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FOrord

Trafikanalys har inom ramen for sitt regeringsuppdrag att utvardera marknads-
O6ppningen inom kollektivtrafiken granskat de regionala trafikférsérjningspro-
grammen. Enligt lagen (SFS 2010:1065) om kollektivtrafik skulle trafikforsérj-
ningsprogrammen vara antagna av de nya regionala kollektivtrafikmyndigheterna
den 1 oktober 2012, vilket med nagra undantag ocksa har skett.

| denna granskning ingar de trafikforsorjningsprogram som fanns tillgangliga i
november 2012. De har bedémts med avseende pa behandlingen av de obliga-
toriska punkter som beskrivs i kollektivtrafiklagen, samt ur ytterligare tva aspek-
ter: samrad och kostnader. Granskningen utgar fran det skrivna ordet. Vad som
forsiggatt i de enskilda lanen, till exempel organisations- och personalférandring-
ar, utdver det som dokumenterats i trafikférsdrjningsprogrammen, har i regel inte
legat som grund for granskningen.

En separat granskning av hur samraden har fungerat i nagra lan har ocksa gjorts
for Trafikanalys rakning av Carl Bjorklund och Jan-Erik Fallgren pa Vectura.

Denna granskning har utférts av Tom Petersen och Sara Berntsson, utredare vid
Trafikanalys, som aven forfattat detta PM.

Stockholm i juni 2013

Per-Ake Vikman
Avdelningschef
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Introduktion

Enligt 6vergangsbestammelserna till lagen om kollektivtrafik (SFS 2010:1065)
skulle alla de regionala kollektivtrafikmyndigheterna (RKM) ha tagit fram och
antagit ett trafikférsorjningsprogram (TFP) till den 1 oktober 2012. Trafikforsorj-
ningsprogrammen erséatter de tidigare trafikférsorjningsplanerna, men har ett
vidare syfte, eftersom de nu aven ligger till grund fér beslut om ”allméan trafikplikt”
och darmed preciserar forutsattningarna for att bedriva kollektivtrafik pa helt
kommersiella villkor.

Med "allman trafikplikt” belaggs sadan trafik som inte har tillracklig kommersiell
potential, med den viktiga kvalificeringen "atminstone inte i samma omfattning
eller pa samma villkor” som RKM 6nskar." Den nédvéandiga omfattningen och
villkoren bestadms darfor helt av varje RKM, men beslut om allméan trafikplikt ska
g4 att harleda fran TFP. Dar ska klart och tydligt sta vilka krav man stéller pa
trafikens omfattning och kvalitet, samt évriga villkor. Bland villkoren far naturligt-
vis inte forekomma sadana som strider mot lagen, till exempel ensamrétt.

Kommersiella trafikforetag har sedan réatt att éverklaga beslut om allmén trafik-
plikt till allman foérvaltningsdomstol, om de gor en annan bedémning &n RKM.
Fran operatorshall efterfrdgas dock istallet ofta en mer utvecklad dialog med
RKM, speciellt kring villkor for tilltrade till bytespunkter, betalsystem, informa-
tionssystem, med mera.

Innehallet i TFP regleras i lagen, och ska omfatta atminstone en redovisning av:

1. “behovet av regional kollektivtrafik i lanet samt mal for kollektiv-
trafikforsorjningen,

2. alla former av regional kollektivtrafik i Ianet, bade trafik som bedéms kunna
utforas pa kommersiell grund och trafik som myndigheten avser att ombe-
sorja pa grundval av allméan trafikplikt,

3. atgarder for att skydda miljon,

4. tidsbestamda mal och atgarder fér anpassning av kollektivtrafik med han-
syn till behov hos personer med funktionsnedséttning,

5. de bytespunkter och linjer som ska vara fullt tillgangliga for alla resenérer,
samt

6. omfattningen av trafik enligt lagen (1997:736) om fardtjanst och lagen
(1997:735) om riksfardtjanst och grunderna for prissattningen for resor med
sadan trafik, i den man uppgifter enligt dessa lagar har éverlatits till den re-
gionala kollektivtrafikmyndigheten.” (SFS 2010:1065, 2 kap. 10 8)

Narmare preciseringar av hur "behovet” ska uppskattas eller hur "malen” ska
definieras ges ej, utan &r upp till respektive RKM att gora.

! Definition enligt EU:s kollektivtrafikforordning EG 1370/2007, artikel 2 e.



1.1

Kommuner som inte har éverlamnat ansvaret for fardtjanst och/eller riksfardtjanst
till RKM skall ocksa regelbundet ange omfattningen och grunderna for prissatt-
ning av sadan trafik i ett trafikforsorjningsprogram. Nagot sddant kommunalt TFP
har annu inte kommit till var kAnnedom och de behandlas alltsa inte har. Det
verkar ocksa vara en tendens att RKM forsoker fa kommunerna att samla ansva-
ret for fardtjanst hos RKM.

| foreliggande PM granskas oversiktligt innehallet i lanens TFP, hur RKM tolkat
lagen och hur lampade denna den forsta generationens TFP ar att stimulera
kommersiella aktorers intrade pa kollektivtrafikmarknaden enligt lagen och pro-
positionen (Prop. 2009/10:200). Sarskilt intresse kommer darfor att agnas grans-
snittet mot den kommersiella trafiken, vilket framfor allt berér punkterna 1 och 2 i
lagtexten ovan.

Enligt lagen om kollektivtrafik skulle varje RKM ha uppréttat ett trafikférsorjnings-
program senast den 1 oktober 2012. Den 1 oktober hade 16 av 21 RKM fast-
stallt ett TFP: tre har formellt fastslagit TFP forst i november, en har tills vidare
beslutat att utndmna gamla dokument till TFP, och aviserat att ett ordinarie pro-
gram kommer i borjan av 2013.? Endast en RKM har dnnu i maj 2013 inte tagit
fram nagot program alls.

Sammanfattande observationer

Denna den férsta generationens trafikférsoérjningsprogram, och processen kring
deras tillkomst, praglas bade av bradska och av en viss forvirring kring tolkningar
av lagens intentioner. | manga stycken ar de en utveckling av tidigare trafikfor-
sorjningsplaner. Det finns ocksa en osakerhet kring lagens konsekvenser for den
upphandlade trafiken och fér den enskilde resenéren. Denna osékerhet kan
mojligen héarledas till en inneboende motséttning mellan syftet med programmet
som ett strategiskt och dvergripande dokument, och det satt pa vilket dess inne-
hall ar detaljerat i lagen.

Kraven i lagen p& omfattande samrad med vasentligen alla samhallsaktérer har
ocksa varit tidsédande och upplevts som frustrerande nar det till exempel inte
funnits en distinkt samtalspartner, exempelvis resenarer. Intresset fran kommer-
siella aktorer har varit svalt, dven i de fall d& de inbjudits till enskilt samrad vilket
inte alltid har varit fallet.

Den nya lagen har inneburit en organisationsférandring for den regionala kollek-
tivtrafiken. | manga lan har lanstrafikbolaget avskaffats och flyttat in i en forvalt-
ning i landstinget eller kommunalforbundet. | andra lan har man behallit aktiebo-
laget men |atit styrelserna vara samma personer som i myndigheten, sa kallad
personunion. | vissa lan har ansvaret for kollektivtrafiken évergatt fran en trafik-
huvudman som &gts gemensamt av landsting och kommuner, till landstinget eller
regionen ensamt. | dessa fall har en skattevéaxling genomforts fran kommunerna
till landstinget.

% Detta program antogs i mars 2013.



Generellt sett innebér organisationsforandringen en maktférskjutning fran lans-
trafikbolagen till RKM. | en del 1&n har dock nédvandig kompetens énnu inte
kommit pa plats i myndighetens forvaltning, vilket ocksa kan vara ett skal till att
behélla lanstrafikbolaget under en 6vergangsperiod. | Stockholm var omorgani-
sationen klar den 1 januari 2013 — forst d& hade den mesta personalen fran SL
AB flyttats dver till trafikforvaltningen i landstinget (SLL). | Vastra Gétaland har
man istallet behallit en "bestallar-utférar-organisation” med ett kollektivtrafiksek-
retariat som bestallare pA RKM och ett stort bolag, Vasttrafik AB, som utforare.

For RKM bor all kollektivtrafik betraktas som likvardig om den uppfyller kraven
som stélls i TFP, men for lanstrafiken kan den uppfattas som konfliktfylld i de fall
den hotar den rddande ordningen. Till exempel kan den kommersiella kollektiv-
trafiken utmana tillgangen till infrastruktur med begransad kapacitet, sisom by-
tespunkter, hallplatser och depaer, som &ven kan ingd i upphandlade avtal. | den
nya lagen ar det forbjudet att tilldela ensamréatt fér upphandlad trafik (3 kap. 4 §).
Detta paverkar dock inte sddana avtal som tilldelades fore 1 juli 2012, vilka traf-
fades utan kravet pa beslut om allman trafikplikt.

