) X TRANSPORT o
A STYRELSEN

Tva generationers regionala
trafikforsorjningsprogram




RAPPORT
Tva generationers regionala trafikforsorjningsprogram Dnr TSV 2016-3814

© Transportstyrelsen
Vé&g- och jarnvégsavdelningen
Enheten for verksamhetsutveckling och stod
Rapporten finns tillganglig pa Transportstyrelsens webbplats www.transportstyrelsen.se

Dnr/Beteckning TSV 2016-3814

Forfattare Michael Stridsberg
Ménad Ar Juni 2017

Eftertryck tillats med angivande av kélla.

2 (22)


http://www.transportstyrelsen.se/

RAPPORT
Tva generationers regionala trafikforsorjningsprogram Dnr TSV 2016-3814

Forord

Sedan den nya kollektivtrafiklagen tradde i kraft 2012 finns det i Sverige 21
regionala kollektivtrafikmyndigheter. Dessa ar ansvariga for
trafikforsorjningen i respektive lan. Ett viktigt dokument de har i uppgift att
ta fram ar det regionala trafikforsorjningsprogrammet. | det ska bland annat
behovet av och malen for kollektivtrafiken anges.

| samband med att kollektivtrafiklagen tradde i kraft utsags
Transportstyrelsen till tillsynsmyndighet dver lagen. | uppdraget ingar att
utéva tillsyn over trafikforsorjningsprogrammen.

Under hosten 2016 gav Transportstyrelsen konsultfirman Pontarius AB i
uppdrag att studera trafikférsérjningsprogrammen i sex stycken lan och
jamfora versioner som faststéllts 2012 respektive 2016. Detta arbete ligger
till grund for en del av denna rapport.

| rapporten presenteras dels vad som framkommit inom ramen for
Transportstyrelsens tillsyn av trafikforsorjningsprogrammen mellan 2012
och 2016, dels hur programmen har utvecklats innehallsmassigt under
samma period. Rapporten utgdr en del i Transportstyrelsens
marknadsdvervakning pa kollektivtrafikomradet.

Borlange, juni 2017

Stina Eklund
Chef sektion omvarld
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Sammanfattning

Ett av de mest centrala dokumenten for de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna (RKM) att ta fram ar de regionala
trafikforsorjningsprogrammen. Dessa ska ange inriktningen for
kollektivtrafikforsorjningen i respektive 1an och beskriva hur RKM anser att
den bor utvecklas. Denna studie fokuserar pa att folja upp huruvida
innehallet i den andra generationens trafikforsorjningsprogram battre
stdimmer Overens med lagstiftarens intentioner dn vad den forsta
generationens program gjorde. Syftet har varit att studera hur RKM tagit sig
an uppgiften att uppdatera de regionala trafikforsérjningsprogrammen.

Jamforelsen mellan foérsta och andra generationens regionala
trafikforsorjningsprogram tyder pa bade forbéattringar och vissa
forsamringar. Trafikforsdrjningsprogrammen har i regel blivit mer
lasarvanliga och textavsnitten ar mer relevanta utifran deras syfte. Samtidigt
har beskrivningarna av potential for kommersiell trafik inte forbattras och i
ett par fall forsvagats jamfort med tidigare versioner.

Transportstyrelsens dvergripande slutsats &r att utformningen av och
innehallet i de regionala trafikforsorjningsprogrammen fortsatt kan
forbattras. Trots att det gatt ett antal ar sedan de nya reglerna borjade galla
har an sa lange inget trafikforsorjningsprogram lamnats utan anmarkning i
samband med tillsyn. Jamforelsen mellan forsta och andra generationens
trafikforsorjningsprogram tyder ocksa pa att det finns omraden som blivit
svagare i de senare trafikforsérjningsprogrammen.

Ytterligare en slutsats ar att RKM behover skaffa sig en tydligare forstaelse
for vad lagen kréver att de regionala trafikférsérjningsprogrammen ska
innehalla och leva upp till de kraven. Det &r i det sammanhanget viktigt att
papeka att det inte finns nagot motsatsforhallande mellan att folja lagens
krav och att utforma ett lasarvanligt trafikforsorjningsprogram som kan
forstas av mottagarna. Vidare bér RKM arbeta for att innehallet i
trafikforsorjningsprogrammen motsvarar ambitionerna om att de ska vara
framatsyftande dokument. Uppféljning av den utforda trafiken ska ske i
séarskilda rapporter, vilka Transportstyrelsen numera kan utéva tillsyn over.
Vi ser ocksa att RKM kan utveckla sina samradsprocesser i samband med
att trafikforsorjningsprogrammen uppdateras. Samraden &r ofta ambitiosa
och later manga komma till tals vilket ar positivt. Daremot &r en viktig tanke
med samraden att aktorer ska kunna komma med inspel i ett tidigt skede,
vilket inte alltid &r fallet.
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1 Inledning

Offentligt organiserad kollektivtrafik har funnits i Sverige sedan lang tid
tillbaka. 2012 bérjade en ny lag om kollektivtrafik att galla.* Lagen innebar
ett flertal forandringar kring organiserande och utférande av regional
kollektivtrafik jamfort med vad som gallt tidigare. Ett par av dessa
forandringar var att kollektivtrafikutovare fick ratt att fritt etablera trafik
inom lan pa kommersiella villkor och att regionala
kollektivtrafikmyndigheter (RKM) inrattades i lanen for att ta dver de
uppgifter som trafikhuvudmannen tidigare haft.

