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Forord

Inom K2, nationellt kunskapscentrum for kollektivtrafik, bedrivs forskning inom fem
omraden. Ett av dessa #r “Marknad och finansiering”. Forskningsomradet syftar bland
annat till att 6ka kunskapen om styrningen och finansieringen av kollektivtrafiken. Den
hér rapporten har ambitionen att bidra till sadan kunskap. Att diskutera sadana fragor &r
sarskilt viktigt i en tid da mycket forandras och det finns stora osakerheter om framtiden.

Rapporten ar en i raden av forskningsrapporter fran K2 som fokuserar pa
kollektivtrafikens finansiering och styrning. Tidigare rapporter &r bland annat: Alternativ
finansiering av kollektivtrafik (Ronnle, 2015), Kollektivtrafikens styrning och
organisering (Ringqvist, 2016), Vad avgér om kommuner investerar i
bussframkomlighetsatgarder? (Hedegaard-Sgrensen och Pettersson-Lofstedt, 2018),
Markvardesfinansiering av infrastruktur for kollektivtrafik (Olsson, 2019), Sju perspektiv
pa kollektivtrafikens finansiering (Hultén, 2020), Effekter av stadsmiljoavtalet (Larsson
och Svensson, 2021), samt Public transport funding under pressure (Hultén et al, 2021).

Forskningsrapporten har tagits fram av Jens Portinson Hylander (VTI), Helena Svensson
(Lunds universitet) samt undertecknad, som samtliga ar forskare knutna till K2. Arbetet
har genomforts i ett projekt som finansierats av Sveriges kommuner och regioner (SKR)
samt Trafikverket. SKR har &ven bidragit till projektet med n&tverk och kontakter till
kommuner och regioner. Forskarteamet vill rikta ett stort tack till Peter Haglund, Sara
Rhudin och Bo Legerius pa SKR for bra samarbete och givande diskussioner. Inom ramen
for projektet har vi intervjuat och pa andra satt involverat representanter for kommuner,
regioner och statliga myndigheter. Vi vill framfora ett stort tack till alla som pa ett
frikostigt satt delat med sig av sina erfarenheter och tankar i intervjuer och workshops.
Vi vill ocksa tacka Linnea Eriksson (VTI) samt deltagarna vid ett seminarium i oktober
2022 for insiktsfulla synpunkter pa ett utkast av rapporten.

Lund, december 2022
John Hultén
Forestandare K2 och projektledare
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Sammanfattning

Hoga ambitioner att bidra till samhallsutmaningar som till exempel klimatutmaningen, i
kombination med kriser, resursbrist och kostnadsokningar, satter press pa
kollektivtrafiken. Forandringstrycket kan medfora att kollektivtrafikens finansiering och
organisation kan behdva forandras. Denna rapport syftar till att presentera ett analytiskt
underlag som framjar en saklig diskussion om kollektivtrafikens mojligheter att bidra till
overgripande samhallsmal utifran ett fokus pa hur kollektivtrafiken finansieras och
organiseras — idag och i framtiden.

Fyra forskningsfragor har véglett studien:

1. Hur ser dagens finansieringsmodell och ansvarsfoérdelning ut avseende
kollektivtrafikens drift och investeringar i infrastruktur?

2. Vilka ar (de upplevda) for- respektive nackdelar med dagens finansieringsmodell och
ansvarsfordelning?

3. Vilka nya eller befintliga finansierings- och ansvarsmodeller har (eller upplevs ha)
potential att bidra till framtida drift av trafik, utveckling av nya lésningar, samt
investeringar i infrastruktur for kollektivtrafik?

4. Vad kan olika finansierings- och ansvarsmodeller fa for konsekvenser for forskjutningar
i ansvarsfordelning samt i styrningen mot uppsatta samhallsmal, utifran saval individ-
som samhéllsperspektiv?

For att kunna “hdja blicken” fokuserar rapporten pa de institutioner, dvs de formella och
informella regler som mojliggor eller hindrar olika satt att finansiera kollektivtrafik och
som paverkar vem som ansvarar for vad, utifran tre institutionella nivaer: i) de
overgripande ramverken, ii) de formella och informella regelverken for kollektivtrafiken,
iii) och de modeller som existerar i praktiken. Studiens resultat ar baserade pa kvalitativa
analyser av data inhamtad fran dokumentstudier, intervjuer och workshops.

Analysen visar att kollektivtrafiken omgardas av ett komplext néatverk av formella och
informella regler pa olika nivaer i samhallet, fran lagstiftning till lokala
overenskommelser.  Overgripande institutionella  ramverk  som  paverkar
kollektivtrafikens aktorers handlingsutrymme ar till exempel det kommunala sjalvstyret,
det kommunala planmonopolet, de finanspolitiska och transportpolitiska ramverken, samt
det nyare klimatpolitiska ramverket. Inget av dessa ramverk ar skrivna specifikt for
kollektivtrafiken men de &r avgorande for att mdéjliggora och begransa olika aktdrers
handlingsutrymme inom kollektivtrafiken. De formella reglerna handlar forst och framst
om kollektivtrafiklagstiftningen och de krav som stélls (och inte stalls) pa de ansvariga
myndigheterna. Informella regler handlar om praktiker och normer i planeringen och de
mal som stallts upp rérande till exempel fordubbling av resandet och kostnadstackning i
trafiken.
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En fallstudieanalys av konkreta modeller fér finansiering och organisering av
kollektivtrafiken i tre regioner — Vésterbotten, Vastmanland och Vastra Gétaland — lyfter
fram betydande skillnader i den faktiska ansvarsfordelningen av kollektivtrafiken, trots
att den formella organiseringen ar identisk. Aven om de flesta regioner har rort sig mot
att samla den regionala kollektivtrafikmyndigheten hos den regionala politiska
forvaltningen sa har kommunerna i flera fall bibehallit substantiellt inflytande over
trafikens finansiering. Det far utslag i inflytandet Gver planeringen och utformningen av
trafiken.

Det finns bade for- och nackdelar med existerande modeller. En dvervagande regional
organisering upplevs av manga vara val anpassad till regionala resmonster och
arbetsmarknader, och ger ocksa forutsattningar for stordriftsfordelar. 1 de fall
kommunerna har stort inflytande 6ver finansiering och planering ses det som en fordel
med stark lokal forankring och kdnnedom. Det finns problem med incitament for att
anpassa stader till kollektivtrafikens behov och att fanga de varden som kollektivtrafiken
skapar eftersom kostnader och nyttor faller ut pa olika politiska nivaer. Vidare finns det
utmaningar i att jamka lokal/regionala behov av infrastruktur med de statliga
planeringsprocesserna.

Baserat pa reflektioner kring méjliga utvecklingsvagar malas fyra framtidsscenarier upp
I rapporten: mer av samma, mindre kostym, kollektivtrafik som ryggrad och nya
mobilitetstjanster. Scenarierna utgar fran tva dimensioner; en om hur resandet kommer
att utvecklas (fran stagnerat till kraftigt 6kande) och en om vilka grader av institutionell
forandring inom och utanfor befintliga strukturer for kollektivtrafik som kan komma att
ske.

Nagra viktiga slutsatser &r att forutsattningarna for kollektivtrafiken ser véldigt olika ut,
och att det kommunala och regionala sjalvbestdmmandet tar sig uttryck i organiseringen
av trafiken. Samtidigt bor man 6vervaga hur en béattre nationell samordning kan uppnas.
Vidare kan kollektivtrafikens finansieringsutmaningar inte endast hanteras genom att
skjuta till mer pengar inom radande institutionella ordning. Det kan kravas bade en
innovativ effektivisering av befintlig trafik och nya resmonster, och en forandring av
existerande, ofta trogrorliga, institutionella ramverk for att moéjliggora en nydaning av
kollektivtrafiken.
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1. Inledning

1.1. Bakgrund

Under stérre delen av 2000-talet har kollektivtrafiken i Sverige haft vind i seglen. Saval
resandet som marknadsandelen har ¢kat. Kollektivtrafiken har blivit en viktig fraga i
manga staders och regioners utvecklingsarbete och ett politiskt redskap for att uppna flera
évergripande samhallsmal. Tre generella motiv har dominerat argumentationen for 6kade
satsningar. Det forsta motivet har handlat om att kollektivtrafiken erbjuder
transportlosningar i starka strak som kan konkurrera med biltrafiken och fa fler att resa
hallbart. Det andra motivet har handlat om transporter i glesbygd och som en sorts
samhallsservice for dem som saknar andra alternativ. Det tredje motivet har handlat om
att strukturera framtida markanvandning for en mer hallbar stads- och regionutveckling
(Johansson, 2020).

Pandemin medforde ett trendbrott for kollektivtrafiken, da bade resandet och
kollektivtrafikens marknadsandel foll. Minskad biljettforséljning innebar ett stort
intdktsbortfall samtidigt som kostnaderna var mer eller mindre oférédndrade. Det tvingade
fram tillfalliga forandringar av kollektivtrafikens finansiering, dels genom en 6kad andel
skattesubventioner, dels genom att staten skot till medel genom riktade statsbidrag
(Hultén m.fl., 2021). Det ar annu for tidigt att sla fast pandemins langsiktiga konsekvenser
for resandet och efter pandemin har dessutom nya moln tornat upp sig. Det handlar till
exempel om den allmdnna ekonomiska utvecklingen och 6kade energipriser. Samtidigt
pekar demografiska analyser pa att kommunala och regionala ekonomier kommer att vara
under stark press framdver till foljd en aldrande befolkning och 6kade krav pa
valféardstjanster (Sveriges kommuner och regioner, 2022)

Hoga ambitioner att bidra till samhallsutmaningar som till exempel klimatutmaningen, i
kombination med kriser, resursbrist och kostnadsokningar, satter press pa
kollektivtrafiken. Forandringstrycket kan medfora att kollektivtrafikens finansiering och
organisation kan behtva foréandras. Det kan ske inom ramen for det befintliga systemet,
men kan ocksa krava mer grundlaggande forandring som éppnar upp for nya I6sningar
och perspektiv (Hultén m.fl., 2021).

1.2. Syfte och forskningsfragor

Den hér rapporten syftar till att presentera ett analytiskt underlag som framjar en saklig
diskussion om kollektivtrafikens majligheter att bidra till 6vergripande samhéallsmal
utifran ett fokus pa hur kollektivtrafiken finansieras och organiseras — idag och i
framtiden. For att kunna “hoja blicken” fokuserar rapporten pa de institutioner, dvs de
formella och informella regler som mdojliggér eller hindrar olika satt att finansiera
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kollektivtrafik och som paverkar vem som ansvarar for vad. Analysen utgar fran fyra
fragestallningar:

1. Hur ser dagens finansieringsmodell och ansvarsférdelning ut avseende
kollektivtrafikens drift och investeringar i infrastruktur?

2. Vilka &r (de upplevda) for- respektive nackdelarna med dagens finansieringsmodell och
ansvarsfordelning?

3. Vilka nya eller befintliga finansierings- och ansvarsmodeller har (eller upplevs ha)
potential att bidra till framtida drift av trafik samt investeringar i infrastruktur for
kollektivtrafik?

4. Vad kan olika finansierings- och ansvarsmodeller fa for konsekvenser for forskjutningar
i ansvarsfordelning samt i styrningen mot uppsatta samhéallsmal, utifran saval individ-
som samhéllsperspektiv?

Med dessa fragor som utgangspunkt forsoker vi i rapporten lyfta blicken for att
reflektera 6ver utmaningar och méjligheter bade idag och i framtiden. Malgruppen ar i
forsta hand beslutsfattare och tjanstepersoner pa lokal, regional och nationell niva, men
ocksa forskare och andra med intresse for kollektivtrafikens organisering och
finansiering.

1.3. Metod, material och avgransningar

Projektet ar avgrénsat till finansiering och organisering av den lokala och regionala
kollektivtrafiken i Sverige. Analysen behandlar inte direkt fragor om statligt stéd under
pandemin, utan lagger vikten vid mer langsiktiga forutsattningar.

For att besvara forskningsfragorna har en kvalitativ forskningsansats med blandade
metoder anvants: litteraturstudier, semistrukturerade intervjuer och workshops.
Forskningsfraga 1, om dagens finansieringsmodell och ansvarsfordelning, besvaras
genom en litteraturstudie om kollektivtrafikens institutionella ramverk, dokumentstudier
och semistrukturerade intervjuer med personer med koppling till fallstudier i tre regioner,
samt workshops med olika intressenter. Forskningsfragorna 24 besvaras framst genom
semistrukturerade intervjuer och workshops, da svaren pa dessa fragor mer sallan ar
formulerade i skrivna dokument.

Inom ramen for projektet har en litteraturdversikt tagits fram, med fokus pa vad tidigare
forskning och litteratur sdger om finansiering och organisering av lokal och regional
kollektivtrafik (Portinson Hylander och Hultén, 2022). | samband med litteraturstudien
genomfordes ocksa en lansvis kartlaggning av hur kollektivtrafikmyndigheterna
organiseras. For att fa en djupare forstaelse genomfordes fallstudier av kollektivtrafikens
finansiering- och ansvarsfordelning i tre regioner: Vasterbotten, Vastmanland och Véstra
Gotaland. Dessa valdes eftersom de uppvisar tydliga skillnader bade i geografiska och
demografiska forutsattningar, och i sattet som kollektivtrafiken styrs och drivs.
Semistrukturerade intervjuer genomfordes med politiker och tjansteman i respektive
region.
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Workshoparna konstruerades for att skapa en situation dar personer som arbetar med lokal
och regional Kollektivtrafik i olika regioner och roller kunde métas och utbyta
erfarenheter och asikter, och darigenom generera insikter som hjalper oss att besvara
studiens forskningsfragor. Fyra workshops genomfordes: en med representanter for de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna i Sveriges tre storstadsregioner, en med
representanter fran andra regioner, en med representanter fran kommuner i de tre
regionerna som valdes ut for fallstudier, samt en med personer fran de statliga
myndigheterna Trafikverket och Trafikanalys samt fran medlemsorganisationen Svensk
kollektivtrafik.

Sveriges kommuner och regioner (SKR) har medverkat i projektet genom att hjélpa till
med identifiering och rekrytering av nyckelpersoner for intervjuer och workshops och val
av regioner for narmare fallstudier.

1.4. En historisk tillbakablick

For att forsta kollektivtrafikens organisering och finansiering idag och i framtiden
behover vi ocksa forstd hur den nuvarande situationen har véaxt fram. | detta avsnitt
presenteras en kort historik éver den lokala och regionala kollektivtrafikens utveckling i
Sverige. Kollektivtrafikens framvaxt kan grovt delas upp i tre episoder: spareran,
busseran och trafikhuvudmannaeran.

Spareran

Dagens kollektivtrafik ar sprungen ur den parallella utvecklingen av tdg- och
sparvagnssystem bade inom och mellan stader. Mellan staderna byggdes fran mitten av
1800-talet ett vittforgrenat jarnvéagsnatverk upp, med stambanorna som stomme.
Stambanorna finansierades och dgdes av staten medan lokala anslutningsbanor byggdes
och drevs av sammanslutningar av lokala intressenter, privata savél som offentliga. De
nya jarnvagarna skapade nya regionala resmojligheter och omdanade det svenska
samhallet och ekonomin (Heckscher, 1907). Manga jarnvagar var dock byggda med
industri och jordbruk i atanke, vilket gjorde att de ofta var langsamma, indirekta och
oattraktiva for passagerartrafik (Godlund, 1954).

Kollektivtrafik inom staderna &r sprungen ur systemet med storre hastdragna vagnar, sa
kallade omnibussar. Nar omnibussarna blev sparbundna under senare delen av 1800-talet
kravdes ny infrastruktur i staden. Investeringarna for sparvagar maéjliggjordes genom
privata lan och driften finansierades av resendrerna sjalva, men i samband med
elektrifieringen av sparvdagarna runt sekelskiftet 1900 koptes manga privata
kollektivtrafikbolag upp och verksamheten togs Over av kommunégda bolag.
Finansieringen var dock fortfarande huvudsakligen avgiftsfinansierad (Ringqvist, 2016).

Busseran

Strax efter utvecklingen av elektrifierade sparvagnssystem i svenska stader instiftades
under 1900-talets forsta decennier ocksa busslinjer for bade lokal och regional trafik,
vilka 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
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langs med specifika strackor (Godlund, 1954). For att méta fallande vinster 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
jarnvéagsnatet och stora delar av den regionala kollektivtrafiken dverfordes fran tag till
buss i takt med att jarnvéagar lades ner (Andersson-Skoog och Ottosson, 2005).

Trafikhnuvudmannaeran

Konkurrensen fran privatbilismen efter andra varldskriget ledde till att &ven busslinjerna
blev allt mindre I6nsamma, och 1961 infordes det forsta statliga bidraget till
landsbygdstrafik. Under 1960- och 70-talen tog darfér manga kommuner pa sig rollen att
driva kollektivtrafik i egen regi. | och med att offentliga aktorer fick storre inflytande
over och ett okat ekonomiskt ansvar for kollektivtrafiken, véaxte ocksa kraven och
forvantningarna 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 i1 samverkan mellan kommuner och landsting (med
undantag for Stockholm och Gotland).

De nya trafikhuvudménnen Gvertog ansvaret for lokal och regional kollektivtrafik 1981.
Tillsammans med Okade ekonomiska ataganden fran det offentliga ledde de nya
trafikhuvudmannen till stora 6kningar av bade utbud och efterfragan pa trafik. Samtidigt
vaxte underskotten kraftigt och i syfte att ytterligare effektivisera och samordna
trafikplaneringen  upplostes  linjemonopolen  1989. Reformen  innebar  att
trafikhnuvudmannen 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). Upphandlingsreformen medforde ocksa att
manga kommunala trafikbolag privatiserades: 6ver tid har det skett en agarkoncentration
I kollektivtrafiken till farre och storre bolag.

En annan viktig reform under samma period var den successiva uppldsningen av det
statliga monopolet pa jarnvagstrafik. Samtidigt avsade SJ sig ansvaret for passagerartrafik
utanfor det statliga jarnvagsnatet, vilket ledde till att de regionala trafikhuvudmannen
blev huvudman for denna. 1996 fick regionala trafikhuvudman ocksa tillatelse att driva
trafik pa stambanenatet. Fran 2008 Oppnades det nationella jarnvéagsnatet upp for
konkurrens, nagot som har lett till att nya kommersiella aktérer 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 tillvéxt och
tillgdnglighetsanpassning. For att anpassa svensk lagstiftning till EU-direktiv, fortydliga
det politiska ansvaret och oka de strategiska aspekterna i kollektivtrafikplaneringen
infordes den nu gallande kollektivtrafiklagen 2012, vilken éppnade upp for forandringar
av  organiseringen av  huvudmannaskapet i sd kallade  regionala
kollektivtrafikmyndigheter. Dessa kommer diskuteras mer utforligt i senare delar av
rapporten.
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1.5. Tidigare utredningar och forskning

Kollektivtrafikens finansiering och organisering har varit foremal for flera studier och
utredningar genom aren. Pa 1970-talet, i efterdyningarna av massbilismens utbredning
och oljekrisens energidebatter, genomfdérdes och publicerades ett flertal statliga
utredningar om forutsattningarna for kollektivtrafiken. Under tidigt 2000-tal
genomfordes en stor statlig utredning om Kkollektivtrafikens behov av fornyelse,
Kollektivtrafik med méanniskan i centrum (SOU 2003:67). Denna pekade pa olika
strukturella problem som kollektivtrafiken stod infor, bland annat rérande ansvar och
samverkan. Med utgangspunkt i ett regeringsuppdrag publicerade Véagverket 2007
(2008:33) skriften Koll framat, ett nationellt handlingsprogram for kollektivtrafikens
langsiktiga utveckling.

Infor forslaget om ny lagstiftning for lokal och regional kollektivtrafik 2010, publicerade
konsultforetaget WSP rapporten Finansieringsmodellens betydelse for utvecklingen av
lokal och regional kollektivtrafik (rapport 2010:1). | rapporten belyses ett antal
principiella forutsattningar och stallningstaganden foér organiseringen och finansieringen
av kollektivtrafiken, rérande exempelvis huvudmannamodeller, underskottsfinansiering,
fordelningspolitiska mal, relationen mellan regionalt och kommunalt inflytande, politiskt
ansvar och effektiviseringsincitament.

2011 publicerade finansdepartementet en rapport skriven av Jan-Eric Nilsson for
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) med titeln Kollektivtrafik utan
styrning. Som titeln antyder menade Nilsson att kollektivtrafiksektorn styrdes illa av de
regionala trafikhuvudmannen, och efterfrigade  béttre  uppfdljning  och
kunskapsbyggande, forbattrat upphandlingsarbete, och 6kad grad av delegering av
kontroll fran de politiskt ansvariga verksamheterna till de utforande parterna.

2014 presenterade Trafikanalys slutrapporten for regeringsuppdraget att utvardera
oppningen av saval den langvaga jarnvagsmarknaden som den lokala och regionala
kollektivtrafiken for konkurrens (2014:13). Man konstaterar att den langvéaga
jarnvégssektorn betydligt battre anpassats till marknadsvillkor, medan det finns ett antal
strukturella motséttningar mellan offentliga och kommersiella aktérer rérande den lokala
och regionala kollektivtrafiken. Det handlar om motséttningar dels mellan férhoppningar
om marknadsaktorers innovationsformaga kontra nodvéandigheten av offentliga
subventioner till kollektivtrafik, dels mellan kommersiella aktérers behov av flexibilitet
kontra offentliga aktorers behov av proaktiv langsiktighet.

2016 publicerade riksdagens trafikutskott en uppfdljning av den nya kollektivtrafiklagen
(TU 2015/16: RFR14). | denna noterade man bland annat de betydande hinder som fanns
for etablering av kommersiell lokal och regional kollektivtrafik, samt uppmaningen att
Overvaga inférandet av en nationell myndighet med ansvar for stod till de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna.

| en ny rapport fran branschorganisationen Svensk kollektivtrafik (2022a) som tagits fram
av WSP presenteras en dversikt av kompletterande finansieringskallor for kollektivtrafik
samt deras potential att bidra till 6kad finansiering. En slutsats i rapporten ar att det finns
flera instrument som har stor potential, som till exempel regionala arbetsgivaravgifter
enligt fransk modell, skatt pa arbetsplatsparkeringar och drivmedelsskatt dar del av
intakterna gar till kollektivtrafiken. En stor utmaning som lyfts i rapporten é&r
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svarigheterna med att 6ronmarka intakter for sarskilda andamal, vilket bryter mot svensk
forvaltningstradition.

Utover utredningar och rapporter har kollektivtrafikens organisering och finansiering
uppmarksammats inom forskningen. Bara inom K2 har ett flertal rapporter publicerats. |
Alternativ finansiering av kollektivtrafik diskuterar Ronnle (2015) olika mdjligheter till
kompletterande finansiering. Ett bredare historiskt perspektiv finns i Stenerik Ringqvist
(2016) Kollektivtrafikens styrning och finansiering. | forskningsrapporten Vad avgor om
kommuner investerar i bussframkomlighetsatgarder? Diskuterar Hedegaard Sgrensen
och Pettersson-Lofstedt (2018) olika aktorers incitament genom en jamforelse mellan
Karlstad, Stockholm och Kdpenhamn. | Markvéardesfinansiering av infrastruktur for
kollektivtrafik gor Olsson (2019) en djupdykning i Lunds sparvéagsprojekt och dess
finansieringslosning. Ett betydligt bredare perspektiv med fokus pa olika idéer
presenteras i Hultén (2020) Sju perspektiv pa kollektivtrafikens finansiering. | Effekter av
stadsmiljoavtalet presenterar Larsson och Svensson (2021) en analys av ett nytt statligt
styrinstrument. | Public transport funding under pressure diskuterar Hultén et al (2021)
kollektivtrafikens finansiering under pandemin samt olika scenarier for en osaker framtid
med foréndrat resande.

Sammantaget kan man konstatera att manga av de organisatoriska och finansiella
utmaningarna for kollektivtrafiken varken &r nya eller okanda. Bidraget fran denna
rapport ar att bredda perspektiven och soka forsta kollektivtrafikens forutsattningar fran
ett delvis annorlunda perspektiv an vad som vanligen gors. Vi anvander oss dels av andra
teorier (institutionell teori) och andra metoder (workshops och fallstudier) an tidigare
studier. Studien belyser darfor delvis andra aspekter &n tidigare litteratur har gjort.

1.6. Rapportens disposition

Rapportens resterande delar ar organiserade enligt foljande. | avsnitt 2 presenteras de
teoretiska begrepp och utgangspunkter som analysen hangs upp pa. Detta handlar dels om
institutionell teori, dels om styrningsteori. | avsnitt 3 gar vi igenom ett antal allméangiltiga och
breda, dvergripande institutionella ramverk som strukturerar kollektivtrafikens aktorer, till
exempel principer om kommunalt sjélvstyre, finanspolitiska ramverket, transportpolitiska
ramverket, och andra aspekter som bade mojliggdr och rutar in handlingsutrymme. Avsnitt 4
fokuserar i stéllet pa bade formella regler och informella praktiker som specifikt utmarker
kollektivtrafikomradet i Sverige. Det handlar dels om formaliserade saker som den svenska
kollektivtrafiklagstiftningen, dels om mindre fastslagna saker, som till exempel
samverkanskulturer, upphandlingsférfaranden och planeringspraktiker som har vuxit fram
oOver tid. I avsnitt 5 djupdyker vi i kollektivtrafikens organisering och finansiering genom
fallstudier av tre regioner.

| avsnitt 6 och 7 presenteras och analyseras de asikter och insikter som lyftes genom de
workshops som hélls med olika aktérer inom kollektivtrafikomradet. | avsnitt 6 fokuserar vi
dels pa upplevda for- och nackdelar med existerade organiserings- och finansieringsmodeller,
dels mojliga nya eller utvecklade finansieringsldsningar. Med avstamp i dessa genomfor vi
sedan i avsnitt 7 en analys med hjalp av fyra scenarier om kollektivtrafikens framtid, och
olika satt att utveckla och finansiera kollektivtrafiken baserat pa dessa. | det avslutande
avsnittet samlar forfattarna ihop sina insikter och slutsatser fran projektet och diskuterar
framtida kunskaps- och utvecklingsbehov.
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2. Teoretisk inramning — institutioner
och styrning

Finansiering av kollektivtrafik har ofta studerats utifran nationalekonomiska och
foretagsekonomiska utgangspunkter och utifran en ekonomisk logik.> Ofta bygger dessa
pa antaganden om att aktdrer agerar helt rationellt. | den har studien tar vi en delvis annan
utgangspunkt som utgar fran antagandet att aktorer alltid agerar utifran begransad
rationalitet med ofullstandig information, kognitiva begransningar och utifran strukturer
som formar det egna och andras agerande. Det &r framfor allt det sistndmnda, det vill séga
strukturerna, som utgor studiens huvudsakliga perspektiv. Inspiration hamtas fran
institutionell teori samt fran styrningsteori, vilka presenteras narmare nedan.

2.1. Institutionell teori — laran om formella och informella reglers
betydelse

Institutioner mojliggdr och begransar

Den grundlaggande utgangspunkten i institutionell teori ar att aktorers agerande
mojliggors eller begransas av de regler som omger dem. Aktorer, som kan vara bade
individer och kollektiv, &r alltid inb&dddade i institutionella sammanhang som formar vad
de medvetet eller omedvetet uppfattar att de far, kan och bor gora i olika situationer
(Peters 2005). Beslut om finansiering av kollektivtrafik kan till exempel forstas utifran
den institutionella milj6 som omger de aktdrer som fattar beslut om kostnader och
intakter. Finansieringsmodeller kan utifran det har perspektivet forstdas som en
uppséttning institutioner. Dessa ar i sin tur inbaddade i andra och mer Gvergripande
institutioner. Ett viktigt syfte med rapporten &r att synliggora det institutionella ramverk
som formar beslut om kollektivtrafikens ansvarsfordelning och finansiering, bade
avseende driften av Kkollektivtrafiken och investeringar i ny och befintlig infrastruktur.
Institutionerna kan vara bade formella och informella.

Formella institutioner &r till exempel lagar, forordningar och organiseringen av olika
verksamheter, inklusive organisationsinterna regler och satt att dela in arbetet i olika
enheter. Dessa &r oftast kodifierade i text. Med informella institutioner menas regler som
till exempel praktiker, forgivettagna forhallningssatt, rutiner och oskrivna regler,
inklusive det som vi lite oprecist brukar kalla organisationskultur (se till exempel Peters
2005).