Det ar oklart i vilken man myndigheterna kan havda ensamratt for infrastruktur
gentemot kommersiell trafik nu nér lagen har tréatt i kraft, till exempel vid bytes-
terminaler, med hanvisning till gallande avtal med redan upphandlade entrepre-
norer. P& flera centrala bussterminaler runt om i landet rader inte jamlikhet mel-
lan upphandlad och kommersiell trafik nar det géller tilltradet.® Ett kunskaps- och
utvecklingsprojekt pagar under ledning av Partnersamverkan for férdubbling av
kollektivtrafiken®, "Marknadstilltrade och principer for tilltrade och prisséattning av
infrastruktur”, dar syftet ar att analysera vilka lagar och regler som géaller samt
utarbeta principer for rattvist och icke-diskriminerande tilltrade till bytespunkter,
uppstallningsplatser, depaer med mera fér kommersiell och subventionerad trafik
sida vid sida.’

Det finns ocksa en oro i TFP, som kanske ar valgrundad, for att nya kommersiel-
la aktorer kan bryta den "samordning”, "sammanhallning” och "robusthet” som
finns i nuvarande system, i och med att de inte behdéver ta ett helhetsansvar for
trafiken utan kan plocka russinen ur kakan. De kan ocksa trada in och ut ur
marknaden med endast tre veckors varsel (tre veckor in och tre veckor ut), vilket
gor att linjer teoretiskt sett kan bli stdende utan trafik pa relativt kort varsel. Fra-
gan ar da vilken beredskap RKM ska ha for en sadan situation. En majlighet att
Oppna upp for mer kommersiella initiativ och dnda forsakra sig om att trafiken

ska fortgd skulle kunna vara att tillampa koncessionsavtal i 6kad omfattning.

Lagen reglerar att det ska finnas gemensam information om tidtabeller och hall-
platser, men inte till exempel stérningsinformation i realtid. Det finns inte heller
nagot oberoende system for att jaAmna ut betalningar mellan operatorer vid éver-

% Se aven "Utvardering av marknadsoppningar i kollektivtrafiken”, Trafikanalys Rapport
2012:13, avsnitt 6.3.

* Hadanefter Foérdubblingsprojektet. Se www.fordubbling.se.

® Tva rapporter har hittills utkommit: “Bytespunkter — évergripande principer for tilltrade och
prisséttning. En vagledning” (mars 2012) och "Principer for tillgang till depaer for kollektiv-
trafiken” (september 2012), www.fordubbling.se.


http://www.fordubbling.se/
http://www.fordubbling.se/

gangar i den regionala kollektivtrafiken, forutom i den upphandlade trafiken. |
Storbritannien finns i stader utanfor London system med koncessioner som tilla-
ter resendrer att byta mellan privata operatérer under stadens éverinsyn.®

Inom Férdubblingsprojektet har Svensk kollektivtrafik i samarbete med Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL), och med stdd av Trafikverket, tagit fram en rad
olika handledningar infor den nya lagen, bl.a. en om utformningen av TFP.” Syf-
tet var att "ge stod till landsting, regioner, kommuner och trafikhuvudman samt
utgOra ett bra verktyg i arbetet med att ta fram regionala trafikférsorjningspro-
gram”. En standardisering av utseendet pa dessa skulle underlatta jamforelser
mellan lan . Denna handledning om TFP har i vissa fall foljts och i andra inte alls.
Nagra har upplevt den som vag och otydlig, kanske inte tillrackligt konkret. Aven
en handledning om allmén trafikplikt har tagits fram .

Sammanfattningsvis ar TFP av mycket skiftande kvalitet. Manga ar val genom-
arbetade, men saknar trots det vasentlig information om vilken trafik som kan
vara intressant for kommersiella operatérer. Andra TFP &ar hafsigt hopkomna och
ogenomtankta, med orealistiska mal och utan system for uppféljning. Gemen-
samt har de oftast en reserverad hallning gentemot kommersiell trafik, och deras
betygelser om motsatsen ekar ganska tomt. Det lamnas i praktiken féga utsikter
om utrymme for kommersiell trafik annat an i undantagsfall och fér komplette-
rande trafik. Skalen for detta kan variera men handlar i den man de uttrycks om
att trafiken blir uppsplittrad, mindre langsiktig, samt att det finns begransad ka-
pacitet pa vissa terminaler. Endast en aktiv och livfull dialog mellan alla bran-
schens parter torde kunna l6sa upp de knutar och lasningar som finns.

Det bor ocksa beaktas att arbetet med TFP i manga lan har praglats av osaker-
het och tidspress, vilket ocksa har manifesterat sig i att inte alla RKM har produ-
cerat nagot trafikforsorjningsprogram i tid till den 1 oktober. Det verkar vara en
tamligen utbredd uppfattning att manga av programmen &r i behov av en snar
revidering, och néastan hélften av l&nen utlovar nya versioner redan 2013. For de
lan som har kollektivtrafik till sjéss ar det dessutom naturligt med en komplette-
ring, da den trafiken infogades senare i lagen (augusti 2012, SFS 2012:437).

® Andy Gibbons, Head of Public Transport, Nottingham City Council (personlig
kommunikation).

" "Regionala trafikfdrsorjningsprogram fér héllbar utveckling — En vagledning och ett verk-
tyg” (2010), Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och Svensk Kollektivtrafik.
www.fordubbling.se.
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Trafikforsorjnings-
programmen

Enligt SKL:s och Svensk Kollektivtrafiks vagledning om trafikforsérjningspro-
gram® rekommenderas foljande struktur for att 6ka jamférbarheten mellan lanen:

e Nulage

e En gemensam vision och véardegrund

e  Avgransningar och strategiska val

e Realistiska och matbara mal

e Atgarder for att nd malen

e Genomfdrande, vem gor vad?

e Ekonomiska konsekvenser, samhéllsnytta och finansiering
e Uppféljning av trafikforsorjningsprogrammet

Man kan konstatera att RKM behandlat dessa punkter med varierande ambi-
tionsniva. Bland de punkter som har tackts val aterfinns Nulage, Vision och var-
degrund, och i viss man Strategiska val och Mal (4ven om de inte alltid ar realis-
tiska eller matbara). Bland de punkter som berett en del RKM problem finns de
fyra sista; Atgarder, Genomférande och ansvarsférdelning, Ekonomiska konse-
kvenser, och Uppf6ljning.

Den sista punkten aterstar att utvardera, men en meningsfull uppféljning kraver
bland annat en plan fér insamling av data till de nyckeltal man avser att mata
verksamheten med. Till hjalp i denna process har SKL inlett ett prioriterat arbete
for att gora sa kallade Oppna jamforelser, pd samma sétt som i till exempel sjuk-
varden och skolan, som ska presenteras histen 2013.°

Alla RKM har satt upp malomraden for verksamheten, som redovisas i trafikfor-
sorjningsprogrammen (TFP). De vanligaste malomradena ror

o tillganglighet (inkluderar anvandbarhet for personer med funktionsned-

sattning),
e attraktivitet,
e miljo,

o effektivitet, samt
e regional utveckling.

Nagra RKM har dessutom ansatt indikatorer for att félja upp malen, ett mindre
antal aven kvantifierade mal for indikatorerna, och vissa har dessutom angett
tidpunkter for nar malen ska nas. Det ar dock ovanligt med konkreta atgarder
kopplade till malen, vilket delvis kan forklaras av att de ar beroende av omvarlds-

8Senot 7.
® www.skl.se/vi_arbetar med/oppnajamforelser
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2.1

faktorer utanfor RKM:s kontroll, som regeringens investeringsvilja eller Trafikver-
kets prioriteringar.

Har nedan féljer nagra reflektioner om hur TFP har hanterat de sex skall-kraven i
lagen. Darefter féljer korta redovisningar av hur samraden genomforts, samt hur
kostnaderna for kollektivtrafiken utvecklats under senare ar.

Lagkraven

Behoven av kollektivtrafik

Lagtexten sager ingenting om hur behoven av resandemdjligheter skall definie-
ras, utan det ar upp till varje myndighet att definiera en ambitionsniva. Den bor
naturligtvis s& langt som majligt 6verensstamma med kanda begransningar i
budget, och inte ha karaktéren av en alltfér vidlyftig vision. Det ar sant att beho-
ven av resande i framtiden i hdg grad bestdms av befolknings- och sysselsatt-
ningsutvecklingen, vilka & ena sidan &r genuint osékra parametrar. A andra sidan
maste ambitionsniva, kostnader och befolkningsutveckling sta i nagon rimlig
proportion till varandra.

I centrum for trafikforsérjningsprogrammet ligger darfér en mer eller mindre val
underbyggd beddmning av hur befolkning och sysselséttning kommer att utveck-
las pa l&ng sikt. Det ar dock sallsynt att man redovisar underlaget for bedom-
ningarna eller metod for prognoser. Behoven har i regel definierats genom att
redovisa redan befintlig trafik, ofta detaljerad med en total redovisning av linjer
och ibland dven med lokalisering av bostadsomraden och sysselsattning.