En av de viktigaste uppgifterna for RKM ér att upprétta och besluta om ett
regionalt trafikforsorjningsprogram. Detta program ar grundlaggande for att
beskriva behovet av och malen for kollektivtrafik i lanen. Det ar darfor
intressant att studera lanens trafikforsorjningsprogram for att fa en bild av
hur RKM tar sig an uppgiften att utforma dessa. Transportstyrelsen ar
tillsynsmyndighet 6ver bestammelserna om innehall i de regionala
trafikforsorjningsprogrammen. | denna rapport ger vi en bild av vad vi
uppmarksammat i samband med tillsyn och vad som skulle behéva
forbattras for att programmen ska leva upp till innehallskravet.

1.1 Syfte

Syftet med studien har varit att studera hur RKM l6st uppgiften att
uppdatera de regionala trafikforsorjningsprogrammen. Detta grundar sig i att
kritik riktats mot den forsta generationens trafikforsorjningsprogram fran
flera olika hall. Uppféljningen blir darigenom ett sétt att studera om RKM
tagit till sig av kritiken.

1.2 Disposition

Rapporten inleds med en kortfattad beskrivning av den regionala
kollektivtrafikmarknaden. Déarefter foljer en genomgang av kraven pa
innehall i de regionala trafikforsorjningsprogrammen. Det efterféljande
kapitlet redogor for den tillsyn Transportstyrelsen bedriver kopplat till
programmen och redovisar vilka brister vi uppmérksammat i samband med
tillsyn. Nastfoljande avsnitt redogor for skillnader som uppmarksammats
mellan det vi benamner forsta och andra generationens
trafikforsorjningsprogram. Detta avsnitt bygger pa ett arbete som
konsultfirman Pontarius AB utfért p& uppdrag av Transportstyrelsen.?
Rapporten avslutas med ett antal slutsatser med koppling till
trafikforsorjningsprogrammen och hur de skulle kunna utvecklas framover.

! Lag (2010:1065) om kollektivtrafik.
2 pontarius 2016 Andra generationens trafikforsorjningsprogram — en utvardering TSV 2016-3814.
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1.3 Generaliserbarhet

| Pontarius arbete har sex lans regionala trafikforsérjningsprogram studerats.
De aktuella l&nen ar:

e Halland

e Jamtland

e Kronoberg

e Skane

e Vaésterbotten
e Véastmanland

Samtliga dessa lan hade antagit nya versioner av sina
trafikforsorjningsprogram da Transportstyrelsen gav Pontarius i uppdrag att
genomfora studien, vilket skedde i oktober 2016.

De studerade lanen &r relativt fa till antalet och resultaten fran jamforelsen
kan darfor inte direkt generaliseras till samtliga RKM:s
trafikforsorjningsprogram. Genom Transportstyrelsens erfarenheter fran
tillsyn, marknadsovervakning och ytterligare externa kéllor starks dock
resultaten och kan déarmed ses som relevanta. Denna rapport pekar inte ut
nagot enskilt trafikforsorjningsprogram, oavsett om det ror vad vi uppfattar
som positiva eller negativa exempel pa skrivningar, tillvadgagangssatt eller
annat.

2 Kort om marknaden for regional
kollektivtrafik

Den regionala kollektivtrafiken innefattar trafik inom lan och
lansoverskridande trafik om den framforallt &r tankt att anvandas for
vardagsresande. Trafiken &r nastan uteslutande offentligt organiserad via
regionala kollektivtrafikmyndigheter som har ansvar for all kollektivtrafik
inom sina respektive lan. Trafiken ar subventionerad med skattemedel.
Sub;/entionerna ligger totalt sett kring 50 % med viss spridning mellan olika
lan.

Saval utbud som resande inom den regionala kollektivtrafiken har 6kat de
senaste &ren.* En anledning till detta 4r satsningar pa tagtrafik, vilket kan ses
som en del i att skapa stOrre arbetsmarknadsregioner och battre mojligheter

® Trafikanalys Statistik 2016:26 Lokal och regional kollektivtrafik 2015.
4 F6r en mer detaljerad beskrivning av utvecklingen, se Transportstyrelsen 2017 Transportmarknaden i siffror
2016 (tillganglig via transportstyrelsen.se/sv/publikationer/marknadsovervakning).
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till mer langvaga arbetspendling. Sedan ett antal ar tillbaka har branschen
aven arbetat med ett sa kallat fordubblingsmal, vilket i sin nuvarande
lydelse innebér att avsikten &r att fordubbla resandet med kollektivtrafiken
och pa sikt uppna en fordubbling av kollektivtrafikens marknadsandel.

Sedan 2012 far regional kollektivtrafik pa kommersiell grund etableras fritt
av den som onskar. Ett antal forsok har gjorts, men har i de flesta fall
tvingats lagga ner pa grund av bristande lonsamhet. Det har varit svart for
kommersiella aktorer att konkurrera med subventionerad trafik som inte
behdver na full kostnadstackning via biljettintakter. De fa lyckade exempel
som finns galler framst flygbussar, som i manga fall fanns aven innan den
nya lagen tradde i kraft.

De begransade majligheterna att uppna lénsamhet i kommersiell trafik gor
att den offentligt organiserade trafiken far en viktig roll for att mota
resenarers behov av resor. P4 flera plaster, inte minst i storstadslanen och i
storre stader i andra lan, ar en stor del av befolkningen beroende av en
fungerande regional kollektivtrafik for att fa vardagen att fungera. Darfor &ar
de regionala trafikforsorjningsprogrammen viktiga for att skapa
forutsattningar for en fungerande och sammanhallen trafik som motsvarar
resenérernas behov.

3 Bestammelser kring de regionala
trafikférsdrjningsprogrammen

Den grundlaggande regleringen pa kollektivtrafikomradet finns i EU:s
kollektivtrafikforordning.® Dar &terfinns bestammelser kring exempelvis
tilldelning av avtal om allmén trafik, vad sadana avtal ska innehalla,
ersattning for avtalad trafik samt offentliggérandet av en arlig samlad
rapport. Férordningens definition av kollektivtrafik, ”Persontransporttjanster
av allmént ekonomiskt intresse som erbjuds allménheten fortiépande och
utan diskriminering”, ar den som hanvisas till i svensk lagstiftning.”

