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Forord

Dagens kollektivtrafik har stora moéjligheter att utvecklas positivt samtidigt som det finns en rad svéra
utmaningar. Kollektivtrafiken organisering och styrning har betydelse for hur olika aktorer agerar.
Med kunskap om den historiska utvecklingen far vi béttre forutsattningar att férstd dagens situation
och de mojligheter och hinder som finns for framtida utveckling.

Pégdende och framtida forskningsinsatser har ocksé nytta av insikter och erfarenheter frén tidigare
utveckling och praktik. Denna kunskapsoversikt beskriver hur kollektivtrafikens styrning och
organisering har utvecklats under perioden frdn 1970 till 2015. Rapporten begrénsas till lokal och
regional kollektivtrafik med huvudfokus pé stadstrafik. Utvecklingen av den svenska jarnvégspolitiken
och organisation behandlas bara 6versiktligt.

Rapporten r skriven av Stenerik Ringqvist, RTM Konsult. Han har 40 &rs erfarenhet inom kollektiv-
trafikomradet inom omraden som planering, organisation och metodikutveckling.

Teorier och koncept — ofta i form av figurer - som lyfts fram i rapporten ar i stor utstrackning grundade
pa den erfarenhet han tilldgnat sig under en period da lokal och regional kollektivtrafik dels genomgétt
stora strukturella reformer, dels kommit att spela en allt viktigare roll for héllbar samhéllsutveckling.

Lund maj 2016

John Hultén,

Forestandare K2






Sammanfattning

Sett i ett historiskt perspektiv, har den privata sektorn spelat en avgdrande roll for bade jarnvigs-
trafikens och busstrafikens initiala utveckling. Medan tégtrafiken forstatligades pa 30-talet fortsatte
lokal stads- och landsbygdstrafik att vara i privat 4go under ytterligare ett par decennier. Kommunégda
trafikforetag bildades genom 6vertagande av de privata foretagen och framst for stadstrafiken till
exempel i Stockholmsregionen med bildandet av SL 1967. Under 1970-talet borjade diskussionen om
ett 6kat kommunalt inflytande 6ver kollektivtrafiken ocksa utanfor stdderna. Lanskortsutredningen,
som presenterades 1976 foljdes av trafikhuvudmannalagen som beslutades 1978. Denna innebar att
den lokala och regionala kollektivtrafiken pd vig nu blev ett primér- och landstings-kommunalt ansvar
medan staten fortsatt ansvarade for tdgtrafiken genom Statens Jarnvégar.

Efter ett antal ar blev det uppenbart att de linjetrafiktillstdnd som fortfarande gav trafikforetagen
ensamritt innebar svarigheter att utveckla kollektivtrafiken. Fran 1989 kunde fick trafikhuvudménnen
mojlighet att upphandla trafiken i konkurrens. Det innebar stora fordndringar i svensk busstrafik med
effektivisering, lagre produktionskostnader, kommunala foretag som forsvann och en koncentration till
storre trafikforetag. Tagtrafiken var under 1980-talet fortfarande ett statligt atagande d&ven om viss
pendeltagstrafik i storstadsomradena etablerats och lag under huvudmédnnens ansvar. Forst i samband
med att ansvaret for ldnsjdrnvigarna overfordes till trafikhuvudménnen 1991 6ppnades mojligheten att
upphandla tagtrafik i konkurrens.

2008 inledde kollektivtrafikbranschen ett samarbete som syftade till att stirka kollektivtrafikens roll
och forutséttningar for utveckling av kollektivtrafiken. Samtidigt initierades en 6versyn av kollektiv-
trafiklagen. Dels motiverades den av EU forordningen 1370/2007 som skulle implementeras i svensk
lag och dels av kritik mot hur den ddvarande lagstiftningen fungerade. Genom kollektivtrafiklagen
2010 tydliggjordes det politiska ansvaret och med 6kade krav pa den formella processen for beslut om
trafikforsorjningsprogram och vilken trafik som skall ske under trafikplikt.

Malen for kollektivtrafiken och samhéllets engagemang har foréndrats fran att fokusera pé bidrag till
olonsam trafik till dagens inriktning som ett medel for hallbar utveckling. Det kan ocksa uttryckas som
att ga fran en passiv roll som “finansidr” till en aktiv roll med ”ansvar for utveckling”. Denna
utveckling har ocksé aterspeglats i organisation och styrning av kollektivtrafiken fran 1960 med bidrag
till kommersiella aktorer till 2000-talet dér samhallet har bade fullt inflytande och fullt ansvar for
kollektivtrafiken och dér trafikféretagen i princip utfor “bestélld trafik”.

Utvecklingen av kontrakt och avtal i kollektivtrafiken borjade i samband med att kollektivtrafiken
erholl subventioner/bidrag. Under 1960-talet utformades det som generella statliga stod (milbidrag)
som reglerades enligt statliga forordningar. I samband med trafikhuvudmannareformen fordndrades
inflytande och ansvar med avtal mellan trafikhuvudménnen och trafikféretagen om erséttning for
trafiken. Genom upphandlingar fran 1989 fick trafikhuvudménnen det totala inflytandet och ocksa hela
resultatansvaret. Trafikforetagen utforde “bestilld trafik” med enbart risken pé produktionssidan.
Inférande av incitament baserat pa kvalitet i slutet av 1990-talet 6kade fokus pé kollektivtrafiken som
en servicetjanst. Under 2009 presenterades en for branschen gemensam affarsmodell med ytterligare
tydligt fokus pa utveckling av resandet som vésentligt méal for bade operatér och myndighet.

Utvecklingen i Europa foljde i stort samma monster som i Sverige med regionala myndigheter som
ansvarar for kollektivtrafikens planering och kontrakt med operatorer. Under de senaste 20 aren har
denna overgripande syn pé integrering utvecklas starkt. EU-initiativet med ”Sustainable Urban
Mobility Plan (SUMP)” ar ett tydligt exempel och manga tidigare “kollektivtrafikmyndigheter”
utvecklas och samordnas i en bredare ansats. Myndigheterna omformas fran ”Public Transport
Authority” till ”Integrated Transport Authority” med ansvar for all trafik i stadsregionerna.

Vid en betraktelse av utvecklingen i Sverige ar det tydligt att rollférdelning, ansvar och inflytande &r
de centrala fragorna som styrt utvecklingen indirekt, &ven om andra faktorer ofta varit de som lyfts
fram som motiv for fordndringar. Modeller och organisatoriska 16sningar som bygger pa balans mellan
ansvar och inflytande samt fortroendefullt samarbete mellan kollektivtrafikens aktorer ar avgorande
for att skapa goda forutsittningar for utveckling av attraktiv och effektiv kollektivtrafik.






1 Inledning

1.1 Kollektivtrafikorganisation i forandring

Det rdder idag bred enighet att satsningar pa kollektivtrafik kan vara verkningsfulla medel for att
uppnd héllbar utveckling i vara stider och regioner. Det finns goda skal till varfor samhéllet ska bidra
till ett attraktivt kollektivtrafikutbud. Detta har inte alltid varit en sjélvklarhet. Kollektivtrafik uppstod
som ett marknadsinitiativ. Privata investerare byggde jarnvigar, sparvégar eller startade bussbolag,
med utgingspunkten att gods- och passagerartransporterna skulle vara [onsamma. Aven om det inte
behovde handla om stora resultatoverskott, s& skulle intidkterna frdn 6kad varuforséljning (gods) eller
biljettforsédljning (persontrafik) uppviga investerings- och driftskostnaderna. I takt med bilismens
dramatiska utveckling forsdmrades ekonomin. Det innebar att kollektivtrafiken borjade kriva
subventioner for att upprétthallas, varpé driften successivt overtogs av stdderna nir subventions-
behovet kom. De fordndrade forutsédttningarna innebar att fragor om finansiering och styrning borjade
f4 allt storre betydelse for offentlig sektor. Denna utveckling har préiglat svensk kollektivtrafik dnda
sedan mitten pé forra seklet, och spar av historien syns én idag.

1.2 Syfte och metod

Denna rapport beskriver utvecklingen sedan &r 1970, och hur samhéllet genomfor institutionella
reformer for att [0sa problem som dver tid uppstatt. Statliga utredningar, regeringspropositioner och
nya lagar som berdr kollektivtrafik presenteras dversiktligt, tillsammans med ett antal strukturella
forandringar i branschen och det 6kade intresset for gemensamma losningar och affarsmodeller.

Vidare ges exempel pa de synsitt (modeller, principer och diskussioner) som haft inflytande pa hur
svensk kollektivtrafik kommit att organisera sig: 0verforing av statens ansvar till kommun och
landstingsniva, komplexitet avseende dgar- och mélstyrning, dolda nyttor” i den s.k. isbergsmodellen,
och en fordndring av synen pa det offentliga dtagandet. P4 senare &r har dessa synsétt materialiserats i
form av t ex mal om fordubblad marknadsandel och fossilfri kollektivtrafik.

Slutligen gors en internationell utblick, som ocksa sitter in aktuell svensk utveckling i en europeisk
kontext. Det framgér att liknande utvecklingstendenser sker pa flera stillen, men att utvecklingen ser
olika ut beroende pé vilken fas i omreglering som ett land befinner sig i och den lokala institutionella
kontexten. Gemensamt dr dock att det finns en samsyn kring vikten av att planera for héllbara urbana
transporter och kollektivtrafik som ett centralt verktyg for maluppfyllelse.

Rapporten gor inga ansprak pa att vara en heltdckande litteraturdversikt i &mnet. En systematisk
litteraturs6kning har heller inte gjorts. Dock hdvdas att de centrala hindelserna pé institutionell niva ar
identifierade, och att rapporten dirmed kan tjina som ingang till fortsatta studier. Samtidigt ger den
bred dversikt i &mnet for den som normalt inte vill férdjupa sig i organisation och styrning av lokal
och regional kollektivtrafik.



2 Utveckling av lagstiftning och organisation i Sverige

2.1 Tiden fore trafikhuvudmannareformen - fran privat till offentlig styrning

Stora fordndringar har skett under 1900-talet nér det géller styrning och organisation av kollektivtrafik.
Den privata sektorn spelade en avgdrande roll for bade jarnvégstrafikens och busstrafikens initiala
utveckling, som for jarnvigens del skedde under 1800-talet och for busstrafikens del under 1900-talets
forsta tva-tre decennier. Aven om staten byggde ut det nationella jirnvigsnitet var en stor del, ca 2/3,
av jarnvéagsnitet privat fram till 1930-talet d& de privata jarnvdgarna dvertogs av Statens Jarnvagar
efter riksdagsbeslut 1935 om forstatligande.

Medan tigtrafiken forstatligades pa 30-talet fortsatte lokal stads- och landsbygdstrafik att vara i privat
dgo under ytterligare ett par decennier. I de flesta stdderna drevs kollektivtrafiken av privata foretag
till mitten av 1900-talet. Reguljér busstrafik, som borjade vixa fram pa allvar forst efter &r 1910, drevs
inledningsvis ocksé framst av privata foretag. Dock kom staten via Statens Jarnvdgar att bli en
successivt allt viktigare dgare. SJ startade ocksa langvéga busslinjer, t ex mellan Goteborg och
Stockholm pa 1950-talet.

I stdderna utvecklades kollektivtrafiken i borjan av 1900-talet, &ven om négra stiader haft kollektiv-
trafik tidigare. I Goteborg startades sparvégstrafik i privat regi 1879 men 6vertogs av Goteborg stad
redan 1899 och blev starten for Goteborgs Spéarvigar. Forsta busslinjen startades 1929. I Malmo
startades ocksa sparvigstrafik i slutet av 1800-talet Den 6vertogs av Malmo stad 1905 i samband med
elektrifieringen. Sparvigstrafiken upphorde helt 1973 efter en successiv nedldggning och ersittning
med busstrafik. Malmo Stads Spérvigar bytte 1971 namn till Malmoé Lokaltrafik.

