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Forord

Den hir rapporten dr en del av K2:s arbete med att utvirdera stadsmiljoavtalet, ett
styrmedel fOr att frimja héllbara stadsmiljoer. K2:s arbete har syftat till att 6ka kunskapen
om stadsmiljoavtalet som medel for att frimja hallbara stadsmiljoer dér en storre andel
persontransporter sker med kollektivtrafik och, for vissa avtal i senare omgéingar, dven
med cykel. K2:s arbete har haft tva inriktningar, en processutvirdering och en
effektutvirdering av avtalens atgirder och motprestationer. Inom processutviarderingen
har studier genomforts kring hur kommuner, landsting och regioner, statliga myndigheter,
m.fl. agerar och samarbetar och hur detta har paverkat avtalens inriktning och
genomforande. Effektutvirderingen & sin sida har framforallt behandlat resande,
forandringar i styrande och viagledande dokument, satsningar pa héllbara transporter samt
bostadsbyggande och bebyggd milj6. Projektet har avgréinsats till de avtal som slots
mellan aren 2015 och 2017 (dvs i de fyra forsta ans6kningsomgangarna), vilka
sammanlagt utgér 65 stycken. Arbetet har framst bedrivits inom ramen for tva
doktorandprojekt, ett med utgangspunkt i processutvirderingen (doktorand fran
samhdllsvetenskaplig fakultet) och ett inriktat pa att studera effekter (doktorand fran
teknisk fakultet). Dessutom har seniora forskare och civilingenjorsstudenter medverkat i
projektet.

Nér stadmijoavtalet intoducerades &r 2015 fanns det en del oklarheter kring béade
formerna och varaktigheten i detta politiska forslag. Idag ser vi dock att stat, myndigheter,
regioner och kommuner har en storre forstaelse for inneborden av stadsmiljoavtalet.
Dartill har det blivit en del av den nationella infrastrukturplanen 2018-2029. Den
nuvarande politiska ambitionen &r att Sveriges transportsektor ska minska utslédppen av
koldioxid med 30% till ar 2030 jamfort med 2010 &rs nivaer. Att 1 detta ldge ta ett steg
tillbaka och utvérdera stadsmiljoavtalet dr dérfor av stort vérde.
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forfattare

Helena Svensson
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Sammanfattning

Stadsmiljoavtalet dr en nationell satsning som innebér att kommuner och landsting kan
ansOka om delfinansiering av satsningar pé infrastruktur for kollektivtrafik och cykel for
att skapa héllbar stadsutveckling. Regeringen fattade beslut om satsningen 2015 och
sedan dess har fem ans6kningsomgangar genomforts. Totalt har 170 ansdokningar kommit
in varav 77 har tilldelats sammanlagt 2,5 miljarder SEK av Trafikverket.

Stadsmiljoavtalet har fétt sitt namn efter Norges motsvarighet, bymiljoavtale. Den
svenska policyn skiljer sig dock fran den norska genom att (1) utgdras av
myndighetsbeslut och inte avtal, och (2) genom att inte vara inriktad framst mot de stora
stiderna. Aven om stadsmiljdavtalet baseras pa projekt som kommunerna sjilva viljer att
soka medel for, utgdr policyn en relativt stark statlig styrning. Denna ligger framst i
Trafikverkets utvarderingskriterier och de motatgirder som kommunerna lovar. Det kan
bland annat handla om att kollektivtrafikperspektiv ska foras in i olika plandokument.

Att det har varit kort tid mellan utlysning och deadline och till slutdatum for
fardigstéllande av projekten har lett till att kommunerna i ménga fall redan fattat beslut
om de projekt som senare beviljats medel av Trafikverket. Det innebdr att
stadsmiljoavtalet snarare kan ses som en mdjliggérande faktor dn det som genererar
forandring.

Pé nationell niva finns ett flertal mal kopplat till stadsmiljéavtalen. Dessa handlar om
hallbara stadsmiljoer, en Okning i kollektivtrafikens andel av de totala person-
transporterna, och minskade utslépp av véixthusgaser. Inledningsvis fanns ocksa ett mél
om Okat bostadsbyggande kopplat till policyn. Vilket genomslag mélen far pa lokala niva
ar oklart. Att malen dr flera och att médlet med hallbara stadsmiljoer gar att tolka pa olika
sdtt mojliggor att kommunerna tolkar och prioriterar dem olika. I och med att de lokala
besluten i flera fall foregdr den nationella policyn finns det ockséd lokala mélséttningar
som kan konkurrera med de nationella.

GenomfGrandet av stadsmiljoavtalet pd lokal nivd innebdr en balansgang mellan den
expertkunskap som tjanstepersoner besitter och den demokratiska forankring som sker
genom den politiska debatten. Badda &r nddvéndiga for att de projekt som finansieras ska
vara sa effektiva som mgjligt och samtidigt accepteras av medborgarna.

Vilka effekter stadsmiljoavtalet kommer att f4 dr oklart. D4 ménga lokala projekt var
beslutade innan finansieringsbeslutet dr det svart att hdvda att policyn ledde till projekten.
Det gar dock att anta att policyn skyndade pa genomforandet av projekten. Trafikverkets
utvardringskriterier och de motatgirder som krdvdes kan ocksa ha gett ett storre
inflytande till lokala politiker och tjanstemén som arbetar for en hallbar stadsutveckling.
Dérmed spelar dessa en viktig roll 1 styrningen.
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1. Introduktion

I fokus for denna text star stadsmiljoavtalets politiska process fran nationell till lokal niva.
Stadsmiljoavtalet dr en nationell satsning som innebér att kommuner och landsting kan
ansOka om delfinansiering av satsningar pa infrastruktur for kollektivtrafik och cykel {for
att skapa héllbar stadsutveckling. Regeringen fattade beslut om satsningen 2015 och
sedan dess har fem ansokningsomgangar genomforts. Totalt har 170 ansokningar kommit
in varav 77 har tilldelats sammanlagt 2,5 miljarder SEK av Trafikverket.

