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Inledning

Fragor om Kkollektivtrafikens organisering och finansiering har stor strategisk betydelse
eftersom de formar grundldggande forutsattningar for mobilitetsmojligheter i stader och
regioner. Dagens modell for organisation och finansiering kan forenklat utryckas som att
samhéllet tar ett stort ekonomiskt och organisatoriskt ansvar for dels den grundldggande vég-
och jarnvagsinfrastrukturen, dels for att sakerstdlla ett utbud av lokal och regional
kollektivtrafik. Mobilitet i andra former &r antingen ett individuellt ansvar, eller tillhandahalls
av marknadsaktorer pa kommersiella grunder.

Forandringar i samhéllet innebdr utmaningar for dagens satt att organisera och finansiera
infrastruktur och mobilitet. Exempel pa sadana utmaningar ar 6kade krav fran samhallet och
individer pa hallbarhet och ckad tillganglighet i bade stader och landsbygder; 6kad konkurrens
om offentliga medel, bland annat till f6ljd av demografiska forandringar; nya mobilitetstjanster
som suddar ut gransen mellan individuellt och kollektivt resande; nya mojligheter till resfri
tillganglighet, samt; forandrade resvanor till féljd av pandemin.

Organisering och finansiering bor betraktas som tva sidor av samma mynt.
Finansieringsmodellen & lika mycket en konsekvens av organisationen, som
organisationsmodellen ar en konsekvens av hur verksamheten finansieras. Det satt pa vilket
verksamheter organiseras och finansieras ar aldrig neutralt, utan paverkar inflytande Gver
utvecklingen och effekter pa olika grupper.

Organisations- och finansieringsmodeller ser inte likadana ut Overallt. De varierar mellan
lander, men ocksa inom lander. De har ocksa forandrats 6ver tid. Den har rapporten inleds med
en kort tillbakablick Over kollektivtrafikens organisatoriska forandring i Sverige. Darefter
diskuterar vi kunskap om organisering respektive finansiering, for att avsluta med nagra
reflektioner kring behovet av nya modeller.

Kollektivtrafikens framvaxt - fran enskilda I6sningar till samordnade
system

Dagens kollektivtrafik har sitt ursprung i tva parallella trafiksystem: lokal kollektivtrafik inom
stader och (inter)regional kollektivtrafik mellan stader. Med inspiration fran kontinenten
etablerades i stOrre stdder under 1800-talet hastdragna omnibussar, vilka erbjod manniskor en
resa fran en punkt i staden till en annan mot en avgift. Nar omnibussarna blev sparbundna
kravdes ny infrastruktur i staden. Investeringarna for sparvagar mojliggjordes genom privata
Ian och driften finansierades av resenarerna sjalva. Det drojde dock inte lange forran bade
finansiering och organisering forandrades. | samband med elektrifieringen av sparvagarna runt
sekelskiftet 1900 kdptes manga privata kollektivtrafikbolag upp och verksamheten togs dver av
kommundgda bolag. Finansieringen var dock fortfarande huvudsakligen avgiftsfinansierad
(Ringqvist 2016).
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Mellan staderna byggdes fran mitten av 1800-talet ett vittforgrenat jarnvagsnatverk upp, med
stambanorna som stomme. Stambanorna finansierades och &gdes av staten medan lokala
anslutningsbanor byggdes och drevs av sammanslutningar av lokala intressenter, privata saval
som offentliga. De nya jarnvégarna skapade nya regionala resmojligheter och omdanade det
svenska samhallet och ekonomin (Heckscher 1907). Manga jarnvagar var dock planerade med
industri och jordbruk i forsta rummet, vilket gjorde att de ofta var langsamma, indirekta och
darmed relativt oattraktiva for passagerartrafik (Godlund 1954).

Parallellt med sparbundna system instiftades under 1900-talets forsta decennier ocksa busslinjer
for bade lokal och regional trafik, vilken snart borjade konkurrera med jarnvagar och sparvagar
om passagerare. FOr att kontrollera busstrafiken och undvika vad som betraktades som osund
konkurrens infordes s.k. linjekoncessioner, vilket innebar att ett trafikforetag fick ensamrétt pa
kollektivtrafik langs med specifika strackor (Godlund 1954). For att méta fallande vinster pa
privata jarnvagar och uppna stordriftsfordelar forstatligades jarnvagsnatet under 1940-talet,
vilket innebar att Statens Jarnvagar utvecklade ett monopol pa bade infrastruktur och drift av
tagtrafik i Sverige (Hasselgren 2013). De efterfoljande decennierna skedde stora
rationaliseringar av jarnvagsnéatet och stora delar av den regionala kollektivtrafiken éverférdes
fran tag till buss i takt med att jarnvagar lades ner (Andersson-Skoog & Ottosson, 2005).

Konkurrensen fran privatbilismen efter andra varldskriget ledde till att &ven busslinjerna blev
allt mindre I6nsamma, och 1961 infordes det forsta statliga bidraget till landsbygdstrafik. Som
svar tog kommuner under 1960- och 70-talen pa sig en allt storre roll att driva eller
subventionera kollektivtrafik. I och med att offentliga aktdrer fick storre inflytande 6ver och ett
okat ekonomiskt ansvar for kollektivtrafiken, véaxte ocksa kraven och férvantningarna pa
planering och samordning av trafiken mellan lokala och regionala myndigheter (Portinson
Hylander 2022). Detta ledde fram till den s.k. trafikhuvudmannareformen 1978, enligt vilken
varje lan skulle bilda en offentligt kontrollerad trafikhuvudman i samverkan mellan kommuner
och landsting (med undantag for Stockholm och Gotland). Dessa formerades nastan uteslutande
som offentligt &gda aktiebolag.

