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Effektiva kombiterminaler och avtal

Abstract: Kombiterminaler spelar en viktig roll i transportsystemet. Forutom utmaningarna med att
utforma effektiva kombiterminaler som bidrar till hog produktivitet for jarnvagstransporter sa finns
ocksa en rad utmaningar i de avtal som maste skrivas/upprattas med berdrda aktérer. Exempel pa
sadana upprattade avtal ar genomforandeavtal och anslutningsavtal med Trafikverket,
terminaloperatoérsavtal och trafikeringsavtal med berérda tagdragande foretag.

Syftet med foreliggande rapport ar att identifiera brister och utmaningar vid upprattandet av avtal
mellan de olika aktérer som hanterar kombiterminaler for att undvika problem som annars kan
paverka transporteffektiviteten negativt. Projektets syfte uppnas frimst genom att genomféra en
analys av olika avtal fér 5 olika kombiterminaler som upprattats mellan olika aktérer senaste 10-15
aren.
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1. Inledning

Under de senaste tva decennierna har en rad kombiterminaler utvecklats pa olika hall i Sverige. Manga
dgs av aktorer som huvudsakligen dgnar sin verksamhet at andra uppgifter én jarnvagsrelaterade
sporsmal och som har begransad erfarenhet av jarnvagsinfrastruktur och relaterad trafik. Férutom
utmaningarna med att utforma effektiv infrastruktur som bidrar till hog produktivitet for
jarnvagstransporter sa finns ocksa en rad utmaningar i de avtal som maste skrivas/upprattas med
berérda aktorer. Exempel pa sadana upprattade avtal dar genomforandeavtal med Trafikverket,
anslutningsavtal med Trafikverket, terminaloperatdrsavtal och trafikeringsavtal med berdrda
tagdragande foretag.

Det forskningsprojekt som hirmed redovisas behandlar etablerandet av kombiterminaler pa olika
strategiska platser i landet och analysera de avtal som upprattats mellan staten och
terminaloperatoren. | denna analys jamfors terminalavtalen med de uttalande staten gjort i olika
policy- och styrdokument.

De fragestallningar som kommer upp betrdffande kombiterminalernas anslutningar till jarnvagsnatet
har dven baring pa andra former av sparanslutningar till stomnétet. Projektet har dock satt sitt fokus
pa kombiterminalerna av skil som redovisas nedan.

Syftet med foreliggande projekt och rapport ar att skapa ett slags “best practice” vid upprattandet av
avtal mellan de olika aktérer som hanterar kombiterminaler for att undvika problem som annars kan
paverka transporteffektiviteten negativt. Projektets syfte uppnas framst genom att genomféra en
analys av olika avtal som upprattats mellan olika aktérer. Utgangspunkten ar avtalsanalyserna och att
genom att studera avtalens utformning kartldgga de utmaningar och potentiella fallgropar som kan
finnas.

Projektet som helhet ar tvarvetenskapligt i den bemarkelsen att det dels beror generella logistiska
aspekter och fragor kring transportsystemets uppbyggnad och funktion, dels de juridiska aspekterna
pa de avtal som utformas och ingds. For att mojliggora en tvarvetenskaplig ansats har darfor forskare
fran saval foretagsekonomiska institutionen som juridiska institutionen pa Handelshogskolan vid
Goteborgs universitet medverkat. Analysen och kartlaggningen kan férhoppningsvis bidra till 6kad
forstaelse for avtalsprocessen och avtalsstrukturen. Med stod av de resultat som framkommit efter
projektets syfte uppnatts kommer avtalsslutande parter att kunna agerar mer proaktivt vid
avtalsskrivandet dn vad som &r fallet i dag. Ur ett vetenskapligt perspektiv utgor resultaten av detta
projekt viktig kunskap och erfarenheten av funktionaliteten i det svenska transportsystemet utifran
kombitransporter. Resultaten mojliggoér ocksa for internationell jamférelse med andra lander men
ocksa andra branscher och system.

Undersokningen har delats in i en inledande del dar de fragestallningar som ror de grundldaggande
principerna for avtalen mellan staten/kommunerna och terminaldgarna underséks. | samma avsnitt
redogors dven for statens regelverk och system for infrastrukturforvaltningen. Vidare de principer som
lagts fast genom senare ars transportpolitiska propositionerna och utredningar avseende sakfragor
rorande transportinfrastrukturen.



Inledningsvis ar det ocksa viktigt att papeka att vissa myndigheter har upphort att existera och andra
har tillkommit. Sdledes féorekommer Banverket som myndighet i texten beroende pa att de utredningar
som det hanvisas till ar fran den tiden fore Trafikverkets tillkomst

2. Staten som avtalspart

Konstitutionella aspekter

Det kan kanske betraktas som 6éverkurs att i en undersékning som denna, dven kortfattat, ga igenom
de grundldaggande reglerna betraffande landets forfattning. Den svenska konstitutionen ar uppbyggd
av ett antal grundldaggande principer och procedurregler. Restriktioner av varaktig karaktar ska harmed
inte kunna dndras utan betydande svarighet.! Regelverket i Regeringsformen anger de metoder som
utgor ett lagligt styre och som staten darmed har till sitt forfogande och som satter granser for dess
verksamhet. Det ar detta konstitutionella ramverk som ar den grundldggande utgangspunkten for
denna undersokning.

Kortfattat kan det sagas att utgangspunkten i 1974 ars Regeringsform &r att den offentliga makten
utgar fran folket.? | fordelningen av makten mellan riksdag och regering ar det riksdagen som stiftar
lag, beslutar om skatt till staten och bestammer hur statens medel ska anvdandas, medan regeringen
styr riket. Riksdagen granskar regeringens styrelse och forvaltning av riket. Den absolut viktigaste
principen i regeringsformen finns i RF 1:1 3 st. vilken anger att den offentliga makten utdvas under
lagarna, det vill sdga att varje beslut en statlig myndighet tar maste ha stod i en normativ foreskrift.
Det finns skal att aterkomma till detta senare. | regeringsformen finns vidare bestdmmelser om hur
beslut om skatter och avgifter till staten skall utformas.

Nar det géller utformningen av normerande foreskrifter sa har dessa regler samlats i regeringsformens
attonde kapitel. Kortfattat kan man saga att féreskrifter som reglerar forhallandet mellan enskilda och
det allmanna, da dessa géller enskildas skyldigheter eller i 6vrigt avser ingrepp i deras personliga eller
ekonomiska férhallanden, meddelas genom lag. | dessa fall talar man om betungande foreskrifter,
sasom foreskrifter om belastande avgifter, “tvangsavgifter”.

For att underlatta normgivningen kan dven regeringen meddela bestammelser i form av férordning.
Detta kan dels ske delegation, det vill sdga att riksdagen bemyndigar regeringen att meddela sadana
foreskrifter som annars ska meddelas av riksdagen, dels genom den sa kallade restkompetensen3. Det
finns dock ett antal omraden som inte ingar i det delegeringsbara omradet sdsom bestammelser om
skatt. | de fall det foreligger en delegation till regeringen kan denna ocksa innefatta en
subdelegationsbestammelse som gor det mojligt for regeringen att lata myndighet understalld
regeringen att utfirda narmare bestdammelser i dmnet. Detta sker i myndighetens foreskrifter.

! De svenska grundlagarna kan endast dndras genom att ett beslut tas fére ett riksdagsval och ett till
ordalydelsen 6verensstammande beslut efter valet. Vanligtvis sker fa dndringar i grundlagarna i samband med
riksdagsvalen.

2 S3ledes bygger den svenska folkstyrelsen pé en fri dsiktsbildning samt pa en allmian och lika réstritt. Denna
forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjalvstyrelse. Se RF
1:1, 1 st och 2 st

3 Detta innebir att regeringen utfirdar bestimmelser inom de omraden som inte tillkommer riksdagen, sdledes
ar gynnade foreskrifter del av restkompetensen.



Riksdagen kan ocksa bemyndiga kommun att meddela foreskrifter om avgifter. Dartill kan riksdagen
genom ett bemyndigande ge en kommun mdjlighet att meddela féreskrifter avseende skatt, som syftar
till att reglera trafikférhallanden i kommunen®.

| denna del av utredningen kan det dven vara av varde att nagot berora statsfinanserna och hur dessa
kan anvandas och de regler som styr disposition av dessa finanser. Huvudbestammelsen ar att nar det
galler foreskrifter om skatt har riksdagen ensamratt pa att utfarda regler i detta dmne. Eftersom
finansmakten till stor del bygger pa att staten kan ta in medel genom sin ratt att beskatta féretag och
medborgare kan det vara pa sin plats att nagot diskutera makten att bestamma éver medlen och dess
fordelning pa infrastruktursatsningar och nagot om anvandningen av statsmedel f6r skilda behov.

Riksdagen bestammer om medelsférdelningen genom budgetreglering®. Dock sa far riksdagen
bestdmma att medel kan tas i ansprak i annan ordning. Budgetreglering genomfors for ndarmast
foljande budgetdr, men kan om séarskilda skal foéranleder det genomféras aven foér annan
budgetperiod.b Riksdagen har harvid att bestdmma till vilka belopp statsinkomsterna skall berdknas
samt att anvisa anslag till angivna dndamal. | statsbudget anges denna berdkning och anslagen
fordelats. | detta kan beslutas att sarskilt anslag pa statsbudgeten ska utgd for annan tid &n
budgetperioden.

Det finns med andra ord ocksa en maktdelning nar det galler statens finanser. Riksdagen beslutar om
hur statens medel skall anvdndas men regeringen férvaltar och férfogar éver statens tillgadngar. Med undantag
av riksdagens myndigheter vars budget bestams av riksdagen? eller i de fall medel avsatts till sarskild
forvaltning enligt lag. | RF 9:8 stadgas vidare att: Regeringen fdr inte utan att riksdagen har medgett
det ta upp lan eller géra andra ekonomiska ataganden fér staten. Da budgetprocessen analyseras lite
narmare sa inleds riksdagsarbetet med att regeringen fére budgetarets boérjan [amnar in en proposition
med forslag till statens inkomster och utgifter for budgetaret (budgetproposition). Denna proposition
skall innehdlla bade en finansplan och ett férslag till reglering av statsbudgeten.® Innehdller en
proposition ett forslag innehallande nytt eller vasentligen hojt anslag eller om forslaget innebér
riktlinjer, sasom de beskrivs i regeringsformen for en viss statsverksamhet, for langre tid dn anslaget
till verksamheten avser, bor forslaget ocksa innehalla en uppskattning av de framtida kostnaderna fér
detta dndamal. Saledes bor dven planen redovisas.

For den fortsatta undersokningen sa &r fragan om hur finansieringen av statliga
infrastrukturinvesteringar enligt budgetlagen skall ske. Huvudsakligen sker detta med anslag 6ver
statsbudgeten. Dock kan riksdagen tillata annan finansiering genom sarskilda beslut. Saledes har det
tidigare medgivits att finansiering av statlig transportinfrastruktur kan ske med intdkter fran
trangselskatter och likasa har partiella avgifter som uttagits av brukare behandlats som
medfinansiering. | det har sammanhanget galler att sddana former av skatter och avgifter skall vara
begrdnsade i rummet, alltsa knutna till visst omrade eller viss stracka. Dessutom kravs en rattslig

4Se RF8:92p

5 Bestammelser om budgetprocessen finns i lagen (1996:1059) om statsbudgeten.

5Se RF9:3

7 Detta géller Riksbanken, Justitiecombudsmannen (JO) och Riksrevisionen

8 Budgetaret inleds den 1 januari och propositionen skall enligt bestimmelse i Riksdagsordningen ldmnas
senast den 20 september under de ar da riksdagsval inte halls i september. Se RO 3 kap Tillaggsbestammelse
3.2.1



forankring® samt att de ska vara regionalt och lokalt férankrade for att uppna legitimitet. | samband
med att avtal tréffats rérande atgardsplanering mellan statliga och lokala/regionala foretradare intar
finansiering av investeringar i transportinfrastruktur en vasentlig del. En del av dessa
infrastruktursatsningar finansieras dessutom med avgifter som tas ut ett lokalt plan.