Privatbilismens genombrott ledde till en kris for bussbranschen i borjan av 1960-talet. Det fanns under
1950- och 1960-talen ett mycket stort antal bussforetag och alla hade sina egna taxe- och biljettsystem.
Kommunégda trafikforetag bildades genom 6vertagande av de privata foretagen, fraimst for stads-
trafiken. Mojligheten till tvingande 6vertagande beslutades i slutet av 60-talet [1] och reglerades i
forordningen om yrkesmaéssig trafik [2] genom att kommun, kommunalt foretag eller
landstingskommun fick foretriade till linjetrafiktillstind om det gjordes sannolikt att trafikforsorjningen
gagnades av att trafiken bedrevs i kommunal regi.

Stockholmsregionen var ett av de ldn dir problemen med bristande samordning mellan olika buss-
foretag och linjer blev alltmer uppenbara. Darfor padborjades ett arbete med att samordna kommunal
busstrafik. Ett viktigt steg var bildandet av ett gemensamt kommunalférbund (KSL) med ansvar for
kollektivtrafiken. Horjel-6verenskommelsen fran 1964 innebar ocksa att ddvarande Stockholms
sparvigar (SS) omvandlades till AB Stockholms lokaltrafik (SL), som fran och med 1967 fick till
uppgift att skota den kollektiva trafiken. SL kopte under de foljande aren upp lénets statliga,
kommunala och privata kollektivtrafikforetag. En liknande utveckling skedde i flera andra stéder.

Under 1970-talet borjade ocksa diskussionen om ett 6kat kommunalt inflytande 6ver kollektivtrafiken
utanfor stiderna. I mitten av 1970-talet etablerades Orebro Linstrafik med huvudsyftet att skapa ett for
lanet gemensamt fardbevis som skulle gélla for resor med de olika kollektivtrafikforetagen. Ocksa i
Vistmanland och Sormland etablerades ldnsbolag under andra halvan av 1970-talet. Detta blev en
forebild for trafikhuvudmannareformen. I Géteborgsomradet samordnades priser inom Goteborgs-
regionens kommunalforbund och Goteborgsregionens Lokaltrafik bildades 1977 och motsvarande
skedde i Skéne genom Sydvéstra Skédnes kommunalforbund.
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Avgorande forandringar fram till slutet av 1970-talet

Jarnvagstrafik

Jarnvégstrafiken etablerades i slutet av 1800-talet av privata foretag for de lokala jarnvagarna och av
statliga SJ for de nationella jairnvégarna.

Beslut om forstatligande togs 1935 och var fullt genomfort 1950 och ddrmed hade Statens Jarnvigar
monopol pa tagtrafik.

Ar 1935 fick SJ i uppdrag av riksdagen att forvirva befintliga busslinjer, vilket ledde till att de under de
kommande aren kopte upp flera privata bussforetag som konkurrerade med jarnvigen eller som erbjod
viktiga anslutningar till tag.

Statlig subvention till SJ infordes fran 1950-talet.

Med 1963 ars trafikpolitiska beslut delades tagtrafiken upp i det kommersiella nétet och det
ersittningsberittigade nétet men inom det sammanhallna Statens Jarnvagar

1966 etablerades forsta tagtrafiken som Statens Jarnvagar kor pa uppdrag — pendeltagstrafiken i
Stockholm.

Under 1960 och 1970 talet lades manga jéarnvégslinjer ned och ersattes med busstrafik.

Busstrafik

1907 infordes linjetrafikkoncession som gav ritt att utfora trafiken med av besiktningsman tekniskt
godként fordon samt med trafikerings-, transport- och taxeplikt enligt av 14nsstyrelsen faststélld tidtabell
och priser. Koncessionen — trafiktillstdndet — var giltigt tills vidare.

Fran 1932 gillde att trafiktillstand inte fick meddelas om trafiken inte var beh6vlig med hinsyn till den
trafik som utfordes av redan befintliga busstrafikforetag och SJ:s jdrnvégslinjer — en regel som foljt med
i lagstiftningen fram till avregleringen av ldngvéga buss pa 90-talet.

1961 beslutade riksdagen att infora statliga bidrag till olonsam trafik utanfor stiderna (4/5 av
linjeldngden pé landsbygd) med en ersittning pa 2 kr/vagnmil till en tur fram och ater per dag.

Fran 1974 infordes krav pa regionala och lokala trafikforsorjningsplaner som forutséttning for statliga
bidrag till landsbygdstrafik (Kollektivtrafik med minst 2/3 av linjeldngden pé landsbygd). Kommunerna
fick dé ansvaret for att avgdra omfattning av den lokala busstrafiken inom kommunen medan
lansstyrelserna ansvarade for regional busstrafik 6ver kommungrénser. Bidragen betalades via
Bussbidragsndmnden och 6verfordes senare till Transportradet. (Bidragen upphorde i mitten av 1980-
talet).

1978 beslutades trafikhuvudmannalagen.

2.2

2.2.1

Trafikhuvudmannalagen 1978 och lagférandringar fére 2010

Lanskortsutredningen

Inférande av ldnskortet i Stockholms 1dn och motsvarande i stadstrafiken i ett 40-tal stdder var starten
pa diskussionen om inférande av lanskort. Lénskortsutredningen, som presenterades 1976, hade som
huvuduppgift att foreslé fordndringar for att astadkomma regionala rabatter i form av ldnskort [3]. 1
direktiven skrivs till exempel:

/../ Med hdnsyn till det anforda och till vikten av att fd en tillfredsstillande losning pa
prissystemet inom den angivna kollektiva trafiken bor sdrskilt sakkunniga tillkallas for att
utreda fragan om inforandet av regionalt gdillande generella rabatter av typ periodkort och

liknande /../.

Trots att det inte fullféljdes helt i kommande trafikhuvudmannalag, foreskrev direktiven att:

/./...det for en rationell regional kollektivtrafik dr av vikt med en samordning mellan
spdrbunden trafik och busstrafik savil vad gillde trafik som taxor.../../
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Lanskortsutredningen foreslog att nya trafikhuvudmaén skulle bildas for att skapa forutsittningar for
inférande av rabatterade ldnskort for anvandning i all kollektivtrafik. Under rubriken
”Huvudmannaskapet for den lokala och regionala trafiken” stod:

En grundliggande forutsdtining for att ett regionalt gdllande periodkortsystem skall kunna
genomforas dr att det finns en gemensam huvudman for den lokala och regionala trafiken.
Aven andra vigande skil talar enligt utredningens mening for att det sker en bestdillning av
ansvaret for trafikforsériningen i linen.

I kap. 7 foreslds att ansvaret for den lokala och regionala kollektiva persontrafiken pa
landsvdig dldggs landstingskommunen och primdrkommunerna i respektive ldn i form av ett
gemensamt huvudmannaskap. /../

2.2.2 Lag (1978:438) om huvudmannaskap for viss kollektiv persontrafik

Léanskortsutredningen foljdes av trafikhuvudmannalagen som beslutades 1978 [4]. Denna innebar att
den lokala och regionala kollektivtrafiken pd vig nu blev ett primér- och landstingskommunalt ansvar
medan staten fortsatt ansvarade for tdgtrafiken genom Statens Jarnvégar. Beslutet foljdes av genom-
forande frdn sommaren 1981 och var fullt genomfort 1983. D4 fanns i alla lén en trafikhuvudman och i
de flesta fall ett lansbolag i form av aktiebolag dgt av kommuner och landsting. Aktiebolagets styrelse
hade ansvaret som trafikhuvudman och beslutade om trafik och taxor.

1§ For att framja en tillfredstdillande trafikforsorjning skall i varje lin finna en huvudman
som ansvarar for den lokala och regionala kollektivtrafiken pd vig. Ansvaret gdller sdadan
linjetrafik for personbefordran som inte utgér kompletteringstrafik med personbil. Trafikens
omfattning anges i trafikférsérjningsplan, som huvudmdnnen antar. /../

Lagen reglerade former for huvudmannaskapet och tvingande regler for finansiering om man inte
enades om finansieringen mellan kommuner och landsting vilket man gjorde i alla lin.

I néstan alla lan infordes lanstaxor och med ldnskort kompletterat med periodkort for titortstrafik och
kommun. Utdver inférande av ldnstaxan var de inledande aren i forsta hand inriktade pa samordning
och utbyggnad av trafiken. Gemensamma tidtabeller och samordnad information om kollektivtrafiken
introducerades ofta redan vid dvertagandet av ansvaret fran dag 1. Avtal tecknades med de befintliga
trafikforetagen som fortsatt korde sina linjer” baserat pé linjetrafiktillstdnden. Under de forsta aren
okade bade trafikutbud och resande kraftigt. Fran 1980 till 1984 6kade trafikutbudet med 20 procent
och resandet med 30 procent. Den regionala busstrafiken 6kade mest med 6kning av trafikutbudet med
30 procent och resandet med 55 procent [5]. Kostnadstdckningen i trafiken 6kade under denna period
frén 38 procent till 42 procent [6].

2.2.3 Lag (1985:449) om ratt att driva viss linjetrafik

Efter ett antal ar blev det uppenbart att de linjetrafiktillstdnd som fortfarande gav trafikforetagen
ensamrétt innebar svarigheter att utveckla kollektivtrafiken. Detta géllde bade planeringen av trafiken
med nya trafikldsningar och avtalsrelationerna mellan trafikhuvudmannen och trafikféretaget som
hade ensamriitt.

1§ Trafikhuvudmannen far inom ldnet driva sadan linjetrafik som avses i 2 §
yrkestrafiklagen (1988:263) utan tillstand. Lag (1988:266).

I lagen frén 1985 [7] beslutades att trafikhuvudménnen fran 1989 kunde bedriva trafik utan
trafiktillstdnd samt att samtidigt slopa de tidigare linjetrafiktillstdnden och ddrmed fick
trafikhuvudméannen mdjlighet att upphandla trafiken (mer om detta i senare kapitel).

2.2.4 Lag (1997:734) om ansvar for viss kollektiv persontrafik

Under 1990-talet borjade fragor om samordning mellan linjetrafik och fardtjanst/sjukresor
intensifieras. Forsok med servicelinjer och integrering med linjetrafik pabdrjades redan under 1980-
talet och visade pa stor potential till besparingar av offentliga medel.
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I Samreseutredningen [8] foreslogs att trafikhuvudménnen ocksé skulle 4 ansvar for fardtjanst och
sjukresor. Inriktningen var ocksa att kostnaderna for fardtjénst och riksfardtjanst skulle begransas
genom dndrat resande, frimst genom fler resor i linjetrafiken och genom 6kad samordning av olika
slag av offentligt betalda resor. Forslag lades fram for att gora kollektivtrafiken mera tillginglig for
funktionshindrade.

Utredningen lag till grund f6r 6versynen av huvudmannalagen frdn 1978 och en ny lag trddde i kraft
1998: Lag (1997:734) om ansvar for viss kollektiv persontrafik [9]. Lagen gick dock inte sa 1dngt som
utredningen foreslog och gav istédllet mojlighet for trafikhuvudmannen att svara for fardtjanst/sjukresor
i kommuner som Overlét detta till trafikhuvudmannen.

1 § For att framja en tillfredsstillande trafikforsorjning skall det i varje ldn finnas
linstrafikansvariga som ansvarar for den lokala och regionala linjetrafiken for
persontransporter. De ldnstrafikansvarigas uppgifter skall handhas av en trafikhuvudman.
De ldnstrafikansvariga ansvarar ocksa for persontransporter enligt lagen (1997:736) om
fardtjdnst eller lagen (1997:735) om riksfirdtjinst i sadana kommuner som overldtit sina
uppgifter enligt nagon av dessa lagar till trafikhuvudmannen i ldnet.

