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Forord

Inom K2, nationellt kunskapscentrum for kollektivtrafik, bedrivs forskning inom fem
forskningsomraden. Ett av dessa &r Marknad och finansiering. Forskningsomradet syftar
bland annat till att 6ka kunskapen om finansieringen av drift och nyinvesteringar av
kollektivtrafik, till exempel pa sétt som tydligare knyter finansieringen till vem som far
nytta av sddana atgirder. Den hir rapporten har ambitionen att bidra till sadan kunskap.
Den gor det inte genom att pa djupet dyka ner i specifika finansieringsldsningar, utan
tvartom, genom att bredda diskussionen och sitta in finansieringsfragorna 1 ett storre
sammanhang. Min forhoppning &r att rapporten didrigenom kan bidra till en okad
forstaelse for att de finansieringslosningar som véljs ofta bottnar i mer grundldggande
idé- och tankefigurer. Jag vill tacka Lina Olsson vid K2 och Malmoé universitet, Hanna
Holm, kommunikationsansvarig pd K2, samt flera andra kollegor for vardefulla
kommentarer pd ett tidigare utkast av rapporten. Eventuellt kvarstdende fel och brister dr
forfattarens egna.

Lund, mars 2020

John Hultén

Forestandare K2
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Sammanfattning

Under de senaste decennierna har kollektivtrafiken alltmer hamnat i fokus for stdders och
regioners framtidsplaner. Satsningar pad ett Okat kollektivtrafikutbud och mer
infrastrukturinvesteringar stiller 6kade krav pa finansiering. Den hér rapporten belyser
kollektivtrafikens finansiering utifran sju olika perspektiv, vart och ett med sitt eget sétt
att se pa vad det dr som ska finansieras, vem som ska betala, hur mycket, samt pa vilket
satt som det ska ske?

Det kommersiella perspektivet har som ideal att kollektivtrafiken ska styras utifrén
marknadsmassiga utgdngspunkter och med maélet att generera avkastning. Resenédrerna
betraktas som kunder vars behov bést tillfredsstélls av foretag verksamma pa en
konkurrensutsatt marknad. Dessa erbjuder infrastruktur och transporter i konkurrens och
till ett pris baserat pd utbud och efterfragan. Infrastruktur och trafik etableras med
utgdngspunkt i kundernas behov. Kunderna &r ocksd de som star for finansieringen, i
forsta hand genom de avgifter som betalas for att resa med kollektivtrafiken eller for att
nyttja en infrastrukturanldggning. Kollektivtrafiken grundades ursprungligen utifrén
huvudsakligen kommersiella utgdngspunkter. I modern tid har det kommersiella
perspektivet haft ett mer begrinsat utrymme.

Produktionsperspektivet delar det kommersiella perspektivets grundldggande
foretagsekonomiskt priglade tankesdtt med fokus péd intdkter och kostnader. Men det
skiljer sig at genom att kollektivtrafiken betraktas som en allmédnnyttig verksamhet som
samhéllet aktivt behdver ingripa i, ocksd finansiellt och organisatoriskt. Politiker och
tjdnstemén, inte kunder, avgor vilken kollektivtrafik som &r samhéllsmotiverad och
ddrmed vad som ska finansieras. Samtidigt finns begridnsningar i hur langt det offentliga
atagandet stracker sig. Idealet dr alltjimt att kollektivtrafiken betalas av resendrerna sjdlva
och att samhéllet endast trider in nér s kravs. Perspektivets foresprikare intresserar sig
darfor sarskilt for kollektivtrafikens sé kallade kostnadstdckningsgrad. Perspektivet har
haft stort genomslag i synen pé kollektivtrafikens finansiering, framfor allt nér det géller
driften av kollektivtrafiken.

Det samhdllsekonomiska perspektivet har fokus pé att rétt saker gors. Kollektivtrafikens
finansiering bor darfor styras utifran att pengarna gar till infrastruktur eller trafik som ar
samhéllsekonomiskt motiverad. Samhéllsekonomiska kalkyler &r ett avgdrande redskap
for att avgora vilka satsningar som ska prioriteras. Kollektivtrafiken betraktas som ett
marknadsmisslyckande. Om marknaden styrde skulle for lite kollektivtrafik produceras
och den infrastruktur som byggdes skulle inte anvidndas optimalt. Utifran det
samhéllsekonomiska perspektivet dr det darfor motiverat med skattesubventioner for att
uppna en vilfardsoptimal kombination av utbud och pris. Det samhillsekonomiska
perspektivet har priaglat den statliga infrastrukturplaneringen, men har inte haft samma
genomslagskraft lokalt och regionalt.

Det pragmatiska perspektivet har siktet instillt pd att genomfora politiskt beslutade
projekt, ofta sa kallade megaprojekt. Dessa projekt ar av sadan karaktér att de inte ryms 1
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befintliga investeringsbudgetar. Finansieringen betraktas som ett hinder som ska
Overvinnas. Att f4 fram pengar till projektet dr i fokus, snarare &n langsiktiga principer.
Det finns en rad mdjliga finansieringslosningar: oronmaérkta skatter och avgifter,
markvirdefinansiering och olika typer av medfinansiering. Det pragmatiska perspektivet
har under de senaste decennierna paverkat finansieringen av flera stora
infrastruktursatsningar i Sverige.

Hallbarhetsperspektivet utgar fran att klimatfragan &r en Overordnad utmaning.
Omstéllningen till ett mer hallbart transportsystem med ldgre utsldpp av koldioxid
forutsétter kraftiga investeringar i savél ny infrastruktur for kollektivtrafik, sarskilt
sparbunden, som ett Okat kollektivtrafikutbud. Perspektivet ser sérskilt positivt pa
finansieringslosningar med en styrande effekt som innebar att det samtidigt blir mindre
attraktivt att kora med egen bil. Vigavgifter &ar det tydligaste exemplet.
Haéllbarhetsperspektivet har under senare ar fatt en starkare stéllning 1 svensk
transportpolitik. Det mérks till exempel i att mélsdttningar om fardmedelsfordelning blivit
vanligare.

Rdttighetsperspektivet betraktar kollektivtrafiken som just en réttighet som ska garantera
en grundldggande tillgédnglighet for alla ménniskor utifran deras egna forutsittningar. Den
bor dérfor utformas pé sétt sa att alla i samhéllet ges mojlighet att resa till skola, arbete,
fritidsaktiviteter och andra viktiga samhéllsfunktioner. Trafiken bor sérskilt anpassas till
grupper som av ekonomiska, fysiska eller andra orsaker har svart att resa pd annat sétt.
Enligt rittighetsperspektivets foresprdkare ska kollektivtrafiken helt eller 1 stor
omfattning finansieras av samhéllet och dédrmed bekostas av alla. I den man resendrerna
sjdlva betalar bor avgiftsnivaerna vara ldga och utformade pé ett sétt som bidrar till att
omfordela resurser till dem som har ldgst inkomst eller mest behov av allméinna
fairdmedel. Réttighetsperspektivet har pa manga sétt praglat delar av kollektivtrafikens
utveckling under de senaste decennierna.

Det organisatoriska perspektivet, slutligen, skiljer sig fran de 6vriga da det framfor allt
forekommer inom forskningen. Kollektivtrafikens finansiering betraktas hér utifran de
institutionella ramverk inom vilket finansieringslosningarna utformas. Institutionerna,
det vill sédga de formella och informella regler som finns i1 och kring kollektivtrafiken,
strukturerar aktorernas agerande. Finansieringslosningar kan ocksa betraktas som en form
av institutioner som formar vad som finansieras och av vem.

Rapporten visar att kollektivtrafikens finansiering kan betraktas utifran olika perspektiv
som ger olika svar pa vad det 4r som ska finansieras, vem som ska betala, hur mycket och
pa vilket satt. Perspektiven verkar sida vid sida, men genomslagskraften kan variera 6ver
tid och sammanhang. Rapporten synliggor att kollektivtrafikens finansiering inte bara
handlar om pengar, utan ocksé dr en fraga om makt och inflytande. Inget av de perspektiv
som diskuterats hir dr fritt fran vérderingar eller antaganden som inte kan ifragaséttas.
Nar vi diskuterar kollektivtrafikens finansiering behdver vi synliggora vilka virderingar
som ligger till grund for vara egna och andras bedomningar och utgédngspunkter. Vi
behover lyfta blicken och se det storre sammanhanget — bortom pengarna, men ocksa
fundera 6ver om och pa vilket sdtt finansieringen kan behdva fordndras i ljuset av nya
samhéallsutmaningar och utvecklingstrender.
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1. Inledning

1.1. En bredare bild

Utan pengar ér det omdjligt att underhalla och investera i den infrastruktur som krévs for
en fungerande kollektivtrafik!, eller att driva och utveckla de transporttjéinster som gor
det mojligt for minniskor att resa till arbete, skola, fritidsaktiviteter eller
serviceinrittningar. Med hogt stillda mélséttningar om en omstdllning till mer hallbara
transporter blir finansieringsfrdgan dn viktigare, samtidigt som offentliga budgetar ska
ricka till viktiga satsningar inom manga samhéllsomraden.

Jag har ofta upplevt att diskussioner om kollektivtrafikens finansiering, dven inom
forskningen, har saknat ett bredare anslag. Manga studier har ganska oreflekterat handlat
om hur mer pengar kan ordnas fram till stora prestigeprojekt, eller priglats av analyser
som rort sig inom sndvt definierade ramar. F4 har ndrmat sig finansieringsfraigan med
blicken riktad mot mer grundldggande idéstrukturer och handlingsmdnster.

Med den hir rapporten vill jag bidra till en bredare bild av kollektivtrafikens finansiering.
Min forhoppning &r att en sddan bild kan gora oss béttre rustade att forsta och forhalla oss
till bdde egna och andras synsitt. Jag gor det genom att beskriva sju olika tankefigurer
eller perspektiv, vart och ett med sitt eget sitt att se pad vad det dr som ska finansieras,
vem som ska betala, hur mycket, samt pa vilket sitt som det ska ske? De olika
perspektiven har samtidigt betydelse for vem som fir makt och inflytande Over
kollektivtrafiken.

Principer for finansiering ar intressanta ocksa for att de illustrerar hur vi har sett och ser
pa kollektivtrafikens roll och betydelse i samhéllet mer generellt [1]. Rapportens sju
perspektiv bidrar pa sa sitt ocksa till en berittelse om kollektivtrafikens framvaxt som
inte dr traditionellt kronologisk, utan som visar att olika synsétt verkar sida vid sida, om
an 1 olika styrka och omfattning.

Fakta om kollektivtrafikens finansiering

Varje ar spenderar Sveriges regioner knappt 50 miljarder kronor pa kollektivtrafiken. Cirka halften av
pengarna kommer fran resenadrerna genom biljettavgifter, den andra halften fran skattebetalarna [2].
Andelen skattefinansiering varierar stort mellan olika regioner.

Staten, genom Trafikverket, lagger ungefar lika mycket pengar pa att underhalla och utveckla vag- och
jarnvagsinfrastrukturen [3].

! Kollektivtrafik definieras i rapporten pd samma sétt som i svensk och europeisk lagstiftning, nimligen
som persontransporttjanster av allméint ekonomiskt intresse som erbjuds allménheten fortldpande och utan
diskriminering.
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1.2. Sju perspektiv pa kollektivtrafikens finansiering

De sju perspektiv som lyfts fram 1 rapporten dr: 1) det kommersiella perspektivet, 2)
produktionsperspektivet, 3) det samhéllsekonomiska perspektivet, 4) det pragmatiska
perspektivet, 5) hallbarhetsperspektivet, 6) rittighetsperspektivet, samt 7) det
organisatoriska perspektivet. Tabellen nedan sammanfattar perspektiven utifrdn deras
overgripande id¢. Det kan sjélvklart diskuteras om just dessa sju dr de enda tinkbara (det
ar de inte) eller ens de viktigaste (det tror jag att de dr), men ndgon form av forenkling
och avgrinsning maéste alltid goras. Perspektiven dr baserade pd observationer av
verkligheten, men dr samtidigt analytiska konstruktioner som syftar till att forenkla och
fortydliga [4].

