OEBERGS

PROMEMORIA

Till Sverigeforhandlingen, N 2014:04
Fran advokat Jan Stalhandske, Advokatfirman Oebergs AB
22 september 2015

Reglering av htghastighetsjarnvég

SVEAVAGEN 17, SE 111 57 STOCKHOLM, SWEDEN
PHONE + 46 8 698 88 90, FAX + 46 8 698 88 99



OEBERGS

INNEHALL
1 SamMMANTALINING ...ooveeiiiie e ettt ns 4
2 UPPATAGEL ...t bbbt b bbbt 6
2.1 FrAageStAlNINGAr ........cciieeeeceeteeeeee ettt ettt ettt es st b s et nns 6
A Y/ | U3 S o1 T TSSOSO 6
3 BAKGIUNG .. 7
3.1 Tre JAINVAGSPAKET ..ot bbb 7
3.1.1  EU:sforsta JArNVAQGSPAKEL...........coviiieieeie et 7
3.1.2  EU:sandra JArnVAQGSPAKEL.........c.cvviiieiicie et 9
3.1.3  EU:stredje JArNVAQGSPAKEL..........c.coeiiiiice et 9
3.2 SERA-AINEKLIVEL ..ottt ettt sreenne e 10
3.3 Kollektivtrafiklagen och EU:s Kollektivtrafikforordning ..........cccceooeveniniiienicinennn, 12
4 KOMMANUE FEGIEIING .....iiveiieeieie ettt st ste e e sreeste e e e sreenre e 13
4.1  GenomforandefOrordningar...........ccccoveiiiiie i e 13
4.2  EU:STJarde JArNVAGSPAKEL........c.ooiiiiiiiiicieeee e 14
421  KOmmISSIONENS TOISIAQ ......eiviiiiiieiiiieieie e 14
4.2.2  FOrhandliNQarna ..........cooveiuiiieiicie et 14
5  Nagot om lag- 0ch direKtiVEOIKNING .......c.cvevevievieiieieceeeceecee e, 15
6  Forutsattningar for att fardas pa hoghastighetshanor ... 17
7 Marknadstilltrade och exkluderande Krav ...........ccoccooveiiiiineeninie e 19
7.1 FrageStAlININGAr ........ccoioviviieetceeeeie ettt es ettt en sttt r s tenns 19
7.2 Handlingsutrymme enligt gallande och kommande reglering...........cccccccovevieiieennenn. 19
7.2.1  Reservera JArmnVAgSINTraStrUKIUL .........ccooiiiiiiiieicseeee e 19
7.2.2  NAtONEH trafik .....c.ooeiieececee e 23
7.2.3  Koncessionsbaserad trafik...........c.ccooviieiiiiiieiee e 24
7.24  AHMEN TAFIK ..o e 24
7.2.5  EtappVvis Uthyggnad ... 27
7.3 Sammanfattning av konsekvenser av fjarde jarnvagspaketet..........cccccoovvvriiviiennn, 27
8  Prioritering pa hoghastighetsbanor och pa anslutande banor..............cccccceveveeevieeivenee, 27

SVEAVAGEN 17, SE 111 57 STOCKHOLM, SWEDEN
PHONE + 46 8 698 88 90, FAX + 46 8 698 88 99



OEBERGS

8.1 FrAgeStAlININGAr ........coievveieeetee ettt sttt en sttt r e aenns 27
8.2 Prioritet pd hOghastighetShaNOr ..........cceveieiiiiiiceeeeeee e 28
8.3  Prioritet pd anslutande DaNOr ..........c.ccciiiiiiicceeeeeee e 28
8.3.1  GAllande reglering .......ccveoviieieeie et 28
8.3.2  Trafikverkets prioriteringSKIterier........couviiiieie i, 29
8.3.3  AUKLION ..ttt bbb bbbttt 31
8.3.4  Samhallsekonomisk effektiVItet.........cccoovieiieiiie e, 31
8.3.5  AMAEN Trafik ....coeeeiiieciee e 33
8.3.6  Utformningen av prioriteringSKIiterier........cocovviveiieie e 34

8.4  Konsekvenser av fjarde jarnvagspaketet ..........c.cccveveiiieiveie i 35

9 RAMAVIAL MLIM. Lot e et re e nre e nnes 35
9.1 FrageStAlININGAr ......cocveviviveiiieiciciceee e 35
9.2  Utrymmet for att teckna ramavtal.............cc.coeiieiiiii e 36
9.3  KapacitetsOVerenSKOMMEISEN ..........cooviiiiiiec e 40
9.4 BaSHrAfIKEIING ..o.eoveiiiiiiiee bbb 40
9.5 Konsekvenser av fjarde jarnvagspaketet och genomforandeforordningen................ 41
O = =TT V[ 1 (=] OSSPSR 42
10.1  FrageStallNiNgGar.........ccooeieviviieieieeesie ettt ettt et en st r s st tenese s 42
10.2  JAINVAGSIAGEN .. .o 42
10.3 SERA-QITEKLIVEL. ......eeeiiieii ettt see e neeeneesreeee e 44
10.4 Banavgifter Som finanSiering..........cccovviiiiiie i 44
10.5 Styrning genom DanaVgIfter...........cooveii i 48
(8]0 To =T =T TSSOSO PP URPRPRPPOPIR 50
KONTAKEPEISONET ...ttt b bbbt 52

3

SVEAVAGEN 17, SE 111 57 STOCKHOLM, SWEDEN
PHONE + 46 8 698 88 90, FAX + 46 8 698 88 99



1

OEBERGS

SAMMANFATTNING

Befintliga och kommande bakomliggande EU-direktiv ger utrymme for att andra 6 kap.
3 § jarnvagslagen (2004:519) pa sa satt att det finns majlighet att inte ge marknadstill-
trade till hoghastighetsbanor for tdg som inte klarar en viss lagsta max-hastighet.
Huruvida man darvid helt kan utestanga tag som visserligen klarar en viss hastighet men
inte framfors i denna hastighet ar mer osékert. Om man vill med storre sékerhet se till
att endast tag som fardas snabbt trafikerar hoghastighetsbanorna rekommenderas att
tydligt vélja syftet med banorna och utforma dem sa att endast tag specialbyggda for
hoga hastigheter kan komma i fraga. Allt under forutsattning att det finns alternativ

jarnvéagsinfrastruktur, dar annan trafik kan ta sig fram.

Det kommer ocksa att vara mojligt att begransa marknadstilltradet pa hoghastighetsba-
norna genom att inga avtal om allman trafik pa dessa. Detta forutsétter att de krav som
stalls pa trafiken ar sadana att ingen har nagot intresse av att bedriva trafiken helt
kommersiellt. Det forutsatter ocksa en andring av den hittillsvarande utgangspunkten att
den interregionala kollektivtrafikmarknaden i forsta hand ska vara kommersiell. Dess-
utom kravs vissa andringar av lagen (2010:1065) om kollektivtrafik. Vidare kan mark-
nadstilltrade for andra vagras endast om tillsynsmyndigheten vid en sjalvstandig
bedémning beddmer att den allménna trafiken allvarligt d&ventyras av den konkurrerande

trafiken.

Hoghastighetstag kan enligt 6 kap. 3 § jarnvagslagen prioriteras pa hdghastighetsbanor.
Har sadana banor utformats for att tdg som klarar endast t.ex. 200 km/h som hogsta
hastighet ska fardas dar, bor dock dven dessa tag betraktas som hdghastighetstag i det

sammanhanget.
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Det nationella utrymmet for att utforma prioriteringskriterier pa anslutande banor torde
vara sadant att hoghastighetstagen kan generellt prioriteras, om sa skulle 6nskas. Kravet
i lagtexten pa att en infrastrukturforvaltares prioriteringskriterier ska resultera i sam-
héllsekonomisk effektivitet bor dd omformuleras och narmare ansluta till det bakom-
liggande direktivets formulering. Det &r vidare mojligt att lata regeringen utforma krite-

rierna innan hdghastighetsbanorna byggs, for att skapa forutsebarhet.

Jarnvagslagens bestdmmelser om ramavtal genomfor det bakomliggande EU-direktivet
pa ett felaktigt satt och bor darfor andras. | promemorian gors beddmningen att hoghas-
tighetsbanorma lampar sig val for langa ramavtal och att den blivande infra-

strukturforvaltaren bor gora detta tydligt pa ett tidigt stadium.

Upphandlas hdghastighetstrafiken kan man givetvis stalla krav pa trafikmonster, turtat-
het m.m. Om trafiken ska ske pa kommersiell basis kan det inte som villkor for att infra-
strukturforvaltaren ska ge taglage kréavas att viss trafik erbjuds. Daremot bor det i och
for sig vara mojligt att infor eller under byggandet av hoghastighetsbanorna inga avtal
dar kommersiella aktorer frivilligt atar sig att prestera trafik utformad pa visst satt vad
galler stationsuppehall, turtathet etc., atminstone gentemot privata aktorer. Hur sadana
avtal kan och bor se ut, nar de kan ingas och om de bor utformas inom ramen for sadana

ramavtal som regleras i jarnvagslagen bor utredas.

| promemorian gors ocksa den bedémningen att hogre avgifter an marginalkostnads-
baserade avgifter far tas ut och att hoghastighetsbanorna ar ett sadant sérskilt investe-
ringsprojekt som tillater att banans langsiktiga kostnader finansieras med banavgifter.
Dé inbegrips kostnader for drift, underhall och kapitalkostnader, inklusive avskriv-
ningar. Det ar saledes jarnvagsforetagens betalningsformaga och inte jarnvéagslagen som

satter granserna for storleken pa banavgifterna.

Att styra bort trafik med hjalp av differentiering av banavgifter baserad pa hastighet
torde strida mot syftet med avgiftsregleringen i jarnvédgslagen och de bakomliggande
EU-direktiven.
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UPPDRAGET

Fragestallningar

Regeringen beslutade den 1 juli 2014 att en sarskild utredare, som ska fungera som
forhandlingsperson, ska ta fram forslag till principer for finansiering samt forslag till en
utbyggnadsstrategi for nya stambanor for hdghastighetstag mellan Stockholm och Gate-
borg/Malmé  m.m.  (dir. 2014:106).  Utredningen  har tagit sig namnet

”Sverigeforhandlingen™.

Advokatfirman Oebergs AB (”Oebergs”) har fatt i uppdrag av Sverigeforhandlingen att
utreda regler for trafikering pa hoghastighetsjarnvagar och hoghastighetstagens trafike-
ring av anslutande jarnvagar. Uppdraget omfattar sarskilt vilka méjligheter som finns att
reservera banor for hoghastighetstag och att prioritera hoghastighetstag samt vilka moj-
ligheter det finns att anvdnda banavgifter som styrmedel och som finansieringskalla.
Uppdraget avser saval vad som géller enligt nuvarande regelverk och det regelverk som
ar under utarbetande i EU som de svenska regeldndringar som ar 6nskvérda och moj-

liga, med hansyn till de ramar som sétts upp av EU.

Avgransning

| denna promemoria tas inte stallning kommersiella forutsattningar, lamplig niva pa
banavgifter, vilken organisationsform, finansiering eller trafikform som &r lamplig, om
marknadstilltradet till hdghastighetsbanorna bér begransas, i vilken utstrdckning det &r
lampligt att hoghastighetstag prioriteras pd anslutande banor, huruvida ramavtal bor
anvandas eller inte, utan den begransar sig till principiella resonemang om vad regle-
ringen mojliggor och vilka regelférandringar som &r mojliga att gora samt konsekvenser
av dessa. Promemorian tar inte heller upp EU:s statsstodsregler.
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BAKGRUND

3.1 Trejarnvagspaket

3.1.1 EU:s forsta jarnvagspaket

Den 1 juli 2004 tradde jarnvagslagen i kraft. Genom lagen genomférdes bl.a. EU:s s.k.
jarnvégspaket, vilket bestar av fyra EG-direktiv. Detta var det forsta av jarnvags-
paketen, syftande till att tvinga medlemsstaterna att dppna sina respektive jarnvags-
marknader. Direktiven innebar att marknaden for internationella godstransporter 6ppna-
des pa det transeuropeiska jarnvagsnatet, att alla jarnvagsforetag i medlemsstaterna kan
soka tillstand for godstrafik pa detta nat samt att banhallning och trafikutévning tydli-
gare delades upp for att skapa insyn och undvika diskriminering av nykomlingar pa

marknaden.

Sverige hade dock gatt i forvag vad géller omstruktureringen av jarnvagssektorn, genom
att skilja ansvaret for infrastrukturen fran trafikeringen redan 1988. Av banavdelningen
inom affarsverket Statens Jarnvagar bildades da Banverket, som fick ansvaret for den

statliga jarnvagsinfrastrukturen.

Bland forandringar av betydelse i forsta jarnvagspaketet for svenskt vidkommande kan
namnas att konkurrensen pa jarnvagsmarknaden ska overvakas av ett regleringsorgan
som &r oberoende i forhallande till varje infrastrukturforvaltare, avgiftsorgan, organ som
tilldelar infrastrukturkapacitet samt jarnvéagsféretag och andra som kan ansfka om
infrastrukturkapacitet. Detta ledde till bildandet av tillsynsmyndigheten Jarnvags-
styrelsen, som sedermera ersattes av Transportstyrelsen. Vidare infordes att tillstand for

jarnvagsforetag ska vara giltigt i hela gemenskapen.
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Genom det forsta jarnvagspaketet och jarnvagslagen bestamdes ocksa att infrastruktur-
forvaltare, i syfte att forenkla for nya aktorer, ska publicera en beskrivning av sitt jarn-
vagsnat och den information som ar noédvéndig for den som avser att bedriva jarnvégs-
trafik. Avgifter ska tas ut for att tdcka minst den kostnad som uppstar som en direkt
foljd av trafiken, vilket i Sverige tolkas som kortsiktiga marginalkostnader. Det infordes

aven mojlighet att under vissa omstandigheter ta ut hogre avgifter.