En annan vésentlig fordndring i huvudmannalagen var atskillnaden mellan lanstrafikansvariga
(kommuner och landsting) och trafikhuvudmannen som skulle handha uppgifterna som alades de
lanstrafikansvariga, det vill sdga en tydligare verkstillande funktion.

2.2.5 Avreglering - upphandling i konkurrens

Busstrafikens avreglering

Trafikhuvudmannalagen frén 1978 medforde inte dndringar i yrkestrafiklagen och trafikforetagens
linjetrafiktillstdind som gav ensamritt till att trafikera linjetrafik. Nér trafikhuvudménnen pébdrjade
utbyggnad av kollektivtrafiken var en samordning av trafiken allt angeldgnare och ofta uppstod
konflikter vilken operatér som skulle utfora trafiken. Med de historiska linjetrafiktillstdnden uppstod
svarigheter att &stadkomma rationella trafiklosningar och mycket kraft fick liggas pa forhandlingar
med trafikforetagen. Samtidigt var trafikforetagen garanterade trafiken och erséttningen faststélldes i
forhandlingar. Kostnaderna bedémdes ofta for hoga av trafikhuvudménnen. Detta sammantaget gjorde
att trafikhuvudménnen allt mer krévde att man fritt skulle kunna planera trafiken och anlita
lampligaste trafikforetag for att skapa rationella trafikldsningar. I propositionen till lagen 1985 om
slopande av linjetrafiktillstdnden skriver man:

Den allmdnna uppfattningen i dag dr att linstrafikreformen var riktig. Med den tillskapades
i varje lin ett organ, som har det ekonomiska och politiska ansvaret for den kollektiva
trafiken i ldnen. Reformen dr ocksa en viktig hérnsten i den samlade transportpolitiken, vilket
kom till uttryck i 1979 drs trafikpolitiska beslut. Ddr konstaterades att endast genom en vl
utbyggd kollektivtrafik kan den trafikpolitiska madlsdttningen om en tillfredstdllande
trafikforsorjning uppnds.

De forslag som jag nu ldgger fram fdr ses som en komplettering till det beslut som riksdagen
fattade 1978 om bildandet om ansvariga huvudmdn for ldnstrafiken. Det ansvar som dlagts
huvudmdnnen stdiller krav pad att de ges reella méjligheter att utformatrafikforsérjningen pa

resursutnyttiande inom kollektivtrafiken genom okade mojligheter till en rationell
trafikplanering liksom till stérre frihet och okad konkurrens vid trafikhuvudmdnnens
upphandling av transporttjdnster. Ett annat syfte dr att minska den byrdkrati som nuvarande
tillstdands system foranleder.

Lagen beslutades 1985 och efter en fyradrig 6vergangstid trddde lagen i kraft 1989, da de forsta
upphandlingarna genomfordes. Under 6vergéngstiden kunde trafikféretagen vélja att antingen fortsétta
sin verksamhet och delta i kommande upphandlingar eller begéra inldsen av verksamheten. Endast i
nagra fa fall valdes inl6senmojligheten.

Med den nya lagen gavs nya forutsdttningar for rationella trafiklosningar och upphandling i
konkurrens. Effekterna av detta blev betydande kostnadsbesparingar, ofta upp mot 20 procent. Under
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perioden 1987-1993 minskade produktionskostnaden per vkm med 13 procent [10]. Efter 10 ar var 98
procent av all busstrafik upphandlad i konkurrens [11]. De kostnadsbesparingar upphandlingarna
medforde anvidndes bade for att bygga ut kollektivtrafiken och for att reducera tillskotten frn
kommuner och landsting. Kostnadstackningen i kollektivtrafiken 6kade under perioden efter
avregleringen och var i slutet av 1990-talet cirka 55 procent [12].

Avregleringen och konkurrensutsatt upphandling fick ocksa effekten att trafikforetag slogs samman
och koncentrerades till farre men storre foretag. De mindre trafikforetagen samarbetade i samverkans-
bolag for att kunna méta kraven i upphandlingarna. De kommunigda trafikforetagen, som i huvudsak
korde stadstrafik, blev i flera fall utkonkurrerade eller uppkopta. Antalet kommunala bolag minskade
kraftigt, frn 40 stycken 1989 till 21 vid &rsskiftet 1994/95 [13]. Ar 2004 fanns det 9 kommuniigda
bussbolag [14].

Sammantaget innebar avregleringen stora fordndringar i svensk busstrafik med effektivisering, lagre
produktionskostnader, kommunala foretag som forsvann till stor del och en koncentration till storre
trafikforetag.

Jarnvégstrafikens avreglering

Tagtrafiken var under 1980-talet fortfarande ett statligt d&tagande dven om viss pendeltdgstrafik i
storstadsomradena etablerats och l&g under huvudménnens ansvar. Forst i samband med att ansvaret
for ldnsjarnvigarna overfordes till trafikhuvudménnen 6ppnades mojligheten att upphandla tigtrafik i
konkurrens. De viktigaste milstolparna i avregleringen av jarnvigstrafiken:

. 1980 ingick 50 % av jarnvégsnitet i den erséttningsberittigade delen.

. 1983 beslutade riksdagen att de nybildade trafikhuvudménnen skulle besluta om fortsatt
tagtrafik pa ett antal jarnvigar alternativt att ersétta jarnvagstrafiken med busstrafik med
atfoljande statliga Overgéngsbidrag. Foljdes av ett antal nedldggningar av jirnvégstrafik som
ersattes med busstrafik.

. 1985 beslutades om en separering av ansvar for tagtrafik och for infrastruktur som sedan
foljdes 1988 genom bildandet av Banverket som infrastrukturansvarig och SJ som
trafikoperator.

. 1990 fick trafikhuvudménnen ansvar for ldnsjarnvigarna med statliga bidrag under en
overgingsperiod.

. 1990 upphandlades regional kollektivtrafik for forsta gdngen och privat tdgoperator (BK
Tag) borjade kora “Krosatdgen”. SJ var inte lange ensam tdgoperator.

. 1993 inférdes upphandling av 1&ngviga olonsam jarnvégstrafik (ansvaret dvertogs av
Rikstrafiken 1999).

. 1994 etablerades Arlandabanan som en BOT-16sning.

. 2001 bolagiserades SJ.

. 2010 avreglering av jarnvégstrafiken och fri etableringsritt. Regional tagtrafik upphandlas
fortsatt av trafikhuvudméannen.

2.2.6 Utredningar och férslag under 2000-talet

Efter ar 2000 borjade resandet med kollektivtrafiken stagnera och den dynamiska férdndringen som
kénnetecknat 1990-talet 6vergick mer till fokus pa standard och miljosatsningar samt samordning med
fardtjanst och sjukresor enligt inriktningen i den justerade kollektivtrafiklagen fran 1997. Kollektiv-
trafikens andel av resandet var oférdndrat och behovet av férnyelse blev allt mer uppenbart for att
mota de nya utmaningarna kollektivtrafiken stod infor.

Kollektivtrafik med ménniskan i centrum (SOU 2003:67)

2001 initierades en statlig utredning som presenterade sitt forslag till fordndrad lagstiftning 2003 [15].
Direktiven till utredningen beskriver kommitténs uppgift

/./.... att utifran ett konsument- och helhetsperspektiv identifiera, analysera och beskriva
kollektivtrafikens problem och maojligheter, formulera mdl och visioner samt foresld
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fordndringar av organisation, regelverk och dylikt av betydelse for kollektivtrafikens
utveckling och ett 6kat kollektivt resande.

I forslaget redovisas visionen for 2020

Kollektivresandet utgor ar 2020 en naturlig del av de flesta mdnniskors vardag och trafiken
har en sdadan omfattning, kvalitet och flexibilitet att den dr huvudalternativet ndr man
behéver forflytta sig. Andelen kollektivt resande har alltsa okat kraftigt.

I utredningen foreslogs en lang rad &tgirder for att stirka kollektivtrafikens forutséttningar. Bland
annat skulle kollektivtrafiken fé en tydligare stéllning i plan- och bygglagen samt att ett 6kat
konsumentskydd for resenérer skulle inforas. Kommitténs forslag var inte enigt och hade ett antal
reservationer pa viktiga omrdden. Resultatet av kommitténs forslag blev starten pa en omfattande
diskussion om behov av fordndringar och fornyade arbetsformer.

Koll Framat

Vigverket fick i uppdrag av regeringen att ta fram ett nationellt handlingsprogram for
kollektivtrafikens langsiktiga utveckling. Utredningen, genomford tillsammans med Banverket och
med aktiv branschmedverkan pekade pé tva systemfel:
. Reseniérsperspektivet dr for svagt — sektorns produktionstinkande maste dndras till
servicetdnkande.
. Effektiviteten r otillrdcklig fran ett helhetsperspektiv.

I slutrapporten [16] presenterades en gemensam vision och virdegrund samt en handlingsplan
forankrad i hela kollektivtrafikbranschen och som senare dvergick i fordubblingsprojektet, se nedan.

"Férdubblingsprojektet”

I bérjan av 2008 inledde kollektivtrafikbranschen ett samarbete som syftade till att stirka
kollektivtrafikens roll och forutsattningar for utveckling av kollektivtrafiken mot fordubblat resande
och fordubblad marknadsandel av motoriserad trafik. Utgdngspunkt for det fortsatta arbetet inom den
sé kallade partnersamverkan var en gemensam vision och viardegrund [17].
. Visionen
o Kollektivtrafiken &r en sjdlvklar del i det egna resandet.
. Gemensam virdegrund
o  Alladrivs av att skapa vérde for resendrerna och av att fi vara med och bidra till en
hallbar samhéllsutveckling.
o Alla ér lyhorda for resendrernas varierande och forédnderliga behov.
o Alla har tillit till och fortroende for varandras vilja och forméaga att arbeta tillsammans
och bidra till bra helhetslosningar.
o  Alla ér 6ppna infor nya idéer som bidrar till virdeskapande och hallbarhet.

Bakom denna “’Partnersamverkan for fordubbling av kollektivtrafiken” stod Svensk Kollektivtrafik,
Svenska Bussbranschens Riksforbund, Branschféreningen Tagoperatorerna, Svenska Taxiforbundet
och Sveriges Kommuner och Landsting. Utgangspunkten for samarbetet var den enighet som fanns

inom branschen om behovet av ett nytt forhallningssatt inom kollektivtrafiken.

Den affarsmodell som parterna tillsammans tog fram vilade pé den gemensamma visionen och
viardegrunden och visade pa en modell for utveckling av samspelet mellan bestéllare och utforare.
Utdrag ur rapport ”Affarsmodell for fordubblad kollektivtrafik”, april 2009:

/../ Projektgruppens huvudbudskap i idéskissen dr att kollektivtrafiken snabbt mdste tas till
"ndsta utvecklingsniva” och bli kind som en modern innovativ framtidsbransch. Det
handlar om att oka resendrernas betydelse for alla aktorer som dr involverade i
kollektivtrafikens utveckling genom att ha en helhetssyn pa kundernas behov och flytta
besluten ndrmare resendrerna. Det handlar ocksd om att virna om kollektivtrafiken som ett
sammanhdngande system med krav pa hog systemeffektivitet. Allt detta kriver en effektiv
grdnslos samverkan mellan branschens aktorer. /../
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2.3 Aktuell lagstiftning

2.3.1 Ny kollektivtrafiklag (2010:1065) och inférande av EU-ratt

Samtidigt som branschen initierade det sa kallade fordubblingsprojektet initierades en 6versyn av
kollektivtrafiklagen 2008. Dels motiverades den av EU forordningen 1370/2007 [18] som skulle
implementeras i svensk lag, dels av kritik mot hur den dévarande lagstiftningen fungerade.
Kommittédirektiv 2008:55 anvisade:

/./... med utgdngspunkt i ett tydligt resendirsperspektiv se 6ver och limna forslag till ny
reglering av den lokala och regionala kollektivtrafiken, inklusive  stdirkta
passagerarrdttigheter. Utredaren ska Ildmna forslag till en samlad och o6verskadlig
lagstiftning som dr anpassad till EG-rdtten och 6vriga relevanta fordndringar i samhdillet.