L Ett exempel ar en studie av kollektivtrafikens finansiering som togs fram av WSP infor framtagandet av
en ny kollektivtrafiklag 2010.
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Analytiskt kan institutionerna sorteras in i olika nivaer. | litteraturen skiljer man ofta
mellan regler pa konstitutionell niva, som tenderar att vara 6vergripande och langvariga;
kollektiv niva, som har en bred uppslutning hos manga aktérer; samt pa operativ niva,
som ar knutna till en eller ett fatal aktorers satt att inom de dvergripande nivaerna I6sa en
verksamhet eller nd en malsattning (jfr Ostrom, 2007).

| rapporten fortydligar vi dessa tre nivaer genom att ge dem mer konkreta rubriker utifran
vart intresse for kollektivtrafikens finansiering och ansvarsférdelning. Vi skiljer pa:

1) overgripande ramverk for regionalt sjalvstyre, offentlig ekonomi och
transportpolitik;

2) formella och informella regler for kollektivtrafikens ansvarsférdelning och
finansiering;

3) regionala ansvars- och finansieringsmodeller i praktiken.

Den analytiska uppdelningen i tre nivaer &r viktig eftersom den séger nagot om hur olika
regler forhaller sig till varandra. De regionala ansvars- och finansieringsmodellerna i
praktiken formas av de institutioner som &r Gverordnade, det vill sdga de formella och
informella regler som finns for kollektivtrafikens ansvarsfordelning och finansiering.
Dessa formas i sin tur av 6vergripande ramverk for regionalt sjalvstyre, offentlig ekonomi
och transportpolitik.

Overgripande
ramverk

Kollektivtrafikens
regler

Modeller fér
ansvarsférdelning
och finansiering

Figur 1. Institutionella nivaer. Lager av formella och informella institutioner (regler) som péverkar aktorernas syn p& hur
de far, kan och bor agera i olika situationer.

Det forekommer att underliggande institutioner formar de 6verordnande (den streckade
pilen i figuren). Om regionala ansvars- och finansieringsmodeller i praktiken tar sig
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former som strider mot mer Overgripande regler kan det skapa ett tryck for forandring
som med tiden leder till att de Gverordnade reglerna forandras. Denna paverkan sker
emellertid inte med samma styrka och frekvens som évergripande institutioner paverkar
underliggande (heldragna pilen). Eftersom de Overgripande ramverken beror fler
politikomraden an kollektivtrafiken, far forandringar av dessa konsekvenser pa fler och
betydligt bredare satt.

De tre analysnivaerna anvands i rapporten for att kartligga dagens modeller for
finansiering och ansvarsférdelning. Genom att tydliggora 6verordnade och underliggande
lager av institutioner far vi en battre forstaelse for vad som paverkar och vilka méjligheter
som kan finnas for forandring. De anvands ocksa i rapportens scenarioanalys for att
synliggéra majliga forandringar i framtiden. Darfér behover vi ocksa forsta hur
institutioner formas och omformas.

Trogrorliga men sallan statiska

Institutioner kan vara trogrorliga, men ar séllan statiska. De forandras pa medvetna eller
omedvetna satt av de aktorer som berors av dem. Aven tolkningen eller forstaelsen av
institutionerna kan forandras. Pa ett teoretiskt plan kan institutionell férandring forstas
och forklaras pa flera sétt.

A ena sidan kan det forstas som ett resultat av medvetet kollektivt agerande. Férandring
av samhallets institutioner sker nar tillrackligt manga anser att en forandring ligger i deras
intresse. Dock finns ofta en troghet som beror pa att de existerande
samhallsinstitutionerna gett upphov till att vissa grupper gynnas och darfor har intresse
av att bevara status quo. Forandringstroghet kan ocksa bero pa att det oftare ar enklare att
na konsensus om forandringen sker i sma, inkrementella steg. Forandring kan blockeras
helt om de som gynnas av att samhallsinstitutionerna forandras inte har mojlighet eller
formaga att kompensera inflytelserika intressen som kan forlora pa en sadan forandring
(Koning 2016; Kingston och Caballero, 2009).

A andra sidan kan institutionell férandring forstas utifran ett mer langsiktigt, historiskt
perspektiv. Samhallets institutioner &r utifran ett sddant synsétt i en standig utveckling
utan att detta styrs medvetet. Sma, inkrementella anpassningar kan pa sikt och
sammantaget innebdra mer grundldaggande forandringar. Det kan till exempel ske genom
en evolutionar utveckling da det som uppfattas som framgangsrika institutioner sprids
medan misslyckade institutioner succesivt dor ut. Detta ’sociala urval’ sker 6ver tid och
kan ofta innebéra att nya samhallsinstitutioner laggs ovanpa existerande, utan att de gamla
samtidigt tas bort. Forandring kan ocksa ske genom att gamla institutioner far en
forandrad funktion utan att de pa ytan ser ut att ha forandrats (ibid).

Med utgangspunkt i dessa tva perspektiv anvander vi oss i rapporten av fem mer specifika
begrepp om institutionell forandring (ibid):

1. Utmattning — negativ feedback leder Gver tid till ett endogent forandringstryck da fler
inom en organisation upplever att “vi inte kan fortsitta p& det hir sittet”. Ett sadant
forandringstryck vacker idéer inifran om att saker bor géras och organiseras annorlunda.

2. Jamviktslage — Institutioner &r stabila sa lange aktorer med makt att forandra inte har
nagot incitament att driva pa en forandring. Jamviktslaget kan rubbas (punkteras) av till
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exempel ekonomiska, sociala, demografiska och tekniska faktorer eller av ett skifte i
maktforhallanden.

3. Kiritiska vagskal — Forandring sker i tider av upplevd kris. I krisskedet formas nya eller
omformas befintliga institutioner pa satt som skapar ett nytt jamviktslage pa langre sikt.
Kriser kan vara plotsliga eller mer utdragna 6ver en langre tidsperiod.

4. 1somorfism — institutioner formas och omformas utifran modeller som aktorer ser i sin
omvarld. Man harmar det som uppfattas som modernt och framgangsrikt, utan att
nddvandigtvis kunna veta att modellen fungerar for den egna verksamheten.

5. Lager-pa-lager — nya institutioner laggs till ovanpa befintliga pa satt som med tiden och
utan egentlig avsikt skapar friktion och kan gora tidigare institutioner obsoleta.

2.2. Styrningsprinciper i kollektivtrafiken

Ett kompletterande perspektiv till institutionell teori ar sd kallad styrningsteori
(governance theory). P& en dvergripande niva utgor styrningsteorier olika satt att forsta
hur offentliga varden skapas, uppratthalls och utvecklas i samhallet med hjalp av olika
aktorer, regler och verktyg. | denna rapport anvander vi litteraturen om styrning for att
battre forsta och tolka de olika institutionella nivaerna som namndes i avsnittet ovan, i
relation till kollektivtrafikens finansiering och organisering. Vi fokuserar specifikt pa tre
aspekter av styrningen: flernivastyrning, styrning genom politik respektive marknad,
samt styrning genom samverkan.

Flernivastyrning — nivan har betydelse

Kollektivtrafiken dr genomsyrad av sa kallad flernivastyrning (multi-level governance)
(Veeneman och Mulley, 2018). Detta begrepp belyser hur politiska beslut och styrning
av offentlig sektor sker inte bara pa en utan flera nivaer. Detta innebar att utvecklingen
inom ett visst policyomrade inte ar utfallet av en homogen policyprocess, utan influeras
av en mangd aktorer med olika mal, intressen och resurser (Hooghe och Marks, 2003).
Man kan skilja pa tva former av flernivastyrning. A ena sidan finns en form, kallad typ 1
som definieras av generella jurisdiktioner vilka ar geografiskt avgréansade, dmsesidigt
uteslutande och som utmarks av en enhetlig systemarkitektur. Man kan saledes inte
befinna sig inom tva typ 1-jurisdiktioner pd samma gang. A andra sidan finns en form,
typ 2, som utmarks av en mangfald av éverlappande inflytande, dar engagemanget i en
viss organisation ar hogst verksamhetsspecifikt. Sadana organisationer ar mer
malorienterade, granséverskridande, flexibla i sin utformning och kan engagera manga
nivaer pa samma gang (ibid.).

Viktiga fragor som paverkar kollektivtrafikens utformning &r pa vilken politisk niva och
hur myndighetsansvaret ar fordelat mellan olika aktorer, hur ledningen &r organiserad,
samt vilka trafikslag som kontrolleras av vem (Fischer m.fl. 2021). Vilken niva som
beslutar om kollektivtrafiken och vem som finansierar har stor inverkan pa vilket fokus
kollektivtrafikpolicy och infrastruktursatsningar kan komma att fa (Veeneman och
Mulley, 2018). Till exempel har lokala myndigheter ofta mer fokus pa att forma ‘platser’
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medan nationella myndigheter fokuserar mer pd att forma ‘fléden’ mellan platser.
Regionala myndigheter befinner sig ofta mellan dessa tva ytterligheter.

Politik och marknad — relationer som paverkar

Utover relationen mellan olika nivaer ar skarningspunkten mellan politiken och
marknaden av stor betydelse for kollektivtrafiken. Hur den relationen ser ut paverkar till
exempel vilka aktorer som engageras i styrningen av en viss samhéllssektor. Utifran en
idealtypisk modell kan antingen staten ha ett komplett monopol inom en viss sektor, eller
sa kan sektorn helt och hallet std under fri konkurrens. Fullt monopol och helt fri
konkurrens ar ytterligheter pa en glidande skala dar verkligheten i princip alltid befinner
sig nagonstans daremellan (se t.ex. Treib m.fl., 2007).

I kollektivtrafiken kan relationerna mellan politik och marknad se véldigt olika ut,
exempelvis avseende vem som initierar och kontrollerar kollektivtrafiken (Van de Velde,
1999). Om det finns ett offentligt monopol ar privata aktorer forhindrade att pa eget
initiativ initiera trafik. Ett offentligt monopol innebér dock inte nédvandigtvis att det
offentliga genomfor trafiken pa egen hand, den kan aven kontrakteras ut (outsourcas) till
andra aktorer. 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 aven i en situation dar det finns en principiell ratt att
etablera trafik sa kravs det olika former av tillstand fran myndigheter.

Samverkan i fokus

Kollektivtrafikens attraktivitet, funktionalitet och kostnader paverkas ocksa av andra
policy- och planeringsomraden, sasom  bebyggelseplanering,  dvergripande
transportplanering och lokala trafikregler, for att namna nagra. | ljuset av en ¢kande
medvetenhet om bade lokal miljépaverkan och globala klimatférandringar har dessa
fragor blivit viktigare och kollektivtrafikens roll for en hallbar utveckling lyfts fram. Det
har lett till att en vaxande litteratur om policyintegration for hallbar mobilitet generellt,
och forbattrad kollektivtrafik specifikt (se t.ex. Rabinovitch, 1996; Hull, 2008; Santos
m.fl., 2010; Hrelja m.fl., 2020). En viktig insikt fran denna litteratur &r att olika aktorer
som har en inverkan pa kollektivtrafikens funktionalitet ofta styrs av olika mal, vilket kan
leda till motségelsefulla effekter for kollektivtrafiken (Priemus, 1999).

Givet dessa insikter har nyare forskning alltmer uppmarksammat den informella
samordning som sker parallellt med de formella institutionella ramverk som har beskrivits
ovan (Hrelja m.fl., 2017; Hirschorn m.fl., 2020; Pettersson och Frisk, 2016). Ett okat
fokus pa samverkan bor forstas mot bakgrund av de forskjutningar i nivastyrning som har
skett de senaste decennierna mellan offentliga aktorer & ena sidan och mellan offentliga
och privata aktorer & andra sidan. Detta ska dock inte tolkas som att samverkan &r ett nytt
fenomen, eller att tidigare organisering av kollektivtrafik nddvéndigtvis var mer
sammanhallen. Den svenska kollektivtrafiken har dver tid snarare préaglats av en okad
koncentration an fragmentisering (Portinson Hylander, 2022). En avgdrande skillnad &r
att privata aktorer idag i storre utstrackning betraktas som likvérdiga samverkansparter i
styrningen.
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3. Overgripande ramverk som
begransar och maojliggor

| det har kapitlet tittar vi narmare pa ett antal 6vergripande institutioner, dvs formella och
informella regler, som formar forutsattningarna for ansvarsférdelning och finansiering av
kollektivtrafiken. Genomgangen é&r inte heltdackande men lyfter nagra av de viktigaste
institutionerna i det 6vergripande ramverket. Fokus i det hér avsnittet ar pa formella
institutioner.

3.1. Kommunalt sjalvstyre med statlig styrning

Det kommunala sjalvstyret utgér en grundbult i den svenska forvaltningsmodellen. | och
med 1862 ars kommunallagar fick sjalvstyret sin mer moderna utformning. Det var ocksa
da som landstingen inrattades, vilka 2019 bytte namn till regioner. Sjalvstyret innebér att
regionerna och kommunerna har en egen, principiellt fri och fran statlig inblandning
fredad sektor inom vilken de har rétt att ta egna initiativ (SOU 2007:93).

Det kommunala sjalvstyret har k&nnetecken av sérskild betydelse for ansvarsfordelning
och finansiering av kollektivtrafik. En sadan ar att kommunerna har ratt att ta ut skatt for
att skota sina uppgifter (Regeringsformen 1974:152). Det ger svenska kommuner och
regioner en sarskild position jamfort med manga andra enhetsstater, dar den nationella
nivan ofta styr dver skatteuttaget. | Nederlanderna ar det till exempel staten som beslutar
om och forser den regionala nivan med bidrag for att bedriva kollektivtrafik (Hirschorn,
2021).

Men for den sakens skull saknas inte styrning uppifran. Staten anvander namligen sitt
monopol odver lagstiftning till att reglera vad kommunerna och regionerna ska gora. Det
gors pa overgripande niva inom ramen for kommunallagen och mer detaljerat i en lang
rad lagar inom specifika omraden, till exempel lagen om lokal och regional kollektivtrafik
(se kap 4). Ett annat satt for staten att styra ar genom riktade stadsbidrag. Statens
langtgaende mojligheter att pa detta satt inskranka kommunernas befogenheter och
mojligheter har gjort att forskare menar att sjalvstyret i praktiken ar begransat. Kommuner
och regioner har beskrivits som “vilfirdsstatens forlingda arm” (Erlingsson och Odalen,
2017). Den statliga styrningen kan dock vara valdigt varierande mellan olika
politikomraden.

Det kommunala sjalvstyret ar en foreteelse stadd i standig forandring. Ibland sker
forandringar genom nya uppgifter som beslutats av staten. Sjalvstyret kan ocksa forandras
till foljd av sjalvpatagen eller spontan decentralisering, det vill séga genom att kommuner
och regioner pa eget initiativ tar pa sig uppgifter eller investeringar. Ett exempel ar nar
kommuner och regioner frivilligt medfinansierar statlig transportinfrastruktur (se t.ex.
Hultén, 2012). Men det &r inte bara innehdllet i de kommunala och regionala
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verksamheterna som forandras. Aven den geografiska indelningen har forandrats Gver tid.
Den o6vergripande riktningen har varit att bilda stérre enheter i takt med att det
kommunala uppdraget vaxt och blivit mer komplext, vilket far konsekvenser ocksa for
kollektivtrafikens organisering och omfang (Wretstrand m.fl., 2012).

3.2.  Planmonopol ger makt at kommunerna

Det finns ett starkt samband mellan kollektivtrafik och markanvandningen i stdderna.
Markpolitiken kontrolleras i stor utstrackning av kommunerna utifran det sa kallade
planmonopolet, som innebdr att det bara & kommunen som har befogenhet att bestamma
om och nar ett omrade ska detaljplanelaggas. Det ar alltid kommunen som antar
detaljplanen. Planmonopolet inférdes i Sverige redan 1907 genom en ny stadsplanelag
som har haft stor paverkan for stadernas utveckling (Blicher, 2006).

Den rumsliga planeringen i Sverige har alltsa framfor allt skett pa lokal niva, med
undantag fran i Stockholm. Under senare tid har intresset okat for regional planering och
2018 infordes en ny lag om regional fysisk planering (Smas och Schmitt, 2022). Den nya
lagen motiverades utifran att det behovdes Okad samordning mellan regionalt
tillvaxtarbete, lansplaner for transportinfrastruktur samt kollektivtrafik. Det betonades att
avsikten var att underlatta for den kommunala planeringen (inte ta 6ver nagra uppgifter
frdn kommunerna) och att den inte &r avsedd “att inskranka den kommunala planeringen”.
For att 6ka mojligheterna att genomfdra regionplanen ska den vara vagledande men inte
bindande, avvikelser fran regionplanen maste dock redogéras i de kommunala
oversiktsplanerna (Prop. 2017/18:266). Hittills géller lagen endast i Stockholm och
Skane, men med ambitionen att fler regioner ska omfattas framover.

3.3. Finanspolitiken satter ramar

Det finanspolitiska ramverket tog form under andra halften av 1990-talet i sparen av den
ekonomiska krisen (Andersson och Jonung, 2021). Ramverket utgors av en uppséttning
principer for hur statens intékter och utgifter hanteras. En huvudprincip &r att
utgiftsokningar ska finansieras med utgiftsminskningar. Tillfalliga besparingar kan alltsa
inte anvandas for att finansiera permanenta utgiftsokningar. Aven om sjalvstyret ger
kommuner och regioner stor radighet 6ver sin egen ekonomi innebar det finanspolitiska
ramverket att d&ven kommunernas och regionernas ekonomi ska vara i balans (Skr.
2017/18:2017, Ramverket for finanspolitiken). Ramverket sdtter grénser for offentlig
skuldsattning och darmed mojligheten att finansiera nya satsningar pa till exempel
kollektivtrafik. Den statliga skulden dominerar men ett tydligt monster under 2010-talet
har varit att kommunernas och regionernas skulder 6kar mer (Andersson och Jonung,
2021).

En annan princip i ramverket &r bruttoprincipen som innebér att statens utgifter ska
redovisas pa budgetens utgiftssida, medan inkomster ska redovisas pa budgetens
inkomstsida. Att 6ronmérka eller specialdestinera inkomster for sarskilda andamal (till
exempel kollektivtrafik) ar inte férenligt med bruttoprincipen. Riksdagen kan besluta om
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undantag, men det géller inte for skatteintikter. Generellt giller axiomet att “’skatter ska
tas ut dar det gér minst skada och anvindas déar de gér mest nytta”. | viss utstrackning
kan principen kringgas genom informella dverenskommelser. Sa har till exempel skett
med trangselskatten i Stockholm och Goteborg vars intakter i praktiken anvéands for
finansiering av infrastrukturutbyggnad i stdderna.

3.4. Ett transportpolitiskt ramverk

Pa liknande satt som inom finanspolitiken, finns inom transportpolitiken en uppsattning
principer, praktiker och malsattningar som majliggor och begransar. Det som vi har kallar
det transportpolitiska ramverket bestar dels av en uppsattning grundlaggande mal och
principer, dels av den statliga myndighetsstrukturen och processen for
investeringsplanering.

Malstruktur med inneboende spanningar

De transportpolitiska malen formulerades for forsta gangen i 1963 ars transportpolitiska
beslut och har sedan dess reviderats med cirka tio ars mellanrum. Som det ar formulerat
idag dr transportpolitikens Overgripande mal “att sdkerstdlla en samhéllsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for medborgarna och naringslivet i
hela landet” (Prop. 2008/09:93). Malet kompletteras av ett funktionsmal om
tillganglighet, respektive ett hansynsmal om miljo och trafiksakerhet.

De olika malen star ofta i konflikt med varandra. Under senare ar har skrivningar om att
funktionsmélet i huvudsak maste utvecklas inom ramen for hansynsmalet” letat sig in i
olika policydokument (se till exempel Prop. 2020/21:151). De transportpolitiska malen
galler statlig verksamhet, men &r styrande ocksa for anvandningen av medel som
regionerna forfogar over i lanstransportplaner och for statlig medfinansiering av lokal och
regional infrastruktur.

Till det transportpolitiska ramverket raknar vi ocksa de transportpolitiska principerna,
som har utvecklats 6ver tid, men varit forhallandevis bestandiga (Prop. 2008/09:93). Det
finns fem sadana principer. 1) Kunderna ska ges stor valfrihet att bestamma hur de vill
resa och hur en transport skall utféras. I beskrivningen betonas aven att enskilda ska fa
Okat inflytande 6ver utformningen av transportsystemet, vilket skulle kunna tolkas som
nagon form av medborgarinflytande. 2) Beslut om transportproduktion bor ske i
decentraliserade former. Principen innebdr att den statliga detaljregleringen av
transportsektorn ska begrénsas. 3) Samverkan inom och mellan olika trafikslag skall
framjas. Det tolkas i propositionen fran 2006 som ett okat transportévergripande synsatt
dar “sektorstinkande maste Overges” och fokus vara pa resor “dorr-till-dorr”. 1
propositionen beskrivs sérskilt vikten av detta inom kollektivtrafiken. 4) Konkurrensen
mellan olika trafikutdvare och transportalternativ skall framjas. Héar betonas att
samhallet bor utnyttja konkurrens som ett medel for att fa till stand sa effektiva och billiga
transportlésningar som mojligt till gagn for transportkunderna. 5) Trafikens
samhallsekonomiska kostnader skall vara en utgdngspunkt nar transportpolitiska
styrmedel utformas. Denna princip inférdes i och med 2006 ars proposition for att lyfta
fram betydelsen av samhallsekonomiskt beslutsunderlag vid utformning av styrmedel.
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| propositionen anges att principerna, i synnerhet de om valfrihet och konkurrens, sérskilt
géller inom ramen for skatte- och avgiftspolitiken samt olika regelverk for
transportomradet. Det kan tolkas som att principerna inte pa samma satt galler fragor som
ror infrastrukturen.

Principerna bildar en viktig fond for transportpolitiken, men diskuteras sallan och
refereras heller inte till i nagon storre utstrackning. De tas snarare for givna och diskuteras
kanske framst i samband med att det tas initiativ eller presenteras forslag som bryter mot
nagon av principerna.

Stora myndigheter och tunga planeringsprocesser

Den svenska forvaltningsmodellen har en tradition av centrala @mbetsverk. Det géller inte
minst pa transportomradet. Redan 1842 inrattades Kungliga vdg- och
vattenbyggnadsstyrelsen, som senare blev Vagverket. Nagra ar senare bildades Statens
Jarnvagar, som senare blev SJ och som 1989 delades upp da Banverket bildades. 2010
skapades Trafikverket genom en sammanslagning av Vagverket och Banverket. Vid sidan
av Trafikverket har Transportstyrelsen en roll som tillsynsmyndighet och
marknadsovervakare pa kollektivtrafikomradet samt ett ansvar for regelverk och avgifter.
Trafikanalys har ansvarsomraden med koppling till kollektivtrafiken avseende statistik
och analys. Relationen mellan olika myndigheter och mellan myndigheterna och
Regeringskansliet ar komplex. Informella praktiker och férhallningssatt har stor
betydelse for vad som gors och pa vilket sétt (se till exempel Eriksson och Isaksson, 2022)

For kollektivtrafikens ansvarsfordelning och finansiering ar Trafikverket av sarskild
betydelse. Trafikverket ansvarar huvudsakligen for att planera, utveckla, driva och
underhalla den statliga vag- och jarnvagsinfrastrukturen, vilket har stor betydelse ocksa
for den regionala kollektivtrafiken. Myndighetens direkta ansvar inom
kollektivtrafikomradet ar begransat till att dels verka for en grundlaggande tillganglighet
i den interregionala kollektivtrafiken, dels verka for kollektivtrafikens utveckling, till
exempel genom att ge de regionala kollektivtrafikmyndigheterna rad och stod i fraga om
utformningen av trafikforsorjningsprogram (Férordning 2010:185 med instruktion for
Trafikverket).

Trafikverkets hanterar merparten av de medel som finns tillgdngliga for
infrastrukturinvesteringar i Sverige. Medlen prioriteras inom ramen for den langsiktiga
investeringsplaneringen, en process som vanligtvis genomfors vart fjarde ar.
Investeringsplaneringen har bedrivits sedan 1950-talet for den statliga vaginfrastrukturen,
och sedan 1990-talet aven for jarnvagen. Sedan Trafikverkets bildande sker den i en
gemensam process for samtliga trafikslag. Processen har dven pa andra sétt utvecklats
under aren, men grundidén ar densamma, dvs att pa ett systematiskt sétt jamfora och
prioritera investeringar i transportsystemet.

Processen bestar av ett antal delar. Den inleds med inriktningsplanering som resulterar i
en infrastrukturproposition som slar fast hur mycket som ska satsas pa
transportinfrastrukturen under den kommande 12-arsperioden. | propositionen anges
ocksa den 6vergripande inriktningen for planeringen. Darefter vidtar atgardsplaneringen
genom ett direktiv fran regeringen till Trafikverket for framtagande av en nationell plan,
samt till regionerna for framtagande av lansplaner. Den nationella planen faststélls
slutligen av regeringen. Lansplanerna faststélls av respektive regions fullméktige. Politisk

20 K2 Working Paper 2022:9



praxis att inte ifrdgasatta projekt i tidigare planer begransar utrymmet for nya satsningar
och riktningsforandringar.

| den nationella planen finns satsningar pa utveckling och underhall av véag- och
jarnvagsinfrastruktur av stor betydelse for den regionala kollektivtrafiken. Dar aterfinns
aven mer specifika satsningar pa kollektivtrafik, som tex Stadsmiljoavtal.
Lanstransportplanerna inkluderar lokal och regional infrastruktur som ofta ar av
avgorande betydelse for kollektivtrafiken. Vid sidan av planeringen drivs ofta andra
processer som ocksa syftar till nya infrastrukturprojekt. Sverigeférhandlingen, som
forutom nya stambanor dven forhandlat om  Kkollektivtrafiksatsningar i
storstadsregionerna, ar ett sadant exempel. Man kan tala om en forskjutning fran en
rationalistisk planering baserad pa analytiska modeller, till en pragmatisk planering mer
baserad pa forhandling (Hultén, 2012).

3.5. Ny klimatlag med oklar betydelse

Ett annat ramverk som beslutats nationellt &r den svenska klimatlagen (2017:720) som
borjade galla 2018. Klimatlagen syftar till att sdkra att regeringen for ett klimatpolitiskt
arbete i linje med politiskt faststallda utslappsmal. Lagen som sadan staller emellertid
inga direkta krav pa kommuner eller regioner avseende kollektivtrafik. Daremot ar
regeringen alagd att ta fram en klimatpolitisk handlingsplaning vart fjarde ar vilket kan
ha relevans for kollektivtrafikens forutsattningar da den allt oftare motiveras av miljo-
och klimatskal. I propositionen till den forsta klimatpolitiska handlingsplanen (prop.
2019/20:65) namns kollektivtrafiken aterkommande som en viktig komponent i
omstéllningen till ett hallbart transportsystem. Aven om det ar regeringen som ar ansvarig
for implementeringen av en tillracklig klimatpolitik star det ocksé att “en viktig del av
det konkreta genomforandet av politiken for att nd klimatmalen behdver ske genom
insatser pa lokal och regional nivd” (ibid., s. 69). Som ett exempel pa detta namns
kollektivtrafik.

3.6. Konsekvenser for kollektivtrafikens styrning

Det har kapitlet har lyft fram ett antal évergripande institutioner som bade mojliggor och
begransar forutsattningarna for kollektivtrafikens ansvarsférdelning och finansiering. Det
paverkar forutsattningarna for flernivastyrning, relationen mellan marknad och politik,
samt behovet av och forutsattningarna for olika typer av natverksbaserad samverkan.

Flernivastyrning

De overgripande institutionerna ger kommuner och regioner mojligheter att sjalva
utforma kollektivtrafiken samt finansiera den genom beskattning av invanarna samt
genom att ta ut avgifter fran anvandarna. Detta &r en sa sjalvklar del av flernivastyrningen
att vi tenderar att ta den for given. Som vi kommer att se senare i rapporten har sjalvstyret
bidragit till att kollektivtrafiken dels ser olika ut i olika delar av landet, dels organiseras
och finansieras pa olika satt. Men som genomgangen i det har kapitlet ocksa visar kan de
Overgripande institutionerna &ven begrénsa regionernas handlingsutrymme. Det sker till
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exempel genom inriktningen av de finanspolitiska, transportpolitiska och klimatpolitiska
ramverken, men &ven genom det kommunala planmonopolet. Det sistndmnda har sérskild
betydelse for flernivastyrningen i de delar av landet dar ansvaret for kollektivtrafiken har
koncentrerats till regional niva.