Den uppgift som regeringen getts via RF ar att denna styr riket. Fér detta dndamal har regeringen
inrattat de myndigheter som man anser sig behéva for att genomféra regeringens politik. Dessa lyder
direkt under regeringen, enligt 12 kap. 1 § RF, men &r sjalvstindiga i sin myndighetsutovning. Da
myndigheterna lyder direkt under regeringen kan denna tillsdtta nya myndigheter och upplésa gamla
utan att egentligen erhalla tillstand fran riksdagen. Det som kravs ar att det ligger ett budgetbeslut
som mojliggor inrattandet.

Den lagbundenhet som foljer av legalitetsprincipen géaller nar myndigheterna utfor sina uppgifter i
enlighet med myndighetsinstruktionen. De styrmedel som star till buds for regeringen ar dels
myndighetférordningen?®, dels myndighetsspecifika instruktioner i férordningsform, dels
regleringsbrev for ett budgetar i taget. Regeringens fordelning av budgeten via regleringsbreven maste
framga i beslutet fran riksdagen vad betraffar statens budget.’! Att myndigheterna féljer vad som
foreskrivs kontrolleras dels av regeringens eget kontrollorgan Ekonomistyrningsverket, dels genom
riksdagens, med ratta ifrdgasatta, myndighet Riksrevisionen.

Den kommunala ordningen

Den genomgang av det konstitutionella systemet i Sverige som gjorts sa har langt, har gallt de centrala
styrsystemens reglering. | denna undersdkning har detta stor betydelse foér utvecklingen av
infrastrukturen men det ar ocksa viktigt i detta sammanhang att behandla de organ som ligger narmare
de faktiska besluten det vill siga kommunerna.?? | regeringsformen redogérs fér grunderna for det
svenska folkstyret enligt vilket den kommunala sjalvstyrelsen utgor en av dessa element. Vad som
avses med den kommunala kompetensen far sékas i kommunallagen®. Enligt denna far kommuner
och landsting handha sadana angeldgenheter som kan betraktas som vara av allméant intresse och som
har anknytning till kommunens eller landstingets omrade eller deras medlemmar och som inte ska
handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting eller ndgon annan.*

Kommunallagen fran 1991 ger ndrmare bestdammelser for kommunernas kompetens. | lagen finns
regler rorande grunderna foér den kommunala indelningen, vilka uppgifter kommunerna har att skota,
deras kompetens och makt-befogenheter, hur kommunala &renden skall handldggas samt
kommunernas ekonomi och hur avgifter skall sattas. Det kan har noteras att det finns en uppdelning
mellan allman kompetens och en specialreglerad kompetens.

9 Ett beslut som vilar pé rattslig grund.

10 Myndighetsférordning (2007:515)

11Se RF 1 kap. 4 § 2 st. och 9 kap. 7 §.

12| detta sammanhang kan det vara pd sin plats att markera att vi talar om tva olika kommuner
landstingskommuner och ordinarie kommuner.

13 Kommunallagen 1991:901

14 5e kommunallagen 2kap 1§



| kommunallagens kapitel tvd har man samlat de grundliggande principerna om kommunernas®
allmédnna kompetens laggs fast. Enligt bestammelsen far kommunerna ha hand om sadana
angeldgenheter som har ett allmant intresse och som har anknytning till kommunens omrade eller
deras medlemmar. Det stadgas vidare att det skall vara angeldagenheter som inte skall:

handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting eller ndgon annan.®

Den sista delen i denna passus ar lite oklar, den tolkning som ligger narmast till hands genom
rattstillampning och forskning ar att uttrycket relaterar till vad som kan beteckna som 6vrig offentlig
sektor men att det privata naringslivet dr undantaget. Vid bedémandet av om det &r fraga om ett
allménintresse skall detta avgoras utifran om aktiviteten ar lamplig, att det foreligger skalighet bakom
att kommunen befattar sig med denna samt att det féreligger nagon form av andamalsenlighet.

Nar det galler fragorna om kommunernas kompetens i naringslivsfragor sa kan detta delas in i tva delar.
For det forsta det som giller det som brukar betecknas som ”sedvanlig kommunal affarsverksamhet”.'’
For det andra géller det relationen till det egentliga naringslivet.’® Nar det galler den férsta delen &r
det bedémningen av om det foreligger ett allmant intresse for att atgarden skall anses som tillaten,
kommunen tillhandahaller allmannyttiga anldggningar eller tjanster & kommunens medlemmar.?® En
grundldggande forutsattning ar att verksamheten bedrivs utan vinstsyfte. | forhallandet till naringslivet
stadgas att det skall vara fraga om atgarder som framjar naringslivet i kommunen, sadan kan vara att
tillhandahalla mark eller teknisk service till foretag pa orten. Men det skall klargoras att vid ett

individuellt riktat stod kravs synnerliga skal.

Det som beskrivits ovan ar den allmdnna kompetensen. Darutéver finns en mer speciell kompetens
som uttrycks i KL 2 kap. 4 §

Om kommunernas och landstingens befogenheter och skyldigheter pa vissa omraden finns det
sarskilda foreskrifter.

Det innebar att kommunerna har skyldigheter att agera pa grundval av att det ar stadgat i lag. Denna
specialreglerade kompetens giller ett stort antal omraden och &r dessutom mycket varierande.?°
Dartill kommer att den kommunala kompetensen har utvidgats forst genom de sa kallade smalagarna
senare genom en inkorporering i den nu gallande 2009 ars lag om vissa kommunala befogenheter,

vilken kommer att diskuteras narmare nedan.

Regeringen har pa senare ar oppnat dérren alltmer for finansieringar av infrastrukturprojekt dar
kommunerna pa olika satt varit delaktiga. Exempel som lyfts fram ar trangselskatten och Citybanan i

15 Detta giller bade landstingskommuner och det vanliga kommunbegreppet

16 Kommunallagen 2 kap 1 §

17Se KL2 kap. 7 §

18Se KL2 kap. 8§

1% Som exempel brukar namnas bostadsféretag, el- gas- och virmeverk, hamnar och kollektivtrafik.

20 Regleringen finner man bland annat inom plan- och byggvasendet, skolomradet, socialtjansten samt halso-
och sjukvarden.



Stockholm och samarbete kring Citytunneln i Malmo vidare tas fragan om brukaravgifter fram som ett
exempelvis pd att finansiera nybyggnad av vagbroar och —tunnlar?,

Under manga ar har kommunerna forgyllt svensk rattspraxis med att pa egen hand forsoka utdka sin
kompetens pa statens bekostnad, vilket regelmassigt har av domstolarna forklarats strida mot
kommunallagen och lett till att besluten har upphévts. Den kommunala kompetensutredningen?
genomforde i borjan av 2000-talet en storre 6versyn av den kommunala kompetensen vilket ledde
fram till att kommunerna gavs en allt stérre mojlighet att medverka i statlig verksamhet genom
medfinansieringsatgarder. Redan tidigare hade den kommunala kompetensen utvidgats inom ett par
omraden genom de ovan namnda smalagarna som lagts till Kommunallagen. Dessa hade efterhand
tillkommit pa ”ofarliga” omraden och utékat kommunernas handlingskraft, dessa har sedermera gatt
upp i 2009-ars lag.

Genom inférandet av 2009 &rs lag om vissa kommunala befogenheter? 2 kap. 1 § har en bestimmelse
som innebér att kommuner och landsting far Iamna bidrag till byggande av sadan vag och jarnvag som
staten egentligen ansvarar for tillkommit®*. Denna nya lagstiftning utgér en utvidgning av den
kommunala kompetensen. Men i sista stycket i 1 kap. 2 § anges att:

Vid tilldmpningen av 2 kap. 1 § om bidrag till byggande av statlig vdag och jarnvag och till
anldggande av statlig farled kravs sarskilda skal for undantag fran kravet pa anknytning. Lag
(2013:820).

Den regeln som inforts gor att det blir nédvandigt att i stérre omfattning beakta principerna om
lokalisering och sjalvkostnad, principer som mejslats ut under utvecklingen av kommunallagarna. | sak
innebér lokaliseringsprincipen att de atgarder som en kommun vidtar skall ha en anknytning till dess
geografiska omrade eller kommunens medlemmar fér att anses falla under dess kompetens.
Rattspraxis har utformats sa att det 6ppnats mojligheter for kommuner att utforma sina ataganden sa
att dven da insatserna skett utanfor det geografiska omradet dessa har kunnat anses vara forenliga
med lokaliseringsprincipen. Tolkningen av begreppen har varit restriktiva och vid deras prévning har
kostnaden for atgarden och den nytta man kunnat férvanta sig for kommunen eller deras medlemmar
vagts i form av en proportionell intressebeddmning. Bevisbérdan i dessa fall vilar tungt pa kommunen.

Vad avser sjilvkostnadsprincipen® s& ar den en huvudregel fér den kommunala verksamheten,
principen har till syfte att motverka den monopolsituation som kan uppkomma da den kommunala
verksamheten dr avgiftsfinansierad, detta galler oberoende av om verksamheten drivs i egen regi eller
pa entreprenad. Sjalvkostnadsprincipen utgér huvudregel oberoende av om det ar fraga om frivillig
eller specialreglerad verksamhet. Det bor papekas att regeln géller dven om verksamheten befinner
sig pa en konkurrensutsatt marknad, observeras bor dock att det kan finnas undantag antingen i

21 Tvg sddana exempel som lyfts fram &r riksvdg 50 vid Motala och E4 Sundsvall. Se proposition 2008/09:35 sid
77

22.50U 2007:72 Kommunal kompetens i utveckling

23 Lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter

24| lagens 1kap 2 § ges en inledande bestimmelse om undantag fran kommunal anknytning: Det krav pd
anknytning till kommunens eller landstingets omrdde eller dess medlemmar som avses i 2 kap. 1 §
kommunallagen (1991:900) gdller inte vid tillimpning av féljande bestémmelser i denna lag: - 2 kap. 3 § om
medfinansiering av vissa projekt

25 Se KL 8 kap 3 ¢ § Kommuner och landsting far inte ta ut hdgre avgifter 4n som svarar mot kostnaderna fér de
tjanster eller nyttigheter som kommunen eller landstinget tillhandahaller (sjalvkostnaden).



foreskriftform eller utarbetat genom rattspraxis. | vissa fall har det foreskrivits att verksamheten skall
utforas pa affarsmassiga grunder.

