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Forord

Marknaden for lAngvaga persontrafik pd jarnvag ar 6ppen for konkurrens sedan 1 oktober
2010. Sedan 2012 reglerar en ny lag om kollektivtrafik den regionala kollektivtrafiken, en
marknad som numera ocksa ar 6ppen for konkurrens. Trafikanalys fick i borjan av 2011 rege-
ringens uppdrag att utvardera dessa tva reformer. Tidigare har tre arsrapporter publicerats
inom uppdraget.

Foreliggande rapport "En bdttre kollektivtrafik? — utvérdering av tva reformer” ar var slutrap-
portering av regeringsuppdraget. Samtidigt publiceras en rapport om utbudsutvecklingen ("Ut-
vecklingen av utbudet for jarnvéag och regional kollektivtrafik”, Trafikanalys Rapport 2014:14)
och en om prisutvecklingen i regional kollektivtrafik ("Priser i regional kollektivtrafik i Sverige
och EU 2014, Trafikanalys Rapport 2014:15). Ett stort antal underlagsrapporter inom uppdra-
get finns ockséa publicerade pa www.trafa.se/marknadsoppning

Projektledare for denna rapport p& Trafikanalys har varit Maria Melkersson.

Vi vill tacka for underlag, synpunkter och idéer som vi fatt frin andra nationella myndigheter,
regionala myndigheter, fran operatérer och andra aktorer.

Stockholm i november 2014

Brita Saxton

Generaldirektor


http://www.trafa.se/marknadsoppning
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Sammanfattning

Regeringen gav i mars 2011 uppdraget till Trafikanalys att utvardera tva reformer, den 6pp-
nade marknaden for langvaga persontrafik pa jarnvag samt den nya lagen om kollektivtrafik.
Bada reformerna syftade till att gagna resenarerna genom okad marknadsdynamik, ett diversi-
fierat utbud samt lagre priser, vilket forvantades resultera i en 6kad andel resande med kollek-
tivtrafik. Den reformerade regionala kollektivtrafiken skulle ocksd samordnas med annan sam-
hallsplanering, dven det for medborgares och resenarers basta. Ett tredje mal var att fortydliga
planerings- och beslutsprocessen for att mojliggéra ansvarsutkravande i enlighet med EU:s
principer for statsstod.

Resenéars- och medborgarnytta

Utbudet av kollektivtrafik har de senaste aren 6kat med 2,1 procent per ar, men eftersom aven
biltrafiken 6kat har kollektivtrafikandelen® legat oférandrad pa 16-18 procent 4nda sedan
1970-talet. Jarnvagsutbudet har 6kat snabbast de senaste aren (+3,5 procent per ar), dven
om kollektivtrafikens utbud fortfarande till 79 procent utgdrs av busstrafik. Kvaliteten i utbudet
har i viss man forbattrats genom en 6kad valfrihet pa vissa storre strak och for vissa resenars-
grupper, samt genom en forbattrad punktlighet pa jarnvagen, trots 6kad trafik pa sparen. Men
aven forsamringar i utbudet har drabbat resenarer, till exempel dar kontinuiteten i tagtrafiken
forsamrats.

Priserna i kollektivtrafiken har sedan 2001 Okat i betydligt snabbare takt &n évriga konsument-
priser. Sarskilt enkelbiljettpriset har 6kat, betydligt snabbare &n bensinpriset, vilket innebér att
séllanresenéren upplevt en fordyring. Den upphandlade regionala kollektivtrafiken kostar 40
miljarder per ar dar halften tacks av biljettintakter och halften av bidrag frdn kommuner, lands-
ting och stat.

De senaste tio ren (2004—2013) har utbudet i den upphandlade kollektivtrafiken kat med

20 procent och resandet med 27 procent, medan de totala kostnaderna har dkat betydligt mer
(+57 procent i fasta priser). Resenéarerna har delvis betalat denna kostnadsokning med hdgre
priser. Men aven skattefinansieringen har p& tio &r 6kat med 81 procent, métt i fasta priser.
Okade nyttor for resenaren har alltsd dven ett mindre synligt pris, som genom skattsedeln pa-
verkar alla medborgare. Det finns forstas en grans for hur mycket och hur stor andel av offent-
liga medel som kan ga till kollektivtrafiken.

Marknadsoppning for kommersiell trafik

En av férvantningarna pa reformerna var att de skulle leda till fordelar for resenarerna genom
en storre innovationsgrad da samhallsbetald trafik fick konkurrens (eller &tminstone potentiell
konkurrens) av kommersiell trafik. Utvarderingen visar att det nu finns ett betydande kommer-
siellt inslag (44 procent) i den interregionala trafiken, sarskilt pa jarnvag dar 37 procent av tra-
fiken utférs helt utan subventioner. Ett par nya operatérer har kommit till efter reformerna, men
dessa har annu blygsamma 1,5 procent av det utbud som planeras i tgplanen for 2015. Den
trafik som 6kar snabbt i manga lan ar de interregionala tdgsamarbetena med subventionerad
trafik.

Nya kommersiella initiativ forsvaras av ett antal intradeshinder. For den interregionala tagtrafi-
ken galler det framst konkurrens med subventionerad trafik. En annan viktig begransning ar

1 Beraknat pa transportarbetet (personkilometer).



Trafikverkets process for kapacitetstilldelning, som genom sin korta tidshorisont och oklara pri-
oriteringsgrunder skapar osékra férutsattningar for nya aktorer. Aven avsaknaden av ett sam-
ordnat biljettsystem och tillgang till 6ppen information om marknaden utgér betydande intra-
deshinder.

I den regionala kollektivtrafiken ar situationen annorlunda. Endast 2,9 procent kors pa rent
kommersiella grunder, och da huvudsakligen i vissa begransade nischer. Begransningen ut-
gors i férsta hand av en svag marknad med |ag betalningsvilja, men nya kommersiella aktorer
maste dven konkurrera med en oftast runt 50 procent subventionerad upphandlad trafik. Aven
pa marknaden for regional kollektivtrafik finns intradeshinder, vilka till stor del forklaras av
oklarheter i lagstiftningen eller dess tillampning. Det géller till exempel konkurrensvillkoren vid
trafikering, tillgang till samordnade betal- och biljettsystem, tillgang till bytespunkter och till
marknadsinformation.

Myndigheternas agerande

Trafikanalys har i tidigare arsrapporter konstaterat att de for reformerna viktiga nationella myn-
digheterna intagit en passiv héallning. Det galler Trafikverket, i arbetet med att forbattra kapaci-
tetstilldelningen pa jarnvag och att stédja de regionala kollektivtrafikmyndigheterna (RKM) i
implementeringen av kollektivtrafiklagen. Det géller Transportstyrelsen som borde sétta mer
resurser pa en kraftfull, engagerad och proaktiv tillsyn och marknadsévervakning.

De regionala kollektivtrafikmyndigheterna har flera viktiga funktioner i den nya kollektivtrafikla-
gen, dels som aktorer i marknadstppningen i kollektivtrafiken, dels som ansvariga for starkare
koppling till regional tillvaxtpolitik och medborgare. Trafikanalys bedémer att dessa myndig-
heter annu inte agerar i enlighet med principer som 6ppenhet, icke-diskriminering och proport-
ionalitet. Deras arbete behdver utvecklas om lagens intentioner ska uppfyllas.

Lagstiftningen syftar bl.a. till att fortydliga planerings- och beslutsprocessen i samband med
statsstdd. Lanens nya regionala kollektivtrafikmyndigheter (RKM) har sedan 2012 ansvaret for
en process med fyra steg: 1) utformning av trafikforsorjningsprogram, 2) beslut om allmén tra-
fikplikt grundade pa trafikforsorjningsprogrammen, 3) upphandling av subventionerad trafik dar
allman trafikplikt beslutats samt 4) offentlig redovisning av kostnader och effektivitet i kollektiv-
trafiken. Fyrtegsmodellen ska garantera tydlighet och transparens och utgdra grund foran-
svarsutkravande. Beslut om allman trafikplikt ska garantera att RKM haller sig inom sitt man-
dat, att endast organisera regional kollektivtrafik, och att besluten ar mojliga éverklaga hos all-
man forvaltningsdomstol.

RKM verkar som regel inte betrakta kommersiell trafik som en potentiell resurs for effektiv kol-
lektivtrafikforsorjning. Trafikanalys ser inte heller ndgra goda incitament for RKM att andra sitt
agerande, men en viktig forutsattning for detta &r ju 6kad transparens i uppféljning och redo-
visning. Brister i alla dessa steg diskuteras i rapporten, liksom behovet av stéd fran nationell
myndighet for att komplettera det arbete som SKL utfor.

En forvantning var att genom RKM:s arbete skulle ansvaret for kollektivtrafikens styrning flytt-
tas fran ett bolagsperspektiv till att bli en integrerad del av den politiska styrningen for region-
ens utveckling och medborgarnas basta. Mot bakgrund av den ovan beskrivna pris- och kost-
nadsutvecklingen, och den tilltagande konkurrensen om offentliga medel, &r denna férandring
mycket viktig, om inte resursbrist ska leda till forsamringar for resenarer och medborgare.



En lagesbild
Utfallet av reformerna kan sammanfattas enligt féljande:

Oppningen for persontrafik pa jarnvag ar s& har 1angt en framgang, men om inte framgangen
ska komma av sig maste flera hinder for intrade och expansion atgardas. Trafikanalys har
lamnat en del forslag for detta, men fragan kommer att bearbetas ytterligare av den pagaende
utredningen av jarnvagens organisation.

Reformen med en ny kollektivtrafiklag far annu betraktas som ofullbordad. Mycket av den for-
vantade utvecklingen hos RKM aterstar. Kollektivtrafikens planering kan annu inte sagas ha
blivit en integrerad och transparent del av den regionala tillvaxtpolitiken. RKM &r i behov av
saval forstarkt stod som forstarkt tillsyn i sin myndighetsutévning.

Marknadsoppningen i den regionala kollektivtrafiken har hittills, med givna férutsattningar, haft
en hogst marginell betydelse for utbud och resenarernas valmdjligheter. Busslinjer till flygplat-
ser runt om i landet &r den vanligaste nischen for kommersiell etablering, men det har lett till
att subventionerad kollektivtrafik ersatts med snarlik kommersiell trafik, det vill sdga det har ett
begransat innehall av dynamik. Den enda rena arbetspendlarlinjen inom ett Ian som etablerats
ar Nacka—Kista-linjen. Resenarsnyttan av reformerna ar darfor annu oklar. Risker for férsam-
ringar har identifierats, framst genom att bristande malsattningar och kostnadskontroll kan or-
saka bristande effektivitet och fordyringar for resenarer och medborgare.

Malkonflikter

Pa nagra omraden har Trafikanalys identifierat sddan oklarheter eller malkonflikter att dessa
kan betraktas som potentiella hinder for reformernas framgang. For det forsta finns en mot-
sattning mellan de praktiska forvantningarna pa rent kommersiell trafik och den teoretiska kun-
skapen om kollektivtrafikmarknaders funktion. Det kan ha funnits forvantningar pd marknads-
Oppningen i regional kollektivtrafik som tycks g& emot den teoretiska kunskapen. Fran forsk-
ning vet vi att lokal och regional kollektivtrafik i ett system helt utan subventioner kommer att
leda till mindre trafik och hogre priser an det optimala. Darfor subventioneras kollektivtrafik
och att som operator hitta en nisch pa en sa pass “intecknad” marknad under snedvriden kon-
kurrens kommer aldrig att leda till nagra storre volymer av kommersiell trafik. Det blir inte l4t-
tare av att ingen RKM &n sa lange valkomnat kommersiella operatorer i sina biljettsystem.

| samma anda har motsattningen mellan kommersiella aktorers reaktiva behov av flexibilitet
och offentliga aktorers proaktiva ansvar for langsiktig medborgarnytta underskattats. RKM har
forutom sitt ansvar for kollektivtrafik ocksa ansvar for till exempel att skapa forutsattningar for
regionforstoring och regional utveckling samt att erbjuda ett generdst utbud av kollektivtrafik till
sina medborgare. Det blir darmed logiskt for RKM att vilja prioritera att samordnat, palitligt kol-
lektivtrafiksystem, framfor ett system som ar beroende av kommersiella aktdrer som kan av-
sluta sin samhallsservice med 21 dagars varsel och som darmed medfor bade extra besvar
och offentliga kostnader. For forbattrad kostnadstackning, och darmed mojlighet att f& skatte-
medlen att récka till fler ataganden, ar det ocksa logiskt att vilja ta ansvar for den interregion-
ala trafiken, dar mojligheten till lonsamhet forefaller storst, &ven om man darmed minskar ut-
rymmet for kommersiella aktérer.

Vidare uppvisar de ansvariga myndigheterna i reformernas genomférande en férenklad syn pa
att en avreglerad marknad per automatik ska féra utvecklingen i énskad riktning. For att for-
sékra sig om samhallsnyttan och kunna satta in korrigerande atgéarder vid behov, kravs en ef-
fektiv uppféljining och tillsyn, baserad pa transparenta data fran aktorerna.

Slutligen finns det motsattningar mellan kollektivtrafiklagens férarbeten och lagens slutliga ut-
formning, nar det galler synen pa “otillborlig undantrangning av kommersiell trafik”.



Alternativa vagar framat

Det ar av stor betydelse att politiken pa nationell, regional och lokal niva pekar ut sina malsatt-
ningar for kollektivtrafikens roll i samhallet. Forst darefter finns en grund for att vélja hur styr-
ningen ska utformas.

For den interregionala tagtrafiken forefaller den genomforda avregleringen att vara nagorlunda
framgangsrik och internationella regelverk tycks inte heller géra en aterreglering méjlig. For en
fortsatt god utveckling finns dock flera brister och hinder som bér atgardas. Den pagaende
jarnvagsutredningen kommer att konkretisera forslag pa detta omrade.

For den regionala kollektivtrafiken &r laget annorlunda. Utfallet ar hittills svagare och den inter-
nationella lagstiftningen mindre styrande for Sveriges vagval. Trafikanalys diskuterar fyra al-
ternativa, delvis uteslutande, scenarios for den fortsatta utvecklingen av regional kollektivtra-
fik.

Det enklaste scenariot, i ett kort perspektiv, kan vara att behélla dagens ordning och lata ut-
vecklingen ha sin gang. Tre &r &r en kort tid for att f4 resultat av den aktuella typen av refor-
mer, och man kan vilja ge implementeringen lite mera tid. T.ex. skulle RKM kunna utvecklas,
framst genom forbattrad tillsyn men mojligen aven ett forbattrat stod fran nationella myndig-
heter, som komplement till SKL:s insatser. Oklarheter i lagstiftningen skulle hanteras genom
tvisteldsning i domstol. Det skulle ocksé innebéra en fortsatt oklarhet om den regionala kollek-
tivtrafiken &r val utformad, prissatt och dimensionerad, eftersom mal, beslutsgrunder och utfall
inte redovisas transparent. Detta skulle badda for nya negativa "6verraskningar” av t.ex. eko-
nomisk karaktar, vilket kan drabba resenérer och medborgare.

Ett andra scenario kunde vara en aterreglering, det vill sdga att aterga till en situation dar
RKM kan hindra kommersiell etablering inom lanet. Detta skulle férenkla arbetet for RKM och
minska deras upplevda malkonflikt. Samtidigt behévs d ett alternativt incitament fér innovat-
ion och utvecklad produktivitet i det offentliga atagandet.

| ett tredje scenario skulle regelverket fér, och uppféljningen av RKM skarpas. Om man onskar
en i huvudsak offentligt styrd, organiserad och finansierad kollektivtrafik sa ar det viktigt att in-
fora forutsattningar for att detta ska fungera mer effektivt an idag. Det handlar om tillsyn och
krav p& rapportering och uppféljning, sa att verksamheten kan prévas mot hur val den uppfyll-
ler nationella och regionala malsattningar.

Ett fjarde scenario ar att skapa reell konkurrens i regional och interregional kollektivtrafik. Har
ligger fokus pa att skapa 6kad dynamik och avlasta den offentliga budgeten genom ett storre
inslag av kommersiella |6sningar. Detta forutsatter att reella gemensamma lésningar tas fram
och implementeras for att eliminera intradeshinder. Bland annat maste RKM:s mdjlighet att
besluta om allméan trafikplikt omgardas med tydliga restriktioner. Samtidigt maste mekanismer
utvecklas som sakerstaller att kommersiellt drivna delar av trafiken ar tillrackligt 1angsiktigt sta-
bila. Utveckling av friare former av subventioner skulle spela en stor roll i detta scenario.

Avslutningsvis lamnas i rapporten en lista pa rekommendationer, det vill saga sddana atgarder
som bedéms vara betydelsefulla for den fortsatta utvecklingen. Nagra av dem av generell ka-
raktar, nddvandiga under alla omstandigheter, och ndgra av dem ar beroende av vilket av
ovan namnda framtidsscenarios som prioriteras.
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1 Inledning

Sedan nagra ar ar marknaden for langvaga persontrafik pa jarnvag, och aven marknaden for
regional kollektivtrafik, Sppna marknader. Den nya lagstiftningen for regional kollektivtrafik har
aven forandrat hela organisationen av trafiken. De nu tre ar gamla regionala kollektivtrafik-
myndigheterna (RKM) ansvarar for lanens behov av subventionerad kollektivtrafik. Samma
myndigheter ska dock rékna med och planera med hansyn &ven till kommersiell kollektivtra-
fik?, med innevanarnas behov av val fungerande kollektivtrafik som ledstjarna.

Trafikanalys fick varen 2011 regeringens uppdrag att utvardera de tva reformerna som vi sam-
mantaget kallar for marknadsOppning i kollektivtrafiken.® Vi har tidigare publicerat en plan for
utvarderingen (juni 20114 en rapport om forberedelserna infor lagandringarna (december
2011°) och tva arliga rapporter med uppféljning och utvardering av reformerna (december
2012 respektive 2013). Foreliggande rapport ar var slutrapportering av regeringsuppdraget
och den innehaller vara slutsatser. | enlighet med vart uppdrag ger vi ocksa forslag pa "atgar-
der for forbattring och vidareutveckling av berérda marknaders funktion” i form av ett antal re-
kommendationer.

Reformeringen av den regionala kollektivtrafiken och jarnvagen fortsatter dock. Sarskilt jarnva-
gens forutsattningar diskuteras intensivt. Manga komplexa fragor behandlas i den pagaende
utredningen om jarnvagens organisation, det pagéar en livlig debatt om hur underhallet av jarn-
vagen ska skotas och det fjarde jarnvagspaketet férhandlas inom EU.

For jarnvagsmarknaden kommer vi att presentera ett antal brister som vi anser maste atgar-
das for att operatérer ska vara intresserade av den svenska tagmarknaden och av att erbjuda
resenarerna jarnvagstransporter av hog kvalitet. Fér den regionala kollektivtrafiken presente-
rar vi ett antal olika scenarier for hur marknaden kan organiseras, beroende pa vilken grad av
offentlig styrning och inslag av kommersiell trafik som 6nskas.

Vart uppdrag att utvardera reformerna ska ske med hansyn till de transportpolitiska malen. En
av preciseringarna inom det sa kallade funktionsmalet inkluderar direkt kollektivtrafikens ut-
veckling: "Forutsattningarna for att valja kollektivtrafik, gang och cykel férbattras”. Enligt sen-
aste maluppfoljningen ar den samlade bedémningen att forutsattningarna for just detta delmal
jamforbara med nar méalen antogs, det vill siga det har inte hant s& mycket.” Fér maluppfyl-
lelse &r det alltsd angelaget att forutsattningarna for kollektivtrafiken blir battre sa att resenarer
i hogre utstrackning véljer denna.

Att Sverige nu liberaliserar lAngvaga persontrafik pa jarnvag och kollektivtrafikmarknaden ar
en foljd av 6verenskommelser p& EU-niva.

2 Med kommersiell trafik avses trafik som inte omfattas av nagot avtal mellan RKM och operatéren och séledes
inte far del av offentliga subventioner. Aven trafik med avtal maste naturligtvis utféras pa "kommersiella” grunder
i s& motto att operatdren vill ha tackning for sina kostnader och kanske dven gora en vinst. | denna rapport av-
ser vi dock den kommersiella (icke-subventionerade) trafiken da vi talar om kommersiell trafik.

3 Se uppdraget i Bilaga 1.

4 "Marknadséppningar i kollektivtrafiken — utvarderingsplan 2011-2014” (Trafikanalys Rapport 2011:4)

5 "Utvardering av marknadsoppningar i kollektivtrafiken — rapport 2011” (Trafikanalys Rapport 2011:9)

& "Utvardering av marknadsoéppningar i kollektivtrafiken — rapport 2012” (Trafikanalys Rapport 2012:13) samt
"Utvardering av marknadsoppningar i kollektivtrafiken — rapport 2013” (Trafikanalys Rapport 2013:13)

" Se "Uppfoljning av de transportpolitiska malen” (Trafikanalys Rapport 2014:5).
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Gjorda undersdkningar, och erfarenheterna i de medlemsstater dar konkurrens inom kollektiv-
trafiksektorn har forekommit i ett antal ar, visar att inférandet av reglerad konkurrens mellan
foretagen medfor battre och mer innovativ service till lagre pris och inte hindrar kollektivtrafik-
foretagen fran att fullgéra de sarskilda uppgifter som de alagts, forutsatt att lampliga saker-
hetsatgarder vidtas. Europeiska radet anslot sig inom ramen for den sé kallade Lissabonpro-
cessen den 28 mars 2000 till denna linje och uppmanade kommissionen, rddet och medlems-
staterna att inom ramen for sina respektive befogenheter "paskynda liberaliseringen pa omra-
den som --- transporter” (var kursivering)

Ur Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1370/2007 av den 23 oktober 2007 om
kollektivtrafik pa jarnvag och vag

Termen reglerad konkurrens i kollektivtrafikférordningen ovan avser det system med upphand-
lad trafik, snarare &n trafik i egen regi (idag mycket ovanligt i Sverige) eller direkttilldelad trafik
(forbjudet i Sverige), som fortfarande ar vanligt i dvriga Europa. Med reglerad konkurrens ska
man "garantera insyn och effektivitet nar det galler kollektivtrafiken” som det star i kollektivtra-
fikférordningen, samtidigt som man ska kunna erbjuda specialtaxor fér vissa grupper av pas-
sagerare som till exempel pensionarer. Kollektivtrafikforordningen slar fast hur avtal ska tillde-
las, hur ersattning ska beréknas och ska garantera att inte konkurrensen mellan transportfore-
tag snedvrids eller att kollektivtrafikforetag Overkompenseras av de behdriga myndigheterna
(RKM och Trafikverket i Sverige).

Kollektivtrafikforordningen, som var svenska lag om kollektivtrafik hanvisar till, konstaterar att
manga "landbaserade persontransporttjanster av allmant ekonomiskt intresse kan i dag inte
tillhandahéllas kommersiellt”, och att "medlemsstaternas behoriga myndigheter boér kunna in-
gripa for att se till att dessa tjanster tillhandahalls”. | dagens regionala kollektivtrafik i Sverige
har lanen nast intill ingen trafik i egen regi® utan i princip all trafik handlas upp i offentliga upp-
handlingar. Nar Sverige for 15 ar sedan gick fran trafik i egen regi till konkurrens mellan ope-
ratorer p& marknaden, sdg man till en borjan en effektivisering i storleksordningen 20 procent.®
Darefter stannade effektiviseringsvinsterna av och pa senare ar har vi till och med sett kostna-
der som okat. Viss del av kostnadsokningen har tackts med okade bidrag fran kommuner,
landsting och stat, men &ven priserna for resenarerna har 6kat snabbare &n andra priser.
Samtidigt har branschen problem med lIénsamhet.°

Den nya lagen om kollektivtrafik innebéar en helt ny styrning av den regionala kollektivtrafiken i
lanen. Kollektivtrafikmyndigheterna ska i trafikforsorjningsprogram faststélla lanets behov av
kollektivtrafik, malen fér den och kunna redovisa alla former av regional kollektivtrafik i lanet,
bade den som kan béra sig kommersiellt och den som maste handlas upp. Den nya ordningen
innebar att ansvaret gar frin mer bolagsstyrd organisation i de gamla trafikhuvudmannen, till
en organisation som ar politiskt styrd. RKM ansvarar for regional kollektivtrafik och den kanne-
tecknas av att fylla behov av framst s kallat vardagsresande.

I samband med att den nya lagen om kollektivtrafik inférdes 2012 6ppnades ocksa mojlig-
heten for kommersiell regional kollektivtrafik. Enligt den nya lagen kan RKM fritt organisera
lansgransoverskridande trafik, nagot som tidigare kravde regeringens tillstand. Enda villkoret
ar att trafiken funktionellt ska vara regional kollektivtrafik, det vill sdga framst ska fylla behov

8 Overvagande majoriteten av Vastmanlands busstrafik kors av landstingségda bolaget AB Vasterds Lokaltrafik
(VL). Dessutom finns kommunala bussbolag i Luled, Skellefted, Uppsala, Boras och Uddevalla.

® Alexandersson, G. (2011). "Den svenska buss- och tagtrafiken — 20 &r av avregleringar’, Handelshégskolan i
Stockholm, s. 61 f.

10 http://upphandling24.idg.se/2.1062/1.575545/svart-att-fa-upphandlad-busstrafik-lonsam; "Tuffa tider for trafik-
bolagen”; Dagens samhélle # 38, 2014.
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av s kallat vardagsresande. Grundtanken &r att lAngvaga trafik ska framst forsérjas av kom-
mersiell trafik och den kan behdva skyddas.

Syftet med den nya lagen om kollektivtrafik var att fa en 6kad dynamik, ett storre, battre
och/eller mer varierat utbud, och kanske aven lagre priser, och mer resande med kollektivtra-
fik. For den regionala kollektivtrafiken har den nya lagstiftningen som central tyngd att komma
bort fran tidigare "bolagsstyrning” av trafikutbudet, till en politisk, dppen och transparent styr-
ning av kollektivtrafiken som ar en integrerad del av 6vrig samhallsbyggnad. Den nya myndig-
hetsordningen i lanen ska garantera transparens och tydlighet i beslut om vilken trafik som
upphandlas och varfor behovet av den inte kan tillgodoses av kommersiell trafik.