Om alla ansékningar om infrastrukturkapacitet (eller “taglage”) inte kan tillgodoses ska
infrastrukturforvaltaren enligt de regler som infoérdes utféra en kapacitetsanalys och
uppratta en kapacitetsforstarkningsplan. Infrastrukturforvaltarens behov av kapacitet for
underhallsarbeten ska inges samtidigt med andra ansokningar om kapacitet. For det fall
ansokningarna inte kan samordnas far intressekonflikter 16sas antingen genom att endast
de som ar beredda att betala en extra avgift kan tilldelas taglage och/eller genom anvéan-

dande av vissa prioriteringskriterier.

Forbud mot handel med taglagen mellan operatérer och mot tillimpning av s.k. ”grand-
father’s rights”, det vill sdga historiskt betingad prioritet, inférdes genom forsta jarn-
vagspaketet. Ratten att utnyttja ett taglage far darfor tilldelas sokande for hogst en tag-
planeperiod, dvs. ett ar. Infrastrukturférvaltare och sokande far dock sluta ramavtal om
maximalt fem ar for utnyttjande av kapacitet om en 6verenskommelse om kapaciteten

behdvs for langre tidsperiod &n en tagplaneperiod.

Sokande av kapacitet kan enligt de nya reglerna begéra provning hos tillsynsmyndig-
heten av t.ex. beskrivningen av jarnvéagsnatet och kriterier i denna, tilldelnings-
forfarandet och dess resultat, avgiftssystemet samt niva och struktur i fraga om avgifter.

Tillsynsmyndighetens beslut kan prévas i domstol.
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3.1.2 EU:s andra jarnvagspaket

Ett antal &ndringar i svensk lagstiftning gjordes i juli 2007 till féljd av att EU:s andra
jarnvégspaket, vilket bestar av en forordning och tre direktiv, antogs i april 2004.
Genom andra jarnvagspaketet harmoniserades regler om sékerhet och teknisk utform-
ning inom gemenskapen med syftet att effektivisera internationell trafik och géra det
enklare for jarnvagsforetag att utfora sadan trafik. Darutover foreskrevs tidigare-
laggning av en total marknadsoppning for godstrafik inklusive cabotage pa alla jarn-

vagslinjer.

3.1.3 EU:s tredje jarnvagspaket

I oktober 2007 beslutades EU:s tredje jarnvagspaket. Samtidigt beslutades dven en for-
ordning om kollektivtrafik pa jarnvag och vag (“Kollektivtrafikforordningen™). Avsik-
ten med tredje jarnvagspaketet var att gora jarnvégstransporterna mer konkurrens-
kraftiga och attraktiva, bl.a. genom att ge resendrerna vissa minimirattigheter och inféra
gemensamma regler for lokforares behorighet. Kollektivtrafikforordningen reglerar hur
behoriga myndigheter kan ingripa inom kollektivtrafiken for att se till att det finns trafik
som ar tatare, billigare eller av battre kvalitet &n vad den fria marknaden kan erbjuda.
Forordningen satter ramarna for vad myndigheterna kan bevilja for ensamréatter eller
erséttning for att fullgéra sadan “allmin trafikplikt”. Vidare begrénsas I0ptiden for avtal
om allmaén trafik pa jarnvég till 15 ar (se vidare avsnitt 3.3).

Genom tredje jarnvagspaketet éppnades marknaden for internationella tag for alla jarn-
vagsforetag, dvs. dven den internationella persontrafiken. Marknadsoppningen begran-
sas alltsa dels av att trafikens huvudsakliga syfte ska vara att befordra passagerare mel-
lan skilda medlemsstater, men ocksa av att medlemsstaterna har ratt att begréansa tilltra-
desratt och rétt till cabotage pa strackor som omfattas av avtal om allmén trafik eller dar

ett jarnvagsforetag har beviljats exklusiv tilltradesrétt.
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Vid genomforandet av det tredje jarnvagspaketet gick Sverige aterigen fére EU och
Oppnade genom andringar i jarnvéagslagen dven den nationella marknaden for person-
transport for konkurrens. Regeringen gjorde da bedémningen (prop. 2008/09:176 s. 12)
att kommersiell och samhallsstodd trafik maste utga fran en samexistens pa en huvud-
sakligen gemensam infrastruktur. Den davarande regeringens slutsats var att det &r

naturligt med en blandning av kommersiell och skattefinansierad trafik.

SERA-direktivet

Den 21 november 2012 antogs Europaparlamentets och radets direktiv 2012/34/EU om
inrattandet av ett gemensamt europeiskt jarnvagsomrade. Direktivet kallas SERA-
direktivet (Single European Railway Area — SERA) och dr avsett att forenkla, fortydliga
och modernisera huvuddelen av den EU-reglering pa jarnvagsomradet som infordes
genom antagandet av det forsta jarnvagspaketets rattsakter, vilka upphavdes genom
SERA-direktivet. Manga av bestammelserna i forsta jarnvagspaketet éverfordes ofor-
andrade och var darmed redan genomforda i svensk lagstiftning.

En nyhet med SERA-direktivet ar bestammelser som i ett flertal fall bemyndigar Euro-
peiska kommissionen (hérefter “kommissionen”) att inom ramen for kommitté-
forfarandet anta s.k. genomférandeakter. | ett fatal fall bemyndigas kommissionen &ven
att anta s.k. delegerade akter. Det innebér att ett antal bestimmelser i SERA-direktivet
har fatt eller kommer att fa sin innebord preciserad i detaljerade bestammelser i genom-
forande- och delegerade akter ("Genomférandeforordningar”, se dven avsnitt 4.1). Det
géller framst, men inte uteslutande, bestdmmelserna om banavgifter och kapacitetstill-
delning.

Kapitel 1 i SERA-direktivet innehaller allmanna bestammelser, som syfte, tillampnings-
omrade och definitioner. Av bestammelserna framgar att direktivet generellt sett ar till-
lampligt pa forvaltning av jarnvagsinfrastruktur samt pa inrikes och internationella jarn-
vagstransporter som utfors av jarnvéagsforetag. Dartill ar det tillampligt vid utfardande,
fornyande och andring av tillstand (licens) for jarnvagsforetag. Slutligen ar det ocksa
tillampligt vid tilldelning av jarnvagsinfrastrukturkapacitet och vid faststillande och

10
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uttag av avgifter for utnyttjande av jarnvagsinfrastruktur (artikel 1). Reglerna finns i
Sverige samlade i jarnvagslagen och jarnvéagsforordningen (2004:526) samt i myndig-
hetsforeskrifter utfardade med st6d av bemyndiganden i lagen och forordningen.

Kapitel 11 i SERA-direktivet innehaller regler om utvecklingen av unionens jarnvagar. |
kapitlet finns bl.a. trafikeringsrattsbestammelser (5 kap. jarnvagslagen). Att ha trafike-
ringsratt innebdr mojlighet att delta i den kapacitetstilldelningsprocess som infra-
strukturforvaltare ansvarar for och som regleras i 6 kap. jarnvagslagen.

Kapitel 111 behandlar tillstand for jarnvagsforetag.

Kapitel IV i SERA-direktivet, som &r det mest omfattande och fran marknadsreglerings-
synpunkt det mest betydelsefulla i direktivet, ar indelat i fyra avsnitt; 1) generella prin-
ciper, 2) infrastrukturavgifter och avgifter for tjanster, 3) tilldelning av infrastruktur-
kapacitet, och 4) regleringsorgan. Dessa bestdmmelser &r i Sverige genomférda genom
6, 7 och 8 kap. jarnvégslagen.

Nyheterna i SERA-direktivet har genomforts i svensk ratt genom andringar i jarnvags-
lagen och jarnvagsforordningen, vilka andringar tradde i kraft den 1 juli 2015. And-
ringar av intresse i detta sammanhang ar att det inte langre kravs tillstand
(Cauktorisation™) for att fa organisera jarnvagstrafik och alltsa fa taglage, att jarnvags-
infrastruktur som endast ar avsedd for stads- och forortstrafik (t.ex. Citybanan i Stock-
holm) &r undantagen fran det fria marknadstilltradet samt att ramavtal regleras mer
utforligt.

Kommissionen har i enlighet med artiklarna 10.4 och 11.4 i SERA-direktivet i augusti
2014 beslutat genomférandeforordningen (EU) nr 869/2014 om ny persontrafik pa jarn-
vdg. Den behandlar bl.a. det skydd for allmén trafik som medlemsstaterna kan ge
genom begrénsningar av tilltradesratten for internationell persontrafik, om utdévandet av
tilltradesratten skulle &ventyra den ekonomiska jamvikten for ett avtal om allman trafik.

Det &r enligt SERA-direktivet regleringsorganet, dvs. i Sverige Transportstyrelsen, som

11
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ska gora bedémningen av om den ekonomiska jamvikten dventyras. |1 den ndmnda for-
ordningen anges utforligt vilken information Transportstyrelsen har rétt att krava, regler
om forfarandet samt de bedémningskriterier som ska tillampas

Kollektivtrafiklagen och EU:s Kollektivtrafikférordning

EU:s Kollektivtrafikforordning kompletteras av den svenska lagen (2010:1065) om
kollektivtrafik (”Kollektivtrafiklagen”). Dar anges att de regionala kollektivtrafik-
myndigheterna (ofta landstinget och kommunerna i ett 1&n) ar behériga myndigheter
enligt Kollektivtrafikforordningen. Dessa fattar beslut om allman trafikplikt, som i
Kollektivtrafikforordningen definieras som krav som en behérig myndighet definierar
eller faststéller for att sorja for kollektivtrafik av allmént intresse som ett kollektiv-
trafikforetag inte skulle ha nagot eget kommersiellt intresse av att bedriva utan att fa

ersattning, eller atminstone inte i samma omfattning eller pa samma villkor”.

I Kollektivtrafikforordningen anges att kollektivtrafik far bedrivas av lokala myndig-
heter i egen regi. Anlitas en utomstaende part anges visserligen som huvudregel att avtal
om allman trafik ska tilldelas pa grundval av ett konkurrensutsatt anbudsforfarande,
men vissa mojligheter till direkttilldelning ges. Sverige har dock valt att inte gora
undantagen om direkttilldelning tillampliga (se prop. 2009/10:200 s. 68). | departe-
mentspromemorian Nya regler om upphandling (Ds 2014:25) och Néringsde-
partementets promemoria Tilldelning av koncessioner for kollektivtrafik foreslas att de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna forbjuds att tillampa de mojligheter som ges i
EU:s Kollektivtrafikforordning till direkttilldelning av avtal om allmén trafik som avser

jarnvagstransporter.

Loptiden for avtal om allmén trafik pa jarnvag begransas i Kollektivtrafikforordningen
till 15 ar. Medan forordningen anger att myndigheterna kan bevilja ensamréatter som
motprestation for att fullgora allmén trafikplikt har den svenska riksdagen valt att i
Kollektivtrafiklagen infora ett forbud mot att medge ensamrétt (3 kap. 4 8) for allméan
trafik.
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Enligt Kollektivtrafiklagen kan beslut om allman trafikplikt endast avse regional
kollektivtrafik, som definieras som sadan kollektivtrafik som &ger rum inom ett Ian
eller, om den stracker sig Over flera l&n, &r &gnad att tillgodose resenérernas behov av
arbetspendling eller annat vardagsresande. | det senare fallet krdvs dverenskommelser
med berdrda lokala kollektivtrafikmyndigheter (3 kap. 18 Kollektivtrafiklagen).
Beslutet om allman trafikplikt kan dverklagas hos allman férvaltningsdomstol av den
som pa kommersiell grund tillnandahaller eller avser att tillhandahalla kollektivtrafik-

tjdnster som berors av trafikplikten (6 kap. 2 §).
4 KOMMANDE REGLERING

4.1 Genomfdérandeférordningar

SERA-direktivet foreskriver att kommissionen ska utfarda genomférandeférordningar
rorande internationell persontrafik, kriterier for de ekonomiska garantier infrastruktur-
forvaltaren kan krdva av sokande, licenser m.m. Av intresse bland annu ej beslutade
forordningar & att kommissionen enligt artikel 42.8 far besluta en
genomforandeférordning om ramavtal. Den EU-kommitté som arbetar med SERA-
direktivet och som bestar av representanter fran medlemsstaterna planeras den
22 september 2015 rosta om kommissionens forslag till forordning, i det granskande

forfarande som omfattar denna genomforandeférordning.

Savitt kant kommer denna forordning om ramavtal att innehalla bestammelser om skyl-
dighet for infrastrukturforvaltaren att i sin jarnvégsnatsbeskrivning inkludera en
beskrivning Over den kapacitet som tilldelas enligt ramavtal och att konsultera poten-
tiella sokanden innan ett ramavtal ingds. Dar anges ocksa vilka skal som motiverar att
ramavtal tecknas. Vidare anges vissa krav pa hur ramavtalet ska utformas, sdsom att det
inte ska hindra att tillganglig kapacitet kan ges annan sokande och att det ska kunna ga
att &ndra, om andringen leder till ett battre utnyttjande av infrastrukturen. Om ramavtal
tecknas for mer &n 70 % av kapaciteten finns regler om att aterlamnande av kapacitet

under vissa forutsattningar ska kunna ske nastkommande tagplaneperiod.
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4.2 EU:sfjarde jarnvagspaket

4.2.1 Kommissionens forslag

Kommissionen har i januari 2013 foreslagit ett fjarde jarnvagspaket. Paketet bestar av
sex forslag till rattsakter. Dessa kan delas upp i tva block;

1 Ett block om driftskompatibilitet och sakerhet (den tekniska delen”™).

2. Ett block om marknadstilltrade och rollen och ansvaret for infrastrukturforvaltare och

jarnvagsforetag (“den politiska delen”).

Den tekniska delen behandlar bl.a. fragor om att flytta befogenheten att utfarda
fordonsgodkéannanden och sakerhetsintyg fran nationella myndigheter till Europeiska

jarvagsbyran (ERA).