Saledes finns det skal att ndarmare undersoka vilka mojligheter som lagstiftaren velat 6ppna for i
samband med att kommunernas medfinansieringar av infrastruktur aktualiseras. For den forevarande
undersokningen ar detta av intresse da etablerandet av en kombiterminal i en kommun kan ha intresse
for en narliggande. Saledes géller att den nuvarande kommunalregleringen med utgangspunkt i 2009
ars lag har inneburit att kommunerna getts stérre utrymme att agera, det vill sdga bortom principerna
Lokaliseringsprincipen  och  Sjdlvkostnadsprincipen. |  foérarbetena till lagen uttalade
departementschefen att:

Undantag fran lokaliserings- och sjalvkostnadsprinciperna bor ske med stor restriktivitet med
tanke pa deras grundldggande principiella varde for den kommunala verksamheten. Undantag
fran lokaliseringsprincipen bér endast komma i fraga i de fall dar offentligrattslig samverkan inte
beddms majlig. Det bor vid sddana undantag 6vervagas om behov finns att begransa undantaget
geografiskt. Undantag fran sjalvkostnads-principen bor ske i de fall en kommun eller ett landsting
ges befogenhet att bedriva verksamhet p& en konkurrensutsatt marknad.2®

Det bor harvid konstateras att det foreligger skillnader av grundldggande natur mellan dessa bada
principer. Departementschefen forklarade detta sa att:

Lokaliseringsprincipen ar en kompetensbegransande princip som anger en yttre grans for
kommuners och landstings kompetens. Sjalvkostnadsprincipen ar en princip som aktualiseras nar
en kommun eller ett landsting agerar inom ramen fér sin kompetens.?’

| detta ldage har sjalvkostnadsprincipen en underordnad betydelse i forhallande till
lokaliseringsprincipen eftersom den kommer att aktualiseras forst nar en kommun faktiskt agerar inom
vad som &r tillatet. Det som blir svarare ar nar kommunen valt att agera utanfér kommunens omrade.
| flera fall I6ser man dessa samarbeten genom kommunférbund varefter lokaliseringsprincipen
utstracks till att omfatta de samverkande kommunernas sammanlagda omrade. | propositionen uttalar
sig departementschefen éver detta och menar att man inte ar beredd att 6vervidga nagra generella
undantag fran lokaliseringsprincipen utan undantag genom lagstiftning far ske efterhand beroende pa
vilket sakomrade som avses. Regeringen forordade i detta fall, eftersom man menar att undantag skall
ske restriktivitet, att kommuner samverkar. Férst om det inte finns andra alternativ sa bor undantag
overvagas.

| den fortsatta diskussionen rérande kommunernas bistand i olika projekt sa kan det konstateras att
vissa omraden ar reserverade for staten i form av dess huvudstyrelse och dess uppgifter, till exempel
utrikespolitik, det militdra forsvaret och kommunikation och infrastruktur. Pa flera omraden har
kommunerna blivit allt viktigare aktorer vilket bland annat noterats pa arbetsmarknadsomradet.
Dessutom finns det implicit en uppmuntran att samarbetet mellan kommuner och staten skall 6ka. Pa
som till exempel kulturens omrade har denna samverkan varit tydlig och dar gransoverskridande
aktiviteter genomforts. Departementschefen noterar vidare att:

26 prop. 2008/09:21 sid. 24
27 Prop. 2008/09:21 sid. 28
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Granserna for uppgiftsfordelningen mellan statliga och kommunala organ har dven mjukats upp
nagot genom sarskild lagstiftning, t.ex. genom lagen (2003:1210) om finansiell samordning av
rehabiliteringsinsatser samt lagen (2004:543) om samtjanst vid medborgarkontor.?

Bestammelsen utvidgar saledes kommunernas och landstingens befogenheter fast pa ett restriktivt
satt. Bestammelsen innebar en mojlighet, men ingen skyldighet fér kommunen att lamna bidrag till
byggande av statlig vag och jarnvag. Vad betraffar kommunens bidrag till byggande av statlig vag fanns
bestammelsen tidigare i vaglagen (1971:948). Nar det daremot gédllde bidrag till statliga jarnvagar
gjordes bedémningen att det var oklart om en sddan befogenhet fanns for att ldmna bidrag. Paragrafen
har darfor utformats sa att det finns en mojlighet att bidra till statliga jarnvdagar. Den kommunala
kompetensen har vidare utvidgas sa lokaliseringsprincipen satts ur spel, dock under den
forutsattningen att det finns sarskilda skal harfor.

1 2008/09 ars proposition anfér departementschefen vidare att det inte finns uttryckliga bestammelser
i jarnvagslagen om att staten ansvarar for byggandet av jarnvdg, det som diaremot framgar av
lagstiftningen ar att det skall finnas en infrastrukturférvaltare samt att det ocksa framgar att staten
forvaltar jarnvagsnat. Kommunernas kompetens nar det galler jarnvagsinfrastrukturen har inte
manifesterats i nagot regelverk, en tillbakablick ger vid handen att kommunerna var synnerligen aktiva
i utvecklingen av jarnvagen under bade slutet pa 1800-talet och in pa 1900-talet. Den kommunallag
som numera galler ger inte dessa mojligheter. Utifran den undersokning som harmed genomfors ar
fragan om det ar vart att diskutera infrastruktursatsningar i form av jarnvdg som ett problem i
forhallande till den statliga infrastrukturen. Saken kan komma att aktualiseras da staten pekar ut vissa
godsnoder i sina trafikpolitiska propositioner och sparanslutningar till stamnatet kan komma att
innebar ett kommunalt ansvar. Den andra fragan som ocksa har baring pa kommunens mojligheter att
agera utifran vad som ovan sagts galler bade lokaliseringsfragan och om stdd fér naringslivet. Denna
del kommer att diskuteras mer i det féljande.

Bestdammelsen i den ovan redovisade lagen innehaller saledes en méjlighet till medfinansiering av
statlig transportinfrastruktur. Regeringen har i olika omgangar behandlat fragan och da sarskilt arbetat
for att undanrdja krangligheter som skulle kunna motverka medfinansiering. Ett sadant hinder lag
bland annat i de kommunala redovisningsreglerna. Mot denna bakgrund fann regeringen det viktigt
att finna en redovisningsldsning som inte motverkade en énskvird utveckling.?

Planering och etablering ur det konstitutionella perspektivet

Inrattandet av kombiterminaler och dess anslutning till befintlig vdag och jarnvagsnat kraver noggrann
planering. Utgangspunkten for etableringen kan vara beroende av bade en strategisk statlig
infrastruktursatsning och en féretagsetablering av rent regional karaktdr. Kommunen har under alla
omstandigheter ett ansvar for hur kommunens mark skall anvandas. Enligt den gallande plan- och
bygglagen skall varje kommun upprétta bade detaljplan och 6versiktsplan. Oversiktsplanen har att
ange inriktningen for den langsiktiga utvecklingen av den fysiska miljon. Av denna skall framga dels hur
den byggda miljon ska utvecklas och bevaras, dels hur den ska anvandas. Planen har med andra ord en
strategisk funktion. | denna framgar hur kommunen i sin fysiska planering avser att ta hansyn till och

28 Se Prop. 2008/09:21 sid. 29
2% Mot denna bakgrund fann regeringen det viktigt att finna en redovisningslésning som inte motverkade en
onskvard utveckling. Se prop. 2008/09:228 Redovisning av kommunal medfinansiering till statlig infrastruktur
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samordna oversiktsplanen med nationella och regionala mal, planer och program av betydelse fér en
hallbar utveckling inom kommunen.

| en utredning fran 2004°° gjordes ett férsdk att peka ut de godsnoder som skulle ha ett strategiskt
virde. Man konstaterade att frdgan om vad som &r strategiska noder i form av hamnar och
kombiterminaler ar till viss del relativt. Det ansags bero pa ur vems perspektiv som fragan betraktades.
Det konstaterades att en terminal kan vara strategisk for ett foretag eller en region men for den sakens
skull behdver den inte vara strategisk ur ett nationellt perspektiv. P4 samma satt kan en terminal anses
som strategisk ur ett nationellt perspektiv utan att vara det ur ett nordiskt eller europeiskt perspektiv.

Utredarna fann att staten inte hade spelat ndgon aktiv roll vid planeringen av logistiknoder i Sverige.3!
En dndring kan dock sparas i borjan av 2000-talet. Det inleds mer eller mindre som en funktion av 1988
ars trafikpolitiska strategi vilken sedermera forfinades i 1998 motsvarande politiska strategi. Ar 1998
tillsattes Godstransportdelegationen, som publicerade dels en underlagsrapport ”“Framtida

732 och slutbetinkandet

godstransporter — Transportképarnas krav pa transportsystem
”Godstransporter for tillvixt — en hallbar strategi”®. Darefter sker en rad utredningar och ett par
propositioner laggs som markerar ett 6kat statligt intresse for godstrafiken och samordningsfragor.
Jamfér man utvecklingen i Sverige med andra lander upptrader en helt annan bild; i Tyskland och
Italien har insatser gjorts pa nationell niva for att bygga upp ett nationellt system av logistikcentra,

likasa i 6vriga Europa ar det ocksa relativt vanligt att staten deltar i finansieringen av noderna.

Utredarna till 2004 ars utredning gjorde en samlad bedémning att staten pa ett tydligt satt borde peka
ut ett antal hamnar och kombiterminaler som strategiska. Samt att detta utpekande borde ligga till
grund fér statens prioriteringar av anslutande infrastruktur till dessa noder.3* Denna markering som
utredarna harvid gor har betydelse for denna undersékning eftersom den sa tydligt markerar behovet
av en sammanhallen strategi. | diskussionen framtrader fragan om de olika aktérernas roller i spelet
om planering och etablering av kombiterminalerna. Det ar harvid tydligt att utredarna vill ha en central
planering av dessa men med stdd av regionala och lokala intressen.

Saledes anfér man att de olika trafikverken®® inom sina verksamhetsomraden har en skyldighet att
bevaka riksintresset for kommunikationer och att detta skall ske genom att verken kommunicerar med
lansstyrelserna som i samband med kommunernas 6versiktsplanering har att bevaka att riksintressena
respekteras.®® | utredningen noterades vidare att kombiterminalerna inte utpekades som riksintresse,
men att davarande Banverket gjort utredarna uppmarksamma pa terminaler ingar i den fysiska
planeringen och dartill att kommunerna informeras om att terminalhantering kraver stora ytor med
goda tillfartsvagar. | detta ligger att myndigheten uppmanar kommunerna redan tidigt i planeringen
vid anldggning av nya terminaler ta kontakt med verket beroende pa att verket sasom
sektorsmyndighet har ett Overgripande ansvar for strategier och utveckling av jarnvagsinfrastrukturen.

30 Se SOU 2004:76 Godstransporter noder och lankar i samspel

31 50U 2004:76 sid 37

32 5e SOU 2000:8 Framtida godstransporter — Transportkdparnas krav pa transportsystem”

33 Se SOU 2001:61 Godstransporter fér tillvaxt — en hallbar strategi

34 Se SOU 2004:76 sid. 40

35 Det bor pétalas att utredningen genomférdes under den period dd sammanslagningarna av olika statliga verk
i Transportstyrelsen och Trafikverket fortfarande var under utredning.

36 5e SOU 2004:76 s 84
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Utredarna uttalade féljande:

Vi anser att — i likhet med vad som galler for hamnarna — ett utpekande av de strategiska
kombiterminalerna som riksintresse skulle 6ka mdjligheterna for dessa terminaler och
terminalomraden att havda sig i den fysiska planeringen. Utpekandet skulle innebira att
terminalerna ingar i de statliga intressen som lansstyrelsen bevakar. Det ar enligt var mening helt
nodvandigt att staten utifran ett nationellt perspektiv tar ett stérre ansvar dn i dag for att havda
terminalernas mojligheter till lokalisering i lagen dar det finns goda férutsattningar att utveckla
intermodala transportldsningar. 37

Fragan om tillgangligheten till kombiterminalerna &r A och O fér bade terminalens attraktivitet och
dess funktion. Med tillgdngligheten foljer ocksa att de tunga transporter som genereras av terminalen
kan ledas dit pa sadant satt sa att de utgor en stérande oldgenhet i minst mojliga utstrackning. Det
konstaterades av utredarna att befintliga kombiterminalernai flera fall har en ur vagtransportsynpunkt
otillfredsstadllande lokalisering. Vidare observerades att i de fall terminalen befinner sig inom
kommunalt vaghallningsomrade sa forbinds den oftast till det statliga vagnatet med kommunala vagar.
| de fall anslutningarna dr kommunala eller enskilda aktualiseras svarigheterna att finansiera atgarder
for att forbattra situationen.