De sju perspektiven, i sin ideala form, representerar olika sétt att tinka om
kollektivtrafikens finansiering. Olika idéer och tankesétt paverkar hur beslutsfattare
forstar och tolkar mojligheter och problem med det sitt pa vilket finansieringen fungerar
idag, men ocksd hur de ser pa vilka principer som bdr vara styrande for investeringar och
hur dessa ska finansieras och organiseras. Vissa perspektiv ar litta att kdnna igen fran
samhéllsdebatten. Andra forekommer frimst inom forskningen. For att tydliggoéra sirdrag
och skillnader presenteras perspektiven hir i renodlad form, utan alltfor mycket hinsyn
till de 6verlappningar och nyanser som alltid finns 1 verkligheten.

Tabell 1. Sju perspektiv pa kollektivtrafikens finansiering

Kommersiella perspektivet | Kollektivtrafik ska i sa stor utstrackning som mdjligt bedrivas utifran kommersiella
utgangspunkter. Kunderna betalar.

Produktionsperspektivet Samhallet ska garantera ett basutbud av kollektivtrafik. Om kommersiella férutsattningar
saknas behdver samhallet ingripa, men det offentliga bidraget ska minimeras.

Samhallsekonomiska Samhallsekonomiska kalkyler ska styra. Prioritering av vad som gors ar viktigare an hur
perspektivet det finansieras. Skattefinansiering ar ofta motiverat.

Pragmatiska perspektivet Politiskt efterfragade megaprojekt ska genomféras. Finansiering utgor ett hinder att
dvervinna.

Hallbarhetsperspektivet Satsningar pa kollektivtrafiken nddvandigt for ett hallbart transportsystem. Biltrafiken ska
bidra till finansieringen.

Rattighetsperspektivet Kollektivtrafikens roll ar i forsta hand att skapa tillganglighet for dem som saknar andra
alternativ. Avgiftsfri kollektivtrafik for alla eller utpekade grupper av resenarer.

Organisatoriska Finansiering paverkas av institutionella ramverk, men aven finansieringslosningar ar en
perspektivet form av institutioner som strukturerar aktérernas agerande.

I de kommande kapitlen beskrivs vart och ett av perspektiven 1 syfte att lara kinna dem
béttre och fa en uppfattning om hur de har tillampats och préglat svensk transportpolitik.
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2. Det kommersiella perspektivet

”Kollektivtrafikforetagen, inte det offentliga, &r bést pa att uppmirksamma
och anpassa sig till kundernas behov” (En ny kollektivtrafiklag, SOU
2009:39)

2.1. Kollektivtrafik som marknad

Foresprakare for det kommersiella perspektivet har som ideal att kollektivtrafiken ska
styras utifrdn marknadsmissiga utgdngspunkter och med malet att generera avkastning.
Resenirerna betraktas som kunder vars behov bist tillfredsstélls av foretag verksamma
pa en konkurrensutsatt marknad. Dessa erbjuder infrastruktur och transporter i
konkurrens och till ett pris baserat pa utbud och efterfridgan. Infrastruktur och trafik
etableras med utgangspunkt i kundernas behov. Kunderna &r ocksd de som star for
finansieringen, i1 forsta hand genom de avgifter som betalas for att resa med
kollektivtrafiken eller for att nyttja en infrastrukturanldggning. Ytterligare intikter kan
genereras genom olika typer av kringtjanster och genom att utrymmen i kollektivtrafiken
upplats till reklam.

Det kommersiella perspektivet utgar fran att transporttjdnster kan fungera som en
marknad, s& som begreppet definieras i traditionell ekonomisk teori. Grundliggande 1
detta synsétt ar att flera séljare konkurrerar om att erbjuda varor och tjénster till manga
potentiella kdpare, och att aktérerna som verkar pad marknaden antas vara informerade
och nyttomaximerande och darfor anpassar sina val efter vad som bést gynnar deras egna
intressen [5]. Synséttet vilar pa idén om “en osynlig hand” dir individer bjuder ut och
efterfragar varor eller tjénster pd ett satt som leder till effektivitet och som pa det stora
hela gynnar allménintresset. Marknaden ar alltsd en anonym mekanism som mojliggor
for utbud och efterfragan av kollektivtrafiktjanster att uppna jamvikt [6]. Utmérkande for
det kommersiella perspektivet dr dess fokusering pa kunderna.

2.2. Kundens val

Kollektivtrafikens kunder ar forst och framst resenédrerna. En viktig utgangspunkt i det
kommersiella perspektivet dr att kundernas behov och krav ska sté i centrum, och att det
ar kunderna sjdlva som genom aktiva val uttrycker dessa. For att kunderna ska kunna gora
aktiva val krévs ett varierat utbud av kollektivtrafiktjénster, dir kunden kan vélja att resa
utifran till exempel olika kvalitetsaspekter, service- eller prisnivéer [7]. Det behover alltsa
finnas konkurrens pd marknaden mellan flera olika foretag som erbjuder varierande
tjénster.
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Manga kollektivtrafikmarknader har avreglerats under de senaste decennierna, men fa har
gjort det pa sitt som Oppnar upp for konkurrens om resendrerna pa det sdtt som
efterstravas 1 det kommersiella perspektivet. Ett undantag dr den lokala och regional
busstrafiken i Storbritannien (med undantag for London och Nordirland). Redan 1985
genomfordes dir en omfattande reform som innebar privatisering av alla offentligt
kontrollerade bussforetag, samtidigt som full konkurrens inférdes pa marknaden for lokal
och regional busstrafik [8]. Foretagen som verkar pa marknaden bestimmer sjdlva var de
ska bedriva trafiken och med vilken frekvens, samt hur mycket det ska kosta att resa.
Utvérderingar av reformen i Storbritannien visar emellertid att idén om en marknadsstyrd
kollektivtrafik kan vara svar att genomfora i praktiken. Avregleringen har inte inneburit
att forvéntningarna pa ett okat kollektivt resande infriats, eller att kollektivtrafikens
servicenivd forbittrats. Istdllet har reformen préglats av en negativ bild med o6kade
biljettpriser och mindre samverkan mellan kollektivtrafikens aktorer. 1 en officiell
utvdrdering drygt 25 &r efter att reformen genomfordes konstateras att utbudet av
kollektivtrafikresor inte har utvecklats pa ett sadant sétt att resendrerna sjidlva kan gora
aktiva val [9].

2.3. Marknadsreformer som kom av sig

Kollektivtrafiken grundades wursprungligen utifrdn huvudsakligen kommersiella
utgdngspunkter. Sparvigar, jarnvigsforbindelser och bussforetag etablerades i slutet av
1800- och borjan av 1900-talet som kommersiella verksamheter med forvantningar om
att generera avkastning till investerare och édgare, pd liknande sétt som vi idag bevittnar
framvixten av nya kommersiella mobilitetstjdnster som till exempel elsparkcyklar och
nya taxiliknande tjinster.

Aven om perspektivet i modern tid inte haft samma genomslag i Sverige som i
Storbritannien sa har det kommersiella perspektivet av och till gjort sig pamint ocksé i
den svenska kontexten. Vid ndgra tillfillen har perspektivets foresprakare pa ett mer
principiellt sdtt satt sin prégel pa den svenska transportpolitiken. Det kanske tydligaste
tillfallet var under 1960-talet d& nya principer for transportpolitiken utformades som i stor
utstrdckning bar det kommersiella perspektivets signum. Efter flera &rs utredande
beslutade riksdagen 1963 om en politisk nyorientering i syfte att skapa ett mer
konkurrensfrimjande transportsystem. Konkurrenshdmmande regleringar skulle
avvecklas och varje trafikslag svara for sina egna kostnader:

I ett trafikpolitiskt system med dkat utrymme for konkurrens bor dven enligt
min mening den helt dominerande delen av efterfragan pa savil gods- som
persontransporter kunna tillfredsstdllande tillgodoses inom ramen for ett krav
pa foretagsekonomisk l6nsamhet i trafiken [10]

21 borjan av 1960-talet tickte biljettintikterna 99 procent av kollektivtrafikens kostnader. Under 1970-talet
minskade tdckningsgraden snabbt (SOU 1975:47, s. 173).
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Aven om tilltron till marknadens formaga var stor saknades inte insikt om att det i vissa
fall skulle krévas bidrag fran samhéllet. Det var framfor allt i glesbygder som detta skulle
kunna vara motiverat. 1963 ars transportpolitiska beslut innebar alltsa att principen om
fri konkurrens pa lika villkor slogs fast pa ett tydligt séitt. Konkurrensen sadgs som en
viktig hévstdng for samhdillet. Samtidigt slogs det fast att sociala hidnsyn skulle
sakerstdllas genom statliga kop av tjénster fran transportforetagen [11].

Den foretagsekonomiska och marknadsliberala priagel som dominerade 1963 ars
transportpolitiska beslut stotte snart pd patrull och 1972 meddelade ansvarig minister att
beslutet hade oOverlevt sig sjdlv [11]. Pa 1970-talet svepte andra vindar Over
transportpolitiken.

Under 1990-talet starktes ater stodet for det kommersiella perspektivets idéer 1 kdlvattnet
av New Public Management, men det drdjde ett par ar in pa det nya milleniet innan de
fick ett mer manifest genomslag. En utredning om kollektivtrafikens organisering som
genomfordes 2008-2009, genomsyrades pa ett tydligt sétt av den kommersiellt priaglade
tankefiguren. Forslagen som lanserades var inte alldeles olika de som diskuterades pa
1960-talet. Utredaren foreslog ett mer marknadsorienterat kollektivtrafiksystem dér
privata trafikforetag 1 storre utstrickning skulle ges mojlighet att expandera. Forslaget tog
sin utgangspunkt i att:

”Kollektivtrafiken ska goras attraktiv for fler resenérer. For att attrahera fler
resendrer stélls krav pa nya produkter och tjénster inom kollektivtrafiken.
Marknaden behover bli mer dynamisk sa att relevanta transportlosningar
utvecklas. Dagens enhetliga utbud lockar inte och passar inte alla resenérer.
Ett okat resande kraver att kollektivtrafikforetagen ges majlighet att utveckla
kollektivtrafiken pa ett sdtt som béttre stimmer med resenérernas behov, savil
de befintliga resenirerna som de potentiella” [7]

Med fri prissittning rdknade utredaren med att atta av tio resor skulle kunna ske med
privata foretag pa kommersiella villkor. Det offentligas roll skulle reduceras till att
upphandla kompletterande samhillsmotiverad trafik utan kommersiell potential.®
Effekten av forslaget skulle enligt utredaren bli att en 6kad andel av kollektivtrafiken
skulle finansieras av resendrerna och en mindre andel av skattebetalarna [7].

Utredningen mdtte hart motstdnd och i det forslag till ny kollektivtrafiklag som beslutades
av riksdagen 2010 hade mycket av det kommersiella perspektivets idéer fatt stryka pa
foten. Perspektivet satte trots allt viss pragel pa den nya lagen. Till exempel infordes fri
etableringsritt for busstrafik, vilket innebér att foretag sedan lagen infordes 1 januari 2012
har ritt att bedriva kommersiell busstrafik &ven om det redan finns offentligt finansierad
busstrafik. Utvecklingen har hittills, knappt tio ar senare, inte inneburit nagon boom for
kommersiella alternativ.

3 Utredaren foreslog att upphandlingen skulle ske med sé kallade nettoavtal, vilket innebir att privata
utforare far ensamritt att kora trafik pé en viss stricka och far behélla biljettintékterna pa denna, men med
kompletterande betalning fran det offentliga.
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3. Produktionsperspektivet

”Restid och kostnad é&r ett par av de viktigaste faktorerna for resenéren vid val
av trafikslag ... For att uppnd en hog turtéithet och god tillgénglighet krévs ett
enkelt och integrerat linjenit med starka strak som sammanbinder samtliga
omraden med hog transportefterfridgan” (planeringshandboken Kol-Trast,
2012)

3.1. | allmanhetens tjanst

Produktionsperspektivet delar det kommersiella perspektivets grundldggande
foretagsekonomiskt priglade tankesédtt med fokus pé intdkter och kostnader. Men det
skiljer sig at genom att kollektivtrafiken betraktas som en allménnyttig verksamhet som
samhdllet aktivt behover ingripa i, baddefinansiellt och organisatoriskt. Politiker och
tjdnstemdn, inte kunder, avgoér vilken kollektivtrafik som &r samhallsmotiverad och
didrmed vad som ska finansieras. Allmdnintresset motiveras ofta utifran tva overgripande
standpunkter. Det handlar dels om att ge madnniskor som saknar andra alternativ en
mojlighet att resa, dels om att erbjuda ett alternativ till bilen for att pa si sdtt minska
trangsel och negativ miljopéverkan fran végtrafiken.

