forskningen. Nuvarande ordning, dar Trafikverket har
beslutsmakten, minskar affarsverkens handlingsfrinet vilket paverkar
deras majlighet till samarbete med andra aktérer.

Statskontoret bedomer att de projekt som har beviljats finansiering fran
sjofarts- respektive luftfartsportféljen i huvudsak &r trafikslagsspeci-
fika.20 Vardet i att Trafikverket, med uppgift att ha en helhetssyn pa
transportomradet, fattar finansieringsbeslut for enskilda trafikslag fram-
star som begransat och bor stéllas i relation till den effektivitetsforlust
konstruktionen innebdr. Statskontoret rekommenderar dérfor regeringen
att se 6ver mojligheten att &ndra radande anslagskonstruktion och utreda
mojligheten att tilldela Luftfartsverket och Sjofartsverket egna anslag
for forskning och innovation.

Risken for omotiverat dubbelarbete bedéms som liten

Statskontoret bedomer utifran samtal med ett flertal statistikansvariga
tjansteman att det inte forekommer nagot omfattande dubbelarbete, var-
ken i insamlingen av underlagsdata eller i framstallningen av statistik.
Den samverkan som sker inom producentradet bedémer vi ocksa har
minskat risken for att dylikt dubbelarbete ska uppsta.

209 gstatskontoret, Forskning med fokus pa transporter — en vag till maluppfyllelse?
(2012:31), sid. 99.

210 Bedomningen baserar sig pa de beskrivningar av projekten som finns tillgéngliga i
Utvecklingsdatabasen samt pa Sjofartsverkets beskrivningar i dokumentet Fol-projekt
finansierade med offentliga medel &r 2015.
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Risk for dubbelarbete har patalats avseende Trafikverkets insamling av
hamnstatistik i forhallande till den officiella statistik som framstélls pa
omradet. Statskontoret noterar att Trafikanalys har informerat Trafik-
verket om vilken kvalitetssdkrad information som finns tillgénglig.
Trafikverket i sitt fortsatta arbete med att sammanstélla hamnstatisk som
underlag till infraturkturplaneringen bor darfér ha goda forutsattningar
att nyttja redan tillganglig information i de fall denna uppfyller myndig-
hetens behov. Statskontoret bedémer darfor att risken for ett omotiverat
dubbelarbete &r liten.

Ansvaret for insamling av sj6fartsdata innebér ett hinder for
Transportstyrelsens analysverksamhet

Statskontoret bedomer att delar av Transportstyrelsens analysverksam-
het hammas av bristande tillgang pa kalldata inom sjétrafiken. Pa data-
och statistikomradet galler generellt att tillgangen pa och mojligheten
till utbyte av kalldata begrénsas av lagstiftningens skydd fér den
enskilde uppgiftslamnaren. Enligt den information vi har tagit del av har
dock ingen formell forfrigan om utlamnade av data inkommit till
Trafikanalys.

Statskontoret beddmer att Trafikanalys och Transportsstyrelsen tillsam-
mans ar bast lampade att finna en losning pa hur datainsamlingen pa
sjotrafikomradet bor organiseras. Myndigheterna bor i samrad aktivt
soka efter mojligheter att utforma insamlingen pa ett sadant sétt att nyt-
tan for bagge parter i mesta mojliga man garanteras och uppgiftslamnar-
bdrdan minimeras.

Samverkan pa statistikomradet behover forbattras

Statskontoret ser ett behov av att utveckla myndigheternas samverkan
pa statistikomradet, bland annat for att forbattra utformningen av
registerdata och underlétta identifieringen av gemensamma problem.
Den bristande kommunikationen mellan Transportstyrelsen och Trafik-
analys om sjotrafikdata visar ocksa att det finns behov av en tétare dialog
mellan myndigheterna.