Kommissionen foreslar vad géller den politiska delen &ndringar i SERA-direktivet sa att
infrastrukturforvaltningen ska vara institutionellt separerad fran transportverksamheten.
Kommissionen foreslar vidare att SERA-direktivet ska andras sa att marknaden for inri-
kes persontrafik Gppnas, ndgot som redan skett i Sverige. Mojligheten att skydda
koncessionsbaserad trafik tas bort i forslaget, medan mojligheten att skydda trafik enligt
avtal om allman trafik behalls. For avtal om allman trafik ska vidare enligt
kommissionen Kollektivtrafikforordningen dndras sa att obligatorisk upphandling ska

gélla.

4.2.2 Forhandlingarna

Sedan kommissionen presenterade sitt forslag den 30 januari 2013 har forhandlingar
pagatt i Europeiska unionen. Vad galler den tekniska delen av forslaget har forhand-
lingarna gatt sa pass langt att radet och Europaparlamentet i allt vasentligt kommit
overens under sommaren 2015. Nagot resultat lar dock knappast presenteras innan

enighet natts ocksa i den politiska delen.
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Forslagen i den politiska delen innebér inte sa stora forandringar for svenskt vid-
kommande, eftersom marknaden ar 6ppnad for sa gott som all jarnvégstrafik och ansva-
ret for forvaltningen av infrastruktur, med nagra undantag, ar separerad fran bedrivandet
av jarnvagstrafik. For lander som Tyskland och Frankrike ar dock dessa fragor kontro-
versiella. FOr Sveriges del ar marknadsdppningarna intressanta ur det perspektivet att
mojligheterna att begransa marknadstilltradet pa nya hoghastighetsbanor — om man sa
skulle 6nska — minskas om EU-ratten foreskriver att marknaden ska vara 6ppen aven for

nationell persontrafik.

De fragor som é&r viktiga i forhandlingen ror for SERA-direktivets del vilka krav som
kan stéllas pa en infrastrukturforvaltare for att denna ska garantera oberoende. Vad gal-
ler Kollektivtrafikforordningen finns ett stort motstand hos vissa medlemsstater mot att
Oppna marknaden genom att krdva obligatorisk upphandling av offentligt finansierad
kollektivtrafik pa jarnvag. Det ar oklart om och nar foérhandlingarna om den politiska
delen kan resultera i beslut om direktiv och forordning, men det finns forhoppningar om

att detta kan ske detta ar eller i borjan pa nasta.
NAGOT OM LAG- OCH DIREKTIVTOLKNING

En vanlig metod for att undersoka vilka atgarder som &r lagligen genomfdrbara ar att
utga fran EU-direktiv for att sedan, som en kontrollatgard, undersoka férenligheten med
den svenska lagen. Detta ar enligt var asikt en felaktig tagordning, som riskerar att leda
tanken fel. Sdsom framgar av artikel 288 i Fordraget om EU:s funktionssatt ar ett
direktiv bindande for medlemsstaterna endast med avseende pa det resultat som ska
uppnas med direktivet. De nationella myndigheterna har enligt fordraget att bestaimma
form och tillvagagangssatt for genomforandet. Utgangspunkten for bedémningen av
laglighet &r darmed den svenska lagen, som kan ha flera, om an ej mot direktivet stri-
dande, syften &n direktivet. Lagen ska givetvis tolkas “direktivkonformt”, men det &r

vasentligt att komma ihag att det ar den svenska lagen som galler framfor direktivet.
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Samma resonemang ar tillampligt pa kommande EU-reglering. | den man det ar fraga
om direktiv &r de inte bindande for Sverige till ordalydelsen, utan endast med avseende
pa det resultat som ska uppnas. En alltfor stor respekt for ordalydelsen eller

kommissionens asikt ar alltsa inte ratt utgangspunkt vid rattstillampningen.

Samtidigt satter EU-direktiven givetvis en ram for hur den nationella regleringen kan se
ut. Vilket resultat som ska uppnas med ett EU-direktiv kan dock ofta inte bedémas mot
bakgrund av ordalydelsen i en enskild artikel, eftersom direktiven dar ett resultat av for-
handlingar och kompromisser. Darigenom kan en artikel dels vara otydlig och svar-
tolkad for att mojliggéra en kompromiss, dels delvis sta i strid med andra artiklar, som
ett resultat av forhandlingsspelet mellan landerna i radsarbetsgrupper och i radet samt
mellan radet, kommissionen och Europaparlamentet. Att stalla en enskild artikel i ett
EU-direktiv mot ndrmast motsvarande svenskt lagrum ar darfor inte nédvandigtvis réatt-

visande.

EU-forordningar &r till skillnad fran direktiven till alla delar bindande och direkt till-

ldmpliga i varje medlemsstat.

Det forhallandet att fjarde jarnvagspaketet ar under forhandling och dess 6de ovisst
skapar givetvis osékerhet om innehallet i den EU-rattsliga regleringen. Det mandat som
kommissionen fatt i SERA-direktivet att besluta delegerade akter och genomforande-
forordningar skapar dessutom en osékerhet i sig. Aven om genomforandeférordningar
behandlas i kommittéforfarandet dar medlemsstaterna deltar, kvarstar risken for att
kommissionens rattsakter, som ar underordnade direktiven, kan komma att innehalla
andra, for medlemsstaterna tvingande, handlingsregler &n de som féljer av nationellt

genomforda EU-direktiv.
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FORUTSATTNINGAR FOR ATT FARDAS PA HOGHASTIGHETSBANOR

Enligt 5kap. 2 § jarnvédgslagen har ett jarnvagsforetag med sate inom EES eller i
Schweiz ratt att utfora trafik pa svenska jarnvagsnat. (Har bortses fran det undantag som
Arlandabanan utgor. Ar avsikten att en hoghastighetstdg ska kunna na Arlanda utan byte

bor dock detta undantag undersokas narmare).

Enligt artikel 10 i SERA-direktivet ska jarnvagsforetag pa rattvisa och icke-diskrimine-
rande villkor beviljas ratt till jarnvagsinfrastrukturen i alla medlemsstater for att utfora
alla sorters godstransporter och for att bedriva internationell persontrafik. EU-rétten
hindrar alltsa inte Sverige fran att reglera vilken nationell persontrafik som far trafikera
hoghastighetsbanor. Genom fjarde jarnvéagspaketet foreslar kommissionen dock att

“internationell persontrafik” ska dndras till alla typer av persontrafik”.

Jarnvagsfordon som byggts, byggts om eller moderniserats efter utgangen av juni 2004
maste enligt jarnvagslagen och géllande direktiv uppfylla foreskrivna krav om sakerhet,
tillforlitlighet, tillganglighet, halsa, miljoskydd och teknisk kompatibilitet. Kraven besk-
rivs i s.k. TSD, dvs. ”Tekniska Specifikationer for driftskompatibilitet”, som beslutas av
kommissionen. (I de flesta andra lander kallas de TSI, men de svenska dversattarna fann
av okdnd anledning termen “driftskompatibilitet” mer lamplig dn “interoperabilitet”.)
For aldre fordon galler krav som ar likalydande med dem som fanns innan jarnvags-
lagen tradde ikraft (dvs. att fordonen ska vara av sadan beskaffenhet att skador till foljd

av verksamheten forebyggs).

Tidigare utformades olika TSD for konventionell trafik och for héghastighetstrafik. |
den annu gallande bilaga I till Europaparlamentets och radets direktiv 2008/57/EG om
driftskompatibiliteten hos jarnvéagssystemet inom gemenskapen anges att det for fordon
utformade for att framféras med en hogsta hastighet under 200 km/h ska i TSD beskri-
vas krav pa dessa fordon for att de ska fa trafikera hoghastighetsjarnvagsnat (punkt 2.2,

andra stycket). A andra sidan sdgs i ingresspunkt 19 till namnda direktiv att det inte
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langre finns nagon anledning att ha olika TSD for konventionella tag och for hoghastig-
hetstdg. Gallande TSD for lok och passagerarfordon (kommissionens férordning (EU)
nr 1302/2014) gor heller ingen i sammanhanget namnvard skillnad pa hdghastighetstag
och konventionella tag. Det finns inga egentliga hinder i TSD for fordon som kan kors i
t.ex. hogst 160 km/h att framforas pa hoghastighetsbanor. T.ex. innebér kraven pa att
tag som fardas i 275 km/h maste vara trycktata for att motas i tunnel inget hinder mot att

ett tag som fardas langsamt far framforas i tunneln.

| gallande TSD for infrastruktur (kommissionens forordning (EU) nr 1299/2014) anges
olika trafikkoder, som utvisar prestandanivaer for olika banor. Enligt Trafikverkets
promemoria “Overgripande krav, ny stambana” ir inriktningen att de nya stambanorna
for hoghastighetstag ska byggas enligt trafikkoderna P1 och P2. | TSD for infrastruktur
anges att trafikkod P1 innebér hastigheter om 250-300 km/h och en hogsta axellast om
17 ton samt att trafikkod P2 innebar hastigheter om 200-250 km/h och en hdgsta axel-
last om 20 ton. Detta innebdr att det i praktiken blir ointressant for godstrafik att trafi-
kera banan, da denna normalt har en axellast om 22,5 ton. Skulle banorna byggas enbart
enligt trafikkod P1 skulle hogsta tillatna axellast innebara att t.ex. dagens Reginatag inte

skulle kunna trafikera banorna.

Kraven i artikel 27.2 och 47.6 i SERA-direktivet pa infrastrukturforvaltarens beskriv-
ning av jarnvagsnatet har genomforts genom 6 kap 5 § jarnvégslagen, dér det bl.a. stad-
gas att den ska innehalla uppgift om tillgdnglig infrastruktur (”vilken art av infrastruktur
som &r tillganglig for jarnvagsforetag™ enligt direktivet), information om de villkor som
géller for att tilltrade till och utnyttjande av infrastrukturen samt om forfaranden och
kriterier for fordelning av infrastrukturkapacitet Vad galler teknik anges vidare i 5 kap.
1 § p. 2 jarnvégsforordningen att beskrivningen ska innehalla uppgift om vilka krav som

stalls pa jarnvagsfordon for att fa nyttjas pa infrastrukturen.

Utdver ratt att utfora trafik pa jarnvagsnatet och att tekniska och sakerhetsméssiga krav
ar uppfyllda maste jarnvagsforetaget ges taglage, eller infrastrukturkapacitet, av infra-

strukturforvaltaren. Enligt huvudregeln i jarnvagslagen ar en infrastrukturforvaltare
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skyldig att behandla ansékningar om taglage fran alla jarnvagsforetag med sate inom
EES eller i Schweiz eller andra inom samma omrade som har ett allmannyttigt eller
kommersiellt intresse av kapaciteten. Kan ansokningarna inte samordnas ska forvaltaren
fordela kapaciteten antingen med hjalp av avgifter, eller med hjalp av prioriterings-

kriterier som medfor ett samhallsekonomiskt effektivt utnyttjande av infrastrukturen.
MARKNADSTILLTRADE OCH EXKLUDERANDE KRAV

Fragestallningar

Ar det mojligt med en annan modell for marknadstilltrade for en hoghastighetsjarnvag
an den nuvarande?

Ar det mojligt med en annan modell fér marknadstilltrade for en hoghastighetsjarnvag
an for jarnvagsnatet i dvrigt?

Kan tilltradet till hdghastighetsjarnvag helt begransas till fordon som kan koras i minst
t.ex. 200 km/h?

Vilka lagar/foreskrifter kommer att behdva andras/justeras for att det ska vara mojligt
att satta en grans for lagsta tillatna hastighet eller att prioritera snabb trafik pa en
hdghastighetsjarnvag i Sverige?

Ar det skillnad pa en helt utbyggd hoghastighetsjarnvag eller en kortare utbyggnad som
kan ses som en etapputbyggnad?

Handlingsutrymme enligt gallande och kommande reglering

Reservera jarnvagsinfrastruktur

Enligt 6 kap. 3 § andra stycket jarnvagslagen far en infrastrukturforvaltare, efter samrad
med berorda parter, reservera jarnvagsinfrastruktur for viss jarnvagstrafik, om det finns
alternativ jarnvagsinfrastruktur. Detta far dock inte hindra annan trafik, om kapacitet
finns tillganglig och jarnvégsfordonen har de tekniska egenskaperna som krévs. Denna
bestammelse motsvaras i SERA-direktivet av artikel 49.2. | artikeln anges ocksa att
prioriteringen av denna typ av trafik inte far paverka de konkurrensrattsliga bestammel-
serna i fordraget om EU:s funktionssatt om forbjudna avtal och missbruk av domine-

rande stallning.

19

SVEAVAGEN 17, SE 111 57 STOCKHOLM, SWEDEN
PHONE + 46 8 698 88 90, FAX + 46 8 698 88 99



OEBERGS

I den forsta punkten av denna artikel 49 i SERA-direktivet anges huvudregeln att, utan
att det paverkar tillimningen av andra punkten, “ska infrastrukturkapacitet kunna
utnyttjas for alla typer av trafik som har de egenskaper som &r nddvandiga for att kunna

utnyttja ett taglage”.

Att hoghastighetstrafik enligt jarnvagslagen far prioriteras pa banor sérskilt byggda for
hoghastighetstag, om det finns alternativa banor fér annan trafik, star utom tvivel (fra-
gan dr bara hur “hoghastighetstag da definieras, se avsnitt 8.2). Vilken trafik som — i
man av “dverbliven” kapacitet — darefter maste ges tilltrade far sokas snarare i huvud-
regeln an i undantaget. Darmed instéller sig fragan: Vad betyder att en typ av trafik har
“de egenskaper som #r nodvindiga for att kunna utnyttja ett taglage” (enligt SERA-
direktivets huvudregel) eller att jarnvégsfordonen har de tekniska egenskaperna som

kravs” (enligt jarnvagslagen)?