Oppenhet och tydlighet i myndighetsbeslut ska i nya lagstiftningen astadkommas via arbets-
gangen att ta fram ett trafikforsoérjningsprogram, fatta beslut om allman trafikplikt, handla upp
trafik och ingé avtal och, slutligen, varje ar offentliggéra en rapport som beskriver den upp-
handlade trafiken. Det ar relativt avancerade krav som stélls pa trafikforsorjningsprogrammen i
lagen och i férarbetena. "Allman trafikplikt” ar de krav som myndigheten staller pa kollektivtra-
fiken, och "beslut om allméan trafikplikt” ar myndighetsbeslut som ska férega en upphandling
av trafik. | beslutet ska myndigheten motivera varfor viss trafik inte skulle kunna komma till
stdnd annat &n genom offentligt ingripande. Besluten ska ga att harleda ur de krav pé trafiken
som ar formulerade i trafikforsorjningsprogrammet. Darefter ska trafik upphandlas och varje ar
ska en rapport publiceras dar myndigheten beskriver den upphandlade trafiken, vad den
kostat, vilka operatérer som anlitats, effektivitet i trafiken etcetera.

Sverige ligger vid sidan om England framst i Europa med liberaliseringen av langvaga person-
trafik pa jarnvag och regional kollektivtrafik. Tanken med att Gppna marknaderna ar att det ska
gagna resenérer och dvriga medborgare. | regeringsuppdraget till Trafikanalys sags att det "ar
av stor vikt att uppdraget genomférs med utgangspunkt i ett medborgar- och kundperspektiv”.
For att kunna goéra detta har vi i var utvardering tagit utgdngspunkt i utbudsférandringar, men
aven i prisfoérandringar, intradeshinder och myndigheternas — inte minst de nya RKM:s — age-
rande.
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Disposition

| regeringsuppdraget stalls en rad frAgor om de tva reformerna som ska utvarderas: mark-
nadsoppning pa jarnvag och nya lagen om kollektivtrafik. Kapitel 2 ger en teoretisk bakgrund
till varfor kollektivtrafik, till viss del, bor subventioneras. Vi ger i kapitel 3 en kortfattad lagesbe-
skrivning av hur de tva aktuella marknaderna ser ut och organiseras, hur mycket vi reser kol-
lektivt, utbud, priser och RKM:s respektive de centrala nationella myndigheternas ansvar.!!
Kapitel 4 innehaller vara slutsatser och rekommendationer fér marknadernas utveckling. For
den regionala kollektivtrafiken beskrivs fyra alternativa scenarier for framtidens organisation
av regional kollektivtrafik. Rapporten avslutas med vara rekommendationer i punktform.

11 Kapitlet baseras till stérsta delen pa underlagsrapporterna "Utvecklingen av utbudet fér jarnvag och regional
kollektivtrafik” (Trafikanalys Rapport 2014:14) och "Priser i regional kollektivtrafik i Sverige och EU 2014
(Trafikanalys Rapport 2014:15) samt pa konsultuppdrag redovisade pa Trafikanalys hemsida,
www.trafa.se/marknadsoppning.
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2  Teoretiska forutsattningar

Den regionala kollektivtrafiken ar en tjanst som om den inte subventionerades fran det all-
manna skulle produceras i otillracklig mangd, sett ur en samhallsekonomisk synpunkt. Det be-
ror bland annat pa att det finns flera olika typer av negativa externaliteter som framfor allt de
storre stadernas transporter skulle ge upphov till, om invanarna vore tvungna att organisera
sina transporter helt sjélva. De viktigaste handlar om trangsel, olyckor och skadliga utslapp.
Dessutom finns det skalférdelar bade i produktion och konsumtion av kollektivtrafik samt flera
positiva externaliteter av att organisera kollektivtrafiken i samordnade nétverk. Skalférdelarna i
produktionen har att géra med att styckekostnaden for varje passagerare sjunker ju fler som
aker med, eftersom fasta kostnader for personal, underhall, fordon och infrastruktur utgér de
stora producentkostnaderna for att fa kollektivtrafiken att fungera, medan den rérliga kostna-
den for en ytterligare passagerare ar férsumbar.'? Skalférdelar finns ocksa i konsumtionen i
form av bland annat natverksférdelar: det & mer gynnsamt for resenarerna att kunna byta
mellan linjer med synkroniserade tidtabeller och gemensamma biljettsystem, jamfért med att
olika bolag kor sina egna linjer med begransade mojligheter att byta till andra linjer. For rese-
naren innebar det mangfaldigt fler resmgjligheter, vilket spar bade vantetid och sannolikt res-
tid.

Ytterligare en viktig anledning till att subventionera kollektivtrafik, framforallt i lokal och reg-
ional kollektivtrafik, &r den externalitet som kallas Mohring-effekten'® och som beskriver hur
produktion och efterfrdgan samverkar. Mohring-effekten kan exemplifieras med att nar turtat-
heten okar pa en linje sa gynnar det inte bara nya resenarer, utan hela kollektivet som tidigare
reste pa den linjen, i form av kortare vantetid. Den kortare véntetiden genererar i sin tur ny ef-
terfragan, som nar fordonets kapacitetstak ar natt kan ge upphov till &nnu tatare trafik och sa
vidare, tills jamvikt uppnéatts. Sambandet galler ocksd omvant: lagre turtathet genererar langre
vantetider, vilket drabbar alla resenarer och leder till lagre resande. Fran konsumentsidan kan
en minskning i antalet resenarer, som beror p& exogena faktorer, leda till en negativ spiral i
utbudet. Det problemet brottas manga glesbefolkade omraden med.

En tredje, langsiktig och ganska omdebatterad effekt av kollektivtrafik ar dess strukturskap-
ande egenskaper, vilka i sin tur kan generera ytterligare tillvaxt genom agglomerationseffek-
ter.* Samhaéllsekonomi &r inte det enda argumentet for att organisera kollektivtrafik. Det finns
andra principer som har mer att géra med medborgarnas rattigheter och mdjligheter att ta del
av samhallslivet. Detta géller inte minst personer utan tillgang till bil eller korkort, barn, &ldre
och personer med olika typer av funktionsnedséattningar. Dessa medborgares rattigheter till en
grundlaggande tillganglighet och transportmaojligheter gar inte att 6versatta till enkelt berak-
ningsbara samhallsekonomiska kostnader och nyttor, utan har maste en politisk avvagning
ske: vilken lagsta niva pa kollektivtrafiken bor erbjudas inom ett givet omrade for invanare utan
andra alternativ till transport?

12 Vi bortser hér fran efterfragesituationen i hogtrafik, som kan vara en utmaning.

13 Efter Mohring, H. (1972). "Optimization and Scale Economies in Urban Bus Transportation”, American Econo-
mic Review 62, no. 4, s. 591-604.

14 Se t.ex. Fujita, M. och Thisse, J.-F. (2002) Economics of Agglomeration — Cities, Industrial Location and Reg-
ional Growth, Cambridge University Press; Glaeser, E.L. (ed) (2010), Agglomeration Economics, The University
of Chicago Press.
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Den subventionerade kollektivtrafiken fyller alltsa flera syften, varav en del kan motiveras med
samhallsekonomiska argument och andra med mer allménmanskliga rattsprinciper. Den kom-
mersiella kollektivtrafiken daremot etableras av vinstmotiv men, om enbart kommersiell trafik
finns, i for liten omfattning och till fér hogt pris jamfort med den subventionerade trafiken. Detta
galler som sagt i lokal och regional kollektivtrafik. For resor dver langre strackor ar den kom-
mersiella trafiken vanligen tillracklig, &ven om offentligt stéd anvands ibland &ven dar.'® Affars-
mojligheterna beror dock till stor del p& vilka granser fér marknaden som satts av lagar, regler
och inte minst av den subventionerade kollektivtrafiken, som ju ar en konkurrent pa olika vill-
kor.

Att planera trafik har dock sina bekymmer, och ett av de storsta ar att det kan leda till ineffekti-
vitet i langden om planeringen inte baseras pa samhaéllsekonomiska 6vervaganden grundad
pa vedertagen metodik. Planeringsmyndigheten har inte alltid tillrackliga incitament att be-
gransa subventionerna, dven om det skulle vara sléseri med skattemedel som skulle kunna
anvandas mer produktivt i andra verksamheter, eller stanna kvar i skattebetalarnas fickor. Det
ar darfor angelaget att myndigheterna noga 6vervager vilka nivaer pa tjansterna som ska er-
bjudas, och vilka alternativ som finns for forsdrjningen av trafik, samt att deras beslut baseras
pa relevanta beslutsunderlag och &r mdéjliga att granska och ifrdgasatta fran allmanheten.

Forutsattningen for att subventionerad kollektivtrafiken ska vara motiverad utifran ovansta-
ende resonemang om externaliteter och skalférdelar, ar att det finns ett tillrackligt resandeun-
derlag, det vill saga efterfragan. Om man tittar pa kartor éver tillgangligheten med hjalp av bil
och jamfor med kartor for kollektivtrafik, framstar det som valdigt tydligt att kollektivtrafik inte
kan vara yttackande pa samma satt som individuella bilar.'® Det finns alltsa stora omraden ut-
anfoér tatorterna dar man inte med dagens teknologi och produktionskostnader ekonomiskt kan
motivera kollektivtrafik. | dessa omréden blir aven annan infrastruktur for kommunikation vik-
tig, sdsom internet. E-handel ersétter alltmer av de privata transportbehoven for inkop, banka-
renden och sa vidare med leveranser med distributionsfordon.?

Teknologi och produktionskostnader har dock férandrats tidigare och kommer aven att forand-
ras framover. Det pagar till exempel avancerade forsok med forarlos trafik pa vagarna pa olika
hall i varlden, och under 2017 kommer Volvo att slappa ut 100 sddana bilar i trafiken i Gote-
borg. Bilarna kommer i framtiden ocksa att sjalva kunna koppla ihop sig med varandra i for-
donstag nar trafiken tatnar, vilket kommer att bade 6ka den yttackande tillgangligheten och
vara platsbesparande i tatortstrafiken, alltsa ta tillvara bade kollektivtrafikens férdelar och bi-
lens flexibilitet. Forarens tid kommer att vara mojlig att utnyttja till annat &n att kéra och riskera
att utsatta sig och andra for olyckor. Forarldsa bussar ar kanske inte lika latta att fa acceptans
for, men med mera automatiska bussar kan foraren 4gna mer tid &t passagerarna. Pa jarnvag
finns det redan forarlésa tdg pa manga hall, dock bara i slutna sparsystem som tunnelbanor,
pa flygplatser och liknande. S&dana tag spar uppehallstid och miljo, kan g jamnare och tatare
an tdg med forare. De kommer att introduceras pa den réda linjen i Stockholm fran ar 2020.

Men det finns dven enklare innovationer pa det mer organisatoriska planet: redan idag fore-
kommer "byabussar’ som ar en mer lagteknologisk form av organiserad samakning dar inva-

15 Trafikverket stodjer viss interregional trafik med drygt 800 Mkr per &r, Gotlandsfarjan och vissa linjer med flyg,
buss och tag.

16 Se t.ex. Vastra Gotalandsregionen (2011), "Tillganglighetsatlas” (s. 55). www.vgregion.seftillganglighetsatlas
17 DIBS, "Svensk e-handel 2013", www.dibs.se; PostNord, "e-barometern Q3 2014”, www.hui.se
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narna sjalva turas om att vara chauffor, vilket sparar in pa forar- och framkérningskostna-
derna.® Det finns aven majligheter att i 6kad grad samordna kollektivtrafik och sarskilda per-
sontransporter om regelverken @ndras,'® samt 6ka inslagen av anropsstyrd flextrafik, mer an-
passade fordonsstorlekar, och incitamentsavtal eller koncessioner dar operattrerna far stérre
inflytande 6ver linjenatet, fordonen och trafiken.

18 www.dintur.se/Biljetter-och-priser/Byabussen-i-Ange-kommun/
19 Se "Forstudie om lagstiftningen for sarskilda persontransporter” (Trafikanalys Rapport 2014:7).
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3 Lagesbeskrivning av kollek-
tivtrafiken

| detta kapitel gors en 6versiktlig lagesbeskrivning av Sveriges marknad for langvaga person-
trafik pa jarnvag respektive for regional kollektivtrafik. Vi beskriver kort hur mycket vi reser
med kollektivtrafik i Sverige, utbudet, priser och den myndighetsstruktur som organiserar den
upphandlade kollektivtrafiken samt de nationella myndigheternas roller.?°

Kollektivtrafikens andel av markbundna transporter méatt med persontransportarbetet (person-
kilometer) har legat stabilt pa 16-18 procent sedan 1970-talet (Figur 3.1). Resandet med kol-
lektivtrafik okar 6ver tid men bildkandet 6kar alltsa i ungefar samma takt. Av buss och jarnvag
har trafikslagen 6ver de senaste fem decennierna turats om att ha stérst marknadsandel inom
kollektivtrafiken. De senaste 10 aren har jarnvagen dragit ifrn, frimst genom o6kning av inter-
regional tagtrafik (Figur 3.2) och taget har nu en marknadsandel av markbundna transporter
pa ungefar 8,7 procent medan bussen utgor 6,4 procent (2013).

160 70
140 60
_ 120 5
Q J
g =
4
S 100 E
= 40 &
@ <
Q =
o
5 2
s 20 <
40
20 10
0 0
o [a2] O [e)] o n [oe] - < ~ o (2] (o] [e)] o~ wn 0 - < ~ o (e2]
[T2) wn wn n O O Y ~ ~ ~ o0 0 o0 <o) D D D (=) o o — —
a [e)} ()] [e)] ()] ()] (o)} ()] [e)] ()] (o)) ()] (o)) [e)} (o)) )] [e)] o o o o o
L - i i i i i L i i i i i i i - i o o~ o~ o~ o~
B Bil och MC I Buss W Jarnvag
Tunnelbana och sparvag B Gang, cykel,moped —e—Kollektivtrafikandel

Figur 3.1: Persontransportarbete (exKkl. flyg) ar 1950-2013. Miljarder personkilometer.
Kalla: Trafikanalys (www.trafa.se/sv/Statistik/Transportarbete/)

Enligt det transportpolitiska delmalet som direkt ror kollektivtrafik ska "forutsattningarna for att
valja kollektivtrafik, gang och cykel férbattras”. Resandet med kollektivtrafik skulle kunna dka
om till exempel bensinpriset steg radikalt, men det centrala for att forandra resandet ar att kol-

20 Utbud och flera andra aspekter som tas upp mycket kort i detta kapitel beskrivs detaljerat i rapporterna "Ut-
vecklingen av utbudet for jarnvag och regional kollektivtrafik” (Trafikanalys Rapport 2014:14) och "Priser i reg-
ional kollektivtrafik i Sverige och EU 2014” (Trafikanalys Rapport 2014:15).
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lektivtrafiken blir mer attraktiv fér dagens resenarer, och @ven fér dem som idag valjer bort kol-
lektivtrafik. Forandringar i utbudet av kollektivtrafik ar darfor (oftast) en forutsattning for att an-
delen resor med kollektivtrafik ska 6ka.?* Forandringar i utbud kan till exempel vara nya akto-
rer, fler tidtabellskilometer (trafikarbete), fler avgangar, tatare linjenat, nya trafikupplagg, kor-
tare restider, hdgre komfort och mer prisvarda transporter.

Den langvaga persontrafik pa jarnvag ar alltsd éppen for konkurrens sedan 1 oktober 2010.
Persontrafiken med t&g har ¢kat nara nog varje ar de senaste 15 &ren medan godstrafiken
narmast ar konstant, och har till och med minskat marginellt de senaste aren. SJ:s marknads-
andel matt i tagkilometer 2015 ar ungefar 42 procent, foljt av Veolia med 17 procent och Arriva
med 12 procent (dessa andelar avser bade subventionerad och kommersiell trafik). De tva
helt nya kommersiella aktérerna Skandinaviska Jernbanor (fr.o.m. 2012) och MTR (fr.o.m.
mars 2015) har tillsammans en mycket liten andel av den totala persontrafiken pa jarnvag. |
tagplanen for 2015 (T15) kor de tillsammans 1,8 miljoner tagkilometer, vilket motsvarar 1,5
procent av den totala trafiken. Som jamférelse planerar A-Train AB (Arlanda Express) att kdra
2,2 miljoner km, motsvarande 1,8 procent av trafiken i T15. Har bor dock observeras att MTR
inte kor hela aret utan borjar sin trafik forst i mars 2015 och 6kar successivt antal avgangar
tills de nér sitt fulla planerade utbud i augusti 2015.
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Figur 3.2: Planerat utbud matt i antal tagkilometer for persontag, uppdelat pa operatér och pa trafiktyperna reg-
ional (mellan kommuner men inom lan), interregional (mellan 1an) och internationell (mellan Sverige och annat
land). Miljoner tagkilometer, &r 2015.

Vi har delat in Sveriges tagtrafik i tre olika typer beroende pa trafikens finansiering: RKM:s
subventionerade tagtrafik, kommersiell trafik samt kommersiell trafik med bidrag fran RKM.??
RKM:s upphandlade trafik ar ungefar 60 procent av tdgkilometrarna. RKM har aven en roll i
den kommersiella trafiken i och med att de pa olika satt koper platser inom den kommersiella

2 Andra forutsattningar kan till exempel vara 6kade kostnader for biltrafik och parkering, trangselavgifter, lagre
priser for kollektivtrafik, battre tillganglighet och anvéndbarhet etcetera.

22 Dartill kommer mindre utbud av Statligt/kommunalt, Museiféreningar, Trafikverket (interregional upphandlad
trafik) och Utlandskt statligt (viss trafik till Danmark).
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trafiken, pa bade bussar och tag. Vi uppskattar att ungefar 16 procent av den totala trafiken ar
kommersiell trafik med vissa inslag av inkop eller bidrag fran RKM. Den rent kommersiella tra-
fiken &ar 20 procent.

Persontrafiken pa jarnvag okar 6ver tid, bade matt i antal avgangar och som tagkilometer och
det ar den interregionala trafiken som forklarar den stérsta delen av ékningen (Figur 3.3). Fran
2009 till 2015 tkade det planerade trafikarbetet med persontdg med 24 procent, medan gods-
trafiken under samma period legat relativt stabilt runt 50 miljoner tagkilometer per ar. Bade
den regionala och interregionala trafiken har dkat relativt kraftigt sedan 2009.
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Figur 3.3: Planerat utbud matt i tdgkilometer med persontdg, uppdelat pa trafiktyperna regional (mellan kom-
muner men inom |&n), interregional (mellan lan) och internationell (mellan Sverige och annat land). Miljoner
tagkilometer, &r 2009-2015.

SJ ar den Klart storsta aktoren pa marknaden for persontrafik pa jarnvag, matt som planerade
tagkilometer. Veolia den nast storsta operatoren. Arriva ar den operator kor flest kilometer reg-
ional tagtrafik i Sverige enligt T15 och Veolia operatéren som kér mest internationell trafik (till
Danmark).

Om vi 6vergar till den svenska kollektivtrafiken i alla trafikslag enligt Samtrafikens tidtabeller,
s& &r utbudet starkt koncentrerat till de tre befolkningsmassigt stérsta lanen. Matt som tidta-
bellskilometer star Stockholm, Vastra Gotaland och Skane for 65 procent av den regionala
kollektivtrafiken och for 47 procent av den lokala trafiken (Figur 3.4). Observera da att trafi-
kens hemvist definieras efter dess startlan.
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Figur 3.4: Mangden kollektivtrafik i tidtabellskilometer, uppdelat pa turens startlan och om turen &r lokal (inom
kommuner), regional (mellan kommuner men inom l&n), interregional (mellan I&n) eller internationell (mellan
Sverige och annat land). Vecka 40 ar 2014.

Kalla: Egna bearbetningar av Samtrafikens tidtabeller.

Utbudet av kollektivtrafik ar ocksa starkt koncentrerat till ett antal stora huvudméan. Huvudman
avser har den organisation som initierar trafiken. De fyra storsta RKM dominerar som huvud-
man, och SJ hamnar pa femte plats. 19 av de 20 storsta organisatorerna av kollektivtrafik ar
RKM eller sammanslutningar av flera RKM. P4 plats 22 kommer Swebus, den stérsta kom-
mersiella organisattren av kollektivtrafik efter SJ. Totalt forekommer 71 olika organisatorer av
kollektivtrafik i Samtrafikens tidtabeller for vecka 40 ar 2014.

Vi sag tidigare att kollektivtrafiken har en marknadsandel pa runt 17 procent i hela landet, det
vill sdga av de kilometrar vi reser markbundet &r ungeféar 17 procent kollektivtrafik i form av
buss, tag, tunnelbana och sparvagn. Det ar stor spridning i kollektivtrafikandel i olika delar av
landet och den varierar frdn 8 procent i Varmlands och Blekinge lan till 23 procent i Uppsala
och Gavleborgs lan och 30 procent i Stockholms 14n.2

Priserna pa jarnvag och regional kollektivtrafik har utvecklats likartat, satillvida att priserna sti-
git mer a&n 6vriga konsumentpriser. For offentligt organiserad regional kollektivtrafik har priser
pa enkelbiljetter 6kat mest och betydligt mer an lanskort. Ett sammanvagt prisindex for lokal-

trafik (frin SCB) har sedan 2001 stigit med nastan 80 procent mot knappt 20 procent for KPI

totalt (Figur 3.5). Priserna for lanskort varierar kraftigt mellan lanen, fran 740 kr p4 Gotland till
2 500 kr i Norrbotten. | manga lan kdper resendrer oftast inte lanskort utan snarare ett kort for
ett mindre omrade. Det &r stora variationer mellan lanen hur stort utbud man kan dra nytta av

3 Se "Utvardering av marknadsoppningar i kollektivtrafiken — rapport 2011” (Trafikanalys Rapport 2011:9),
Figur 3.5.
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med sitt lanskort. Om vi bara jamfor storstadslanen sa kostar ett lanskort i Stockholms 1an 790
kr, i Skane lan 1 150 kr och i Vastra Gotalands lan 1 500 kr. Om vi kalkylerar hur manga ut-
budskilometer man far per krona pa ett lanskort, sa ar utbudet per krona nara nog lika stort i
Skane och Vastra Gétalands 1an, men nastan 4 ganger storre an dessa lan i Stockholms l&an.2*

220
—e—Enkelbiljett
200
180 Lokaltrafik
160
Bensinpris
140
Lanskort
7
120 \
——KPI
100

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Figur 3.5: Prisindex for enkelbiljetter, lanskort, bensin, lokaltrafik samt konsumentprisindex, aren 2001-2014.
Index (2001=100). Lépande priser.

Kalla: Respektive organisatérs hemsida, Svensk Kollektivtrafik, SCB, Svenska Petroleum och Biodrivmedelsin-
stitutet.®

Anm: Index foér enkelbiljetter och lanskort ar befolkningsviktade medelvarden av lanens priser.

Den upphandlade regionala kollektivtrafiken kostar idag nastan 40 miljarder per ar.?® Subvent-
ionsgraden, det vill sdga den del av de totala trafikeringskostnaderna som tacks med offent-
liga medel, har 6kat frAn 42 procent i bérjan av 2000-talet till idag i genomsnitt 50 procent. Un-
gefar halften av kostnaderna for trafiken tacks alltsd med bidrag frAn kommuner, landsting och
stat?” medan resterande tacks av framst biljettintakter.?® Graden av subvention varierar mycket
mellan lanen, frn 40 procent i Hallands |an till 84 procent i Gotlands lan (ar 2013).2°

24 Utbud enligt "Lokal och regional kollektivtrafik 2013 (Trafikanalys Statistik 2014:22). Vi vet inget om hur van-
ligt det ar med lanskort i respektive lan.

% varden for bensinpris, KPI, transporttjanster samt lokaltrafikindex baseras pa uppgifter for januari-juli 2014.
Befolkningsméngden och -férdelningen fér 2014 har antagits vara densamma som for 2013.

2% Statistik for den upphandlade kollektivtrafiken publiceras arligen, for &r 2013 se "Lokal och regional kollektiv-
trafik 2013” (Trafikanalys Statistik 2014:22).

27 Bidragen fordelar sig som 10 procent frdn kommuner, 87 procent fran landsting och 3 procent fran staten (ge-
nom Trafikverket).

28 En mindre del, runt 8 procent, ar andra verksamhetsintakter som t.ex. reklam.

2 Delvis kan Gotlands hdga subventionsgrad forklaras av att Gotland inte har n&got landsting vilket paverkar
mojligheten att interndebitera vissa kostnader mellan kommun och landsting.
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De senaste tio ren (2004-2013) har utbudet i den upphandlade trafiken 6kat (+20%) och re-
sandet har 6kat (+27%) men de totala kostnaderna har tkat betydligt mer (+57% i fasta pri-
ser). Vi sag ovan att resenarerna delvis betalat detta med hogre priser men aven bidrag i form
av skattemedel har pa tio ar 6kat med 81 procent, métt i fasta priser. Det finns forstas en
grans for hur mycket och hur stor andel av offentlig finansiering som kan ga till kollektivtrafi-
ken.

Kan man paverka resandet i kollektivtrafik med en hégre subventionsgrad? Det finns exempel
pa helt avgiftsfri kollektivtrafik i Sverige och andra lander.* Vissa argumenterar for att denna
for resenaren helt gratis kollektivtrafik drar fordelnings- och rattviseargumenten®! till sin spets.
Andra anser att avgiftsfri kollektivtrafik komplicerar den lokala och regionala politiska diskuss-
ionen eftersom en avgiftsfri aktivitet kontinuerligt maste forsvaras i forhallande till andra aktivi-
teter som behdver offentlig finansiering (skola, sjukvard, omsorg etcetera). For att komma
framéat i ambitionen om att 6ka resandet med kollektivtrafik har det gjorts nagra férsok med av-
giftsfri kollektivtrafik. Dessa forsok har hittills genomforts pa mindre orter och med varierade
resultat.?