Politik och marknad

Som den historiska tillbakablicken i kapital 1 visar har kollektivtrafiken utvecklats som
en hybrid mellan en kommersiellt driven och offentligt styrd verksamhet. Tyngdpunkten
mellan politik och marknad har skiftat. I de transportpolitiska principerna betonas vikten
av konkurrens och valfrihet. Det &r begrepp som varit centrala i relationen mellan politik
och marknad under de senaste decennierna, inte minst genom europeisk reglering av
marknadstilltrade och offentlig upphandling. Overgripande forvaltningspolitiska idéer
om new public management (NPM) har medfort reformer som syftat till privatisering,
bolagisering och konkurrensutsattning av offentliga verksamheter som tidigare drevs
genom offentliga monopol eller i egen regi. Det har format vilka aktorer som finns pa
marknaden och vilka roller de tar.

Samverkan

Eftersom redovisningen i kapitlet fokuserat pa formella regler snarare an informella, har
styrning genom samverkan inte hamnat i blickfanget. Det betyder inte att de Gvergripande
ramverken saknar betydelse for samverkan. Styrning genom samverkan anvénds ofta som
ett komplement till de Gvriga styrformerna. | manga situationer ar varken flernivastyrning
eller marknadsstyrning tillracklig for att na uppsatta mal. Ett exempel &ar inom
infrastrukturplaneringen dar olika former av natverksstyrning genom férhandling fatt stor
betydelse vid sidan av traditionell planering. | de sa kallade storstadspaketen inom
Sverigeférhandlingen har stat, region och kommuner genom samverkan kommit fram till
omfattande satsningar pa kollektivtrafik.

Institutionell férandring

De Overgripande institutionerna préglas ofta av stigberoende. Betraktat i ett langre
tidsperspektiv gar det att urskilja olika former av forandringar. Det finanspolitiska
ramverket har till exempel formats utifran det vi i teoriavsnittet kallade punkterade
jamviktslagen, dar olika ekonomiska kriser (90-talskrisen, finanskrisen) spelat formativ
roll. Det finns ocksa inslag av isomorfism, dvs forandring som skett till foljd av att
l6sningar kopierats fran andra kontexter. Till exempel praglades den svenska
infrastrukturplaneringen ursprungligen efter en amerikansk modell som pa 1950- och 60-
talen framstalldes som det moderna sattet pa vilket transportinfrastrukturens utveckling
skulle organiseras (Hultén, 2012).

Inom infrastrukturplaneringen finns ocksa inslag av tva andra teoretiska begrepp som
introducerades i kapitel 2, namligen utmattning och lager-pa-lager. Det har till exempel
tagit sig uttryck i att kommuner och regioner gatt in med finansiering i den statliga
infrastrukturen, forst genom att forskottera och senare i mer regelratt medfinansiering
(Hultén, 2012). Aven staten har lagt nya lager ovanpa sin egen planeringsprocess genom
att skapa olika typer av forhandlings- och finansieringsldsningar som tillampats ad-hoc.
Sverigeférhandlingen och Stadsmiljoavtalen ar sadana exempel.
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4. Kollektivtrafikens formella och
Informella regler

| detta avsnitt presenteras en del av de mer sektorsspecifika regler som aktorerna har att
forhalla sig till. Formella regler handlar framst om lagstiftningen medan informella regler
handlar om olika former av praktiker som kollektivtrafikens aktorer engagerar sig i. Har
uppmarksammas dven vad det ar som star i lagen att ansvariga myndigheter ar skyldiga
att gora, och vad det & som inte star men som gors dnda. Kapitlet inleds med en
genomgang av den radande lagstiftningen och hur den formar forutsattningarna, for att
sedan diskutera olika aspekter av planeringen och praktiker som & mindre formaliserade.

4.1. Kollektivtrafiklag som ger frihetsgrader

Den radande svenska kollektivtrafiklagen introducerades 2010 och borjade galla 2012
(lag 2010:1065, uppdaterad 2019). Syftet med den nya lagen var att ’modernisera
kollektivtrafiklagstiftningen’, *6ka dynamiken pa kollektivtrafikmarknaden’, ge
myndigheter ’béattre forutsattningar att agera effektivt genom en mer funktionsenlig
befogenhet och en tydligare roll- och ansvarsférdelning’ samt mojliggdra ’ett storre antal
resalternativ och 6kad valfrihet’ (prop. 2009/10:200, s. 1). Detta skulle uppnas genom att
anpassa svensk lagstiftning till EU:s regelverk, 6ppna upp den lokala och regionala
kollektivtrafiken for kommersiella aktorer pa ett liknande satt som nyligen hade gjorts for
langvaga jarnvagstrafik och att ersatta de existerande trafikhuvudmannen med regionala
kollektivtrafikmyndigheter, vilka — till skillnad fran tidigare — skulle organiseras i
forvaltningsform.

Lagen satter endast ramar for formerna pa kollektivtrafikomradet. Den pekar till exempel
ut hur ansvaret for Kkollektivtrafiken ska organiseras, hur beslut om trafikplikt ska
formedlas, vilka upphandlings- och samradsforfaranden som ska gélla, samt vad
trafikforsorjningsprogrammen ska innehalla. Vad dessa former ska fyllas med for
innehall ar inte fastlagt, vilket lamnar betydande frihetsgrader fér kommunerna och
regionerna som ansvarar for trafiken. Detta forfarande &r i linje med principer for det
kommunala sjalvstyret och innebar samtidigt att det inte finns nagra lagstadgade
miniminivaer eller andra krav pa trafikens utforande. Kollektivtrafiklagstiftningen
medger alltsa betydande lokala och regionala skillnader i bade hur kollektivtrafiken
organiseras, och hur mycket kollektivtrafik som erbjuds.

Fritt marknadstilltrade i teorin (men inte i praktiken)

Den svenska kollektivtrafikens forutséttningar paverkas dven av europeiska direktiv (inte
minst Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1370/2007, uppdaterad 2016).
Kollektivtrafiken betraktas harigenom som en konkurrensutsatt marknad dar det
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offentliga inte langre har ensamrétt. Kommersiella operatorer har rétt att erbjuda
kollektivtrafik pa marknadsmassiga villkor.

Grundbulten i den europeiska kollektivtrafikférordningen &r att tydliggéra myndigheters
mojligheter att tillgodose samhallsmotiverad kollektivtrafik i forhallande till marknaden.
Det kan handla om utbud, kvalitet och pris dar det offentliga ser behov som en marknad
inte forvantas kunna leverera. Enligt EU-lagstiftningen ska detta ske genom att berdrda
myndigheter utfardar sa kallad trafikplikt. Myndigheterna tecknar sedan avtal med
utforare for att leverera det som omfattas av trafikplikten. Det kan ske genom att
kommersiella utforare upphandlas eller genom direkttilldelning till offentliga foretag.
Den europeiska kollektivtrafikforordningen tillater alltsd mycket langtgaende offentligt
engagemang pa omradet, inklusive offentliga monopol. Den svenska lagstiftningen &r
formulerad sa att de regionala kollektivtrafikmyndigheterna har ratt att pa férhand avgora
vad som ska omfattas av den allmanna trafikplikten.? Det har inneburit att utrymmet for
kommersiell trafik i praktiken varit hogst begrénsat (Sveriges riksdag, 2016).

| stallet for kommersiell trafik i direkt konkurrens pa vagen sa praglas den svenska lokala
och regionala kollektivtrafiken av konkurrens genom upphandlingsprocesser. Foretagen
konkurrerar alltsa om kontrakt och inte om resendrer, och situationen ar sadan att
’vinnaren tar allt’. Jamfor man internationellt sa ar maéjligheten att konkurrera om att fa
kora kollektivtrafik ganska stor i Sverige, och flera storre trafikforetag har gjort entré de
senaste decennierna (Paulsson m.fl., 2020). Majoriteten av dessa &r statligt dgda, till
exempel MTR, Vy och Keolis, vilket innebér att utlandska statliga bolag konkurrerar pa
den svenska kollektivtrafikmarknaden (liksom SJ pa den norska jarnvégen).

Regionala kollektivtrafikmyndigheter erséatter trafikhuvudmannen

Inforandet av termen regionala kollektivtrafikmyndigheter innebar att man pekade ut de
politiska forsamlingarna som ytterst ansvariga for kollektivtrafiken. Formellt sett hade sa
varit fallet sedan 1998 da termen ’lanstrafikansvarig® infordes parallellt med
trafikhuvudman (SFS 1997:734), men i praktiken hade den tidigare lagstiftningen lett till
att kollektivtrafiken i huvudsak kontrollerades och styrdes indirekt, genom offentligt 4gda
bolag (Hansson, 2013). Det &r fortsatt kommunerna och regionen i varje l&n som
gemensamt ansvarar for kollektivtrafiken; de ansvariga far dock komma Gverens om att
endera parten (endast regionen eller endast kommunerna) ska ansvara for
kollektivtrafiken i lanet. Fére den nya lagstiftningen var det endast i Stockholms 1&an och
Region Skane som kollektivtrafiken styrdes ensamt genom den regionala politiska nivan.
Efter att lagstiftningen borjade gélla 2012 har den regionala kollektivtrafiken i manga fall
omorganiserats fran kommunférbund gemensamt dgda av kommuner och landsting, till
att dverforas till en regional forvaltning som &gs och kontrolleras av regionerna (tidigare
landsting). Den pagaende trenden kring regionaliseringen av ansvar for och kontroll dver
lokal och regional kollektivtrafik &r alltsa inget som ar inskrivet i lagen, men ar andock
en tydlig och pagaende trend.

2| den offentliga utredning (SOU 2009:39) som foregick propositionen foreslogs att kommersiella aktorer
skulle fa initiera trafik innan myndigheterna och att myndigheterna skulle bedriva sadan trafik som inte
ansags vara intressant for marknadsaktorer. Detta forslag mottes med kraftig kritik av manga instanser och
slopades aven i propositionen som regeringen presenterade aret darpa.
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I manga fall har en bestallar-utforarmodell utvecklats mellan den politiska nivan (som
beslutar om dvergripande mal och subventioner) och trafikforvaltningar eller bolag (som
planerar och upphandlar trafik). Genom en 6kad samverkan och nya kontraktsformer har
trafikforetagen i vissa fall fatt storre inflytande dver operativa beslut (Ringqvist 2016).

Trafikforsorjningsprogram — ett nygammalt verktyg for styrning

En central komponent i styrningen och planeringen av den lokala och regionala
kollektivtrafiken ~ utgdérs av  de  regionala  kollektivtrafikmyndigheternas
trafikforsorjningsprogram. Framtagandet av ett trafikforsorjningsprogram regleras
genom kollektivtrafiklagen och har sa varit sedan den forsta lagen om lokal och regional
kollektivtrafik fran 1978.2 Trafikforsorjningsprogrammet ska bland annat beskriva
behovet av och malen for kollektivtrafikforsorjning, alla former av kollektivtrafik som
finns i lanet, atgarder for att skydda miljon, mal och atgarder for
funktionshinderanpassning av kollektivtrafiken och omfattning av fardtjanst i de fall dar
den regionala kollektivtrafikmyndigheten ar ansvarig fér denna (810). Lagen kréaver
ocksa att trafikforsorjningsprogrammen ska tas fram i samrad med angransande regionala
kollektivtrafikmyndigheter, andra berérda myndigheter, organisationer,
kollektivtrafikforetag, foretradare for naringsliv och resenarer, samt kommuner i de fall
som regionen ensamt utgor kollektivtrafikmyndighet (89).

4.2. Planeringspraktiker och trender i lokal och regional
kollektivtrafik

Okade ekonomiska ataganden for regionerna

En viktig trend i den lokala och regionala kollektivtrafikens utveckling &r hur ekonomin
har forandrats. Om man tittar narmare pa ekonomin och de offentliga bidragen over tid
kan man tydligt se hur éverflyttningen fran kommunal till regional finansiering har
paverkat finansieringen av kollektivtrafiken: mellan 2010 och 2019 minskade
kommunerna successivt sina ekonomiska ataganden i kollektivtrafiken medan
regionernas ataganden O6kade. Pandemin har paverkat denna trend, 2020 och 2021 har
kommunernas bidrag okat i stallet for att minska, men det ar fortfarande langt under 2010
ars nivaer. Regionernas kostnader for kollektivtrafiken har okat kraftigt: fran 2010 till
2019 mer &n fordubblades de, och 6kade med ytterligare 40 procent under pandemin
jamfort med 2010. Staten fordubblade ocksa sina bidrag till kollektivtrafiken 2010 till
2019. Under pandemin dkade de med hela 625 procent.

3 | lagtexterna fore 2010 kallades dokumenten trafikforsorjningsplaner i stallet for trafikforsorjnings-
program.
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Offentliga bidrag till kollektivtrafiken 2010 - 2021
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Figur 2. Offentliga bidrag till kollektivtrafiken 2010 — 2021. Miljoner kronor (2021 ars prisnivd). Blatt visar
kommunernas bidrag till kollektivtrafiken, rétt landstingen/regionernas och gront visar statens. Kélla: Trafikanalys rapport
"Regional linjetrafik” 2019 respektive 2021, tabell 5b.

Kollektivtrafikens planering paverkas av praxis

2012, samma ar som den nya kollektivtrafiklagen tradde i kraft, publicerade Trafikverket
och Sveriges kommuner och regioner (SKR) handboken Kol-TRAST, med undertiteln
planeringshandbok for en attraktiv och effektiv kollektivtrafik. Som undertiteln antyder,
var syftet med publikationen att ge konkret véagledning for planering och utférande av
kollektivtrafik, med fokus pa tatorter och stader. Handboken tacker bland annat in
aspekter som marknadsanalys, systemstruktur, tekniska aspekter,
framkomlighetsatgarder, information och prissystem.

En viktig trend i kollektivtrafiken, som ocksa lyfts i Kol-TRAST, &r de bade implicita
och explicita satsningarna pa planering av kollektivtrafiken i attraktiva strak (Portinson
Hylander, 2022). Kunskapen om de transportekonomiska effekterna av strakplanering &r
inte ny, men i takt med att resandedkningar i kollektivtrafiken har fatt stérre betydelse
bade av marknads- och miljéskal har nya planeringspraktiker utvecklats. Planering av
kollektivtrafiken i gena och attraktiva strak ar en erkiind del av *best practice’ (McLeod
m.fl. 2017), men prioriteringen mellan malen att tacka in ytor och resenarsgrupper
respektive att 6ka kollektivresandet &r en standig politisk avvagning (Walker, 2008). Som
fallstudierna i denna rapport klargor paverkas prioriteringen mellan olika mal av det
inflytande 6ver finansiering och planering som olika aktorer har pa kollektivtrafiken (se
vidare kap 5).

Institutionalisering av branschsamverkan

Som diskuterades i avsnitt 2.2. sa utmarks kollektivtrafikens styrning av 6kade krav pa
samordning och samverkan, bade mellan offentliga aktorer pa olika nivaer, och mellan
offentliga och privata aktérer. | takt med att kollektivtrafikens aktorer har fatt nya roller

26 K2 Working Paper 2022:9



och relationer har &ndrats sedan linjekoncessionerna upphdrde och upphandling av trafik
infordes, har behoven av samverkan belysts av saval forskning som praktik.*

Samverkan inom och Over sektorsgranser har varit sarskilt framtradande fran
millennieskiftet. Den statliga utredningen Kollektivtrafik med manniskan i centrum (SOU
2003:67) hade till exempel behovet av samverkan och samordning som en central
utgangspunkt for sitt arbete. Utredningen noterade att ”de som planerar och ansvarar for
kollektivtrafiken bor &ven soka ett utokat samarbete med andra vars arbete direkt eller
indirekt kan gynna kollektivtrafikens utveckling” (s. 21). Samverkan inom branschen har
fatt ett stort genomslag genom ’Partnersamverkan for forbattring av kollektivtrafiken’
som idag bestar av Svensk kollektivtrafik, Bussforetagen, Tagoperatorerna,
Taxiforbundet och Sveriges Kommuner och Regioner.® Inom ramen for partnerskapet
presenterades en handlingsplan for regeringen, med malet att fordubbla
kollektivtrafikresandet mellan 2006 — 2020 fran 18 till 36 procent av det motoriserade
resandet, genomfora ett kunskapslyft for att framja en kund- och resultatorienterad
kollektivtrafik, samt ta fram goda exempel (Svensk kollektivtrafik, u.d.). Detta sa kallade
”Fordubblingsmal” fick stort genomslag och var under flera ar det mal kring vilka
diskussioner om den svenska kollektivtrafikens utveckling cirkulerade. Det har aven
paverkat den nationella politiken: 2015 beslutade riksdagen om ett tillkannagivande till
regeringen om statens roll i att bidra till kollektivtrafikens utveckling och att na
fordubblingsmalet (2014/15: TU13). Under senare ar har fordubblingsmalet dock
problematiserats. Parallellt med partnersamverkan och i samband med pandemin har en
“nystart for kollektivtrafiken” lanserats av Sveriges bussforetag, Tagforetagen och
Svensk kollektivtrafik (2022), med malet att 4 av 10 motoriserade resor ska vara
kollektiva ar 2030.

Inforandet av gemensamma verktyg for analys och kunskapsutbyte &r en annan aspekt av
samverkan pa en immateriell niva. Ett sddant exempel ar kollektivtrafikbarometern, en
kvalitets- och attitydundersokning som sedan 2001 syftat till att j&mfora
kollektivtrafikens utveckling i de svenska regionerna (Svensk kollektivtrafik). Att en
sadan ’bench marking’ fyller en funktion for kollektivtrafikmyndigheterna marks genom
att de fungerar som en aterkommande referenspunkt i manga av de regionala
kollektivtrafikmyndigheternas trafikforsorjningsprogram.

En praktisk effekt av samverkansstravanden ar att man har institutionaliserat olika former
av ’trepartssamverkan’ 1 planeringsprocessen, inspirerad av den sa kallade
Vasttrafikmodellen. Trepartssamverkan mellan operatorer, regionala och kommunala
trafikplanerare syftar till dialog och forutsattningar for en émsesidig planering dar alla
parter tar hansyn till de andra partnernas behov. En sadan samverkan sker alltsd utanfor

4 Att samverkan har fatt en 6kad tyngd i debatt och organisering ska inte tas for intakt for att sédan inte har
existerat tidigare. Svensk kollektivtrafik, de regionala trafikmyndigheternas och lanstrafikbolagens
branschorganisation, har rétter fran 1905, och samtliga lagstiftningar sedan beslutet om att infora regionala
trafikhuvudman 1978 har betonat vikten av samordning. Man bor darfor tanka pa samverkan som en
forandring i form och kvalitet, snarare &n som en helt ny foreteelse.

5 Samverkansforumet hette tidigare *Partnersamverkan for fordubbling av kollektivtrafiken’, och omfattade
delvis andra aktorer, t.ex. Trafikverket.
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och utOver det trafikeringskontrakt som signeras mellan kollektivtrafikmyndigheten och
operatdren (men en forvantan om deltagande kan givetvis vara en klausul i kontraktet).

Upphandlingspraktik i forandring

Som tidigare namnts i avsnittet om kollektivtrafikens historia (kap 1.4) har
kollektivtrafikens relation till marknaden forandrats 6ver tid. Fran att under ca 50 ar ha
dominerats av offentliga aktorer upplostes linjekoncessionerna for kollektivtrafik pa vag
genom lagstiftningen 1985 och de regionala trafikhuvudmannen fick ensamratt att driva
trafiken. Vissa befarade att detta skulle leda till en forstarkt monopolsituation — nu i
handerna pa trafikhuvudmannen i stallet for trafikbolagen — men motsatsen intraffade.
Majoriteten av trafikhuvudmannen véande sig till upphandling av trafik; fran 1989 till
2000 blev 95 procent av den lokala och regionala kollektivtrafiken upphandlad i
konkurrens (Alexandersson, 2011). Parallellt med detta saldes flertalet av bade statens
och kommunernas trafikbolag till privata aktorer. Fran att ha dominerats av offentligt
agda trafikbolag omvandlades den regionala kollektivtrafiken under 1990-talet till en
marknad med en mangfald av kommersiella aktorer.

Skiftet till upphandling ansags inledningsvis vara lyckat och kostnaderna sjonk, i manga
fall drastiskt. Efter millennieskiftet har driftskostnaderna Okat igen och en hel del
forskning har agnats at att reda ut varfor sa ar fallet, och om och i sa fall hur upphandling
kan goras béttre (Alexandersson m.fl., 2020; Lidestam m.fl., 2018; Vigren, 2015).
Kontrakten har ocksa utvecklats fran produktionsorienterade kontrakt med fokus pa att
kora ett bestamt antal turer (s.k. bruttokontrakt) till incitamentskontrakt enligt vilka
operatdrerna ska uppmuntras att 6ka resandet genom att fa bonusar for resandedkningar.
Incitamentskontrakt ar emellertid inte lika langtgaende som sa kallade nettokontrakt, i
vilka operatdren tar den fulla ekonomiska risken.

Inom ramen for Partnersamverkan ansags att den praxis som etablerats i samband med
upphandlingar av kollektivtrafik var en kalla till problem. De sa kallade
produktionsavtalen ansags inte premiera ett Okat resande och gav operatérerna fa
incitament att vara innovativa. Delegering av ansvar mellan bestéllare och operatorer
skulle forbattra forutsattningar for resandedkningar. Senare forskning av samverkan och
incitamentsavtal har dock inte kunnat fastsla att sd faktiskt ar fallet (Pydokke och
Thoresson, 2022).

Den utveckling som skett i Sverige kan ocksa forstas mot bakgrund av ett dkat fokus pa
samverkan och idén om att operattrerna besitter en kompetens och drivkraft som inte
aterfinns hos myndigheterna, och kontraktens utformning ar tankta att bidra till att skapa
utvéaxling av denna.

Den regionala tagtrafiken driver granséverskridande samarbeten

Den regionala tagtrafiken utgor ett intressant gransoverskridande fall i organiseringen av
lokal och regional kollektivtrafik. Den regionala kollektivtrafiken definieras av tydligt
geografiskt avgransade enheter, dar kommunerna och regionerna ar ansvariga for all
trafik inom respektive lanet. Under trafikhuvudmannareformens tidiga ar lag fokus pa att
skapa enhetliga biljett- och taxesystem inom varje 1an, och granséverskridande trafik var
omsténdlig. Men i takt med att det regionala resandet har 6kat och mer ansvar har forts
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over fran statlig till regional niva, inte minst for tagtrafik, har situationen férandrats: De
regionala kollektivtrafikmyndigheterna ar juridiskt bundna till sina respektive regioner,
men regional tagtrafik gar allt som oftast dver regiongranser. Tydliga exempel ar de
satsningar pa gransoverskridande regionaltagssystem som inleddes pa 1990-talet, till
exempel Oresundstagen, Malartdgen, Krosatagen, Tag i Bergslagen och Norrtdg. Detta
har lett till att behovet av samarbeten som gar 6ver administrativa granser har okat.
Regionaltagen styrs i de flesta fall genom offentliga bolag, som i sin tur upphandlar
trafiken av operatorer. Dessa offentliga bolag 4gs gemensamt av de regioner som ar parter
i det regionala tagsamarbetet. Utdver dessa direkta samarbeten kring regionaltagsystem
finns ocksa Transitio — ett gemensamt bolag for inkop och underhall av tag i hela Sverige.

4.3. Konsekvenser for kollektivtrafikens styrning

Genom den utveckling som har beskrivits ovan ar den lokala och regionala
kollektivtrafiken idag en komplex och sammanfléatad vav av offentliga och privata aktorer
med olika ansvar och roller.

Flernivastyrning

Lagstiftningen stipulerar att bade kommuner och regioner &r ansvariga for
kollektivtrafiken, men mdjligheten finns att lamna 6ver detta till regionerna. Att detta i
stor utstrackning har skett kan inte forklaras utifran nagra formella regelkrav, utan snarare
pa ekonomiska och politiska processer i samhallet som har lyft regionernas betydelse,
vilket ocksa har smittat av sig pa styrningen av kollektivtrafiken (Portinson Hylander,
2022).

Kollektivtrafikens organisering utmarks ocksa av en rorelse fran typ-I till typ-I1-styrning.
I grunden &r regional kollektivtrafik ett tydligt fall av det vi i teorikapitlet kallade typ-I-
organisationer, dvs. geografiskt och juridiskt sammanhallna styrenheter. Nar det endast
var buss (och bat) som var trafikhuvudmannens uppdrag sa rackte det i de flesta fall med
en stark overensstimmelse mellan geografiskt och juridiskt ansvar. Men i samband
kollektivtrafiken far ett storre geografiskt omfang och de regionala arbetsmarknads-
regionerna utvidgas sa stills nya krav pa samverkan och styrning. De regionala
tagsystemen styrs i samtliga fall som bolag som samags av de regioner som berors av
dess trafik — detta ar ett satt att kunna (sam)styra over lansgranserna. Organiseringen av
tagtrafiken har fatt karaktaren av typ-ll-organisationer, dvs. funktionsorienterade snarare
an geografiskt avgransade organisationer. Aven Transitio fungerar som en form av
affarsmassig typ-l1-organisering, dar kollektivtrafikmyndigheterna har gatt samman for
att effektivisera och samordna tagflottorna 6ver hela landet.

Marknad

Upphandling och fritt marknadstilltrade har institutionaliserats genom inflytande fran
europeiska regler. Samtidigt visar det nast intill obefintliga inslaget av kommersiell trafik
pa den lokala och regionala kollektivtrafikarenan att de redan existerande strukturerna i
lokal och regional kollektivtrafik i mangt och mycket har statt emot forandringstrycket.
Man kan tolka det som att det har uppstatt ett jamviktslage i relationen mellan politiken
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och marknadens inflytande éver trafiken. Hur lange ett sadant jamviktslage ar i balans
beror dock pa bade inre och yttre faktorer som kan forandras snabbt.

Samverkan

Som vi har identifierat i kapitlet betonas samverkan mellan branschaktérer i allt storre
utstrackning. Det handlar bade om jamforande praktiker, sasom Kollektivtrafik-
barometern, och skapandet av gemensamma malbilder sdsom fordubblingsmalet. Man
kan tolka detta som en utveckling som &r influerad bade av att det idag finns en storre
mangfald av aktorer, men ocksa av att samverkan har blivit en semantisk magnet inom
offentlig sektor som aktorer maste forhalla sig till bade diskursivt och praktiskt.
Samverkan i kollektivtrafiken kan tolkas som en véxelverkan mellan konkreta behov och
trendkéanslighet. Det har ocksa uppstatt en motreaktion, och senare forskning har borjat
visa ett intresse inte bara for mojligheterna med samverkan, utan ocksa dess
begrénsningar (Hedegaard Sgrensen och Petterson-Lofstedt, kommande; Pydokke och
Thoresson, 2022).

Institutionell féréandring

Over lag kan vi konstatera att kollektivtrafiken, bade dess formella och informella regler,
har utmarkts av en langsam men tydlig regionaliseringstrend. Kollektivtrafikplaneringen
forstas idag i stor utstrackning fran ett regionalt perspektiv. Man kan alltsa tolka det som
att det finns ett visst matt av institutionell isomorfism, alltsa att regionerna tittar pa och
harmar bade varandra och exempel fran utlandet i jakt pa framgangsrika modeller for att
styra kollektivtrafiken. Pa en mer dvergripande niva har en liknande isomorfism skett i
utformningen av kollektivtrafikens regelverk genom sammanflatning av svenska och
europeiska regelverk.

Kollektivtrafikens regler utmarks ocksa av att dess formella och informella regelverk har
byggts upp lager-pa-lager. Lagstiftningen om regional kollektivtrafik har sedan dess
inférande fungerat som ett fundament varpa ny lagstiftning byggt. Aven om den senaste
kollektivtrafiklagen &r ny och har anpassats till EU-férordningar sa ar utgangspunkten for
styrning av den lokala och regionala kollektivtrafikens mycket lik den som infordes pa
1980-talet. Dock har nya element lagts till, till exempel mojligheter till upphandling, nya
praktiker kring kontrakt och krav pa samverkan. Ocksa att man har lagt pa typ 2-
organisationer ovanpa de existerande typ 1-organisationerna for att 16sa behoven av
gransoverskridande trafik visar pa hur institutioner byggs lager-pa-lager.
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5. Kollektivtrafikens
finansieringslosningar i praktiken

| detta kapitel analyserar vi praktiska modeller for finansiering och organisering i den
lokala och regionala kollektivtrafiken. Forst diskuteras dvergripande trender i praktiska
modeller. Baserat pa detta foreslds en figur for att analysera organiseringen och
finansieringen av kollektivtrafiken i Sverige. Tre regioner analyseras djupare. De utvalda
regionerna ar VVasterbotten, Vastmanland och Véstra Gotaland. Avslutningsvis diskuteras
och jamfors fallen.