Som politiskt projekt dr stadsmiljoavtalet intressant. Namnet 1 sig indikerar en bred ansats
som gar bortom den strikta sektorsuppdelning som dr vanlig inom svensk politik. Likasa
tvingar satsningen lokala, regionala och privata aktorer till samverkan. Stadsmiljéavtalet
ar ocksa det forsta forslaget som har kommit att implementeras frdn den omfattande
Utredningen for fossilfri fordonstrafik (SOU 2013:84). Dess symbolvirde dr darmed
stort, vilket ytterligare har stirkts genom den vikt den socialdemokratiska och
miljopartistiska regeringen har lagt pa policyn. Slutligen dr formen for stadsmiljoavtalet
inte helt vanligt 1 svensk politik. Den statliga styrningen &r stark och formen med sé
kallade motétgdrder skapar skyldigheter for kommunerna och regionerna som gar utéver
det som har delfinansierats av staten.

Syftet med denna text &r att presentera en inledande analys av den processutvérdering av
stadsmiljoavtalet som gors inom projektet Utvirdering av Stadsmiljoavtalet pa Nationellt
kunskapscentrum for kollektivtrafik (K2). Mer forskning behdvs for att kunna forsta
stadsmiljoavtalets roll i samhéllets omstillning mot hallbar utveckling. I nulidget gar det
dock att dra vissa preliminéra slutsatser om satsningen utifran det empiriska material som
hittills insamlats samt genom att relatera detta till forskning om styrning och
implementering inom andra omraden.

Underlaget for denna rapport bestar av vetenskaplig litteratur inom omradena styrning,
implementering och hallbar utveckling. Det empiriska materialet utgors framfor allt av
dokument fran den nationella processen samt de, sa kallade, avtal som slutits mellan
Trafikverket och den s6kande aktoren. Dértill har ett antal intervjuer med tjdnstepersoner
och politiker gjorts. Slutligen har ocksé faltanteckningar inkluderats fran de workshops
som anordnats av K2, ddr de aktorer som beviljats medel samt Trafikverket deltagit.
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2. Stadsmiljoavtalet som begrepp och
styrningsform

Stadsmiljéavtalet har fétt sitt namn efter Norges motsvarighet, bymiljoavtale. Det dr dock
viktigt att betona skillnaderna mellan dessa tva politiska projekt och att den svenska
versionen inte dr en direktdversdttning av den norska. For dven om slutledet avtal ér
desamma, ror det sig om tvd helt olika sétt att frdn statens sida finansiera lokala
infrastruktursatsningar. I Norge forhandlar staten med enskilda kommuner och skriver ett
unikt avtal om vad de tva parterna ska bidra med. Forfarandet i Sverige ddremot &r inte
Omsesidigt, utan har formen av en ansokningsprocedur med ett foljande myndighets-
beslut. De svenska kommunerna' anséker om medfinansiering hos Trafikverket och blir
beviljade detta ifall de foreslagna dtgdrderna uppfyller Trafikverkets kriterier (for en
diskussion om dessa kriterier, se Trafikverket 2015). Eftersom beslutet vinner laga kraft
vid ett bifall och inte kriver ett godkdnnande fran den ansdkande parten dr det inte
rittvisande att tala om avzal (se till exempel Ramberg 2010). Det blir inte heller relevant
att tala om stadsmiljoavtal i plural, d& det inte handlar om flera avtal. Vi har har darfor
valt att kalla policyn for stadsmiljoavtalet och kommunernas ansdkningar och de medel
de tilldelats for projekt.

Det ér likasa tveksamt huruvida forledet szad ér passande. Hir tycks det ocksa ha skett en
betydelseforandring vid 6versittningen fran det norska sammanhanget. I forhandlingarna
for de norska bymiljoavtalen var det forst och framst de stora staderna Oslo, Trondheim,
Bergen och Stavanger som var aktuella och forst i ett eventuellt senare skede, medelstora
stader (Aksnes 2014). Detta tycks ocksa frin boérjan ha varit intentionen i Sverige. |
regeringens uppdrag till Trafikverket att ta fram forslag till ramverk for stadsmiljéavtal
anges att behovet av denna typ av satsning kommer av att “befolkningen i de svenska
storstdderna vaxer kraftigt” (Néaringsdepartementet 2015, s. 2 kursivering ej 1 original).
Malgruppen for stadsmiljoavtalet var alltsé ursprungligen stora kommuner. Detta betonas
dock inte 1 forordningstexten (SFS 2015:579) och bland de kommuner som blivit
beviljade delfinansiering dr spridningen i storlek relativt stor. I forsta omgangen fanns
varken Stockholm, Goteborg eller Malmé med bland dem som beviljats medel
(Stockholm och Malmo avslogs medan Goteborg inte sokte). Forst 1 utlysningsomgéng
tva och tre blev dessa storstidder beviljade medel, de tva senare dessutom relativt sma
summor. Samtidigt har sm& kommuner som Horby och Kungélv fatt medel. Spridningen
1 storlek hos de kommuner som blivit beviljade medel har ytterligare forstarkts sedan
regeringen reviderade forordningen och &ven mdojliggjorde delfinansiering av
cykelatgérder fran och med den fjarde utlysningsomgangen (SFS 2017:9).

