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Kort sammendrag

Dette er en studie av hvilken grad
beslutningsgrunnlaget for jernbanereformen fremstar
som evidensbasert. Beslutningsgrunnlaget omfatter i
forste rekke Stortingsmeldingen «Pa rett vei».
Meldingen kjennetegnes av en relativt streng
fortolkning av EU-regelverk og EU-anbefalinger. Den
synes i liten grad a vaere preget av partipolitikk der
denne ikke sammenfaller med hva EU anbefaler.
Stortingsmeldingen mangler ellers referanser og
erfaringsgjennomganger, og den mangler ogsa
drgftinger av alternativer til de Igsningene som blir
presentert.

Norsk Jernbaneforbund

5282 — Jernbanereformen

Jernbane, reform, kunnskap

Summary

This is a study of the extent to which the decision-
making basis for the Norwegian railway reform
appears to be evidence-based. The decision-making
basis primarily includes the White Paper "On the
right path". The White Paper is characterized by a
relatively strict interpretation of EU regulations and
EU recommendations. It does not seem to be
characterized by party politics where these do not
coincide with what the EU recommends. The White
Paper lacks references and reviews of experience,
and it also lacks discussions of alternatives to the
solutions presented.

Transportgkonomisk institutt (T@1) har opphavsrett til hele rapporten og dens enkelte deler. Innholdet kan
brukes som underlagsmateriale. Nar rapporten siteres eller omtales, skal T@1 oppgis som kilde med navn og
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Forord

Stortingsmelding 27 (2014-2015) «Pa rett spor - Reform av jernbanesektoren» (Samferdsels-
departementet 2015) dannet grunnlaget for dagens organisering av jernbanesektoren.
Reformen skulle gi klarere ansvarsdeling mellom aktgrene, sterkere insentivmekanismer,
gjore det mulig a dra nytte av konkurransefordeler, samt bidra til en bedre koordinering av
jernbane og gvrig kollektivtransport. | tiden etter at reformen ble gjennomfgrt har det
skjedd flere endringer og justeringer. Konkurranser om sporet er blitt avlyst og stoppet, og
det er iverksatt endringer for a bedre den helhetlige styringen i jernbanesektoren.

| denne rapporten drgfter vi i hvilken grad beslutningsgrunnlaget for jernbanereformen
fremstar som evidensbasert. Beslutningsgrunnlaget omfatter i fgrste rekke
Stortingsmeldingen «Pa rett vei». Vi har ogsa studert andre nasjonale og internasjonale
beslutningsdokumenter, som stortingsmeldinger og -proposisjoner samt EU-direktiver.
Sekundeerlitteratur omfatter forskningsartikler, rapporter og tidligere evalueringer. | tillegg
har vi snakket med en person som var sentral i arbeidet med Stortingsmeldingen «Pa rett
spor».

Studien er i hovedsak gjennomfgrt av Silvia J. Olsen, som ogsa har skrevet det meste av
rapporten. Kirsten Hegsvold har veaert diskusjonspartner, giennomfgrt intervjuet, og skrevet
deler av kapittel 4. Bjgrne Grimsrud har kvalitetssikret rapporten. Rapporten er finansiert av
Norsk Jernbaneforbund, med Jane Saethre som kontaktperson. Vi vil ogsa takke

Stein Reegard for nyttige innspill undervegs i prosjektet.

Oslo, februar 2023
Transportgkonomisk institutt

Bjgrne Grimsrud Silvia J. Olsen
Administrerende direktgr Avdelingsleder
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Ved gjengivelse av materiale fra publikasjonen, ma fullstendig kilde oppgis.
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NORSK Sammendrag

Beslutningsgrunnlaget for
jernbanereformen

T@I rapport 1946/20233 e Forfattere: Silvia J. Olsen, Kirsten Hegsvold e Oslo 2023 e 22 sider

Vi har drgftet i hvilken grad beslutningsgrunnlaget for jernbanereformen fremstar som
evidensbasert. Beslutningsgrunnlaget omfatter i fgrste rekke Stortingsmeldingen «P3
rett vei». Meldingen kjennetegnes av en relativt streng fortolkning av EU-regelverk og
EU-anbefalinger. Den synes i liten grad a vaere preget av partipolitikk der denne ikke
sammenfaller med hva EU anbefaler. Stortingsmeldingen mangler ellers referanser og
erfaringsgjennomganger, og den mangler ogsa drgftinger av alternativer til de Igsning-
ene som blir presentert.

Stortingsmeldingen «Pa rett spor - Reform av jernbanesektoren» dannet grunnlaget
for dagens organisering av jernbanesektoren. Reformen skulle gi klarere ansvarsdeling
mellom aktgrene, sterkere insentivmekanismer, gjgre det mulig & dra nytte av konkur-
ransefordeler, samt bidra til en bedre koordinering av jernbane og @vrig kollektiv-
transport.

| dette prosjektet har vi undersgkt i hvilken grad beslutningsgrunnlaget for jernbane-
reformen fremstar som evidensbasert. Vi har saledes drgftet

1. Hvorvidt beslutningsgrunnlaget i (for) stor grad er preget av generiske EU-
anbefalinger

2. Hvorvidt beslutningsgrunnlaget i (for) stor grad er preget av politiske
preferanser fremsatt av Solbergregjeringen, samt

3. Hva som kan gjgres for a bedre fremtidige beslutningsgrunnlag for reformer i
jernbanen- og eventuelt andre sektorer

Vi har gjort en grundig gjennomgang av Stortingsmeldingen «P3 rett spor. Reform av
Jernbanesektoren» (Samferdselsdepartementet 2015). Vi har ogsa studert andre
nasjonale og internasjonale beslutningsdokumenter, som stortingsmeldinger og -
proposisjoner samt EU-direktiver. Sekundeerlitteratur omfatter forskningsartikler,
rapporter og tidligere evalueringer. | tillegg har vi snakket med en person som var
sentral i arbeidet med Stortingsmeldingen «Pa rett spor».
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Jernbanereformen besto av organisatoriske endringer sa vel som konkurranseutsetting
av persontransportmarkedet. Viktige organisatoriske endringer omfattet a splitte det
tidligere Jernbaneverket i et myndighetsorgan (Jernbanedirektoratet) og et statsfore-
tak (Bane NOR), retten til 8 vaere monopolist pa et utvalg jernbanestrekninger i en
avtalt periode. Markedet i Norge skulle saledes deles i 6-8 trafikkpakker og konkur-
ranseutsettes gradvis.

Med bakgrunn i EU sine fgringer har vi studert hvordan Stortingsmeldingen drgfter

1.

Konkurranseutsetting av persontransport. Det eksisterende EU-regelverket
stilte ikke krav om konkurranseutsetting av jernbanetransport, meni
Stortingsmeldingen ble det antatt at utviklingen i EU-regelverket ville ga i den
retningen. Konkurranse blir saledes lagt til grunn som et premiss. Det ble ikke
gjort vurderinger av hvorvidt Norge kunne sammenliknes med land hvor man
hadde gode erfaringer, betraktninger rundt hvorvidt man kunne forvente
samme effekt av a@ konkurranseutsette hele det norske jernbanenettet som av a
konkurranseutsette Gjgvikbanen, eller en redegjgrelse over hvilke fallgruver
man burde unnga, som en laerdom fra Storbritannia. Siden konkurranse var et
premiss ble det heller ikke det heller ikke gjort noen vurdering av muligheten
for @ bruke den sakalte unntaksparagrafen for konkurranse, artikkel 4 i direktiv
2012/34/EU. Siden regjeringen na har valgt a avlyse Trafikkpakke 4, og stoppe
konkurransen om Trafikkpakke 5, ville slik drgfting vaert nyttig.

Separert modell vs. Holdingmodell. Som det blir papekt i Stortingsmeldingen
var det ikke én modell for organisering av jernbane som hadde satt seg som
beste praksis i Europa i 2015. Det hadde ogsa veert en bevegelse mot mer
integrerte Igsninger i europeiske land i tiden fgr 2015. En holdingmodell, eller
andre alternative modeller for organisering, blir allikevel ikke vurdert i
Stortingsmeldingen.

Etablering av et incentivsystem for infrastrukturforvalteren. Som en del av
reformen ble det etablert en ytelsesordning, der togselskapene skulle kompen-
seres nar infrastrukturen ikke var tilgjengelig som forutsatt, mens togselskap-
ene som forarsaket forsinkelser for andre skulle betale en kompensasjon til
Bane NOR. Det var imidlertid fa land som hadde innfgrt en slik ytelsesordning,
og forskere hadde ogsa stile spgrsmal ved effekten av et slikt tiltak, nar infra-
strukturforvalter er en offentlig aktgr. | Stortingsmeldingen ble det ikke vurdert
hvorvidt ytelsesordning var et hensiktsmessig tiltak, og i liten grad drgftet om
ordningen burde erstattes eller suppleres med tiltak, for a sikre tilstrekkelige
incentiver for Bane NOR. Eksempelvis ble det i avtalene mellom Bane NOR og
Jernbanedirektoratet ikke innfgrt noen variabel komponent, for & gi Bane NOR
en gkonomisk motivasjon til 3 holde infrastrukturen tilgjengelig for trafikk.
Samferdselsdepartementet innfgrte imidlertid flere endringer i styringen av
Bane NOR i 2021-22.