Fordubblingsmalet namns ofta, och ibland &ven vilken arlig 6kning av kollektivre-
sandet som kravs. Det ar dock olika hur man tolkar férdubblingsmalet, och aven
néar man satter horisontéret.*

Av storstadslanen, som star for mer &n 80 procent av antalet resor och 6ver

70 procent av utbudet (i sittplatskilometer) och transportarbetet (i personkilome-
ter)™, har Stockholm inte antagit fordubblingsmélet alls, medan Vastra Gotaland
och Skane antagit varianter av det. | Stockholm betraktas det som en utmaning i
sig att klara av att bibehalla marknadsandelen for kollektivtrafik, vilket redan det
kréver stora investeringar givet en kraftigt 6kande befolkning. Véastra Gotalands
mal &r att fordubbla antalet resor till 2025, fem ar senare an fordubblingsprojek-
tets horisontar. Skane, som haft en kraftig resandeutveckling i kollektivtrafiken,
bland annat tack vare utbyggnaden av Vastkustbanan samt Oresundsbron, har
foresatt sig att fordubbla marknadsandelen av antalet resor till 2025.

Som regel vill man sétta "resendren i centrum” och talar om att skapa en "attrak-
tiv kollektivtrafik” med mal for resenarsnéjdhet, dock utan att narmare ga in pa
vad det egentligen innebér eller vad det kan féra med sig for kostnader. Till att
bérja med &r det en vansklig uppgift att fa ut nadgon anvandbar information ge-
nom att bara fraga manniskor hur nojda de ar med nagonting — det finns for

1% Se vidare under Fordubblingsmalet i Ordlistan, sid 28.
17 okal och regional kollektivtrafik 2011”, Trafikanalys Rapport 2012:16.
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méanga sammanblandande faktorer som paverkar resultatet, och varje individ har
sin egen referensniva och sina egna forvantningar pa sin néjdhet. Det har ocksa
visat sig att ndjdheten med kollektivtrafiken inte varierar i sérskilt hog grad éver
tiden, s&vida inte vadret stéller till problem. Det &r darfor svart att se vad RKM
ska kunna gora for att kunna pavisa nagra férandringar i ndjdheten. Strangt taget
innebar alltsé satsningar pa attraktivitet och resenarsnojdhet garanterat 6kade
kostnader for ett ytterst osakert utfall. Néjdare resenarer leder dessutom inte
automatiskt till fler resenarer, eftersom det for att astadkomma en Gverflyttning
av resenarer fran andra trafikslag spelar storre roll vad icke-resenarerna tycker.

| 6vrigt bér malen harmoniera med de nationella transportpolitiska mélen, vilket
négra lan ocksé har tagit fasta p&. Atminstone storstadslanen har anvant model-
ler for befolknings- och sysselsattningsutveckling, och i nagot fall aven effekter
pa kollektivtrafikens kostnader och landstingets budget med och utan prishoj-
ningar. Det man kan avlasa sa héar langt ar att kostnaderna kommer att oka rela-
tivt snabbt, och da aven subventionsgraden vid bibehallna taxor. Detta innebar
rimligen att taxorna kommer att hdjas framéver. En annan rimlig utveckling ar att
en storre andel av trafikavtalen 6vergar till mer flexibla nettoavtal eller konces-
sioner.

| manga program finns det uppenbara konflikter mellan mal — om resande, mark-
nadsandelar, dverflyttning fran bil, kostnadstackning etcetera — och realistiska,
observerbara och planerade atgarder samt kostnadsprognoser. | ndgra program
inser man att fordubblingsmalet vad galler marknadsandelen for kollektivtrafiken
ar ouppnaeligt med befintliga resurser, i nagra fall har man bara skjutit det fem ar
langre fram i tiden. Overlag skulle programmen tjana pa en storre realism i ska-
pandet av malen. Malen ska galla for bade den upphandlade och den kommersi-
ella trafiken. Det skulle underlatta for till exempel kommersiella aktdrer att kom-
ma med idéer kring hur malen kan nds om malen ar uppnaeliga och inte 6nske-
drémmar.

Beskrivning av all kollektivtrafik i lanet

Balansen mellan kommersiell och upphandlad trafik tycks vara den mest pro-
blematiska punkten i TFP, atminstone vad det géller att identifiera kommersiellt
gangbar trafik. A ena sidan kraver den ett marknadstankande som &r ovant for
en offentlig aktdér, och RKM eller de forna lanstrafikbolagen kan vara fast i gam-
malt tinkande och férestallningar om hur kollektivtrafiken ska se ut. A andra
sidan har myndigheten eller trafikbolaget detaljerade kunskaper om resandet pa
varje strak, och borde ha en bra uppfattning om varje linjes I6nsamhet. Det finns
dock en motvilja mot att slappa stomlinjer ifran sig, sa lange man inte kan fa
garantier for en langsiktig och integrerad trafik tillsammans med de mindre 16n-
samma anslutningslinjerna, olénsamma perifera anslutningar med lag belagg-
ning, och nattrafik. Dessutom skulle det ju innebéara att ekonomin for RKM for-
samrades, vilket maste kompenseras genom antingen indragen eller forsamrad
trafik, hojda taxor eller 6kade anslag. De kraftfullaste argumenten fér en bibehal-
len hdg upphandlingsandel & nog samordningen i ett helt trafiksystem, samt att
kommersiella aktorer kan g in i och ut ur marknaden med tre veckors varsel och
darmed inte ger nagon langsiktigt trygg trafikeringslésning.
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Det finns alltsd en motsattning mellan det faktum att de linjer som skulle vara
mest intressanta fér kommersiella operatdrer samtidigt &r de som &r viktigast for
hela trafiksystemet i termer av flest anslutningar, och att de darmed &ven av
detta skal — inte bara ekonomiska — &r svara for RKM att avsta ifrdn. Dessa och
andra argument fér och emot kommersiell trafik diskuteras i korthet i kapitel 3, i
samband med anmaélan om tillsyn av Skanes TFP till Transportstyrelsen.

Det ar mojligt att det skulle ga att dverbrygga dessa och andra svarigheter med
hjalp av gemensam teknik, standardisering, avtal och regler, men tills vidare
rader ovisshet. Det &r ocksa troligt att man skulle komma lang vag genom en
utokad och foértroendefull dialog mellan RKM och operatérer, men tills vidare
belaggs dessa stomlinjer med allman trafikplikt, tilsammans med resten av det
befintliga kollektivtransportsystemet. Man har darmed satt likhetstecken mellan
behoven och den befintliga upphandlade eller direkttilldelade trafiken.

Atgarder for att skydda miljon

Miljoskyddsatgéarder ar ett gammalt tema sa det ar i allmanhet val tackt i TFP nar
det géller bransleanvandning och utslapp av skadliga &mnen och partiklar, som
det finns gransvarden for. Det &r samre med redovisningen av buller och atgar-
der mot det. Vanliga mal galler fordonsparken, till exempel nar den ska vara
fossilfri, eller nar den ska g& pa biogas.

Den hér punkten ska behandla atgarder for att skydda miljon, givet att all trafik &r
mer eller mindre miljopaverkande, dven kollektivtrafiken. Av den anledningen bor
inte atgarden "flytta Over mer bilister till kollektivtrafiken” redovisas har. Dessut-
om &r "6kat resande” eller "6kad marknadsandel” for kollektivtrafik de vanligaste
malen under Behov och mal, och behéver darfor inte aterupprepas under denna
punkt.

Anpassning for personer med funktionsnedsattning

Malen under denna punkt har oftast koncentrerats kring fordonsflottans anpass-
ning till personer med nedsatt rérelse-, syn- eller horformaga, men dven anpass-
ning av hallplatser och bytespunkter. Andra funktionsnedsattningar har knappast
beaktats, inte heller kombinationer av funktionsnedséattningar. En del I&n har
atminstone angivit vissa principer enligt vilka bytespunkter och hallplatser skall
prioriteras — till exempel langs starka strak, eller med ett visst antal pastigande.

Malen skulle kunna forbattras genom att mer i detalj beskriva vilken typ av an-
passning som avses, och for vilka typer av funktionsnedséttningar. Det finns
manga sorter och grader av funktionsnedsattningar, och det bér finnas en plan
och en prioriteringsordning for vilka atgarder som &r kostnadseffektiva.

Det racker alltsa inte att skriva att 100 procent av alla hallplatser eller vid vissa
strak skall vara "anpassade” till ngot visst artal, sd som manga har gjort, utan
det maste aven framga vilken typ av anpassningar som man avser att géra, och
vilka funktionshinder man beaktar. Dessa atgarder behover ocksa kvantifieras
och kostnadsberaknas. En uppskattning av antalet berérda med olika slags funk-
tionshinder &r ocksa nodvandig for att mojliggéra meningsfulla prioriteringar.
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Bytespunkter som ska varatillgangliga for alla

Enligt kollektivtrafiklagen ska i TFP redovisas de bytespunkter och linjer som ska
vara tillgangliga for alla, det vill sdga oavsett funktionshinder. Lagen gor ingen
atskillnad for olika funktionshinder, s& det maste bli upp till tillsynsmyndigheten
att narmare bestamma vilka typer av anpassningar som ar rimliga. Inget TFP har
beskrivit ngra detaljer kring detta.

Istallet for att lista de bytespunkter som ska vara fullt tillgangliga listar TFP an-
tingen alla bytespunkter, eller inga bytespunkter men procentuella mal for deras
anpassning, eller ingetdera. Nagot lan har listat alla sina hallplatser, men utan att
ange att det ar alla dessa som ska bli tillgangliga for alla. F& TFP gor ndgon
skillnad pa olika typer av funktionshinder, trots att det &r stor skillnad i de atgéar-
der som kravs. Aven har skulle det varit pa sin plats att redovisa kostnader for
olika typer av atgarder, och gora prioriteringar mellan bytespunkterna. Om man
inte redovisar vilka stallningstaganden man anda implicit gor, och blundar for
kostnaderna, blir det omdjligt for en lasare att bedéma hur man planerar och att
ta stallning till vilka atgarder som bor prioriteras.