De nya trafikhuvudmannen 6vertog ansvaret for lokal och regional kollektivtrafik 1981. Det
okade offentliga atagandet ledde till stora lyft for bade utbud och efterfragan pa trafik. Samtidigt
vaxte underskotten kraftigt och i syfte att ytterligare effektivisera och samordna
trafikplaneringen uppldstes linjemonopolen 1989. Reformen innebar att trafikhuvudméannen
blev fria att organisera, planera och driva kollektivtrafiken sa som de sjalva ansag bast. |
praktiken ledde det till att trafik borjade upphandlas i konkurrens mellan trafikforetag, nagot
som sankte kostnaderna for trafiken med upp till 20 procent under 1990-talet (Alexandersson
2011). Kostnaderna har dock ater ©kat under 2000-talet (Lidestam 2018).
Upphandlingsreformen medfarde ocksa att manga kommunala trafikbolag privatiserades. Over
tid har det skett en dgarkoncentration i kollektivtrafiken till farre och storre bolag.

En annan viktig reform under samma period var den successiva upplésningen av det statliga
monopolet pa jarnvagstrafik. 1988 delades SJ upp i tva delar, en med ansvar for driften och en
med ansvar for infrastruktur. SJ beholl ansvar for driften medan Banverket skapades som
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infrastrukturhallare. Samtidigt avsade SJ sig ansvaret for passagerartrafik utanfor det statliga
jarnvagsnatet, vilket ledde till att de regionala trafikhuvudmannen blev huvudmaén for denna.
1996 fick regionala trafikhuvudman ocksa tillatelse att driva trafik pa stambanenatet. 2001
bolagiserades SJ och fran 2008 6ppnades det nationella jarnvagsnatet upp for konkurrens, nagot
som har lett till att nya kommersiella aktorer har klivit in pa den svenska tagmarknaden.

Under 1990-talet belystes ocksa kollektivtrafikens roll i att bidra till ett hallbart och tillgangligt
trafiksystem ytterligare, med fokus pa hallbar tillvaxt och tillganglighetsanpassning. For att
anpassa svensk lagstiftning till EU-direktiv, fortydliga det politiska ansvaret och oka de
strategiska aspekterna I kollektivtrafikplaneringen infordes 2012 s.k.
kollektivtrafikmyndigheter. Efter lagandringen har manga — men inte alla — kommuner
overldamnat det politiska och ekonomiska ansvaret fér lokal och regional kollektivtrafik till de
regionala myndigheterna.

Kollektivtrafikens organisering och styrning

| takt med att kollektivtrafiken dver tid har sett ett storre offentligt engagemang har styrningen
och organiseringen av kollektivtrafiken varit ett aterkommande foremal for forskning och
policyutveckling. | detta avsnitt belyser vi tre perspektiv pa kollektivtrafikens organisering och
styrning: betydelsen av flernivastyrning, férskjutningar i balansen mellan politik och marknad,
samt ett 6kat fokus pa samverkan.

Nivan har betydelse

Teoretiskt kan man identifiera kollektivtrafikens organisering och styrning som genomsyrat av
sa kallad flernivastyrning (multi-level governance) (Veeneman & Mulley 2018). Detta begrepp,
sprunget ur analyser av till exempel EU och USAs federala system, belyser hur politiska beslut
och styrning av offentlig sektor sker inte bara pa en utan flera nivaer. Detta innebér att
utvecklingen inom ett visst policyomrade inte &r utfallet av en homogen policyprocess, utan
influeras av en mangd aktérer med olika mal, intressen och resurser (Hooghes & Marks 2003).
Viktiga fragor som paverkar kollektivtrafikens utformning &r pa vilken politisk niva och hur
myndighetsansvaret ar fordelat mellan olika aktorer, hur ledningen ar organiserad, samt vilka
trafikslag som kontrolleras av vem (Fischer, Singerman Ray och King 2021). Veeneman och
Mulley (2018) menar att nivan pa vilken beslut om kollektivtrafiken forlaggs och vem som
finansierar har stor inverkan pa vilket fokus kollektivtrafikpolicy och infrastruktursatsningar
kan komma att fa. De menar ocksa att lokala myndigheter har mer fokus p4 att forma ‘platser’
medan nationella myndigheter fokuserar mer pa att forma ‘floden’ mellan platser, och att
regionala myndigheter befinner sig mellan dessa tva ytterligheter.

| Sverige har styrningen och organiseringen av kollektivtrafiken genomgatt stora forandringar
de senaste 50 aren, som beskrevs i féregdende avsnitt. Fran ett system med statligt monopol pa
jarnvagstrafik, linjekoncessioner for végtrafiken som holls av trafikforetagen och ett stort
kommunalt engagemang i lokal kollektivtrafik, har inférandet av regionala trafikhuvudman
(idag regionala kollektivtrafikmyndigheter) bidragit till en successiv regionalisering av
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kollektivtrafiken. Detta har skett genom en gradvis overforing av bade planerings- och
finansieringsansvar for allt fler trafikslag inom den regionala transportapparaten fran bade lokal
och statlig niva. Kommuner har i storre utstrackning lamnat 6ver det formella ekonomiska och
planeringsmassiga ansvaret for kollektivtrafiken till regionerna, och staten har lamnat det
ekonomiska ansvaret for merparten av den regionala tagtrafiken. Delar av statens
transportinfrastrukturinvestering kanaliseras ocksa genom de regionala myndigheterna. | dag
styrs nastan all regional kollektivtrafik av regionala kollektivtrafikmyndigheter, och i manga &r
fall aven olika former av specialtransporter samordnade hos dessa.

