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BAKGRUND OCH YRKANDEN M.M.
Transportstyrelsen har genomfort en tillsyn av hur Trafikverket har utformat
sina avgifter. Tillsynen inleddes den 17 mars 2015 och omfattade de margi-

nalkostnadsbaserade avgifter, extra avgifter och sérskilda avgifter som besk-

rivs 1 7 kap. 14 §§ jarnvégslagen (2004:519).

Transportstyrelsen beslutade den 27 april 2018 att foreldgga Trafikverket att
senast den 7 december 2018 till Transportstyrelsen komma in med uppgifter
om hur och enligt vilken tidsplan Trafikverket ska sdkerstilla punkterna 1-4
nedan. Transportstyrelsen forelade dven Trafikverket att komma in med de
analyser, Overviganden och avviagningar mellan berdérda intressen som lig-

ger till grund for dessa uppgifter.

1. Sparavgiften ska utformas sé att den uppfyller kravet i 7 kap. 2 §
jarnvégslagen (2004:519) att den ska motsvara den kostnad som
uppstér som en direkt foljd (marginalkostnaden) av framforandet av
jarnvégsfordon. Inom ramen for detta ska

a. sparavgiften kunna hérledas fran kostnadsskattningar, och

b. eventuell differentiering av sparavgiften efter slitage baseras pé

objektiva och tillforlitliga underlag.

2. Eventuell tiglagesavgift, passageavgift eller annan kapacitetssty-
rande avgift ska utformas i enlighet med de krav som stélls upp 1

7 kap. 2 §, 7 kap. 3 § eller 7 kap. 4 § jarnvigslagen.

3. Eventuella sirskilda avgifter for kostnadstiackningen ska uppfylla
kraven i 7 kap. 4 § jarnvigslagen. Detta innefattar att Trafikverket
bestimmer indelningen i marknadssegment och sitter nivaerna pa de
sarskilda avgifterna for varje marknadssegment sa att kraven 1 7 kap.

4 § andra meningen jarnvagslagen uppfylls.

4. Det ska finnas en langsiktig och tydlig planering for banavgiftssy-

stemets utveckling med faststédllda inriktningar och tidsatta aktivite-
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ter, utover vad som krévs enligt punkt 5 nedan, som ger jirnvags-
marknadens aktorer en sddan forutsdgbarhet och insyn att kraven pa
konkurrensneutralitet och ickediskriminering i 7 kap. 1 § jarnvagsla-

gen uppfylls.

Transportstyrelsen forelade ocksé Trafikverket att

5. 1jdrnvigsnitsbeskrivningen (JNB) fran och med JNB 2020 i enlighet
med 2 kap. 12 § Transportstyrelsens foreskrifter och allménna rad

om tilltrdde till allménna tjanster och jarnvagsinfrastruktur (TSFS
2017:99)

a. ge nirmare angivelse av de metoder och bestdmmelser som an-
vénds vid berdkning av kostnader for nyttjande av jarnvégsinfra-
struktur, och

b. redovisa uppgifter om kommande avgiftsandringar i form av re-

dan beslutade avgiftsdndringar och sdédana som kan forutses for

de foljande fem &ren.

Skélen for beslutet framgér av bilaga 1.

Trafikverket yrkar att forvaltningsratten undanrdjer Transportstyrelsens
foreldggande i sin helhet. I andra hand yrkas att forvaltningsratten undanrd-
jer Transportstyrelsens beslut avseende punkterna 3, 4 och 5 b. Trafikverket

anfor bl.a. foljande.

Foreldggandet ska undanrdjas i sin helhet

Transportstyrelsen borde, om brister konstaterats avseende Trafikverkets
banavgifter vid tillsynen, ha patalat detta och gett Trafikverket mojlighet att
vidta atgdrder for rattelse, istdllet for att meddela ett foreldggande. Av forar-
beten till bestimmelsen framgér att det dr forst om fordndring inte kan
astadkommas genom informell kontakt som myndigheten ska utfarda ett

foreldggande eller forbud.
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Transportstyrelsens foreliggande uppfyller vidare inte de krav som stills pd
tillsynsmyndighetens foreldggande enligt 8 kap. 4 § jarnvagslagen och &r 1
ovrigt sé otydligt utformat att det inte uppfyller de krav som 1 rittspraxis
uppstillts 1 detta avseende. Det foreligger oklarhet i vilket avseende Trafik-
verkets uttag av avgifter strider mot jarnvégslagen eller de foreskrifter och
villkor som har meddelats med stdd av lagen samt vilka &tgérder som Tra-

fikverket ska vidta for att rétta till det.

Direktivkonform tolkning ska anvindas med stor forsiktighet nér det géiller
att med stod av sadan tolkning &ldgga enskilda skyldigheter. Detta géller i
dn hogre grad nir man anvinder en sadan tolkning till stod for att den en-
skilde bryter mot den nationella lagen. Direktivkonform tolkning kan inte
goras pa ett sddant sitt att tillsynsmyndigheten utdvar sin tillsyn av jarn-
vigslagen enligt regler 1 direktivet som medlemsstaten avstatt fran att infor-

liva.

Om det inte dr forbjudet, enligt jirnvigslagen och andra foreskrifter som
meddelats med stod av lagen, att Trafikverket tar ut banavgifter pd det sétt
som gors och Transportstyrelsen endast uppmanar Trafikverket att inkomma
med uppgifter, kan det ifrdgasittas om det Overhuvudtaget handlar om ett
forelaggande enligt 8 kap. 4 § jarnvigslagen. Transportstyrelsens syn-
punkter i tillsynsérendet synes mer handla om avgiftssystemets ldmplighet

an dess laglighet.

Punkt 3

Trafikverket delar i huvudsak Transportstyrelsens syn pa skillnaden mellan
marginalkostnadsbaserade avgifter och sirskilda avgifter. Trafikverket gor
géllande att verket gjort erforderliga analyser av betalningsformagan hos de
marknadssegment som belastas med avgifter som Overstiger berdknade
marginalkostander for olika segment. Trafikverket anser att Transportstyrel-
sen Overtolkar jarnvigslagens bestimmelser i vissa avseenden. Savél margi-
nalkostnadsbaserade avgifter enligt 7 kap. 2 § jdrnvigslagen som sérskilda

avgifter enligt 7 kap. 4 § jarnvagslagen utgér nimligen vederlag f6r en och
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samma tjanst, som formellt bendmns minimipaketet av tilltradestjanster.
Syftet med avgifterna &r att de ska finansiera infrastrukturforvaltarens verk-
samhet. Avgiftsuttaget har en reglerad miniminiva genom 7 kap. 2 § jarn-
végslagen och en reglerad maximinivd genom 7 kap. 4 § 1 samma lag. Tra-
fikverket menar att det dr den tolkning av regelverket som EU-domstolen

ger uttryck for i malet C-556/10.

Trafikverket redovisar i avsnitt 6.1 1 JNB att verket har rétt att ta ut avgifter
som Gverstiger marginalkostnaderna och grunderna for sadant uttag. Av
Trafikverkets underlagsrapporter framgér av vilka marknadssegment sadana
avgifter tas ut, liksom analyserna av att de segment som belastas med sad-
ana hogre avgifter inte forhindras nyttja infrastrukturen. Nagon oklarhet om

1 vilken utstrackning sérskilda avgifter tas ut foreligger saledes inte.

Transportstyrelsen har i 6 kap. 2 b § jarnvagsforordningen (2004:526) be-
myndigats att meddela foreskrifter om de analyser av marknadssegment som
kravs fOr att ta ut sirskilda avgifter enligt 7 kap. 4 § jarnviagslagen. Nagra
séddana foreskrifter har inte Transportstyrelsen meddelat. Den segmentering
som Trafikverket anvinder bygger pa en vedertagen indelning av jarnvégs-
marknaden, som dven Overensstimmer med vad lagstiftaren gett uttryck for.
Indelningen star dven i Overensstimmelse med kraven i jirnvégslagen och
Europaparlamentets och radets direktiv 2012/34/EU av den 21 november
2012 om inréttande av ett gemensamt europeiskt jairnvigsomrade (SERA-

direktivet).

I jarnviagslagen finns ingen skrivning om 6ppenhet avseende banavgifterna.
Nar Transportstyrelsen utovar sin tillsyn direkt gentemot direktivet gar
Transportstyrelsen utover sitt tillsynsmandat pé ett for infrastrukturforvalta-
ren rattsosdkert sétt. Eftersom det inte gar att utldsa sddana skyldigheter i 7
kap. 4 § som Transportstyrelsen gor géllande, bor foreldggandet upphévas i

denna del.
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Punkt 4

Trafikverket bestrider att det finns en skyldighet for infrastrukturforvaltaren
att Overhuvudtaget uppritta en langsiktig plan for banavgifterna pa det sétt
som forelagts. Transportstyrelsen gor en felaktig eller i vart fall alltfor
langtgaende tolkning av 7 kap. 1 § jarnvégslagen och foreldggandet vad
avser beslutspunkt 4 saknar lagstod. Kraven pa skriftlig information finns i
5 kap. 1 § p. 3 jarnvagsforordningen samt 12 § p. 3 1 TSFS 2017:99. Trafik-
verket fullgor den skyldighet som finns genom informationen om villkoren
for tilltrade till och utnyttjande av infrastrukturen, inklusive avgifter och
taxor, 1 jarnvagsnétsbeskrivningen. Nagra bestimmelser om att delge mark-
naden information om banavgifter i annan skriftlig form, eller med ldngre
framforhéllning &n fem ar finns inte. Ett krav pa att Trafikverket skulle till-
handahalla tillforlitlig information om avgifternas utveckling for en ldngre
tidshorisont skulle dven inverka menligt pa ett fungerande avgiftssamarbete
med andra infrastrukturforvaltare vilket foreskrivs 1 7 kap 1 a § jarnvégsla-
gen. Eftersom négot stod for en skyldighet att med lédngre framforhéllning
an fem ar ange avgiftsfordndringar inte kan utlidsas kan heller inte nagot
specificerat innehdll 1 en sddan plan, sdsom grad av konkretion eller tidspla-
ner, foreskrivas av regleringsmyndigheten pd sétt som Transportstyrelsen

gjort. Foreldggandet bor upphivas i denna del.

Punkt 5 b

Trafikverket bestrider att det foreligger en absolut skyldighet for Trafikver-
ket att redovisa avgiftsforandringar for de f6ljande fem aren. Om Trafikver-
ket inte har tillgéng till information om kommande avgiftsforandringar fore-
ligger ingen sddan informationsskyldighet. Trafikverkets process for fast-
stillande av avgifter ar ettarig. Lagen krdver inte att infrastrukturforvaltaren
faststéller avgifter for lingre period &n ett &r. Om infrastrukturforvaltaren
har beslutat om eller kan forutse avgiftsforandringar ska de dock redovisas.
Trafikverkets process for faststillande av avgifter rymmer bland annat ge-
nomgang av remissynpunkter pd foregaende ars avgifter och trafikprogno-
ser. Prognoserna dr en viktig forutsittning for att kunna faststélla hur av-

giftsnivan ska findras for att né faststillda intiktsmal. Aven om Trafikverket
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har uppsatta intdktsmaél for en langre tidsperiod innebér det inte att det finns
nagon konkret information om hur avgifterna kommer att paverkas. Trafik-
verket vidhéller darfor sin uppfattning att information om avgifter har redo-
visats 1 enlighet med kraven. Punkten 5 b i foreldggandet saknar laglig

grund och ska dérfor undanrgjas.

Transportstyrelsen anser att 6verklagandet ska avslds och anfor bl.a. fol-
jande. Jarnvigslagens bestimmelser om avgifter dr allmént hallna och maste
lasas i ljuset av SERA-direktivets ordalydelse och syfte, vilket dr en veder-
tagen tolkningsmetod. EU-domstolen har slagit fast att nationella domstolar
och myndigheter &r skyldiga att tolka nationell lagstiftning med hénsyn ta-
gen till relevanta bestimmelser i unionsrétten. I brist pa detaljerade regle-
ringar i den relevanta lagstiftningen anser Transportstyrelsen ddrmed att de
grundlidggande principerna ska anvindas i vigledande syfte. Dessa principer
gor det mgjligt for infrastrukturforvaltare att forena avgiftsuttaget med ett

samhillsekonomiskt effektivt utnyttjande av infrastrukturen.

Transportstyrelsen delar inte Trafikverkets beddmning att det dr forst om
fordndringar genom informella kontakter misslyckats som ett foreldggande
kan utfdrdas. Det dr inget tvingande krav och det finns uttalanden i forarbe-
tena som talar emot detta. Det har inte varit lampligt i detta fall att forsoka
astadkomma fordndring av Trafikverkets banavgiftssystem genom infor-
mella kontakter, dels pd grund av frdgans dignitet, dels eftersom beslutet
inte dr nagot forbud for Trafikverket att fortsétta ta ut banavgifterna pa det
sdtt som gors. Det dr en uppmaning till Trafikverket att komma in med upp-
gifter om hur de brister Transportstyrelsen funnit ska atgirdas.
Transportstyrelsen delar inte Trafikverkets beddmning att foreldggandet
saknar den tydlighet som krivs av ett foreldggande. Transportstyrelsen har
valt att utforma foreldggandet som en uppmaning till Trafikverket att
komma in med uppgifter om hur de brister Transportstyrelsen funnit ska
atgdardas. Det hade 1 detta fall inte varit lampligt att utforma foreldggandet
som tydligare krav pd hur Trafikverket ska leva upp till regelverkets krav. I
skilen till foreldggandet har Transportstyrelsen utforligt beskrivit de brister
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som noterats och forklarat varfor det system som Trafikverket anvinder
idag inte &r forenligt med géllande regelverk. Skélen till foreldggandet &r

tillrackligt motiverade.

Punkt 3

Transportstyrelsen delar inte Trafikverkets bedomning att dess uttag av sar-
skilda avgifter enligt 7 kap. 4 § jarnvigslagen uppfyller lagstiftningens krav.
Trafikverket menar att avgiftsuttag som overstiger marginalkostnaderna per
definition innebdr att sdrskilda avgifter tas ut. Om den totala avgiften, som
jarnvagsforetagen betalar for att utnyttja jirnvégsinfrastrukturen, dverstiger
de sammanlagda direkta kostnaderna for tagtrafiken anser Trafikverket att
den 6verskjutande delen av avgifterna kan tas ut med stéd av 7 kap. 4 §
jarnvigslagen. Trafikverkets tolkning innebér att en och samma avgifts-
komponent skulle kunna utgora antingen en marginalkostnadsbaserad avgift
eller en sidrskild avgift och att det avgdrande dr om de banavgifter som ett
marknadssegment betalar sammantaget dr hogre eller lagre dn segmentets
direkta kostnader. Transportstyrelsen medger att regelverket ger en viss fri-
het 1 tolkningen av hur sirskilda avgifter far tas ut, men det som avgoér om
en avgift dr en marginalkostnadsbaserad avgift enligt 7 kap. 2 § jarnvégsla-
gen eller en sdrskild avgift enligt 7 kap. 4 § jarnvigslagen &r vad den som
betalar avgiften egentligen betalar for, inte vad summan av det samman-

lagda avgiftsuttaget blir som Trafikverket menar.