! Aven landsting/regioner har mdjlighet att soka delfinansiering. Det har i dagsliget inte beviljats ndgon
med ett landsting/region som ensam sokande. Vi anvinder for enkelhetens skull dérfor kommun for att
bendmna den aktdr som har inkommit med projektansokan.
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Stadsmiljoavtalet utgor en tydlig statlig styrning genom de krav och utviarderingskriterier
som dr kopplade till ansdkningsprocessen. De kan pa det sdttet jimforas med klassisk
statlig styrning (sa kallad top-down). De skiljer sig dock pd manga sétt fran en mer
traditionell lagstiftning genom att vara projektbaserad. De liknar de Lokala
investeringsprogram (LIP) och Klimatinvesteringsprogram (Klimp), som initierades
1998 respektive 2002 och som aterintroducerats under regeringsperioden 2014-2018.
Aven dessa bygger pa att kommuner ska soka medel for specifika projekt. Att
kommunerna har frihet att utforma det projekt de soker pengar for gor den statliga
styrningen mer flexibel och anpassningsbar. Samtidigt dr det staten, genom Trafikverket,
som fattar beslut om vilka projekt som ska beviljas medel. Denna typ av projektbaserad
verksamhet dr ndgot som markant har 6kat inom offentlig verksamhet (Fred 2018). I fallet
med stadsmiljoavtalet har statens mojlighet att silla varit mer begrénsad &n vad géller LIP
och Klimp, didr méngden ansdkningar varit storre. Att finansiering i de senare
utlysningsrundorna har utvidgats till att gilla dven projekt fokuserade pa cykel kan tolkas
som ett forsok att {2 fler ansokningar och dirmed mojlighet att anvénda avsatta medel.

De beviljade anslagen inom stadsmiljéavtalet ska utvérderas efter strikta kriterier som
kommunerna forbinder sig att gora. Denna del av styrningen har starka drag av de
styrningsformer som brukar bendmnas New Public Management (NPM) och som slog
igenom under 1980-talet med fokus pd malstyrning med tydlig uppfoljning och
utvdrdering, dir syftet var att effektivisera styrning och genomforande. I termer av
styrning dr de motprestationer som kommunerna forbinder sig till pA ménga sétt den mest
intressanta delen av policyn. De kan bestd av ett brett spektrum av atgérder, bland annat
med satsningar pa bostadsbyggande, men ocksa med atgérder som inte &r direkt behéftade
med kostnader som fordndringar av kommunens plandokument och strategier. Manga av
motprestationerna som Trafikverket efterfragar handlar om att forsoka fa kommunerna
att tinka mer sektorsovergripande och strategiskt vad géller kollektivtrafiken. Det &r
alltsa en normbaserad styrning. Normbaserad styrning ingick i1 de tidiga LIP-
utlysningarna med fokus pa att de projekt som foreslogs skulle vara forankrade i
kommunernas mal och planer. I form av styrning kan alltsa stadsmiljoavtalet ses som en
blandning av idéer forankrade i olika styrningsparadigm.
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3. Parallella beslutsprocesser

Stadsmiljoavtalet kan forstds som flera parallella processer dér det inte dr givet vad som
paverkat vad. Den nationella processen inleddes genom att idén om stadsmiljoavtal
diskuterades 1 Utredningen for fossilfri fordonstrafik (SOU 2013:84) och senare i tva
ytterligare utredningar (Boverket 2014 ; Naturvéardsverket 2014). P4 regional och lokal
niva hade da processen att fordndra kollektivtrafiken i vissa fall redan inletts. Sa var fallet
i Region Skane och Lunds kommun, dir processerna for att bygga sparvég kan ségas ha
borjat atminstone ar 2010. Processerna pa de olika nivéerna ar delvis fristdende och har
sin egen dynamik i termer av politiska konflikter och fokus pa olika sakfragor. De
aspekter som varit viktiga 1 den nationella processen dr darfor inte med nodvandighet
centrala regionalt och lokalt. Den nationella beslutsprocessen kan alltsa inte ses som den
enda utgdngspunktenen och de regionala och kommunala processerna endast som en
implementering av de statliga besluten. Mer forskning behdvs for att kunna faststélla hur
den nationella styrningen péaverkat regionala och lokala beslut, liksom hur lokala och
regionala processer paverkat den nationella.

P& nationell niva godkidnde riksdagen forslaget om stadsmiljéavtal fran de ndmnda
utredningarna genom budgetpropositionen 2015, vilket foljdes av ett regeringsbeslut att
lata Trafikverket utreda den exakta utformningen (bland annat genom en samradsgrupp
med olika myndigheter och en hearing med berorda aktorer). Efter Trafikverkets
redovisning togs ett beslut pa Naringsdepartementet om att anta Férordning om stod for
att framja hallbara stadsmiljéer, se figur 2.

Utredningsforslag (SOU
2013:84; Boverket Utredning Regeringsbeslut
2014; (Trafikverket
Naturvardsverket 2015:078) (N2075/0E3EYRS)
2014)

Budgetproposition Regeringsheslut

(N2015/532/TS)

(2014/15: 1, utg. omr.
22)

Utskottsbetankande Riskdagsbeslut (rskr
(2014/5:TU1) 2014/15:85)

Figur 1.
Den formella beslutsprocessen om stadsmiljdavtalet, fran initiering till férordning.

Efter att regeringen antagit forordningen gavs Trafikverket ansvar for dess
implementering. Denna har haft f6ljande form: forst har en ans6kningsomgéng utlysts (i
dagsldget har fem omgingar genomforts). Baserat pa inkomna ansdkningar och de
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kriterier som Trafikverket stéllt upp har ett myndighetsbeslut tagits, vilket fungerat som
juridiskt bindande dokument. Kommunerna kan dérefter paborja arbetet med sina projekt.
I vissa kommuner har beslutet inneburit att en mangd politiska beslut maste fattas for att
projektet ska kunna genomféras, medan det i andra har inneburit att projektet kan
verkstillas da relevanta politiska beslut redan varit fattade, till exempel detaljplaner.