Det man kan konstatera ar att for den upphandlade kollektivtrafiken ar bade resande och ut-
bud per invanare pa lansniva negativt korrelerade med subventionsgrad. Det betyder att |an
med litet utbud och litet resande per invanare, har en relativt hog subventionsgrad for kollek-
tivtrafiken. Omvént s& har Ian med stort utbud och mycket resande per invanare en lagre sub-
ventionsgrad.® Vi tolkar det som att befolkningstatheten ar avgérande for mojligheten att
kunna erbjuda ett stort utbud med stordriftsférdelar, och darmed kunna erbjuda en attraktiv
kollektivtrafik som relativt manga reser med. Det innebar ocksa att mer glesbefolkade lan med
mindre utbud, mindre resande och som sagt redan hdg subventionsgrad, har mycket begréan-
sade mojligheter att forsdka attrahera fler kollektivtrafikresenérer genom annu hégre subvent-
ioner.

Ansvaret for den regionala kollektivtrafiken i varje lan ligger hos den regionala kollektivtrafik-
myndigheten (RKM). RKM finns pa landsting, regioner, regionala samarbetsorgan och kom-
munalférbund (Tabell 3.1). Organisationsvalen har varit foremal for politiska diskussioner och
forhandlingar. | en del lan har en oro funnits for ett landsting med alltfér stor makt i forhallande
till kommunerna. Dar har ansvaret for kollektivtrafiken tenderat att ldggas pa regionférbund el-
ler kommunalférbund. | andra lIan har man genomfort skattevéxling fran kommuner till lands-
tinget och sett fordelar med en ekonomiskt ansvarig aktor, och att ha den regionala kollektiv-
trafiken understalld ett direktvalt parlament med beskattningsrétt.

Dar det finns sjalvstyrande regioner — Halland, Skane, Gotland och Vastra Gétaland — har
myndighetsansvaret for kollektivtrafiken tillforts dessa sjalvstyrelseorgan. Norrbotten, Vastern-
orrland och Sérmland har bildat kommunalférbund med anledning av det uppkomna regionala
kollektivtrafikansvaret. Bildandet av ett kommunalférbund kan i vissa fall vara resultatet av en
kompromiss da kommuner inte velat lamna 6ver ansvaret till landstinget. | Stockholm &r lands-
tinget RKM, enligt skrivning i lagen. Lite férenklat kan man séga att RKM i norrlandslanen

%0 http://farefreepublictransport.com/city/

31 Se "Regional kollektivtrafik — ndgra grundlaggande valfardsfragor” (Trafikanalys PM 2013:1).

32 En studie om forsoket i Avesta visar att avgiftsfri kollektivtrafik gjort att resandet 6kat markant och att bilresan-
det minskat. http://www.dalatrafik.se/globalassets/rapporter-utredningar/pm-utvardering-koll-avesta_slutvers-
ion_131101.pdf Trafikanalys kommer att studera effekter som uppstatt pa platser dar avgiftsfri kollektivtrafik
finns, bade i Sverige och i 6vriga varlden. Vi planerar att presentera en rapport i amnet i borjan av 2015.

33 samtliga korrelationer mellan & ena sidan subventionsgrad, & andra sidan pastigningar, utbudskilometer, sitt-
platskilometer och personkilometer per invanare, &r alla negativa och sambandet &r ganska starkt (korrelationer
mellan -0,42 och -0,68).
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finns i kommunalférbund och regionférbund medan ansvaret i sédra och mellersta Sverige,
med vissa undantag, ligger hos regioner och landsting (Tabell 3.1).

Tabell 3.1: Regionala kollektivtrafikmyndighetens organisationstillhdrighet l1an for 1an.

Lan Region Landsting Kommunal- Regionférbund
forbund

Stockholm X

Uppsala X

Sérmland X

Ostergétland

Jonkdping X

Kronoberg X

Kalmar X

Gotland X

Blekinge X

Skane X

Halland X

Vastra Gotaland X

Véarmland X

Orebro X

Vastmanland X

Dalarna X

Gavleborg X

Vasternorrland X

Jamtland X

Vasterbotten X

Norrbotten X

Totalt 4 8 3 6

Kalla: ”Regionala kollektivtrafikmyndigheter — organisation och villkor for etablering av kommersiell kollektiv-
trafik” (Sweco, www.trafa.se/marknadsoppning)

Det man genom den nya lagen ville komma bort ifrdn var den tidigare "bolagsstyrningen” av
kollektivtrafiken, for att istéllet ha en politiskt styrd organisation dar kollektivtrafiken blir en inte-
grerad del i 6vrig samhallsplanering, som bostadsbyggande, infrastrukturplanering och na-
ringslivets utveckling. Fortfarande finns i lagen méjligheten fér RKM att delegera upphandling
och ingdende av avtal till ett aktiebolag.®* Tanken &r dock att strategiska beslut ska fattas i
myndigheten.

Hur lanstrafikbolagen hanterats i den nya organisationen skiljer sig at mellan lanen (Tabell
3.2). I vissa fall har verksamheten helt och héllet gatt in i den regionala myndigheten. En an-
nan variant ar att verksamheten ligger i myndigheten medan bolaget har en administrativ roll

34 "En regional kollektivtrafikmyndighet far efter beslut av den beslutande férsamlingen 6verlamna befogenheten
att inga avtal om allman trafik till ett aktiebolag.” (SFS 2010:1065, kap 3, 2§)
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som upphandlings- och avtalspart. Slutligen finns det Ian dar bolaget har en mer operativ roll. |
de fall dar hela verksamheten har placerats i den nya myndigheten &r nyttan av en tydlig aktor
ett aterkommande argument. | 11 av de 21 lanen har lanstrafikbolaget en mer framtradande
operativ roll.® Olika motiv har framforts till valet av ett sddant organisationsupplagg. Det kan
handla om bolagets starka stallning och kompetens, en smidigare 6vergang genom att bolaget
lamnas orort, eller att man vill kunna skilja pa strategiska och operativa fragor i tvd organisat-
ioner. Kollektivtrafikmyndighetens roll tenderar att innefatta hantering av de lagstadgade upp-
gifterna som beslut, maluppféljning och Gvergripande ansvar, men dven att representera reg-
ionen i kontakter med andra myndigheter och aktorer avseende den regionala kollektivtrafi-
ken.

Tabell 3.2: Lanstrafikbolagens roll i den nya regionala kollektivtrafikorganisationen.

Lan Verksamheten i Bolag med administrativt ansvar Bolag agerar
RKM operativt

Stockholm X X

Uppsala X X

Soérmland X

Ostergétland X

Jonkdping X X

Kronoberg X

Kalmar X

Gotland X

Biekinge X

Skane X

Halland X

Vastra Gotaland X

Varmland X

Orebro X X

Vastmanland X

Dalarna X

Gavleborg X X

Vasternorrland X

Jéamtland X

Vasterbotten X

Norrbotten X

Totalt 10 5 11

Kalla: ”Regionala kollektivtrafikmyndigheter — organisation och villkor for etablering av kommersiell kollektiv-
trafik” (Sweco, www.trafa.se/marknadsoppning)

3 Operativ syftar pa uppgifter som trafikplanering, information och marknadsféring.
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Forutom 21 regionala myndigheter finns det framst tre nationella myndigheter som &r av stor
betydelse for de marknader vi utvarderar: Trafikverket, Transportstyrelsen och Konkurrensver-
ket. Trafikverket har flera viktiga uppgifter i sammanhanget men vi kommer framst att uppe-
halla oss vid hur Trafikverket utfor sin uppgift att férdela kapacitet pa sparen. Dessutom har
Trafikverket sedan 1 januari 2012 enligt sin instruktion uppgiften att ge RKM rad och stod i
fraga om utformningen av trafikférsorjningsprogrammen. Transportstyrelsen har ansvar for till-
syn och marknadsévervakning av bade jarnvagslagen och lagen om kollektivtrafik. Konkur-
rensverket, slutligen, agerar reaktivt nar konkurrensen pa en marknad inte fungerar men har
ocksd lépande samrad med Transportstyrelsen.
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4  Slutsatser och
rekommendationer

| regeringsuppdraget formuleras en rad fragor att besvara, baserat pa resultatet fran utvarde-
ringsarbetet (Bilaga 1). | detta sista kapitel sammanfattar vi vara slutsatser och ger svar pa
fragorna i uppdraget. | regeringsuppdraget sags att utvarderingen ska goras med tydligt rese-
nars- och medborgarperspektiv. Vi lagger fragan om hur resenarer och medborgare paverkats
langt ned i kapitlet, eftersom samtliga punkter som berors i uppdraget, direkt eller indirekt och
mer eller mindre, paverkar resenarer och medborgare.

Regeringsuppdraget innehaller ett antal fragor som:

e Hur har méjligheten att bedriva kommersiell trafik paverkats av reformerna?
(avsnitt 4.1)

e Hur har utbudet féréandrats efter reformerna? (avsnitt 4.2)

e Vad ar reformernas effekter pa regional utveckling och tillvaxt? Hur har effektivitet i
tagsektorn utvecklats? (avsnitt 4.3)

e Sker tillrAcklig samordning av utbudet nar det blir fler operatérer? (avsnitt 4.4)

e Hur har myndigheter och andra berérda aktoérer agerat? (avsnitt 4.5)

e Hur har resenéarer och medborgare paverkats av reformerna? (avsnitt 4.6)

| avsnittet om hur resenarer och medborgare paverkats, ger vi ocksa var sammanfattande bild
av hur framgangsrika reformerna varit, med fokus pa resenarsnyttan. Det ingar aven i rege-
ringsuppdraget att foresla "atgarder for forbattring och vidareutveckling av berérda mark-
naders funktion”. Vilka atgarder som &r lampliga framéver beror pa vilken kollektivtrafik, och
vilken marknad, man vill ha. Vi ger forslag pa fyra alternativa vagar framat (avsnitt 4.7). Sist i
kapitlet kommer ett avsnitt med avslutande kommentarer (avsnitt 0). Rapporten avslutas med
rekommendationer i punktform (kapitel 5).

4.1  Hur har mojligheten att bedriva
kommersiell trafik paverkats?

En frdga i uppdraget ar hur mojligheterna att bedriva kommersiell trafik har paverkats av refor-
merna. | detta avsnitt sammanfattar vi vara slutsatser om detta amne samt diskuterar ett antal
hinder for kommersiell trafik.

Bara for att ndgot ar tilldtet pd en marknad, ar det inte sjalvklart att det ar affarsmassigt attrak-
tivt. Det finns betydande intradeshinder pa bade den regionala kollektivtrafikmarknaden och
den interregionala tagmarknaden. De férandringar som hittills realiserats i form av helt nya lin-
jer i regional kollektivtrafik ar marginella och soker sig huvudsakligen till speciella nischer som
turism, flygtransfer och sésongsbunden trafik, i vissa fall med méjligheter till andra upplevelser
an sjalva transporten eller en forhojd service.® | dessa nischer ar betalningsviljan hogre an i

3% Se "Utvecklingen av utbudet for jarnvag och regional kollektivtrafik” (Trafikanalys Rapport 2014:14).
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traditionell kollektivtrafik, men i allmanhet ar inte marknaderna tillrackligt attraktiva fér att éver-
brygga intradeshindren och astadkomma nagon storre forandring i utbudet.

De tvd marknaderna som vi utvarderar — langvaga persontrafik pa jarnvag respektive regional
kollektivtrafik — har olika detaljerad lagstiftning, vilket har betydelse for deras respektive forut-
sattningar for en fungerande konkurrens. Enligt jarnvégslagen ska Trafikverket agera konkur-
rensneutralt och icke-diskriminerande nar det galler tilldelning av tdglagen, i sina trafikavtal
och vad galler avgifter. Detta géller alla resurser som Trafikverket har inflytande 6ver, inte
bara utrymme pa sparen utan aven tillgang till depaer och annat som Trafikverket rader Gver. |
lagen om (regional) kollektivtrafik saknas daremot helt skrivningar om konkurrens, bade vad
galler sjalva trafiken och tillgang till gemensam infrastruktur sdsom bytespunkter, informations-
system, reseplanerare och biljettsystem.

Hur har d& mdéjligheterna att bedriva kommersiell trafik utvecklats efter reformerna? Det ar
som sagt tillatet att kora trafik, men i den regionala kollektivtrafiken har intresset bland opera-
torer varit svalt. Under de knappa tre ar som gatt sedan den nya lagen om kollektivtrafik har
det startat drygt 20 linjer med regional kollektivtrafik, de flesta med busstrafik till flygplatser i
olika stader och ungeféar halften av linjerna har redan lagts ned (se avsnitt 4.2).

Den kommersiella trafiken kan relativt snabbt komma in p& marknaden, kan ha stor flexibilitet
vad galler tidtabell som respons pé efterfradgans variationer och kan dven snabbt lagga ned
trafik. Enligt Transportstyrelsens foreskrift ska trafik som startar eller upph6r annonseras 21
dagar i forvag till berord RKM. Det har hant att trafik lagts ned snabbare an med denna fram-
forhallning. Det ar naturligtvis omajligt att tvinga en operator att bedriva kommersiell trafik som
gar med forlust. Kommersiella linjer kan alltsa starta trafik mycket snabbt, i forhallande till of-
fentligt organiserad trafik, dar det tar 2-3 ar frn beslut om att trafik ska upphandlas till trafik-
start. Den flexibilitet som finns for kommersiell kollektivtrafik ar ocksa en del av dess “pro-
blem”. RKM maste ha en helt annan langsiktighet och ska, enligt nya lagens intentioner, inte-
grera planering for kollektivtrafiken i annan samhallsplanering. Sadana hansyn finns naturligt-
vis inte i kommersiell trafik.

Nar nya lagen om kollektivtrafik tradde i kraft spekulerades en hel del i den nya trafik som
skulle tillkomma. Det fanns forhoppningar, eller snarare farhdgor hos vissa, om att direktkon-
kurrens pa lonsamma linjer i framfor allt storstader skulle etableras. Det talades om att kom-
mersiella operatdrer skulle “plocka russinen ur kakan” och I1amna RKM med en an tyngre
borda for mindre Ionsam trafik.®” Det spekulerades i vilken kvalitet tilkommande kommersiell
trafik skulle ha och det vacktes farhagor i vissa lager om att kommersiella operatorer skulle
kora med gamla, trafikfarliga, miljéfarliga bussar, och bussar utan handikappanpassning.

Det mesta av detta blev det inget av, satillvida att det inte etablerades s& mycket ny trafik som
manga hade hoppats pa respektive befarat. Framfor allt blev det ingen direktkonkurrens alls
pa enskilda linjer, med undantag av att tva kommersiella operatorer den 1 januari 2012 bor-
jade kéra busstrafik till Géteborgs flygplats Landvetter, fran olika hallplatser i Goteborg. En av
operatdrerna lade ned sin trafik efter 10 manader, det fanns helt enkelt inte resenarsunderlag
for flera operatorer pd en och samma linje. Direktbussar av hogre kvalitet frdn Nynashamn till
Stockholm var en linje som manga trodde skulle etableras, men det har inte blivit ndgon som
vill konkurrera med SL:s direktbussar pa strackan. Betalningsviljan for den extra bekvamlighet
det skulle innebéara kanske inte finns. SL:s pendeltrafik till Arlanda har gjort att numera samar-
betar Swebus med Flygbussarna istallet for att konkurrera om resenarerna. Frdn England (ex-

37 http://www.dagenssamhalle.se/debatt/nya-lagen-kan-leda-till-bakslag-foer-kollektivtrafiken-2168
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klusive London) dar kollektivtrafiken ar kommersiell, ar erfarenheten densamma: direktkonkur-
rens pa linjer ar ytterst ovanligt och operatérer tenderar istéllet att dela upp marknaden mellan
sig. Vad galler bussarnas kvalitet och farhagor att ny kommersiell trafik med samre bussar
skulle uppsta, sa ar hogre kvalitet snarare ett konkurrensmedel.

Uppenbart finns inte s& stort intresse att organisera regional kollektivtrafik p& kommersiella
grunder. Det ar inte férvanande. Vi vet fran bade teori och praktik att kollektivtrafik i tatbefol-
kade omraden méaste subventioneras, annars blir utbudet mindre och priset hégre dn vad som
ar samhallsekonomiskt optimalt. Det ar forklaringen till att manga lander har ett system for att
subventionera kollektivtrafik, sarskilt lokaltrafik i storre stader.®® Att i ett sddant system av sub-
ventionerad trafik, som till exempel det svenska, komma in pa marknaden under helt kommer-
siella villkor, &r inte s& féretagsekonomiskt attraktivt. Det allra mesta av intressant och efterfra-
gad trafik ar redan sékrad via avtal med RKM och darmed subventionerad till i genomsnitt 50
procent. Den l&ga I6nsamheten i branschen anges ocksa ofta som ett hinder for att ta sig in pa
marknaden. Till och med stérre operatérer har svart att tjana pengar pa sin trafik i Sverige®®
vilket minskar riskbenagenheten. Att vaga satsa pa kommersiell trafik blir naturligtvis annu
svarare for sma operattrer som inte i samma utstrackning kan "korssubventionera” fran upp-
handlad trafik.

Vad galler innovationer fran kommersiella aktorer s har vi sett att till exempel arbetspendlar-
linjen Nacka-Kista har fri tillgang till internet ombord och bekvamare bussar &n man vanligen
har i linjetrafik. Fortfarande ar det dock svart att attrahera resenarer nar de maste kopa ett se-
parat manadskort for en enda linje. Det &r ingen slump att flygbusstrafiken ar den nisch som
fungerat bast for den kommersiella trafiken: det ar en typ av kollektivtrafik dar det finns en ut-
bredd acceptans for att betala per resa.

Vad géaller kommersiell regional kollektivtrafik konstaterar vi att den formella begrénsning som
funnits knappast har varit den reella begransningen. I stéllet ar det sannolikt den ur kommersi-
ell synpunkt svara konkurrenssituationen i forhallande till subventionerad trafik som har utgjort
det verkliga hindret. Trafikhuvudmannen har redan tidigare sett det som viktigt — inte minst i
ljuset av sina egna budgetrestriktioner — att sd langt som majligt ocksa bedriva och dra fordel
av den trafik som ger ett positivt ekonomiskt tackningshidrag. Det har alltsa inte funnits fore-
tagsekonomiskt Idnsam trafik som avsiktligt [Amnats utanfor kollektivtrafikmonopolens verk-
samhet; om sadan trafik har funnits och inte etablerats ar det sannolikt féljden av ett forbise-
ende av en affarsmojlighet snarare an att man avsiktligt avstatt.

Om RKM fungerar som ett foretag eller affarsverk har det darmed starka incitament att upp-
handla all trafik, inklusive lansgransoverskridande trafik som ger kostnadstackning. Till dessa
ekonomiska drivkrafter kommer ocksa att riskaversion och riskminimeringsstrategier fran myn-
digheternas och politikernas sida ger ytterligare incitament att skaffa sig kontroll 6ver trafikut-
budet. Samtidigt kan det finnas berattigade fragor nar det galler hur langsiktiga dessa 6verva-
ganden &r och om de ar i linje med samhallets eller trafikanternas samlade intresse, vilket val
borde vara utgdngspunkten om agerandet styrs av ett myndighetsansvar. RKM &r politiskt
styrda myndigheter som ska agera proaktivt det vill saga organisera kollektivtrafiken utifran
ambitioner om regionforstoring och liknande. Kommersiella operatorer & andra sidan &r reak-
tiva, de agerar pa en efterfrigan som redan finns eller som man tror man kan locka fram. Den
kommersiella trafiken tar inget lAngsiktigt och inget 6vergripande ansvar for ett lans kollektiv-
trafik utan det ansvaret ligger hos RKM.

3% Se "Regional kollektivtrafik — nagra grundlaggande valfardsfragor” (Trafikanalys PM 2013:1).
3 *Tuffa tider for trafikbolagen”; Dagens samhalle # 38, 2014.
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Kommersiella operatérer ska férutom konkurrens med subventionerad trafik brottas med intra-
deshinder i form av brist pa tillgang till fysisk och digital infrastruktur.® Vi har hittills inte hort
om nagon kommersiell trafik som véalkomnats i RKM:s biljettsystem*!, ibland inte heller i rese-
planeraren. RKM har lagt stor vikt vid ett sammanhallet system for trafiken och av viss reg-
ional protektionism (dock i varierande grad over lanen) kring det egna varuméarket, snarare &n
av ett ansvar for all kollektivtrafik i lanet. RKM har dock en svar situation, de har som uppgift
att & ena sidan se till att resenarerna far en vél fungerande kollektivtrafik och skydda medbor-
garnas intressen. Att lata en del av marknaden skotas av kommersiell trafik kan uppfattas som
riskfyllt. A andra sidan maste resenérernas trygghetsbehov balanseras mot ett stort behov av
innovation i branschen.

Nar det galler lAngvaga persontrafik pd jarnvag sa har en handfull nya trafikupplagg etablerats
efter att marknaden 6ppnades den 1 oktober 2010 (se avsnitt 4.2). De tagoperatérer som vill
komma in p& den svenska marknaden, eller befintliga operatorer som vill expandera sin trafik,
stoter pa hinder som lag I6nsamhet, endast ettariga tagplaner, svarigheter hitta rullande mate-
riel, inget 6ppet samordnat biljettsystem*? och liten dppet tillganglig kunskap om marknaden
(till exempel resandestrommar). En operatdr behdver vara kapitalstark for att kunna hantera
alla de risker som tagtrafiken innebar. Det &r ingen tillfallighet att statliga bolag fran olika lan-
der helt dominerar utbudet av tagtrafik (se Figur 3.2).

Den subventionerade lanséverskridande tagtrafiken 6kar i omfattning och utbredning vilket gor
att en kommersiell operator forutom andra marknadsrisker ocksa ar utsatt for risken att plots-
ligt bli av med sin affarsidé. RKM har enligt den nya lagen om kollektivtrafik ratt att besluta om
allman trafikplikt pa ett omfattande omrade. Samma risk for en ny operator galler naturligtvis
visavi potentiell konkurrens fran annan kommersiell trafik, men med subventionerade tagsy-
stemen &r en ytterligare dimension att konkurrensen inte blir pa lika villkor. Gransdragningen
mellan RKM:s réttighet att organisera trafik ver lansgréns och de kommersiella aktérernas
skydd inom den langvaga persontrafikmarknaden, ar oklar idag. En positiv effekt p& den inter-
regionala marknaden kan dock vara att den dubbla konkurrensen fran expanderande subvent-
ionerad regional tagtrafik & ena sidan, och intradet av nya aktorer pa de mest attraktiva av-
gangarna pa interregionala marknader & den andra, har tvingat SJ till effektiviseringar.

En viss diversifiering av marknaderna kan sagas ha skett, men dominansen fran RKM:s sub-
ventionerade trafik, och SJ:s hdvdvunna marknadsévertag med sitt starka varuméarke och sina
séljkanaler, utgor allvarliga intradeshinder pa respektive marknad. For jarnvagstrafiken tillkom-
mer dessutom problemen med hur de attraktivaste taglagena ska fordelas pa olika operatorer.
Dar konkurrerar ocksa langvaga trafik med den regionala, och det saknas metoder for att for-
dela kapaciteten optimalt, liksom det saknas en nationell plan fér den svenska jarnvagens an-
vandning, nagot som skulle kunna vara vagledande i kapacitetsférdelningen. | slutandan kan
man siga att tAgtrafiken som helhet troligen forlorar pa detta i forhallande till bilen och flyget.

De stora kostnaderna och stora osakerheterna inom tagsektorn gor att det troligen inte ar ak-
tuellt med nagon stérre anstormning av nya kommersiella aktorer till den relativt begransade
svenska marknaden. Veolia kér fortfarande sina l&gpristdg Stockholm-Malmé och TAGAB sina
direkttag Falun-Goéteborg (bada sedan 2010). Det faktum att MTR under 2015 kor igang sin
trafik Stockholm-Gé&teborg med nya tag, egna foérsaljningskanaler och pressar befintliga akto-
rers priser, samt att Bl& Taget (Skandinaviska Jernbanor) kér med fulla tag redan tre ar efter

40 Regionala reseplaneringssystem, biljettsamarbeten, bytespunkter och terminaler.

41 Personal pa Landvetters flygplats kan dka med Flygbussarna pa sitt vanliga lanskort, enligt 6verenskommelse
med Vastra Gotalands RKM.

42 "Intradeshinder och flaskhalsar fér en 6ppen marknad for persontransporter pa jarnvag” (VTI 2011, Roger
Pyddoke).
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reformens inforande maste ses som framgangar i ett marknadsoppningsperspektiv. Det &r
anda tva helt nya aktorer som etablerar sig pa den svenska tdgmarknaden, med for dem
langa ataganden, trots en rad hinder och svarigheter. Tillaggas bor att bada bolagen har starkt
utlandskt kapital (av olika storlek) i ryggen. Ett 6kat utbud ar tankt att gagna resenérerna.

Det aterstar att se hur marknaden Stockholm-Goteborg utvecklas, bade tAgmarknaden i sig
men aven resenarsnyttan och darmed konkurrensen gentemot flyget och bilen. Resandet pa
strackan 6kade stort d& SJ 2000 (tidigare X2000) pa 1990-talet introducerades. Frdgan &r om
MTR:s intrade kan ge en liknande férandring i resandet med tag.

Trafikanalys har genomfort en intervjustudie av operatdrer som &r potentiella utmanare till
framst SJ och RKM:s trafik.** Nar operattrerna tillfrdgas om hinder fér expansion och intrade
namns svarighet att f4 attraktiva tdglagen och den laga I6nsamheten generellt i branschen.
Man namner ocksa som problem Trafikverkets brist pa lyhordhet i tilldelningsprocessen och
den offentligt organiserade trafikens utbredning. Tillgang till stationer, depaer och gemen-
samma biljettsystem ar ocksa hinder for intrade. Nar operatorer tillfrdgas om 6nskemal de vill
rikta till staten for att underlatta tilltrade, s& namns en smidigare tilldelning av tglagen och
battre kvalitet pa jarnvagen i form av minskade stérningar och férseningar. En statlig insats for
att underlatta tillgangen pa rullande materiel nAmns ocksa.