Samtidigt finns begridnsningar 1 hur langt det offentliga dtagandet stracker sig. Idealet dr
alltjamt att kollektivtrafiken betalas av resenérerna sjdlva och att samhéllet endast triader
in ndr sd krdvs. Det giller darfor att producera ett kollektivtrafikutbud som moter
medborgarnas basbehov, men som samtidigt minimerar de offentliga bidragen.
Perspektivets foresprakare intresserar sig darfor sarskilt for kollektivtrafikens sa kallade
kostnadstéckningsgrad, som &r ett matt pd hur stor del av kollektivtrafikens kostnader
som ticks av biljettintikter.

3.2. Kostnadstackning i fokus

Kostnadstickningen varierar stort mellan och inom olika lédnder, regioner och stider. I
europeiska storstdder &ar snittet runt 60 procent. I mer bilorienterade stider é&r
kostnadstéckningen betydligt ldgre, ibland sa 14g som 10 procent. I nagra storre asiatiska
stdder dr kostnadstickningen over 100 procent, vilket innebér att kollektivtrafiken dir
genererar vinst [12]. Hong Kong och ett antal andra stora asiatiska stader lyfts darfor ofta
fram som foreddmen for dem som Dbetraktar kollektivtrafiken genom
produktionsperspektivets lins. I svenska regioner varierar kostnadstickningen fran 58
procent 1 Stockholm, till 23 procent pa Gotland [2].

Enligt produktionsperspektivets anhdngare bor de offentliga myndigheter som ansvarar
for kollektivtrafiken alltsa strdva efter storsta mojliga kostnadstdckning. Utbud och
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biljettpriser bor utformas pé ett sitt si att det maximerar intdkterna och minimerar
utgifterna. I strivandet efter en hogre kostnadstiackning finns en uppsjo tinkbara atgarder
som myndigheterna kan vidta. Det kan till exempel handla om forbéttrad framkomlighet
for bussar och spéarvagnar, vilket anses vara en av de mest l6nsamma atgirderna i storre
stdder. Analyser visar att en forbattring av framkomligheten med 10 procent kan ge cirka
9 procents minskade kostnader [13]. Det kan ocksa handla om nedldggning av linjer eller
turer dér fa reser.

I Tyskland 6kade biljettintidkternas andel av kostnaderna fran 59 till 77 procent under &ren
1992 till 2007. Utvecklingen kan forklaras av rena nedskédrningar genom minskade 16ner
for anstillda inom kollektivtrafiken, men ocksa av satsningar som gjorde
kollektivtrafiken mer attraktiv genom béttre fordon, mer kundorienterad service och
bittre koordinerade tidtabeller och biljettsystem. Samtidigt genomfordes betydande
hojningar 1 kollektivtrafiktaxorna som fordubblades under perioden. De tyska
kollektivtrafikmyndigheterna koncentrerade ocksa trafiken till rutter som var attraktiva
och Iénsamma, medan mindre attraktiva linjer avvecklades. I Berlin avvecklades till
exempel busslinjer i stadens mer perifera omraden och istillet satsade man pé
kapacitetsstark busstrafik i storre korridorer (sé kallade MetroBuses). Pé sa sitt minskade
kostnaderna med 9,5 miljoner Euro arligen, samtidigt som resandet okade med 24
miljoner resor per ar [14].

Det tyska exemplet, som inte dr unikt, visar att ambitioner om en hdg kostnadstickning
far betydelse badde for vad som finansieras, vem som betalar, hur mycket och pé vilket
satt. Exemplet illustrerar ocksd att kollektivtrafikens finansiering, utifrdn
produktionsperspektivet, inte bara handlar om fler resendrer och 6kade intékter, utan 1
lika hog grad ér en fraga om minskade utgifter.

3.3. Ett ofrivilligt atagande

Produktionsperspektivet har véixt fram som en konsekvens av den historiska
utvecklingen. Redan i kollektivtrafikens barndom sdg stiderna behov av att ingripa. I
Stockholm bildades 1915 ett kommunalt bolag som dvertog de verksamheter som tidigare
bedrivits av tva privata sparvdgsforetag. Motivet var bland annat att f& en béttre 10sning
genom att knyta samman de tidigare bolagens linjer till ett sammanhdngande nit. En
liknande utveckling skedde inom infrastrukturen utanfor stdderna, dér staten successivt
Overtog dgandet av jarnvdgen och nagot senare dven av viginfrastrukturen.

En tilltagande konkurrens fran bilismen under efterkrigstiden innebar att privata spar- och
bussforetag fick allt svarare att bedriva sin verksamhet med I6nsamhet. Sarskilt
busstrafiken i landsbygd hade svérigheter. Lénsstyrelsen uppmérksammade det vixande
problemet 1 ett yttrande daterat 1956:

"Sé gott som alla dessa linjer ha ett svagt trafikunderlag. Trafikfrekvensen pa
dem har nu, huvudsakligen pa grund av det starkt 6kade antalet bilar och
mopeder, ytterligare forsvagats. Enligt vad lansstyrelsen har sig bekant kimpa
ménga av trafikutdvarna med ekonomiska svarigheter och synas kunna
uppehélla trafiken endast med ekonomisk uppoffring." [15]
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Istéllet for att generera vinst till privata investerare, krdvdes allt oftare subventioner for
att trafiken skulle kunna uppritthallas [16]. Enligt produktionsperspektivets
historieskrivning innebar utvecklingen att det offentliga steg for steg tvingades ta ett allt
storre ansvar for kollektivtrafiken — inte nédvéndigtvis for att man ville, utan for att
trafiken, som nu ansags ndodvindig for manga ménniskors mgjligheter att resa, annars
riskerade att forsvinna. Utgéngspunkten om ett ofrivilligt offentligt atagande préglar pa
sétt och vis @n idag hur produktionsperspektivet ser pa kollektivtrafikens finansiering,
som ett nddvandigt ont.

Bidrag till olénsam trafik inférdes 1 borjan av 1960-talet, forst som en statlig ersittning,
senare organiserades bidragen via kommunerna. Utvecklingen innebar att bussforetagen
mer och mer blev bundna av politiska krav och offentlig detaljstyrning. I slutet av 1970-
talet planerades i1 princip all kollektivtrafik med buss pd landsbygden av offentliga
aktorer. Busstrafiken som tidigare till storsta delen planerats och utforts av privata
bussforetag styrdes alltsa i1 fortsdttningen av politiker [15]. Genom den sa kallade
huvudmannareformen 1978 pekades den lokala och regionala kollektivtrafiken tydligt ut
som ett primér- och landstingskommunalt ansvar. Reformen var fullt ut genomford 1983
och resulterade i kraftigt dkat utbud av och resande med kollektivtrafik. Aven i stiderna
politiserades kollektivtrafiken d& kommunalt dgda trafikforetag Overtog trafiken. Sa
skedde till exempel 1 Stockholm i samband med bildandet av SL. 1967. Utvecklingen
underlattades av ny lagstiftning som gav kommunerna rétt till tvingande Overtagande
[16].

Produktionsperspektivet har haft en stark stdllning inom svensk kollektivtrafik [16]. Det
géller framfor allt 1 synen pa hur kollektivtrafikens driftskostnader, det vill sdga sjdlva
trafiken, ska finansieras. Under de senaste decennierna har produktionsperspektivet
fordandrats dels genom att kollektivtrafiken sedan 1990-talet huvudsakligen upphandlas i
konkurrens, dels genom ett 6kat inslag av kundténkande. Det har emellertid inte inneburit
nagot avgdrande avsteg fran perspektivets grundliggande idé. Aven om kollektivtrafiken
upphandlas i1 konkurrens och det finns ett okat intresse for att folja hur resenirerna
uppfattar den kollektivtrafik som erbjuds, ar det alltjamt politiker och tjanstemén som styr
over vad det dr som ska finansieras och hur mycket som ska betalas av resendrerna
respektive skattebetalarna.
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4. Det samhallsekonomiska
perspektivet

”Regeringen fattar beslut om investeringar i végar och jarnvidgar for
hundratals miljarder kronor pa bristfélligt underlag. I manga fall dr projekten
samhéillsekonomiskt olonsamma, det vill sdga nyttan i form av exempelvis
kortare restider, battre miljo och minskade olycksrisker motsvarar inte
investeringskostnaden” (SNS konjunkturrdd, DN Debatt 2016-01-28))

4.1. Sikte pa det valfardsoptimala

Ocksé i1 det samhillsekonomiska perspektiv dr det kostnader och intdkter som dominerar
synen pa kollektivtrafikens finansiering. Jimfort med de tvéa foregédende perspektiven ar
angreppssittet hir bade bredare och smalare. Det dr bredare eftersom det &r samhillets
alla kostnader och intidkter som beaktas. Det dr samtidigt smalare eftersom perspektivet
baseras pa kalkylmodeller med tydliga avgransningar. Enligt det samhéllsekonomiska
perspektivet ska kollektivtrafiken finansieras pa ett sitt som ar vilfardsoptimalt, det vill
sdga pa ett sitt dir det samhéllsekonomiska nettot &r sé stort som mdjligt. Om det finns
trafikuppldgg och infrastrukturinvesteringar som ger en positiv samhéllsekonomisk nytta
bor samhillet se till sa att dessa genomfors.

Det samhillsekonomiska perspektivet vilar pa en inriktning inom nationalekonomin som
brukar kallas vélfardsteori. Samhaéllet utgors enligt denna av samtliga individer som
berdrs av en viss atgird, till exempel en ny sparvig eller utokad busstrafik. Det &r
individernas preferenser och i vilken utstrickning atgédrden tillfredsstéller dessa som
ligger till grund for vad som anses vara nyttor och kostnader. Individerna behover inte
sjdlva resa med kollektivtrafiken for att beaktas. Hir finns alltsd en skillnad mot det
kommersiella perspektivets fokus pa kunder och produktionsperspektivets pa resenirer.
Vem som finansierar och hur det gors dr pa sitt och vis en sekundér fraga, men dven har
géller att det bor goras pa ett sa samhillsekonomiskt fordelaktigt sétt som mojligt. Studier
visar till exempel att differentierade avgifter i ménga sammanhang &r béttre ur ett
samhéillsekonomiskt perspektiv, jamfort med enhetstaxa [17].

En viktig utgdngspunkt i perspektivet ar insikten om sa kallade marknadsmisslyckanden
som innebér att for lite infrastruktur och transporter skulle tillhandahallas om marknaden
fick rdda. Det samhéllsekonomiska perspektivet &ar darfor positivt till offentlig
inblandning 1 finansieringen. Offentliga subventioner betraktas inte bara som ett
nddvéndigt ont.
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4.2. Marknadens misslyckanden

Utifrdn det samhéllsekonomiska perspektivet finns flera motiv till varfér samhéllet bor
subventionera kollektivtrafik. Resonemangen ser lite olika ut beroende pa om det géller
trafikering eller investeringar i ny infrastruktur. Vi bdrjar med trafikeringen. Ett
huvudmotiv for subventioner &r den s& kallade Mohringeffekten. Mohringeffekten
kommer sig av att en 0kad efterfragan pa kollektivtrafik skapar forutséttningar for dkat
utbud (frekvens) vilket i sin tur minskar véntetiderna for befintliga resenérer. Utan
subventioner kommer priset for kollektivtrafiken séttas for hogt och Mohringeffekten
utebli. Berdkningar av ett antal lokala kollektivtrafiklinjer i Stockholm visar att den
optimala subventionen kan vara mer &n tvd gdnger hogre dn det optimala priset [18].