5.1. Fran kommunforbundsmodell till regionmodell

For att narmare forsta hur kollektivtrafiken ar organiserad i praktiken borjade vi med att
oversiktligt undersoka samtliga regionala kollektivtrafikmyndigheter. Vi tittade pa dels
hur kollektivtrafikmyndigheterna &r organiserade mellan kommuner och regioner, dels
om kollektivtrafiken planeras och genomfors i forvaltnings- eller bolagsform.

Principiellt kan man urskilja tva modeller for organisering av den regionala
kollektivtrafikmyndigheten: en regionmodell och en kommunférbundsmodell. Fére den
nya Kkollektivtrafiklagen 2012 var kommunforbundsmodellen standard, endast
Stockholm, Skane och Gotland avvek.® Sedan den nya lagstiftningen har en klar majoritet
av regionerna organiserat om sina kollektivtrafikmyndigheter fran kommunférbund med
delat ansvar mellan kommuner och landsting till att forlagga ansvaret hos regionen
ensamt. Endast i tva lan, Norrbotten och Vasternorrland, &r den regionala
kollektivtrafikmyndigheten fortfarande organiserad som kommunférbund. Vi kan
darmed konstatera att regionerna ¢ver lag har tagit plats i det "institutionella forarsétet”
for lokala och regional kollektivtrafik.

Parallellt med regionaliseringen av kollektivtrafikmyndigheterna har planeringen och
genomforandeansvaret for kollektivtrafiken som tidigare ofta skett i offentliga bolag
flyttats till regionala forvaltningar.” Endast sex regioner — Ostergétland, Halland,
Vasterbotten, Vastra Gotaland, Vastmanland och Norrbotten — organiserar 2022

6| Stockholm regionaliserades trafiken i samband med Horjeloverenskommelsen 1964. Nar Region Skane
tilltradde 1999 tog man ensamt over ansvaret for kollektivtrafiken pd samma séatt som man hade gjort i
Malméhus lan sedan 1991. P& Gotland innehar kommunen aven landstingsfunktionerna, det ar séledes
kommunen som ar regional kollektivtrafikmyndighet dér.

" Notera att &ven i de fall som man har valt att placera planering och utférande i ett bolag sa ar det regionerna
eller kommunférbunden som &r regional Kollektivtrafikmyndighet, och det finns oftast en
kollektivtrafiknamnd eller -utskott pa regional niva som debatterar och beslutar om politiska fragor.
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genomforandet av kollektivtrafiken genom aktiebolag. Bolagens engagemang och ansvar
for planering och genomforande varierar fran region till region.

Den nya kollektivtrafiklagen som tradde i kraft 2012 har tydligt medfort en 6vergang fran
kommunférbundsmodellen till regionmodellen. Regionfullméktige i Halland beslutade i
mars 2022 att Hallandstrafiken ska drivas som forvaltning fran 1 januari 2023, och &ven
i Ostergotland diskuteras en ombildning av lanstrafikbolaget till forvaltningsform.® Av
den anledningen fokuserar vi pa regionmodellen i vara fallstudier. Som vi kommer se &r
dock praktiken alltid mer komplex och variationsrik &n vad principiella modeller visar.

5.2. En analytisk figur for finansiering och organisering av
kollektivtrafiken

For att analysera styrningen och finansieringen av kollektivtrafiken i vara fall har vi
utvecklat en analytisk figur som fungerar som ett sétt att fokusera och visualisera de
empiriska fragor som vi har strukturerat fallen kring. Dessa &ar: 1) vem betalar
kollektivtrafiken? 2) vem bestdmmer Over finansieringen? 3) vem ansvarar for trafikens
planering och utformning? samt 4) vem utfor det operativa arbetet?

Var figur innehaller fyra dimensioner som motsvarar de fragor vi har stallt till materialet,
vilka alla har renodlade ytterlighetspunkter. Gallande vem som betalar kollektivtrafiken
kan den betalas helt och hallet av resenarerna, eller helt och hallet av offentliga medel. |
verkligheten &r det en blandning av olika kallor, vilka utgor olika stora andelar av
helheten i olika regioner. Rérande beslut om finansieringen handlar detta om vem som
har ansvar och kontroll 6ver att bestdmma priser och den regionala kollektivtrafikens
budget. Ansvaret for trafikens planering och utformning kan fordelas pa olika offentliga
aktorer samt privata operatorer. Slutligen kan trafikens utférande fordelas pa trafik i
offentlig regi, upphandlad trafik, och kommersiell trafik.

I var figur bedoms varje del som en andel mellan 0 och 100 procent. | fraga om vem som
betalar kollektivtrafiken kan man luta sig pa siffror dver omsattningens storlek och
andelen av denna som utgors av olika sorters intakter eller stod. Liknande gar att gora
rorande fragan om hur det operativa arbetet utfors, med en brasklapp att storleken pa
kostnaden for trafiken och andelen av det totala trafikarbetet i person- eller vagnkilometer
inte ar detsamma. | var undersokning har vi forsokt bedoma utférandet baserat pa
omséttningens andel.

8 Se Hubinette, J. Bolaget Ostgotatrafiken kan férsvinna. Ostgota Correspondenten 2022-11-24

32 K2 Working Paper 2022:9



1. Vem betalar kollektivtrafiken?
Reseniremna Kommunema Regionen
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2. Vem bestdmmer &ver finansieringen?
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3. Vem ansvarar for trafikens planering och utformning?
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0 | | T1o0

50

4. Hur utférs det operativa arbetet?
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Figur 3. Analytisk figur fér analys av organisering av finansiering och ansvar for lokal och regional kollektivtrafik.
Siffrorna representerar ingen specifik region utan ar en schablon.

Beddmningen av vem som bestdmmer Over finansieringen och vem som ansvarar for
planering och utformning &r svarare att basera pa siffror och baseras saledes pa kvalitativ
analys av dokument och intervjudata.

I figur 3 visas figuren i sin helhet, med en schablonmassig uppskattning av hur det ser ut
i de tre storstadsregionerna. Tanken med ramverket ar inte att aterge en i alla avseenden
korrekt spegelbild av en mycket komplex verklighet, utan att hjélpa till att identifiera och
utvérdera ett antal centrala faktorer dér kollektivtrafikens organisering och utformning
kan skilja sig at.

Figuren kan anvandas for att belysa bade drift och investeringar, antingen gemensamt
eller var for sig. Aven om véra forskningsfragor och analys fokuserar pa bade drift och
infrastruktur belyser figurerna i forsta hand driften av kollektivtrafik. Detta beror pa
komplexiteten att samla en analys av bade drift och infrastruktur i samma figur. Olika
aspekter av infrastruktur behandlas darfor i forsta hand I6pande i texterna om respektive
fall.

5.3. Fallstudie 1: Region Vasterbotten

Den regionala kollektivtrafiken i Vasterbotten bestar av bade buss- och tagtrafik.
Tagtrafiken bestar av trafik till och fran Vasterbotten pa Botniabanan, samt pa strackan
Umea - Luled. Dessutom finns pendeltagstrafik mellan Umea och Vénnas samt pa
Tvéarbanan mot Lycksele. | Umea och Skelleftea finns linjelagd stadstrafik, medan det i
ovriga kommuner bara finns regional kollektivtrafik eller separat skolskjuts. Trafiken &r
koncentrerad till kustbandet dér de storre staderna och Botniabanan ocksa ar belagna. |
Umea och Skelleftea finns det forhallandevis mycket inomkommunal kollektivtrafik. |
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Vésterbotten finns &ven bussgodsverksamhet, vilket innebdr att vissa fordon framfor allt
i stomlinjetrafiken har ett speciellt utrymme for gods (intervju VB1).

Regionens mal &r att kollektivtrafikens marknadsandel av det motoriserade resandet ska
vara 30 procent ar 2030 med delmalet att andelen ska vara 25 procent ar 2025. Det finns
aven beslut pa mal om att alla fordonskilometer ska ske med fornybart drivmedel 2030,
att tillgangen till kollektivtrafik mellan kommuncentrum och strategiska knutpunkter i
norra Sverige ska vara bibehallen eller utvecklad 2030 jamfort med 2022, att den
regionala Kkollektivtrafiken ska vara tillgdnglig fér de flesta personer med
funktionsnedséattningar 2030 samt att kollektivtrafikens prissattning ska gora den attraktiv
och tillganglig (Region Vasterbotten, 2020).

Marknadsandelen uppgick till 18 procent ar 2018, vilket var i niva med det mal som hade
satts upp i det foregaende trafikforsorjningsprogrammet gallande antalet resenarer (cirka
16 miljoner pastigningar). Majoriteten av resandet, knappt 10 miljoner resor, gjordes i
Umea stadstrafik, vilket innebar att dver 60 procent av de kollektiva resorna sker i Umed
stadstrafik. Ar 2019 minskade marknadsandelen till 17 procent, vilket innebar att
Vasterbotten gick fran att vara pa tionde till tolfte plats i Sverige gallande marknadsandel
(Region Vaésterbotten, 2020). Under pandemin minskade andelen drastiskt (Svensk
kollektivtrafik, 2022b).

Vem betalar kollektivtrafiken?

Regionens och kommunernas samlade kostnader for att driva kollektivtrafiken har dkat
under de senaste 10 aren, fran 576 miljoner kronor 2012 till 890 miljoner kronor 2020
(I6pande priser). Kollektivtrafikens andel av kommunernas och regionens totala
kostnader har under samma period 6kat fran 1,5 till 2,2 procent. (underlag fran SKR/SCB)
Vaésterbotten erbjod 2019 (innan pandemin) det sjétte storsta trafikutbudet sett till
vagnkilometer och det andra storsta utbudet per invanare. Kostnadstackningen lag pa
strax under 50 procent.’

Kollektivtrafiken 1 Vésterbotten drivs med utgangspunkt i den s.k. ’Visterbotten-
modellen’. Denna innebér att Region Visterbotten finansierar linets tdgtrafik som
upphandlas genom Norrtag och den busstrafik som gar 6ver lans- och kommungréanser
som upphandlas av Lénstrafiken, medan respektive kommun finansierar den busstrafik
som gar inom respektive kommun. Idag finns ingen inomkommunal tagtrafik men skulle
sadan finnas, skulle kommunen finansiera den. Om en linje bara gar Gver en
kommungrans fordelas kostnaden mellan de berérda kommunerna. Gemensamma
kostnader for biljettsystem, IT, administration och andra overheadkostnader betalas av
Region Vasterbotten. Region Vasterbotten, Umea kommun och Skellefted kommun ar de
storsta finansiarerna av kollektivtrafik inom regionen. De linjer som staten beddmer vara
nodvandiga utifran ett tillganglighetsperspektiv och som staten lamnar statligt bidrag for
drivs av Region Vasterbotten och bidraget gar darfor till regionen.

Ar 2021 skedde en delskattevaxling for att ticka de gemensamma kostnaderna, vilka
numera helt finansieras av Region Vasterbotten. Varje ar utarbetar Lanstrafiken i
Vasterbotten en budget baserad pa den trafik som respektive finansiar bestéllt. Efter arets

® Berakning baserat pa data fran Trafikanalys (2020).
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slut sker en reglering av det faktiska utfallet. Finansidrer med ett positivt utfall far tillbaka
och finansidrer med ett negativt utfall debiteras mellanskillnaden mellan budget och
utfall.

Varje ar utarbetar Lanstrafiken i Vasterbotten en budget baserad pa den trafik som
respektive finansidr bestéllt. Efter arets slut sker en reglering av det faktiska utfallet.
Finansiarer med ett positivt utfall far tillbaka pengar och finansiarer med ett negativt utfall
debiteras mellanskillnaden mellan budget och utfall. Kommunerna star for kostnaden sin
trafik och for sin skolskjuts och fardtjanst. Trenden de senaste aren tycks vara att fler
kommuner drar in den vanliga kollektivtrafiken och i stallet tillhandahaller skolskjuts som
ar stangd for allmanheten, vilket nagra kommuner tror blir billigare (intervju VB2).

Trafikverket har samverkansavtal for bade buss- och tagtrafik i norra Sverige, for
busstrafiken direkt med de regionala kollektivtrafikmyndigheterna i Norrbottens,
Vasterbottens, Jamtlands och Vésternorrlands l&n (avtalsperiod 2021-12-12 — 2023-12-
09, varde 39,4 miljoner kr) och med Norrtag for strackorna Storlien-Sundsvall, Umea-
Sundsvall, Umea-Luled, Lulea-Kiruna och Haparanda-Lulea (avtalsperiod 2021-08-01 —
2023-12-09, varde 98 miljoner kr).*°

Véaghallaren ansvarar for investering i och underhall av hallplatsinfrastrukturen upp till
och med markyta, till exempel ficka eller plattform. Vid statlig véag ar det Trafikverket,
vid kommunal vdg &r det kommunen. Kommunerna ansvarar for investeringar i och
underhall av hallplatsutrustning sasom vaderskydd, inom sitt geografiska omrade. | de
fall hallplatsen trafikeras av trafik som finansieras av Region Vasterbotten sa
medfinansierar Region Vasterbotten materialkostnaden for hallplatsutrustning med 50
procent. Hittills har det varit svart for Region Vasterbotten att forbruka de ca 200 000 till
300 000 kronor per ar som funnits budgeterade for hallplatsutrustning, bland annat for att
kommunerna inte har haft pengar till sin del och inte heller tillrdckliga personresurser
som arbetat med fragan. Fran regionens sida ar det viktigt att det mot kund ska vara en
viss standard (intervju VB2).

“Hallplatsfragor ar svart over huvud taget, vi tycker att det &r en utmanande
tillvaro for att vi har ju sa fruktansvart mycket landsbygd och ska man da ha
infrastrukturatgarder och de ska finansieras via lanstransportplanen, sa hinner
de som reste sluta skolan eller ga i pension och kanske upphdra med att vilja
resa med kollektivtrafiken.” (intervju VB2)

Region Vasterbotten &ar bade finansiar och deldgare i Norrtdg. Tidigare var det
lanstrafikbolaget som dgde Norrtdg. Kostnaden for tagen hanteras genom Ab Transitio,
som upphandlar, dger och hyr ut tag till regionerna. Region Vasterbotten och 6vriga
delfinansiarer borgar for tagen.

10 Se Trafikverkets sida for trafikavtal: https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-
utreda/planera-person--och-godstransporter/Planera-persontransporter/Trafikavtal/aktuella-trafikavtal/
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Vem bestammer 6ver finansieringen?

Néar den nya kollektivtrafiklagen trddde i kraft 2012 inréattades kollektivtrafik-
myndigheten inom det da existerande kommunalférbundet Region Vasterbotten.
Lanstrafikbolaget behdlls ndr myndigheten inrédttades. Nar landstinget ombildades som
region 2019 placerades myndigheten i stéllet d&ar. Organisatoriskt tillhor
kollektivtrafikmyndighetens  tjanstepersoner  regionala  utvecklingsférvaltningen.
Lanstrafikbolaget ~ behdlls  ndr  myndigheten  inrattades. Det  regionala
trafikforsorjningsprogrammet arbetas fram av kollektivtrafikmyndigheten och faststélls
av regionfullméktige.

| samband med regionbildningen 2019 utreddes frdgan om organisationsform for
kollektivtrafikmyndigheten. En 6vergangslosning beslutades vilken innebar placering av
kollektivtrafikmyndigheten hos Region Vasterbotten. Fortsatt utredning mynnade ut i ett
beslut om att permanent inrétta kollektivtrafikmyndigheten hos Region Vasterbotten samt
en delskattevaxling dar de gemensamma kostnaderna efter skattevaxlingen skulle baras
av Region Vésterbotten. Vidare beslutades om en 6versyn av Vasterbottensmodellen,
vilken inte resulterade i nagra forandringar.

Vasterbottenmodellen medfor bland annat ett aktivt engagemang i kollektivtrafiken fran
kommunerna. Den uppdaterade Vésterbottenmodellen kan ses som en hybrid mellan
regionmodellen och kommunférbundsmodellen: regionen &r ensam kollektivtrafik-
myndighet, men det finansiella ansvaret &r delat mellan kommunerna och regionerna. Det
centrala elementet i modellen &r att det ska finnas en tydlig koppling fér kommunerna
mellan kostnad och den trafik man vill ha inom kommunen medan regionen finansierar
det som &r regionalt till sin karaktér, dvs. den trafik som binder samman olika delar av
lanet (intervju VB2). En intervjuperson uttryckte det som att VVasterbottenmodellen gor
att:

... kommuner far vara med och bestélla sin trafik, hur man vill att det ser ut,
men man far ju ocksa betala for det man bestaller vilket innebér, tycker jag,
en enklare diskussion. Om regionen skulle ta dver all trafik skulle kraven pa
trafik formodligen tiodubblas. (intervju VB1)

Nar lagen kom var det mycket diskussion om hur organisationen skulle se ut. Beslutet att
den ekonomiska ramen skulle vara oférandrad innebar att budgeterade medel forflyttades
for personal fran lanstrafikbolaget till kommunalférbundet och i det sammanhanget
gjordes en analys av vad lanstrafikbolaget skulle och inte langre skulle gora. | 6versynen
framkom att det fanns ett stort fortroende for den kompetens som fanns inom bolaget och
styrningen av det, och att ha den operativa verksamheten i bolagsform (intervju VB2).

Ibland kan det uppsta diskussioner om vilka trafikbehov som &r inomkommunala
respektive regionala. Det beror bland annat pa att vissa kommuner &r stora till ytan. | ett
fall finns det en regional linje som ar forlangd inom en kommun till fjalldestinationen.
Inomkommunala linjer till andra fjalldestinationer far en medfinansiering fran Region
Vasterbotten med 50 procent av nettokostnaden. Den har typen av l6sningar kan upplevas
som orattvisa. Det kan ocksa bli problematiskt om nagon kommun beslutar, s3 som
Skelleftea gjorde, att ungdomar skulle fa aka gratis buss. Da uppstod fragan hur det ska

36 K2 Working Paper 2022:9



fungera nar en linje ocksa gar i regional trafik (intervju VB1). En dverenskommelse med
kommunen kunde lésa den héar fragan (intervju VB2).

Vem ansvarar for planering och utformning

Kollektivtrafikmyndigheten har ungefar fyra mer sammanhallande dialogméten med
Lanstrafikbolaget under ett ar, dar bland annat budget och bokslut diskuteras.
Lanstrafikbolaget ar ocksa med pa kollektivtrafikutskottets moten for att till exempel
presentera en delarsrapport, beratta om trafiken eller infor en upphandlingsperiod. Det
finns en primarkommunal delegation som bestar av kommunalraden i kommunerna vilka
diskuterar kollektivtrafikfragor och dessutom finns ett kommunchefsforum som
tillsammans med hogre tjansteman pa regionen mots for att diskutera relevanta fragor i
regionen, dock inte bara kollektivtrafikfragor (intervju VB2).

”Jag upplever énda att vi alltid haller de hir kollektivtrafikfragorna uppe pa
agendan pa nagot satt. Och det tror jag ocksa borgar for att vi dessutom ocksa
har en ganska god politisk medvetenhet om betydelsen av kollektivtrafiken.
Man har ocksa, upplever jag, en god forstaelse for de utmaningar som finns
kopplade till kollektivtrafiken...” (intervju VB1)

Tjanstepersoner i kommunerna planerar trafiken i kommunerna, eftersom de bast kanner
till de lokala forhallandena. Den regional kollektivtrafiken som finansieras av Region
Vasterbotten planeras av kollektivtrafikmyndigheten med stod av Lanstrafiken. Pa
lanstrafikbolaget finns fyra trafikutvecklare som arbetar dels mot den regionala
kollektivtrafikmyndigheten, dels mot kontaktpersonerna i kommunerna. Kommunerna
har av forklarliga skal olika mojlighet att bemanna kollektivtrafikfunktionen.

I en liten kommun sa kan det vara 10 procent utav en tjénst vilket innebér att
man da behdver ett ganska starkt stod hos lanstrafiken i planeringsarbetet,
men det &r fortfarande alltid sa att det & kommunen som gor en bestallning
och talar om att den hér trafiken vill vi ha.” (intervju VB2)

| Skelleftea planeras den kommunala kollektivtrafiken av kommunens tjanstepersoner i
samverkan med Skellefted buss och trafikutbudet beslutas sedan av kommunstyrelsen
utan inblandning frdn den regionala nivan. Stadstrafiken kors i egen regi av det
kommunala bolaget Skelleftea buss (som ar helagt av Skellefted kommun). Skellefteas
regiontrafik finns under Lanstrafiken och planeras som i évriga kommuner. | Skelleftea
har man under senare ar arbetat mycket med att planera om sin stadstrafik och bland annat
sett till att den hanger samman med den regionala trafiken. | de sma kommunerna planeras
trafikutbudet framst utifran skolresandet, dvs med nagra turer pa morgonen och nagra pa
eftermiddagen (intervju VB2).

Med Vasterbottenmodellen behovs en aktiv dialog och samarbete mellan ett stort antal
aktorer for att komma 6verens om hur trafiken i Vésterbotten ska se ut. | Vasterbotten ar
det sexton parter som ska komma 6verens om till exempel trafikforsorjningsprogrammet
och det galler att hitta gemensamma malséttningar, till exempel nar det galler
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marknadsandelsmal. Marknadsandelen kan inte 6ka lika mycket dverallt utan bygger pa
att vissa tar ett storre ansvar an andra (intervju VB2).

Det finns inget formaliserat forum dar samordning av trafiken som finansieras av
regionen respektive kommunerna diskuteras utan diskussioner fors mellan
tjanstepersoner pa myndighet, bolag och kommunerna. Dialog fors dven med grannlan
géllande trafik som ar lansgransoverskridande. En intervjuperson uttryckte att det ibland
hander att, pa grund av bristande forstaelse av konsekvenser av ett forslag, nar en
forandring sker och kommer till politikernas kdnnedom, s& upplevs det som att det inte
funnits nagon dialog (intervju VB1). For att utveckla dialogen och undvika missforstand
finns funderingar om och i sa fall hur dialogen kan fa en 6kad forankring gentemot politik
och tjanstepersonledning i kommunerna.

Det &r val en utav styrkorna vi har, for var modell kanske verkar komplex,
men samtidigt sa driver den ocksa fram en utokad och kontinuerlig dialog, vi
pratar inte med varandra en gang om aret eller en gang var femte ar utan vi
har kontinuerliga dialoger. (intervju VB2)

En fordel med att kommunen ansvarar for sin trafik ar att de ager beslutet och det &r de
som moter kommunmedborgarna. Det var en viktig aspekt for Umea kommun som de
lyfte i samband med delskattevaxlingen. Kommunen var valdigt tydlig med att de inte
ville sldppa kontrollen 6ver trafiken och de var oroliga for delskattevéxlingen om
regionen helt plotsligt till exempel skulle dra ner pa marknadsforingsinsatserna. Darfor
ar den kontinuerliga dialogen och att de politiska foretrddarna har néra till varandra
viktigt.

Forutom den lokala och regionala trafiken kor SJ fjarrtdg genom regionen. Ur
planeringssynpunkt upplevs denna som inte helt oproblematisk: nér vi tycker att vi har
gjort var trafikplanering da kommer SJ och sédger ’vara tdg géar s har’ och sen ruckas
alltihop, man vill ju girna ansluta med tdgen.” (intervju VBI)

Né&r den regionala kollektivtrafikmyndigheten bildades fick kommunerna ansvar for att
underhalla och bygga om hallplatser, men eftersom det var svart for kommuner att
prioritera detta arbete inrattades senare en hallplatsansvarig pa Lanstrafiken for att stotta
I detta arbete (intervju VB2).

Hur utfors det operativa arbetet

Regionbusstrafiken och Umea stadstrafik upphandlas av Lanstrafiken i Vésterbotten och
utfors under varumarket Lanstrafiken i Véasterbotten for regional trafik och Ultra for
stadstrafiken. I Umea fanns tidigare ett kommunalt bussbolag som hette Ultra och trots
att Lanstrafiken idag upphandlar trafiken sa kors stadstrafiken i Umea fortfarande under
det varumarket. | Skellefted kommun bedrivs stadstrafiken i egen regi genom det
kommunala bolaget Skelleftea Buss. Ansvaret for att bedriva den trafiken ligger helt hos
Skelleftea kommun. Den regionala tagtrafiken drivs under varuméarket Norrtdg och
organiseras i ett samarbete med de fyra nordligaste regionerna i Sverige genom Norrtag
AB, ett bolag som &gs av de fyra kollektivtrafikmyndigheterna (Intervju VB2). 2022 &r
det bolaget Vy som trafikerar Norrtag.
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Lanstrafikbolaget har kontaktytan gentemot entreprentrerna som utfor trafiken. Regionen
star for mycket av utvecklingsarbetet gallande den busstrafik den finansierar och
politikerna faststaller vilken trafik som ska bestéllas och L&nstrafikbolaget sékerstéller
att bestalld trafik utfors. Lanstrafikbolaget upphandlar den regionala kollektivtrafiken och
stadstrafiken i Umea och ombesorjer i princip samtliga upphandlingar. Lanstrafikbolaget
arbetar i ett ndra samarbete med kommunerna nar det galler kravstédllning kring
miljoaspekter och tillganglighet, men kraven kommunerna vill stélla varierar och de kan
ocksa skilja fran de krav myndigheten vill stalla. Konsensus uppnas dock i slutdnden
kring vilka krav som ska stéllas (intervju VB2).

Trafiken, utom stadstrafiken i Skellefted, upphandlas i konkurrens och i dagslaget anlitas
ungefar 30 bussforetag och ett stort antal taxientreprendrer. Upphandlingar sker l6pande
varije ar och for en mindre del av trafiken vid varije tillfalle. | manga fall ar det sma foretag
med bara ett fatal bussar som kér. Sedan 2011 &r det beslutat att stomlinjer och storre
pendlingslinjer i lanet ska trafikeras av bussar med samma design, medan pa évriga linjer
ar bussarna profilerade i trafikforetagets farger. De storsta operatOrerna i regionen nu ar
Transdev, Skelleftea buss, Centrala buss, Vilhelmina taxi och Busspoolen (tabussen.nu,
u.d.).

5.4. Fallstudie 2: Region Vastmanland

Véastmanland ligger i den vastra delen av Stockholm-Malarregionen. 2021 hade lanet
279 000 invénare fordelat pd 10 kommuner.t! Av dessa ar Vasteras overlagset storst, mer
an hélften av lanets befolkning bor i kommunen. Kollektivtrafiken i Véastmanland &r
relativt liten i omfattning, lanet erbjod 2019 det fjarde minsta trafikutbudet i Sverige sett
till utbudskilometer (bara Jamtland, Blekinge och Gotland erbjuder mindre kollektivtrafik
I landet) (Trafikanalys Regional linjetrafik, 2020), medan det befolkningsmassigt ar den
nionde minsta regionen (SCB 2021). Satsningar under 2000-talet pa tagtrafik har bidragit
till 6kad pendling. Resandeutvecklingen i den regionala kollektivtrafiken har varit starkt
positiv, med en 6kning pa ca 75 procent mellan 2009 och 2019, fran strax dver 8 miljoner
till over 14 miljoner pastigningar (Region Vastmanland 2021).

Region Vastmanland har som malsattning att kollektivtrafikens marknadsandel av det
motoriserade resandet ska Oka till 30 procent till 2030, och att kollektivtrafiken ska bidra
till att hela ldnet utvecklas och ddrmed bidra till ett livskraftigare Vastmanland” (Region
Vastmanland 2021). | trafikforsorjningsprogrammet delas trafiken upp i storregional,
regional och inomkommunal kollektivtrafik. Den storregionala trafiken ska hantera de
stora resandevolymerna mellan ldnet och viktiga nodstdder utanfor ldnet” (ibid.). Detta
gors i forsta hand genom tagtrafik i samverkan med angransande lan och kommersiella
operatdrer. Den regionala trafiken binder samman ldnets kommunhuvudorter och utfors
med buss eller tag. Trafik som gar inom enskilda stader eller mellan stader i kommuner
kallas for inomkommunal trafik och genomfdrs med buss. Den inomkommunala
busstrafiken skiljer sig kraftigt mellan kommuner: Vasteras inomkommunala trafik star

1 Kommunerna i Vastmanland &r: Arboga, Fagersta, Hallstahammar, Kungsor, Koping, Norberg, Sala,
Skinnskatteberg, Surahammar och Vasteras.
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for runt 70 procent av lanets totala utbud av busstrafik, medan det i 6vriga kommuner i
forsta hand handlar om landsbygdstrafik. Linjelagd tatortstrafik finns dock ocksa i
Fagersta och Sala, och anropsstyrd lokaltrafik finns i Arboga (ibid.).