Om det finns en politisk vilja for fler etableringar pa jarnvagen sa kan man inte bara forlita sig
pa experimentlusta fran entreprendrer. Fér en mer genomgripande forandring av jarnvagssek-
torn maste man avlagsna en del av de uppenbara hinder som finns, for att tagtrafiken ska ut-
vecklas. Det ar i skrivande stund osékert vad som hander med fjarde jarnvagspaketet. Utred-
ningen om jarnvagens organisation kommer att ge en mangd forslag pa hur jarnvagens hela
organisation kan férbattras. Vi vill dock ndmna fyra punkter som &r centrala foér att marknaden
for langvaga jarnvag ska utvecklas mot en storre diversitet. Punkterna berér ocksa direkt och
indirekt den andra reformen vi utvarderat, den nya lagen om kollektivtrafik:

- Kapacitetstilldelningen

- Konfliktytan mellan upphandlad och kommersiell trafik
- Ett 6ppet och samordnat biljettsystem

- Kunskap om marknaden

Kapacitetstilldelningen

| Sverige tillats idag inte ramavtal som anvands i vissa andra EU-lander, bland annat England
och Tyskland. Enligt den svenska jarnvagslagen ska man varje ar utga fran inkomna ansok-
ningar, och “infrastrukturforvaltaren skall ta fram ett forslag till tagplan med utgangspunkt fran
de anso6kningar som kommit in ...” (SFS 2004:519, kap.6, 9§). Detta system ger endast etta-
riga tagplaner vilket for manga operatérer ses som en valdig risk. Att organisera jarnvagstrafik
kraver rullande materiel, personal, depaer, marknadsforing och en mangd andra ataganden
varav manga ar betydligt mer langsiktiga an ett ar. Trafikverket tog 2012 fram ett forslag till hur
en l6sning for ramavtal skulle kunna se ut i Sverige men det beddémdes av branschen som
verkningslést.** | utredningen om jarnvagens organisation ingar en kartlaggning av hur ramav-
tal anvénds inom EU samt analysera behov av att infora sddana i Sverige.

De ettariga tagplanerna &r ett problem som uppenbarligen inte gar att I6sa enkelt. Ett annat
problem som Sverige dock har stort eget mandat dver, &r den praktiska processen for att for-
dela den givna, begransade kapaciteten pa jarnvagen till operatérer som vill kéra passagerare

4 Se "Intradeshinder och flaskhalsar for en 6ppen marknad for persontransporter pa jarnvag” (VTI 2011, Roger
Pyddoke).
4 Se www.trafikverket.se/ramavtal/
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och gods. Trafikanalys har papekat redan i tidigare arsrapporter att kapacitetstilldelningen
maste bli mer professionell och transparent. Manga i branschen som vi talat med vittnar om
att det gar mycket langsamt med de forbattringar av tagplanearbetet som man har talat om i
manga ar. Vi kdnner en farhaga att effektiviseringen av tdgplanearbetet stannar upp. De re-
surser som arbetet med tagplanen kraver i form av en stor mangd méten ar omfattande, sam-
tidigt som insynen och transparensen ar begransad och franvaron av IT-stéd forbluffande.*
Tagplaneprocessen utfors i stort sett i franvaro av allmant tillgangliga faktaunderlag som kan
beskriva och véardera de 6vervaganden som Trafikverket gor i sina prioriteringar mellan olika
tag, inplanering av banarbeten etcetera.

Vi har i tidigare rapportering foreslagit att styrningen av Trafikverket behover fortydligas. Vad
galler det (varje ar) akuta problemet med kapacitetsfordelning s& bor regeringen ge ett tydligt
och tidsatt uppdrag till Trafikverket. Vi skrev i fjol att med "den forskning som finns p& omradet
och utifran alla de projekt som Trafikverket sjalva drivit under flera &r, s& bor det finnas prak-
tiska atgarder att ta till s& att processen blir battre infor Tagplan 2015 och &n battre infor 2016.
Ett generellt viktigt perspektiv att beakta bade i den interna och i den externa styrningen av
Trafikverket, ar att verksamheter maste dokumenteras och bedrivas transparent, sa att Trans-
portstyrelsens tillsyn inte forsvaras eller omojliggors.™® (se vidare avsnitt 4.5)

Konfliktytan mellan upphandlad och kommersiell trafik

Marknadsforskjutningar mellan upphandlad och kommersiell trafik som potentiellt problem har
varit tydlig sedan nya lagen om kollektivtrafik tradde i kraft. | regeringsuppdraget citeras rege-
ringens ambition i propositionen, att "noga félja marknaden for att sakerstélla att kommersiell
kollektivtrafik inte otillborligt trangs undan av offentligt initierad trafik”. Huruvida denna undan-
trangning som nu sker tydligt pa flera hall &r i sin ordning eller "otillb6rlig” beror till slut pa poli-
tiska preferenser. Vilken typ av marknad vill man ha och hur ska kommersiella intressen
vagas mot det allmannas intresse?

Ett satt att avgora om trafiken ar forsvarbar fran allman synpunkt ar att géra en samhallseko-
nomisk beddémning. Trafikanalys lat 2013 gdra en samhallsekonomisk analys av den nya pen-
deltagstrafiken till Arlanda och Uppsala.*” Var bedomning blev att utvidgningen ar samhallse-
konomiskt motiverad, under férutsattningar att SJ optimerar sitt utbud for att kompensera for
intaktsbortfallet, i enlighet med vad de uttryckte i sitt remissyttrande till regeringen i november
2009. Sa har dock annu inte skett, men ndgon anpassning &r att vanta eftersom trafiken inte
langre gar med vinst.*® For Flygbussarna och Swebus var det inte lika latt att anpassa sig till
den nya konkurrensen fran det allmanna, och Swebus lade ner sin trafik pa strackan den 18
augusti 2013. De tva bolagen samarbetar nu om turerna till Arlanda. Det innebar alltsa ett na-
got samre utbud av snabb och bekvam busstrafik till Arlanda, dessutom med béttre angoring
till terminaler.

Vi kan ocksé se att lanens ambitioner att utvidga trafiken i lanséverskridande tdgsamarbeten
har tagit rejal fart. Forutom Oresundstagens utvidgning till Géteborg, som godkéndes av rege-
ringen 2007 och startade pa prov 2009, har vi fatt utvidgad och sammankopplad trafik i Vastra
Gotaland, Ostergétland, sédra Sméland och langs Norrlandskusten. | Malardalen samt mellan
Ostergodtland och Gavleborg kommer det enligt planerna att frin 2017 finnas offentligt agda

45 www.dn.se/ekonomi/sparen-racker-inte-till-nar-sj-far-konkurrens/

4 Se "Utvardering av marknadsdppningar i kollektivtrafiken — rapport 2013” (Trafikanalys Rapport 2013:13)
(avsnitt 6.7).

47 "Pendeltag Stockholm—Arlanda—Uppsala — Samhéllsekonomisk, foretagsekonomisk och politisk analys i ljuset
av den nya kollektivtrafiklagstiftningen” (WSP), www.trafa.se/marknadsoppning

48 "Uppsalapendeln olénsam for SJ”, Upsala Nya Tidning (Johansson, 2014-10-29).
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regionaltdg med minst entimmes-trafik (ett storregionalt stomnét) i det enda kvarvarande kom-
mersiella regionaltagssystemet i landet.*® SLL belade varen 2014 regionaltagstrafiken i de sex
ingaende lanen med allman trafikplikt, vilket 6verklagades av SJ. Malet ligger nu for avgo-
rande i forvaltningsratten.

Nar det allmanna ar pa vag att dvertrada sina befogenheter genom att belagga omraden med
allman trafikplikt ar det meningen att den forférdelade parten ska vacka talan till allman forvalt-
ningsdomstol. P& grund av denna ordning har varken Transportstyrelsen eller Konkurrensver-
ket majlighet att bestrida sadan offentligt initierad trafik, utan den ska istallet anmalas direkt till
domstol.%° Tyvarr kan det finnas hinder for att kollektivtrafikforetagen vacker talan mot RKM,
da de i manga fall ar beroende av RKM i andra gallande kontrakt, eller inte vill stéta sig med
myndigheten med tanke pa kommande upphandlingar.

Man kan stélla sig frAgan vem som bor ha bevisbérdan i fall dar allméan trafikplikt inkréktar pa
kommersiell trafik, RKM eller den klagande parten? Det forefaller rimligt att krdva av RKM att
kunna uppvisa ett underlag som styrker att den planerade trafiken ar samhallsekonomiskt ef-
fektiv i detta och liknande fall, innan den tar beslut om allmén trafikplikt. Oavsett om det finns
sadana underlag eller inte s& blir det upp till forvaltningsdomstolarna att avgéra om den un-
dantrédngning av kommersiell trafik som RKM:s trafik ger upphov till ar "otillborlig” eller inte,
och grunden fér det avgoérandet maste vara vilket av alternativen som ar bast ur "det allman-
nas” synpunkt. | det allménna ska &ven raknas in legitima affarsmassiga intressen. Det kan
har spela stor roll om planeringen av trafiken aven kan kopplas till utvecklingen av ny bebyg-
gelse, eftersom det 6kar den samhélleliga nyttan av transporterna vasentligt.

Det ar inte pa forhand givet att det finns skal att skydda den kommersiella trafiken. Det avgo-
rande maste vara om planerna svarar mot det allmannas intresse. | propositionen om ny kol-
lektivtrafiklag citerades den tidigare propositionen Konkurrens pa spéaret®, dar det framgick att
“regeringens beslut att tillata Norrtag och Oresundstag innebar ett aktivt stallningstagande
med innebord att inte skydda kommersiell trafik nér ett utdkat och av samhéallet komplette-
rande utbud kan anses vara till gagn for resenarerna och for samhallet i Gvrigt”.>? Vidare skrev
man:

"Fér den kollektivtrafik som domineras av vardagligt resande finns, enligt regeringens
mening, tydliga skal for att behdriga myndigheter ska kunna agera med stor befogen-
het for att se till att en sadan trafik etableras. Skalen &r att det behévs mer kollektivtra-
fik &n vad som ar kommersiellt I6nsamt, men ocksa att det behdvs en samordning av
regional kollektivtrafik inom ett visst omrade for att det ska vara attraktivt for resena-
rerna att valja kollektivtrafik. Det betyder att de regionala kollektivtrafikmyndigheterna
ska ha bra mojligheter att agera genom att utge erséattning till kollektivtrafikforetag i
syfte att skapa en god kollektivtrafikforsorjning.” 53

49 Ar 2017 6ppnar pendeltdgstunneln Citybanan i Stockholm for trafik, vilket férdubblar kapaciteten till och ge-
nom Stockholm. Se vidare Méalardalsradet/En Béttre Sits, MALAB:s trafikplan 2017 samt de ingende lanens
Avsiktsforklaring.

%0 Transportstyrelsen, "Undantrangning av kommersiell kollektivtrafik”, internt PM, 2013-06-12.

51 SOU 2008:92

52 Prop. 2009/10:200 Ny kollektivtrafiklag, sid 40 ff.

%3 bid.
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Men detta ar en frinet under ansvar:

"De regionala kollektivtrafikmyndigheterna boér dock hantera sin befogenhet ansvars-
fullt eftersom deras atgarder riskerar att fa negativa samhallsekonomiska effekter om
atgarderna blir alltfor langtgdende. Den regionala kollektivtrafikmyndighetens atgarder
pa marknaden behover darfor vara proportionerliga, det vill saga nyttan ska alltid moti-
vera den eventuella belastning pa samhallsekonomin som uppstar.” (var kursivering)

For att kunna hantera detta ansvar bér RKM "féra en dialog med berdrda foretag om vad kom-
mersiell kollektivtrafik kan bidra med i kollektivtrafikforsorjningen innan myndigheten sjélv age-
rar med allman trafikplikt och avtal”. Men nagon lagbestdmmelse for att reglera proportional-
iteten i RKM:s agerande fann regeringen det inte lampligt att inféra. Proportionalitet &r en av
EU:s absoluta grundprinciper, som innebar att det offentligas ingripande pa marknader méaste
st& i proportion till problemets (det vill sdga marknadsmisslyckandets) omfattning.

Oavsett vilka preferenser man har vad galler avvagningen mellan kommersiell och planerings-
styrd trafik, sa ar tydlighet en forutsattning for langsiktighet hos bade kommersiella och offent-
liga aktorer. Det ar en grundhallning att den langvaga persontrafiken framst ska forsérjas kom-
mersiellt och att trafiken kan behdva skyddas. Hur man ska kunna ta storre hansyn till konflik-
tytan som uppstér méaste losas pa ett mer konstruktivt satt 4n att operatorer ska ga till domstol.
SJ har 6verklagat beslutet om allman trafikplikt for stor del av tagtrafiken i Malardalen, till for-
valtningsratten. Det &r det forsta beslutet om allman trafikplikt som éverklagas. SJ menar
bland annat att beslutet gar emot kollektivtrafiklagens intentioner, att det offentliga inte ska
handla upp trafik dar det finns forutsattningar for kommersiell trafik. RKM & andra sidan star
fast vid sitt beslut och anser sig folja ramarna som satts i kollektivtrafiklagen. Man pekar ocksa
pa att ett beslut om allman trafikplikt inte innebar ett forbud fér SJ och andra att bedriva trafik,
det vill saga marknaden &r fortfarande 6ppen.5*

Ett 6ppet och samordnat biljettsystem

MTR har anmalt SJ till Konkurrensverket. MTR anser att SJ bryter mot konkurrenslagen nar
de inte vill marknadsféra MTR:s biljetter pA www.sj.se. Konkurrensverket har gett SJ ratt i de-
ras beslut. Man kan inte krava att SJ ska ge en konkurrent som MTR tillgang till deras biljett-
tjanst. MTR kommer nu utveckla en egen biljettjanst och maste med egna marknadsféringsin-
satser locka till sig resenérer.

SJ ar fortfarande det starkaste varumarket och har den mest etablerade séljkanalen for tagbil-
jetter, och det kan vara avgorande for ett nytt trafikupplagg att fa vara med déar. En naturlig
foljd av marknadsoppningen ar dock att SJ maste agera kommersiellt, aven nar det géller till-
gangen till sin saljkanal. SJ kommer bara att slappa fram linjer som gynnar den egna trafiken,
till exempel som matningstrafik till stomlinjer, och inte rena konkurrenter som MTR. | och med
att lagstiftningen inte reglerar for ett samordnat biljettsystem &r det inte ovantat att biljettsyste-
met hos det tidigare statliga bolaget, tillika marknadsdominanten, kom att bli hela marknadens
naturliga férsaljningskanal. Férdelen med detta ar att det finns ett system som ar valkant och
som fungerar. Nackdelen ar naturligtvis att det ar SJ (via Linkon) som satter villkor och priser
for tjansten. Vi har forstatt att det for operatérer ar betydligt dyrare att sélja biljetter via
www.sj.se an vad det ar att sélja en lika dyr flygbiljett genom de férsaljningskanaler som domi-
nerar flygbranschen.

54 Fragan analyseras i rapporten "Framtidens tagtrafik i Malardalen (Transrail), se www.trafa.se/marknadsopp-

ning

36


http://www.sj.se/
http://www.sj.se/
http://www.trafa.se/marknadsoppning
http://www.trafa.se/marknadsoppning

Forutsattningarna fér gemensamma eller samordnade biljettsystem regleras alltsa inte i lagen
om kollektivtrafik. | férarbetena sades att det ar viktigt for resenarer att ha tillgang till samord-
nade system for att enkelt f& information om alla resmdjligheter och aven att kunna kopa biljet-
ter enkelt. Till viss del ser det ut som om branschen nu funnit atminstone en dellésning pa pro-
blemet. Under hdsten 2014 planeras en lansering av en tjanst med biljettkdp, en utveckling av
Samtrafikens ResRobot (www.resrobot.se) med en mangd anslutna operatérer. Utvecklingen
av systemet har skett inom utvecklingsbolaget X2 AB. Det &r ett stort steg framat mot integre-
rad trafik Over lansgréanser, forutsatt att det inte blir for dyrt jamfért med att kopa individuella
biljetter.

Den som gor en planerad resa har som regel goda majligheter att hitta en biljett (via internet,
appar, resebyrd, biljettjanster etcetera). Den som vill resa spontant kan dock méta pa stora
problem. Vid en spontanresa med till exempel buss kan resenéaren bli varse att det &r stora
skillnader mellan olika lan. I vissa lan accepteras kontanter pa bussarna, i andra inte och i
vissa accepteras kreditkort, i andra inte. Sveriges tolkning av EU:s penningtvattsdirektiv har
dessutom foérsvarat anvandningen av SMS-biljetter. For hur dessa stora skillnader inom landet
ska hanteras hanvisar vi till regeringens interna utredning som hanterade just sddana fragor
(se avsnitt 4.4).

Kunskap om marknaden

Utredningen om jarnvagens organisation ska bland annat kartlagga dagens tillgang till och
morgondagens behov av statistik och periodisk uppféljining i jarnvagssektorn. 5° Det framhalls i
tillaggsdirektivet till utredningen att statistik och annan information ar viktigt bade for mark-
nadens aktorer men ocksa for allmanheten.

Den idag offentligt tillgéangliga kunskapen om sektorn &r begransad och den operatdr som
Overvager att ta sig in pa den svenska marknaden far sjalv forsoka leta efter eller skaffa fram
information. Ett exempel pa hur lite som idag publiceras offentligt om den svenska tagsektorn
ar att det for forseningar publiceras endast aggregerad information (av Trafikverket). Det publi-
ceras ingen statistik om forseningar per strak, per lan eller per operator. Att statistik pa forse-
ningar presenteras sa styvmoderligt kan bidra till att det daliga ryktet tagtrafiken har i media
cementeras. Forseningarna totalt matt i persontimmar har tvartemot vad manga tror minskat
de senaste aren, trots att trafiken under samma period 6kat.* Det finns inte heller nagon till-
ganglig statistik om antal resenérer per strak eller om prisnivaer pa strackor.

Av havd har man i Sverige tillmatt operatérers anonymitet storre varde an marknadens och all-
méanhetens behov av 6ppenhet. Eventuellt haller detta nu pa att forandras. Branschen samar-
betar i projektet TTT, Tillsammans for tag i tid, dar bland annat arliga resultatkonferenser om
tagforseningar ska fora arbetet framéat. An sa lange &r arbetet i startgroparna. Trafikanalys pla-
nerar ocksa for att statistik om férseningar ska kunna bli officiell statistik redan under 2015.5”

Det ligger néra till hands att jamfora med situationen i Storbritannien, dar deras reglerande
myndighet ORR (Office of Rail Regulation, www.orr.gov.uk) har en databas som ar fritt till-
ganglig for alla och dar man kan fa veta allt frdn forseningar per operator till prisniva per strak.
| den svenska officiella statistiken publiceras bara uppgifter som inte rojer identitet hos upp-
giftslamnare, men trots denna begransning finns det en mangd vardefull statistik som ar moj-
ligt att publicera. Inom TTT ar det upp till dem som deltar i projektet att komma Gverens om pa

55 http://www.sou.gov.se/sb/d/17723
%6 Se "Utvecklingen av utbudet for jarnvag och regional kollektivtrafik” (Trafikanalys Rapport 2014:14).
5 bid.
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vilken niva man vill publicera uppgifter. Vi tycker att det finns goda skal att vidare utreda vad
Sverige skulle kunna lara av Storbritanniens publiceringstradition.

4.2 Hur har utbudet forandrats?

En fraga i uppdraget ar hur utbudet har férandrats samt om eventuella marknadsforskjutningar
skett. Vi sammanfattar i avsnittet vara slutsatser om detta.

| regeringsuppdraget ségs att utvarderingen ska goras med tydligt resenéars-och medborgar-
perspektiv. Tanken med reformerna ar att man ska utnyttja marknadens dynamik for ett storre
utbud och darmed béttre forutsattningar fér medborgare att vélja kollektivtrafik. Det transport-
politiska malet som direkt ror kollektivtrafik sager att "forutsattningarna for att valja kollektivtra-
fik, gang och cykel [ska] forbattras”. | maluppfoljningen for aret 2013 konstateras att bade ut-
bud och resande inom kollektivtrafiken 6kar, men sa gor ocksa det relativa priset samtidigt
som manga upplever problem med biljettkép. Den samlade bedémningen &r att forutsattning-
arna for just detta delmal ar jamforbara med nar malen antogs, det vill séga det har inte hant
s& mycket.5®

Idékedjan for marknadsdppningar gar alltsd via 6ppen marknad, fler aktérer, nya produkter
och produktsegment, mer varierade priser (produktdifferentiering) och kanske éven lagre pri-
ser i allméanhet sd att fler reser kollektivt. Dessutom kan konkurrens, eller enbart hotet om kon-
kurrens, leda till forandringstryck bade hos etablerade kommersiella marknadsaktorer och pa
den offentligt organiserade trafiken. | och med den nya lagen ska den regionala kollektivtrafi-
ken vara integrerad med annan samhallsplanering i lanen, vilket ocks& ska gora kollektivtrafi-
ken mer relevant fér resenérer och andra medborgare.

Utbudet av tagtrafik (tagkilometer) 6kar over tid och de senaste tva decennierna ar det framst
den regionala tagtrafiken som 6kat i omfattning, men aven snabbtagen. Av dagens tagtrafik ar
ungefar 60 procent planeringsstyrd av RKM och deras samarbetsbolag (Norrtag, Oresunds-
tdg, Malab etcetera), 20 procent kommersiell och 16 procent kommersiell med bidrag frén
RKM. For busstrafiken &r ungeféar 95 procent av totala antalet busskilometer upphandlad och
séledes bara 5 procent kommersiell.>®

Trafikanalys har, i samarbete med Transportstyrelsen, under de senaste tre &ren med jamna
mellanrum fragat alla RKM vilken ny respektive nedlagd kommersiell trafik som anmélts. An-
malan och avanmalan av all kollektivtrafik ska ske till berérd RKM senast 21 dagar fore trafik-
start eller trafikslut, enligt Transportstyrelsens foreskrift®. Vi har fatt kAnnedom om totalt 59
kommersiella linjer som startat sedan 1 januari 2012 till och med kvartal 3, 2014. Vi har for att
battre forsta vilken trafik som etableras, delat in trafiken i tre olika kategorier:

Regional kollektivtrafik: inom lansgrans, men om Over lansgréns enbart for arbetspendling
eller sa kallat vardagsresande. Detta ar ny kommersiell trafik som direkt konkurrerar med eller
kompletterar RKM:s upphandlade trafik.

Langvaga trafik: trafik mellan tva eller flera lan, som aven kan gora stopp inom lan for att
slappa av och/eller plocka upp resenarer. Trafiken &r som regel inte praktiskt intressant for sa
kallat vardagsresande, varken vad géller tidtabell eller pris.

%8 "Uppfoljning av de transportpolitiska malen” (Trafikanalys Rapport 2014:5).
%9 Se "Utvecklingen av utbudet for jarnvag och regional kollektivtrafik” (Trafikanalys Rapport 2014:14).
80 TSFS 2012:2
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Turisttrafik: vander sig till en speciell krets resendarer, till turistmal, farjor etcetera. Ror sig oft-
ast inom ett |an men ar sallan praktiskt intressant for sa kallat vardagsresande pa grund av
bade tidtabell och prisniva.

En del lAngvaga busstrafik har nyetablerats, trafik som ar fri att etablera sedan mitten av
1990-talet, men som nu ocksa fritt kan stanna och slappa av och pa folk inom lan. Dessa linjer
ar dock sallan aktuella for sa kallat vardagsresande, framfor allt pa grund av gles tidtabell. En
del turistlinjer med sin specifika malgrupp har ocksa startat men deras trafik ar ofta begransad
till viss sasong och har en hogre prisniva. Av renodlad regional kollektivtrafik, trafik som kan
endera konkurrera med eller komplettera RKM:s upphandlade trafik, har sedan 1 januari 2012
28 nya linjer etablerats, 3 med bat/farja och 25 med buss (inkl. anropsstyrd buss och taxi-
buss).5! Den enda rena arbetspendlarlinjen inom ett Ians granser som etablerats &r busslinjen
Nacka-Kista som drivs av Flygbussarna. Av de 28 linjerna som startat ar efter tre ar alla tre
farjor kvar och 12 av de 25 busslinjerna. Inom busstrafiken ar det till stor del trafik till flygplat-
ser som har 6verlevt reformens tre forsta ar, samt Nacka-Kista-linjen.

Det finns en del nyskapande kollektivtrafik som etableras i lanen, fortfarande vad géller volym
marginella foreteelser, men som kan gladja de resenarer som kan nyttja sig av den. Exempel
ar amfibiebaten Estelle i Stockholm (turistlinje) och i Skane en busslinje dar resendarer vinkar
in bussen om trafiklagarna sa tillater och dar man kan hoppa av dar man sé onskar (kommer-
siell regional kollektivtrafik). Om vi blickar lite framat ar s& kallade BRT-linjer (Bus Rapid Tran-
sit) pa vag i bland annat Malmo och Karlstad, da inom ramen for den upphandlade trafiken.5?

For langvaga persontrafik pa jarnvag pa strackan Stockholm-Goteborg blir det, framfor allt fran
och med mars 2015, en betydande marknadsforskjutning fran marknadsdominanten SJ till den
nya operatéreren MTRS. P& vardagar kommer SJ att kéra 18 snabbtag i vardera riktningen
och MTR 8 snabbtag.®® MTR har helt nya moderna tdg som &r nast intill lika snabba som SJ:s.
SJ 2000 (tidigare kallade X2000) &r de enda tdgen med korglutning vilket gor att de kan kora
snabbare an alla andra. Gangtiden Stockholm-Goteborg for SJ ar mellan 2:50 och 3:01 me-
dan MTR:s gangtid ar 3:19.%4 Vad galler den totala mangden taglagen och planerade tagkilo-
meter ar dock de nya operatérerna marginella (se Figur 3.2).