1./

Gillande det offentliga atagandet:

/../ Utifran dagens samhdlleliga och rdttsliga férutsdttningar ska utredaren analysera vilken
roll de kollektiv-trafikansvariga bor ha, det vill sdga vad det offentliga dtagandet pd
kollektivtrafikomrddet bor innehdlla och hur langt det bor stricka sig. I detta ligger dven att
ldmna forslag till en ldmplig avgrdinsning mellan den trafik som dr foremdl for ekonomisk
ersdttning frdn det allmdnna och den trafik som bedrivs kommersiellt. /../

Utredningen ldmnade sitt forslag 2009 men fick omfattande kritik. Forslaget innebar att kommersiell
trafik skulle {4 foretrddesrétt och att upphandlad trafik skulle begransas till att omfatta kompletterande
utbud till den kommersiella trafiken. Den proposition som senare lades fram av regeringen byggde till
visentliga delar pa branschens modell. I Prop. 2009/10:200 under avsnittet "Regeringens bedomning”
star bland annat:

/../ Regionala kollektivtrafikmyndigheter bér ansvara for att ta initiativ till att etablera
regional kollektivtrafik. Nyttan av myndigheternas ingripande bér alltid motivera det
eventuella men som ingripandet ger upphov till. Ddremot behover myndigheten inte avvakta
kommersiella initiativ till att etablera kollektivtrafik.

Kollektivtrafikforetag bor fritt fa etablera kommersiell kollektivtrafik forutsatt att de har
sddana grundldiggande tillstand for verksamheten som krdvs. /../

Genom den nya kollektivtrafiklagen [19] tydliggjordes det politiska ansvaret genom att den regionala
kollektivtrafikmyndigheten ska vara landstinget i de fall landstinget ensamt svarar fo6r den regionala
kollektivtrafiken eller ett kommunalférbund (eller gemensam ndmnd) i de fall kommunerna
tillsammans med landstinget ansvarar for kollektivtrafiken.

Lagen innebir ocksé dkade krav pa den formella processen for beslut om trafikforsorjningsprogram
och vilken trafik som skall ske under trafikplikt. Vidare infordes EU-rétten i den svenska
lagstiftningen med bland annat reglering av former for beslut om trafikplikt och tilldelning av kontrakt
[20]. Mojligheten till ensamrétt (exclusive rights) forbjods uttryckligen och kommersiell trafik kan
idag bedrivas ocksé i konkurrens med upphandlad trafik. Den fria etableringsrétten, med
anmilningsplikt vid intrdde och upphoérande, ingar ddrmed som en vésentlig del i den svenska
lagstiftningen.

I Lag (2010:1065) star bland annat f6ljande om regional kollektivtrafikmyndighet (RKM):
2 § Ivarje lin ska det finnas en regional kollektivtrafikmyndighet.

I de lin ddr kommunerna och landstinget gemensamt bdr ansvaret for den regionala
kollektivtrafiken ska den regionala kollektivtrafikmyndigheten organiseras som ett
kommunalforbund.

Detsamma gdller i de ldn ddr kommunerna ensamma bdr ansvaret for den regionala
kollektivtrafiken.
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1 fall som sdgs i andra stycket far de som ansvarar for den regionala kollektivtrafiken i linet
komma d&verens om att organisera den regionala kollektivtrafikmyndigheten som en
gemensam ndmnd i stéllet for som ett kommunalforbund. /../

2.3.2 Lagstiftning - offentlig upphandling

Niér trafikhuvudménnen etablerades var kommunal offentlig upphandling inte specifikt reglerad utan
foljde allménna principer for upphandling enligt forordning for statlig upphandling. Kommun- och
landstingsforbunden hade ocksé gett ut ett upphandlingsreglemente som stdd for upphandling.

Forst 1994 infordes lagen om offentlig upphandling (LOU) [21] som var ett inforlivande av EU-rétten
i svensk lagstiftning. 2007 uppdaterades lagarna om offentlig upphandling [22] och EU
upphandlingsdirektiv 2004/17 & 18 inforlivades i svensk lagstiftning. Lagen trddde i kraft 1 januari
2008.

For kollektivtrafik beslutades EU forordningen 1370/2007 som reglerar former for tilldelning av
kontrakt inom kollektivtrafikomradet. Den inforlivades i svensk lag i samband med den nya
kollektivtrafiklagen 2010 (se kap 2.2.7). I skrivandes stund foreligger ett forslag till ny
upphandlingslag som en f6ljd av EU:s upphandlingsdirektiv [23] beslutat 2014, men det &r fortfarande
oklart hur upphandlingsregler enligt EU-férordningen 1370/2007 och EU-direktiven inférlivas i nya
svenska upphandlingslagen.

2.3.3 Trafikpolitiska beslut under 50 ar

Argumenten for samhillets ingripande pa kollektivtrafikmarknaden har ocksé fordndrats under aren
och detta belyses med négra exempel i den nationella trafikpolitiken under senaste 50 &ren.

11963 ars trafikpolitiska beslut [24] har detta uttryckts som att:

/./...att mdlet for trafikpolitiken bor vara att for landets olika delar trygga en
tillfredsstdllande transportforsorjning till ldgsta mdjliga samhdllsekonomiska kostnader,
och under former, som medger foretagsmdssig effektivitet och transportmedlens sunda
utveckling. /../ ...varje trafikgren i princip sjdlv borde svara for de kostnader den fororsakar
det allmdnna. /../

Trafikpolitiska utredningen [25] sl&r 1975 fast att:

/../ den samhdllsekonomiska mdlsdttningen mdste vara grundliggande for det fortsatta
trafikpolitiska utvecklingsarbetet. /../

KOLT [26] betonar 1975 att:

/../ ... ett samhdllsekonomiskt synsditt ldiggs till grund for beslut om dtgdrder for att forbdttra
kollektivtrafiken. Valet mellan olika trafikmedel bor ske inte bara med beaktande av varje
trafikmedels foretagsekonomiska lonsamhet utan ocksd med hdnsyn till dess inverkan pd
ovriga samhdllsinvesteringar, pa miljon, pad trafikséikerheten m m. /../

I propositionen om trafikhuvudmannalagen [27] framfors att:

/../...kollektivtrafiken bor betraktas som en del i den grundldggande samhdillsservicen. /../ I
detta ligger att de trafikpolitiska atgdrderna mdste anpassas till samhdllets mdlsdttningar
inom en rad andra omrdden. De mdste sdledes anknyta till malen for regionalpolitiken och
ndrings- och sysselsdttningspolitiken. Det finns ocksd ett ndra samband mellan
trafikpolitikens utformning, miljopolitiken och energipolitiken. Inte minst viktig dr hdansynen
tilltrafiksdkerheten och de handikappades behov. /../

11979 ars trafikpolitiska beslut [28] slopades det trafikgrensvisa kostnadsansvaret enligt 1963 ars
riktlinjer och principen att de rorliga trafikantavgifterna béttre skulle anpassas till de
samhaéllsekonomiska marginalkostnaderna infordes.

1988 ars trafikpolitiska beslut [29] utvecklades malen med ett Gvergripande mal som motsvarade
tidigare mal om “’tillfredstillande trafikforsorjning till 1dgsta mdjliga samhéllsekonomiska kostnader”.
Det 6vergripande malet kompletterades med fem delmaél - grundliggande transportbehov, effektivt
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resursutnyttjande, hoga krav pd sékerhet, god miljé och hushallning med naturresurser samt regional
balans.

I Kommunikationskommitténs betinkande 1997 [30] skrivs:

/../ Kollektivtrafiken dr en del i den grundldggande samhdllsservicen och den kan samtidigt
bidra till att forbdttra miljésituationen i de storre titorterna. Ansvaret for kollektivtrafiken
ligger pd kommuner och landsting genom trafikhuvudmdinnen i ldnen. /../ Vad som menas
med tillfredsstillande transportforsorjning mdste kommunerna och landstingen sjdlva
bestdmma eftersom forutsdtimingarna for kollektivtrafiken varierar kraftigt i olika delar av
landet. /../

11998 ars trafikpolitiska beslut [31] skrivs:

/../ Den évergripande utgdngspunkten dr att transportpolitiken skall bidra till en socialt,
kulturellt, ekonomiskt och ekologiskt hdllbar utveckling. Propositionen utgér dirmed en
viktig del av regeringens politik for ett hallbart Sverige. /../ Regeringen ser en hdllbar
utveckling som en utmaning for hela det svenska samhdllet. En hdllbar samhdllsutveckling
krdaver langsiktiga och uthdlliga insatser inom samtliga politikomraden. Den
transportpolitiska propositionen dr en viktig del i detta arbete. /../

12009 ars beslut om trafikpolitik [32] breddas de trafikpolitiska mélen och med ett kat fokus pa
hallbar utveckling:

/../ Det évergripande mdlet for transportpolitiken, att sdkerstilla en samhdllsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hdllbar transportférsérining for medborgarna och ndringslivet i hela
landet, foreslas vara ofordndrat. For att underlitta avvigningar foreslas hittillsvarande sex
delmdl ersdttas av tvd jambordiga mdl, ett funktionsmdl Tillgdnglighet samt ett hinsynsmdl
Scikerhet, miljé och hdlsa [33]. /./ De transportpolitiska mdlen bor kunna vara en
utgangspunkt for regionala och lokala madlformuleringar och uppmuntra till
transportpolitiskt engagemang bland mdnga olika aktérer. /../

I propositionen om ny kollektivtrafiklag 2010 [34] tydliggors kollektivtrafikens uppgifter:

/../ Kollektivtrafik dr ett betydelsefullt medel for att uppnd savdl transportpolitiska som andra
samhdllsmadl. I t ex stadsplanering och i det regionala tillvixtarbetet dr kollektivtrafik ett
viktigt verktyg. Forutsdttmingarna for att etablera kollektivtrafik bor ddrfor utformas for att
forstirka sektorns férmdga att bidra till dessa madl. /../ En effektiv samordning mellan
myndigheter med ansvar for fysisk planering och den regionala kollektivtrafikmyndigheten
dr ddrfor nédvindig for att redan frdan forsta borjan i planering och projektering kunna
skapa goda mdojligheter for en attraktiv och konkurrenskraftig kollektivtrafik. /../

I lagstiftningen har detta f6ljts upp med krav pa samrad i framtagande av trafikforsorjningsprogram
men plan- och bygglagen, som styr fysiska planeringen, innehéller inga specifika krav pd hinsyn till
kollektivtrafik.

Partnersamverkan for forbéttrad kollektivtrafik skriver idag:

Kollektivtrafiken bidrar starkt till samhdllsnyttan och medverkar till att uppfylla
overgripande politiska mal, till exempel ndr det gdiller regional utveckling, hdllbarhet,
tillgdnglighet och sysselsdttning. En av kollektivtrafikens viktigaste uppgifter dr att ge den
enskilde medborgaren tillginglighet till arbete, skola, service samt till olika aktiviteter [35].