Tildeling av skinnegang og fastsettelse av kjgrevegsavgifter.
Stortingsmeldingen behandler innfgring av kjgrevegsavgift som et premiss, og
den inneholder ingen drgftinger av de prinsipielle aspektene ved
kjgrevegsavgift, eller hvordan den bgr innrettes.
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Med bakgrunn i Sundvoldenerklaeringen, samt Hayre og Fremskrittspartiet sine parti-
program for 2013-2017 har vi studert hvordan Stortingsmeldingen drgfter

1. Etablering av to infrastrukturselskaper. Dette var et forslag i Fremskrittspartiet
sitt partiprogram, men det er lite som tyder pa at dette ble vurdert som noe
alternativ.

2. Regionale kollektivselskaper som planleggere og kjgpere av
lokaltogtrafikktjenester. | Stortingsmeldingen blir det papekt at regionale
myndigheter kjenner sine omrader best. Samtidig blir det imidlertid listet opp
en rekke argumenter mot 3 overfgre ansvaret for jernbane til regionale
myndigheter, og konkludert med at dette ikke er en god Igsning i dagens
situasjon.

3. Privatisering av NSB. A privatisere NSB blir ikke drgftet i stortingsmeldingen.
Derimot virker det som at myndighetene sikt sa for seg a gjgre NSB om til et
statlig eid kommersielt selskap, eid av Naerings- og fiskeridepartementet. NSB
hadde en szerskilt informasjonsplikt overfor eier; altsa
Samferdselsdepartementet, om konsernets virksomhet. Ordningen satte NSB i
en sarstilling nar anbud skal leveres; pa den ene siden kunne konkurransen
svekkes, dersom det statlige selskapet fikk bedre rammevilkdar enn andre
selskaper. Pa den andre siden var NSB ngdt til 3 dele mer informasjon enn
andre togoperatgrer, og hadde slik sett har en ulempe. Stortingsmeldingen
inneholder ikke noen utfgrlige drgftinger av denne problematikken.

Som innspill til hvordan fa et godt beslutningsgrunnlag for reformer i fremtiden har vi
sett pa hvilke prinsipper OECD anbefaler for en god utredning, og sammenliknet disse
med kravene som ligger i den norske utredningsinstruksen. OECD sine anbefalinger
skiller seg ikke vesentlig fra den norske utredningsinstruksen. | begge tilfeller anbefales
det 3 komme med en klar definisjon av problemet, identifisere ulike alternativer for
tiltak, analysere virkninger av disse alternativene, og pa bakgrunn av dette anbefale
konkrete tiltak. OECD vektlegger i tillegg a etablere rutiner for oppfa@lgning og evaluer-
ing i etterkant. Det kan ogsa synes om OECD gar noe lengre i 8 anbefale bredest mulig
informasjonstilgang, samt aktgrmedvirkning, enn den norske utredningsinstruksen.

Vi har ogsa gjort en kort vurdering av hvorvidt utredningsinstruksen ble fulgt i
utarbeidelsen av «Pa rett spor». Vi vil ikke konkludere med at Stortingsmeldingen
direkte bryter med utredningsinstruksen. Men saerlig drgftingene av hvilke tiltak som
er relevante, og hva som er mulige negative virkninger av tiltakene, er svaert tynne. Det
bgr ogsa bemerkes at de seks spgrsmalene i utredningsinstruksen som meldingen er
drgftet opp mot var et sentralt grep i revideringen av utredningsinstruksen i 2016,
alts3 etter at Stortingsmeldingen om jernbanereformen ble utarbeidet. A unnlate a
utrede flere tiltak er imidlertid fortsatt den st@rste svakheten i departementenes
utredningsarbeid, viser en stgrre undersgkelse. Det kan saledes veere et behov for 3
klargjgre hvilket niva drgftinger bgr ligge pa for at formalet med utredningsinstruksen
kan sies a veere oppfylt, og for a sikre at utredningene ligger pa dette nivaet. Spesielt
interessant synes muligheten for en uavhengig vurdering av enkelte utredninger. |
denne sammenheng kan det vaere relevant a hente erfaringer fra Finland, som har
opprettet «Radet for beddomning av lagstiftningen» Radet har som formal a bedre
kvaliteten pa lovforberedelsene og saerlig konsekvensutredningene i regjeringens
proposisjoner.
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Beslutningsgrunnlaget for jernbanereformen

1 Innledning

Stortingsmelding 27 (2014-2015) «Pa rett spor - Reform av jernbanesektoren» (Samferdsels-
departementet 2015) dannet grunnlaget for dagens organisering av jernbanesektoren.
Reformen skulle gi klarere ansvarsdeling mellom aktgrene, sterkere insentivmekanismer, gjgre
det mulig a dra nytte av konkurransefordeler, samt bidra til en bedre koordinering av jernbane
og ovrig kollektivtransport. Trafikkpakke en til tre ble lyst ut og tildelt GA, SJ og Vy. Etter
regjeringsskiftet i 2021 skjedde det flere endringer. Konkurransen om Trafikkpakke ble 4 avlyst,
og konkurransen om Trafikkpakke 5 stoppet. Deretter ble det kunngjort at Jernbanedirektoratet
skal forhandle med to statlige togselskapene Flytoget og Vy om Trafikkpakke 4 og 5, heretter
omtalt som @stland 1 og 2.

Bade indre og ytre drivkrefter kan ha pavirket reformarbeidet. En viktig indre drivkraft ser ut til
a ha veert problemer ved den eksisterende organiseringsformen (Krohn og Olsen, 2022). Dette
er en drivkraft som ogsa har kjennetegnet tyske og britiske jernbanereformer (Lodge, 2002).
Eksterne drivkrefter kan i utgangspunktet omfatte EU-reguleringer sa vel som transnasjonale
administrative rutiner og -organ. Tilpasning til EUs fjerde jernbanepakke var sdledes et uttalt
mal i Stortingsmeldingen. Denne ga i forrige Stortingsperiode fgringer for tekniske tilpasninger,
som sikkerhet og interoperabilitet, men noe stgrre spillerom nar det gjelder organisering.

Disse utviklingstrekkene aktualiserer spgrsmalet om administrative rutiner observert bl.a. av
Egeberg og Trondal (2018); at den nasjonale sentraladministrasjonen bade skal tjene den
nasjonale regjeringen og EUs politisk-administrative system. EU har dessuten etablert egne
administrative organ innenfor jernbanesektoren, eksempelvis European Union Agency for
Railways (ERA). Slike organer kan pavirke organisatoriske Igsninger som eierskap,
markedsstruktur og ansvarsfordeling.

Norsk forvaltning har blitt betegnet som fragmentert og sektorbasert (Christensen m.fl., 2002),
og preget av konsensus og tillit framfor detaljerte formelle regler og insentivsystemer. Politik-
erne utgver ofte en betydelig pavirkning pa utformingen av reformer, noe som er dokumentert
av blant annet Laegreid m.fl. (2013) og Olsen (2007). Den norske modellen kan slik sett sies a
vaere en kontrast til den svenske «byrakratiske modellen» (Boge, 2006). Da OECD sist gjennom-
feérte en evaluering av norske reformer, ble det saledes papekt at Norge i for liten grad bygde
sitt reformarbeid pa «evidensbasert» (evidence-based) beslutningstaking (OECD, 2003).

Med dette bakteppet for jernbanereformen har vi i dette prosjektet undersgkt

1. Hvorvidt beslutningsgrunnlaget i (for) stor grad er preget av generiske EU-anbefalinger

2. Hvorvidt beslutningsgrunnlaget i (for) stor grad er preget av politiske preferanser
fremsatt av Solbergregjeringen, samt

3. Hva som kan gjgres for a bedre fremtidige beslutningsgrunnlag for reformer i
jernbane- og eventuelt andre sektorer.

| problemstilling 1 og 2 drgfter vi i hvilken grad beslutningsgrunnlaget kan betegnes som
evidensbasert, eller om det preges av EU-anbefalinger/Solbergpolitikk. Drgftingen av problem-
stilling 1 vil ogsa omfatte muligheten for a benytte den sakalte «unntaksparagrafen» i direk-
tivet, altsa artikkel 4 i EUs kollektivtransportforordning, direktiv 2012/34/EU. Begrepet evidens-
basert er operasjonalisert i kapittel 2.
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Beslutningsgrunnlaget for jernbanereformen

Den tredje problemstillingen forutsetter at kunnskapshullene i beslutningsgrunnlaget blir
identifisert, og at det blir foreslatt verktgy for a redusere slike kunnskapshull i fremtidige utred-
ninger. Her har vi dels bygget pa funn fra drgftingen av de to fgrste problemstillingene, og pa
anbefalinger om «best practice». Som en stgtte for hva som «best practice» har vi tatt utgangs-
punkt i nasjonale retningslinjer, som utredningsinstruksen og DF@s anbefalinger. Videre har vi
sett pa OECD sine anbefalinger og utredninger, samt gode internasjonale eksempler pa oppfolg-
ing og vurdering av reformutredninger.