Den marknadsforskjutning som skett totalt i alla kollektivtrafik & mot en 6kning av den offent-
ligt organiserade trafikens marknadsandel. Detta galler framst pa tagsidan dar vi sett att det ar
regionaltdgen som forklarar den totala okningen i tagtrafik de senaste aren. Men aven pa
bussidan finns det tendenser att "tdcka in” stérre omraden med subventionerad trafik. Ett ex-
empel ar det forsta beslutet om allman trafikplikt fattat i Stockholms lan som tacker ett omfat-
tande omrade med busstrafik i norra innerstaden och pé Lidingo. | beslutet poangteras att be-
slutet avser ett kollektivtrafiksystem "som ar sammanhallet éver hela lanet samt ha en over tid

61”33 vitt vi kanner till” bor tillaggas. Vi har tillfragat varje RKM om den trafik som de fatt inrapporterat men vi &r
medvetna (sa dven RKM) att det finns vissa brister i rapportering av kollektivtrafik till RKM. Trafik kan
starta/upphéra utan anmalan och trafik kan anmalas utan att sedan starta (till exempel pa grund av insikt om
bristande efterfrdgan). En annan brist i rapporteringen &r att det finns inte ndgon gemensam strategi for hur
uppgifterna ska tas emot, lagras, harmoniseras eller spridas. Vad vi kanner till &r det bara fyra Ians RKM som
har ndgon information om kommersiell trafik pa sin hemsida. En RKM som pa sin hemsida utelamnat en opera-
tor besvarade var undran om detta med "vi vill inte gérareklam for kommersiell trafik”.

62 http://x2ab.se/Nyheter/2014/Februari/Projektstart-for-BRT-pilot-i-Karlstad/

8 Detta galler i augusti 2015, MTR introducerar olika turer mars-augusti. Dartill kommer Skandinaviska Jern-
banor som kér dubbelturer mandag, torsdag och fredag (se "Utveckling av utbud och priser pa jarnvagslinjer i
Sverige 1990 — 2014” och "Utvéardering av avreglering och konkurrens samt analys av kommersiell och plane-
ringsstyrd trafik”, KTH, www.trafa.se/marknadsoppning

84 Skandinaviska Jernbanor har gangtiden 3:36-3:56.
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férutsagbar och palitlig trafikering”®® vilket ar argument som till stor del utesluter all mojlighet

att tacka behovet med kommersiell trafik. Den omtalade E20-upphandingen i Stockholm var

stor i omfattning, inneholl bade buss och sparvag och pa grund av detta var det bara tre ope-
ratérer som lade anbud.®®

I och med den nya lagen om kollektivtrafik blev det ocksa tillatet for RKM att arrangera lans-
gransoverskridande trafik. Regional kollektivtrafik som & RKM:s ansvar definieras namligen
som kollektivtrafik som 1. &ger rum inom ett 1an eller, 2. om den stracker sig 6ver flera lan,
med avseende pa trafikutbudet huvudsakligen ar dgnad att tillgodose resenarernas behov av
arbetspendling eller annat vardagsresande och som med héansyn till sitt faktiska nyttjande till-
godoser ett sddant behov. (SFS 2010:1065, kap. 1, 68). Tidigare kravde trafik 6ver lansgrans
regeringens tillstdnd och trafiken som vuxit fram i Oresundsregionen sedan 1 januari 2009 var
ett forsok till och med utgdngen av 2016, ett forsok som dock kan sdgas ha permanentats i
och med den nya lagen.5”

Samtidigt som den nya rattigheten att ordna interregional trafik 6ppnar helt nya mojligheter for
den subventionerade trafiken, ar forarbetena till lagen tydliga med att interregional kollektivtra-
fik "sa langt som majligt bor drivas pa kommersiella villkor”. | Trafikanalys regeringsuppdrag
(Bilaga 1) namns den davarande regeringens ambition att "noga félja marknaden for att saker-
stalla att kommersiell kollektivtrafik inte otillborligt tréngs undan av offentligt initierad trafik”. Att
tillata offentligt organiserad interregional kollektivtrafik ar ett satt att mota resenarers behov,
utan att lata sig begransas av lansgranser. Interregional trafiksamverkan skulle 6ka mojlighet-
erna att bidra till regional utveckling. Som vi sagt tidigare ar det framst den utékade interreg-
ionala trafiken som forklarar att det totala utbudet av tagtrafik 6kar (se avsnitt 3). | lagens
forarbeten namns forslag fran remissinstanser att begransa den offentligfinaniserade
interregionala trafiken, till exempel genom att krava tillstdndprévning fér linjer langre dn 150
km (prop. 2009/10:200, sidan 56) men ndgon sadan begransning kom inte med i lagen.

Den subventionerade tagtrafiken har vunnit mark i Oresundsregionen och under en period
(april 2012-december 2013) slutade SJ kora sina kommersiella tdg Goteborg-Malmo med han-
visning till att de inte kunde méta de subventionerade tagens konkurrens. SJ:s indragna trafik
innebar en forsamring fér de mer langvaga pendlarna, tvartemot syftet med Oresundstagens
etablering. | Stockholms lan har subventionerad trafik borjar koras till Uppsala via Arlanda. Pa
den langre strackan har SJ tappat resande och Swebus har lagt ned sina egna turer till Ar-
landa och gatt in i samarbete med Flygbussarna. De senaste planerna av mer storregional of-
fentligfinansierad trafik som planeras ar i Malardalen d& ocksa offentlig trafik tranger undan
kommersiell. | Trafikanalys regeringsuppdrag star att man inte vill ha otillb6rlig undantrang-
ning” av kommersiell trafik, sa frdgan ar vad otillbérlig innebar?

Fallet med Malardalstrafiken &r nu ett drende for Forvaltningsratten och det &r forsta gangen
ett beslut om allman trafikplikt dverklagas, en garant for att RKM inte 6verskrider sina befo-
genheter, det vill sdga inte anordnar annat &n regional kollektivtrafik. Enligt férarbetena till la-
gen galler att for att "minska den samhallsorienterade kollektivtrafikens bundenhet av admi-
nistrativa granser som ter sig allt mindre &ndamalsenliga men samtidigt skydda den interreg-
ionala kollektivtrafikmarknaden, vars trafik i forsta hand ska vara kommersiell, bér de region-
ala kollektivtrafikmyndigheternas befogenhet att anordna trafik som stracker sig over fler an ett

65 Beslut om allman trafikplikt for busstrafik inom Stockholms innerstad samt inom Liding stad (tjansteutlatande
daterat 2012-11-16, TN-1211-0253).

% Vinnande Arriva samt Veolia och Keolis.

67 Se "Oresundstagstrafikforsoket — en utvardering av trafikhuvudmannens agerande och erfarenheter” (Tri-
vector Traffic, 2012), www.trafa.se/marknadsoppning
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lan knytas till trafik som domineras av vardagsresande och som déarmed funktionellt ar att be-
trakta som regional kollektivtrafik.” (prop.2009/10:200.sidan 56)

Att det for framtida trafik i Malardalen gatt sa langt som till en 6verklagan och att bada sidor-
nas inlagor framstar som logiska och fullt rimliga utifran lagens forarbeten, ar ett tecken pa att
lagstiftningen ar otydlig. Varje marknad mar bra av tydliga spelregler och domstolen &ar inte en
bra plats for att driva kollektivtrafiken framat. Det kan ta l&ng tid innan fallet nar till dom och
det ar inte sakert att dom &r sa generell att den ger ledning for framtida liknande problem. Den
konkurrenslagstiftning som finns &r till for att stddja en marknad dar fungerande konkurrens
redan finns. Om det daremot &r en marknad dar det fran bérjan finns oklarheter om spelreg-
lerna, &r det rimligt att ordna upp sektorns egen lagstiftning innan man kan tro att konkur-
renslagen ska lésa problem.

Den marknadsforskjutning som skett sedan den nya lagen om kollektivtrafik inférdes har allts&
skett till den offentligt organiserade trafikens fordel. Detta &r mojligt pa tagsidan tack vare den
nya lagens mojlighet for RKM att ordna lansgransoverskridande trafik. Denna nya méjlighet
parad med manga lans och regioners ambitioner for regionforstoring leder till den utveckling vi
ser. Skal att ha valdigt stora upphandlingar (till exempel E20) eller stora omraden for beslut
om allmén trafikplikt (Stockholm i exemplet ovan) ar kanske snarare exempel pa att RKM vill
garantera ett sammanhallet system for trafiken och varderar potentiella stordriftsfordelar hogt.

Det vi har sett av utvecklingen de senaste aren &r att omfattande subventionerad trafik kan
leda till undantrangning av kommersiell trafik och pa sa satt minska utbudet och/eller komfor-
ten for resenarer och darmed motverka avsikten att med mer subventionerad tagtrafik for-
battra for resenarerna. Det finns ocksa farhagor att de storregionala tagsamarbetena kommer
att vara kostnadsdrivande i en sektor dar subventionsgraden pa 15 ar okat fran 42 till 50 pro-
cent, och dar biljettpriserna for resenérer stigit mer an konsumentpriser generellt. Biljettprisok-
ningen har anda inte kunnat tacka hela kostnadsokningen utan de offentliga kostnaderna har
stigit snabbare an utbudet och resandet. Slutligen blir det en frdga om politiska prioriteringar
hur mycket detta tdgutbud i forhallande till vad det ger i nytta for resenarer, medborgare och
till samhallet i dvrigt.

4.3 Effekter paregional utveckling och till-
vaxt samt effektivitet i tagsektorn?

Sasom namnts (avsnitt 4.2) ar det i den regionala kollektivtrafiken endast marginell ny trafik
som etablerats och det ar framst busslinjer till flygplatser som Gverlevt en langre tid. For lang-
vaga jarnvag ar det strackan Stockholm-Goteborg som sarskilt frAn mars 2015 far ett betydligt
storre utbud an innan och nu med konkurrens mellan tva snabbtagsoperatorer. Vad detta gor
for prisbilden, resandet, marknadsandelar gentemot flyget och bilen pa strackan, hur operato-
rerna agerar och vilken uthallighet och eventuell utdkning av trafiken som kan etableras, ater-
star att se. Samtidigt ser vi att den interregionala tagtrafiken fortsatter att 6ka och den utveckl-
ingen gar hand i hand med regionala ambitioner om regionférstoring, med hopp om tillvéaxt i
allt storre arbetsmarknadsregioner.

For tagtrafiken ar det ett problem att man egentligen inte kan ha ett langsiktigt atagande inom
tagtrafiken. Med de ettariga tagplanerna sa finns ingen garanti fér nar de tdg som dagspend-
lare &r beroende av kommer att ga, eller att de far utrymme i tagplanen éver huvud taget. Tur-
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bulensen kring Gnestapendeln infér Tagplan 2014 visade att en kommun plotsligt, utan forvar-
ning och utan egentliga faktabaserade argument, kan stéllas utan sin viktigaste kollektivtrafik-
forsorjning.%® De nya planerna for tag i Malardalen har regional tillvaxt som ett argument.®® Ut-
redningen om jarnvagens organisation har som ett deluppdrag att kartlagga férekomst, inne-
bord och konsekvenser av 6verenskommelser mellan till exempel staten och landsting om
medfinansiering i till exempel infrastruktur, mot mer eller mindre formaliserade kapacitetsutfas-
telser. I och med den jarnvagslag vi har blir det svart att tolka betydelsen av séddana utfastel-
ser eftersom vi inte (d&tminstone &nnu) har ramavtal i Sverige som skulle kunna ge ratt till tag-
lagen over langre perioder an ett ar.

De kommuner och [&n som varit med och finansierat Citybanan till exempel forvantar sig na-
turligtvis att f4 del av den nya banan da den ar klar. Darfor blev chocken sé stor nar Soder-
manland hade varit med och finansierat Citybanan och Gnestapendeln plotsligt skulle dras in i
Tagplan 2014. Det hela slutade val sétillvida att pendeltdg mellan Stockholm och Gnesta fick
plats ungefar pa samma satt som tidigare ar.”

Den trafik olika RKM organiserar ar vanligen i hdgre grad forutséagbar an vad kommersiella ak-
torer gor. RKM har avtal med operattrer som loper 6ver lang tid och som fullfélis om inget ex-
ceptionellt hander (till exempel som i fallet med Gnestapendeln ndmnt ovan). Kommersiella
aktorer ar av naturliga skal mer lattrorliga. Ett exempel &r nar SJ lade ned sin trafik Géteborg-
Malmo en tid eftersom man inte ansag sig kunna konkurrera med de subventionerade
Oresundstagen. Den perioden fick de mer langvéaga pendlarna samre utbud, langre restid och
mindre bekvama tag. Nu rullar SJ:s tadg mellan Géteborg och Malmo igen, men det finns alltid
viss osakerhet kring kommersiell trafik, vilket RKM ockséa kan havda att de vill motverka ge-
nom att lagga beslut om allman trafikplikt pa trafiken.

Vad galler effektivitet och produktivitet i tdgsektorn och hur den paverkats av reformerna ar
annu for tidigt att saga nagot. Det &r forst 2015 som det blir konkurrens mellan tva snabbtags-
operatdrer — SJ och MTR — mellan Stockholm och Géteborg (se avsnitt 4.2). Den nya konkur-
rensen, redan den potentiella konkurrensen, har dock lett till att SJ sett ver sina kostnader.”
Hot om konkurrens eller potentiell konkurrens kan i basta fall leda till forandringstryck, bade
hos marknadsdominanten SJ och hos offentliga aktorer.

4.4  Sker tillracklig samordning av utbudet?

Samordning av utbudet kan inkludera en rad funktioner som underlattar for resenérer att forsta
hur trafiken fungerar, ta in information om utbudet (tidtabeller och informationstavlor pa bytes-
punkter), kunna byta mellan trafikslag och/eller operatérer samt kdpa biljett. I lagen om kollek-
tivtrafik star inget om den har typen av gemensamma funktioner utan enligt propositionen
skulle dessa fragor I6sas efter hand av marknadens aktorer. Partnersamverkan har arbetat

8 Se "Utvardering av marknadsoppningar i kollektivtrafiken — rapport 2013” (Trafikanalys Rapport 2013:13). De
kommuner och lan, bland annat Sédermanland, som varit med och finansierat Citybanan forvantar sig naturligt-
vis att f& del av den nya banan da den &r klar. Darfor blev chocken s& stor nar Gnestapendeln plotsligt skulle
dras in i TAgplan 2014. Det hela slutade vél satillvida att pendeltdg mellan Stockholm och Gnesta fick plats un-
gefar p& samma sétt som tidigare ar.

% Se "Utvecklingen av utbudet for jarnvag och regional kollektivtrafik” (Trafikanalys Rapport 2014:14).

0 Se "Utvardering av marknads6ppningar i kollektivtrafiken — rapport 2013” (Trafikanalys Rapport 2013:13).

" http://nyhetsrum.sj.se/nyheter/2014/Oktober/fortsatt-positiv-resultatutveckling-och-fler-satsningar-med-
kund.html
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med en vagledning om tilltrade till gemensam infrastruktur.”> Den davarande regeringen ge-
nomforde under sommaren-hésten 2014 en intern utredning om biljettsystem.”® Inget har annu
publicerats fran utredningen men i direktivet var uppdraget bland annat att utreda om det ska
vara krav pa alla operatorer att lamna ifran sig data sa att ett gemensamt biljettsystem kan

byggas upp.

Utredningen sammanfoll nastan i tid med att branschen sjalv inom utvecklingsbolaget X2 AB
nu lanserar en gemensam reseplanerare med kopfunktion. Biljettfunktionen kommer att rym-
mas inom Samtrafikens koncept Resrobot.se.” Ett problem i sammanhanget ar att manga lan,
bland annat storstadslanen, har egna reseplanerare som de foredrar att marknadsfora framfor
ResRobot. Detta gor att ResRobot inte &r sarskilt kand for allmanheten och fragan ar vilket ge-
nomslag den nya betalfunktionen kommer att f&. Kommer enskilda RKM att vilja marknadsféra
biljettjansten eller fortsatter man snarast med sina egna léansspecifika kanaler? | vilken ut-
strackning RKM ger utrymme for kommersiella aktorer i sina egna reseplanerare, varierar éver
landet. Skanetrafiken och Vasttrafik har i sin respektive reseplanerare med bland annat bus-
sarna till flygplatser, med tydlig angivelse att de gangse lansbiljetterna inte galler. SL:s rese-
planerare for Stockholms Ian har dock inte med vare sig flygbussarna till Arlanda eller Nacka-
Kista-bussen.

Tillgang till bytesterminaler, omkladningsrum for chaufférer etcetera ar naturligtvis av storsta
vikt for att kommersiella operatorer ska kunna bedriva attraktiv trafik. Vi har tidigare i en studie
om bussterminaler konstaterat att det var vissa problem i Linkdping och Géteborg (Nils Erics-
son-terminalen) dar kommersiella aktdrer inte fick samma tilltrade till terminalen som upp-
handlade operatdrer och avtal mellan operatdrer i upphandlad trafik och terminalen brast i
transparens. Studien gjordes for ett par ar sedan och i Géteborg ar nu ett utvecklingsarbete
igang dar RKM, Jernhusen, Vasttrafik och Goteborgs stad samarbetar for en battre tillgang till
ett antal centrala bytespunkter. Enligt var studie fungerade tilltradet vél till Cityterminalen i
Stockholm och vid Malmg station var det vissa problem, men senare har vi forstatt att ett gott
samarbete for resenarers och operatorers basta har varit p& gang. Nu verkar dock utveckl-
ingen i Malmo ta ett steg bakat dd kommunens gatukontor anser att alla bussar inte far plats
vid centralstationen, utan lAngvaga bussar hanvisas till en plats langre bort vilket férsamrar for
resendrerna som byter till/frdn tag eller lokalbuss. Beslutet har anklagats for att baseras pa en
felaktig analys av pastadd kapacitetsbrist och beslutet har 6verklagats.” Regeringens bedém-
ning infor nya lagen var att offentligt agd infrastruktur som hallplatser och bytespunkter alltid
ska upplatas pa konkurrensneutrala och icke-diskriminerande villkor.”®

Det har flera ganger hojts roster for att det behovs en lagstiftning om tillgang till gemensam in-
frastruktur. Trafikanalys drar slutsatsen att det bor bli obligatoriskt att bereda plats pa offentlig-
finansierade bytespunkter. S&som exemplet med Malmo ovan visar sa faller en frivillig dver-
enskommelse om en part av flera gor avsteg fran den. Med resenarens behov i centrum borde
det vara en sjalvklarhet att byten gors sa smidiga som méjligt och geografisk narhet mellan
fordon i bytet &r en férutsattning foér detta.

2 Se http://www.svenskkollektivtrafik.se/partnersamverkan/Pagaende-projekt/Marknadstilltrade/

3 Se "Utredning om information, bokning och biljettférsaljning av kollektivtrafikresor” (N2014/2167/TE).

4 Resrobot med kdpfunktion planeras att lanseras i slutet av 2015.

s http://www.skanskan.se/article/20141020/MALMO/141029952/-/swebus-slass-for-hallplats-nara-centralen
6 Prop. 2009/10:200 (sidan 51).
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4.5 Hur har myndigheter och andra berdrda
agerat?

En del av regeringsuppdraget berér att "vardera berérda myndigheters och andra aktorers in-
satser och agerande med anledning av reformerna”. | detta avsnitt sammanfattar vi var upp-
fattning om hur de regionala kollektivtrafikmyndigheterna, de nationella myndigheterna och
operatdrerna agerat.

De regionala kollektivtrafikmyndigheterna
Den nya lagen om kollektivtrafik innebar tre nyheter for organisationen av regional kollektivtra-
fik:

¢ en helt ny organisation av ansvaret for regional kollektivtrafik, med en nybildad reg-
ional kollektivtrafikmyndighet (RKM) i varje lan

¢ mojlighet for RKM att fritt organisera trafik 6ver lansgrans
e en marknad 6ppen fér kommersiell trafik”

De nya myndigheterna ska ansvara for den regionala kollektivtrafiken i sitt lan. Myndigheten ar
inom landstinget och/eller samtliga kommuner i l&net och styrs politiskt och en avsikt med den
nya organisationen var att komma bort fran den tidigare "bolagsstyrningen” av trafiken och fa
kollektivtrafiken att bli en integrerad del av annan samhéllsplanering. Med den nya ordningen
skulle det bli lattare att skilja myndighetsatgarder fran kommersiella atgarder.”

I utredningen infér den nya kollektivtrafiklagen féreslogs en nationell myndighet for stéd och
radgivning till RKM men ocksa for viss uppféljning.” Stodet till RKM &r spretigt genom en rad
organisationer (SKL, Svensk kollektivtrafik, Partnersamverkan for forbattrad kollektivtrafik, X2
AB, Kollektivtrafikens Avtalskommitté och kanske flera) samtidigt som ingen aktor tar ansvar
for nagon mer djuplodande uppfélining eller utvardering av trafiken. Statistik som redan finns
hos Trafikanalys och @ven annan statistik anvands i SKL:s Oppna jamforelser om kollektivtra-
fiken, ett initiativ for att pdborja benchmarking. Kunskap och larande i sektorn behéver spri-
das. Under 2014 borjade SKL publicera Oppna jamforelser for kollektivirafiken dar lanens tra-
fik jamfors i en rad avseenden.® Vi har forstatt att detta med benchmarking ar ndgot som upp-
skattas av RKM och dven manga andra. Benchmarking pa avtalsniva skulle 6ppna upp for en
helt ny majlighet att lara sig av andra och hjalpa RKM att med tiden bli mer skicklig pa att
handla upp trafik. Med tanke pa den mangd oklarheter i dagens lagstiftning, 6verklaganden av
upphandlingar med mera sa vore det 6nskvart att 6ka stodet till RKM.

Den nya beslutsprocess som namns bestar av fyra steg. Varje RKM ska forst faststélla ett tra-
fikforsorjningsprogram. Som steg tva ska RKM for trafik som inte kan komma att férsérjas med
kommersiell trafik, fatta beslut om allméan trafikplikt. Beslutet &r ett myndighetsbeslut som ut-
gOr grunden for steg tre, att teckna avtal efter upphandling av trafik (om inte trafik kdrs i egen

7 Invandningsratten var en ratt som gjorde att de tidigare trafikhuvudmannen kunde forhindra kommersiella
operatorer att etablera sig in pa marknaden. Nar kommersiella operatorer sokte tillstind hos Transportstyrelsen
for att bedriva kollektivtrafik inom lan skedde en skadeprévning dar tillstdnd for linjetrafik endast godkandes om
trafiken inte ansags skada den offentligt organiserade trafiken (SOU 2009/10:200). | storstadslanen slopades
invandningsratten redan 2009, vilket gjorde férandringen mindre dramatisk. (www.skl.se)

8 Prop.2009/10:200 (sidan 102).

® En ny kollektivtrafiklag (SOU 2009:39), avsnitt 13.4.

80 http://skl.se/tjanster/merfranskl/oppnajamforelser/kollektivtrafik.1131.html
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regi vilket numera &r ovanligt i Sverige). Slutligen som steg fyra ska varje RKM varje ar redo-
visa utfallet av upphandlingarna i en arsrapport. Processen syftar enligt regeringen till att
astadkomma forutsebarhet, insyn och genomlysbarhet nar det galler regionala kollektivtrafik-
myndigheters atgarder pa kollektivtrafikomradet. Ett visst matt av enhetlighet och férutsebar-
het i tillvagagangssattet gor det ocksa enligt regeringen mojligt for kollektivtrafikféretag och
andra att bedéma huruvida myndigheternas atgarder ar rimliga och star i proportion till syftet.

De trafikforsorjningsprogram som de regionala kollektivtrafikmyndigheterna ska besluta om ar
en viktig del av kollektivtrafikreformen. En av trafikforsdrjningsprogrammens uppgifter ar att
beskriva behovet av kollektivtrafikforsorjning i lanet och att ange tydliga mal for utvecklingen.
Enligt lagen ska programmet redovisa all kollektivtrafik, bAde den offentligt organiserade och
den kommersiella. Den forsta generationen av trafikforsoérjningsprogram har granskats av
SKL, Transportstyrelsen och Trafikanalys. SKL granskade programmen framst utifran den for-
battringspotential som finns. Transportstyrelsen har studerat ett begransat antal trafikforsorj-
ningsprogram med avseende pa hur de behandlar tilltradet for kommersiell trafik, medan Trafi-
kanalys gjorde en bred granskning om hur programmen lever upp till lagens skrivningar. De
uppfdljningar som gjorts visar att trafikforsérjningsprogrammen annu inte har uppnatt en sa-
dan enhetlighet som statsmakterna stravat efter. Regeringens mal att stérre enhetlighet skulle
leda till battre information och darmed béttre affarsmassigt stod for alla kollektivtrafikféretag
som Gvervager etablering av nya tjanster ar alltsd langt ifran uppfylit.

| forarbetena framhaller regeringen att de nya regionala myndigheterna maste agera ansvars-
fullt, eftersom deras atgarder riskerar att f& negativa samhallsekonomiska effekter om atgar-
derna blir alltfér Iangtgdende. De genomgangar som gjorts tyder dock inte pa att trafikforsorj-
ningsprogrammen behandlar denna fraga alls. Frdgan om aterhallsamhet och proportionalitet
har hittills inte alls fatt genomslag i myndigheternas program. Av propositionen framgar att
RKM Inte behdver invanta eventuella kommersiella initiativ men att myndighetens atgarder pa
marknaden ska vara proportionerliga, "det vill sdga nyttan ska alltid motivera den eventuella
belastning pa samhallsekonomi som uppstar” och att dialog ska féras med kommersiella fore-
tag som kan téankas vara intresserade att bedriva trafik.

En genomgéende slutsats av de uppféljningar som gjorts ar att f& trafikforsérjningsprogram
innehaller nya ansatser for att formulera mal och identifiera behov oberoende av trafikform
(kommersiell/ upphandlad) och trafikslag eller att bedoma kommersiell trafiks mojligheter att
bidra till trafikférsorjningen. Malen for kollektivtrafikreformen kan alltsa annu inte sagas vara
uppfyllda i denna del. Trafikanalys granskning konstaterade ocksa att malen som formuleras i
programmen ofta ar mer av l6sa visioner som troligen saknar realism nar det kommer till bland
annat finansiering av hoga ambitioner med i vissa fall férdubbling av kollektivtrafikresandet.
Trafikanalys har tidigare papekat att RKM saknade stod fran nagon nationell myndighet i sitt
arbete med trafikférsorjningsprogrammen och att kraven pa programmen &r hoga.®!