Kollektivtrafiklagen anger att RKM ska faststalla mal for den regionala
kollektivtrafiken i ett trafikforsorjningsprogram. Programmen ska dven
uppdateras vid behov.® Det finns ingen exakt bestimmelse kring hur ofta
behov av uppdatering kan féreligga, men i den proposition som foregick
lagen (framdver hinvisad till som “’propositionen”) ndmns att det bor ske
minst en gdng per mandatperiod. ? Programmen bér aven uppdateras om

® Partnersamverkan for en forbattrad kollektivtrafik.

® Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1370/2007 av den 23 oktober 2007 om kollektivtrafik pd
jarnvag och vag och om upphévande av radets férordning (EEG) nr 1191/69 och (EEG) nr 1107/70.

" Lag (2010:1065) om kollektivtrafik 1 kap. 5 §.

® Lag (2010:1065) om kollektivtrafik 2 kap. 8 §.

° Prop. 2009/10:200 Ny kollektivtrafiklag.
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nagot hander som gor att forutsattningarna for att bedriva kollektivtrafik
forandras, sasom en forandrad ekonomisk situation.
Trafikforsorjningsprogrammen ska tas fram i samrad med angransande lan,
berérda myndigheter, foretradare for naringsliv och resenarer med flera.™®

3.1 Lagens krav pa innehallet i de regionala
trafikforsérjningsprogrammen
Kollektivtrafiklagen stéller upp ett antal krav pa vad de regionala
trafikforsorjningsprogrammen ska innehalla. Kraven utgor en miniminiva.
Det star RKM fritt att komplettera med ytterligare innehall om de sa 6nskar.
| propositionen poéngteras att programmen bor ta sin utgangspunkt i saval
de transportpolitiska malen som andra nationella, regionala och lokala
malsattningar.** Kraven &r listade i sex punkter med féljande lydelse:

“Ett regionalt trafikforsorjningsprogram ska innehalla en redovisning av

1. behovet av kollektivtrafik i 1anet samt mal for
kollektivtrafikforsorjningen,

2. alla former av regional kollektivtrafik i lanet, bade trafik som
bedéms kunna utféras pa kommersiell grund och trafik som
myndigheten avser att ombesdrja pa grundval av allméan trafikplikt,

3. atgarder for att skydda miljon,

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

5. de bytespunkter och linjer som ska vara fullt tillgéangliga for alla
resenarer, samt

6. omfattningen av trafik enligt lagen (1997:336) om fardtjanst och
lagen (1997:735) om riksfardtjanst och grunderna for prissattning
for resor med sadan trafik, i den man uppgifter enligt dessa lagar
har 6verlatits till den regionala kollektivtrafikmyndigheten. *?

De tva forsta punkterna ar de som tydligast kopplar till utbudet av
kollektivtrafik och vilken trafik som anses vara nédvandig for att en
tillfredsstallande tillganglighet ska uppnas. Vart att papeka rérande dessa
punkter ar att programmen forvantas innehalla en beskrivning av saval den
trafik RKM avser att sta for samt den trafik som skulle kunna ga att driva
kommersiellt. Detta gor det tydligt att RKM:s ansvar &r bredare an enbart
den egna eller upphandlade kollektivtrafiken. RKM férvéantas genomféra en

0 | ag (2010:1065) om kollektivtrafik 2 kap. 9 §.
1 Prop. 2009/10:200 Ny kollektivtrafiklag.
2 |_ag (2010:1065) om Kollektivtrafik 2 kap. 10 §.
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viss marknadsanalys for att bedoma vilken trafik som skulle ga att bedriva
kommersiellt.

Den tredje punkten ror vad RKM avser att gora for att skydda miljon.
Kollektivtrafiken ar, forutsatt att ett visst antal manniskor reser med den, i
sig mer energieffektiv an privatbilism. Dock kravs standiga forbattringar for
att minska utslappen aven fran kollektivtrafiken. Detta kan ske pa ett flertal
sétt, bland annat via mer energieffektiva fordon eller nyttjande av alternativa
branslen. RKM har mojlighet att vid upphandling stalla krav pa att utféraren
ska anvanda fordon med en viss typ av brénsle (detaljkrav) eller ange
granser for hur stora utslappen fran fordonen far vara (funktionskrav). Det
senare brukar férordas av kollektivtrafikforetagen, da de menar att det ger
storst nytta i forhallande till kostnaderna.'® Utéver utslapp kan &tgarderna
aven rora andra omraden, sasom luftfororeningar och buller.

Punkt nummer fyra anger att kollektivtrafiken ska anpassas for att ta hansyn
till personer med funktionsnedséattning.** Det som &r speciellt med detta
krav ar att malen och atgarderna ska vara tidsbestamda. Det ska alltsa finnas
tidpunkter for nar de uppsatta malen ska ha natts. Detta far till foljd att vi
vid tillsyn av trafikférsorjningsprogrammen, utéver att studera att det finns
tidssatta mal och atgarder angivna, dven gor en bedémning av om malen &r
rimligt tidssatta. Bedomningen utgar ifran att resenarernas behov ska vara i
centrum. Rimliga malséttningar far inte ha en alltfor lang tidshorisont.
Déremot 4r det tillatet att ha hdga ambitioner med ett snavt tidsperspektiv.
Om malen ar ambitiost formulerade men satta for en lang tid framover kravs
att det finns delmal uppsatta.