1.1 Metode

| prosjektet er det gjiennomfgrt en grundig gjennomgang av Stortingsmeldingen «P3 rett spor.
Reform av Jernbanesektoren» (Samferdselsdepartementet 2015). Vi har ogsa studert andre
nasjonale og internasjonale beslutningsdokumenter, som stortingsmeldinger og -proposisjoner,
samt EU-direktiver. For a gi studien en komparativ referanseramme har vi tillegg studert
anbefalinger fra OECD, samt praksis i Sverige og Finland. Sekundeerlitteratur omfatter forsk-
ningsartikler, rapporter og tidligere evalueringer. Disse har vaert samlet inn gjennom litteratur-
sgk. | tillegg har vi snakket med en person som var sentral i arbeidet med Stortingsmeldingen
«Pa rett spor».

Som kjent er etterpaklokskap den mest eksakte vitenskap. Det har ogsa gatt en del ar siden
stortingsmeldingen ble skrevet. Disse momentene, kombinert med prosjektets rammer, har lagt
feringer for datainnsamlingen. For det f@rste stgtter vi oss i relativt liten grad pa intervjuer,
siden man ikke kan forvente at informantene skal huske detaljene rundt de vurderingene som
ble gjort i 2015. For det andre har vi giennomfert litteratursgk med henblikk pa a fa en oversikt
over hva som var «state of the art» pa beslutnings- og forskningsfronten pa den tiden da
stortingsmeldingen ble skrevet.

1.2 Gangen irapporten

| neste kapittel vil vi gjgre rede for den empiriske og analytiske bakgrunnen for rapporten. |
kapittel tre ser vi naermere pa EUs anbefalinger med hensyn til organisering av jernbanen, og
drgfter hvordan vi finner igjen disse anbefalingene i Stortingsmeldingen. | kapittel fire giennom-
fgrer vi den samme gvelsen for Solbergregjeringens anbefalinger. | kapittel fem oppsummerer
vi hvilke kunnskapshull som er blitt identifisert i beslutningsgrunnlaget, og formulerer anbefal-
inger om «best practice». Kapittel seks oppsummerer arbeidet.
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Beslutningsgrunnlaget for jernbanereformen

2 Bakgrunn

| dette kapittelet gj@r vi i korte trekk rede for bakgrunnen for jernbanereformen og byrakrat-
enes kunnskapsgrunnlag. | tillegg gj@r vi rede for begrepet evidensbasert, og operasjonaliserer
dette.

2.1 Jernbanereformen

Jernbanereformen ble varslet i regjeringsplattformen til Solberg-regjeringen i 2013, der det het
at regjeringen ville giennomfgre en stor jernbanereform med omorganisering av Jernbane-
verket og NSB. Reformen bestar av organisatoriske endringer sa vel som konkurranseutsetting
av persontransportmarkedet.

De organisatoriske endringene omfattet

e Oppsplitting av Jernbaneverket i et myndighetsorgan (Jernbanedirektoratet) og et
statsforetak (Bane NOR)
0 Jernbanedirektoratet fikk ansvar for langsiktig planlegging, samt konkurranse-
utsetting av persontogtilbud
O Bane NOR AS skulle ivareta forvaltning, drift og vedlikehold av eksisterende
infrastruktur, samt planlegging og utbygging av ny infrastruktur
e NSBs virksomhet ble delt opp i flere nye enheter: Togmateriell AS, Reiseplan og billett
AS, samt Togvedlikehold AS
0 Disse selskapene overtok ogsa eierskapet over NSBs datterselskaper
Materiellselskapet AS, Salg og Billettering AS og Mantena AS
e ROM Eiendom AS, som eier godsterminaler, togstasjoner og verksteder, skiftet eier fra
NSB til Bane NOR

Konkurranseutsetting av persontransportmarkedet skulle gjennomfgres som konkurranse «om
sporet», altsa retten til & vaere monopolist pa et utvalg jernbanestrekninger i en avtalt periode
(Olsen og Longva, 2017)1. Markedet i Norge skulle deles i 6-8 trafikkpakker og konkurranse-
utsettes graduvis.

Jernbanen skulle fortsatt vaere et statlig ansvar, i motsetning til regionaliseringen som hadde
skjedd i flere europeiske land.

2.2 Kunnskapsgrunnlaget for jernbanereformen

Dette avsnittet baserer seg i stor grad pa en samtale med en person som var involvert i arbeidet
med Stortingsmeldingen. Siden dette bare er én kilde, og det er relativt lenge siden arbeidet
foregikk, tar vi forbehold om at avsnittet kan inneholde feil. Se ogsa kapittel 1.1 om metode.

1 Denne Igsningen skiller seg fra konkurransen pa godstransportmarkedet i Norge, hvor det er dpnet opp for
konkurranse «pa sporet». Ved konkurranse «pa sporet» kan flere ulike selskap kunne konkurrere pa samme
stekning.

Transportgkonomisk Institutt, Gaustadalléen 21, 0349 Oslo Telefon 22 57 38 00 E-post: toi@toi.no www.toi.no 3


mailto:toi@toi.no
https://www.toi.no/

Beslutningsgrunnlaget for jernbanereformen

Selve stortingsmeldingen inneholder lite informasjon om kildebruk, og det er heller ikke oppgitt
noen referanser. Det heter imidlertid at «| arbeidet med jernbanereformen har [...]
Samferdselsdepartementet sgkt a gjgre nytte av mange lands erfaringer.» (Samferdsels-
departementet 2015, s. 9). Det blir ikke oppgitt hvilke land dette var, og det finnes ingen
utforlige beskrivelser av konkurranseutsetting eller organisering i andre land. | avsnittet «@kt
konkurranse om persontogtrafikk» nevnes noen land som har hgy, og andre som har lav grad av
konkurranse, uten ytterlige beskrivelser av deres systemer (ibid., s. 24).

Personen vi snakket med oppga at kunnskapsgrunnlaget ble utarbeidet av omstillingsenheten i
Jernbaneverket. Omstillingsenheten innhentet informasjon fra organisering av jernbane-
sektoren i andre land (Storbritannia, Sverige, Nederland, Tyskland og Sveits). Organisering av
kollektivtransport i Oslo og tidligere Akershus ble ogsa brukt som del av kunnskapsgrunnlaget.

En del av omstillingsenhetens arbeid besto i a utarbeide prinsippskisser for overordnet ansvars-
deling mellom aktgrene. Omstillingsenhetens forslag ble i noen grad tatt videre av Samferdsels-
departementet. Den gjeldende prinsippskissen er gjengitt i stortingsmeldingen (ibid., s. 31).
Omistillingsenheten kom ogsa med anbefalinger om Bane NOR og Jernbanedirektoratet, som
ble tatt videre og omtalt i Stortingsmeldingen.

Samferdselsdepartementet bestilte og benyttet i tillegg en analyse fra PwC, denne inneholdt
blant annet gevinstrealiseringsplaner og en samfunnsgkonomisk analyse. Det ble ogsa
innhentet advokatbistand fra selskapet BAHR.

| henhold til personen vi snakket med var det liten kunnskap om EU sin politikk. Det var heller
ikke noe gnske fra Samferdselsdepartementet om a vektlegge hva EU mente — jernbane-
reformen skulle presenteres som en nasjonal reform. Samme person mente ogsa at det kunne
veert innhentet av mer ekstern kompetanse, og at det burde veert gjennomfgrt flere samfunns-
gkonomiske analyser. | tillegg hadde personene som arbeidet med kunnskapsgrunnlaget liten
juridisk kompetanse. Dette resulterte i at noen av modellene som ble skissert innledningsvis
viste seg a ikke vaere lovlige a gjennomfgre.

Personen vi snakket med kjente ikke til at det hadde blitt vurdert alternative modeller for
organisering av jernbanesektoren. Utgangspunktet var markedslignende strukturer som flere av
landene i Europa hadde innfgrt.

2.3 Hva er en evidensbasert beslutning?

Sakalt «evidence-based policy making» (EBPM) ble et begrep tidlig pa 2000-tallet, og betyr rett
og slett at politiske initiativer skal ha stgtte i forskningen (Plewis, 2000, s. 96). Om det finnes
kunnskap om hvordan politikken virker, bgr ogsa denne kunnskapen benyttes av beslutnings-
takerne (Sanderson, 2002). EBPM kan saledes betegnes som en rasjonell og normativ analytisk
retning, der man antar at palitelig kunnskap gir et godt grunnlag for effektiv handling. Dette
betyr i sin tur at EBPM baserer seg pa et sett av forutsetninger om kunnskapens natur, hvordan
god kunnskap og praksis kan identifiseres, og hvordan beslutnings- og politiske systemer
fungerer.

| dette prosjektet vil vi ngye oss med a betegne en evidensbasert beslutning der det er sannsyn-
liggjort en sammenheng mellom mal og (organisatorisk) tiltak. Dette kan eksempelvis bety at et
mal om en mer forretningsmessig innretning av en organisatorisk enhet er fulgt opp med verk-
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tgy som incentiver, avtaler eller andre ordninger som det finnes dokumentasjon pa at har
fungert i andre sammenhenger.
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3 Var Stortingsmeldingen EU-politikk?