Vem betalar kollektivtrafiken?

Finansieringen av kollektivtrafiken i Vastmanland kommer fran biljettintakter och
skattemedel. Trafikkostnaderna uppgick 2019 till ca 544 miljoner kronor och intékterna
till ca 183 miljoner kronor, vilket motsvarar en kostnadstackning pa ungeféar 33 procent
(Region Vastmanland, 2020). Underskottet i kollektivtrafiken fordelas genom ett avtal
mellan Region Vastmanland och lanets kommuner. 2019 var det totala bidraget fran
regionen och lanets kommuner ca 590 miljoner kr. | bidraget ingar utéver nettokostnad
for den allménna kollektivtrafiken &ven kostnader for utférande av sérskild
kollektivtrafik.

I samband med att VVastmanland blev regional kollektivtrafikmyndighet genomférdes en
skattevaxling pa fyra ore som skulle tacka regionens kostnader for biljettsystem, viss
administration och vaderskydd ovan mark (intervju VML1). 2021 kopte Vésteras
kollektivtrafiktjanster (inklusive fardtjanst) for 250 miljoner kronor, vilket utgor strax
over 40 procent av den totala kostnaden for lokal och regional kollektivtrafik i lanet
(Vasteras stad 2022). Sala ar en kommun som har valt att ha avgiftsfri inomkommunal
kollektivtrafik, vilket innebar att kommunen star for hela notan for driften av trafiken.

Vastmanland har tillsammans med de regionala kollektivtrafikmyndigheterna i Orebro,
Véastmanland, Dalarna och Gavleborgs lan slutit ett samverkansavtal mellan Trafikverket
gallande tagtrafik pa strackorna Gavle-Borlange-Mjolby och Borlange-Mora. Avtalet
stracker sig mellan 2021-12-12 och 2023-12-09 och galler 56,7 miljoner kronor.?

Vem bestammer dver finansieringen?

| Vastmanland l&n &r det Region Vastmanland som &r regional kollektivtrafikmyndighet
och som darmed har det formella och Overgripande ansvaret for kollektivtrafiken.
Modellen for finansiering och organisering av kollektivtrafik i 1anet &r trots detta férdelad
pa bade regionen och kommunerna. Som det beskrivs i trafikforsérjningsprogrammet sa
ar kollektivtrafiken i Véstmanland “ett gemensamt atagande mellan, framst, ladnets
kommuner och regionen” (Region Vé&stmanland 2021).

Véastmanland har en konstruktion som innebér att regionen betalar for regional trafik
mellan kommuner, och all 6vrig trafik, den sé kallade inomkommunala’ trafiken, riknas
som tillkopstrafik. Tillkop av trafik ar alltsa inte en fraga om utokat utbud pa enstaka
linjer eller turer utan innefattar all trafik som inte definieras som regional. Orsaken till
denna ér, enligt intervjupersoner, laget i lanet nar den nya kollektivtrafiklagen skulle
implementeras 2012. Den organisatoriska utformningen paverkades av en bristande tillit
mellan kommuner och landstinget (Intervju VML1 och 2). Kommunerna ville & ena sidan
inte lamna over all kontroll till landstinget, som & andra sidan ville undvika en
konstruktion med ett kommunalférbund (intervju VML 2). Lésningen blev att regionen

12 Se Trafikverkets sida for trafikavtal: https://bransch.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-
utreda/planera-person--och-godstransporter/Planera-persontransporter/Trafikavtal/aktuella-trafikavtal/
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blev kollektivtrafikmyndighet men fick endast ekonomiskt ansvar for den regionala
trafiken, medan kommunerna fick finansiellt ansvar for den inomkommunala trafiken och
darmed ett fortsatt stort inflytande dver kollektivtrafiken. Detta visar att orsakerna till
institutionell férandring (eller stabilitet) kan vara komplexa och att det krdvs en god
forstaelse for politiska processer utanfor kollektivtrafikens falt men som kan paverka dess
uppbyggnad, och att historiska erfarenheter paverkar framtida val.

En foretradare for Region Vastmanland diskuterade uppldgget med stor kommunal
finansiering av trafiken:

Det finns for- och nackdelar med systemet men det ar i alla fall inte sa att
kommunen kan bli en kravmaskin och séga att vi skulle vilja ha hur mycket
som helst, det kan de inte gora for den inomkommunala trafiken far de betala
sjalva. (Intervju VMLZ2)

Uppléagget — och motivationen for detta — &r nastintill identiskt med Vésterbotten-
modellen och utgor alltsa en hybrid mellan region- och kommunférbundsmodellen.

Vem ansvarar for planering och utformning?

Region Vastmanland &r alltsa regional kollektivtrafikmyndighet. Organisatoriskt styrs
kollektivtrafiken genom en politisk namnd, kollektivtrafikndmnden (KTN), med
kollektivtrafikforvaltningen som tjanstemannastdd. Enligt konstruktionen som beskrivits
ovan sa ar ansvaret for kollektivtrafiken delat mellan regionen och kommunerna, dven
om det fran kollektivtrafiklagstiftningens perspektiv vilar pa regionen i egenskap av
kollektivtrafikmyndighet.

Trots kommunernas stora ekonomiska engagemang aterfinns planeringskompetens
huvudsakligen pa regional niva, antingen hos den regionala kollektivtrafikmyndigheten
eller pa utforarsidan i form av det egna bolaget Svealandstrafiken. Vasteras har egen
planering, men linjelaggningen skots av Svealandstrafiken.

I och med att kommunerna har ett stort ekonomiskt atagande i den regionala
kollektivtrafiken genom tillkop av inomkommunal trafik finns ocksa en struktur dar man
traffar alla kommuner och diskuterar 6nskemal och behov av inomkommunal trafik. En
intervjuperson beskriver det som att man genomfor olika typer av samrad tills parterna
kommer fram till en niva. Utifran denna niva laggs en rambudget och inom denna budget
planerar man vidare och landar i vilken niva trafiken ska bedrivas pa. | slutandan far
Svealandstrafiken uppdraget att via tilldelning verkstalla trafiken (Intervju VML1).

Upplagget med uppdelat ansvar mellan regionen och kommunerna far konsekvenser for
planeringen och utformningen av trafiken. Som tidigare nd&mnts undviks en situation dar
kommunerna blir ’kravmaskiner’. A andra sidan blir utformningen av trafiken inte helt
sammanlankad. Pa frdgan om effekterna av finansieringsmodellen reflekterar en av
intervjupersonerna att:

Alltsa nar man kommer ner i kapillarerna, om vi anvander sjukhustermer,
langst ut sa dar hammar det kollektivtrafiken sa ar det ju, sen kan val man
sdga hur mycket pengar skulle vi haft rad att satsa [...] men om man tittar pa
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det vi har gjort pa en del kommuner dar vi har lagt ihop skolskjuts med
linjelagd trafik och fatt ndgon form av trafik, dar har vi lyckats lite grann men
sa har det inte varit i alla kommuner. [...] S i kapillarerna har vi inte lyckats
men i de stora aortorna har vi lyckats for det &r dar vi har satsat pengarna.
(Intervju VML2)

Som citatet klargor sa har Vastmanland, likt manga andra regioner, satsat pa att utveckla
trafiken i de starka kollektivtrafikstraken. En viktig del har varit satsningar pa tagtrafiken.
Malardalstrafik och Tag i Bergslagen ar tagbolag som Region Vastmanland saméager
tillsammans med andra. Genom samarbetsorganisationer forsoker man paverka den
nationella transportinfrastrukturplanen. Pa regional niva ar det formellt separerat mellan
den regionala utvecklingsndmnden och den regionala kollektivtrafikndmnden, dar den
forra planerar infrastrukturutvecklingen medan den senare svarar for driften av
kollektivtrafiken. En av intervjupersonerna reflekterar kring uppdelningen av funktioner
och sager:

Jag skulle absolut inte vilja ha ndamnd som innehéller ndgot annat &n
kollektivtrafik. Det kan finnas fordelar att ha en hallbarhetsnamnd eller nagot
annat men jag vill att fokus ska vara pa kollektivtrafik i den namnd som har
dem fragorna, vi vill att de tjanstepersonerna som jobbar dar ska jobba med
det. (Intervju VML2)

| egenskap av regional myndighet har Region Véstmanland ocksa ansvar for att ta fram
den regionala lanstrafikplanen for infrastruktur. Den senaste planen for aren 2022-2033
omfattar 992 miljoner kronor, varav ca 20 procent &r avsatta for atgarder i
kollektivtrafiken, i form av statlig medfinansiering till infrastruktur for kollektivtrafik pa
det statliga véagnatet, trafikanlaggningar, resecentrum i Vasterds och vissa
hallplatsanpassningar. Utdver dessa atgarder i den regionala kollektivtrafiken satsas dven
75 miljoner pa att forbattra trafiken pa jarnvagsnatet langs med Bergslagspendeln (Region
Véstmanland 2022).

Hur utférs det operativa arbetet?

Kollektivtrafiken pa vag i Vastmanland utfors i huvudsak i egen regi, genom bolaget
Svealandstrafik AB. Svealandstrafik &r ansvarig utférare av all busstrafik i lanet under
varumarket VL. Svealandstrafik AB utfér majoriteten av trafiken i egen regi, resterande
trafik genomfdrs av ramavtalsupphandlade entreprenérer, totalt 131 bussar, varav 47
bussar i skolskjutstrafik (Svealandstrafiken 2022). Enligt intervjupersonerna ar det frdmst
mindre avtal rérande glesbygds- och kompletteringstrafik som kors pa entreprenad.

Upplagget med att utféra huvuddelen av den lokala regionala kollektivtrafiken i egen regi
ar unikt i Sverige pa den niva som det gors i Vastmanland (och Orebro). Till skillnad fran
de flesta andra trafikhuvudmannen i Sverige, sd salde Vastmanland aldrig sin
trafikoperator till privata aktdrer under 1990-talet. Intervjupersoner menar att man sag pa
erfarenheterna fran andra regioner och noterade vad som i forsta upphandlingsrundan gav
lagre kostnader snabbt 6kade i takt med nya upphandlingsrundor. ”Det var ndgon som
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forsokte men sen har vi behallit det och tyckt det ar bra, nu &ar det utvecklat med
Svealandstrafiken”, som en intervjuperson uttryckte det (intervju VML2).

Erfarenheterna med att driva trafiken i egen regi i kombination med ramavtals-
upphandlade entreprendrer upplevs av intervjupersonerna som positiv bade ur
ekonomiska aspekter och kundrelationer. Intervjupersonerna vi talade med i Vastmanland
var stolta 6ver driftsmodellen och menade att det finns enighet 6ver de politiska blocken
for kombinationen av drift i egen regi med stdd till mindre entreprendrer:

man kan sédga att den konstruktion vi har ocksa politiskt si att sdga [...] sa har
man ocksa tyckt att det har &r nog anda en ganska bra l6sning for dem har sma
entreprendrerna far mojlighet att komma in pa den har delen av marknaden
och de kan komplettera sin 6vriga trafik med att ocksa kéra pa uppdrag utav
oss i Svealandstrafiken. (intervju VML1)

Den regionala kollektivtrafiken beskrivs av en intervjuperson som en triangelrelation
mellan 4garna (Region Vastmanland och Orebro), tjanstemannaorganisationen
kollektivtrafikmyndigheten och trafikbolaget Svealandstrafiken AB. | relationen &gare —
bolag diskuteras agarfragor, borgensataganden, avkastning, och soliditet, som stams av
emot bolagsordning och d&gardirektiv. | relationen dgare — kollektivtrafikmyndighet
regleras dels de finansiella ramarna, dels de policys och riktlinjer som ska styra
trafikplaneringen. Genom budgeten beslutar regionstyrelsen (dgarna) de dvergripande
ramarna for kop av trafik, dvs. busstrafik i egen regi, tagtrafik som genomfors av MALAB
och TiB, samt den ramavtalsupphandlade trafiken. Mellan kollektivtrafikmyndigheten
och Svealandstrafiken sker bestallningen av trafik gentemot de olika utférarna av trafik,
med uppdraget kring vilken trafik som ska koras, till vilken kostnad och med vilken
kvalitet.

Den upphandlade tagtrafiken drivs av dels Malardalstrafik AB (MALAB), dels Tag i
Bergslagen (TiB). MALAB &gs av 6 regioner och TiB av 4. Utforandet av icke-
kommersiell kollektivtrafik, bade Svealandstrafiken som &gs gemensamt av regionerna
Vastmanland och Orebro, och tagtrafiken som &gs av fyra respektive sex regioner kan
teoretiskt forstas som ett utslag for typ 2-styrning, dar flera geografiska jurisdiktioner har
gatt samman for att Gverbrygga granser och verka for en funktionell integration av bade
tag- och busstrafiken dver ett storre omrade.

| Vastmanland finns ocksa kollektivtrafik som utférs pa kommersiell grund, vilken
omfattar dels SJ:s trafik pa Malarbanan och Dalabanan, dels expressbusstrafik i forsta
hand mellan Vasteras-Stockholm och Vasteras-Arlanda (Region Vastmanland 2021).
Detta ligger formellt sett utanfor den lokala och regionala Kkollektivtrafikens
ansvarsomrade &r planerare mana om att anpassa den lokala och regionala
kollektivtrafiken till fjarrtagtrafiken.
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5.5. Fallstudie 3: Vastra Gotalandsregionen

Kollektivtrafiken i Véstra Gotalandsregionen &r omfattande, framfor allt i och kring
Goteborgsomradet. Den bestar av sparvagstrafik i Goteborg, lokal- och regional
busstrafik, regionaltag, nartrafik och farjetrafik. En stor del av trafiken &r koncentrerad
till Goteborgsomradet, vilket forutom Gateborgs stad inkluderar Molndals och Partille
kommuner. Ovrig stadstrafik finns i Bords, Skévde, Uddevalla, Trollhittan och
Viénersborg. Vastra Gotalandsregionens 49 kommuner innehaller ocksa omfattande
landsbygdsmiljoer.

Ett 6vergripande mal som antagits av Vastra Gotalandsregionen &r att andelen hallbara
resor ska oka i hela Vastra Gotaland, med ambitionen att alla resor ska vara hallbara.
Malet bryts ner i tre delmal som handlar om 1) god geografisk tillganglighet och om att
knyta samman regionen, 2) att kollektivtrafiken ska vara enkel, trygg och inkluderande
for resenarer och invanare, samt 3) att kollektivtrafiken ska ha lag klimatpaverkan och
bidra till minskad klimat- och miljépaverkan fran transportsektorn (Vastra Gétalands-
regionen, 2021).

Kollektivtrafikens marknadsandel av det motoriserade resandet var drygt 33 procent
2019. Under pandemin minskade andelen drastiskt till cirka 20 procent (Svensk
kollektivtrafik, 2022). Andelen av det totala resandet som sker med kollektivtrafik, gang
eller cykel uppgick 2018 till 38 procent i regionen som helhet, men med stora
inomregionala variationer, fran 62 procent i Géteborg till 15 procent i Skaraborg utom
Skovde (Vastra Gotalandsregionen, 2021).

Regionens och kommunernas samlade kostnader for att driva kollektivtrafiken har dkat
markant under de senaste 10 aren, fran 2,9 miljarder kronor 2011 till 6,5 miljarder kronor
2020, i I6pande priser. Kollektivtrafikens andel av kommunernas och regionens totala
kostnader har under samma period okat fran 3 till 4 procent (underlag fran SKR/SCB).

Vem betalar kollektivtrafiken?

Kollektivtrafiken i Vastra Gotalandsregionen finansieras till halften av skatter, till halften
av avgifter. Fordelningen mellan skatter och avgifter ar ett resultat av politisk forhandling.
En hog sjalvfinansieringsgrad har varit en malsattning for vissa politiska partier och en
niva pa 60 procents avgiftsfinansiering diskuterades infor valet 2016. Efter valet ingicks
en politisk 6verenskommelse om samarbete mellan de borgerliga partierna och
miljopartiet som bland annat innebar att avgiftsnivan inom kollektivtrafiken skulle ligga
kvar pa oforandrad niva (intervju VGR1 och 2).

En betydande del av biljettavgifterna betalas emellertid inte av resendrerna sjalva, utan
av kommunerna i form av tillkdp. Tillkopen avser framfor allt avgiftsfri kollektivtrafik
for aldre och for ungdomar. Andelen av biljettintakterna som pa det har séttet bekostas
av kommunerna uppskattas motsvara nastan 10 procent av den totala omséattningen for
2022 och runt 25 procent av alla biljettintakter (Workshop, 2022-03-15 samt personlig
kommunikation med tjanstepersoner). Den totala skattesubventionen till kollektivtrafiken
ar darfor betydligt hogre an vad som det regionala malet pa 50 procents sjalvfinansiering
ger vid handen.
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Biljettpriserna i regionen har under de senaste 10 aren 6kat med cirka 25 procent, vilket
ar hogre an genomsnittet i landet och vésentligt hogre &n konsumentprisindex som under
motsvarande period 0kat med knappt 13 procent. Biljettpriserna har hojts vid flera olika
tillfallen kopplat till en sarskild indexuppréakning. Vissa ar har kostnadsékningarna varit
sa hog som 5 procent. Under de senaste aren har prisokningarna dock varit lagre, cirka
2-3 procent, till foljd av politiska beslut. Man beaktar dven priselasticiteten, det vill sdga
att okade priser ocksa medfor ett minskat resande.

Eftersom prisokningarna de senaste aren har varit lagre an kostnadsokningen har ett
finansieringsglapp uppstatt. Det har bland annat hanterats genom forvantningar pa
effektiviseringar inom det regionala kollektivtrafikbolaget Vasttrafik (intervju
VGR?2). De hojda biljettpriserna har varit politiskt kansliga och har lett till missngje bland
vissa medborgare (intervju VGR1). Eftersom prisdkningarna ofta uppmarksammas av
medierna bade nar de hanteras i Vastra Gétalandsregionens kollektivtrafiknamnd och i
Vasttrafiks styrelse, kan samma prisokning fa negativ publicitet vid olika tidpunkter. Det
kan for allmanheten uppfattas som att det da rér sig om flera prishojningar (intervju
VGR2).

For att kunna fortsatta satsa pa kollektivtrafikens utveckling, utan att samtidigt behova
oka vare sig skattetrycket eller biljettpriserna, har Vastra Gétalandsregionen paborjat
analyser av alternativa intaktskallor. Kollektivtrafikndmndens ordférande har varit
drivande i frdgan (intervju VGR1). Man har bland annat tittat pa mojligheter till
oronmarkta arbetsgivaravgifter. Nagra konkreta forslag har annu inte presenterats.

”Ett utav de forslagen som jag tyckte var mest intressant det &r att hitta och
kunna ta en liten del av arbetsgivaravgiften. Sen skulle man ocksa kunna
differentiera utifran vad foretaget har sina anstillda. Ligger det uppe i
Dalsland nadgonstans, dar det kanske inte finns nagon kollektivtrafik kanske
man kan ha lite l&gre kvot och ligger det har i en kranskommun till Géteborg
sa skulle man kunna ha lite hogre” (intervju VGR1).

Vem bestammer dver finansieringen?

| Vastra Gotalandsregionen genomfordes en skattevéxling 2011. Tidigare var det
kommunerna som bekostade kollektivtrafiken i stdderna, medan regionen finansierade
den regionala trafiken. Sedan skattevaxlingen ligger finansieringsansvaret huvudsakligen
pé regional niva. Aren efter skattevaxlingen var kommunerna angelagna om att fortsatta
paverka, men i takt med att nya personer kommit in i politiken har det blivit en mer
regional fraga (intervju VGR1).

Det &r regionfullméktige som beslutar om regionbidrag till kollektivtrafiken och
regionens kollektivtrafiknamnd som sedan bestaller trafiken fran det av regionen helagda
bolaget Vasttrafik AB. Nivan pa bidraget bestams utifran de mal som finns i
trafikforsérjningsprogrammet och Vasttrafiks langtidsprognos for vilka resurser som
kravs for att uppna malen. En Gverenskommelse mellan namnden och bolaget for
kommande verksamhetsar samt med utblick mot aret darefter, gors arligen i september.
Under de senaste aren har fullmaktige beviljat de medel som askats.
Kollektivtrafiknamnden beslutar dven over avgiftsnivaerna i kollektivtrafiken (intervju
VGR2).
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Med trafikforsorjningsprogrammet som utgangpunkt och de maldefinieringar
som finns i det, sd har vi gjort backcastingberdkningar helt enkelt pa vad
kostar det, vad kommer det att kosta att uppna det har malet och vad kommer
det att kosta att drifta de har malen? Och dar ar det en véldig 6msesidighet i
dialogen mellan oss som bestdllare och operatéren Vésttrafik (intervju
VGR2).

Det finns inga fordelningsnycklar for hur mycket resurser som ska ga till olika delar av
regionen, utan det avgors utifran behovet. En landsbygdsstrategi anger en lagstaniva for
utbudet i mindre byar och samhéllen pa landsbygd. (intervju VGR1). Det regionala
trafikforsorjningsprogrammet uppdateras vart fjarde ar. Det gors mitt i mandatperioden,
vilket enligt en tjansteperson bidragit till storre politisk enighet kring inriktningen da det
inte blir en valfraga (intervju VGR2). Kommunerna har ett indirekt inflytande over
programmet inom ramen for fyra delregionala kollektivtrafikrad. Raden har inget formellt
beslutsmandat, men enligt trafikférsorjningsprogrammet véager deras rekommendationer
tungt (Vastra Gétalandsregionen, 2021). Inrattandet av delregionala rad pa politisk- och
tjanstemannaniva ingick i det avtal om skattevéaxling som tecknades 2011 (avtal 2011-05-
27).

Samma avtal ger kommunerna mojlighet att kopa till trafik utover det som regionen star
for. Alla tillkop ska tillatas som ar forenliga med mal for kollektivtrafikens utveckling
enligt trafikforsorjningsprogrammet och som inte paverkar kollektivtrafiksystemet
negativt. Det ar regionen som avgor om sa ar fallet (avtal daterat 2011-05-27). De
kommunala tillkdpen handlar i princip uteslutande om kommuner som bekostar
rabatterade periodkort for vissa grupper, till exempel skolungdomar och aldre (intervju
VGR2). Det har &aven forekommit att kommunerna bekostat ett 6kat utbud, men det ar
ovanligt (intervju VGR1).

Statlig finansiering har férekommit under pandemin i form av 6ronmaérkta statsbidrag till
kollektivtrafiken, men ocksa indirekt genom generella statsbidrag som anvénts for att
tacka inkomstbortfall inom kollektivtrafiken. Daremot férekommer inga av Trafikverket
bekostade trafikavtal i regionen.

Nér det galler infrastruktur ser bilden delvis annorlunda ut. Dé&r &r regionens inflytande
mer begrénsat. En stor del av den regionala finansieringen sker med statliga medel genom
lanstransportplanen. | den antagna planen for perioden 2022-2033 utgor
kollektivtrafikatgarderna cirka 24 procent av den totala ramen pa 7,66 miljarder.
Ytterligare 11 procent avsatts i forslaget till samfinansiering av atgarder i det statliga
jarnvégsnatet (Véastra Gotalandsregionen, 2022).

De statliga medel som férdelas genom lanstransportplanerna kan endast anvandas i
enlighet med forordningen om lansplaner for regional transportinfrastruktur (1997:263)
och férordningen om statlig medfinansiering (2009:237). Det har funnits ett missnoje
inom Vastra Gotalandsregionen mot att medlen inte far anvandas friare, till exempel for
investeringar i depaer. Regionen bedriver ett aktivt paverkansarbete for att fa till
forandrade regler (intervju VGR1). Det finns ocksa ett missndje med att de regionala
trafikforsorjningsplanerna  inte  far  tillrackligt avtryck i den nationella
transportplaneringen (intervju VGR1).
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Andra statliga infrastrukturmedel som bidrar till kollektivtrafiken kommer fran
stadsmiljoavtalen och fran statliga atgarder som ryms i den nationella planen. | den
nationell planen ingar de satsningar som finansieras genom trangselskatten i Goteborg
och som regionen har ett informellt inflytande dver genom ett avtal som sléts med staten
2009. Det sa kallade vastsvenska paketet innehaller stora infrastrukturatgarder i
Goteborgsregionen, som till exempel Véstlanken.

Vid sidan av staten har kommunerna ett stort inflytande Gver finansieringen av
kollektivtrafikens infrastruktur, framfor allt nar det géller gator i tatbebyggda omraden.
Kommunerna i Véstra Gotalandsregionen investerade knappt 3,2 miljarder kronor i
vagar, jarnvagar och parkering under 2020. Goteborgs kommun stod for éver 1,9
miljarder av det beloppet (SCB statistikdatabasen, 2022, egen berakning). En stor del av
investeringsbudgeten avsag byggandet av ny Hisingsbro. Tidigare ar har stadens
investeringsvolymer varit ungefar halften av 2020 ars nivaer (Goteborgs stad,
Trafiknamndens arsrapport 2020).

| storstadsomradet, dar merparten av de statliga, regionala och kommunala
infrastrukturinvesteringarna gors, har ett sérskilt storstadsforum etablerats. Det inkluderar
Vastra Gotalandsregionen, Vasttrafik samt Goteborg, MéIndal och Partille kommuner.
Aven Trafikverkets regionala representanter deltar (intervju VGR1). Enligt en
handlingsplan ar investeringsvolymen i den gemensamma malbilden (Malbild Koll2035)
sa omfattande att den inte ryms i de kommunala eller regionala investeringsbudgetarna.
Enligt handlingsplanen kommer det krdvas forhandlingar och éverenskommelse mellan
parterna samt tillskjutande av medel fran andra finansieringskallor (Handlingsplan
Version 1.1 mars 2020).

Vem ansvarar for planering och utformning

Kollektivtrafiken i Vastra Gotalandsregionen sker utifran en utpraglad bestallar-
utférarmodell. Kollektivtrafiknamnden, med stéd av Vastra Gotalandsregionens
forvaltningsavdelning for kollektivtrafik och infrastruktur, bestéller planeringen och
utforandet av det egna utforarbolaget Vasttrafik AB. Enligt en tjansteperson uppratthalls
en skillnad mellan vad- och hur-fragorna, dér Visttrafik ansvarar for ”huret” och regionen
for “vadet” (intervju VGR2). Bolaget star alltsai for planeringen av
kollektivtrafiksystemet. Till sitt forfogande har man ca 150 tjanstepersoner. Relationen
mellan de olika organisationsdelarna fungerar bra, enligt intervjupersoner. Vasttrafik
deltar ofta i kollektivtrafikndmnden sammantréden. Personliga relationer &ar viktiga for
samarbetet mellan ndmnd, forvaltning och bolag. Det har underlattats av att det funnits
kontinuitet pa ledande positioner under hela tiden sedan den regionala
kollektivtrafikreformen genomférdes 2012 (intervju VGR1, VGR2).

Samtidigt som Vasttrafik star for planeringen av kollektivtrafiken, ansvarar kommunerna
for den mark- och bebyggelseplanering som ofta har avgoérande betydelse for
kollektivtrafikens forutsattningar. Kommunerna har ocksa ansvar for planeringen av
narliggande tjanster som till exempel skolskjuts och férdtjanst, &ven om manga
kommuner “kdper” dessa tjdnster av Vésttrafik.
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Hur utférs det operativa arbetet

Aven det operativa arbetet sker utifran en bestallar-utforarlogik, men med Vasttrafik som
bestéllare och trafikforetag som utforare. Foretagen har begrdnsade frihetsgrader att
paverka tjansternas utformning. Incitamentsavtal anvands i stor utstrackning for att
stimulera ett 6kat resande, men enligt tidigare forskning &r det oklart om dessa har gett
avsett resultat (Pyddoke, 2020). Vasttrafik har sedan flera ar arbetat utifran den sa kallade
Vasttrafikmodellen som syftar till att skapa samarbete och en gemensam vérdegrund
mellan bestéllare och utférare. | samband med pandemin, da resandet och darmed
intakterna kraftigt minskade, uppstod diskussioner om ersattning till trafikféretagen da
avtalsincitamenten for antalet resande kraftigt forandrades. En 16sning férhandlades fram
som innebar att Vasttrafik och foretagen delade pa kostnaderna for intaktsbortfallet.
Enligt en tjansteperson hade en sddan Overenskommelse varit svar att na utan en
gemensam samarbetsplattform som Vésttrafikmodellen (intervju VGR2).