Steg 2 i processen, beslut om allman trafikplikt, ska fattas i sarskild ordning enligt svensk lag
och i beslutet slar RKM fast vilka krav, till exempel p& kvalitet, omfattning eller prissattning,
som ska uppfyllas avseende en viss trafik for att i ett senare skede inga avtal om trafiken. Be-
slut om allmén trafikplikt ska grundas i de mal och 6vervaganden som redovisas i trafikforsorj-
ningsprogrammen. Beslut om allmén trafikplikt fattas endast for den trafik som inte tros
komma till stdnd pa kommersiella villkor, &tminstone i den omfattning eller med den kvalitet
som RKM o6nskar. Besluten ar éverklagningsbara och det ar den kommersiella operatdren

81 Se "Utvardering av marknadsdppningar i kollektivtrafiken — rapport 2013” (Trafikanalys Rapport 2013:13).
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som anser sig berdvad en affarsmdojlighet som kan 6éverklaga till Forvaltningsratten. Mojlig-
heten att 6verklaga ska vara en garant for att inte RKM overskrider sina befogenheter.®2

Trafikanalys har gatt igenom de omkring 40 beslut som fattades i lanen under 2012 och
2013 och Transportstyrelsen har ocksa gatt igenom ett antal beslut om allméan trafikplikt i
syfte att bedéma i vilken utstrackning de svarar mot statsmakternas intentioner i beslutet om
en ny kollektivtrafiklag. Dari framhaller regeringen att varje RKM boér féra en dialog med kom-
mersiella aktdrer om vad de kan bidra med i kollektivtrafikférsorjningen innan myndigheten
sjalv agerar med allméan trafikplikt, upphandling och avtal. Enligt Transportstyrelsen ar dock
tecknen pa att en ingaende dialog forts infor beslut om allman trafikplikt i stort sett obefintliga.
Att 1ata kommersiell kollektivtrafik etableras innan utbudet av upphandlad trafik faststalls, vilket
ar en modell som regeringen namner, verkar inte ha dvervagts i nagot fall. Detta maste i och
for sig forstas utifrdn att upphandling av trafik, hela processen som helhet, tar upp till tre ar.
Tvartom &r intrycket att RKM stravar efter att skaffa sig s stor egen handlingsfrihet som moj-
ligt i utformningen av den allméanna trafik som ska upphandlas. Man undviker till exempel van-
ligen att narmare precisera utbudet i besluten om allman trafikplikt. Nar utbudet specificeras i
viss utstrackning forbehaller man sig ofta ratten att andra viktiga parametrar utan att detta ska
behéva fa ndgra konsekvenser for beslutet om allman trafikplikt. Att besluten kan innebara all-
man trafikplikt inom mycket stora omradden med starkt trafikunderlag eller hela lan och uppen-
barligen &r tankta att galla for mycket lang tid ar andra tecken pa detta.

En slutsats &r att det med ledning av de beslut som analyserats inte gar att gora en saker be-
doémning av den allménna trafikens omfattning och kvalitet. Darmed ger inte heller besluten
nagon mojlighet att bedéma utrymmet for kommersiell trafik. Utformade pa det satt som hittills
skett, blir besluten darmed ett slags allmant embargo mot kommersiell trafik snarare an den
inbjudan till dialog som statsmakterna forutsatte.

Bade av kollektivtrafiklagen och av dess forarbeten framgar att besluten om allman trafikplikt
ska kunna harledas frdn de mal och behov som lagts fast i trafikférsérjningsprogrammen. Na-
gon tillfredsstallande sadan aterkoppling finns inte i de beslut som hittills foljts upp. Istallet
finns ofta en "omvand” beslutsmotivering som innebar att man star infér en upphandling som
behdver "formaliseras” genom ett beslut om allman trafikplikt. Ibland framgar detta bakvanda
forfarande direkt och dppet av beslutsmotiveringen, ibland framgar det mera indirekt av hur
beslutet om allméan trafikplikt ar formulerat. Inte i ndgot fall klargors i vilken utstrackning den
allmanna trafik som beslutats ar ett effektivt medel for att nd malen i trafikforsorjningsprogram-
met eller vilka andra medel som dvervagts och forkastats.

Som steg 3 i processen hos RKM ska myndigheten handla upp trafik och inga avtal med en
operator. Det finns nu en lang tradition i Sverige av att organisera trafik via offentliga upphand-
lingar med operatérer pa en fri marknad. Det som &r valdigt eftersatt ar uppfoljning och utvar-
dering av avtalen. Detta &r ett omrade dar stora insatser skulle behévas for att hoja RKM:s
kompetens. Enligt lagens forarbeten faller ansvaret pa RKM att ”i varje enskilt fall valja den av-
talsform som ar mest andamalsenlig”. Trafikanalys skulle sammanfatta kunskapslaget sadant
att man idag vet mycket lite om vad mest &ndamalsenliga avtalstyp ar.

Enligt lagens forarbeten faller ansvaret pa RKM att for varje upphandling vélja den avtalsform
som ar mest andamalsenlig. Idag saknas ett sammanhallet faktamaterial som skulle kunna

82 Prop. 2009/10:200 (sidan 62).
83 Se "Utvardering av marknads&ppningar i kollektivtrafiken — rapport 2013” (Trafikanalys Rapport 2013:13).
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stodja ett sddant val. Det verkar snarare vara regel an undantag att RKM har svart att redo-
gora for sina avtal, vilka de &r och vad de far av trafik och resande fér pengarna som betalas
till operattrerna. Det &r i vissa avseenden en dalig kunskapsbas i branschen.

| branschen (inom Partnersamverkan och inom Avtalskommittén) pagar ett I6pande utveckl-
ingsarbete for att 6ka inslag av incitament i avtalen. Enligt de modellavtal som branschen
enats om bor den rérliga delen av betalningen utgéras av erséttning per registrerad resande
och vara en vasentlig del av kontraktets omfattning, minst 25 procent av den totala ersétt-
ningen. Enligt preliminara resultat fran Trafikanalys avtalsinsamling har de avtal som har na-
gon form av incitamentsbetalningar alls (produktions- eller incitamentsavtal), en genomsnittlig
incitamentsandel pa just 25 procent. Da ska vi dock minnas att runt hélften av alla avtalen helt
saknar incitamentsbaserade utbetalningar. Det finns nio stycken bussavtal med 50 procent el-
ler mer av incitamentsbetalningar, de flesta av dessa ganska nya avtal. For de allra storsta
bussavtalen, de fyra avtalen som har 500 miljoner eller mer i totala utbetalningar, &r incita-
mentsdelen som lagst 2 och som hdgst 93 procent det vill sdga spridningen ar enorm. Ef-
tersom avtalen stracker sig 6ver manga ar kommer det ta tid att &ndra strukturen pa hela av-
talsmassan, aven om viktiga initiativ for forandring tas vid manga nya upphandlingar. Lopande
uppfolining av avtalen ar viktig for att hja kompetensen om hur man kan fa mer trafik och re-
sande for en given kostnad.®*

Slutligen, punkt 4 i RKM:s arbetsprocess ar att, enligt EU:s kollektivtrafikférordning, varje ar
offentliggdra en rapport om den upphandlade trafiken. Vi har endast sett tvd exempel pa en
sadan rapport®. Eftersom RKM nu ar en del av landsting eller kommunférbund finns for de
flesta lan ingen motsvarighet till den tidigare arsredovisningen. Den arliga rapporten skulle
fylla ett sddant syfte och enligt kollektivtrafikférordningen ska den aven magjliggéra "utvardering
av kollektivtrafiknatets effektivitet, kvalitet och finansiering”. Detta vore valdigt anvandbart i en
sektor som har hdga ambitioner for sin verksamhet men samtidigt behover 6kad kostnadskon-
troll.

EU-kommissionen kom under varen 2014 med riktlinjer for hur EU:s kollektivtrafikférordning
ska tolkas. | riktlinjerna kommenteras att de arliga rapporterna bor fungera som en mer sam-
lad insamling med samlad lagring av data och mgjlighet till benchmarking. | vissa lander inom
EU finns hundratals upp till tusentals s& kallade behoériga myndigheter som kan handla upp
trafik. Med s& manga myndigheter ar det forstas orimligt att hantera en rapport for var och en,
atminstone om man vill Astadkomma nagon slags benchmarking. Om Sverige ska félja kom-
missionens riktlinjer med en mer samlad insamling sa ar fragan vem som ska ha ansvaret. Det
har tidigare papekats i olika sammanhang att Sverige inte har nagon tillsynsmyndighet for
EU:s kollektivtrafikforordning och detta har bland annat Trafikanalys efterlyst.

Angaende reformens nya mojlighet for RKM att organisera trafik ver lansgrans, under forut-
séattningen att den framst fyller behovet av vardagsresande, angav regeringen att "det blir |at-
tare att utan administrativa hinder etablera trafik 6ver lansgranser”.8® Detta syfte med refor-

men har helt klart uppnatts och det har ju ockséa redan fatt konsekvenser for trafikutbudet ge-
nom att ny upphandlad trafik 6ver lansgranser etablerats eller aviserats. Om denna lanséver-
skridande trafik &r ekonomiskt intressant, vilket den tidigare existensen av rent kommersiella
upplagg indikerar, kan det finnas incitament att forbattra den upphandlade kollektivtrafikens

8 Se "Utvecklingen av utbudet for jarnvag och regional kollektivtrafik” (Trafikanalys Rapport 2014:14). Trafik-
analys kommer att i borjan av 2015 publicera en rapport om bussavtalen som reglerade trafiken under 2013.
Det ror sig om runt 350 avtal i hela Sverige.

8 Fran Sédermanlands och Varmlands RKM.

8 Fore reformen kravde denna trafik regeringens godkannande.
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samlade ekonomiska utfall genom att ocksa "upphandla” foretagsekonomiskt I6nsam trafik.
Detta ar dock en utveckling som gar tvart emot regeringens ambitioner med reformen. Att an-
ordna trafik &ven dver lansgrans motiveras med att lansgréanser for méanniskors vardagsre-
sande kan kannas obsoleta, samtidigt som regeringen papekar att den interregionala trafiken
framst ska vara kommersiell och kan behova skyddas.®”

Vad galler reformens syfte att tilldta kommersiella operatérer, och att aven i planeringsarbetet
rakna med och lamna utrymme for kommersiella operatérer, s har det varit ganska trogt un-
der de nastan tre ar som gatt. | lagens forarbeten papekas ocksa att i den kollektivtrafik dar
vardagligt resande dominerar finns tydliga skal for att RKM ska kunna agera med stor frihet.
Skal for detta ar att det behovs mer kollektivtrafik &n vad som &r kommersiellt Ibnsamt, men
ocksa att trafiken behéver samordnas mellan linjer och &ven trafikslag (prop. 2009/10:200, si-
dan 40)

Vi har redogjort for det begrénsade inslaget av ny kommersiell trafik i [anen, déar RKM inte har
nagot tydligt incitament for att valkomna kommersiell trafik vilket ju var en av avsikterna med
den reformerade kollektivtrafiken. Vad géller medel fran landsting och kommuner konkurrerar
kollektivtrafiken med vard, skola, omsorg och manga andra behov. RKM har sjalvfallet incita-
ment att driva kollektivtrafik som ar féretagsekonomiskt lénsam, eller nastan I6nsam, for att pa
s& sétt kunna férdela mer medel till (mer) forlustbringande trafik. Att lamna ifran sig linjer som
ar attraktiva till kommersiella aktérer ar inget som kommer att g& med automatik eller ens alls
med nuvarande lagstiftning. Samtidigt ar detta den enda trafik som rimligen gar att driva kom-
mersiellt. Vi har tidigare namnt exemplet Vastra Gotaland, dar det brustit i forstaelse for roller
och forutsattningar, pa sa vis att RKM har foreslagit kommersiella operatorer att ta 6ver den
minst Idnsamma trafiken.

Lagen om kollektivtrafik innehaller inte ndgon skrivning om att ge utrymme for kommersiella
operatorer. EU:s kollektivtrafikforordning (bindande i Sverige och alla andra medlemsléander
sedan december 2010) innehaller inte heller ndgot om krav pé att ge utrymme fér kommersiell
trafik. Regeringens intentioner for de kommersiella operatoérerna uttrycks enbart i foérarbetena
vilket sakerligen bidragit till den oklarhet som rader: Hur langt stracker sig egentligen RKM:s
mandat att organisera planeringsstyrd trafik och vilka krav kan kommersiella operattrer even-
tuellt stalla pa att f& komma in pa marknaden?

Vad hande med denna omvandling, att kollektivtrafiken skulle ga fran produktion av trafik till
att bli politik om resande och tillganglighet? Trafikanalys har i tidigare arsrapporter konstaterat
att de nya regionala myndigheterna har haft en svar uppgift. Det ar en helt nystartad verksam-
het och lagen stéller avancerade krav bade pa trafikforsorjningsprogram och explicita beslut
om allman trafikplikt, bada helt nya inslag i verksamheten dar det inte heller fanns nagot sam-
lat stod for de nystartade myndigheterna. De nystartade RKM var i vissa l&n till en bérjan be-
mannade med ned till s& lite som kanske en halv heltidstjanst, vilket naturligtvis gjorde det
svart att f& ihop ett program som lever upp till kraven.8®

Hur ser da styrningen i lanen ut? Ar man borta fran det produktionstéankande som lagstift-
ningen skulle komma &t? Har ar naturligtvis spridningen mellan lanen stor. Det finns lan dar
det uppenbart &r RKM som styr den strategiska verksamheten och man har i flera |an avveck-
lat trafikbolaget.®® Men det finns ocksa lan dar myndigheten annu knappt fungerar som séadan,

87 Prop. 2009/10:200 (sidan 56)
88 1 oktober 2012 skulle varje lan ha ett antaget trafikforsorjningsprogram (SFS 2010:1065, anm. 3).

89 "Utvarderingar av marknadsoppningar i kollektivtrafiken - rapport 2013” (Trafikanalys Rapport 2013:13),
Tabell 4.2.
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dar trafikbolaget ar starkt och helt dominerar verksamheten och har ett informationsdvertag
gentemot den marginaliserade myndigheten. Har maste det forstas vara upp till respektive
lans ansvariga kommuner och/eller landsting att reda ut ansvarsfragan och f& RKM i funktion.

De nationella myndigheterna

| Trafikanalys regeringsuppdrag ingar att "vardera berérda myndigheters och andra aktorers
insatser och agerande med anledning av reformerna” (se Bilaga 1). Detta kapitel kommer att
summera hur vi bedémer att Trafikverket, Transportstyrelsen och Konkurrensverket agerat un-
der de tre senaste aren.® Vi fokuserar analysen pa ett fatal centrala fragor av sarskild bety-
delse for utvarderingen av de tva reformerna.

Trafikverket ansvarar for flera omraden som ar viktiga for utvecklingen av marknads6ppningen
inom langvaga persontrafik pa jarnvag och for regional kollektivtrafik, framfor allt banavgifter,
kapacitetstilldelning, kvalitetsavgifter vid férseningar och Trafikverkets trafikavtal for att stodja
interregional trafik.

Vi har i var utvardering framst fokuserat pa kapacitetstilldelningen i tagtrafiken och uppgiften
att ge rad och stdd till RKM. Vi foljde noga kapacitetsfordelningen infor Tagplan 2014°* men
infor Tagplan 2015 har vi forlitat oss pa att Transportstyrelsen noga foljt processen och gjort
en tillsyn. Tillsynen resulterade i ett forelaggande dar de inom tre veckor begar "dokumentat-
ion som tydligt beskriver hur alternativen valdes, avgransades, jamférdes och analyserades
vid tillampningen av prioriteringskriterier for Tagplan 2015”.°2 Man begéar ocksa att Trafikverket
vidtar nodvandiga atgarder till nasta tagplan for att komma till ratta med brister pa fyra punk-
ter:

e tagplanen ska vara fullt ut konflikthanterad nar den faststalls
e baéttre dokumentation och kommunikation av justeringar av taglagesansokningar

e tydligare beslutsprocessvid tvistlosning, dverbelastning och tillampning av prioriteringskri-
terier

e leva upp till dokumentationskraven vid tillampning av prioriteringskriterierna

Av kontakter med operatérer och RKM har vi forstatt att tilldelningen infér Tagplan 2015 var
mer valordnad &n aret innan. Trafikverket var mer beredda i den praktiska processen med en
stor méngd moten, i grupp och med enskilda operatérer. Metodiken som anvands, en manuell
process med i princip ett ritprogram, ar dock densamma som tidigare och den modernisering
av processen som ar sd behovlig och som man talat om i manga ar syns ingenting av i det
praktiska arbetet.

Trafikverket & numera medvetna och dppna om att de har problem med kapacitetstilldel-
ningen. Man har borjat arbete med problemen men eftersom manga ar svara att greppa sa
kommer det ta tid. Trafikverkets nya planeringsrutiner med tata och tidiga samrad har varit
uppskattad och Trafikverkets hantering av banarbeten har fatt kritik aven i ar, det har dock inte
varit ndgot lika stort problem som forra aret. Dessutom har ndgot som heter "servicefonster”
tillkommit vilket innebér att visst utrymme reserveras l6pande foér banarbete i sparen. Aven

% | tidigare arsrapporter har vi &ven tackt in Konsumentverket men vi konstaterade att reformerna som utvarde-
ras inte &r ndgon stor konsumentréttslig fraga, atminstone inte i det avseendet att anmélningar kommer till Kon-
sumentverket. Konsumentverket har fatt in en del klagomal som ror pris och forseningar och dven en del klago-
mal som ror ett mer allmant missnéje med RKM:s upphandlingsmonopol (se "Utvardering av marknads6pp-
ningar i kollektivtrafiken — rapport 2012”, Trafikanalys Rapport 2012:13).

%1 Se "Tilldelning av kapacitet pa Vastra stambanan: Utvardering av genomford tagplaneprocess till Tagplan
2014” (Vectura/Sweco, www.trafa.se/marknadsoppning)

92 TSJ 2014-793, 2014-11-25
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vad géller banarbeten ar Trafikverket medvetna om att argumenten for valda tider inte alltid
haller for en mer kritisk granskning.

Jarnvagslagen inforlivar helt det europeiska regelverket, men olika lander tolkar vissa delar
olika. Storbritannien och Tyskland har till exempel flerariga ramavtal for taglagen, medan man
i Sverige strikt tolkar lagen som att inkomna ansokningar maste fa prioritet varje ar.% | och
med att det inte finns ndgon nationell plan for vad vi ska ha jarnvagen och dess olika del-
strackor till (i forsta hand), sa blir de inkomna ansoékningarna helt styrande for kapacitetstilldel-
ningen. De blir dock styrande pa ett speciellt satt som inte ar transparent ens fér dem som ar
val insatta i processen och star mitt i den. Operatorer vi talat med menar att Trafikverket inte
klarar av att leva upp till konkurrensneutralitet.

| teorin far det inte finnas sa kallade grandfathers rights® pa jarnvagen (vare sig i Sverige eller
ovriga EU) men i praktiken finns de anda. Det ar helt enkelt alltfor arbetskravande att borja
varje ars tilldelningsprocess fran ett vitt papper, vilket gér att etablerade operatorers ansok-
ningar vanligen utgar fran arets tidtabell, som utgor en konfliktprovad det vill séga korbar tidta-
bell, nagot helt nya operatorer pd marknaden naturligtvis inte har tillgang till. Det finns inte hel-
ler etablerade metoder for att hitta en "battre” eller "optimal” 16sning annat an den som ftrillar ut
ur den stegvisa processen dar enskilt tdg vagts mot annat enskilt tag.%

Hela processen for kapacitetstilldelning ar komplicerad och man gér darfoér férenklingar som
sparar tid (fér Trafikverket) men som gor det samre for tdgoperatorer, transportkdpare och re-
senarer. Ett exempel &r att vid banarbeten ges ett tidspaslag pa den aktuella strackan. Aven
om ett banarbete bara l6per ndgra manader under tidtabellsaret later man dessa tidspaslag
ligga inne hela tagplaneperioden, for att man helt enkelt inte maktar med att gora flera vers-
ionen av tidtabellen. Detta kan sékert vara av ndd tvunget i en manuell process, men med en
mer automatiserad process skulle man kunna dels forenkla tidtabellsjusteringarna, dels kunna
vaga in de samhallsekonomiska kostnaderna for att gora forenklingar av det héar slaget.

En helt annan uppgift Trafikverket sedan 2012 har enligt sin instruktion, ar att verka for kollek-
tivtrafikens utveckling, till exempel genom att ge de regionala kollektivtrafikmyndigheterna rad
och stod i fraga om utformningen av trafikforsorjningsprogram. Infor forra arets rapport fra-
gade vi Trafikverket vad de sjélva lagger i detta uppdrag.®® Det visade sig att Trafikverkets
nationella organisation i stort sett lamnade 6ver uppgiften till den regionala organisationen.
Vad vi forstod s skedde ingen samordning mellan regionerna och ingen nationell uppsamling
av lardomar fran insatser som gjordes regionalt. Vi konstaterade att Trafikverket inte hade ta-
git ndgon aktiv eller drivande roll i detta med att ge rad och stod till RKM.

Under 2014 har Trafikverket bland annat deltagit i revideringen av vagledningen for att ta fram
regionala trafikforsorjningsprogram. Vagledningen togs fram 2010 inom ramen for Partner-
samverkan for en fordubblad kollektivtrafik.%” Trafikverket har nu ett pagadende FOIl-projekt dar
SAMOT®® hjalper dem att utveckla Trafikverkets arbete med "flerpartssamverkan i vardeskap-
ande natverk”. SAMOT har genomfért intervjuer med RKM och med kontaktpersoner pa Tra-
fikverket for att samla pa sig kunskap om hur processen och samarbetet mellan Trafikverket

% SOU 2013:83 (sidan 188).

% Havdvunna taglagen som operator har fortur till helt enkelt for att man hade samma taglagen aren innan.

% Det finns inte heller nagon definition av vad "battre” skulle innebéra i det har fallet, eftersom det inte gar att
gora nagra absoluta prioriteringar mellan regional persontrafik, fjarrtadg, godstrafik och underhallsarbeten.

% Se "Utvardering av marknads6ppningar i kollektivtrafiken — rapport 2013” (Trafikanalys Rapport 2013:13).

% Har sedemera bytt namn till Partnersamverkan for en forbattrad kollektivtrafik. Se http://www.svenskkollektiv-
trafik.se/Nyheterl/Nyhetsarkiv/2010/Oktober-2010/Vagledning-for-regionala-trafikforsorjningsprogram/

% Ett kompetenscenter vid Karlstad Universitet, Service And Market Oriented Transport research (se www.sa-
mot.se)
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och RKM har fungerat. | november 2014 anordnas en workshop dar SKL och Trafikverket bju-
der in alla RKM. Man ska diskutera hur man kan utveckla arbetet med att ta fram regionala
trafikforsorjningsprogram, be om feedback pa den reviderade vagledningen samt klargora
vilka forvantningar RKM har pa Trafikverket for rad och stod samt vilka mojligheter Trafikver-
ket ser att kunna méta dessa férvantningar.

Denna uppgift — att ta reda p& vad RKM behover for rad och stod och hur Trafikverket ska
leva upp till forvantningar — ar en bra bérjan. Vi kan tycka att det ar beklagligt att det tog tre ar
att komma till denna grundlaggande fraga. Trafikanalys har papekat i de senaste arens rap-
porter om marknads6ppning att Trafikverket skulle kunna ta en aktiv roll och hjéalpa RKM. Det
ar helt nya myndigheter, lagens krav pa trafikférsorjningsprogrammen ar kravande och det
finns stora férdelar med stod fran nationellt hall. For det férsta kan man som stéd ge samtliga
RKM underlag i form av till exempel statistik om regionala tdgvolymer och férseningar, hjalpa
till med definitioner om tillgangliga héllplatser etcetera. Trafikverket har &ven viktig erfarenhet
fran sin egen upphandling av interregional trafik (tidigare Rikstrafikens ansvar)®. For det
andra skulle en nationell aktér som stddjer RKM kunna bygga upp egen kompetens och ge allt
battre stdd, och samtidigt bidra till kunskapsutbyte mellan RKM. Det ar hittills framst SKL som
ar en medlemsorganisation, som har axlat rollen med stdd till RKM.

I utredningen infér en ny lag om kollektivtrafik féreslogs en nationell myndighet till stod for de
regionala myndigheterna. Vi aterkommer till frdgan i avsnitt 4.7 dar vi diskuterar mojliga vagar
framat for kollektivtrafikens organisation.

Transportstyrelsen ar tillsynsmyndighet for lagen om kollektivtrafik och jarnvagslagen. Pa
samma omraden ska Transportstyrelsen utdva marknadsovervakning. Under 2014 har tva
rapporter om marknadstilltradet skrivits, framst ur kommersiella operatorers perspektiv. Man
har ocksa skrivit tvd PM om jarnvagsfordonen respektive om kostnader och tidsatgang for den
som vill in p& den svenska jarnvagsmarknaden.®

Transportstyrelsen ar aven tillsynsmyndighet for kapacitetstilldelningen. Myndigheten gjorde
ingen tillsyn under arbetet med T14 men har noga foljt arbetet med T15 som resulterade i ett
forelaggande (se beskrivning sidan 49).

Tillsyn 6ver trafikforsorjningsprogrammen har pagatt under ett par ars tid. Gotlands l&n var sist
i landet med att faststélla ett (mycket forsenat) trafikférsorjningsprogram och Transportstyrel-
sen tillddbmde Gotlands kommun ett vite om 180 000 kr eftersom programmet faststélldes i fel
instans.2%! Tillsyn av kollektivtrafiklagens efterlevnad maste goras betydligt bredare an att bara
se till programmen. Trafikanalys bedémer att Transportstyrelsen maste forstarka sina resurser
sa att en kraftfull, engagerad och proaktiv tillsyn kan bedrivas pa omradet. Fér marknadens
funktion, for resenarernas upplysning och for mojlighet att mata utvecklingen pa marknaden,
hade till exempel en uppstyrning av anméalning av ny trafik till berérd RKM och inrapportering
av utbudet till Samtrafiken varit av vikt. Enligt Transportstyrelsens foreskrift 1°2 ska varje kol-
lektivtrafikforetag som har for avsikt att bedriva kollektivtrafik, eller upphora med sadan trafik,

% Se "Anvandning och styrning av anslaget till trafikavtal” (Trafikanalys Rapport 2012:5) som avrapporterar re-
geringsuppdraget att utreda anvandningen och styrningen av anslaget for trafikavtal.