Statskontoret bedémer dock inte att en formalisering av producentradet
skulle 16sa de samverkansproblem som bland annat Trafikanalys har
pekat pa. Tidigare erfarenheter pa andra omraden visar att formaliserad
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samverkan inte nodvandigtvis innebar en effektivare aterkoppling,
béttre uppslutning pa maéten eller att tillracklig tid avsatts till samver-
kan.2t Tillfragade tjansteman pa 6vriga berdrda transportmyndigheter
tror inte heller att en formalisering skulle férandra samverkan.

211 Se exempelvis Statskontoret, Vagledning till en battre tillsyn — En utvardering av
tillsynsvégledning pa miljéomradet (2014:17), sid. 57-58.
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8 Statskontorets avslutande
reflektioner

| detta kapitel ger Statskontoret nagra avslutande och Gvergripande
reflektioner om organisationsforandringarna pa transportomradet.

Den 6vergripande rollférdelningen mellan myndigheterna
pa transportomradet ar tydlig

Statskontorets samlade bild &r att den dvergripande formella roll- och
ansvarsfordelningen mellan myndigheterna pa transportomradet i
huvudsak ar tydlig efter organisationsférandringarna. Detta utesluter
dock inte att Transportstyrelsen, Trafikverket och andra myndigheter
kan forbattra kommunikationen utadt om hur roll- och ansvarsférdel-
ningen ser ut. P4 nagra omraden, exempelvis datainsamling for statistik-
andamal, framstar arbetsférdelningen mellan myndigheterna som inte
helt optimal. Vi bedémer dock att sadana problem bér kunna hanteras
genom dialog mellan berérda myndigheter.2:2

Myndigheterna arbetar i huvudsak i linje med intentionerna

Statskontorets Gvergripande beddmning &r att bade Transportstyrelsen
och Trafikverket i huvudsak arbetar i linje med de intentioner som
uttrycktes nér myndigheterna bildades. Transportstyrelsen har genom
successiva forbattringar av arbetssatt och organisering, i dag skapat
forutsattningar for att leva upp till intentionerna om enkla regelverk och
likformighet mellan trafikslagen. For Trafikverkets del ligger forand-
ringarna av myndighetens saval planerings- som bestallarroll i linje med
intentionerna bakom bildandet av myndigheten.

212 Vidare pekade vi i var delrapport pa ytterligare nagra fragor som ror roll- och ansvars-
granserna som skulle kunna vara relevanta att studera narmare i andra sammanhang. Se
Nya myndigheter pa transportomradet — fordjupningsfragor fér uppféljning av Trafik-
verket och Transportstyrelsen (2014:33), avsnitt 5.3.
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Trafikslagsovergripande vinster har uppnatts men det finns
ockséa en grans for detta

Statskontoret bedomer att forandringen till en trafikslagsévergripande
myndighetsstruktur 6verlag har skapat synergieffekter. Bade Transport-
styrelsen och Trafikverket har kunnat dra fordelar av att organisera flera
trafikslag inom en och samma myndighet. FOr Transportstyrelsens del
handlar det om att forutsattningarna for en mer samlad och likformig
tillsyn mellan trafikslagen har blivit battre. For Trafikverket har vinster-
na med den trafikslagsovergripande organisationen framst kunnat ut-
nyttjas inom myndighetens planeringsverksamhet.

Det ar dock tydligt att det finns en grans for hur langt ett trafikslags-
Overgripande arbetssétt och larande kan drivas. Vinsterna av detta varie-
rar ocksa mellan olika omraden. For Trafikverkets del bedomer Stats-
kontoret att de huvudsakliga vinsterna har tagits tillvara och att det inte
finns skél for myndigheten att organiseras eller arbeta mer trafikslags-
6vergripande &n vad som ar fallet i dag. Inom Trafikverket kan det &ven
skonjas en atergang eller justering i riktning mot en mer trafikslags-
indelad organisation och/eller arbetssétt.

Transportstyrelsen har i dag en i huvudsak trafikslagsindelad organisa-
tion som organisatoriskt har skapat forutsattningar for trafikslagsover-
gripande l&rande. Samtidigt finns det skillnader mellan trafikslagen som
gor att ett sadant larande trots allt begransas.