EUs jernbanereformer har hatt som uttalt malsetting a legge til rette for konkurranse pa det
europeiske skinnenettet, gjennom a splitte opp de tidligere landsdekkende (nasjonale) jern-
baneselskapene. Grunnlaget for reformene ble lagt i 1991 gjennom kravet om et regnskaps-
messig skille mellom infrastruktur og transport. Direktivet bidro til at flere land, deriblant
Norge, skilte ut infrastruktur og person- og godstransport i separate organisasjoner (separert
modell). Andre land som Tyskland, valgte a gjgre dette gjennom a opprette rettslig selvstendige
datterselskaper tilknyttet samme konsern (holdingmodell).

Frem til nd er fire pakker blitt vedtatt av EU-kommisjonen, i 1999, 2004, 2007 og 2016.

Den fgrste jernbanepakken handlet i stor grad om organisatoriske endringer, og besto av
direktiv 2001/12; 2001/13; og 2001/14. Oppsummert inneholdt disse direktivene krav om
(Nash og Matthews 2009, Krohn og Olsen, 2022):

1. Oppdeling av forvaltningen av infrastruktur, gods og passasjertjenester i egne enheter,
med egne resultatregnskap.

2. Etablering av en jernbaneregulator (i Norge Jernbanetilsynet), som skal vaere
organisatorisk uavhengig av infrastrukturforvalter og togoperatgrer.

3. Etablering av et incentivsystem for infrastrukturforvalteren.

4. Tildeling av skinnegang og fastsettelse av kjgrevegsavgifter skal skje pa en ikke-
diskriminerende mate.

5. Infrastrukturforvalteren skal ha en tilfredsstillende gkonomisk situasjon.

Pakke nummer to dpnet innenlands og internasjonal godstransport pa jernbane for konkur-
ranse, og inneholdt tiltak som skulle samordne standarder og tilrettelegge for interoperabilitet i
jernbanesektorene pa tvers av landene.

Et viktig moment i den tredje pakken var kravet om at alle internasjonale passasjerlinjer innen-
for EU skulle apnes opp for konkurranse innen 2010 (Alexandersson 2010).

Den fjerde jernbanepakken bestar av to «pilarer»; den tekniske pilaren og markedspilaren. Den
tekniske pilaren omfatter sikkerhet og interoperabilitet, mens markedspillaren omfatter regu-
leringer som skal sikre en upartisk styring av jernbaneinfrastruktur. Videre ble obligatorisk
anbudskonkurranse for offentlige servicekontrakter innen jernbane innfgrt. Kommisjonen
gnsket opprinnelig a foresla et krav om fullstendig separasjon mellom infrastruktur og trans-
porttjenester. Dette utlgste imidlertid stor lobbyvirksomhet hos spesielt tyske og @gsterrikske
jernbaneselskaper, som gnsket a beholde sine holdingmodeller (Krogstad, 2013). Det ble ogsa
giennomfgrt en studie (van de Velde mfl. 2012), som skulle gi svar pa hvilken organisasjonsform
som er mest effektiv. Det organisatoriske kravet i jernbanepakke fire gar derfor ikke lengre enn
a palegge landene a etablere en infrastrukturforvalter som er operasjonelt og gkonomisk
uavhengig av operatgren. En holdingmodell aksepteres dersom infrastruktur er organisert i
rettslig uavhengige datterselskaper (Kommisjonen 2013).

Nar det gjelder konkurranseutsetting av persontransport, er det altsa signalene fra den fjerde
jernbanepakken som er de sentrale. Fgringer for organisering finnes fgrst og fremst i den fgrste
jernbanepakken.
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Det har veert store variasjoner i hvordan direktivene fra den fgrste jernbanepakken har blitt
implementert, og kommisjonen har sendt ut en rekke brev til de ulike EU-landene om brudd pa
direktivene. Vanlige organisatoriske brudd omfatter liten uavhengighet mellom infrastruktur og
transport, samt manglende incentivsystemer for infrastrukturforvalteren (Nash 2010:205).
Nash antar i denne forbindelse at flere medlemsland egentlig ikke gnsker & implementere
pakkene, og derfor gjgr sa lite som mulig, sa sakte som mulig (ibid.)

EU sine fgringer og landenes tilpasninger gjgr det saledes aktuelt & studere hvordan stortings-
meldingen drgfter

. Konkurranseutsetting av persontransport

. Separert modell vs. holdingmodell

o Etablering av et incentivsystem for infrastrukturforvalteren
. Tildeling av skinnegang og fastsettelse av kjgrevegsavgifter

Vi ser neermere pa hvert av disse punktene under.

3.1 Konkurranseutsetting av persontransport

Som nevnt i kapittel 2.1 ble det i forbindelse med jernbanereformen innfgrt konkurranse «om
sporety, altsa retten til 8 veere monopolist pa et utvalg jernbanestrekninger i en avtalt periode.
Det ble lagt opp til & dele markedet i Norge i 6-8 trafikkpakker, og & konkurranseutsette disse
gradvis. Anbudene ble organisert i form av nettokontrakter. Dette betyr togoperatgren
beholder alle billettinntektene, og pa denne maten barer bade inntekts- og kostnadsrisikoen
(Olsen m.fl., 2012, Krohn og Olsen, 2022).

| Stortingsmeldingen blir det papekt at det eksisterende regelverket ikke stilte krav om konkur-
ranseutsetting av jernbanetransport. Man antok likevel at utviklingen i EU-regelverket ville ga i
den retningen (Samferdselsdepartementet 2016, s. 24). Denne antagelsen blir fulgt av fglgende
utsagn, som har en ideologisk undertone: «Et persontogmarked preget av aktiv konkurranse pa
sporet, hvor ulike togselskaper identifiserer behov i markedet, sgker om ruteleier og etablerer
et (Iennsomt) togtilbud er en ideell situasjon». (ibid.). En konkurranse «pa sporet», altsa at flere
ulike selskap konkurrer pa samme strekning, ble imidlertid ikke sett pa som realistisk i Norge.

Flere studier hadde vist at konkurranseutsetting ga bedre kvalitet og reduserte kostnader. Blant
annet fant Alexandersson og Hultén (2008) at konkurranseutsetting av persontransport pa jern-
bane i Sverige reduserte offentlige subsidier med 20 prosent. Ogsa i Tyskland og Nederland ble
kostnadene redusert med 20 prosent eller mer, samtidig som tilbudet var uendret eller bedre
(Olsen og Longva, 2017). | Norge hadde en evaluering vist at anbudsutsettingen av Gjgvikbanen
isolert sett ga 12 prosent reduksjon i driftskostnadene, bedre tilbud og hgyere passasjertall
(Longva m.fl, 2010). | Storbritannia hadde man derimot ikke sett en like stor kostnadsreduksjon
(ibid.). Meldingen inneholder ikke noen vurdering av hvorvidt Norge kunne sammenliknes med
land hvor man hadde gode erfaringer, betraktninger rundt hvorvidt man kunne forvente
samme effekt av a konkurranseutsette hele jernbanenettet som av a konkurranseutsette
Gjgvikbanen, eller en redegjgrelse over hvilke fallgruver man burde unnga, som en leerdom fra
Storbritannia.

Stortingsmeldingen inneholder relativt grundige redegjgrelser over hvilke prinsipper som skal
legges til grunn for utformingen av trafikkpakkene, samt hvilken kontraktsform som skal velges.
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Som gjeldende for resten av stortingsmeldingen, og som redegjort for i kapittel 2.2, er imidler-
tid ikke disse drgftingene kildebelagt.

Uavhengig av om beslutningen om a innfgre konkurranseutsetting skyldtes antakelser om EU-
regelverket i framtiden, eller politiske f@ringer nasjonalt, blir det ikke presentert som noe alter-
nativ a viderefgre ordningen med direktekjgpskontrakter i stortingsmeldingen. Fglgelig blir det
heller ikke gjort noen vurdering av muligheten for a8 bruke den sakalte unntaksparagrafen,
artikkel 4 i direktiv 2012/34/EU, som sier at dersom kontrakter skal tildeles direkte ma det
eksistere relevante strukturelle og geografiske seertrekk i markedet og jernbanenettet. Sett i lys
av den senere tids utvikling, der regjeringen har valgt a avlyse Trafikkpakke 4, og stoppe
konkurransen om Trafikkpakke 5 (se ogsa kapittel 0), ville det veert nyttig med en slik drgfting .
Direktekjgpskontraktene som na skal inngas blir nemlig innfgrt fgr EUs fjerde jernbanepakke
trer i kraft, noe som betyr at man ikke kan velge samme Igsning nar de Igper ut.

Unntaksparagrafen
Saertrekkene som er omtalt i artikkel 4 i direktiv 2012/34/EU omfatter

1. stgrrelse,

2. seertrekk ved etterspgrselen,

3. jernbanenettets kompleksitet,

4. teknisk og geografisk isolasjon, eller

5. de tjenestene som omfattes av kontrakten.