100 www.transportstyrelsen.se

101 Dom 2014-09-11 i Forvaltningsratten i Falun, Mal nr 409-14.

102 TSFS 2012:2
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meddela detta till berérd RKM 21 dagar i férvag. Dessutom ska alla kollektivtrafikforetag rap-
portera sitt utbud (sina tidtabeller) till Samtrafiken.*® BAda dessa rapporteringar har vissa bris-
ter och tillsyn av Transportstyrelsens foreskrift har precis pabérjats under 2014 men inga re-
sultat av den finns att summera.

Transportstyrelsen beskriver sjalva marknadsévervakning som att "ge en samlad bild av hur
en marknad, inklusive eventuella delmarknader, utvecklar sig ur ett effektivitets- och konkur-
rensperspektiv’.1%4 | en PM kallat "Transportstyrelsens marknadsovervakning kopplat till kol-
lektivtrafiklagen™% namns 12 punkter som Transportstyrelsen anser ar viktiga att f6lja inom
marknadsovervakningen av kollektivtrafiken. Fragorna som Transportstyrelsen staller ar hogst
relevanta for att forstd marknaden, och vissa har man hunnit besvara under 2014. Dessutom
har Transportstyrelsen samarbetsavtal med Trafikanalys vad géller att mata utbudet enligt tag-
planer respektive Samtrafikens tidtabeller, samt for Jarnvagsgruppens pa KTH arbete att folja
utbud och priser & framfor allt jarnvag men ocksa for buss och flyg.1% Vissa av punkterna
inom marknadsoOvervakningen kan anses ha varit bevakade genom Trafikanalys tidsbegrén-
sade utvarderingsuppdrag, varfér en dubbel insamling varit onodig.

Trafikanalys har tidigare patalat att Transportstyrelsen har haft svart komma igdng med sin
marknadsovervakning och sin tillsyn. Det har tagit tid att rekrytera personal och man har aven
haft problem att behélla personal vilket tvingat myndigheten att bérja om fran bérjan ett flertal
ganger under de senaste tre aren. Om tillsyn och marknadsévervakning ska fa betydelse
maste uppgifterna prioriteras och skotas med den kompetens som kravs. Det kan &ven, som
Trafikanalys tidigare fort fram, finnas anledning att 6vervaga om, hela eller delar av, mark-
nadsovervakningsrollen, bor flyttas till Konkurrensverket

Eftersom detta med kommersiellt tilltrdde och hénsyn till kommersiella operatérer inte ndmns
direkt i lagen menar Transportstyrelsen att de inte kan gora s& mycket &t undantrangning av
kommersiell trafik.1%” Enligt propositionen infor lagen har RKM stor frihet att besluta om det of-
fentliga atagandet nar det galler kollektivtrafik i lanet. Den atgard som finns om man anser att
RKM gér utéver sina befogenheter ar att 6verklaga beslut om allméan trafikplikt till férvaltnings-
ratten. Uppgiften att 6verklaga ligger da pa den kommersiella aktér som anser sig berévad en
affarsmojlighet. Dock kan Transportstyrelsen inom sin marknadsévervakning kontrollera kon-
kurrensvillkor och villkor for marknadstilltrade. Man har inga sanktionsmdjligheter inom mark-
nadsdvervakningen men mojligheten finns att rapportera brister till regeringen. Transportsty-
relsen har sjalva pekat ut vissa uppgifter som ska goras framdver bland annat att granska
RKM:s mdjligheter och stallningstaganden utifran reformens malsattningar samt sarskilt upp-
marksamma fragan om konkurrens mellan kommersiell och samhallskopt lansgranséverskri-
dande trafik.1%®

Konkurrensverkets roll i anslutning till avregleringen av kollektivtrafiken &r huvudsakligen reak-
tiv, det vill saga att agera om konkurrensen inte fungerar. Verket kan agera pa eget initiativ el-
ler da nagon gor en anmalan. Dessutom har Transportstyrelsen i sin instruktion att "samrada
med Konkurrensverket i konkurrensfragor och anmala missforhallanden till verket”. Vid dessa
samrad diskuteras sddant som Transportstyrelsen uppmarksammat vid sina marknadskontak-
ter och som de tror skulle kunna vara av intresse for Konkurrensverket (ndgot som kan vara

103 Samtrafiken i Sverige AB

104 Enligt opublicerad powerpoint-bild frdn Transportstyrelsen.

105 pM 2012-07-17, Transportstyrelsen.

106 "Utvecklingen av utbudet for jarnvag och regional kollektivtrafik” (Trafikanalys Rapport 2014:14).

107 Se "Undantrangning av kommersiell kollektivtrafik”, Transportstyrelsen PM, 2013-06-12.

108 "Marknadstilltrade i regional kollektivtrafik, Delrapport 1: Utformning och genomforande av trafikférsérjnings-
programmen sett fran trafikforetagens horisont” http://www.transportstyrelsen.se/sv/Vaa/Yrkestrafik/Kollektivtra-

fik/Rapporter/
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ett brott mot konkurrenslagens bestammelser snarare an mot nagon specifik lag i transport-
sektorn). Samraden &r ocksa till for att Transportstyrelsen ska kunna fa rad och stod i sin
funktion som Gvervakare av flera olika transportmarknader. Exempel pa sakfragor som disku-
terats vid dessa samrad ar SL:s pendeltagstrafik till Arlanda, MTR:s klagomal pa att inte fa
komma in p& SJ.se, klagomal fran mindre operatérer pa hur Trafikverket agerat i samband
med anstkan om EU-bidrag fér och upphandling av ERTMS-anpassning av lok samt forutsatt-
ningarna for ett samordnat biljett- och bokningssystem inom kollektivtrafiken.

Konkurrensverket har sedan reformerna 2012 varit engagerat i framst tre viktiga fall som beroér
kollektivtrafik och som pekar pa viktiga aspekter i hur marknaderna fungerar (eller inte funge-
rar). Det forsta ar fallet med Skelleftebuss,'% dar Konkurrensverket 2011 lamnade in en stam-
ningsansokan till Stockholms tingsratt angaende att det kommunala bolaget Skelleftebuss AB
korde bestalliningstrafik vilkket man menade hindrat konkurrensen p& marknaden for bestall-
ningstrafik. Eftersom detta fall handlar om bestallningstrafik s& har det inte direkt baring pa
den regionala kollektivtrafiken, men domen visar pa hur tidskravande det kan vara att préva
den har typen av fall i domstol. Dessutom visar det pa det mer allmanna problemet som finns
pa vissa marknader dar kommersiella operatérer!l® och offentliga bolag ska existera sida vid
sida, trots att offentliga bolag kan ha helt andra forutsattningar for éverlevnad. Av domen fram-
gar att det offentliga bolaget far stéd fran dvriga verksamheter i kommunen. Domen blev att
Skelleftebuss vid vite pa en miljon kronor skulle upphdéra med bestallningstrafik till andra be-
stéllare an Skellefted kommun. Intressant for marknadsoppningen ar att Skelleftebuss efter en
anmalan till Vasterbottens RKM korde kollektivtrafik i Skelleftea tatort pa vad de sjalva kallar
"kommersiella grunder”. Detta innebar att det inte finns nagot avtal mellan RKM och operaté-
ren och RKM betalar ingen ersattning for trafiken. Det ar dock svart tanka sig att ett kommu-
nalagt bolag kan verka pa kommersiella villkor sdsom ett privatagt bolag gor. Skelleftebuss
har under 2014 upphdrt med sin "lkommersiella” trafik i Skelleftea, beslut om allman trafik har
fattats och trafiken ska upphandlas.

Det andra fallet Konkurrensverket hanterat handlar om subventionerad pendeltagstrafik till Ar-
landa.'! Fran och med 2013 arrangerar Stockholms RKM via SL AB subventionerad pendel-
tagstrafik pa strackan Alvsjo—Stockholm—Arlanda—Uppsala. Detta innebar att pa strackan
Stockholm-Uppsala bérjade man konkurrera med kommersiell trafik med SJ AB och pa
strackan Stockholm-Arlanda med Flygbussarna, Arlanda Express och Swebus. Pendeltags-
trafiken utfors av Stockholmstag (foretaget 4gs av SJ AB) som redan kérde 6vrig pendeltags-
trafik i Stockholm lan, och arrangemanget innebar en vasentlig 6kning av utbudet av lanets
pendeltagstrafik. Samtidigt som SL etablerade pendeltagstrafik till Uppsala drog Uppsala lans
RKM tillbaka sin trafik p& strackan och tkade istéllet pendeltagstrafiken norrut.

Flygbussarna framférde i en anmalan till Konkurrensverket att SL:s nya pendeltagstrafik mel-
lan Stockholm och Arlanda strider mot konkurrenslagens bestammelser om konkurrensbe-
gransande offentlig saljverksamhet.'? Konkurrensverket fattade i februari 2013 beslutet att

108 Fallet beskrivs mer ingdende i "Utvardering av marknadsoppningar i kollektivtrafiken — rapport 2013” (Trafik-
analys Rapport 2013:13).

110 Med "kommersiella operatérer” menas har operatérer som verkar pa helt kommersiella grunder, det vill saga
inte far nagon subvention fran kommun, landsting eller stat for sin verksamhet. "Kommersiella operatorer” kor
ofta bade rent kommersiell trafik och upphandlad/subventionerad trafik. Aven i sitt engagemang i upphandlad
trafik méaste forstéds dessa bolag vara "lkommersiella” i den meningen att de arbetar for att dverleva ekonomiskt
och eventuellt gora en vinst.

111 Fallet beskrivs mer ingdende i "Utvardering av marknadsoppningar i kollektivtrafiken — rapport 2013” (Trafik-
analys Rapport 2013:13).

12 http:/lwww.kkv.se/t/SectionStartPage 5227.aspx
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inte utreda saken ytterligare, ett beslut som inte kan dverklagas.'® Skal till beslutet ar att trafi-
ken mellan Stockholm och Arlanda flygplats bedémdes falla inom definitionen av regional kol-
lektivtrafik. Vad géller regional kollektivtrafik har RKM ett uppdrag att gora offentliga ingripan-
den for att skapa en god kollektivtrafikforsorjning. | denna del hénvisar Konkurrensverket till
propositionen som foregick nya lagen.4

Vad galler konkurrensen sdger Konkurrensverket att buss- och pendeltagstrafik delvis kom-
mer att konkurrera om samma kunder (framférallt dem som redan har SL:s periodkort) men att
det samtidigt finns skillnader mellan de bada trafikslagen och vilka kundgrupper de vander sig
till. Pendeltagen ska ju till exempel forsorja en marknad pa& mellanliggande stationer. | en stu-
die som Trafikanalys lat gora om just denna subventionerade trafik till Arlanda visade det sig
att Flygbussarnas och Swebus inte hade samma mdjligheter till anpassningar. Resultaten av
detta visade sig snabbt, da Swebus lade ned sin trafik pa strackan och istallet bérjade de tva
bolagen borjat samarbeta om turerna till Arlanda.**®

Det tredje och sista fallet vi vill nAmna, dar Konkurrensverket agerat, ar det faktum att MTR i
april 2014 anmalde SJ till Konkurrensverket. Detta skedde eftersom MTR ansag att SJ gor sig
skyldig till sa kallad leveransvagran, vilket ar forbjudet enligt konkurrenslagen, da de inte vill
marknadsféra MTR:s biljetter pd www.sj.se. Konkurrensverket gav dock SJ ratt i deras beslut
och menar att ett féretag som SJ har ratt att fritt valja handelspartners och disponera éver sina
tillgdngar. Man kan inte krava att SJ ska ge en konkurrent som MTR tillgang till deras biljett-
tjanst. Dessutom ar tillgang till SJ:s forsaljningskanal inte ett nodvandigt villkor for att agera pa
tdgmarknaden i Sverige, ndgot som kravs for att kunna utkrava en leveransskyldighet for SJ.
Konkurrensverket beslutade darfor att inte utreda fragan vidare. MTR kommer att utveckla en
egen biljettjanst infor sin trafikstart i mars 2015.116

De fall dar Konkurrensverket agerat, och de tva sista fallen ovan har ocksa berérts i samraden
mellan Konkurrensverket och Transportstyrelsen, beror tva centrala problem p& marknaderna
vi utvarderar. Kommersiell trafik trangs undan av subventionerad trafik, framfor allt pa
tagsidan, och det finns inget samordnat biljettsystem som nya operatérer kan bli inkluderade i.
Vi har namnt att MTR kommer att utveckla ett eget biljettsystem. For mindre operatorer kan
detta vara ett betydande intradeshinder. Vi har tidigare konstaterat att fér marknadséppning
pa jarnvag finns en val utvecklad sektorslagstiftning (se avsnitt 4.1). Jarnvagslagen &r tydlig
med att Trafikverket ska agera konkurrensneutralt och icke-diskriminerande. For jarnvagen
stalls darmed hdga krav att Konkurrensverket och Transportstyrelsen samrader/samverkar for
att kunna utova tillsyn att konkurrensneutralitet uppratthalls. For den regionala kollektivtrafiken
ar det troligt att antal arenden kan 6ka mer, for dar ar inte sektorslagstiftningen utvecklad. La-
gen om kollektivtrafik innehaller inget som reglerar konkurrens.t’

Operatorerna pd marknaden, hur har de agerat efter reformerna? Det ar inte enkelt att sam-

manfatta operatdrernas roll i reformen for den regionala kollektivtrafiken. Operatdrerna gjorde i
och med KOLL framat en ansats till att bli mer involverade och direkt ansvariga for kollektivtra-
fikens utveckling. | och med utredningen infor nya kollektivtrafiklagen ville dock branschen inte
ga sé langt som dar foresprakades, att den kommersiella trafiken skulle ta ett huvudansvar for

113 Beslut daterat 2013-02-13 (Dnr 567/2012). Avskrivningsbeslutet (beslut att inte utreda saken vidare) kan inte
overklagas men det finns en majlighet fér den som berérs att sjalv vanda sig till domstol for att fa sin sak prévad
(subsidiér taleratt).

114 Prop. 2009/10:200.

115 Trafiken lades den 18 augusti 2013, se vidare "Utvardering av marknadséppningar i kollektivtrafiken — rap-
port 2013” (Trafikanalys Rapport 2013:13), avsnitt 4.5.

116 Se vidare http://www.kkv.se/t/NewsPage.aspx?id=9889

117 Se vidare "Utvardering av marknadséppningar i kollektivtrafiken — rapport 2012” (Trafikanalys Rapport
2012:13).
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regionala kollektivtrafiken och de offentliga myndigheterna "fylla i” dar kommersiella forutsatt-
ningar saknades. Branschen ville snarare ha en fortsatt stabil grund av upphandlad trafik att
basera sin verksamhet pa och det blev ocksa i den andan som den nya lagen om kollektivtra-
fik kom att formuleras.

I och med den nya lagstiftningen har det forekommit b&de exempel pa lyckade och mindre
lyckade samarbeten mellan RKM och operatorer. Vi har haft formanen att fa folja Vastra Gota-
lands process under 2014 dér det forts ingaende dialog mellan RKM, trafikbolaget, operatérer
och branschorganisationer. Fradgan som maste besvaras inom kort &r om det vore maojligt for
RKM att lamna atminstone delar av trafiken utan beslut om allmén trafikplikt och darmed
lamna motsvarande utrymme fér kommersiella operatérer. Manga operatorer var med i dialog-
arbetet till en boérjan men nar tiden gatt har de allra flesta fallit ifrAn. Det &r ett faktum att |6n-
samheten i kollektivtrafikbranschen &r 1ag och att ett avtal innebar sékra intakter pa ett helt an-
nat satt &n vad kommersiell trafik gor. Det ar inte alla operatdrer som har mgjlighet att ge sig
in i det riskprojekt som kommersiell trafik innebar.1*® Vi forstar ocksa att Skane ligger langt
framme i att uppmuntra kommersiella l6sningar. Flera kommersiella linjer har startat i lanet
och Skanetrafiken har publicerat ett erbjudande till kommersiella operatorer som vi hort att at-
minstone en annan RKM ocksa kommer att anvanda.'® Trosabussen i S6dermanlands lan ar
ocksa ett exempel pa nar samarbete mellan RKM och operatér fungerat vél och lett till konkret
utveckling av kollektivtrafiken.

| de fall dar arbetet inte har gett ndgon kommersiell trafik har beskyliningar gatt i bada riktning-
arna. Operattrer har havdat att RKM inte bjuder in till dialog, skickar ut frAgor pa remiss pa ett
slentrianméssigt satt och inte later kommersiell trafik komma in p& marknaden. A andra sidan
har vissa RKM havdat att operatérerna ar for passiva, att de inte svarar p& inbjudningar till
samrad, att de &r ointresserade av kommersiell trafik och helst bara vill ha den sakerhet som
avtalad trafik kan erbjuda. Det finns alltsd mycket stor spridning i attityden till hur en samex-
istens mellan kommersiell och upphandlad trafik skulle kunna fungera.'?

4.6 Hur har resenarer och medborgare pa-
verkats av reformerna?

Reformerna som utvarderats har badda som syfte att forbéattra for resenarer och andra medbor-
gare, medborgare i form av potentiella resenéarer, skattebetalare etcetera. Hur kan vi samman-
fatta effekter for resenarer och medborgare utifrin vara slutsatser ovan? Resenarer brukar
framhallas vilja ha kollektivtrafik som &r prisvard, utan "onddiga” byten och av hog kvalitet
framfor allt i bemarkelsen att man kommer fram i tid. Allt som namns ovan (avsnitt 4.1 - 0)
handlar om aspekter som i slutdnden kan gagna resendren om det skéts val.

Okat utbud gynnar ju resenaren oberoende av om trafiken & kommersiell eller subvention-
erad. De 6kande priserna &r daremot inte gynnsamt for vare sig enskilda resenéarer eller benéa-
genheten att resa kollektivt, men det ar annu for tidigt att saga hur (om alls) reformerna paver-
kat prisutvecklingen. Mer differentierade priser kommer sékert att kunna ses framfor allt for

118 Se Utvecklingen av utbudet for jarvag och regional kollektivtrafik (Trafikanalys Rapport 2014:14).

119 https://www.skane.se/sv/Stodfunktioner/Skanese _old/Skanes-utveckling/Ansvarsomraden/Kollektivtrafikmyn-
digheten/Nyheter/Region-Skane-och-Skanetrafiken-lanserar-erbjudande-for-kommersiell-kollektivtrafik/

120 Se "Utvecklingen av utbudet for jarnvag och regional kollektivtrafik” (Trafikanalys Rapport 2014:14).
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tagtrafiken Stockholm-Goteborg frAn och med mars 2015. Det &r fortfarande okant vilken pris-
politik MTR kommer att féra men en prispress &r troligen att vanta.'?! Detta ar bra for resena-
rer och det gagnar taget i relation till flyget och bilen, bada stora konkurrenter pa just denna
stracka. Lagre priser gagnar som sagt resenérer och kan attrahera nya resenérer men om pri-
serna blir alltfor l&ga finns risk att situationen istallet forsamras, sdsom skedde 2012-2014 nar
SJ drog in sin tagtrafik Goteborg-Malmé eftersom man inte kunde konkurrera med den sub-
ventionerade Oresundstagstrafiken. Det aterstar att se hur manga operatérer det finns ut-
rymme for pa strackan Stockholm-Goteborg och vad detta pa lite langre sikt ger for resenars-
nytta i form av valfrihet, turtathet, gangtider, stopp, resekomfort, priser med mera.

En slutsats man kan dra av de 6ver tid 6kande priserna i den regionala kollektivtrafiken, dar
kommersiell trafik helt nyligen bdrjat komma in och i mycket begréansad omfattning, ar att sub-
ventionerad trafik inte &r ndgon garanti for stabila eller laga priser. Bristen pa kostnadskontroll
i den regionala kollektivtrafiken har vi signalerat om dven i tidigare rapporter.'?? Att en utbuds-
kilometer och en resa kostar alltmer bade i biljettpris och i skattepengar gagnar vare sig rese-
narer eller 6vriga medborgare. Det stora behovet av en sammanhallen uppféljning och utvar-
dering &r ett steg for att komma narmare storre kunskap om var, hur och varfor kostnaderna
Okar. SKL har gjort en studie om kollektivtrafikens kostnader pa lansniva och for trafikslagen
tillsammans.?® En gedigen uppfoljning av kostnaderna skulle behévas dels pa trafikslagen se-
parat, dels i vissa avseenden péa avtalsniva. De krav som EU:s kollektivtrafikférordning staller
pa RKM, att arligen redovisa all sin upphandlade trafik i en rapport, ska ge mgjlighet att utvar-
dera kollektivtrafikens "effektivitet, kvalitet och finansiering”, nagot vi vet mycket lite om idag.

Har det blivit 6kad valfrihet for resenarer som konsekvens av reformerna? Pa storre strdk som
Stockholm-Malmo, Stockholm-Géteborg och Goteborg-Malmo har i ett 25-arigt perspektiv val-
friheten for resenarerna okat. Man kan idag pa de strackorna vélja bland fler trafikslag, fler
operatorer, fler avgdngar och man har dessutom Kkortare restider.'?* Vad géller de senaste
&ren efter reformerna s& har direktlinjen Falun-Géteborg med TAGAB kommit till, vilket &r en
forbattring jamfort med tagbyten (det brukar sagas att byten ar en av de saker resenarer skyr
allra mest) och Stockholm-Goéteborg har SJ fatt konkurrens av Veolia (Snalltaget) som har en
lagprisprofil. Bla Taget Uppsala-Go6teborg nagra turer per vecka attraherar sin speciella publik,
trots ett hogre prislage an SJ, och gar numera med hég belaggning i sina tdg som aven for-
langts jamfort med tidigare ar.*?® Fran och med mars 2013 far vi konkurrens mellan tva snabb-
tagsoperatorer Stockholm-Goéteborg. Resenarens valfrihet har darmed 6kat pa vissa strak och
for vissa resenarsgrupper.

De f& etableringar i regional kollektivtrafik som Gverlevt reformens forsta ar, ersatter till stor del
upphandlad trafik, till exempel de flesta busslinjer till flygplatserna som etablerats. Darmed s
innebar det kommersiella intrédet ingen storre skillnad troligen, i vissa fall &r det samma ope-
rator som tidigare korde trafiken pa avtal, fortfarande en enda operator och ungefar samma
storlek pa utbud och samma produkt. Det nya kommersiella utbudet har i vissa fall samma
kvalitet som upphandlad trafik (flygbussarna namnda ovan), i andra fall ar det lagpriskonkur-
rens (Veolia Stockholm-Malmd) och i andra fall alternativ med hogre kvalitet (Nacka-Kista) el-
ler ett nytt koncept (Bl& Taget). Sverige &r en liten marknad och som sagt &ven i Storbritan-
nien (utanfor London) ar direktkonkurrens i linjetrafiken ovanligt, operatorer tenderar att dela
upp marknaden mellan sig. Det &r nog ungefar det vi sett hittills som man kan férvanta sig pa

121 hitp://www.svd.se/naringsliv/ipengar/biljettpriser-pressas-nar-sj-far-konkurrens-pa-paradlinjen_8841952.svd
122 Se "Utvardering av marknadsoppningar i kollektivtrafiken — rapport 2013” (Trafikanalys Rapport 2013:13).
123 Se http://skl.se/tjanster/press/nyheter/nyhetsarkiv2014/darforokarkollektivtrafikenskostnader.2339.html

124 Se "Utvardering av marknadsoppningar i kollektivtrafiken — rapport 2013” (Trafikanalys Rapport 2013:13),
Tabell 2.4.

125 https://www.youtube.com/watch?v=yXjKyillgxA
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en relativt liten marknad som den svenska: ett antal nya alternativ, séllan i direktkonkurrens
med subventionerad trafik.

S&som sagts ovan har utbudet inte namnvart 6kat som foljd av reformerna, och darmed &r na-
gon forandring i resandet till foljd av reformerna knappt majlig att observera. Dock har det
kommit in ett antal nya aktorer pa bada marknaderna, och i regional kollektivtrafik har nagra
testat marknaden men dragit sig ur igen. Detta har tveklést bidragit till en 6kad mangfald — en
del startade redan 2010 nér jarnvagen dppnades upp — fast mycket skulle kunna fungera
battre fran myndighetshall for att minska intradeshindren. Det handlar om att tagtrafiken ska
gd i tid, att resenarer kan hitta var och hur de ska kopa biljetter, att de enkelt kan byta mellan
transportmedel pd bytespunkter, hitta information om avgangstider, med mera.

Den malkonflikt vi talat om mest ar det faktum att interregional subventionerad trafik och kom-
mersiell tagtrafik har problem i hur de ska kunna finnas sida vid sida pa den 6ppnade mark-
naden. De tv& systemen Gverlappar varandra allt mer och den kommersiella trafiken ar mer
"lattrorlig” helt enkelt eftersom de operatérerna maste bevaka sin Iénsamhet. Vi sag hur SJ
lade ned sin trafik Goteborg-Malmo under storre delen av 2012-2013 eftersom de inte ansag
sig kunna konkurrera med den subventionerade trafiken. Det var de mer langvaga pendlarna
som forlorade pa detta. Mitt i denna malkonflikt maste RKM réra sig. Fler subventionerade
storregionala tdgupplagg gynnar resenarerna, regionforstoring, storre arbetsmarknadsregioner
och den regionala utvecklingen, men & andra sidan &r risken att den kommersiella trafiken
som kompletterar den subventionerade trafiken laggs ned och detta kan ske med kort varsel.
Ett satt att komma runt denna malkonflikt ar att forséka ga in i samarbeten mellan RKM och
kommersiella operatorer, snarare an att konkurrera. Vi har forstatt det som att SJ vill ha ett sa-
dant samarbete i Malardalen medan Mélab (Malardalslanens alla RKM samt Ostergétlands
RKM) hittills visat ointresse. Eftersom manga resenéarer och andra medborgare ar beroende
av stabilitet for till exempel sitt val av bostadsort, arbetsort och pendlingsvagar sa ar langsik-
tiga och stabila trafikupplagg att féredra for de flesta. Har ar en mycket svar balansgang att
g4, eftersom dessutom hur en marknad reagerar pa en ny pendlingsmojlighet ar okant och
svart att forutsaga. Manga av de storre investeringarna i nya jarnvagar har till exempel snabbt
visat sig vara underdimensionerade i forhallande till de behov som visar sig. Ett exempel ar
Svealandsbanan (Stockholm-Eskilstuna), "ett exempel pa svarigheter med planering for att fa
utbudet att passa efterfragan”.126

4.7 Olika vagar framat for den regionala kol-
lektivtrafiken

I regeringsuppdraget ingar att ge forslag pa atgarder for att marknaderna ska fungera battre
(Bilaga 1). Vad géller marknaden for langvaga persontrafik pa jarnvéag sa har vi pekat pa ett
antal hinder pa marknaden som behéver atgardas for att marknaden ska fungera battre.
Manga komplexa fragor behandlas i utredningen om jarnvagens organisation. Dessutom pé&-
gar en livlig debatt om hur underhallet av jarnvagen ska skétas och det fjarde jarnvagspaketet
diskuteras inom EU.

