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Kapitel 10. Avslutande diskussion: Tio ar med
regionala kollektivtrafikmyndigheter

Ida Andersson

Sammanfattning

I detta kapitel sammanfattas antologins samlade bidrag och placerar
resultaten fran forskningsprojektet om regional kollektivtrafik i ett bre-
dare teoretiskt och policyrelevant sammanhang. Utgangspunkten ar att
inforandet av kollektivtrafiklagen innebar en omfattande institutionell
reform dar ansvar och planeringsmandat for kollektivtrafiken omska-
lades fran kommunal till regional nivd, genom etableringen av region-
ala kollektivtrafikmyndigheter (RKM). Kapitlet visar att reformen bor
forstas i relation till bredare processer av regionalisering, europeisering
och okade krav pa samordning kring hallbar utveckling.

Med stod 1 perspektiven omskalning och samverkan analyseras hur kol-
lektivtrafikens styrning har forandrats 1 praktiken. Antologin visar att
den regionala nivén starkts strategiskt, sarskilt i frigor kopplade till till-
vaxt, regionforstoring och klimatmal, medan genomforandet fortsatt
ar starkt beroende av kommunala insatser, inte minst inom fysisk pla-
nering, valfardstjanster och tillginglighet. Detta har skapat ett icke-hi-
erarkiskt styrningslandskap i flera nivaer dar samverkan framstir som
en nodvandighet snarare an ett val, men ocksa som en kalla till frag-
mentering, otydligt ansvar och resurskravande processer.

Vidare identifieras en tydlig spanning mellan tillvaxtpolitiska och val-
fardspolitiska logiker i kollektivtrafikens planering. Regionforstorings-
strategier prioriteras ofta, medan social hallbarhet, landsbygdens vill-
kor och rittvis tillgang till mobilitet i hogre grad hanteras lokalt och
sallan operationaliseras i regionala mal. Avslutningsvis diskuteras sta-
tistikens och indikatorernas roll i styrningen, dar bristande datakvalitet
och forenklade matetal riskerar att osynliggora kollektivtrafikens kom-
plexa samhallsuppdrag. Kapitlet avslutas med policyrekommendat-
ioner som betonar behovet av battre samordning, tydligare ansvarsfor-
delning och starkt analytisk kapacitet snarare an nya organisatoriska
reformer.

10 &r med regionala kollektivtrafikmyndigheter 189



Inledning: fran reform till styrningslandskap

Nir kollektivtrafiklagen tradde i kraft 2012 innebar den en av de mest
genomgripande institutionella forindringarna av svensk kollektivtra-
fik 1 modern tid (SFS 2010:1065). Genom lansvisa etableringar av 21
regionala kollektivtrafikmyndigheter (RKM) omfordelades ansvar, pla-
neringsmandat och politisk styrning frin kommunal niva till regional
niva i Sveriges lan. Reformen kan inte ses som isolerad, utan praglades
av bredare forandringar i den svenska forvaltningsmodellen, bland an-
nat kopplat till regionalisering, europeisering och okade krav pa sam-
ordning kring héllbar utveckling, tillvaxt och klimatomstallning. Detta
ar nagot som flera av kapitlen i denna antologi har beskrivit. Genom
reformen har kollektiv-trafikens dubbla samhallsuppdrag accentuerats;
dels har kollektivtrafikens funktion i valfardssamhallet betonats, fram-
for allt 1 de relationer dar den allmanna och sarskilda kollektivtrafiken
har separerats (mellan RKM och kommunerna) (se kapitel 4 och 7),
dels har kollektivtrafiken funktion som ett strategiskt verktyg for reg-
ional utveckling fortydligats (se kapitel 3 och 6). Sammantaget innebar
bada dessa uppdrag att kollektivtrafiken kan kopplas samman med vi-
dare strategier for hallbar utveckling samt ett 6kat behov av sa vl in-
omregionalt som mellan-regionalt samarbete mellan RKM och andra
samhallsaktorer.