Den femte punkten innebar att de regionala trafikforsdrjningsprogrammen
ska beskriva vilka bytespunkter som ska vara fullt tillgangliga for alla
resenarer. Flera problem har uppmérksammats kring detta. Ett sadant &r att
det saknas en definition kring vad som utgér en fullt tillganglig bytespunkt.
Det &r saledes oklart nar en bytespunkt kan anses leva upp till att vara fullt
tillganglig, vilket gor att varje RKM behdver definiera begreppet pa sitt eget
sétt. Ett annat problem kopplat till detta ar att bytespunkterna och
tillhérande infrastruktur i manga lagen forvaltas av nadgon annan, till
exempel Trafikverket eller enskilda kommuner. Om RKM saknar radighet
over bytespunkter och infrastruktur ar det svart for dem att paverka
utformning och i vilken man anlaggningarna ska anpassas for att bli fullt
tillgangliga.

13 Sveriges bussforetag 2016 Dyr kollektivtrafik riskerar att bli dyrare.

™ Transportstyrelsen har i en sarskild rapport studerat utvecklingen rorande tillganglighet till kollektivtrafik for
funktionsnedsatta, se Transportstyrelsen 2017 Funktionsnedsatta och kollektivtrafik — Hur fungerar lagen?
(tillgdnglig via transportstyrelsen.se/sv/publikationer/marknadsovervakning).
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Den sista punkten aktualiseras bara i vissa fall och beror pa om det
kommunala ansvaret kopplat till fardtjanst och riksfardtjanst overlatits till
RKM. Om uppgifterna inte dverlatits ska kommunerna uppratta sarskilda
trafikforsérjningsprogram med dessa uppgifter.'® Transportstyrelsen har inte
tillsynsansvar 6ver sadana sarskilt upprattade trafikforsorjningsprogram.

3.2 Trafikverkets stddjande roll

| propositionen ndmns att det finns ett vérde i att de regionala
trafikforsorjningsprogrammen ar likartade vad géller form och innehal
Dérfor gjordes bedémningen att en myndighet skulle ha i uppgift att stodja
RKM i fragor kring programmens utformning. Detta uppdrag gavs till
Trafikverket och ar formulerat enligt foljande:

|.16

“Trafikverket ska verka for kollektivtrafikens utveckling, till exempel genom
att ge de regionala kollektivtrafikmyndigheterna rad och stod i frdga om
utformningen av de trafikforsdrjningsprogram som avses i 2 kap. 8 8§ lagen
(2010:1065) om kollektivtrafik. ™'

Denna uppgift innebar att RKM ska kunna vanda sig till Trafikverket for att
bli behjélpta med att utforma sina trafikforsorjningsprogram. Det &r dven
mojligt att tolka in att Trafikverket forvéntas ta vissa egna initiativ for att
programmen ska bli jamférbara och likartade.

VAr bild, som stdds av andra aktorer'®, &r att Trafikverket inte fullt ut levt
upp till férvantningarna. Det har exempelvis tagits fram en végledning for
utformningen av regionala trafikforsérjningsprogram, men det arbetet har
drivits av Sveriges Kommuner och Landsting aven om Trafikverket
bidragit.*®

4 Transportstyrelsens tillsyn av de regionala
trafikforsdrjningsprogrammen

Kollektivtrafiklagen anger att det ska finnas en myndighet med ansvar for
tillsyn éver lagen.? | kollektivtrafikférordningen pekas Transportstyrelsen
ut som tillsynsmyndighet.?* Vi ar ocks& den myndighet som har ratt att
meddela foreskrifter kopplat till bland annat anmalningsskyldighet och

15 Prop. 2009/10:200 Ny kollektivtrafiklag.

16 Prop. 2009/10:200 Ny kollektivtrafiklag.

7 Férordning (2010:185) med instruktion fér Trafikverket 2 § 12 p.

18 Se till exempel Trafikanalys Rapport 2014:13 En forbattrad kollektivtrafik? — utvéardering av tva reformer.
19 Sveriges Kommuner och Landsting 2015 Regionala trafikférsérjningsprogram for héllbar utveckling av
kollektivtrafiken — En vagledning och ett verktyg.

2| ag (2010:1065) om kollektivtrafik 5 kap. 1 §.

2 Férordning (2011:1126) om kollektivtrafik 2 §.
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avgifter for tillsyn.? Det har publicerats en foreskrift utifran detta mandat,
vilken behandlar anmalningsskyldighet och trafikantinformation.?

| samband med tillsyn av trafikforsorjningsprogram deltar alltid tva
utredare. Detta for att sdkerstélla en rattssaker tillsyn. Vid oklarheter
rérande bedémningar sker dessutom samrad med en verksjurist. Nar en
tillsyn inleds tas dven kontakt med aktuell RKM for att sékerstélla att det
inte pagar nagot revideringsarbete. Om ett sadant pagar kan vi valja att
avvakta med tillsynen och istéllet genomfora den nér en ny version av det
regionala trafikférsérjningsprogrammet antagits.

2017 utokades Transportstyrelsens tillsynsmandat till att &ven omfatta
tillsyn av de arliga rapporter som RKM ska ta fram enligt EU:s
kollektivtrafikforordning.?* Dessa rapporter ska innehlla en beskrivning av
den trafik som utfors, vilka trafikforetag som kor trafiken och om vilka
ersattningar som betalas ut. Endast enstaka RKM har fram till idag
offentliggjort denna typ av rapporter trots att kravet funnits under relativt
lang tid.

4.1 Erfarenheter fran tillsynen

Fran det att den nya lagen antogs till och med 2016 har 17 regionala
trafikforsorjningsprogram varit foremal for tillsyn. Da alla program ska
tillsynas gors ingen riskvérdering for att avgora i vilken ordning
programmen ska genomga tillsyn. Det har forekommit en eller flera brister i
samtliga granskade program. De brister som varit vanligast férekommande
beror foljande omraden:

e Fullt tillgangliga bytespunkter och linjer (5 8) — 14 stycken

e Tidshestamda mal och atgarder for anpassning for funktionsnedsatta
(4 8) — 10 stycken

e Beskrivning av alla former av regional kollektivtrafik (2 8) — 7
stycken.