Lagstodet for en viss avgiftstyp maste bero pa syftet med och egenskaperna
hos avgiften och inte pd den totala avgiftsnivan for banavgifter. Att Trafik-
verkets sammanlagda banavgiftsuttag understiger de skattade marginalkost-
naderna utesluter trots allt inte att verket skulle kunna ta ut avgifter med
stod av 7 kap. 4 § jarnvigslagen. Trafikverkets syn pa vad som utgdr en
sarskild avgift ar problematisk eftersom den innebér att verket kan ta ut en
sarskild avgift utan att prova om forutsdttningarna for detta ar uppfyllda.
Trafikverkets tolkning av vad som utgor en sdrskild avgift innebdr ocksa att
det blir otydligt for marknadens aktorer nér sirskilda avgifter tas ut, vilket

inte dr forenligt med SERA-direktivet. En konsekvens av Trafikverkets
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tolkning &r att kravet om dppenhet inte uppfylls. Det dr i nuldget oklart om

Trafikverket tar ut sérskilda avgifter.

Punkt 4

Innebdrden av att infrastrukturforvaltaren ska ta ut konkurrensneutrala och
icke-diskriminerande avgifter &r att infrastrukturforvaltarens hela banav-
giftssystem maste vara konkurrensneutralt och icke-diskriminerande. Kra-
ven 17 kap. 1 § jarnvédgslagen méiste tolkas som att infrastrukturforvaltare
ska ha transparanta och forutségbara processer for avgiftsuttaget. Om sa inte
skulle vara fallet skulle jirnvagsmarkandens aktdrer inte kunna fatta ration-
ella beslut om sin verksamhet. For att de avgifter som en infrastrukturforval-
tare tar ut ska kunna uppfylla kraven om konkurrensneutralitet och icke-
diskriminering méste Trafikverket har en langsiktig och tydlig planering
kring banavgiftssystemets utveckling. Med detta menar Transportstyrelsen
inte att Trafikverket har ndgon informationsskyldighet pa detaljniva, utan att
de konkreta planer som Trafikverket har for banavgiftssystemets 1dngsiktiga
utveckling ska formedlas 1 skrift och att nddvéindiga aktiviteter for att nd
dessa maél ska tydliggoras. Denna plan bor rimligtvis vara ldngre &n fem éar.
Den information som efterfragas dr alltsd sddan som finns i Trafikverkets
egna langsiktiga arbete med banavgiftssystemet. De inriktningar som Tra-
fikverket arbetar efter bor enligt Transportstyrelsens mening tydliggoras sa

att marknadens aktorer kan fatta rationella beslut om sin verksamhet.

Punkt 5 b

Om Trafikverket har beslutat om en avgiftsindring, eller om verket kan for-
utse en avgiftsindring, for de foljande fem aren, ska det framga av beskriv-
ningen av jarnvigsnéatet. Det framstar som osannolikt att Trafikverket inte
har haft nagra uppgifter alls om avgiftsandringar som kan forutses under de
foljande fem aren. Trafikverket har 1 andra sammanhang angett att banav-
giftssystemet ar under kontinuerlig utveckling och att differentiering av
sparavgifter utifran storsta axellast inte var tdnkt att vara ndgon slutlig ut-
formning. Trafikverket dndrade ocksé differenteringen av sparavgiften frin

storsta axellast till medelaxellast i JNB 2019. Aven nir det giller att sparav-
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giften dr visentligt ldgre dn de skattade kostnaderna ser Transportstyrelsen
det som osannolikt att Trafikverket inte kunnat forutse nagra kommande
avgiftsindringar for de foljande fem &ren. Trafikverket har aviserat att inték-
terna fran banavgifterna successivt ska hojas fram till ar 2025. Det gar inte
att utldsa av JNB 2019 hur Trafikverket avser att dndra banavgifterna inom
den kommande femérsperioden, t.ex. hur de hogre intdktsnivaerna ska upp-

nas.

SKALEN FOR AVGORANDET
Av 8 kap. 1 § jarnvigslagen skall tillsynsmyndigheten (d.v.s. Transportsty-
relsen) utova tillsyn dver efterlevnaden av lagen och de foreskrifter och vill-

kor som har meddelats med stod av lagen.

Enligt 8 kap. 4 § jarnvégslagen far tillsynsmyndigheten meddela de foreldg-
ganden och forbud som behovs for att lagen eller de foreskrifter eller villkor

som har meddelats med stod av lagen ska efterlevas.

Informella kontakter

I forarbetena till jdrnvigslagen anges att om tillsynsmyndigheten inom ra-
men for sin tillsyn finner skél att missténka att en verksamhet som omfattas
av lagen inte bedrivs 1 enlighet med lagen eller foreskrifter eller villkor som
meddelats med stod av lagen bor myndigheten patala detta forhdllande for
den ansvariga parten och ge denne tillfdlle att vidta atgarder for rittelse av
forhallandet. Om tillsynsmyndigheten inte lyckas dstadkomma nagon for-
dndring genom informella kontakter skall myndigheten kunna utfarda ett

foreldggande eller forbud (prop. 2003/04:123, s. 144).

Av parternas argumentation framgar att Transportstyrelsen efterfragat och
granskat flertalet dokument hos Trafikverket. Vidare har moten hallits mel-
lan parterna vid fyra tillfillen under dren 2015-2017. Det har sdledes fore-
kommit s&vél skriftliga som muntliga kontakter. Tillsynen ar den forsta se-
dan jirnvigslagens tillkomst &r 2004. Det har inte framkommit att Trans-

portstyrelsen under processen ska ha patalat och gett Trafikverket mojlighet
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att vidta atgarder for réttelse innan foreldggande utfirdats. Forklaringen till
detta dr att Transportstyrelsen inte ansett det varit lampligt att forsoka éstad-
komma fordndring av Trafikverkets banavgiftssystem genom informella
kontakter, dels pa grund av fragans dignitet, dels eftersom beslutet inte &r
ndgot forbud for Trafikverket att fortsétta ta ut banavgifterna pa det sétt som

gors.

Forvaltningsritten gor bedomningen att det inte finns nagot tvingande krav
att tillsynsmyndigheten forst ska patala eventuella brister genom informella
kontakter. Att detta Idmpligen bor ske i normalfallet utgor enligt forvalt-
ningsréttens mening inget hinder for att Transportstyrelsen direkt och ge-
nom formen av ett foreldggande i ett fall som detta, frimst med hinsyn till
drendets dignitet, konkretiserar de brister som behover atgérdas. Forelag-

gandet ska sdledes inte undanrdjas i sin helhet av detta skal.

Foreldggandets tydlighet
Av Transportstyrelsens foreldggande ska det tydligt framga pa vilket sétt
och inom vilken tid Trafikverket skall agera for att folja foreldggandet och

undvika eventuell vitessanktion (jfr uttalanden i prop. 2003/04:123, s. 144).

Foreldggandet ar konstruerat pa sé sétt att Trafikverket har forelagts att, vid
viss tid, bl.a. komma in med uppgifter om hur och enligt vilken tidsplan
efterlevnad av vissa bestimmelser i jarnvagslagen ska sikerstillas. I fore-
laggandet konkretiseras, 1 forkommande fall, vilka atgarder som behover
vidtas for att efterkomma bestimmelserna enligt Transportstyrelsens me-
ning. I skilen till beslut utvecklas detta och det redovisas pa vilket sétt Tra-

fikverket anses har brustit i sin verksamhet.

Det ar enligt forvaltningsrittens mening rimligt att en tolkning av om de
allmént hallna bestimmelserna har overtratts, ska ske utifran forarbeten till
lagen och dven i ljuset av underliggande EU-réttsliga direktiv. Det innebér
inte, enligt forvaltningsrétten, att foreliggandet har meddelats 1 strid med

8 kap. 4 § jarnvégslagen.
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Det ligger i sakens natur att den grad av tydlighet och precision som det ér
mojligt att ge ett foreldggande, utan att det forlorar sitt &ndamal, varierar.
Transportstyrelsen har framhallit att foreldggandet tillkommit efter att flera
brister av varierande karaktéir konstaterats i Trafikverkets banavgiftssystem
samt att foreldggandets syfte ér att Trafikverket ska inrétta ett for deras
verksamhet vilfungerande system for att faststédlla och ta ut banavgifter. Det
har inte ansetts &ndamalsenligt att ndrmare foreldgga Trafikverket att gora
pa ett specifikt sitt, eftersom de brister som uppmérksammats kan 16sas pa

flera olika sétt inom ramen for Trafikverkets verksamt.

Forvaltningsriatten bedomer vid beaktande av det som anforts att foreldg-
gandet i sin helhet inte kan ségas brista i tydlighet pa ett sddant sitt att det
ska undanrdjas, varfor Trafikverkets yrkande dérom ska avslés. Vid sddana
forhallanden ska foreldggandets punkter 1 a—b, 2 och 5 a kvarsta. Forvalt-
ningsrétten har hérefter att ta stéllning till om Transportstyrelsens beslut om

foreldggande avseende punkterna 3, 4 och 5 b ska upphévas.

Punkten 3

Enligt 7 kap. 2 § jarnvégslagen ska avgifter for utnyttjande av jdrnvigsinfra-
strukturen, inom ramen for infrastrukturférvaltarens kostnader for infra-
strukturen, faststillas till den kostnad som uppstér som en direkt f6ljd av

framforandet av jairnvégsfordon, om inte annat foljer av 3—6 §§.

Enligt 7 kap. 4 § jarnvégslagen far infrastrukturforvaltaren, for att uppna
kostnadstdckning, ta ut hogre avgifter dn vad som foljer av 2 och 3 §§, om
det dr forenligt med ett samhéllsekonomiskt utnyttjande av infrastrukturen.
Avgifterna far inte séttas sd hogt att de marknadssegment som kan betala
atminstone den kostnad som uppstar som en direkt foljd av framférandet av
jarnvégsfordon, plus ett vinstuttag som marknaden kan bédra, hindras frén att

anvianda infrastrukturen.

Enligt 6 kap. 2 b §, p. 2, jarnvédgsforordningen far Transportstyrelsen med-

dela foreskrifter om de analyser av marknadssegment som krévs for att ta ut
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sdrskilda avgifter enligt 7 kap. 4 § jarnvigslagen och krav pa offentliggo-
rande av sadana analyser. Transportstyrelsen har dock inte utfirdat sidana

foreskrifter

I forarbetena till jdrnvigslagen anfors att sérskilda avgifter ska vara for-
knippade med ett samhillsekonomiskt effektivt utnyttjande av infrastruk-
turen, och att innebdrden av detta dr att avgifterna inte far vara s& hoga att
jarnvigsforetag, som dr beredda att betala marginalkostnaden, trings undan.

Sarskilda avgifter far bara tas ut pa marknadssegment som kan béra dessa

(jfr prop. 2003/04:123, . 138).

Av EU-domstolens dom i mal C-556/10 foljer bl.a. att infrastrukturforvalta-
ren ska kunna anvédnda avgiftssystemet som ett verktyg for forvaltningen,
och maste ha en viss grad av flexibilitet for att mojliggéra en optimal an-

viandning av infrastrukturen.

Enligt SERA-direktivet, artikel 32, p.1-2, far medlemsstaterna, om mark-
naden kan tdla detta, for att uppna full kostnadstickning for infrastruktur-
forvaltarens kostnader, ldgga pa uppriakningar pa grundval av principer om
effektivitet, Oppenhet och ickediskriminering, samtidigt som storsta mojliga
konkurrenskraft sdkerstills for jirnvigens marknadssegment. Avgifternas
niva far dock inte séttas sa hogt att de marknadssegment som kan betala
atminstone den kostnad som uppstar som en direkt f6ljd av driften av tagtra-
fiken, plus ett vinstuttag som marknaden kan béra, hindras frin att anvinda

infrastrukturen.

Transportstyrelsen gor bl.a. gillande att regelverket kréver att en infrastruk-
turforvaltare analyserar effekterna for varje marknadssegment av att infora
en sdrskild avgift som ett paslag utover marginalkostnadsbaserade avgifter
och att jarnvagslagen utgér frin principer som innebér att banavgifterna ska
ha separata komponenter. Trafikverkets tolkning, att sirskild avgift bestims

utifran det sammanlagda avgiftsuttaget, anses vara i strid med lagen.
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Trafikverket har framhallit att ett avgiftsuttag som dverstiger marginalkost-
naderna per definition innebér att sérskild avgift tas ut och att Transportsty-
relsen Overtolkar lagen. Avgiftsuttag har en reglerad miniminiva genom

7 kap. 2 § jarnvdgslagen och en och en reglerad maximinivd genom 7 kap. 4
§ samma lag. Bada avgifterna utgor vederlag for samma tjanst och syftar till
att finansiera infrastrukturforvaltarens verksamhet. Trafikverket menar att
det inte gér att utldsa av géllande rétt att sirskilda avgifter skulle behovas tas

ut i en speciell form eller som separata avgiftskomponenter.

Forvaltningsritten tar fasta pa att lagstiftningen gor en strikt skillnad mellan
marginalkostnadsbaserade avgifter och sirskilda avgifter (SERA-direktivets
upprakningar) samt att olika krav uppstills for dessa avgiftstyper. Det ar
viktigt att de olika avgifternas syften inte sammanblandas, samt att det ar
tydligt for marknadens aktorer nir sirskilda avgifter tas ut. Regelverket
medger en viss frihet for Trafikverket 1 dess tolkning hur avgifterna far tas
ut. Forvaltningsritten instimmer dock i Transportstyrelsens bedomning att
det maste std klart for den som betalar avgifterna vad den betalar for, samt
att de sérskilda avgifterna ska séttas pa en niva som jarnvigsforetagen klarar
av. Detta kan inte sékerstillas utan att effekterna for varje marknadssegment
analyseras separat. Forvaltningsrétten anser att det i nuldget ar oklart om,
och 1 vilken man, Trafikverket tar ut sdrskilda avgifter. Mot denna bakgrund
delar forvaltningsrétten Transportstyrelsens beddmning att nivarena pa de
sarskilda avgifterna behover séttas pa varje marknadssegment for uppfyl-

lelse av lagens krav.