Utmaning att samordna stora myndigheter

Bildandet av Transportstyrelsen och Trafikverket innebar att tva stora
myndigheter bildades. Vi kan konstatera att storleken pa organisatio-
nerna har inneburit utmaningar fér myndigheterna att hantera. Férutom
storleken har myndigheterna dven haft att hantera verksamhet av manga
olika typer och med olika verksamhetslogik.

For Trafikverkets del finns tecken pa att myndigheten har svart att sam-
ordna verksamheten i alla relevanta avseenden. Vi beddmer att det
forhallande att myndigheten bade ska vara regionalt férankrad och cent-
ralt samordnad bidrar till problemen.
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Transportstyrelsen préaglas inte av sddana problem i samma omfattning
till foljd av att myndigheten &r mindre och inte lika geografiskt spridd
som Trafikverket. For Transportstyrelsens del innebdr dock det
forhallande att sj6- och luftfartsfragor bedrivs i Norrkoping och vag- och
jarnvagsfragor i Borlange en viss utmaning i att halla samman myndig-
hetens verksamhet.

Renodlingen av roller har bade for- och nackdelar

Ett viktigt ledord bakom de senaste arens organisationsforandringar har
varit renodling av roller och ansvar mellan transportmyndigheterna.
Ansvaret for tillsyn och normgivning har skilts fran forvaltarrollen.
Vidare har det inom den forvaltande rollen skett en renodling dels
genom att produktionsverksamheten har avskilts fran forvaltarrollen
dels genom att Trafikverket har stravat efter att lagga Gver ett storre
atagande pa entreprendrer och konsulter.

Statskontoret kan konstatera att denna utveckling har bade for- och
nackdelar. Att ansvaret for tillsyn och normgivning har skilts fran
forvaltarrollen har inneburit battre férutsattningar for en oberoende till-
syn och normgivning. Transportstyrelsen bor ha lattare an tidigare
myndigheter att verka fristdende fran de olika “branschkrafterna” da
myndigheten inte sjélv har ansvar for forvaltningen av infrastrukturen.
For Trafikverket innebar renodlingen av bestallarrollen sannolikt att en
mer effektiv infrastrukturproduktion kan organiseras.

For bade Transportstyrelsen och Trafikverket innebar dock denna ren-
odling utmaningar i olika avseenden. Som vi har beskrivit riskerar en
alltfor stark renodling av bestéllarrollen innebédra att Trafikverket
forlorar kunskap Over vag- och jarnvégssystemet. Inom Transportsty-
relsen finns det inte nagra strukturella motverkande krafter till det
regleringsarbete som genomfors pa det satt som fanns tidigare. | de
tidigare trafikverken, dar de reglerande uppgifterna lag inom samma
organisation som de forvaltande, fanns det en inbyggd "naturlig broms”
mot alltfor ingripande reglering eftersom det kunde paverka myndig-
heternas forvaltande uppgifter.
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Bilaga 1
Uppdraget

Regeringsbeslut 1
REGERINGEN 2014-04-30 N2014/ 2092 /TE
Naringsdepartementet Statskontoret
Box 8110
| STATSKONTORET 104 20 Stockholm
1§

2004 -05- 12
pnr 204 /‘Tﬁ 5_

Avd . Sign: A v

Uppdrag att félja upp/Trafikverket och Transportstyrelsen

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar &t Statskontoret att f6lja upp Trafikverkets och
Transportstyrelsens verksamhet och resultat. Uppfsljningen ska goras i
ljuset av de organisatoriska forandringar som genomforts pa transport-
omridet, men bér fokusera pa Trafikverkets och Transportstyrelsens
forusiteningar for ac mora och hantera utvecklingen pa transport-
omrddet. Uppdraget omfattar inte frigor rorande hanteringen av skatter.
Andra myndigheter inom transportomridet kan komma att beréras av
vissa delar av uppdraget.