De tva vanligaste bristerna foreligger saledes inom de omraden dar RKM
uttryckt frustration Gver att det ar fragor de inte sjalva styr dver fullt ut.
Detta géller sarskilt fullt tillgangliga bytespunkter, vilket beskrivits i
foregaende kapitel. VVad galler anpassning av kollektivtrafiken for
funktionsnedsatta finns det vissa delar RKM har radighet éver och andra de

%2 | ag (2010:1065) om kollektivtrafik 4 kap. 4-5 §8.

Forordning (2011:1126) om kollektivtrafik 3-4 och 6- 8 §8.

% TSFS 2012:2 Transportstyrelsens foreskrifter och allmanna rd om anmélningsskyldighet och
trafikantinformation.

% SFS (2016:1212) Lag om &ndring i lagen (2010:1065) om kollektivtrafik.

Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1370/2007 av den 23 oktober 2007 om kollektivtrafik pa
jarnvag och vag och om upphévande av radets férordning (EEG) nr 1191/69 och (EEG) nr 1107/70 artikel 7.1.
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saknar radighet dver. Exempelvis kan RKM vid upphandling av trafik stalla
krav pa att fordonen som anvénds ska vara anpassade for personer med
funktionsnedséttning. De har daremot i regel betydligt mindre att séga till
om vad galler att exempelvis gora bytespunkter och hallplatser tillgangliga
for funktionsnedsatta.

Den tredje vanligaste bristen harror till skyldigheten att redovisa alla former
av regional kollektivtrafik i lanet. Bristerna handlar i regel om att RKM inte
preciserat vilken trafik de menar skulle kunna utféras pa kommersiell grund.
| de flesta fall kan detta sakerligen bero pa att bedomningen ar att det inte
finns ndgon potential for kommersiell trafik inom lanet. Detta ska dock
uttryckligen framga i trafikforsorjningsprogrammet for att gora det tydligt
for trafikforetagen vilken bedémning RKM gor i denna fraga.

Det &r vart att poangtera att brister som uppmarksammas i samband med
tillsyn kan vara av mycket varierande omfattning. | vissa fall handlar det om
avsaknad av eller bristande formuleringar som tdmligen enkelt kan rattas
till. 1 andra fall kan det handla om mer omfattande brister som kréver mer
arbete for att programmet ska kunna godkannas. Det &r saledes inte sakert
att ett program har mer omfattande brister enbart pa grund av att fler brister
har identifierats.

4.2 Forandrat arbetssatt vid tillsyn

2015 genomfordes forandringar av Transportstyrelsens arbetssatt
betraffande tillsyn av regionala trafikforsorjningsprogram. Andringarna
foranleddes av att det framkommit synpunkter pa det tidigare arbetssattet
som vi bedémt vara rimliga.

Det nya arbetssattet innebéar en tydligare dialog med RKM i samband med
tillsyn. Tidigare meddelade vi direkt foreldggande om vi fann brister.
Numera foregas ett forelaggande av att RKM informeras om vilka brister vi
sett och erbjuds ett telefonmate for att fa dessa presenterade. Under ett
sadant telefonmote far aven RKM maojlighet att forklara sin syn pa fragan
och fortydliga sina standpunkter. Om vi efter ett sddant mote fortfarande
anser att det foreligger brister fors en dialog kring nar de ska vara atgardade
och en ny version av trafikforsorjningsprogrammet beslutad. Om det fortsatt
foreligger oenighet kring vilka brister som foreligger meddelar vi ett
foreldggande om att ratta till bristerna. Att ett féreldggande upprattats &r en
forutsattning for att RKM ska kunna éverklaga drendet till domstol.

Var bild &r att det nya arbetssattet uppskattas av RKM. De upplever att de
nu ges majlighet att forklara hur de ser pa vissa fragor och att de far béattre
mojligheter att ratta till eventuella brister utan att ett féreldggande meddelas.
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5 Jamforelse mellan forsta och andra
generationens regionala
trafikforsorjningsprogram

Den forsta generationens trafikforsorjningsprogram togs fram och
beslutades i samband med att den nya lagen om kollektivtrafik tradde i
kraft.®> Lagen staller inga krav p& hur ofta programmet ska uppdateras, men
minst vart fjarde &r har angivits som rimligt.® Under 2016 hade darfor ett
antal program, den andra generationens trafikforsérjningsprogram, hunnit
antas.

| samband med att den forsta generationens program togs fram var RKM:s
forutsattningar inte de basta. Organisationerna befann sig i en
forandringsfas, de hade begransad tid pa sig att ta fram programmen och det
fanns ingen praxis for hur det skulle goras utéver de krav lagen anger.

| juni 2013, mindre an ett ar efter att de forsta trafikforsorjningsprogrammen
skulle ha antagits®’, presenterade Trafikanalys en studie om dessa
program.?® Dar konstaterades att programmen holl varierande kvalitet och
att det i manga fall méarktes att tiden for att ta fram dem varit knapp.
Samtidigt fanns det vissa oklarheter kring hur lagen och dess intentioner
skulle tolkas, nagot som ocksa paverkade kvaliteten. Stora delar vasentlig
information saknades och malen ansags i flera fall vara ogenomtankta.

Né&r den andra generationens program utarbetades fanns betydligt mer stod
att tillga. Arbetet hade gjorts en gang tidigare, Sveriges Kommuner och
Landsting hade tagit fram en utvecklad vagledning for programmens
utformning och det fanns andra arbeten att inspireras av. Transportstyrelsen
fann det darfor intressant att gora en jamforelse av den forsta och andra
generationens program for att se om det hade skett forbattringar i deras
utformning nar forutsattningarna for att astadkomma ett bra program i hogre
utstrackning fanns pa plats. Detta uppdrag gavs till konsultfirman Pontarius
AB som har studerat férsta och andra generationens
trafikforsorjningsprogram i sex 1an.?