For att sarskild avgift ska kunna tas ut pa ett betryggande sétt krdvs vidare
att indelningen 1 marknadssegment bl.a. har skett vid beaktande av icke-
diskriminering, konkurrensneutralitet och pd ett sitt som &r forenligt med ett
samhéllsekonomiskt effektivt utnyttjande av infrastrukturen. I Trafikverkets
underlag och dokument dér indelningen i marknadssegment redovisas kan
inte ndrmare utldsas vilka dverviganden som har skett vid bestimmande av
marknadssegmenten. Forvaltningsrétten delar darfor Transportstyrelsens

uppfattning att en utforligare redovisning av indelningen i marknadssegment
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ar pakallad. Forlaggandet avseende punkt 3 ska mot denna bakgrund kvar-

sta.

Punkten 4
Enligt 7 kap. 1 § jarnvégslagen ska en infrastrukturforvaltare ta ut konkur-
rensneutrala och icke-diskriminerande avgifter for utnyttjande av jarnvags-

infrastrukturen.

Trafikverket har invént mot att det skulle finnas en skyldighet for myndig-
heten att upprétta en langsiktig plan for banavgiftsystemets utveckling med
faststillda inriktningar och tidssatta aktiviteter for uppfyllelse av bestdm-

melsen.

Av TSFS 2017:99 2 kap. 12 §, p. 3 framgar att uppgifter om avgifter enligt
7 kap. jarnvagslagen ska framga av beskrivningen av jarnvagsnétet och in-
nehalla uppgifter om kommande avgiftsdndringar i form av redan beslutade

avgiftsdndringar och sddana som kan forutses for de féljande fem éren.

Enligt SERA-direktivets bilaga IV, p. 2, ska jarnvdgsnétsbeskrivningen in-
nehélla information om avgiftsdndringar som redan beslutas eller som forut-

ses for de foljande fem &ren om den finns att tillga.

Trafikverket har 1 maj 2014 offentliggjort ett dokument (Banavgifter for
okad kund- och samhéllsnytta, Publikation 2014:074) om banavgifternas
langsiktiga utveckling, vilket ingétt i Transportstyrelsens tillsyn. Det dr
ostridigt 1 mélet att detta dokument utgor Trafikverkets 1dngsiktiga plan for
banavgifterna. Syftet med dokumentet anges vara att ge jarnvagsforetag och
Ovriga intressenter en viss orientering om Trafikverkets langsiktiga utveckl-
ingsarbete och intentioner med banavgifterna. Enligt Trafikverket finns

dock inget formellt krav pa att ett sddant dokument ska uppratthallas.

Transportstyrelsen menar att det i dokumentet aviserats potentiella fordnd-

ringar som, beroende pa om och hur de genomfors, kommer att ha en stor
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paverkan pé jarnvigsforetagens ekonomi och att de inriktningar som Trafik-
verket arbetar efter bor tydliggoras sa att marknadens aktorer kan fatta rat-

ionella beslut om sin verksambhet.

Forvaltningsritten menar att nagot stdd for en skyldighet att med ldngre
framforhéllning &n fem ar ange avgiftsfordndringar inte kan utlisas av re-
gelverket. Krav pé skriftlig information finns i Transportstyrelsens foreskrif-
ter. Nigra bestimmelser om att delge marknaden information om banavgif-
ter 1 annan skriftlig form, eller med lédngre framforhallning én fem ar finns
inte. Ddrav foljer att inte heller nagot specificerat innehéll i en sddan plan
kan foreskrivas av Transportstyrelsen. Foreldggandet saknar saledes rittsligt

stdd med avseende pé punkten 4 och ska darfor upphévas i denna del.

Punkten 5b
Om Trafikverket har beslutat om en avgiftsédndring, eller om verket kan {or-
utse en avgiftsdndring, for de f6ljande fem dren, ska det enligt gdllande for-

skrifter framga av beskrivningen av jarnvédgsnitet.

Det ér ostridigt i malet att Trafikverket 2014 har aviserat att intéikterna fran
banavgifterna successivt ska hojas fram till &r 2025 och att utvecklingen av
banavgifterna ar kontinuerlig. Vad som framgér av JNB 2019 é&r att Trafik-
verket har aviserat vissa langsiktiga forandringar for minimipaketet av till-
tradestjanster enligt avsnitt 6.3.1. For information om dessa fordndringar
hénvisas 1 forsta hand till Trafikverkets webbplats och i andra hand till
kundtjinst (se JNB 2019 avsnitt 6.6).

Forvaltningsritten gér bedomningen att det, trots den aviserade hdjningen
av intdkterna frdn banavgifterna, inte i ndgot avseende gér att utldsa av JNB
2019 hur Trafikverket avser att &ndra banavgifterna inom den kommande

femarsperioden. Forlaggandepunkten 5 b ska darfor kvarsta.
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Sammanfattning

Forvaltningsritten har ovan konstaterat att det foreligger vissa brister 1 Tra-
fikverkets banavgiftssystem och att det finns réttsligt stod for Transportsty-
relsen att agera med anledning av dessa brister 1 form av ett foreldggande

gentemot Trafikverket.
Overklagandet ska bifallas i den del det giller forliggandets punkt 4 och
Transportstyrelsens beslut ska saledes upphivas i motsvarande del. I ovrigt

ska overklagandet avslas och Transportstyrelsens beslut ska sta fast.

HUR MAN OVERKLAGAR, se bilaga 2 (FR-03).

Veronica Stadigs Thuraphaeng

forvaltningsrattsfiskal

[ avgdrandet har 4&ven ndimndeménnen Martin Eriksson, Inger Mattsson och

Sven-Inge Persson deltagit.
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Forelagganden avseende Trafikverkets avgifter
for utnyttjande av jarnvagsinfrastruktur
(banavgifter)

Transportstyrelsens beslut

Transportstyrelsen foreldgger Trafikverket att senast den 7 december 2018
till Transportstyrelsen komma in med uppgifter om hur och enligt vilken
tidsplan Trafikverket ska sikerstilla punkterna 1-4 nedan.
Transportstyrelsen foreldgger dven Trafikverket att komma in med de
analyser, 6verviganden och avvigningar mellan ber6rda intressen som
ligger till grund for Trafikverkets uppgifter enligt ovan.

1. Spéaravgiften ska utformas sa att den uppfyller kravet i 7 kap. 2 §
jarnvigslagen (2004:519) att den ska motsvara den kostnad som
uppstdr som en direkt foljd (marginalkostnaden) av framforandet av
jarnvégsfordon. Inom ramen for detta ska

a. sparavgiften kunna hérledas fran kostnadsskattningar, och

b. eventuell differentiering av sparavgiften efter slitage baseras
pa objektiva och tillforlitliga underlag.

2. Eventuell tagldgesavgift, passageavgift eller annan
kapacitetsstyrande avgift ska utformas i enlighet med de krav som
stills upp i 7 kap. 2 §, 7 kap. 3 § eller 7 kap. 4 § jarnvigslagen.

3. Eventuella sarskilda avgifter for kostnadstickning ska uppfylla
kraven i 7 kap. 4 § jarnvigslagen. Detta innefattar att Trafikverket
bestimmer indelningen i marknadssegment och sétter nivéerna pa de
srskilda avgifterna for varje marknadssegment sé att kraven i
7 kap. 4 § andra meningen jarnvigslagen uppfylls.

Transportstyrelsen Telefon 0771-503 503 Gustav Sjsblom
irektoi
Generaldirekitr Telefax 011-18 52 56 Enheten for verksamhetsutveckling och stéd
601 73 Norrkdping . .
Bsiieiiss - - sektion h_/larknadstrllsyn
www. iransporstyrelsen.se gustav.sjoblom@transportstyrelsen.se

Olai Kyrkogata 35, Norrkdpin : *
Jikig Pag kontaki@transparistyrelsen.se
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4. Det ska finnas en l&ngsiktig och tydlig planering for
banavgiftssystemets uiveckling med faststéllda inriktningar och
tidsatta aktiviteter, utéver vad som kréivs enligt punkt 5 nedan, som
ger jarnvigsmarknadens aktdrer en sddan forutsigbarhet och insyn
att kraven pd konkurrensneutralitet och ickediskriminering i
7 kap. 1 § jirnvégslagen uppfylls.

Transportstyrelsen f6reldgger ocksa Trafikverket att

5. 1jarnvagsndtsbeskrivaningen (JNB) fran och med JNB 2020 i enlighet
med 2 kap. 12 § Transportstyrelsens foreskrifter och allm#nna rad
om tilltrade till allménna tjinster och jirmvigsinfrastruktor
(TSFS 2017:99)

a. ge ndrmare angivelse av de metoder och bestimmelser som
anvinds vid berdkning av kostnader f6r nyttjande av
jamvigsinfrastruktur, och

b. redovisa uppgifter om kommande avgiftsindringar i form av
redan beslutade avgiftsindringar och sddana som kan
forutses for de foljande fem &ren.

Redogdrelse for drendet

En infrastrukturforvaltare ska ta ut avgifter for utnyttjande av
jarnvgsinfrastrukturen (banavgifter)." Syftet med banavgifterna &r dels att
bidra till att thcka infrastrukturforvaltarens kostnader, dels att styra
trafikutdvarnas utnyttjande av jarnvigsinfrastrukturen sd att de konfronteras
med de verkliga kostnader som trafiken orsakar samhéllet och ddrmed kan
anpassa sina beslut om verksamheten efter vad som &r optimalt for
samhéllet.

Transportstyrelsen har genomfort en tillsyn av hur Trafikverket har utformat
sina avgifier. Tillsynen inleddes den 17 mars 2015. Tillsynen har omfattat
de marginalkostnadsbaserade avgifter, extra avgifter och sérskilda avgifter
som beskrivs 1 7 kap. 1-4 §§ jarmvigslagen (2004:519). Transportstyrelsen
har i synmerhet efterfrigat féljande:

1 Lagstifiningen anvinder inte uttryckligen termen banavgifier, utan avgifier for wtnyttjande
av jarnvdgsinfrastrukituren. 1 detta bestut anvinds termen banavgifter for att beteckna
avgifter for tilltrfide till det minimipaket av tillirddestjdnster som anges i direkiiv
2012/34/8U av den 21 november 2012 om inr#tiande av ett gemensamt suropeiskt
jérnvigsomride (SERA-direktivet) artikel 31.3 och bilaga 1.1,
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o Beskriviningar och underlag f6r hur Trafikverket har kommit fram
till utformningen av och nivéerna pa den marginalkostnadsbaserade
avgiften for infrastrukturslitage (spéravgiften).

o Grunderna for differentieringen av spéravgiften.

e Beskrivningar och underlag for hur Trafikverket har kommit fram
till utformmingen av och nivderna pé de tdgligesavgifter och
passageavgifter som Trafikverket tar ut for att styra mot
kapacitetsutayttjande.

e Planer for den framtida utvecklingen av avgifissystemet.

¢ Om Trafikverket har de anliggnings- och stédsystem som kriivs for
aft verket ska kunna ha kostnadsdata av tillriicklig kvalitet som
grund for sina avgiftsberskningar,?

Tillsynen baseras 1 huvudsak pd granskning av f5ljande dokument:
e Trafikverkets svar p& Transportstyrelsens frdgor i tillsynen.
» Trafikverkets utvecklingsplan fr banavgifterna frdn 2014.3

¢ Beskrivningarna av banavgifterna i JNB med tillhSrande
underlagsdokument om banavgifterna (effektbeskrivningar).*

¢ Trafikverkets rutinbeskrivning for banavgifter.’

o Trafikverkets redovisning® av hur verket uppfyller forordningen om
berdkning av direkta kostnader’.

s Trafikverkets avrapportering av regeringsuppdraget om prissétining
av kapacitet.®

Utdver skriftviixling har det hallits méten med Trafikverket den 16 april och
den 15 september 2015 samt den 4 maj 2016 och den 26 april 2017, Pér-Erik

% Brev frén Transportstyrelsen till Trafikverket av den 17 mars 2015, *Tillsyn —
Trafikverkets avgifier for nyitjande av jdrnvigsinfrastruktur (banavgifier)”.

¥ Trafikverket, Banavgifter fr okad kund- och samhéillsnytta. Shutredovisaing 2014-05-16.
Trafikverket Rapport 2014:074.

* Trafikverket. Underlagsrapport. PM Effekibeskrivning av forslag till nya avgifter for T15
och motsvarande,

3 Trafikverket, Rutinbeskrivning Banavgifter, TDOK 2016:0223, faststilld 2016-04-26.

$ Trafikverket, Underrtittelse om Trafikverkets metod for berdkning av divekta kostnader
vid faststiallandet av banavgifter, 7 april 2017, TRV 2017/30308.

7 Kommissionens genomfrandeforordning (BU) 2015/909 av den 12 juni 2015 om
forfarandena for berikning av den kostnad som uppstér som en direkt £5ijd av den thgtrafik
som bedrivs.

& Trafikverket, Prissitining av jirnvigskapacitet. Trafikverket Rapport 2017:033.
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Westin, enheten f6r Strategisk planering, har varit kontaktperson pé
Trafikverket.

Det &r den forsta genomgripande tillsynen av Banverkets/Trafikverkets
banavgifter sedan jirnvigslagens tillkomst 2004. Tillsynen har dérfor kedivt
ett omfattande utredningsarbete kring de principer som ligger till grund for
reglerna for uttaget av banavgifter.

Trafikverkets differentiering av sparavgiften efter st6rsta axellast i INB
2017 och 2018 har prévats under tiden tillsynen pagétt genom en tvist enligt
jarnvigslagen. Beslut i tvisten meddelades den 24 januari 2018.°

Géllande bestimmelser

Europeisk och svensk lagstiftning

Ursprunget till dagens bestdmmelser om banavgifier finns i EU:s forsta
jérnvagspaket och direktivet 2001/14/EG'°, Sedan 2012 finns dessa
bestammelser i SERA-direktivets'! kapitel IV avsnitt 2 om
infrastrukturavgifier och avgifier for tjinster, EU-réitten reglerar dven
banavgifterna genom fSrordningarna om berikning av direkta kostnader och
om bullerkostnader'?,

EU-direktivens bestdmmelser om avgifter 4r inforlivade genom 7 kap.
jarnvégslagen samt i Transportstyrelsens foreskrifter och allménna rad om
tilltrade till tjénster och jarnvigsinfrastruktur (TSES) 2017:99.