Det finns faktorer som &r av stor betydelse for personer med funktionsnedsétt-
ningar men som RKM inte har radighet éver. Det galler till exempel snérojning
och annan framkomlighet som ligger under kommunalt ansvar. Det finns &ven
nationella aktérer som Jernhusen som forvaltar stationsbyggnader. Dessa akto-
rer har visserligen egna mal fér anpassning, men det ar i detta perspektiv anda
svart att se hur RKM kan lova 100 procent anpassning av alla hallplatser.

Ytterligare en fraga ar hur l1&ngt fran en hallplats man ska anse att RKM har
ansvaret for funktionsanpassning. For en enskild resenér &r ju varje del av resan
fran dorr till dorr avgorande for om resan ska ga att genomfora, men RKM:s
ansvar slutar egentligen vid sjalva hallplatsen. Fardvagen mellan hallplatser och
fram till dorren &ar oftast kommunens ansvar.

Hamnar och bryggor kan ocksa vara ett omrade dar det kan bli problem med
anvandbarheten for personer med funktionsnedsattning. RKM maste kanske i
dessa och ovanstaende fall istallet inleda samarbeten med andra aktoérer for att
na malen om ett transportsystem som ar anvandbart for alla.

Omfattning av fardtjanst och riksfardtjanst

Detta beskrivs kortfattat i de flesta program, och skall bara tas upp om kommu-
nerna har overltit ansvaret p&A RKM. | annat fall ligger det kommunerna att
sjalva skriva trafikférsorjningsprogram for fardtjansten. Det &r inte kant om nagon
kommun har gjort detta.

De vanliga uppgifterna &r antalet resor samt den totala kostnaden for dessa, for
fardtjanst respektive riksfardtjanst.

Dessutom skall principerna for prissattning av fardtjansten redovisas, vilket inte
har skett i alla TFP. Det vanliga ar att priset for fardtjanst ska vara lika med mot-
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2.2

svarande resa i den allmanna kollektivtrafiken. Priset (egenavgiften) for riksfard-
tjanst regleras i en regeringsférordning, varfor det verkar onddigt att repetera den
i varje TFP."2

Samrad

| lagen om kollektivtrafik star det att RKM ska samrada brett med alla berérda
grupper: "motsvarande myndigheter i angransande lan”, "6vriga berérda myndig-
heter, organisationer, kollektivtrafikféretag samt foretradare for néaringsliv och
resenarer” (SFS 2010:1065, 2 kap. 9 8). Dessutom: "I det fall ett landsting
ensamt &r regional kollektivtrafikmyndighet ska samrad aven ske med kommu-
nerna i lanet.” Trafikanalys har gett Vectura i uppdrag att underséka hur sam-
radsprocessen har fungerat utifran olika gruppers perspektiv i fem lan: Vastra

Goétaland, Ostergotland, Vastmanland, Dalarna och Norrbotten.™

Trots det stora antalet grupper som det ska samradas med finns det en grupp
som tycks ha blivit forsummad i lagstiftningen: icke-resenérerna, det vill séga de
som tar andra fardmedel och som man géarna vill locka 6ver. Dessa ar ocksa
skattebetalare och bidrar darmed till kollektivtrafiken. | ndgra RKM har man dnda
identifierat och samlat in synpunkter &ven fran denna grupp.

I manga fall har det dock inte bedrivits nagra utvecklade samrad, utan dessa har
ersatts med remissforfaranden, dar programmen har skickats ut med e-post eller
lagts ut p& hemsidan utan uppféljning om i vilken grad de har natt sina adressa-
ter. Manga resenarsorganisationer och dven kommuner har da inte uppfattat vad
det var eller vem som var avsandaren, och har darmed inte reagerat. Att det har
blivit sa forklaras for det mesta med tidsbrist, samt problem med att hitta repre-
sentanter for malgrupperna. Nyttan med samraden har ocksa ifrdgasatts fran
myndighetshall. Nagot lan har tagit samradsfragan pa storsta allvar, med féljden
att TFP blivit forsenat.

Skillnaden mellan samrad, sa som de framstalls i lagens férarbeten (prop.
2009/10:200), och ett remissforfarande ar att man vid samradet drar upp gemen-
samma linjer for inriktningar och mal — som utifrdn ett tomt papper — medan man
i en remissrunda utgar fran redan givna forutsattningar och en preliminar version
av TFP. Vissa anser inte att en remissrunda &r tillfyllest enligt lagens intentioner
om samrad.” Det kan forstas vara for- och nackdelar med bade remissrundor
och mer grundliga samrad, beroende pa vilka forkunskaper och engagemang
som olika grupper har.

De flesta av de studerade kommunerna och RKM var n6jda med remissforfaran-
det/samradet, givet att de gjordes under stor tidspress. Kommunerna hade

12 Egrordning (SFS 1993:1148) om egenavgifter vid resor med riksfardtjanst.

13 Bjorklund, C. och J.-E. Fallgren (2012) "Utvardering av samraden kring de regionala
trafikforsorjningsprogrammen”, Vectura PM.
www.trafa.se/sv/Projekt/Regeringsuppdrag/Marknadsoppningar-i-kollektivtrafiken/.

!4 »Regionala trafikforsérjningsprogram — utvardering 2012” (2013), Sveriges Kommuner
och Landsting. webbutik.skl.se/sv/artiklar/regionala-trafikforsorjningsprogram-utvardering-
2012.html
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2.3

ibland svart att veta vad for mote de blev kallade till, vilket kan ha sin grund i att
RKM inte har hunnit etablera sig sarskilt tydligt som organisation.

Inget RKM har sa vitt kant skaffat sig en egen grafisk profil eller kommunicerat
vem man ar. Nagra har inte ens tagit sig ett officiellt namn; i de flesta fall sjunker
man in anonymt som en namnd i landstingets eller regionférbundets allmanna
organisation. Typiskt heter det att "landstinget/ kommunalférbundet/ regionen &r
XXX lans kollektivtrafikmyndighet”. Men vem ar kollektivtrafikmyndigheten mer
konkret?

Informationen finns i de flesta fall p& en hemsida, men ibland maste man ga in
via lanstrafikbolagets hemsida, ibland via landstinget, ibland kommunalférbun-
det. Ofta finns det bara en e-postadress, dit man kan skicka anmalan om trafik,
samt en namngiven ansvarig forvaltningschef for myndigheten. RKM skulle san-
nolikt tjiana pa att skaffa sig en tydligare identitet for kommunikationen med med-
borgare, foretag och kommuner.

Vad galler samraden tycks kommunerna vara férberedda pa att ta en mer aktiv
roll nasta gang, vid revideringen av TFP. En del framférallt mindre kommersiella
operatdrer, antog en passiv, avvaktande eller till och med fientlig instélining, som
kunde fargas av en negativ instéllning till den nya lagen. Aven de séger sig dock
vilja vara mera konstruktiva nasta gang.

Resenarsrepresentanter kande sig forbigangna eller hade for lite resurser att
engagera sig 6verallt. Fran myndigheternas sida upplevdes nyttan av samrad
med resenérerna som ganska begransad. Detta forklarades med att enskilda
resenarer garna har ett allt for snavt fokus pa sin egen privata situation och inte
formar lyfta blicken till en 6vergripande strategisk niva. Myndigheterna féredrog
darfor i flera fall enkater, marknadsundersokningar och kundndjdhetsmétningar.

Vectura ger i sitt PM nagra rad for hur samraden kan forbattras. Raden omfattar
information, dokumentation av inkomna synpunkter, uppstallda mal for samra-
den, inbjudningsrutiner, samt utvecklade samradsformer till exempel med hjalp
av sociala media och medborgardialog.

Kostnader

Kollektivtrafiken i Sverige har haft ett gott decennium med en stor resandetill-
stromning. Fordubblingsprojektet, som startade 2008 och har 2006 som refe-
rensar, har darmed initialt goda forutsattningar. | vissa lan, i synnerhet storstads-
lanen, har dock kollektivtrafiken problem med ekonomin, som har att géra med
investeringsbehov pakallade av en kraftig inflyttning. | landets mer glesbefolkade
delar slass man istéllet for att forsorja en allt glesare befolkning med rimlig kol-
lektivtrafik genom smartare anvandning av de befintliga resurserna, som till ex-
empel ett 6kat inslag av anropsstyrd, flexibel kollektivtrafik, eller taxi.

Generellt sett kan man se att regionerna expanderar genom lansdverskridande

jarnvagssamarbeten, for att mojliggéra pendling mellan medelstora stéder och in
till storstaderna. De senaste tio aren har transportarbetet i lanstrafikhuvudman-

17



natdg 6kat med 112 procent, medan transportarbetet i fjarrtdgstrafiken bara tkat
med 12 procent och till och med minskat sedan 2008." Andelen transportarbete
med lanstrafik av det totala jarnvagstransportarbetet har darmed okat fran 29 till
41 procent. Samtidigt har transportarbetet med buss minskat nagot.*

Med den nya kollektivtrafiklagen och den nya organisationen med kollektivtrafik-
myndigheten mera samordnad med samhéllsplanering, sjukvard och regional
planering, kommer sa smaningom aven sammanvagningar med annan sam-
hallsservice att behdva hanteras, framfor allt sjukvard men &ven kommunal om-
sorg och skola. Fragan om skattehgjningar med anledning av kollektivtrafiken
samt taxehojningar kommer ocksa att hamna pa agendan pa ett annat Sétt.

