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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedémning av de iakttagelser och re-
kommendationer som Riksrevisionen har redovisat i rapporten Transport-
styrelsens tillsyn — styrning och prioritering (RiR 2022:24). Regeringen
redovisar vidare vilka dtgirder som har vidtagits med anledning av rappor-
ten. Riksrevisionens dvergripande slutsats &r att det finns brister i regering-
ens och Transportstyrelsens styrning som har paverkat tillsynen negativt.
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att dels klargéra vilka rappor-
teringskrav som ska gélla for Transportstyrelsen, dels dvervidga om Trans-
portstyrelsen bor fi disponera intdkterna fran typgodkdnnandeverksam-
heten.

Regeringen instdmmer till viss del i Riksrevisionens beddmning att re-
geringen behdver klargéra vilka rapporteringskrav som ska gélla for
Transportstyrelsen. Regeringen anser dock inte att Transportstyrelsen bor
fa disponera avgiftsintékterna fran typgodkdnnandeverksamheten.

Regeringen har med anledning av Riksrevisionens iakttagelser gett
Transportstyrelsen i uppdrag att redovisa myndighetens arbete for att pa
en myndighetsovergripande niva stirka uppfoljning, analys och priorite-
ring av tillsynen. I uppdraget ingér att utveckla myndighetens redovisning
av tillsynsverksamheten i arsredovisningen och budgetunderlaget. Upp-
draget ska redovisas senast den 30 november 2023.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten ar
slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat Transportstyrelsens tillsyn. Granskningen re-
dovisas i rapporten Transportstyrelsens tillsyn — styrning och prioritering
(RiR 2022:24), se bilagan. Riksdagen dverlamnade Riksrevisionens rap-
port till regeringen den 17 november 2022. I denna skrivelse behandlar
regeringen de iakttagelser och rekommendationer som Riksrevisionen har
redovisat i rapporten.

2 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer till regeringen

Utgéangspunkten for Riksrevisionens granskning &r att Transportstyrelsens
tillsynsuppdrag ar viktigt for ett vél fungerande transportsystem. Riks-
revisionen noterar att Transportstyrelsen i arsredovisningarna fér 2020 och
2021 beskrivit att myndigheten lider av resursbrist och att detta lett till att
framfor allt tillsynen bedrivs i for 1dg omfattning eller inte alls.
Granskningens Overgripande revisionsfraga dr om regeringens och
Transportstyrelsens styrning leder till en effektiv tillsynsverksamhet. Med
effektiv tillsynsverksamhet menar Riksrevisionen att tillsynen pa ett kost-
nadseffektivt sitt bidrar till de transportpolitiska malens uppfyllande.
Delfragorna i granskningen &r foljande:
1. Ger Transportstyrelsens interna styrning forutséttningar for en effektiv
tillsyn?
2. Prioriterar Transportstyrelsen tillsyn dér riskerna &r som storst och dér
storst effekt kan astadkommas?
3. Har regeringen styrt och f6ljt upp Transportstyrelsens tillsynsverksam-
het for att sékerstélla effektivitet och maluppfyllelse?

2.1 Riksrevisionens iakttagelser

2.1.1 Transportstyrelsens interna styrning av tillsynen

Riksrevisionen slutsats &r att det finns brister i Transportstyrelsens interna
styrning som har paverkat tillsynsverksamheten negativt. Riksrevisionen
bedomer att Transportstyrelsens dvergripande styrning av tillsynsverk-
samheten paverkas negativt av att det i stor utstrickning saknas centralt
uppsatta mal, métetal och utvérdering av tillsynsverksamheten, vilket en-
ligt Riksrevisionen medfor att det ar svart att f6lja verksamhetens utveckl-
ing samt vilka problem som finns inom de verksamheter som &r féremél
for tillsyn.
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Riksrevisionen konstaterar samtidigt att det finns flera yttre forutsatt-
ningar for tillsynen som gor den komplex och svarstyrd. Riksrevisionen
noterar att tillsynen bestar av ett stort antal tillsynsomrdden med olika syf-
ten, forutsittningar och regelverk. Riksrevisionen bedomer dérfor att det
ar svart att forvdnta sig en enhetlig styrning av verksamheten. Riks-
revisionen beskriver ocksa hur Transportstyrelsen har hanterat denna kom-
plexitet genom en decentraliserad styrmodell dér besluten tas nira verk-
samheten. Riksrevisionen konstaterar att Transportstyrelsen &r organiserad
utifrén de olika trafikslagen, vilket innebér att tillsynsfragorna ar utspridda
over tvd olika avdelningar. Vidare noterar Riksrevisionen att tillsyns-
frdgorna dven inom avdelningarna hanteras pa olika enheter och sektioner
och att mycket fa fragor som géller tillsynen hanteras centralt av myndig-
hetsledningen. Hérigenom menar Riksrevisionen att ett stort ansvar for
styrning och prioritering 1aggs pa sektioner och enheter, de lagsta organi-
satoriska nivaerna. Riksrevisionen konstaterar att avdelningsledningarna
pa de tva avdelningarna Sj6- och luftfart (SL) respektive Vég och jarnvég
(V1)) ipraktiken dr de hogsta instanserna i de flesta fragor som ror tillsynen.
Riksrevisionen bedomer att denna decentraliserade styrningsmodell har
fordelar da beslut fattas ndra verksamheten. Enligt Riksrevisionen saknas
det dock pa oOvergripande myndighetsnivd en utvérdering av tillsyns-
metoder och effektmitningar av tidigare tillsynsinsatser for att forbattra
tillsynens effekt pa regelefterlevnaden i tillsynskollektivet. Riksrevisionen
noterar att det ocksa saknas centralt satta méal och métetal (utover antalet
genomforda tillsyner) for att mojliggora en effektiv styrning fran myndig-
hetsledning och avdelningsledningarna. Riksrevisionen anger att de enda
kvantifierade métetal som sektionerna kan utvirderas mot &r de mal de
sjdlva sdtter baserat pa vilka resurser som finns tillgidngliga. Riks-
revisionen noterar att de omraden dér det finns internationellt faststéllda
kvantifierade mal utgér ett undantag.

Riksrevisionen konstaterar samtidigt att den stora méngden tillsyns-
omraden, varav ménga dr mycket smé, medfor att det ar resurskrédvande att
sdtta mal for och utvirdera varje omrade kontinuerligt. Det &r enligt Riks-
revisionen vidare svart att mita effekter av tillsyn. Vilka orsakssamband
som finns mellan den tillsyn som utdvas och exempelvis hur manga
olyckor som sker &r enligt Riksrevisionen svart att faststdlla. Riks-
revisionen menar att tillsyn dven kan ha en indirekt effekt, dvs. att det inte
bara &r foretag som blir féremal for tillsyn som paverkas utan att dven fo-
retag som dnnu inte tillsynats paverkas av vetskapen om att de kan komma
att bli foremal for tillsyn.

Riksrevisionen konstaterar vidare att vissa nya tillsynsomraden (t.ex.
tillsyn inom transportomradet enligt den s.k. NIS-regleringen) har haft en
langsam start. Riksrevisionen beddmer att problemen bl.a. 4r en f6ljd av
att Transportstyrelsen inte har omfordelat resurser pa det sétt som krévts.

Riksrevisionen konstaterar slutligen att det inte har funnits ndgra ekono-
miska hinder for Transportstyrelsen att bedriva mer tillsyn. Riksrevisionen
pekar pa att Transportstyrelsen i budgetunderlagen fran 2020 och 2021 be-
skriver tillsynen som eftersatt och framfor 6nskemal om hdjda avgiftsan-
slag, delvis med hanvisning till den eftersatta tillsynen. Enligt Riks-
revisionen visar granskningen dock att Transportstyrelsen inte har lyckats
forbruka hela sitt avgiftsanslag under dessa ar. Samma sak forvintas enligt
Riksrevisionen ske under 2022. Riksrevisionen konstaterar dessutom att



det inom nagra av de omraden som beskrivits som eftersatta finns ett 6ver-
skott i avgiftsbalansen. Detta tyder enligt Riksrevisionen pa en bristande
ekonomisk styrning.

2.1.2 Transportstyrelsens prioritering mellan
tillsynsomraden

Riksrevisionens slutsats ér att Tranportstyrelsen inte kan sikerstélla att
myndigheten prioriterar tillsyn dir riskerna &r som storst och dér storst
effekt kan dstadkommas. Enligt Riksrevisionen saknar Transportstyrelsen
en dvergripande metod eller modell for att kunna gora riskbeddmningar
mellan trafikslag, avdelningar eller olika tillsynsomraden. Dérmed &r det
som Riksrevisionen ser det svart att avgora var tillsynen skulle géra mest
nytta. Det forekommer enligt Riksrevisionen inte heller ndgon central upp-
foljning av att tillsynen genomfors dar den gér mest nytta. Det innebér
enligt Riksrevisionen att Transportstyrelsen i den &vergripande fordel-
ningen av resurser mellan avdelningar och enheter inte heller kan siker-
stilla att resursfordelningen sker utifran var resurserna behovs mest.

Riksrevisionen konstaterar vidare att den dvergripande prioriteringen i
praktiken till stor del sker informellt, utan négra skriftliga underlag mer &n
antalet genomforda tillsyner och en mycket kortfattad problembeskriv-
ning. Riksrevisionen noterar ocksa att det saknas maitetal och analys av
behoven av tillsyn inom olika omrédden som skulle kunna ligga till grund
for ett sddant underlag. Det leder enligt Riksrevisionen till att mojlighet-
erna att gora en central riskvérdering av olika omraden forsvéras.

Riksrevisionen konstaterar att prioritering i det andra steget, val av till-
synsobjekt inom ett tillsynsomrade, sker pa sektionerna. Riksrevisionen
bedomer att detta fungerar battre d4n den dvergripande prioriteringen. Riks-
revisionen konstaterar att de flesta sektioner har ndgon riskbaserad metod
for att viga olika tillsynsobjekt mot varandra. Det finns enligt Riks-
revisionen dock brister 4ven i det andra steget. Riksrevisionen pekar pa att
vissa sektioner helt saknar skriftliga underlag for prioritering. Dessa sekt-
ioner utgér enligt Riksrevisionen frén inspektorernas och ansvarig sekt-
ionschefs bedomning. Som indikation pa att tillsynen inte &r rétt balanse-
rad pekar Riksrevisionen pa att knappt hélften av inspektdrerna instdmde
huvudsakligen eller helt i pastaendet att de tillsynsobjekt dér tillsynen gor
mest nytta prioriteras. Riksrevisionen bedomer ocksa att det dr en brist att
det saknas en dvergripande funktion for att kvalitetssdkra de olika mo-
deller och metoder som anvénds vid prioritering pé sektionerna.

Omfattningen av tillsynsverksamheten inom myndigheten har enligt
Riksrevisionen ocksd paverkats av den expansion av typgodkidnnande-
verksamheten som skett i och med Storbritanniens uttrdde ur EU. Denna
verksamhet har som Riksrevisionen ser det tringt undan annan verksam-
het, eftersom Transportstyrelsen har genomfort den trots att avgifts-
anslaget inte har hojts. Riksrevisionen konstaterar att exempelvis tillsyns-
verksamhet inom végtrafikomradet har paverkats negativt.
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2.1.3 Regeringens styrning och uppfoljning av
Transportstyrelsens tillsynsverksamhet

Riksrevisionen beddmer att regeringen inte i tillrdcklig omfattning har
styrt och f6ljt upp Transportstyrelsens tillsynsverksamhet. Riksrevisionen
pekar péd att Transportstyrelsens externa rapportering av tillsynen é&r
knapphéndig och att regeringen dérfor saknar indikatorer och métbara mal
for uppfoljning. Vidare anger Riksrevisionen att ndr Transportstyrelsen i
arsredovisningar och budgetunderlag har beskrivit tillsynen som eftersatt
har regeringen inte begért ytterligare underlag nir det géller omfattningen
och konsekvenserna av den eftersatta tillsynen.

Riksrevisionen menar dessutom att regeringen inte heller har uppmérk-
sammat att Transportstyrelsen inte utfort den redovisning av resultatet av
sin tillsyn av statlig verksamhet som myndigheten enligt sin instruktion
ska gora &rligen. Riksrevisionen konstaterar att trots att Transportstyrelsen
inte har genomfort denna redovisning har regeringen inte begirt att fa in
den.

2.2 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen ger foljande rekommendationer till Transportstyrelsen:

— Transportstyrelsen bor inleda ett regelbundet myndighetsovergripande
analytiskt arbete for att avgora inom vilka tillsynsomraden de storsta
behoven av tillsyn finns och var tillsynen kan ge mest nytta. Arbetet
bor utgora ett underlag for Transportstyrelsens verksamhetsplanering
och dvergripande styrning.

— Transportstyrelsen bor inféra mal for tillsynsverksamheten och till-
horande métetal som verksamheten kan utvirderas mot.

Riksrevisionen ger foljande rekommendationer till regeringen:

— Regeringen bor klargora vilka rapporteringskrav som ska gélla for
Transportstyrelsen.

— Regeringen bor dvervdga om Transportstyrelsen bor fa disponera in-
takterna for typgodkdnnandeverksamheten.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser
Regeringen védlkomnar Riksrevisionens granskning. Regeringen instim-

mer i Riksrevisionens beddmning att Transportstyrelsens tillsynsuppdrag
ar viktigt for ett vél fungerande transportsystem.



3.1 Transportstyrelsens styrning av
tillsynsverksamheten

Regeringen instimmer i huvudsak i Riksrevisionens iakttagelser om den
begransade overgripande styrningen och bristande uppféljningen av till-
synsverksamheten inom Transportstyrelsen. Det dr enligt regeringen vik-
tigt att det finns en systematisk och myndighetsévergripande uppfoljning
och analys inom myndigheten for att sdkerstélla att tillsynsverksamheten i
sin helhet bedrivs &ndamalsenligt. Vidare instimmer regeringen i Riksre-
visionens beddmning att Tranportstyrelsen inte kan sdkerstilla att myndig-
heten prioriterar tillsyn dér riskerna ar som storst och dar storst effekt kan
astadkommas. For att Transportstyrelsen ska kunna sékerstélla att resurs-
fordelningen sker utifran var resurserna behdvs mest, anser regeringen att
myndigheten ocksa behover f6lja upp att tillsynen genomfors dér den gor
mest nytta. Regeringen instimmer i Riksrevisionens beskrivning av att
Transportstyrelsen saknar en struktur for uppfoljning, analys och priorite-
ring av tillsynsverksamheten och att det maste ske forbattringar i detta av-
seende, men vill fortydliga att det bor vara myndigheten som avgdr hur
denna verksambhet i detalj ska utformas.

Regeringen instdmmer till viss del i Riksrevisionens beddmning att det
foreligger en bristande ekonomisk styrning inom Transportstyrelsen. Re-
geringen anser att det 4r bekymmersamt att Transportstyrelsen inte har
kunnat forbruka tilldelade medel pé avgiftsanslaget, trots att myndigheten
beskrivit tillsynen som eftersatt och framfort dnskemél om hojda anslag,
bland annat med hénvisning till den eftersatta tillsynen. Regeringen kan
samtidigt konstatera att Riksrevisionens granskning i denna del omfattar
ett begrénsat antal ar, under vilka den ekonomiska styrningen inom myn-
digheten i framfor allt tva avseenden har haft att forhélla sig till sarskilda
omsténdigheter. For det forsta finns en effekt av pandemin dar det mins-
kade antalet tjénsteresor inom Transportstyrelsen har inneburit en tillfallig
besparing under 2020 och 2021. Dessa besparingar har dock inte kunnat
anvindas till att langsiktigt 6ka kostnaderna, exempelvis genom rekryte-
ring av resurser inom omraden dir utdkning av tillsynen krévs. For det
andra gjorde Tranportstyrelsen infor 2022 en omprioritering av medel for
att kunna inleda arbetet med att utveckla ett nytt végtrafikregister. Avdel-
ningarna fick besparingskrav och anpassade sig till de nya forutséttning-
arna, bland annat genom att inte aterrekrytera personal. Tillskotten som
Transportstyrelsen sedan fick efter forslag i budgetpropositionen for 2022
(prop. 2021/22:1 utg.omr. 22) har inneburit att de interna besparings-
kraven har kunnat dras tillbaka och att myndigheten har kunnat omfordela
medel till bland annat tillsynsverksamheten. Aven 2022 underforbrukade
dock Transportstyrelsen anslaget eftersom det tar tid att rekrytera personal.
Dessa tva omstdndigheter forklarar till viss del den diskrepans som har
funnits mellan tilldelade medel och utfall de senaste dren. Regeringen be-
domer dock att dessa omstiandigheter inte fullt ut kan forklara de brister i
den ekonomiska styrningen av tillsynen som Riksrevisionen har redogjort
for. Regeringen bedomer att det finns skél att starka den ekonomiska styr-
ningen inom Transportstyrelsen.
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3.2 Regeringens uppfoljning av
tillsynsverksamheten

Regeringen instdmmer till viss del i Riksrevisionens bedémning att rege-
ringen behover klargdra vilka rapporteringskrav som ska gélla for Trans-
portstyrelsen. Regeringen anser att en utforlig rapportering av Transport-
styrelsens tillsynsverksamhet &r en forutsittning for att regeringen ska
kunna styra myndigheten pé ett &andamalsenligt sitt. Det bor dock i forsta
hand vara den ansvariga myndigheten, och inte regeringen, som utvecklar
detaljerade mél och indikatorer.

Riksrevisionens iakttagelse att regeringen inte har begért ytterligare un-
derlag kring omfattningen och konsekvenserna av den eftersatta tillsyn
Transportstyrelsen har beskrivit i arsredovisningar och budgetunderlag
illustrerar att det kridvs en god dialog kring det underlag som myndigheten
lamnar. Myndigheten redovisar frimst sin verksamhet genom arsredovis-
ningar och érliga budgetunderlag. Denna rapportering &r central for rege-
ringens uppfoljning av myndighetens verksamhet. Dokumenten ligger
ocksa till grund for arbetet med kommande ars budgetproposition. Dér-
utdver sker uppfoljning dven vid den arliga myndighetsdialogen dér fore-
tradare for regeringen och Regeringskansliet traffar myndighetsledningen
for att diskutera myndighetens resultat och fortsatta inriktning. Dartill ge-
nomfors ocksé 16pande verksamhetsdialoger pa tjinstemannaniva mellan
foretrddare for Regeringskansliet och Transportstyrelsen. Regeringen me-
nar att denna ordning for rapportering och uppfoljning generellt sett ar
dndamalsenlig och att den ger ett bra underlag for regeringens styrning av
myndigheten. Regeringen anser dock att Transportstyrelsens redovisning
av tillsynsverksamheten, ndr Transportstyrelsen aterkommande beskrivit
den som eftersatt, borde ha kunnat vara tydligare i fraga om konsekven-
serna av den eftersatta tillsynsverksamheten under de ar som Riksrevision-
ens granskning omfattar.

Nir det géller Riksrevisionens iakttagelse om kravet i forordning med
instruktion for Transportstyrelsen om att myndigheten ska redovisa resul-
tatet av sin tillsyn av statlig verksamhet instimmer regeringen i att det har
funnits brister nér det géller savidl myndighetens redovisning som rege-
ringens uppfoljning.

33 Riksdagen bor fortsittningsvis disponera
avgiftsintikterna fran
typgodkdnnandeverksamheten

Regeringen anser inte att Transportstyrelsen bor fa disponera avgiftsintak-
terna fran typgodkdnnandeverksamheten. Regeringens utgangspunkt ar att
statens inkomster och utgifter ska budgeteras och redovisas brutto pa sta-
tens budget. For att statens budget ska utgdra ett gott underlag for riks-
dagens beslut om statens inkomster och utgifter och om den ekonomiska
politiken, behdver den ge en palitlig bild av statens samlade finanser. Néar
det géller typgodkdnnandeverksamheten ser regeringen inte att det finns
tillrdckliga skél att frangd den bedomning som regeringen gjorde i sam-
band med provningen av fragan om ett nytt finansieringssystem for Trans-



portstyrelsen i propositionen Avgifter i Transportstyrelsens verksamhet
(prop. 2010/11:30).

Regeringens bedomning r fortsatt att sé kallad bruttoredovisning av av-
giftsintdkterna, dvs. att de i huvudsak redovisas mot inkomsttitel och dér-
med inte disponeras av myndigheten, sékerstiller en béttre dverblick och
styrning av verksamhetens omfattning. Regeringens bedémning ar ocksa
att en ordning ddr myndigheten bade far disponera avgiftsintdkterna och
sitta avgifternas storlek for offentligrittslig verksambhet, vilket skulle bli
fallet avseende typgodkédnnandeverksamheten om Transportstyrelsen
skulle f& disponera avgiftsintikterna, kan férsvaga incitamenten att effek-
tivisera och riskerar dirmed att leda till 6kade avgifter, vilket skulle drabba
marknadsaktorerna.

4 Regeringens dtgérder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Regeringen konstaterar att Transportstyrelsen har paborjat ett arbete for att
pa en myndighetsovergripande nivé systematiskt analysera och prioritera
tillsynsarbetet. Utvecklingsarbetet utgor en del av myndighetens beslutade
verksamhetsplan for 2023-2025. Sedan tidigare pagar ocksé ett arbete pa
myndigheten med att ta fram mer &ndamalsenliga matt och mitetal for att
battre kunna folja upp tillsynsverksamheten. Regeringen forutsitter att
myndigheten vidtar de atgirder som krivs for att utveckla tillsynsarbetet
inom myndigheten och att Riksrevisionens iakttagelser och rekommendat-
ioner omhéndertas i detta arbete.

Regeringen avser att noggrant f6lja myndighetens utvecklingsarbete i
denna del och har den 9 mars 2023 gett Transportstyrelsen i uppdrag att
redovisa myndighetens arbete for att pd en myndighetsdvergripande niva
stirka uppf6ljning, analys och prioritering av tillsynen. I uppdraget ingar
att utveckla myndighetens redovisning av tillsynsverksamheten i arsredo-
visningen och budgetunderlaget. Uppdraget ska redovisas senast den
30 november 2023.

Regeringen konstaterar vidare att Riksrevisionens iakttagelser nér det
giller Transportstyrelsens interna styrning i praktiken inte &r begrénsad till
enbart tillsynsverksamheten, utan berdr central styrning och uppfdljning
generellt inom myndigheten. Regeringen anser att den centrala styrningen
och uppfoljningen inom Transportstyrelsen behdver stirkas. Sedan 2018
har regeringen arligen i Transportstyrelsens regleringsbrev uppdragit at
myndigheten att redovisa hur arbetet med att sikerstilla den centrala styr-
ningen och processen for intern styrning och kontroll framskrider. Redo-
visningen av uppdraget om central styrning och processen for intern styr-
ning och kontroll i regleringsbrevet for budgetaret 2023 ska redovisas i
anslutning till arsredovisningen for 2023. Regeringen utesluter inte att
vidta ytterligare atgérder om sa skulle behovas.

Skr. 2022/23:68
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Regeringen har genom resursforstiarkningar gett Transportstyrelsen for-
utséttningar att starka tillsynsverksamheten. Transportstyrelsen tillférdes
ytterligare resurser efter forslag i budgetpropositionen for 2022 (prop.
2021/22:1 utg.omr. 22) som innebér att myndigheten kan genomfora en
ambitionshdjning av den avgiftsfinansierade tillsynsverksamheten. Ytter-
ligare medel tillfordes efter forslag i budgetpropositionen for 2023 (prop.
2022/23:1 utg.omr. 22) for att stdrka verksamheten inom regelgivning och
skattefinansierad tillsyn pa transportomrédet.

Slutligen vill regeringen klargora att den forutsatter att Transportsstyrel-
sen i fortséttningen redovisar resultatet av sin tillsyn av statlig verksamhet
i enlighet med det krav som finns i férordning med instruktion for Trans-
portstyrelsen.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten &r
slutbehandlad.
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat Transportstyrelsens tillsynsverksamhet, mer precist om
regeringens och Transportstyrelsens styrning leder till en effektiv tillsynsverksamhet.
Transportstyrelsen bedriver tillsyn inom ett hundratal omraden inom luftfart,
sjofart, viig och jarnvig. Tillsynens syfte skiljer sig mellan olika tillsynsomraden,
men malet dr generellt att uppratthalla trafiksikerhet, minska miljépaverkan och
virna vilfungerande marknader inom transportsektorn. Riksrevisionens
bedémning ir att det finns brister i styrningen som péverkat tillsynen negativt.
Bland annat innebir en avsaknad av en évergripande prioriteringsmetod att
Transportstyrelsen inte kan sikerstilla att det 4r den tillsyn som ger mest nytta som
genomfdrs. En avsaknad av mal, mitetal och uppf6ljning av tillsynsverksamheten
innebir att det dr svart att folja verksamhetens utveckling. Regeringen har heller
inte begirt in tillrickligt underlag for att kunna folja upp tillsynen. Brister i
Transportstyrelsens styrning har lett till att outnyttjade anslagsmedel som skulle ha
kunnat anvindas i tillsynsverksamheten har fatt aterlimnas till statskassan.

Avsaknad av mal och uppféljning

Riksrevisionens motiv for att inleda granskningen var att Transportstyrelsen sjilva
Dbeskrivit sin tillsynsverksamhet som eftersatt. Granskningen visar att Transportstyrelsen
i manga fall saknar kriterier fér nir ett tillsynsomrade ska bedémas som eftersatt,
utom i de fall tillsynen ir internationellt reglerad och utsatt for extern granskning.

Det saknas ocksa tillricklig analys och beskrivningar av om och i sa fall i vilken man
den eftersatta tillsynen kan ge upphov till negativa konsekvenser.

Den decentraliserade styrningsmodell Transportstyrelsen tillimpar har fordelar
eftersom beslut fattas nira verksamheten, men behover kompletteras med en mer
omfattande analys och uppf6ljning. Det saknas centralt satta mél for vad
tillsynsverksamheten ska uppna. Aven effektmitningar saknas. Transportstyrelsen
arbetar for att utveckla miitetal for tillsynen, men mycket terstar.