Grundprinciper for avgifter

Avgifterna for utnyttjande av jirnvigsinfrastrukturen ska vara
konkurrensneutrala och ickediskriminerande (7 kap. 1 § jirnvigslagen).
Detta innebér att samtliga s6kanden med rétt att utfora och organisera trafik
pé det svenska jarnvigsnitet oavsett ursprung ska behandlas pé samma
sitt.!3 Systemen for faststillande och uttag av avgifter och tilldelning av
kapacitet bor mojliggora lika och ickediskriminerande tilltréde till
infrastruktoren for alla som har ritt att organisera och utfora trafik. Till detta
kommer att dessa system bir ge jarnvigsforetag och andra organisatSrer av
jarnvigstrafik klara och dverensstimmande signaler, s att de kan fatta

? Transportstyrelsens diariennmmer TS3 2017-2124,

10 Buropaparlamentets och radets direktiv 2001/14/EG av den 26 februari 2001 om
tilldeling av infrastrukturkapacitet, uttag av avgifter for utnyttjande av
Jirnvigsinfrastruktur och utfirdande av s#kerhetsintyg.

1 Eyropaparlamentets och ridets direktiv 2012/34/BU av den 21 november 2012 om
inrittande av ett gemensamt europeiskt jarnvigsomrade.

12 K ommissionens genomfbrandefsrordning (FU) 2015/429 av den 13 mars 2015 om
faststiillande av de forfaranden som ska foljas vid ullampmngen av avgifisuttag for
kostnaden for bullereffekter,

13 Prop. 2003/2004:123, s. 149,
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rationella beslut. Bade 1 den europeiska och den svenska rétten spelar INB
en viktig roll for att sikerstilla detta.!*

Enligt Transportstyrelsens foreskrifter ska INB innehdlia uppgifter om
kommande avgiftstindringar i form av redan beslutade avgiftsdndringar och
sédana som kan forutses {or de foljande fem dren (2 kap. 12 § p. 3

TSFS 2017:99).15

Grundprincipen vid utformningen av banavgiftssystemet &r att en
infrastrukturfSrvaltare ska ta ut marginalkostnadsbaserade avgifter som
motsvarar den kostnad som uppstér som en direkt f6ljd av framfSrandet av
jémvigsfordon (7 kap. 2 § jarnvigslagen). Utdver de
marginalkostnadsbaserade avgifterna fdr infrastrukturférvaltaren, under
vissa forutsdttningar, dven ta ut fBljande avgifter:

e Extra avgifter for utnyttjande av 6verbelastad infrastruktur {or att
astadkomma ett samhallsekonomiskt effektivt utnyttjande av
jarnvigsinfrastrukturen (7 kap. 3 §).

Sarskilda avgifter for att uppné kostnadstéckning (7 kap. 4 §).
Sarskilda avgifter for att méjliggora vissa infrastrukturprojekt
(7 kap. 5 §).

e Bokningsavgifter for tilldelad kapacitet som inte har utnyttjats

(7 kap. 7 §).

Infrastrukturforvaltaren har ocksd méjlighet att under vissa forutsatiningar
ge rabatt pd en avgift (7 kap. 6 § jarnvigslagen).

Eftersom forutséitiningarna for de olika avgiftstyperna skiljer sig at finns det
anledning att diskutera géllande bestimmelser f6r varje avgifistyp separat.

Marginalkostnadsbaserade avgifter

Som tidigare anfbrts anger den grundliggande bestéimmelsen att avgifter for
utnyttjande av jArnvigsinfrastrukturen, inom ramen for
infrastrukturforvaltarens kostnader £ infrastrukturen, ska faststéllas till den
kostnad som uppstr som en direkt f5ljd av framforandet av jirmvéigsfordon
(7 kap. 2 § jarnvigslagen). Den kostnad som uppstir som en direkt foljd av
framforandet av jirmvigsfordon bér tolkas liktydigt med att avgiften ska
motsvara den kortsiktiga samhilisekonomiska marginalkostnaden. Den
kortsiktiga marginalkostnaden motsvaras av de externa samhéllsekonomiska

Y Prop. 2003/04:123 5. 117. SERA-direktivet anvéinder dock formuleringen dppenhet dér
propositionen anvinder insyn och forutsebarhet (skil 34). T SER A-direktivet anges att
systemen for tilldelning av kapacitet och avgiftssystemen bdr ge jimvigsforetagen klara
och konsekventa ekonomiska signaler, s8 att de kan fatta rationella beslut (skal 44).

B Denna foreskrift inforlivar SER A-direktivet, bilaga IV, punkt 2,

5 (28)
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kostnader som orsakas av ett tillkommande tag d4 jirnvigsinfrastrukturens
kapacitet och utformning halls oférindrad.'® En folid av att lagstiftaren
valde att tolka formuleringen som extern samhéillsekonomisk
marginalkostnad blev att avgifterna férutom infrastruktarforvaltarens
kostnader #ven forvintades inbegripa olyckor, buller, emissioner och andra
kostnader som drabbar andra #in infrastruktarforvaltaren. !’

EU har harmoniserat berikningen av direkta kostnader for
infrastrukturslitage i férordningen om berikning av direkta kostnader. Enligt
forordningen bor infrastrukturforvaltare 1 kostnadsberikningar endast
tillatas ta med de direkta kostnader for vilka den pi ett objektivt och
noggrant sitt kan visa att de uppstér som en direkt f5ljd av den tagtrafik som
bedrivs (skil 8).

Forordningen ger tre méjligheter for infrastrukturfSrvaltare nir det géller att
berdkna kostnaderna. Huvudregeln 4r att kostnaderna beréknas genom att
lyfta ut de kostnader som inte kan goras gillande som direkta kostnader frén
infrastrukturfrvaltarens totala kostnader for att tilthandahalla tjénsterna
(artikel 4). De direkta kostnaderna for hela niitet kan sedan delas med det
totala antalet fordonskilometer, tdgkilometer eller bruttotonkilometer som
prognosticeras eller faktiskt trafikeras (artikel 3.1). Infrastrukturforvaltare
kan emellertid istdllet vilja att anviinda en teknisk modell (simuleringar)
eller en ekonometrisk (statistisk) modell (artikel 6). En ekonometrisk modell
innebdr att infrastrukturforvaltaren riknar ut den genomsnittliga kostnaden
for drift, underhall och reinvesteringar och sedan identifierar en

kostnadselasticitet som beskriver hur mycket av genomsnittskostnaden som
4r trafikberoende, '8

All jarnvigstrafik orsakar slitage pé infrastrukturen, Slitaget 4r inte lika for
alla typer av jérnvégstrafik utan varierar beroende pd en lang rad
forhallanden hos béde fordon och infrastruktur. Infrastrukturforvaltare kan
darfor differentiera avgiften for att ta hdnsyn till variationer i det faktiska
slitaget. Grundtanken vid jarnvigslagens tillkomst var att avgiften skulle
differentieras utifran uppskattade variationer i marginalkostnader, men att
differentieringen inte borde drivas lingre #n vad som #r motiverat med
hénsyn till prissdttningskostnader och de styreffekter som i praktiken
beddms mdjliga att uppnd. Avgifterna {Br i rimlig uistrAckning grunda sig pé
en genomsnittlig berfkning av marginalkostnaden for till exempel eft visst
slag av jarnvigsfordon,'

1 Prop. 2003/2004:123, s. 133,

17 Prop. 2003/2004:123, 5, 2, 134-135.

8 Trafikverket, Underrittelse om Trafikverkets metod for bertikning av direkta kostnader
vid faststéllandet av banavgifter, TRV 2017/30308, 2017-04-07.

12 Prop. 2003/2004:123, 5. 136 och 194.
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Férordningen om berfikning av direkta kostnader innehaller vissa
skrivningar om hur differentieting av avgifter kan ske. Férordningen anger
att medlemsstater fér tilldta att infrastrukturfSrvaltaren modulerar de
genomsnittliga direkta kostnaderna per enhet for att ta hiinsyn till de olika
graderna av slitage pé infrastrukturen i enlighet med ett antal angivna
parametrar, bland annat tdglangd, thgmassa, typ av fordon, tdghastighet,
dragkraft och axellast. Upprékningen av parametrar innehéller dven en
generell mojlighet aft ta med alla kostnadsrelaterade parametrar diir
infrastrukturférvaltaren kan visa for regleringsorganet att viirdena for varje
parameter, inklusive variationerna hos varje sddan parameter i
forekommande fall, miits och registreras pa ett objektivt sitt (artikel 5.2).
Férordningen anger ocksa att en infrastrukturforvaltare far dela upp nitet
och ber#ikna olika kostnader for olika delar av nitet, forutsatt att
infrastrukturfSrvaltaren kan visa for regleringsorganet att viktiga parametrar
skiljer sig mellan delarna (artikel 5.1 st. 2). Detta géller oavsett vilken av de
tre mojligheterna att berdkna direkta kostnader som infrastrukturférvaltaren
bar valt.

Extra avgifter fér dverbelastad infrastruktur

En infrastrukturforvaltare far for att 4stadkomma ett samhéllsekonomiskt
effektivt utnyttjande av jirnvigsinfrastrukturen ta ut en extra avgift for
utnyttjandet av Sverbelastad infrastruktur (7 kap. 3 § jarnvigslagen). Den
som betalar en sddan avgift har fSretréide vid tilldelningen av dverbelastad
infrastruktur (6 kap. 14 § jirnvigslagen).

Anvindningen av prismekanismer 1 kombination med administrativa
procedurer for att fordela tiglagen 1 samband med kapacitetsbrist kan vara
en mdjlighet for att bidra till att hoja effektivitsten i jirnvigssystemet.??

Sarskilda avgifter {6r kostnadstackning

Infrastrukturforvaltaren far, for att uppnd kostnadstickning, ta ut hdgre
avgifter 4n som foljer av 7 kap. 2 och 3 §§ jimvigslagen, om det #r
forenligt med ett samhéllsekonomiskt uinyttjande av infrastrukturen.
Avgifterna fér inte séittas sd hogt att de marknadssegment som kan betala
dtminstone den kostnad som uppstér som en direkt 6ljd av framfbrandet av
jarnvigsfordon, plus ett vinstuttag som marknaden kan béra, hindras frin att
anvénda infrastrukturen (7 kap. 4 § jarnviigslagen).

Av forarbetena framgér att utirycket "ett samhillsekonomiskt effektivt
utnyttjande av jarnvigsinfrastrukturen” avser att kapaciteten utnyttjas fullt
ut. Marknadssegment som kan betala &tminstone marginalkostnaden far inte
hindras frdn att anvinda infrastrukturen om det finns ledig
infrastrukturkapacitet, vilket fortydligas i andra meningen i 7 kap. 4 §. Med

¥ Prop. 2003/2004:123, 5. 137.
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marknadssegment avses jirnviigstransporter av en viss kategori av gods eller
lastbiirare, en viss thgtyp (vagnslasttdg eller systemtag) eller en viss
persontrafikkategori (lokal, regional, interregional eller internationell trafik).
En enskild anvindare traffas dock inte av begreppet, annat &n nir denne &r
en dominerande brukare pa aktuell stricka.?!

Krav vid berakning av kostnader

Vid uttag av marginalkostnadsbaserade avgifter stéller regelverket krav pa
att infrastrukturfrvaltaren nirmare ska ange vilka metoder och
bestdmmelser som anvinds vid berdkning av kostnaderna ska framgé av
JNB (2 kap. 12 § TSFS 2017:99).

Trafikverkets uttag av banavgifter

Trafikverkets banavgifter

Banavgifterna infordes i den svenska jarnvigen 1988 nir trafikeringen
avskildes fran infrastrukturforvaltningen. Fram till 2007 bestiimde
regeringen avgifterna genom fSrordning, Dérefter tog
Banverket/Trafikverket Sver ansvaret f6r banavgiftssystemet, som har varit
under stindig utveckling.

For trafik under Tégplan 2018 tar Trafikverket ut foljande avgifter for
anviindningen av sitt jirnvigsnét:**

o  Spdravgifi per bruttotonkilometer differentierad efter storsta axellast
och med olika nivéer for persontrafik och godstrafik.

o Tagldgesavgift per tagkilometer, differentierad i tre nivder beroende
pa kapacitetsutnyttjande.

o Passageavgifi per passage genom de tre storstadsomrédena.

o Emissionsavgift per liter diesel for dieseldriven trafik.

Trafikverket tar inte ut sérskilda avgifier for 6verbelastad infrastruktur eller
sirskilda infrastrukturprojekt och anvéinder sig inte av rabatier.

Trafikverkets nuvarande plan for banavgifterna utgar frén den
utvecklingsplan som verket publicerade 2014 som svar pa ett
regeringsuppdrag frdn 2011.% Regeringens Snskan var att Trafikverket
skulle redovisa hur banavgifterna skulle utformas som ekonomiskt
styrmede] for att dstadkomma en mer effektiv fordelning av kapaciteten pa

21 prop. 2003/2004:123, 5. 196.

2 Trafikverket tar &ven ut kvalitetsavgifter och bokningsavgifter, men réknar inte in dessa
avgifter i banavgiftssystemet,

23 Trafiloverket, Banavgifter for Skad kund- och samhillsnytta.
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det svenska jamvigsnitet.* I utvecklingsplanen aviserade Trafikverket
intentionen att successivt hja det totala uttaget av banavgifter sa att det
motsvarar de infrastrukturrelaterade marginalkostnaderna fram till 2025.
Konsekvensen skulle i stort sett bli en dubblering av intéikterna fran
banavgifter (dock delvis pé grund av prognostiserad hégre trafikvolym). Ett
viktigt fokus i rapporten 4r méjligheterna att differentiera uttaget av
sparavgift efter fordonsegenskaper och tigligesavgift efter kapacitet.

Intékterna frdn banavgifterna budgeteras for 2018 till 1 861 miljoner kronor
(varav 803 miljoner frén sparavgift och 880 miljoner frin tigligesavgift).
Enligt utvecklingsplanen ska Trafikverket anpassa avgifterna si att
intiktsnivan 2025 uppgér till 2 460 miljoner kronor. Trots de pagiende
héjningarna hér svenska banavgifter fortfarande till de lagsta i Europa.?’ For
2017 motsvarade banavgifterna 18 procent av Trafikverkets totala
verksamhetsvolym for drift och underhall av jirnvigsinfrastruktur.?®

Trafikverkets process for att faststélla banavgifterna

Trafikverkets tillvéigagangssétt for att faststéilla banavgifterna framgar av
rutinbeskrivningen.?” Enligt denna galler foljande. Den langsiktiga
inriktningen for banavgifterna bygger pa utvecklingsplanen. De rliga
foréndringarna genomfors inom arbetet med att ta fram JNB och beslutas pi
enhets- eller avdelningsniva. Processen borjar med att faststilla vilka
kostnader som banavgifterna ska téicka, Fér att folja forordningen om
direkta kostnader gor Trafikverket enligt rutinen dels en bersikning enligt
huvudregeln genom att berdkna relevanta sjilvkostnader utifrén
Trafikverkets ekonomisystem, dels en ekonometrisk berikning. Trafikverket
viljer sedan den metod som ger den l4gsta kostnadsmassan. I praktiken ger
den ekonometriska metoden en viisentligt ligre kostnadsmassa &n
huvudprincipen och det &r den metod som Trafikverket anviinder sig av.?