% programmen skulle vara beslutade den 1 oktober 2012, Lag (2010:1065) om kollektivtrafik
Overgangsbestammelser.

% prop. 2009/10:200 Ny kollektivtrafiklag.

2 Alla RKM hann inte f& fardigt sina program i tid.

% Trafikanalys PM 2013:6 De férsta regionala trafikforsdrjningsprogrammen — en granskning med fokus pa
majligheter for kommersiell trafik. Studien utgar fran de program som antagits i november 2012. Detta &r fler
program &n vad som ingar i Pontarius studie.

# pontarius 2016 Andra generationens trafikforsorjningsprogram — en utvardering TSV 2016-3814. Detta avsnitt
baseras i hog utstrackning pa denna rapport och ska ses som kalla om ingen annan anges.
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5.1 Struktur och innehall

Vid en jamforelse mellan den forsta och andra generationens
trafikforsorjningsprogram gar det att se att de i regel har blivit mer
lasarvanliga. Sammanfattningar har tillforts, strukturen har forbattrats och
textavsnitten ar generellt mer relevanta an i den forsta generationens
program. De omfattande beskrivningarna av nuléget har i flera fall kortats
ned. Detta ar en forandring i rétt riktning da trafikforsorjningsprogrammen
ska vara framatriktade dokument. De Ian som studerats menar att de foljt
den vagledning som tagits fram av Partnersamverkan for en férbattrad
kollektivtrafik, d&ven om det inte alltid framgar tydligt nar man laser
programmen. Detta kan exempelvis bero pa att vissa saker lagts till eller
tagits bort och att rubriker andrats.

Trots andringarna finns utrymme for ytterligare forbéattringar av
trafikforsorjningsprogrammen vad galler dess struktur och innehall. Aven
om lagen staller krav pa vad ett trafikforsérjningsprogram ska innehalla och
att vagledningen anger vilka omraden som bor beroras ar RKM tamligen
fria att utforma innehallet i programmet som de énskar. Det kan darfor vara
lampligt att RKM vid utformning av trafikférsorjningsprogrammen noga
overvager vilken den tankta malgruppen och lasarkretsen ar.
Trafikforsorjningsprogrammen ska kunna anvandas for att se vilka planer
RKM har for kollektivtrafiken i lanet och bor saledes i forsta hand vara av
intresse for de som ska anvanda kollektivtrafiken och de som vill bedriva
kollektivtrafik, antingen kommersiellt eller via upphandling.

5.2 Malformuleringar

Som berdrts ovan ansag Trafikanalys att de mal som RKM presenterade i
den forsta generationens trafikforsorjningsprogram i flera fall var
orealistiska och saknade system for uppfdljning.®® Aven SKL och Svensk
Kollektivtrafik har framfort synpunkter pa malen, framst att de lag pa en for
Iag strategisk niva.> I den andra generationens program har méalen i regel
lagts pa en mer dvergripande niva med lagre detaljeringsgrad. Detta kan ses
som ett satt att mota den kritik som framforts fran olika hall om att malen
varit for kortsiktiga och i vissa fall endast atergivit tidigare beslutade
stéllningstaganden.

Malen som presenteras tar i regel sin utgangspunkt i de transportpolitiska
mélen, vilket ar positivt och ndgot som lyfts i propositionen som énskvart.*
Dessa har i viss man brutits ned, men endast i begransad omfattning och inte

® Trafikanalys PM 2013:6 De forsta regionala trafikférsérjningsprogrammen — en granskning med fokus pa
mojligheter for kommersiell trafik.

® Sveriges Kommuner och Landsting 2012 Regionala trafikférsorjningsprogram — Utvardering 2012.

Svensk Kollektivtrafik 2015 Genomlysning av mal och strategier i de regionala trafikférsorjningsprogrammen.
% Prop. 2009/10:200 En ny kollektivtrafiklag.
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tillrackligt for att fullt ut anpassats till lanens forutséttningar. Vissa lan har
tagit bort detaljerade mal eller hanvisar till malformuleringar i andra planer.

Att hitta ratt niva for malformuleringar ar ingen latt uppgift for RKM.
Samtidigt som malen ska ta utgangspunkt i de transportpolitiska malen, som
ar 6vergripande, ska de anpassas till 1anets behov och forutséattningar utan
att for den sakens skull bli for detaljerade. Detta innebér en balansgang som
RKM an sa lange inte fullt ut har beharskat. Att malen hamnar pa ratt niva
ar aven viktigt sett till att programmet ska kunna anvéndas av exempelvis
trafikforetag som vill bedriva trafik. Det behdver vara tydligt for dem vad
RKM vill uppna med trafikforsorjningen for att de ska kunna planera var de
ska fokusera sina resurser framdver och om lanet ar en marknad for
potentiell tillvéxt. Darfor ar det centralt att RKM vid framtagande av nya
versioner gor sitt yttersta for att satta sig in i den kritik som riktats mot
malformuleringarna och hitta alternativ som ar lampliga utifran deras
forutsattningar.

5.3 Samrad

Kollektivtrafiklagen innehaller krav pa att RKM ska samrada med ett flertal
aktorer och foretradare i samband med framtagandet av ett regionalt
trafikforsorjningsprogram.® Dessa samrad ar tankta att bidra till att RKM
far in nodvandig kunskap och ge dem forstaelse for olika aktorers behov.
Lagen kraver inte att RKM ska redogora for hur samradsprocessen gatt till i
sitt trafikforsdrjningsprogram, men trots detta har ett flertal RKM valt att ta
med en sadan beskrivning. Att gora det kan ha positiva effekter och bidra
till transparens och fortroende for att samradsprocessen skett pa ett bra och
andamalsenligt satt. Vidare staller lagen inga krav pa hur samraden ska ga
till. Daremot ndmns ett relativt stort antal aktérer som ska erbjudas
mojlighet att framfora sina asikter.