Standiga forskjutningar i balansen mellan politik och marknad

Utdver relationen mellan olika nivaer av offentligt beslutsfattande ar skarningspunkten mellan
offentliga och marknadsmassiga hansyn, eller mellan politiken och marknaden, av stor
betydelse for kollektivtrafiken. I ett forsok till kategorisering av kollektivtrafikens organisering
delar Van de Velde (1999) upp styrningen baserat pa ett antal steg (se figur nedan). Det forsta
ar pa vilket satt trafiken initieras och kontrolleras: av det offentliga eller av marknaden.

Om det finns ett offentligt monopol &r privata aktorer forhindrade att pa eget initiativ initiera
trafik. Ett offentligt monopol pa att besluta dver trafiken innebar dock inte nédvandigtvis att
det offentliga genomfor trafiken pa egen hand, den kan aven kontrakteras ut (outsourcas). Pa
den andra sidan av modellen aterfinns marknadsinitierad trafik. Pa en helt avreglerad marknad
har trafikoperatorer fri ratt att etablera trafik sa som de finner lampligt. | praktiken &r trafiken
oftast i nagon man reglerad eller tillstandsbaserad, det vill sdga dven i en situation dar det finns
en principiell ratt att etablera trafik sa kravs det olika former av tillstand fran myndigheter for
att fa kora trafik.

Beroende pa hur olika element kombineras uppstar olika organisations- och styrningsformer i
praktiken. Till exempel har i manga fall en bestallar-utforarmodell utvecklats mellan den
politiska nivan (som beslutar om 6vergripande mal och subventioner) och trafikforvaltningar
eller - bolag (som planerar och upphandlar trafik). Genom en 6kad samverkan och nya
kontraktsformer mellan offentliga myndigheter och trafikforetag har trafikforetagen pa senare
ar fatt storre inflytande dver operativa beslut (Ringqvist 2016).
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Figur 1. Schematisk dverblick dver principiella former for styrning och organisering av
kollektivtrafik. Utvecklad fran van de Velde 1999.

Over tid har kollektivtrafikens styrning och organisering i Sverige forskjutits i takt med att
idéer, mal och problemformuleringar har férandrats (se Ringqvist 2016, Portinson Hylander
2022). Fore inforandet av regionala kollektivtrafikhuvudman 1978 var den lokala och regionala
kollektivtrafiken marknadsinitierad men samtidigt kraftigt omskuren av myndighetstillstand for
att begransa vad som sags som osund konkurrens. Jarnvagstrafiken var som tidigare namnt
under statligt monopol; i samband med monopoliseringen av jarnvagarna sa lade ocksa SJ ner
manga linjer och ersatte dem med buss vilket ledde till att staten via bolagen SJ Buss och GDG
hade stort inflytande aven dver busstrafiken. Genom trafikhuvudméannens inférande astadkoms
ett samlat offentligt politiskt och ekonomiskt ansvar for lokal och regional kollektivtrafik, men
trafikforetagen bibeholl vasentlig kontroll genom linjekoncessioner. Nar trafikforetagens
linjetillstand Gvergick i trafikhuvudmannens dgo fran och med 1989 skapades ett offentligt
monopol pa regional niva. Till skillnad fran tidigare sa kom utférandet att huvudsakligen ske
genom upphandling av privata och offentliga trafikforetag. Under 1990-talet saldes manga
offentliga bolag och trafikutforandet kom alltmer att Gverga i privat regi.

Sedan den nya kollektivtrafiklagstiftningen trddde i kraft 2012 &r regional kollektivtrafik i
Sverige en hybrid mellan offentlig- och marknadsinitierad trafik. Regionala
kollektivtrafikmyndigheter har inte langre ensamratt pa trafiken utan andra marknadsaktorer ar
ocksa tillatna. Med undantag av ett fatal fall har dock kontrollen Gver utférandet av regional
kollektivtrafik stannat i det offentligas hander (Trafikanalys 202X, jfr Van de Velde & Wallis
2013).
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Okat fokus pa samverkan

Utover den interna styrningen och organiseringen &r kollektivtrafikens attraktivitet,
funktionalitet och kostnadshild avhangigt en méangd andra policy- och planeringsomraden,
sdsom bebyggelseplanering, overgripande transportplanering och lokala trafikregler, for att
namna nagra. | ljuset av en 6kande medvetenhet om bade lokal miljépaverkan och globala
klimatforandringar har dessa fragor blivit viktigare och kollektivtrafikens roll lyfts fram. Det
har lett till att en véxande litteratur om policyintegration for hallbar mobilitet generellt, och
forbattrad kollektivtrafik specifikt (se t.ex. Rabinovitch 1996; Hull 2008; Santos et al 2010;
Hrelja, Khan & Pettersson-Lofstedt 2020). En viktig insikt fran denna litteratur ar att olika
aktérer som har en inverkan pa kollektivtrafikens funktionalitet ofta styrs av olika mal, vilket
kan leda till motsdgelsefulla effekter for kollektivtrafiken (Priemus 1999).