Den ekonometriska beriikningen bygger pd berdikningar av dels den
genomsnittliga kostnaden for drift, underhail och reinvesteringar, dels en
kostnadselasticitet som beskriver hur mycket av genomsnittskostnaden som
ar trafikberoende. For att fa bista kunskapsunderlag och eft visst matt av
oberoende anvénder Trafikverket de rekommenderade vérden som faststills
i s4 kallade ASEK®-rapporter som koordineras av en samradsgrupp mellan
de ber6rda myndigheterna. ASEK bygger i mycket stor utstrickning sina

4 N2011/153/TE.

# COM(2016) 780. Rapport frén Kommissionen till Europaparlamentet och Rédet. Femte
rapporien om Svervakning av utvecklingen pd jirnviigsmarknaden.

% Trafikverkets drsredovisning 2017, 5. 16.

?7 Trafikverket, Rutinbeskrivning Ranavgifter, TDOK 2016:0223, faststilld 2016-04-26.
28 Trafikverket, Rutinbeskrivning Banavgifter, s. 11.

# Analysmetod och SamhillsEkonomiska Kalkylvirden for transportsekiorn
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rekommendationer pa underlag frin Statens Vig- och
Transportforskningsinstitut, VTL I metoden ingér dven att identifiera den
mest lampliga uttagsenheten for varje skattad kostnad.

Trafikverket prognostiserar trafikvolymen och beriiknar en enhetskostnad
genom att dividera den totala kostnadsmassan med trafikvolymen, uttryckt i
tagkilometer och/eller bruttotonkilometer for avgifisiret. Enheten
kapacitetscenter tar fram forslag pé foréandringar av tagliges- och
passageavgifter for att svara mot det forvéintade kapacitetsutnyttjandet under
avgiftsiret. Trafikverket gor Aven ett stort arbete med effektberikningar for
banavgifterna.

P& grundval av dessa underlag tar Trafikverket sedan fram ett antal
alternativ: %

e Ett jamforelsealternativ som innebir ofdrindrade avgifter i ny INB
jamfort med foregdende &rs INB men med prognosticerad trafikering
for det &r som ny JNB avser.

¢ Eft avgifisalternativ som innebér att faststillda intiktsmal ska nés
genom att alla befintliga avgifter hojs exakt lika mycket i relativa
termer.

¢ Ett avgiftsalternativ som innebir att faststillda intdkisméal ska nés
genom att sparavgift (bruttotonkilometer) justeras medan
kapacitetsrelaterade avgifter (tdgkilometer [sic] och passage) #r
oftréindrade.

¢ Etf avgiftsalternativ som innebir att faststillda intdktsmal ska nés
genom att kapacitetsrelaterade avgifter justeras medan sparavgifter
#r of6randrade.

e Eit avgiftsalternativ som innebér att faststillda mal ska nds genom
att sparavgift och kapacitetsrelaterade avgifter foriindras pa ett
avvigt sitt som beaktar savil intikts- som kvalitetsmal.

e Ett avgifisalternativ som innebir att mharginalkostnader for
infrastruktor och emissioner ska tickas.

s Ett avgiftsalternativ som innebir att samiliga skattade
marginalkostnader ska téckas.

Det foredragna alternativet faststélls sedan pé enhetsniva. Banavgifterna ska
“inom ramen for géllande lagstifining, utformas med utgingspunkt i
langsiktig plan for banavgifterna, aktuella trender inom jirnvigen samt
Trafikverkets leveranskvaliteter, sérskilt punktlighet, kapacitet och
robusthet. P4 s4 s#it ska banavgifterna stédja verkets ambitioner pa kort och
lang sikt.”*! Enligt rutinbeskrivningen ska metoderna for

3¢ Trafikverket, Rutinbeskrivning Banavgifter, s. 9.
3 Trafikverket, Rutinbeskrivning Banavgifter, s, 8.
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kostnadsuppskattning uppdateras ungefiir vart fjarde ar for att kunna beakta
biésta internationella praxis.

Skl for beslut

Transportstyrelsen har granskat Trafikverkets system for uttag av
banavgifter och funnit att uppbyggnaden av systemet inte motsvarar
lagstiftningens krav. Bristerna handlar om principerna {6r uttaget av
banavgifter och kommer dérfor att krdva stora fOréndringar i
banavgiftssystemet. Transportstyrelsen har valt att i det hér skedet inte ange
i detalj hur bristerna ska atgirdas och inte heller nér bristerna ska vara
atgirdade. Transportstyrelsen bedGmer att det dr 1dmpligast att Trafikverket
far mojlighet att reagera p& de brister som Transportstyrelsen har funnit och
hitta en utformning av banavgiftssystemet som uppfyller regelverkets krav.
Transportstyrelsen vill dirfor att Trafikverket ska komma in med en
redovisning av hur och nér bristerna ska atgirdas. Tidpunkten {or
Trafikverkets redovisning har valts mot bakgrund av ndr JNB 2020 ska
faststdllas. For att Transportstyrelsen ska kunna ta stéllning till
Trafikverkets svar kriivs att det innehdller tillréickliga underlag som
redovisar vilka analyser som Trafikverket har genomfort och vilka
dverviganden som ligger till grund for Trafikverkets val fOr att dtgérda
bristerna. Nér det géller tidsplanen for atgérderna bor Trafikverket gora
noggranna dverviganden mellan att det 4 ena sidan 4r angeléget att bristerna
atgtirdas sa fort som maojligt och att & andra sidan anpassningen ska vara
rimlig for marknadens aktérer.

De brister som Transportstyrelsen har funnit &r indelade i fem delar.

1) Marginalkostnadsbaserade avyifter

a. Samband mellan kostnadsskattningar och
avgiftskomponenter
Sparavgiften dr den avgiftskomponent som Trafikverket har valt for att
spegla infrastrukturslitaget.3? Transportstyrelsen bedémer dock ait
Trafikverket inte bestimmer sparavgiften pé ett sadant sitt att den kan siigas
motsvara den direkta kostnaden for slitaget enligt kraven i 7 kap. 2 §
jamvigslagen och forordningen om berdkning av direkta kostnader.

Trafikverkets nuvarande avgiftsuitag speglar inte kostnaderna

For att beriikna de direkta kostnaderna anvinder Trafikverket en
ekonometrisk modell i enlighet med artikel 6 i forordningen om beréikning

%2 Trafikverket, Banavgifter for skad kund- och samhislisnytta, 5. 42.
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av direkta kostnader. Trafikverket anser ait den bésta kiinda uppskattningen
av det verkliga slitaget ges av de av ASEK beriiknade genomsnittliga
skattade marginalkostnaderna for underhall och reinvestering, vilket innebér
en sparavgift som tas ut per bruttotonkilometer.*® For INB 2018 skulle det
innebiira en genomsnittlig marginalkostnad p4 0,92 ére per
bruttotonkilometer fr underhall och 1,03 6re per bruttotonkilometer for
reinvesteringar. 3

1 sparavgifterna som Traftkverket faktiskt tar ut enligt JNB 2018 anvinds
dock helt andra vérden 4n dessa. Sparavgifterna r viisentligt ligre 4o de
skattade kostnaderna. Fér persontrafiken motsvarar sparavgifterna for 2018
ungetir tva tredjedelar av den skattade kostnaden. For godstrafiken #r det
ungefiir en tredjedel. Varken for persontrafik eller godstrafik finns det ndgon
tydlig koppling mellan nivén pé sparavgiften och den underliggande
kostnadsskattningen.

Av Trafikverkets material framgdr att verket inte har utgétt frén
kostnadsskattningarna i utformningen av sparavgiften. Trafikverkets
utgdngspunkt har istallet varit att de totala intikterna frén samtliga
banavgiftskomponenter ska motsvara de skattade marginalkostnaderna for
slitage.3® Trafikverket har tolkat regelverkets krav som att
banavgiftssystemet uppfyller kraven s8 linge som de samlade intdkterna
frén samtliga rorliga banavgifiskomponenter, &ven de som inte #r baserade
pé marginalkostnad, motsvarar den totala skattade marginalkostnaden for
slitage. Enligt Trafikverket anger inte huvudregeln om kostnadstidckning i
7 kap. 2 § jdrnvégslagen och inte heller forordningen om berdkning av
direkta kostnader hur man ska ticka den kostnad som uppstér som en direkt
f8ljd av tagtrafiken.® Verket menar ocks3 att det bor std
infér;tstrukturt‘dwaltaren fritt att vélja utifrén vilken enhet avgiften ska tas
ut.

% Trafikverket, Banavgifter for okad kund- och samhillsnytta, s. 43, 44. Trafikverket,
Effektbeskrivning av forslag till nya avgifter for T15, 5. 17. Se dven Trafikverkets svar pd
Transportstyrelsens tillsynsbrev.

3 Siffrorna tr frén ASEK 6 och giller 2014 &rs penningvirde.

% Trafikverket TRV 2011/5297. Trafikslagsovergripande effekter av fordndrade
banavgifter. Bilaga 4 #ll rapport: Banavgifter for tkad kund- och

sarahéllsnytta, slutredovisning 2014-05-16; Trafikverket. PM Effektbeskrivning av firslag
till nya avgifter for T15, s. 2; Trafikverket, PM Effektbeskrivning av forslag till nya
avgifter for T18, s. 24. Trafikverket, Rapport. Prissittning av kapacitet for
JjErnviigstransporter, 2017-02-24, 5. 9.

% Trafikverket, Banavgifter for okad kund- och samhillsnytta, s. 51,

%7 Trafikverket, Banavgifter for okad kund- och samhillsnytta, s. 33.
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Det finns inte stdd for alt frikoppla avgifterna fran de underliggande
kostnaderna

Transportstyrelsen anser att det inte finns std 1 lag for denna frikoppling av
avgifterna fran de underliggande kostnadsskatiningarna. Bestdmmelsen om
att avgiften ska faststillas till den kostnad som uppstir som en direkt foljd
av framfSrandet av jarnvégsfordon (7 kap. 2 § jarnvigslagen) handlar inte
om kostnadstickning. Bestdmmelsen reglerar vilken avgifl jarmvégsforetag
ska betala for att kompensera det slitage som trafikeringen ger upphov till.
Regelverket anger inte hur infrastrukturforvaltare ska utforma sparavgiften,
bara att avgifien ska motsvara slitaget. Inte heller artikel 5.1 frordningen
om beréikning av direkia kostnader ger infrastrukturforvaltare fria hiinder att
viilja lamplig enhet for avgifierna utan hinsyn till de underliggande
kostnadsskattningarna. Aven om bestidmmelsen medger att
infrastrukturfSrvaltaren anvinder en kombination av fordons-, tdg- och
bruttotonkilometer for att berilkna de genomsnittliga direkta kostnaderna far
detta bara ske under férutséttning att berskningsmetoden inte #ndrar det
direkta orsakssambandet med den bedrivna tigtrafiken (artikel 5.1 st. 3
forordningen om beréikning av direkta kostnader).

Det finns enligt Transportstyrelsens mening dirmed inget utrymme for
infrastrukturforvaltare att ta ut marginalkostnadsbaserade avgifter i ndgra
andra enheter eller pa ndgra andra nivéer &n de som fSljer av
infrastrukturforvaltarens egna kostnadsskattningar, Regelverket ger alltsd
inget utrymme for en infrastrukturforvaltare att i uttaget av
marginalkostnadsbaserade avgifter ta hinsyn till exempelvis intéktsmal eller
andra leveranskvaliteter och mal, sé liinge inte infrastrukturforvaltaren kan
presentera tillforlitliga skattade marginalkostnader,*®

Nagra inslag i avgifterna salmar grund eller bygger pa tveksamma underlag

Transportstyrelsen noterar ocksa att sparavgiften for persontrafik innehaller
en del som ursprungligen var en sérskild avgift som betalas av all
persontrafik pé hela jarnvigsnitet for att finansiera investeringskostnaden
for Oresundsbron.® Transportstyrelsen anser att en sidan avgift inte kan
utgdra en del av en marginalkostnadsbaserad avgift. De
marginalkostnadsbaserade avgifterna bygger pa att jarnvigsforetagen ska
betala de kostnader som just deras trafik orsakar. Att all persontrafik i
Sverige ska finansiera Oresundsbron ligger inte i linje med detta.

I tillsynen har det ocksa framkommit att en del av tgligesavgiften
representerar de olycksavgifter och driftsavgifter som fram till och med

38 Trafikverket, Rutinbeskrivning Banavgifter, s. 11. PM Trafikverkets avgifter for
nyttiande av jarovigsinfrastruktur (banavgifter), 2015-05-05, s. 5.
* Trafikverkets JNB 2015, s. 73. Prop. 2003/2004:123, s, 138,
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Tagplan 2015 togs ut som separata avgifter per tigkilometer.*® Fér att
uppfylla lagkraven maste sddana avgifter utformas som separata avgifter
som baseras pa relevanta marginalkostnadsskattningar. ASEK 6.0 anger en
olyckskostnad pa 1,72 kronor per tagkilometer.** Transportstyrelsen anser
dock att det &r langt ifrén sjilvklart att en sddan avgiftskomponent #r
Onskvird. Motsvarande reglering saknas i det europeiska regelverket, dér
direkt kostnad i forsta hand syftar till infrastrukturforvaltarens kostnader.
Transportstyrelsen instimmer ockss i Trafikverkets bedSmning i
utvecklingsplanen att det &r svart att utforma och differentiera
olycksavgiften s att den motsvarar de faktiska kostnaderna.*? For att
uppfylla lagkraven for en driftsavgift behdver Trafikverket komma till réitta
med de oklarheter som finns nér det giller definitionen av drift i
Trafikverkets verksamhet och problemet med att ASEK:s
kostnadsskattningar for drift dr gamla.

Det dr inte tillrdckligt tydligt hur avgifterna bestims

Transportstyrelsen anser att regelverkets krav p& konkurrensneutralitet,
ickediskriminering och samhéllsekonomisk effektivitet innebér att avgifter
méste sittas pd saklig grund och utifréin objektiva kriterier. Den nuvarande
utformningen av spiravgiften 4r inte forenlig med detta. Om sparavgifier
inte sétts i proportion till det beréknade slitaget konfronteras jarmvigsforetag
och transportk&pare inte med den bésta tiligingliga uppskatiningen av den
verkliga kostnaden och kan dérmed inte kan fatia rationella beslut. Nér
avgifterna utformas utifrén hansyn till Trafikverkets interna styrning istillet
16r det verkliga slitaget dr det dessutom svart att beddma om niverna #r
konkurrensneutrala och ickediskriminerande. Aven om det totala uttaget av
banavgifter skulle motsvara de totala infrastrukturrelaterade
marginalkostnaderna blir styrsignalerna felaktiga nér andra enheter, nivaer
och indelningar anvéinds 4n de som bést motsvarar den kinda kunskapen om
det verkliga slitaget. Om avgifterna 4r ligre dn slitaget riskerar utnyttjandet
av anldggningen att bli storre &n vad som 4r samhélisekonomiskt optimalt.