Att Trafikverkets beslut i vissa fall inneburit ett avslut for lokala politiska processer beror
pa de korta tidsramarna, dér tanken i de forsta fyra omgangarna var att projekten som fatt
medel skulle vara klara till december 2018. For att kunna fardigstélla ett projekt inom
denna korta tidsram krdvs det att projekten redan har pabdrjats, till exempel genom
bygglovsprocesser. Det giller sdrskilt de storre projekt som blivit beviljade medel. De
sOkandes projektprocess borjar darfor manga ganger tidsligt fore Trafikverkets beviljande
av projekt. Detta exemplifieras tydligt av Lunds kommuns sparvédgsansokan, se figur 2
for en illustrering av Trafikverkets, Region Skanes och Lunds kommuns parallella
processer.

Lunds sparvégsprojekt har en ldng historia som stécker sig dnda tillbaka till byggandet av
den si kallade Lundaldnken, en bussgata som forbinder Lunds station med de nordostra
delarna och som togs i bruk ar 2003. Lundalidnken konstruerades pa ett sitt som majlig-
gjorde en relativt enkel ombyggnad till sparvdg. De faktiska politiska besluten mot en
sparvig togs dock betydligt senare med en borjan i samarbetet Spdrvdg i Skane ér 2010.
Detta foljdes sedan av ett samarbetsavtal samt tva avsiktsavtal. Forst dérefter kom
mojligheten att ans6ka om delfinansiering genom stadsmiljoavtalet och en ansdkan
lamnades in av Lunds kommun. Efter beslutet om delfinansiering togs ett igangséttnings-
beslut, foljt av tecknandet av ett genomforandeavtal mellan Lunds kommun och Region
Skéne.

Fallet med sparvigen i Lund visar pa svérigheten att hdvda att satsningen pa
stadsmiljoavtalet leder till kommunernas infrastruktursatsningar. Daremot gér det att
argumentera for att stadsmiljoavtalet har paskyndat genomforandet av redan existerande
idéer. En intervju gjord med en tjinsteperson i Lunds kommun pekar pa att
stadsmiljoavtalet var en forutsittning for att arbetet med sparvédgen skulle padborjas dé det
gjordes (Intervjuperson 3 2017). Tvértom dr det mdjligt att tinka sig att lokala idéer, bland
annat om sparvédgen i Lund, har paverkat uppkomsten och utformningen av stadsmiljo-
avtalet. Detta indikeras bland annat genom att samma politiker varit drivande béde 1
sparvégsfragan och i framtagandet av stadsmiljéavtal (Intervjuperson 4 2017).

Exemplet ovan aktualiserar frdgor om i vilken grad de malsdttningar som formulerats
inom stadsmiljdavtalet kommer att kunna paverka den lokala och regionala kontexten
eller om de sedan tidigare formulerade lokala malen och den rationalitet projektet bygger
pa kommer att vara dominerande. Dessa méste naturligtvis inte std i motséttning till
varandra och kan till och med forstarka varandra. Det 6ppnar dock upp for frigan vad
stadsmiljoavtalet kan astadkomma, givet det korta tidsspannet for genomforandet av
projekten. Att mojliggora lokala projekt som ligger i linje med nationella idéer kan vara
bra nog.
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Figur 2.
Sparvagen i Lund, fran initiering till stadsmiljoavtal och genomférandeavtal
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4. Att forsta stadsmiljoavtalets mal

P& samma séitt som stadsmiljoavtalet kan sidgas besta av flera parallella policyprocesser,
omfattar policyn flera mal som potentiellt kan vara motstridiga. Pa nationell niva handlar
det frimst om hallbar stadsutveckling och 6kat bostadsbyggande, medan det pa regional
och lokal niva kan finnas andra mal kopplade till projekten.

Som det formulerades i den reglerande forordningen ar stadsmiljéavtalets huvudsakliga
mél att frdmja héllbara stadsmiljoer” genom att ’en storre andel persontransporter i
stader sker med kollektivtrafik” som ger “energieffektiva l10sningar med laga utsléapp av
vaxthusgaser” (SFS 2015:579 2015). I huvudfokus star alltsd begreppet hdllbara
stadsmiljoer. Tanken &r att miljoméssig, social och ekonomisk hallbarhet dr intimt
sammanldankade och att de alla kan gynnas av forbéttrad kollektivtrafik
(Naringsdepartementet 2015). Som politisk idé dr hallbarhetsdiskursen tacksam di den
till synes Overbryggar omrdden som annars anses std i konflikt med varandra. I
stadsmiljoavtalet, liksom 1 den svenska miljopolitiken i stort, gors detta genom en stark
tilltro till tekniska 16sningar, dir innovativa kollektivtrafiklosningar &r ett krav for bidrag.
Risken med begrepp som verkar 6verbrygga konflikter, i forskningen bland annat kallade
magiska (Pollitt & Hupe 2011), dr att konflikten bara synbart blir 16st. Vad giller
hallbarhet dr risken att ekonomisk hénsyn ges storre prioritet &n miljomaéssig och social
(Gunder 2006). I stadsmiljavtalet framstar hallbarheten handla frimst om minskade
utsldpp av vixthusgaser och mindre om att skapa socialt och miljomaissigt héllbara
stadsmiljoer. I vilken utstrackning de forverkligas i enskilda projekt kvarstér att se. Det
beror inte bara pa styrningen genom stadsmiljoavtalet, utan dven pa styrning genom en
rad andra policyer inom omrédena trafik och héllbarhet.