Transportstyrelsen har som ambition att bedriva tillsyn dir riskerna ir som stérst
och dir storst effekt kan dstadkommas. Eftersom myndighetsledningen och de tva
ansvariga avdelningarna saknar metoder och modeller for att viga behoven av
tillsyn inom olika omraden mot varandra kan Transportstyrelsen inte sikerstilla att
deras ambition uppnas.

Bristande ekonomisk styrning

Under 2020 och 2021 bad Transportstyrelsen om Skningar av sitt avgiftsanslag pa
86 miljoner kronor respektive 241 miljoner kronor. Granskningen visar dock att
Transportstyrelsen inte lyckats forbruka hela sitt avgiftsanslag under 2020 och 2021

4 Riksrevisionen
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och tvingats dterlimna oforbrukade anslagsmedel till statskassan. Samma sak
forvintas ske under 2022. Inom néagra av de omraden som beskrivits som eftersatta
har Transportstyrelsen tagit in mer avgifter 4n vad tillsynen kostat. Det finns alltsd
ett 6verskott i avgifterna inom flera angeligna tillsynsomraden sedan flera ar
samtidigt som avgiftsanslaget inte férbrukats. Det finns tillsynsobjekt som har
betalat for tillsyn de inte fatt, och det finns utrymme i anslaget f6r mer tillsyn. Det
tyder pé en bristande styrning.

Risk att nationellt beslutad tillsyn nedprioriteras
Transportstyrelsens mojlighet att prioritera effektivt begrinsas av att omfattningen
av tillsynen inom manga omréaden bestims av internationella regelverk som
Sverige maste f6lja. Eftersom Sverige kan riskera sanktioner om de internationella
atagandena inte uppfylls prioriterar Transportstyrelsen dessa omraden hogt. Det
innebir dock att de tillsynsomridden som saknar internationellt satta kvantitativa
mal riskerar att bli nedprioriterade nir internationellt satta mal maste nis.
Tillstaindsprévning och registerhillning prioriteras dessutom i praktiken ofta hogre
4n tillsyn. Den nationellt reglerade tillsynen har dirfor ofta ligre prioritet.

Regeringen har inte foljt upp

Transportstyrelsen har patalat att tillsynen ir eftersatt. Det finns indikationer pd
problem bland annat med tillsynen av nationell sjofart, NIS-direktivet,
sikerhetsskyddslagen, forarutbildning och redovisningscentraler for taxi. Trots
detta har regeringen inte f6ljt upp eller begirt kompletterande information for att
kunna bedéma allvaret.

Rekommendationer
Transportstyrelsen bor

e inleda ett regelbundet myndighetsovergripande analytiskt arbete for att
avgora inom vilka tillsynsomraden de stérsta behoven av tillsyn finns och var
tillsynen kan ge mest nytta. Arbetet bor utgora ett underlag for
Transportstyrelsens verksamhetsplanering och évergripande styrning.

e inféra mal for tillsynsverksamheten och tillhérande mitetal som
verksamheten kan utvirderas mot.

Regeringen bor
o Kklargora vilka rapporteringskrav som ska gilla fér Transportstyrelsen

e verviga om Transportstyrelsen bor fa disponera intikterna for
typgodkinnandeverksamheten.

Riksrevisionen 5
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1  Inledning

1.1  Motiv till granskning

For att transportsystemet ska fungera bra med hinsyn taget till sikerhet, miljs, och
konkurrensneutralitet krivs att det finns en tillfredsstillande tillsyn pa omradet.
Transportstyrelsen ansvarar for tillsyn, regelgivning, tillstindsprévning och
registerhallning inom samtliga trafikslag, det vill siga luftfart, sjofart, vagtrafik och
jarnvig'2 Inom varje trafikslag finns en stor mingd tillsynsomraden.

I en sa komplex organisation dr styrningen av stor vikt, for att tillforsikra att arbetet
bedrivs effektivt i alla delar och resurser allokeras dir de gor mest nytta sett till hela
myndighetens verksamhet.

Transportstyrelsen beskriver i drsredovisningarna f6r 2020 och 20213 att
myndigheten lider av resursbrist, och att detta lett till att framfor allt tillsynen blivit
eftersatt. P4 flera omraden uppger Transportstyrelsen att tillsynen bedrivs i fér liten
omfattning eller inte alls. I budgetunderlaget till regeringen for 2022-2024
beskriver Transportstyrelsen att ”vi har kommit till en punkt dir vi har svarigheter
att leva upp till de férvintningar som stills pd oss som tillsynsmyndighet. Eftersatt
och utebliven tillsyn riskerar att leda till simre regelefterlevnad, kvalitet och
konkurrens och leda till forsimrad sikerhet.”

Eftersom Transportstyrelsens tillsynsuppdrag dr viktigt for ett vilfungerande
transportsystem* har Riksrevisionen, utifran uppgifterna om eftersatt tillsyn,
granskat Transportstyrelsens tillsynsverksamhet.

1.2 Overgripande revisionsfriga

Granskningens 6vergripande revisionsfriga dr om regeringens och
Transportstyrelsens styrning leder till en effektiv tillsynsverksamhet. Med effektiv
tillsynsverksamhet menar vi att tillsynen pa ett kostnadseffektivt sitt bidrar till de
transportpolitiska mélens uppfyllande.

1 Formellt anvinds ofta begreppet spartrafik, vilket fsrutom jirnvig bland annat ocksa
innefattar sparvigar och tunnelbana. I rapporten kommer vi dock huvudsakligen anvinda
ordet jarnvig eftersom det 4r det allmint vedertagna begreppet.

2 Selochs {f forordningen (2008:1300) med instruktion for Transportstyrelsen.

3 Transportstyrelsen, Arsredovisning for 2020, s. 43-44; Transportstyrelsen, Arsredovisning for
2021, s. 46 ff.

4 Det 6vergripande transportpolitiska malet ir att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv
och langsiktigt hallbar transportforsérjning for medborgarna och niringslivet i hela landet.
Detta évergripande mal har sedan preciserats i olika delar. (Prop. 2008/09:93).

6 Riksrevisionen



Skr. 2022/23:68
Bilaga

Delfragorna i granskningen ir féljande:

1. Ger Transportstyrelsens interna styrning férutsittningar for en effektiv
tillsyn?

2. Prioriterar Transportstyrelsen tillsyn dar riskerna 4r som stérst och dér storst
effekt kan astadkommas?

3. Har regeringen styrt och foljt upp Transportstyrelsens tillsynsverksamhet for
att sikerstilla effektivitet och maluppfyllelse?

1.3 Bedémningsgrunder

For att bedéma hur de tre delfragorna ska besvaras anvinder vi
bedémningsgrunder. Bedémningsgrunderna anger hur verksamheten bér fungera,
vilket sitts i kontrast till hur verksamheten faktiskt fungerar. De
bedémningsgrunder som anvinds i granskningen beskrivs i detta avsnitt.

1.3.1 Bed6émningsgrunder: intern styrning och prioritering

Den forsta delfragan rér Transportstyrelsens interna styrning av tillsynen. Det
finns ett stort antal interna faktorer som har betydelse fér tillsynen. De faktorer
som listas nedan ir ett urval av de som behandlats under granskningen,
huvudsakligen sidana vars hantering visat sig ha sérskild relevans.

Vikten av att en myndighet ir effektiv framgar av ett antal killor. I sitt betinkande
infor bildandet av Transportstyrelsen betonade Trafikutskottet ”[...] vikten av att en
effektiv och tillforlitligt genomford tillsyn kan garanteras inom alla trafikslag. [...]
En vil fungerande tillsyn 4r avgérande for den rittssikerhet som tillsammans med
effektivitet och medborgarorientering ska prigla statsférvaltningen”.

Budgetlagen (2011:203) anger att i statens verksamhet ska hog effektivitet
efterstrivas och god hushallning iakttas.

Myndighetsledningen ansvarar for att det finns en process for intern styrning och
kontroll vid myndigheten som fungerar pi ett betryggande sitt. Denna process ska
sikerstilla att myndigheten med rimlig sikerhet fullgor sina uppgifter, uppnar
verksamhetens mal och uppfyller kraven i 3 § myndighetsférordningen.

5 Prop. 2008/09:31, bet. 2008/09: TU3 s. 10, rskr 2008/09:94.
6 Forordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll.
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I myndighetsforordningen framgar att "myndighetens ledning ansvarar infér
regeringen for verksamheten och skall se till att den bedrivs effektivt och enligt
gillande ritt och de forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska
unionen, att den redovisas pd ett tillforlitligt och rittvisande sitt samt att
myndigheten hushallar vil med statens medel.””

De bedémningsgrunder som vi tillimpar avseende den férsta delfragan ir foljande:
Styrningen inom Transportstyrelsen ska ge tillsynsverksamheten tillrickliga
forutsittningar for effektiv verksamhet. Med tillrickliga férutsittningar utgar vi
fran att foljande forutsittningar bor vara uppfyllda:

e god ekonomisk styrning i enlighet med tidigare nimnda férordning
(2007:603) om intern styrning och kontroll och myndighetsférordningen

o kontinuitet (stabila férutsittningar)
e tydliga styrdokument (riktlinjer for tillsyn) som &r ett stod i verksamheten
e utvirdering av och aterkoppling fran tidigare insatser

o tillvaratagande av mojliga synergier mellan trafikslagen.

Nir det giller den andra delfragan beskriver Transportstyrelsen att en mélsittning
med tillsynen &r att "Transportstyrelsen ska utova tillsyn dir de storsta riskerna
finns och dir vi dstadkommer storst effekt. Tillsynen ska vara vil avvigd nir det
giller effekterna av tillsynen i férhallande till kostnaden for samhillet i stort.”s
Detta ir viktigt eftersom en effektiv verksamhet forutsitter att de tillgiingliga
resurserna prioriteras till den verksamhet dir de gér mest nytta. Vi bedémer att
Transportstyrelsens skrivning om malsittningen &r en rimlig operationalisering av
de overgripande mal som satts av regering och riksdag.

Prioriteringen av resurser behéver goras bide myndighetsovergripande, da
anslagen fordelas mellan olika avdelningar och enheter, och genom en prioritering
pa enheter och sektioner dir de faktiska tillsynsatgirderna planeras. Fér en effektiv
prioritering krivs att bida leden utgar frin en analys av var tillsynen gor storst nytta
i forhallande till de risker som identifierats. De bedomningsgrunder som kommer
att tillimpas avseende den andra delfrdgan ir féljande:

7 3 { myndighetsférordningen (2007:515).
8 Transportstyrelsen, Arsredovisning 2020, s. 43.
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e Transportstyrelsen tillimpar, for den tillsynsverksamhet som myndigheten
har méjlighet att sjilvstindigt prioritera, ett genomtinkt system pa
overgripande niva for prioriteringar.

e I verksamheterna tillimpas nigon systematisk metod, exempelvis
riskanalyser/omvirldsanalyser/poingsystem, i prioriteringen for att hitta de
omraden eller tillsynsobjekt med stérst risker och dir tillsynen kan géra
mest nytta.

e Omfattningen av Transportstyrelsens tillsyn ir vil avvigd i férhallande till
behovet av tillsyn inom respektive omrade.

1.3.2 Beddémningsgrunder: regeringens styrning

Transportstyrelsen har ett stort ansvar att sjilva sikerstilla att verksamheten
bedrivs effektivt och med god maluppfyllelse. I granskningen utgar vi fran att
regeringen har ett ansvar for att se till att styrningen av Transportstyrelsen pa det
granskade omradet fungerar pa ett sidant sitt att myndigheten har férutsittingar
for att utfora sina uppdrag. Styrningen ska dven omfatta en uppfoljning som ger
tillrickliga underlag for fortsatt styrning.

For att regeringens styrning ska vara effektiv och leda till maluppfyllelse bedsmer
vi att féljande forutsittningar bér uppfyllas:

¢ Regeringen féljer upp uppgifter frin Transportstyrelsen om eftersatta
tillsynsomraden.

e Regeringen ger en tydlig styrning nir sidan behovs.

1.4 Genomforande, avgrinsning och metod

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Magnus
Landergren (projektledare) och Katarina Magnusson. Féretridare for
Regeringskansliet (Infrastrukturdepartementet) och Transportstyrelsen har fatt
tillfille att faktagranska och i évrigt limna synpunkter pa ett utkast till
granskningsrapport.

Granskningen fokuserar pé det lige som radde inom tillsynen nir granskningen
genomférdes mellan hésten 2021 och hésten 2022. Den bakétblickande
information som ges ir huvudsakligen tinkt att ge forstaelse for bakgrunden till

nuvarande situation.
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Flera tillsynsomraden paverkades ocksa tillfilligt negativt av pandemin. Vi forssker
i storsta mojliga man utga fran ett normallige inom tillsynen och bortse fran de
tillfilliga problem som pandemin medfért for verksamheten.

Granskningen har metodmissigt bestatt av fyra delar: intervjuer, dokumentstudier,
en enkit riktad till dem som utfor tillsynen pa Transportstyrelsen samt skriftliga
fragor till Transportstyrelsen och Regeringskansliet.

Pa Transportstyrelsen har vi intervjuat chefer inom tillsynsverksamheten pa alla
nivaer i organisationen, samt personer med ansvar fér ekonomi och uppfoljning.
Vi har dven intervjuat branschforetridare for olika tillsynskollektiv. P4
Regeringskansliet har myndighetshandliggare samt handliggare for olika
sakomraden inom transportomradet intervjuats.

Vira dokumentstudier har framfér allt omfattat material fran Transportstyrelsen
sasom arsredovisningar, budgetunderlag, interna uppféljningar av verksamheten
(internrevisionsrapport, tertialuppfsljningar, ISK-protokoll°), protokoll fran
Transportstyrelsens ledningsgrupp och ledningsgrupperna pa de relevanta
avdelningarna, samt olika rapporter och PM rérande tillsynsverksamheten. Vi har
idven studerat tillginglig dokumentation fran Regeringskansliet rérande
regeringens styrning av Transportstyrelsen samt dokumentation fran
myndighetsdialogen.

Tillsynsverksamheten styrs av en stor miingd lagar och andra regler. En lista 6ver
dessa finns i bilaga 2.

Enkitundersokningen var riktad till de tjinstepersoner som genomfor tillsynen pa
Transportstyrelsen (inspektorerna). Syftet med enkiten var att fa en representativ
bild av inspektrernas syn pa tillsynsverksamheten, vilket inte bedomdes vara
mdéjligt att uppna genom intervjuer pa grund av verksamhetens diversitet och det
stora antalet inspektorer. En metodbeskrivning samt enkitfragorna och svaren
redovisas i bilaga 1 uppdelat pa vilket trafikslag respondenterna arbetar med.
Fritextsvaren i enkiten publiceras inte med hinvisning till statistiksekretess.
Totalt 179 inspektsrer svarade pa enkiten, vilket motsvarar en svarsfrekvens pa
81,7 procent.

9 Dialog om intern styrning och kontroll.

10 Riksrevisionen



Skr. 2022/23:68
Bilaga

2 Bakgrundskapitel om
Transportstyrelsens tillsynsverksamhet

Det hir kapitlet innehaller en évergripande beskrivning av Transportstyrelsen, dess
tillsynsomraden och finansiering.

2.1 Transportstyrelsens verksamhet och finansiering

2.1.1 Overgripande om verksamhet och kostnader

Transportstyrelsen ansvarar for regelgivning, tillstindsprévning, tillsyn samt
registerhallning inom transportsektorn.

Transportstyrelsen bildades 2009 som en sammanslagning av Luftfartsstyrelsen,
Sjofartsinspektionen, Jirnvigsstyrelsen, Vigtrafikinspektionen, Stingselnimnden
samt Vigverkets trafikregister, normgivning och tillsynsverksamhet. Aven
linsstyrelsernas verksamhet for korkort och yrkestrafik fordes 6ver till den nya
myndigheten.!® Bildandet var en f6ljd av riksdagens tillkinnagivande att regeringen
skulle tillsitta en utredning med uppdrag att féresld en omorganisation av
transportmyndigheterna med ett trafikslagséverskridande perspektiv som
utgangspunkt.l! Syftet var bland annat att sikerstilla ett oberoende mellan den
organisation som bedriver tillsyn och den som blir féremal for tillsyn, vilket
tidigare hade saknats inom sj6- och vigtransportsektorn.’? Andra motiv fér den nya
myndighetens grundande var att samla tillsynen mellan trafikslagen och att
tillskapa okad likformighet och likabehandling mellan trafikslagen nir det giller
tillsyn och normgivning.'?

Transportstyrelsen har ungefir 2 000 anstillda och har kostnader pa omkring

2,6 miljarder kronor per ar.* Ungefir 230 personer arbetar direkt i
tillsynsverksamheten. Utover detta tillkommer chefer och stédpersonal som
indirekt bidrar till tillsynen. Enligt Transportstyrelsens drsredovisning kostade
tillsynsverksamheten ungefir 478 miljoner kronor under 2021. Den siffran dr dock
nagot missvisande eftersom den inkluderar Sveriges medlemsavgift till

10 Prop. 2008/09:31, bet. 2008/09: TU3, rskr 2008/09:94.

11 Bet. 2004/05: TU4, rskr. 2004/05:64.

12 SOU (2008:9), Transportinspektionen — en myndighet for all trafik, s. 27.
13 Prop. 2008/09:31, bet. 2008/09: TU3, rskr 2008/09:94.

14 Transportstyrelsen, Arsredovisning 2021.
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Eurocontrolsystemet!s som har liten koppling till tillsynsverksamheten. Under 2021
var denna medlemsavgift ungefir 120 miljoner kronor, vilket innebir att tillsynens
egentliga kostnad var nirmare 358 miljoner kronor. Detta motsvarar knappt

14 procent av myndighetens totala kostnader. I tabell 1 visas kostnaden fér tillsynen
over tid uppdelat pa trafikslag. Nir man riknat bort Eurocontrolavgiften fran
luftfartens kostnader blir vigtrafiken med knapp marginal det storsta
tillsynsomradet fore luftfarten. Sjofarten ir det tredje storsta tillsynsomridet med
ungefir hilften sa stora kostnader som luftfarten och vigtrafiken. Jarnvigen ir det
minsta tillsynsomradet och ocksa det enda trafikslaget dir tillsynens omfattning
minskat i betydande utstrickning sedan 2015. Sedan 2015 har kostnaden for
tillsynen inom jirnvig minskat med ungefir 25 procent, inom vigtrafiken har den
6kat med 55 procent, inom luftfarten har den 6kat med 26 procent och inom
sjofarten ir kostnaden ungefir oférindrad.

Tabell 1 Kostnader for tillsynen uppdelat pa trafikslag 2015-2021, miljontals
kronor. Procentuell andel av totalkostnad inom parentes.

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Jarnvig 37(13)  44(15)  32(10) 35(12) 33(10) 27(8)  28(8)
Luftfart* 100 (34)  95(32) 105(34) 81(27) 126(37) 132(38) 126 (35)
Sjsfart 68(23) 63(21) 68(22) 72(24) 71(21) 61(18)  67(19)
Vigtrafik 88(30) 93(32) 106 (34) 111(37) 114(33) 125(36) 137 (38)
Summa 293 295 312 299 345 345 358

Anm.: *Eurocontrolavgifien dr subtraherad fran lufifartens tillsynskostnader.

2.1.2 Béde avgifts- och skattefinansiering

Transportstyrelsen far pengar frin statskassan bide via anslag 1:12 ap.3 Verksamhet
som finansieras med avgifter (fortsittningsvis kallat avgiftsanslaget) och anslag 1:12
ap.4 Verksamhet som inte finansieras med avgifter (fortsittningsvis kallat
skatteanslaget). Ungefir tva tredjedelar av myndighetens intiikter kommer fran
avgiftsanslaget och en tredjedel frin skatteanslaget.' Tillsynsverksamheten ir i
néagot storre utstrickning finansierad med avgifter, ungefir till tre fjirdedelar.””

Eurocontrol ir en europeisk organisation (ej EU) som skéter internationell flygledning i
luftrummet 6ver Europa.

Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende Transportstyrelsen, villkor for anslag 1:12.
Transportstyrelsen, Arsredovisning 2021, s. 12. Ovriga intékter (Eurocontrol) 4r bortraknade.
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Transportstyrelsen tar ut avgifter for tillstindsprovning, tillsyn och registerhallning.
Transportstyrelsen ska inom den avgiftsfinansierade verksamheten ta in lika
mycket i avgifter som verksamheten kostat att bedriva, om inte regeringen
foreskrivit nagot annat.! Varje tillsynskollektiv ska alltsd som huvudregel bira sina
egna kostnader.

Undantag fran huvudprincipen att Transportstyrelsens tillsyn till 100 procent
finansieras via avgiftsanslag och i stillet helt eller delvis ska finansieras via
skatteanslaget ska framg av lagstifining. Det kan vara motiverat av att det &r svart
att identifiera eller fakturera vissa tillsynskollektiv, exempelvis inom den
europeiska lastbilstrafiken dir man inte i forvig vet vilka lastbilar som kommer
trafikera svenska vigar. Undantag kan ocksd motiveras med att tillsynskollektivet
bedoms sakna ekonomiska resurser att betala avgifter. Tillsynen finansieras da helt
eller delvis via skatteanslaget.

Stora delar av intikterna frin de avgiftsbelagda verksamheterna redovisas mot
inkomsttitel.!” Det innebir att pengarna som Transportstyrelsen tar in i avgifter gar
direkt till statskassan och alltsa inte kommer Transportstyrelsen till del. Det
avgiftsanslag som Transportstyrelsen tilldelas fran staten faststiller hur mycket
myndigheten ska samla in i avgifter, och summan ska pa 3-5 ars sikt varken
underskridas eller 6verskridas.

Transportstyrelsen ska alltsa over tid ta in lika mycket i avgifter som myndigheten
fatt i avgiftsanslag. Det innebir att om anslaget hojs maste ocksa
Transportstyrelsen 6ka sina avgifter, alternativt fo méjlighet att ta ut avgifter av fler
eller storre kollektiv. Aven det motsatta giller; budgetkonstruktionen innebar att
Transportstyrelsen har ftt ett tak for hur mycket avgifter myndigheten totalt far ta
ut, och ddrmed kan expansion av en viss typ av avgiftsbelagd verksamhet medfora
att en annan avgiftsbelagd verksamhet maste minska i omfattning.

2.2 Organisation av Transportstyrelsens
tillsynsverksamhet

Transportstyrelsen leds av en styrelse. Generaldirektéren 4r ansvarig infor styrelsen
och ska skota den 16pande verksamheten enligt styrelsens direktiv och riktlinjer.
Tillsyn bedrivs inom samtliga fyra trafikslag. Det finns inte nigon separat
tillsynsavdelning utan tillsynen organiseras tillsammans med de 6vriga
huvuduppgifterna i verksamheten. Transportstyrelsen har tio avdelningar. Ansvaret

185 § andra stycket avgiftsférordningen (1992:191).
19 Prop. 2021/22:1 Utgiftsomrade 22, s. 71.
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for tillsynen ligger pa avdelningarna VJ (Vig- och jirnvigsavdelningen) med
huvudsakligt site i Borlinge och SL (Sjo- och luftfartsavdelningen) med
huvudsakligt site pA myndighetens huvudkontor i Norrképing. P4 avdelningen

VJ ir trafikslagen organiserade helt skilda fran varandra, och det finns en
jarnvigsenhet (Enheten spartrafik) och tre vigtrafikenheter (enheterna trafikant,
yrkestrafik och teknik) pa avdelningen. P4 avdelningen SL finns det en renodlad
sjofartsenhet (Enheten fartyg och sjovirdighet), en renodlad luftfartsenhet
(Enheten operatérer och luftvirdighet) samt fyra enheter som blandar de bada
trafikslagen (enheterna bemanning och behérighet, hallbar utveckling,
infrastruktur samt inskrivning och register). Enheterna ir i sin tur indelade i
sektioner. I nagra fall har tillsynen egna sektioner, men i de flesta fall 4r tillsynen
integrerad med andra verksamhetsomraden. Inom manga omriden finns det en
stor nirhet mellan tillsynen och tillstindsprévningen eftersom tillsynen ofta
underséker om villkoren fér tillstinden uppfylls under pagiende tillstindsperiod.
Transportstyrelsen har ocksa en avdelning for strategisk utveckling och férvaltning
(SUF) som ansvarar for bland annat myndighetens évergripande processer (bland
dem tillsynsprocessen), ledningssystem och for att ta fram riktlinjer och metodstsd.
SUF bestir av en enhet med tre sektioner och drygt 50 anstillda. Avdelningen SUF
hanterar ocksd myndighetsévergripande remisser och genomfor
myndighetsovergripande utredningar och utvirderingar.20

Figur 1 Organisationsschema fér avdelningen Vg och jirnvig, enheter (i rétt) och
sektioner (i gratt)

Gemensamma Tt Yrkestrafik Teknik vig Spartrafik

funktioner

Stab Strategisk analys  Yrkestrafikregler ~ Regelinformation  Spértrafikregler
viﬁiﬁ?:gts' Trafikantregler Taxi Typg?s.:(g::llande :g;:;:aﬁi
I:atzzjdt-i:;egﬂ Tills)msgfﬁkant Gods och buss Fordonsregler Spérttrslf;zs;ﬂ;erhet

Tillsyn trafikant Kor- och vilotider Infrastruktur- Spérrra.ﬁksékerhet
nord regler tillsyn
1::&’?;?]% Vigarbetstid Teknik spartrafik

20 Intervju med avdelningsdirektor 2022-01-28.
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Figur 2 Organisationsschema for avdelningen Sj6 och luft, enheter (i rott) och
sektioner (i grétt)

Inskrivning och

Bemanning och Hallbar Fartyg och Operatérer och Infra- register samt
behorighet utveckling sjovirdighet luftvirdighet struktur internationell
samordning

Sjépersonal ~ Marknadstillsyn ~ Sjovirdighet Flygbolag Sjétrafik lnsirelglsl;% @dh

Sjofartstillsyn  Helikopter och  Luftrum och  Internationell

ghec ik RULY Norrksping allmianflyg flygplatser samordning
Sjofartstillsyn .
Flygutbildning| | Analys Gateborg) LTS e e
ilbts operation
Strategisk . § Utbildnings- och
utveckling och Sipeviilllyn tillverknings- Flygtraﬁk-
Stockholm o tjanster
marknad organisationer
Sikerhetsskydd

2.3 Tillsynsomriden

Tillsynsverksamheten bestar av ett stort antal omraden med patagligt olika
forutsittningar och verksamhet. Det exakta antalet tillsynsomraden ir en
grinsdragningsfriga, men enligt Transportstyrelsens avgiftsstruktur finns det ett
hundratal olika tillsynsomraden som Transportstyrelsen tar ut avgifter for. Det
finns utéver detta itta helt skattefinansierade tillsynsomraden.?! Totalt finns det
ungefir 120 lagar och férordningar (inklusive EU-férordningar) som styr tillsynen
enligt den sammanstillning som aterfinns i bilaga 2.22 Eftersom det finns en
fullstindig férteckning i bilagan finns inte alltid fullstindiga héinvisningar till
lagtext i granskningens 16ptext. Det finns inte utrymme inom ramen for
granskningsrapporten att beskriva samitliga tillsynsomraden.