P& grund av detta har nyare forskning agnat allt mer uppméarksamhet at den informella
samordning som sker parallellt med de formella institutionella ramverk som har beskrivits ovan
(Hrelja et al 2017, Hirschorn et al 2020, Pettersson & Frisk 2016). Aven samverkan mellan
myndigheter och trafikforetag har lyfts de senare aren; Partnerskapet for fordubblingsmalet och
trepartssamverkan mellan kollektivtrafikmyndigheter, kommuner och trafikoperator ar
exempel pa detta. Trafikforetagens och andra intressenters roll i samradsprocesser har ocksa
lyfts fram i senare lagtexter (se tex lag 2010:1065 §9).

Ett 6kat fokus pa samverkan bor forstds mot bakgrund i de forskjutningar i nivastyrning som
har skett de senaste decennierna mellan offentliga aktorer a ena sidan och mellan offentliga och
privata aktorer & andra sidan, vilka beskrivits ovan. Detta ska dock inte tolkas som att
samverkan &r ett nytt fenomen, eller att tidigare organisering av kollektivtrafik nddvandigtvis
var mer sammanhallen. Som Portinson Hylander (2022) papekar sa utmarks utvecklingen av
den svenska kollektivtrafiken Over tid snarare av en 6kad koncentration &n fragmentisering. En
avgorande skillnad &r dock att privata aktdrer idag i storre utstrackning betraktas som likvéardiga
samverkansparter i kollektivtrafikens styrning. En annan utveckling &r att genom
regionaliseringen av kollektivtrafiken sa forandras kopplingen mellan bebyggelseplanering och
kollektivtrafikplanering, da planmonopolet aterfinns pa kommunal niva, medan ansvaret for
kollektivtrafiken i flera fall har flyttat darifran. Nagot som kan krava nya samverkansformer for

att uppna en andamalsenlig kollektivtrafik (Paulsson, 2020; Portinson Hylander 2022).

Ansvars- och finansieringsforhallanden i den dominerande modellen fér samhallsstyrd
kollektivtrafik illustreras i figur 2. Vi har hér gjort en distinktion mellan det formella ansvaret
for kollektivtrafiken och for finansieringen av den. Vi skiljer ocksa pa ett direkt och ett indirekt
inflytande Over ansvar och finansiering av kollektivtrafiken. Exploatérer och fastighetségare ar
till exempel inte ansvariga for kollektivtrafiken, men har kommit att bli en viktigare aktor i
finansieringen av kollektivtrafiken (se mer under avsnitt 4). P4 samma sétt ar staten inte direkt
ansvarig for kollektivtrafikens linjendt och utformning, men gar i vissa fall in med stod till
specifika delar. Under coronapandemin har staten ocksa aktivt bidragit till driftsfinansieringen,
med motkrav pa trafikens utformning.
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Figur 2. Huvudsakliga ansvars- och finansieringsrelationer inom svensk kollektivtrafik.
Utvecklad fran Ringqvist 2016, s. 29.

Finansieringsmodeller for kollektivtrafik

Okade intakter och kostnader

| Sverige laggs arligen cirka 50 miljarder kronor pa att driva och utveckla lokal och regional
kollektivtrafik. Driften star for drygt 75 procent av kostnaderna. | halften av intakterna kommer
fran resenarerna genom biljettforsaljning medan den andra halften tacks av skattemedel
huvudsakligen pa regional niva.! Den fordelningen har varit stabil under en liangre tid, men
rymmer stora skillnader mellan olika regioner. Som framgar av diagrammet nedan har bade
kostnaderna och intdkterna okat under den senaste tiodrsperioden. Under pandemin har
resendrsintakterna minskat kraftigt. Statsbidrag har kompenserat en del av intaktsbortfallet.
Yiterligare cirka 50 miljarder spenderas pa vag- och jarnvagsinfrastruktur enligt en
finansieringsmodell som néstan uteslutande baseras pa skattefinansiering. Merparten av dessa
finns pa statlig niva och hanteras av Trafikverket, men dven kommuner satsar resurser pa

underhall och utveckling av infrastruktur av betydelse for resor och transporter.

Miljoner kronor

1 Férdelningen ser olika ut i olika delar av vérlden. | Europa utgdr skattefinansieringen generellt en stérre andel

aniandra delar av vérlden. Skattefinansieringen tenderar att 6ka i takt med o6kat valstand (Turrd et al 2018).
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Figur 3. Kostnader och intakter for kollektivtrafikdriften (miljoner kronor) Kalla:
Opublicerat PM fran SKR 2021 baserat pa data fran Trafikanalys

Finansieringsfragan diskuteras ofta utifran att det saknas tillrackliga medel for att forbéattra och
utoka kollektivtrafiken (se t.ex. Turr6 et al 2018). Men finansiering handlar ocksa om kostnader
och oOvervdganden om vad som ska finansieras och i vilken omfattning. Principer for
finansiering ar intressanta ocksa for att de illustrerar hur samhallet ser pa kollektivtrafikens roll
och betydelse mer generellt (jmf Sclar och Lénnroth 2014).

Sattet pa vilket kollektivtrafiken finansieras varierar sval mellan som inom olika lander. For
att forenkla presenterar vi har tre dvergripande principiella forhallningssatt. Det handlar for det
forsta om marknadsbaserade modeller, for det andra om samhéllsfinansierade modeller, och for
det tredje om sa kallade alternativa finansieringsmodeller.