Statskontaret kan limna férslag till dtgirder som forbiccrar forut-
sdttningarna for Trafikverker och Transportstyrelsen att utfora sina
uppgifter och nd de ml som finns fér 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 trafikslagsévergripande
myndighetstruktur har skapat de synergieffekter och andra
fordelar som férutsigs samt om forindringen har medfért andra,
inte férutsedda, effekrer,

e [brutsitiningar och eventuella hinder for Trafikverket och
Transportstyrelsen act dels utfora sina uppdrag och uppgifter
enligt respekrive instruktion och andra regelverk, dels uppfylla
overgripande forvaltningspolitiska krav,

¢ vilka resultat Trafikverket och Transportstyrelsen nir samt vilka
interna och externa faktorer som kan farklara eventuella brister,

Postadress Telefonvaeer E-post: 0. regisiralor@regeringskansliet e
103 33 Stockhaim 08-405 1000

Besdksadeess Telofax

Master Samueisgatan 70 08411 36 15
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e behovet av aut foruydliga eller forindra rollfordelningen mellan
myndigheterna inom transportomridet, samt

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

Genomférandet av uppdraget ska ske i samrid med Regeringskansliet
(Niringsdepartementet). Trafikverket, Transportstyrelsen,
Sjofartsverket, Luftfartsverket och Trafikanalys ska bistd Statskontoret
med de uppgifter som behévs for uppdragets genomférande.

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 fir effektiv och ldngsiktigt hdllbar transportférsérjning

Transporter och resor ir nddvindiga for att samhiller ska fungera. Ett
vil fungerande transportsystem ir en forutsittning for att féretagen ska
kunna verka i hela landet och litt kunna hitta personal med ritt
kompetens samt transportera gods och kunder. Fér minniskor i hela
landet innebir forbittrade kommunikationer att det blir littare att
pendla till och frin arbetet samt att mojligheterna att vilja bostadsort
okar. Det 6vergripande milet for transportpolitiken 4r att sikerstilla en
samhillsekonomiskt effektiv och lingsiktigt hillbar transportforsorjning
for medborgarna och niringslivet 1 hela landet.

Transportsystemet stdr infér stora utmaningar. Efterfrigan pd
transporter forvintas fortsitta att 6ka och dirmed kraven pi transport-
systemets kapacitet, robusthet, tilltérlitlighet och anvindbarher.
Samtidigt behover transportsystemet utvecklas utifrn haga krav pi
miljdanpassning och sikerhet. Till detta kommer att utvecklingen av
teknik och tjinster inom transportomridet sker i en allt snabbare takrt,
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 ate planera och genomféra dtgirder for vidmakthillande och vidare-

utveckling av den statliga transportinfrastrukturen samt dtgirder for att

utveckla regelverket pd omridet och se till att det foljs.
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Trafikslagsivergripande myndighetsstruktur

Myndighetsstrukturen pi transportomrider har pa senare ir genomggte
stora forindringar. Dessa har bland annat syftat till att skilja mellan
myndighetsroll och férvaltarroll samt till att férbattra méjligheterna dill
helhetssyn frin ett 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, tillstindsprévning och tillsyn same 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:TUS6, rskr.
2009/10:85).

Den 1 april 2010 bildades de tvd nya myndigheterna Trafikverket och
Trafikanalys (prop. 2009/10:1, utg. omr. 22 samt prop. 2009/10:59).
Myndigheterna Banverket, Vigverket och Statens institut fér
kommunikationsanalys (SIKA) lades ner. Trafikverket tog éver
Vigverkets och Banverkets hela verksamhet, Sjofartsverkets uppgifter
inom lingsiktig infrastrukeurplanering och riksintressen same uppgifter
inom samhillsekonomisk metod- och modellutveckling som utférts av
SIKA. Trafikanalys tog ver delar av uppgifterna som SIKA haft, bland
annat ansvaret for den officiella statistiken inom transportomridet. Vid
Trafikverkets bildande 6vertog den nya myndigheten 4ven ett antal
uppgifter inom luftfartsomridet som 6vergingsvis 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 infrastrukrur-
planeringen.