Vi kommer hir att 6versiktligt beskriva tillsynen inom respektive trafikslag och gi
nirmare in pa nigra av tillsynsomradena som exempel och for att illustrera
bredden i verksamheten. Transportstyrelsens olika tillsynsomraden skiljer sig at

i en mingd dimensioner; bland annat om tillsynens regelverk utgar fran nationella,
europeiska eller andra internationella bestimmelser; om syftet med tillsynen 4r

21 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-09-12.
2 Nagra enstaka lagar och férordningar giller flera trafikslag. Det giller exempelvis lagen
(2006:263) och férordningen (2006:311) om transport av farligt gods.
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trafiksikerhet, miljs, marknadskontroll, konsumentskydd, sikerhet eller nagot
annat; om tillsynen utférs genom verksamhetsbessk eller enbart bestar av

skrivbordstillsyn; om tillsynen initieras genom ett riskbaserat urval, pa grund av

lagkrav eller pa grund av inkommande anmailningar; om tillsynskollektivet bestar
av nagra enstaka tillsynsobjekt eller om det finns tiotusentals tillsynsobjekt; om

tillsynens omfattning 4r mindre 4n hundra arbetstimmar per ar eller utgér

heltidstjinster for ett stort antal anstillda.

Tabellen nedan listar de bredare tillsynskategorierna. Under varje kategori finns det

flera tillsynsomraden.

Tabell 2 Overgripande tillsynskategorier fér respektive trafikslag?

Sjofart Vigtrafik

Rederier Yrkestrafikforetag

Hamnar Vighallare

Fartyg Tillverkare av fordon och
fordonskomponenter

Utbildningsorganisation Fordonsigare

inom sjofarten

Ovrig avgiftsfinansierad
verksamhet - sjofart

Trafikskolor och forarprévare

Ovrig avgiftsfinansierad
verksamhet - vigtrafik

Luftfart Jarnvig
Flygoperatorer Jarnvigsforetag
Flygplats och flygtrafikledning Infrastrukturforvaltare

Verkstider inom luftfarten

Innehavare av jarnvigsfordon

Luftfartyg och dess innehavare

Personliga tillstind
inom jdrnvigen

Personliga tillstand
inom luftfarten

Ovrig avgiftsfinansierad
verksamhet - jirnvig

Utbildningsorganisationer
inom luftfarten

Tunnelbana Sparvig

Ovrig avgiftsfinansierad
verksamhet - luftfart

Utbildningsanordnare/
examinatorer

Marktjinstforetag

Tjinsteleverantorer

28
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2.3.1 Tillsyn inom sjéfarten

Tillsynen inom sjofarten kan delas in i tva huvudsakliga segment: tillsyn mot den
internationella sjofarten genom flaggstats- och hamnstatskontroller enligt
konventioner beslutade av IMO?* och ILO%, och tillsyn mot den nationella sjéfarten
som bedrivs med ett svenskt regelverk2.

Hamnstatskontroll. Tillsynen av utlindska tillsynsobjekt i Sverige och svenska
tillsynsobjekt i utlandet som faller inom de konventioner som beslutats av IMO och
ILO, sker genom hamnstatskontroll i enlighet med hamnstatskontrolldirektivet?’
och Paris Memorandum of Understanding on Port State Control?. Enligt dessa tva
rittsakter ska inspektioner utforas enligt en urvalsmodell pa vissa fartyg med
utlindsk flagg som anloper respektive lands hamnar (tilldelad kvot). Storleken pa
den tilldelade kvot som Transportstyrelsen ska utéva tillsyn dver utgar ifrin hur
manga fartygsanlop Sverige hade aret innan. Utfallet frin hamnstatskontrollerna
anvinds for att publicera listor med syfte att synliggéra flaggstater med
iterkommande sikerhetsbrister. Ar 2022 ska Sverige utova tillsyn 6ver 515 fartyg.
Ifall kvoten inte nas kan EU-kommissionen inleda ett overtridelseférfarande som
kan leda till att medlemsstaten botfills. Tillsynen genomférs ombord pa fartygen.
Syftet med tillsynen &r att uppritthalla sikerheten ombord pa fartyget.
Hamnstatskontrollerna finansieras huvudsakligen via skatteanslaget.

Tillsyn av svenskflaggade fartyg som lyder under konventionerna, dven kallad
flaggstatstillsyn, dr sedan 2016 delegerad till erkinda organisationer.
Transportstyrelsen utfor tillsyn 6ver dessa erkinda organisationer och gor stickprov
pa fartygen.

Nationell sjofart. Den nationella sjéfarten bestir av férhallandevis sma fartyg sasom
skirgirdsfartyg, taxibatar, fiskefartyg och andra fartyg som bedriver kommersiell
verksamhet. Ungefir 4 000 fartyg lyder under regelverket varav 900 ir
certifikatspliktiga.?? Tillsynen av den nationella sjéfarten utgar frin ett svenskt
regelverk. En storre reform av foreskrifterna skedde 2017 da Transportstyrelsen
overgick till ett funktionsbaserat regelverk.2® Det tidigare regelverket innehéll

2¢  International Maritime Organization.

2 International Labour Organization.

26 Transportstyrelsens foreskrifter och allminna rad om fartyg i nationell sjofart (TSFS 2017:26).

27 Europaparlamentets och radets direktiv 2009/16/EG av den 23 april 2009 om
hamnstatskontroll.

28 En ¢verenskommelse mellan 27 linder rérande inspektion av fartyg med utlindsk flagg.

2 Intervju med enhetschef och sektionschef 2022-02-23; underlag fran Transportstyrelsen 2022-
09-09. Fartyg som ir lingre 4n 15 meter eller har fler 4n 12 passagerare ir certifikatspliktiga.

30 Transportstyrelsens foreskrifter och allminna rad om fartyg i nationell sjofart (TSFS 2017:26).
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preskriptiva tekniska krav som fartygen skulle uppfylla och bli tillsynade mot.

De tekniska kraven bedémdes dock férhindra innovationer inom sektorn. I det nya
funktionsbaserade regelverket finns en stérre frihet for redaren att vilja alternativa
tekniska 16sningar sa linge redaren kan visa att den tekniska 16sningen uppfyller
funktionskrav sisom exempelvis sjovirdighet. Tillsynen inom den nationella
sjofarten ska utga fran egenkontroll, vilket innebir att redaren ska kunna visa att
nodvindiga kontroller har genomférts. Transportstyrelsens roll 4r huvudsakligen
att granska dokumentationen. Fokus har hittills legat pé att genomfora de initiala
inspektioner som krivs for att ett fartyg ska fa sitt permanenta certifikat inom det
nya regelverket.

2.3.2 Tillsyn vigtrafik

Transportstyrelsen ansvarar for ett stort antal tillsynsomriden inom vigtrafiken.

Ett sirskiljande drag for vagtrafiken ar att det i flera fall rér sig om mycket stora
tillsynskollektiv. Inom vigtrafiken finns tillsynen mot yrkestrafik (taxi, lastbil och
langfirdsbuss) inklusive tillsynen gillande kér- och vilotider. Andra omraden &r
tillsyn av fordonsbesiktning, férarprévning, férarutbildning och typgodkinnande av
fordon. Inom vigtillsynen finns ocksi ett stort antal sma tillsynsomraden, som
exempelvis tillsyn av elektroniska vigtullsystem, tunnelsikerhet och avgaser fran
bilar. Som ett exempel pa den tillsyn som bedrivs pa vigomradet beskrivs hir
nirmare tillsynen av taxibranschen.

Taxi. Det finns tre tillsynsomraden kopplade till taxibranschen. Det forsta omradet
4r tillsyn mot personer som har taxiférarlegitimation. Tillsynens syfte 4r att virna
om trafiksikerheten och sikerheten for passagerare som bedéms befinna sig i en
utsatt situation under en taxiresa. Transportstyrelsen kan i sin tillsyn aterkalla
taxiférarlegitimationen fér personer som démits for allvarliga brott eller som fatt
medicinska diagnoser som gér dem olidmpliga att kora taxi. Varje vecka samkors
brottsregistret med vigtrafikregistret, vilket innebir att Transportstyrelsen fir in

i storleksordningen 250 underrittelser i veckan om personer med
taxiforarlegitimation som démits for brott. De flesta underrittelserna giller brott av
ringa betydelse och leder inte till ndgon varning eller aterkallelse av
legitimationen.’!

31 Se bestimmelserna i taxitrafiklagen (2012:211) och taxitrafikférordningen (2012:238).
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Det andra omradet 4r kontroll av foretag med taxitrafiktillstind. Aven denna
tillsyn baseras pa inkommande underrittelser, i detta fall fran Polisen,
Aklagarmyndigheten, Kronofogdemyndigheten eller Skatteverket. Tillsynen ar

i princip en fortlspande vandelsprévning dir Transportstyrelsen drar in
taxitrafiktillstandet till exempel om féretaget har skulder eller inte uppfyller kravet
om laglydnad samt om foretaget inte skickar in informationen frin taxametrarna
till en redovisningscentral. Bade tillsynen av taxiforarlegitimationer och
taxitrafiktillstind har stora tillsynskollektiv med ungefir 78 000
taxiforarlegitimationer och ungefir 8 000 taxitrafiktillstind.32

Det tredje omrédet ir tillsyn mot redovisningscentraler. Taxibolag 4r skyldiga att
varje vecka 6verfora information frin taxametrarna till en godkind
redovisningscentral. Redovisningscentralen kan sigas vara en mellanhand som pa
begiran kan 6verféra information till myndigheter som Transportstyrelsen eller
Skatteverket. Det finns for nirvarande 6 godkinda redovisningscentraler.
Transportstyrelsen ska kontrollera att redovisningscentralerna uppfyller sina
tillstind. Tillsynen av redovisningscentralerna ir en klart mindre verksamhet 4n de
andra tva tillsynsomradena inom taxi.

2.3.3 Tillsyn inom jirnvigsomradet

Inom jirnvigsomradet bedrivs tva vergripande typer av tillsyn: jirnvigssikerhet
och marknadstillsyn. Jirnvigssikerhet dr den stérre kategorin och bestar av all
tillsyn som syftar till att 6ka trafiksikerheten inom jirnvigen och andra
sparbundna trafikslag.

Pa omradet jirnvigssikerhet utévar Transportstyrelsen tillsyn éver
infrastrukturforvaltare och jirnvigsforetag med tillstind samt tunnelbana och
sparvig. Tillsynen 4r i mycket hog grad styrd av regelverk som beslutats pa
EU-niva.? Den tillsyn som utévas ir i manga fall av karaktiren systemtillsyn, vilket
innebir en granskning av om tillsynsobjektets egna system for styrning och
kontroll sikerstiller en korrekt tillimpning av regelverket.’ Tillsyner kan dven vara
sirskilt inriktade pa farligt gods eller utbildningsanordnare och examinatorer.

Totalt finns det 478 aktorer med tillstind inom sparsektorn. Dessa aktorer ir till
exempel jirnvigsforetag, infrastrukturférvaltare, utbildningsanordnare och

32 Underlag fran Transportstyrelsen 2021-11-10.

3 Direktiv inforlivat i jarnvigssikerhetslagen (2022:367). Motsvarande regler fanns tidigare i
jarnvigslagen (2004:519) och jarnvigsférordningen (2004:526).

3¢ Transportstyrelsens definition av systemtillsyn anges i Viigledning for tillsyn — Metoder for
riskbaserad tillsyn och sy illsyn pa Transportstyrelsen, Transportstyrelsen 2021.
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examinatorer, trafikutovare och tunnelbana sparvig. Av dessa har 186 aktorer
prioriterats for regelbunden tillsyn, vilket innebir tillsyn minst vart femte ar.
De som inte viljs ut fér regelbunden tillsyn ir ofta mycket sma aktorer som till
exempel innehavare av ett mindre industrispar.

Transportstyrelsens marknadstillsyn pa jirnvigsomradet ska huvudsakligen se till
att konkurrensen pa jirnvigsmarknaden uppritthalls genom ett rittvist och
icke-diskriminerande tilltride till jirnvigsinfrastrukturen. Aven denna tillsyn utgar
i stor utstrickning fran regelverk beslutade pa EU-niva.’s En central del av tillsynen
ror frigan om en konkurrensneutral tilldelning av kapacitet pa jirnvigen. Annat
som ir foremal for tillsyn &r villkor for tilltride till andra anliggningar relaterade
till jarnvigen och vilka avgifter som infrastrukturférvaltare och tjinsteleverantorer
tar ut. Tillsynen ska ocksa sikerstilla att infrastrukturforvaltare, tjinsteleverantsrer
och jarnvigsforetagen ir oberoende frin varandra.

2.3.4 Tillsyn inom luftfarten

Luftfarten ir, tillsammans med vigtrafiken, det trafikslag som har mest resurser
for tillsyn. Tillsyn bedrivs pa en ling rad omriden, bland annat tillsyn av
flygoperatorer (till exempel kommersiella flygbolag), flygplatser och
flygtrafikledning, verkstider inom luftfart samt personliga tillstind (till exempel
certifikat for flyglikare).

Tillsyn av flygoperatorer ir ett av de mest resurskrivande omradena inom
luftfartstillsynen. Utdver flygbolag som flyger gods och passagerare kommersiellt
4r 4ven organisationer med tillstind for kommersiella transporter med helikopter,
bruksflyg (flyg som arbetsredskap), hobbyflyg och drénare foremal for
Transportstyrelsens tillsyn. Transportstyrelsen gér dven rampinspektioner? av
flygplan fran tredje land (SAFA¥) och flygplan fran annan medlemsstat i EU
(SACA3). Det dr EU:s luftfartsmyndighet EASA3 som tilldelar Sverige en
inspektionskvot.

35 Exempelvis direktiv inforlivat i jarnvigsmarknadslagen (2022:365) samt direkt tillimpliga
rittsakter som har utfirdats med stod av Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr
913/2010 av den 22 september 2010 om ett europeiskt jirnvigsnit for konkurrenskraftig
godstrafik.

3% Inspektion som sker pd rampen, dvs. den plats dir flygplanen parkerat nir de anlint till
flygplatsen.

37 Safety Assessment of Foreign Aircraft.

38 Safety Assessment of Community Aircraft.

39 European Aviation Safety Agency.
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Inom luftfarten 4r det de kommersiella flygbolagen som far mest tillsyn per
organisation. Grunden for allt flygsikerhetsarbete finns i FN-organet ICAO%. Dess
krav ska alla medlemslinder leva upp till. ICAO ger ut rekommendationer som
sedan blir nationell lagstiftning. Inom EU har man valt att ha en gemensam
lagstiftning for att ta hand om rekommendationer frin ICAO. Av regelverket
framgar det att tillsynen ska vara riskbaserad.#! Generellt dr kravet att samtliga delar
av en organisation ska vara reviderade inom en 24-manadersperiod.

Transportstyrelsens tillsyn inom luftfartsomréadet kontrolleras av EU:s
luftfartsmyndighet EASA, som féljer upp olika indikatorer varje kvartal och
genomfor revisioner. EU-reglerna kriver att Transportstyrelsen har ett nationellt
program dir det framgér hur de gor sina prioriteringar.

2.3.5 Trafikslagsovergripande tillsyn

Pa senare ar har det tillkommit omraden i Transportstyrelsens tillsyn som har
trafikslagsovergripande inslag och som 4ven har kopplingar till den digitala
utvecklingen.

Ett sadant omrade ér tillsyn enligt sikerhetsskyddslagen® (SSL). Denna reglering
innebir att man genom férebyggande atgirder ska skydda de verksamheter som ir
av betydelse for Sveriges sikerhet mot spioneri, sabotage, terroristbrott och andra
brott, samt skydda sikerhetsskyddsklassificerade uppgifter. Transportstyrelsen
blev, i och med att sikerhetsskyddslagen 4ndrades, tillsynsmyndighet fér enskilda
verksamhetsutovare (féretag) som bedriver sikerhetskinslig verksamhet inom
transportsektorn.

SSL rér ungefir 1 000 objekt inom transportsektorn. Transportstyrelsens uppdrag
innebir ett ansvar att se till att sikerhetsskyddslagstiftningen f6ljs inom deras
sektor.

Ett annat nytillkommet omrade ir tillsyn enligt NIS*. Lagen utgir fran
NIS-direktivet* och innebir att foretag som levererar samhillsviktiga tjinster
(digital infrastruktur) och vissa digitala tjinster omfattas av nya sikerhetskrav. Den
som inom ramen for NIS-regleringen identifierat sig som en leverantor av en
sambhiillsviktig tjinst, ska anmila det till berérd tillsynsmyndighet. Foretag som

4 Internationella civila luftfartsorganisationen, International Civil Aviation Organization.

41 Intervju med enhetschef 2022-03-02.

42 Sikerhetsskyddslagen (2018:585).

4 Lagen (2018:1174) om informationssikerhet for samhillsviktiga och digitala tjanster.

4 Direktiv (EU) 2016/1148 om atgirder for en hég gemensam niva pa sikerhet i nitverk och
informationssystem inom hela EU.

Riksrevisionen 21

33



Skr. 2022/23:68
Bilaga

34

levererar samhillsviktiga och digitala tjinster ska arbeta systematiskt och
riskbaserat med informationssikerhet samt rapportera incidenter. For
transportomradet 4r Transportstyrelsen tillsynsmyndighet. Det finns ett
kompetenscentrum f6r NIS pa avdelningen SL, dven om sjilva tillsynen ska ske pa
respektive sakenhet.

Béde inom sj6- och luftomradet arbetar Transportstyrelsen med cybersikerhet.
Inom luftomradet vintas ett storre regelpaket frin EASA. P4 sjosidan finns det
internationella riktlinjer fran IMO.

Transportstyrelsen ska dven bedriva tillsyn inom intelligenta transportsystem
(ITS).* Det ir ett samlingsnamn fér informationsteknik som anvinds for att skapa
ett forbittrat transportsystem. Inom ITS ryms till exempel webbverktyg for
reseplanering f6r minniskor och gods, nuligesinformation om trafikstockningar
och varningssystem mellan cyklister och bilister. For att underlitta inforandet av
landsévergripande 16sningar har EU tagit fram ett ITS-direktiv* enligt vilket
Transportstyrelsen vid vissa bestimda tidpunkter ska rapportera hur arbetet med
ITS bedrivs inom Sverige. ITS ror till 6vervigande del vigtransporter, men ITS
handlar ocksa om att samordna transportnitet mellan olika trafikslag.

Aktorer som omfattas av lagstiftningen ska sjilva anmala sig till Trafikverket och
Transportstyrelsen. Transportstyrelsen dr svensk kontrollmyndighet.

2.4 Tillkommande uppgifter och anslagshéjning

Transportstyrelsen har fatt en lang rad nya uppgifter sedan myndigheten bildades.
I ménga fall har de tillkommande uppgifterna sitt ursprung i EU-rittsakter,
antingen genom forordningar som tillimpas direkt eller direktiv som inforlivats i
svensk lag. Det forekommer ocksa att de tillkommande uppgifterna ir ett nationellt
initiativ. I manga fall har det inte funnits nigon 6kad finansiering direkt kopplad
till den nya uppgiften. Att en forvaltningsmyndighet far nya uppdrag utan
tillkommande finansiering 4r inte ovanligt och kan bero pd att uppgiften ryms
inom de befintliga anslagen eller att myndigheten sjilv ir bist limpad att prioritera
ned annan verksamhet for att ge utrymme at den nya uppgiften.

4 Forordningen (2016:383) om intelligenta transportsystem vid vigtransporter.
4 Direktiv 2010/40/EU om ett ramverk for inférande av intelligenta transportsystem pa
vigtransportomradet och for grinssnitt mot andra trafikslag.
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I Transportstyrelsens budgetunderlag fran 2021 listas 78 tillkommande /forindrade
verksamheter sedan myndigheten bildades, fér vilka Transportstyrelsen anser att de
inte fatt fullstindig finansiering.#” Exempel pé nya tillsynsuppdrag som givits
Transportstyrelsen, enligt myndighetens uppgift utan tillricklig ekonomisk
forstirkning eller med ofullstindig sidan, ér de redan beskrivna omradena ITS,
NIS och SSL. Andra exempel pa tillsynsuppgifter som tillkommit 4r tillsyn av
vigtullsystem, busspassagerarférordningen, tigpassagerarforordningen,
marktjinster for flyg och flygplatsavgifter.*

Transportstyrelsen har de senaste dren i budgetunderlagen som limnats till
Regeringskansliet beskrivit att den ekonomiska situationen har blivit alltmer
anstringd. Fran och med 2022 har Transportstyrelsen tilldelats en anslagshojning
med anledning av tillkommande uppgifter.* Anslaget har exempelvis hajts for att
utoka tillsynen av vigtransportbranschens regelefterlevnad, utveckling av ett nytt
vigtrafikregister, nytt dronarregelverk och ett nytt nationellt biljettsystem.
Ramanslaget avseende avgiftsbelagd verksamhet skade med 7 procent for 2022, lite
drygt 100 miljoner kronor. Avseende skattefinansierad verksamhet 6kade anslaget
med 4,1 procent, lite drygt 30 miljoner kronor. Detta ir en betydligt stérre
anslagshojning 4n vad Transportstyrelsen tilldelats under de foregaende aren.

47 Transportstyrelsen, Budgetunderlag 2022-2024, 2021, s. 9-11.

4 Intervju med avdelningsdirektor V] 2022-03-03; Transportstyrelsen, Budgetunderlag 2022—
2024, 2021.

49 Prop. 2021/22:1 Utgiftsomrade 22, s. 69.
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3 Ger Transportstyrelsens styrning
forutsittningar for en effektiv tillsyn?

Kapitlet syftar till att besvara den forsta delfragan: Ger styrningen inom
Transportstyrelsen tillrickliga forutsittningar for en effektiv tillsyn?

Riksrevisionens granskning visar ssmmanfattningsvis pa brister i
Transportstyrelsens styrning vilket paverkat tillsynsverksamheten negativt.

Den decentraliserade styrningsmodell Transportstyrelsen tillimpar har fordelar da
beslut fattas nira verksamheten. Men det saknas utvirdering av tillsynsmetoder
och effektmitningar av tidigare tillsynsinsatser for att férbittra tillsynens effekt pa
regelefterlevnaden i tillsynskollektivet. Det saknas ockséd kvantifierade mal och
miitetal (utéver antalet genomférda tillsyner) for att majliggora en effektiv styrning
fran myndighetsledning och avdelningsledningarna.

Transportstyrelsen har iskat hojda anslag, bland annat for att komma till ritta med
en eftersatt tillsyn. Samtidigt har Transportstyrelsen underférbrukat sitt anslag
vilket tvingat myndigheten att aterlimna oférbrukade anslagsmedel till statskassan.
Den ekonomiska styrningen pd avdelningarna V] och SL har priglats av ryckighet.
Anstillningsstopp har snabbt bytts mot underférbrukade anslagsmedel och vice
versa.

Flera tillsynsomraden kriver kvalificerade tillsynsinspektorer. Inom de nya
tillsynsomradena NIS och SSL har Transportstyrelsen haft stora svarigheter att
sikra personalférsérjningen.

Nir Transportstyrelsen bildades fanns det forhoppningar om att det skulle uppsta
synergieffekter mellan trafikslagen. Det sker dock fa samarbeten mellan
avdelningarna eller mellan trafikslagen, och det ir dérfor osannolikt att nagra
betydande synergier uppstatt.

3.1 Tillskott i budgeten 6kar moéjligheterna att klara
tillsynen

Transportstyrelsen har fatt ett budgettillskott frin och med 2022. I och med detta

uppger Transportstyrelsen att det finns méjlighet till en nivihéjning fér den

avgiftsbelagda tillsynsverksamheten utom fér de omraden dir avgiftskollektiven

har en begrinsad betalningsférméaga. Diremot ser Transportstyrelsen problem

med att i tillricklig utstrickning genomfora skattefinansierad verksamhet.
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Transportstyrelsen har under flera ar 4skat utékade anslag bland annat med
hinvisning till att tillsynen &r eftersatt. I budgetunderlag fran 2020 dskade
Transportstyrelsen 143 miljoner kronor, varav 86 miljoner kronor avsig
avgiftsanslaget. Ar 2021 iskade Transportstyrelsen 288 miljoner kronor, varav
241 miljoner kronor avsig avgiftsanslaget. Efter tillskottet till Transportstyrelsen
i budgetpropositionen for 2022 har det ekonomiska liget for tillsynen generellt
forbattrats.s

Det finns flera faktorer som satt press pa tillsynens ekonomiska forutsittningar.
En faktor ir de tillkommande uppdrag utan direkt tillkommande finansiering som
nimndes i avsnitt 2.4. En annan faktor dr Transportstyrelsens utvecklingsprojekt
att fornya vigtrafikregistret (VIR). Det befintliga vigtrafikregistret dr enligt
Transportstyrelsen omodernt och kostsamt att forvalta samt innehar brister i
funktionalitet. Myndigheten har dirfér paborjat arbetet med utveckling av ett nytt
vigtrafikregister.s! Projektet bedoms kosta 2 miljarder kronor och paga éver en
tiodrsperiod. En tredje faktor ir expansionen av typgodkinnandeverksamheten
vilket beskrivs ndrmare i avsnitt 4.5 och som tringt undan annan verksamhet inom
vigtrafikomradet. En fjirde faktor ir att IT-kostnaden for tillsynsverksamheten mer
4n fordubblats, frin 19 miljoner kronor ar 2017 till nistan 49 miljoner ar 2021.52
Det senare behdver inte vara en nackdel for tillsynen pa sikt di en 6kad
digitalisering kan vara en forutsittning for en effektiv tillsynsverksamhet.