Huvudregeln &r att trafikforetagen upphandlas i konkurrens. Men det finns ett icke
forsumbart undantag — sparvagnstrafiken i Goteborg. Den har en ekonomisk omfattning
pa cirka en miljard kronor arligen och star darmed for drygt 12 procent av de totala
kollektivtrafikkostnaderna i regionen. Sparvagnstrafiken drivs av det offentligt dgda
bolaget Goteborgs Sparvagar. Konkurrensutsattning av sparvagnstrafiken var uppe till
diskussion i samband med det avtal som ingicks 2012 da Véastra Gotalandsregionen blev
ensam huvudman. | samband med att avtalet lopte ut vid arsskiftet 2019/2020, blev
agarforhallandet for Goteborgs Sparvagar forandrat fran att ha varit helagt av Goteborgs
stad till att dgas till 85 procent av Goteborgs stad och 15 procent av Vastra
Gotalandsregionen.

...den diskussionen var ganska het. Inte bara ganska het, den var véldigt het.
Men den landade i att man bestamde sig for att det skulle vara Goteborgs
Sparvégar och vilka lagutrymmen och sa det har jag inte klart for mig som
man liksom har anvént sig utav for att hamna dar. Men da ska man ha med
sig, och det har & en mycket personlig reflektion, att i Goteborg som stad
betraktat, kollektivtrafik i Goteborg det ar sparvagn, punkt. Alltsa, buss ar
liksom inte, det &r inte kollektivtrafik utan det ar sparvagn som star, det ar
liksom stommen i kollektivtrafiken. Och jag tror att det var valdigt mycket
utav det synséttet som renderade att man hamnade i det har beslutet (intervju
VGR2)

Den regionala tagtrafiken upphandlas i konkurrens, men fordonen &gs av Véstra
Gotalandsregionen. Det forekommer daven helt kommersiell busstrafik, men i mycket
begrénsad omfattning. Flygbussarna (del av Vy) trafikerar strackan Goteborg-Landvetter.
Det forekommer &ven interregional kommersiell trafik som kan anvandas for
inomregionalt resande. Flixbus bedriver till exempel busstrafik mellan Géteborg och
Boras och pa strackan Goteborg och Stockholm finns mdjligheter till regionalt
tagresande.
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5.6. Konsekvenser for kollektivtrafikens styrning

Vid en jamforelse av de tre fallstudierna kan man notera ett antal centrala likheter och
skillnader kring hur regionerna organiserar och finansierar kollektivtrafiken. Regionerna
har olika forutsattningar och erbjuder olika utbud av kollektivtrafik. Pa sidan 50ff
presenteras de tre regionerna utifran analysfiguren som introducerades i borjan av
kapitlet.

Flernivastyrning

De tre fallen visar hur liknande formella modeller kan se valdigt olika ut i praktiken.
Samtliga regioner har samlat det lagmassiga ansvaret for kollektivtrafiken pa den
regionala nivan, men kommunernas ekonomiska inflytande ar fortfarande avgérande i
bade Vasterbotten och Vastmanland, nagot som syns i hur stort det kommunala bidraget
ar i respektive fall. | Vastra Gotalandsregionen & kommunernas bidrag endast 4 procent
enligt Trafikanalys data, men utdver dessa siffror forekommer omfattande kommunala
tillkdp i form av avgiftsfri och rabatterad kollektivtrafik for sarskilda resenérsgrupper.
Kommunerna dr alltsa en betydande finansiar av trafiken i samtliga regioner. Enligt
Trafikanalys siffror har den kommunala finansieringen av kollektivtrafiken i landet som
helhet minskat sedan den nya kollektivtrafiklagen tradde i kraft 2012. Om kommunala
tillkop i statistiken rdknas som intakter for regionerna och inte som bidrag fran
kommunerna sa kan det dock uppsta betydande risk for feltolkningar.

Marknad

| samtliga regioner forekommer trafik i egen regi pa ett eller annat satt. | Vastra Gétaland
direkttilldelas sparvagstrafiken till det offentligt dgda Goteborgs sparvagar och i
Vasterbotten driver Skellefted kommun trafiken i egen regi (inklusive planering). |
Vastmanland drivs i princip all busstrafik genom bolaget Svealandstrafiken AB. Att
region Orebro har gétt in som delagare i Svealandstrafiken AB visar att modellen har
funnit gillande &ven utanfor lanets granser; om det med tiden kommer att sprida sig till
fler regioner aterstar att se. Man kan dra slutsatsen att beslut om att driva trafik genom
upphandling eller egen regi handlar bade om att hantera existerande institutioner och
tekniska system och att uppna olika uttalade politiska malsattningar. Exempel pa det forra
ar Skellefteas sjalvstandiga planering och drift, medan ett exempel pa det senare ar
Vastmanlands beslut att inte sélja ut kollektivtrafiken pa 1990-talet, samt anvandandet av
upphandling som strategi for att understodja mindre trafikbolag i lanet.

Samverkan

Planeringen och utformningen av trafiken sker i samverkan mellan regioner och
kommuner och ar formaliserad i olika utstrdckning. Vastra Gotaland och Véastmanland
har formaliserade dialogforum medan man i Vésterbotten forlitar sig pa kontinuerlig
dialog. Kommunernas medfinansiering forsdkrar en viss grad av medverkan i
planeringen, beroende pa vilken form denna tar. | Vastra Gotalandsregionen ar
kommunernas tillkop nagot som gar utdver den regionala planeringen, medan de i
Vaésterbotten och Vastmanland &r viktiga ingredienser i den formaliserade
planeringsprocessen. Man kan konstatera att finansiering ger inflytande, och att
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kommunerna i samtliga fall har hittat satt att fortsétta utova inflytande trots att de formellt
sett har lamnat dver ansvaret for kollektivtrafiken till respektive region.

Ytterligare en slutsats fran fallstudierna ar att de principiella modeller fér ansvar som vi
i inledningen av detta kapitel kallade for den ’regionala modellen’ och
kommunférbundsmodellen’ inte racker for att beskriva praxis. Snarare kan den regionala
modellen delas upp i en ’ren’ och en "hybrid’ regional modell, dir den rena regionala
modellen representeras av Véstra Gotaland och hybriden representeras av Vasterbotten
och Véstmanland.

Institutionell foréandring

Man kan i de tre fallen se hur omgivande institutionell férandring har hanterats av olika
aktorer. Det ar till exempel noterbart att VVastmanlands for Sverige unika 16sning med ett
heldgt regionalt trafikbolag &r ett historiskt resultat av att man stod emot den under 1990-
talet radande trenden att salja ut offentliga bolag. Om 6vriga trafikhuvudmén stod for en
institutionell isomorfism sa uppvisade man i Vastmanland en institutionell resiliens. Att
man har hittat olika satt att bygga nya organiseringslosningar ovanpa gamla relationer
visar ocksa hur man hanterar institutionell forandring genom att bygga pa lager-pa-lager-
principen, till exempel att man i bade Vasterbotten och Vastmanland har en hybrid
I6sning mellan kommunférbunds- och regionmodellen, dar man forsokt kombinera vad
man sett som det basta av tva system.

1. Vem betalar kollektivtrafiken?

_ Resendrema Kommunerna Regionen Staten
0; | | | Imo
50
2. Vem bestdmmer &ver finansieringen?

_ Kommunerna Regionen Staten
o] ] | To0

a0

3. Vem ansvarar for trafikens planering och utformning?
Kommunerna Regionen

ol | imo

a0

4. Hur utfors det operativa arbetet?

o

ffentlig regi Upphandling _
| T 100

50

[=]

Figur 4. Vasterbottens fordelning av ansvar och finansiering. Resenérerna for ca 43 % av intdkterna, kommunerna
for 30 %, regionerna 20 % och staten for 5 %. Kommunerna betalar inomkommunal trafik och regionen betalar
mellankommunal trafik samt alla gemensamma administrativa kostnader. Beslutsfattande 6ver finansieringen bedéms
darfor vara relativt till finansieringen av trafiken. Kommunerna och regionen har ocksa fordelat ansvaret for planeringen,
Lanstrafikbolaget ansvarar dock for operativ planering och genomférandet av trafiken och bedéms saledes ha nagot storre
inflytande Gver detta. All trafik upphandlas utom Skellefteds stadstrafik som drivs i egen regi av ett kommunalt bolag.
Skellefteds stadstrafik uppskattas std fér ca 100 miljoner kronor per ar, motsvarande 1/8 av den totala kostnaden for
kollektivtrafiken. Siffrorna fér vem som betalar kollektivtrafiken och driftens fordelning ar hamtade fran Trafikanalys rapport
Regional linjetrafik 2019 samt samtal med tjanstepersoner i de lokala och regionala kollektivtrafikorganisationerna.
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1. Vem betalar kellektivtrafiken?
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Figur 5. Vastmanlands fordelning av ansvar och finansiering. Resenarerna star for ca 30 % av intakterna,
kommunerna for 31 % och regionerna 37 %. Staten finansierar en liten del av tagtrafiken genom samarbetsavtal mellan
Trafikverket och RKM:erna (se ’hur betalas kollektivtrafiken’ under 5.4). Fallstudien visar att kommunerna har stort
inflytande Over finansieringen tillkdpsmodellen, dar regionen endast finansierar regional trafik. Planeringen och
utformningen av trafiken sker dock huvudsakligen i regional regi, i stor utstrackning via det regionalt &gda trafikbolaget
Svealandstrafiken AB. Svealandstrafiken AB utfér ocksd merparten av trafikarbetet med buss i egen regi, med en mindre
andel trafik som upphandlas av bolaget. Tagtrafiken upphandlas av TiB eller MALAB. Siffrorna fér vem som betalar
kollektivtrafiken och driftens fordelning ar hamtade fran Trafikanalys rapport Regional linjetrafik 2019 samt samtal med
tjanstepersoner i de lokala och regionala kollektivtrafikorganisationerna.
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Figur 6. Fordelning av ansvar och finansiering i Vastra Gotalandsregionen. Resenarerna star for 30 % av
omséttningen, kommunerna fér 15 % och regionen for 55 %. Enligt officiella data frdn Trafikanalys st&r kommunerna
endast fér 5 % av omsattningen, men kommunala tillkép star for ca 25 % av resendarsintikterna. Regionen ansvarar for
merparten av bade beslut om finansiering och trafikens planering och utformning, kommunernas inflytande sker genom
delregionala kollektivtrafikrdd. Upphandling star for majoriteten av det operativa arbetet, undantaget &ar driften av
sparvagstrafiken i Goteborg, som direkttilldelas ett offentligt &gt bolag. Siffrorna for vem som betalar kollektivtrafiken och
driftens fordelning ar hamtade fran Trafikanalys rapport Regional linjetrafik 2019 samt samtal med tjanstepersoner i de
lokala och regionala kollektivtrafikorganisationerna.
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6. Aktorernas syn pa ansvars- och
finansieringsmodeller

| detta kapitel diskuteras olika aspekter av den lokala och regionala kollektivtrafikens
utvecklingspotential och dess mdjliga framtider. Materialet som presenteras i kapitlet
kommer fran de workshops som genomforts inom ramen for projektet (se avsnitt 1.3. och
bilaga 1 for metodbeskrivning) och som anvands for att besvara forskningsfragorna 2 och
3, om upplevda for- och nackdelar med radande finansierings- och ansvarsfordelnings-
modeller samt om mojliga utvecklingsvagar for finansiering av kollektivtrafiken.
Forskningsfragorna ar av en annan karaktar an den mer deskriptiva fragan om hur de
existerande institutionerna ser ut, vilket paverkar bade empirin och framstallningen av
denna. Empirin utgar fran de upplevelser och reflektioner som deltagarna uttryckte. De
upplevda for- och nackdelarna samt idéerna om majliga framtida finansieringslésningar
paverkas saledes av vilka som deltog och deras position och erfarenheter. Vi stravade
darfor efter att fa ett brett deltagande fran manga olika organisationer, men resultatet ar i
slutdndan en reflektion av vara tolkningar av deltagarnas svar.

Kapitlet inleds med en genomgang av upplevda for- och nackdelar som workshop-
deltagarna lyfte, for att sedan presentera mojliga finansieringslésningar. Detta kapitel &r
i huvudsak empiriskt och syftar till att badda for de framtidsscenarier som presenteras i
kapitel 7.

6.1. Olika for- och nackdelar med regionala organisationsmodeller

Som vi sett ser kollektivtrafikens ansvarsfordelning och finansiering olika ut i olika
regioner. Har presenteras mer generella aspekter baserat pa vad aktérerna sjalva lyft fram.
Framstallningen av upplevda for- och nackdelar delas in utifrdn fem teman: 1)
Konsekvenser av kollektivtrafikens regionalisering, 2) For- och nackdelar med
kommunal finansiering, 3) Incitament som leder fel, 4) Statens roll i kollektivtrafiken,
samt 5) Gransdragningen mellan offentligt och privat.

Konsekvenser av kollektivtrafikens regionalisering

Den regionala modellen innebér att den absoluta merparten av resurserna till
kollektivtrafiken finansieras genom regionskatten. Det ger kollektivtrafikmyndigheterna
en unik majlighet att sjalva bestamma ambitionsnivan for kollektivtrafiken. Deltagarna i
vara workshops har ofta lyft fram som en fordel att regionaliseringen inneburit att
kollektivtrafiken har kunnat utvecklas utifran en regional logik snarare &n att styras av ett
mer begransat kommunalt fokus. Det har inneburit mojligheter till ett utbud och en
prissattning som &r anpassad efter regionala resmonster snarare an lokala. Det har ocksa
medfort stordriftsfordelar till exempel genom o6kad konkurrens i offentliga
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upphandlingar, atminstone i de storre regionerna. Samtidigt finns uppfattningen att
utvecklingen lett till ett minskat intresse for och kunskap om kollektivtrafikens
forutsattningar pa den lokala nivan.

Modellen med ett starkt regionalt ansvar for kollektivtrafikens utformning och
finansiering innebér att kollektivtrafiken konkurrerar om medel med andra regionala
utgiftsomraden och da framfor allt med hélso- och sjukvardsomradet. Det finns en
uppfattning om att kollektivtrafiken ofta har svart att havda behovet av resurser i
forhallande till standigt okade behov inom sjukvarden. Den uppfattningen stammer
emellertid inte med den faktiska utveckling det senaste decenniet, atminstone inte for
landet som helhet. Sedan 2011 har kollektivtrafikens andel av regionernas budgetar dkat
(underlag fran ekonom pa SKR 2022).

En utmaning i den regionala modellen ar den tydliga uppdelningen i ansvar mellan
kollektivtrafikplaneringen, som hanteras regionalt, och stadsplaneringen, som hanteras
kommunalt. I en av fokusgrupperna uttrycktes att:

”Det man vinner i kontroll dver budget och planering [i den regionala
modellen] férlorar man i fraga om inflytande 6ver vighéllningen”.

Citatet ska forstas utifran att busstrafiken huvudsakligen kér pa kommunala gator och
darfor ar beroende av att det gors atgarder i gatunatet som regionen sjélv inte har ansvar
for eller direkt kan paverka. Sa kallade framkomlighetsatgarder i gatunatet har stor
paverkan pa kollektivtrafikens kostnader. En 6kad framkomlighet gor trafiken mer
driftssdker och minskar omloppstiderna, vilket i sin tur gor att trafiken kan kéras med
forre bussar och mindre personal. Men citatet kan ocksa ses utifran en bredare bild som
handlar om den mer langsiktiga stadsplaneringen. Bebyggelseutveckling och lokalisering
av olika funktioner i staden har avgdrande betydelse for kollektivtrafikens langsiktiga
forutsattningar.

Enligt flera kommunala foretradare som deltog i workshopparna finns det en stor
samverkansutmaning ndr ansvaret &r delat. Man upplever att kollektivtrafik-
organisationen inte alltid forstar att kommunen ocksad behdver prioritera annat &n
kollektivtrafikens framkomlighet. Kommunerna lyfter ocksa fram att vissa andra
trafikslag, framfor allt gang- och cykel, inte har samma starka organisering som
kollektivtrafiken och att kommunerna behover ta det i beaktande. Aven i de fall dar det
upplevs som att det finns en god samverkan mellan regionen och kommunen “brakar”
man standigt om hur stort utrymme kollektivtrafiken ska ha och hur omfattande utbudet
ska vara.

| vara workshops har det dven framkommit att kommunerna, som en konsekvens av en
forandrad ansvarsfordelning till den regionala nivan, inte (langre) uppfattas ha (lika stort)
intresse for och kunskap om kollektivtrafiken och dess forutsattningar. Kollektivtrafiken
hamnar i utkanten av eller utanfér det som kommunerna anser &r deras ansvar att veta
nagot om och vara drivande inom.
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For- och nackdelar med kommunal finansiering

I de fall som kommunerna har en stérre roll i att sjalva finansierar kollektivtrafiken och
regionen enbart betalar for den trafik som gar 6ver kommungranserna, lyfts delvis andra
for- och nackdelar fram. Modellen tillampas pa farre platser och ar vanligare i norra
Sverige dar det mellankommunala resandet generellt sett inte ar lika omfattande. En
fordel med modellen anses vara att kommunen har radighet 6ver bade lokaltrafiken och
stadsutvecklingen. | vara workshops lyftes det fram att regionen inte har den
lokalk&nnedom som krévs for att utveckla trafik i staden och att man med den kommunala
modellen slipper att forhandla med regionen. Det skapar forutsattningar for kortare och
mer direkta beslutsvégar.

Men utifran en regional logik framstar modellen som mer problematisk. Man menar till
exempel att det blir valdigt otydligt vem det & som ansvarar for trafiken, eftersom
ansvaret ar uppdelat beroende pa om den sker i eller mellan kommunerna. Det kan ocksa
vara en utmaning att skapa synergier mellan den lokala och regionala trafiken. En
regionforetradare uttryckte det som att

”samverkansstrukturerna riskerar att hamna i en sorts konsensushysteri dar
alla blir lika missnojda”.

Risken ar saledes att det sker en suboptimering till foljd av att regionen och kommunerna
har olika syn.

Incitament som leder fel

En mojlig finansieringsform som fatt stor uppméarksambhet internationellt under senare tid
ar sa kallad markvardefinansiering. Grundidén ar att investeringar i ny kollektivtrafik
genererar Okade fastighetsvérden och att en del av det 6kade vardet ska kunna anvandas
for att finansiera investeringen. Eftersom regionerna inte har ansvar for eller radighet 6ver
markanvandningen &r det svart for regionen att dra direkt ekonomisk nytta av de
forandrade markvarden som kollektivtrafiken kan skapa. | workshopparna var det framfor
allt regionala foretrédare i storstadsregionerna som lyfte detta som problematiskt.

”Det finns en uppenbar risk for suboptimering. Kommunerna ar mycket mer
intresserade av att bygga sparvag an BRT (bus rapid transit), bade av
attraktivitetsskal och finansieringsansvar. Ocksa privata fastighetsagare tjanar
pa okad kollektivtrafiktillganglighet men finansierar séllan. Det skulle
behdvas system for att fa tag i de pengarna.”

En orsak till att detta uppfattas som problematiskt &r att de ekonomiska nyttorna som
skapas av Kollektivtrafikinvesteringar inte hamnar hos regionerna, utan tillfaller
kommunerna eller privata fastighetsagare. Vid storre investeringar kan detta hanteras
genom forhandlingslésningar dar bade kommun och region bidrar till finansieringen. Sa
skedde till exempel i samband med byggandet av Lunds sparvag dar kommunen stod for
en betydande del av infrastrukturinvesteringen (se t.ex. Olson 2018) Men det ar langt
ifran i alla sammanhang som det & majligt att hitta sddana I6sningar. Har finns ocksa en
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skillnad mellan investeringar i sparinfrastruktur, andra investeringar och satsningar pa ett
utokat utbud.

Omvént innebar ansvarsfordelningen mellan kommun och region att kommunerna inte
har tydliga ekonomiska incitament att investera i till exempel framkomlighetsatgarder for
busstrafiken, da sadana investeringar oftast generar ekonomiska varden som tillfaller de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna som upphandlar trafiken, eller de kommersiella
operatrer som utfor den. Regionerna upplever att det ar svart att skapa ett positivt
“business-case” for kommunala investeringar i framkomlighet for busstrafiken. Detta har
aven visats i tidigare forskning (Hedegaard Sgrensen och Pettersson-Lofstedt 2018). |
Stockholm har man sedan flera ar forsokt komma runt det har problemet genom en
sérskild framkomlighetskommission dar Stockholms stad och Region Stockholm (m.fl.)
tillsammans tagit fram ett strategiskt program for framkomlighet (Stockholms stad 2012).

Samtidigt som den regionala nivan stiller krav pa kommunen avseende
markanvandningen finns en uppfattning bland regionerna att kommunerna é&r
“kravmaskiner” nér det giller omfattningen av kollektivtrafikutbudet. | de regioner dar
kommunerna sjélva inte betalar for kollektivtrafiken har de inga tydliga incitament att
halla igen pa kraven. Pa liknande satt finns en uppfattning, framfor allt bland
samhéllsekonomer pa nationell niva, att bade kommuner och regioner &r kravmaskiner i
forhallande till staten. I var workshop med nationella aktorer framkom kritik mot att
kommuner och regioner investerar i samhéllsekonomiskt olénsamma projekt. Det géller
inte minst i storstadsregionerna dar det gors stora, komplexa och ofta kostsamma
infrastrukturinvesteringar som inkluderar en stor portion statlig finansiering.

Jag tror det &r lattare att anvanda pengar ineffektivt ndr staten medfinansierar
(medverkande fran statlig myndighet).

| tidigare utredningar har medfinansiering av statlig infrastruktur fran kommuner och
regioner lyfts fram som ett verktyg for att minska ett upplevt problem med
”kravmaskiner” (Andersson och Hansson, 2017). Detta har framst diskuterats i samband
med mega-projekt pa nationell niva.

Statens roll i kollektivtrafiken

Utvecklingen i Sverige har inneburit ett stort kommunalt och regionalt ansvar for att
finansiera kollektivtrafikens drift, medan staten &r en dominerande aktor nar det galler
infrastrukturinvesteringar. | workshopparna har flera deltagare kritiserat staten for att vara
alltfor orienterad mot just infrastruktur snarare an att se till vad som béast behovs utifran
ett trafiksystemperspektiv. Trafikverket, som &r den statliga myndighet som ansvarar for
transportinfrastrukturen, anses vara alltfor orienterad mot stora investeringsprojekt.
Sarskilt mindre kommuner och regioner framhaller att Trafikverket brister i formaga nar
det galler mindre investeringar, som till exempel byggandet av busshallplatser utmed det
statliga vagnatet. Dessa mindre investeringar tar lang tid att genomfora och ofta till hdgre
kostnad da de ska genomga liknande planeringsprocess som stora investeringar. Enligt
kommunala foretrddare kan det gora att man drar sig for att planera vissa typer av
atgarder.
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Det ar en stor nackdel att det ar Trafikverket som maste gora investeringarna
i sina vagar. Det tar tre ganger sa lang tid och blir tre ganger sa dyrt ... Man
har dragit en nitlott om man behéver gora nagot pa statliga vagar.

2015 inforde den davarande regeringen en satsning pa sa kallade stadsmiljoavtal som ett
styrmedel for att mer skulle goras pa lokal och regional niva for omstallningen mot
hallbara transporter. De ursprungliga tankarna formulerades 2013 i utredningen Fossilfri
fordonsutveckling. Satsningen administreras av Trafikverket. Bade kommuner och
regionen upplever den hér typen av statliga bidrag som komplicerade:

Stadsmiljéavtalen blir ryckiga. Man rundar regionen. Vi har inte kompetensen
att identifiera och ansoka om sadana pengar.

Awven fran Trafikverket lyfts att stadsmiljéavtalen har brister, inte minst da de har dalig
spridning i landet. Detta anses bero pa att mindre kommuner saknar de resurser som kréavs
dels for att kunna delta i ansokningsprocessen, dels inte kan genomfora atgarderna.

Gréansdragning mellan offentligt och privat

Under lang tid har det skett en forskjutning av det operativa ansvaret for kollektivtrafiken
fran offentliga organisationer till kommersiella foretag som verkar pa en upphandlad
marknad. Det har dven inkluderat ansvaret for fordon och viss grundlaggande
infrastruktur som till exempel depder. | workshopparna framkom att just depafragan
skapat problem och att det kan vara svart att samverka kring hur dessa ska nyttjas. Flera
regioner menar att det underlattar om regionen sjalv ansvarar for depaer och terminaler
eftersom samverkanslosningar ofta upplevs som krangliga.

6.2. Tva sidor av finansieringsmyntet — mojliga vagar framat for
finansiering av kollektivtrafiken

Kollektivtrafikens finansiering handlar bade om intakter och utgifter. Diskussionen om
mojliga framtida finansieringslosningar kan delas upp i tre kategorier: att 1) oka
resurserna  for kollektivtrafikmyndigheterna, 2) minska utgifterna, samt 3)
samhallsplanering med kollektivtrafiken i fokus. Dessa &r givetvis inte omsesidigt
uteslutande, de olika utvecklingsvagarna efterstravas ofta parallellt men presenteras hér
var for sig for att underlatta framstéallningen. Samhallsplanering med kollektivtrafiken i
fokus innefattar atgarder som inte nédvandigtvis ar direkta ingrepp i trafikapparaten, men
som kan leda till bade okade intakter och minskade utgifter.

Okade resurser och intakter

Manga forslag faller under kategorin 6kade resurser och intékter. En forsta avdelning var
mojligheterna for 6kade bidrag fran stat, region eller kommun. Detta kréver givetvis en
politisk vilja att satsa mer pa kollektivtrafiken som befinner sig i konkurrens om medel
med alla 6vriga offentligt finansierade verksamheter. En fraga som darfor direkt infann
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sig hos deltagarna var siledes “var ska de komma ifrdn?” Okade investeringar i
kollektivtrafiksystemet skulle ocksa kunna uppnas med andrade regler for det finansiella
ramverket, dvs. att staten gar fran ett 6verskottsmal till ett balans- eller till och med
(tillfalligt) underskottsmal. En sadan forandring av det overgripande finanspolitiska
ramverket skulle innebara ett brott med det radande finanspolitiska ramverket och saledes
innebdra en betydande forandring av kollektivtrafikens institutionella forutsattningar.
Samtidigt ar det oklart vad en sadan forandring skulle innebéra i praktiken.

En viktig diskussionspunkt var ocksa fragan om en forbattrad investeringsbudget. En
sadan skulle kunna uppnas genom till exempel att bli battre pa att soka EU-finansiering
for investeringar, paketatgarder med finansiering fran olika aktorer, och statsbidrag till
bade rullande materiel och depaer.

Ytterligare ett forslag gallde okade biljettavgifter, att helt enkelt bli battre pa att ta mer
betalt for de tjanster som erbjuds. | andra sammanhang har det till exempel lyfts fram att
Okade kostnader maste accepteras och att man bor behandla och utveckla
kollektivtrafiken som en ’premiumprodukt’. Givet de kraftiga prisdkningarna for
kollektivtrafik som har skett sedan millennieskiftet &r detta dock inte ett okontroversiellt
forslag, och det &r valkant att alltfér hoga prisokningar kan minska intdkterna genom
minskat resande mer an prisékningarna dkar intékterna.

Ett annat satt att tillskapa mer resurser for kollektivtrafiken &r att infora diverse
instrument som fangar in de nyttor som kollektivtrafiken skapar for olika formanstagare.
Det handlar i forsta hand om arbetsgivare och fastighetsagare, tva parter som drar stor
nytta av den tillganglighet som transportsystem skapar, men som inte pa nagot direkt satt
finansierar densamma. Man kan saklart argumentera for att nyttan av kollektivtrafiken &r
inkluderad i fastighetspriser och hyror, men detta &r inget som gor kollektivtrafiken rikare
I sig. Forslag som diskuterades inom ramen for detta var att till exempel arbetsgivare
betalar eller subventionerar hela eller delar av periodkort for sina anstallda som en del
av gréna resplaner, och att man i sadana fall skulle kunna slopa formansbeskattningen av
pendlingskort. Slopad formansbeskattning av foretagsinkopta elcyklar namndes ocksa,
detta skulle kunna bidra indirekt till minskade kostnader genom tkad cykling och minskat
behov av kollektivtrafik.