Denna antologi har haft som 6vergripande syfte att beskriva nigra av
de effekter implementeringen av kollektivtrafiklagen har haft for den
offentliga sektorns samlade forméga att planera for kollektivtrafik i
praktiken (se kapitel 1). Med utgangspunkt i ett forskningsprojekt
om 10 ar med RKM” har antologins forfattare beskrivit hur den nya
lagen paverkat RKM:s organisering, gett kommunerna nya roller och
paverkat landsbygdernas villkor. Vidare diskuteras hur statistik och
styrning paverkar hur kollektivtrafiken uppfattas samt hur specifika
mobilitetspraktiker (ex.vis pendling och skolresor) och strategiska do-
kument kommit att forma kollektivtrafiken i ett nytt flernivabaserat
styrningslandskap. Detta avslutande kapitel ssmmanfattar antologins
samlade bidrag, och har som ambition att placera forskningsprojektets
resultat 1 ett bredare teoretiskt sammanhang, samt att diskutera vilka
lardomar som kan dras fran projektet for framtida policy och planering.
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Det kan darfor inledningsvis vara pa sin plats att kortfattat upprepa att
den teoretiska analysen tar sin utgdngspunkt i tvd overgripande per-
spektiv: omskalning (Keating, 2017) och samverkan (Healy, 1997).
Omskalning har anvants for att forstd hur ansvar, uppgifter och pro-
blemformuleringar har flyttats mellan olika planeringsskalor och ni-
vaer 1 samband med inrattandet av RKM, och hur detta har paverkat
kollektivtrafikuppdraget (se kapitel 1 for oversikt). Samverkansper-
spektivet har anvants for att analysera hur styrning i praktiken sker ge-
nom olika aktorskonstellationer, forhandlingar och kombinationer av
formella och informella styrmedel. Sammantaget erbjuder dessa per-
spektiv pa omskalning och samverkan en fordjupad forstéelse av kol-
lektivtrafikens roll i dagens samhallsbyggande bortom enskilda organi-
satoriska losningar och tekniska atgarder.

Antologins samlade bidrag: vad vet vi nu?

Antologins olika kapitel visar ssmmantaget att inrattandet av RKM har
haft langtgdende konsekvenser for hur kollektivtrafik planeras, styrs
och motiveras i Sverige. Samtidigt finns det varierande geografiska for-
utsattningar for att planera for kollektivtrafik och RKM arbetar delvis
ocksa olika i olika lan. Det ar tydligt att de olika lanen organiserat RKM
pa olika satt, utifrdn olika styrningslogiker, dar vissa funktioner och
perspektiv starkts medan andra blivit mer otydliga eller nedpriorite-
rade. I detta avsnitt sammanfattas de mest centrala slutsatserna tema-
tiskt:

Omskalning skapar behov for (Annu) mer samverkan

En grundlaggande slutsats ar att inforandet av RKM inneburit en tydlig
omskalning av strategiskt ansvar for kollektivtrafiken. Den regionala
nivan har fatt ett uttalat mandat att formulera mal, strategier och lang-
siktiga inriktningar genom trafikforsorjningsprogrammen, precis som
lagen avsag (se kapitel 2), men att organiseringen av den regionala ni-
van ser olika ut i olika delar av landet (se kapitel 3). Detta har starket
kollektivtrafikens koppling till andra ansvarsomraden regioner har att
hantera, sasom regional utveckling som kopplar till tillvaxt och klimat-
mal. Samtidigt visar antologin att denna “utskalning” varit ganska se-
lektiv och lamnat vissa fragor "bakom sig”. Vissa nyckelfrigor som
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social hallbarhet och landsbygdsfragor fatt en mer underordnad roll i
manga avseenden (se kapitel 6 och 7). Centrala forutsattningar for kol-
lektivtrafikens funktion sdsom fysisk planering, markanvandning, sar-
skild kollektivtrafik och manga vilfardsrelaterade atgarder ar plane-
ringsansvar som ligger kvar pa kommunal niva (se kapitel 4). Resultatet
ar saledes ett planeringssystem dar det strategiska ansvaret ar regional-
iserat, men dir genomforandekapaciteten ar beroende av samarbete
mellan aktorer pa bade lokal och regional nivd, med olika geografisk
rackvidd och politiskt mandat, men med ett icke-hierarkiskt inbordes
forhallande (se kapitel 3). Detta skapar en inneboende spanning mel-
lan regionala mal och lokala prioriteringar, och gor kollektivtrafikpla-
nering till en fraga om forhandling och formaéga till samplanering, sna-
rare an styrning i strikt mening.

En annan slutsats handlar om att de framvixande samverkansstruk-
turer som foljt i reformens kolvatten tillsammans har skapat ett frag-
menterat institutionellt landskap for kollektivtrafikplaneringen att na-
vigera i. Kollektivtrafikens styrning i Sverige forutsitter samverkan,
och for att 6verbrygga fragmenteringen framgent kommer ytterligare
samverkan med lokala, regionala och nationella aktorer behovas. Detta
galler oavsett om RKM ar organiserade som regionala myndigheter,
hybridlosningar eller kommunalforbund (kapitel 2 och 3). Enskilda
kommuner ar centrala aktorer for samtliga RKM:er, med roller som
stracker sig fran samverkanspart och remissinstans till finansiar, bestal-
lare och planeringsaktor vilket paverkar kollektivtrafikens utveckling
(kapitel 4). Aven andra aktorer som RKM:er i nirliggande lan, trafiko-
peratorer och Trafikverket kan ha olika roller som paverkar kollektiv-
trafikplaneringen. Forutom horisontella relationer med kommuner ar
forhallandet till andra RKM:er i grunden ocksa icke-hierariska, vilket
innebar att samverkan ”nedat och pa tviaren” bygger pa samforstind
snarare an att en aktor kan styra en annan. I relation till trafikoperato-
rer har RKM mer makt i egenskap av bestillare, medan Trafikverket ar
hierarkiskt 6verordnat RKM:erna. Samverkan framstar i detta samman-
hang inte som ett idealtypiskt val, utan som en praktisk nodvandighet,
da varierande grad av makt och rackvidd péverkar olika aktorers hand-
lingsutrymme. Sammantaget innebar kollektivtrafikens institutionella
utformning att ingen enskild aktor har full kontroll 6ver systemet.
Samverkan mojliggor flexibilitet och anpassning, men innebar ocksa
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risker 1 form av otydligt ansvar, resurskraivande processer och varie-
rande grad av demokratisk transparens.