2.4 EU:s lagstiftning och trafikpolitik

Kollektivtrafiken regleras idag till stor del genom EU-lagstiftningen och fridmst genom kollektivtrafik-
forordningen 1370/2007. Huvuddragen i denna forordning bygger pd EU dvergripande politik om
transparens, gemensam marknad, statsstddsregler och allménna trafikpolitiken. I motiven till
forordningen sigs:

/../ De viktigaste mdlen enligt kommissionens vitbok av den 12 september 2001, "Den
gemensamma transportpolitiken fram till 2010: Vigval infor framtiden”, dr att sérja for
sdkra, effektiva och hogkvalitativa persontransporter tack vare en reglerad konkurrens, och

samtidigt garantera insyn och effektivitet ndr det gdller kollektivtrafiken, med beaktande av
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sociala faktorer, miljofaktorer och faktorer som ror regional utveckling eller att erbjuda
specialtaxor forvissa grupper av passagerare, som t.ex. pensiondrer, och att undanroja
sddana skillnader mellan olika medlemsstaters transportféretag som kan medfora betydande
snedvridning av konkurrensen. /../

EU forordningen utgar frén att det finns en behdrig myndighet ("competent authority” pd engelska)
som har befogenheter att besluta om allmén trafikplikt och avtala om kollektivtrafiktjdnster. Denna
myndighet dr oftast regional men kan ocksa vara nationell.

EU forordningen reglerar hur samhiéllet kan agera och faststaller regler for beslut om trafikplikt (eng.
Public Service Obligation) och hur avtal kan triffas for att sikerstilla att trafikplikten kan uppfyllas
konkurrensneutralt i relation till kommersiell trafik. Det kan enligt forordningen ske genom beslut om
allménna bestimmelser (”general rules” pd engelska) som till exempel kan reglera maxpriser for
grupper av resendrer, beslut om ensamrétt for ett foretag (som del i ett avtal), genom att driva trafiken i
egen regi, direkttilldela till eget foretag” eller i avtal med trafikforetag efter konkurrensutsatt
upphandling. Undantag finns géllande jairnvagstrafik dér avtal kan direkttilldelas. Férordningen ar
inforlivad i svensk lag genom kollektivtrafiklagen 2010 men med undantaget att ensamrétt ej kan
beviljas. Fragan om direkttilldelning av jarnvéagstrafik ar for ndrvarande under prévning i samband
med ny upphandlingslag.

EU trafikpolitik som presenterades 2010 [36] foljdes av parlamentets resolution 2011 [37] med krav
pa insatser bl a inom kollektivtrafikomridet. Bland annat stilldes krav pé atgirder for att ”fordubbla
kollektivtrafiken i stdderna”. Den 6vergripande trafikpolitiken f6ljdes upp med kommissionens forslag
for urbana transporter (Urban Mobility Package [38]) med annex 2013 om Sustainable Urban Mobility
Plans (SUMP). I slutsatserna som redovisas skrivs:

/../ Managing a successful transition towards a more sustainable type of urban mobility
remains a major challenge for cities across the Union. Local authorities need support to
address the adverse economic, environmental, and social impacts associated with today's
urban mobility patterns. /../

Ett medel som anges som nddvéndigt dr en samordnad planering och dér forslagen til “Sustainable
Urban Mobility Plans” utgor ett verktyg och mycket talar for att dessa planer kommer vara krav for
EU-stod. I annex om SUMP ségs:

/../ A Sustainable Urban Mobility Plan has as its central goal improving accessibility of
urban areas and providing high-quality and sustainable mobility and transport to, through
and within the urban area. It regards the needs of the 'functioning city' and its hinterland
rather than a municipal administrative region. /../ The Sustainable Urban Mobility Plan
concept considers the functional urban area and proposes that action on urban mobility is
embedded into a wider urban and territorial strategy. Therefore, these Plans should be
developed in cooperation across different policy areas and sectors (transport, land-use and
spatial planning, environment, economic development, social policy, health, road safety,
etc.), across different levels of government and administration as well as with authorities in
neighbouring areas — both urban and rural. /../

Med st6d av EU har SUMP guidelines [39] presenterats under 2013 och flera stdder och regioner har
under senare ar antagit sddana utvecklingsplaner.
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2.5 Utveckling av organisatorisk struktur

Under dren har kollektivtrafikens organisation foréndrats och rollerna har varierat 6ver tid. Dessa
forandringar har skett med olika motiv och bakgrund. Samtidigt har det, &ven om det inte presenterats
i denna form, funnits en utgadngspunkt i kollektivtrafikens allménna utmaning som kan sammanfattas

enligt figur I:

Figur 1: Kollektivtrafikens utmaning

Kollektivtrafikens forutséttningar paverkas ocksé av stadens utformning och infrastruktur samt av
prissdttningen som dr en central del i trafikpolitiken.

Figur 2: Kollektivtrafikens forutsdttningar— olika faktorer, olika ansvarsomraden

Forutsattningarna for kollektivtrafikens huvudansvariga att “’sélja resor” dr alltsd beroende av en rad
faktorer som péverkas av andra aktorer i samhillet. De huvudsakliga foérutséttningarna som
kollektivtrafikaktdren normalt inte kan péverka &r kopplat till stadens utformning och infrastruktur
men naturligtvis ar ocksé andra omvirldsfaktorer som skatter, regleringar och ekonomiska
forutséttningar avgorande. I denna analys begrénsas dock beskrivningen till de sex omrdden som
redovisas i figur 2 ovan och de huvudsakliga aktorerna i dagens kollektivtrafik — det vill séga
kommuner, landsting/region, kollektivtrafikmyndighet/ldnsbolag och trafikforetag/operator.

2.5.1 Fore 1960 — trafiken bedrevs kommersiellt

Figur 3: Fére 1960 - driften av kollektivtrafiken finansieras via biljettintdkter

Kollektivtrafiken bedrevs i huvudsak av kommersiella foretag som tillhandaholl transporttjanster. I
ndgra stdder som Malmo och Géteborg fanns redan kommunalt dgda trafikbolag. Oftast bedrevs
trafiken pd en linje eller pd ett antal linjer dér foretaget hade linjetrafiktillstind och oftast ensamritt.
Trafikforetagen agerade som fristdende aktdrer som andra tjénsteleverantdrer pd marknaden.
Kommunen och staten subventionerade ibland trafiken for att garantera en tillfredstéllande
trafikforsorjning.
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2.5.2 1960-70-talen - stadstrafiken var kommunal — landsbygdstrafiken fick bidrag

Figur 4: 1960-70 — Okat offentligt inflytande och kommunalisering av stadstrafiken

Nir trafikforetagen inte langre kunde bedriva trafiken med ldnsamhet borjade subventionering oftast
for att upprétthalla den trafik som foretagen bedrivit historiskt. I takt med kommunaliseringen av
stadstrafiken och etablering av kommunala stadstrafikforetag integrerades kollektivtrafiken ofta i den
kommunala verksamheten och kommunerna fick ddrmed rddigheten 6ver alla de viktiga elementen for
kollektivtrafiken.. Denna modell gav ocksé effekter i utvecklingen, till exempel Halmstad med
utbyggnad av bussgator pd 1970-talet. De kommunala trafikforetagen utvecklade ocksé bade trafik och
teknik med en rad utvecklings- och demonstrationsforsék som genomfordes under 1970-talet.

Samtidigt bedrevs kollektivtrafiken utanfor titorterna av fristiende kommersiella foretag med statliga
och kommunala bidrag. I landsbygdstrafiken drevs trafiken oftast av fristdende trafikforetag som
erholl bidrag for att upprétthalla en ”grundlidggande trafikforsorjning”. Inledningsvis genom statens
”milbidrag” och frén mitten av 1970-talet via kommunerna med krav pa lokala
trafikforsorjningsplaner for statliga bidrag.

2.5.3 1980-talet — Trafikhuvudmannen etablerades

Figur 5: 1980-2011 — Trafikhuvudmdn far det samlade ansvaret

Genom o6kade resbehov 6ver kommungrianser och mélen om lidnsvisa rabatterade periodkort gav
trafikhuvudmannareformen nya forutsattningar for kollektivtrafiken och ansvaret dverfordes till
trafikhuvudmannen (lansbolaget). Det innebar en atergéng till kollektivtrafiken som en tjénste-
leverantér men med tydliga kopplingar till den kommunala nivan. Behovet av nira samverkan var
tydlig och modeller for en samverkan mellan kommunens ansvarsomradden inom bebyggelse och
infrastruktur utvecklades i ménga l&n. Ansvaret var dock delat mellan kommunerna, som ansvariga for
bebyggelseplanering och infrastruktur, och trafikhuvudmannen som ansvarig for att leverera
kollektivtrafiktjansten. Det kontrakterade trafikforetaget utforde trafik efter bestéllning och paverkade
i huvudsak kvalitet och kundupplevelse genom sittet att utfora uppdraget pa.
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2.5.4 Dagens organisation

Figur 6: Fran och med 2012 - okat fokus pd den regionala nivdn

Med den nya kollektivtrafiklagen har spelplanen dter fordndrats med en 6kad politisering i styrningen
av kollektivtrafiken. For de lan ddr kommuner och landsting har gemensamt ansvar genom kommunal-
forbund motsvarar organisation och inflytande i allt vésentligt den tidigare trafikhuvudmanna-
modellen.

I de l4n dér landstinget/regionen nu dr regional kollektivtrafikmyndighet (RKM) kan
ansvarsbeskrivningen beskrivas enligt figur 6. Behoven av samverkan mellan regionen och
kommunerna &r idag &n storre samtidigt som det formella ansvaret nu &r tydligare atskilt. Den
regionala kollektivtrafikmyndigheten har en tydlig roll som ansvarig for transporttjénster och
kollektivtrafikens integrering i den 6vergripande samhaéllsplaneringen &r fortfarande beroende av
frivillig samverkan. Trafikforetagen &r leverantorer av trafiktjénster och fortfarande 4r bruttoavtal och
avtal med incitament forhdrskande. Nya avtalsmodeller i form av tjdnstekoncessioner anvénds i
mycket begrinsad omfattning och i ndgra avtal ges trafikforetagen storre inflytande ocksa pé trafikens
utformning och dven linjendtet i vissa fall.

Kollektivtrafikens utmaning att erbjuda attraktiva resor kvarstar och dér olika organisatoriska modeller
for samverkan har provats. Behovet av bred samverkan forutsitter en insikt i kollektivtrafikens
forutséttningar hos alla berdrda parter samt en vilja och férmaga till en informell samverkan i en
gemensam larprocess. Denna samverkan méste ocksd omfatta sektorer som ligger utanfor
“kollektivtrafikbranschen” som domineras av kollektivtrafikmyndigheterna och operatérerna. Nagra
projekt under senaste 10-arsperioden har visat pd god framgang framst genom en bred samverkan och
ett 6kat engagemang och forstéelse for kollektivtrafikens villkor och forutséttningar. K2020 projektet
[40] i Goteborgsomradet ar ett av flera exempel med aktiv medverkan fran bade kollektivtrafik-
branschens foretrddare och foretrddare for fysisk planering, infrastruktur, fastigheter och miljo. Vikten
av samverkan lyfts ocksa fram i kollektivtrafiklagen 2010 med krav pé trafikforsérjningsprogram dar
samverkan mellan olika aktorer &r ett visentligt inslag.

2.5.5 Slutsatser — kollektivtrafikens rollfdrandring i samhallet

Utvecklingen av mélen for kollektivtrafiken under de 50 &r som redovisas kan sammanfattas i tre
punkter:

. Trafikpolitiken har utvecklats fran 1960-talets foretagsekonomiska utgédngspunkter till att i
allt storre utstrackning baseras pé ett mer holistiskt synsétt med en bredare
samhillsekonomisk utgadngspunkt. Den har gatt fran att vara en trafikekonomisk fraga till att
vara ett medel i utveckling av ett hallbart samhille

. Statens ansvar for den lokala och regionala kollektivtrafiken har i allt storre utstrackning
overforts till den kommunala nivan (kommun och landstingsniva) och statens dtagande inom
trafikomradet begrénsats till att svara for nationell infrastruktur och dvergripande regelverk.