Direktivtexten skiljer sig fran den svenska lagen bl.a. genom att det talas om “typer av
trafik” som ska ha vissa egenskaper, istéllet for att ”jarnvigsfordonen” ska ha “tekniska
egenskaper” (i den engelska versionen sdgs “all types of service which conform to the
characteristics necessary for operation on the train path”, i den danska ” alle typer trans-
porttjenester, der opfylder de ngdvendige karakteristika for drift pa den pagaldende
kanal”, i den franska de tous les types de services conformes aux caractéristiques
requises pour emprunter le sillon en question™). Direktivet ar saledes mer inriktat pa att
transporttjansten ska uppfylla vissa krav, snarare an att fordonen maste ha vissa tekniska

egenskaper.

Sasom angetts ovan (avsnitt 6.) finns det inte krav i TSD som innebér att konventionella
tag, som inte kan na hastigheter om t.ex. 200 km/h, inte skulle kunna framféras pa hog-
hastighetsbanor. Fragan ar dock vad som egentligen ligger i bestammelsen i artikel 49 i
SERA-direktivet. Tag som inte klarar en viss hastighet kan sagas generellt sinka eller
riskera att sinka den trafik som banan ar avsedd for. Ddrmed skulle det kunna sdgas att
”langsamma” tag inte har de egenskaper som ar nodvéandiga for att kunna utnyttja ett

taglage.
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Gréansen mellan att “reservera” en bana for hoghastighetstdg och att ”prioritera” dessa
pa banan ar flytande. Bestammelserna i direktivet och den svenska lagen om att reser-
vera en bana kan lasas som att den i praktiken endast innebar en ratt att prioritera en viss
typ av trafik. Reglerna i direktivet om att reservera sérskild infrastruktur framstar dock
som tamligen onddiga om de inte tolkas som att medlemsstaterna ges en rétt till mer

ingripande atgarder an att bara kunna prioritera viss trafik.

Stod for tolkningen att ”langsam” trafik kan exkluderas fran en hoghastighetsbana kan
hamtas fran jarnvagsnatsbeskrivningar i andra medlemsstater. Den spanska infrastruk-
turforvaltaren Adif t.ex. anger, visserligen i avsnittet om prioriteringskriterier, den
exkluderande bestimmelsen att ”Capacity Manager shall ensure a reasonable use of
track Capacity. In this sense, some trains, due to their own technical features, could
reduce the Capacity, or hinder operation. So Adif may restrict the movement of certain
trains based solely on technical operating criteria (lack of certain equipment on board,
running times inadequate to the line characteristics, etc.)”. Vidare anger SNCF (Frank-
rike) i sin jarnvagsnatsbeskrivning (ocksa i prioriteringsavsnittet gallande
hdghastighetslinjer) ”Specific cases for high speed lines: trains running at the maximum
permissible speed on the line will be given priority. Exceptionally, other trains fulfilling
the technical conditions set out in the contract for the use of the national rail network

may also be allowed to run, if their maximum speed is at least 200 km/h”.

Den spansk-franska koncessionshavaren och infrastrukturforvaltaren TP Ferro fore-
skriver minimihastigheter som villkor for tilltrade i sin beskrivning av jarnvagsnatet.
Visserligen for alla typer av trafik och ibland sa lagt som 60 km/h, men det principiellt

intressanta ar att en lagsta hastighet har anvénts som villkor for tilltrade.

Av artikel 27 i SERA-direktivet foljer att medlemsstaterna ar skyldiga att sakerstalla att
infrastrukturforvaltarna ges mojlighet att anvanda infrastrukturen sa effektivt som moj-
ligt. Detta forstarks i direktivets ingresspunkt 49, enligt vilken det &r viktigt att infra-
strukturforvaltaren sakerstéller att infrastrukturkapacitet tilldelas pa ett satt som ater-

speglar behovet av att bibehalla och forbattra nivan pa tjansternas tillforlitlighet”. I den
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man ’langsamma” tag innebdr att tillforlitligheten eller effektiviteten minskas kan det

alltsa ségas utgora ett brott mot direktivets anda att ge dem tilltrade.

Det finns mot bakgrund av ovanstaende ett utrymme for att exkludera sadana tag som
inte kan uppfylla krav pa en viss lagsta hastighet. Darmed inte sagt att det ocksa gar att
tvinga sadana tadg som har kapacitet att framféras med en viss lagsta maxhastighet, att
faktiskt gora det. Som framgar av avsnitt 6 planeras den forsta delen av en framtida
hoghastighetsbana i Sverige — Ostlanken — att byggas enligt trafikkod P1 och P2, vilket
innebar hastigheter fran 200 km/h och en hogsta axellast om 20 ton. Dessa krav klarar i
praktiken de flesta av dagens lok och motorvagnar for persontrafik (dock ej t.ex. tag av
typ X 61 och X 62). Kan man bara exkludera tag som inte uppfyller dessa krav ar det i
praktiken endast vissa persontag och godstagen som exkluderas. Byggs banan enbart
enligt trafikkod P1 (250 km/h, 17 ton) blir saken en annan. Endast tag specialbyggda for
hoga hastigheter skulle dd komma i fraga, och en investering i sadana fordon torde inte

vara intressant om inte mojligheten att framftéra dem i hdga hastigheter utnyttjades.

Samma argument som anforts ovan for att tdg som inte klarar den lagsta angivna hastig-
heten kan dock anféras for tag som inte faktiskt kors med denna lagsta hastighet. En
ansokan om taglage kan utvisa att taget kommer att fardas med betydligt lagre genom-
snittlig hastighet &n t.ex. 200 km/h. Detta tag skulle da kunna sigas bedriva sddan “tra-
fik” som inte har de egenskaper som ar nddviandig for att utnyttja ett tagldge (’conform
to the characteristics necessary for operation on the train path”). Utgangspunkten ar da
att “trafiken” som hdghastighetsbanan ér avsedd for kriver att inga tag ar i vagen for
hoghastighetstagen. Med “trafiken” avses da inte en sérskild transporttjanst, utan hela
trafikmaonstret, som da inte kan tala existensen av ett tag som gar for langsamt. Nar man
pa detta satt inte langre talar om konkreta tekniska egenskaper hos ett jarnvagsfordon,
utan gor bedémningar av framtida, kanske komplicerade, trafikmonster (hur ofta och
var taget stannar, mojlighet att passera det vid stationer etc.) blir bedémningar dels sva-
rare att gora, dels 6ppna for visst godtycke. Hur ett beslut om att en saddan ans6kan om
taglage inte bara prioriteras lagt, utan nekas helt, skulle sta sig vid en 6verprévning hos

Transportstyrelsen och darefter domstol ar inte majligt att forutspa generellt.
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Det kan sammanfattningsvis finnas skél att andra 6 kap. 3 § andra stycket jarnvagslagen

sd att bestammelsen blir mer i 6verensstammelse med artikel 49 i SERA-direktivet:
”Jarnvagsinfrastruktur far, efter samrad med berdrda parter, reserveras for viss jarnvagstrafik om
det finns alternativ jarnvégsinfrastruktur. Att jarnvéagsinfrastrukturen reserverats for viss jarn-
vagstrafik far inte hindra annan trafik pa denna jarnvégsinfrastruktur om kapacitet finns till-
ganglig och jaravagstordenen trafiken har de tekniska egenskaper som krévs.”

Detta skulle ge ett tydligare utrymme for infrastrukturforvaltaren att exkludera lang-
samma tag pa den grunden att de forsamrar effektiviteten och tillforlitligheten pa hog-
hastighetsbanan, i alla fall sa lange tagen inte har kapacitet for att kora med viss hogsta
hastighet. Huruvida man darvid helt kan utestanga alla tdg som visserligen klarar en viss
hastighet men inte framfors i denna hastighet ar daremot osakert. Om man vill med
storre sdkerhet se till att endast tag som fardas snabbt trafikerar hoghastighetsbanorna
rekommenderas att tydligt vélja syftet med banorna och utforma dem enligt enbart
trafikkod P1.

Mojligheten att reservera jarnvégsinfrastruktur for viss trafik kraver emellertid att det
finns alternativ jarnvégsinfrastruktur, dar annan trafik kan ta sig fram. Detta torde inte
innebara nagot problem for storre delen av de planerade héghastighetshanorna, sa lange
de trafikerar sddana orter som redan har en jarnvagsforbindelse. For jarnvags-
forbindelser till orter som inte tidigare haft en sddan forbindelse (t.ex. Skavsta) torde det

dock inte vara mojligt att reservera jarnvagsinfrastrukturen.

7.2.2 Nationell trafik

Enligt gallande EU-direktiv kan trafik skyddas och darigenom marknadstilltrade for
andra forhindras dven pa andra satt. Sa lange det ror sig om nationell persontrafik kan
Sverige, om sa skulle 6nskas, foreskriva att endast visst eller vissa jarnvagsforetag har
ritt att trafikera nybyggda hoghastighetsbanor. I betinkandet ”En enkel till framtiden?”
(SOU 2013:83) hévdas visserligen att en reversering av marknadsoppningen for per-
sontrafik inte & mojlig. 1 en bilaga till betankandet pekas pa att en atergang till monopol
kan sta i strid med bestammelser om egendomsskydd och naringsfrihet i Regerings-
formen samt EU:s bestammelser om fri rorlighet. Sa lange det galler begransningar i

vem som far bedriva nationell persontrafik pa annu ej byggda hoghastighetsbanor ar det
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dock svart att se att dessa regelverk skulle lagga hinder i vagen. En annan sak &r att det

inte dr en utveckling som “ligger i tiden” eller dr dnskvird — mojligheten kvarstar dock.

Om fjarde jarnvagspaketet beslutas och det dar foreskrivs att &ven marknaden for den
nationella persontrafiken ska Gppnas sa aterstar emellertid inte langre nagon mojlighet

att lagligen begransa tilltradet pa ovanstaende sétt.

7.2.3 Koncessionshaserad trafik

Enligt det gallande SERA-direktivet (artikel 11.5) far medlemsstaterna aven ge ensam-
ratter grundade pa koncessionsavtal tilldelade fore den 4 december 2007. Med hénsyn
till att det datumet ar passerat och till att denna bestdmmelse synes avskaffas om och nér

fjarde jarnvagspaketet trader i kraft saknar dock detta undantag praktisk betydelse.

7.2.4 Allman trafik

Ett undantag i SERA-direktivet, som kommer att kvarsta i ndgon form aven efter det att
fjarde jarnvagspaketet tréatt i kraft, &r det skydd som medlemsstaterna kan ge for
strackor som omfattas av avtal om allmén trafik (artikel 11.1 i SERA-direktivet). Nu
behovs skyddet bara mot internationell persontrafik, men det foreslas i fjarde paketet
galla mot all persontrafik. Enligt kommissionens férslag om andringar i SERA-
direktivet far medlemsstaterna begransa tilltradesratten for ”persontrafik mellan en viss
avgangsort och en viss destination om samma stracka eller en alternativ stracka
omfattas av ett eller flera avtal om allmén trafik om utdvandet av denna rétt skulle
aventyra den ekonomiska jamvikten i det eller de berérda avtalen om allman trafik”.
Enligt forslaget ar det regleringsorganen (dvs. i Sverige Transportstyrelsen) som ska
avgora om den ekonomiska jamvikten dventyras. Det bor dock markeras att det givetvis
ar osakert hur denna bestammelse kommer att se ut, om och nér den finns med i ett
beslutat EU-direktiv.
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Skulle man i Sverige besluta om allmén trafikplikt pa hoghastighetsbanorna kommer det
alltsa att finnas majlighet att skydda denna trafik genom att begrénsa tilltradet fér annan
trafik, om sa onskas, dven efter det att fjarde jarnvagspaketet tratt i kraft. Detta forut-
satter dock att man valjer upphandlad trafik pa hoghastighetsbanorna, och véljer bort

kommersiell trafik.

Det forutsatter vidare att det finns laglig grund for att besluta om allman trafikplikt.
Genom att i Kollektivtrafiklagen knyta befogenheten att besluta om allmén trafikplikt
till regional kollektivtrafik ville regeringen begransa det offentliga atagandet och dar-
med skydda den interregionala kollektivtrafikmarknaden, som enligt regeringen i forsta
hand ska vara kommersiell (prop. 2009/10:200, s. 56ff). Om restiden t.ex. Stockholm
Goteborg sanks till tva timmar kan trafiken visserligen kunna vara sadan att den ar
agnad att tillgodose resenarernas behov av arbetspendling eller annat resande, men detta
har inte varit syftet med regleringen. Tvéartom har regeringen i forarbeten till Kollektiv-
trafiklagen sasom kriterier for att trafiken ska vara regional angett bl.a. att reslangden
inte dverstiger 100 km och att restiden inte dverstiger en timme (a.a. s. 60). Hoghastig-
hetstrafiken kan visserligen delas in i kortare etapper, men syftet har alltsa varit att

skydda den kommersiella langvaga persontrafiken.

Utover Kollektivtrafiklagens bestammelser om allman trafik ska Trafikverket enligt sin
instruktion verka for en grundldggande tillganglighet i den interregionala kollektiv-
trafiken. Trafikverket ska darvid inga och ansvara for statens avtal om transportpolitiskt
motiverad interregional kollektivtrafik, inklusive flygtrafik, som inte uppratthalls i
annan regi och dar det saknas forutsattningar for kommersiell drift, samt linjesjofart till
Gotland. Det ovan ndmnda villkoret i Kollektivtrafiklagen om ett sarskilt beslut om all-
man trafikplikt for att fa inga ett avtal om allmén trafik, galler enbart regionala kollek-
tivtrafikmyndigheter. Nér staten genom Trafikverket beslutar att ombesérja komplette-
rande trafik racker det alltsd med att trafikplikten kommer till uttryck i avtalet om all-

man trafik.
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Vill man att hoghastighetstagen ska falla under allman trafikplikt bor alltsa antingen
Kollektivtrafiklagen andras sa att detta tydligt framgar, eller sa far det inga i Trafik-
verkets uppdrag att upphandla hoghastighetstrafiken. Utover detta galler det grund-
laggande krav som framgar redan av EU:s Kollektivtrafikforordning och som alltsa inte
kan &ndras ensidigt av Sverige; For att allman trafikplikt ska kunna beslutas ska de krav
som kollektivtrafiken ska uppfylla vara sadana som ett kollektivtrafikforetag inte skulle
ha nagot eget kommersiellt intresse av att bedriva utan att fa erséttning, eller tminstone
inte i samma omfattning eller pd samma villkor. Detsamma kommer till uttryck i
Trafikverkets instruktion — det ar bara nar det saknas forutsattningar for kommersiell
drift som Trafikverket kan upphandla kollektivtrafik (12 a § férordningen [2010:85]
med instruktion for Trafikverket).