Utredarna menade vidare att Banverket borde ta ett utokat ansvar for sparanslutningar till de
terminaler som beddms som strategiskt viktiga. Det konstateras vidare att i de fall nyinvesteringar inte
har ett uppenbart allméanintresse, utan snarare ar foretagsspecifika bor riskférdelning i samband med
sparanslutningar ske mellan de inblandade parterna. Saledes lamnas det till det verk inom staten som
genomfor planeringsprocessen att prova finansieringen av anslutningsinvesteringarna. | de fall man
beddémer det som troligt att anslutningen skulle kunna vara samhallsekonomiskt [6nsam utifran de
krav som Banverket normalt staller upp bor staten ikldada sig investeringen. Utredarna menade darmed
att resterande terminalinvesteringar borde avila terminalidgaren.®

| de fall terminalagaren, eller atminstone deldgare till denna, dr en kommun kommer fragan upp om
kommunens lagliga engagemang i investeringen. | de fall som kommunen investerar utanfor sitt
geografiska omrade ar det nodvandigt att de skdl som angetts ovan betraffande lokaliseringsprincipen
och avsaknaden av generella undantag fran denna kan accepteras framforallt ur ett
kommuninvanarintresse. Det finns vidare implicit i det som utredarna uttalar att statens investeringar
kan krdva kommunala alternativt regionala insatser. Nar det giller fragan om kombiterminaler
kommer fragan om samfinansiering alternativt att kommunen gor finansieringen pa egen hand att
innebdara att denna borde stalla ett antal krav mot terminaloperatéren vars verksamhet man kommer
att delfinansiera. Ett sadant omrade utgdrs av 6ppenheten till terminalen nagot som berorts i
utredningarna.

37 Se SOU 2004:76 s 85
38 Se SOU 2004:76 s 86
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3. Statens fastighets- och infrastrukturférvaltning

Statens fastighetsférvaltning - jérnvdg

Da en ny form av styrning av statsférvaltningen infordes i bérjan av 1990-talet férsvann den tidigare
detaljerade budgetstyrningen. Inférandet av ett nytt system med mal- och resultatstyrning innebar att
ansvar och befogenhet att klara av myndigheternas resurser allokerades direkt till myndigheterna.
Syftet med detta var helt enkelt att skapa ett effektivare system inom forvaltningen genom att lagga
fokus pa verksamhetens resultat. Som en del av mal- och resultatstyrningen blev myndigheterna ocksa
ansvariga for lokalforsérjningen och darmed skyldiga att disponera sina resurser for denna. Vilket
innebar 6kade mojligheter men ocksa 6kat ansvar for lokalfragan.

| denna reformering forsvann Byggnadsstyrelsens uppgifter att hantera statens lokalbehov, vilket
ledde fram till genomgripande fordandringar nar det géllde lokalforsérjningen. | praktiken innebar detta
att Byggnadsstyrelsen som myndighet lades ner och Statens fastighetsverk uppstod. Vid sidan av denna
myndighet bildades i sin tur tva aktiebolag heldgda av staten; Vasakronan AB och Akademiska Hus AB.
Foérsvarets fastigheter kom efter 1994 att sortera under Fortifikationsverket®®. Nar den férsta delen av
statens fastighetsinnehav reformerades 1991 berdknades marknadsviardet pa det samlade
fastighetsinnehavet till 43,4 miljarder kronor.

| de fordndringar som skett vad avser statens fastighetsbestand sa har dven omfattande
omstrukturering skett pa transportomradet och da féretradesvis inom jarnvagssektorn®®. Redan 1988
skedde ett avskiljande av infrastrukturforvaltningen inom det davarande affarsverket SJ och en ny
myndighet, Banverket, bildades. Banverket 6vertog de fastigheter som utgjorde som en naturlig del av
infrastrukturen dvs. jarnvagen. Den forvaltning av fastigheter som Banverkets kom att hantera kom att
avse forutom sparomraden och sparanlaggningar, teknikbyggnader av olika slag, byggnader och
markomraden for bandriften m.m. | de fall statligt agd mark anvand for jarnvagsandamal och andra av
jarnvagens basfastigheter var det fortfarande affarsverket SJ som stod som agare for staten dven om
fastighetstyperna i sig forvaltades av Banverket. De fastigheter som foll under affarsverket S):s
forvaltning utgjordes saledes av stationer for persontrafik, godsterminaler, verkstdder samt
markomraden. Statens avsikt var att SJ genom fastighetsavyttringar eller kommersialisering skulle
frigora kapital for nysatsningar inom trafikrorelsen. Pa SJ:s ansvar lag dven att underhalla och utveckla
stationerna till resecentra.

Nar det gillde fastighetsinnehavet inom jarnvagssektorn sa skedde reformeringen pa ett
genomgripande satt forst genom bolagiseringen av SJ da fastigheterna oOverférdes till ett eget
aktiebolag, Jernhusen AB. Vid bolagets bildande 2001 varderades innehavet till 6,3 miljarder kronor. |
SOU 2011:31 konstaterades det att Statens fastighetsportfolj okat kraftigt i varde sedan
fastighetsreformen genomfordes, det samlade marknadsvardet 2009 av fastigheterna i de statliga
fastighetsbolagen, Statens fastighetsverk och Fortifikationsverket éver 110 miljarder kronor. En del av
denna vardeokning skulle kunna forklaras av ett stigande marknadsvarde pa fastigheterna, men en
betydande del av vardeférandringen ansag utredarna ha skett genom omfattande investeringar.

3 Tidigare hette motsvarande myndighet Fortifikationsférvaltningen
405e SOU 2011:315 86
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Forvaltningen av statens jarnvagsfastigheter ar numera uppdelat mellan Trafikverket och Jernhusen
AB. Trafikverkets forvaltning bestdr av det infrastrukturnidra fastighetsbestandet det vill saga
jarnvagsanlaggningen, teknikbyggnader, bandriftsanlaggningar mm samt plattformar och
markomraden i anslutning till detta, till viss del galler detta dven byggnader for tagklarering men dessa
kan vara féremal for Jernhusens forvaltning. De fastigheter som saledes &r knutna till Trafikverket ar
de som betecknas som nodvandiga for effektiva floden i jarnvagssystemet. De fastigheter som
Jernhusen AB forvaltar utgérs av stationshus, gods- och kombiterminaler, depaer och viss mark som
anvands eller tidigare anvants for jarnvagsandamal.

Nar det galler de aktiviteter som Jernhusen AB foretar betraffande fastighetsbestandet och dess
forvaltning ar dessa knutna till fyra affairsomraden (1) stationer, (2) projektfastigheter, (3) verkstader
och (4) mindre stationer. Dess huvudsakliga hyresgaster ar tagoperatbrer, tagbranschens
underhallsleverantérer samt inom servicesektorn; restaurang- och butikskedjor. | den del som avser
verksamhet som anvands av tagoperatorer och underhallsleverantorer forvaltar Jernhusen dels
underhallsdepaer for tagunderhall, dels gods- och kombiterminaler. Det &r de senare som &r féremal
for denna undersokning och i den utredning som behandlade statens fastighetsforvaltning
konstaterades att Jernhusens gods- och kombiterminaler ar centralt placerade i det svenska
godsflodessystemet. Vidare att bolaget vid upphandlingar av driften av dessa har en konkurrensneutral
tillampning. Det konstateras vidare att terminalkunderna huvudsakligen utgors av tagoperatorer,
speditorer, traileroperatérer och hamnar.

Statens bidrag till infrastrukturférvaltning och utveckling

Enligt férordning om statlig medfinansiering till vissa regionala kollektivtrafikanldggningar m.m.* kan
bidrag eller statligt stod erhallas av Vagverket och Banverket i enlighet med férordningen (1988:1017)
om statsbidrag till vissa regionala kollektivtrafikanlaggningar m.m.

Avser bidraget helt eller delvis jarnvagsinvesteringar betalas detta ut i sin helhet av Banverket®. |
denna del utgors stodet for kollektivtrafik bland annat byggande av stationer, terminaler, vanthallar,
hallplatser och andra liknande anlaggningar. | detta sammanhang bor det papekas att strategiska
noder, kombiterminaler och hamnar ar beroende av vem som tillfragas. En terminal kan darmed vara
strategisk for ett foretag, till exempel IKEA eller JULA, eller fér en region. Den kan i dessa fall ha valdigt
liten betydelse strategiskt sett for landet som helhet.

Staten strdvar efter Okat inslag av bland annat kommunal och regional medfinansiering av
infrastrukturatgarder vilket den ocksa gett uttryck for i infrastrukturpropositionen (prop. 2008/09:35)
som riksdagen (bet. 2008/09:TU2 rskr. 2008/09:145) fattat beslut om.

Statens fastighetsférvaltning — terminalfragan

| den utredning som diskuterar statens fastighetsinnehav ar det fastigheter i form av byggnader som
avses, den mark som staten innehar och som kan tas i ansprak for utvecklandet av kombiterminaler sa
ar denna i forsta hand en del av kommunerna. Det inflytande som staten, regering och riksdag, har pa

41 Se Férordning 2009:237
42Se SOU 2009:31 551
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detta innehav ar framst i form av de trafik- och transportpolitiska mal som man satter upp inom vissa
intervaller.

De avtalsparter som den som soker tillstand att uppratta en kombiterminal har att adressera ar dels
trafikverket for att ansluta terminalen till jarnvagsnatet, Jernhusen i den man det finns sadan
infrastruktur som behoéver anviandas och kommunen vars mark skall tas i ansprak.

Infor slutbetdankandet av Godstransportdelegationen gav utredarna ett uppdrag at Chalmers att
genomféra en kartlaggning av den svenska terminalstrukturen. | denna kartlaggning har de olika
terminalerna klassats* och deras etablering beskrivits. De olika noder som man hirvid beskriver &r det
de intermodala transportcentrumen och kombiterminalerna som narmast dr av undersokningens
intresse.

Né&r det galler de intermodala transportcentrum som rapporten namner upptar utredarna bade de
unimodala och intermodala terminaler dar dessa har lokaliserats tillsammans. Man konstaterar att i
anslutning till terminalerna har etablering av bland annat speditorer, akare och lagerfunktioner skett.
Samt att det som utmarker dessa centrumbildningar ar narhet och tillganglighet till vag- och
jarnvagsinfrastruktur.

Den andra terminaltypen av intresse ar kombiterminalerna. Hirmed avses en terminal dar vag och
jarnvag mots och som ar 6ppen for flera trafikutévare. Ett flertal av de terminaler som undersékningen
behandlade fanns i hamnar och drevs da av respektive hamnbolag. Undersékningen behandlade tre
terminaler — Luled, Hallsberg och Almhult — som d& drevs av terminalbolag som dgdes gemensamt av
staten genom foretaget Railcombi AB, den aktuella kommunen och andra aktorer (till exempel
Euroshuttle och IKEA). Det konstaterades att i dessa fall dgdes mark och spar inom terminalomradet
av terminalbolaget men underhdlls av Railcombi AB. Vad géllde terminalen i Luled konstaterades det
att Banverket skotte sparinnehavet genom ett avtal med terminalbolaget och svarade saledes for drift
och underhall av sparanlaggningarna. | de resterande terminalerna dgdes sparen av Banverket och
ingick i statens sparanlaggningar. Markinnehavet lag hos Jernhusen, med undantag av Borlange dar
kommunen svarade for markinnehavet. Utomstaende bolag bedrev terminalverksamheten | Borlange,
Umea och Jonkoping vid tiden for Chalmers utredning. Férutom de terminaler dar staten har ett
inflytande konstaterade utredarna att en terminal i Karlstad dgdes och drevs av Vdnerexpressen.
Vidare fann utredarna ytterligare tva terminaler dgda av privata féretag men dar terminalfunktionen
tillagts Green Cargo.