Foreldggande

Mot bakgrund av detta freltiggs Trafikverket att komma in med uppgifter
om hur och enligt vilken tidsplan Trafikverket ska sikerstilla att
sparavgiften utformas sé att den uppfyller kravet i 7 kap. 2 § jarnvégslagen
att den ska motsvara den kostnad som uppstér som en direkt £51jd av

* Trafikverkets INB 2015, 5. 73.

M Trafikverket, Analysmetod och samhéllsekonomiska kalkyivirden for transportsektorn:
ASEK 6.0, Kapitel 9 Trafiksikerhet och olyckskostnader, s. 9. ‘

2 Trafikverket, Banavgifter for okad kund- och samh#llsnytta, 5. 55,
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framforandet av jarnvigsfordon och att inom ramen fr detta sparavgiften
ska kunna hérledas frén kostnadsskatiningar.

Trafikverket foreléggs ocksd att komma in med de analyser, verviganden
och avvégningar mellan berdrda intressen som ligger till grund for
Trafikverkets uppgifter enligt ovan.

Trafikverket ska komma in med dessa uppgifier till Transportstyrelsen
senast den 7 december 2018.

b. Differentiering efter slitage

Det slitage som jérnvigstrafiken orsakar varierar efter egenskaper hos bade
fordon och infrastruktur. Trafikverkets underlag visar ati variationen kan
vara mycket stor och bero p& manga olika faktorer.

Transportstyrelsen anser iute att Trafiloverkets differentiering dr tillrickligt
tydlig eller forutsdgbar for att leva upp till regelverkets krav.

Trafikverkets inriktning fér differentieringen &r rimlig

Trafikverket anger i utvecklingsplanen att sparavgiften pa sikt ska utvecklas
s att den kan differentieras utifrén en rad relevanta fordonsparametrar, till
exempel bruttovike, axellast, antal hjulaxlar, axelavsténd, boggiegenskaper,
hastighet, bromssystem och typ av strémavtagare. Detta krdver emellertid
att Trafikverket har tillging till ett Andaméalsenligt fordonsregister. Under
tiden ska Trafikverket i ett forsta steg birja differentiera sparavgiften efter
axellast, en uppgift som #r enkel att hantera och som har tydliga samband
med slitaget. En sadan differentiering har ocksa inforts frén och med
Tégplan 2016.

Transpotrtstyrelsen anser att Trafikverket, for att uppfylla kravet pa att
avgiften ska motsvara den kostnad som uppstér som en direkt f6ljd av
framf&randet av jirnvigsfordon, bor striva efter att differentiera
spéravgiften. Transporistyrelsen har inga principiella invandningar mot den
vig som Trafikverket skissar pd i utvecklingsplanen.

Overviigandena bakom differentieringen ir oklara

Transportstyrelsen anser emellertid att Trafikverkets arbete med
differentierade sparavgifter inte lever upp till regelverkets krav niir det giller
att avgiften ska vara baserad pa objektiva data och att utvecklingen av
differentieringen ska vara forutsigbar. Regelverket ger ett stort
handlingsutrymme for infrastrukturforvaltare att géra olika Sverviganden
vid differentiering av sparavgifien. Det medfdr enligt Transportstyrelsens
mening att det faller ett stort ansvar pd infrastrukturforvaltaren att utforma
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differentieringen av sparavgifien pa grundval av objektiva, detaljerade och
tillforlitliga underlag. Infrastrukturférvaltaren ska kunna visa vilka analyser
och avviigningar som ligger till grund for differentieringen. Trafikverket
méste tydligt kunna redovisa vilka Sverviiganden som har gjorts niir det
géller vilka parametrar som ska inkluderas och inte inkluderas i
differentieringen. Infrastrukturforvaltaren maste gora en avviigning mellan &
ena sidan att varje jirnvigsforetag ska betala en avgifi som motsvarar den
kostnad som just deras framfSrande av jirmvigsfordon orsakar och & andra
sidan att systemet inte blir f5r o6verskadligt och administrativt
betungande.®

Transportstyrelsen anser dérutiiver att Trafikverkets utvecklingsplan inte ger
tillrdicklig viigledning fSr jarvigsforetagen vad giller differentiering av
sparavgifterna. Utvecklingsplanen diskuterar scenarier, majligheter och vad
som bor gbras, men innehéller inga tydliga beslut om inriktningar eller
tidsatta dtaganden. Det behdvs en mycket langsiktig planeringshorisont som
stridcker sig utover de fem &rens framforhéllning som Transportstyrelsens
foreskrifter kréver 1 INB. Detta dr viktigt for att jimvigsforetagen ska
kunna fatta afférsméssiga beslut om investeringar i rullande materiel som #r
anpassade till differentieringen. Da kan firetagens kostnader och slitaget p4
infrastrukturen minskas.

Féreldggande

Mot bakgrund av detta foreldggs Trafikverket att komma in med uppgifter
om hur och enligt vilken tidsplan Trafikverket ska sikerstilla att
spéravgiften utformas sa att den uppfyller kravet i 7 kap. 2 § jarnvigslagen
att den ska motsvara den kostnad som uppstér som en direkt f5ljd av
framférandet av jarnvagsfordon och, inom ramen for detta, att en eventuell
differentiering av sparavgiften efter slitage ska baseras p4 objektiva och
tillforlitliga underlag,

Trafikverket foreldggs ocksd att komma in med de analyser, verviiganden
och avvigningar mellan bertrda intressen som ligger till grund for
Trafikverkets uppgifter enligt ovan.

Trafikverket ska komma in med dessa uppgifter till Transportstyrelsen
senast den 7 december 2018,

# Jamfor Transportstyrelsens beslut i drende TSI 2017-2124 gallande Trafikverkets
differentiering av spiravgifien utiftén axellast i INB 2017 och 2018.
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2) Avgifter som styr mot kapacitetsutnytfjande

Trafikverkets system for banavgifier innehdller komponenter som inte
motsvaras av négon skattad marginalkostnad. Det giller framfor allt de
avgifter som styr mot kapacitetsutayttjande, det vill siga tagligesavgiften
och passageavgiften. Transportstyrelsen har i granskningen funnit att
Trafikverkets utformning och dokumentation av dessa avgifter inte
motsvarar regelverkets krav.

Lagstddet for uttag av de kapacitetsstyrande avgifterna 4r otydligt

Trafikverket har sedan linge strévat efter att anviinda banavgiftssystemet for
att styra mot bittre kapacitetsutnyttjande. Sedan 2007 tas en passageavgift
ut for vatje passage genom de tre storstadsomridena. Sedan 2015 har
Trafikverket differentierat tigligesavgiften for olika strickor baserat p&
kapacitetsutnyttjandet. Tagavgifien tas ut i tre nivier: hog-, mellan-, och
basniva, dir avgiften for hogniva i JNB 2019 &r mer #n 14 génger hogre 4n
avgifien for basnivd. Regeringen har vid tv4 tillfillen (2011 och 201 7) gett
Trafikverket 1 uppdrag att utreda hur banavgifterna kan anvéndas dnnu mer
som styrmedel f6r bittre kapacitetsutnyttjande.

Enligt Transportstyrelsen &r inte den utformning som Trafikverket har gett
tagldges- och passageavgifterna anpassat efter nigon av bestimmelserna

7 kap. 2-4 §§ jirnviigslagen. Transportstyrelsen anser att det inte #r uteslutet
att en avgift som &r beroende av kapacitetsutnyttjande utformas som en
marginalkostnadsbaserad avgift (7 kap. 2 § jarnvigslagen) eller som en
extra avgift for Sverbelastad infrastruktur (7 kap. 3 § jarnvigslagen).
Transportstyrelsen anser ddremot att det inte #r lampligt att utforma en
kapacitetsstyrande avgift som en sérskild avgift for kostnadstickning

(7 kap. 4 § jamvigslagen). Transportstyrelsen anser ocks3 att varje
avgiftskomponent som en infrastrukturforvaltare tar ut maste utgd frén de
begrénsningar som regelverket stéller upp for respektive avgiftsiyp.

Trafikverket anser ait kapacitetsstyrande avgifter kan vara bade
marginalkostnadsbaserade och sirskilda avgifter

Av Trafikverkets dokumentation #r det inte tydligt med vilket lagstsd
Trafikverket tar ut tagléges- och passageavgifter. Trafikverket skriver pa
flera stillen att thgldgesavgifter och passageavgifter 4r
marginalkostnadsbaserade avgifter enligt 7 kap. 2 § jirnvigslagen och
darmed bidrar till att ticka de kostnader som uppstar som en direkt £5ljd av
trafiken. Av effektbeskrivningen for T19 framstar det dock som att
Trafikverket anser att en del av banavgifterna for persontrafik 4r sdrskilda
avgifter enligt 7 kap. 4 § jirnvigslagen,* Transportstyrelsen tolkar ocksa

“ Trafikverket, PM Effektbeskrivning av forslag till nya avgifter for T19, 5. 39.
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Trafikverkets avrapportering av regeringsuppdraget om prissiittning som att
Trafikverket anser att passageavgiften skulle kunna betraktas som en
sérskild avgift enligt 7 kap. 4 § jarmvagslagen for att motivera varfor
uttagsenheten (antal passager) inte 4r en av de tre uttagsenheter (fordons-,
tég-, eller bruttotonkilometer) som &r tilldtna enligt forordningen om
beriikning av direkta kostnader.*’

Transportstyrelsen noterar ocksa att Trafikverket &ver tid har haft varierande
uppfattningar om tigligesavgiften och passageavgiften tas ut med stod av
7kap. 2 § eller 7 kap. 4 § jarnvigslagen. Fram till och med 2014 betraktade
Trafikverket tAgldges- och passageavgifterna som sirskilda avgifter enligt
7kap. 4 § jarnvigslagen. Iutvecklingsplanen och darpa fljande dokument
anser Trafikverket istdllet att det som avgdér om en avgift #r en sérskild
avgift eller inte & om de totala intéikterna frén banavgifterna tverstiger de
skattade marginalkostnaderna. S4 linge dessa avgifter inte bidrar till att
técka mer &n marginalkostnaderna f6r trafiken anser sig Trafikverket kunna
ta ut dem med stéd i 7 kap. 2 § jarnvégslagen. Om intikterna frén samtliga
banavgifter Sverstiger de totala skattade marginalkostnaderna skulle den
dverskjutande delen enligt Trafikverket utgéra en sirskild avgift enligt

7 kap. 4 § jimvigslagen.

Lagstifiningen gor en strikt atskilinad mellan olika avgiftstyper

Transportstyrelsen anser att lagstiftningen gor en strikt 4tskillnad mellan de
marginalkostnadsbaserade avgifier som en infrastrukturforvaltare ska ta ut
(7 kap. 2 § jarnvigslagen) och de sirskilda avgifter som
infrastrukturforvaltare far ta ut (7 kap. 4 § jirnvégslagen). Lagstiftningen
stéller upp helt olika krav for de olika avgiftstyperna. Avgiftstyperna har
ocksé helt olika syften. De marginalkostnadsbaserade avgifterna ska se till
att jimvigsforetagen betalar ett pris som motsvarar de kostnader som
infrastrukturforvaltaren och samhéllet har for trafikeringen. En sadan
prisséttning ger enligt nationalekonomisk teori ett optimalt utnyttjande av
infrastrukturen. De siirskilda avgifterna #r till for att infrastrukturforvaltare
ska kunna fa tickning for sina kostnader utéver vad
marginalkostnadsprissétiningen tilliter. Passage- och tAgligesavgifierna har
inte detta syfte. Deras huvudsakliga syfte #r att fordela trafikarbete for ati nd
ett effektivare kapacitetsutnyttjande.*® Transportstyrelsen anser dirfor att de
kapacitetstyrande avgifterna inte bor tas ut med stéd av 7 kap. 4 §
jérnvigslagen.

Transportstyrelsen anser att lagstodet f5r en viss avgiftstyp méste bero pa
syfiet med och egenskaperna hos avgiften i enlighet med lagstiftningen och

 Trafikverket, Prissitining av jarnviigskapacitet, s. 32.
“¢ Trafikverket, Prissétining av jimvigskapacitet, s. 28
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inte pa den totala intékisnivan for banavgifterna. Att Trafikverket sedan
lénge har tagit ut marginalkostnadsbaserade avgifter som understiger de
skattade marginalkostnaderna for infrastrukturslitaget har ingen betydelse
for lagstodet for avgiftsuttaget. Om Trafikverket fortsitiningsvis avser att ta
ut kapacitetsstyrande avgifter méste dessa avgifter utformas efter de mal och
begransningar som regelverket anger fr respektive avgiftstyp.

Svart att koppla kapacitetsstyrande avgifter till en underliggande kostnad

En kapacitetsstyrande avgift som utformas som en marginalkostnadsbaserad
avgift med stod av 7 kap. 2 § jamvigslagen forutsiitter att
infrastrukturfSrvaltaren kan redovisa hur avgifien gar att hirleda till de
kostnader som uppstér som en f6ljd av hogt kapacitetsutnyttjande. Det
fOrutsitter ocksé att en sadan avgifiskomponent tas ut utdver de avgifter
som tas ut for att motsvara infrastrukturslitaget.

Trafikverket kan idag inte redovisa négon skattad marginalkostnad som
beror pa kapacitetsutnyttjande, till exempel fr knapphet (triingsel), for
hogre underhéliskostnader pa striickor med hégre kapacitetsutnyttjande,
eller for ndgot annat som motiverar ait tigligesavgiften och passageavgiften
tas ut som en marginalkostnadsbaserad avgift. I utvecklingsplanen anger
Trafikverket att det inte finns négra beldgg for att de skattade
marginalkostnaderna for drift, underhall och reinvesteringar skulle vara
hogre pé trafikintensiva delar av infrastrukturen #n pa mindre belastade
delar. Trafikverket anger dnd4 att man anser att de
marginalkostnadsbaserade avgifterna bér spegla kapacitetsbristen, trots att
det inte finns ndgon beriknad kostnad.