Andra motiv for att subventionera kollektivtrafiken utifrdn den samhéllsekonomiska
tankefiguren handlar om att mildra negativa externa effekter fran biltrafiken, som
trangsel, luftféroreningar och buller. Ytterligare ett motiv &r s kallade optionsviarden, det
vill sdga att 4ven de som normalt sett inte reser med kollektivtrafiken gynnas da de
erbjuds ytterligare ett alternativ till bilen (en option). Slutligen kan subventioner
motiveras utifran att kollektivtrafiken ger positiva effekter pa arbetsmarknaden genom
okade mojligheter till matchning mellan arbetsgivare och arbetstagare [18].

Ett liknande samhillsekonomiskt resonemang kan foras nér det géller prissdttningen av
infrastruktur som végar och jarnvéigar. Om dessa prissétts utifran ett marknadsperspektiv
skulle de inte anvidndas optimalt. Detta kommer sig av att infrastrukturinvesteringar ofta
har hoga initiala kostnader, men nér de vél stér fardiga dr kostnaden for att ytterligare en
person anvénder anldggningen valdigt lag. For ett effektivt utnyttjande foresprakas darfor
att avgifter satts utifrdn den samhéllsekonomiska marginalkostnaden. Det innebér att de
fasta kostnaderna behover betalas av skattebetalarna [19].

4.3. En kalkylerande praktik

Det samhillsekonomiska tankeséttet har historiskt haft en stark forankring inom
transportomradet, sérskilt inom den statliga infrastrukturpolitiken. Perspektivet véxte
fram under 1950-talet i USA och frdn 1960-talet kom det att sétta en tydlig priagel pa
infrastrukturplanering ocksd 1 Sverige [20]. Sedan dess har det framfor allt anvénts inom
ramen for den statliga investeringsplaneringen dir samhéllsekonomiska kalkyler av storre
nyinvesteringar sedan lénge &r ett obligatoriskt inslag. Under senare &r har perspektivet
fatt bredare tillimpning. Inom den statliga jirnvégsplaneringen anvinds det till exempel
for beslut om drift och underhall, konstruktion av tidtabeller, banarbeten och faststillande
av nivéer for banavgifter [19].

Eftersom det ar utmanande att identifiera, kvantifiera och virdera alla kostnader och
nyttor i monetéra termer utgdr de kalkylmetoder som utvecklats en central del i det
samhéillsekonomiska perspektivet. For att kunna gora en samhéllsekonomisk uppstéllning
gors antaganden om kostnader dven for saker som normalt sett inte har en prislapp, till
exempel kostnaden for en timmes forsening, ett ton koldioxidutsladpp eller en trafikolycka
med dodlig utgéng. Kalkylresultaten blir darfor beroende av antaganden som &r langt
ifran sjdlvklara. En jamforelse visar till exempel att sddana antagande varierar stort

18 K2 Outreach 2020:4



mellan olika ldnder. Virdet av ett statistiskt liv &r drygt 3 miljoner USD i Sverige, drygt
4,5 i Norge och 9,6 i USA. Kostnaden for att slédppa ut ett ton koldioxid uppskattas till
121 USD i Norge, 139 i Sverige, men bara 57 i USA [19].* En annan parameter som
varierar mellan ldnder, men som ocksa varierat Over tid, dr den sa kallade
diskonteringsrantan. Diskonteringsrdntan dr det virde vi sitter pa framtida nyttor och
kostnader, jimfort med idag. En hog rinta innebér att vi virderar dagens pengar hogre édn
morgondagens. Viken diskonteringsrdnta som véljs far stort genomslag for de
samhéllsekonomiska kalkylerna. I Sverige har den diskonteringsrénta som anvinds i den
hir slags kalkyler successivt sdnkts, fran 6ver 8 procent 1981 till 3,5 procent 2012 [19].

Det samhiéllsekonomiska perspektivet ser alltsd positivt pd att samhéllet subventionerar
kollektivtrafiken, bade nér det géller trafikering och infrastrukturinvesteringar, forutsatt
att kalkylerna visar pd samhéllsekonomisk nytta. Finansieringen forutsitts i stor
utstrackning komma fran skattebetalarna. Detta innebar emellertid en utmaning, eftersom
det finns samhillsekonomiska kostnader dven forknippat med ett skatteuttag. Ibland
raknas dessa kostnader in 1 de samhillsekonomiska kalkylerna, ibland inte [18].

Trots att perspektivet sedan liange dr vél forankrat inom transportpolitiken framfors det
ofta kritik, framfor allt fran nationalekonomiskt héll, mot att det inte far tillrackligt
genomslag i de faktiska beslut som fattas. En studie fran 1990-talet visar pd en svag
koppling mellan de samhéllsekonomiska kalkylresultaten och investeringsbesluten,
medan en motsvarande studie frdn 2015 visar att det finns ett samband. Det verkar framfor
allt som att ”tecknet” pa kalkylresultatet spelar roll, dvs. om det &r plus eller minus.
Stdmplas ett projekt som olonsamt ar det ett sinke 1 den allménna debatten. Hur stark
projektets lonsamhet dr verkar ha mindre betydelse [19].

Fallstudier tyder pd att det samhéllsekonomiska perspektivet har en svagare stdllning
lokalt och regionalt. Bland lokala planerare och beslutsfattare finns en misstro mot de
samhéllsekonomiska kalkylerna som anses vara for trubbiga och svéra att anvinda vid
mindre projekt [21]. Inte heller vid storre regionala satsningar verkar det
samhéllsekonomiska perspektivet genomsyra beslutsfattandet. Sddana kalkyler gors
framfor allt ndr det finns krav pa dessa frdn den nationella nivan, till exempel for att
bevilja medfinansiering av investeringar [22]. Enkidter som gjorts med regionala
kollektivtrafikmyndigheter 2003 respektive 2016 visar att samhéllsekonomiska kalkyler
anvinds ytterst sparsamt i verksamheten, men att anvindning verkar ha dkat nagot i
samband med vissa typer av atgérder, till exempel 1 samband med storre fordndringar av
taxesystem [23].

4 Under 2020 hojs den svenska virderingen av koldioxid fran 1,14 kr/kg till 7 kr/kg CO2, vilket alltsa &r
drygt sex génger hogre dn den virdering som anges i den rapport som refereras hér.
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5. Det pragmatiska perspektivet

”Den som bromsar vinner ofta 6ver den som vill gasa. Detta trots att det &r
uppenbart att Sverige har en infrastrukturskuld pad hundratals miljarder
kronor. Bristerna syns i végnétet, jairnviagen, elnitet, vattenférsorjningen,
skolorna, sjukhusen. Vi satsar bara hélften sa mycket pa infrastrukturen per
capita som pa 1960-talet” (Bjorn Rosengren, Dagens industri 2019-06-30)

5.1. Pengar fore principer

Det pragmatiska perspektivet priglas av en instrumentell héllning. Vad som ska
finansieras betraktas som en given utgangspunkt. Det ror sig oftast om stora
infrastruktursatsningar, s& kallade megaprojekt, som till exempel tunnlar, broar,
sparvégar, tunnelbana, hoghastighetsbanor eller BRT. Megaprojekten far genom sin
storlek och potentiella pdverkan ett stort genomslag i samhillsdebatten. De har sina egna
policyentreprendrer som agerar for projektens genomférande, men oftast finns ocksa
hogljudda belackare.

Vem som ska betala beror enligt det hir perspektivet pa betalningsviljan och
betalningsformégan. Det Overordnade maélet &r att investeringen genomfors.
Investeringen i sig dr viktigare &n principerna for vem som betalar eller hur finansieringen
gér till. Pa sa sitt skiljer sig perspektivet fran de tre foregaende, dér man hela tiden, men
utifran olika utgangspunkter, véiger kostnader mot nyttor. For det alternativa
finansieringsperspektivets foresprakare dr nyttofrdgan redan avgjord. Istdllet riktas
blickarna mot de hinder som star 1 vigen for ett genomforande.

Eftersom det ror sig om stora ekonomiska satsningar ryms projekten séllan helt i
befintliga investeringsbudgetar. Perspektivets foretrddare ser dérfor positivt pa kreativa
grepp som ger nya mojligheter. Med alternativ finansiering betraktat ur ett
kollektivtrafikperspektiv, menas finansiering som inte kommer antingen frén
skattebetalarna generellt eller fran resendrerna genom biljettintdkter. Under de senaste
20-30 aren har en uppsjo av olika 16sningar varit pa tapeten. Det handlar till exempel om
oronmérkta avgifter eller skatter, eller om medfinansiering frdn offentliga och privata
aktorer [24].

5.2. Alternativa finansieringslosningar

En kategori av alternativa finansieringslosningar handlar om olika former av 6ronmérkta
skatter eller avgifter. Intdkter frdn Gronmarkta skatter, till skillnad frén allménna, gar
direkt till ett forutbestdmt d&ndamal, i vart fall kollektivtrafik, snarare an till den offentliga
budgeten som helhet. Ett kint exempel d4r Versemont Transport som infordes 1971 1 Paris
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och som sedan dess spridit sig till 1 princip alla storre stdder 1 Frankrike. Skatten betalas
av arbetsgivare med minst nio anstéllda inom en stad och pengarna anvénds for
investeringar i kollektivtrafiken. Skatten har motiverats utifran att foretagen drar nytta av
kollektivtrafiken, och att det darfor &r rimligt att de bidrar till dess finansiering. I Paris
bidrog Versemont Transport med 25 procent av kollektivtrafikens finansiering ar 2011.
Andra exempel pd oronmirkta skatter dr konsumtionsskatter av olika slag, vilket till
exempel anvédnds for att finansiera kollektivtrafik i USA. I staden Nottingham i
Storbritannien infordes 2012 en skatt pa foretags parkeringsplatser. Intékterna anvinds
for att finansiera ny sparvég och elektrifierade bussar [24].

Andra 16sningar dr végtullar och trangselavgifter. Singapore introducerade redan pa
1970-talet ett system med véigavgifter. I London infordes vigavgifter 1 bérjan av 2000-
talet. Huvudsyftet med saddana system r inte nddvéndigtvis att generera intdkter som kan
finansiera nya satsningar, utan kan vara att minska trangsel eller forbéttra luftkvaliteten.
Andra system har ett mer uttala syfte att generera intékter. De norska bompengsystemen
faller inom den kategorin. Det forsta infordes 1 Bergen 1986 och idag har de flesta storre
norska stdderna ndgon form av avgifter for biltrafiken. Bompengarna genererar betydande
intdkter som anvénds for att finansiera satsningar pa transportsystemet, inte minst inom
kollektivtrafiken.

Ytterligare en alternativ finansieringsform é&r sé kallad markviardefinansiering. Konceptet
ar langt ifrn nytt. Det var till exempel vanligt under det tidiga 1900-talet att utbyggnaden
av jarnvigar kring storre stdder finansierades genom forsdljning av fastigheter som
mojliggjordes med den nya kollektivtrafiklosningen. Djursholmsbanan (del av nuvarande
Roslagsbanan) ar ett sddant exempel. Markvérdefinansiering anvinds idag pa ménga hall.
Finansieringen av mega-projektet Cross-rail i London finansieras till exempel med
betydande intdkter fran en skatt pa foretags befintliga fastigheter. I Hong-Kong
finansieras utbyggnaden av kollektivtrafiken genom intdkter frdn nya stadsdelar som
mojliggdrs genom nya transportmojligheter. Ett liknande tillvigagéngssétt anvandes i
Koépenhamn i samband med utbyggnaden av metron. Markvérdefinansiering kan antingen
ske genom att kollektivtrafiken och fastighetsutvecklare agerar i partnerskap, eller genom
att det offentliga far intdkter genom olika former av exploateringsavgifter [24].

5.3. | sarskilda fall?