En allmén arbetsgivaravgift for kollektivtrafiken diskuterades ocksa, nagot som skulle
behdva utformas pa ett smart och geografiskt differentierat satt, eftersom inte alla
arbetsgivare pa alla platser har en direkt nytta av kollektivtrafiken.

Slutligen diskuterades ocksa markvardesfinansiering av kollektivtrafiken, sa kallad land-
value capture. Detta bygger pa att man finansierar kollektivtrafik genom att markagarna
delfinansierar investeringar, ndgot som de senare kan forvantas fa tillbaka genom okade
markpriser till foljd av goda kollektivtrafikforbindelser.

Ett annan finansieringskalla som diskuterades var maéjligheten att lata bilismen finansiera
investeringar och drift av kollektivtrafik, genom till exempel specifika
parkeringsavgifter, parkeringsskatt, eller trangselskatt. Det galler framst i stader dar bilar
och kollektivtrafik konkurrerar om samma vagutrymme.
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Minskade kostnader for kollektivtrafiken

Att finansiera kollektivtrafik maste inte nddvandigtvis handla om att skaffa fram mer
resurser, utan dven om att minska kostnaderna for befintlig trafik. Som en person fran en
statlig myndighet sade bor kollektivtrafikmyndigheterna bli battre pa att spara, och att
satsningar i en del av systemet maste motas med likvérdiga besparingar i andra delar. En
deltagare fragade retoriskt “varfor ska man alltid utoka kollektivtrafiken?” Som svar pa
denna fraga noterade en annan den politiska utmaningen att skéra ner trafik, som sallan
uppfattas som populart av invanarna. Men aven trafikavtalens utformning lyftes som en
forsvarande faktor, da dessa sdllan medger alltfor stora utbudsandringar under
kontraktsperioden. Att driva trafik i egen regi gor sadana beslut mer flexibla (nagot som
intervjupersonerna i Vastmanland tryckte pa varit viktigt under pandemin).

Ett annat satt att spara resurser &r att effektivisera resursanvandningen genom att minska
kostnaderna for rusningstrafik, da denna ar dimensionerande (trafikapparaten maste
anpassas till efterfragetopparna). Behovet av ytterligare ett fordon och fler forare i
rusningstid driver kostnaderna. Tva strategier som namndes var andrade skolstarttider
och differentierad prissattning. Ingen av dessa strategier ar pa nagot satt nya, utan har
diskuterats av och till under flera artionden. Tva omvarldsfaktorer har dock gjort dem
bada mer aktuella och genomforbara: coronapandemin och digitaliseringen.
Coronapandemin skapade ett tryck pa kollektivtrafiken att minska belaggningen och
digitaliseringen har mojliggjort nya och enklare sétt att erbjuda differentierad prissattning
i kollektivtrafiken. Representanter for Ostgotatrafiken ndmnde sin nyinforda
biljettstruktur som ett exempel pa det senare, dar man har infort en prisskillnad pa 10
procent for att resa under rusningstid, jamfort med 6vriga timmar pa dygnet. Det ar dock
i nulaget for tidigt att utvardera de langsiktiga effekterna av den nya biljetterstrategin.

En annan strategi som togs upp av flera aktorer pa bade kommunal och regional niva var
att minska kostnaderna for kollektivtrafiken genom satsningar pa cykelinfrastruktur. Om
man kan forbattra forutsattningarna for cyklande och darigenom fora dver en viss del av
resandet fran vag och spar till cykel sa skulle man eventuellt ocksa kunna minska det
dimensionerande delen av vagnparken. Aven representanter fran Trafikverket lyfte fragan
om bytespunkternas infrastruktur och hur denna samordnas som en viktig faktor.

Samhallsplanering med kollektivtrafik i fokus

En sista kategori som diskuterades var forutsdttningar for och utfall av forbattrad
samhallsplanering. Detta ar en langvarig och aterkommande diskussion inom stads-,
trafik- och regionplanering, speciellt i frdga om kollektivtrafikens forutsattningar. Har
handlar det om att minska kostnaderna genom att minska behoven av ineffektiv drift av
kollektivtrafiken, men ocksa att 6ka samverkan mellan kollektivtrafiken och andra
trafikslag. En workshopdeltagare uttryckte frigan om samhéllsplanering som att “man
maste vaga prioritera”. En annan deltagare menade att i och med pandemin och andra
samhallsforandringar sa forandras forutsattningarna for vilka samhalleliga malsattningar
som det kan tankas vara rimligt att satta pa kollektivtrafiken.

Forbattrad samhéllsplanering handlar i grunden om vad vi i kapitel 2.2. kallade for
integrerad planering: en fysisk planering som aktivt forhaller sig till kollektivtrafikens
behov kan bidra till bade minskade driftskostnader och dkade intakter genom att skapa
béattre underlag for resande. Det kan handla om att ta bort parkeringsplatser for att minska
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bilismens attraktivitet, att koppla ihop detaljplanearbete och kollektivtrafikplanering pa
ett battre satt och i ett tidigare skede av planprocessen, och att satsa pa kombinerad
mobilitet.

En workshopdeltagare hanvisade till Klimatrattsutredningen (SOU 2022:21) och deras
forslag att undersoka mojligheterna att bredda det statliga investeringsstodet till att dven
inkludera driftsstod till kollektivtrafik, antingen i anslutning till stadsmiljoavtal eller som
separat stod. Ett sadant stod skulle till exempel kunna anvéndas for att erbjuda en fullgod
kollektivtrafik vid uppforande av nya bostadsomraden, vars nya invanare i brist pa
tillracklig kollektivtrafik annars riskerar fastna i bilberoende.
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/. Fyra framtidsscenarier

For att kunna svara pa forskningsfragan om méjliga foérandringar av ansvarsférdelning
och finansiering av kollektivtrafiken utgar vi fran en scenarioanalys. Grundscenarierna
har tagits fram i ett tidigare forskningsprojekt inom K2 (Hultén et al, 2021). | det hér
kapitlet vidareutvecklar vi scenarierna for att strukturera idéer och forslag om framtida
modeller for finansiering och ansvarsfordelning som framkommit i de workshops vi
genomfort med aktorer i och kring kollektivtrafiken.

Scenarierna syftar framst till att vacka nya tankar och perspektiv. om hur
kollektivtrafikens finansiering och organisering kan utformas for att bidra till
évergripande samhallsmal. | de utvecklade scenariobeskrivningarna som vi presenterar
hér aterknyter vi till de teoretiska begrepp som introducerades i kapitel tva. Vi diskuterar
i vilken utstrackning de innebér institutionella férandringar och pa vilka nivaer, samt
beskriver hur detta kan komma att paverka relationer mellan kommun, region, stat
(flernivastyrning), foretag (politik och marknad), samt mer informella satt att na
samhallsmalen (samverkan).

Scenarierna skiljer sig at utifran tva dimensioner.

Den ena dimensionen utgdr fran resandeutvecklingen och om resandet med
kollektivtrafiken kommer att 6ka eller minska i forhallande till den trend som vi sett under
de senaste decennierna. Enligt Trafikverkets sa kallade basprognos forvantas det
regionala resandet 6ka med 0,7 procent per ar. Till ar 2040 innebér det ett okat regionalt
resande med 30 procent i forhallande till jamforelsearet 2017. | relativa tal forvantas
tagtrafiken sta for den stérsta 6kningen, men i absoluta tal 6kar personbilstrafiken mest.
Trafikverkets prognoser baseras pa historiska samband mellan 6kad inkomst och 6kad
benégenhet att resa med bil (Trafikverket, 2020). Hur resandet faktiskt kan komma att
utvecklas ar dock ovisst. Det finns faktorer som pekar pa en annan utveckling an den som
prognoserna ger vid handen. Det 6kade distansarbetet under pandemin ar en sadan faktor.
Teknikutveckling och 6kade krav pa hallbarhet ar exempel pa andra faktorer som kan
paverka resandeutvecklingen pa satt som vi idag har svart att prognosticera.

Den andra dimensionen utgar fran forandring av kollektivtrafiken och om denna kommer
ske inom ramen for befintliga strukturer eller innebéara institutionella forandringar.
Tidigare forskning av férandring, i synnerhet nar kollektivtrafiken pressas av vikande
ekonomi, visar pa tva huvudsakliga strategier (D’Acierno et al, 2014). Den ena strategin
ar att hantera férandring inom ramen for befintliga strukturer och genom att pa sa fa satt
som mojligt forandra kollektivtrafikens utformning. Mojliga atgarder utifran en sadan
strategi ar att minska utbudet nar fa reser eller ersétta busslinjer med anropsstyrd trafik.
Den andra strategin gar i stallet ut pa att férandra grundstrukturen pa séatt som ger nya
forutsattningar. Ett historiskt exempel ar stdder som ersatt traditionella yttdckande
kollektivtrafiksystem med ett natverk av korridorer pa satt som bade 6kat resandet och
kostnadstackningen. Forandringsdimensionen, sa som den anvands har, inspireras av
dessa strategier men med ett bredare institutionellt anslag.
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De tva dimensionerna generar fyra skilda scenarier. Vi kallar dessa for “mer av samma”,
”minskad kostym”, “kollektivtrafiken som ryggrad” samt “nya mobilitetstjanster”.
Finansierings- och organisationslésningarna som presenteras har kan vara applicerbara i
fler an ett scenario. Scenarierna gor inte ansprak pa att vara heltackande.

Okat resande med kollektivtrafik

4 N B

Kollektivtrafik

Mer av samma som ryggrad

o AN J
4 N )

Nya

s SIS mobilitefstjanster

Forandring inom befintlig struktur
Jnpinags Bijjuyeq Ae Bulpuelg4

(& AN J

Minskat resande med kollektivtrafik

Figur 7. De fyra scenarierna. Férandringen kan ske langs med tva axlar: 6kat eller minskat resande med kollektivtrafiken,
och férandring inom eller av befintliga strukturer. Detta ger upphov till fyra scenarier: mer av samma (6kat resande inom
befintlig struktur), mindre kostym (minskat resande inom befintlig struktur), kollektivtrafik som ryggrad (6kat resande med
foréandrade strukturer) och nya mobilitetstjanster (minskat resande med foréndrade strukturer).

7.1. Mer avsamma

Scenariot utmarks av att resandet fortsatter att utvecklas pa liknande sétt som skett de
senaste 10-15 aren och i linje med Trafikverkets prognos. Framfor allt &r det den
sparbundna trafiken som ¢kar. Pandemiaren 2020-2021 marks inte av pa annat satt an
som ett tillfalligt hack i1 kurvan”. En fortsatt utokning av kollektivtrafiken, framfor allt
i de storre staderna, innebar ocksa att kostnaderna fortsatter att 6ka. Biljettintakterna
okar ocksa, men eftersom kostnadstackningen ar oférandrad kravs ckade ekonomiska
tillskott. Nagra nya finansieringskallor finns inte att tillga. Tillskottet av medel till
kollektivtrafiken sker dels genom hojda taxor, dels genom 6kade lokala och regionala
bidrag. Bidragen kan bara finansieras pa tva satt. Antingen prioriteras resurser om fran
andra kommunala verksamhetsomraden eller sa hojs skatten. Nagra statliga medel skjuts
inte till utéver vad som redan avsatts i den langsiktiga planen for investeringar i
transportinfrastruktur.
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Mal om en 6kad marknadsdel for kollektivtrafiken fortsatter att vara en stark drivkraft for
kollektivtrafikens utveckling. Branschens aktérer, bade myndigheter och trafikforetag,
har en bred samsyn kring saval malbild som méjliga atgarder. De har fa incitament att
driva igenom mer omfattande forandringar. 1 den nationella politiken betraktas
kollektivtrafiken framst som en lokal och regional fraga. Aven det bidrar till ett
jamviktslége.

| det h&r scenariot &r den institutionella milj6 som omger kollektivtrafiken till storsta
delen ofdrdndrad. Det galler framfor allt de Overgripande ramverken och
kollektivtrafikens formella och informella regler. 1 scenariot sker dock vissa
inkrementella forandringar av de regionala ansvars- och finansieringsmodellerna i linje
med tidigare utveckling.

Ansvarsférdelning och finansiering i scenariot Mer av samma:

- Malbilden om en oOkad kollektivtrafikandel har fortsatt starkt faste bland
kollektivtrafikens aktOrer. Losningar som gor kollektivtrafiken mer attraktiv och som kan
locka over bilister ar i fokus (sa kallade pull-atgarder). Kollektivtrafiken betraktas som
ett eget, avgransat system och losningarna avser framfor allt atgarder inom
kollektivtrafiken. Det finns en fortsatt ovilja att genomfora atgarder som forsamrar for
den privata biltrafiken (sa kallade push-atgarder).

- Inga nya finansieringsformer introduceras. Det 6kade behovet av resurser tacks framfor
allt av 6kade regionala bidrag, men dven kommunala tillkdp &r vanliga. Det forandrar
emellertid inte balansen mellan kommunerna och regionerna. | de flesta delar av landet
ar det alltjamt regionerna som har huvudansvaret for kollektivtrafiken och dess
finansiering.

- Taxorna i kollektivtrafiken dkar i linje med vad som skett under det senaste decenniet,
men inte mer &n att resandet fortsatter att 6ka. Variationen mellan olika regioner ar
relativt stor, men for landet som helhet kvarstar en kostnadstackningsgrad pa cirka 50
procent.

- Relationen mellan politiken och marknaden utvecklas utifran den inriktning som
dominerat under en langre tid. I princip all kollektivtrafik upphandlas, med nagra fa
undantag, och marknaden domineras av ett fatal storre aktorer. Trafikavtalen stracker sig
over langa tidsperioder och innehaller erséattningsmodeller med inslag av incitament for
okat resande. Kommersiellt anordnad trafik forekommer bara pa blygsam niva.

- Investeringar i kollektivtrafikens infrastruktur har fortsatt hog prioritet i manga regioners
lanstransportplaner. Staten fortsatter att finansiera infrastruktur ocksd genom den
nationella infrastrukturplanen, men utan att inflytandet for kollektivtrafiken minskar pa
lokal och regional niva. Staten dr noga med att inte ta pa sig ett 6kat ansvar. De statliga
driftsbidragen under pandemin visade sig vara en tydlig parentes.

- Paketatgarder dar lokala, regionala och statliga aktorer gar samman for att finansiera ny
infrastruktur forekommer. | sddana paket anvands ocksa finansiering fran EU. | sarskilda
fall tillampas aven mojligheten till marvardesfinansiering, men det sker pa frivillig basis
och endast i storstaderna.
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7.2. Mindre kostym

| det har scenariot beskrivs en framtid dar efterfragan pa kollektivtrafik aldrig riktigt
aterhamtar sig efter pandemin. Resandet planar ut pa en niva som ar 10-15 procent lagre
4n 2019. Okningstakten i Trafikverkets prognoser realiseras aldrig. Aven regioner dar
resandet snabbt kom tillbaka efter pandemin uppvisar en langsiktigt stagnerande eller
dalande trend. Forandringen beror framfor allt pa beteendeférandringar. Att arbeta
hemifran flera dagar i veckan &r det nya normala for stora delar av befolkningen. Det har
ocksa inneburit férandringar i var manniskor valjer att bo och arbeta. | de stérre staderna
ar det inte langre lika viktigt att bo i narheten av kollektivtrafiken. Fler bosatter sig i
fritidshuset eller flyttar till boenden i stddernas utkanter. N&r pendlingsresandet minskar
Okar i stallet fritidsresandet. Utvecklingen skapar resmonster dar kollektivtrafiken har
svart att konkurrera. En del av de forandrade resvanor som etablerades under pandemin
permanentas. Manga 6vergick da till att resa mer med privat bil, andra har i tkad
utstrédckning borjat cykla till arbete, skola och fritidsaktiviteter.

Det forandrade resandet innebdr minskade biljettintakter. VVarken staten eller regionerna
har vilja eller formaga att tacka intaktsbortfallet med Okade driftshidrag. Successivt
tvingas kollektivtrafiken darfor stalla om till en mindre kostym. Det sker inte 6ver en natt,
utan genom stegvisa neddragningar av kollektivtrafikutbudet som framfor allt drabbar
linjer och avgangar med fa resenarer. Nedlaggning av linjer i till exempel landsbygder,
som var politiskt svara att genomfora fore pandemin, genomférs nu med argument att det
helt enkelt saknas resurser och att linjer med manga resenarer maste prioriteras. Stegvis
koncentreras trafikutbudet alltsa till strak dar resandevolymerna ar forhallandevis stora. |
landsbygdsmiljoer ersatts linjetrafik av anropsstyrd trafik med ett begrénsat erbjudande
for resendrerna. Neddragningarna bidrar till minskade kostnader men innebar samtidigt
att kollektivtrafiken blir mindre attraktiv och darmed till minskade biljettintakter.

| det har scenariot &r huvudfokus pa anpassningar av kollektivtrafiken pa satt som minskar
kostnaderna och 6kar kostnadstackningsgraden (dvs andelen av kostnaderna som betalas
av resendrerna). Kollektivtrafiken utgor fortfarande en viktig del i transportsystemet, men
med ett okat fokus pa resor i s& kallade starka strak saval inom som mellan staderna. Aven
resmojligheter for personer som saknar andra alternativ prioriteras.

Det har scenariot utgar fran att pandemin skapade ett kritiskt vagskal (punkterat
jamviktsldge) som innebar en forandrad inriktning dar nya institutioner formades och
befintliga omformades. Det ar framfor allt institutionerna pa den lagre nivan (regionala
ansvars- och finansieringsmodeller i praktiken) och i viss man mellannivan
(kollektivtrafikens formella och informella regler) som férandrats. De Overgripande
ramverken ar intakta. Forandringarna paverkar bade flernivastyrningen, relationen mellan
politik och marknad och innehallet i samverkan mellan aktorer.

Ansvarsfordelning och finansiering i scenariot Minskad kostym:

- Successivt etableras en mer begransad malbild for kollektivtrafiken som framfor allt
handlar om att tillhandahélla resmojligheter for skol- och arbetspendling i strak dar
manga reser samt resmajligheter for dem som saknar andra alternativ. Malséttningar om
en okad kollektivtrafikandel och om att bidra till bredare samhallsmal tonas ned.

- Inga nya finansieringslosningar introduceras, men nya praktiker utvecklas avseende hur
kostnaderna kan minska och kostnadstdckningen Oka. Framfor allt handlar det om
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praktiker for anpassningar av utbudet till en férandrad efterfragan. Sadana atgarder var
politiskt impopuldra fére pandemin, men har nu kommit i en annan dager.

- Samma sak galler atgarder som minskar resandet i rusningstid, vilket har stor paverkan
for kostnaderna. Det astadkoms framfor allt genom en mer differentierad prissattning. |
vissa kommuner gors aven férandringar av skoltider for ett mer utspritt resande. Skolorna
motiveras delta genom att de kommunala skolforvaltningarna far en del av de resurser
som sparas in.

- For att 6ka flexibiliteten och méjligheten att andra i utbudet forandras praxis avseende
trafikavtalens utformning. Av samma skal gar fler regioner over till att utféra delar av
kollektivtrafiken i egen regi.

- Med mindre och kortare kontrakt fordndras villkoren for marknadens aktorer. For vissa
av de storre multinationella foretagen blir den svenska marknaden lite mindre intressant
att verka i.

- Den kommunala finansieringen av kollektivtrafiken okar da kommunerna gar in med
direkta bidrag for att bibehalla trafik som annars riskerar att forsvinna. Kommuner med
resurser kan pa sa satt utéva och krava ett storre inflytande Gver kollektivtrafikens
utveckling.

- Den statliga finansieringen till kollektivtrafikens infrastruktur minskar da sadana
satsningar inte lika sjalvklart kan motiveras utifran Gvergripande malsattningar.
Kollektivtrafikinvesteringar far svarare att konkurrera om statliga medel ocksa for att den
samhéllsekonomiska nyttan enligt kostnads-nyttoanalyser forsdmras till foljd av ett
minskat resande.

7.3. Kollektivtrafiken som ryggrad

| det hér scenariot ser vi en utveckling dar det kollektiva resandet 6kar markant till féljd
av en storre samhallsomstéllning mot ett hallbart transportsystem och klimatpolitisk
maluppfyllelse. Av andelen motoriserade resor sker narmare halften med kollektivtrafik,
vilket &r betydligt mer &n de antaganden som gors i Trafikverkets prognoser. En viktig
drivkraft ar klimatfragan som uppfattas som akut och som inte langre kan negligeras.
Inom saval offentliga som privata organisationer skapas ett forandringstryck da atgarder
som genomforts tidigare inte gett tillrackliga resultat. Att fortsdtta i gamla hjulspar
uppfattas inte langre som en framkomlig v&g. Begrepp som transformation och
systemforandring namns allt oftare i samhallsdebatten. Samhaéllets inriktning pa saval
lokal och regional som nationell niva innebar en tydlig omorientering dar
kollektivtrafiken utgor en viktig ryggrad for utvecklingen bade i stader och landsbygder.
En sadan utveckling forutsatter omfattande satsningar pa utbyggd kollektivtrafik (pull) i
kombination med kraftfulla atgarder for minskad biltrafik (push).

Utvecklingen innebar ett stort behov av okade resurser, bade for att investera i ny
infrastruktur och for ett utokat utbud av resmojligheter. Tillskottet av resurser sker utan
att taxorna hojs. Tvartom infors ett nationellt biljettsystem och av staten kraftigt
subventionerad prissattning som stimulerar till ett 6kat resande med kollektivtrafiken. Det
sker genom att ett nationellt “hogkostnadsskydd” (sa kallad capping) inférs som innebar
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att manniskor aldrig betalar mer &n vad det regionala manadskortet kostar, oavsett hur
mycket man reser.

Forutsattningarna paverkas ocksa i och med en forandrad samhéllsplanering som gor
kollektivtrafiken mer attraktiv for fler. Kollektivtrafiken och stdderna utvecklas i
symbios. Satsningar pa ny kapacitetsstark kollektivtrafik, som till exempel BRT (bus
rapid transit) och sparbunden trafik, ger forutséittningar for att exploatera ny mark i
anslutning till kollektivtrafiknoder. Samtidigt bidrar nyproduktion av bostdder och
kontor, som ndastan uteslutande sker i anslutning till kollektivtrafiknoderna, till att
generera fler resendrer. | stddernas centrala delar begransas mojligheterna att anvénda
egen bil vilket ytterligare 6kar kollektivtrafikens attraktivitet. For ménniskor som bor och
arbetar i stader blir kollektivtrafiken, i kombination med cykel, det naturliga och mest
ekonomiska sattet att resa pa for de allra flesta. Aven pa landsbygden gors satsningar pa
stombusslinjer och regionaltag. Har utvecklas ocksa den efterfragestyrda trafiken pa sétt
som matar resendrer till storre hallplatser och noder.

| det har scenariot sker institutionell forandring ocksa av de dvergripande ramverken,
vilket far foljdverkningar pa manga satt. Det skapar mojligheter och krav pa forandringar
ocksa av kollektivtrafikens formella och informella regler samt av de regionala ansvars-
och finansieringsmodellerna i praktiken.

Ansvarsfordelning och finansiering i scenariot Kollektivtrafik som ryggrad:

- Detklimatpolitiska ramverket ges hog prioritet i den nationella politiken och blir styrande
aven for andra politikomraden, vilket ocksa leder till férandringar av det
transportpolitiska ramverket. En ny transportpolitisk princip inférs som ska frdmja
transporteffektivitet, inklusive dverflyttning fran bil till kollektivtrafik.

- En ny nationell kollektivtrafikmyndighet inrattas for att stddja utvecklingen.
Myndigheten tar inte 6ver ansvaret fran de regionala kollektivtrafikmyndigheterna, men
ger stdd och sakerstéller att nationella regelverk framjar kollektivtrafikens utveckling.

- Infrastrukturplaneringen ersatts av ett sammanhallet program for att framja hallbar
omstallning av transportsystemet. Medel omférdelas till driftsstod for utokad
kollektivtrafik.

- Det finanspolitiska ramverket andras for att mojliggéra investeringar i hallbar
omstallning. Forandrade skatteregler méjliggor inférandet av regionala arbetsavgifter dar
intdkterna 6ronmérks for investeringar i Kkollektivtrafik. Avgifterna motiveras av att
arbetsgivarna drar nytta av de investeringar som gors genom béttre fungerande
arbetsmarknader.

- For att paskynda omstallningen infors nya ekonomiska styrmedel for biltrafiken till
exempel genom parkeringsskatt och avstandsbaserade kilometeravgifter. Intakterna
oronmarks for att finansiera ett nationellt biljettsystem med ett “hogkostnadsskydd”.
Instrumenten &r tvingande for kommuner och regioner.

- Omstéllningen stéller stora krav pa att kommuner, regioner och statliga myndigheter
kommer éverens om den storre strategiska inriktningen. FOr varje region tillsatts en statlig
forhandlingsorganisation med en val tilltagen investeringsbudget, personella resurser och
mandat att medla mellan olika aktorer.
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- Det kommunala planmonopolet férandras pa satt som ger regionerna okat inflytande dver
strategisk samhallsplanering av regional betydelse.

- Mikromobiliteten, till exempel hyrcyklar och elsparkcyklar, regleras pa satt som framjar
resor till och fran kollektivtrafiken (sa kallade first-/last mile-losningar) i syfte att oka
kollektivtrafikens attraktivitet.

7.4. Nya mobilitetstjanster

Scenariot praglas av en stark vilja att forandra forutsattningarna till forman for ett mer
hallbart transportsystem men ocksa till att mota mer individanpassade behov. Férandrade
beteenden som etablerades under pandemin, i synnerhet det 6kade distansarbetet, leder
pa sikt till en storre forandring av arbetslivet och samhallets organisation. Resandet med
kollektivtrafiken stagnerar da den har svart att méta kraven pa mer utspritt resande.
Samtidigt innebar tekniska framsteg och nya tjanster som véxer fram i digitaliseringens
kolvatten, i kombination med tilltagande krav inom miljo- och klimatomradet, att allt fler
anser att gamla losningar blivit obsoleta. Pa liknande sétt som i det foregdende scenariot
vaxer darfor uppfattningen hos aktérer med makt och inflytande att nya angreppssatt
behdvs.

| det har scenariot sker forandringar av institutionerna pa alla nivaer, men forandringarna
av de overgripande ramverken &r inte lika omfattande. Det innebér att mojligheten till
Okad finansiering inte ar lika stora som i scenariot Kollektivtrafik som ryggrad. | stéllet
riktas fokus mot att ompréva hur befintliga resurser anvands. Kostnadseffektiva Idsningar
efterstravas dar den befintliga kollektivtrafiken integreras med andra yt- och
resurseffektiva atgarder som kan bidra till att uppna klimatmal och andra
samhéllsutmaningar.

Utvecklingen praglas av att nyttja befintlig infrastruktur genom att till exempel
omdisponera hur ytor anvands i stdderna och genom att framja en utveckling som minskar
behovet av att resa. Nya praktiker for att framja resfri tillgdnglighet institutionaliseras, till
exempel genom nya logistiklésningar, samhallsplanering som dkar utbudet av handel och
service i manniskors naromraden, och utokade majligheter for fler att arbeta pa distans.
Aven ny teknik for delade resurser utnyttjas fullt ut. Det innebar en kraftig uppskalning
av efterfragestyrd trafik med mindre bussar, olika former av mikromobilitet for kortare
resor, och traditionell cykel. Elcyklarnas genomslag i kombination med en anpassad
infrastruktur, bidrar till att cykeln anvéands ocksa for lite langre resor. Den har
forandringen kréaver inga omfattande forandringar av de 6vergripande ramverken, men
kollektivtrafikens formella och informella regelverk samt regionala ansvars- och
finansieringslésningar i praktiken foréndras i grunden.

Ansvarsfordelning och finansiering i scenariot Nya mobilitetstjanster:

- Kollektivtrafiklagen gors om pa satt som ger de regionala myndigheterna ett bredare
uppdrag som ocksa innefattar atgarder for minskat resande, gang, cykel och andra delade
mobilitetstjanster. Regionala kollektivtrafikmyndigheterna omorganiseras som regionala
mobilitetsmyndigheter. Det innebdar att relationen mellan regionerna och kommunerna
forandras till exempel avseende cykelfragorna.
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- Den regionala skattefinansieringen, som tidigare nastan uteslutande gatt till
kollektivtrafiken, gors om i grunden pa satt som mojliggér finansiering ocksa av andra
mobilitetstjanster. | stillet for att subventionera manadskort i kollektivtrafiken
tillhandahalls en regional tillganglighetspeng som &r lika stor for alla invanare och som
kan anvandas for resande med savél kollektivtrafik och andra delade mobilitetstjanster,
som for service av cykel och inkdp av tjanster som bidrar till minskade resbehov.