Malet att ”storre andel persontransporter 1 stider ska ske med kollektivtrafik” (SFS 20
15:579) var inte sjdlvklar och foregicks av en omfattande diskussion mellan olika parter.
I Trafikverkets slutredovisning om stadsmiljoavtalet beskrivs hur flera remissinstanser
forordade en skarpare skrivning som syftar till att minska biltrafiken (Trafikverket 2015,
s. 44), se ocksa (Boverket 2014, s. 30-31; Naturvéardsverket 2014, s. 48-51; SOU 2013:84,
s. 758-761; Trafikverket 2015, s. 41). Problemet med mélséttningen att kollektivtrafikens
andel ska oka &r att den dr forenlig med en konstant niva eller 6kning av biltrafik. Genom
att vilja den svagare mélformuleringen blir stadsmiljoavtalet som policy mindre skarp,
men minskar samtidigt ocksa potentiella malkonflikter mellan miljoskydd och ekonomisk
tillvixt. Denna mellanvdg verkar framfor allt ha syftat till att minska risken for att
stadsmiljoavtalet politiserats, vilket kunde forsvérat inférandet (Intervjuperson 1 & 2
2015). En ytterligare forklaring &r att Trafikverket inte trodde att den skarpare
skrivningen var realistisk. Den riskerade séledes att skapa problem nér det géllde kravet
pa aterbetalning vid bristande méluppfyllnad i kommunerna (Intervjuperson 1 & 2 2015).

Utover hallbara stadsmiljéer genom forbattrad kollektivtrafik har ett av de viktigaste
syftena med stadsmiljoavtalet ocksd angetts vara dkat bostadsbyggande: ”Genom béttre
samverkan mellan utbyggd kollektivtrafik och bostadsbyggande kan vi bygga mer till
fler” (Johansson & Kaplan 2015). Tanken att sammanlénka kollektivtrafik och
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bostadsbyggande, vilket inom planeringslitteraturen brukar kallas Transit Oriented
Development (Cervero 1998), gar ldngt tillbaka och i detta avseende har Sverige varit
nagot av ett foregingsland (Palsson forthcoming). I den faktiska utformningen av
stadsmiljoavtalet hamnade bostadsbyggande som ett forslag pd motétgirder. Det &r
uppenbart att kommunerna har ansett att det varit en viktig motprestation, eftersom over
tvd tredjedelar av alla beviljade projekt inkluderar bostadsbyggande. Huruvida
stadsmiljoavtalet faktiskt leder till 6kat bostadsbyggande dr dock inte givet. Mer troligt
ar att det ror sig om redan planlagda bostadsprojekt som presenteras som motprestation.
P& samma sitt dr det en Oppen fraga om bostadsbyggandet gynnar det Gvergripande méalet
om hallbara stadsmiljoer. Det beror pa vilken typ av bostdder som byggs, var de &r
lokaliserade och vilka konsumtionsmonster (inklusive trafikbeteenden) som gynnas. I
frdgan om trafik dr det alltsd inte med nddvédndighet sé att de nya bostdderna skapar ett
annat och mer hallbart resandemdnster. Detta forutsétter en rad andra politiska beslut. Det
ar darfor svart att sidga att héllbar stadsmiljo och 6kat bostadsbyggande &r tva sidor av
samma mynt. Snarare bor dessa tva mal ses som separata policymal som kan samverka
men ocksa motverka varandra (for en diskussion om bostadsbyggande och miljo, se Naess
& Xue 2016).

Slutligen &r det viktigt att ta potentiella malkonflikter mellan nationell och lokal nivd i
beaktan, vilket en tidigare rapport om den svenska transportpolitiken har pekat pa (Hult
etal. 2017). En 6versiktlig granskning av de ans6kningar som Trafikverket beviljat under
stadsmiljoavtalet tyder pa att kommunernas mélsittningar inte alltid 6verensstimmer med
de nationella. Dessa preliminédra resultat antyder att frigor om tillvaxt i befolkning,
ekonomi och mobilitet ges en mer betydande roll hos den lokala politiken, medan
bostadsbyggandet fir storre fokus i den nationella politiken (Féltanteckningar 2 2016 ;
Féltanteckningar 3 2017).
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5. Tjanstepersoner och politiker

I den traditionella synen pa forvaltningen, som hédmtar sin inspiration fran Max Weber,
betonas byrakratins rationella, opartiska och instrumentella roll. Dess funktion &r att
genomfora de demokratiskt fattade besluten pa ett sitt som inte fordndrar dess innehall. I
sjdlva verket har Webers bild av byrdkratin aldrig fangat verkligheten, utan ska ses som
nagot att striva efter. Forvaltningen har alltid haft en hog grad av autonomi, delvis for att
tjdnstepersoner, som ldkare och ldrare, méste fatta beslut baserat pa sin professionella
erfarenhet och kunskap om specifika fall. Detta har forstirkts sedan 1980-talet av
inriktningen pd mélstyrning, dir politikerna satter upp ramarna och malen men ldmnar &t
forvaltningen att bestdimma hur dessa ska nds. P4 kommunal niva forstarks detta
ytterligare av att de flesta politiker dr oavldnade, vilket ger tjénstepersoner ett stort
utrymme och ett tungt ansvar att ta fram forslag pa policys och atgirder. Samtidigt bidrar
det ocks4 till en ojamlikhet mellan politiker, dir de politiker som &r avlonade fér storre
mojlighet att driva frdgor. Om de avldnade politikerna och ledande tjénstepersonerna ér
eniga om fOrslag har de ett dvertag gentemot 6vriga kommunpolitiker. Detta dr nagot som
bekréftas av de intervjuer vi har gjort pa kommunal nivad (Intervjuperson 3 2017). I
slutinden 4r det dnda politikerna som fattar besluten och bir ansvaret, men det &r i
huvudsak tjanstepersonerna som besitter kunskapen och mdjligheten att foresla atgérder.
Aven tjénstepersoner pa den nationella nivan kan ha ett stort inflytande. Detta giller inte
minst inom miljopolitiken diar de ménga ganger har ett starkt personligt engagemang och
tillika en stor expertkunskap (Hysing et al. 2015).