Nar det gjelder punkt 3, jernbanenettets kompleksitet, holder norsk jernbaneinfrastruktur, som
Krohn og Olsen (2022) papeker, gjiennomgaende for lav standard, og kapasiteten i sentrale
deler av @stlandet er begrenset. Forsinkelser skyldes i stor grad forhold ved infrastrukturen. Lav
kapasitet gjgr at tildelinger av ruteleier til lokaltog, regiontog, fjerntog og godstog henger ngye
sammen, og ma sees i sammenheng. Videre er det slik at nar kvalitet, frekvens og volum av
tjenestetilbudet i stor grad avgjgres av kapasiteten pa skinnene, og regulariteten i stor grad kan
knyttets til forhold ved infrastrukturen, blir jernbanen pa det sentrale @stlandet ingen reell
markedsarena der transportselskapene kan konkurrere seg imellom, eller med andre deler av
transportsektoren, om kundene. Dette peker i retning av at «jernbanenettets kompleksitet» i
unntaksparagrafen kan komme til anvendelse for deler av det norske jernbanenettet.

Nar det gjelder punkt 2, saertrekk ved etterspgrselen, utgjgr togreiser en lav andel av alle
personreiser i Norge, i 2019 var tallet 4,9 %2. Toget er med andre ord ikke noe et eget isolert
marked, uten konkurranse fra annen transport3. Om dette kan betegnes som et saernorsk trekk
ved etterspgrselen kan nok diskuteres. Norge er imidlertid et langstrakt land, med subsidierte
flybilletter pa strekninger som ogsa betjenes av toget4, en gvrig kollektivtransport som ogsa
hovedsakelig drives pa subsidier, og med genergse elbil-subsidier. Alle disse forholdene peker i
retning av en lav markedsetterspgrsel etter togbilletter.

2 Se https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do

3 Se ogsa https://frifagbevegelse.no/aktuell/jernbaneselskapene-bor-samle-seg-mot-sin-felles-fiende-mener-
transportforsker-6.158.634786.da28277fd3

4 Eksempelvis Oslo-Rgros, Trondheim- Mo i Rana, Trondheim-Namsos, Bodg- Mo i Rana
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Norge ville antakelig stilt sterkere i en eventuell forhandling med EU om bruk av unntakspara-
grafen dersom myndighetene allerede ved introduksjonen av jernbanepakke fire hadde anfgrt
at norsk jernbanesektor preges av visse sartrekk, som innebaerer at unntaksparagrafen ma
gjores gjeldende. Ved a ikke komme med slike anfgrsler har vi stilltiende akseptert betingels-
ene, og gjort fremtidige forhandlinger vanskeligere.

3.2 Separert modell vs. holdingmodell

| stortingsmeldingen heter det at «Det er ikke én modell for organisering av jernbane som har
satt seg som beste praksis i Europa.» (Samferdselsdepartementet 2015, s. 6). Dette kan langt pa
vei sies a vaere en riktig observasjon pa tidspunktet for utredningen. Studier hadde vist at end-
ringene i transaksjonskostnadene ved a ga over til en separert modell var liten, men det var
ogsa effektivitetsgevinstene (Van de Velde mfl 2012, Krogstad 2013). Litteraturen som eksis-
terte pa omradet konkluderte derfor stort sett med at konkurranse har stgrre effekt enn
organisatoriske grep (Cantos mfl. 2012; Asmild mfl. 2009). Meldingen viser imidlertid ikke til
denne typen forskningslitteratur.

Tross disse resultatene fra forskningen hadde det imidlertid, i tiden fgr stortingsmeldingen ble
utarbeidet, vaert en bevegelse mot mer integrerte lgsninger i europeiske land. Slovenia gikk
over til en holdingmodell i januar 2012 (Jordfald 2012:103), og det samme gjorde Frankrike i
2020 (en endring som ble annonsert i 2012). Ogsa i Danmark hadde danske politikere uttrykt
misngye med den separerte organisasjonsmodellen (Sgrensen og Longva 2011). Disse europe-
iske bevegelsene kunne vaert en motivasjon for a diskutere muligheten for en holdingmodell
ogsa i Norge, da jernbanereformen skulle utformes.

Det hadde dessuten veert en viss interesse for holdingmodellen i Norge; Senterpartiet hadde
programfestet en sammenslaing av Jernbaneverket og NSB (Krogstad 2013).

Sek pa «integrert» eller «holdingmodell» i meldingen gir imidlertid ingen relevante resultater.
Det blir riktig nok papekt flere steder (Samferdselsdepartementet 2015, s. 10, 15 og 16) at
jernbanen er et integrert system, men en holdingmodell blir altsa ikke vurdert som noen mulig
konsekvens av dette. Som nevnt i kapittel 2.2 hadde heller ikke personen vi snakket med og
som var involvert i arbeidet med stortingsmeldingen, noen oppfatning av at alternative model-
ler for organisering hadde blitt vurdert. Meldingen inneholder heller ingen utfgrlige beskrivelser
av organiseringen i noe annet land, hverken med separert modell (Sverige, Storbritannia) eller
holdingmodell (Tyskland, Sveits).

En arsak til den manglende drgftingen kan ha veert forventninger knyttet til utviklingen i EU-
regelverket. Pa side 19 heter det saledes at «Det foreligger forslag om endringer i EU-regel-
verket som fastslar at hovedregelen vil vaere et fullt organisatorisk skille mellom infrastruktur-
forvalter og leverandgr av transportytelser» (ibid.). Stortingsmeldingens uforbeholdne
viderefgring av separert modell kan saledes leses som en lojal tilpasning til EUs signaler.

3.3 Incentivsystem for infrastrukturforvalteren

Fram til jernbanereformen hadde det ikke eksistert noe incentivsystem mellom infrastruktur-
forvalter og togselskapene. | henhold til meldingen gjorde mangelen pa en slik ordning det
«vanskelig a etablere et tydelig kunde/ leverandgrforhold mellom infrastrukturforvalter og
togselskap» (lbid., s. 28).
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Det ble derfor lagt opp til 3 etablere en ytelsesordning, der togselskapene skulle kompenseres
nar infrastrukturen ikke er tilgjengelig som forutsatt, mens togselskapene som forarsaker
forsinkelser for andre skulle betale en kompensasjon til Bane NOR. Innfgringen av ytelsesord-
ningen kan sees som en direkte konsekvens av kravene i direktiv 2001/14, og det blir vist til
«gjeldende E@S-regelverk» i Stortingsmeldingen.

Som Nash (2010) papekte, var det imidlertid fa EU-land (med unntak av Storbritannia) som
hadde innfgrt en slik ytelsesordning. Nash stilte ogsa spgrsmal ved effekten av et slikt tiltak, all
den tid infrastrukturforvalter i praksis er en offentlig aktgr (ibid., s. 207). Han mente saledes at
direkte forhandlinger mellom regjeringen og infrastrukturforetaket, og inngaelse av flerarige
kontrakter som dekket samme problemstilling, antakelig ville vaere en bedre Igsning. Slike
flerarige kontrakter hadde blant annet blitt innfgrt i Tyskland da Nash skrev sin artikkel i 2010.

Nash sitt forslag illustrerer at EU-direktivets krav om et incentivsystem for infrastrukturforvalt-
eren kan, og antakelig bgr, tolkes bredere enn et kompensasjonssystem mellom togselskaper
og infrastrukturforvalter. Det handler i bunn og grunn om hvilke krav eier/regulator stiller til
infrastrukturforetaket. Det ble i denne forbindelse lagt opp til at Bane NOR skulle styres gjen-
nom eierstyring fra Samferdselsdepartementet, kombinert med avtalestyring fra Jernbane-
direktoratet. Avtalene med Jernbanedirektoratet ville bli utformet som firearige avtaler om
kjop og investeringer. Det het videre om disse avtalene at det «vil vurderes om den statlige
finansieringen burde gis en variabel komponent som gir foretaket en gkonomisk motivasjon til
a holde infrastrukturen tilgjengelig for trafikk» (Samferdselsdepartementet 2015, s. 20). Noen
slik variabel komponent ble altsa ikke innfgrt i utgangspunktet. Videre ble det i stortingsmeld-
ingen erkjent at mange av oppgavene som skulle utfgres av Bane NOR hadde karakter av natur-
lige monopoler: «Mange av disse oppgavene har karakter av naturlige monopoler, det finnes
ikke et effektivt marked for dem. Gjennomfgring av oppgavene kan da best ivaretas av en
statlig eid aktgr» (ibid., s. 19).