Enligt Trafikanalys data har antalet resor med upphandlad kollektivtrafik 1999—
2011 o6kat med 28 procent, samtidigt som kostnaderna har 6ékat med 72 procent,
vilket tillsammans ger att kostnaden per resa har 6kat med ca 35 procent under
perioden (2011 ars prisniva)."” 2011 kostade en kollektivtrafikresa i Sverige i
genomsnitt 25,36 kronor*® att producera och det har inte 6kat namnvart sedan
2006 (se Figur 1). 1999 kostade en kollektivtrafikresa i Sverige 18,82 kronor (i
2011 ars prisnivd). Raknat i kronor per utbudskilometer har kostnaderna 6kat
nagot mer, 46 procent.

Om man istéllet relaterar kostnaderna till transportarbetet uppvisar den inte na-
gon sarskild trend under de &r som vi har siffror, 2002-2011, utan ligger pa
samma niva i slutet som i bérjan av perioden: cirka 2,50 kronor per personkilo-
meter. Detta &ar en indikation p& att kollektivtrafikresorna blir allt langre, vilket
aven bekraftas av andra undersokningar.

'* Bantrafik 2011, Trafikanalys Statistik 2012:22, och Bantrafik 2005, SIKA Statistik
2007:26.

'® Trafikanalys Transportarbete, www.trafa.se/sv/Statistik/Transportarbete/.

v Trafikanalys ekonomiska statistik for kollektivtrafiken (undersékningen Lokal och regional
kollektivtrafik) har korrigerats varen 2013, da det upptackts fel i tidsserierna i rapporter och
tabellbilagor fran 2009-2011. Darfor innehaller rapporter som anvant denna statistik sam-
ma fel, och slutsatser som dragits med utgangspunkt frn statistiken har paverkats eller
overdrivits. Det finns dock fortfarande brister, till exempel tycks det saknas kostnader 2007-
2010.

'8 Exklusive Stor-Stockholm kostade kollektivtrafikresorna 30,96 kronor styck.
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Figur 1: Utvecklingen av kostnaden per utbudskilometer och per resa (axeln till vanster),

och per personkilometer (axeln till hoger) (prisniva 2011).

Kalla: Lokal och regional kollektivtrafik 2011, korrigerad version 2013-05-24.

| trafikférsorjningsprogrammen finns ofta storslagna visioner om kat resande,
fordubbling av kollektivtrafikresandet i bade absoluta och relativa tal, hanvisning-
ar till investeringar i infrastrukturen som ar mer eller mindre langt komna i for-
handlingarna med staten, med mera. Men bara i ett fatal av programmen fore-
kommer det uppskattningar och framtida prognoser av kostnadsékningar och
vilka konsekvenser det blir for skattebetalarna av dessa satsningar. Man maste
beténka att varje expansion av den subventionerade trafiken kostar skattepeng-
ar, som nagon gang maste kunna motiveras av tkade intakter — genom tkad
inflyttning, 6kad skattekraft bland invanarna, eller hojda skattenivaer. Ur detta
perspektiv vore det antagligen en god idé att formulera mal kring hur mycket
kollektivtrafiken ska kosta (per resa eller personkilometer), och hur mycket kol-

lektivtrafik man ska fa ut for en given kostnad.
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3.1

Anmalan om tillsyn

Transportstyrelsen ar tillsynsmyndighet under den nya lagen om kollektivtrafik.
Den ska darmed se till att lagen foljs, till exempel genom att utfarda forelaggan-
den om den finner avvikelser. Den ska ocksa utfarda detaljerade foreskrifter om
hur lagen ska féljas, till exempel om uppgiftslamnande.

Ett TFP, fran Region Skane, har blivit foremal for tillsyn av Transportstyrelsen,
efter anmalan frdn Samres AB och Riksfardtjansten Sverige AB™. Samres &r ett
foretag verksamt inom férmedling och planering av fardtjanst, pa uppdrag av en
majoritet av Sveriges kommuner, och &r lokaliserat i Lund. Riksféardtjansten Sve-
rige formedlar pa liknande satt resor med riksfardtjanst och ligger i Eskilstuna.
Foretagen har dgarkopplingar till varandra, och bada kan karakteriseras som
privata kollektivtrafikforetag i den mening som avses i EU:s Kkollektivtrafikforord-
ning (EG 1370/2007 artikel 2 d).

Samres anmaélan &r intressant att studera ur ett principiellt perspektiv darfor att
den gor tolkningar av lagen ur en kommersiell operatdrs synvinkel, och lyfter
darmed fragor som handlar om forhallandet mellan den rent kommersiella trafi-
ken och den trafik som ska omfattas av allméan trafikplikt. Anmélan kan darfor
bidra till att férbattra det satt som RKM véljer att formulera och kommunicera
sina trafikforsorjningsprogram pa.

Samres Kritik

Samres skot sarskilt in sig pa trafikforsorjningsprogrammets behandling av f6l-
jande punkter:

e Behovet av marknadsanalys

e Reservation av trafiken i starka strak

e Betydelsen av systemfaktorn

o Miljokrav

e  Langsiktighet

e  Bevisbdrda infor trafikering

o  Verkstallighet for beslut om allméan trafikplikt

Har foljer korta referat av argumenten i dessa punkter i tur och ordning. Dérefter
redovisas resultatet av Transportstyrelsens tillsyn samt Region Skanes reaktion
pa detta.

Behovet av marknadsanalys

Enligt TFP pastar myndigheten att den garna ser att kommersiella aktorer driver
kommersiell trafik pa sadana linjer dar det idag inte bedrivs nagon allman trafik.
Men kommersiella aktérer ar beroende av att det foreligger tillrackligt resande-

9 Samres juridiska ombud heter Fanny Wieru.
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underlag av betalande resenarer for att verksamheten ska vara kommersiellt
mojlig. Det ar saledes nodvandigt att kommersiellt intressanta linjer som tidigare
har bedrivits med allman trafik 6ppnas fér kommersiell trafik. Det tycks darfor
enligt Samres ombud som att den marknadsanalys som forutsétts enligt lagens
forarbeten (prop. 2009/10:200) inte har gjorts, eller i varje fall inte tillrackligt om-
fattande eller genomgripande.

Reservation av starka strak for allman trafikplikt

Trafikférsorjningsprogrammet klassificerar den nuvarande allménna trafiken i
starka, medelstarka och svaga strék. De starka strdken kannetecknas bland
annat av hog turtathet och ett stort antal resenérer (> 1 000 per dag). Det &r
enligt anmalarens ombud rimligt att anta att det inte finns starka strak dar det inte
idag bedrivs allman trafik. Samtidigt ar det just dessa strdk som kan vara intres-
santa for kommersiell trafik.

RKM ska enligt kollektivtrafiklagen samrada med operatorer infor beslut om
allméan trafikplikt, om vilken eller vilka strdk som kan vara aktuella for kommersi-
ell trafik. Myndigheten forefaller enligt Samres ombud istéllet motverka att kom-
mersiell trafik etableras pa starka strék. Det tycks henne som att RKM inte har
for avsikt att genomféra nagon ytterligare marknadsanalys utan avvaktar konkre-
ta initiativ frdn de kommersiella aktérerna.

Betydelsen av systemfaktorn

De allra flesta av de nuvarande upphandlade linjerna hanger ihop pa ett eller
annat satt, i den bemarkelsen att varje linje har minst en héallplats som ar
gemensam med minst en annan busslinje. Saledes ingar de allra flesta linjer i ett
system. Detta galler i an hogre grad de starka strdk som ar av kommersiellt in-
tresse. Samres ombud havdar att om den sa kallade systemfaktorn tillats tillma-
tas betydelse vid beslut om allmén trafikplikt kan myndigheten efter eget gottfin-
nande besluta om allmén trafikplikt i strid med de kommersiella aktdrernas beréat-
tigade intresse.

Miljokrav

Det star RKM fritt att for sddan allman trafik som upphandlas stélla miljckrav som
gar utéver vad lagstiftningen kraver. Det ar daremot enligt Samres ombud tvek-
samt om myndigheten kan besluta om att infora allmén trafikplikt med férevand-
ningen att den kommersielle aktoren 4nda inte skulle uppfylla RKM:s speciella
miljokrav. Dels &r ett sddant beslut inte andamalsenligt ur miljdsynpunkt, efter-
som ett tankbart utfall &r att bade den kommersiella och upphandlade trafiken
kommer att drivas parallellt, dels sgs det sakna grund i kollektivtrafiklagen och
EU-férordningen.