Stadsmiljoavtalet dr pd flera sétt en produkt av tjdnstepersoner, snarare dn politiker.
Samtidigt kan det konstateras att utan den politiska styrningen hade policyn inte fitt den
utformning den idag har. P4 nationell nivé initierades idén fran forvaltningen genom de
utredningar som tidigare tagits upp. Vidare ar det Trafikverket som avgdr prioriteringen
av olika projekt och ddrmed vilka kriterier som 1 praktiken ar viktigast for att beviljas
medel. P4 kommunal niva kan man anta att utformningen av de projekt som foreslagits
till Trafikverket ocksa 1 hog grad ar tjanstemannaprodukter. Dels krdvs en omfattande
kunskap om omrédet som tjanstepersoner vanligen besitter, dels har det korta tids-
perspektivet inneburit att politikerna har haft mindre mojlighet att granska forslag fran
forvaltningen och gora dndringar. Bide fragans beskaffenhet och policyns utformning
forstirker alltsa tjanstepersoners inflytande pa lokal niva.

Detta vicker ménga intressanta fragor om relationen mellan tjdnstepersoner och politiker
1 ansokningen om delfinansiering fran stadsmiljdavtalet och om denna relation och
arbetsfordelning pa nigot sitt har paverkats av processens forutsittningar. Eftersom det
ror sig om véldigt olika typer av projekt, allt fran omfattande atgirder som sparvag till
mindre projekt for att rusta upp busshallplatser, &r ett rimligt antagande att denna relation
ser valdigt olika ut pa olika héll 1 landet. Fortsatta empiriska studier behdvs for att sdga
ndgot mer substantiellt i denna fraga.

P& den nationella nivan gar det att se hur samspelet mellan tjanstepersoner och politiker
har paverkat utformningen av policyn. Aven om idén kommer fran férvaltningssidan, har
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dess utformning starkt paverkats av att satsningen ar politisk. De korta tidsperioderna
mellan Trafikverkets utlysning av medlen och deadline for ansdokningarna, samt mellan
tilldelning av medel och nér projekten ska vara fardiga dr den frimsta politiska padverkan
pa policyn. Detta dr ocksd ndgot som bekréftats av intervjun med en av de drivande
politikerna (Intervjuperson 4 2017). Politikens behov av att snabbt kunna visa resultat har
1 princip omdjliggjort mer innovativa projekt som kommunerna hade behdvt mer tid for
att ta fram. De finansierade projekt som har slutdatum &r 2018 utgor siledes snarare
pilotprojekt @n de langsiktiga och innovativa satsningar de framstdllts som. I stor
utstrickning dr det alltsd politikens villkor som har bestdmt satsningens utformning,
snarare dn avvigningar av vad som bést skulle gynna storskaliga och innovativa
kollektivtrafiksatsningar.

Utifrén ett demokratiskt perspektiv kan det vara problematiskt att tjinstepersoner har ett
stort inflytande Over projektens utformning (pd kommunal nivd). Nir en fraga med
politiska dimensioner overléts till tjdnstepersoner kan man tala om en avpolitisering.
Storre satsningar pa kollektivtrafiken kan pé flera sétt ses som just politiska. Medel som
satsas pd kollektivtrafiken hade kunnat anvéndas till ndgot annat, till exempel skolan.
Kollektivtrafiken kan ockséd uppfattas gynnas pa bekostnad av bilen. Bada dessa fragor
ses av mdnga som politiska stdllningstaganden som maste vara Sppna for en politisk
diskussion. Om en beviljad projektansokan frdmst hanterats av tjdnstepersoner och
politikerna i fullméktige upplever att de stélls infor en situation dér det inte gér att sédga
nej, kan vi med fog tala om en avpolitisering som kan sdgas skapa ett demokratiskt
underskott.

Det kan dock ocksa vara ett problem om utformningen av den statliga policyn, liksom de
kommunala ansdkningarna och processerna for att implementera dem, inte baseras pa
tjdnstepersoners kunskap. Fragan om kollektivtrafik &r sammanldnkad med en rad andra
fragor, som stadsplanering och milj6. For att hantera fragan effektivt krévs kunskap bade
om kollektivtrafiken som sadan och om andra angrénsande fragor. Risken om politiker
fattar beslut baserat pa partipolitik och vad man kan enas om mellan partierna &r att frigan
blir politiserad och att beslut dd inte baseras pad kunskap. De uppsatta malen for
stadsmiljoavtalet riskerar da att inte nds. Detta 4r ndgot som man har varit medveten om
vid den konkreta utformningen av policyn (Intervjuperson 1 & 2 2015). Slutsatsen ar att
varken en for stor politisering eller avpolitisering av fradgan ar onskvérd. Det krévs att
tjdnstepersoner far ett stort inflytande for att den ska bli férankrad i den kunskap som
finns inom de statliga och kommunala forvaltningarna, men samtidigt behover frigan
grundas 1 politiska stdllningstaganden. Det sista ar sarskilt viktigt pa lokal niva for att de
projekt som genomfors ska ses som legitima.
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6. Effekter av stadsmiljoavtalet

Vilka effekter den statliga styrningen i form av stadsmiljéavtalet kommer att fa &r
fortfarande osékert och behdver undersokas. Det gér dock att utifran policyns utformning
och forskning om styrning dra vissa slutsatser.