Svart att lyckas med marknadsbaserade finansieringsmodeller

Som framgick av den historiska tillbakablicken i kapitel 2 etablerades kollektivtrafiken
ursprungligen som en kommersiell verksamhet finansierad av avgifter. Grundidén i
marknadsbaserade modeller &r att resendrernas betalningsvilja ar styrande. Finansieringen
kommer alltsa fran biljettavgifter eller avgifter for att nyttja en viss infrastruktur, men kan ocksa
omfatta kommersiella intakter fran olika typer av kringtjanster. Genom att flera saljare
konkurrerar om att erbjuda transporttjanster till manga potentiella kunder (resenarer), och att
bade saljare och kdpare antas vara bade valinformerade och nyttomaximerande, anpassas deras
val efter vad som bist gynnar egna intressen. Marknadens ”osynliga hand” bidrar till effektivitet
som pa det stora hela gynnar allméanintresset.

Marknadsmodeller forekommer framfor allt i utvecklingslander med omfattande informell
kollektivtrafik, men praglar ocksa kollektivtrafiken i till exempel Storbritannien. |
Storbritannien (undantaget London och Nordirland) genomfdrdes en omfattande reform i
mitten av 1980-talet i syfte att privatisera alla offentligt kontrollerade bussforetag, samtidigt
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som full konkurrens infordes for lokal och regional kollektivtrafik. Trafikféretagen fick sjélva
bestaimma &ver utbud och avgiftsnivaer. Utvarderingar fran Storbritannien visar att en
marknadsorienterad kollektivtrafik kan vara svar att genomfora i praktiken. Reformen har inte
inneburit att forvantningar pa ett okat kollektivt resande har infriats eller att servicenivan
forbéattrats. Istéllet har reformen praglats av en negativ bild med 6kade biljettpriser och mindre
samverkan mellan kollektivtrafikens aktorer. En utvardering som gjordes 25 ar efter reformen
visar att kollektivtrafikutbudet inte utvecklats pa ett satt s att resenarerna sjalva kan gora aktiva
konsumentval pa en fri marknad med flera séljare av transporttjanster (van de Velde och Wallis
2013).

Aven i Sverige har den marknadsbaserade modellen diskuterats. En offentlig utredning om
kollektivtrafikens organisering som presenterades 2009 praglades av tankesétt inspirerade av
marknadsbaserade modeller. Utredningens forslag innebar att privata trafikforetag i storre
utstrackning skulle ges moéjlighet att expandera pa kommersiella grunder for att pa sa satt 6ka
kollektivtrafikens attraktivitet. Med en fri prissdttning ansdg man att de flesta
kollektivtrafikresorna skulle kunna ske pa kommersiella villkor. Det offentligas roll skulle
darmed kunna reduceras till att upphandla kompletterande trafik dar kommersiella
forutsattningar saknas. Utredningen motte dock stort motstand och genomférdes inte. Den fick
dock ett visst genomslag genom att fri etableringsratt for kommersiell busstrafik infordes, vilket
annu inte resulterat i nagot stort genomslag for kommersiell trafik.

Flera perspektiv pad samhallsfinansierad kollektivtrafik

Det klart dominerande sattet pa vilket kollektivtrafikens drift finansieras i Sverige och andra
industrilander & genom en kombination av skatter och avgifter. Till skillnad fran i
marknadsbaserade modeller, &r avgifterna i de samhéllsfinansierade modellerna baserade pa
politiska Overvaganden och beslut. Intdkterna utgér en integrerad del av den offentliga
budgeten.

Att kollektivtrafiken till stor del finansieras av skatter kan forklaras pa flera satt. Ett ar att det
finns samhallsekonomiska skal for samhallsfinansiering. Argumenten ser lite olika ut for driften
av kollektivtrafiken respektive for infrastrukturinvesteringar, men kan i bada fallen hanvisas till
sa kallade marknadsmisslyckanden. Utan skattefinansiering skulle for lite infrastruktur och ett
for begransat kollektivtrafikutbud komma till stand (WSP 2010). Utan skattefinansiering skulle
priset for kollektivtrafiken séttas for hogt. Berdkningar av ett antal lokala kollektivtrafiklinjer i
Stockholm visar att den optimala subventionen kan vara tva ganger hogre &n det optimala priset
(Jansson, Lang, Pyddoke och Halldin, 2018). Aven for vag- och jarnvagsinfrastruktur skulle
marknadsmodeller leda till ett suboptimalt utnyttjande. Utifran samhallsekonomisk teori
foresprakas att avgifter satts utifran den samhallsekonomiska marginalkostnaden, vilket innebéar
att de fasta kostnaderna for investeringen bor betalas av skattebetalarna (Andersson et al.2018).

Men utover det samhéallsekonomiska perspektivet pa kollektivtrafikens finansiering finns flera
andra synsitt. Tva sadana perspektiv som lyfts fram av Hultén (2020) ar ett produktionsbaserat
perspektiv samt ett perspektiv med fokus pa kollektivtrafik som en medborgerlig rattighet.
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Perspektiven kan ses som olika idé- och tankefigurer som praglar diskussionen om
kollektivtrafikens finansiering.

Produktionsbaserade perspektiv utgar fran att politiker och tjansteméan avgor vilken
kollektivtrafik som ar samhallsmotiverad och darmed ska finansieras. Tva évergripande motiv
dominerar. Det handlar dels om att ge mé&nniskor som saknar andra alternativ en mojlighet att
resa, dels om att erbjuda alternativ till bilen for att pa sa satt minska trangsel och negativ
miljopaverkan. Samtidigt praglas perspektivet av en foretagsekonomisk grundsyn som
begransar hur langt det offentliga atagandet stracker sig. Det galler att producera ett
kollektivtrafikutbud som moter grundlaggande krav, men som samtidigt minimerar de
offentliga bidragen. Det finns en stark strdvan efter en hog grad av kostnadstéckning. Utbud
och biljettpriser bor darfor utformas pa satt som uppnar grundlaggande politiska malsattningar
samtidigt som intakterna maximeras och utgifterna minimeras. Framkomlighetsatgarder for
buss- och sparvagnstrafik lyfts ofta fram som lénsamma atgérder utifran ett sddant tankesatt (se
t.ex. Norheim, 2017).