Utover att beslut om allman trafikplikt enligt Kollektivtrafiklagen kan dverklagas till
domstol, bor det noteras att beddmningen av om den ekonomiska jamnvikten for ett
avtal om allmaén trafik &ventyras, inte kan goras av regeringen eller den myndighet som
beslutat trafikplikten eller ingatt avtal om allman trafik. Det ska (enligt kommissionens
forslag) i stéallet goras sjalvstandigt av Transportstyrelsen. Sannolikt kan ledning for hur
Transportstyrelsen ska gora denna bedémning och vilka faktorer den ska beakta fas fran
kommissionens forordning (EU) 869/2014 (se avsnitt 3.2), som behandlar dessa fragor,

om an bara med avseende pa internationell persontrafik.

Den ovanstaende mojligheten att skydda trafik enligt avtal om allman trafik kraver
ytterligare andring i Kollektivtrafiklagen. Forbudet i 3 kap. 4 8 ndmnda lag mot att
medge ensamratt som motprestation for fullgérande av allman trafikplikt (vilket galler
aven for Trafikverkets del) ar inte pabjudet av EU. Tvartom anges uttryckligen i EU:s
Kollektivtrafikforordning att medlemsstaterna kan ge ensamréatt for sadan trafik. Det
svenska forbudet har i stéllet motiverats av att syftena med ett 6ppnare marknads-
tilltrade pa kollektivtrafikomradet skulle motverkas om majligheten till ensamréatt fanns
(prop. 2009/10:200, s. 66). Om man i Sverige nu skulle vilja ha en begrénsning av

marknadstilltradet till hoghastighetsbanorna genom att vélja att skydda allmén trafik,
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maste givetvis det generella forbudet tas bort, eller undantag goras for just hoghastig-

hetshanorna.

7.2.5 Etappvis utbyggnad

7.3

Som framgatt ovan bor det alltsa vara mojligt att ha en annan modell fér marknads-
tilltrade pa hoghastighetsbanorna, om man sa vill. Byggs banorna som etappvis for-
starkningar av den befintliga stambanan, blir etapperna mer integrerade i den

konventionella banan, och det blir svarare att motivera sarskilda regler for tilltrade.

Sammanfattning av konsekvenser av fjarde jarnvagspaketet

Fjarde jarnvagspaketet innebar, om det beslutas i den politiska delen, sannolikt att
marknaden for nationell persontrafik 6éppnas och att mojligheten for Sverige att rever-
sera det Oppna marknadstilltrddet forsvinner samt att mojligheten att skydda
koncessionsbaserad trafik tas bort, medan mdgjligheten att skydda trafik enligt avtal om
allman trafik bibehalls. Vad galler majligheten att reservera jarnvagsinfrastruktur for

viss trafik innebér paketet ingen andring.

PRIORITERING PA HOGHASTIGHETSBANOR OCH PA ANSLUTANDE
BANOR

8.1 Fragestallningar

Vilka lagar/foreskrifter kommer att behdva andras/justeras for att det ska vara mojligt
att prioritera snabb trafik pa en hoghastighetsjarnvag i Sverige?

Ar det i detta avseende skillnad pé en helt utbyggd hoghastighetsjarnvag eller en kor-
tare utbyggnad som kan ses som en etapputbyggnad?

Finns det, med hansyn till nuvarande EU- respektive svensk lagstiftning, samt det fjarde
jarnvagspaketet, mojlighet att prioritera hoghastighetstag pa anslutande jarnvagar?
Vilket ar nationella utrymmet for att utforma prioriteringskriterier?

Pa vilket satt skulle avgifter kunna anvandas som grund for prioritering vid Gver-

belastad bana (d.v.s. nar efterfragan pa kapacitet ar storre an utbudet)?
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8.2 Prioritet pa hoghastighetsbanor

Som framgar av foregaende avsnitt kan man genom att reservera sarskild infrastruktur
for hoghastighetstag i alla fall ge prioritet for hoghastighetstagen pa dessa banor. Ar
banan byggd enligt trafikkod P2 (se ovan avsnitt 6) ar det dock tveksamt om reglerna
om att reservera infrastruktur kan anvandas for att prioritera ett tag som har en hégsta
hastighet 6ver 250 km/h framfor ett som kan klara endast 200 km/h. | stéllet far samma

resonemang som galler for de anslutande banorna nedan galla ocksa i det fallet.
8.3 Prioritet pa anslutande banor

8.3.1 Gallande reglering

Vad galler prioritering pa anslutande banor &r de vésentligaste reglerna i jarnvéagslagen

angivna i nedanstaende utdrag.

6 kap. Tilldelning av infrastrukturkapacitet och tillhandahallande av tjanster
3 § En infrastrukturforvaltare ska bedoma behovet av att organisera taglagen for olika typer av
transporter, inklusive behovet av reservkapacitet. Om ansdkningarna om infrastrukturkapacitet
inte kan samordnas, ska forvaltaren tilldela kapacitet med hjélp av avgifter eller i enlighet med
prioriteringskriterier som medfor ett samhéllsekonomiskt effektivt utnyttjande av infrastruk-

turen.

Kapacitetsplanering
9§ ...

Infrastrukturforvaltaren skall i s& stor utstrackning som majligt tillmétesgd alla ansékningar
om infrastrukturkapacitet samt beakta den ekonomiska effekten pa soékandenas verksamhet och

andra forhallanden av betydelse for sokandena.

14 § Den som betalar en extra avgift enligt 7 kap. 3 § har foretrdde vid tilldelningen av dver-

belastad infrastruktur.
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15 8 Om mdjligheten att enligt 7 kap. 3 § ta ut en extra avgift inte anvénds eller inte leder till att
det avgors vilken sokande som skall tilldelas infrastrukturkapacitet, skall infrastrukturférvaltaren
tilldela kapacitet i enlighet med de prioriteringskriterier som anges i beskrivningen av jarnvags-

natet.

Utgangspunkten ar alltsa att tillgodose de sokandes dnskemal i méjligaste man. Detta ar
ocksa SERA-direktivets utgangspunkt, dar det i artikel 45.1 sdgs att “Infrastruktur-
forvaltaren ska i sa stor utstrackning som mojligt tillmotesga alla ansokningar om infra-
strukturkapacitet ... och i sa stor utstrackning som mojligt ta hansyn till alla
forhallanden av betydelse for sokande, inklusive den ekonomiska effekten pa deras

verksamhet.”

Kan de sokandes dnskemal inte samordnas finns tva olika typer av verktyg for att fore-
bygga och l6sa upp kapacitetskonflikter — avgifter och prioriteringskriterier.

8.3.2 Trafikverkets prioriteringskriterier

Trafikverket anvander sig inte av den mojligheten till auktion som bestdmmelsen om
anvandandet av den s.k. extra avgift innebar, utan fordelar kapacitet pa 6verbelastad
infrastruktur med hjélp av prioriteringskriterier. Verkets gallande prioriteringskriterier
anses, av verket sjalvt, inte kunna sékerstélla konkurrensneutralitet och ett effektivt
nyttjande av jarnvagen, varfor det pagar projekt inom Trafikverket for att se Gver och
utveckla prioriteringskriterierna. En utgangspunkt for Trafikverket dr dock att priorite-
ringskriterier som ska leda till samhallsekonomisk effektivitet inte kan anvandas for att
valja mellan tva operatrer som erbjuder samma tjanst, t.ex. persontrafik Stockholm-
Goteborg, for att det inte finns nagot lampligt kriterium som skiljer dem at (Trafik-
verkets rapport “Kapacitetstilldelning och prioriteringar i tagplaneprocessen”, S. 6).
Trafikverkets arbete kommer med andra ord inte resultera i prioriteringskriterier som
ger klart besked i frdga om hur olika tdg inom trafiksegmentet "hoghastighetstag”

kommer att prioriteras.
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En kritik som riktats mot Trafikverkets kriterier &r & andra sidan att de kan medfora att
ett enda trafikslag (t.ex. snabbtdg) tranger undan all annan slags trafik och det i stéllet
borde finnas faststéllda kvoter av den trafik man i férvdg bestamt &r onskvart. Inom
varje “kvot” (snabbtdg, fjirrtig, regionaltig, gods) skulle sOkandena darefter fa

konkurrera om taglagena.

Centrum for transportstudier ("CTS”) vid KTH bedriver pa Trafikverkets initiativ ett
forskningsprojekt om hur prioriteringen pa jarnvagsnatet kan goras. Forskningsprojektet
bedrivs med ramen att jarnvagslagens krav pa samhéllsekonomisk effektivitet ska upp-
nas. Enligt de preliminara tankegangarna hos CTS kan trafiken delas upp i tre omraden;
1) For den regionala kollektivtrafikens del &r det mojligt att beddma hur mycket sam-
héllsnytta som tappas om t.ex. ett pendeltag inte ges taglage. For detta omrade kan dér-
for Trafikverket med hjalp av lampligt utformade kriterier avgora vilket tag som &r mest
samhallsekonomiskt effektivt. Det skulle daremot vara olampligt att lata lokala politiker
delta i en auktion, da den kommunala betalningsviljan eller formagan inte med nodvén-
dighet speglar det samhallsekonomiska nettovardet. 2) For godstrafiken daremot &r det
lampligt med en dynamisk prissattning, eventuellt pa sa satt att Trafikverket soker
maximera sina intékter efter auktion. 3) Det ar inte mojligt att uppskatta den samhélls-
ekonomiska effektiviteten for kommersiell persontrafik, eftersom man inte kan fa till-
gang till nédvandiga indata (marginell driftskostnad, intakter fran biljettforsaljning etc.).
Aven har bor alltsé enligt CTS auktion tillampas, antingen for 6nskade taglagen eller
specifikt for flaskhalsar i infrastrukturen. Att prioritera efter hastighet eller restid ligger
inte inom ramen for forskningsprojektet — CTS har inte uppfattat det som ett matt pa
samhallsekonomisk effektivet.

Mellan de olika grupperna skulle enligt CTS det darefter kunna avgoéras vad som ger
mest samhéllsnytta genom att man — atminstone sa smaningom — vet ungeféar vad en
auktion skulle inbringa, vilket kan stéllas mot det framréknade vérdet for t.ex. regional-

tag.
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8.3.3 Auktion

Anvindandet av betalningsvilja for att avgéra vem som ska fa prioritet ar alltsa nagon-
ting som foresprakas av CTS for den kommersiella persontrafiken. Savitt kant har
auktioner hittills inte anvants i nagon av EU:s medlemsstater och ndgon modell for hur
det praktiskt ska ga till har inte redovisats. Huruvida auktioner ar ett effektivt och
andamalsenligt satt att prioritera trafik och huruvida detta skulle resultera i att
hoghastighetstagen skulle fa prioritet ligger utanfor omradet for denna promemoria.

Angaende styrning av trafiken med hjalp av banavgifter, se nedan avsnitt 10.5.

8.3.4 Samhallsekonomisk effektivitet

Formuleringen i 6 kap. 3 8§ forsta stycket jarnvagslagen att prioriteringskriterierna ska
medféra ett samhéllsekonomiskt effektivt” utnyttjande av infrastrukturen aterfinns inte
i EU-direktiven. Enligt det bakomliggande SERA-direktivet ska tilldelningen ske pa ett
rattvist och icke-diskriminerande satt och fordelning far ske med hjalp av prioriterings-
kriterier eller extra avgift. Enligt artikel 47 i SERA-direktivet ska i prioriterings-
kriterierna hansyn tas till tjanstens betydelse for samhallet i forhallande till varje annan
tjanst som foljaktligen inte kommer att tilldelas kapacitet. FOr att sakerstalla utveckl-
ingen av adekvata transporttjanster, i synnerhet allmannyttiga tjanster och inter-
nationella godstransporter, far medlemsstaterna vidta noédvandiga atgarder for att prio-
ritera sadana tjanster. Det papekas sarskilt att betydelsen av godstransporttjanster, i syn-
nerhet internationella, ska beaktas i tillracklig grad. Nagon andring av kapacitets-

tilldelningsreglerna &r inte asyftad i fjarde jarnvagspaketet.

Innan fragan om hur stort det nationella utrymmet for att reglera prioriteringskriterier ar
bor det — om majligt — utronas vilken betydelse kravet i jarnvagslagen pa samhélls-

ekonomisk effektivitet har.

Betydelsen av begreppet samhallsekonomiskt effektivt kan inte fastslas entydigt och
betydelsen skiftar beroende pa vem man fragar och vilket perspektiv som anlaggs. Det
innebér trots detta vissa ramar, upplevda eller faktiska, for Trafikverket och andra infra-

strukturforvaltare.
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En utgangspunkt for samhallsekonomiska kalkyler kan sdgas vara att inget alternativ
kan i forvdg” antas vara det bista alternativet. Redan detta skulle i sa fall i sig mot
strida SERA-direktivets och jarnvagslagens utgangspunkt att de sokandes dnskemal, om

de kan tillgodoses, per automatik &r det basta alternativet.

Att en infrastrukturforvaltare som forvaltar en konventionell bana, enligt handlings-
regeln att prioriteringskriterierna vid varje tillfalle ska leda till samhallsekonomisk
effektivitet alltid skulle prioritera hoghastighetstag, ar pa intet satt sjalvklart. Kravet pa
samhallsekonomisk effektivetet ar ofta inte till ndgon ledning for prioriteringskriterier,
atminstone inte enligt CTS (se ovan avsnitt 8.3.2), som funnit att det inte ar majligt att

fa tillracklig indata for att kunna bedoma samhéllsnyttan av olika kommersiella tag.