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

Avskaffande av det generella sektorsansvaret

Fore 2010 hade divarande Banverket, divarande Vigverket och
Sjofartsverket ett sd kallat sektorsansvar {6r sina respektive trafikslag.
Sekrorsansvaret for den civila luftfarten lig fore 2009 pa
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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 forhdllande till dvriga parter inom
respekrive trafikslag. Det omfattade sdvil trafik som icke statlig
infrastrukrur.

Trafikverksutredningen féreslog i betinkandet Tydligare uppdrag —
istillet for sektorsansvar (SOU 2008:128) att begreppet sektorsansvar
skulle tas bort d3 det dels blev missvisande med den nya trafikslags-
overgripande myndighetsstrukturen som d4 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. [ stillet skulle begreppet
sekrorsansvar ersittas med tydliga uppdrag till respektive myndighet 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
utfordes inom ramen for sekrorsansvarer ingdr 1 varierande grad i
myndigheternas roller och uppdrag si som de preciseras i instruktioner
och regleringsbrev.

Skalen for regeringens beslut

De organisatoriska férindringar som har genomférts pi transport-
omridet pd senare ir har syfrac till awe skapa birtre forut-siteningar for
effekuiva statliga insatser pa transportomridet. Bildandet av Trafikverket
och Transportstyrelsen har varit viktiga steg i detta arbete.
Inspektionsverksamheter och myndighetsutévning i form av
regelgivning, tillstdndsprovning och tillsyn har successivt samlats inom
Transportstyrelsen. Uppgifter inom forvaltning och lingsiktig planering
av den statliga viig- och jirnvigsinfrastrukturen samt uppgifter inom
riksintressen for sjo- och luftfarten har ragits over av Trafikverket.
Dirmed har myndighetsrollen skiljts frin forvaltarrollen, samtidigt som
vikten av ett trafikslagsovergripande perspektiv har poingterats.

Ett antal dr efter att forindringarna genomférdes dr det limpligt att folja
upp vilka effekter reformen har haft hittills samt vad som kan behéva
justeras for att myndigheterna ska f3 goda forutsittningar att mora de
utmaningar som finns pd transportomridet.
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Det ir likasd angelidget att dverviga hur regeringens styrning av
myndigheterna kan forbirttras.

P4 regeringens vignar
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Bilaga 2

Intervjuforteckning for slutrapporten

Branschforeningen Tagoperatorerna

Chalmers tekniska hdgskola (féretradare for institutionen Teknikens
ekonomi och organisation)

Fdreningen Svenskt Flyg

Konkurrensverket

Luftfartsverket

Léansstyrelsen Norrbotten (lansplaneupprattare)
Né&ringsdepartementet (ett tiotal tjansteman i olika funktioner)
Region Varmland (l&ansplaneuppréttare)
Regionforbundet Jonkdping (lansplaneuppréttare)
Regionforbundet i Kalmar l&n (lansplaneuppréttare)
Sjofartsverket

Svenska FlygBranschen

Sveriges Teknik- och Designforetag

Sveriges Bussforetag

Sveriges Redareforening

Sveriges Akeriforetag

Sweco AB

Sddertdrns hogskola (forskare knutna till projektet Trafikverket, en
modern myndighet)

Tillvéxtverket
Trafikanalys

Trafikverket (myndighetsledning, chefer, handldggare och fackliga
representanter for SACO, ST och SEKO)

159



Transportstyrelsen (myndighetsledning, styrelseordférande, chefer,
handlaggare och fackliga representanter for SACO och ST)

Tyréns AB
Véstra Gotalandsregionen (lansplaneupprattare)
WSP Sverige AB

Intervjuforteckning for delrapporten

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 (myndighetsledning och styrelseordférande)
Transportstyrelsen (myndighetsledning och styrelseordforande)
Utredningen om jérnvagens organisation
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