Samrad bor ske pa ett relativt tidigt stadium, innan mal, inriktning och
detaljerade skrivningar tagits fram. Vid remiss bor det finnas ett i stort sett
fardigt forslag som remissinstanserna kan lamna synpunkter pa, men dar
andringarna kan forvéntas bli begransade. | Trafikanalys studie framkom att
ett antal samrad i samband med framtagandet av forsta generationens
trafikforsorjningsprogram mest tycktes likna ett remissforfarande.>* Detta
har &ven noterats av Transportstyrelsen i tidigare arbeten.*® Denna
problematik tycks ha levt kvar aven vid framtagandet av andra
generationens trafikforsorjningsprogram. Ett flertal 1an har haft en reviderad

# Lag (2010:1065) om kollektivtrafik 2 kap. 9 §.

% Trafikanalys PM 2013:6 De férsta regionala trafikforsorjningsprogrammen — en granskning med fokus pa
mojligheter for kommersiell trafik.

% Transportstyrelsen 2015 Marknadsanalyser och samrad — Kollektivtrafikmyndigheterna bedémningar av den
kommersiella kollektivtrafikens mojligheter (tillganglig via
transportstyrelsen.se/sv/publikationer/marknadsovervakning).
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version av programmet som underlag for samraden, vilket tyder pa att det
snarare ror sig om ett remissforfarande. Vid detta forfarande finns det risk
for att synpunkter inte tas om hand pa lampligt satt, att de aktorer som yttrat
sig kanner sig asidosatta och att de upplever att de inte givits ratt till det
inflytande de bor kunna forvanta sig utifran lagens krav pa samrad. Det ar
samtidigt nodvandigt att patala att en remissrunda inte ar fel eller negativt i
sig, men en sadan kan inte anvéandas istallet for samrad.

Kollektivtrafiklagen namner ett stort antal aktorer med vilka samrad ska ske.
Detta tycks RKM leva upp till i hdg utstrackning genom att lata en stor
méangd olika organisationer och intressenter komma till tals. | denna studie
har tillvagagangssattet for samrad, till exempel om det skett via moten eller
skriftligt, noterats. Kring det omradet gar det inte att saga vilket
tillvagagangssatt som &r att foredra, da det kan skilja mellan olika lan och
aven mellan olika intressenter inom lanen. Vissa RKM erbjuder utover
gemensamma samrad aven enskilda samtal kring
trafikforsorjningsprogrammen, vilket visar pa en tydlig vilja att lyssna in
och beakta relevanta synpunkter.

54 Kommersiell trafik

| samband med att den nya kollektivtrafiklagen antogs blev det fritt for
kommersiella aktorer att etablera kollektivtrafik inom I&n. Det fanns
forhoppningar om att detta skulle generera ett mer differentierat utbud och
bidra till hogre kvalitet i trafiken, nagot som i sin tur skulle kunna locka fler
resendrer till kollektivtrafiken. Etableringen av kommersiella linjer har dock
varit ytterst blygsam sedan lagen tradde i kraft. Nagra olika strackningar har
korts kommersiellt, men har i de flesta fall lagts ner pa grund av bristande
I6nsamhet. Den trafik som framst lever kvar ar flygbussar. Ett flertal av
dessa linjer fanns dock redan innan marknadsoppningen och kan darmed
inte betraktas som en direkt effekt av avregleringen.

Som ndmnts i tidigare avsnitt ska ett regionalt trafikforsorjningsprogram
innehalla en beskrivning av all trafik inom lanet, inklusive sadan trafik som
skulle kunna koras pa kommersiella grunder. | vagledningen for utformande
av trafikforsorjningsprogrammen har en beskrivning av forutsattningarna for
kommersiell trafik tilldelats en egen rubrik. Det poéngteras saledes tydligt
att det ar viktigt att gora en bedomning kring forutsattningarna att bedriva
trafik pa kommersiella villkor.

| Trafikanalys studie riktas kritik mot hur RKM har hanterat uppgiften att
beskriva vilken trafik som skulle kunna bedrivas pa kommersiella villkor.*®
Var uppféljning tyder pa att det inte skett nagra egentliga forbattringar.

% Trafikanalys PM 2013:6 De férsta regionala trafikforsorjningsprogrammen — en granskning med fokus pa
mojligheter for kommersiell trafik.
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Istallet tycks RKM snarare beskriva potentialen for kommersiell trafik i an
mer negativa termer an tidigare. Detta kan eventuellt bero pa att
etableringen av kommersiell trafik i stort sett uteblivit. De flesta RKM
uttrycker att de i grunden ar positiva till kommersiell trafik. Det gar dock att
ifrdgasatta om RKM vidtagit alla relevanta och rimliga atgarder for att
mojliggora for kommersiella alternativ. | flera fall har det vittnats om
problem med att exempelvis f4 tillgdng till bytespunkter och reseplanerare.’
Om RKM inte omsatter den havdade positiva viljan i handling kan det dels
leda till fortsatt begransad kommersiell trafik, dels till en misstro mot RKM
fran trafikforetagens sida.

7

6 Slutsatser

Transportstyrelsens dvergripande slutsats utifran erfarenheter fran tillsyn
och jamforelsen mellan férsta och andra generationens regionala
trafikforsorjningsprogram &r att det fortsatt finns utrymme for forbattringar.
Trots att det gatt ett antal ar sedan lagen tradde i kraft och de forsta
trafikforsorjningsprogrammen antogs har de inte utvecklats i tillracklig
utstrackning. Vissa delar har forbattras men det géller inte for alla fall och
ibland tycks forbattringarna pa vissa omraden ha skett samtidigt som andra
omraden forsamrats. RKM behdver darfor fortsatt arbeta med att uppna
tillracklig kvalitet och uppfylla lagens krav pa vad
trafikforsorjningsprogrammen ska innehalla.