Som Olsen og Longva (2017) papekte, var det derfor vanskelig & se hvordan organiseringen
kunne karakteriseres som «en mer forretningsmessig innretning» der «enhetene finansieres og
organiseres slik at de far incentiver til effektiv drift» (Samferdselsdepartementet 2015, s. 6).
Tilsvarende kunne man fra et tradisjonelt hierarkisk stasted innvende at Samferdsels-
departementet ga avkall pa et viktig styringsverktgy ved a delegere kjgpsansvaret til Jernbane-
direktoratet (Olsen og Longva 2017).

| Stortingsmeldingen ble det altsa ikke vurdert hvorvidt ytelsesordning var et hensiktsmessig
tiltak, og i liten grad drgftet om ordningen burde erstattes eller suppleres med tiltak i retning av
hva Tyskland hadde gjennomfgrt, for a sikre tilstrekkelige incentiver for Bane NOR. Det har
imidlertid veert en utvikling pa dette omradet etter at jernbanereformen ble innfgrt. | Prop. 1S
(2021-2022) for Samferdselsdepartementet (s. 176) er det tatt inn en presisering av at
samfunnsgkonomisk Isnnsomhet skal tillegges vekt innenfor Bane NORs handlingsrom. Videre
har Samferdselsdepartementet begynt d innga avtaler med Bane NOR, der selskapet sikres et
minimumsniva for likviditetstilfgrsel de neste fire ar, samtidig som Bane NORs handlingsrom og
ansvar blir tydeliggjort. Opplegget for denne avtalen fremstar altsa til forveksling lik den
ordningen Nash anbefalte i 2010.

10 Transportgkonomisk Institutt, Gaustadalléen 21, 0349 Oslo Telefon 22 57 38 00 E-post: toi@toi.no www.toi.no
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3.4 Tildeling av skinnegang og fastsettelse av
kjorevegsavgifter

Det er viktig a tildele skinnegang pa en ikke-diskriminerende mate for a sikre konkurranse pa
like vilkar. | Norge var det Jernbaneverket som hadde hatt ansvaret for tildeling, og oppgaven
ble lagt til Jernbanedirektoratet etter reformen.

Faringer for tildeling av skinnegang er ikke eksplisitt diskutert i stortingsmeldingen. Det blir
imidlertid nevnt at Flytoget har en avtale med Jernbaneverket om fortrinnsrett ved ruteplanleg-
ging til et visst antall regelmessige avganger hver time pa strekningen Etterstad — Gardermoen,
fram til 1. januar 2030 (Samferdselsdepartementet 2015, s. 29.). | samme delkapittel blir det i
forbindelse med planer om konkurranseutsetting av tilbringertrafikk med tog til Gardermoen
nevnt som et mal at den samlede kapasiteten i jernbanenettet, ikke minst i Oslo-tunellen, skal
utnyttes best mulig. Dette kan tolkes som en observasjon av at Flytogets avtale er svaert
fordelaktig, og muligens gar pa bekostning av annen togtrafikk eller andre togoperatgrer.

Nar det gjelder kjgrevegsavgift, hadde Norge i tiden fgr jernbanereformen i praksis bare kjgre-
vegsavgift pa Gardermobanen og for den aller tyngste godstransporten, dvs. aksellast over 25
tonn (ibid., s. 14). Dette ble vurdert som problematisk av flere grunner:

] Det lave nivaet oppfylte ikke intensjonen om at slik betaling minst skal dekke de
kostnader som er en direkte fglge av den jernbanevirksomheten som drives
(marginalkostnaden)

J Det lave nivaet bidro heller ikke til at Jernbaneverket fremsto som en leveran-
dor med klare forpliktelser overfor togselskapene

«Intensjonen» det blir vist til i fgrste punkt blir sett i ss mmenheng med gjeldende E@S-regel-
verk. Det heter i stortingsmeldingen av dette regelverket «forutsetter at togselskapene betaler
en kjgrevegsavgift for bruk av infrastrukturen» (ibid., s.14). De aktuelle EU-direktiveneS apner
imidlertid opp for a gi konkurransengytrale rabatter for deler av infrastrukturen, eller tids-
begrensede rabatter for 3 fremme nye jernbanetjenester og bruk av lite benyttet infrastruktur
(Bane NOR, 2017). Mens stortingsmeldingen presenterer kjgrevegsavgift som et krav, kunne
Norge med andre ord antakelig beholdt sitt gamle system, i det minste som en tidsbegrenset
ordning, om det hadde vaert politisk vilje til dette.

Siden a beholde den gamle ordningen ikke ble presentert som noe alternativ, inneholder heller
ikke stortingsmeldingen noen drgfting av de prinsipielle aspektene ved innfgring av kjgrevegs-
avgift. Forskning hadde i utgangspunktet vist at en marginalkostnadsprising gir mer effektiv
kapasitetsutnyttelse, selv om den ikke dekker alle vedlikeholdskostnader (Nash og Mathews
2002, Ljungberg 2013). Nash (2010) observerte imidlertid at hgye kjgrevegsavgifter kan svekke
jernbanens intermodale konkurransekraft, siden hverken fly- eller vegtransport er i neerheten
av a betale sine samfunnsgkonomiske marginalkostnader (ibid., s. 205-206). | Norge, hvor
staten uansett tar det meste av regningen for bade tog og bane, kan man dessuten argument-
ere med at en kjgrevegsavgift bare betyr a flytte penger (Aarhaug m.fl., 2013). Aarhaug m.fl.
fant allikevel at en innfgring av kjgrevegsavgift kunne bidra til gkt kunnskap og transparens, ved

> EU-direktiv 2001/14/EU og 2012/34/EU
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at den ville gi bedre oversikt over marginalkostnadene pa ulike strekninger. Denne kunnskapen
kunne i sin tur bli brukt inn i beslutningene om ressursfordeling.

Kjgrevegsavgifter kan innrettes pa forskjellige vis. | Norge ble det i 2017, i tillegg til den gene-
relle kjgrevegsavgiften, innfgrt en «kapasitetsavgift» for bruk av jernbaneinfrastrukturen®.
Formalet med kapasitetsavgiften var a sette en pris pa knapp kapasitet i jernbaneinfrastruk-
turen. Avgiften gjaldt i utgangspunktet rundt Oslo, Bergen, Trondheim og Stavanger, men ble
fra 2018 begrenset til & gjelde kun for Osloomradet (Bane NOR 2017). Modellen for prising ble
ogsa endret; fra delvis kapasitetsavgift ogsa utenfor rushtid, til 8 bare omfatte avgift for tog i
rushtid. En rask og omfattende endring av kapasitetsavgiften kan tyde pa at den var lite utredet
fgr den ble innfgrt. Kapasitetsavgiften ble heller ikke drgftet som en del av jernbanereformen.

6 Prop. 1S (2016-2017), s. 169-170
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4 Var Stortingsmeldingen «Solberg-
politikk»?

| regjeringsplattformen til Solberg-regjeringen fra 2013, star det at regjeringen vil gke konkur-
ransen pa jernbane, og gke jernbaneinvesteringene. Det star videre at regjeringen vil giennom-
fere en stor jernbanereform med omorganisering av Jernbaneverket og NSB «for a oppna en
mer hensiktsmessig styringsstruktur, en forretningsmessig organisasjonsform og tydelige mal»
(Sundvollen-plattformen, 2013). Det heter ogsa at regjeringen vil giennomga kjgrevegsavgiften
pa jernbanen, med sikte pa a kartlegge hvordan den bgr utformes for a oppna en konkurranse-
neytral infrastruktur (ibid.).

Hgyre sitt partiprogram 2013-2017

Hgyre skriver i sitt partiprogram? at de gnsker 3 omdanne Jernbaneverket til to statlige sel-
skaper. Ett selskap skal ha ansvar for utvikling og drift av jernbanens infrastruktur, og et skal ha
ansvar for utbygging og vedlikehold av jernbaneinfrastruktur. Sistnevnte selskap skulle konkur-
rere med andre. Videre star det i partiprogrammet at Hgyre gnsker a konkurranseutsette
persontransport pa bane pa flere strekninger. Videre gnsker Hgyre a la regionale kollektiv-
selskaper planlegge og kjgpe lokaltogtrafikktjenester for a fa et mer helhetlig tilbud i og rundt
de stgrste byomradene.

Fremskrittspartiets sitt partiprogram 2013-2017

Fremskrittspartiet skriver i handlingsprogrammet for perioden 2013-2017 at partiet gnsker at
jernbanenettet apnes for fri konkurranse. Grunnen er at fri konkurranse kan fgre til et bedre og
rimeligere tilbud, og det kan gi en miljggevinst. Forskriftene i jernbaneloven bgr endres og apne
for fri konkurranse. Fremskrittspartiet skriver i handlingsprogrammet 2013-2017 at de vil opp-
heve togmonopolet pa persontransport ved & apne for fri konkurranse. Partiet gnsket ogsa a
selge NSB AS.

Oppsummering

Sundvoldenerklaeringen og partiprogrammene er altsa langt pa vei pa linje med EU sine anbe-
falinger for organiseringen av jernbanen, som er blitt drgftet i kapittel 3. Vi sa der at det fantes
ideologiske undertoner i beslutningen om a konkurranseutsette persontransport pa tog, og at
konkurranse «pa sporet», altsa at flere ulike selskap konkurrer pa samme stekning, ble beteg-
net som den ideelle situasjonen. Dette kan vaere en referanse til FrPs gnske om a dpne for fri
konkurranse, men det ble altsa ikke vurdert som realistisk i Norge. Vi sa ogsa at en viderefgring
av direktekjgpskontrakter, med en tilhgrende drgfting av muligheten for a bruke unntakspara-
grafen for a kunne gjennomfgre dette, ikke sett pa som et alternativ. Videre inneholdt ikke
stortingsmeldingen noen diskusjoner om holdingmodellen, til tross for at flere EU-land hadde

7 https://hoyre.no/content/uploads/2020/11/Hoyres-partiprogram-2013-2017.pdf
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beveget seg i retning av denne. Dette stemmer godt overens med Hgyres og Fremskrittspartiets
partiprogram, der ytterligere oppsplitting eller privatisering blir foretrukket fremfor integrering.