Det bor uppmarksammas att den beskrivning som getts ovan bygger pa uppgifter som ar cirka 10 ar
gamla varfor den egentligen har begransad betydelse utifran vilka bolag som &ger eller driver
terminalerna. Det intressanta ar mer att med hjélp av utredningen lagga grunden till forstaelsen for
hur dgarstrukturen betraffande terminalerna skiftar mellan privata och statliga/kommunala intressen.
For den fortsatta undersékningen blir det darmed intressant att utreda om denna &garstruktur har
fordndrats sedan utredningen gjordes. Pa aktorssidan har det skett stora forandringar i det att flera
aktérer pa den jarnvagsoperativa delen har ldmnat marknaden och nya tillkommit, samtidigt som

43 De terminaler som kartldggningen omfattade var: Hamnar i ett intermodalt perspektiv, Intermodala
transportcentrum, Kombiterminaler, Vagnslastterminaler, Last- och lossningsplatser och Flygplatser. SOU
2004:76 sid 165 - 168
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behov av nya terminaler har 6kat initierat av bade lokalpolitiska skal och foretag, vanligen i en
kombination mellan dessa intressen.

Inom kommunikationsomradet har det i sedan lange talats om trafikutévaren som en “Common
Carrier”. Begreppet som har den Anglo-Saxisk innebord innebar att den som erhaller
trafikrattigheterna ocksd maste Oppna sig for allmdnheten. | dldre tider var ratten att bedriva
jarnvagstrafik for bade passagerare och gods foremal for ett koncessionsférfarande vilket innebar en
ensamratt att bedriva trafiken utan konkurrens och vidare en mdjlighet att freda sin trafik fran att
konkurrerande linjer 6ppnades som skulle kunna avleda trafik fran den redan koncessionerade linjen.**
| sin tur innebar detta att operatoren inte kunde neka att ta emot passagerare eller gods som avsags

fraktas over dess linjenat.

Detta leder till viss del mot undersékningens huvudfraga namligen om etablerandet av en
transportnod blir foremal for ett krav pa 6ppenhet mot alla operatérer som vill eller behover anvanda
sig av dess kapacitet.

Ndgra operativa fragor

| proposition 2003/04:123 om en ny Jarnvagslag diskuterades frdgor avseende terminaler och
fordelningsfragor. | forslaget till lagen anférde departementschefen att:

En infrastrukturforvaltare skall till den som ansékt om infrastrukturkapacitet och har ratt att
utfora eller organisera jarnvagstrafik tilldela infrastrukturkapacitet pa ett samhallsekonomiskt
effektivt satt i enlighet med EG-direktivens principer. Den som utfor eller organiserar
jarnvagstrafik skall inte, annat an undantagsvis och efter sarskilt beslut, fa tilldela
infrastrukturkapacitet eller faststélla infrastrukturavgifter.*®

Innebdrden av detta har skett en uppdelning mellan de som trafikerar bannatet och den som upplater
kapaciteten, det som med andra ord tidigare var SJ som stod bakom bade bana och trafik nu har blivit
ett trafikbolag SJ (plus andra privata aktorer) samt en infrastrukturforvaltare Banverket sedermera
Trafikverket. | denna rollférdelning ligger att det numera kravs att kapaciteten pa bannatet maste
fordelas. Eftersom utrymmet pa sparet ar begransat maste tilldelningen ske pa ett samhallsekonomisk
effektivt satt.

| korthet innebdr detta att infrastrukturforvaltaren har som sin primara uppgift att svara for att den
som ansoker om infrastrukturkapacitet pa sparnatet ocksa far tilltrade till detta. Denna uppgift utgors
dels av att forvalta och utveckla infrastrukturen, dels att genom planering och tilldelning av
sparkapacitet verka for en sdker och tillforlitlig jarnvagstrafik. | uppgiften ligger dven implicit att félja
upp att operatdrerna anvander den tilldelade kapaciteten. Den planering som departementschefen
talar om tar sig uttryck tilldelning av taglagen, vilket definieras som ett tags planerade forflyttning pa
infrastrukturen i tiden och rummet. Enligt EU direktiv 2001/14/EG artikel 20 anges att s6kandes
begaran om kapacitetstilldelning skall ligga till grund fér denna tilldelning. Utgangspunkten for ett bifall
till ansokan skall bygga pa att trafiken leder till en samhéllsekonomisk effektivitet. Problematiken
uppstar vid de tillfallen da det foreligger kapacitetskonflikter betraffande sokandes 6nskemal om

4 Motsvarande regler fanns inom flyget dér till exempel ett férsok under 1980-talet att dppna en flyglinje
mellan Linkoping och Kastrup stoppades av SAS eftersom detta skulle leda till en avledning av trafiken fran
linjen Arlanda-Kastrup.

45 Se Prop. 2003/04:123 sid. 109
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kapacitetstilldelning. Men enligt direktivet skall det beaktas dels att infrastrukturforvaltarna har
flexibilitet vid tilldelningen av infrastrukturkapacitet, dels att sokandens krav baserat pa rimlighet
tillgodoses. | direktivet forutsatts vidare att det finns en modell for denna kapacitetsférdelning som
gor det mojligt att fatta rationella beslut. Styrningen av dessa beslut kan ske med hjalp av antingen
prioriteringar eller avgifter.

Nér det sedan galler att tillhandahalla tjansterna later departementschefen anféra som
huvudstandpunkt:

Den som at nagon, som har ratt att utfora eller organisera trafik pa svenska jarnvagsnat,
tillhandahaller vissa tjanster som ar nédvandiga for trafiken, skall vara skyldig att géra det pa
icke-diskriminerande villkor.4®

Uttalandet i ingressen till avsnittet i propositionen féljs upp av féljande uttalande:

For att kunna bedriva jarnvagstrafik har organisatérer och utférare av jarnvagstrafik behov av att
pa icke-diskriminerande villkor fa tillgang till ett antal tjanster som normalt tillhandahalls av
infrastrukturforvaltare, men som i vissa fall dven kan tillhandahallas av andra aktérer.

| den utredning som foregick propositionen ansags det inte att nagon sarskild regel behovde inforas i
svensk lag om férbud mot att inom ramen for en organisation férena ansvar for trafik med faststéllande
av banavgifter och tilldelning av infrastrukturkapacitet. | denna del sa menade utredarna att eventuella
problem som kunde uppsta till foljd av att ett trafikforetag forvaltar vissa industri-, anslutnings- och
terminalspar borde kunna hanteras inom ramen for en generell regel om icke-diskriminering vid
kapacitetstilldelning och faststallande av avgifter. Darmed ansags att med stdd i en sadan regel skulle
tillsynsmyndigheten kunna reglera forhallandena pa terminal-, anslutnings- och industrispar genom
foreskrifter eller sarskilda beslut forenade med villkor. Utredningen ansag att denna modell dven
kunde anvidndas for att reglera villkoren for sadan tagtrafik infrastrukturforvaltare bedriver inom

ramen for sin férvaltningsuppgift.*’

Pa motsvarande satt menade man att ett beslut om undantag skulle kunna vara motiverat da ett
jarnvagsforetag sjalv har hand om forvaltandet av infrastrukturen pa en sadan bangard som anvands
for tagbildning. Man menade vidare att i de fall dar ett jarnvagsforetag utfor rangertjanster pa en
rangerbangard behovs dock inget undantag. Utredarna och senare regeringen i propositionen menade
att rangerbangarden visserligen ar en anldggning som ingar i infrastrukturen, men
rangeringsverksamhet ar en tjanst som det ar tilldtet att forena med organisation och utférande av
jarnvagstrafik. Utgangspunkten for stallningstagandet var att det sa lange som ett féretag dr ensamt
om att vilja anvanda bangarden kan inga diskrimineringsproblem uppsta och saledes borde ett beslut
om undantag inte valla nagra problem. | de fall ett undantag kan meddelas kan ocksa jarnvagsforetaget
tillstand medges att bedriva verksamhet som infrastrukturférvaltare.

Den fortsatta undersékningen

46 Prop. 2003/04:123 sid. 127
47pProp. 2003/04:123 5.114
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| det foljande kommer undersdkningen att narmare behandla ett antal kombiterminaler med
anslutning till det statliga jarnvagsnatet. Ett antal fragestallningar kommer att ligga till grund fér denna
undersokning vilka presenteras nedan.

Vid etablerandet av en privat/kommunaldagd kombiterminal forutsatts att ett avtal med staten
upprattas for att en sparanslutning till den sparanldggning som forvaltas av staten skall kunna
genomforas. Staten, i detta fall Trafikverket, beslutar om de férutsattningar som skall galla for att
anslutningen skall kunna ske. Terminaldgarna alternativt operatérerna kommer att ha ett
avtalsforhallande med Trafikverket, men att villkoren uppfylls kontrolleras av en annan myndighet
namligen Transportstyrelsen som har tillagts tillsynsansvar Over jarnvags-, tunnelbane- och
sparvigssystemen.*® Detta medfér att operatéren av kombiterminalen har med tva olika myndigheter
att gora.

Forhallandet att staten kommer att vara avtalspart mot terminaloperatoren/agaren staller ett antal
krav pa saval staten som dess motpart. | en avtalssituation som uppkommit mellan enbart privata
subjekt hade reglerna kunnat hallas till det civilrattsliga regelverket inom avtalsomradet och som
dessutom fargats av stor frihet att avtala om innehallet i detsamma. En eventuell tvist hade |6sts i
domstoli ett ordinart tvistemalsforfarande eller genom skiljedom. Parterna har fa regler som styr deras
handlande och det finns inga regler som sager att man inte far inga daliga avtal.

De frdgor som detta ger upphov till ar féljande:

e Hur ar de avtal konstruerade som tillagger terminaldgaren ratt till anslutning av terminalen
till statens infrastruktur?

e Hur ar avtalet avfattat sa att den generella regeln om icke-diskriminerande tilltrade
garanteras?

o Pavilket satt kommer avtalet att kontinuerligt att kontrolleras alternativt omférhandlas?

Eftersom effektiva godsterminaler ar av grundlaggande betydelse for att koppla samman godsfléden
mellan regioner betecknas strategiska terminaler som regionala tillvaxtmotorer. Mot den bakgrunden
har regeringen foreslagit att strategiska hamnar prioriteras samtidigt som ett strategiskt nat av
kombiterminaler definieras.** Bland de hinder som kan benidmnas som administrativa finns
standardiseringsfragor, férdelning av kapacitet pa jarnvagsnatet samt ansvars- och sidkerhetsfragor™.

e Hur ar avtalen avfattade betraffande kraven pa den standardisering som regeringen i
propositionen gav uttryck for?

| statens styrning av etablerandet av terminaler har ingatt att identifiera de sarskilda nav eller noder
som skulle kunna utvecklas for godstransportnatet. Man konstaterade harvid bland annat att staten
kunde anses ha flera roller vad géller godsterminalnatet. Den forsta rollen som man ansag att staten
spelade var just infrastrukturhallare fér anslutningarna till och fran godsterminalerna. Och som sadan
var det dessutom viktigt att gora en prioritering av de som det kunde betraktas som de mest centrala
naven i det svenska godstransportnatet. Delegationen foreslog darfor att den grundldggande
infrastrukturen vid ett begransat antal terminaler, som har betydelse for huvudgodsstrakens funktion,

48 Se Férordning (2008:1300) med instruktion fér Transportstyrelsen 2 § 1 p.
49 Se Proposition 2005/06:160 sid 22
50 Se Proposition 2005/06:160 sid 289
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skulle tillhandahallas pa neutralt satt av staten. Eftersom ett begransat antal terminaler upprattas med
stod av staten kommer ett antal terminaler att etableras med kommunalt stéd och hur kommer da
kommunerna att med utgangspunkt i lokaliserings och sjalvkostnadsprincipen kunna vara delaktiga i
denna etablering.