Vad betréaffar den regionala kollektivtrafiken sa vill vi diskutera ndgra méjliga utvecklingssce-
narier/vagval nar det galler den fortsatta organisationen av marknaden. Scenarierna beror till

126 "Syealandsbanans forsta 10 ar-erfarenheter for framtiden av tagtrafiken och resandet”. KTH Rapport 2008 ab
Oskar Froidh och Olov Lindfeldt.
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viss del ocksé den langvaga persontrafiken p& jarnvag eftersom systemen interagerar med
varandra. Med en ny regering fran och med hosten 2014 &r det relevant att stalla sig fragan —
vad vill man uppna med kollektivtrafiken? Vilken slags marknad for kollektivtrafiken vill man
ha? En halsosam kreativ marknad for kollektivtrafik kan organiseras pa olika sétt och kan troli-
gen fungera val med olika métt av offentligfinansierad trafik respektive kommersiell trafik, och
med olika grad av styrning respektive frihet. Det som ar gemensamt oavsett grad av offent-
lig/kommersiell trafik &r att skapa rétt typ av incitament, férutsattningar och styrning.

Vi kan tanka oss atminstone fyra alternativa, delvis uteslutande, vagar att ga inom den region-
ala kollektivtrafiken:

A. Aterreglering

B. Samma organisation som idag

C. Regelverket for och uppféljningen av RKM skérps

D. Reell konkurrens i regional och interregional kollektivtrafik

A. Aterreglering

| den langvaga persontrafiken pa jarnvag ar det endast i vissa delar méjligt att "backa” proces-
sen vad galler till exempel marknadsdppningen, beroende p& EU-ratten och det darmed be-
gransade svenska handlingsutrymmet.*?” Inom den regionala kollektivtrafiken &ar det dock moj-
ligt att &terga till en situation dar kommersiell trafik inte tilldts inom den regionala kollektivtrafi-
ken. EU:s kollektivtrafikforordning innehaller inget om kommersiellt tilltrade men det pagar
samtidigt ett mer generellt arbete for att 6ppna olika delar av EU:s inre marknad, bland annat
for transporter. Mojligen skulle det halta med en 6ppen marknad for lAngvaga persontrafik pa
jarnvag och en helt offentligt organiserad marknad for regional kollektivtrafik. Uppenbarligen
kom reformen i regional kollektivtrafik till som en direkt spegling av det som strax innan hande
pa jarnvagen.'?® Denna aspekt kan naturligtvis omprovas.

B. Samma organisation som idag

Man kan behalla dagens ordning och lata utvecklingen ha sin gang, vilket i sa fall gor att pre-
cis som idag rader aven framaver fortsatt oklarhet om den regionala kollektivtrafiken ar bra ut-
formad, prissatt och dimensionerad, eftersom mal och grunder for beslut inte finns redovisade
och det darfor ar svart for utomstdende granskare att analysera trafiken. Trafiken bedrivs i en
sorts informationsskugga. Det blir fortsatt svart med kvantitativ uppféljning av maluppfyllelse
och rimligheten i resursfordelningen. Inomregionala lokala patryckargrupper far fortsatt en be-
tydande roll for hur trafiken faktiskt prioriteras. Detta baddar fér nya negativa "6verraskningar”
nar det géller trafikens ekonomiska resultat.

| detta scenario finns for kommersiella operatorer aven i fortsattningen en osaker, ytterst mar-
ginell marknad som troligen lampar sig for kortvariga forsok eller mer langsiktiga ataganden
att bedriva trafik med férhoppning om I6nsamhet, framst i form av trafik till flygplatser och tu-
risttrafik under sasonger och i omraden dar detta kan fungera. For tagtrafiken skulle det offent-
liga uppdraget i motet med kommersiella tAgoperatorer verka under fortsatt oklarhet och vi
skulle troligen fa se fler tvister i domstol. Det ar svart att se hur denna situation har nagon pot-
ential att leda till nagot storre inslag av innovationer eller férandringstryck hos RKM. Kanske
snarare de idag allt hogre kostnaderna per gjord resa i kollektivtrafiken inom en snar framtid

127 "En enkel till framtiden?” (SOU 2013:83)
128Prop.2009/10:200, sidan 1.
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leder till att regionala budgetrestriktioner lagger hinder for kollektivtrafikens utveckling, som da
kanske far sanka sina ambitioner trafikomfattning, kvalitet och funktion.

C. Regelverket for och uppféljningen av RKM skérps

Om man onskar en i huvudsak offentligt styrd, organiserad och finansierad kollektivtrafik sa ar
detta en strategi som man kan stddja genom att infora forutsattningar for att detta ska fungera
mer effektivt an idag. Forandringar bor goras nar det galler bland annat tillsyn, krav pa rappor-
tering och uppfdljning i syfte att sékerstélla den avsedda tydligheten i grunderna fér besluten
om allméan trafikplikt, beddomningar och berékningar av trafiken i relation till den nationella
transportpolitikens mal (inklusive tillganglighet for trafikanter), hur trafiken bidrar till de mal
som galler for annan samhallsplanering.

Mot bakgrund av de genuina svarigheterna att kombinera subventionerad och kommersiell tra-
fik gors inget i detta scenario for att skerstalla forekomsten av kommersiell trafik parallellt
med den upphandlade. For den interregionala trafiken géller i princip detsamma som idag.
RKM far pa eget ansvar bestamma om de véljer att inratta interregional subventionerad trafik
som konkurrerar med, och i manga fall kommer att sla ut, redan etablerad eller potentiell kom-
mersiell trafik. Granserna for hur langt regionerna konkurrerar med subventionerad trafik
gentemot kommersiell interregional trafik sétts i detta scenario i princip av EU-rattsliga regler
samt av de regionala budgetrestriktionerna. Regional tagtrafik ar dyrt och kan bli &nnu dyrare
om man slar ut den kommersiella trafik som man idag kan dra nytta av genom att képa till plat-
ser for pendlare.

D. Reell konkurrens i regional och interregional kollektivtrafik

| detta scenario vill man, tvartemot de tva fallen ovan, ha ett storre inslag av kommersiella |6s-
ningar for att uppmuntra dynamik och avlasta den offentliga budgeten. Det skulle kréava en del
atgarder for att pa allvar skapa mdojligheter for kommersiell trafik i storre utstrackning &an idag
och for att i grunden reformera kollektivtrafiken.

Detta scenario forutsatter att reella gemensamma losningar tas fram och implementeras for att
eliminera intradeshinder betraffande biljettsystem, intaktsférdelningsmekanismer, samt — och
kanske viktigast — att RKM:s ratt att besluta om allméan trafikplikt kringgardas med tydliga be-
gransningar, kanske sa att potentiellt intressant kommersiell trafik, efter grundlig analys, iden-
tifieras och explicit utesluts ur beslut om allman trafikplikt. Samtidigt kravs, for att RKM ska an-
ses skota sitt uppdrag pa ett tillrackligt ansvarsfullt satt, att mekanismer utvecklas som saker-
staller att kommersiellt drivna delar av trafiken ar tillrackligt langsiktigt stabila. Detta ar nod-
vandigt av tva skal, dels att de kommersiella och de upphandlade delarna av trafiken bada ar
delar av ett natverk, dels att RKM har ett tillganglighetsatagande for medborgarna som maste
garanteras pa rimlig niva. Detta ar dock inte helt enkelt med hansyn till det formellt fria tilltra-
det till marknaden for kollektivtrafik. | detta scenario skulle friare former av subventioner kunna
spela en stor roll eftersom vi vet att det ar ytterst svart att konkurrera med subventionerad tra-
fik. | EU: kollektivtrafikférordning namns allman bestammelse!?® som ar en "atgéard som utan
diskriminering tillampas pa alla kollektivtrafiktjanster av samma slag inom ett givet geografiskt
omrade som en behdrig myndighet ansvarar for” (Artikel 2L). Det skulle kunna anvéandas for
att faststélla hogsta taxa for samtliga passagerare eller for vissa grupper av passagerare, och
sedan ersétta samtliga aktuella operatorer for deras forluster for att folja bestammelsen (Arti-
kel 3.2). Vad vi forstar har den hér flexibla och konkurrensneutrala subventionsformen aldrig
anvants i Sverige.

129 Detta ska inte férvaxlas med "allmanna villkor” som brukar inga i avtal.
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En viktig del i detta fjarde scenario med stérre kommersiellt inslag i kollektivtrafiken ar likvar-
dig tillgang till olika slags gemensamma vanligen offentligfinansierade resurser som hallplat-
ser, terminaler, informationssystem etc. Syftet med mer konkurrens vore att stimulera flera ak-
torer att bedriva regional/interregional kollektivtrafik och darmed 6ppna for den kreativitet som
varje aktor kan ha nar det galler trafikens narmare utformning, omfattning, kvalitet, tidtabeller
etcetera. Scenariot 6ppnar ocksa for innovativa losningar nar det galler fordon, férare, inform-
ation och service.

Vilket av de fyra olika scenarierna ovan som uppfattas som mest attraktivt beror pa hur olika
delmal vags mot varandra; delmal som systemsyn, innovationer, langsiktighet, dynamik, stabi-
litet och effektivitet. Avslutande kommentarer

Infor vagval till olika varianter som visas ovan maste man forstas forst besvara frdgan vad
man vill att Sverige ska ha for typ av regional kollektivtrafik. Ska vi vara forst i Europa har, och
visa pa en kollektivtrafik dar bade planerad och kommersiell trafik pa ett fruktbart satt kan bi-
dra till utveckling? Eller ska vi snarare koncentrera oss pa den offentligt organiserade trafiken
som naturligtvis ocksa kan utvecklas med smartare avtalsformer och kompetenshdéjning ge-
nom till exempel utvardering? Det EU:s kollektivtrafikférordning talar om — att "reglerad kon-
kurrens... medfér mer innovativ service till Iagre pris” avser framst den offentligt organiserade
trafiken.

Oavsett vagval sa ar en tydlighet av betydelse for alla parter. | budgetpropositionen fér 2015
hanvisar regeringen till de senaste arens lagandringar pa marknaden for kollektivtrafik och sa-
ger att Trafikanalys utvardering kommer att "vara vardefull i det fortsatta arbetet med att ut-
veckla en modern, sammanhallen och effektiv kollektivtrafik”. Detta uttalande tillsammans med
det tidigare tillkdnnagivandet att jarnvagens statliga aktdrer, daribland SJ, har ett tydligt sam-
hallsuppdrag **° kan antas styra hur kollektivtrafiken eventuellt kan komma att reformeras. Det
ar annu oklart vad SJ:s samhallsuppdrag skulle innebéra och hur det skulle kunna kombineras
med marknadsOppningen och de storregionala tdgupplaggen som vaxer fram.

Var utvardering har pekat pa en rad atgarder som kan gora den offentligt organiserade trafi-
ken battre, mer transparent och mer effektiv. Under Trafikanalys utvarderingsarbete har det
lanserats forslag till nya avtalsformer till exempel ett system med "resenarspeng”. EU:s kollek-
tivtrafikforordning ger ocksa majlighet att anvanda sa kallade "allmanna bestammelser”, en fri-
are form av reglering av trafik och av ersattning till operatérer, 4n dagens regelratta avtal. Det
ar idag osakert exakt vilket utrymme som finns inom rddande svensk och europeisk lagstift-
ning for att kunna subventionera regional kollektivtrafik p& ett mer flexibelt och konstruktivt
satt. Nya typer av subventioner maste utvecklas och prévas i mindre skala innan det kan vara
aktuellt att diskutera ett inforande pa bred front. Dessutom bor de avtal som finns idag utvar-
deras ordentligt for att peka pa eventuella forbattringspotentialer som finns i systemet.

Vastra Gotalands utveckling under senaste aret hade varit en mojlig foregangare att visa pa
nya samarbetsformer och kanske friare avtalsformer. Sista ordet ar &nnu inte sagt for hur
Vastra Gotalands behov av kollektivtrafik ska I6sas (beslut fattas i december 2014), men det
ar uppenbart att det ar svart att vaga RKM:s dnskan att ge sina medborgare en stabil sam-
manhallen kollektivtrafikforsorjning mot kommersiella foretags relativa kortsiktighet och behov
av flexibilitet for in- och uttrade. Aven om RKM och operatérer kan férhandla fram avsiktsfor-
klaringar med vissa ataganden fran kommersiella operatorer &ar det forstas ett faktum att en
kommersiell operatér som gar med forlust inte kan tvingas att uppratthalla trafik.

130 http://www.riksdagen.se/sv/Start/Press-startsida/pressmeddelanden/201314/Trafikutskottet-foreslar-fyra-upp-
drag-till-regeringen-om-tagtrafiken/
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Den mest grundlaggande malkonflikten nar det géller den regionala kollektivtrafikmarknaden
forefaller &nda vara mellan a ena sidan behovet av forutsebarhet och sammanhallning av kol-
lektivtrafiksystemet och kontrollen av offentliga budgetar, & andra sidan en dnskan att ge ut-
vecklingen av kollektivtrafiken nya impulser sa att den kan bli mera effektiv och prisvard fran
ett resenarsperspektiv och mojligen pa ett mera dynamiskt satt kan anpassas till nya utma-
ningar i form av 6kad efterfragan och skarpt kostnadspress. Vilka scenarier som framstar som
mest attraktiva beror i hog grad pa vilket varde olika mal tillmats och det ar darfor troligt att av-
vagningen av de malkonflikter som finns inbyggda i marknadsorganisationen kommer att skifta
mellan olika aktorer och intressen.

Vad galler den langvaga persontrafiken pa jarnvagen sa ar det gransytan mellan de storreg-
ionala tAgsamarbetena och den kommersiella trafiken som ar den kanske viktigaste fragan.
Om inte frAgan I6ses kan utvecklingen leda till forsamring for resenérer, trots att den offentliga
organisatorernas avsikter med utokad subventionerad trafik ar en forbattring.

Med tanke pa jarnvagens problematik sa beddmer vi att marknadsoppningen sa har langt varit
en framgang, men om inte framgangen ska komma av sig maste flera brister och hinder atgar-
das. Utredningen om jarnvagens organisation!®! kommer att ga djupare i sin analys och peka
pa samma problem som vi pekat p& och manga fler.

Reformen av den regionala kollektivtrafiken sammanfattar vi snarast som ofullbordad. Mycket
av uppbyggnad av sektorns struktur kring framst RKM aterstar fortfarande, inte minst behovet
av stod till RKM samt en forstarkt tillsyn och marknadsévervakning. Sjalva marknadséppnings-
aspekten av reformen har hittills, med givna forutsattningar, haft hogst marginell betydelse for
utbud och resenarers valmojligheter.

131 http://www.sou.gov.se/sb/d/17723
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5 Rekommendationer

Som vi tidigare papekat beror naturligtvis vissa val av atgarder helt och héllet pa vilket system
for kollektivtrafik man énskar for Sverige: enbart offentligt organiserad trafik, ett visst inslag av
konkurrens eller sa stor del som mojligt av kommersiell trafik.

e Regeringen bor, mot bakgrund av den transportpolitiska malbilden, fortydliga hur man vill
att framtidens regionala kollektivtrafik och langvaga persontrafik pa jarnvag ska se ut och
samspela. Vilka ar malen med trafiken? Hur ska avvagningen mellan subventionerad och
kommersiell trafik samt mellan kontinuitet, flexibilitet och innovation hanteras?

e Regeringen behdver bli tydlig vad galler hur subventionerad och kommersiell tgtrafik ska
kunna existera pad samma spar. Man behdéver ocksa klargéra vad det innebar att SJ ska ha
“ett tydligt samhallsuppdrag”. Hur ska i s fall detta samhallsuppdrag kunna kombineras
med marknadsOppningen, de storregionala tdgplanerna och Trafikverkets krav pa konkur-
rensneutralitet och icke-diskriminering i kapacitetstilldelningen?

e Transportstyrelsen maste fullt ut axla sin roll som regulator och tillsynsmyndighet och ut-
goéra en kontrollfunktion for taglagestilldelningen, for att bevaka operatorernas intresse i
processen, som idag saknar mycket av transparens. Transportstyrelsen maste forstarka
sina tillsynsresurser samt koncentrera resurser for tillsyn och marknadsévervakning av kol-
lektivtrafiken till omraden déar arbetet kan leda till nytta och larande for kollektivtrafiksyste-
met som helhet.

e En nationell plan for jarnvagen, och vad vi ska ha jarnvagen och dess olika delstréackor till
behdvs. Dagens system utan évergripande styrning leder till en tAgplan som kan vara langt
ifrdn den optimala med givna resurser i form av bankapacitet.

e Tillgdngen till gemensam infrastruktur inklusive informationssystem och samordnade bil-
jettsystem samt villkor for detta behover regleras.

o Det politiska inflytandet och transparensen i fattade beslut i RKM maste bli battre, sa att
RKM lever upp till lagen och lagens intentioner

e RKM maste tillsammans med branschen arbeta for utveckling av och uppféljning av avtal
for den subventionerade trafiken. Med en béattre kunskap om avtalen och vilken trafik och
vilket resande man far for det som betalas, kan man bli skickligare pa att utveckla innova-
tiva avtal och handla upp trafik for resenérers bésta.

e Behovet av en tillsynsmyndighet for EU:s kollektivtrafikférordning har tidigare patalats av
Trafikanalys och andra.

e Branschens aktorer bor tillsammans analysera vad som ar kostnadsdrivande i den region-
ala kollektivtrafiken och se hur kostnaderna kan kontrolleras battre. For denna typ av
benchmarking behovs statistik av god kvalitet bade pa lansniva och pa avtalsniva, for de
olika trafikslagen.

¢ Behov av en nationell myndighet, befintlig eller ny, for stod till RKM bor évervagas. | den
nya myndigheten skulle &ven viss I6pande uppfoéljning kunna rymmas.
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Om man vill uppmuntra att den regionala planeringsstyrda tagtrafiken okar i betydelse, och
samtidigt i kvalitet, bor man 6vervaga en mojlighet for gemensamma trafikférsorjningspro-
gram for storre regioner. Dessutom bdr man utreda en mdjlighet att organisera kollektivtra-
fiken i kollektivtrafikregioner, efter férebild fran sjukvardsregionerna.

Trafikverket och Trafikanalys bor kunna stodja RKM med statistik om till exempel trafikflo-
den pé jarnvag pé lansniva, installda tdg och férseningar pa lansniva samt hur resenarer i
respektive lan drabbas av kvalitetsproblem i tagsektorn.

Trafikverket maste implementera en andamalsenlig och professionell process for att for-
dela kapacitet pa jarnvag. Regeringen bor avkrava Trafikverket en plan for forbattringar
som ska inféras redan i nastkommande tagplaneprocess.
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Bilaga: Regeringsuppdraget
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Uppdrag att utvdrdera effekterna av 6ppnandet av marknaden fér
kommersiell persontrafik pa jarnvdg samt av den nya lagstiftningen pa
kollektivtrafikomradet

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar t Trafikanalys att 1 enlighet med vad som nirmare
anges under rubriken Uppdraget utvirdera effekterna av éppnandet av
marknaden f6r kommersiell persontrafik pd jirnvig samt av den nya lag-
stiftningen pd kollektivtrafikomradet. I uppdraget ingér dven att virdera
berorda myndigheters och 6vriga aktérers agerande med anledning av
reformerna. En plan for uppdragets genomforande ska redovisas till
Regeringskansliet (Naringsdepartementet) senast den

I juni 2011, Utvirderingen ska redovisas rligen och slutredovisas till
Regeringskansliet (Niringsdepartementet) senast den 1 december 2014.

Arendet

Den 16 juni 2009 beslot riksdagen om regeringens proposition
Konkurrens pd sparet (prop. 2008/09:176, bet. 2008/09:TU18). Beslutet
innebar att S| AB:s ensamrirt till kommersiell persontrafik pd jirnvig
togs bort och att marknadséppningen sedan skulle genomforas i tre steg.
Det forsta steget innebar att marknaden for helg- och veckoslutstrafik pa
jarnvdg oppnades for konkurrens den 1 juli 2009. I steg tv3, den 1
oktober 2009, éppnades marknaden for internationell persontrafik pd

jarnvig for konkurrens. I steg tre, den 1 oktober 2010, 6ppnades
resterande delar av den kommersiella marknaden for konkurrens.

Enligt beslutet bor den nya lagstiftningen foljas upp och utvirderas med
avseende pd effekrer for resenirerna, persontransportmarknaden och
samhillet 1 olika delar av landet. Vidare ska den som utfor eller organise-
rar trafik pd statens spdrnit limna nodvindiga uppgifter for uppfoljning
och utvirdering av utvecklingen p4 persontrafikmarknaden till den myn-
dighet regeringen bestimmer.

Fostadress Telefonvare! E-post: registrator@enterprise.ministry, se
103 33 Stockholm 0B-405 1000
Besowsadrass Telefax

IMaster Samuelsgatan 70 08-411 36 16



Den [ januari 2012 trader den nya lagen (201C:1065) om kollektivtrafik 1
kraft. Lagen innebir bl.a. att nya regionala myndigheter ska fatta de
strategiska besluten om kollektivtrafiken i linen. Myndigheterna fir iven
utan administrativa hinder tillsammans etablera regional kollektivtrafik
over linsgrinserna. Den nya lagen ger dven kollektivtrafikforetag ritt att
etablera kommersiell tig- och busstrafik inom linen.

[ propositionen Ny kollektivtrafiklag (prop. 2009/10:200) uttalade
regeringen att det dr viktigt att noga f6lja utvecklingen for ate sikerstilla
att kommersiell kollektivtrafik inte otillbérligt trings undan av offentligt
initierad trafik. Senast &r 2014 ska en utvirdering goras av hur de regio-
nala kollektivtrafikmyndigheterna har upptritt och hur den kommer-
siella trafiken har pdverkats av att den s.k. linsgransrestriktionen har
avskaffats.

Regeringen avser att folja upp och utvirdera hur det offentliga dtagandet
andras av reformen. Om det visar sig nddvindigt avser regeringen att
terkomma med ytterligare dtgirder for att skydda den kommersiella
trafiken.

Aven forsoket med linsgriansoverskridande jirnvigstrafik i trafikhuvud-
mannaregi mellan Oresundsbron och Goteborg respektive Alvesta, som
regeringen godkinde 2007, ska utvirderas. Forsoket kan avbrytas om
det leder till en férsimring av den interregionala trafikforsériningen eller
om villkoren 1 beslutet inte uppfylls.

Uppdraget

Trafikanalys ska utvirdera effckterna f6r medborgare, resenirer, nirings-
liv och samhille i olika delar av landet av 6ppningen av marknaden foér
kommersiell persontrafik pd jirnvig och den nya lagstiftningen pd kol-
lektivtrafikomridet. Den kontinuerliga uppféljningen av hur marknaden
fungerar pd dessa omrdden som underlag for regelgivning, tillstinds-
provning, tillsyn och registerhdllning skéts av Transportstyrelsen.

Effekterna ska bedémas i forhillande till de transportpolitiska milen och
dess preciseringar. Det dr av stor vikt att uppdraget genomférs med ut-
gingspunkt i ett medborgar- och kundperspektiv. Reformernas péverkan
pd trafikutbudets omfattning och kvalitet samt deras effekter pd resan-
det, resenirernas nytta och deras uppfattning om utbudet ir dirfor
visentliga att utvirdera. I uppdraget ingdr att beddma om det frén ett
konsumentperspektiv sker en tillricklig samordning av det samlade ut-
budet av kollektivtrafik dven om antalet operatorer dkar.

Trafikanalys ska beskriva och analysera effekterna av eventuella mark-
nadsforskjutningar mellan kommersiell och samhillsfinansierad trafik.
Exempel pd visentliga frigor ir hur mojligheterna att bedriva kommer-
siell kollektivtrafik har paverkats, hur antalet operatorer av olika storlek



har férandrats samt hur utbudet for olika resenirskategorier och i olika
delar av landet har férindrats som en {6ljd av reformerna.

['uppdraget ingdr dven att bedéma reformernas effekter pi effektivitet
och produktivitet pi jirnvigsmarknaden som helhet och inom dess olika
delar. Viktigt 4r dven att bedéma effekter pa lokal och regional urveck-
ling och tillvixt.

I uppdraget ingdr vidare att virdera berérda myndigheters och andra
aktorers insatser och agerande med anledning av reformerna. Dir det ir
mojligt och relevant bér Trafikanalys gora jimférelser med andra linder.
Baserat pd utvirderingen ska Trafikanalys foresld tgirder for forbattring
och vidareutveckling av bersrda marknaders funktion.

Trafikanalys ska utarbeta en plan fér genomférande av uppdraget. [
planen ska redovisas vilka uppgifter som behovs for utvirderingen samt
vilka aktérer som bor medverka i insamling och analys. Trafikverket och
Transportstyrelsen ska bistd Trafikanalys med underlag och annat stad
som Trafikanalys behover for att kunna genomféra uppdraget.
Trafikanalys bor dven samrida med andra myndigheter och aktérer p4
regional och nationell nivd som Trafikanalys bedomer vara berérda och
relevanta fér uppdragets genomférande.
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Trafikanalys ar en kunskapsmyndighet for transportpolitiken. Vi analyserar och
utvarderar féreslagna och genomférda atgarder inom transportpolitiken. Vi
ansvarar aven for officiell statistik inom omradena transporter och kommunika-
tioner. Trafikanalys bildades den 1 april 2010 och har huvudkontor i Stockholm
samt kontor i Ostersund.

Trafikanalys Tel 010 414 42 00
Torsgatan 30 Fax 010 414 42 10
113 21 Stockholm trafikanalys@trafa.se
www.trafa.se