Aven rattighetshaserade perspektiv tar som utgangspunkt att kollektivtrafiken ska styras av
politiska Overvéganden, men delar inte vurmen for en hog kostnadstackning. Istéllet bor
kollektivtrafiken helt eller i mycket stor utstrackning finansieras av samhallet. 1 den man
resenarerna sjalva betalar bor avgiftsnivaerna vara laga och utformade pa sétt som bidrar till att
omfordela resurser till dem som har laga inkomster eller mest behov av allmanna fardmedel.
Idén om helt avgiftsfri kollektivtrafik vacktes pa 1960-talet i samband med att det offentliga
atagandet for kollektivtrafik utvidgades i manga lander. Tallinn ar den hittills storsta staden
som tagit bort avgifterna for kollektivtrafikresande (for personer folkbokforda i staden). Det
skedde 2013 efter en langre tids missnoje med kollektivtrafiken. Finansieringen skedde genom
hojd inkomstskatt, men eftersom fler folkbokforde sig i staden som en foljd av reformen, 6kade
de samlade intakterna (Alm och Hultén, 2020). | mars 2020 inférde Luxemburg, som forsta
land i vérlden, helt avgiftsfri kollektivtrafik.

Breddad finansieringsbas med alternativ finansiering

Ytterligare ett satt att belysa finansieringsfragan ar utifran mer konkreta finansieringslosningar
som kan komplettera de som redan finns. | ett EU-finansierat forskningsprojekt menar Turrd et
al (2018) att ett grundlaggande problem ar att kollektivtrafiken inte genererar tillrackliga
intakter for att finansiera sina kapitalkostnader, och inte heller kan tacka kostnader for drift och
underhall. Kollektivtrafikmyndigheterna behéver darfor ytterligare resurser for att systemen
ska hallas igang och kunna utvecklas. Liknande tankegangar har lyfts inom ramen for
konferensserien Thredbo dar bland andra Stanley och Levinson (2016) menar att det finns ett
gap mellan de nyttor som kollektivtrafiken genererar till samhéllet och den finansiering som
finns tillganglig.

Ronnle (2015) menar pa liknande sétt att kollektivtrafikens finansiering bor breddas. Som
komplement tilldagens finansiering fran resendrer och skattekollektiv, bor tva ytterligare
“finansidrer” bidra. Det handlar dels “fororenare”, dels indirekta formanstagare”. Exempel pa

Radslaget for hallbar omstart 11

radslaget.se


https://www.radslaget.se/

det forstnamnda &r olika typer av korssubventionering fran biltrafik, genom vag- eller
parkeringsavgifter, till kollektivtrafiken. Exempel pa det sistndmnda &r 6ronmarkta skatter eller
avgifter som betalas av foretag och fastighetsdgare som anses dra nytta av kollektivtrafiken.
Nedan tittar vi narmare pa nagra exempel av breddad finansiering.

Ett exempel dar fororenaren betalar ar det norska bompengsystemet. Bilister betalar en avgift
for att kora in i de storre norska stdderna. Intdkterna anvands huvudsakligen for att finansiera
ny infrastruktur, men i vissa fall aven for drift av kollektivtrafik. Bompengen anvéands som ett
styrmedel for att uppna “nullvekstmélet” som &r ett nationellt mal om att biltrafiken i staderna
inte ska Oka, trots forvantat okad efterfragan pa mobilitet. 1 manga stader differentieras
avgifterna beroende pa fordonens egenskaper och nar pa dygnet passagen sker. | Trondheim
har biltrafiken innanfér tullringen minskat med 10 procent sedan avgifterna inférdes 2010
(Norheim, 2017). Trangselskatten i Stockholm och Goteborg fyller en liknande funktion.

Ett annat exempel finns i Nottingham, Storbritannien, dar en Gronmarkt skatt pa foretags
parkeringsplatser infordes 2012. Intdkterna har anvants for att finansiera en ny sparvag samt for
att elektrifiera delar av busstrafiken. Vid inférandet fanns en stor oro for att skatten skulle fa
negativa konsekvenser for foretagsinvesteringar i staden. Forskning har inte pavisat nagot
sadant samband. Daremot har skatten i kombination med de investeringar som gjorts i
kollektivtrafiken medfort ett minskat resande med bil (Dale et al 2017).

Exempel dar formanstagaren betalar finns i Paris dar man redan pa 1970-talet inforde en variant
av arbetsgivaravgift som sedan dess spridit sig till bade stora och sma stader i Frankrike.
Versement Transport ar en 6ronmaérkt skatt som betalas av arbetsgivare med minst nio anstéllda
inom en stad. Intdkterna anvands for investeringar i och drift av kollektivtrafiken. Den
6ronmarkta skatten har motiverats utifran att foretagen drar nytta av kollektivtrafiken och att
de darfor bor vara med och betala. De mojligheter till finansiering som Versement Transport
mojliggjort lyfts ofta fram som ett framgangskoncept. Efter manga ars investeringar och
gradvisa hdjningar av skatten har emellertid kritik framforts mot modellen utifran
samhéllsekonomiska argument, for att den uppges ge incitament till alltfér kostsamma
investeringar och bidra till snedvridning av ekonomin (Bouf och Henscher 2007).