- Aven den nationella finansiering som tidigare nastan uteslutande gatt till
infrastrukturinvesteringar gors om med ett okat fokus pa mindre atgarder, framfor allt for
att stimulera cykelinfrastruktur inom och mellan stdderna (till exempel genom
supercykelvagar), mobilitetshubbar i stader och mindre orter pa landsbygden och noder
dar den etablerade kollektivtrafiken knyts samman med andra delade mobilitetstjanster.

- Marknaden fér mikromobilitet och annan delad mobilitet fordndras genom att offentliga
aktorer i stor utstrackning upphandlar koncessioner som ger privata foretag en tydligare
spelplan. Nya och befintliga trafikforetag borjar tillhandahalla efterfragestyrd trafik pa
kommersiell grund.

- Integrerade biljettsystem och MaaS-16sningar (mobilitet som tjanst) far genomslag pa sétt
som okar de delade tjansternas attraktivitet. En nationell myndighet ansvarar for att
utveckla systemet och for att samordna tillampningen i regionerna.

- | stallet for att oka finansieringen till kollektivtrafiken, forandras praktiken inom
samhéllsplaneringen pa satt som minskar kollektivtrafikens kostnader, till exempel
genom okad framkomlighet fér busstrafiken och genom att ytor for parkeringsplatser for
privata bilar omdisponeras.

- Regionerna far mojlighet att planera och upphandla mindre atgarder, till exempel
hallplatser, aven i anslutning till statliga vagar.

- Ambitiosa satsningar pa cykel, delad mikromobilitet och andra delade mobilitetstjanster
bidrar ocksa till att avlasta kollektivtrafiken.

- Omstéllningen stéller stora krav pa att kommuner, regioner och statliga myndigheter
kommer Overens om de storre strategiska tagen. For varje region tillsatts en statlig
forhandlingsorganisation med resurser och mandat att medla mellan olika aktorer.

7.5. Sa paverkas samhallsmalen

De fyra scenarierna bygger pa olika antaganden om resandeutveckling som i sin tur ar
sammankopplat med olika antaganden om institutionell férdndring. Orsakssambanden
kan vara komplexa. | vissa fall kan forandringar av resandet som grundar sig pa till
exempel storre beteendeforandringar innebéara en utveckling som satter press pa de
institutionella ramverken. Det kan leda till vad vi i teorikapitlet kallade “punkterade
jamviktslagen” eller “kritiska vigskdl”. Forandring av institutionerna sker i tider av
upplevd kris. Sadana kriser kan dock vara av olika slag. Pandemikrisen och klimatkrisen
ar bada exempel pa kriser men som paverkar pa olika sétt och med olika tidsperspektiv.

| scenarierna Minskad kostym, Kollektivtrafik som ryggrad och Nya mobilitetstjanster
finns inslag av institutionell forandring som en konsekvens av yttre tryck. Men trycket
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kan ocksa komma inifran kollektivtrafikens egna organisationer. | teorikapitlet kallade vi
detta for “utmattning”, dvs negativ feedback som over tid leder till ett forandringstryck
dé fler inom en organisation upplever att ”’vi inte kan fortsétta pa det hér séttet”. Ett sddant
forandringstryck vécker idéer inifran om att saker bor goras och organiseras annorlunda.
Det ar framfor allt i scenariot Nya mobilitetstjanster som den institutionella férandringen
sker utifran sadana drivkrafter.

Scenariot Mer av samma préaglas i stéllet av det vi i teorikapitlet kallade ”jamviktslage”,
men aven har kan det ske vissa anpassningar. Det kan till exempel ske genom sa kallad
isomorfism, dvs att aktérer harmar det som uppfattas som modernt eller framgangsrikt.
Ofta sker samtidigt en ”6verséttning” av det man hdrmar pa sitt som anpassar 16sningen
till en lokal kontext. | scenariot kan det ocksé finnas inslag av ~Lager-pa-lager”, dvs
inkrementella forandringar som sker nar nya institutioner laggs till ovanpa befintliga pa
s&tt som med tiden och utan egentlig avsikt skapar friktion.

De fyra scenarierna far olika konsekvenser for kollektivtrafikens mojlighet att bidra till
évergripande samhéallsmal.

| scenariot Mer av samma bidrar kollektivtrafiken till ett mer hallbart resande, men i allt
vasentligt utvecklas transportsystemet pa liknande satt som vi sett under de senaste
decennierna. Kollektivtrafiken bidrar, men spelar ingen avgoérande roll i samhéllets
atgarder for att nd klimatmalen. Malen adresseras i forsta hand genom satsningar pa
elektrifierade och mer energieffektiva fordon. Kollektivtrafiken &r daremot fortsatt viktig
som ett alternativ till bilen pa satt som avlastar trangsel i staderna och minskar biltrafiken,
men ocksa som ett alternativ for dem som saknar andra resmoéjligheter. Mal om en okad
kollektivtrafikandel som andel av det motoriserade resandet ar styrande.

| scenariot Minskad kostym tonas kollektivtrafikens malbild ned. | dkad utstrackning
hamnar ekonomiska malsattningar i fokus. Det géller att gora sa mycket som mojligt med
alltmer begransade resurser. Malsattningarna varierar stort mellan olika geografiska
kontexter. | omraden med goda forutsattningar for storre resandevolymer finns mal om
att oka kollektivtrafikens marknadsandel, men i stora delar av landet & malet framst
inriktat pa att uppratthalla en basniva for dem som saknar andra resmajligheter.

| scenariot Kollektivtrafiken som ryggrad ar malsattningen ambitios. Kollektivtrafiken ar
med och bygger det hallbara samhéllet genom att skapa en struktur for bada stader och
landsbygders utveckling. Ambitiosa malsattningar om en samhallsomvandling &r
vagledande.

| scenariot Nya mobilitetstjanster, slutligen, ar malsattningarna hogt stallda pa en
omstallning av resandet. Kollektivtrafiken ses har som ett trafikslag som maste verka
tillsammans med flera andra for att moéjliggéra beteendeférandringar. Den etablerade
kollektivtrafiken kombineras med de nya delade mobilitetstjansterna, den aktiva
mobiliteten och den resfria tillgangligheten pa sétt som leder till mer hallbara res- och
konsumtionsmonster.

68 K2 Working Paper 2022:9



8. Avslutning

| det har avslutande kapitlet aterknyter vi till de fyra forskningsfragor som stélldes
inledningsvis och forsoker besvara dem utifran det som framkommit i rapportens olika
kapitel. Déarefter presenterar vi ett antal reflektioner Over ansvarsférdelning och
finansiering av svensk kollektivtrafik — idag och i framtiden.

8.1.

Svar pa forskningsfragorna

Hur ser dagens finansieringsmodell och ansvarsférdelning ut avseende
kollektivtrafikens drift och investeringar i infrastruktur?

Det enkla svaret ar att det inte finns nagon enhetlig modell, utan det ser olika ut i olika
regioner. Aven i de fall dar modellerna ”pa papperet” verkar liknande, kan det rymmas
betydande variationer baserat pa lokala och regionala I6sningar och skillnader i praktisk
tillampning. Med det sagt finns anda nagra sardrag som kannetecknar ansvarsfordelning
och finansiering i svensk kollektivtrafik. Vi vill sarskilt lyfta fram fem aspekter:

Det finns ett mycket stort inslag av sjalvstyre nar det galler kollektivtrafikens drift.
Besluten fattas lokalt och regionalt och pa “armlédngds avstand" fran den nationella
politiken. Staten lagger sig ogarna i och har begransad férmaga att paverka. Den har svart
att na framgang ens nar den forsoker (ambitionen om ett nationellt biljettsystem &r ett
talande exempel)

Det regionala perspektivet har en dominerande roll. Det innebér att I6sningar och
finansiering sker utifran en regional logik dar till exempel krav pa kostnadstackning
jamnas ut mellan olika delar av regionerna (det sker till exempel genom att trafik dar det
finns ett svagt resandeunderlag subventioneras av intdkter fran trafik dar resandet ar
starkt).

Den svenska kollektivtrafiken praglas av en relation mellan politik och marknad som
sker via upphandling. Det formar relationerna mellan olika aktérer och bidrar till
politisk styrning genom avtal. Verksamhet i egen regi och kommersiell trafik férekommer
men &r tydliga undantag.

Investeringar i infrastruktur ar starkt beroende av staten. Dessa styrs utifran en delvis
annan logik och andra mal &n driften av kollektivtrafiken. Statliga planeringsprinciper
och berdkningar dar satsningar i hela landet vags mot varandra far stor betydelse.

I svensk kollektivtrafik finns det en valdigt stark diskurs kring och uppfattning om att
samverkan ar onskvard och viktig for att dverbrygga begrénsningar i den formella
ansvarsfordelningen. Det finns starka inslag av informell styrning genom till exempel
fordubblingsmalet och trepartssamverkan.
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Men analysen av de tre fallen visar alltsa att det finns en storre variation inom den svenska
kollektivtrafiken an vad man skulle kunna tro. Var analys pekar pa ett antal aspekter som
sarskilt viktiga for denna mangfald:

- Kommunalt och regionalt inflytande: det finns en avgérande skillnad i hur stort
inflytande och ansvar som kommuner har 6ver bade finansieringen och planeringen av
kollektivtrafiken. Sarskilt vart att notera ar att synen pa och definitionen av kommunala
tillkop skiljer sig stort, fran *passiva’ kommunala tillkop i form av rabatterade biljetter
eller vissa utokade turer, till *aktiva’ tillkop som innefattar en komplett bestdllning av
kommunal trafik.

- Trafikbolag eller forvaltningsorganisationer: Historiskt har Sverige dominerats av
offentliga kollektivtrafikbolag, men sedan den nya kollektivtrafiklagen kan en tydlig
trend mot 6vergang till forvaltningsform skonjas. Det finns organisatoriska skillnader
mellan hur man kan styra forvaltningar och bolag, vilket ger olika forutsattningar
beroende de val som goras.

- Trafik i egen regi eller upphandling: Det ar tydligt att trafik upphandlad i konkurrens
dominerar den svenska kollektivtrafikmarknaden. Samtidigt syns tydliga inslag av drift i
egen regi. De tre fallstudier kan tolkas som uttryck for olika logiker for att kora i egen
regi: i Goteborg ar sparvagnarna en del av stadens infrastruktur, vilket gor det svart att
frikoppla genom konkurrens. | Skelleftea handlar det om att forstarka det kommunala
sjalvbestdmmandet, och i Vastmanland férsvarade man en existerande institutionell
modell under en tid did de flesta andra lan sdlde ut sina lanstrafikbolag.

Upplevda for- respektive nackdelar med dagens finansieringsmodell och
ansvarsfordelning.

Som svaret pa foregaende fraga visar finns ingen enhetlig modell. Svaret pa fragan om
for- respektive nackdelar beror darfor pa hur ansvarsfordelning och finansiering ser ut i
olika regioner.

Regionaliseringen av kollektivtrafiken uppfattas skapa fordelar genom att vara anpassad
till regionala resmonster och arbetsmarknader snarare &n lokala. Den ger ocksa
forutsattningar for stordriftsfordelar. En nackdel uppfattas vara att kollektivtrafiken har
svart att konkurrera med halso- och sjukvarden om knappa regionala resurser. Den
farhagan stammer dock inte med utvecklingen det senaste decenniet.

| de modeller dar kommunal finansiering spelar stor roll ses det som en fordel att
kommunen har radighet bade 6ver stadsutvecklingen och trafiken. En annan fordel som
lyfts fram &r att kommunen har béttre lokalk&nnedom och kortare beslutsvagar. Samtidigt
uppfattas uppdelningen mellan kommun och region leda till ett otydligt ansvar och att
mojligheter till synergier missas mellan inomkommunalt och mellankommunalt resande.

Dagens finansieringsmodeller, i synnerhet i storstadsregionerna, uppges inte ge
tillrackliga incitament for markvardesfinansiering. Regionerna har svart att dra direkt
ekonomisk nytta av de 6kade markvarden som investeringar i kollektivtrafik kan skapa.
Kommunerna har inga direkta ekonomiska incitament att investera i till exempel
framkomlighetsatgarder for busstrafik da det ar regionen som uppfattas ha storst
ekonomisk nytta.
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Nér det galler investeringar i infrastruktur spelar staten en nyckelroll, inte minst genom
de resurser som investeras genom den nationella planen. Fran kommunalt och regionalt
hall uppfattas staten ofta vara for orienterad mot stora investeringsprojekt. Mindre
investeringar eller andra atgarder anses vara svarare att genomfora.

En overgripande slutsats ar att det inte finns nagra perfekta modeller. Det finns for-
respektive nackdelar med alla sétt att organisera. Den lokala och regionala kontexten
spelar in.

Vilka nya eller befintliga finansierings- och ansvarsmodeller har (eller upplevs
ha) potential att bidra till framtida drift av trafik, utveckling av nya lésningar,
samt investeringar i infrastruktur for kollektivtrafik och delat resande?

I workshopparna presenterade och diskuterade deltagarna olika ideéer for att utveckla
finansieringen och organisering av kollektivtrafiken. Forslagen faller inom tre olika
kategorier. Forslag for att skapa 6kade resurser och intékter innefattade 6kade bidrag fran
stat, region eller kommun; foérbéattrad investeringsbudget; dkade biljettavgifter; slopad
formansbeskattning av pendlingskort for att uppmuntra foretagssponsrade pendlarkort;
arbetsgivaravgift for kollektivtrafiken; markvardesfinansiering av kollektivtrafiken;
specifika parkeringsavgifter, parkeringsskatt, eller traéngselskatt. Dessa forslag skiljer sig
inte namnvart fran andra utredningar och analyser.

Deltagarna i vara workshops lyfte dock att det inte bara handlar om att 6ka intakterna
utan dven om att minska kostnaderna for kollektivtrafiken. Enligt detta resonemang
behover kollektivtrafikmyndigheterna bli battre pa att minska kostnaderna genom
minskad rusningstrafik, till exempel genom &ndrade skolstarttider och differentierad
prissattning. Man kan ocksa minska kostnaderna for kollektivtrafiken genom satsningar
pa cykelinfrastruktur och andra former av mikromobilitet.

Till sist diskuterades losningar som adresserar bade ckade intdkter och minskade
kostnader, genom satsningar pa samhallsplanering med kollektivtrafik i fokus. Dessa mer
langsiktiga losningar handlar om integrerad planering; att ta bort parkeringsplatser;
koppla ihop detaljplanearbete och kollektivtrafikplanering; samt satsa pa kombinerad
mobilitet.

Vad kan olika finansierings- och ansvarsmodeller fa for konsekvenser for
forskjutningar i ansvarsfordelning samt i styrningen mot uppsatta samhallsmal,
utifran saval individ- som samhallsperspektiv?

For att svara pa fragan har vi utgatt fran fyra scenarier som ger olika svar pa hur
ansvarsfordelningen kan forandras avseende flernivastyrning, relationen mellan politik
och marknad, samt samverkan.

| scenariot ”’Mer av samma” sker inga storre forandringar i relationen mellan olika nivaer.
Trenden att mer ansvar laggs pa regionerna fortsatter, men med regionala variationer. |
scenariot ”Minskad kostym” tar kommuner ett storre ansvar for finansieringen av
kollektivtrafiken genom ut6kade tillkoép av trafik. I scenariot “Kollektivtrafik som
ryggrad” sker storre forandringar, inte minst da staten tar en tydligare roll i att stodja
utveckling genom en nationell kollektivtrafikmyndighet. Staten tar inte Over det
grundldaggande ansvaret men infor program och policys som bidrar till en mer nationellt
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sammanhallen kollektivtrafik med mindre regionala skillnader. Det sker ocksa
forandringar av det kommunala planmonopolet pa séatt som ger regionerna storre
inflytande éver strategisk samhéllsplanering. Aven i scenariot ”Nya mobilitetstjénster”
sker betydande forandringar. Kollektivtrafikmyndigheternas organiseras om med ett
breddat uppdrag till att ocksa omfatta andra mobilitetsformer. Det forandrar relationen
till kommunerna som idag hanterar sadana fragor. Nationell finansiering 6ppnas upp och
blir ett viktigt verktyg for forandring.

| scenarierna sker ocksa olika forandringar av relationen mellan politik och marknad. |
”Mer av samma” fortsitter relationen att domineras av upphandling. Férekomsten av
kommersiell trafik &r blygsam. | ”Minskad kostym” daremot sker ett uppsving av den
kommersiella trafiken i vissa attraktiva resrelationer da utbudet av upphandlad trafik
minskar. Mer verksamhet sker i egen regi vilket férandrar marknaden for kollektivtrafik.
| ”Kollektivtrafik som ryggrad” véxer marknaden for kollektivtrafiktjanster, men
relationen styrs tydligt utifran ett samhallsperspektiv. Det galler &ven
mikromobilitetstjanster som regleras pa satt som framjar resande till och fran
kollektivtrafiken. 1 ”Nya mobilitetstjanster” sker en fordndring da nya typer av tjanster
tar storre plats. Det gor att myndigheterna etablerar relationer med nya foretag och att
befintliga kollektivtrafikbolag breddar sin verksamhet.

Samverkan kommer att spela stor roll ocksa i framtidens kollektivtrafik. I ”Minskad
kostym” forandras framfor allt innehallet i vad man samverkar om. Snarare dn okat
resande, som dominerar i scenariot ’Mer av samma”, fokuserar samverkan pa minskade
kostnader. Det sker till exempel genom dverenskommelser om férandrade skolstartstider.
I ”Kollektivtrafik som ryggrad” gors stora strategiska satsningar som kraver
gemensamma malbilder och Gverenskommelser. Det stiarker inslagen av
forhandlingsplanering. Aven i ”Nya mobilitetstjinster” okar forhandlingsplaneringen
men da med mer fokus pad att nyttja potentialen i aktiv mobilitet och delade
mobilitetstjanster som kompletterar eller ersétter den etablerade kollektivtrafiken.

De olika scenarierna innebar inte bara foérandrad ansvarsfordelning utan ocksa olika
mojligheter att na 6vergripande malsattningar for kollektivtrafiken. I ”Mer av samma” &r
kollektivtrafiken fortsatt viktig for att erbjuda ett alternativ till bilen pa sétt som avlastar
trangsel, men ocksa for att erbjuda resmajligheter for alla manniskor. Mal om okad
kollektivtrafikandel ar fortsatt viktigt. Kollektivtrafiken bidrar till, men spelar ingen
avgorande roll for att uppnd klimatmélen. I ”Mindre kostym” tonas malbilden ned.
Kollektivtrafiken blir i 6kad utstrackning inriktad pa att uppratthalla en lagstaniva av
tillganglighet. Det motsatta galler i ”Kollektivtrafik som ryggrad”, dér kollektivtrafiken
far en nyckelroll for transformation till ett mer hallbart samhélle. Ocksa i scenariot ”Nya
mobilitetstjanster” dr malsattningarna hogt stalld, men har ar kollektivtrafiken ett
trafikslag bland andra.

8.2. Avslutande reflektioner

Vi vill avsluta den hér rapporten med nagra reflektioner baserat pa var analys och pa de
moten vi haft med foretradare for kollektivtrafiken under projektets gang.
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Relationen mellan olika offentliga nivaer

En forsta reflektion &r att forutsattningarna ser valdigt olika ut i landet. Storleken pa
stdderna och hur de & sammanlankande med varandra och med kringliggande landsbygd
spelar roll. Det motiverar ett regionalt sjalvbestimmande 6ver kollektivtrafikomradet
ocksa nar det galler ansvarsfordelning och finansiering.

Att Kkollektivtrafiken bast planeras och utfors lokalt och regionalt betyder inte att den
nationella nivan saknar betydelse. Det finns en tendens idag att kollektivtrafiken betraktas
som ett regionalt ansvar som man pa nationell niva inte bor eller behover blanda sig i.
Det finns dock ett behov av att reflektera kring nyttor med nationell samordning och vi
menar att ett tydligare nationellt ansvar for att framja och stodja kollektivtrafiken skulle
vara onskvart pa satt som till exempel mojliggér gemensamma tjanster, larande och
utveckling.

Det ar tydligt att man tillater en stor olikhet i trafikutbud 6ver landet. Utbudet i rusningstid
kommer rimligtvis alltid vara hogre i landets mest tatbefolkade delar, samtidigt hors
starkare krav pa en mer rattvis tillganglighet och en okad roll for kollektivtrafiken i
omstallningen mot ett hallbart transportsystem. Om man jamfor med regionernas andra
stora ansvarsomrade — sjukvarden — sa kan man fraga sig om politiken borde strava efter
mer likvardighet atminstone inom kollektivtrafikens grundlaggande utbud? Fragan ar hur
olika kollektivtrafikaktorer forhaller sig till detta pa sikt, och hur man faststéller vad som
ar ett rimligt trafikutbud.

Finansiering av kollektivtrafiken

Olika omvérldsfaktorer innebér att det kommer finnas betydande utmaningar for
finansiering av kollektivtrafiken i framtiden. De framsta kéllorna som kollektivtrafikens
huvudaktorer (dvs. kommuner och regioner) har radighet 6ver idag ar lokalt och regionalt
skatteuttag och biljettintakter. Dessa kommer &ven fortséattningsvis vara de viktigaste
instrumenten for att finansiera och styra kollektivtrafiken, och det finns inga tydliga
genvégar for att kunna etablera nya intéktskéllor. Vill man hitta nya finansieringsvégar
sa innebdr det ett langsiktigt arbete for att paverka redan existerande, ofta trogrorliga,
institutionella ramverk.

Kollektivtrafikens finansieringsutmaning kan inte hanteras bara genom mer pengar, det
maste i storre utstrackning handla om att pa smarta satt hantera kostnaderna sa att mer
uppnas med mindre resurser. Férandrade resmonster i pandemins spar, till exempel for
att fler arbetar hemma, ses latt som ett hot da intakter minskar, men kan i férlangningen
vandas till en mojlighet. Genom att framja ett lite mer utspritt resande Over dygnet kan
kostnaderna minska. Det kan stadkommas genom differentierad prisséttning eller genom
samverkan med till exempel skolor for att anpassa skolstartstider.

Forandrade krav och nya resmonster, till exempel ett 0kat fritidsresande, staller nya krav
pa kollektivtrafiken. Det kommer vara svart att erbjuda attraktiva resmojligheter genom
att bara gora mer av samma som gors idag. Kollektivtrafiken behdver en bredare
verktygslada som inkluderar fler och nya sétt att skapa resmojligheter. Det kan till
exempel goras genom ett okat fokus pa och forbattringar av kombinerat resande som
inkluderar cykel, och att kollektivtrafiken tydligare integreras med andra former av delade
mobilitetstjdnster som till exempel bildelning och delad mikromobilitet. For att
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mojliggora en sadan utveckling behdvs en dversyn av kollektivtrafiklagen utifran vad
kollektivtrafikens aktorer kan, bor och far gora.

Planeringsprocesser

Nagot som framtratt tydligt under var studie ar att driften av kollektivtrafiken och
investeringar i kollektivtrafikens infrastruktur till stor del hanteras i separata spar.
Kollektivtrafiken skéts lokalt och regionalt, medan infrastrukturen styrs utifran nationella
malsattningar och utgangspunkter. Statens finansiering ar orienterad mot infrastruktur
vilket ger en slagsida at sadana lésningar nar transportsystemet ska utvecklas. Det &r
viktigt att bredda synen pa vad staten kan finansiera sa att kostnadseffektiva och
resurseffektiva losningar prioriteras. Det talar for att en ordentlig dversyn behovs av
strukturerna for langsiktig planering.

En narliggande fraga som vécks ar om radande styrningsmodeller innebar ett effektivt
satt att anvanda resurser pa. Svarigheterna att jamfora olika regioner och sétt att styra gor
att det ar vanskligt att sdga vad som &r en mer eller mindre effektiv styrning. Dessutom
tillkommer utmaningar i jamkningen mellan olika planeringsformer och -processer. Detta
galler sarskilt infrastrukturplanering: det finns bade langvarigt institutionaliserade
planeringssystem, framst nationell och lanstransportplanering, och aterkommande men
ad hoc-baserad forhandlingsplanering som bygger pa specifika och ofta mycket komplexa
Overenskommelser. Det positiva med forhandlingsplanering ar att de aktorer som ser ett
varde med en viss investering (eller drift) ocksa bidrar till dess finansiering och
genomforande. Det finns alltsd betydande effektivitetsvarden i natverksbaserade
planeringsformerna, men ocksa potentiella demokratiproblem i form av bristande
transparens och insyn fran allmanheten.

Ovriga reflektioner

Som var analys visar kan samma formella modell fungera valdigt olika beroende pa
informella faktorer och samverkansrelationer. Styrmodellen ar asymmetrisk rérande bade
planering och finansiering av saval drift som infrastruktur, vilket gor att det ar svart att
genomfora jamforelser. Vi har genom figuren som presenterades i kapitel 5 forsokt
visualisera vad vi ser som de viktigaste parametrarna. Kopplat till utvecklingen av figuren
ar en metodologisk reflektion att det ar svart att veta vilka siffror som ger den mest
korrekta bilden av verkligheten. Nar vi till exempel undersokte region Vastmanlands
kollektivtrafik upptéckte vi att det finns hogst varierande siffror om kollektivtrafikens
kostnader beroende pa vilka kallor man gar till. Vastmanlands regionala
trafikforsorjningsprogram, Region Vastmanlands arsredovisning,  Trafikanalys
sammanstallning och SCB:s kommunekonomiska data for 2019 ger alla olika siffror att
forhalla sig till.*® Vad diskrepansen i dataunderlaget beror pa ar inte fastslaget i var
analys, men en slutsats fran arbetet med rapporten ar att osakerheten kring statistikens
kvalitet och riktighet ar betydande och forsvarar goda jamforelser inom och mellan de
regionala kollektivtrafikmyndigheterna.

13 Trafikanalys data anger de totala kostnaderna for kollektivtrafiken i Véastmanland 2019 till 604 miljoner
kronor, medan region Vastmanlands arsredovisning anger att kollektivtrafiknamnden hade kostnader pa
841 miljoner kronor.
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10. Bilagor — workshopmetodik

Pa grund av coronapandemins averkningar beslutades det att genomfora den forsta
workshopen online via plattformen Teams. Eftersom den forsta digitala workshopen blev
framgangsrik och ett digitalt format okade mojligheten for ett spritt geografiskt
deltagande i kommande workshops sa beslot vi oss for att halla samtliga workshops
digitalt. For att genomféra workshopen anvénde vi det digitala motesverktyget Mural,
med vilket vi skapade en digital whiteboard pa vilken deltagarna kunde satta digitala post-
its. Workshopen delades upp i fyra block som motsvarade de fyra forskningsfragorna.
Del 1 syftade till att lata deltagarna beskriva hur dagens finansierings- och
organiseringsmodeller ser ut i deras lan. | del 2 bad vi dem reflektera 6ver vad som &r bra
respektive daligt med nuvarande modell. I del 3 fick deltagarna fundera Gver vilka
utvecklingsmojligheter de sag for lokal och regional kollektivtrafik, bade i fraga om
sadant de arbetade med i nulaget och sadant som de skulle vilja se utvecklas. | den
avslutande 6vningen diskuterade vi vad olika utvecklingsmojligheter skulle kunna ha for
konsekvenser for organisering och finansiering av kollektivtrafiken.

Tabell 1. Lista 6ver genomférda workshoppar

Datum Malgrupp Antal deltagare
15 mars 2022 Regionala kollektivtrafikmyndigheter i de tre
storstadsregionerna: Stockholm, Vastra Gotalandsregionen 6
och Skane
5 april 2022 Regionala kollektivtrafikmyndigheter i andra regioner 8
31 maj 2022 Kommunala trafikplanerare i de tre fallregionerna
29 september 2022 Féretradare for nationella myndigheter och organisationer 4
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K2 ar Sveriges nationella centrum for forskning och utbildning om kollektivtrafik. Har méts akademi, offentliga
aktorer 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, Malmo universitet och VTI i samarbete med Region Stockholm,
Vastra Goétalandsregionen och Region Skane. Vi far stéd av Vinnova, Formas och Trafikverket.

www.k2centrum.se
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