. Miélen for kollektivtrafiken och samhillets engagemang har fordndrats fran att fokusera pé
bidrag till olonsam trafik till dagens inriktning som ett medel f6r hallbar utveckling. Det kan
ocksa uttryckas som att g& fran en passiv roll som “finansidr” till en aktiv roll med “ansvar
for utveckling”.
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Denna utveckling har ocksa dterspeglats i organisation och styrning av kollektivtrafiken frdn 1960
med bidrag till kommersiella aktorer till 2000-talet dar samhéllet har bade fullt inflytande och fullt
ansvar for kollektivtrafiken och dar trafikforetagen i princip utfor bestdlld trafik”.
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3 Organisation och styrningsmodeller

3.1 Kollektivtrafikens roll i trafikpolitiken

Figur 7: Isbergsmetaforen for illustration av kollektivtrafikens samhdllsnytta

Idag rader stor enighet om att kollektivtrafiken ingar i en grundliggande samhéllsservice och utgor ett
avgorande medel for en héllbar regional utveckling. Ofta redovisas kollektivtrafikens kostnader och
intdkter utifrén ett foretagsekonomiskt perspektiv. Denna fokusering pa ekonomi innebar att
kollektivtrafikens samhéllsnyttor inte alltid synliggors, vilket illustreras av “isberget” [41]. Motiven
for tillskott frdn kommuner och landsting baseras ocksa till stor del pd dessa samhéllsnyttor men anses
inte fullt ut beaktas i traditionella samhéllsekonomiska berdkningar.

I ett internationellt perspektiv kan motiven for subvention av kollektivtrafik variera utifrn de lokala
forutséttningarna. Drivkrafterna i utvecklingslinderna har ofta fokus pa ekonomiska och sociala
perspektiv medan Europeiska stidder ofta har fokus pd omradena som attraktiva stdder och miljo. Alla
utgdr dock frén de tre dimensionerna av hallbar utveckling: ekonomisk, social och miljoméssig
héllbarhet.

Det finns flera skil att subventionera kollektivtrafik. Frén ett teoretiskt transportekonomiskt perspektiv
brukar féljande argument anforas [42]:

. Lagre marginalkostnad dn genomsnittskostnad for trafiken.

. Positiva externa effekter av dkad efterfrdgan.

. Kompensation for végtrafikens externa effekter (tringsel, olyckor, utslapp).

. Kompensation for distorsioner pa arbetsmarknaden och bostadsmarknaden.

I en WSP-rapport [43] sdgs foljande:

/../ Argumenten for subventionering dr sdllan tydligt uttalade. Det finns stor enighet om att
kollektivtrafiken bor subventioneras. Argumenten for varfor dr dock vanligen tdmligen
svepande formulerade och det dr ofta svdrt att se vilket teoretiskt argument som egentligen
dsyftas. Nagra resonemang om hur stora effekter subventioner i allmdnhet eller for en viss
linje vintas fa dr ocksa svdra att finna. Férdelningsargument dr mer uttalade dn
samhdllsekonomiska argument. Fér mer langviga kollektivtrafik ger de flesta offentliga
utredningar och publikationer intryck av att fordelningspolitiska motiv dr huvudargumentet
for att subventionera. For den mer kortviga trafiken dr bredden i argumentationen storre.
Hidr Dfts det sdledes fram sddant som att minska externa effekter frdn biltrafiken och att
bidra till regionforstoring
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Sambhéllets engagemang och vilja att finansiera kollektivtrafiken baseras pd en trafikpolitisk inriktning
som bygger pa ett samhéllsekonomiskt synsétt som ar bredare dn transportekonomisk teori.
Framforallt baseras det pa kollektivtrafikens roll som viktigt medel for att nd Gvergripande mal om
hallbar utveckling och ett ’l&ngsiktigt hallbart transportsystem”. Kollektivtrafiken har olika uppgifter
som pé skilda sétt bidrar till en 1&ngsiktigt hallbar utveckling. Detta har uttryckts pa olika sétt. Jag
anfor foljande taxonomi - fyra delar i kollektivtrafiken som var och en har sina forutsittningar och
utgdngspunkter [44]:
. Obligatorisk trafik
o  skolskjuts till grundskola och gymnasieskola, fardtjanst och sjukresor
. Grundlidggande serviceniva
o  minsta trafikutbud for tillfredstéllande trafikforsorjning
. Sambhillsekonomisk utgédngspunkt
o trafik for arbetspendling, hogskolestudier, regional service etc
. Foretagsekonomisk 16nsam trafik
o  Marginalintikt storre 4n marginalkostnad

Kommuner och landsting har ett “obligatoriskt™ dtagande som omfattar att skolelever skall komma till
och fran skolan och att ge en grundlaggande transportforsorjning for funktionshindrade och sjuka —
fardtjanst och sjukresor. Denna grupp utgdrs av trafik som édgarna &r skyldiga att upprétthalla och
baseras pa politiskt beslutade ambitioner. Att stilla krav pd mél avseende kostnadstdckningsgrad pa
denna trafik, som maste finnas oavsett antal resenérer, dr enligt detta resonemang darfor inte rimligt.
Denna trafik skall dérfor utformas rationellt och effektivt utifrdn de krav som stélls. Medel {or att nd
detta dr samordning, samverkan och effektiv planering.

Den andra gruppen utgdrs av den ldgsta basniva som kollektivtrafikmyndigheten sjidlva beslutat att
upprétthalla. Detta trafikutbud baseras ofta pa beslutade mél om tillgénglighet till service, regionala
centra etc., och ger en vigledning for ett basutbud som erbjuder en minsta servicenivéa. Inte heller hir
forefaller ett krav pa méal om kostnadstidckningsgrad vara rimligt.

I tredje gruppen laggs all 6vrig trafik, som motiveras utifrdn en samhillsekonomisk utgangspunkt dér
framforallt faktorer som regional tillvéxt, vidgade arbetsmarknader och minskad miljobelastning utgor
samhaéllsnyttan. Hér dr det rimligt att ha med kostnadstdckningsgrad som ett av malen for
verksamheten som da utgdr en balans mellan resursinsats och samhallsnytta.

Den fjdrde gruppen ér saddan trafik dar marginalintikten &r storre &n marginalkostnad — det vill sidga
trafik som en aktor kan etablera och driva kommersiellt. Denna kan utgdra en del av den trafik som
ingér i det offentliga atagandet — korssubvention mellan delar som &r lonsamma och delar som ar
olénsamma - men ocksa ske pé helt kommersiella villkor. I praktiken har det visat sig att omfattningen
av sadan regional trafik &r begransad i en situation med dagens genomsnittliga subventionsgrad pa
cirka 50 procent.

3.2 Drivkrafter for deltagande intressenter

Kollektivtrafikens aktorer har olika drivkrafter i sin roll inom kollektivtrafiken. Kollektivtrafik som
medel att nd dvergripande samhéllsnytta stills mot trafikforetagens mal om foretagsekonomisk vinst.
Balansen mellan dessa mél efterstravas i lagstiftning och beslut om generella avgifter och skatter som
skall styra mot de dvergripande malen. Men framforallt sker det genom de “kontrakt” som traffas
mellan samhéllet, foretrddda av ansvariga myndigheter (idag RKM), och de foretag som utfor trafiken
(idag kontrakterade operatorer).

I mitten av 90-talet konstaterades bl. a i en nordisk utredning om incitamentsavtal [45] att en tydlig
och logisk rollférdelning och ansvarsfordelning mellan trafikhuvudmaén och trafikféretag ar avgorande
for att kunna infora reella incitament for trafikforetagen att medverka i utvecklingen av
kollektivtrafiken. Rekommendationen var da att forst klarladgga dessa och utforma incitament utifran
enighet kring roll- och ansvarsférdelning. Erfarenheter fran de senaste 20 &ren har dock visat att
trafikhuvudménnen fortfarande i allt vésentligt tagit Over operativa fragor och detaljstyr
kollektivtrafiken och trafikféretagen i huvudsak “utfor bestélld trafik” vilket forsvérat inforandet av
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reella incitament och begrinsat dessa till incitament om kvalitet. Forst under de senaste aren har nya
avtalsmodeller provats (redovisas ndrmare i senare avsnitt).

Nilsson [46] belyser rollfordelning med mera i en rapport fran 2011 och skriver i ssmmanfattningen
foljande:

/../ Beskrivningen av férhdllandena i branschen resulterar i fyra centrala observationer. Den
forsta dr att beslut om flertalet centrala frdagor i utforandet av kollektivtrafik dr
centraliserade till trafikhuvudmdnnens styrelser och de politiker i regionen som utsett dem.
Detta innebdr att man i mycket begrdinsad omfattning utnyttjar kunskaperna hos dem som
sitter ndrmast den verksamhet som utférs. /../ En andra observation dr att det saknas
uppfoljningar av de kontrakt som upphandlas och vilka effekter kontraktens och
ersdttningens — utformning far. /./ Den tredje observationen dr att det i
kollektivtrafikbranschen saknas inbyggda mekanismer for oberoende kontroll och kvalitets-
uppféljning. /../ En fjdrde observation dr att forutsdttningarna ser olika ut beroende pad var
i Sverige trafiken bedrivs. /../

Erfarenheten fran de senaste decennierna visar att regelverk for kollektivtrafiken bor utga fran mal och
drivkrafter som samhallets foretrddare och branschens parter har. Samhéllets mal om ”samhéllsnytta”
stélls i relation till trafikféretagens mél om vinstmaximering”. Operatdrens mal om “maximal vinst”
sker inom ramen for de restriktioner som sétts av samhéllet i form av lagar, skatter och avgifter
tillsammans med de restriktioner som sétts av myndigheter i form av regler for hur kollektivtrafiken
far bedrivas. Detta har historiskt skett genom yrkestrafiklagstiftningen och regler for trafiktillstand (till
exempel taxa som faststélldes av lansstyrelsen).

Sambhéllets dvergripande mal om “max samhéllsnytta” utgér fran ett samhéllsekonomiskt perspektiv
och nér dessa inte kan uppnds enbart med generella begridnsningar krivs att samhaéllet griper in.Detta
kan ske pé en rad olika sétt. Sverige och Europa har valt modellen med kontrakt mellan ”samhéllet”
och “operatoren” som reglerar bade trafik och finansiering [47]. Kontraktet 4r ddrmed det avgorande
for att uppné en balans mellan bestéllare och utforare med incitament sé att badas drivkrafter kan
tillgodoses. Denna balans bor innefatta bade ansvar och roll/inflytande.

Om kollektivtrafiken skall vara en viktig komponent i stddernas och regionernas utveckling krivs ett
helhetsperspektiv/systemperspektiv som utgdngspunkt. Det innebér att samhéllet tar ett huvudansvar
for den overgripande strukturen med linjenédtstruktur och infrastrukturen for kollektivtrafiken liksom
for att skapa en organisation och forutsittningar for en samordnad kollektivtrafik.

Kunskap och forstaelse for aktorernas drivkrafter dr avgorande for att skapa forutséttningar for en
utveckling av kollektivtrafiken som en del i utvecklingen av staden/samhéllet. Erfarenheterna visar att
behovet av gemensamt formulerade mélbilder och tydliga roller med ansvar och inflytande i balans &r
en grundforutsittning for framgéng.