Markvérdesfinansiering ar ett annat exempel dar formanstagare betalar. Det anvands framfor
allt i samband med infrastrukturinvesteringar. Kénda exempel ar utbyggnaden av Képenhamns
metro och MTRs utbyggnader av kollektivtrafik i Hong Kong. I Sverige genomférdes ar 2017
fordandringar av plan- och bygglagen i syfte att utvidga mojligheterna for
markvéardefinansiering. Modellen har anvants till exempel i samband med ny spérvég i Lund.
Grundidén é&r att infrastrukturen skapar Okade fastighetsvarden och att en del av den
vardedkningen anvands for att finansiera infrastrukturen. Markvardesfinansiering kan ske
genom att till exempel offentliga aktérer och fastighetsutvecklare agerar i partnerskap, eller
genom att det offentliga far intakter genom olika former av exploateringsavgifter som betalas
av fastighetsutvecklare. Det finns dven modeller dar vardeokning pa befintliga fastigheter
anvands for finansiering av en ny infrastruktur. Ett k&nt exempel ar megaprojektet Crossrail i
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London, dar samtliga fastighetsagare i staden som anses paverkas av investeringen maste vara
med och betala genom en sérskild avgift.

| en K2-rapport har Olsson (2019) pekat pa ett antal problem med markvardesfinansiering. Det
forsta ar att finansieringsmodellen inte tar hansyn till att en kollektivtrafikinvestering pa en och
samma gang kan leda till bade okade och minskade fastighetsvarden. Det andra &r att det ofta
saknas beldgg for att fastighetsvardeokningar har sitt ursprung 1 en specifik
infrastrukturinvestering. Ett tredje problem ar att palagor som ldggs pa fastighetsagare och
exploatérer i form av markvardefinansiering kan overforas till slutkonsumenterna som hogre
fastighetspriser och hyror. Det innebar en fordelningseffekt da det blir dyrare att bo eller
lokalisera sin verksamhet pa platser med hdg tillganglighet, an pa platser med lagre
tillganglighet.

Finansiering — mer an bara pengar

Vad som ska finansieras, av vem och pa vilket satt ar i grunden en fraga om varderingar, makt
och inflytande. Forskning inom institutionell ekonomi pekar pa att ansvarsfordelningen for
finansiering av infrastruktur och kollektivtrafik kan leda till ineffektivitet, till exempel genom
att det inte &r de mest samhallsekonomiskt lonsamma investeringarna som genomfors. Nyttorna
av statliga infrastrukturinvesteringar ar oftast regionalt eller lokalt koncentrerade, medan
kostnaderna tas nationellt och darfor sprids pa skattebetalare i hela landet. Lokala och regionala
intressen har darfor starka incitament att propagera for ’sina” investeringar, samtidigt som de
som star for kostnaden har sma incitament att motarbeta investeringen, da varje enskild
skattebetalare star for en mycket liten del (Andersson och Hansson, 2017) Ett liknande
resonemang kan appliceras for lokala intressen i relation till regionala i de regioner dar en
skattevaxling genomforts. En studie av framkomlighetsatgarder for busstrafik visar att
ansvarsférdelningen mellan olika nivaer spelar roll for vilka atgarder som finansieras. Om det
finns direkta ekonomiska incitament av en investering kan det vara en viktig drivkraft (Sérensen
och Pettersson, 2018).

Statsvetenskaplig forskning lyfter fram att finansieringslosningar ocksa handlar om vem som
far inflytande i olika beslutssituationer och om att skapa mojligheter och begransningar for
aktorer i beslutsprocesser. Specifika finansieringslosningar gynnar vissa aktorer och
missgynnar andra. Till exempel har alternativa finansieringslosningar forts fram av lokala och
regionala aktorer samt av naringslivsorganisationer for att flytta fram positioner i forhallande
till staten (Hultén, 2012). Finansieringsfragan kan alltsd anvandas som ett sétt for aktorer att
lyfta in en satsning pa dagordningen och fa komma i en forhandlingssituation (Andersson och
Hansson, 2017). Forskning visar ocksa att specifika finansieringslosningar pa sikt kan paverka
pa satt som inte varit avsedda eller mojliga att forutse. Ett exempel dr den lokala och regionala
medfinansiering som tillampades i Citybanan i Stockholm och som ledde till férandringar bland
annat av kommunallagen (Hultén, 2012). Exemplet visar att ny praxis kan leda till fordndrade
regelverk som far mer bestaende effekter och som leder till stigberoende (bid).
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Avslutande reflektion

Vi vill avsluta den har rapporten med ett antal reflektioner kring strategiska fragestéllningar for
framtidens finansiering och organisering. De ror sig a ena sidan om stéllningstaganden kring
vad som ska finansieras inom ramen for kollektivtrafiken, & andra sidan vad detta kan fa for
konsekvenser for den dvergripande organiseringen och styrningen av kollektivtrafiken.