En fOrsta slutsats dr att det kommer vara svart att uppnd de mer specifika malen i
stadsmiljoavtalet. Det Overgripande maélet, att gynna héllbara stadsmiljéer, uppnés sa
snart medel delas ut, ifall man med gynna menar avsitta pengar till syftet. Det mer
specifika malet att kollektivtrafikens andel av den totala trafiken ska Oka dr mer
komplicerat. Det dr oklart om de projekt som kommunerna sokt pengar for i sig kommer
att paverka kollektivtrafikens andel. Med tanke pa Okningstakten av bilismen maste
kollektivtrafikresandet inte bara 6ka, utan 0ka &nnu mer. Vissa av projekten har en
potential att paverka kollektivtrafikens andel lokalt, men med tanke pa hur olika de lokala
projekten &r (ddr allt fran ny spérvég till upprustade busshéllplatser finns med) ar det
osannolikt att projektens samlade effekt skulle leda till att kollektivtrafiken kan 6ka mer
an bilismen péd nationell nivd. Det kommer vidare att vara svart att beddoma vilken
paverkan projekten faktiskt haft. Aven om kollektivtrafikens andel under de nirmaste
aren skulle 6ka i kommunerna, &r det inte nddvandigt att det beror pa projekten. Det finns
alltsa ett utvirderingsproblem. Det samma giller maélsidttningen om ett Okat
bostadsbyggande. Det dr oklart i vilken utstrackning satsningarna kommer att leda till fler
bostdder och det kommer i manga fall vara svart att utviardera om sé ar fallet.

Givet att initieringen av de projekt som blivit beviljade medel i flera fall foregick
Trafikverkets utlysning kan det vara tveksamt att alls hidvda att det dr stadsmiljoavtalet
som gett effekter pa en héllbar stadsmiljo och satsningar pd kollektivtrafiken. Om
projekten dven utan stadsmiljéavtalet skulle genomforts kan man argumentera for att
statens bidrag har frigjort pengar att anvinda pa andra infrastruktursatsningar inom den
lokala forvaltningen, alternativt pa helt andra fragor. Huruvida stadsmiljoavtalet har
positiva effekter blir d4 beroende av innehéllet i dessa andra satsningar.

Stadsmiljoavtalet kan ses som ett forsok fran staten att styra kommunerna att satsa mer
pa kollektivtrafik och att underlétta for de krafter i kommunerna som vill géra det. Men
det gar ocksa att se det som ett forsok att forédndra det sdtt som man i kommunerna tanker
kring staden och hur det i forsta hand fortfarande planeras for bilen. Att kollektivtrafik-
satsningar genomfors dr sd klart viktigt for att 6ka kollektivtrafikens tillgénglighet och
konkurrenskraft, men det ricker troligen inte for att férdndra trafikens sammanséttning.
Det dr hur stadens planeras — hur man tanker kring placering av bostidder, arbetsplatser
och handel, tillgdngen till parkeringsplatser, mdjligheten att rora sig till fots och pa cykel
— som dr avgorande for om andelen kollektivtrafik kan 6ka. Da ar det inte sjdlva medlen
som &r det centrala for satsningen i termer av hallbar stadsutveckling, utan de kriterier
som finns for att utvdrdera ansokningarna. Kriterierna handlar bland annat om att det
méste finnas en Oversiktsplan och en parkeringspolicy som gor det mindre attraktivt att
anvénda bilen. Att de mal som satts for satsningen blir svara att na, kan dirmed ses som
mindre viktigt.
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Det dr oklart 1 vilken utstrackning kommunernas sétt att tinka kring stadsplanering och
kollektivtrafik kan dndras genom att utforma krav i enlighet med hur en hallbar stad bor
agera. Aven om de kommuner som har beviljats projektmedel skrivit under p3 att arbeta
for att vara en héllbar stad, innebdr detta inte nddvéndigtvis att ndgot dndras. En
utviardering frdn Trivector pekar pd att kommunerna inte har anammat det
sektorsovergripande tinkande som dr nddvindigt for att bygga en hallbar stad, utan i
ansOkningarna snarare inkluderar existerande planer och policyer som har koppling till
hallbar stadsutveckling (Adell ez al. 2016). I de kommuner dér det finns en Gvertygelse
hos politiker och tjédnstepersoner om behovet av ett annat tinkande och arbetssétt kan
stadsmiljoavtalet ge stod till en sadan fordndring. I de kommuner dér detta saknas ar det
mer tveksamt om delfinansieringen kommer att leda till en sadan fordndring.
Stadsmiljoavtalet kan dérfor ses om ett forsta steg for en omstéllning mot ett mer hallbart
samhdlle, men kan bara komma sa langt som kommunerna &r beredda att gi.
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/. En policy i forandring

Stadsmiljoavtalet som policy dr inte statisk utan fordndras over tid pa flera sétt. Tva
viktiga fordndringar genomfordes redan innan policyn beslutades, men dven dérefter har
den fordndrats pa centrala sétt. I de forsta utredningarna och rapporterna talas, 1 likhet
med de norska bymiljeavtalen, om att tidshorisonten bor stracka sig fram till ar 2030 (se
till exempel Boverket 2014, s. 31). Tidperioden 2015-2018 (de facto 2016-2018, da beslut
om anslag kom forst i december 2015), som senare beslutades om, kritiserades bade som
forslag (Trafikverket 2015, s. 45) och i efterhand av kommunala representanter (Adell et
al. 2016 ; Intervjuperson 3 2017). Aven omfattningen gillande finansiering forindrades
drastiskt fran de forsta forslagen pa summor uppemot 30 miljarder kronor (SOU 2013:84)
till den slutgiltiga policyutformningen med en budget pa tvd miljarder kronor i forsta
skedet.