For jarnvigstrafik tar sig knapphet inte uttryck i tringsel i samma
beméirkelse som for exempelvis végtrafiken. Knapphetsproblemen for
jarnvigstrafik uppstar istéllet d& den Arliga tigplanen fasistills och tigligen
fordelas. Trots det finns det kostnader kopplade till knapphet. Den
begréinsade tillgingen pa tagligen innebér att alla 6nskemal om kapacitet
inte kan tillgodoses, eller att sSkande avstar fran att ansoka om tagligen.
Detta innebdr att en del av jirnvigsforetagens efterfrdgan p4 tigligen inte
kan tillgodoses, vilket utgér en kostnad for foretagen da de inte kan bedriva
den trafik som de skulle vilja. Dessutom innebér hogt kapacitetsutnyttjande i
form av packade tidtabeller att primira forseningar littare leder till
foljdforseningar, med tillhdrande forseningskostnader fr andra som
utnyttjar infrastrukturen. Men eftersom knappheten pd jirnvégen uppstér da
thglidgen tilldelas i den arliga tgplanen har det visat sig svart att skatta en
marginalkostnad f6r hdgt kapacitetsutnyttjande av jirnvigsinfrastrukturen.®’

4 Resonemangen i detta stycke 4r till stor del hiiratade fran VTI 2016, SAMKOST 2.
Redovisning av regeringsuppdrag kring trafikens sambilisekonomiska kostader, s. 67 f.
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Dérmed r det #ven svart att utforma kapacitetsstyrande avgifter som ir
kopplade till dessa underliggande kostnader.

Kapacitetstyrande avgifter bér tas ut som en extra avgift

En infrastrokturforvaltare kan istéllet vilja att ta ut extra avgifter for
utnyttjande av verbelastad infrastruktur for att dstadkomma ett
samhéllsekonomiskt effektivi utnyttjande av jirnvigsinfrastrukturen

(7 kap. 3 § jarnvigslagen). I avrapporteringen av det senaste
regeringsuppdraget diskuterar Trafikverket m&jligheten att anvinda en extra
avgift for att komplettera de prioriteringskriterier som anviinds vid
intressekonflikter mellan anstkningar om tigléigen, pa sikt genom nigon
form av budgivning.

Transportstyrelsen anser att lagstiftarens intention var att en eventuell
hantering av kapacitetsbrist inom banavgiftssystemet skulle ske genom en
extra avgilt enligt 7 kap. 3 § jarnvigslagen. Transportstyrelsen har tidigare
uppmanat Trafikverket att préva méjligheten att anviinda ekonomiska
styrmedel {or att hantera knapphet i form av konkurrerande ansskningar om
infrastrukturkapacitet. Transportstyrelsen har pekat pd att en extra avgift kan
fylla en viktig funktion i kapacitetstilldelningen.*® Transportstyrelsen ser
positivt pa Trafikverkets ambitioner att anvéinda en extra avgift, men kan
inte ta stéllning i sak forrén en eventuell avgift ir inford.

Foreldggande

Mot bakgrund av detta foreldggs Trafikverket att komma in med uppgifter
om hur och enligt vilken tidsplan Trafikverket ska sikerstilla att eventuell
tiglagesavgift, passageavgift eller annan kapacitetsstyrande avgift utformas
i enlighet med de krav som stills upp i 7 kap. 2 §, 7 kap. 3 § eller 7 kap, 4 §
jérnvigslagen.

Trafikverket foreldggs ocksa att komma in med de analyser, verviiganden
och avvégningar mellan berdrda intressen som ligger till grund for
Trafikverkets uppgifter enligt ovan,

Trafikverket ska komma in med dessa uppgifter till Transportstyrelsen
senast den 7 december 2018,

3) Sérskilda avgifter for att uppna kostnadstéckning

Infrastrukturforvaltaren kan enligt 7 kap. 4 § jarnvigslagen, for att na
kostnadsttickning, ta ut avgifter utver de marginalkostnadsbaserade
avgifterna som foljer av 7 kap. 2-3 §§ jarnvigslagen. Det 4r inte klarlagt att

# Transportstyrelsen, Rapport Revision av Trafikverkets Jérnviigsnitsbeskrivning 2011 TSI
2010-392, 5. 8-10. Transportstyrelsen, Kapacitetstilldelning pa jamvigen —
samhéllsekonomisk effektivitet och Transportstyrelsens tillsyn, TSJ 2016-5279, s. 42, 70.
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Trafikverket idag tar ut ndgra avgifter som kan klassificeras som sérskilda
avgifter.

Trafikverkets beddmning av vad som utgdr en sérskild avyift &r otydlig

Transportstyrelsen noterar att Trafikverket hinvisar till 7 kap. 4 §
Jjérnvigslagen for att motivera vissa avgifter. Trafikverkets bedémning av
om en avgift dr en sirskild avgift eller inte utgér frin om de totala intikterna
frén banavgifterna overstiger de skattade marginalkostnaderna.*® 8§ linge
dessa avgifter inte bidrar till att ticka mer &n marginalkostnaderna for
trafiken anser sig Trafikverket kunna ta ut dem med st6d i 7 kap. 2 §
jérnvigslagen. Om intikterna fr8n samtliga banavgifter Sverstiger de totala
skattade marginalkostnaderna skulle den 6verskjutande delen enligt
Trafikverket utgra en sirskild avgift enligt 7 kap. 4 § jarnvigslagen.
Trafikverket frutsatte 1 utvecklingsplanen fran 2014 att
marknadssegmenten skulle behdva faststillas fran och med INB 2016 i och
med att intikterna frén samtliga banavgifier d skulle verstiga de skattade
marginalkostnaderna.”®

Lagstiftningen stéller upp krav fér sérskilda avgifter

Transporistyrelsen anser att lagstifiningen gér en strikt atskillnad mellan de
marginalkostnadsbaserade avgifter som en infrastrukturforvaltare ska ta ut
(7 kap. 2 § jarnvigslagen) och de sirskilda avgifier som
infrastrukturforvaltare far ta ut (7 kap. 4 § jirnvégslagen). Lagstiftningen
stdller upp helt olika krav for de olika avgiftstyperna. Utformningen av
sirskilda avgifter stéller hoga krav pa infrastrukturférvaltaren att sikerstilla
att utformningen #r forenligt med regelverket. Enligt regelverket far
avgiften inte sittas s4 hdgt att de marknadssegment som kan betala
dtminstone den kostnad som uppstir som en direkt £6ljd av framfSrandet av
jérnvigsfordon, plus ett vinstuttag som marknaden kan bara, hindras frin att
anvéinda infrastrukturen. Uttaget av en sirskild avgift ska ocksa vara
forenligt med ett samhéllsekonomiskt effektivt utnyttjande av
infrastrukturen.

Av Trafikverkets utvecklingsplan och de arliga effektbeskrivningarna
framgér att Trafikverket har gjort vissa analyser av effekter av foriindrade
banavgifter for olika marknadssegment. I de &rliga effektbesktivningarna
refererar Trafikverket till analyser av persontrafikens forméga att betala
sdrskilda avgifter och analyserar bland annat avgifternas andel av totala
kostnader for persontrafiken, tkad avgift i relationer till biljettpriser,

 Trafikverket, Banavgifter for okad kund- och samb#llsnytta, s. 7, 51, 59.
% Se till exempel Trafikverket, Banavgifter fr Skad kund- och samhillsnytta, s. 58.
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prognosticerad fordndrad resandevolym och férindrat foretagsekonomiskt
resultat.’!

Trafikverkets analyser 8r infe tillrickliga for att leva upp till lagens krav

Transportstyrelsen anser att Trafikverkets underlag inte #r tillefickliga for att
leva upp till lagens krav, till exempel nér det giller indelningen i
marknadssegment och de modeller som anvinds for att analysera effekter.
Regelverket kriiver att en infrastrukturforvaltare analyserar effekterna for
varje marknadssegment av att inftra sdrskilda avgifter som ett paslag utéver
de marginalkostnadsbaserade avgifterna. De resultat som Trafikverket
redovisar i effektbeskrivningarna dr istéllet inriktade pa att utviirdera
effekterna av hojningen av den totala banavgiftsnivan,

Transportstyrelsen vill ocksi hinvisa till de riktlinjer {61 sérskilda avgifter
for kostnadstéckning som Transportstyrelsen tagit fram tillsammans med
andra europeiska regleringsorgan som en del i arbetet med att uppfylla
kravet pé avgiftssamarbete i SERA-direktivets artikel 37.°2 Enligt
riktlinjerna forutstitter ett samhillsekonomiskt effektivt uttag av sérskilda
avgifter for kostnadstéckning att indelningen i marknadssegment méjliggor
en fordelning av avgifterna s att de marknadssegment som har stérst
mdjlighet att béra en s&dan kostnad betalar en storre del av avgiften enligt
den s k. Ramsey-Boiteux-modellen. Indelningen i marknadssegment kan
baseras pd samma tillvigagéngssitt som anviinds for att identifiera relevanta
marknader inom konkurrensréttsliga drenden,> Det finns visserligen
ingenting som binder svenska infrastrukturforvaltare till att anvinda just en
sddan modell, men om avgiftstypen ska anviindas 8kar kraven pa
infrastrukturforvaltaren att sikerstilla att fordelningen av avgiften bygger pa
en metodik som #r forenligt med ett samhiéillsekonomiskt effektivt
utnyttjande.

Transportstyrelsen anser ocksd att Trafikverket fOr att kunna ta ut en
sérskild avgift behover genomfbra en utforligare redovisning av indelningen
i marknadssegment. Det &r viktigt att segmenten innefattar likartade tjénster
for att sikerstélla ickediskriminering och konkurrensneutralitet genom att
likartade tjénster utsétts fr samma avgifter. Den redovisning av

51 Trafikverket, PM Effektbeskrivning av forslag till nya avgifter for T16, s. 39. I stort sett
identisk formulering i foljande effektbeskrivningar, se till exempel for T19, s. 39.

3 Independent Regulators’ Group ~ Rail IRG-Rail Charges Working Group, Initial
approach to market segment definition and criteria for an assessment of mark-ups in
consideration of Directive 2012/34/EU, 9 november 2016.

%3 Independent Regulators’ Group — Rail IRG-Rail Charges Working Group, Initial
approach to market segment definition and criteria for an assessment of mark-ups in
consideration of Directive 2012/34/EU, 9 november 2016, s, 12f.
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marknadssegment som Trafikverket har genomfort 1 utvecklingsplan och
effekibeskrivningar #r inte tillracklig.’*

Foreliggande

Mot bakgrund av detta foreldggs Trafikverket att komma in med uppgifier
om hur och enligt vilken tidsplan Trafikverket ska sakerstélla att eventuella
sirskilda avgifier for kostnadstickning uppfyller kvaveni 7 kap. 4 §
jamvigslagen. Detta innefattar att Trafikverket bestimmer indelningen i
marknadssegment och sétter nivierna pa de sirskilda avgifterna f6r varje
marknadssegment sé att kraven i 7 kap. 4 § andra meningen jirnvigslagen
uppiylls. '

Trafikverket foreldggs ocksd att komma in med de analyser, Sverviiganden
och avvigningar mellan berdrda intressen som ligger till grund for
Trafikverkets uppgifter enligt ovan.

Trafikverket ska komma in med dessa uppgifter till Transportstyrelsen
senast den 7 december 2018,

4) Langsiktighet och férutségbarhet i utformningen av
banavgifterna

Infrastrukturforvaltare ska ta ut konkurrensneutrala och ickediskriminerande
avgifter for utnyttjande av jirnvigsinfrastrukturen (7 kap. 1 §

. jArnvigslagen). Transportstyrelsen anser att dessa krav bland annat ska
tolkas som att infrastrukturfSrvaltare maste ha transparenta och forutsigbara
processer for avgiftsuttaget. Endast da ir det mojligt fr
jarnvagsmarknadens aktorer att fatta rationella beslut om sin verksamhet.
Enligt Transportstyrelsens foreskrifter ska infrastrukturfSrvaltare i INB
redovisa vilka avgiftséndringar som kan fSrutses for de kommande fem
aren. Transportstyrelsen anser dock att jarnvigsforetagens affirsméssiga
beslut nér det giller till exempel investeringar i rullande materiel och
planering av omlopp kréver dnnu lngre framforhallning. Transportstyrelsen
anser dérfor att Trafikverket maste faststilla och kommunicera en tydligare
och mer konkret plan f6r banavgiftssystemets langsiktiga utveckling.

Trafikverkets utvecklingsplan &r f6r otydiig

Trafikverket har valt att basera det 1angsiktiga arbetet med banavgifter pad
utvecklingsplanen fran 2014, Denna plan ska ligga till grund for
Trafikverkets fortlopande arbete med banavgifter och knytas till verkets

3 Se till exempel Trafikverket, Banavgifter f5r Skad kund- och samhéllsnyita, s. 58.
Trafikverket, PM Effektbeskrivning av forslag till nya avgifier for T15, s. 4.
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dvriga verksamhet genom verksamhetsplaneringen,® Planen ska uppdateras
vart fjirde &r for att sammanfalla med den nationella
infrastrukturplaneringen.>® Dirat6ver sker huvuddelen av arbetet med
utvecklingen av banavgifter inom ramen for det arliga arbetet med JNB.
Banavgifterna dr ocksa en del av den vl utvecklade dialog med marknadens
aktorer som Trafikverket har byggt upp.

Transportstyrelsen har granskat utvecklingsplanen och funnit att den &r for
otydlig for att stikerstiilla den forutsigbarhet som krévs fOr att marknaden
ska vara konkurrensneutral och ickediskriminerande.’” Utvecklingsplanen
visar att Trafikverket har manga idéer pd méjliga framtida fOrbéttringar,
men ingen konkret och beslutad plan med tydliga stéllningstaganden och
tidsatta aktiviteter, Marknadens aktSrer kan visserligen genom planen f&
indikationer pa vilken riktning Trafikverket har tinkt sig fr de befintliga
avgiftstyperna, men inte pa en niva som méjliggtr f6r dem att fatta
langsiktiga beslut. Utvecklingsplanen anger till exempel att sparavgifien bor
spegla den korisiktiga marginalkostnaden och att den bdr differentieras efter
hur jaravigsfordon paverkar infrastrukturen. Planen ger dock inte tillriicklig
ledning nir det géller vilka parametrar som kommer att styra
differentieringen och nér i tid differentieringen kommer att infalla. Darmed
kan marknadens aktdrer inte fatta informerade beslut 1 14ngsiktiga frégor
som fordonsinvesteringar, planering av trafikuppligg och omlopp. Att
Trafikverket ocksa for en aktiv branschdialog #r inte ett tillréickligt
komplement. Transportstyrelsen anser att kravet pé forutséigbarhet r sirskilt
viktigt for att sikerstilla konkurrensneutralitet och ickediskriminering
mellan & ena sidan etablerade och resursstarka aktdrer och & andra sidan
mindre, resurssvagare och relativt nytillkomna aktirer. Det finns en risk att
de fOrra far bitire forutsétiningar att delta i samréd och att pa forhand
forutsiiga hur Trafikverket kommer att ageva, En situation déir en storre del
av villkoren faststills med god framforhéllning #r ddrfor nddvindig for att
ge alla aktorer likvérdiga konkurrensforhallanden.