Samtidigt finns det faktorer som lett till en forbittrad ekonomi for
tillsynsverksamheten. Regeringen har skjutit till 13 miljoner till tillsynen av
yrkestrafiken och ¢kat Transportstyrelsens ramanslag med 40 miljoner kronors
under 2022-2024 for att finansiera nya VIR. Innan budgettillskotten blev kiinda
hade alla enheter pa Transportstyrelsen fatt besparingskrav for att VIR skulle
kunna genomféras.>* Tillskotten i budgeten har lett till att besparingskraven har
kunnat dras tillbaka, och rekrytering av personal pa flera omraden som anses
eftersatta har kunnat inledas.>s Eftersom rekryteringarna tar tid kommer anslaget
att underférbrukas dven under 2022.

S0 Prop. 2021/22:1 Utgiftsomrade 22, s. 69.

51 Transportstyrelsen, Arsredovisning 2021, s. 58.

52 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-05-02. Posterna IT-16sningar, IT-avdelningen och
centrala projekt har adderats.

53 Prop. 2021/22:1 Utgiftsomrade 22, s. 70.

54 Intervju med avdelningsdirektsr SUF, 2022-01-28.

55 Transportstyrelsen, Tertialrapport 2022 tertial 1 V], 2022; Transportstyrelsen, Tertialrapport
2022 tertial 1 SL.
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Transportstyrelsens ekonomi har ocksa forbittrats av svirigheter att rekrytera
personal till NIS- och SSL-tillsynen samt till VTR-projektet, vilket hallit kostnaderna
nere men ocksé givetvis paverkat de nimnda verksamheterna negativt. Aven skad
delegation av viss fartygstillsyn till klassningssillskap, ligre kostnader for
registreringsskyltar och ett effektiviseringsprogram har forbittrat de ekonomiska
forutsittningarna.s® Pandemin har inneburit besparingar i form av minskat
resande.

Oavsett hur finansieringen tidigare dimensionerats uppgav Transportstyrelsen i
budgetunderlaget fér 2023-2025 att det i och med anslagshéjningen fran och med
2022 pa kort sikt finns majlighet till en nivihojning for tillsynsverksamheten inom
befintlig anslagsram fér den avgiftsbelagda verksamheten. Diremot ser
Transportstyrelsen fortfarande problem med att i tillricklig utstrickning
genomfdra skattefinansierad verksamhet sisom sikerhetsrelaterad tillsyn,
regelgivning och internationellt arbete.’” Inom tillsynen anges sirskilt NIS och SSL
som svéra att finansiera. Transportstyrelsen har ocksa sett ett behov av att ska
subventionsgraden av viss tillsyn inom sjé- och luftfart.ss

3.2 Ekonomisk styrning — det finns ekonomiskt
utrymme for mer tillsyn inom flera omraden

Transportstyrelsens ekonomiska styrning har orsakat problem for
tillsynsverksamheten, och det har funnits ekonomiska forutsittningar for mer
tillsyn inom vissa omraden. Osiikerhet kring budgetforutsittningarna har lett till
sparbeting och anstillningsstopp, men vid drets slut har Transportstyrelsen haft
oférbrukade medel som fatt terlimnas till statskassan. Vissa tillsynskollektiv har
under flera ar betalat mer i avgifter for tillsynen in vad tillsynen kostat.

3.2.1 Ryckighet i den ekonomiska styrningen

Under perioden 2019 till 2021 har det funnits en ryckighet i den ekonomiska
styrningen pa Transportstyrelsen. Flera intervjupersoner beskriver den oénskade
situationen att myndigheten vissa ar har begrinsat ersittningsrekryteringar under
aret for att klara innevarande och kommande ars budgetramar. Detta har resulterat
i en ryckighet som har paverkat verksamheten negativt.?? Transportstyrelsen

56 Intervju med avdelningsdirektsr SUF, 2022-01-28; intervju med sektionschef 2022-08-17.

57 Transportstyrelsen, Budgetunderlag 2023-2025, 2022, s. 4.

58 Underlag frin Transportstyrelsen 2022-08-16. For att 4ndra subventionsgraden kravs dock
utredning och ett regeringsbeslut.

% Exempelvis intervju med avdelningsdirektér SL 2022-02-01 och intervju med
avdelningsdirektor V] 2022-03-03.
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forklarar detta med att det delvis beror pa att det kommande arets
budgetforutsittningar ges forst i regleringsbrevet i december, vilket innebir att
myndigheten pé kort tid maste anpassa sig till nya férutsittningar.s Det finns dock
synpunkter pa att den ekonomiska styrningen pa Transportstyrelsen varit alltfor
forsiktig.s! Att anstilla ny personal tar nigra manader, vilket innebir att den nya
personalen inte hinner arbeta en helarsekvivalent forsta aret. Samma
forutsittningar giller dock fér andra myndigheter.

3.2.2 Avgiftsanslaget underférbrukas

Trots att Transportstyrelsen uppger att ekonomin ir anstringd underforbrukade
Transportstyrelsen sitt avgiftsanslag under 2020 och 2021 och kommer sannolikt
att gora det dven 2022.52 Det innebir att Transportstyrelsen inte spenderade s
mycket som myndigheten hade kunnat géra inom tillsynen och andra
avgiftsfinansierade verksamhetsomraden.

Transportstyrelsen fir, som nimnts tidigare, ungefir tre fjirdedelar av sin
finansiering av tillsynsverksamheten fran avgiftsanslaget och en fjirdedel fran
skatteanslaget. Transportstyrelsen fir maximalt spara motsvarande 3 procent av
avgiftsanslaget till nistkommande ar.® Givet Transportstyrelsens anslag innebir
det ett maximalt anslagssparande pa avgiftsanslaget pa knappt 45 miljoner kronor.
Under 2020 éversteg Transportstyrelsen den grinsen, vilket innebar att ungefir
10 miljoner kronor i oférbrukade medel aterlimnades till statskassan. Under

2021 dterlimnade Transportstyrelsen 55 miljoner kronor i oférbrukade medel pa
avgiftsanslaget.¢ Aven under 2022 prognosticerar Transportstyrelsen en
underférbrukning som kommer att leda till att anslagsmedel far aterlimnas.

Anledningen till 6verskottet under de senaste dren uppges vara att avdelningarna
inte nyanstillt i den utstrickning som de skulle ha kunnat, vilket innebir att
mindre tillsyn genomforts.s Enligt avdelningsdirektdrerna pa SL och V] beror
denna férsiktighet pa att man inte velat hamna i en situation dir uppsigningar kan
behova genomforas ifall ekonomin skulle férsimras. Det finns ocksd en effekt av
pandemin dir det minskade resandet inneburit en tillfillig besparing under 2020
och 2021 som inte kunnat anvindas for att 6ka fasta kostnader.

6 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-08-16.

6 Intervju med enhetschef 2022-03-01.

& Intervju med generaldirektor och avdelningsdirektor SUF 2022-06-09, s. 2.

6 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-08-23.

64 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-08-23.

6 Intervju med avdelningsdirektsr V] 2022-03-03; intervju med enhetschef 2022-03-01.

6 Intervju med avdelningsdirektsr SL 2022-02-01; intervju med avdelningsdirektsr V] 2022-03-03.
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Eftersom det 4r Transportstyrelsen som bestimmer hur medlen i avgiftsanslaget
ska fordelas gar det inte att peka ut ndgon sirskild verksamhet med for ligt
resursutnyttjande i férhéllande till krav som stillts upp av regeringen.

Den skattefinansierade verksamheten &r i stort sett i balans. Anslagssparandet for
skattefinansierad verksamhet 2021 var drygt 10 miljoner kronor.&”

3.2.3 Tillsynen inom vig och jarnvig har tagit in mer avgifter in
den forbrukat

Som nidmndes i avsnitt 2.1.2 ska avgifterna i de flesta fall vara kostnadstickande,
vilket innebir att kostnaderna for den finansierade verksamheten ska tickas utan
att det blir nagot 6verskott. Inom den avgiftsfinansierade verksamheten (tillstind,
tillsyn och registerhallning) som helhet har Transportstyrelsen ackumulerat dver
tid tagit in for lite avgifter, vilket kommer leda till framtida avgiftshéjningar. Inom
tillsynen rader dock delvis det motsatta forhallandet. Inom vig- och
jarnvigstillsynen har Transportstyrelsen ett verskott di myndigheten tagit in
avgifter som overstigit kostnaderna.

Kostnadstickning inom tillsynen

Vid slutet av 2021 hade Transportstyrelsen en utgiende balans pa 78 miljoner
kronor inom tillsynsverksamheten.s Det innebir att Transportstyrelsen éver tid har
tagit in 78 miljoner kronor mer i avgifter for tillsynen n vad tillsynen har kostat.
Overskottet dr dock inte jimnt fordelat mellan trafikslagen, tillsynskategorierna
eller de tva avdelningar som utovar tillsyn. Overskottet ligger huvudsakligen inom
vigtrafiken och jirnvigen, det vill siiga avdelningen VJ. Jirnvigen har det storsta
overskottet sett i forhallande till tillsynens omfattning. Overskottet inom jirnvigen
motsvarar hela tillsynskostnaden under 1,5 ar, se tabell 3. Det 4r jirnvigsforetag
och infrastrukturforvaltare som fatt betala mer i avgifter in de fatt i tillsyn.

Overskottet inom vigtrafiken &r nagot storre 4n pa jirnvigssidan riknat i kronor,
men klart mindre i forhallande till tillsynens omfattning. Inom vigtrafiken
motsvarar dverskottet pi 50 miljoner kronor tillsynskostnaden for drygt fyra
minader. Inom vigtrafiken finns éverskottet framfor allt inom férarprovning,
fordonsigare samt évrig avgifisfinansierad verksamhet (huvudsakligen
fordonsbesiktning).

67 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-08-23, Anslagsredovisning 2017-2021.
6 Underlag frin Transportstyrelsen 2022-08-23, utgéende balanser 2019-2021.
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Det kan noteras att dverskotten inom jirnvigen och vigtrafiken var hga redan vid
utgingen av 2019 (se tabell 3 nedan). De kan alltsa inte forklaras som en
pandemieffekt.

Inom sjofarten och luftfarten ir avgifterna och kostnaderna i stérre utstrickning
i balans.

Tabell 3 Utgdende balans i avgiftshanteringen inom tillsynsverksamheten,
tusentals kronor.% Positiva belopp innebir att Transportstyrelsen tagit in mer i
avgifter d4n vad myndigheten haft i kostnader. I kolumnen "Utgiende
balans/kostnad” har utgiende balans dividerats med kostnaden for tillsynen inom
respektive trafikslag for 2021.

2019 2020 2021 Utgéende balans/

kostnad

Jarnvag 35688 39634 42 402 151 %
Luftfart -5 028 -11 236 -13 381 -11%
Sjofart 728 1314 -1753 -3%
Vigtrafik 77 345 64 294 50274 37%
Totalt 108 734 94 006 77 541 22%

Kostnadstickning inom hela den avgiftsfinansierade verksamheten
Inom den avgiftsfinansierade verksamheten som helhet ar liget det motsatta
jamfort med tillsynen. Transportstyrelsens utgiende balans inom hela den
avgiftsfinansierade verksamheten var 2021 minus 167 miljoner kronor.”
Transportstyrelsen kommer alltsd pa sikt behova hoja sina avgifter for att na balans
i avgiftshanteringen. Normalt ska verksamhetens kostnader och avgiftsintikter
balanseras pa 3 till 5 ars sikt. Regeringen har dock beslutat att Transportstyrelsen
har till 2028 att na kostnadstickning inom sjofart, luftfart och vigtrafik.”! Inom
vissa omraden har Transportstyrelsen bedémt att det behévs avgiftsskningar pa
10 procent per ar varje ar fram till 2028.72 Detta kommer bland annat att belasta
niringslivet inom transportsektorn.

Orsakerna bakom underskotten varierar. Nir det giller vigtransporter framgar det
till exempel i Transportstyrelsens arsredovisningar att avgiftssinkningar gillande

6  Underlag fran Transportstyrelsen 2022-08-23, utgiende balanser 2019-2021.

70 Transportstyrelsen, Arsredovisning 2021, s. 65.

71 Regleringsbrev for budgetaret 2022 avseende Transportstyrelsen, punkt 6.3.

72 Transportstyrelsen, Dialog om intern styrning och kontroll, protokoll 2022-03-16, s. 2.
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korkort liksom minskad nybilsforsiljning fick ovintat stor effekt vissa ar, vilket lett
till lagre intikter for registrering av fordon.”s De kostnader Transportstyrelsen haft
for uppbyggnad av typgodkidnnandeverksamheten har myndigheten inte fakturerat
i tillricklig utstrickning, vilket Transportstyrelsen uppger beror pa att det 4r en
verksamhet under uppbyggnad.” Under 2020 och 2021 har pandemin lett till
minskade volymer och ett beslut om att frysa avgifterna, vilket 6kat pa underskottet.
Spartrafik dr det enda trafikslag som 2021 hade ett ackumulerat éverskott sett till
hela verksamheten, delvis beroende pi att man prioriterat arbete med det fjirde
jarnvigspaketet (vilket dr skattefinansierat) framfor avgiftsbelagd verksamhet.”s

Intikterna fran avgifterna gar direkt till statskassan. Att Transportstyrelsen inte nar
full kostnadstickning paverkar alltsa huvudsakligen statsbudgeten. Det har ingen
paverkan pa hur mycket anslagsmedel som Transportstyrelsen har for
tillsynsverksamheten.

3.2.4 Kombinationen av underférbrukade anslagsmedel och
dverskott — inga ekonomiska hinder att bedriva mer tillsyn

Transportstyrelsen har inom flera tillsynsomraden majlighet givet de ekonomiska
forutsittningarna att bedriva mer tillsyn. Under 2022 och de féregiende tvé dren
finns det oférbrukade anslagsmedel pa avgiftsanslaget som borde ha anvints for att
bedriva mer tillsyn eller nagon annan avgiftsfinansierad verksamhet.

Det finns ocksa for tillsynen inom vigtrafik och jirnvig éverskott i avgiftssystemet
eftersom Transportstyrelsen tagit in mer i avgifter for tillsynen 4n man haft i
kostnader for tillsynen.

Tillsynen inom jirnvigen har sedan toppnivin 2016 minskat i omfattning fran

44 miljoner kronor per ar till 28 miljoner kronor per ar 2021. Transportstyrelsen
har angett att tillsynen pa jirnvigsomradet fatt minska eftersom personal flyttats
till arbetet med implementeringen av det fjirde jirnvigspaketet.”s Det dr dock bara
en delférklaring till att kostnaderna for jirnvigstillsynen sjunkit.””

73 Transportstyrelsen, Arsredovisning 2016, s. 43; Arsredovisning 2019, s. 53.

74 Transportstyrelsen, Arsredovisning 2020, s. 58. Expansionen av typgodkinnandeverksamheten
Dbeskrivs i avsnitt 4.5.

75 Se till exempel Transportstyrelsen, Arsredovisning 2017, s. 44; Arsredovisning 2018 s. 45 och
Arsredovisning 2019, s. 53.

76 Intervju med generaldirektsr och avdelningsdirektsr SUF 2022-06-09, s. 1.

77 Implementeringen av det fjirde jirnvigspaketet har tagit ungefir 800 timmar per ar fran
Sektion spartrafiksikerhet tillsyn, vilket ungefir motsvarar en halv arsarbetstid. Sedan 2015,
vilket var dret innan arbetet med det fjirde jirnvigspaketet inleddes, har kostnaderna for
jarnvigstillsynen minskat med 9 miljoner kronor, vilket motsvarar betydligt mer 4n 800
timmar. Killa: underlag frin Transportstyrelsen 2022-08-17.
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Jarnvigstillsynen finansieras till 6ver 95 procent av avgiftsanslaget dir det finns
oforbrukade medel.”s Det finns ocksa dverskott i avgiftssystemet da
Transportstyrelsen tagit in ungefir 19 miljoner kronor mer frin jirnvigsforetagen
och 23 miljoner kronor mer fran infrastrukturforvaltare 4n tillsynen har kostat. For
att nd balans mellan kostnader och intikter behéver saledes avgifterna minska eller
tillsynens omfattning 6ka. Ekonomiskt finns det alltsa inga hinder fér att bedriva
mer tillsyn inom jirnvigsomradet.

Aven inom flera tillsynsomraden inom vagtrafiken saknas det ekonomiska hinder
for att bedriva mer tillsyn. For tillsyn av forarprévning hade Transportstyrelsen ett
overskott i avgiftssystemet pa 32 miljoner kronor under 2021. Tillsynen av
forarprévning gar helt pa avgiftsanslaget dir det finns oférbrukade medel.

Tillsynen av fordonsbesiktningen har hogst prioritet bland de cirka

15 tillsynsomraden som finns vid den ansvariga enheten.”” Samtidigt 4r tillsynen
av fordonsbesiktningen nedprioriterad av avdelningen.® Chefen fér Enheten teknik
vig uppger att enheten fatt skiira ner pa sin tillsyn som en f6ljd av minskade
resurser. Exempelvis var det tidigare 4-5 personer som arbetade med tillsyn av
bilbesiktning, medan det nu ar 1 person.8! Under 2021 uppgick omfattningen av
tillsynen av fordonsbesiktningen bara till 1,4 miljoner kronor. Det finns ett
dverskott i avgiftssystemet avseende tillsyn av fordonsbesiktningen pa ungefir

17 miljoner kronor. Tillsynen finansieras helt av avgiftsanslaget dir det finns
of6rbrukade medel.

Vi konstaterar att det inom flera angeligna tillsynsomraden sedan flera ar finns ett
overskott i avgiftssystemet samtidigt som avgiftsanslaget inte forbrukats.
Tillsynsobjekten har redan betalat for tillsyn de inte fitt, och det finns utrymme i
anslaget for mer tillsyn.

3.3 Begrinsad 6vergripande styrning och bristande
mitning och uppféljning

Tillsynen 4r en decentraliserad verksamhet med lite styrning frin

Transportstyrelsens myndighetsledning. Det gors fa effektmitningar eller

utvirderingar av tillsynens bidrag till de transportpolitiska mélen. De tva

avdelningarna med tillsynsansvar agerar oberoende av varandra.

78 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-03-04, var berikning.
7 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-05-12.

80 Transportstyrelsen, Verksamhetsplan V] 2022-2024, s. 30.

81 Intervju med enhetschef 2022-01-26.
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3.3.1 Lite styrning av tillsynen frdn central niva

Flera av de yttre forutsittningar som finns fér tillsynen gér den till en svarstyrd
verksambhet. Det finns ett stort antal tillsynsomraden, med olika férutsittningar.

Vi bedémer darfor att det &r svart att forvinta sig en enhetlig styrning av
verksamheten. Verksamhetens diversitet och den tekniska och juridiska kompetens
som krivs i styrningen leder i viss man naturligt fram till en decentraliserad
styrmodell dir beslut tas nira verksamheten.

Transportstyrelsen ir organiserad utifrdn de olika trafikslagen. Detta innebir att
tillsynsfrigorna 4r utspridda éver tva olika avdelningar. Aven inom avdelningarna
hanteras tillsynsfragorna pa olika enheter och sektioner. Det finns dirfor ingen pa
Transportstyrelsen eller pa de olika avdelningarna som har ett ssammanhallet
ansvar for tillsynsrelaterade fragor. Det finns till exempel inte nigon
tillsynsavdelning, tillsynsdirektér eller liknande. Det ar fa tillsynsrelaterade fragor
som behandlas av myndighetsledningen.®2 Det beror pa att myndigheten ar
organiserad si att enheter och sektioner har ett sammanhallande ansvar for
regelgivning, tillstindsprévning och tillsyn for ett sakomrade, exempelvis
flygplatser eller yrkestrafik.

Det sker ocksa styrning genom styrdokument som ir beslutade av
generaldirektoren. Det finns fyra centrala styrdokument om tillsynen pa
Transportstyrelsen.s3 Eftersom dokumenten ska tillimpas pa vitt skilda
verksambheter dr innehallet allmint hallet. I vir enkit till Transportstyrelsens
tillsynsinspektorer svarar ungefir 30 procent (fraga 21) att de far inget eller lite stod
fran styrdokumenten. Resultatet dr dock inte férvanande, eftersom styrdokumenten
i forsta hand riktar sig till chefer och medarbetare som arbetar med utveckling av
arbetssitt for tillsyn.

3.3.2 Avsaknad av mail och mitetal

Transportstyrelsen har fa kvantifierade mal inom tillsynsverksamheten.
Transportstyrelsen foljer upp grundliggande ekonomiska mél och
kostnadstickning inom den avgiftsfinansierade verksamheten. Aven antalet
genomfdrda tillsyner i forhillande till sektionernas tillsynsplaner miits. Sektionerna
utformar sjilva sina tillsynsplaner, vilket innebir att maluppfyllelsen till stor del

8  Baserat pd avsaknaden av tillsynsfragor i protokollen frin sammantriden med
Transportstyrelsens ledningsgrupp under perioden januari 2019 till mars 2022.

8 Transportstyrelsen, Processbeskrivning for utéva tillsyn, 2021; Transportstyrelsen, Riktlinjer for
arbetssitt i verksamhet som utfor tillsynsuppgifter, 2021; Transportstyrelsen, Riktlinje for tillsyn,
2021; Transportstyrelsen, Vigledning for tillsyn, 2021.
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beror pa vilken ambitionsniva sektionen satt i tillsynsplanen. I 6vrigt finns det inga
centralt satta mal for vad tillsynsverksamheten ska uppna.s* I tertialrapporterna
uppges att Transportstyrelsen arbetar for att utveckla nya mitetal men mycket
aterstdr.8 Exempelvis foljer Transportstyrelsen pa central niva och avdelningsniva
inte upp hur méanga féreligganden som beslutas, antalet anmirkningar och
varningar som utfirdas, hur manga tillstind som blir indragna, eller hur tillsynen
utvecklar sig kvantitativt 6ver en lingre tidsperiod. Det sker sillan mitningar av
regelefterlevnaden inom tillsynskollektiven och hur den férindrats dver tid eller
efter sirskilda atgirder.s¢

3.3.3 Avsaknad av effektmitningar

Det genomfors fa, om ens nagra, effektmitningar inom tillsynsverksamheten.®”
Att mita effekter av tillsyn ir ofta svart. Vilka orsakssamband som finns mellan
den tillsyn som utévas och exempelvis hur manga olyckor som sker ir svart att
faststilla. Tillsyn kan dven ha en indirekt effekt, det vill séga att det inte bara 4r
foretag som blir fosremal for tillsyn som paverkas utan dven foretag som dnnu inte
tillsynats paverkas av vetskapen att de kan komma att bli féremal for tillsyn.
Transportstyrelsen forséker ocksa sprida erfarenheter fran tillsynen pa
branschméten och andra sammanhang. Transportstyrelsen sjilva anger att
tillsynen ska genomféras dar riskerna ar som storst och dar storst effekt kan
astadkommas. I dagsliget saknas det pa vergripande myndighetsniva systematiska
bedémningar bade av var riskerna dr som storst och var storst effekt kan nas. Det

saknas ocksd utvirdering av om de tillsynsmetoder som anvinds &r effektiva.

I enkiten till inspektorerna var det totalt ungefir 23 procent som inte instimde alls
eller bara instimde knappt i pastaendet att de analyserar sitt tillsynsarbete for att
forbittra tillsynen. Svaren skilde sig mycket 4t mellan trafikslagen. Av
tillsynsinspektorerna inom sjofart angav 47 procent att de inte alls instimmer i
pastiendet. Medelvirdet ir lagt idven bland inspektorerna inom jirnvig; 44 procent
svarar att de instimmer knappt i pastdendet. Inom luftfarten ir det diremot bara

10 procent som inte instimmer alls eller instdmmer knappt i pastiendet.

8 Intervju med avdelningsdirektor SL 2022-08-24; intervju med avdelningsdirektor V] 2022-08-29.

85 Transportstyrelsen, Verksamhetsplan 2022-2024, s 13-15; intervju med avdelningsdirektor
SUF 2022-01-28.

86 Exempel pd omraden dir mitningar av regelefterlevnad genomforts #r for yrkestrafiken pa
vig fran 2018/2019 samt inom luftfarten géllande flygbolag, helikopter, allminflyg och
utbildningsorganisationer.

87 Intervju med generaldirektér och avdelningsdirektér SUF, 2022-06-09, s. 3; intervju med
enhetschef och sektionschef 2022-02-02, s. 5.
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Tabell 4 Enkitsvar pa fraga 30c som har foljande lydelse: ”Vi analyserar vart
tillsynsarbete for att forbittra tillsynen.”