Finansiering av stora kollektivtrafikprojekt har alltid varit en utmaning. Sa var det till
exempel i det moderna transportsystemets barndom, nér stora jirnvagssatsningar skulle
genomforas. Alternativ finansiering 1 mer nutida tappning har rotterna 1 1980-talet. Det
var en tid dé offentliga budgetar pa savil statlig som kommunal nivd kom under alltmer
press och det inte ldngre ansidgs mojligt med ett Okat skattetryck. Samtidigt fick
tillviaxtfrdgorna allt mer prioritet pa den politiska agendan och starka samhéllsintressen
tryckte pd for nya infrastrukturinvesteringar med argument om att dessa var nodvandiga
for ndringslivets utveckling.

I slutet av 1980-talet genomfordes fordndringar i den svenska lagstiftningen som fick
bestdende betydelse. Dels édndrades viglagen sé att mojligheten till vigavgifter infordes
for nya vigar, dels fick kommunerna mojlighet att forskottera statliga
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infrastruktursatsningar [20]. Forskottering innebér att man, utan krav pa erséttning for
rinta, lanar ut pengar till staten for att tidigareldgga investeringar. Under 1990-talet foljde
en rad utredningar och forslag som bar det pragmatiska perspektivets signum. Ett tydligt
exempel dr den sa kallade IF-utredningen som i slutet av 1980-talet fick i uppdrag att
skyndsamt utreda formerna for finansiering av ny infrastruktur. Bland annat undersoktes
néringslivets vilja att vara med och bidra. Utredaren kunde konstatera att detta knappast
var en framkomlig vig, men att det diremot fanns en betalningsvilja bland kommunerna.
Utredningen resulterade dérfor i forslag om kommunal medfinansiering [20].

Under de senaste decennierna har en ldng rad alternativa finansieringslosningar
diskuterats i Sverige. Mdnga har stannat vid att vara kreativa forslag, andra har realiserats.
Det forsta projektet som finansierades med broavgifter var R6débron i Jimtlands 14n som
oppnade for trafik 1992.> Milarbanan blev en av de forsta stora satsningarna med
kommunal medfinansiering. Vid ungefar samma tidpunkt genomférdes Arlandabanan
som ett sa kallat OPS-projekt med huvudsaklig finansiering frin privata langivare. Under
2000-talet okade inslagen av forskottering och kommunal medfinansiering. De relativt
nybildade regionerna i Skéne och Vistra Gotaland var synnerligen aktiva i att utnyttja
dessa mojligheter. Kommunal medfinansiering anviandes i megaprojekt som Citytunneln
1 Malmo och Citybanan i Stockholm [20]. Med trangselskatten i Stockholm och senare
Goteborg infordes en mjuk form av oronmérkning av intdkterna for satsningar pa
infrastruktur och kollektivtrafik.

Under senare tid har markvérdefinansiering fatt ndgot av en rendssans, kanske som en
foljd av ett 6kat intresse for sparbunden trafik och av att bygga i kollektivtrafiknéra lagen.
I utredningen om en svensk hoghastighetsbana har markvérdefinansiering diskuterats,
framfor allt i anslutning till nya stationsetableringar. Markviardefinansiering har
tilldmpats 1 samband med ny sparvég i Lund och utbyggnaden av Stockholms tunnelbana,
men &r forknippat med flera risker och problem [25].

Den pragmatiska tankefiguren kring finansiering har alltsa haft en stark stdllning pé den
transportpolitiska agendan under flera decennier. Det har, hittills, inte inneburit att det
grundliaggande sittet for kollektivtrafikens finansiering dndrats, atminstone inte formellt
sett. Aktorerna vidmakthaller istéllet att de hir losningarna bara anvénds 1 sérskilda fall.
Forklaringen kan vara att den alternativa finansieringen séllan betraktas som négot
efterstravansvért 1 sig, utan som ndgot som maste tas till da statens, regionens eller
kommunenens investeringsmedel inte racker till. Man kan emellertid stélla sig fragan om
inte de sdrskilda fallen” nu blivit s& ménga att en ny praxis de facto etablerats.

For projektentreprendrer som vill se en infrastruktursatsning genomford blir alternativ
finansiering ett sdtt att driva processen vidare. Alternativ finansiering blir darfor ocksa en
bricka 1 ett politiskt forhandlingsspel, vilket vi aterkommer till ldngre fram i
genomgangen av det organisatoriska perspektivet.

5 Broavgiften avskaffades emellertid efter bara ndgra ar dé det ansdgs orittvist att just den hdr bron och
inga andra finansierades med avgifter
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6. Hallbarhetsperspektivet

”Planeringen av Sveriges infrastruktur baseras inte pa att klimatmalen ska
uppnas, utan pa prognoser for 6kad végtrafik som inte ar forenliga med 2030-
malet. Prioriteringsordningen for investeringar i infrastruktur — den sa kallade
fyrstegsprincipen — tilldmpas inte i praktiken. Stadernas storre mdjligheter till
mer effektiva transporter, sdsom gang-, cykel- och kollektivtrafik, utnyttjas
inte fullt ut.” (Klimatpolitiska radet, 2019)

6.1. Satsningar for 6kad hallbarhet

I likhet med det foregdende perspektivets foresprakare, dr det for omstdllnings-
perspektivets foresprakare relativt klart vad det dr som ska finansieras. Det handlar hér
om atgdrder som bidrar till att stdlla om transportsystemet i en mer hallbar riktning med
minskad milj6- och klimatpaverkan. For en sddan utveckling krivs investeringar som
okar kollektivtrafikens attraktivitet. Bristande finansiering ses av perspektivets
foresprakare som ett vésentligt hinder for att kunna satsa och ddrmed uppnd en mer
miljovénlig trafik [13]. For att mojliggéra ambitiosa satsningar krdvs nya intéktskéllor
som komplement till skattefinansiering och biljettavgifter. Enligt héllbarhetsperspektivet
bor finansieringen i forsta hand genereras genom nya avgifter pa biltrafiken. Férutom att
vara en finansieringslosning bidrar sadana avgifter till att gora biltrafiken dyrare och
ddrmed mindre attraktiv i forhallande till kollektivtrafik, gdng och cykel.

Den tankefigur som praglar hallbarhetsperspektivet tar sig ofta uttryck 1 mélsittningar for
de olika fairdmedlens utveckling. Ett vanligt méal 4r att resandet med kollektivtrafiken ska
Oka pa biltrafikens bekostnad. Styrning utifran specifika mal for firdmedelsfordelningen
betraktas ofta med skepsis frin foretrddare for det samhéllsekonomiska perspektivet. For
det kommersiella perspektivet och produktionsperspektivet kan sédana mal vara positiva,
sd linge de kan fOrvéntas leda till 6kade kommersiella mojligheter eller en mer
kostnadseffektiv trafik, men de kan ocksa upplevas ga stick i stiv med sddana ambitioner.

6.2. Fororenaren betalar

Hallbarhetsperspektivets anhdngare prioriterar alltsa atgérder med potential att fordndra
resandet 1 en mer miljomissigt héllbar riktning. En Okad andel resande med
kollektivtrafiken stir hogt pa onskelistan. Av sdrskilt intresse dr atgirder som bade gor
det dyrare och mindre attraktivt att resa med bil, samtidigt som de gor kollektivtrafiken
mer attraktiv. Ett exempel dr anldggandet av busskorfdlt som innebdr att vigkapacitet
omfordelas fran privatbilister till kollektivtrafiken. Som wvi sett 1 kapitlet om
produktionsperspektivet, kan en sddan atgird ocksa innebdra minskade kostnader. Andra
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exempel pa atgirder dr investeringar 1 ny jarnvdg och satsningar pa ett 6kat trafikutbud 1
form av till exempel fler bussavgéngar och titare regiontagstrafik.

En viktig utgdngspunkt i perspektivet ar alltsa att det behovs mer finansiering och att det
finns ett glapp mellan den nytta som satsningar pa kollektivtrafik kan ge och de pengar
som avsitts [26]. I detta ligger ocksa en kritik mot produktionsperspektivet och det
samhéllsekonomiska perspektivet for att de nedvérderar nyttan av sddana investeringar.
Haéllbarhetsperspektivets  foresprakare  betonar  déarfor  sddana  nyttor av
kollektivtrafiksatsningar som normalt inte lyfts fram i produktionsekonomiska eller
samhillsekonomiska analyser. Under de senaste decennierna har det ocksd inom
forskningen gjorts omfattande anstringningar for att beskriva sddana nyttor.

En annan id¢ med starkt stéd inom perspektivet dr den om att nedsmutsaren ska betala
(polluter-pays). Utgangspunkten hir dr att varje fordon, eller atminstone typ av fordon,
ska betala for de kostnader den orsakar for miljon, inklusive koldioxidutsldppens bidrag
till klimatforédndringen, andra luftféroreningar och buller. En utmaning {or polluter-pays-
principen, vid en strikt tilldmpning, dr att det ofta dr svart att berdkna de kostnader som
ett enskilt fordon, eller ens trafikslag, ger upphov till. Istéllet anvénds principen ofta péd
ett mer generellt sétt for att motivera subventioner till kollektivtrafiken och palagor for
biltrafiken.

Det norska bompengsystemet, som ndmndes 1 det foregdende kapitlet, dr ett tydligt
exempel pa en finansieringslosning i linje med hallbarhetsperspektivets ideal. Den
innebdér att bilister betalar en avgift for att kora in 1 de storre norska stiderna. Intidkterna
anvinds 1 huvudsak for att finansiera ny infrastruktur, men i vissa fall dven for att driva
kollektivtrafiken. Bompengen anvidnds som ett styrmedel for att uppnd det norska
“nullvekstmélet” som dr ett nationellt mél om att biltrafiken i de storre stdderna inte ska
Oka, trots 0kad efterfragan pa mobilitet. Istdllet ska mobiliteten 1 6kad utstrickning ske
genom kollektivtrafik, gang och cykel. Under de senaste aren har bompengsystemet blivit
mer sofistikerat och 1 ménga stdader differentieras avgiften nu beroende pd fordonets
miljoegenskaper och nir pd dygnet som passagen sker. I Trondheim till exempel, som
inforde tidsdifferentierade avgifter 2010, har biltrafiken innanfor tullringen minskat med
cirka 10 procent [13].

Vigavgifter har inforts dven 1 flera andra stdder, som till exempel Singapore och London.
Studier av vigavgifterna i London visar att 10 procents dkat pris minskar efterfragan pa
bil med mellan 8 och 32 procent. Den hoga effekten beror delvis pé att det i London finns
ett stort utbud av kollektivtrafik [13]. Trangselskattesystemen i Stockholm och Géteborg
har bada bidragit till minskad biltrafik, men olika mycket och med olika utveckling.
Medan effekten av tringselskatten i Stockholm verkar 6ka, avtar den istdllet i Goteborg.
Detta kan forklaras av skillnader i stadsstruktur, var arbetsplatser dr lokaliserade och
didrmed hur alternativen till att resa med bil ser ut. [27]. I Goteborg dr den allménna
acceptansen for trangselskatten ldgre, jamfort med 1 Stockholm. Det kan bero pd ménga
faktorer, till exempel att det av geografiska skél dr enklare att motivera var grinserna for
avgiftsringen ska gi 1 Stockholm och att Stockholm har storre tringselproblem.
Acceptansen kan ocksa ha péverkats av de olika beslutsprocesser som foregick besluten
[28]. I bade Stockholm och Goteborg anvédnds delar av intdkterna for att finansiera
satsningar pa infrastruktur for kollektivtrafiken.
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Andra exempel pa finansieringslosningar i1 linje med hallbarhetsperspektivets ideal &r
parkeringsstrategier som gor det svarare och dyrare att parkera. Parkeringsavgifter ir en
atgidrd som huvudsakligen kontrolleras av den lokala beslutsnivan. Studier indikerar att
en Okad parkeringsavgift med 10 procent ger 1 till 3 procents minskad biltrafik [29].

6.3. Fardmedelsmal och fordubbling

Haéllbarhetsperspektivet har stirkt sin position i takt med att klimatfrdgorna fétt storre
betydelse pad den politiska dagordningen. Sveriges klimatpolitiska rad skriver i sin
arsrapport for 2018 att:

For att nd ett mer transporteffektivt samhille behover genomgripande
forandringar ske [...] Satsningar som gynnar bil- och lastbilstrafik behover
erséttas av satsningar som gynnar kollektiva losningar samt cykel och géng.
Fler behdver vilja att aka kollektivtrafik och att dela bil i stillet for att dga
egna bilar och for att paskynda den utvecklingen &r fortroendet for den
sparbundna trafiken centralt, till exempel avseende palitlighet och punktlighet
[30].