Viktiga f6randringar utanfér utvecklingsplan ger kortare planeringshorisont

Nir det inte finns ndgon tydlig langsiktig utvecklingsplan kan resultatet bli
att jirnvigsforetag far kiinnedom om viktiga férindringar i
banavgiftssystemet frst i samband med publiceringen av samridsutgdvan
av JNB, det vill siga mindre #n 15 manader fore tdgplaneérets borjan.

% Trafikverket, Banavgifter for okad kund- och samhillsnyita, s. 9.

3 Trafikverket, Banavgifter o1 dkad kund- och samhilisnytta, s. 69.

37 Resonemangen hér speglar de brister som Transportstyrelsen fann i tillsynen av
Trafikverkets kvalitetsavgifter, se foreldggande den 24 februari 2016 i rende T8J 2015-
9515, 17¢%
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Transportstyrelsen anser att det leder till en for kort framforhallning for
jamvigsforetagen att anpassa sin verksambhet.

Transportstyrelsen har ocksd noterat att Trafikverket ibland #ndrar
banavgifter genom avvikelsemeddelande till JNB, vilket innebir dnnu
kortare planeringshorisont.’® Jarnvigslagen anger att JNB ska #ndras vid
behov (6 kap. 5 §). Transportstyrelsen anser dock att denna regel endast bor
gélla behov som uppstér pa grund av ofSrutsedda och ytire omstindigheter
som infrastrukturforvaltare inte sjalv réder 6ver, till exempel regelindringar,
eller beslut fran tillsynsmyndigheten.> Transportstyrelsen anser att
utformmingen av banavgifterna dr en grundlfiggande forutsattning for att
trafikera jarnvégen och att dndringar av dessa avgifter bér goras med
forsiktighet. Transportstyrelsen anser dérfr att avgifisforandringar som
Trafikverket sjélv rader &ver i allméinhet ska goras innan faststillande av
JNB och inte genom avvikelsemeddelande.

Trafikverkets nuvarande metoder uppvisar brister

Transportstyrelsen anser dérutdver att utvecklingsplanen maste vara
tillrickligt konkret for att verka samordnande for Trafikverkets interna
arbete med utvecklingen av banavgiftssystemet.® Trafikverket konstaterade
i utvecklingsplanen att utformningen av redovisningssystemet #r viktigt for
att kunna berfikna prisrelevanta kostnader samt att de framtida avgifterna i
hdg utstrackning kommer att vara beroende av méjligheter att gra riktiga
kostnadsskattningar. !

Ett uttag av banavgifter som motsvarar regelverkets krav stéller hoga krav
pé att infrastrukturforvaltare har tillgang till stodfunktioner for till exempel
fakturering, berdkningsmodeller och indata. Av den dokumentation
Tratikverket limnat in framgér att verkets tillgang till n6dvindiga metoder,
data och systemstdd 4r otillréickliga. Trafikverkets utformning och
uppfBlining av banavgifterna h#mmas av brister 1 IT-systemen for bland
annat underlagsdata for underhéliskosinader, trafikfordelning och
anldggning, effektbeddmning av féréndrade banavgifter, tillgang till
fordonsregister samt fakturering och redovisning.5? Transportstyrelsens
uppfatining #r att brister i dessa system inte fir himma utvecklingen av
banavgiftssystemet eller anvéindas som ursikt for att inte uppfylla
lagkraven.

% Se till exempel hanteringen av bokningsavgiften i avvikelsemeddelande 8 till INB 2017.
> Jfr. Transportstyrelsens foreldggande den 24 februari 2016 i drende TSS 2015-951s. 23 £,
8 Transportstyrelsens foreldggande den 24 februari 2016 1 drende TS 2015-951 5. 17 £,

¢! Trafikverket, Banavgifter for skad kund- och samhillsnytta, s. 28.

62 Trafikverket, Banavgifter for okad kund- och samhillsnytta, s. 28, 3841, och 79.
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Transportstyrelsen konstaterar ocksa att uppgiften att ta fram
kunskapsunderlag for kostnadsskattningar dr mycket komplex.
Transportstyrelsen ser positivt pa att Trafikverket anviinder sig av ASEK for
att bygga avgifterna pa bista tiligingliga kunskap om de faktiska
kostnaderna, men noterar att det finns brister i dagens kostnadsskattningar.
Transportstyrelsen har bland annat uppmérksammat foljande brister,

¢ Marginalkostnadsskattningarna bygger pa gamla uppgifter.>

e Kostnadsskattningarna innehéller bara delméngder av de totala
marginalkostnaderna, sfrskilt nér det géller reinvesteringar dér stora
poster som till exempel kontaktledningar hittills inte ingfr.5

e Skattningarna har uppvisat en variation Gver tid och dr behiftade
med stora osiikerheter och risk for framtida uppvirderingar i takt
med att fler delar av slitaget blir skattade.®

e Kinnedomen om slitaget ir otillréickligt f5r att sparavgiften ska
kunna differentieras pa ett sétt som &r dnskvirt.

e ASEK har en skattad marginalkostnad f6r drift som inte #r relevant
for Trafikverkets synsétt pd drift och som verket dérfor inte tar ut
idag 5

Transportstyrelsen anser dérfor att utvecklingsplanen ockss bér innehélla en
tydlig plan for vilka insatser inom forskning och utveckling och forméaga till
kvalificerade analyser som kréivs for att Trafikverket ska ha tillging till
tillrdickliga kunskapsunderlag.

Féreldggande

Mot bakgrund av detta freléiggs Trafikverket att komma in med uppgifter
om hur och enligt vilken tidsplan Trafikverket ska siikerstilla att det finns
en langsiktig och tydlig planering for banavgifissystemets utveckling, utéver
vad som krivs enligt féreldggandepunkt 5. Planen ska innehalla faststillda
inrikiningar och tidsatta aktiviteter, och ska ge jirnvigsmarknadens aktorer
en sédan forutséigbarhet och insyn att kraven pa konkurrensneutralitet och
ickediskriminering 1 7 kap. 1 § jarnviigslagen uppfylls.

8 Skattmingarna for underhdllskostnader bygger pa data frin perioden 19992002 och for
reinvesteringar pa perioden 1999--2007. Trafikverket, PM Effektbeskrivning av forslag till
nya avgifter for T19, 5. 24,

% Dagens kostnadsskattning handlar huvudsakligen sparbyte och innefattar inte
kontaktledningar, signalsystem eller spér genom stationsomriden, Trafikverket,
Banavgifter for skad kund- och samhillsnytta, s. 13.

% Trafikverket, PM Effcktbeskrivning av forslag till nya avgifter for T18, s. 22.

8 Trafikverket, Banavgifter for 6kad kund- och samhallsnytta, s. 15,
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Trafikverket foreliggs ocksa att komma in med de analyser, Sverviganden
och avviigningar mellan berdrda intressen som ligger till grund for
Trafikverkets uppgifter enligt ovan.

Trafikverket ska komma in med dessa uppgifter till Transportstyrelsen
senast den 7 december 2018.

5) Uppgifter om avgifter i JNB

Transportstyrelsen anser att det langsiktiga arbetet med utvecklingen av
banavgifier bor ske med en tidshorisont som #r lingre #n det arliga arbetet
med JNB. Transportstyrelsen anser dock att INB fyller en viktig funktion
10r att spegla den langsiktiga utvecklingsplanen och frmedla information
om grunderna for banavgifterna och den framtida utvecklingen.

JNB ska innehalla tydligare uppgifter

Enligt Transportstyrelsens foreskrifter ska INB innehélla néirmare angivelse
av metoder och bestimmelser som anvénds vid berikning av kostnader for
nyttjande av jarnvigsinfrastruktur (2 kap. 12 § 1 p. TSFS 2017:99). INB
2019 innehéller idag inte tillrdcklig information for att gora det majligt att
utlésa hur Trafikverket har bestédmt indelningar och belopp for de olika
avgifterna.

Enligt Transportstyrelsens foreskrifter ska JNB ocksa innehélla uppgifter
om kommande avgiftsindringar i form av redan beslutade avgiftsindringar
och sddana som kan forutses for de foljande fem 4ren (2 kap. 12 § 3 p. TSFS
2017:99). Av JNB 2019 gér det inte att utliisa hur Trafikverket avser att
dndra banavgifterna inom den kommande femarsperioden.

Foreldggande

Trafikverket forelaggs darfor att i jarnvigsnitsbeskrivningen (JNB) fran och
med JNB 2020, i enlighet med 2 kap. 12 § Transportstyrelsens foreskrifter
och allménna rad om tilltrdde till allménna tjanster och jimvigsinfrastruktur
(TSFS 2017:99)

a. ge ndrmare angivelse av de metoder och bestimmelser som
anvinds vid berdkning av kostnader for nyttjande av
jérnvégsinfrastruktur, och

b. redovisa uppgifter om kommande avgiftséindringar i form av
redan beslutade avgiftsindringar och sddana som kan
forutses for de foljande fem dren,
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Transportstyrelsens tillsynsmandat

Enligt 1 kap. 2 § jamvigsfSrordningen (2004:526) utsvar Transportstyrelsen
tillsyn &ver efterlevnad av jarnvigslagen och foreskrifter som meddelats i
anslutning till lagen. Av 8 kap. 4 § jarnviigslagen framgdr bland annat ati
tillsynsmyndigheten far meddela de foreligganden som keiivs for tillsynen.

Hur man dverklagar

Detta beslut kan 6verklagas. Overklagan ska vara skriftligt och i 8verklagan
ska det anges vilket beslut som &verklagas och vilken dndring som nskas
samt motiven for detta.

Overklagan ska stillas till Forvaltningsriitten 1 Falun men skickas till
Transportstyrelsen, Vig- och jimvigsavdelningen, Box 267, 781 23
Borléinge.

Overklagan ska ha kommit 11 Transportstyrelsen inom tre (3) veckor frén
den dag ni tog del av detta beslut eller, om ni foretriider det allménna och
beslutet dverklagas till en forvaltningsrait eller kammarritt, inom tre 3)
veckor frén den dag d4 beslutet meddelades.

Beslut i detta drende har fattats av generaldirekttr Jonas Bjelfvenstam. I den
slutliga handldggningen av drendet deltog viig- och jarnvigsdirektor Petra
Wermstrom, tf. sektionschef Mia Warnevall, jurist Malin Karlsson och
utredarna Carl von Utfall Danielsson och Gustav SjSblom, den senare
foredragande.

5
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';‘:;'Jonas Bjelfvenstam
Generaldirekttr

Upplysning

Om detta foreliggande inte foljs kan Transportstyrelsen komma att fatta
beslut om ett nytt foreléiggande som far forenas med vite enligt 8 kap. 4 §
jarnvégslagen.
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SVERIGES DOMSTOLAR

Hur man overklagar

FR-03

Vill du att beslutet ska dndras i nagon del kan
du 6verklaga. Hir far du veta hur det gar till.

Overklaga skriftligt inom 3 veckor

Tiden ridknas oftast fran den dag som du fick
del av det skriftliga beslutet. I vissa fall raknas
tiden 1 stillet frin beslutets datum. Det giller
om beslutet avkunnades vid en muntlig
torhandling, eller om ritten vid férhandlingen
gav besked om datum for beslutet.

For part som foretrader det allminna (till
exempel myndigheter) riknas tiden alltid fran
beslutets datum.

Observera att 6verklagandet maste ha kommit
in till domstolen nir tiden gar ut.

Vilken dag gar tiden ut?

Sista dagen f6r 6verklagande dr samma veckodag
som tiden bértjar riknas. Om du exempelvis fick
del av beslutet mindagen den 2 mars gér tiden ut
mandagen den 23 mars.

Om sista dagen infaller pa en 16rdag, séndag eller
helgdag, midsommarafton, julafton eller nyars-
afton, ricker det att 6verklagandet kommer in
nista vardag,.

Sa har gor du

1. Skriv forvaltningsrittens namn och
malnummer.

2. Forklara varfor du tycker att beslutet ska
andras. Tala om vilken dndring du vill ha
och varfér du tycker att kammarritten ska

ta upp ditt 6verklagande (lis mer om
provningstillstaind lingre ner).

3. Tala om vilka bevis du vill hinvisa till.
Forklara vad du vill visa med varje bevis.
Skicka med skriftliga bevis som inte redan
finns 1 malet.

4. Limna namn och personnummer eller
organisationsnummer.

Limna aktuella och fullstindiga uppgifter
om var domstolen kan na dig: postadresser,
e-postadresser och telefonnummer.

Om du har ett ombud, limna ocksi
ombudets kontaktuppgifter.

5. Skicka eller limna in 6verklagandet till
forvaltningsritten. Du hittar adressen 1
beslutet.

Vad hander sedan?

Forvaltningsritten kontrollerar att verklagan-
det kommit in i rdtt tid. Har det kommit in for
sent avvisar domstolen verklagandet. Det
innebir att beslutet giller.

Om 6verklagandet kommit in 1 tid, skickar
forvaltningsritten 6verklagandet och alla
handlingar i malet vidare till kammarratten.

Har du tidigare fatt brev genom forenklad
delgivning kan dven kammarritten skicka brev
pa detta sitt.

Sida 1 av2

www.domstol.se



8-11

* 201

¢ Producerat av Domstolsverket, Avd. fér domstolsutveckling © 2

-PT

Anvisningar for dverklagande FR-03 — Ov erklagandetid 3 v

Provningstillstand i kammarratten

Nir 6verklagandet kommer in till kammar-
ritten tar domstolen forst stillning till om
malet ska tas upp till provning.

Kammarritten ger provningstillstand i fyra
olika fall.

e Domstolen bedomer att det finns
anledning att tvivla pa att forvaltnings-
riatten domt ritt.

e Domstolen anser att det inte gir att
bedoma om forvaltningsritten domt ratt
utan att ta upp malet.

e Domstolen behover ta upp malet for att
ge andra domstolar vigledning i rétts-
tillimpningen.

e Domstolen bedomer att det finns
synnerliga skil att ta upp malet av ndgon
annan anledning.

Om du znte far prévningstillstind galler det
overklagade beslutet. Darfor ar det viktigt att
overklagandet ta med allt du vill f6ra fram.

Vill du veta mer?

Ta kontakt med forvaltningsritten om du har

i

fragor. Adress och telefonnummer hittar du pa

forsta sidan i beslutet.

Mer information finns pa www.domstol.se.

Sida2 av2
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