Kravet pd samhallsekonomisk effektivitet finns ocksa betraffande sérskilda avgifter
enligt 7 kap. 4 § jarnvagslagen (avgifterna maste vara forenliga med ett samhalls-
ekonomiskt effektivt utnyttjande av infrastrukturen). Enligt forarbeten avses da att
kapaciteten utnyttjas fullt ut (prop. 2003/04:123, s. 195). | detta sammanhang, da kapa-
citeten snarast behdver utnyttjas mer an fullt ut, ar den forklaringen inte till nagon led-

ning.

Déarmed inte sagt att jarnvagslagen inte skulle sta i Gverensstimmelse med direktivet,
som ju foreskriver att i prioriteringskriterierna ska tas hansyn till tjanstens betydelse for
samhallet i forhallande till varje annan tjanst som féljaktligen inte kommer att tilldelas
kapacitet. Det nationella utrymmet for att reglera prioriteringskriterier torde dock
inrymma dven andra regleringar an att krdva av infrastrukturforvaltaren att denne ska
utforma prioriteringskriterier som gor att forvaltaren vid varje kapacitetskonflikt kan
komma till ett resultat som &r samhallsekonomiskt effektivt. Det &r en tamligen svar
uppgift som, enligt Trafikverket, verket inte lyckats I6sa hittills. Om det mest handlar
om att uppna laga transportkostnader, eller om nagot annat perspektiv ska anlaggas och

vad ’samhéllsekonomisk effektivitet” egentligen betyder far betraktas som oklart.
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Andra medlemsstater har uppfattat SERA-direktivet pd annat satt, se t.ex. citat i
avsnitt 7.2.1 fran spanska och franska infrastrukturforvaltare. Enligt infrastruktur-
forvaltaren Infrabels (Belgien) prioriteringskriterier ar hoghastighetstag dels prioriterade
pa hoghastighetsbanor, men dven pd “mixed lines”, fore langsamma passagerartdg och

snabba godstag.

Vid beddmningen av vilka ramar SERA-direktivet satter for hur medlemsstaterna kan
reglera prioritering bor inte endast artikel 47 studeras. Aven (aterigen) artikel 26, enligt
vilken medlemsstaterna ska sakerstélla att infrastrukturforvaltare ges mdjlighet att
marknadsfora den tillgangliga infrastrukturkapaciteten och anvanda den sa effektivt som
mojligt, bor beaktas, liksom ingresspunkt 49, dér det anges att det ar viktigt att infra-
strukturforvaltaren sakerstaller att infrastrukturkapacitet tilldelas pa ett satt som ater-
speglar behovet av att bibehalla och forbattra nivan pa tjansternas tillganglighet.
Ingresspunkt 55 kan ocksa namnas i sammanhanget, enligt vilken det vid tilldelning av
kapacitet kan behovas ta hansyn till att olika delar i jarnvagsinfrastrukturnétet har
utformats med tanke pa olika huvudanvéandare.

8.3.5 Allman trafik

For det fall att Sverige finner att hoghastighetstagen kan och ska omfattas av avtal om
allman trafik sags uttryckligen att i SERA-direktivet att sddana tjanster far prioriteras
(se t.ex. Banedanmarks jarnvagsnatsbeskrivning). Men aven om hdghastighetstagen
kors kommersiellt torde det vara majligt att prioritera dem. Om sa sker kan i stéllet den
regionaltrafik som bedrivs efter beslut om allman trafikplikt skyddas fran konkurrens
fran hoghastighetstagen. Genom att utforma trafikplikten pa visst satt kan man — om sa
onskas — i forvag bestimma “kvoter” for hoghastighetstagen respektive regionaltag.
Detta kréver dock en samordning mellan de regionala kollektivtrafikmyndigheterna och
Trafikverket, sa att “kvoten” for den allmannyttiga trafiken inte omojliggor effektiv och

robust hoghastighetstrafik.
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8.3.6 Utformningen av prioriteringskriterier

Att prioriteringskriterierna ska ta hansyn till de tjanster som inte tilldelas kapacitet hind-
rar inte att tdgen utifran ett Gvergripande nationellt perspektiv kan prioriteras efter has-
tighet (eller snarare restid), sarskilt med beaktande av att hoghastighetsbanan, som &r
resultat av en mycket stor investering fran det allmanna, inte kan utnyttjas effektivt om
inte sadan prioritet ges. Om tjansten att kunna fardas sa snabbt att taget utgor ett over-
lagset alternativ till flyget forhindras, pa grund av att hoghastighetstagen inte ges fore-

trade, kan nivan pa tjansten sagas forsamras avsevart.

Lydelsen av 6 kap. 3 § forsta stycket jarnvagslagen bor saledes andras pa sa vis att den
begransning som kravet pa “samhéllsekonomisk effektivitet” utgor, eller i varje fall
uppfattats utgora, tas bort. Lagtexten kan i stéllet ansluta narmare till direktivets orda-

lydelse.

Det kan vidare 6vervagas om regeringen boér bemyndigas att narmare foreskriva priori-
teringskriterierna innan hoéghastighetsbanorna ér byggda. Regeringen kan ha ett 6ver-
gripande perspektiv pa vilka transporter som bor prioriteras. Den kan ha med i bedom-
ningen att hoghastighetsbanorna inte kommer att byggas om det inte & mojligt att prio-
ritera hoghastighetstag dar och pa anslutande banor. De tjanster som inte tilldelas kapa-
citet pa grund av prioritering av hoghastighetstag kan stallas mot att hoghastighetsbanan
inte byggs (och foljaktligen inga hoghastighetstdg kommer att ga), om man inte kan till-
forsakra tillrackligt korta och robusta restider for hoghastighetstdgen. Vidare anges i
artikel 47 i SERA-direktivet att medlemsstaterna far vidta nédvandiga atgarder for att
prioritera “adekvata transporttjanster” (i den danska versionens sédgs tilfredsstillende
transporttjeneste”). Hoghastighetstrafik kan med fog betraktas som en adekvat trans-

porttjanst.

Infrastrukturforvaltaren ska enligt artikel 4.2 i SERA-direktivet med iakttagande av det
ramverk for avgifter och tilldelning och de specifika regler som medlemsstaterna fast-
stéller ha ansvaret for sin egen forvaltning, administration och interna kontroll. 1 arti-

kel 38.3 foreskrivs att infrastrukturforvaltares och sokandes rattigheter och skyldigheter
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i fraga om varje tilldelning av kapacitet ska faststallas i avtal eller medlemsstaternas
lagstiftning. Av artikel 39 framgar att sarskilda regler for tilldelning av kapacitet ska
faststéllas. Ingen av dessa regler kan ségas forhindra att regeringen faststaller priorite-
ringen. Kommissionen foreslar i fjarde jarnvagspaketet att om en medlemsstat utévar
kontroll 6ver bade en infrastrukturforvaltare (Trafikverket) och ett jarnvagsforetag (SJ
AB) maste det ske genom tva offentliga myndigheter som &r separata och juridiskt
atskilda. Forslagets framtida 6de ar dock mycket osékert, eftersom det stott pa hart mot-
stand fran vissa medlemsstater i forhandlingarna. Aven om det skulle ga igenom innebar
det inte ett hinder for regeringen att ndrmare foreskriva handlingsregler for infra-

strukturforvaltaren.

Sammanfattningsvis synes det vara mojligt att, om statsmakterna sa 6nskar, prioritera
hoghastighetstdg pa anslutande banor, och att regeringen nu foreskriver hur detta ska
ske. Detta under forutsattning att jarnvagslagen andras pa satt som anges ovan. Inom
trafiksegmentet “hoghastighetstdg” kan — om man sa vill — prioritering ocksa ske efter
restid. Hur tdg som inte kan skiljas at med hjalp av det kriteriet ska prioriteras ligger

utanfor denna promemorias omrade.

Konsekvenser av fjarde jarnvagspaketet

Sasom framgatt ovan har fjarde jarnvagspaketet ingen paverkan pa prioriteringen, annat
an att det troligen medfor att det inte & mojligt for Sverige att reversera det 6ppna

marknadstilltradet for nationell persontrafik.
RAMAVTAL M.M.

Fragestallningar

Finns det, med hansyn till dagens EU- respektive svensk lagstiftning, kommissionens
kommande genomférandeakt om ramavtal samt det fjarde jarnvagspaketet, mojlighet att
teckna langsiktiga avtal om trafikering?

Ar det mojligt att stalla krav pa en viss bastrafikering (minimiservice i form av ett visst
utbud av stationer, restider och turtéathet)? T.ex. att ett visst utbud ska finnas for vissa

relationer?
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Finns det, med hansyn till dagens EU- respektive svensk lagstiftning, samt det fjarde
jarnvéagspaketet, mojlighet att begrénsa antalet stationsuppehall pa en viss jarnvags-
stracka?

Finns det ndgot satt att gentemot kommuner, landsting m.fl. garantera att tag kommer

att stanna pa vissa stationer och hur kan detta i sa fall astadkommas?

Utrymmet for att teckna ramavtal

Utgangspunkten vid tilldelning av infrastrukturkapacitet ar som namnts att avtal om
kapacitet, som innebér tilldelning av ett visst taglage, inte far stracka sig langre an en
tagplaneperiod, dvs. ett ar. Daremot finns majligheter att teckna ett sa kallat ramavtal
for langre tid. Ett ramavtal innebéar att parterna binder upp sig genom att den s6kande

garanteras viss kapacitet, dock inte knutet till bestamda taglagen.

Ramavtal behandlades tidigare i en enda paragraf, 6 kap. 21 8 jarnvégslagen. Dar
angavs att ett avtal mellan en infrastrukturforvaltare som stracker sig 6ver langre tid &n
en tagplaneperiod inte kan goras géllande mot andra sokande i den man det i avtalet
anges bestamda taglagen eller avtalet pa annat satt utformats sa att det utesluter andra
sokandes ratt att anvanda infrastrukturen. Vid SERA-direktivets genomférande ansag
regeringen att bestdmmelsen, for att genomfora artikel 42 i SERA-direktivet, borde
kompletteras (prop. 2014/15:120). Emellertid kvarstar oklarheten i bestammelsen (vad
betyder att andra s6kandes ratt utesluts?), medan kompletteringarna knappast har astad-

kommit ndgon klarhet. Ramavtal regleras nu i jarnvéagslagen enligt féljande.

6 kap. Tilldelning av infrastrukturkapacitet och tillhandahallande av tjanster

Ramavtal

218 Ett avtal mellan ett jarnvagsforetag eller ndgon annan sokande och en infrastruktur-

forvaltare om utnyttjande av infrastrukturen for langre tid an en tagplaneperiod (ramavtal) kan

inte goras gallande mot en annan sokande i den man det i avtalet anges bestamda taglagen eller

avtalet pa annat satt utformats sa att det utesluter andra sékandes ratt att anvéinda infrastrukturen.,
Ett ramavtal ska innehalla villkor som gor att avtalet kan dndras eller begransas for att gora det

mojligt att béttre utnyttja infrastrukturen.
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21 a § Ett ramavtal ska gélla fem r. Infrastrukturforvaltaren far samtycka till en kortare eller
langre period, om det finns sarskilda skal. Avtalet far forlangas for perioder av samma langd
som det ursprungliga avtalet.

Trots forsta stycket far ett ramavtal i fraga om jarnvégstrafik som bedrivs pa sadan infra-
struktur som har reserverats for viss jarnvagstrafik i enlighet med 3 § andra stycket gélla 15 ar,
om infrastrukturforvaltaren har vidtagit omfattande investeringar i infrastrukturen for att méta
den sokandes behov. Om det finns synnerliga skal far ett sadant ramavtal ingas for langre tid &n
15 ar och innehalla detaljerade villkor om den infrastrukturkapacitet som ska tillhandahallas den

sokande. Sadana villkor far avse turtathet, volym och taglagenas kvalitet.

Hoghastighetstag ett tydligt exempel dar trafiken bor ges forutsebarhet under en langre
tid for att mojliggora investeringar i den storlek som det blir fraga om i dessa samman-
hang. | artikel 42 i SERA-direktivet anges langre tid an fem ar ska vara motiverad av

affarskontrakt, sarskilda investeringar eller risker.

Rent sprakligt synes 21 a § andra stycket rymmas inom det forsta stycket. Ingenting i
ordalydelsen i forsta stycket motséger att den period som forvaltaren samtycker till &r
15 ar eller langre. Av efterfoljande stycke far dock forstas att sa lang tid som 15 ar inte
kan komma i fraga, om det inte ar fraga om jarnvagstrafik som reserverats i enlighet

med 6 kap. 3 § jarnvagslagen.

| jarnvégslagens bestdammelser eller férarbeten ges ingen végledning for aktdrerna till
hur ramavtalen ska hanteras civilrattsligt. Vilken verkan mellan parterna ska ett ram-
avtal ha som star i strid med lagtexten? Ska en av parterna kunna gora gallande avtalet
mot den andre &nda eller blir det ogiltigt? Kan en part havda att ett avtal ar ogiltigt,
eftersom avtalstiden ar langre an fem ar? Nar blir det i sa fall ogiltigt, vid ingaendet
eller efter de fem aren? etc. | propositionen anges endast att sadana fragor lamnas till

rattstillampningen (a.a. s. 107).