4. Terminalavtal

Den svenska terminalstrukturen kan sdgas ha utvecklats i stadier. Den forsta intensiva utvecklingen i
modern tid var under den svenska statsdagda operatéren SJ. SJ byggde mer an 40 terminaler for att
mojliggora och underldagga for intermodal trafik (Bergqvist et al., 2010). Terminalstrukturen
rationaliserades under 1980- och 1990-talen och antalet terminaler minskades till ca 15 st. En
anledning till denna minskning var framvéaxten av systemtag och blocktag dar mer gods konsoliderades
pa farre stéllen. Under den senare delen av perioden 6kade ocksa antalet tagoperatorer i det svenska
jarnvagssegmentet som ett resultat av avregleringen. Staten som agare stéllde dven allt tuffare krav
pa lonsamhet och avkastning vilket ytterligare bidrog till konsolideringen av terminaler. | slutet pa
1990-talet borjade segmentet kring intermodala terminaler utvecklas igen som en reaktion till
avregleringen och fler tagoperatorer, operatorer som ibland hade svart att fa tillgang till de terminaler
som kontrollerades av den statliga operatéren. De nya tagoperatorerna fokuserade dessutom pa ett
relativt nytt segment, namligen direkta skyttlar av containers mellan hamn, primart Goteborgs hamn,
och inlandsterminaler. Exempel pa terminaler som vaxte fram under denna tid ar Eskilstuna, N&ssjo,
Insjon, Falkoéping och Hallsberg (kombiterminalen), Amal och Ahus (c.f., Bergqvist and Flodén, 2010).
Staten hade tidigare haft relativt passiv roll i terminalutveckling utan fokuserat mer pa reglering och
infrastrukturutveckling i ett stérre perspektiv. Nagra forsok har dock gjort i att utreda vilka terminaler
och lokaliseringar som ar sarskilt viktiga ur nationellt perspektiv men dessa har inte resulterat i nagra
sarskilda satsningar eller storre investeringar forutom mojligen att dessa utpekade terminaler har fatt
sarskild bevakning ur ett infrastrukturellt planperspektiv. Istallet har det varit den lokala niva via
kommuner som drivit utvecklingen. Anledningarna har ofta varit ett kartlagt och identifierat behov hos
det lokala néringslivet samtidigt som kommunerna har satt detta som ett sitt att attrahera
etableringar, sysselsattning och samtidigt forbattra mojligheterna fér mer hallbara transporter (c.f.
Bergqvist, 2007; Berggvist et al., 2010; Haywood, 2002; Woodburn, 2008). | takt med etableringen av
terminaler har dven en kontraktsstruktur utvecklats som foérhaller sig till de olika aktérerna som ar
inblandade samt deras olika roller. Figur 1 ar ett forsokt att skapa en 6vergripande bild 6ver de
kontraktsférhallanden som vanligen finns i relation till kombiterminaler.
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Kontraktsstruktur

____________________________________________________________________

Trafikverket Terminal-
sgare ‘Ll{ Tagoperator

GA: Genomfdrandeavtal

AA: Anslutningnsavtal

TOA: Terminaloperatdrsavtal )
TA: Trafikeringsavtal Terminal -

TTA: Tag- och terminaloperatorsavtal operatér

(kundavtal)

Figur 1. Kontraktsstruktur kring kombiterminaler. Utvecklat fran Bergqvist & Monios, 2014.

Genomforandeavtal (GA). Detta avtal ar vanligtvis det forsta avtalet som undertecknas da detta
reglerar forhallandena och ansvarsférdelningen under sjalva byggandet av kombiterminalen. Dessa
avtal innehaller detaljer kring upphandling av entreprenad, projektansvariga, kostnadsférdelningar
och nivaer och villkor pa medfinansiering. Avtalet har vanligen en avtalstid som stracker sig fram tills
dessa att anldaggningen ar byggd, besiktigad och godkand.

Anslutningsavtal (AA). Detta avtal formulerar sjalva ramverket kring pa vilka villkor kombiterminal
ansluts till jarnvagsnatet och kan darigenom sagas utgbéra sjialva kdrnan i det Ovriga
avtalskonstruktioner som skapas i ett senare skede. Detta avtal bor direkt kopplas till pa vilka villkor
genomforandet har skett, t.ex. om statlig medfinansiering fran nationell niva har erhallits och ar sedan
villkorat av att kombiterminal skall vara en “6ppen terminal” sa bor detta framga i anslutningsavtalet.
Ovriga delar som brukar ingd i dessa avtal ar fysiska griansdragningar och ansvar, principer for
underhall, nyttjanderatt, krav pa dokumentation, verlatelse av terminaldgande, etc.

Terminaloperatérsavtal (TOA). Detta avtal klargor villkor och forhallanden mellan terminaldgare och
terminaloperatér. Dessa avtal reglerar vanligen avgifter, avtalstider, krav pa “Oppen terminal”,
marknadsforing och marknadsbearbetning, eventuella optioner, férfarande vid dverlamning till ny
terminaloperator, etc. Jamfort med anslutningsavtalet har detta avtal en mycket tydligare
"kommersiell” karaktar.

Trafikeringsavtal (TA). Detta avtal ingas mellan terminaldgaren och de jarnvagsforetag som vill trafikera
terminalen. For denna typ av avtal finns mallar att tillgd fran Trafikverket for att underlatta
avtalsskrivandet. Avtalet innehaller normalt rutiner for att soka kapacitet, krav pa att foretagen féljer
relevanta lagar och regler. Principer for prissattning och debitering av avgifter.

Tag- och terminaloperatérsavtal (TTA). Detta avtal &r ett rent kommersiellt avtal som reglerar priser
och villkor for nyttjandes av terminalens tjanster sasom lyft, lagring, etc. Om det stéllts villkor hos
terminaldgaren att terminaloperatoren skall tillhandahalla tjanster pa lika villkor ar det tjansterna och
deras villkor reglerade i dessa avtal som framst avses.
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5. Empiri och analys

For att analysera vara fragestéllningar sa valde vi att fokusera pa kombiterminaler som utvecklats
senaste 10-15-dren da dessa antas ha de mest uppdaterade avtal och avtalskonstruktionerna. D3
kombiterminalerna utvecklats vid olika tidpunkter ger det oss ocksa majlighet att studera huruvida
avtalskonstruktioner andrats eller forfinats over tid. Som underlag for var analys har vi begart ut
allménna handlingar fran framst Trafikverket betrdffande genomférandeavtal och anslutningsavtal
samt kompletterat med terminaloperatdrsavtal och trafikeringsavtal i de fall dessa funnits tillgangliga.
Pa grund av 6nskemal kring sekretess fran diverse inblandade aktoérer har vi valt att inte namnge
kombiterminalerna men de uppgar totalt till 5 stycken och tacker val in segmentet kombiterminaler
som utvecklats senaste 10-15 aren i Sverige. Sarskilt fokus kommer ldggas vid anslutningsavtalen
mellan terminaldgarna och Trafikverket da detta ar kdrnan kring den avtalskonstruktion som aven
innefattar andra avtal och aktorer.

Utifran de studerade anslutningsavtalen kan deras konstruktion beskrivas utifran foljande principer
och avsnitt:

1. Sparanslutning och gransdragningar

Denna del ar det huvudsakliga fokus i samtliga anslutningsavtal. Har definieras fysiska gransdragningar
och hér definieras vem som ansvarar for vad samt att bada parter dger rdtt om det behdvs att
anvanda/nyttjanderatt av den andres anlaggning om det kravs for att dtgarda eller underhalla sin egen
anlaggning. | 2 av fallen finns en paragraf med som kraver att terminaldgaren ansvarar for att
fornya/uppdatera och vidhalla en "modern” anlaggning. Bakgrunden och syftet med denna skrivning
ar okant och den kan forefalla marklig da det ar svart att se hur den skulle tillampas. Vilken
"modernisering” som avses dr okdnt och det torde vara svar att definiera och darmed i realiteten
tillampa denna skrivning.

2. Trafik och kapacitetsplanering
a. Ersattning for Trafikverkets tjanster

Denna princip ar valdigt intressant da den reglerar vem som ansvarar for planering av trafik och
kapacitet pa anlaggningen. Endast i ett fall av fem finns denna definierad och i det fallet anges att
terminaldgaren anlitar Trafikverket for dessa tjdnster och att det utgar en ersattning for detta. Efter
intervju med terminaldgare vet vi dock att nagon ersattning sallan betalats.

3. Forhallanden/Ansvar
a. Agande/brukare/operator
Oppenhet, lika villkor
Transparens
Kontrollparagraf (byte av avtalspart)

® o o T

Avgifter (eventuella)

(a) Vanligtvis inleds denna del med att definiera vem som ansvarar for drift och underhall dar
huvudfokus ar underhallsansvar och snordjning. Har ingar vanligen ocksa en kontaktlista till berorda
personer for I6pande kontakter betraffande drift, underhall, m.m. (b) endast ett avtal innefattar krav
pa “6ppen terminal” eller tillhandahallande av tjanster pa lika villkor till alla brukare. | ett av fallen
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ingar dven paragraf att terminaloperatoér skall upphandlas. Avtalen innehaller heller inget kring hur
detta skall sakerstdllas eller eventuella paféljder om detta inte efterlevs, t.ex. om tidigare
medfinansiering kommer kravas tillbaka (c) inget avtal krdver nagon form av transparens for att
underlatta granskning av t.ex. 6ppenhet genom ekonomisk sarredovisning (d) | 4 av 5 fall ingar en
paragraf kring att Overlatelse av terminal medfér att ny part trader in i dess stélle. (e) inget avtal
innehaller nagra skrivningar kring hur avgifter skall/bor sattas utifran konkurrensneutralitet, etc.

4. Avtalsperioder och uppsagning (skall det ga, pa vilka grunder)

Anmadrkningsvart ar det endast ar i 2 av fallen som avtalstiden ar tillsvidare. Ett av fallen saknar
dessutom avtalstid samt formulering kring uppsagning och giltiga skal for detta och i ett andra fall har
anslutningsavtalet gatt ut sedan flera ar och dnnu ej fornyats.

| de avtal som har undersokts har innehallet knutits i framsta rummet till de tekniska fragor som
uppkommer i samband med att terminalen ansluts till Banverkets/Trafikverkets bannéat. Infor
undersokningen sd begardes avtalen for fyra terminaler ut fran Trafikverket for vilka vi erholl
anslutningsavtal fér samtliga dessa terminaler men bara tvd genomférandeavtal. Det finns ingen
forklaring till varfor tva genomférandeavtal saknas varfor vi kan anta att antingen sa har kommunerna
sjalva beslutat om uppréattandet av terminalen och saledes endast behover ett anslutningsavtal eller
sa har det helt enkelt inte ansetts nodvandigt att diariefora och arkivera avtalet vilket far anses mindre
troligt. En tredje forklaring kan vara att Banverkets/Trafikverkets olika distrikt kan ha haft olika satt att
hantera forhallandet till de kommunalt upprattade terminalerna.

Med utgangspunkt i denna diskussion och uppdelning pa redovisade punkter rérande innehallet i
befintliga avtal finns det anledning att djupare understka forst ett av de genomférandeavtal som
erhallits darefter ett anslutningsavtal. Hur ar de avtal konstruerade som tilldgger operatéren ratt till
anslutning av terminalen till statens infrastruktur?

| ett av de genomfdrandeavtal som undersokts har strukturen féljande uppbyggnad 6ver 11 paragrafer.
| den forsta redogors for avtalets omfattning och syfte, detta galler en fortsatt ombyggnad av en
kombiterminal med delanldggningar inom kommunen®?, vilket innebar utbyggnad av terminalyta och
sparutbyggnad. Vidare uttalas det att avtalet har till syfte att mellan kommun och banverket reglera
ansvar och ekonomiska kostnader for och genomférandet av ombyggnaden. | paragrafen har dven
inforts en tidsplan.