6.1 RKM beho6ver forsta och folja lagen

Samtliga regionala trafikforsorjningsprogram som genomgatt tillsyn har fatt
minst en anmarkning. Manga program har ocksa fatt ett flertal
anmarkningar. Det har inte varit mgjligt att skonja nagon utveckling eller
egentlig forbattring utan brister kvarstar aven efter att de flesta
trafikforsorjningsprogram reviderats minst en gang. Detta tyder pa att RKM
behdver skaffa sig en tydligare forstaelse kring vad lagen kraver och leva
upp till de kraven.

Det priméra syftet med ett regionalt trafikférsérjningsprogram ska vara att
faststalla mal for den regionala kollektivtrafiken, inte att klara sig igenom
tillsyn utan anmarkning. Dock finns inget motsatsférhallande mellan dessa
tva andamal. Det ar fullt mojligt att ta fram ett andamalsenligt
trafikforsorjningsprogram som bade éar till nytta for intressenterna och lever
upp till lagens krav. Var férhoppning ar darfor att RKM tar del av den
information som presenteras i denna rapport och i tidigare studier och delar

%7 Se exempelvis Transportstyrelsen 2014 Marknadstilltrade i regional kollektivtrafik — Delrapport 2: Tilltrade till
gemensamma funktioner sett fran trafikforetagens synvinkel (tillganglig via
transportstyrelsen.se/sv/publikationer/marknadsovervakning).
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med sig av erfarenheter sinsemellan for att formulera andamalsenliga
trafikforsorjningsprogram. Da finns battre mojligheter att verkligen forsta
lagstiftningens krav och intentioner, ndgot som skapar béttre forutsattningar
for att kunna leva upp till dessa.

6.2 Uppfoljning ska ske i ratt dokument

| manga fall gar en stor del av trafikforsorjningsprogrammen ét till att
beskriva hur den regionala kollektivtrafiken utvecklats. Det kan finnas
anledningar till att RKM vill framhalla dessa delar och i viss man ska de
finnas med. Det ar dock inte tanken att denna del pa nagot satt ska vara
dominerande. De regionala trafikforsorjningsprogrammen ska i forsta hand
vara framatsyftande och satta upp mal for utvecklingen av
kollektivtrafikforsorjningen.

Det finns i EU:s kollektivtrafikforordning ett krav pa RKM att arligen
offentliggdra en rapport som redovisar all trafik i lanet. Detta ar ett krav
som efterlevts i valdigt 1ag utstrackning och bara nagra fa lan har tagit fram
denna typ av rapporter. Under ett antal ar har RKM kunnat lata bli att
efterleva detta krav utan att det lett till ndgra konsekvenser, men fran och
med 2017 har Transportstyrelsen tilldelats ett mandat for att utdva tillsyn
over aven denna uppgift. Saledes finns nu ett starkare incitament for RKM
att ta fram och publicera dessa rapporter for att undvika att fa ett
foreldggande och eventuellt viteskrav.

Dessa arliga rapporter kan med fordel anvandas for att rymma just den typ
av omfattande beskrivningar 6ver nulédget som inte riktigt passar in i
trafikforsorjningsprogrammen. Att RKM nu far tydligare incitament att ta
fram dessa rapporter kan saledes fa en positiv effekt dven pa
trafikforsorjningsprogrammens innehall och kvalitet.

6.3 Utveckling av samradsprocessen nédvandig

Nagot vi uppfattar fungerar vl kring framtagandet av de regionala
trafikforsorjningsprogrammen &r processen med samrad. Trots att lagen inte
kraver det redovisar flera RKM i sina trafikforsérjningsprogram hur
processen gatt till och vilka aktorer som bjudits in att lamna synpunkter. Vi
ser det som positivt att RKM &r 6ppna med hur processen gar till och att det
tycks som att de aktérer som ska ges mojlighet att inkomma med synpunkter
ocksa far den mojligheten.

Nagot som fortsatt kan forbattras rérande samraden ar hur de gar till och nar
i tid de sker. Samraden blandas fortsatt ihop med ett remissforfarande i en
del fall vilket &r olyckligt, da de olika forumen har olika syften. Det finns
inget som hindrar RKM fran att genomféra bade samrad och remiss, men
samradens funktion kan inte erséttas med en remissrunda.

21 (22)



RAPPORT
Tva generationers regionala trafikforsorjningsprogram Dnr TSV 2016-3814

Exakt hur samradsprocessen ska ga till ar upp till respektive RKM att
besluta om. Hur den genomfors kan bero pa olika forutsattningar i lanet och
det ar rimligt att ta hansyn till dessa. Exempelvis kan det i geografiskt storre
Ian finnas problem med att ha ett fysiskt mote for samrad, da det kan
innebara langa fardvagar for den som vill delta vilket kan utgora ett hinder
for att narvara. Det viktiga ar dock att samradet sker i ratt fas av arbetet med
att uppdatera trafikforsérjningsprogrammen. Nagra lan har anvant det
existerande trafikforsorjningsprogrammet som utgangspunkt vid samrad och
det kan vara ett bra satt att ringa in omradet samtidigt som nagon inriktning
for uppdateringen annu inte stakats ut. Det kan aven finnas andra metoder
som fungerar minst lika vél. Det centrala &r dock att de deltagande parterna
ges mojlighet att komma med inspel till framtagandet, istéllet for att lamna
synpunkter pa ett i stort sett fardigt forslag.
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