Hallbarhetsperspektivet har tagit konkret uttryck i politiska malsattningar, framfor allt pa
lokal och regional niva, men dven for kollektivtrafiken som bransch. I utredningen ”Koll
framat”, som leddes av Vigverket, presenterades i december 2007 ett nationellt
handlingsprogram for kollektivtrafikens langsiktiga utveckling. Arbetet togs vidare inom
kollektivtrafikbranschen, som aret dérpa presenterade en samlad vision om fordubblat
resande med kollektivtrafik till a&r 2020 och fordubblad marknadsandel av det
motoriserade resandet pa lidngre sikt. Det sd kallade fordubblingsmalet har fatt stort
genomslag och har paverkat manga kommunala och regionala aktdrers egna
malsdttningar, dér olika former av firdmedelsmal blivit ett vanligt inslag. Malmo stads
trafik- och mobilitetsplan utgér till exempel fran en vision dér kollektivtrafikens andel av
resandet Okar frén 21 procent 2013 till 25 procent 2030 [31]. P4 den regionala nivan har
Region Skéne som mal att 28 procent av resorna ska ske med buss eller tag dr 2030, att
jamfora med 15 procent 2013, och att buss och tag pa langre sikt ska std for en tredjedel
av det totala resandet [32]. Liknande mélséttningar finns i andra stéider och regioner. Aven
nationellt finns mal som séger att andelen persontransporter med gang-, cykel- och
kollektivtrafik i Sverige ska vara minst 25 procent 2025, uttryckt i personkilometer, samt
att malsittningen pa sikt ar att fordubbla andelen géng-, cykel-, och kollektivtrafik [33].

Detta sdtt att styra mot specifika firdmedelsmal kallas ibland for maélstyrning.
Foresprékare for produktionsperspektivet och det samhéllsekonomiska perspektivet ser
med betydande skepsis pd sadan styrning, men inom hallbarhetsperspektivet ar
tongangarna positiva. Malstyrning beskrivs som en planering [ ...] som utgar fran lokala
mal om att bromsa, stabilisera eller minska biltrafiken av miljoskal, eller for att underlétta
fortatning och ny bebyggelse, omvandla trafikleder till stadsgator och liknande” [34]. Den
malstyrda planeringen sitts i kontrast till sé kallad prognosstyrd planering, som istéllet”
[...]utgér fran gingse prognosmodeller som forutsiger att trafiken kommer fortsétta 6ka”
[34].
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Redan i borjan av 2000-talet betonade en offentlig utredning, med titeln Kollektivtrafik
med ménniskan i1 centrum, att ”... nuvarande samhéllsekonomiska kalkylmetoder inte
beaktar kollektivtrafikens nyttoaspekter pa ett tillfredsstillande satt” [35]. Istéllet
hénvisade utredningen till effekter som brukar gd under benimningar som “indirekta”
effekter, ”dynamiska” effekter och vittomfattande” effekter [36]. Bland aktorer inom
svensk kollektivtrafik refereras ibland till isberget” for att lyfta fram att manga positiva
effekter ligger under ytan och kan vara svara att uppticka [35].

Som genomgéngen ovan visat finns det flera likheter mellan hdllbarhetsperspektivet och
det pragmatiska perspektivet. De skiljer sig dock at pa flera punkter.
Hallbarhetsperspektivet har inte samma fokus pa enskilda mega-projekt, utan har ett
bredare fokus. Det pragmatiska perspektivet har heller inte samma fokus pa att uppna en
omstdllning mot héllbarhet. I hallbarhetsperspektivet dr det viktigt att bade de satsningar
som gors och de finansieringslosningar som tillimpas leder mot malséttningen att bidra
till ett mer hallbart transportsystem.
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/. Rattighetsperspektivet

”Det méste betraktas som en minsklig rittighet att kunna forflytta sig tryggt,
sikert och effektivt. Det handlar om att kunna vara delaktig i samhallslivet”
(Synskadades riksférbund, 2020)

7.1.  Ratt till kollektivtrafik

For rattighetsperspektivets foresprakare betraktas kollektivtrafiken som just en réttighet
som ska garantera en grundlaggande tillgdnglighet for alla manniskor utifrén deras egna
forutsittningar. Den bor darfor utformas pa sitt sa att alla i samhéllet ges mojlighet att
kunna resa till skola, arbete, fritidsaktiviteter och andra viktiga samhallsfunktioner.
Trafiken bor sarskilt anpassas till grupper som av ekonomiska, fysiska eller andra orsaker
har svirt att resa pd annat sdtt. Nya investeringar ska foregds av sociala
konsekvensbedomningar och gynna dem som behover kollektivtrafiken mest, snarare dn
att fokusera pa vad som dr kommersiellt gadngbart, vad som ger bést kostnadstickning,
flest resendrer eller storst samhéllsekonomisk nytta. P4 s& sitt blir kollektivtrafikens
finansiering ocksé en del av den fordelningspolitiska agendan.

Enligt rittviseperspektivets foresprékare ska kollektivtrafiken helt eller i mycket stor
omfattning finansieras av samhaillet och dirmed bekostas av alla. I den méan resenirerna
sjdlva betalar bor avgiftsnivaerna vara laga och utformade pé ett séitt som bidrar till att
omfordela resurser till dem som har ldgst inkomst eller mest behov av allminna
fardmedel. Réttighetsperspektivet ser med betydande skepsis pa det samhéllsekonomiska
perspektivets kalkyler, dels for att det inte skiljer pA vem som fir nyttan av olika
satsningar, dels for att manga sociala effekter ar svéra att vardera i monetira termer [37].

Avgifternas utformning &r alltsd en nyckelfraga i réttviseperspektivet. Under de senaste
decennierna har forslag om helt avgiftsfri kollektivtrafik blivit vanligare, bland annat
utifrdn motiv om en mer réttvis tillgdnglighet.

7.2. Avgiftsfri kollektivtrafik for alla

Fragan om att infora avgiftsfri kollektivtrafik har diskuterats under 1dng tid. Med en sadan
16sning finansieras kollektivtrafiken fullt ut av skattebetalarna. Man kan skilja mellan
avgiftsfri kollektivtrafik for vissa typer av resenirer, vid vissa tidpunkter, och kostnadsfri
kollektivtrafik for alla vid dygnets alla tider. Det forstndmnda 4r vanligt, ocksd 1 Sverige.
Ofta dr det barn, ungdomar och dldre som omfattas. Den andra kategorin &r betydligt
ovanligare. Avgiftsfri kollektivtrafik kan motiveras utifrdn olika bevekelsegrunder, men
det ar sarskilt framtrddande utifrdn den tankefigur som préglar rittighetsperspektivet.
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Tidigare statsradet Leif Pagrotsky menar i en debattartikel att avgiftsfri kollektivtrafik
borde vara en sjélvklarhet:

Kollektivtrafik ar lika sjélvklart nddviandig for en storstad som hiss ar i
hoghus. Jag har aldrig sett sérskilda avgifter med spirrar, vakter och
kontrollanter for hissar utan deras kostnader tas ut smidigt pa hyran for alla i
huset, 4ven av de i bottenvéningen eller de som anvénder trappan [38].

Idén om en helt avgiftsfri kollektivtrafik vicktes pd 1960-talet i samband med att det
offentliga atagandet for kollektivtrafiken utvidgades. Forst med att inféra avgiftsfri
kollektivtrafik for alla var Commerce, en forort till Los Angeles. Det skedde redan 1962
[39]. Under de kommande decennierna foljde ytterligare stider, men omfattningen var
blygsam. Under 2000-talet har idén fétt lite storre spridning, framfor allt bland mindre
stdder 1 Europa och Nordamerika. I Sverige har avgiftsfri kollektivtrafik diskuterats
politiskt bade lokalt, regionalt och nationellt under lang tid. Redan 1971 motionerade tva
centerpartister 1 riksdagen for att utreda nolltaxa, med motivet att frimja en mer
miljovénlig trafikforsorjning 1 innerstdderna [40] . Under 2000-talet har Vénsterpartiet i
atskilliga motioner foreslagit avgiftsfri kollektivtrafik, framfor allt baserat pa réttvise-
och fordelningsmotiv [41] . Nagon dvergripande nationell policy har aldrig utarbetats. Ett
undantag dr en kortlivad nationell satsning pa avgiftsfri kollektivtrafik for skolungdomar
pa sommarlovet som inférdes 2018 [39].

Det franska staden Aubagne inforde 2009 avgiftsfri kollektivtrafik for alla, huvudsakligen
motiverat utifrdn idéer om att kollektivtrafiken skulle ses som en del av den allmédnna och
fria sociala vilfarden. Den vénsterorienterade politiska ledningen som drev igenom
beslutet ville samtidigt astadkomma en mer jdmlik tillgang till mobilitet och oka
kopkraften bland fattiga, dldre och unga [39]. Tva ar efter inférandet hade antalet
resendrer Okat med 135 procent for att sedan plana ut. Framfor allt 6kade resandet bland
unga, dldre och ensamstdende mammor. De 6kade kostnaderna och inkomstbortfallet som
reformen innebar ticktes framfor allt genom Okade arbetsgivaravgifter (Versement
transport). I lokalvalet 2014 forlorade den sittande politiska ledningen makten 1 Aubagne,
men den hogerinriktade ledning som tog Over har valt att behdlla den avgiftsfria
kollektivtrafiken [39].

Tallinn ar den hittills storsta staden som infort avgiftsfri kollektivtrafik for alla sina
invanare. Det skedde 2013 efter en lidngre tids missndje med kollektivtrafikens
utveckling. Mélet var bland annat att fa fler bilister att istdllet vélja kollektivt resande,
och att forbéttra mobiliteten for arbetslésa och ménniskor med laga inkomster [39].
Reformen finansierades genom hojd inkomstskatt, men eftersom den ocksé bidrog till att
fler folkbokforde sig 1 Tallinn som en konsekvens av den avgiftsfria kollektivtrafiken,
Okad intdkterna. Sedan inférandet har andelen resenérer i kollektivtrafiken 6kat med cirka
tre procent varav drygt en procent antas vara en foljd av nolltaxan. Okningen beror delvis
pa att fler dldre viljer att 4ka med kollektivtrafiken, framfor allt pd bekostnad av att ga. I
forhallande till malet om att forbattra mobiliteten hos arbetslosa och ldginkomsttagare ar
resultaten blandade. I de specifika grupperna dkade kollektivtrafikens marknadsandel
med 20 procent [39].
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7.3. En grundlaggande samhallsservice

Idén om kollektivtrafiken som en grundldggande samhillsservice etablerades tydligt i
Sverige 1 samband med 1978 ars transportpolitisk proposition:

Kollektivtrafiken bor betraktas som en del i den grundliggande
samhillsservicen ... | detta ligger att de trafikpolitiska atgdrderna maste
anpassas till samhaillets malsittningar inom en rad andra omraden. De maste
séledes anknyta till malen for regionalpolitiken och nérings- och
sysselsattningspolitiken [42].

Rittighetsperspektivet har ofta haft fokus pa édldre personer och personer med
funktionsnedséttning och pa hur fordon, bytespunkter och trafik ska anpassas for dessa
resendrsgrupper. I slutet av 1960-talet rekommenderade dédvarande kommunférbundet
sina medlemmar att inrdtta fardtjanst [43]. I slutet av 1970-talet kom lagstiftning som
stdllde krav pd anpassningar av den reguljdra kollektivtrafiken, for att 6ka tillgangligheten
for personer med funktionsnedséttning. 2015 blev tillgdnglighet en del av
diskrimineringslagstiftningen [44]. Under de senaste decennierna har kommuner och
regioner investerat 1 och stillt krav pd anpassningar av kollektivtrafiken, bland annat
genom en successiv dvergang till bussar med 14ggolv, inforandet av servicelinjer, samt
sarskild kollektivtrafik (fardtjanst) for ménniskor som behover dorr-till-dorr-transport
och/eller mer personlig assistans [45].