3.3 Ansvars- och rollférdelning

3.3.1 Teoretisk betraktelse

Kollektivtrafik som omréde kdnnetecknas av en komplexitet i skdrningspunkt mellan politik och affar.
Utgangspunkterna for politiken utgors av ”samhillsnyttan” och for affaren kollektivtrafik av
”ekonomiskt resultat”. Detta ekonomiska resultat dr dock olika beroende pa om affaren drivs utifran
ett kommersiellt perspektiv (maximal vinst) eller baserat pa ”ekonomiska ramar” satta utifrn politiska
avvaganden. Enquist [48] har beskrivit detta som ett virdeskapande intressentnétverk dir
rollférdelningen &terspeglas i dialogen. For att beskriva den teoretiska rollférdelningen kan detta

ytterligare tydliggoras enligt figur 8 [49], dir de tre parterna i dialogen har olika roller och ansvar.
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Figur 8: Tre aktérer i kollektivtrafikdialogen - olika roller och ansvar

Medborgaren deltar i medborgardialogen som sker mellan medborgaren och ”politiken” dér
utgdngspunkten utover individintresset 4r samhéllsnyttan men ocksé i resenérsdialogen som sker
mellan resendren (kunden) och trafikutdvaren dér utgdngspunkten ar baserad pd marknads-
forutséttningar. Resendren ser hér utifran det egna intresset och vad man betalar for tjénsten till
skillnad fran medborgardialogen déir krav ocksé stélls pa samhillet att erbjuda tjdnsten (med
subvention). Dessa tva dialoger med helt olika utgdngspunkter ska balanseras i det samhillsatagande
och de kontrakt och regelverk som styr utférande av tjénsten kollektivtrafik.

Rollférdelningen i denna modell &r teoretiskt tydlig — kommuner/landsting/region svarar for
medborgardialog och dversétter detta i dgardirektiv, trafikforsérjningsprogram och kontrakt som
genomfors av trafikutdvaren baserat pa marknadsbeddmningar och i relationen till resenéren.

Den oklarhet som ofta forelegat — och ocksa giller idag — &r ndr samma organ svarar for bade
medborgardialog och resenérsdialog och dessa inte atskiljs. Den kritik som ofta rests mot de tidigare
trafikhuvudménnen kan motiveras av att dessa dialoger inte separerats och dirmed inte tydliggjort det
politiska respektive det verkstillande ansvaret. Detta géller &ven dagens organisation med regionala
kollektivtrafikmyndigheter som oftast har samma roll som tidigare trafikhuvudmaén i relation till
resendrsdialogen och dir myndigheten (eller via dgt bolag) har utférarrollen.

Den teoretiska utgangspunkten frén ansvar i detta virdendtverk skall ocksa dverforas i de kontrakt som
uppréttas mellan myndigheten (Competent Authority enligt EU-terminologi) och utévaren. Det vill
sdga kontraktet aterspeglar hur ansvar och inflytande regleras sa att en efterstravad balans nés mellan
samhdllets mal, trafikforetagets mal och samhallets styrning.

Det samhillsédtagande som beslutas av myndigheten — i form av trafikpliktsbeslut enligt svensk
lagstiftning (Public Service Obligation enligt EU 1370 forordning) - maste ocksé balanseras av ansvar
och inflytande i de kontrakt som upprittas med trafikutdvaren. Detta beskrivs i en forklaringsmodell
[50] (figur 9) dér inflytandet i samhéillets beslut och samhéllets ansvar stills i relation till mojliga
kontraktsmodeller. Denna modell &r tillimpbar i ménga situationer och utvecklades som forklarings-
modell i en férdndringsprocess fran avreglerad till en reglerad kollektivtrafik men &r lika aktuell i den
svenska och europeiska situationen.
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Figur 9: Samhdllets inflytande i relation till mojliga kontraktsmodeller

Den detaljeringsgrad som samhallet beslutar i sin myndighetsutévning avgor vilken kontraktsform
som kan vara mojlig. Logiken i denna forklaringsmodell &r uppenbar: den som bestimmer far ta
konsekvensen. Men ofta gloms denna enkla sanning och leder till situationer i dialogen mellan
myndighet och utdvare som leder in i omdjligt omrade. Hur detta utvecklats under aren beskrivs
nirmare 1 senare avsnitt.

3.3.2 Kollektivtrafiken som del i utveckling av staden

Rent generellt dr det kommunerna som genom sitt inflytande dver markanvéndningen har storst
radighet 6ver de bebyggelsestrukturer som ger forutsittningar for en attraktiv kollektivtrafik. Det
strategiska ansvaret for kollektivtrafikens planering och finansiering ligger dock pé regional niva, hos
de regionala kollektivtrafikmyndigheterna. Trafikverket ar ytterligare en berdrd part, genom ansvar for
en stor andel av transportinfrastrukturen och dess finansiering genom statliga medel.

Det finns forstas fler aktorer, bade offentliga och privata, som pé olika sitt pdverkar forutsattningarna
for attraktiv kollektivtrafik. I praktiken innebér det att ansvaret for kollektivtrafiken, liksom
kopplingen mellan kollektivtrafik- och bebyggelseplanering, sprids mellan flera olika aktorer vilket
g0r samordningen mellan dem till en helt avgorande fraga. Samspelet dskadliggors utifran de sex
nyckelomrédena for kollektivtrafiken som visar pa den mest vanliga fordelningen mellan inflytande
och ansvar (finansiering).
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Figur 10: Samspel — inflytande och ansvar/finansiering avseende sex nyckelomrdden

Behovet av en bred samverkan dr uppenbar men forutsitter i allt vasentligt frivilligt samarbete.
Kollektivtrafiklagen foreskriver samrddsforfarande men stiller inga krav pa kollektivtrafikens
integrering med annan planering. Trafikforsorjningsprogrammet ska “faststélla mal for den regionala
kollektivtrafiken och vid behov uppdateras”.

Plan och bygglagen stiller inte heller tydliga krav pd hur kollektivtrafikintressen skall beaktas.
Langsiktigt strukturell kollektivtrafikplanering i samspel med annan regional och kommunal planering
ar inte pataglig och generellt sker planering sektorsvis med bristande samordning. Undantag finns och
framforallt i de tre storsta tatortsregionerna dir regionala utvecklingsplaner tas fram i bredare
samverkan.

Svensk trafikplanering kidnnetecknas oftast som adaptiv planering (eller inkrementell, i sma steg).
Bjerkemo [51] belyser detta som:

/./....trafikplatser, vigar, bostadsomraden, kollektiv- och cykeltrafik byggs ut i takt med att
konkret efterfragan pa mer kapacitet/efterfragan eller ndr uttalat exploateringsintresse
foreligger. Det missgynnar kollektivtrafiken och strategisk, langsiktig utveckling av fysiska
strukturer som gynnar den. Resandedkningen dr sdllan sa stor/pataglig pd ndgra ars sikt att
den initierar ett omtdnk eller nytink. Detsamma gdller kollektivtrafikens kompisar, att gd,
cykla och vdl utvecklad stadsmiljo. /../

Isaksson och Heikkinnen [52] skriver i ssmmanfattningen av en utredning genomférd 2013 foljande:

/../...det dr en kombination av formella och informella institutionella forutsdttningar som
avgor hur effektivt det strategiska kollektivtrafikarbetet kan bli. 2000-talets forsta decennium
har prdglats av ett formellt institutionellt regelverk som inte har varit sdrskilt gynnsamt i
detta avseende. /../ Samtidigt dr det en del fragor som svivar i luften med den nya
lagstifiningen. En av  dessa  handlar  om  samverkan  mellan  regionala
kollektivtrafikmyndigheter och en rad andra aktérer vars roller dr centrala for hur
kollektivtrafiken kan utvecklas i praktiken. Ett viktigt exempel dr kommunerna, som genom
det kommunala planmonopolet styr  bebyggelseutvecklingen och den lokala
trafikplaneringen och ddrmed pad flera sdtt avgor vilka forutsdttningar som skapas for
kollektivtrafiken att bli ett verktyg fér urban och regional utveckling. /../

I Fardplanen [53] som presenterades 2013 lyfts ocksa dessa fragor upp som nr 1 av de &tgédrder som
identifierats:
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1. Kollektivtrafiken mdste snabbt bli grundprincipen i samhdllsplaneringen. Det innebdr att
kollektivtrafiken maste fa en central roll i den kommunala bebyggelseplaneringen och en
mer normerande status i ovriga samhdllsbyggnadsprocesser. Det krdver effektivare
samverkansprocesser mellan kommunerna och exploatorer, fastighetsigare, arkitekter,
handel, trafikforetag och alla andra som berérs. Goda exempel som visar att det dr mojligt
att utgd frdn kollektivtrafiken och inte fran privatbilen ndr nya bostads- och serviceomrdden
byggs ut maste lyftas fram som foredéme for andra. Lagstifiningen mdste ses over for att se
vilka fordndringar som kan paskynda utvecklingen.

Aven i en rapport [54] som presenterades 2014 av K2 och SKL lyfts dessa fragor upp och sex konkreta
insatser foreslds som de viktigaste och enklaste att g4 vidare med hér och nu. Dessa ér:
1. Mal om héllbar stadsutveckling med fokus pé transporternas strukturerande verkan
Oversyn av regelverk och riktlinjer
Oversikt 6ver kollektivtrafikens effekter + komplettering av befintligt planeringsstdd
Program for 6kad samverkan och erfarenhetsutbyte
En starkare koppling till internationellt forsknings- och utvecklingsarbete
6. Tévling om innovativa 16sningar

PR

Det ar alltsd manga utredningar och analyser som pekar pa denna brist pd integrerade planerings-
processer. Den nodvéndiga samverkan lamnas idag till frivilliga initiativ. Samverkan sker ofta utifrdn
ett ”forhandlingsperspektiv”. Under senare ar har insikt i behovet av samverkan i nya nétverk dkat
med behov av storre inslag av ”samhandling”.

3.3.3 Avtal och kontrakt i kollektivtrafiken

Utvecklingen av kontrakt och avtal i kollektivtrafiken bérjade i samband med att kollektivtrafiken
erholl subventioner/bidrag. Under 1960-talet utformades det som generella statliga stod (milbidrag)
som reglerades enligt statliga forordningar. I forklaringsmodellen motsvarar detta situationen med
licenser och krav p& minsta utbud for att fa bidrag. Samhéllets inflytande over trafiken var mycket
liten och samhéllets ansvar begrénsades till bidragsnormerna. I takt med 6kade krav pa subventioner
okade samhillets ansvar som finansidr men trafikforetagen hade inflytandet dver trafikens utformning.
Sambhéllets finansiering blev allt storre och ddrmed ansvaret och man hamnade i “omdgjligt omrade”
vilket ledde till krav pa 0kat inflytande. Det ledde till att trafiken dvertogs av kommunerna och
kommunala foretag etablerades samt att landsbygdstrafiken reglerades genom de kommunala
trafikforsorjningsplanerna.

Den stora foérdndringen kom i samband med trafikhuvudmannareformen da inflytande och ansvar
forandrades. Fréan att varit i en situation med licenser/koncessioner flyttades spelplanen till omradet
med bruttokontrakt. Genom inférande av upphandling fran 1989 blev rollfordelningen och ansvaret
drastiskt forandrad dar trafikhuvudménnen nu hade det totala inflytandet och ocksa hela resultat-
ansvaret. Trafikforetagen utforde “bestélld trafik” med enbart risken pa produktionssidan. Detta
innebar ocksa en utveckling dar trafikforetagens fokus blev att producera trafik sé billigt som mojligt —
produktionsorienterad. Som en foljd av detta minskade trafikforetagens kunskap och kompetens inom
marknad, information och forséljning som i princip bortrationaliserades. Trafikforetagen utvecklades
till att ”producera trafik” och inte att leverera en tjénst, en roll som trafikhuvudménnen tagit over.