Supplerende punkter fra partiprogrammene eller regjeringsplattformen, som ikke er blitt
drgftet i kapittel tre, omfatter

e  Toinfrastrukturselskaper:
0 Et selskap med ansvar for utvikling og drift av jernbanens infrastruktur, og
0 Et selskap med ansvar for utbygging og vedlikehold av jernbaneinfrastruktur,
som skulle operere i konkurranse med andre
. Regionale kollektivselskaper skal planlegge og kjgpe lokaltogtrafikktjenester
. Privatisering av NSB AS

Vi ser neermere pa hvert av disse punktene under.

4.1 To infrastrukturselskaper

Som tidligere beskrevet ble Jernbaneverket splittet i to, men det var bare Bane NOR som ble
gjort til et AS.

Det er lite i meldingen som tyder pa at det ble vurdert a gjgre Jernbanedirektoratet til et AS.
Det blir imidlertid presisert at myndighetsdelen av Jernbaneverket, det fremtidige Jernbane-
direktoratet, skal vaere betydelig mindre enn Bane NOR: «Regjeringen vil viderefgre en mindre
del av Jernbaneverket som et direktorat som far ansvaret for [...] myndighetsoppgavene.»
(Samferdselsdepartementet 2015, s. 18).

En annen Igsning ville vaert 3 splitte Bane NOR i en drifts- og en utbyggingsdel, men heller ikke
denne ordningen har vi funnet spor av i Stortingsmeldingen.

4.2 Regionale kollektivselskaper som planleggere og kjgpere
av lokaltogtrafikktjenester

| Stortingsmeldingen understrekes NTP 2014-2023 sin strategi om at toget, sammen med gvrig
kollektivtransport, sykkel og gange, skal ta veksten i persontransporten i storbyomradene (ibid.,
s. 16). Det blir videre pdpekt at regionale myndigheter kjenner sine omrader best. Det blir
allikevel listet opp en rekke argumenter mot a overfgre ansvaret for jernbane til regionale
myndigheter, og konkludert med at dette ikke er en god lgsning i dagens situasjon. Jernbanen
skulle derfor fortsette a vaere et statlig ansvar.

Som observert av Olsen og Longva (2017) ville Norge vzere ett av kun to europeiske land som
kombinerte fortsatt statlig ansvar med anbud pa de regionale transporttjenestene. Det andre
landet som hadde innfgrt en slik ordning var Danmarks, og som nevnt i kapittel 3.2, hadde det
pa dette tidspunktet meldt seg kritiske rgster mot den separerte modellen i Danmark.

8| tillegg hadde Portugal lik organisering, og hadde konkurranseutsatt en 54 km lang strekning (Krogstad, 2012).
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4.3 Privatisering av NSB

A privatisere NSB blir ikke drgftet i stortingsmeldingen. Derimot ser virker det som myndighet-
ene pa sikt sa for seg a gjgre NSB om til et statlig eid kommersielt selskap, eid av Naerings- og
fiskeridepartementet. | prinsippskissen som er presentert i Stortingsmeldingen om jernbane-
reformen er saledes «Statlig eide selskaper som drives kommersielt», fgrt opp under Neerings-
og fiskeridepartementet (Samferdselsdepartementet 2015, s. 31) Det heter dessuten i Innst.
386 S—2014-2015 at «Etter en overgangsfase hvor persontogtrafikken konkurranseutsettes, vil
trafikkselskapet NSB vaere konkurranseutsatt i alle sine delmarkeder.»

| 2015 var NSB et selskap med saerskilt samfunnsoppdrag. Dette innebar at selskapet hadde en
saerskilt informasjonsplikt overfor eier; altsa Samferdselsdepartementet, om konsernets virk-
somhet (Olsen og Longva, 2017). Informasjonsplikten omfattet alle saker som antas a veere av
vesentlig samfunnsmessig eller prinsipiell betydning®. Denne ordningen ville dermed sette NSB i
en sarstilling nar anbud skal leveres, noe som kunne hindre konkurranse pa like vilkar. Pa den
ene siden kunne statlig eierskap kan bidra til & svekke konkurransen, dersom de statlige
selskapene fikk bedre rammevilkar enn andre selskaper. Pa den andre siden var NSB ngdt til 3
dele mer informasjon enn andre togoperatgrer, og hadde slik sett har en ulempe sammenliknet
med de andre aktgrene.

Stortingsmeldingen inneholder ikke noen utf@rlige drgftinger av denne problematikken. Det
heter riktignok innledningsvis at det «tilstrebes at statlig eide selskaper ikke gis fordeler i kon-
kurransen gjennom saerfordeler eller kontroll over strategiske innsatsfaktorer» (Samferdsels-
departementet 2015, s. 6). Hva det betyr at selskapet har en kort kommandolinje til sjefen for
transportsektoren, eller at denne sjefen har mer kunnskap om dette selskapet enn om de
andre, drgftes imidlertid ikke.

Etter jernbanereformen er det heller ikke blitt foretatt organisatoriske grep av betydning for Vy,
som har overtatt mange av oppgavene til NSB. Vy eies fremdeles av Samferdselsdeparte-
mentet. Og selv om Vy na er et sakalt kategori 1- selskap, altsa et selskap der malet for eier er
hgyest mulig avkastning over tid innenfor baerekraftige rammer (Meld. St. 6 (2022-2023)), har
selskapet fortsatt en saerskilt informasjonsplikt overfor eier nedfelt i sine vedtekter (Vygruppen
2022, s. 122). Denne organisatoriske uryddigheten ville muligens vaert ryddet opp i giennom en
bedre drgfting i forbindelse med jernbanereformen, men mangelen pa en slik drgfting skyldes
altsa ikke en ukritisk tilpasning til partipolitiske preferanser.

9 Denne bestemmelsen var nedfelt i §10 i selskapets vedtekter.

Transportgkonomisk Institutt, Gaustadalléen 21, 0349 Oslo Telefon 22 57 38 00 E-post: toi@toi.no www.toi.no 15


mailto:toi@toi.no
https://www.toi.no/

Beslutningsgrunnlaget for jernbanereformen

5 Hva kan gj@res for a fa et godt
beslutningsgrunnlag for reformer i
framtiden?

| dette kapittelet vil vi drgfte hva som kan gjgres for & fa et godt beslutningsgrunnlag for
reformer i fremtiden. Vi vil begynne med a se pa hvilke prinsipper OECD anbefaler for en god
utredning, og sammenlikne dette med kravene som ligger i utredningsinstruksen. Deretter vil vi
kort vurdere hvorvidt Stortingsmeldingen har fulgt kravene i utredningsinstruksen, og hvilke
rutiner som finnes for a sikre at kravene blir fulgt. Til slutt vil vi se pa praksis for oppfglgning i
Sverige og Finland.

5.1 OECD

OECD har utarbeidet flere veiledere i «best practice principles», inkludert prinsipper for regu-
leringer10, De anbefaler saledes at enhver utredning av nye reguleringer minst skal inneholde

1. Definisjon av problemet

Formal

Beskrivelse av forslaget til regulering

Identifisering av alternativer

Nytte-konstadsanalyse

Identifisering av det foretrukne alternativet

7. Etablering av et oppf@lgnings- og evalueringssystem

oukwnN

En god utredning bgr i tillegg identifisere og evaluere alle potensielt mulige lgsninger, veere
basert pa all relevant tilgjengelig kunnskap og ekspertise, og prosessen bgr vaere transparent,
og gjennomfg@res i samarbeid med relevante aktgrer.

5.2 Den norske utredningsinstruksen

Utredningsinstruksen skal legge et godt grunnlag for beslutninger om statlige tiltak, som for
eksempel reformer, regelendringer og investeringer. Den ble f@rst vedtatt i ar 2000, og er sen-
ere revidert i 2005 og 201611, Det heter at et godt grunnlag for beslutninger sikres gjennom a

e identifisere alternative tiltak

e utrede og vurdere virkningene av aktuelle tiltak

e involvere dem som er bergrt av tiltaket, tidlig i utredningsprosessen
e samordne bergrte myndigheter

10 se https://www.oecd-ilibrary.org/sites/7a9638cb-en/1/1/1/index.html?itemld=/content/publication/7a9638cb-
en& csp =619a2d489e8b70731fae862e094facd9&itemIGO=0ecd&itemContentType=book

11 Gjeldende versjon finnes her: https://lovdata.no/dokument/INS/forskrift/2016-02-19-184
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Videre skal en utreding besvare fglgende seks spgrsmal:

1 Hva er problemet, og hva vil vi oppna?

2 Hvilke tiltak er relevante?

3 Hvilke prinsipielle spgrsmal reiser tiltakene?

4 Hva er de positive og negative virkningene av tiltakene, hvor varige er de, og
hvem blir bergrt?

5 Hvilket tiltak anbefales, og hvorfor?

6 Hva er forutsetningene for en vellykket gjennomfgring?

Det heter ogsa at utredningen skal vaere sa grundig som ngdvendig, og at ressursene som
brukes pa en utredning ma sta i forhold til virkningene av tiltakene.