Langsiktighet

TFP sager att nar myndigheten ska vardera marknadens mojligheter s& kommer
"langsiktigheten att vara ett tungt vagande argument”. Samres ombud menar
dock att det inte framgar i TFP pa vilket sétt eller utifran vilka kriterier RKM ska
bedéma den kommersiella aktorens langsiktighet. Skulle den kommersiella akto-
ren dessutom av ndgon oférutsedd anledning tvingas installa befintlig trafik med
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3.2

sadant kort varsel ar det tillatet enligt lagen om offentlig upphandling (LOU) att
omgaende direktupphandla trafik som bedoms vara nédvandig for uppratthallan-
de av Trafikforsorjningsprogrammet. Déarfor skriver Samres ombud att det inte
behovs ndgon sarskild bedomning av de kommersiella kollektivtrafikforetagens
l&ngsiktighet.

Bevisborda infor trafikering

TFP skriver att om det inte ar "mycket sannolikt” att 6nskad trafik kommer till
stand genom kommersiella aktorers forsorg kommer RKM att besluta om allman
trafikplikt. Men pa samma sétt som i resonemanget ovan framgar det inte pa
vilket sétt eller utifran vilka kriterier RKM ska gora denna sannolikhetsbedom-
ning. Om ett kollektivtrafikforetag anmaéler att det avser att utféra den énskade
trafiken ska enligt kollektivtrafiklagen RKM inte besluta om trafikplikt f6r denna
trafik. Forst om RKM pé& objektiva skél kan anta att forutsattningar uppkommit for
att trafiken inte kommer till stdnd kan beslut om allman trafikplikt dvervagas.
Bevisbordan ligger sdledes pd RKM och inte pd den kommersielle aktéren.

Verkstallighet for beslut om allméan trafikplikt

Beslut om allman trafikplikt ska enligt TFP ses som ett "verkstallighetsbeslut”.
Samres ombud menar att kommunala namndbesilut, for att vara dverklagbara
enligt kommunallagen, inte kan vara av rent verkstallande art. Vad som utgor
rent verkstéllande beslut avgors ytterst av domstol. Det férefaller darfér som om
RKM vill féregripa en sadan process genom att i trafikforsérjningsprogrammet
ange att beslut om allméan trafikplikt utgor "verkstallighetsbeslut".

Transportstyrelsens tillsyn

Transportstyrelsen svarade pa anmalan genom att be Region Skane yttra sig om
dessa (avsnitt 3.1) och andra invandningar, vilket de gjorde. | yttrandet medgav
Region Skéne att de brustit i ndgra hanseenden, till exempel hade de bara
namnt riksfardtjanst i forbigdende och inte namnt principerna for dess prissatt-
ning, som dock &r densamma i hela landet enligt en regeringsférordning. De
bytespunkter som ska vara tillgéngliga for alla hade redovisats i en bilaga, men
av dess titel "Forteckning 6ver bytespunkter” framgar det inte om den avser de
bytespunkter som ska vara anvéndbara for alla, eller bytespunkter i storsta all-
méanhet.

Detta kan synas som sma anmarkningar. Den allvarligaste kritiken ror istallet det
satt som TFP forbigar den kommersiella trafiken, som skall redovisas enligt
punkt 2, 10 § i kollektivtrafiklagen (se sidan 7). Region Skane havdar dock i sitt
yttrande att de inte har nadgot emot kommersiell trafik dar det i nulaget bedrivs
samhallsfinansierad trafik, och att de har for avsikt att hora efter marknadens
intresse infor beslut om allmén trafikplikt.”® Vad géller villkoren som sétts upp for
trafiken havdas att det inte finns ndgot hinder i lagstiftningen mot att vaga in

% Detta har ocksa gjorts i den pagaende upphandlingen av Oresundstagstrafiken, till ex-
empel.
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systemfaktorn, miljokonsekvenser eller langsiktighet infor stallningstagande om
allman trafikplikt.*

Slutligen angdende ordet "verkstéllighetsbeslut” s& havdas att det anvands pa
samma satt i TFP som i branschen®. Nar man |aser ordet i branschens vagled-
ning tycks det mycket riktigt snarare syfta pa ett "forverkligande” av intentionerna
i trafikforsorjningsprogrammet, och har inte s& mycket med méjligheten till 6ver-
klagande att gora.

Forelaggande

Efter detta yttrande férelade Transportstyrelsen Region Skane att komplettera
sitt trafikforsorjningsprogram pa tre punkter:

1. redovisning av vilken regional kollektivtrafik i lanet som bedéms kun-
na utforas pa kommersiell grund,

2. redovisning av bytespunkter och linjer som ska vara fullt tillgangliga
for alla resenérer,

3. redovisning av omfattningen av riksfardtjanst och grunderna for pris-
séttning for s&dan trafik.

Som en kommentar till detta férelaggande kan man tycka att Region Skane re-
dan i sitt yttrande hade besvarat punkterna 2 och 3, samt att grunderna for pris-
sattning borde vara uppenbara da de inte skiljer sig 6ver landet. Den viktiga
punkten 1 kvarstar dock, vilket ar en brist som Skanes TFP har gemensamt med
TFP i de flesta andra lan. Transportstyrelsen har dock inte gjort ndgon mer tillsyn
géallande trafikférsorjningsprogram.

I Det stammer ocksa att det i EU:s definition av allman trafikplikt lamnas ett mycket stort
utrymme att stélla godtyckliga villkor pa trafiken (EG 1370/2007, artikel 2 e).

22 | dokumentet "Allmén trafikplikt — en vagledning” (2011) som tagits fram av Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL), Svensk Kollektivtrafik och Trafikverket. Se
www.fordubbling.se.
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4.1

Slutsatser och
rekommendationer

Omfattningen och kvaliteten pa trafikforsérjningsprogrammen (TFP) ar mycket
varierande. Ett fatal &r gedigna och bearbetar de flesta punkter som enligt lag

ska beskrivas. Vi vagar nog anda pasta att inget av programmen &r fullstandigt
enligt lagkraven. Lagkraven &r ocksa, om de tas pa allvar, mycket omfattande.

| TFP hanvisas till de krav som stélls upp i lagen om vad som ska inga i pro-
grammet (enl. 108), men pafallande manga program kommenterar inte ens ifall
de uppfyller punkterna eller ej. Manga anger att programmet ska foljas upp arli-
gen men att sjalva revisionen ska ske varje mandatperiod. Nio av programmen
anger att de ska revideras redan 2013.

Vissa TFP ar mycket knapphandiga. | nagot program med valdigt dversiktligt
innehall hanvisas inte ens till de ytterligare informationskallor som finns i form av
nedladdningsbara bilagor, samradsprotokoll och dylikt. Det blir i sddana fall yt-
terst svart att f en fullstandig bild av regionens arbete, och kraver att man lag-
ger ner mycket tid och moda pa att soka efter dokument. Mdnga RKM har darfor
mycket kvar att gora i kommunikationen och 6ppenheten gentemot allménheten.

Det ar stor skillnad mellan hur de olika RKM har lagt upp arbetet med sin nya
organisation och trafikférsdrjningsprogrammet. Vissa regioner har aven riktigt bra
hemsidor med l&nkar, information och tillhérande dokumentation. | flera regioner
finns dock inte ens trafikforsorjningsprogrammet utlagt pa hemsidan. Detta
kommer férhoppningsvis att forandras over tid.

Behov och mal

Néstan alla RKM beskriver befolkningsutveckling och pendlingsmaénster i regio-
nens kommuner val. Men kopplingen fran detta till att beskriva behovet av regio-
nal kollektivtrafik &r svag. Ofta finns bara mal uppsatta utan djupare forklaring.
"Behoven” likstélls med den befintliga trafiken med utvidgningar for att klara
fordubblingsmalen. Bristen pa nya idéer ar i vissa fall pataglig och bestar ofta i
att skjuta ifran sig problemen till Trafikverket, utpendling till angransande lan eller
till Stockholm. Har finns naturligtvis stora skillnader mellan storstadslan och mer
glesbefolkade lan. Storstadslanen riktar mer in sig pa att klara befolkningsok-
ningen, medan mer glesbefolkade lan inte i lika hog grad ar inriktade pa att an-
passa kollektivtrafiken for att klara av en aldrande befolkning med férsamrad
skattekraft och betalningsvilja.

Pafallande manga sager att de har antagit fordubblingsmalet utan att narmare

precisera hur det ska ga till. | vissa fall har resenarsunderlaget minskat de se-
naste aren, och biljettpriserna ska hojas for att tdcka kostnader. Det kan d& fore-
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falla orimligt att det pl6tsligt ska bérja stromma till en massa resenarer komman-
de ar. Dessutom borde manga fler resenarer innebara hogre kostnader for stad-
ning och visst underhall, ndgot som ofta inte kommenteras i detta sammanhang.
Fran operatdrshall hors ibland argumentet att det — under bruttoavtal, vilket fort-
farande ar den vanligaste typen av avtal for offentligt upphandlad trafik — &r mer
I6nsamt att lata bli att ta upp passagerare &n att lata dem aka med. En typ av
atgard skulle darfor kunna vara att i stérre utstrackning anvanda nettoavtal, inci-
tamentsavtal och koncessioner.

I manga TFP ar 6kad attraktivitet ett mal for kollektivtrafiken, men resenarsnojd-
het &r ett tveksamt och méjligen tveeggat mal, som istéllet for kat resande kan
leda till ett mer exklusivt resande. Att de befintliga resenarerna blir néjdare inne-
bar inte automatiskt att fler icke-anvandare lockas att anvanda kollektivtrafiken.
Och motsatt: att det kommer fler resenarer kommer atminstone inte initialt att
gora de gamla resenarerna gladare, om det till exempel leder till 6kad trangsel.