Hoghastighetsbanor ar sadan infrastruktur som kan reserveras enligt 6 kap. 3 § jarn-
vagslagen, varfor forutsattningen for 15-ariga avtal enligt forsta ledet 21 a § andra

stycket ar uppfylld. Fragan &dr vad det andra ledet betyder — att infrastrukturforvaltaren
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har vidtagit omfattande investeringar i infrastrukturen for att mota den sokandes
behov”? Att en hoghastighetsbana byggts kan knappast sdgas ha skett for att moéta den
sOkandes (dvs. ett jarnvagsforetags) behov. | andra fall kan det i och for sig réra sig om
en dedikerad jarnvagsbyggnad for en sarskild sokandes behov. Overhuvudtaget fore-
faller det dock markligt att regeln &r utformad enbart for att skydda infrastruktur-
forvaltarens investeringar, da det typiskt sett ar jarnvagsforetaget som, nar kapacitets-
utfastelsen ska goras, har behov av forutsebarhet for att gora stora investeringar. Infra-
strukturforvaltarens investeringar ligger oftast i ett tidigare skede.

| artikel 42.6 i SERA-direktivet ges en reglering som &r lattare att forstd. Dar sags att for
trafik som utnyttjar sadan sarskild reserverad infrastruktur, vilken kraver omfattande
och langsiktiga investeringar, vederborligen motiverade av den sokande, far ramavtal
galla under en period om 15 ar. Det ar alltsa trafiken som kraver omfattande och lang-
siktiga investeringar, inte bara infrastrukturen. Detta tydliggérs om inte av annat av att

det &r sokanden som ska motivera investeringarna.

Direktivtexten tar alltsd ocksa hansyn till de stora investeringar i t.ex. jarnvagsfordon
m.m. som kravs av den som vill bedriva hdghastighetstrafik, och inte bara till att infra-
strukturforvaltaren kan behtva gora stora investeringar. Resten av 21 a § jarnvagslagen
ar i Overensstammelse med direktivet, dvs. att vid synnerliga skél (“exceptionella fall” i
direktivet) far avtalen galla en langre tid &n 15 ar och att avtalet dd far ange kapacitets-
egenskaper i detalj, sasom turtathet, volym och tagldagenas kvalitet. | jarnvagslagens fall
syftas dock pa enbart pa infrastrukturforvaltarens investeringar, till skillnad fran
direktivet.

| den man det anses erforderligt att reglera ramavtalen bor regleringen givetvis syfta till
samma andamal som direktivet. Jarnvagslagens reglering bor darfor andras sa att den
uttrycker att det ocksa ar nar sékanden maste gora stora investeringar som en langre

forutsebarhet &r nddvandig.
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Hoghastighetstrafik ar typiskt sett sadan verksamhet dar langa ramavtal torde vara
tillatna, inte minst med beaktande av ingresspunkt 24 i SERA-direktivet, dar det uttalas
att for att investera i tjanster som anvénder hdghastighetslinjer behdver stkande ratts-
sakerhet med tanke pad de omfattande, langsiktiga investeringar som detta innebr.
Investeringarna ar i den storleksordningen att betydligt langre avtalstid an 15 ar borde

kunna motiveras. For jamforbara projekt ar avtalstider om 30-40 ar inte ovanliga.

Likasa kan mojligheterna till detaljerade villkor avseende turtathet, volym och tag-
ldgenas kvalitet anvandas for att géra det mojligt for den sokande att forutse mojlig-
heten att bedriva kommersiellt gangbar trafik. Betydelsen av jarnvagslagens krav pa att
ramavtalet inte far utesluta andras ratt att anvanda infrastrukturen (eller artikel 42.2 i
SERA-direktivet; att ramavtal inte fir ... utformas pa ett satt som hindrar andra
sokande eller trafiktjanster fran att anvanda den relevanta infrastrukturen”) ir alltjimt
oklar, men mojligheten att ge och acceptansen for att en sokande har férutsebarhet —
aven om det i viss man blockerar andra — 6kas genom stadgandet om detaljerade villkor.
Att en nationell hoghastighetslinje med sina enorma investeringar ar ett sadant

exceptionellt fall dar kravet pa synnerliga skal ar uppfyllt torde sta klart.

Kommissionens kommande ramavtalsférordning torde inte innebdra nagon principiell
forandring av detta forhallande. Den avser i huvudsak teknikaliteter sasom
periodiseringen av ramavtalen och aterlamnande av kapacitet och vissa
prioriteringsregler for kommande tagplaneperioder, om mer dn 70 % av kapaciteten

omfattas av ramavtal.

De invandningar som brukar resas mot ramavtal — att de motverkar marknadsoppning
och innebar ett aterskapande av “grandfather’s rights” — torde véga lattare i detta sam-
manhang, dar en helt ny bana ska byggas, eventuellt finansierad med banavgifter och
dar det kréavs betydligt storre investeringar av bade infrastrukturforvaltare och jarnvégs-

foretag an vad som typiskt sett ar fallet pa de befintliga konventionella banorna.
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Det forhallandet att mojligheten till ramavtal finns torde verka for att jarnvagsforetag
och andra s6kande vill bedriva hoghastighetstrafik. Vetskapen om att Trafikverket, trots
att mojligheten finns, inte anvander ramavtal, torde verka at andra hallet. Den farhaga
som det senare skapar — att det inte ar majligt att erhalla ramavtal — kan undanrgjas
genom tydliga markeringar fran den blivande infrastrukturforvaltaren av hoghastighets-
banan om att ramavtal kommer att anvandas och kommer att ges den avtalslangd som é&r

nodvandig.

Kapacitetséverenskommelser

| betdnkandet ”En enkel till framtiden” (SOU 2013:83) sags att Trafikverket och olika
konstellationer av landsting och primarkommuner eller tva infrastrukturforvaltare kan
gora kapacitetsoverenskommelser, bestdende i att ett t.ex. ett landsting som finansierar
en del av infrastrukturen har ratt till ett avtal som sakerstéller tillgang en del av infra-
strukturens totala kapacitet. Enligt betdnkandet skulle inga legala hinder i EU-ratten
finnas betréffande avtalslangd m.m. for den typen av kapacitetsutfastelser (s. 244). Det
verkar dock oklart hur ett sadant avtal skulle sta sig vid en prévning i domstol. Lands-
tinget i exemplet ar svart att se som nagonting annat an en sokande av infrastruktur-
kapacitet, och EU-regelverket torde gélla dven for denna sokanden, dven om den varit

medfinansiar.

Vad galler dverenskommelser mellan infrastrukturforvaltare stadgar SERA-direktivet i
artikel 40 och jarnvégslagen i 6 kap. 4 § att infrastrukturforvaltarna ska samarbeta vid
kapacitetstilldelningen. Det ges dock inget utrymme for att kringgd kapacitets-

tilldelningsreglerna.

Bastrafikering

Jarnvagslagen och SERA-direktivet har som namnts tidigare som utgangspunkt att de
sokandes dnskemal ska tillgodoses. Kapacitetstilldelning enligt de sdkandes 6nskemal
antas leda till samhallsekonomisk effektivitet (prop. 2003/04:123, s. 110). Instrumenten
I jarnvégslagen eller i EU-direktiven for att tvinga fram en viss trafik &r i linje med detta

inte sarskilt stora. | den man det allméanna upphandlar trafik kan det naturligtvis stallas
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krav pa trafikmonstret, turtathet m.m. For den kommersiella trafiken torde dock mojlig-
heterna att med de instrument som jarnvagslagen tillhandahaller tvinga fram viss trafik
vara begransade. Den mojlighet som finns i samband med de ovan behandlade ram-
avtalen (avsnitt 9.2) att avtala om detaljerade villkor for turtdthet m.m. galler till den
sOkandes fordel, dvs. att den sokande ska kunna forutse vilken trafik denne kan bedriva
for lang tid framat. Har ett sadant avtal (som ju bygger pa att bada parter &r dverens)
ingatts, kan givetvis de dar ingaende villkoren ge ocksa infrastrukturforvaltaren forutse-
barhet for turtatheten, vilka stationer som ska angoras etc. Det kan ocksa innebéra en
mojlighet for infrastrukturforvaltaren att paverka hur taglagena ska se ut, men regle-
ringen ar inte avsedd att ge infrastrukturforvaltaren en mojlighet att tvinga fram en viss
trafik.

Med detta sagt bor det noteras att hoghastighetsbanorna knappast kommer att byggas i
ett vacuum, utan att den som bygger banorna kan rakna med att de ocksa kommer att
trafikeras med hoghastighetstag. Detta galler i varje fall om privat kapital ska anvandas
for att finansiera banorna. Nagon form av frivilligt atagande och avtal mellan den som
bygger hoghastighetsbanor eller finansierar detta och nagon som atar sig att trafikera
banan bor da kunna ingas innan banorna byggs. Hur sadana avtal kan och bor se ut har
savitt kant inte utretts. Gransdragningen mot det slags kapacitetsverenskommelser som
beskrivs i avsnittet ovan kan vara svar att gora. Nagon byteshandel — taglage mot viss
trafikering — kan det inte bli fraga om, utan ramavtal om framtida kapacitet far endast
ingas av infrastrukturforvaltaren under de forutsattningar som jarnvéagslagen och SERA-
direktivet anger. Avtal torde dock kunna ingas som, i enlighet med den avtalsfrihet som
rader, innehaller frivilliga ataganden om viss trafik, utan att de for den skull omfattas av
regleringen i jarnvégslagen. Fragan ar hur ramavtalen eller andra avtal kan utformas,
utan att de kan sdgas innebéra att en framtida sokande koper sig taglage, och ocksa nar

ramavtal eller annat avtal kan ingas.

Konsekvenser av fjarde jarnvagspaketet och genomférandeférordningen

Det fjarde jarnvagspaketet torde inte ha ndgon inverkan pa fragan om ramavtal och

kommissionens genomforandeférordning innebar inga principiella forandringar.

41

SVEAVAGEN 17, SE 111 57 STOCKHOLM, SWEDEN
PHONE + 46 8 698 88 90, FAX + 46 8 698 88 99



OEBERGS

10 BANAVGIFTER

10.1 Fragestallningar

Vilka ar de legala forutsattningarna for att ta ut banavgifter i finansierande syfte?
Finns det nagra begransningar i hur hdga banavgifter som far tas ut?

Ar det skillnad pa en helt utbyggd hoghastighetsjarnvag eller en kortare utbyggnad som
kan ses som en etapputbyggnad?

Vilka ar mojligheterna att differentiera banavgifterna for att styra efterfragan av
kapacitet? T.ex. for att styra bort langsamma tag.

Paverkar tillampade avgiftsprinciper pa en ny stambana vilka avgifter som far/kan tas
ut pa det befintliga bannatet?

Gor det nagon skillnad ifall huvudmannen for hoghastighetsjarnvagen ar en myndighet

eller ett privat bolag alternativt annat privat rattssubjekt?

10.2 Jarnvéagslagen

7 kap. Avgifter

Avgifter for utnyttjande av jarnvagsinfrastrukturen

18 En infrastrukturforvaltare skall ta ut konkurrensneutrala och icke-diskriminerande avgifter for
utnyttjande av jarnvagsinfrastrukturen.

Marginalkostnadsbaserade avgifter

2 8 Avgifter for utnyttjande av jarnvagsinfrastrukturen ska, inom ramen for infrastrukturférvaltarens
kostnader for infrastrukturen, faststallas till den kostnad som uppstar som en direkt foljd av fram-

forandet av jarnvagsfordon, om inte annat foljer av 3-6 §8.

3 § Infrastrukturforvaltaren far for att dstadkomma ett samhéallsekonomiskt effektivt utnyttjande av
jarnvagsinfrastrukturen ta ut en extra avgift for utnyttjandet av éverbelastad infrastruktur.

Har infrastrukturforvaltaren inte gjort eller genomfort en kapacitetsforstarkningsplan enligt 6 kap. 6 §
far den extra avgiften dock inte tas ut utan tillsynsmyndighetens godkannande. Sadant godkannande
skall Iamnas om planen inte kan genomforas pa grund av omstandigheter utanfor forvaltarens kontroll
eller om de alternativ som star till buds for att komma till ratta med 6verbelastningen, inte &r ekono-

miskt eller finansiellt rimliga.
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Séarskilda avgifter

4 8 Infrastrukturforvaltaren far, for att uppné kostnadstackning, ta ut hogre avgifter an som foljer av 2
och 3 88, om det &r forenligt med ett samhéllsekonomiskt effektivt utnyttjande av infrastrukturen.
Auvgifterna far inte sattas sa hogt att de marknadssegment som kan betala dtminstone den kostnad som
uppstar som en direkt foljd av framforandet av jarnvagsfordon, plus ett vinstuttag som marknaden kan

béra, hindras fran att anvanda infrastrukturen.

5 8 Infrastrukturforvaltaren far, pa grundval av den langsiktiga kostnaden for ett sérskilt infrastruktur-
projekt som Okar effektiviteten i jarnvagssystemet och har avslutats efter 1988, ta ut hégre avgifter an
som féljer av 2 och 3 88, om projektet inte skulle ha kommit till stind om avgifterna hade begransats pa

det satt som foljer av 2 och 3 §8§.

De ovan citerade bestimmelserna i 7 kap. jarnvégslagen anger uttémmande vilka
avgifter en infrastrukturforvaltare har ratt att ta ut for utnyttjande av kapacitet pa jarn-
vagsinfrastrukturen (har bortses fran kvalitetsavgifter och bokningsavgifter samt fran de
avgifter som kan tas ut for spartilltrade och tjanster inom anlaggningar for tjanster). Alla
avgifter maste vara konkurrensneutrala och icke-diskriminerande (1 8). Avgifterna ska
vidare faststéllas till den kostnad som uppstar som en direkt foljd av framforandet av
jarnvagsfordon, dvs. vara marginalkostnadsbaserade (2 §). En “extra avgift” far dock tas
ut for overbelastad infrastruktur (3 §). Vidare far hogre avgifter (“sirskilda avgifter”)
tas ut for att uppnd kostnadstackning, om det dr samhéallsekonomiskt effektivt (4 §),

eller for den langsiktiga kostnaden for ett sarskilt infrastrukturprojekt (5 §).

Den extra avgiften enligt 7 kap. 3 8 jarnvagslagen kan endast anvandas for att avgdra
vem som har foretrdde till en overbelastad infrastruktur och behandlas kort i
avsnitt 8.3.3. Vidare ar marginalkostnadsbaserade avgifter enligt 7 kap. 2 § inte av

intresse for frdgan om att finansiera byggandet av en hdghastighetsbana.
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SERA-direktivet
Bestammelsen i 7 kap. 5 § jarnvagslagen grundar sig pa artikel 32.3 i SERA-direktivet,

déir dock termen “investeringsprojekt” anvinds i stillet for “infrastrukturprojekt”. Déar
anges vidare att avgiftsordningen far inbegripa dverenskommelser om fordelning av de
risker som sammanhanger med de nya investeringarna. Artikeln ar alltsa tydligt inriktad

mot finansiering.