Som vi ser, skiller ikke OECD sine anbefalinger seg vesentlig fra den norske utredningsinstruk-

sen. Den viktigste forskjellen er oppfglgning og evaluering i etterkant. Anbefalingene om bred-
est mulig informasjonstilgang, samt aktgrmedvirkning, gar ogsa lengre enn utredningsinstruk-
sen.

5.3 Ble utredningsinstruksen fulgt?

Vivil i det fglgende gjgre en kortfattet vurdering av hvordan Stortingsmeldingen svarer ut disse
seks punktene. Til fgrste punkt, sa finnes ikke selve ordet «problem» i Stortingsmeldingen. Det
listes imidlertid opp en rekke organisatoriske utfordringer eller behov:

e Uhensiktsmessig/uklar oppgavefordeling

e Svake incentivmekanismer

e Behov for mer overordnet og langsiktig styring

e Manglende konkurranse om a drive togtilbud

e Begrenset leverandgrmarked for drift og vedlikehold av Infrastruktur
e Uklart og varierende kundefokus

e Jernbane og gvrig kollektivtransport bgr koordineres bedre

e Fleksibiliteten i utbygging og forvaltning/drift/vedlikehold bgr gkes

e Tidsperspektivet for strategisk planlegging bgr utvides

Flere av disse punktene har vi diskutert tidligere i rapporten. Her sa vi blant annet at til kule-
punkt fire ble konkurranse lagt til grunn som et premiss for god organisering (se kapittel 3.1), og
til kulepunkt fem ble det for Bane NOR i realiteten ikke etablert noe leverandgrmarked for
infrastruktur (se kapittel 3.3).

Til andre punkt ligger det selvsagt en avveging i hvor langt man skal ga i a identifisere alterna-
tive tiltak. Alle tenkelige tiltak eller alternativer er det naturlig nok ikke aktuelt a ta med. |
«Veileder til utredningsinstruksen» (DF@, 2018), blir det vist til «tiltak som vurderes som rele-
vante for @ oppna malet og Igse problemene som er identifisert». Det blir ogsa bemerket at det
er viktig a ikke binde seg til et tiltak for tidlig, men apne opp for a tenke «utenfor boksen» (ibid.,
s. 26). Var drgfting indikerer at arbeidet med Stortingsmeldingen ikke gikk veldig langt i den
retning.

Stortingsmeldingen bergrer i liten grad prinsipielle spgrsmal som personvern, rettssikkerhet,
eller diskriminering, og det er fglgelig ikke noen drgfting av dette.
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Nar det gjelder virkninger av tiltakene (punkt fire), lister Stortingsmeldingen som nevnt i kapit-
tel tre og fire opp en lang rekke positive, om enn ikke szerlig godt dokumenterte, virkninger. Nar
det gjelder mulige negative virkninger, finnes det drgftinger av ansattes rettigheter, omstillings-
kostnader og sikkerhet. Det blir ogsa listet opp en rekke argumenter mot a overfgre ansvaret
for jernbane til regionale myndigheter (se kapittel 4.2). Det blir derimot i svaert liten grad
drgftet usikkerhet knyttet til hvorvidt tiltakene, bade hver for seg og sammen, vil gi de antatte
virkningene.

Til punkt fem, hvilke tiltak som anbefales, er dette i all hovedsak de samme tiltakene som blir
presentert og drgftet. Tiltak som IKKE blir anbefalt, men allikevel drgftet, omfatter som tidlig-
ere nevnt a overfgre ansvaret for jernbane til regionale myndigheter, samt a apne for konkur-
ranse «pa sporet», altsa at flere ulike selskap konkurrer pa samme stekning.

Siste punkt, altsa hva som er forutsetningene for en vellykket gjennomfgring, blir noe omtalt
under drgfting av effektene av reformen (Samferdselsdepartementet 2015, s. 32). Her heter det
at reformen skal giennomfgres pa en forutsigbar og god mate, at ansatte skal fa informasjon og
involveres, og at omstillingsperioden skal gjennomfgres sa smidig som mulig.

Alt i alt vil vi ikke konkludere med at Stortingsmeldingen direkte bryter med utredningsinstruk-
sen. Men szerlig drgftingene av hvilke tiltak som er relevante, og hva som er mulige negative
virkninger av tiltakene, er sveert tynne. Det bgr bemerkes at de seks spgrsmalene i utrednings-
instruksen som meldingen er drgftet opp mot var et sentralt grep i revideringen av utrednings-
instruksen i 2016, alts3 etter at Stortingsmeldingen om jernbanereformen ble utarbeidet. A
unnlate 3 utrede flere tiltak er imidlertid fortsatt den stgrste svakheten i departementenes
utredningsarbeid (DF@, 2019).

Det kan saledes vaere et behov for a klargjgre hvilket niva drgftinger bgr ligge pa for at formalet
med utredningsinstruksen kan sies & vaere oppfylt, og for a sikre at utredningene ligger pa dette
nivaet. A gjgre endringer i regelverket er selvsagt en mulighet, men det kan ogsa veere behov
for a gjgre konkrete vurderinger av den enkelte utredning. | Norge vurderer Regelrddet
beslutningsgrunnlaget til nye lover og forskrifter for a sikre gode rammebetingelser for
naeringslivet!2. Siden jernbanereformen ikke direkte bergrer neeringslivet har vi imidlertid ikke
funnet noen vurdering fra regelradet pa denne reformen. Dette illustrerer mer generelt at
mange norske reformer ikke vil ga gjennom en slik vurdering. Som et siste moment i rapporten
vil vi derfor se pa noen internasjonale eksempler pa rutiner for giennomgang av
beslutningsgrunnlag.

5.4 Oppfolging av utredninger i andre land

Sverige

| Sverige finnes Riksdagens utredningstjanst (RUT). Den bestar av tre seksjoner; juridisk/politisk,
velferd og gkonomi. @konomiseksjonen gjennomfgrer konsekvensutredninger og utarbeider
kvantitative analyser av blant hvilke virkninger regelverksendringer kan ha pa offentlige
finanser.

12 https://regelradet.no/
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RUT bruker samme modellapparat som regjeringen i analysene. Hovedhensikten med RUT har
saledes vaert 3 veert 3 styrke opposisjonens arbeid (Stortingets utredningsseksjon, 2022).

Finland

Finland opprettet «Radet foér bedémning av lagstiftningen» i 2015. Radet har som formal a
bedre kvaliteten pa lovforberedelsene og saerlig konsekvensutredningene i regjeringens
proposisjoner.

Radet velger selv hvilke regjeringsproposisjoner det vil gi uttalelse om, og er selvstendig og
uavhengig i sitt arbeid. Hvert ar gir rddet mellom 30 og 50 uttalelser.
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6 Konklusjon

| denne rapporten har vi drgftet i hvilken grad beslutningsgrunnlaget for jernbanereformen
syntes a vaere preget av EU-anbefalinger eller Solbergpolitikk, framfor en mer evidensbasert
tilneerming. Drgftingen viste at elementene i reformen i liten grad kunne betegnes som parti-
politikk utover hva EU anbefaler. Forslag av mer spesifikk partipolitisk natur, som a opprette to
infrastrukturselskaper eller 3 la regionale kollektivselskaper planlegge og kjgpe lokaltogtrafikk-
tjenester, ble ikke gjennomfgrt. Reformen kjennetegnes derimot av en relativt streng fortolk-
ning av EU-regelverk og EU-anbefalinger. Et mulig unntak er innretningen av Bane NOR, men
nar det gjelder hvordan en separat infrastrukturaktgr skal innrettes finnes det heller ikke noen
seerlig spesifikke EU- anbefalinger.

Stortingsmeldingen preges ellers av manglende referansebruk, og manglende drgftinger av
alternativer til de Igsningene som blir presentert. Som eksempler kan det nevnes muligheten
for a viderefgre ordningen med direktekjgpskontrakter, eller muligheten for a innfgre en
holdingmodell.

Nar det gjelder prinsipper for en god utredning, skiller ikke den norske Utredningsinstruksen
seg vesentlig fra OECD sine anbefalinger. Den viktigste forskjellen er antakelig at OECD tydelig
vektlegger a etablere ordninger for oppfglgning og evaluering i etterkant. Det synes imidlertid a
vaere et behov for a klargjgre hvilket niva drgftinger bgr ligge pa for at formalet med utred-
ningsinstruksen kan sies a vaere oppfylt. Dette gjelder kanskje spesielt muligheten for en
uavhengig vurdering av enkelte utredninger. | denne sammenheng kan det vaere relevant a
hente erfaringer fra spesielt Finland.
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