Instimmer Insti Instid a Instimmer

inte alls knappt delvis huvudsakligen helt

Vig 2,9% 11,6 % 27,5% 391% 16,0 %
Jarnvig 0,0 % 44,4 % 333% 5,6% 16,7 %
Sjofart 47,4 % 26,3% 15,8 % 0,0% 0,0%
Luftfart 2,9% 7,1% 271% 357% 22,9%

3.3.4 Allmint hallen aterrapportering till regeringen

I Transportstyrelsens arsredovisning och budgetunderlag anger Transportstyrelsen
att tillsynen &r eftersatt.s8 I drsredovisningen saknas dock en utforlig beskrivning
bade av vilka tillsynsomraden som ir eftersatta och vad konsekvensen av eftersatt
tillsyn kan bli. I budgetunderlaget ar beskrivningen av effekterna nagot mer
omfattande men fortfarande allmint héllen:

Eftersatt och utebliven tillsyn riskerar att leda till simre regelefterlevnad,
kvalitet och konkurrens och kan ha en negativ paverkan pa medborgare och
niringsliv. Utebliven tillsyn kan ocksa riskera sikerheten inom olika
omraden, eftersom tillsyn dr nédvindigt for att uppritthalla sikerheten. Om
tillsyn inte bedrivs inom till exempel omrade informationssikerhet kan
myndigheten inte sikerstilla regelefterlevnad. Om brister i
informationssikerheten i kritisk infrastruktur inte uppticks kan det fa stora

konsekvenser i samhiillet.s

Det saknas dock en mer detaljerad och utférlig beskrivning av vilka specifika
problem som kan uppsta och om sannolikheten fér de problemen 6kat eller
minskat.

3.4 Lite synergier mellan avdelningar och trafikslag

Det dr ovanligt med trafikslagsévergripande samarbeten inom tillsynen, anser
cheferna inom tillsynsverksamheten. Ménga inspektorer anser att samverkan
mellan enheter och avdelningar féreligger i for liten utstrickning. Den konkreta
tillsynen skiljer sig mycket 4t mellan trafikslagen, vilket gér att synergieffekter
endast kan utnyttjas pa begrinsade omraden.

8  Transportstyrelsen, Arsredovisning 2020; Arsredovisning 2021. Transportstyrelsens
budgetunderlag for 2019-2021, 2020-2022, 2021-2023, 2022-2024 och 2023-2025.
8  Transportstyrelsen, Budgetunderlag 2023-2025, 2022, s 16-17.
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Infor Transportstyrelsens bildande beskrev regeringen tillsynen som splittrad.
Likformighet och likabehandling mellan trafikslagen — i den grad det dr majligt —
framstilldes som 6nskvirt nir det giller tillsyn och normgivning.* Samlandet av
all tillsyn och normgivning inom transportomradet skulle gynna ett
trafikslagsévergripande synsitt. Detta skulle till exempel méjliggora att kunskap
fran olika omraden anvindes och samordnades pi ett effektivt sitt.” Samtidigt har
SL kvar avdelningsledningen i Norrképing, medan avdelningsledningen for V]
precis som fore tillskapandet av Transportstyrelsen ir lokaliserad i Borlinge.

Statskontoret gjorde 2015 en uppféljning av bland annat Transportstyrelsens
verksambhet och resultat. Statskontorets bedémning var att Transportstyrelsens
dvergripande organisering efter trafikslag skapar bist forutsittningar for att ta
tillvara de synergier som finns mellan regelgivning, tillstindsprévning, tillsyn och
marknadsovervakning inom respektive trafikslag. Statskontoret konstaterade
samtidigt att kontakterna och erfarenhetsutbytet mellan handliggare pa sj6- och
luftfartsomradena i Norrkoping 4 ena sidan och vig- och jirnvigsomradena i
Borlinge & den andra var begransade.”

Bland verksamhetens chefer ir enigheten stor om att det inte finns nigra stora
synergier att utvinna mellan trafikslagen och att det trafikslagsévergripande arbetet
4r av liten omfattning. Exempel pa synergier eller effektiviseringar som dock har
nimnts ir att den sammantagna administrationen tar mindre resurser och att
myndigheten har en gemensam tillsynsutbildning for alla nyanstillda inspektorer.
De 6vergripande styrdokumenten ir ocksa trafikslagsovergripande. I den konkreta
tillsynen finns det fa mojligheter till gemensamt arbete, da regelverken ir olika
liksom de praktiska férutsittningarna for tillsynen. Ett av fa konkreta omraden for
samarbete som namnts ir NIS-tillsynen. P avdelningen SL finns 4ven ett
myndighetsovergripande kompetenscentrum for sikerhetskultur som har

samarbete med VJ.

En fraga i var enkit till inspektorerna (fraga 17) gillde om samverkan med
personer fran andra enheter eller avdelningar r tillricklig. Svaren indikerar att det
kan finnas ett behov av ytterligare samverkan mellan olika delar av organisationen.
De flesta respondenterna svarade att det forekommer for lite eller nagot for lite
samverkan mellan enheterna och avdelningarna (55,6 procent totalt).

% Prop. 2008/09:31, s. 48.
91 Prop. 2008/09:31, s. 57.
92 Statskontoret, Pd ritt vig? Uppfoljning av Trafikverket och Transportstyrelsen, 2015.
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Tabell 5 Enkitsvar pd friga 17 som har féljande lydelse: "Samverkar ni inom ditt
tillsynsomrade i tillricklig utstriickning med personer frin andra enheter eller
avdelningar?”

Forlite  Nagotfor  Tillricklig ~— Nagot for For mycket Vet ej/ej

samverkan lite  samverkan mycket samverkan relevant
samverkan samverkan

Vig 19,1 % 33,8% 33,8% 1,5% 0,0 % 11,8%

Jarnvig 21,0% 47,4 % 15,8 % 0,0% 0,0 % 15,8 %

Sjofart 42,1% 26,3% 211% 0,0% 0,0 % 10,5 %

Luftfart 17,1 % 329% 40,0 % 1,4% 0,0 % 8,6 %

I fritextkommentarerna framkommer ingen enhetlig bild av vilken ytterligare
samverkan mellan enheter och avdelningar som efterfrigas. Flera fritextsvar
nimner att samverkan 6ver enhets- och avdelningsgrinserna ir obefintlig. Nigra
svar nimner att organisationen priglas av ett stuprérstink, vilket dven nimns av en
av de intervjuade cheferna.®® Det finns ingen enhetlig bild av vilken utskad
samverkan som efterfrigas; omraden som i fritextsvaren foreslas for utokat
samarbete dr mellan juridikenheten och tillsynen, mellan dem som arbetar med
regelgivning och tillsynen och mellan tillsynen for olika trafikslag. Konkreta forslag
som nimns ir mer samarbete rérande lastsikring och farligt gods, forum fér
grinsoverskridande fragor och cybersikerhet. I nigra fritextsvar uppges ocksa att
det inte finns ndgot behov av ytterligare samarbete mellan trafikslagen.

Transportstyrelsen har tidigare forsokt bedriva verksamhetsgemensam utveckling
inom tillsynen genom kompetenscentrum eller processteam.% Detta har nu upphort.

3.5 Lite tillsyn inom den nationella sjofarten efter reform

Efter en omfattande reform av regelverket®s som tridde i kraft i juni 2017 har den
nationella sjofartstillsynen bedrivits i liten utstrickning under flera ar.% Den
riskbaserade tillsynen har beriknats komma iging under 2022.” Det har varit
svarigheter for redarna att forsta vad som forvintas av dem i det nya

9 Intervju med avdelningsdirektsr SUF 2022-01-28.

94 Transportstyrelsen, Forslag till framtida arbetssitt for den del av det verksamhetsgemensamma
utvecklingsarbetet som hanteras av processteam, 2016-10-31.

9% Transportstyrelsens foreskrifter och allminna rad om fartyg i nationell sjofart (TSFS
2017:26).

9%  Transportstyrelsen, Tertialrapport SL 2021 T3, s. 7-8.

97 Transportstyrelsen, Tertialrapport SL 2022 T1, s. 40.
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funktionsbaserade regelverket, och Transportstyrelsens inspektérer har varit osikra
pa vilka krav de kunnat stilla. Tillsynen av den nationella sjéfarten ir ett omride
som Transportstyrelsen har klassat som eftersatt med den hogsta konsekvensnivan
betydande paverkan i flera tertialrapporter. Ett flertal problem i verksamheten och
dess forutsittningar paverkar tillsynen negativt.

I var enkit utmirker sig sjofarten i flertalet fraigor med de mest negativa svaren,
och det framgar tydligt frin fritextsvaren att missndjet i hog grad giller den
nationella sjofarten.” Flera respondenter lyfter problem med den nya foreskriften
for nationell sjofart. Redare uppges inte férsta vad foreskriften kriver av dem, och
Transportstyrelsen har svart att veta vad de kan kriva av redarna. Det ir svarare for
inspektérerna att tillimpa en funktionsbaserad foreskrift jimfort med den ildre
preskriptiva foreskriften, eftersom det inte finns nigra tydliga grinsvirden for nir
en funktion ska bedomas som uppfylld eller €j. I en rapport beskriver
Transportstyrelsens analysforum hur redarna kan missforsta regelverket:

Vi har ocksa fatt indikationer pa att redare viljer att ta iland
livriddningsutrustning utan att ersitta den med utrustning att ridda
personal eller passagerare vid en olycka, di regelverket tolkas som att det
star redaren fritt att avgora om de behover t.ex. en riddningsflotte eller inte.
Sa idr naturligtvis inte fallet utan de ska da ha genomfort en riskanalys och
visa pa att deras férmaga att ridda personal eller passagerare ir lika god som
med en fullt fungerande och godkind riddningsflotte ombord.%

Alla tillsynsbeslut med nagot slags praxispaverkan ska ga via det centrala
tillsynskontoret i Norrképing. Underbemanning dir och avsaknaden av
forberedelser innan reformen genomférdes har enligt en sektionschef lett till
flaskhalsar i hanteringen dir de lokala tillsynskontoren fatt vinta pa
Norrképingskontorets beslut.1%

Otydligheten uppges leda till att inspektérerna tillimpar foreskriften pa olika sitt,
vilket ocksa mirks i fraga 27 i enkiten om ifall tillsynen ir enhetlig, dir svaren
inom sjéfarten dr langt under de andra trafikslagen.

9% 139 avde 52 fragor dir subjektiva omdomen efterfragas i enkiten &r sjofartens svar

i genomsnitt de mest negativa bland trafikslagen. Se bilaga 1.
9 Transportstyrelsen, Analysforum for riskbaserad tillsyn inom nationell sjéfart, s. 17, 2021.
100 Intervju med sektionschef 2022-08-17.
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Ocksa nir det giller om tillsynen bedrivs riskbaserat och om den tillsyn som ger
mest nytta prioriteras hamnar sjéfarten klart under de andra trafikslagen i enkiten
(fraga 9). Flera inspektorer inom sjofarten anger att man inte arbetar riskbaserat
inom den nationella sjofarten och att man saknar stéd frin andra sektioner i
arbetet. Avsaknaden av stdd syftar pa Sektionen for analys som ska analysera
hindelserapporter fran sjéfarten och luftfarten som underlag for riskbedémning.
Efterslipningen av hanteringen av hindelserapporter beskrivs av
Transportstyrelsen som ett problem med betydande konsekvens.10!

Under pandemin har Transportstyrelsen haft svirt att genomfora tillsyner inom
bade den nationella och internationella sjofarten. Likt manga av dess
systermyndigheter i EU har Transportstyrelsen haft svart att uppfylla de
internationellt beslutade tillsynskvoterna. Under 2021 genomférde Sverige

464 hamnstatskontroller av en kvot pa 516.12 For att férsoka na kvoten har
Transportstyrelsen anvint personal som annars skulle arbeta med den nationella
sjofarten for att nd malen inom den internationella hamnstatskontrollen.

I verksamhetsplanen fér 2022-2024 framgar det att dven fortsittningsvis kommer
hamnstatskontrollerna att prioriteras och tillsynen av det nationella tonnaget

kommer inte genomféras i den utstrickning som identifierats som nédvindig.103

Statens haverikommission har i tva olycksrapporter'® frin 2020 respektive 2022 lyft
problem med Transportstyrelsens tillsyn av den nationella sjofarten. Statens
haverikommission pastar inte nigot direkt orsakssamband mellan avsaknaden av
tillsyn och olyckorna, men nimner avsaknaden av tillsyn som en brist pa
systemniva och en bakomliggande faktor i avsnitten om olyckornas orsaker:

Det dr Haverikommissionens bedémning att det ar av stor betydelse att
Transportstyrelsen kommer iging med den aktiva inspektionsverksamheten och
direfter bedriver denna atminstone i en sidan omfattning att det sprids bland
4gare till yrkesbétar i segmentet 5-15 m att inspektioner férekommer, sa att de
uppfattar det som troligt att de sjilva kan bli fsremal for en sidan inspektion.
Inspektionsverksamheten skulle dirmed dels utgéra en kontrollfunktion som
skulle leda till 6kad regelefterlevnad och sikerhet i verksamheterna, dels bidra till
lirande och okad forstielse for det nya tillsynssystemet.105

101 Transportstyrelsen, Tertialrapport SL 2021 T3, s. 10-11.

102 Transportstyrelsen, Tertialrapport SL 2021 T3, s. 22-23.

103 Transportstyrelsen, Verksamhetsplan 2022-2024, s. 21, 2022.

104 Statens haverikommission, Slutrapport Kingston, 2022 och Slutrapport Haddock, 2020.
105 Statens haverikommission, Slutrapport Haddock, 2020, s. 46.
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Det dr svart att utdva tillsyn dver den nationella sjofarten. Det ror sig om ungefir

4 000 fartyg,1% varav ungefir 3 000 inte omfattades av nigon tillsyn alls inom den
tidigare foreskriften. Det dr dessutom ménga som bara bedriver verksamhet pa
sommaren och dirfor bara kan bli féremal for tillsyn under den perioden. Det rér
sig ofta om smaféretagare med liten mdjlighet att sitta sig in i regelverken och nir
olika funktionskrav i féreskriften kan ses som uppfyllda. Att redaren utfér en
egenkontroll och intygar att det genomfbrts i en sjilvdeklaration 4r grunden i
sikerhetsarbetet. Enligt den senaste riskanalysen Transportstyrelsen genomfort ir
det ungefir 1 100 fartyg som inte genomfort sin sjilvdeklaration. Av dessa ir det
243 som ir certifikatspliktiga fartyg. Avsaknaden av sjilvdeklaration behéver enligt
Transportstyrelsen "till en bérjan inte hanteras av en fartygsinspektor utan anses
vara mer administrativa uppgifter under 2020 som kan utforas pa kontoren i
Norrkoping, Stockholm, Géteborg och Malmé. Forst efter den administrativa
granskningen startas en forrittning fér inspektion om det anses vara nédvindigt.”107

Analysforumet ser ocksé en risk att sjilvdeklarationerna inte tillimpas som det dr
tankt:

Vi tycker oss ana att ménga i det mindre tonnaget fyller i deklarationerna
utan att gora det forarbete som krivs, d.v.s. man har inget systematiskt
sikerhetsarbete, man har inget underhillssystem, man har inte koll pa
vilken standard fartyget ir byggt efter och anger endast empiriskt i filtet dir
man ska ange konstruktionsregler. En empirisk erfarenhet bor stodjas av
nagon form av dokumentation om hur mycket last som kan tas utan att
stabiliteten férsimras, fartygets begransningar av fartomraden, hur brand
detekteras och slicks, linspumparnas kapacitet, hur nédalarmering ska ske
pa mest effektiva sitt 0.s.v.108

Tillsynsintervallet for de minsta fartygen &r en ging vart tjugonde ér.
Kombinationen med ett funktionsbaserat regelverk och heterogent tillsynskollektiv
dir de olika aktorerna har olika forutsittningar gor tillsynen svirare att genomfora.

106 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-09-09; Transportstyrelsens foreskrifter och allmanna
rad om fartyg i nationell sjfart (TSFS 2017:26).

107 Transportstyrelsen, Tillsynsplan for ar 2022 de riskb d tillsyn nationell sjsfart, s. 2.

108 Transportstyrelsen, Analysforum for riskbaserad tillsyn inom nationell sjofart, s. 14, 2021.
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3.6 Langsam start for tillsynen av NIS och SSL

NIS-direktivet, som giller sikerhet i nitverk och informationssystem, inférlivades
i svensk lag 20181 och den nya sikerhetsskyddslagen (SSL) 2019110,
Transportstyrelsen har dock fortfarande bara genomfort enstaka tillsynsatgirder pa
dessa omraden.

Transportstyrelsens anslag till f6ljd av SSL och NIS 6kade 2018 med 4 miljoner
kronor for respektive lag.!"* Inom NIS arbetade vid tidpunkten for var granskning
ungefir tva personer och inom SSL tre personer.

Av de ungefir 200 foretag och organisationer inom transportsektorn som ir
anmilningspliktiga enligt NIS ir det omkring 50 som anmiilt sig till
Transportstyrelsen.!? Transportstyrelsen ska utéva tillsyn éver
informationssikerhetsarbetet hos dem som anmiilt sig. Med inforandet av NIS
2-direktivet arsskiftet 2023/2024 kommer antalet tillsynsobjekt 6ka till mellan
700 och 1 000. Den ansvarige sektionschefen ser en risk att det gar inflation i
antalet verksamheter som bedoms bedriva samhillskritisk verksamhet inom
transportsektorn.!3

Inom transportsektorn rér SSL ungefir 1 000 objekt, som sedan december 2021 4r
skyldiga att anmila att de bedriver sikerhetskinslig verksamhet. Av dessa har
hittills ungefir 200 anmiilt sig. Transportstyrelsen ska utéva tillsyn éver att de
anmilda verksamhetsuttvarna lever upp till kraven pa hur en sikerhetskinslig
verksamhet ska bedrivas.!* Férindringen av regelverket som skedde i december
2021 innebar ocksa nya och hégre krav pa bade verksamhetsutsvare och
tillsynsmyndigheter.1s

Trots att regelverken om NIS och SSL tridde i kraft 2018 respektive 2019 har
mycket lite faktisk tillsyn bedrivits. Transportstyrelsens foreskrifter for tillsyn enligt

109 Lagen (2018:1174) om informationssikerhet fér samhillsviktiga och digitala tjinster.

10 Sikerhetsskyddslag (2018:585).

11 Enligt prop. 2017/18:1 Utgiftsomrade 22, s. 88, 6kades Transportstyrelsens anslag som en
foljd av de nya uppgifterna med SSL med 2 miljoner kronor fér 2018 och med 4 miljoner
kronor fran och med 2019. Enligt prop. 2017/18:99, s. 78, Skades Transportstyrelsens anslag
pa grund av NIS med 4 miljoner kronor fran och med 2018.

12 Intervju med sektionschef 2022-05-13.

13 Intervju med sektionschef 2022-05-13, s. 5.

114 Intervju med sektionschef 2022-05-13, s. 3.

115 Transportstyrelsen, Tertialrapport SL 2021 T3,s. 9.
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NISu6 tridde inte i kraft forrén i juli 2022.117 Bida regelverken har problem med att
fa in anmilningspliktiga i systemet. De enstaka tillsynsinsatser som genomforts
har huvudsakligen syftat till att 6ka anmélningsgraden. Ett fatal hindelsestyrda
tillsyner har ocksd genomférts. Mycket av verksamheten med samrad, vigledning
till branschen samt utveckling av verksamheten har behovt prioriteras ner.8

Till detta kommer att tillsynen enligt bida regelverken prognosticeras bli mer
krivande i framtiden som en f6ljd av fler tillsynsobjekt och 4ndrade regler.

Orsaken till att tillsynen knappt kommit iging in ir enligt Transportstyrelsen
huvudsakligen brist pa finansiering och svarigheter att rekrytera kompetent
personal. Svarigheterna att rekrytera personal ir inte endast en finansieringsfraga.
Utvecklingen inom sikerhetsomradet, och inte minst IT-sidkerhet, har inneburit en
mycket stor efterfrigan pa den typ av kompetens som behévs for att bedriva tillsyn
enligt NIS och SSL. Att kontrollera att alla som dr anmilningsskyldiga har anmilt
sig kriver dock ingen specialiserad kompetens.!?

Ett annat problem som nimnts ir att Transportstyrelsen initialt inte hade en
tillrickligt tydlig bild av hur arbetet skulle byggas upp. Det finns enligt den
ansvarige sektionschefen heller ingen tydlig plan framat fér hur tillsynen inom NIS
och SSL ska bedrivas.120

Det kan slutligen nimnas att det 4r flera myndigheter som tilldelats
tillsynsuppgifter enligt NIS- och SSL-reglerna. Vi har inte granskat om andra
myndigheter har liknande problem som de Transportstyrelsen upplevt gillande
NIS och SSL.

116 Transportstyrelsens foreskrifter och allminna rad om sikerhetsatgirder for leverantorer av
samhillsviktiga tjinster inom transportsektorn (TSFS 2022:14).

17 Transportstyrelsen, Tertialrapport SL 2022 tertial 1, s. 8.

118 Transportstyrelsen, Tertialrapport SL 2022 tertial 1, s. 42.

119 Intervju med sektionschef 2022-05-13.

120 Intervju med sektionschef 2022-05-13.
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4  Prioriterar Transportstyrelsen tillsyn dir
riskerna dr som storst och dir storst
effekt kan dstadkommas?

Det hir kapitlet behandlar den andra delfragan: Prioriterar Transportstyrelsen
tillsyn dir riskerna 4r som stdrst och dir storst effekt kan dstadkommas?

Sammanfattningsvis har Transportstyrelsen inte sikerstillt att myndigheten
prioriterar tillsyn dir riskerna dr som storst och dr stérst effekt kan dstadkommas.

Transportstyrelsen saknar en 6vergripande metod eller modell som kan gora
riskbedomningar mellan trafikslag, avdelningar eller olika tillsynsomraden.
Dirmed ir det svért att avgora var tillsynen skulle géra mest nytta. Det forekommer
inte nagon central uppfoljning av att tillsynen genomférs dir den gor mest nytta.
Det innebir att Transportstyrelsen i den évergripande férdelningen av resurser
mellan enheter och avdelningar inte sikerstiller att allokeringen sker utifran var
resurserna behovs mest.

Sektionerna och enheterna tillimpar i manga fall systematiska och riskbaserade
metoder for att prioritera mellan tillsynsobjekt inom ett tillsynsomrade. Diremot
saknas i stor utstrickning systematiska metoder for att prioritera mellan
tillsynsomraden. Det saknas ocksa stéd fran myndigheten centralt och fran
avdelningarna for att prioritera mellan tillsynsomriden samt kvalitetssikring fran
myndigheten centralt och avdelningarna.

For manga verksamheter saknas externt satta mal, och det finns inte motsvarande
centralt satta mal for vad tillsynsverksamheten ska uppnd. Det sker inte heller
effektmitningar eller utvirderingar av tillsynen. Det ir dirfor svart att besvara
frigan om omfattningen av Transportstyrelsens tillsyn ér vil avvigd. En indikation
pa att tillsynen inte &r ritt balanserad ir att knappt hilften av inspektérerna
instimde huvudsakligen eller helt i pastiendet att de tillsynsobjekt dir tillsynen gér
mest nytta prioriteras.
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4.1 Transportstyrelsens mojligheter att prioritera
paverkas av yttre regelverk

Regeringen anger inte hur de anslag som Transportstyrelsen tilldelats ska férdelas
mellan tillsyn och andra verksambheter, eller inom tillsynsomradet.
Transportstyrelsen har dirfor stort utrymme att besluta om hur de anslag
myndigheten tilldelats ska férdelas. Diremot ér stora delar av Transportstyrelsens
tillsyn bunden genom internationella regleringar.

4.1.1 Hog grad av frihet fér Transportstyrelsen i regeringens
styrning
Regeringen beslutar inte i budget eller regleringsbrev hur Transportstyrelsen ska
fordela sina tilldelade medel mellan tillsyn och annan verksambhet, eller mellan
olika tillsynsomraden. Det &r dirfoér Transportstyrelsen som beslutar detta, givet de
restriktioner som ges av hur olika verksamheter far finansieras (dvs. om det ar
skatte- eller avgiftsanslaget som fir anvindas samt kraven pé full kostnadstickning
i avgiftsfinansierad verksamhet). Aven inom tillsynsomrédena ar det
Transportstyrelsen som styr férdelningen av resurser.

Regeringen stiller sillan krav pa aterrapportering rérande Transportstyrelsens
tillsynsverksambhet. I tre regleringsbrev sedan 2016 anges aterrapporteringskrav
avseende tillsyn. I forsta fallet handlar det om att Transportstyrelsen for 2019 skulle
redogora for sina insatser inom NIS-tillsynen.’2! I de andra tva fallen ska
Transportstyrelsen redovisa sitt arbete med att 6ka tillsynen av
vigtransportbranschens regelefterlevnad under 2022 och redovisa hur
myndigheten planerar att genomféra tillsynen av besiktningsmarknaden under
2022-2024.122 T 6vrigt har regeringen inte stillt nagra specifika krav pa
aterrapportering av tillsynsverksamhet.

4.1.2 Internationella regelverk styr mycket av tillsynen
Transportstyrelsen uppger att en stor del av tillsynen 4r bunden genom olika
regleringar, vilket leder till att utrymmet for att prioritera bort tillsyn ér litet.12
Samtidigt framkommer det vid intervjuer, i budgetunderlag och annat underlag
fran Transportstyrelsen en uppfattning att tillsynen ir eftersatt eller att den har

121 Regeringsbeslut 2018-12-21, N2018/05901/SUBT.
122 Regeringsbeslut 2021-12-16, 12021/03295.
123 Underlag frén Transportstyrelsen, inkomna 2022-01-19 samt 2022-02-15.
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prioriterats ner. Detta kan férefalla motsigelsefullt, men reflekterar att
forhallandena ser olika ut i olika delar av verksamheten.

Det ir fraimst genom internationell reglering som delar av Transportstyrelsens
tillsyn 4r bunden i sin omfattning. Konsekvensen av att tillsynen ir styrd av
internationella regelverk pa vissa omraden ir att Transportstyrelsen i praktiken inte
har méjlighet att fritt prioritera sina resurser. Det innebir att vissa tillsynsomraden
i stor utstrickning ir fredade fran neddragningar medan Transportstyrelsen har
mojlighet att prioritera ner andra tillsynsomraden.