Bland de fordndringar som policyn genomgatt efter beslut dr att det fran och med den
fjarde ansokningsomgéingen gar att soka medel for cykelinfrastruktur. Detta ledde till en
kraftig 0kning av smd och mindre tidskrdvande projekt. Det innebér att kraven pa
storskalighet och innovation kraftigt tonats ned. Fordndringar har ocksa skett pa det
politiska planet, bdde organisatoriskt och retoriskt. Frdn borjan 14g stadsmiljoavtalet pa
Naringsdepartementet med tvd ansvariga ministrar i from av bostads- och stads-
utvecklingsministern Mehmet Kaplan (mp) och infrastrukturministern Anna Johansson
(s). Sedermera kom stadsmiljoavtalet att flyttas till Miljodepartementet och miljominister
Karolina Skog (mp) blev ensam ansvarig. P4 samma sétt har ocksd en forédndring skett i
hur stadsmiljoavtalet beskrivs. I de tidiga pressmeddelandena presenterades policyn som
en bostads- och infrastruktursatsning (Johansson & Kaplan 2014 ; Johansson & Kaplan
2015) medan den senare getts etiketten ”Lokal klimatomstéllning” (Lofven et al. 2016).

I Nationell plan for transportsystemet 2018-2029, som tagits fram av Trafikverket och
beslutats av regeringen, forslas stadsmiljoavtalet fortsitta over hela planperioden med en
budget pa 1 miljard kronor per &r samt 100 miljarder specifikt for godstransporter per ér.
Déarmed verkar det finnas en vilja att forlinga tidshorisonten for ansokningar och
genomforande, vilket skulle kunna generera mer innovativa satsningar. Att
godstransporter inkluderas ligger 1 linje med fokus pa hallbara stadsmiljéer, men kan
ocksa komma att gélla frigor om transport bortom staden. Huruvida inriktningen ligger
fast under regeringsperioden 2018-2022 &r dnnu oklart. Langsiktigheten 1 satsningen ar
beroende av breda parlamentariska §verrenskommelser.
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8. Auvslutning

Stadsmiljoavtalet som policy och som statlig styrning av kommunernas politik &r méng-
facetterad genom att den berér inte bara kollektivtrafiken, utan dven ett antal andra
omraden som bostadsbyggande, stadsplanering och den bredare trafikpolitiken. Som vi
har visat i den hdr rapporten innebér en snivare tolkning av mélséttningen med policyn,
att 0ka kollektivtrafikens andel pé bilismens bekostnad, att satsningar maste genomforas
inte bara pad kollektivtrafiken, utan ocksa handla om hur staden planeras och hur
kommunen forhéller sig till biltrafiken. Med en vidare tolkning av malséttningen, héllbara
stadsmiljoer, kridvs sektorsovergripande planering och dtgirder. I och med den stora
spannvidd som finns mellan de projekt som blivit finansierade, bade 1 beviljade medel
och vad dtgirden géller, finns det utrymme i kommunerna for olika tolkningar, fran
sndvare till bredare liksom med olika betoning, om vad projekten ska uppna.

Den hér rapporten har visat att stadsmiljoavtalets utformning har paverkats av en politisk
Onskan att snabbt fa resultat (genom de korta tidsramarna) och behovet av ett brett
politiskt stéd (genom omskrivningen av maélséttningen frdn minskning av biltrafik till
O0kning av kollektivtrafikens andelar). Detta har lett till att innovativa kollektivtrafik-
projekt i princip omdjliggjorts och att kommunerna i hog grad tvingats soka medel endast
for redan planerade atgirder. Det 1 sin tur gor att det gér att ifragasitta effektiviteten av
de finansierade projekten i forhallande till de uppsatta nationella mélen. Genom policyn
kan dock projekt paskyndats och den kan ha gett storre tyngd &t lokala politiker och
tjdnstemdn som velat genomdriva dtgirder for en héllbar stadsutveckling. Policyn kan
darfor inte ses som verkningslds. De motatgérder som kommunerna lovar att genomfora
har antagligen en storre pdverkan pd kommunernas tanke- och arbetssdtt dn de
kollektivtrafikprojekt som finansierats och ddrmed ocksa 1 forlingningen pa mojlig-
heterna att gynna en hallbar stadsutveckling. I rapporten har vi argumenterat for att den
viktigaste styrningen ddrmed handlar om motatgirderna.

Det ér tveksamt om stadsmiljoavtalet kommer att leverera det som lovas i1 termer av
utsldppsminskningar, bostadsbyggande och hallbara stider. Tidsperioden &r alltfor kort
for att mojliggora nya och innovativa projekt som kan fa en storre effekt pé
kollektivtrafikens andel. Likvél finns en mdjlighet att stadsmiljéavtalet mojliggor for de
kommuner som tilldelas medel att arbeta pé ett mer sektorsdvergripande och strategiskt
sdtt som behdvs for en hallbar stadsutveckling och en 6kning av kollektivtrafikens andel
av trafiken. Om den uppf6ljning av stadsmiljoavtalet som aviserats av regeringen dtgérdar
problemen med, till exempel, den korta tiden for ansdkningar och genomférande har
policyn en potential att f4 en mycket storre effekt i termer av att fordndra samhillet i en
mer héllbar riktning.
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