Enligt artikel 29.2 i SERA-direktivet maste avgiftssystemet vara baserat pa samma
principer Over en infrastrukturforvaltares hela jarnvagsnat, med undantag for avgifter
for speciella arrangemang for sérskilda investeringsprojekt. | artikel 32.5 i SERA-
direktivet foreskrivs att en infrastrukturforvaltares genomsnittliga och marginella
avgifter for likvardigt utnyttjande av infrastrukturen ska vara jamfdérbara och att jamfor-

bara tjanster inom samma marknadssegment ska vara belagda med samma avgifter.

Banavgifter som finansiering

Avgifter enligt 7 kap. 4 § jarnvagslagen avgrénsas enligt lagens forarbeten av att de ald-
rig far bli sa stora att de samlade intakterna 6verskrider infrastrukturforvaltarens kost-
nader for verksamheten, inklusive en rimlig vinst. Att de sarskilda avgifterna ska vara
forknippade med ett samhé&llsekonomiskt effektivt utnyttjande av infrastrukturen inne-
bér att avgifterna inte far vara sa hoga att jarnvagsforetag, som ar beredda att betala
marginalkostnaden, trangs undan. Dessa sarskilda avgifter far med andra ord bara tas ut
pa marknadssegment som kan bara dessa. Avgifterna far alltsa inte sattas sa hogt att
marknadssegment som kan béra de marginalkostnadsbaserade avgifterna och ett rimligt
vinstpaslag tvingas valja bort hdghastighetsbanan.

Om Trafikverket skulle bli infrastrukturférvaltare for hdghastighetsbanorna kan det i

och for sig vara mojligt att variera graden av kostnadstackning for olika banavsnitt.
Trafikverket kan daremot inte hoja avgiften pa Trafikverkets dvriga nat for att tacka
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kostnaden for hoghastighetsbanan. Banavgifterna skulle da inte langre kunna anses vara

avgifter, utan skatt, om de pa det séttet frikopplades fran Trafikverkets motprestation.

Sarskilda avgifter enligt 7 kap. 4 § &r alltsd majliga att anvanda pa en ny hoghastighets-
bana. Begransningarna betraffande undantrangande av marknadssegment, som i detta
fall kan vara en dnskad effekt, gor dock att avgifter enligt 7 kap. 5 § jarnvégslagen &r
mer intressant for fragan om finansiering. Dessa ar ocksa avsedda just for framtida

investeringar.

Bakgrunden till den bakomliggande artikel 32.3 i SERA-direktivet &r att behovet av ny
europeisk transportinfrastruktur &r mycket stort. Samtidigt ar finansieringen av denna ett
problem. Ambitionen har darfor varit att skapa ett regelverk som ger forutsattningar
ocksa for privata aktorer att ga in som infrastrukturforvaltare pa affarsmassiga grunder.
Mot den bakgrunden ges stor frihet i avgiftssattningen for enskilda projekt, som inte
skulle ha kommit till stand om avgifter 6ver marginalkostnaden inte tillatits. Avgifterna

ska alltsa sattas pa grundval av den langsiktiga kostnaden for aktuella projekt.

| propositionen till jarnvagslagen anges att denna mojlighet till sarskilda avgifter for
infrastrukturprojekt bor kunna utnyttjas for att 6ppna for mojligheten att attrahera andra
an staten att investera i ny jarnvagsinfrastruktur aven i Sverige. Avgiften ska enligt
forarbetsuttalanden bestammas pa grundval av den langsiktiga kostnaden, dvs. alla
kostnader som ar forknippade med verksamheten, sasom drift, underhall och kapital-
kostnader, inklusive avskrivningar. Det innebdr att en rimlig vinst for verksamheten
ocksa tillats (prop. 2203/04:123, s. 139). Bade direktivet och jarnvéagslagen ar skrivna sa
att det star dppet aven for statliga infrastrukturforvaltare att utnyttja detta undantag fran

marginalkostnadsprincipen.

Kravet i 7 kap. 5 8§ jarnvégslagen att det ska rora sig om ett sérskilt projekt forutsétter
att projektet ar tydligt avgransat och att verksamheten pa infrastrukturen kan drivas
separat. Hoghastighetsbanorna avser ett nytt projekt och den som nyttjar infrastrukturen

I det sérskilda projektet ska betala en avgift for detta, ingen annan. Projektet kan vidare
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ses som ett tankbart eget foretag, dvs. infrastrukturen och verksamheten ar sa pass
avgransad att infrastrukturforvaltarens tjanster och verksamhet pa hoghastighetsbanan
kan drivas som en egen rorelse. Detta paverkas inte av att hoghastighetstagen dessutom
trafikerar anslutande banor, sa lange avgiften begréansas till anvandandet av hoghastig-
hetsbanan. Hoghastighetsbanorna kan alltsa sagas uppfylla kravet pa att utgora ett sar-

skilt projekt, klart urskiljbart fran det dvriga jarnvagsnatet.

Artikel 32.3 i SERA-direktivet ar sarskilt inriktad pa att andra an staten investerar i
infrastruktur. Detta framhalls tydligt i direktivets ingresspunkt 13: ”Medlemsstater bor
kunna besluta att tdcka utgifter for infrastrukturen genom andra medel &n direkt statlig
finansiering, som till exempel offentlig—privata partnerskap och finansiering fran den
privata sektorn.” Ar infrastrukturforvaltaren ett annat rattssubjekt an Trafikverket blir
det annu tydligare att det &r fraga om ett sarskilt projekt. Ingenting hindrar dock att
Trafikverket forvaltar hoghastighetsbanorna helt som ett tydligt urskiljbart sérskilt pro-
jekt. (Byggs banan som etappvisa forstarkningar av den befintliga stambanan blir detta
forstas svarare.) Investeringarna kan, som anges i den nyss namnda ingresspunkten,
komma fran den privata sektorn, men detta &r inte formaliserat som ett krav for att arti-

keln eller paragrafen ska vara tillamplig.

Vad galler kravet pa att projektet ska ¢ka effektiviteten i jarnvagssystemet kan det

givetvis ségas uppfyllas av ett projekt som innebér att nationella hdghastighetsbanor

byggs.

Slutligen kravs for bestimmelsens tillimpning att ’projektet inte skulle ha kommit till
stand om avgifterna hade begréansats pa det séatt som féljer av 2 och 3 §§”. Enligt arti-
kel 32.3 i SERA-direktivet krdvs att projektet “annars inte skulle kunna genomforas”.
Nagon ledning till vad detta krav innebar ges varken i SERA-direktivet eller dess fore-
gangare eller i jarnvagslagen eller dess forarbeten, annat an det har sin bakgrund i att en
privat aktor inte skulle vara intresserad av att investera i infrastruktur om endast avgifter
motsvarande marginalkostnaden far tas ut. Detta dr dock inte till nagon stérre hjalp, med

hansyn till att bestdmmelsen ar tillamplig &ven for statliga infrastrukturforvaltare.
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Formuleringarna lamnar utan tvivel ett stort utrymme 6ppet for flera, helt olika, tolk-
ningar. Vid SERA-direktivets genomférande angav regeringen, som svar pa en remiss-
instans kritik mot bestdmmelsens otydlighet, att regeringen delade uppfattningen att
bestdammelsen ger stort utrymme for tolkning, men anférde att det ytterst ar ”... EU-
domstolen som avgor hur regleringen ska tolkas. Att fran svensk sida infora en egen

lydelse av bestimmelsen vore darfor inte lampligt” (prop. 2014/15:120, s. 116).

Savitt kant har det inte funnits anledning for EU-domstolen att tydliggéra denna
bestammelse. Vid jarnviagslagens inforande angavs Arlandabanan och Oresunds-
forbindelsen (dar ingen privat investerare var inblandad) som exempel pa projekt dar
bestdammelsen skulle vara tillamplig (prop. 2003/04:123, s. 139). Oavsett om detta
stammer, ger uttalandet inte nagon avgransning av nér ett projekt inte skulle ha kommit

till stand, om inte mojligheten till dessa avgifter funnes.

Regeln ma ha sin bakgrund i att banavgifterna ska utgora sadana brukaravgifter som ska
utgora en del av en privat investerares avkastning och att de darfér maste kunna vara
hogre &n marginalkostnaden. P4 samma satt kan det vara en nodvandig forutsattning for
att mojliggéra kommunal medfinansiering att banavgifterna till viss del kan finansiera
banan. A andra sidan kan ju en investerare tillforsikras affarsmassighet p& annat sétt &n
genom banavgifterna, varfor det ar svart att begransa tillampningen till att andra an sta-
ten investerar i jarnvagsinfrastruktur. Det kan lika gérna sagas att betalningsviljan for att
kunna erbjuda hoghastighetstjanster maste tas till vara, for att den offentliga budgeten

ska hallas pa en rimlig niva.

Det rimliga ar att tolka bestammelsen utifran SERA-direktivets (och jarnvéagslagens)
syfte — att behovet av ny europeisk transportinfrastruktur ar mycket stort och att man
onskar att ge forutsattningar for att sdidan kommer till stand. Varken EU-direktiven eller
jarnvégslagen kan tolkas sa att det lagger hinder i vagen for stora infrastrukturprojekt.
Det bor darfor kunna ségas att htghastighetsbanorna typiskt sett ar sadana projekt som

kraver sa stora investeringar att de inte skulle komma till stand om de inte, i alla fall till
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nagon del, kunde finansieras genom avgifter enligt 7 kap. 5 § jarnvéagslagen, oavsett om

privat kapital investeras.

”Den langsiktiga kostnaden” inbegriper som namnts kostnaden for drift, underhall,
kapitalkostnader och en rimlig vinst. Det ar saledes snarare jarnvagsforetagens betal-
ningsformaga och inte jarnvagslagen som satter granserna for storleken pa ban-
avgifterna. Begransningen i 7 kap 4 § jarnvagslagen om att vissa marknadssegment inte
far slas ut galler inte har.

Av 7 kap. 5 8 budgetlagen (2011:203) foljer att ett projekt av det slag som hdghastig-
hetsbanorna utgor ska finansieras med anslag. Enligt 6 8 samma kapitel kan riksdagen
dock besluta om annan finansiering. Detta innebér att finansiering genom avgifter maste
godkannas av riksdagen. Det innebér i sin tur krav pa att riksdagens beslutsunderlag
innehaller en analys av investeringens samhallsekonomiska Iénsamhet m.m. och att
riksdagen finner skal att frAnga huvudprincipen om anslagsfinansiering av transport-

infrastruktur.

Att riksdagen sérskilt beslutat att godkénna denna form av finansiering innebér dock
inte att avgifterna med nodvandighet ar lagliga. Ytterst &r det tillsynsmyndigheten
Transportstyrelsen som sjalvstandigt har att vid sin tillsyn ta stéllning till om de avgifter

som tas ut ar forenliga med jarnvagslagen.

Styrning genom banavgifter

Banavgifterna ska vara konkurrensneutrala och icke-diskriminerande. Detta hindrar inte
i sig att en infrastrukturforvaltare tar betalt t.ex. per tidsenhet som ett tdg upptar kapa-
citet (vilket skulle medféra en lagre avgift for snabba tag), sa lange detta galler lika for
alla. Som namnts tidigare finns i SERA-direktivet krav pa att avgifterna ska vara likvar-
diga och icke-diskriminerande for olika jarnvagsforetag som utfor likvardiga tjanster pa
en liknande del av marknaden och att jamforbara tjanster inom samma marknads-
segment &r belagda med samma avgifter. Det forhallandet att hoghastighetsbanan erbju-
der en mojlighet for jarnvagsforetagen att ta sig fram fortare an pa konventionella banor
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gor det tillatligt att avgiften for att fardas pa hoghastighetsbanan &r hogre an pa den
konventionella. Detta & dock nagonting annat an att differentiera inom samma ban-

avsnitt efter jarnvagsforetagens hastighet.

| direktivet sdgs endast att avgifterna ska vara likvardiga for likvardiga tjanster. Ett tag
som framfors i t.ex. 300 km/h mellan Stockholm och Goéteborg kan ségas utfora en
tjanst, som inte ar likvardig med ett t.ex. langsamt regionaltdg. Direktivets lydelse talar
alltsa inte uttryckligen emot en differentiering baserad pa tagens hastighet.

Aven om kostnadstickningsgraden far variera ar det emellertid knappast kvaliteten pa
hur jarnvagsforetaget anvander kapaciteten som enligt SERA-direktivet kan ligga till
grund for differentiering. Detta resonemang starks av att direktiven och jarnvagslagen

utgar fran att i forsta hand ska de s6kandes dnskemal uppfyllas sa langt det gar.

Det jarnvagsforetag som inte haller sig inom ramarna for den kapacitet det tilldelats
eller orsakar driftstérning kan komma att drabbas av kvalitetsavgifter (se 6 kap. 22 a §
och 7 kap. 5 a § jarnvégslagen), men huruvida att i forvdg genom avgifter missgynna
den som fardas langsammare kan sagas stamma Overens med SERA-direktivets krav
kan ifragasattas. Sett utifran perspektivet att avgifterna ar avsedda for kostnadstackning
ar slitaget och kostnaden for infrastrukturforvaltaren typiskt sett hégre ju fortare tagen

kor.

SERA-direktivet regler om avgifter &r inte avsedda att vara ett alternativt satt att reser-
vera banor for en viss trafik. Att avgiftssatta en bana pa sa satt att avgifterna inte bidrar
till kostnadstackning, utan syftar till att vissa marknadssegment helt uteblir och alltsa
ingen avgift alls betalas, kan mot ovanstdende bakgrund inte anses vara i enlighet med
SERA-direktivet bestimmelser om avgifter, &ven om nagot uttryckligt forbud inte finns
dari.
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