Ett exempel pa detta ir att om inte tillsynen vad giller forarprévning hade varit sa
detaljstyrd (bade gillande vem som ska bli féremal for tillsyn och hur ofta) hade
den ansvariga enheten kunnat prioritera upp tillsynen av vissa aktérer som ses som
mer problematiska nir det giller forarprévningen och dven kunnat prioritera upp
tillsynen av forarutbildningen under perioder.12¢ Ett annat exempel 4r att de
kvantitativa malen har gjort att tillsynen inom kér- och vilotider har prioriterats pa
bekostnad av annan tillsyn. Enheten hade kanske haft mindre fokus pa kér- och
vilotider om kvantifierade mal saknats och i stillet lagt mer tid pa
foretagskontroller av gods och bussforetag.12s

4.1.3 Hur bunden tillsynen ar skiljer sig mellan trafikslagen

Den stora mingd tillsynsomraden som Transportstyrelsen ansvarar for medfér att
det blir alltfér omfattande att i detalj redogora for vilken frihet i prioritering som
finns i tillsynen av varje omrade, och det finns heller inget exakt sitt att mita detta
pa. Det finns dock 6vergripande skillnader mellan trafikslagen och olika
tillsynsomraden.

Stora delar av tillsynen av luftfarten lyder under gemensamma enhetliga regler som
giller for hela EU. Regleringarna ir i méanga fall mycket detaljerade och styr vilka
objekt eller verksamhetsutévare som ska bli féremal for tillsyn, med vilken
frekvens, hur tillsynen ska genomféras och hur avrapporteringen ska ske.’26 I andra
fall finns det kvantitativa mal for tillsynen samtidigt som den #r riskbaserad, vilket
innebir att Transportstyrelsen gor urvalet av vilka aktérer som ska bli féremal for
tillsyn, men tillsynen far inte understiga de kvoter som ges av lagstiftningen.'?” Det
finns i vissa regleringar majlighet att minska tillsynsfrekvensen négot, men man

124 Intervju med enhetschef 2022-01-19.

125 Intervju med enhetschef 2022-02-01.

126 Presentation fran Transportstyrelsen Tillsyn inom lufifart och sjéfart 2021-11-02; intervju med
enhetschef 2022-03-02.

127 Intervju med enhetschef 2023-02-01.
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maste ha goda skil for att fa gora detta.!2® Aven tillsynen av till exempel inrikesflyg
och drénare lyder under EU-reglering. Transportstyrelsens egen bedomning ir att
90-95 procent av tillsynen av luftfarten och sjéfarten maste genomféras enligt
internationell reglering.1? I enstaka fall finns ocksa kvantifierad nationell reglering.

Tillsynen av internationell sjofart lyder i stor utstrickning under detaljerad
internationell reglering. Ett exempel pa det 4r de hamnstatskontroller Sverige varje
ar ska genomfora.

Tillsynen av sjo- och luftfart, i den man dessa styrs av internationella konventioner
och férordningar, kontrolleras ocksa av internationella organisationer. Exempelvis
EU:s luftfartsmyndighet EASA0 och EU:s sjéfartsmyndighet EMSA! gor arliga
kontrollbessk hos Transportstyrelsen.

Jarnvigstillsynen, precis som tillsynen av luft- och sjofarten, lyder i stor
utstrickning under internationella regleringar, men ir inte lika detaljstyrd
avseende hur tillsynen ska ga till. Enligt internationellt regelverk ska
Transportstyrelsen utveckla en eller flera tillsynsplaner som visar hur
myndighetens tillsynsstrategi kommer att genomféras under livscykeln for giltiga
tillstand.13 Aven ansvaret for marknadstillsynen pé jarnvig utgar frin en mer
allmint héllen lagstiftning som ger Transportstyrelsen frihet att bestimma vilken
tillsyn som ska genomféras.133 Inom ett specifikt omrade (certifierade
underhillsansvariga enheter) krivs arlig tillsyn av ett mindre antal aktérer.3* Delar
av Transportstyrelsens tillsyn pé jirnvig utvirderas av EU:s jirnvigsmyndighet
ERA.13

Tillsynen av forarprovningen inom vigtrafiken ir enligt EU-direktiv!3 kvantitativt
reglerad med faststillda tidsintervall f6r kontroll, medan tillsynen av
forarutbildning inte 4r det.!’” P4 den enhet som utévar tillsyn 6ver dessa omraden
uppgavs att knappt hilften av den tillsyn som utférs r kvantitativt reglerad.!

128 Intervju med enhetschef 2023-02-01.

129 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-01-19.

130 European Aviation Safety Agency.

131 European Maritime Safety Agency.

132 Underlag fran Transportstyrelsens 2022-02-15.

133 Transportstyrelsens presentation av tillsynen pa Sektion marknad spartrafik 2021-12-08.
134 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-02-15.

135 European Union Agency for Railways.

136 Tillsynen av forarprévningen styrs av Europaparlamentets och radets direktiv 2006/126/EG.
137 Transportstyrelsens presentation av tillsynen pa Enhet trafikant 2021-11-04.

138 Underlag frén Transportstyrelsen 2022-02-15.
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Inom tillsynen av yrkestrafiken finns det ett arligt kvantitativt krav frin EU nir det
giller tillsyn av kor- och vilotider; 1,5 procent av antalet arbetsdagar som utférs av
yrkesforare i Sverige ska kontrolleras av Transportstyrelsen.’® Tillsyn av tillstinden
avseende taxi samt gods- och busstransporter 4r i stor utstrickning baserad pa
underrittelser frin andra myndigheter (Polismyndigheten, Aklagarmyndigheten,
Kronofogden, Skatteverket).1* Inkommande underrittelser méste hanteras, men
Transportstyrelsen avgor vilka underrittelser som leder till atgirder och vilka som
ska avskrivas.

Exempel pa omraden dir omfattningen av Transportstyrelsens tillsyn inte 4r
reglerad 4r vigarbetstidstillsynen, NIS-tillsynen och tillsynen av mindre
flygplatser.#! Aven om tillsynens omfattning inte ér reglerad har
Transportstyrelsen naturligtvis fortfarande ansvar for att den utfors i tillricklig
omfattning.

I enkiten som besvarades av Transportstyrelsens inspektorer (friga 8) stillde vi
fragor om i vilken utstrickning Transportstyrelsen kan vilja vilka tillsynsobjekt
som ska bli foremal for tillsyn, hur tillsynen ska genomféras och hur ofta den ska
genomforas.

Tabell 6 Enkitsvar pd friga 8 i enkiten om Transportstyrelsens méjlighet att vilja
hur tillsyn ska genomféras. Det som anges ir det genomsnittliga svaret pa
respektive friga i skalan 1-5, diir 1 star for "Instimmer inte alls” och 5 star for
"Instimmer helt.

TS kan vilja vilka TS kan vilja hur TS kan vilja hur
tillsynsobjekt som tillsynen ska ofta tillsyner ska

ska tillsynas g fo g fora
Sjofart 2,9 31 2,8
Luftfart 2,7 35 2,7
Vig 4,0 38 35
Jarnvig 43 4,2 4,1

139 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-02-15.

Transportstyrelsens presentation av tillsynen pa Enhet yrkestrafik 2021-11-12.

Underlag fran Transportstyrelsen 2022-06-03; underlag fran Transportstyrelsen 2022-06-15;
intervju med utredare respektive kvalitetssamordnare 2022-02-08.

140
141
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Svaren inom respektive trafikslag 4r ganska lika for de tre fragorna. Svaren fran sjo-
och luftfartsinspektorerna dr i genomsnitt nagot ligre 4n svaren fran de tva andra
trafikslagen, vilket visar att frihetsgraden i hur tillsynen genomférs 4r mindre inom
sjo- och luftfarten.

Enkitsvaren fran inspektorerna indikerar att Transportstyrelsen pa vig- och
jarnvigssidan i storre utstrickning kan bestimma vilka tillsynsobjekt som ska bli
foremal for tillsyn, hur tillsynen ska genomféras och hur ofta. P4 sjo- och
luftfartssidan ir tillsynen mer styrd av internationell reglering. Det finns dock inget
trafikslag dir inspektérerna anser att de helt kan vilja hur de ska bedriva sin tillsyn,
och heller inget trafikslag dir inspektérerna anser att tillsynen ir helt last.

4.1.4 Risk for sanktioner vid utebliven tillsyn paverkar
prioriteringen
De krav som stills pi omfattningen av Transportstyrelsens tillsyn i enlighet med
internationella regelverk ar i olika grad forknippade med sanktionsméjligheter mot
Transportstyrelsen eller Sverige i det fall att tillsynen inte genomfors i enlighet med
de krav som stills. Generellt 4r Transportstyrelsen mycket mén om att uppfylla de
internationella krav som stills p4 myndigheten. Kraven upplevs dock i olika
utstrickning som tvingande. Direktivstvingande tillsyn med vitesrisk har hogre
prioritet in annan tillsyn.'*? Ett exempel pa nir krav frin EU betraktas som nigot
mindre tvingande ir férarprovningstillsynen — den maste géras, men den
obligatoriska medikande tillsynen har inte kunnat genomftras under pandemin.
Dirfor uppfylls inte de kvantifierade krav som stills. Men eftersom antalet
medakande tillsyner inte rapporteras nidgonstans betraktas detta som ett mindre
problem av Transportstyrelsen 4n om man dragit ner tillsynen pa ett omrade dir
Transportstyrelsen maste rapportera sina insatser.!#

4.2 Transportstyrelsen saknar ett genomtinkt system pa
overgripande niva for prioriteringar
Transportstyrelsen ska enligt sina egna styrdokument tillimpa en riskbaserad

tillsyn. Modeller for riskbaserad tillsyn anvinds framfor allt pd sektionsniva i
planeringen av enskilda tillsynsomraden.

Da Transportstyrelsen ansvarar for ménga tillsynsomraden behéver dven
prioriteringar mellan tillsynsomriden och mellan tillsyn och annan verksamhet

142 Intervju med avdelningsdirektér V] 2022-03-03.
143 Intervju med enhetschef 2022-01-19.
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goras. Transportstyrelsen har dock inte nigon évergripande metod eller modell for
att bedéma var tillsynen gér mest nytta, varken pd myndighetsniva eller
avdelningsniva. Modeller for riskbaserad tillsyn tillimpas inte mellan
tillsynsomraden.

Stodet for prioriteringsarbetet dr knapphindigt da det inte fosrekommer nagon
myndighets- eller avdelningsévergripande analys av utvecklingen inom olika
omraden eller gemensamma forum for att utveckla tillsynen. Det fsrekommer
heller inte nigra tydliga mal fér tillsynen, sdvida de inte satts externt.

4.2.1 Riskbaserad tillsyn ska vara utgdngspunkten

Transportstyrelsen ska tillimpa riskbaserad tillsyn. Detta framgar av
myndighetsévergripande styrdokument som firdigstillts i syfte att skapa en mer
enhetlig tillsyn.1#

Riskbaserad tillsyn innebir, enligt Transportstyrelsen, att tillsyn genomfors i de
verksamheter och med den omfattning som ger mest effekt och nytta. Tillsynens
frekvens, omfattning och metod varierar i relation till risken. I den riskbaserade
tillsynen ska Transportstyrelsen analysera, virdera och styra risker genom
prioriteringar samt félja upp och évervaka resultatet.

Varje verksamhet som bedriver tillsyn ska ha modeller fér att planera tillsynen
utifran risk, dir hidnsyn ocksi tas till de regelverk som styr tillsynen inom
verksamhetsomrédet. Varje avdelning ska dven ha rutiner for ett 16pande
analysarbete dir tillginglig information anvinds som underlag for att géra
riskanalyser och foresld relevanta atgirder for att reducera riskerna.#s Ett sitt som
foreslas i Transportstyrelsens vigledning 4r att virdera riskerna genom en
poingmodell dir olika riskfaktorer poingsitts och summeras.'#

4.2.2 Prioriteringar nimns inte i processbeskrivningen for tillsyn
eller i arbetsordningarna

Transportstyrelsen bedriver stora delar av sitt arbete i definierade processer for
vilka processbeskrivningar har sammanstillts. Tillsyn ir en sidan process.

I processbeskrivningen for tillsynsprocessen ir initiering av tillsyn ett moment.
Initiering av tillsyn beskrivs pa féljande sitt:

44 Transportstyrelsen, Riktlinje for tillsyn, 2021; Transportstyrelsen, Vigledning for tillsyn, 2021
45 Transportstyrelsen, Riktlinje for tillsyn, 2021.
46 Transportstyrelsen, Vigledning for tillsyn, 2021.
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Initiera tillsyn — I den hir delprocessen hanterar vi ett behov av en tillsyn
som kan uppsti av en hindelse, en anmilan eller annat underlag frin tredje
part. Vi bedomer om det krivs en tillsyn eller inte. Den hir delprocessen
kan resultera i att vi ska genomfora en tillsyn eller att vi beslutar att vi inte
ska genomfora en tillsyn.147

Prioriteringen mellan olika tillsynsatgirder finns siledes inte omnamnd i
processen for tillsyn.

Prioriteringar nimns inte i arbetsordningarna, och saledes definieras inte vem som
ansvarar for, eller ska vara stod i prioriteringsarbetet.!*8 Ansvaret for prioriteringar
far antas ingd i mer allmint hillna beskrivningar av olika funktioners ansvar.14?

4.2.3 Metoder for prioritering saknas pa central niva

Transportstyrelsen ansvarar, som nimnts tidigare, for ett stort antal
tillsynsomréden. Olika avdelningar, enheter och sektioner ansvarar for olika
tillsynsomraden. Behovet av prioriteringar rér savil avvigningar av resurser inom
de olika tillsynsomradena, som mellan olika tillsynsomraden och mellan tillsyn och
ovrig verksamhet.

De prioriteringar som gors pa sektionerna diskuteras i respektive enhets- och
avdelningsledning och sammanfogas i en verksamhetsplan fér varje avdelning.
Verksambhetsplanerna foredras fér generaldirektéren. En myndighetsgemensam
verksamhetsplan som beslutas av styrelsen baseras pa avdelningsplanerna. I de
senaste verksamhetsplanerna pa avdelningsniva (fér 2022-2024) finns en ganska
utforlig beskrivning av vilka prioriteringar som ir planerade, nagot som inte
framgatt i tidigare ars verksamhetsplaner. Verksamhetens utveckling foljs upp pa
myndighetsniva genom tertialrapporter och ISK (dialog om intern styrning och
kontroll som férs tva ganger per ar). I tertialrapporterna framgar pa vilka omraden
avdelningen anser att verksamheten slipar efter.

Den budget som beslutas av styrelsen pa central nivd ir inte pa den
detaljeringsnivéan att den styr prioriteringarna inom avdelningarna. Det fors relativt
lite prioriteringsdiskussioner pa central myndighetsnivi. Samma
storleksforhallande mellan avdelningarna och trafikslagen behalls generellt 6ver

147 Transportstyrelsen, Processbeskrivning for utova tillsyn, 2021.

148 Transportstyrelsen, Arbetsordning Sj6- och luftfart, 2022; Transportstyrelsen, Arbetsordning for
Viig och jarnvig, 2021; Transportstyrelsen, Arbetsordning for Transportstyrelsen, 2021.

149 Exempelvis ska avdelningsdirektéren for V] avgéra drenden och fragor inom avdelningens
ansvarsomraden som ror verksamhetens mal, inriktning och finansiering enligt riktlinjer
fran generaldirektéren (s. 9 i arbetsordningen for vig och jarnvig).

Riksrevisionen 49

61



Skr. 2022/23:68
Bilaga

62

aren.1s® Transportstyrelsen har, varken pa myndighetsniva eller avdelningsniva,
nagon overgripande metod eller modell for att bedéma var tillsynen gér mest nytta.
Riskbaserad tillsyn tillimpas inom respektive tillsynsomrade men har inte anvints
mellan tillsynsomraden for att virdera exempelvis bilbesiktning mot taxi.!s! Det
forekommer inte nagon central uppfoljning av att tillsynen genomfors dir den gor
mest nytta.!s2 Det pagr dock ett utvecklingsprojekt pa avdelningen V] for att stirka
arbetet med strategisk planering och prioritering.

4.2.4 Stod och uppfoljning saknas for prioriteringsarbetet

Diskussioner om tillsynen och dess bemanning sker huvudsakligen i ledningarna
for sektionerna, enheterna och avdelningarna. Mycket av prioriteringarna sker
darfor trafikslagsvis's? eller pa mer detaljerad niva. Hur olika verksamheter ska
prioriteras, och om till exempel nigon typ av tillsyn behéver minskas ner, bestims
genom en sammanvigd bedomning pa den niva i organisationen som ar bersrd.
Avvigningarna gors i stor utstrickning pa sektionerna.!s* Nir ett
verksamhetsomrade prioriteras ned sker det genom att ansvarig enhetschef lyfter
fragan till avdelningens ledningsgrupp och beskriver konsekvensen av att omradet
prioriteras ned, eller helt prioriteras bort.

En rad faktorer vigs di samman i bedémningen, exempelvis om tillsynen ir
kvantitativt reglerad samt de férvaltningspolitiska och transportpolitiska effekterna.
Nagot skriftligt underlag bakom de prioriteringsbeslut som fattas av
avdelningsledningarna pa V] och SL har Transportstyrelsen inte presenterat trots
att vi har begirt in sidant underlag.15s Vi gor bedémningen att sidant underlag inte
finns.

De personalvakanser som uppkommer tas upp for diskussion i avdelningarnas
ledningsgrupp, och det ir avdelningsdirektéren som fattar beslut om
nyanstillningar. Eftersom det kan vara svart att flytta personal mellan omraden, da
det ofta behovs specifik kompetens, utgor ersittningsanstillningar vid vakanser en
mdjlighet att balansera om personalstyrkan till de omraden som har storst behov.

150 Intervju med generaldirektor och avdelningsdirektér SUF 2022-06-09; protokoll fran dialog
om intern styrning och kontroll mars 2022 avseende avdelning V].

151 Intervju med generaldirektor och avdelningsdirektér SUF 2022-06-09.

152 Intervju med avdelningsdirektsr SUF 2022-01-28.

153 Intervju med generaldirektor och avdelningsdirektsr SUF 2022-06-09.

154 Intervju med avdelningsdirektsr SL 2022-08-15, intervju med avdelningsdirektsr V] 2022-08-29.

155 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-05-17.
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Nir det giller enheternas och sektionernas prioriteringsarbete ger de centrala
styrdokumenten, som nimndes i avsnitt 3.3.1, inte nigon vigledning om hur
prioriteringsprocessen ska utformas utéver att den ska vara riskbaserad. Sidana
styrdokument finns heller inte pa avdelningsniva.1s¢ Sektionerna, eller i vissa fall
enheterna, sammanstiller planer for vad som ska goras. I det fall att det finns
kvantitativt satta mal for det aktuella tillsynsomrédet, vilket det finns i ménga
omréaden som ir internationellt reglerade, utgir planerna i stor utstrickning fran
detta. Aven om det saknas externt uppsatta mal for flera tillsynsomraden har
sddana inte faststillts centralt pi myndigheten eller avdelningen.'s’ Ett arbete for att
etablera mitetal for olika verksamheter har pabérjats, men ir fortfarande under
utveckling,'® och det finns inte ndgon central funktion som har ett 6vergripande
eller sammanhéllande ansvar for tillsynen.!s?

Transportstyrelsen har inte sammanstillt nigon statistik som skulle kunna vara
stod i en mer dvergripande prioriteringsdiskussion, exempelvis statistik som
illustrerar i vilken utstrickning som tillsynen minskat eller blivit eftersatt inom
olika omraden.16

4.3  Prioriteringsmodeller anvinds ofta inom
tillsynsomraden men inte mellan tillsynsomraden

Inom de stérre tillsynsomradena finns det ofta modeller fér prioritering mellan
tillsynsobjekt. D4 tillsynsomradena har mycket olika férutsittningar beroende pa
sirdragen inom respektive trafikslag och skilda regelsystem behéver
prioriteringsmetoderna anpassas till de olika verksamheterna. Mindre omraden dir
omfattningen av tillsynen inte 4r reglerad prioriteras i manga fall utifrin en
sammanvigd, ej dokumenterad, bedsmning dir till exempel underlag fran
olycksdata, inkomna tips samt erfarenheter frin tidigare tillsyn vigs in.1e! De
overviganden som ligger bakom prioriteringen mellan tillsynsomraden och mellan
tillsyn och 6vrig verksambhet ir i de allra flesta fall en sammanviigd bedomning dir
kriterierna och underlaget for bedémningen varierar.

Tillsynen har generellt ligre prioritet 4n andra omriden, men det foljer snarare av
forutsittningarna for verksamheterna in av principiella beslut.

156 Intervju med avdelningsdirektsrer V] 2022-03-03 respektive SL 2022-08-24.
157 Intervju med avdelningsdirektérer V] 2022-03-03 respektive SL 2022-08-24.
158 Intervju med generaldirektor och avdelningsdirektsr SUF 2022-06-09.

159 Intervju med avdelningsdirektsr SUF 2022-01-28.

160 Intervju med avdelningsdirektér V] 2022-08-29.

161 Underlag frdn Transportstyrelsen 2022-06-09.
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4.3.1 Metoderna for prioritering varierar

Prioriteringen inom ett visst tillsynsomrade utférs och beslutas i stor utstrickning
inom sektionerna,é? di de flesta tillsynsomradena ryms inom en sektion. Det finns
dock undantag da stérre tillsynsomraden kan vara utspridda pa mer dn en
sektion.’63 Prioritering mellan omradena tillsyn, tillstind och regelgivning, samt
mellan olika tillsynsomraden och inom respektive tillsynsomrade sker ocksa i
maénga fall inom sektionerna eller enheterna, beroende pa hur verksamheten ar
organiserad.

Utbver att tillsynen ska bedrivas riskbaserat finns det som nimnts tidigare inte
nagra centrala riktlinjer foér hur prioriteringarna ska ga till.

En gemensam faktor for tillsynsverksamheten ar att ataganden som foreskrivs i
internationella 6verenskommelser, standarder och EU-férordningar har
foretride.'* Det finns inte nagot centralt beslut pa myndigheten att prioritera den
internationellt reglerade tillsynen forst, men samstimmigheten ér stor om att det i
praktiken dr si prioriteringen gors.'s

P4 avdelning SL finns en 6vergripande struktur etablerad fér analysarbete. P4
Enheten for hallbar utveckling finns Sektionen for analys som ska hantera alla
inkomna hindelserapporter pa avdelningen och analysera dem. Det 4r ungefir

300 hindelserapporter for sjéfarten och 25 000 pa luftfartssidan per ar.1% Sektionen
for analys skickar hindelserapporterna till relevant sakenhet eller sektion.
Respektive sektion pé luftfartssidan har ett eget analysforum som ska anvinda
hindelserapporterna samt egna iakttagelser fran tillsynen for att dra slutsatser om
vilka tillsynsinsatser som behéver prioriteras. Ett exempel pa det dr Sektionen for
luftrum och flygplatser som har en analysgrupp som ska utvirdera sikerhetsnyckeltal
for olika fokusomraden en ging i halvaret enligt en gron-gul-rod skala.

Inom sjofartsverksamheten anvinds ocksd hindelserapporterna, men analysarbetet
utfors samlat for hela sjofartskollektivet. Analytiker pa Sektionen f6r analys och
handliggare pé sjofartssektionerna har bildat ett analysforum som skriver en érlig
rapport dir risken for olika kategorier av fartyg virderas.’¢’ Det ir tinkt att

162 Intervju med utredare respektive kvalitetssamordnare 2022-02-08.

163 Ett exempel pa det 4r sjofarten dir tillsynen bedrivs pa tre sektioner. Det 4r sektionen i
Norrképing som har ansvaret for évergripande beslut och hur uppgifter ska frdelas.

164 Killa dr exempelvis underlag fran Transportstyrelsen, inkomna 2022-01-19.

165 Framgdr till exempel i intervju med avdelningsdirektor SL 2022-02-01; intervju med utredare
respektive kvalitetssamordnare 2022-02-08; intervju med enhetschef 2022-01-26; intervju med
enhetschef 2022-01-20.

166 Intervju med enhetschef 2022-03-01.

167 Transportstyrelsen, Analysforum for riskbaserad tillsyn inom nationell sjfart — rapport infor 2022, 2021.
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sektionerna under 2022 ska bérja utdva tillsyn utifran de risker som indikeras i
rapporten.

For NIS och SSL finns det f6r ndrvarande inget eget analysforum.1® Diremot
uppger Transportstyrelsen att det finns kopplingar och likheter mellan NIS och
SSL och andra tillsynsomréaden dir det finns etablerade analysarbeten.

Enligt Transportstyrelsens riktlinje'®® ska varje avdelning ha rutiner for ett lspande
analysarbete dir tillgéinglig information anvinds som underlag for att géra
riskanalyser och foresla relevanta atgirder for att reducera riskerna. Avdelningen
V] har dock inte ndgon organisation eller struktur fér analys, vare sig pa central
niva eller pd enhetsniva.1”

Enligt Transportstyrelsens riktlinje ska analysen pa den ligsta nivan i huvudsak
gilla enskilda verksamhetsutévare. Hur detta genomférs skiljer sig mellan olika

sektioner.7!
Exempel pa olika prioriteringsmetoder som anvinds av sektionerna ir dessa:

e Modeller fér riskpoingberikning av olika tillsynsobjekt anvinds pé flera
sektioner. Exempelvis anvinds detta pa Sektionen spartrafiksikerhet tillsyn
for att prioritera i tillsynen av infrastrukturforvaltare, jirnvigsforetag,
trafikutovare och sparinnehavare. Riskpoingen for olika tillstindshavare
beriknas utifrin hur ménga olyckor eller tillbud som statistiskt kan
forknippas med olika egenskaper hos tillstindshavaren.!”2 Enhet trafikant
tilldelar i sin planering av tillsynen av férarutbildare tillstindshavarna poing
grundat pé till exempel antal tillstind, antal lirare som finns registrerade pa
tillstindet, antal utbildningsplatser, provresultat och erfarenhet fran tidigare
tillsyn.13 Aven Sektionen for marknadstillsyn, som utsvar tillsyn éver
flygbolagens finansiella status, har ett system for att identifiera foretag som
utgér en storre finansiell risk, genom att anvinda data fran UC dir till
exempel hog omsittning i styrelsen eller stora variationer i omsittning ir en
indikator for hogre risk.174

168 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-06-16.