Ett alternativt mal skulle i stallet kunna vara att minska kostnaden per resa eller
utbudskilometer, eller att maximera utbudet per skattekrona. Sddana ningsmal
skulle ge dubbel utvéxling, i och med att en lagre styckkostnad skulle leda till fler
resendrer, vilket i sin tur ocksa skulle bidra till maluppfylinad aven for fordubb-
lingsmalen. Istallet for att inrikta sig pa att hoja resnéjdheten skulle man ocksa
kunna fokusera mer pa att

e fOréndra attityder

e involvera kommersiella operatérer mer

e genomféra kostnadseffektiva atgarder forst

e gora korrekta tillampningar av samhéallsekonomiska kalkyler

e verka for att anpassa den fysiska planeringen, till exempel vid externa
handelscentra

o verka for férbattrade mojligheter till anslutning med cykel

e verka for 6kad framkomlighet i staderna

o verka for minskade subventioner for bilister, till exempel i form av billig
gatuparkering.

Inom Fordubblingsprojektet driver man frdgan om att det behévs en 6kad grad
av standardisering, bland annat av fordon och fordonens utrustning, for att sanka
kostnaderna inom branschen. Manga vittnar om vilka speciella specifikationer
som olika lan har, nar det istallet borde ga att plocka fordon "fran hyllan”. Det
kostar ocksa stora summor for operatorer att flytta bussar mellan 1an, da lanen
har olika krav pa utrustning, och olika standarder p& den befintliga utrustningen.
Bussbranschens Riksférbund har tagit fram ett standardiserat busskoncept, Buss
2010, i syfte att mgjliggdra bestéallningar av stérre, och darmed billigare, serier av
fordon fran fordonstillverkare. Konceptet har dock inte slagit igenom &nnu.”

Inom Fordubblingsprojektet har aven en flexibel affarsmodell tagits fram utifran
olika regioners och omradens skilda forutsattningar. Dar betonas bland annat

% Se dock Bussbranschens Riksforbund (2013) "Pa vag mot en mer kostnadseffektiv
kollektivtrafik?!”, bussbranschen.se/Portals/0/PDF_publik/Rapporter/.
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4.2

betydelsen av att kunna képa till nédvandig trafik av operatdrer som kér kom-
mersiellt, men som inte trafikerar i tillrdcklig omfattning.

Oppningar for kommersiell trafik

| nastan alla program péstés att RKM &r positiv till kommersiella initiativ. Det ar
ocksa vanligt att de anger att det inte framkommit nagot intresse av att kora
kommersiellt &nnu. Endast nagra fa redovisar de avtal och den omfattning som
finns pa befintlig upphandlad trafik. Nagra lan har missat att ange flera befintliga
kommersiella linjer, som anda har varit kanda genom massmedia.

Det ar ofta otydligt vilken trafik som myndigheten avser att ombesdorja p& grund-
val av allman trafikplikt, vilket ar ett av de viktigaste syftena med trafikforsorj-
ningsprogrammen, eftersom det talar om for operatdrerna vilken del av markna-
den som ar oppen for dem. Detta &r alltsa en allvarlig kritik som maste riktas mot
RKM. Sannolikt beror det pa att en s&dan redovisning kraver en noggrannare
undersokning av marknadsférutsattningarna an vad som gjorts. En delférklaring
till det kan vara att man inte méktat med det under samtidig omorganisering och
skattevéxling®, men det maste till betydligt storre anstrangningar frain RKM
framdver om inslaget av kommersiell trafik ska 6ka.

Samtidigt ar den har marknadsanalysen ocksa en problematisk punkt, da en del
av poangen med marknadsdppningen &r att [lAmna utrymme f6r marknaden att
komma med nya koncept och idéer som inte RKM har tankt pa eller formatt
genomfora tidigare. Sjalva idén med marknadstppning ar att ka mangfalden
och dppna upp for nya idéer. Det ligger kanske i sakens natur att RKM inte har
tankt pa alla méjligheter att utnyttja kostnadsfordelar, kundfokus, nischprodukter,
nya malgrupper, med mera, och man kanske darfor inte kan forvanta sig att RKM
ar ratt instans fér nyskapande. Privata operatorer daremot skaffar sig av 6ver-
levnadsskal komplett information om marknaden, konkurrenterna och vilka af-
farsmojligheter som finns. Privata féretag samarbetar ocksa med varandra om
de kan tjana pa det.

Ett satt att komma runt detta dilemma &r darfér en 6kad dialog gentemot enskilda
operatorer och en 6kad 6ppenhet fran RKM, men dven mer flexibla kontrakt da
trafiken maste omfattas av allman trafikplikt. En 6kad flexibilitet for operatérerna
— oavsett om den ar upphandlad eller kommersiell — ar en férutsattning for en
effektivare kollektivtrafikforsorjning. En mer omfattande och levande dialog mel-
lan RKM och operatérer skulle sannolikt 6ka férutsattningarna for att hitta forbatt-
ringsmojligheter och nya koncept.

Exempel p& detta ges i den pagdende upphandlingen av Oresundstégstrafiken.
Dar har RKM genomfért Samrad infor upphandling (SIU) och efterfragat den
kommersiella potentialen pa ndgon av strackorna, som det fanns atminstone pa

| och med 6verflyttningen av ansvaret for kollektivtrafiken i m&nga lan fran en trafikhu-
vudman — oftast ett aktiebolag som &gdes gemensamt av kommuner och landsting — till ett
landsting eller region, gjordes 2012 en skattevaxling p& 3,1 miljarder kronor fran kommuner
till landsting (muntlig kommunikation med Bo Legerius, Sveriges Kommuner och Lands-
ting).

27



4.3

Vastkustbanan innan Oresundstagen utvidgades till Goteborg. Det &r positivt att
de bestallande myndigheterna pa detta satt 6ppnar upp for kommersiell trafik,
sedan SJ sag sig foranlett att dra sig ur marknaden under varen 2012.%° Skane
har ocksa visat prov pa god vilia genom att slappa in kommersiella flygbussar i
sin reseplanerare.

Ett mindre positivt exempel &r protektionistiska tendenser fran gamla trafikhu-
vudman att skydda och stérka sitt eget varumarke, det vill séga de tidigare 1&ns-
trafikbolagens, numera RKM:s, subventionerade trafik. Det sker i det har fallet
genom att kommersiella operatérer nekas tilltréade till den egna lanstrafikens
reseplanerare, med motiveringen att lanstrafikens varumarke ska hallas rent.

Kommersiella initiativ kan ocks& motverkas pa andra satt. Om man samlar kol-
lektivtrafiken i tillrackligt stora paket kommer det aldrig att finnas nagot intresse
att driva den kommersiellt. Flera sddana exempel kan hamtas fran Stockholm.
Samordningsansvaret for trafikinformation och betalningar maste ligga pa RKM,
men det innebdr inte att RKM maste handla upp trafiken i stora paket.

Kommersiella trafikutévare har ocksa hittills forhallit sig relativt passiva och av-
vaktande infor den nya ordningen och i samradsprocesserna. Till en del kan det
forklaras av en kritik mot den nya lagen och dess mdjligheter for dem att bedriva
helt kommersiell trafik, men det beror &ven pa att man inte vill avsléja sig och
slappa ifran sig for mycket information till konkurrenterna. Det kan mojligen ock-
sa forvantas en storre aktivitet nar TFP ska revideras, i manga fall redan under
2013. Den tidigare avvaktande hallningen kan delvis forklaras av en attityd av
"vanta och se”, eftersom processen var ny och ingen visste vad man kunde for-
vanta sig av den.

Hallplatser, bytespunkter, terminaler,
depaer med mera

Forvaltning, prissattning, investeringar och andra fragor som rér gemensam
infrastruktur skulle behdva behandlas i ett utvecklat samrad mellan alla berérda
parter. | de flesta |&n d&r man tar upp det i TFP, & man i huvudsak mycket re-
serverad i frigan om tilltrade till gemensam infrastruktur som bytespunkter, hall-
platser, och aven signalprioritering vid trafikljusen.

En stor del av denna gemensamma infrastruktur ligger ocksa i andra hander an
RKM:s. Det ar idag vaghallaren som ansvarar for till exempel snéréjning vid
hallplatser, det vill sdga i de flesta fall kommunen eller Trafikverket. Sjalva hall-
platsen med stolpe, toppskylt, tidtabell, vantkur etcetera &gs och underhalls av
antingen RKM, en entreprendr eller ett reklamféretag. Det finns aven infrastruk-
tur i kollektivtrafikforetagens ago, som kanske ingér i upphandlade avtal och
darmed ar "6ronmarkta” at den upphandlade operatéren — &ven om det inte
langre &r tillatet.