Organisation och ansvar behandlas i den féljande paragrafen, dar Banverket anges ansvarig for
upprustning, ombyggnad, drift och underhall av statens sparanlaggningar in o kommunen. Kommunen
i sin tur ansvarar som sparinnehavare for upprustning, ombyggnad, drift och underhall av den
sparanlaggning som befinner siginom kommunens omrade. Vidare ansvarar kommunen for att samrad
sker med narboende i samband med ombyggnaden och for att aktivt medverka till att naringslivet i
kommunen o6kar transportarbetet pa jarnvag.

De féljande tva paragraferna behandlar banhallningen. Dels ror det sig hdr om dess genomforande,
dels banhallningen inom terminalen. | dess forsta del géiller det att kommunen upphandlar

51 Vi har valt att inte redovisa vilken terminal det géller eller den kommun inom vars omrade den befinner sig
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projekteringen av utbyggnaden samt att Banverket skall godkdanna projekterad anlaggning. Banverkets
ansvar i denna del omfattar byggledning samt genomfdorande av byggnation enligt framtagen
projektering. Harvid anges att Banverket har samordningsansvar for upphandling och genomférande
av de delar i avtalet som omfattar byggnation och fardigstdllande av hela sparanldaggningen. Nar det
géller den andra delen i detta avsnitt avseende banhallningen av sparanlaggningen inom terminalen
foreskrivs att kommunen skall tillse att kombiterminalen ar o6ppen och tillgdanglig for alla
jarnvagsforetag for omlastning mellan jarnvag och bil. Vidare att kommunen skall tillse att
verksamheten vid terminalen bedrivs pa ett konkurrensneutralt och icke-diskriminerande satt. Denna
paragraf aterkommer vi till senare i analysen.

| den féljande femte paragrafen behandlas dgandefradgan och denna delas mellan ett anslutningsavtal
och ett driftavtal. Betraffande anslutningsavtalet stadgas att detta skall tecknas avseende en
anslutningsvaxel till ett visst angivet spar samt att kommunen dger och bekostar driften och underhall
av  jarnvagsanlaggningen vid kombiterminalen. Darefter foreskrivs att ifrdgavarande
genomforandeavtal galler till en viss i avtalet bestamt datum. Darefter skall ett driftavtal tecknas for
regleringen av agande, tillsyns- och driftansvar samt framtida fornyelse. Denna paragraf kommer ocksa
att analyseras narmare i det foljande.

Den foljande paragrafen ar okomplicerad till sin natur och géller kommunens ansvar fér plan- och
tillstdndsdrenden, darpa foljande paragraf behandlar genomférandeansvaret fordelat mellan
Banverket och kommunen dar Banverket ansvarar for genomférande av byggnationen enligt
projekteringen®?, kommunen i sin tur ansvarar for att godkand projektering tillhandahalles Banverket.
| avtalets paragraf atta laggs ramarna for kostnadsansvaret upp. Detta delas mellan Banverket och
kommunen samt att kommunen ansdker om ett anldggningsbidrag enligt ett beslut fattat av Banverket
samt att Banverket Ostra banregionen medger med stéd av denna 6verenskommelse att préva
ansOkan om anlaggningsbidrag. De foljande tre paragraferna i avtalet galler (9§) betalning och
fakturering, (108) Ovrigt innehllande en passus rérande anldggningar som inte omfattas av avtalet
men som pafordras av endera parten skall sarskilt avtal traffas om detta samt (11§) avtalets giltighet.
Den senare artikeln innehaller atta att-satser varav tva bor framhallas: att anslutningsavtal skall traffas
om anslutningsvéxeln och att kombiterminalen halls 6ppen for alla trafikoperatorer. Samtliga atta
punkter skall vara uppfyllda annars dger endera parten ratt att sdga upp avtalet utan krav pa ersattning
till nagon av motparterna. Dartill kommer att avtalet dger giltighet fram till dess att alla anlaggningar
har blivit utforda dock langst till ett bestamt avtal angivet i avtalet.

Efter att da redovisat innehallet i genomférandeavtalet kan det konstateras att ett par paragrafer har
stor baring pa uttalanden i de propositioner som redovisats tidigare i undersdkningen. En av de
viktigaste galler huruvida terminalen ar 6ppen for alla anvandare och hur detta sdkras i avtalet. Den
andra har baring pa hur avtalet ar avfattat sa att den generella regeln om icke-diskriminerande tilltrade
garanteras. Det som kan konstateras ar att det i genomforandeavtalet stadgas att “kommunen skall
tillse att terminalen ar 6ppen och tillgdnglig for alla jarnvagsforetag for omlastning av gods mellan

III

jarnvag och bil” samt att ~kommunen skall tillse att verksamheten vid kombiterminalen bedrivs pa ett

52 Hari ingar sdval upphandling som genomférande av byggnationen samt dokumentation av byggnationen och
kontinuerlig information till kommunen om byggnationen.
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konkurrensneutralt och icke-diskriminerande satt” (paragraf 4). Vidare foljs detta upp i samma avtals
sista paragraf dar en av dess att-satser innehaller krav pa 6ppenhet.

Det finns i detta avtal tva problem med utformningen av stadgandena avseende begreppet
"O6ppenhet”. Det finns for det forsta inte nagon egentlig definition av begreppet. Menas det att
Oppenhet foreligger da det inte finns nagon faktiskt hinder mot att koéra in pa sparet i form av
sparsparrsutrustning eller |asta véxlar? Eller avses uttrycket 6ppenhet att terminalen skall kunna
utnyttjas av alla de operatdrer som har ett intresse av att omlasta pa eller trafikera terminalen utan
inskrankningar i volym eller frekvens? Kombinerar man uttrycket med icke-diskriminerande atgarder
forefaller den senare ligga narmast till hands men att-satsen i paragraf 11 talar bara generellt om
Oppenhet och har saknas uttalandet i paragraf fyra om de icke-diskriminerande atgarderna. Bryter man
mot 6ppenheten mot alla operatorer dger part i avtalet att sdga upp detta men om diskriminerande
atgarder i form av tilldelning av kapacitet pa for operatéren obekvama tider inférs kommer detta inte
kunna leda till ett avtalsbrott enligt paragraf 11.

Det andra problemet &r att dessa tva paragrafer, 4 och 11, finns endast i genomférandeavtalet och
inte i anslutningsavtalet och, vilket ar mycket viktigt att papeka, genomférandeavtalet upphor att gilla
vid viss bestamd tidpunkt da terminalen ar fardigstalld. Om det &r fraga om en lapsus att motsvarande
paragraf saknas i anslutningsavtalet, vilket tillkommit efter det att genomférandeavtalet upphort att
gélla, eller om det var meningen att denna skulle aterkomma i driftavtalet, ett avtal som vi hittills inte
sett.

Anslutningsavtalet innehaller huvudsakligen tekniska foreskrifter, betraffande avtalets syfte och
omfattning stadgas i punkt 3 att:

- Faststalla granssnittet mellan parterna avseende dgande, drift och underhall

- Reglera villkoren for fornyelse

- Reglera villkoren for drift och underhall 6ver granssnitten

- Reglera tillganglighet och nyttjanderatt till servicevagar, anldggningar och installationer éver

granssnitten
- Reglera krav och rutiner for dokumentation

Som synes har inte avtalet nagon specifik punkt rorande det som ovan namnts. | mom. 6 i avtalet finns
en passus i andra stycket som sager:
Enskilt avtal om trafikledning reglerar forhallandena mellan parterna avseende
kapacitetstilldelning, trafikledning, bandriftledning och olyckshantering med diarienummer
XXXXXXXX53

Det finns anledning att anta att det i detta avtal finns en reglering avseende kapacitetstilldelning som
skulle kunna ha baring pa 6ppenhet och icke-diskriminering men det skulle ocksa kunna enbart gélla
hur manga vagnslaster pa er dag som kan trafikera terminalen utan att for den skull ha att gora med
terminalens 6ppenhet mot varje operator.

53 Diarienumret uteldmnat hir.
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Genomforandeavtalet avslutas alltsd i och med att banbygget ar klart och diarmed upphavs de
skyldigheter som ligger inom ramen for det kontraktet. Det som darmed borde komma i dess stélle
vore antingen att en klar och tydlig reglering avseende 6ppenhet, kombinerad med en definition av
vad som menas med detta, skulle tas in i nagon av de avtal som reglerar forhallandet mellan
terminaloperatorer och staten. Nar det i genomférandeavtalet bestams att kombiterminalen skall vara
Oppen blir fragan vad detta egentligen innebar ur ett juridiskt perspektiv. Innebdrden av 6ppenhet ar
nara kopplat till att inte kunna utestdnga en operator som har ett operativt tillstand fran sin terminal.

t>* i anglosaxisk ratt

Det finns anledning att likna detta vid det sa kallade “common carrier” begreppe
vilket innebdr att den som klassas som sadan har ett ansvar gentemot den som vill utnyttja
infrastrukturen att upplata denna for dennes rdkning. En parallell kan dras till den som erhallit
motsvarande en trafikeringskoncession inom luftfarten, i det fall enbart en passagerare kopt biljett for
resan Sveg — Bromma maste koncessionshavaren flyga strackan trots att det blir en forlustaffar.
Operatoren kan alltsa inte neka transport. P4 motsvarande satt kan alltsa en terminalinnehavare i ett
Oppet system inte neka operatorer tilltrdde till terminalen. En vidare konsekvens av detta ar att det vid
en forsaljning av terminalen till ett annat bolag skulle denna inskrankning i den fria férfoganderatten
innebéra att denne heller inte skulle kunna hindra andra operatérer fran att utnyttja terminalen. Men
eftersom den regel som proklamerar 6ppenhet ligger i genomférandeavtalet med begransad giltighet
kommer en senare forvarvare inte att betraktas som allméan trafikanstalt och kan darmed begransa

tilltradet till terminalen.

Nar det galler tilltrade till terminalen sa maste det papekas att det finns minst tva olika grupper av
transportorer som paverkas av 6ppenheten. Dels &r det tagoperatérerna, dels de som speditorer eller
pa annat satt an med jarnvag hanterar containers, semi-trailers och vaxelflak 6éver terminalen. Det ar
egentligen denna senare grupp som mest paverkas av att en terminal blir stangd.

| anslutningsavtalet beskrivs i slutet av detta regeln som géller 6verlatelse. | denna sags enbart:
Om part 6verlater 4gande av anlaggning eller del av anlaggning som omfattas av detta avtal till
tredje man, ska 6verlataren villkora 6verlatelsen med att 6vertagaren trader in i detta avtal.

Detta medfor att det ar anslutningsavtalet som kommer att galla mellan den nya parten och den som
kvarstar i avtalet. Det innebadr vidare att eftersom de sa kallade tillganglighets- och
nyttjanderattsklausulerna i avtalet ar begransade till att galla enbart ratten att fa tillgang till de nycklar
som haller terminalvaxlar, franskiljare och teknikutrymmen lasta. Regleringen av detta innebér att
Trafikverket och kommunens personal far tillgang till dessa utrymmen.