169 Transportstyrelsen, Vigledning for tillsyn, 2021.

170 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-06-09 (1), underlag fran Transportstyrelsen 2022-06-09 (2).
171 Se till exempel underlag frin Transportstyrelsen 2022-06-09.

172 Modellen fér berikningen framgér av dokumentet ” Riskpodingberikning enligt
klustringstankesatt for tillsynsplan 2022”, inkommet till Riksrevisionen 2022-02-02.

Underlag fran Transportstyrelsen 2022-06-23.

174 Intervju med enhetschef 2022-03-01.

17,
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e Sektioner och enheter som i stor utstrickning hanterar inkommande
anmilningar prioriterar de grévsta overtridelserna hogst. Detta giller till
exempel tillsynen mot taxiféretag och taxiforare, dar Transportstyrelsen kan
aterkalla tillstaind om tillstindshavaren begatt vissa brott som myndigheten
underrittats om. Nir det ir resursbrist ligger Enheten for yrkestrafik
drenden iks, dir de minst grova overtridelserna far ligst prioritet. Ibland
stings drenden utan atgird nir tidsutdrikten har blivit fér 1ang.’7s Tillsynen
over tillstindshavare inom yrkestrafiken baseras bland annat pa uppgifter
fran Kronofogdemyndigheten om skulder till det allminna. Trots lagkrav har
Enheten for yrkestrafik valt att endast hantera de underrittelser som giller
storst skuld till det allminna, éver 100 000 kr.176

e Det finns ocksa exempel pa sektioner som tillimpar mindre formaliserade
prioriteringsmodeller. Ett exempel pa det dr Sektion marknad spartrafik som
prioriterar sina aktiviteter pa olika tillsynsomraden utifran
omvirldsbevakning och tolkning av regelverk.”” Sektion infrastrukturregler,
som bland annat utovar tillsyn éver bilbesiktning och vigsikerhet, har inget
dokumenterat prioriteringssystem inom respektive tillsynsomrade.
Sektionen gor en sammanvigd, ej dokumenterad prioritering med hinsyn
till bland annat erfarenheter fran tidigare tillsyn, tips och inkomna skrivelser,
en bedomning av var insatsen gér mest nytta och underlag fran exempelvis
inkomna rapporter, pagaende och planerade vigprojekt, olycksdata.'7s

4.3.2 Ovanligt med modeller for att prioritera mellan
tillsynsomraden

En prioritering behover dven ske mellan tillsynsomraden, vilket generellt far anses

vara en dnnu mer komplex uppgift 4n att prioritera vilka objekt som behover mest

tillsyn inom ett visst tillsynsomrade, eftersom det kan handla om att viiga helt olika

kollektiv eller typer av risker mot varandra.

Pa de omraden dir tillsynens omfattning bestims av internationellt satta krav 4r
fragan om prioritering mellan omriden inte av lika stor vikt, eftersom samtliga
krav maste uppfyllas.1”?

175 Underlag fran enhetschef 2022-06-03.

176 Underlag fran enhetschef 2022-06-03.

177 Underlag fran sektionschef 2022-06-01.

178 Underlag fran enhetschef 2022-06-09.

179 Intervju med avdelningsdirektor SL 2022-08-15.
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En sektion som hanterar méanga olika tillsynsomriden och som har relativt stora
mojligheter att prioritera mellan dem #r Sektion infrastrukturregler pa avdelningen
V], som ansvarar for 15 olika tillsynsomraden (varav flera ir vildigt sma riknat i
resursitging). Sektionen arbetar enligt ett poingsystem med olika faktorer som ger
en rangordning av prioriteten for de olika tillsynsomradena.'® Det kan dock
pépekas att den tillsynsverksamhet som enligt prioriteringsmatrisen dr hogst
prioriterad, tillsyn av besiktningsbranschen, i praktiken var kraftigt nedprioriterad
under 2021.8! Utfallet av prioriteringsmodellen férefaller alltsd inte styra vilken
tillsyn som genomfors pa sektionen.

Enheten for yrkestrafik har som strategi att alla sektioner ska kunna hantera det
grovsta fusket och grava 6vertridelser.82

P4 de sektioner som ansvarar fér mer in ett tillsynsomrade och vars tillsyn inte
kvantifieras genom reglering gors prioriteringen mellan omraden genom olika
sammanvigda bedomningar, men inte utifrin nagon sirskild modell.’$3 Detta ir i
likhet med hur prioriteringen mellan olika omriden genomfors pa hégre niva i

organisationen.

4.3.3 Tillsyn prioriteras ligre in andra omraden

De olika trafikslagen behgver dven bestimma férdelningen mellan
tillstindsprévning, tillsyn och regelgivning da det inte finns nagra beslut fran
centralt hill om detta. Tillstindsprévning, regelgivning och registerhallning
prioriteras i praktiken hégre én tillsyn, och si har varit fallet de senaste &ren.!s

Det finns dock inte nigot centralt beslut om att prioritera ned tillsynen, utan det ir
nagot som drivs fram av de forutsittningar som finns for verksamheten. Nya
foreskrifter maste utformas nir lagstifiningen foréndras. Tillstindsprévning och
registerhallning 4r mer tidskritiska in tillsyn eftersom de har en storre direkt
paverkan pd transportbranschen och verksamhetsutévarnas majligheter att bedriva
verksambhet.!8s De direkta konsekvenserna pa marknaden blir till exempel stora om
tillstind inte fornyas eller utfirdas i tid. Dirutéver 4r tillstindsirenden ofta
inkommande, vilket medfor forvaltningsrittsliga krav pa hantering.

180 Enhet teknik vig, Prioriteringsmatris over tillsynsomraden, inkommen 2022-05-12.

181 Detta framgr till exempel av V]:s tertialrapport for tredje tertialen 2021.

182 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-06-03.

183 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-06-01; 2022-06-16; 2022-06-02.

184 Intervju med generaldirektsr 2022-06-09; intervju med enhetschef och sektionschef 2022-02-02;
intervju med avdelningsdirektor SUF 2022-01-28.

Underlag frdn Transportstyrelsen 2022-01-19.

18!
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4.4 Transportstyrelsen beskriver tillsynen som eftersatt

Den faktiska nivan pé tillsynen i forhallande till behoven kan vara en indikator pa
hur bra prioriteringsprocesserna fungerar. Myndighetsledningen och
avdelningarna har dock inte satt upp nagra mal for tillsynen, och i de flesta fallen
finns det heller inga konkreta exempel pa konsekvenser av nedsatt tillsyn. Eftersom
det saknas tydliga hallpunkter 4r vir bedomning att det 4r svart att besvara fragan
om tillsynen ir eftersatt.

Transportstyrelsen beskrev under varen 2022 i interna och externa underlag olika
typer av tillsyn som eftersatt, och det fanns en utbredd uppfattning bland
inspektorerna att tillsynen bedrevs i for liten omfattning. Det var ocksa knappt
hilften av inspektérerna som instimde huvudsakligen eller helt i pistiendet att de
tillsynsobjekt dir tillsynen gér mest nytta prioriteras. Det pekar pd att det finns en
risk att tillsynen inte dr ritt balanserad. Transportstyrelsens bedémning av i vilken
utstrickning tillsynen &r eftersatt har férindrats 6ver tid. Kriterierna for
bedomningen om det utfors tillrickligt mycket tillsyn 4dr dock inte tydliga.

4.4.1 Kvantifierade mal saknas i minga fall

Eftersom effekterna av tillsyn ofta inte mirks pé kort sikt, och tillsynen heller inte
ir efterfragestyrd pa samma sitt som till exempel tillstindsgivning, 4r det svart att
avgora vad som ir en vil avvigd omfattning av tillsynen.

Ett sitt att avgdra om ritt mingd tillsyn utfors ér att sitta den i relation till mal som
satts upp. Da regering och riksdag endast stillt upp allmént hallna mal for
Transportstyrelsens tillsyn kan malen inte direkt anvindas i en bedémning av om
tillsynen som helhet eller p4 olika omraden #r vil dimensionerad.!8¢
Transportstyrelsen har inte kopplat ndgra mal avseende tillsynen till de
transportpolitiska mélen. De mal som Transportstyrelsen stillt upp pa central niva
ir mer 6vergripande utvecklings- och processmal.’s”

I det fall att internationella regelverk stiller kvantitativa eller kvalitativa krav pa
tillsynen revideras detta dven av internationella organ som kommer med
rekommendationer eller krav pa forbittringar. Vi bedémer att Transportstyrelsen
arbetar kontinuerligt med att atgirda synpunkter som inkommit frin externa
revisioner.

186 Regering och riksdag har faststillt évergripande transportpolitiska och férvaltningspolitiska mal.
187 Underlag fran Transportstyrelsen 2022-01-19.
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4.4.2 Omraden som Transportstyrelsen bedémer som eftersatta

Granskningen initierades vid en tidpunkt da Transportstyrelsen i budgetunderlag
och arsredovisningar uppgav att stora delar av deras tillsynsverksamhet ir eftersatt.
I den interna styrningen framgar bedomningen av vilka omraden som ir eftersatta
framfor allt i tertialrapporterna som varje avdelning ansvarar for. Vad som utgér
bedémningsgrunden for hur mycket tillsyn som ska bedrivas inom ett omrade
framgar inte av rapporterna. Det 4r dirfor svart att avgora vad som har forandrats
for att ett omrade ska ga fran att anses som eftersatt till att inte anses vara det.

Omraden som under varen 2022 beskrevs som eftersatta 4r!ss
e tillsyn NIS
e tillsyn SSL
e tillsyn forarutbildning omfattande praktiska moment
o tillsyn férarutbildning, teoretiska moment
e medikande tillsyn 6ver férarprévning
o tillsyn av likare och psykologer med sirskilt tillstind
o tillsyn aterféring av bensinangor

o tillsyn taxiférarlegitimationer — endast de grévsta brotten och
sjukdomstillstinden prioriteras

o utbyte provad person (fel person ligger kvar i register, vilket leder till att det
inte dr ritt person som blir fsremél for tillsyn)

o tillsyn typgodkinnande

o tillsyn vigarbetstid's?

o tillsyn av aktdrer inom jirnvigssektorn!®

o tillsyn 6verforing redovisningscentraler

o nationell sjofartstillsyn

o tillsyn inom luftfartsskydd rérande frakt- och flygplatser

e tillsyn 6ver utbildningsanordnare och examinatorer.

18 Dir inte annat anges ir killorna tertialuppfoljningen for SL forsta tertialen 2022, SL:s
verksamhetsplan for 2022-2024 och tertialuppf6ljningen for VJ forsta tertialen 2022.

189 Underlag fran enhetschef 2022-06-03.

190 Intervju med enhetschef och sektionschef 2022-02-02; underlag fran Transportstyrelsen
2022-08-17.

Riksrevisionen 57

69



Skr. 2022/23:68
Bilaga

70

Sadan tillsyn som enligt Transportstyrelsen inte utférdes alls 4r foljande:
e tillsyn 6ver kollektivtrafikmyndigheter

e marknadskontroll av komponenter och delsystem inom jirnvigsomradet
enligt jarnvigslagen

e tillsyn 6ver trafiktillstind — endast de grévsta dvertridelserna ger upphov till
atgarder

e tillsyn av besiktningsstationer

e tillsyn ITS (intelligenta transportsystem).

Di situationen for tillsynen férindras kontinuerligt &r listningen ovan endast en
6gonblicksbild. Vissa av omradena ska enligt tertialrapporterna tillféras medel, och
nyrekryteringar ar planerade.’”! Avdelningsdirektéren for SL beskriver hosten 2022
att det i nuliget framfor allt dr den tillsyn som helt eller delvis finansieras med
skattemedel som ir eftersatt och att den avgiftsfinansierade tillsynen har tillrickliga
medel.12 Exempel pa tillsyn pa avdelning SL som finansieras via skatteanslaget dr
tillsynen av NIS och SSL, den nationella sjéfartstillsynen (som ir delvis
skattefinansierad) och cybersikerhet pa sjéfartsomradet.13 Avdelningsdirektsren
for V] uppger vid samma tidpunkt att flera tillsynsomraden kommer att kunna
stirkas, men prognosen ir att eftersatta omraden kommer att kvarsta.1

4.4.3 Oklara konsekvenser av eftersatt tillsyn

I tertialrapporterna finns en kolumn i vilken det ska framga vilka konsekvenser de
eftersatta arbetsuppgifterna medfor. De konsekvenser som anges ir ofta allmint
hallna och av karaktiren att det finns en risk att det intresse som tillsynen ska
skydda (trafiksikerhet, konkurrensneutralitet, likvirdig tillimpning av regler i hela
landet) blir eftersatt. Den yttersta konsekvensen av eftersatt tillsyn — i form av

exempelvis incidenter med fara for liv och hilsa — pavisas inte i underlagen.

I enstaka fall finns det i tertialrapporten en beskrivning av konkreta problem som
kan kopplas till utebliven tillsyn, dven om det forstas ir svart att sikert faststilla ett

191 Detta framgdr av avdelning VJ:s tertialrapport for forsta tertialen 2022. Enligt rapporten finns
det planer pa att tillféra medel for tillsyn av férarutbildning omfattande praktiska moment,
tillsyn forarutbildning omfattande teoretiska moment, medakande tillsyn 6ver forarprévning,
tillsyn 6ver kollektivtrafikmyndigheter, tillsyn over trafiktillstind samt tillsyn av
besiktningsstationer.

192 Intervju med avdelningsdirektor SL 2022-08-24.

193 Transportstyrelsen, Budgetunderlag 2023-2025, 2022.

194 Intervju med avdelningsdirektor V] 2022-08-29.
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samband med tillsynens omfattning. Ett sidant fall giller Transportstyrelsens
tillsyn av att de som har tillstind att bedriva taxiverksamhet for 6ver uppgifter fran
varje fordons taxameterutrustning till en redovisningscentral. Enligt avdelningen
VJ:s tertialrapport!® uteblir dessa dverforingar ofta eller 4r av bristande kvalitet,
vilket lett till att Skatteverket inte kan anvinda uppgifterna vid revision. Syftet med
redovisningscentralerna uppnas dirfor inte. Ett annat omréide dir
Transportstyrelsen sett omfattande problem som skulle kunna atgirdas av mer
tillsyn dr forarutbildningarna. Transportstyrelsen har vid klagomal och s¢kningar i
egna system upptickt grova brister som skulle behova bli foremal for tillsyn.% Fran
branchorganisationen STR efterfrigas mer tillsyn, och det finns kinda problem
med fusk i sektorn.1”

Inte heller de chefer som uppger att tillsynen pa deras omréden ir eftersatt har

kunnat ge exempel pa konsekvenser av detta. Det problem man uppmirksammar
dr snarast mojligheten att uppritthalla den goda sikerhetsniva som redan finns.%

4.4.4 Inspektorerna anser att omfattningen av tillsynen ar for
liten

I enkiten till inspektorerna stilldes en friga om ifall tillsynens omfattning 4r vil

avvigd i férhillande till behoven pa respondentens omrade (fraga 23). Svaren pa

denna fraga redovisas i tabell 7.

Tabell 7 Svar pa frigan ”Anser du att tillsynens omfattning inom ditt omréade ar vil
avvigd i férhillande till behoven?”

Alldeles for ~ Nagot for Vilavvigd  Néigot for Alldeles for Vet ej/ej

lite tillsyn  lite tillsyn omfattning mycket mycket relevant

tillsyn tillsyn
Sjofart 38,9 % 38,9 % 16,7 % 0,0 % 0,0 % 0,0 %
Luftfart 15,7 % 28,6 % 50,0 % 2,9% 1,4% 1,4 %
Vig 44,9 % 29,0 % 20,3 % 1,5% 0,0 % 43%
Jarnvag 47,4 % 42,1% 10,5 % 0,0 % 0,0 % 0,0 %

195 Uppgiften forekommer i flera tertialrapporter, bland annat den for forsta tertialen 2022.

19 Transportstyrelsen, Tertialrapport 2022 tertial 1 V], 2022.

197 Intervju med Sveriges Trafikutbildares Riksférbund, 2022-03-04; STR, Historik och nulige
avseende illegal verksamhet vid fSrarutbildning och prov i Sverige mellan ar 2000-2022, 2022;
Skatteverket, Skatteverkets rapport fran kontroll av trafikskolebranschen, 2022.

198 Intervju med enhetschef och sektionschef 2022-02-02; intervju med enhetschef 2022-01-26;
intervju med sektionschef 2022-05-13.
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Som framgar av tabellen 4r det en klar majoritet som anser att tillsynens
omfattning ir for liten i férhallande till behoven. De som arbetar med tillsyn inom
jarnvigen ir de som i storst utstrickning anser att det bedrivs alldeles for lite
tillsyn. Endast 10 procent anser att tillsynen bedrivs i vil avvigd omfattning.

Aven inom sjofarten och vigtrafiken ar det i inspektorer som anser att tillsynen ar
av vil avviigd omfattning, 16,7 respektive 20,3 procent. Ovriga anser att det bedrivs
alldeles for lite tillsyn eller nigot for lite tillsyn. Det kan papekas att enkiten
genomfdrdes under april 2022, da tillskotten till Transportstyrelsens anslag kanske
annu inte fatt fullt genomslag.

Luftfarten utmirker sig, d4 mer 4n hilften av respondenterna ansag att mingden
tillsyn dr vil avvigd eller — enligt ett fital svar — till och med fér omfattande.

4.4.5 Knappt hilften av inspektdrerna anser att den tillsyn som
gOr mest nytta prioriteras

Vi stillde i enkitundersskningen en fréga till dem som arbetar med tillsyn pa

Transportstyrelsen om det ir de tillsynsobjekt dir tillsynen gér mest nytta som

prioriteras (friga 9b). Resultatet visas i tabellen nedan.!

Tabell 8 Svar pa frigan "Instimmer du i féljande pastienden om ditt
tillsynsomrade: De tillsynsobjekt dir tillsynen gér mest nytta prioriteras?”

Instimmer Instimmer Instimmer Insti Insti Medelvird
inte alls knappt delvis huvudsakligen helt
Vig 3,0% 11,9% 358% 34,3 % 10,5 % 34
Jarnvig 0,0 % 15,8 % 21,1% 52,6 % 10,5 % 3,6
Sjofart 27,8% 16,7 % 44,4 % 11,1 % 0,0 % 2,4
Luftfart 0,0 % 13,0% 36,2 % 377 % 11,6 % 35

Det ir framfor allt inom sjofartstillsynen som fa personer instimmer i det
pastaende som undersoks. Endast 11 procent av respondenterna inom detta
omréide instimmer huvudsakligen eller helt i att det 4r de tillsynsobjekt dir
tillsynen gor mest nytta som prioriteras. Aven nir det giller tillsynen inom vig och
luftfart dr det mindre 4n hilften som instimmer helt eller huvudsakligen. Mest
positiva dr inspektdrerna inom jirnvig, dven om skillnaderna mellan trafikslagen,

bortsett fran sjofarten, 4r sma.

199 De som angav "Vet ej/ej relevant” som svar har tagits bort fran tabellen.
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Som anges tidigare 4r det tinkt att man pa det nationella sjofartsomradet under
2022 ska borja arbeta enligt en tillsynsplan grundad pa en riskanalys. Det ér tydligt
att detta inte hade fatt genomslag nir enkiten besvarades (april 2022).

4.5 Expansion av typgodkinnandeverksamheten —
prioritering med konsekvenser for annan verksamhet

Nir Transportstyrelsen fitt nya uppgifter har det i huvudsak handlat om att nya
regler, pa nationell eller internationell niv4, tillkommit. P4 ett stort omrade,
typgodkinnande, har dock Transportstyrelsen sokt en stérre roll.

Utskningen av typgodkinnandeverksamheten, dir tillsyn ir en del, har tringt ut
annan verksamhet samtidigt som det finns alternativa utférare av tjinsten.
Utskningen foregicks inte av ndgot beslut om vad som skulle prioriteras ned som
en foljd av den utokade verksamheten, utan problemet l6stes genom successiva
neddragningar inom andra delar av vigtrafikenheterna.

4.5.1 Beskrivning av typgodkinnande

Ett typgodkinnande ir ett bevis pa att en fordons- eller komponenttyp uppfyller de
tekniska krav som stills pi den.2® Om kraven inte uppfylls far den aktuella
produkten inte siljas i det land dir kraven uppstillts. Medlemsstaterna i EU
erkinner ett typgodkinnande som har beviljats av en annan medlemsstat. Det star
alltsd en fordonstillverkare fritt att vilja vilken myndighet inom EU som man vill
anlita for typgodkinnande. Varje medlemsstat ska utse sin egen
typgodkinnandemyndighet pa fordonsomradet; i Sverige ir det
Transportstyrelsen.2 Typgodkinnandemyndigheterna utovar dven tillsyn over de
produkter som myndigheten typgodkint.

Transportstyrelsen tar in avgifter som ska motsvara kostnaderna for verksamheten.
Avgifterna betalas av de som vill ha typgodkidnnande, dvs. tillverkare av fordon och

komponenter.

200 Typgodkinnanden inom EU regleras i Europaparlamentets och radets férordning (EU)
2018/858 av den 30 maj 2018 om godkinnande av och marknadskontroll 6ver motorfordon
och slipfordon till dessa fordon samt av system, komponenter och separata tekniska enheter
som ar avsedda for sadana fordon, mm.

201 Systemet med typgodkidnnanden beskrivs pa foljande sida: European Commission,
“Technical harmonisation in the EU”, himtad 2022-11-01.
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4.5.2 Verksamheten har vixt utan formellt beslut

I och med Storbritanniens uttride ur EU (Brexit) kunde den brittiska
typgodkinnandemyndigheten (VCA, Vehicle Certification Agency) inte lingre
typgodkinna fordon foér anvindning inom EU. VCA var fore Brexit en av de fem
storsta typgodkinnandemyndigheterna inom EU.22 T och med Brexit kunde fordon
inte sittas pd marknaden efter den 30 mars 2019 med stéd av ett godkinnande som

meddelats av Storbritannien.20

Transportstyrelsen fick forfragningar fran fordonstillverkare om méjligheten att
anvinda Transportstyrelsen som typgodkinnandemyndighet.?* Inom
Transportstyrelsen diskuterades att det vore positivt att verka for att si mycket
typgodkinnandeverksamhet som méjligt hamnar i Sverige, da det kan generera
svenska arbetstillfillen och uppbyggnad av kvalificerad kompetens i landet. En
okad svensk formaga kring typgodkinnandeverksamhet argumenterades ocksa
kunna stirka Sveriges roll inom omradet pa den internationella arenan.25

Fragan togs upp i Transportstyrelsens ledningsgrupp och i de budgetunderlag som
Transportstyrelsen limnade in till regeringen. Den diskuterades dven pi ett méte i
myndighetens styrelse.2¢ Sammanfattningsvis uppgavs enligt styrelseprotokollet att
det vore positivt om Transportstyrelsen kunde utéka sin
typgodkinnandeverksamhet, men att detta inte kunde géras utan ett utvidgat
avgiftsanslag, vilket skulle mojliggora ett 6kat avgiftsuttag. Nagot formellt beslut
fran Transportstyrelsens styrelse, generaldirektor eller fran regeringen att utka
typgodkinnandeverksamheten finns inte.2” Transportstyrelsen valde dock att starkt
utoka sin typgodkinnandeverksamhet for att kunna ta dver stora delar av VCA:s
typgodkinnandeverksamhet.28 Formellt har Transportstyrelsen ingen méjlighet att
neka att hantera en inkommande ansokan om typgodkidnnande. Dock har
Transportstyrelsen uppgett att Skningen av drendemingden beror pa hur snabbt
verksamheten kan skalas upp,? det vill séiga att de ansékande féretagen informellt

202 Transportstyrelsen, Protokoll fran sammantride i Transportstyrelsens ledningsgrupp den 17 april,
2018, s. 2.

203 Transportstyrelsen, Kompletterande uppgtﬁer Tmnsponstyrzlsens budgetunderlag 2019-2021, 2018.

204 Transportstyrelsen, Behov av ansl typ Gi den av fordon inom vagtrafik
med anledning av Storbritanniens uttrdde ur EU, 2019, s 1.

205 Transportstyrelsen, Protokoll fran sammantride i Transportstyrelsens ledningsgrupp den 17 april,

2018, s. 2.
206 Transportstyrelsen, Protokoll frin ide i Transportstyrelsens styrelse den 6 november, 2018.
207 Intervju med sektionschef 2022-05-23.
28 Transportstyrelsen, Uppdragsdirektiv Forutsittningar for verksamk kring typgodki d
2022, s. 3.

20

Transportstyrelsen, Kompletterande uppgifier Transportstyrelsens budgetunderlag 2019-2021, 2018.
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sikerstiller att myndigheten kan hantera deras ansgkan innan de viljer att skicka
in den. Riksrevisionen bedémer dirfor att Transportstyrelsen har haft méjlighet att
paverka inflédet av drenden.