% varen 2013 ser det ocks& ut som att SJ planerar att aterkomma p& Véastkustbanan, da
man ansokt om taglagen till Tagplan 2014.
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4.4

4.5

For att hantera fragorna kring den gemensamma infrastrukturen hanvisas, i de
fall problemen har identifierats, till arbete i nationella arbetsgrupper inom For-
dubblingsprojektet. Dar har man under 2012 tagit fram tva vagledningar for till-
trade till bytespunkter och depaer, dar man gar igenom processer och principer
for tilltrade, prissattning, lagrum for reglering av tilltradde och prissattning, ger en
avtalsmall, etcetera.” Aven under rubriken "morgondagens betallésningar” han-
visas i ett TFP till arbete i nationella arbetsgrupper.

De stdrsta och viktigaste knutpunkterna pa jarnvag ags och forvaltas av Jernhu-
sen AB. Trots det &r Jernhusen nastan totalt franvarande i trafikforsérjningspro-
grammen, aven som remissinstans. Jernhusen deltar trots det i vissa aktiviteter
inom Fordubblingsprojektet. Jernhusens underhéllsdepéer ar 6ppna for bade
privata operatdrer och RKM, och de har &ven startat en gor-det-sjalv-hall i Haga-
lund.

Trafikverkets roll

Enligt Trafikverkets instruktion ska myndigheten "verka for kollektivtrafikens
utveckling och bland annat bista de regionala kollektivtrafikmyndigheterna med
rad och stéd angaende utformningen av [...] trafikférsorjningsprogram”. Den
forsta delen av uppdraget har funnits tidigare i instruktionen, medan uppdraget
att bist& lanen tillkom 1 januari 2012. Redan 2010, d& lagen var helt ny, deltog
Trafikverket i Férdubblingsprojektets arbete med att ta fram en véagledning for
TFP#, som av allt att doma har anvants av ungefar halften av RKM. | Gvrigt har
sa vitt kant inte nagra insatser med detta syfte gjorts av Trafikverket nationellt.
Daremot har Trafikverkets regionala organisation hjélpt lanen med vissa under-
lag i programmen.

Pa det stora hela verkar inte Trafikverket annu hittat sin roll i hur de ska verka for
att stédja lanen i sin utveckling av kollektivtrafiken och trafikférsorjningspro-
grammen. Det kan ocksa finnas meningsskiljaktigheter mellan vissa av de regio-
nala kollektivtrafikmyndigheterna och Trafikverkets regionala organisation avse-
ende vad som ska prioriteras. Att dessa tva organisationer kan samarbeta pa ett
fruktbart satt ar mycket viktigt for att nd framgang och samsyn i den regionala
kollektivtrafikférsorjningen.

Transportstyrelsens tillsyn

Transportstyrelsen har genomfért en tillsyn och utférdat ett forelaggande avse-
ende kompletteringar av trafikfdrsdrjningsprogram (se kapitel 3).

Trafikanalys har beskrivit Trafikverkets och Transportstyrelsens roller i mark-
nadsoppningen mer ingdende pa annan plats.”®

*® Se not 5, sid 7.

" Se not 7, sid 8. Av ndgon anledning sté&r dock inte Trafikverket med som en av upp-
hovsmé&nnen bakom vagledningen.

% »Utvardering av marknadsoppningar i kollektivtrafiken”, Trafikanalys Rapport 2012:13,
kap 9. Se www.trafa.se/sv/Projekt/Regeringsuppdrag/Marknadsoppningar-i-
kollektivtrafiken/.
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Ordlista

Allman trafikplikt

Enligt EG:s forordning nr 1370/2007 om kollektivtrafik pa jarnvag och vag, defini-
eras allman trafikplikt som "krav som en behérig myndighet definierar eller fast-
staller for att sorja for kollektivtrafik av allmant intresse som ett kollektivtrafikfore-
tag inte skulle ha nagot eget kommersiellt intresse av att bedriva utan att fa er-
sattning, eller atminstone inte i samma omfattning eller paA samma villkor.” Beho-
rig myndighet avser har RKM (behérig lokal myndighet).?

Fordubblingsmalet
Mal uppsatt av Partnersamverkan for fordubbling av kollektivtrafiken som manga
RKM anslutit sig till. Malet lyder:

"kollektivtrafikens marknadsandel ska férdubblas pa sikt. Som ett

mal pd vagen dit ska antalet resor med kollektivtrafik fordubblas till

ar 2020.” *

| ett underlagsdokument ségs det att marknadsandelen ska métas i transportar-
bete (passagerarkilometer).®

Malet jamfors med situationen 2006 och kan i princip méatas pa tre-fyra satt: som
fordubbling av antal resor, av transportarbete, eller av marknadsandel. Dessut-
om kan marknadsandelen matas som andel resor eller andel transportarbete.
Vid berakning av marknadsandel anvands bara motoriserade resor, alltsa varken
gang eller cykel, och inte heller skolskjuts, fardtjanst, sjotrafik eller flyg. Det mest
ambitidsa ar att férdubbla marknadsandelen, eftersom allt annat resande ocksa
Okar. Det minst ambititsa ar fordubbling av resandet, av samma anledning: en
Okande befolkning kommer att generera fler resor.

| praktiken mats fordubblingsmalet i termer av antalet kollektivtrafikresor eller av
marknadsandelen. Marknadsandelen mats i sin tur som andel av antalet kollek-
tivirafikresor, inte av transportarbetet. Anledningen ar férmodligen att det &r mer
kravande och osékert att mata transportarbetet. For att mata kollektivtrafikande-
len av transportarbetet finns framfor allt Trafikanalys och Trafikverkets nationella
berakningar, som baseras pa uppméatta korstrackor samt trafikrakningar. Enligt
dessa berakningar har transportarbetet med buss- och spartrafik okat med

10 procent mellan 2006 och 2011 (8 procent till 2010), och marknadsandelen
frAn 16 till 17 procent.*” Det &r 4nda intressant att konstatera att medan trans-
portarbetet med buss har legat i stort sett stilla eller till och med minskat, s& har

# Aven Trafikverket ar behorig myndighet, p& det nationella planet, i sin funktion som
upphandlare av interregional kollektivtrafik, t.ex. Gotlandstrafiken , interregionalt flyg, In-
landsbanan, etc. (f.d. Rikstrafiken).

% www.svenskkollektivtrafik.se/fordubbling/Om-Fordubblaprojektet/

%134 kan vi fordubbla kollektivtrafiken tillsammans. Ett underlag fér diskussion mellan
kollektivtrafikbranschen och regeringen den 15 maj 2008”, www.fordubbling.se.

2 www.trafa.se/sv/Statistik/Transportarbete/ Matningen &r dock oséker och férandringen
sannolikt inte statistiskt sékerstalld.
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portarbetet med buss har legat i stort sett stilla eller till och med minskat, s& har
transportarbetet pa spar 6kat med 17 procent 2006—2011, huvudsakligen med
jarnvag.

Enligt Trafikanalys nationella resvaneundersékningar, RES och RVU, har férand-
ringen i marknadsandelen av transportarbetet utfért med buss- och bantrafik varit
inom felmarginalen frdn RES 2005/6 till RVU 2011/12, och ligger &ven dar pa
cirka 16-17 procent.®

Pa den regionala nivan kan det ocksa finnas egna uppskattningar av trans-
portarbetet inom regionen. De bygger da p& uppskattningar av medelreslangd
med olika fardslag, vilket i sin tur skattas med hjalp av Trafikanalys resvaneun-
dersokningar. Uppskattningar av medelreslangd ar dock behaftade med stora
osakerheter, eftersom ett fatal extremvarden paverkar vardet oproportionerligt
mycket.

For att mata marknadsandelar raknat i antalet resor anvands tva metoder: dels
Svensk Kollektivtrafiks Kollektivtrafikbarometer, som genomfors manatligen
sedan november 2000, dels Trafikanalys RES och RVU. Enligt den férstnamnda
varierade andelarna mellan 7,5 procent av antalet resor (Gotland) och

48 procent (Stockholm), med ett riksgenomsnitt pa 25 procent (2011). Enligt
RVU Sverige 2011 &r marknadsandelarna for kollektivtrafik istéllet mellan

3 procent (Norrbotten) och 37 procent (Stockholm), alltsd upp till 11 procenten-
heter lagre &n Kollektivtrafikbarometerns varden.

Fordubblingsmalet omfattas nu dven av den internationella kollektivtrafikantor-
ganisationen UITP (www.uitp.org), fast med global omfattning. | gengald har man
utstrackt tiden nagot till 2025.

Regional kollektivtrafikmyndighet (RKM)

RKM ar nya myndigheter, ett i varje lan, som erséatter de tidigare trafikhuvud-
mannen, som i de flesta fallen 1&g i ett offentligagt aktiebolag. RKM &r 21 till
antalet och kan utgodras av

e landstinget

e regionen (regionalt sjalvstyrelseorgan)

e ett kommunal-/regionférbund med alla lanets kommuner, samt eventu-

ellt landstinget
e kommunen (endast Gotland).

Av de RKM som har haft méjlighet att valja har fyra valt att ligga under det regio-
nala sjalvstyrelseorganet, sex under landstinget, och nio under ett kommunal-
/regionférbund. | Stockholm och Gotland regleras RKM:s hemvist av lagen till
landstinget respektive kommunen.

RKM kan &ven organiseras som en gemensam namnd, men den formen &r det
inget l&n som har valt.

3 www.trafa.se/sv/Statistik/Resvanor/ Inte heller i RVU &r forandringen statistiskt saker-
stalld.
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