Den forsta aspekten — vad som ska finansieras — kan delas upp i tva delar. For det forsta uppstar
fragor om vilken typ av trafik eller resande som samhéllet ska ta ett organisatoriskt och
finansiellt ansvar for i framtiden. Framvaxten av nya mobilitetstjanster, som till exempel delade
taxiliknande tjanster, bilpoolstjanster, efterfragestyrda minibussar, elsparkcyklar, lanecyklar
med mera, innebadr att gransen mellan kollektivt och privat resande blir mindre tydlig. Digitala
tjanster skapar nya forutsattningar att kombinera resor pa satt som tidigare varit svart.
Utvecklingen vacker fragor om vilka tjanster som samhallet ska stétta och utifran vilka
utgangspunkter. Bor samhallet stodja mobilitet pd nya satt och inte genom att specifikt
finansiera en viss typ av trafikutbud, sa som gors idag med kollektivtrafiken? Kommer en sadan
utveckling innebéra ett breddat offentligt atagande dar fler mobilitetstjanster omfattas? Eller
kommer det leda till en utveckling i motsatt riktning som innebéar att kollektivtrafiken, pa
samma satt som de nya mobilitetstjansterna, drivs utifran huvudsakligen marknadsméassiga
utgangspunkter? Ytterligare en aspekt inom ramen for sadana stallningstaganden handlar om
kollektivtrafikens relation till samhallskontraktet: vilken tillgdnglighet ska samhéllet
tillhandahalla, for vem, och pa vilka platser?

For det andra vacks fragor om vilka andra typer av atgarder, alltsa utver att stodja resor eller
trafik, som bor finansieras i framtiden. Sedan atskilliga decennier har samhéllets satsningar haft
ett tydligt fokus pa att utveckla ny och underhalla befintlig vag- och jarnvagsinfrastruktur. En
stor statlig organisation har byggts upp for att hantera stora infrastrukturinvesteringar, vilka ofta
haft som mal att skapa okade majligheter till mobilitet och kortare restider. | ljuset av
digitaliseringen (som har skyndats pa av coronapandemin) och en anpassning till ett hallbart
samhélle &ar det emellertid inte sjalvklart att det &r en inriktning som kommer vara lika relevant
i framtiden. | stéllet kan det komma att kréavas andra typer av satsningar for att skapa 6kad
tillganglighet, utan att samtidigt 6ka resbehoven.

Utvecklingen reser ytterligare fragor om behov av forandringar av myndighetsstruktur och
regelverk-. Det leder oss dver till de organisatoriska aspekterna av rapporten, eftersom, som vi
pekade pa i avsnitt 3, vad som finansieras paverkas av hur ansvaret och finansieringen
organiseras.

De organisatoriska konsekvenserna kan delas upp i tre aspekter. For det forsta kan 6ver tid en
utdragen process identifieras av nivaforskjutning fran det lokala och statliga mot en
regionalisering av det politiska och ekonomiska ansvaret for kollektivtrafiken. Aterkommande
diskussioner om bildandet av storregioner skulle innebdra ytterligare en rumslig utvidgning och
koncentration av den regionala nivan i kollektivtrafikstyrningen (Wretstrand, Danielsson &
Nordell 2012); denna process verkar dock ha stannat av under senare ar. Istallet kan ett antal
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trender noteras som delvis gar pa tvars mot regionalisering och istallet signalerar en okad statlig
involvering i kollektivtrafiken. Ett exempel &ar direktiven om att utveckla ett nationellt
biljettsystem. Ett annat ar att staten har Okat sitt direkta finansiella bidrag till driften av
kollektivtrafiken under covidpandemin. Bada dessa processer innebdr att staten staller skarpta
krav pa de regionala kollektivtrafikmyndigheterna. Huruvida detta ar tillfalligt eller signalerar
en permanent omstdpning av styrningen av kollektivtrafiken aterstar att se. Att covidpandemin
har stallt kollektivtrafiksystem infor stora utmaningar rader det dock ingen tvekan om
(Hirschorn 2021, Marsden & Docherty 2021). Ytterligare ett exempel &r statens finansiering av
hallbar transportinfrastruktur genom stadsmiljéavtalen (Larsson & Svensson 2021). Overlag
kan vi notera att det eventuella behovet att planera och samordna kollektivtrafiken pa nya sétt i
ljuset av sociala, ekonomiska och ekologiska kriser utmanar nuvarande ansvarsfordelning.

For det andra har forskjutningar i relationen mellan offentliga och privata aktorer i
kollektivtrafiken betydelse. Med begynnelse i upphandlingslagstiftningen som tradde i kraft
1989 har kollektivtrafikmarknaden blivit alltmer praglad av upphandlingar och privata utférare
av trafiken. Utvecklingen av nya mobilitetstjanster har ocksa flyttat fram privata aktorers
position. Denna ordning visar inga tydliga tecken pa att ruckas, men det finns enstaka exempel
pa att trafikhuvudman gar emot strommen genom att aterta trafik offentligt agd regi. Pandemin
har ocksd medfort att etablerade kontraktsformer mellan kollektivtrafikmyndigheter och
operatorer blivit svara att uppratthalla, vilket kan leda till en omvérdering av kontraktpraxis hos
myndigheterna (Hultén m.fl., 2021).

For det tredje har vi belyst den roll som samverkan har kommit att spela i kollektivtrafikens
organisering och styrning. Detta ar delvis ett utfall av en valfardsmodell dar man har velat
omdefiniera rollen mellan aktérer inom det offentliga, och mellan offentliga och privata aktorer.
Samverkan och samordning har tidvis framstatt som en universallésning pa allehanda
utmaningar for kollektivtrafiken, men visar mojligen prov pa att ifrdgasattas i nagon
utstrackning (Hrelja, Pettersson & Westerdahl 2016). Ett sadant ifragasattande kan tankas
sammanfalla med ett alltmer utbrett ifrdgasattande av styrningen av olika delar av
valfardssektorn, inklusive vard, skola och omsorg. Skulle ett sddant ifrdgasattande fa brett
genomslag kan det tdnkas forandra forutsattningarna for hur offentliga verksamheter — inklusive
kollektivtrafiken - styrs och finansieras.
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