Transportstyrelsen har under flera ar i samband med expansionen av
typgodkinnandeverksamheten begirt ett utokat avgiftsanslag.21° Regeringen har
hittills inte beviljat héjda anslagsmedel for detta. Transportstyrelsen har ocksa for
regeringen lyft méjligheten att 1ata myndigheten disponera avgifterna i
typgodkinnandeverksamheten, si kallad specialdestination av belastande
avgifter.21

4.5.3 Typgodkinnandeverksamheten tringer ut annan
verksamhet

Transportstyrelsen har bedrivit arbete med typgodkinnande sedan myndigheten
bildades. Ar 2017 var Transportstyrelsens totala kostnad for
typgodkinnandeverksamheten 2,9 miljoner kronor (fordelat pa ungefir

2,3 miljoner kronor for tillstindsprévningen och 0,6 miljoner kronor for tillsynen).
Ar 2021 hade kostnaden 6kat ill 29 miljoner kronor (20,7 miljoner kronor for
tillstind och 8,3 miljoner kronor for tillsyn).212 Det innebir en tiodubbling av
kostnaden pa fyra ar. Under 2021 stod typgodkinnandeverksamheten for nistan
10 procent av samtliga kostnader pa avdelningen VJ. Regeringen har dock inte ckat
anslagsramen for den avgiftsfinansierade verksamheten med hinvisning till
typgodkinnandeverksamheten. Detta innebir att annan avgiftsbelagd verksamhet
pa vigomradet har fatt sta tillbaka for att mojliggora expansionen av
typgodkinnandeverksamheten.2!3

Transportstyrelsens kunder i typgodkinnandeverksamheten ir foretridesvis
utlindska fordonsforetag. De storsta kunderna 2021 var Ford och Hyundai, medan
Volvo personvagnar kom pi tredje plats.24

Typgodkinnandeverksamheten gar med ett ekonomiskt underskott, dvs. att
kostnaderna overstiger avgiftsintikterna. Ar 2021 var det ackumulerade
underskottet i typgodkinnandeverksamheten 48 miljoner kronor.
Transportstyrelsen uppgav i sitt kompletterande budgetunderlag fér 2019-2021 att

210 Transportstyrelsen, Budgetunderlag 2019-2021 (s. 29), 2020-2022 (s. 16), 2021-2023 (s. 32)
samt 2022-2024 (s. 29).

Transportstyrelsen, Budgetunderlag 2019-2021, s. 28.

Underlag frin Transportstyrelsen 2022-03-04.

Intervju med enhetschef 2022-01-26.

24 Underlag frdn Transportstyrelsen 2022-06-03.

2

21

2
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de som ska betala for typgodkidnnande inte &r kinsliga for att kunna bira 6kade
avgifter, vilket gér underskottet i verksamheten svarforklarligt.2's

Det finns ingen dokumentation bakom prioriteringen att utka

typgodkinnandeverksamheten.2'6 De langsiktiga forutsittningarna for
verksambheten ir otydliga.?"”

64

Transportstyrelsen, Kompletterande uppgifter Transportstyrelsens budgetunderlag 2019-2021,
beskrivning av hur forslagen till utskat anslag paverkar Transportstyrelsens avgifter, s. 1.
Underlag fran Transportstyrelsen 2022-06-03.

Intervju med enhetschef 2022-01-26.
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5  Har regeringen styrt och f6ljt upp?

Det hir kapitlet behandlar den tredje delfrigan: Har regeringen styrt och féljt upp
Transportstyrelsens tillsynsverksamhet for att sikerstilla effektivitet och
maluppfyllelse?

Vi bedémer att regeringen inte i tillricklig omfattning styrt och f6ljt upp
Transportstyrelsens tillsynsverksamhet. Framfor allt handlar det om att regeringen
inte begirt in ytterligare underlag kring omfattningen och konsekvenserna av den
eftersatta tillsyn Transportstyrelsen beskrivit i drsredovisningar och
budgetunderlag.

5.1 Knapphindig uppfoljning av tillsynen
Transportstyrelsens terrapportering till regeringen av tillsynen &r allmint hallen.
Trots problemindikationer har regeringen inte begirt ytterligare underlag.

Regeringens metoder for styrning i férhallande till Transportstyrelsen &r, precis
som for 6vriga myndigheter, instruktionen fér myndigheten samt de villkor for
myndighetens verksamhet som framgar i regleringsbrev och uppdrag fran
regeringen. Dirutéver genomfor departementsledning och myndighetsledning
arligen en myndighetsdialog for att f6lja upp myndighetens verksamhet och ge
myndighetsledningen aterkoppling.

Transportstyrelsen har i drsredovisningar och budgetunderlag beskrivit tillsynen
som eftersatt. Den information regeringen far om tillsynsverksamheten 4r den som
framgar i budgetunderlag och arsredovisning vilket, som anges i 3.3.4, ir en
allmint héllen redovisning. Regeringskansliet tar inte del av nagra
resultatindikatorer for tillsynen.218 Regeringen har vid ett fatal tillfillen stillt
aterrapporteringskrav avseende delar av tillsynen.

Transportstyrelsen har de senaste dren fitt flera nya uppdrag utan tillkommande
finansiering. Transportstyrelsen har i budgetunderlag och arsredovisningar uppgett
att detta fatt till konsekvens att man inte kan uppfylla forvintningarna vad giller
tillsyn. Vilka férvintningar som behover uppfyllas ir inte definierat, och effekterna
av bristande tillsyn har inte konkretiserats eller beskrivits av Transportstyrelsen.
Regeringen har dirfor inte fatt det underlag som krivs fér att uppskatta hur stort
problem den enligt Transportstyrelsen eftersatta tillsynen utgér.

218 Intervju med foretridare for Regeringskansliet 2022-06-10.
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Arbetet inom négra av de tillsynsomraden som tillkommit pa senare tid — NIS, SSL
och ITS samt implementeringen av nya regler for nationell sjofartstillsyn — har gatt
trégt, och mycket lite tillsyn har genomférts trots att de nya regelverken inférdes
for flera ar sedan. Ett annat problematiskt omréade i4r expansionen av
typgodkinnandeverksamheten (som delvis utgrs av tillsyn), vilket har bidragit till
att Transportstyrelsen bland annat prioriterat ner verksamhet sdsom regelgivning
och dispenshantering inom fordonsomréadet samt tillsyn av forarutbildning och
forarprévning. 21

Bristen pa tydliga mal for tillsynen och en knapphindig extern redovisning innebir
att det 4r svart att folja upp hur tillsynen utvecklar sig. Regeringen har, trots
problemindikationerna, inte begirt ytterligare underlag gillande tillsynens
utveckling och resultat frin Transportstyrelsen, utéver de aterrapporteringskrav
som tidigare beskrivits i avsnitt 4.1.1.

5.2 Redovisning av tillsyn over statlig verksamhet enligt
instruktionen har inte skett

Transportstyrelsen ska arligen redovisa resultatet av sin tillsyn av statlig
verksamhet. Trots att Transportstyrelsen inte har genomfért denna redovisning har
regeringen inte begirt att fa in den.

I Transportstyrelsens instruktion anges att Transportstyrelsen arligen ska redovisa
resultatet av myndighetens tillsyn av statlig verksamhet.220 Skilet till att
aterrapporteringskravet infordes var att det kan vara svérare att vidta atgirder mot
statliga myndigheter an mot andra tillsynsobjekt.2! Aterrapporteringen har inte
gjorts nagot av de ar var granskning kunnat éverblicka.222 Trots att redovisningen
uteblivit har den inte efterfragats av regeringen.

Granskningen visar ocksi att Transportstyrelsen har vissa problem att ni framgang
i sin marknadstillsyn av Trafikverket. Det giller bland annat svarigheter att fa
Trafikverket att efterfolja foreligganden. Regelverken dr komplexa och méjliga att
tolka pa flera sitt, och det ar svart att utkréva ansvar.22? Det har i granskningen inte
framgatt om det finns nigra andra statliga myndigheter som 4r problematiska att

29 Transportstyrelsen, Budgetunderlag 2021-2023, 2020, s. 31.

20 11§ 2 forordningen (2008:1300) med instruktion for Transportstyrelsen.

21 Underlag frin Infrastrukturdepartementet 2022-01-21.

22 Intervju med foretridare for Regeringskansliet 2022-06-10.

223 Intervju med sektionschef och handliggare Transportstyrelsen 2022-06-22.
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utova tillsyn over.22¢ De iakttagelser vi gjort nir det giller Transportstyrelsens tillsyn
av Trafikverket i jirnvigsmarknadsfragor talar enligt var bedémning for att det
finns orsak for regeringen att f6lja upp resultatet av tillsynen av statlig verksamhet.

24 Utover Trafikverket har Transportstyrelsen ocksi tillsyn mot bland annat Sjofartsverket,
Polismyndigheten och Kustbevakningen kopplat till myndigheternas fartyg och helikoptrar.
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6 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat Transportstyrelsens tillsynsverksamhet, mer precist
om regeringens och Transportstyrelsens styrning leder till en effektiv
tillsynsverksamhet. Riksrevisionens bedomning ir att det finns brister i styrningen
som paverkat tillsynsverksamheten negativt. Bland annat saknar Transportstyrelsen
en overgripande prioriteringsmodell, vilket medfor att det 4dr oklart om det dr den
tillsyn som gér mest nytta som genomfors. Transportstyrelsen saknar ocksa i stor
utstrickning mal, mitetal och uppféljning av tillsynsverksamheten, vilket medfor
att det dr svart att folja verksamhetens utveckling samt vilka problem som finns
inom de verksamheter som ir foremal for tillsyn. Regeringen har heller inte begirt
in tillrickligt underlag for att kunna félja upp tillsynen. Brister i
Transportstyrelsens styrning har lett till att outnyttjade anslagsmedel som skulle ha
kunnat anviindas i tillsynsverksamheten har fatt aterlimnas till statskassan.

Transportstyrelsen har sedan 2019 beskrivit tillsynsverksamheten som eftersatt.
Transportstyrelsen saknar dock kriterier for att avgdra vilken tillsyn som ska klassas
som eftersatt. Transportstyrelsen har inte beskrivit vilka eventuella konsekvenser
en eftersatt tillsyn kan ge upphov till. Riksrevisionen gor dirfor ingen egen
bedomning av om tillsynsverksamheten ir eftersatt eller inte.

6.1 Brister i Transportstyrelsens interna styrning
forsimrar forutsittningarna for en effektiv tillsyn

Transportstyrelsens verksamhet 4r komplex och svarstyrd. Tillsynen bestir av
omkring hundra tillsynsomraden med olika syften, férutsittningar och regelverk.

Transportstyrelsen har hanterat denna komplexitet genom att liigga ett stort ansvar
for styrning och prioritering pa sektioner och enheter, de ligsta organisatoriska
nivaerna. Mycket fa fragor gillande tillsynen hanteras centralt av
myndighetsledningen. Avdelningsledningarna pa de tvd avdelningarna Sjofart—
Luftfart (SL) respektive Vigtrafik-Jdrnvig (V]) 4r i praktiken de hégsta instanserna
i de flesta fragor som ror tillsynen.

Riksrevisionen bedémer att denna decentraliserade styrning har bade fordelar och
nackdelar. En fordel 4r att beslut fattas nira den faktiska verksamheten. En nackdel
ir att det saknas en 6vergripande styrning av tillsynsverksamheten. En annan
nackdel 4r att tillsynen ofta nedprioriteras, utan centralt beslut, till fsrman for
andra verksamhetsomraden sisom tillstindsgivning och registerhillning.
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6.1.1 Avsaknad av mitetal och utvirderingar

Den évergripande styrningen inom tillsynsverksamheten péverkas negativt av att
det i stor utstrickning saknas mal, mitetal och utvirdering av
tillsynsverksamheten. Sektionerna sitter sjilva mal i sina tillsynsplaner fér hur
manga tillsyner som ska genomforas, men det finns inga mal eller mitetal som
beslutats av avdelningarna eller myndigheten. De enda kvantifierade mitetal som
sektionerna kan utvirderas mot ir alltsa de mal de sjilva sitter baserat pa vilka
resurser som finns tillgingliga. Undantaget ir de omraden dir det finns
internationellt faststillda kvantifierade mal. Det finns inga mal som utgar frn att
exempelvis regelefterlevnaden inom tillsynskollektiven borde 6verstiga en viss niva
eller att risker inom trafiksikerhet inte far sjunka under givna grinsvirden. Det
saknas dirmed mal pa en niva mellan det 6vergripande transportpolitiska malet
och de praktiska malen om antalet tillsynsinspektioner som ska genomforas.

Den stora mingden tillsynsomraden, varav vissa ir mycket sma, medfor att det ar
resurskrivande att sitta mal for och utvirdera varje omrade kontinuerligt.
Riksrevisionen bedémer att det fér Transportstyrelsens stérre tillsynsomraden kan
vara effektivitetshéjande att pa ett strukturerat sitt analysera om tillsynen ger effekt
och om det finns andra metoder eller tillsynsobjekt som skulle ge ett bittre utfall.
Men for mindre tillsynsomraden kan sidan analys géras mer sillan.

6.1.2 Bristande ekonomisk styrning

Transportstyrelsen har dskat om okat avgiftsanslag i budgetunderlag fran 2020 och
2021 med 86 miljoner kronor respektive 241 miljoner kronor. Trots att
Transportstyrelsen anser att tillsynen &r eftersatt och har framfért 6nskemal om
hojda anslag, delvis med hinvisning till den eftersatta tillsynen, har
Transportstyrelsen dock inte forbrukat hela avgiftsanslaget. Transportstyrelsen har
under 2020 och 2021 fatt lamna tillbaka pengar till statskassan. Aven under 2022
prognosticerar Transportstyrelsen en underférbrukning av sitt avgiftsanslag.
Samtidigt har Transportstyrelsen samlat in avgifter som 6verstiger tillsynens
kostnader for vissa tillsynskollektiv. Inom tillsynsomriden som fordonsbesiktning,
forarprévning och jarnvig har Transportstyrelsen under flera ar haft stora
ackumulerade 6verskott i avgiftsbalansen. Dessa tillsynskollektiv har alltsa betalat
for tillsyn de inte fatt. Riksrevisionen konstaterar att kombinationen av oférbrukade
anslagsmedel och ett 6verskott i avgiftsbalansen innebir att det inte har funnits
nagra ekonomiska hinder fér Transportstyrelsen att bedriva mer tillsyn inom dessa
omraden.
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6.1.3 Lite samverkan mellan trafikslagen

Infor Transportstyrelsens bildande fanns det férvintningar om att samlandet av de
fyra trafikslagen i samma myndighet skulle leda till synergieffekter. Det finns lite
som tyder pa att de férvintningarna infriats, da samverkan mellan trafikslagen
sillan sker. Avdelningarna V] och SL agerar i manga avseenden oberoende av
varandra. Mellan tillstand, tillsyn, regelgivning och registerhillning inom ett givet
omrade finns det betydligt mer 6verlappningar, och den organisatoriska
indelningen pa Transportstyrelsen innebir att avstinden mellan dessa
verksambeter ofta 4r kort. Riksrevisionen har i granskningen fatt delvis motstridiga
uppgifter om behovet av mer samverkan mellan trafikslagen. Manga inspektérer
efterfragar mer samverkan mellan enheter och avdelningar i tillsynsfragor, men det
finns inga tydliga indikationer pa inom vilka omréden 6kad samverkan skulle vara
ett vardefullt tillskott.

6.1.4 Nya tillsynsomraden med en lingsam start

Tillsynen av den nationella sjofarten har under lang tid varit eftersatt. Efter en
omfattande reform 2017 med en 6vergang till ett funktionsbaserat regelverk har det
funnits en osikerhet bland redare om vad som férvintas av dem, och bland
Transportstyrelsens inspektorer vilka krav de kan stilla pa redarna. Regelverket
utgar fran att redaren har ett ansvar att genomfora egenkontroll och att anmila att
det dr genomfort i en sjilvdeklaration. Det finns under 2022 6ver 1 000 fartyg inom
den nationella sjéfarten som inte limnat in sin sjilvdeklaration. Det finns ocksa
enligt Transportstyrelsens analysforum for sjofartsfragor en risk att redare limnar
in sjilvdeklarationen trots att en nédvindig egenkontroll inte genomforts.

Tvé relativt nya tillsynsomraden for Transportstyrelsen ir nitverks- och
informationssikerhet (NIS) och sikerhetsskyddslagen (SSL).

Trots att regelverken om NIS och SSL tridde i kraft 2018 respektive 2019 har
Transportstyrelsen bedrivit mycket lite faktisk tillsyn pa dessa omriden. De
foreskrifter fér NIS-tillsynen som Transportstyrelsen ansvarar for tridde inte i kraft
forrin i juli 2022. Tillsynen av bada regelverken har problem med att fa in
anmilningspliktiga i systemet. De enstaka tillsynsinsatser som Transportstyrelsen
genomfért har huvudsakligen syftat till att 6ka anmilningsgraden. Ett fatal
hindelsestyrda tillsyner har ocksd genomforts. Tillsynen enligt bida regelverken
kommer att bli mer krivande i framtiden som en f6ljd av fler tillsynsobjekt och
andrade regler.

Riksrevisionen bedémer det som bekymmersamt att sd manga av de
anmiilningspliktiga dnnu inte har anmilt sig. En orsak Transportstyrelsen nimnt
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till att tillsynen knappt kommit igdng 4n 4r svarigheter att rekrytera kompetent
personal. Att se till att alla som dr anmilningspliktiga faktiskt anmaler sig kriver
dock inte nagon specialistkompetens.

Riksrevisionen bedémer att problemen inom nationell sjéfart och NIS/SSL 4r en
foljd av att Transportstyrelsen inte tagit tillréicklig hdjd organisatoriskt och
resursmissigt f6r de krav som stills vid kraftigt forindrad tillsyn respektive
inrittande av nya tillsynsomraden. Transportstyrelsen har heller inte gett det stod
eller omfordelat resurser pa det sitt som krivts frin myndigheten som helhet.

6.2 Transportstyrelsen kan inte sikerstilla att tillsynen
genomfors dir storst effekt kan dstadkommas

Transportstyrelsen saknar metoder och modeller fér att prioritera mellan olika
tillsynsomrdden pa en évergripande niva. En konsekvens av detta ir att
Transportstyrelsen trots ett férinderligt uppdrag till stor del fordelar sina
anslagsmedel mellan avdelningar och trafikslag baserat pa den fordelning som
funnits féregaende ar. Det saknas en 6vergripande funktion for kvalitetssikring och
utvirdering av sektionernas prioriteringsmodeller. Konsekvensen av det 4r att
Transportstyrelsen inte kan sikerstilla att den ekonomiska fordelningen mellan
avdelningar och enheter majliggor tillsyn dir riskerna dr som stérst och dir storst
effekt kan astadkommas.

6.2.1 Central riskvirdering av tillsynen saknas

For att uppna en effektiv prioritering av tillsynsverksamheten krivs genomtinka val
i minst tva steg. Det forsta dr den 6vergripande ekonomiska prioriteringen pa
myndigheten och pa avdelningarna. I detta steg behover myndighetsledningen och
avdelnings- och enhetsledningarna underlag fér att kunna viga behoven mellan
olika trafikslag och tillsynsomraden mot varandra. Eftersom trafikslagen och de
olika tillsynsomradena har olika forutsittningar krivs underlag for att viga
exempelvis trafiksikerhet mot milj6. Den évergripande prioriteringen sker i
praktiken till stor del informellt, utan nigra skriftliga underlag mer 4n antalet
genomférda tillsyner och en mycket kortfattad problembeskrivning. Det saknas
ocksd mitetal och analys av behoven av tillsyn inom olika omraden som skulle
kunna ligga till grund for ett sadant underlag. Det leder till att méjligheterna att
gora en central riskvirdering av olika omraden forsvéras.

Det andra steget for att sikerstilla en effektiv prioritering ir att vilja vilka
tillsynsobjekt som ska bli féremal for tillsyn. Detta sker decentraliserat pa

sektionerna, den ligsta organisatoriska nivin. Riksrevisionens bedomning ir att
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prioriteringen i det andra steget generellt fungerar bittre 4n den dvergripande
prioriteringen i forsta steget. De flesta sektioner har nagon slags riskbaserad metod
for att viga olika tillsynsobjekt mot varandra, alternativt nigon metod for att
bedoma vilka inkommande underrittelser som féranleder en tillsyn. Det finns dock
vissa brister dven i det andra steget. Vissa sektioner saknar helt skriftliga underlag
for prioritering. Dessa sektioner utgar frin inspektérernas och ansvarig
sektionschefs bedémning. Riksrevisionen bedomer att 4ven om detta kan vara en
relevant metod for prioritering pé vissa omraden borde den dokumenteras.
Riksrevisionen bedémer ocksi att det dr en brist att det saknas en 6vergripande
funktion for att kvalitetssikra de olika modeller och metoder som anvinds vid
prioritering pa sektionerna.

6.2.2 Mojligheten att prioritera dr begransad

Transportstyrelsens majlighet att prioritera effektivt begrinsas av att vissa regelverk
foreskriver tillsynens omfattning dven om det saknas problemindikationer inom
tillsynskollektivet. Den sortens kvantifierade tillsynskrav kommer huvudsakligen
fran EU och internationella konventioner. Om Sverige och Transportstyrelsen inte
uppfyller de tillsynskvoter vi blivit tilldelade enligt internationella regelverk kan det
resultera i sanktioner. Dirfor tenderar Transportstyrelsen att prioritera
internationellt reglerad tillsyn hogt. Riksrevisionen bedomer att detta kan medféra
att den tillsyn vars omfattning inte 4r bunden drabbas oproportionerligt hart vid
nedskirningar eller efterfragedrivna forindringar. Det finns dock inget som tyder
pa att den tillsyn som saknar kvantifierade tillsynskvoter skulle vara mindre viktig
for trafiksikerheten, miljon eller marknadens funktionssitt 4n den tillsyn som har
kvantifierade kvoter.

6.3 Typgodkinnandeverksamheten har tringt undan
annan verksamhet

Transportstyrelsen har sokt och fatt en stérre roll inom EU:s typgodkinnande-
verksamhet. Sedan 2017 har Transportstyrelsens typgodkinnandeverksamhet
tiodubblats i omfattning. Verksamheten ar avgiftsfinansierad. Expansionen av
typgodkinnandeverksamheten har skett pa bekostnad av annan verksamhet pa
Transportstyrelsen, eftersom Transportstyrelsen genomfért den trots att regeringen
inte hojt avgiftsanslaget. Exempelvis har tillsynsverksamhet inom vigtrafikomradet
paverkats negativt. Transportstyrelsen har i budgetunderlaget till regeringen for
2019-2021 lyft mojligheten att lita myndigheten disponera avgifterna fran
typgodkinnandeverksamheten.
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Enligt riktlinjerna for nir en myndighet ska fa disponera sina avgiftsintikter ska
detta kunna ske bland annat om verksamhetens omfattning styrs av efterfragan,
vilket Transportstyrelsens typgodkannandeverksamhet gor.22s En risk som
regeringen har pekat pi om myndigheter fir disponera sina avgifter 4r att det kan
ge incitament att sitta avgifterna for hogt och att effektiviseringar inte sker

i tillricklig utstrickning. Typgodkinnandeverksamheten skiljer sig fran
Tranportstyrelsens dvriga verksamhetsomraden genom att den konkurrerar om
uppdrag med andra EU-linders typgodkinnandemyndigheter. Risken for
ineffektivitet bér vara mindre i en konkurrensutsatt verksamhet.

6.4 Regeringen har inte f6ljt upp tillsynsverksamheten

Transportstyrelsen skriver i drsredovisningarna fér 2020 och 2021 och i
budgetunderlagen att tillsynen #r eftersatt inom flera omraden. Transportstyrelsen
har dock inte gjort tydligt vilka risker en eftersatt tillsyn kan medféra och inom
vilka omraden. Da Transportstyrelsens externa rapportering av tillsynen ir
knapphindig saknar regeringen indikatorer och mitbara mal for uppféljning. Trots
Transportstyrelsens beskrivningar av problem inom tillsynen har regeringen inte
begirt ndgra kompletterande underlag for att forsikra sig om att de angivna
bristerna i tillsynen inte kommer leda till nagra betydande negativa konsekvenser.

Regeringen har heller inte uppmirksammat att Transportstyrelsen inte utfért den
redovisning av resultatet av sin tillsyn av statlig verksamhet som myndigheten
enligt sin instruktion ska gora arligen. Att regeringen inte uppmirksammat
avsaknaden av denna redovisning kan enligt Riksrevisionens bedémning bero pa
att regeringen inte har sett nigot behov av den.

6.5 Rekommendationer

Transportstyrelsen bor

e inleda ett regelbundet myndighetsovergripande analytiskt arbete for att
avgora inom vilka tillsynsomraden de stérsta behoven av tillsyn finns och var
tillsynen kan ge mest nytta. Arbetet bor utgora ett underlag for
Transportstyrelsens verksamhetsplanering och évergripande styrning.

e inféra mél for tillsynsverksamheten och tillhérande mitetal som
verksamheten kan utvirderas mot.

25 Samtliga forutsitiningar ges i Prop. 2010/11:40, s. 38-42, bet. 2010/11:KU14 och rskr.
2010/11:1177.
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Regeringen bor
o klargora vilka rapporteringskrav som ska gilla for Transportstyrelsen

e §verviga om Transportstyrelsen bor fa disponera intikterna for
typgodkinnandeverksamheten.
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Transportstyrelsen bedriver tillsyn inom ett hundratal omraden inom luftfart,
sjofart, vig och jarnvig. Tillsynens syfte skiljer sig mellan olika omriden men
malet dr generellt att uppritthalla trafiksikerhet, minska miljopaverkan och
virna vilfungerande marknader inom transportsektorn.

Riksrevisionen har granskat Transportstyrelsens tillsynsverksamhet.
Riksrevisionens bedémning ir att det finns brister i styrningen som paverkat
tillsynen negativt. Bland annat innebir avsaknad av en 6vergripande
prioriteringsmetod att Transportstyrelsen inte kan sikerstilla att det dr den
tillsyn som ger mest nytta som genomfors.

Avsaknad av mél, mitetal och uppféljning av tillsynsverksamheten innebir
att det dessutom ar svart att folja verksamhetens utveckling.

Brister i Transportstyrelsens styrning har lett till att outnyttjade anslagsmedel
som skulle kunnat anvindas i tillsynsverksamheten har fatt aterlimnas till
statskassan.

Trots indikationer pa problem inom vissa tillsynsomriden har regeringen
inte begirt in tillrickliga underlag for att kunna félja upp tillsynen.
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