Det ar darmed klarlagt att utifran de avtal som har granskats och som har gjorts tillgangliga for
undersdkningen, finns det inget i dessa som reglerar forhallandet mellan stat och kommun som
garanterar 6ppenhet och konkurrensneutralitet. Vidare ar det klarlagt att det i de avtal som géller efter
det att anslutningen till stamnétet skett sa kommer dessa inte att omforhandlas i andra fall 4n att dessa
sags upp, eller att avtalet bryts pa grund av brott mot bestimmelse i avtalet. Darmed kan konstateras
att de enda kontroller som sker mot avtalet ar de som har en teknisk inriktning och inte en som baseras
pa inskrankningar i trafik eller kapacitetstilldelning pa terminalen.

54| svensk ratt kan detta kallas for allméan trafikanstalt.
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Det som i sammanhanget bér uppmarksammas ar konsekvenserna av statens eventuella engagemang
i utbyggnaden av kombiterminaler. Det har som tidigare redovisats inte varit ett storre intresse fran
statens sida att bidra till utbygganden av denna infrastruktur men efter ett par utredningar under
bérjan av 2000-talet med bland annat “Godstransporter i samverkan”>® och férslag fran regeringen

sdsom ”Infrastruktur for ett 1angsiktigt hallbart transportsystem”>®.

| propositionen fran 2005/06 betonar regeringen gang pa gang behovet av att staten skall oka sitt

engagemang nar det géller etablerandet av kombiterminaler. | propositionen uttrycks detta sa:
Kombiterminalernas samlade infrastruktur och resurser bor nyttjas mer effektivt. Ett strategiskt nat av
kombiterminaler bor pekas ut. Banverket bor fa i uppdrag att foresla vilka terminaler som skall inga i det
strategiska néatet och vilka villkor som skall galla for terminalhuvudman som vill ansluta sig till natet. Vidare
bor Banverket se over i vilka former verket kan ta ansvar for investeringar, drift och underhall i
sparanlaggningar i terminalerna. Banverket bor da dven ansvara for kapacitetsférdelningen i terminalerna.
Prissdttningen bor ske pa samma satt som for 6vrig jarnvagsinfrastruktur. Banverket bor dven se 6ver hur
ansvaret for hdrdgjorda ytor kan férdelas mellan terminaloperatéren och verket.>’

Uttalandet leder till att staten kommer att engagera sig mer i denna utveckling. De uttalande som
ligger i detta ar forutom sparanslutningar dven fragan om hardgjorda ytor. Banverket hade uttryckt
en viss ovilja mot att 6ka sitt ansvar in pa de hardgjorda ytorna eftersom man menade att det
narmare borde ligga hos terminaloperatérerna. | propositionen redovisar regeringen bade
transportdelegationens och Banverkets olika installningar:
Godstransportdelegationen foreslog att dven hardgjorda ytor inom terminalerna skall ligga inom
Banverkets ansvarsomrade. Banverket visar i sitt remissyttrande tveksambhet till detta eftersom hardgjorda
ytor anses hora tatare samman med de tjanster som terminaloperatorerna tillhandahaller an med
jarnvagsinfrastrukturen. Regeringen anser dock att Banverket bér se 6ver om det kan ta ansvar helt eller
delvis for de hardgjorda ytorna i kombiterminalerna och foresla en lamplig foérdelning av ansvaret mellan
terminaloperatdren och verket. Skalet ar att det finns intresse for ett 0kat statligt engagemang hos
godskunderna dven nar det galler dessa ytor. Ytorna kan visserligen ses som en del av terminalbolagens
produktionsanlaggningar och endast terminalbolaget kan bedéma behov, utformning och omfattning av
dessa anlaggningar. Det ar dock enligt regeringens uppfattning viktigt att underséka om det gar att fa till
stdnd en fungerande ansvarsfordelning dven nar det giller hdrdgjorda ytor eller delar av dem. 8

Vilka blir da konsekvenserna av att staten engagerar sig mer i utvecklingen av kombiterminaler? Den
framsta av dessa blir att upprattandet av dessa avtal maste félja en form som innebar en
rattssdakerhetsgaranti for parterna. Vidare att det foreligger visst krav pa transparens i avtalsskrivandet
och formerna for avtalet, likasa en likhetsprincip innebarande att avtalen utformas pa likartat satt med
likartade forutsattningar. Dessutom kan staten satta upp ett krav vilket ocksa formulerats i 2005/06
ars proposition:
Regeringen bedomer att ett uttkat statligt ansvar for infrastrukturen inom kombiterminalerna skulle
minska terminalkostnaden och darmed bidra till kombitrafikens konkurrenskraft. Regeringen anser att ett
villkor for ett utokat statligt engagemang i terminalerna ar att de ar 6ppna for alla. Banverket, som dger
sparen fram till terminalerna och ansvarar for att kapacitetsfordelningen pa dessa spar sker pa icke-

55S0U 2003:39

56 Prop. 2001/02:20

57 Prop. 2005/06:160 s 292
58 Prop. 2005/06:160 s 294
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diskriminerande grunder, bor enligt regeringens uppfattning dven ansvara for kapacitetsfordelningen inom
terminalen. En viktig princip bor vara att utnyttjandet prissatts pa samma grunder som &vrig
jarnvagsinfrastruktur.>®

Oppenhetsprincipen och kravet pa icke-diskriminerande tilldelning av kapacitet uttalas alltsd i
propositionen. Undersdkningen visar pa att genomférandeavtalet innehaller en sadan klausul men
inget annat avtal har kunnat sparas som tar 6ver dessa klausulers bindande verkan vilket leder till att
Oppenheten till terminalen kan komma att ifragasattas.

Reflektioner

Var analys visar pa stora och anmarkningsvarda skillnader mellan olika anslutningsavtal och
kombiterminaler. Skillnaderna ar anmaérkningsvarda da dessa skillnader kan fa stora effekter for
effektiviteten i transportsystemet som helhet. Vart att ndmna ar ocksa att ett av fallen inte har ett
giltigt anslutningsavtal da det anslutningsavtal som tidigare ingatts I6pt ut. Att det kan finnas stora
allvarliga konsekvenser av att inte ha nagot giltigt anslutningsavtal ar inte svart att forestalla sig, inte
minst vid Overlatelse av terminaldgande, etc.

Det finns inga regler for att inga daliga avtal men det dr anmarkningsvart att Trafikverket och dess
ingangna anslutningsavtal uppvisar stora skillnader och brister. Vidare borde det finnas stora
incitament for Trafikverket att se 6ver och standardisera anslutningsavtal for att sakerstalla likvardiga
principer och effektivitet i transportsystemet.

%9 Prop. 2005/06:160 s 293
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6. Slutsats och avslutande kommentarer

Sammanfattningsvis, utifran var empiriska studie och analys, har vi identifiera flera brister varav de
allvarligaste ar:

Stora skillnader mellan avtal. Genomgaende for samtliga avtal ar att det finns mycket stora skillnader
kring deras innehall samt hur de &r skrivna, avtalstider, m.m.

Brist pa kontroll. | flera fall hade Trafikverket svart att ta fram anslutningsavtal efter var officiella
forfragan. Vi har ocksa i ett fall identifierat att det inte finns nagot giltigt anslutningsavtal.

Viktiga principer och definitioner saknas. Som tidigare beskrivits saknat manga avtal viktiga och kritiska
principer och definitioner sdsom krav och definition pa 6ppen terminal med konkurrensneutralitet
mellan aktorer.

Koordinering mellan gemomférandeavtal och anslutningsavtal. Saval genomfdérandeavtal som
anslutningsavtal borde formuleras och utvecklas samtidigt for att sakerstalla samtliga inblandade om
pa vilka villkor kombiterminaler utvecklas och ansluts till jarnvagssystemet. Detta verkar dock mycket
sallan goras utan anslutningsavtalet verkar formuleras och undertecknas efter det att
kombiterminalen &r fardigstalld eller nastintill fardigstalld vilket kan tankas forsvara
forhandlandet/dialogen kring viktiga principer sasom t.ex. krav pa ”“6ppen/konkurrensneutral
terminal”.

Sammantaget, kan dessa fa stora konsekvenser, dar vi vill belysa féljande:

Stordriftsférdelar. Ett effektivt transportsystem férutsatter stordriftsférdelar i saval lankar som noder.
Om brist pa krav kring konkurrensneutralitet och 6ppenhet leder till att terminaler blir operatorslasta
eller lasta for nagon sarskild aktér dar ovriga blir diskriminerade sa aventyras mojligheterna for
konsolidering av floden i noderna.

Snedvriden konkurrens och prissittning. En annan aspekt av att det kan skilja mycket i
avtalskonstruktion mellan terminaler ar att det i sig kan bidra till att olika terminaler kan tinga olika
varde vilket kan snedvrida konkurrens mellan kombiterminaler.

Effektivt transportsystem. Avtal som bygger (t.ex. terminalavtal), helt eller delvis, pa anslutningsavtalet
riskerar ocksa att forsamras i bemarkelsen att viktiga principer sdsom ”6ppen/konkurrensneutral

|II

terminal” i de fall anslutningsavtalen ar otydligt/bristfalligt utformade vilket vi sett indikationer for i
de studerade fallen. Fran att anslutningsavtalen har mojlighet att inta rollen/betydelse av att vara
vagledande blir de istéllet en kalla till otydlighet och kanske i vissa fall forvirring vilket kan leda till

betydande tvister mellan aktorer i transportsystemet framgent.

For att sakerstélla effektivitet i transportsystemet i allmanhet och intermodala transport i synnerhet
ar det viktigt att adressera identifierade brister. Baserat pa de identifierade bristerna rekommenderar
vi:

e Oversyn av samtliga ingdngna anslutningsavtal fér att identifiera samtliga brister samt
identifiera fall dar det inte finns giltiga anslutningsavtal.
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e Standardisering av anslutningsavtal. Det ar av yttersta vikt att det sker en harmonisering av
avtal och avtalskonstruktioner kring anslutningsavtal.

o Kontinuerlig kontroll, uppféljning och initiering av dialog kring upphandling av terminaltjanster
och verksamhet i terminalbolag for att sakerstdlla 6ppenhet, transparens och i slutdndan
effektiviteten i transportsystemet

Betraffande utformning och harmonisering av anslutningsavtal finns det modjlighet att utforma
anslutningsavtal med hansyn taget till internationella ramverk och exempel t.ex. World Bank, ”"Port
Reform Kit”. Varldsbankens “The Port Reform Toolkit” innehaller 72 avsnitt som man vanligen hittar i
ett BOT (Build, Operate, Transfer) avtal. Det torde dven finnas erfarenheter och utbyte att ta tillvara i
samverkan med andra trafikmyndigheter inom framst inom EU for att nd enhetliga
avtalskonstruktioner da mindre bra avtalskonstruktioner riskerar effektiviteten i transportsystemet
aven ur ett internationellt perspektiv.

Avslutningsvis vill vi understryka vikten av att berdrda aktorer, framst Trafikverket, fokuserar pa
kontexten kring avtalskonstruktioner relaterat till kombiterminaler och da framst anslutningsavtal. Vi
befinner oss i nuldget i en situation dar det dn sa lange varit séllsynt att stérre privata aktorer med
egenintresse kring trafik (exempelvis rederier, terminalbolag, speditorer) forsokt ta kontroll 6ver delar
av transportsystemet genom att forvarva kombiterminaler specifikt. Det ar dock tankbart att aktorer
som har ett stort intresse/beroende av inlandet sasom hamnterminalbolag, speditérer och rederier
kan utnyttja situationen genom att forvarva kombiterminaler som inte har krav pa eller otydlig
definition pa 6ppenhet/konkurrensneutralitet och pa sa vis skaffa sig en dominerande stillning i ett
visst geografiskt omrade. Effekten av en sadan utveckling riskerar bli forsdmrad kostnads- och
miljoeffektivitet i transportsystemet, tviartemot vad intentionerna var nar dessa kombiterminaler
etablerades, ofta med medfinansiering fran staten.
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