Under de senaste 20 aren har en rad forsok med nya kontraktsmodeller provats mer eller mindre
framgangsrikt. Diskussionen har ofta utgétt fran att operatdren vill fa 6kat inflytande 6ver tjansten
kollektivtrafik men riskbenégenheten i den ekonomiska affaren har ofta varit 1ag. I forklarings-
modellen (figur 9) beskrivs det som att operatdren striavat efter ett avtal i omdjligt omrade.

P& samma satt har trafikhuvudménnen ofta fort fram att operatoren borde ta ett storre ansvar for
affaren men samtidigt haft svart att acceptera det inflytande &ver trafik och pris som kréivs for detta,
dvs. stravat efter avtal i “omdjligt omrdde”. Insikten om detta har allt mer dkat och inom ramen for
partnerskapet och utveckling av nya avtalsmodeller har dessa frdgor adresserats.

Erfarenheter kan dras fran nigra forsok till nettoavtal mellan trafikhuvudman och operatér.
Utvérderingen [55] av det nettoavtal som géllde for busstrafiken i Helsingborg mellan 1997 och 2005
pekade pa att nettoavtalet i staden borde utvecklas som en gemensam affér, som ett partnerskap, byggt
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pa tillit och fortroende dir kommunen, trafikhuvudmannen och entreprendren, méiste se sig som
medparter och inte som motparter i arbetet att nd de gemensamma maélen. Tydlig fordelning av ansvar
och inflytande &r centralt i ett sddant partnerskap som skall géilla under hela avtalsperioden.
Slutsatserna som drogs i ett nordiskt samarbetsprojekt i mitten av 1990-talet dr ddrmed fortfarande
aktuella [56].

Under 2009 presenterades en i branschen gemensam affidrsmodell [57] inom ramen for partner-
samverkan och som utgér utgangspunkt for de nya avtalsmodeller som senare utvecklats. Detta
utvecklades vidare i en avtalsprocess [58] som beskriver stegen i arbetet frén trafikforsorjnings-
program till avtal. Dér lyfts ocksa fragor om ansvars- och arbetsfordelning fram som visentliga
forutsittningar:

/../ For att skapa de bdsta forutsdttningarna for okat resande och okad effektivitet krdvs en
effektiv arbetsfordelning mellan bestdllare, trafikforetag, berorda kommuner och andra
intressenter. Det handlar om att var och en tar ansvar for det man dr bdist pa. /../

I en annan WSP-rapport fran 2010 [59] skrivs:

/../ Det rdcker inte med att trafikhuvudmannen sluter incitaments- eller nettoavtal med ett
kollektivtrafikforetag for att resandet ska oka. Efterfrdgan pa kollektivtrafik beror pd en rad
olika faktorer. Utéver de faktorer som trafikhuvudmannen och operatéren kan pdverka finns
det dels omvdrldsfaktorer, som t.ex. befolkningstillvixt, kapitalkostnader, tillvixt och
nationell politik, och dels faktorer som kommunerna, Banverket och Vigverket i egenskap
av infrastrukturhdllare kan paverka. Omvdrldsfaktorerna dr svdara eller omdjliga att fa
kontroll 6ver. Ddremot gdr det att genom samarbete med infrastrukturhdllaren skapa
forutsdttningar for en 6kad efterfragan pd kollektivtrafik

De modellavtal som senare utvecklats inom partnerskapet bygger pa arbets- och ansvarsfordelning
som avtalsprocessen leder till. Som en del i detta har infrts samverkansavtal som ett komplement till
avtalen mellan bestéllare och utforare. Syftet med dessa samverkansavtal [60] beskrivs pa foljande
sétt:

/../ Grundtanken med Samverkansavtalet dr att formalisera samverkan mellan
kollektivtrafikens aktorer for att na maluppfyllelse. /../ Det dr viktigt att man med omsesidigt
fortroende klargor respektive parts mdl och att dessa utgor utgangspunkt for de mdl man
sdtter upp som gemensamma. Ddrigenom sdkerstdlls att alla parter samverkar i samma
riktning. Stor kraft mdste ldggas vid att forankra de gemensamma mdlen hos de berorda
parterna. Mdnga  fordndringar sker under en avtalsperiod och oférutsedda
héndelser/fordndringar kommer med all sannolikhet att uppstd. De gemensamma mdlen ska

utgora basen for samverkansavtalet oavsett sadana fordndringar. /../.

Samverkansavtalet kan ddrmed ses som den gemensamma plattformen for samarbetet under avtals-
perioden och som reglerar hur parterna kan och bor agera gemensamt och tydliggdr ansvar och
inflytande. Dessa samverkansavtal bor ocksa inbegripa andra aktorer som dr vésentliga for att uppnd
de gemensamma maélen.
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Figur 11: Samhdillets inflytande vs. NYA kontraktsmodeller

De avtalsmodeller som idag ar aktuella dr bruttoavtal, resandeincitamentsavtal och tjdnstekoncessions-
avtal. Huvudparten av dagens avtal dr bruttoavtal eller avtal med incitament. Tjdnstekoncessionsavtal

anvinds i mycket begrdnsad omfattning idag for ndgra avtal om tdgtrafik. I forklaringsmodellen kan
dessa avtal beskrivas enligt figur 11.
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4 Avslutande kommentarer och internationell jamforelse

Genomgéngen av utvecklingen i Sverige och med en internationell jimforelse visar stora likheter 1
utvecklingen. Utvecklingen har ofta skett genom 6kad reglering frdn en avreglerad situation eller mot
minskad reglering fran de reglerade situationerna. Detta beskrivs bland annat av Needham [61] och
Gwillam [62].

Figur 12: "The regulatory cycle” — tendensen att det sker en forflyttning antingen till okad eller
minskad reglering. Kdlla: Rye och Wretstrand [63]

Generellt har utvecklingen skett fran en situation med trafiktillstind/koncessioner. Stadstrafiken, ofta
utford av offentligt 4gda foretag, var ofta integrerade linjendt medan den regionala trafiken baserades
pa linjevisa trafiktillstind. Denna situation var forhdrskande internationellt under 1960- och 1970-talet
men fordndrades radikalt under 1970 och 1980 talet. I takt med 6kade skattebidrag initierades
organisatoriska forandringar av kollektivtrafiken.

Péverkan av trenden med en liberaliserad marknad fordndrades forutsédttningarna for kollektivtrafiken i
manga ldnder inte minst i utvecklingsldnderna genom avreglering och fritt marknadstilltrdde. Den
tidigare organiserade trafiken i integrerade ndt forsvann och i manga utvecklingslédnder ledde detta till
etablering av trafik med mindre fordon och med &veretablering, konkurrens om kunder pé hallplatser
och tringsel i trafiken. Trenden sedan slutet av 1990-talet dr en dterreglering, bildande av regionala
kollektivtrafikmyndigheter (public transport authorities) och etablering av integrerade nét med
kontrakterad trafik. Inte minst etablering av kapacitetsstark busstrafik som Bus rapid transit (BRT) ar
en del i denna utveckling.

Detta genomfordes i Europa enbart i England (utanfor Londonomradet) medan dvriga Europa valde en
reglerad eller omreglerad utveckling. Exempel pa detta dr utvecklingen i Sverige med
trafikhuvudmannareformen 1978, i Frankrike med bildandet av samarbetsorganisationer mellan
kommunerna och inférande av finansiering via arbetsgivaravgift under 1970-talet och utvecklingen i
Londonomradet med bildandet av London Regional Transport 1984. Bade i de nordiska ldnderna,
Frankrike och i Londonregionen etablerades regionala aktorer som organiserade trafiken utifran ett
sammanhallet linjenit medan avregleringen i England fortsatt baserades pa trafikering av linjer (eller
grupper av linjer).

33



Figur 13: Avreglering av reglerade marknader

Denna utveckling med regionala myndigheter som ansvarar for kollektivtrafikens planering och
kontrakt med operatorer dr baserat pé kollektivtrafiken som viktigt medel for langsiktigt héllbar
utveckling. Detta forutsétter att kollektivtrafiken utgor ett sammanhéllet nit inom ett omréde — det vill
sdga resendren erbjuds ett ”system” vilket kraver samordnat agerande, integrerade 16sningar och
langsiktigt stabil struktur.

Dagens modell att organisera kollektivtrafiken bygger pé att samhillet ansvarar for kollektivtrafikens
struktur och trafikutbud vilket innebér en organisation och reglering som utgér fran ett samhalls-
perspektiv. Under de senaste 20 &ren har denna dvergripande syn préiglat utvecklingen i Europa
generellt och dir EU forordningen tydligt utgor ett resultat av detta. Ocksa i England, med en
avreglerad marknad, sker fordndringar i samma riktning med etablering av ”Quality contracts” och
motsvarande utveckling ses pa jirnvigsomradet.

Utvecklingen under senare &r visar pé att denna dvergripande syn pa integrering utvecklas starkt.
Manga tidigare “’kollektivtrafikmyndigheter” utvecklas och samordnas i en bredare ansats.
Myndigheterna omformas fran ”Public Transport Authority” till ”Integrated Transport Authority” med
ansvar for all trafik i stadsregionerna. STIF i Paris, TfL i London, HSL i Helsingfors med flera &r
exempel pd denna utveckling och samma utveckling syns ocksa utanfor Europa.

Parallellt med denna organisatoriska fordndring har ocksé utvecklingen av kontrakt mellan
myndigheterna och trafikforetagen utvecklats. Initialt inférdes i Norden i huvudsak bruttokontrakt som
initialt i huvudsak ledde till ldgre kostnader men inte premierade 6kat resande. Inforande av incitament
baserat pa kvalitet i slutet av 1990-talet 6kade fokus pé kollektivtrafiken som en servicetjanst och med
inférande av resandeincitament har ytterligare fokus lagts pa utveckling av resandet som visentligt
mal for bade operatdr och myndighet.

I Frankrike valde man modellen med nettokontrakt eller tjinstekoncessioner for ssmmanhallna
trafiksystem for stiderna vilket gav trafikforetagen en central roll i utvecklingen av kollektivtrafiken.
Samtidigt infordes i Frankrike kraven pa en integrerad planering av trafik och stadsutveckling (PDU)
och en stabil finansiering via arbetsgivaravgifter. Denna modell for organisering har ocksé visat sig
framgangsrik med omfattande utbyggnad av kollektivtrafiken i franska stdder under senaste 20 &ren.

Vikten av att skapa kontrakt som leder mot de uppsatta malen har blivit allt tydligare. Utveckling av
nya kontraktsmodeller har ocksé introducerats under senare &r och som ger bdde myndigheter och
operatdrer drivkrafter for utveckling av kollektivtrafiken i linje med trafikpolitiska mal. Vid en
betraktelse av utvecklingen av organisation och styrning av kollektivtrafiken i Sverige &r det tydligt att
rollférdelning, ansvar och inflytande dr de centrala frdgorna och som styrt utvecklingen indirekt &ven
om andra faktorer ofta varit de som lyfts fram som motiv for fordndringar. For att &stadkomma en
onskad utveckling dr darfor modeller och organisation som bygger pa samverkan centrala.
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K2 ar Sveriges nationella centrum fér forskning och utbildning om kollektivtrafik. Har méts akademi, offentliga aktérer och
naringsliv for att tillsammans diskutera och utveckla kollektivtrafikens roll i Sverige.

Vi forskar om hur kollektivtrafiken kan bidra till framtidens attraktiva och hallbara storstadsregioner. Vi utbildar
kollektivtrafikens aktorer och sprider kunskap till beslutsfattare sa att debatten om kollektivtrafik fors pa vetenskaplig grund.

K2 drivs och finansieras av Lunds universitet, Malmé hégskola och VTI i samarbete med Stockholms lans landsting, Vastra
Gotalandsregionen och Region Skane. Vi far stod av Vinnova, Formas och Trafikverket.
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