Aven minniskor som bor utanfor stiderna ska enligt perspektivets foresprakare erbjudas
en rimlig tillgdnglighet med kollektivtrafiken. I landsbygd ar utbudet av kollektivtrafik
mer begrinsat dn 1 stdder och anvédnds 1 mindre utstrickning &n 1 stider [46].
Rittighetsperspektivets foresprakare menar att kollektivtrafikutbudet ofta dr otillrackligt
och att det effektivitetsfokus som préaglar produktionsperspektivet och det
samhéllsekonomiska perspektivet innebdr att den Overvildigande majoriteten av
resurserna gér till stiderna.

Sedan 1990-talet har réttighetsperspektivet vidgats till frigor som ror tillgdnglighet for
manniskor 1 socialt utsatta omraden [37]. En genomgang av kommunala och regionala
styrdokument visar dock att den lokala och regionala planeringen fokuserar pé de grupper
som har starkt lagstdd, som personer med funktionsnedsittning eller som omfattas av
diskrimineringsgrunderna, snarare @n socialt utsatta gruppers behov som inte har
motsvarande lagstod. [47].

Som genomgangen ovan visat dr rattighetsperspektivets huvudfokus den service som
anses nodviandig och att denna ska vara ekonomiskt 6verkomlig, eller gratis, for dem som
behover den mest. Implicit antas att finansieringen i forsta hand sker med skattemedel.
Aven produktionsperspektivet betonar vikten av att ge minniskor som saknar andra
alternativ en mojlighet att resa, men perspektiven skiljer sig tydligt at i synen pé
effektivitet och kostnadstickning. Nir produktionsperspektivet betonar vikten av
stomlinjer med gen linjedragning och hog reshastighet, lagger réttighetsperspektivets
foresprakare istéllet tonvikten pa yttickande system med fler stopp och krokigare
linjedragningar [48].
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8. Det organisatoriska perspektivet

Organization matters (Johan P. Olsen och James G. March, 1991)

8.1. Organiseringens betydelse

Anhingare av det organisatoriska perspektivet har ingen bestimd uppfattning om vilken
kollektivtrafik som bor finansieras. Istdllet dr fokus inriktat pa kollektivtrafikens
organisering och hur den formar vilka aktorer som &r verksamma inom kollektivtrafiken,
hur de viljer att agera i olika situationer och pa vilket sitt de forhaller sig till varandra.
Som framgér av det enkla men skarpa citat ovan dr utgdngspunkten att organisation och
organisering har betydelse. Hur samhéllet som helhet eller en viss verksamhet ar
organiserad, paverkar aktOrernas beteende pd sitt som kan vara bade medvetna och
omedvetna, forutsedda och oforutsedda. I de perspektiv som vi diskuterat tidigare tas de
organisatoriska eller institutionella ramarna for givna, medan de hir problematiseras pa
sdtt som ocksd kan leda till organisatoriska fordndringar.

Organisationer ar en form av institutioner. Institutioner kan definieras som de formella
och informella regler som styr médnniskors agerande. Institutionerna ”sager at” aktorerna
vad de far, kan eller bor gora 1 olika situationer [49]. Det kan till exempel handla om
lagstiftning, oskrivna regler, praxis eller formell ansvarsférdelning. Hur kommunala,
regionala, statliga och privata aktorer agerar i1 forhallande till kollektivtrafikens
finansiering paverkas av de institutionella ramverk som omger dem. Samtidigt kan
finansieringslosningar ocksd betraktas som institutioner som strukturerar agerandet.
Institutioner finns alltsd pd manga olika nivder. Vissa dr dvergripande andra véldigt
detaljerade, en del fordndras ldngsamt medan andra ar mer flyktiga.

Det institutionella perspektivet rymmer flera inriktningar, varav tva har sérskild betydelse
1 det sammanhang som vi diskuterar hédr. Det handlar dels om en nationalekonomisk
inriktning som vi kan kalla institutionell ekonomi, dir begrepp som fiskal federalism och
incitament spelar stor roll i synen pa finansiering. Dels handlar det om en mer
statsvetenskapligt influerad inriktning som tydligare lyfter begrepp som stigberoende och
kontextuella forklaringar till kollektivtrafikens finansiering.

8.2. Ratt incitament pa ratt niva

Institutionell ekonomi poédngterar att sociala relationer, sérskilt maktrelationer, paverkar
produktion, férdelning och forbrukningen av resurser i samhéllet. Forskare inom den hér
inriktningen menar att det sitt pd vilket finansieringen fungerar kan leda till ineffektivitet.
Institutionella faktorer kan till exempel innebira att de satsningar som genomfors inte ar
de mest samhéllsekonomiskt 16nsamma. Nér det géller infrastrukturinvesteringar som
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ingér 1 den statliga investeringsplanen, menar vissa att prioriteringarna paverkas pa ett
negativt sétt av en skev ansvarsfordelningen mellan olika samhéllsnivder. Nyttorna av
sddana satsningar dr nadmligen oftast regionalt eller lokalt koncentrerade, medan
kostnaderna for investeringen dr nationell och spridd dver skattebetalare i hela landet. De
lokala och regionala intressena har darfor starka incitament att propagera for att
investeringen genomfors. Samtidigt har de som star for kostnaderna smé incitament att
motarbeta investeringen, da den del varje enskild skattebetalare star for 4r mycket liten
[50].

Ett liknande resonemang kan foras om lokala intressen i1 forhallande till regionala. I
ménga regioner har skattevdxlingar genomforts sa att driften av kollektivtrafiken
huvudsakligen finansieras regionalt. For kommunerna finns alltsd incitament att fa mer
kollektivtrafik till det egna geografiska omrédet, samtidigt som prislappen for detta
fordelas péa alla som betalar skatt i regionen. Det motsatta forhallandet giller for
infrastruktur som forvaltas och bekostas av kommunerna. En studie av
framkomlighetsatgirder for busstrafik visar att ansvarsfordelningen mellan olika nivaer
spelar roll for vilka atgérder som finansieras. I Képenhamn och Karlstad ddr kommunerna
har direkta ekonomiska incitament att genomfora framkomlighetsatgérder dr detta en
viktig drivkraft. I Stockholm saknas sddana incitament. Region Stockholm, som ansvarar
for busstrafiken, ser gérna fler framkomlighetsétgéarder for att 6ka trafikens palitlighet
och minska kostnaderna genom kortare omloppstider. Stockholms stad, som ansvarar for
vaginfrastrukturen dir sadana atgdrder behdver genomfGras, har svart att motivera
finansiering av stora investeringar som inte gor nytta for de egna kommuninvénarna, utan
som primirt gagnar invanare i omgivande kommuner [51].

Anhingare av den institutionella ekonomin foresprékar institutionella strukturer som ger
“ratt incitament”, det vill sdga dédr den som fér nytta av en satsning ocksa dr den som stér
for kostnaderna. Eftersom nyttor ofta kan vara savil lokala och regionala som nationella
innebér det finansiering med inslag av medel frén flera nivaer [50], alternativt att den niva
som féar huvuddelen av nyttorna ocksa bér ansvaret for finansieringen.

Ett annat strukturellt problem som lyfts fram inom institutionell ekonomi rér
beslutsunderlagen i samband med infrastrukturinvesteringar. I synnerhet vid mega-
investeringar visar forskning att nyttorna for satsningarna tenderar att 6verskattas, medan
kostnaderna undervirderas. Det antyder att det finns en ”optimism bias” som innebér att
de som utreder infrastrukturinvesteringar medvetet och/eller omedvetet tar fram underlag
som dr mer positiva dn vad som dr motiverat [52]. Vissa menar att inslag av privat
finansiering skulle kunna ge béttre underlag. Andra efterlyser att underlagen ska
dubbelkollas av sérskilda och oberoende granskare [50].

Det organisatoriska perspektivet har ibland tydliga kopplingar till andra perspektiv. Till
exempel finns inom den institutionella ekonomin en dragning &t det samhéllsekonomiska
perspektivet. Institutionella brister anses forklara varfor det samhillsekonomiska
perspektivet inte far tillrdckligt genomslag. I en rapport fran SNS konjunkturrad patalas
till exempel brister 1 den institutionella strukturen for planering av transportinfrastruktur:

”Vér granskning visar att regeringen inte sétter tilltro till Trafikverkets
prioriteringsforslag. Regeringen beslutar ocksd att genomfora projekt som
inte utretts och projekt som visats vara samhéllsekonomiskt olénsamma.
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Trafikverket instrueras ocksé att i sitt forslag till investeringsplan ta med
investeringar vars samhillsekonomiska lonsamhet 6ver huvud taget inte
analyserats.” [53]

For att stirka det samhéllsekonomiska perspektivet i planeringen foreslar radet att en
oberoende expertkommitté kopplad till Finansdepartementet bor granska myndigheternas
underlag och politiska beslut om ny infrastruktur. Liknande resonemang kan foras med
koppling till andra perspektiv. Diskussionen om mal- respektive prognosstyrd planering
som vi diskuterade i1 forra kapitlet, &r ett siadant exempel med koppling till
hallbarhetsperspektivet.

8.3. Finansiering och forhandling

Ett statsvetenskapligt institutionellt perspektiv pa kollektivtrafikens finansiering betonar
att finansieringslosningar inte bara handlar om pengar, utan ocksd om vem som far
inflytande i olika beslutssituationer och om att skapa mojligheter och begransningar for
olika aktorer 1 beslutsprocesser. Specifika finansieringsldsningar gynnar vissa aktorer och
missgynnar andra. De anvénds i syfte att paverka beslutsfattande genom att 6ppna vissa
mojligheter och begrinsa andra.

P& langre sikt kan de paverka pa sétt som inte varit avsedda eller mojliga att forutse. Till
exempel har alternativa finansieringsldsningar, som de vi tidigare diskuterat inom ramen
for det pragmatiska perspektivet, anvints av lokala och regionala aktorer for att flytta
fram positionerna i forhéllande till staten. Ofta har detta skett Gver tid och inte
nodvéndigtvis varit del av en avsiktlig strategi. Det visar att den institutionella
utvecklingen ofta dr stigberoende. Finansieringslosningar som gjorts for att sdkra
genomforandet av ett sarskilt projekt kan i forlingningen visa sig 6ppna upp for liknande
16sningar i andra sammanhang. Exempel pa séddana projekt ar Citytunneln i Malmé och
Citybanan i Stockholm dér lokal och regional medfinansiering spelade stor roll. Dessa
finansieringslosningar var inte resultat av principiella stillningstaganden, utan
pragmatiska losningar som kom till efter forhandlingar mellan olika aktdrer som alla ville
fa till stdnd konkreta infrastrukturinvesteringar. De foregicks inte av nagra offentliga
utvirderingar om finansieringsprinciper. De utredningar som gjordes var istillet inriktade
pa att ta bort lagliga hinder for att pa sa sitt skapa bésta mojliga forutsittningar for sa
mycket medfinansiering som mojligt [20]. Forst i efterhand tillsattes en utredning som
diskuterade medfinansieringen mer principiellt. Exemplet visar att regler ibland anpassas
efter praxis, snarare &n tvirtom.

En annan aspekt av finansieringslosningar ér att de kan ha andra och mer dolda motiv dn
de som kommuniceras i officiella dokument och uttalanden. Finansieringsfradgan kan vara
ett sitt for en aktor att lyfta in en satsning pa dagordningen och fa komma i en
forhandlingssituation [50]. Det kan dven finnas motiv som handlar om att, genom en
overenskommelse mellan flera parter, sdkra att en satsning faktiskt genomfors. Nér det
ingétts ett avtal med andra parter, dr det svarare att senare backa eller prioritera om, d&ven
om négon part tvingas till nedskérningar eller projektet visar sig bli dyrare &n planerat
[20].
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8.4. Historia av organisationsforandring

Det organisatoriska perspektivet har hittills presenterats som ett akademiskt
forhallningssitt, men det saknas inte praktiska tillimpningar. Dessa handlar framfor allt
om organisatoriska fordndringar som gjorts och som paverkat kollektivtrafikens
finansiering.

Om vi forflyttar oss en bra bit tillbaka 1 tiden genomfordes reformer som formar de
institutionella ramverken dn idag. Exempel pa sadana reformer ar forstatligandet av vig-
och jirnvdgssystemen under forsta halvan av 1900-talet, inforandet av offentlig
stodfinansiering till olonsam busstrafik och kommunaliseringen av busstrafiken i stiderna
under 1960-talet och den sé kallade lanshuvudmannareformen pa 1970-talet, som innebar
att kollektivtrafiken blev ett tydligt regionalt atagande. Man kan leka med den
kontrafaktiska tanken hur situationen hade sett ut idag om dessa fordndringar inte hade
genomforts.

I nértid finns flera exempel pd institutionella fordndringar som paverkar kollektivtrafiken.
Vi har tidigare ndmnt den skattevixling mellan lokala och regionala myndigheter som
genomforts pad manga hall och som inneburit att kollektivtrafikens offentliga finansiering
1 huvudsak kommer fran den regionala skatten. Kommunernas finansiering begrinsas till
stodkop av trafikutbud som inte anses ligga i det regionala atagandet. Detta har
naturligtvis paverkat vem som har inflytande Over kollektivtrafikutbudet och var
kompetensen finns att planera och besluta 6ver kollektivtrafiken. Detta har ocksé skapat
nya konfliktlinjer.

En annan institutionell pusselbit dr planmonopolet, som ger kommunerna stora
mojligheter att paverka kollektivtrafikens forutsittningar. Kommunerna ansvarar dven for
en stor del av den viaginfrastruktur 1 stiderna som den regionala kollektivtrafiken &r
beroende av.

P& nationell nivd har institutionella fordndringar &ndrat fOrutsittningarna f{or
kollektivtrafikens finansiering. En séddan forédndring dr nya regelverk som mojliggor
trangselskatt, men dven informella regler som innebir att intdkterna fran dessa skatter
oronmérks for bland annat investeringar i kollektivtrafiken.
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9. Slutsatser

9.1. Sju perspektiv pa kollektivtrafikens finansiering

Under de senaste aren har kollektivtrafiken alltmer hamnat i fokus for stiders och
regioners framtidsplaner. Kollektivtrafik lyfts fram som en 16sning p4 manga samtidiga
samhéllsutmaningar — klimatutmaningen, trangsel, luftkvalitet, ekonomisk tillvéxt, social
sammanhéllning och sa vidare. Detta mérks inte minst i stora och medelstora stader dér
politiska ambitioner uttalats om 6kat kollektivtrafikresande.

Mot den bakgrunden dr det inte forvanande att roster hojs for okade satsningar pa
kollektivtrafiken. Fler satsningar, bade pa okat trafikutbud och pa ny infrastruktur, kréver
mer pengar. De 0kade kraven kommer samtidigt som den ekonomiska situationen for
manga kommuner och regioner ser allt mer anstringd ut. Det finns anledning att tro att
finansieringsfragan darfor kommer vara aktuell pd den transportpolitiska agendan lokalt,
regionalt och nationellt, dven framdver.

I den hér rapporten har du fatt stifta nirmare bekantskap med sju olika perspektiv pa
kollektivtrafikens finansiering. Vart och ett har sitt sétt att se pd vad det dr som ska
finansieras, vem som ska betala, hur mycket de ska betala och pa vilket sétt det ska ske.
Tabell 2 nedan sammanfattar de olika perspektiven utifrin hur de ser pad dessa
nyckelfrdgor, men ocksd vad det innebédr for vem som far makt och inflytande Over
kollektivtrafiken.
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Tabell 2 — Sammanfattning av de sju perspektiven pa kollektivtrafikens finansiering

Perspektiv

Vad ska betalas?

Vem ska betala,
hur mycket?

Pa vilket satt?

Vem far inflytande
och makt?

Det kommersiella

Trafik och

Kunderna star for i

Genom biljettavgifter

Privata foretag,

samhallsekonomisk
a kalkyler.
Satsningar med
mest nytta ska
prioriteras forst.

ska darfér vara med
och betala genom
skatt, men i
kombintion med
avgifter nar det ar
samhallsekonomiskt
motiverat.

Differentierade
avgifter ofta att
foredra.

perspektivet infrastruktur som princip hela eller avgifter for att kunder med
efterfragas av kostnaden. anvanda en betalningsférmaga.
kunderna och dar Kompletterande infrastrukturanlaggni
det finns en intdkter genom ng.
betalningsvilja. reklamintakter m.m.
Produktionsperspekt | Offentligt motiverat Resenarerna i sa Biljettavgifter Politiska namnder
ivet basutbud, samt stor utstrackning kompletterat med och offentliga
satsningar som ger som majligt. skattesubventioner. tjdnsteman med
Okade intakter och Avgiftsnivaerna ska ansvar for
minskade utgifter. sattas pa en niva kollektivtrafiken.
som ger optimal
kostnadstackning.
Det samhalls- Trafik och Alla medborgare far Skatteubventioner i Samhalsekonomiska
ekonomiska infrastruktur som ger | nytta av kombination med experter.
perspektivet positiv nytta enligt kollektivtrafiken och avgifter.

Det pragmatiska
perspektivet

Politiskt beslutade
megaprojekt som
inte ryms i befintliga
investeringsbudgeta
r.

Finansiella upplagg
med olika
kombinationer oftast
noédvandigt. Den
som har
betalningsvilja
och/eller
betalningsformaga
ska betala.

Alla satt ar bra som
innebar att
satsningen kan
genomforas. Till
exempel
markvardefinansieri

ng.

Policyentreprendrer
och politiska eliter
med intresse for
enskilda mega-
projekt.

Hallbarhetsperspekti
vet

Atgérder som bidrar
till ett mer hallbart
transportsystem
med minskad
klimatpaverkan.
Okad
kollektivtrafikandel.

Olika kombinationer
men med sarskilt
fokus pa
korsfinansiering fran
bilismen.

Genom vagavgifter
eller andra former av
palagor for
biltrafiken.

Policyentreprendrer
och politiska eliter
med intresse for
hallbart
transportsystem.

Rattighetsperspektiv
et

Trafik som gynnar
socialt utsatta
grupper och
manniskor som har
fa
mobilitetsalternativ.

Skattefinansiering
som inriktas pa att
gora kollektivtrafiken
gratis eller valdigt
billig for
anvandarna.

Genom att trafiken
organiseras i
offentlig regi eller
genom kraftiga
subventioner for
upphandlad trafik.

Politiska namnder
med ansvar for
kollektivtrafiken.

Det organisatoriska
perspektivet

Ingen bestamd
uppfattning.

Den niva betalar
som far nytta av
trafiken eller
infrastrukturen for att
pa satt skapa ratt
incitament pa ratt
niva.

Genom
anpassningar av
institutionella
ramverk, t.ex.
regelverk, praxis.

Makt och inflytande
paverkas av de
institutionella
ramverken.
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9.2. Bortom pengarna

Jag vill betona tre Gvergripande slutsatser frdn genomgéingen som gjorts i denna rapport.

Den fOrsta dar att det gér att betrakta kollektivtrafikens finansiering utifran olika
perspektiv. Valet av perspektiv, oavsett om det 4r medvetet eller omedvetet, formar hur
olika aktorer ser pa vad det dr som ska finansieras, vem som ska betala, hur mycket och
pé vilket sdtt. Vissa betonar vikten av att fa fram resurser for satsningar, medan andra
betonar vikten av att de rétta satsningarna gors. Vissa perspektiv vilar pa principiell
grund, andra dr mer pragmatiskt inriktade.

Den andra slutsatsen &r att perspektiven verkar sida vid sida, men kan ha olika
genomslagskraft i1 olika tidsperioder eller sammanhang. Det forefaller till exempel som
att produktionsperspektivet har en starkare stéllning lokalt och regionalt, i synnerhet
kopplat till driften av kollektivtrafiken, medan det samhillsekonomiska perspektivet har
en tydligare forankring i infrastrukturplaneringen pd nationell niva. Det pragmatiska
perspektivet blommar 1 forsta hand upp 1 samband med sé kallade megaprojekt, medan
héllbarhetsperspektivet ér starkt i de sammanhang dér klimatutmaningen sitts i framsta
rummet. Det kommersiella perspektivet och rittighetsperspektivet har préiglat specifika
utredningar eller enskilda satsningar. Det organisatoriska perspektivet aterfinns framfor
allt inom forskningen.

Den tredje slutsatsen, slutligen, dr att kollektivtrafikens finansiering inte bara handlar om
pengarna, utan i betydande utstrackning dr en fraga om makt och inflytande. Som framgér
av tabellen ovan péverkar det vem eller vilka som har mojlighet att driva sin vilja igenom.
Det perspektiv som préiglar var syn pd kollektivtrafikens finansiering far darmed
konsekvenser for vilka satsningar som gors och vem som fér betala for dessa. Inget av de
perspektiv som diskuterats hér ar fritt fran virderingar eller antaganden som inte kan
ifrdgasittas. De perspektiv som har storst inflytande dr ofta de som &r forgivettagna och
som darfor okritiskt betraktas som det ’naturliga” eller “rétta”.

I diskussioner om kollektivtrafikens finansiering behover de virderingar och antaganden
som ligger till grund for egna och andras sitt att rama in fragan synliggoras pa tydliga
satt d&n vad som ofta ar fallet idag. Vi behover lyfta blicken och se det storre
sammanhanget — bortom pengarna.

9.3. Framtidens finansiering?

Jag vill avsluta den hér rapporten med att lyfta blicken ytterligare, for att med rapportens
perspektiv som grund skicka med tva (det finns ménga fler) strategiska fragestallningar
for framtidens finansiering.

Den forsta géller vilken typ av trafik eller resande som samhillet ska finansiera i
framtiden. Framvéxten av nya mobilitetstjénster, som till exempel delade taxiliknande
tjénster, bilpoolstjénster, efterfragestyrda minibussar, elsparkcyklar, ldnecyklar med
mera, innebdr att grinsen mellan kollektivt och privat resande blir allt mindre tydlig.
Digitala tjdnster skapar nya forutsittningar att kombinera resor pa sétt som tidigare varit
svért. Utvecklingen vicker fragor om vilka tjénster som samhillet ska stdtta och utifrdn
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vilka utgangspunkter. BoOr sambhdéllet, utifran till exempel samhillsekonomiska
perspektiv, hallbarhetsperspektiv eller rittighetsperspektiv stodja mobilitet pa nya sétt
och inte genom att specifikt finansiera en viss typ av trafikutbud, sd som gors idag med
kollektivtrafiken? Kommer en séddan utveckling innebdra ett breddat offentligt dtagande
1 linje med produktionsperspektivets tankefigur, dar fler mobilitetstjdnster omfattas av det
offentliga dtagandet? Eller kommer det leda till en utveckling i motsatt riktning, dér det
kommersiella perspektivets idéer blir styrande, som innebér att kollektivtrafiken, pa
samma sitt som de nya mobilitetstjdnsterna, drivs utifrdn huvudsakligen
marknadsmassiga utgangspunkter?

Den andra fragan handlar om vilka andra typer av atgérder, alltsa utover att stodja resor
eller trafik, som bor finansieras 1 framtiden. Sedan atskilliga decennier har samhillets
satsningar haft ett tydligt fokus pd att utveckla ny och underhdlla befintlig vdig- och
jarnvégsinfrastruktur. En stor statlig organisation har byggts upp for att hantera stora
infrastrukturinvesteringar, vilka ofta haft som mal att skapa o6kade mdjligheter till
mobilitet. De samhillsekonomiska och pragmatiska perspektiven har pd manga sitt
formats mot denna bakgrund. Det dr emellertid inte sjdlvklart att det &r en inriktning som
kommer vara lika relevant 1 framtiden. Istillet kan det komma att krdvas andra typer av
satsningar for att skapa okad tillgdnglighet, utan att samtidigt 6ka mobiliteten. Kommer
en sddan utveckling, utifrdn organisationsperspektivets tankefigur, kriva att befintliga
myndigheter och regelverk antingen ersitts eller forandras i grunden?
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