Kollektivtrafik mellan tillvaxtpolitik och valfard

En aterkommande slutsats i antologins kapitel ar att kollektivtrafiken
befinner sig i ett spanningsfalt mellan tillvaxtpolitiska och valfardspo-
litiska logiker. Regionforstoring framtrader som ett dominerande stra-
tegiskt ideal i méanga trafikforsorjningsprogram, dar snabba forbindel-
ser 1 starka strak prioriteras for att stirka arbetsmarknadsintegration
och regional attraktivitet. Samtidigt lyfter flera kapitel fram hur kom-
muner ofta fungerar som barare av sociala och rattviseorienterade per-
spektiv, exempelvis genom subventionerade biljetter, basutbud och
satsningar pa lokal tillganglighet (se bland annat kapitel 4, 6 och 7).
Denna dubbelhet skapar malkonflikter som inte alltid hanteras explicit,
utan som ibland reduceras till d6ljs genom olika skarpa malformule-
ringar och tillgdng som ibland reduceras till enskilda matetal och for-
enklade men specifika maélsattningar (kapitel 5). Ekonomisk effektivi-
tet och konkurrenskraft gentemot bilen ges ofta foretrade i strategiska
dokument, medan frigor om social héllbarhet och likvardig tillgang
till kollektivtrafik/resande sillan operationaliseras i genom tydliga mal.

Antologin visar ocksa att inrattandet av RKM fitt olika konsekvenser i
olika geografiska kontexter. I storstadsnara och titbefolkade lan finns
relativt goda forutsittningar for att realisera regionforstoringsambit-
ioner genom kollektivtrafik. I befolkningsmassigt glesa lan med stor
landsbygd framtrader i stillet kollektivtrafikens begrinsningar tydli-
gare. Basutbud, nartrafik och speciallosningar blir centrala, ofta till
hoga kostnader och med osaker langsiktighet (kapitel 4, 6 och 7). 1
detta sammanhang blir ungdomars mobilitet och framvixten av alter-
nativa mobilitetsformer, sasom A-traktorer, intressanta. En vanlig fore-
stillning handlar om att den kraftiga 0kningen av A-traktorer kan
kopplas samman med neddragningar i kollektivtrafiken. Som kapitel 8
visar ar det mer komplext an si. Okningen av A-traktorer kan snarare
forklaras genom rumsliga forutsattningar i vissa typer av kommuner an
som direkta effekter av trafikneddragningar.

Slutligen belyser antologin statistikens och indikatorernas centrala roll
i kollektivtrafikens styrning (kapitel 5). Matetal och si kallade Key
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Performance Indicators (KPI) anvands i stor utstrackning f6r uppfoljning,
jamforelser och beslutsfattande i regionala trafikforsorjningsprogram
och andra styrdokument, utan att medfoljande diskussioner om data-
kvalitet, jimforbarhet och tolkning fors. Behovet av statistik for kollek-
tivtrafikens styrning matchar inte de data som finns tillgangliga, vilket
skapar utmaningar for RKM:erna att folja upp sitt arbete och gora jam-
forelser mellan olika lin. Medvetenhet om att det forhaller sig pa detta
satt finns bland foretridare for RKM, men utan att nagra forslag pa
losningar diskuteras. Statistik och KPI:er kan séledes inte forstas objek-
tiva matningar, utan resultat av organisatoriska praktiker, politiska pri-
oriteringar och institutionella forutsattningar. Detta skapar ett styr-
ningsmassigt dilemma: samtidigt som indikatorer ar nodvandiga for
strategisk styrning riskerar de att forenkla komplexa samband och
osynliggora viktiga aspekter av kollektivtrafikens samhallsroll. Att ex-
empelvis reducera frigan om kollektivtrafikens klimatpaverkan till att
bara handla om andelen fossilfritt bransle i busstrafiken, ar ett satt som
komplexitet oversatts till enskilda matetal.

Omskalning och samverkan i praktiken: lardomar fran svensk
kollektivtrafik

Med utgangspunkt i projektets resultat kan inférandet av RKM forstés
som ett tydligt exempel pa omskalning i praktiken. Reformen innebar
inte en enkel upp- eller nedflyttning av ansvar, utan en omorganisation
av relationer mellan nivéer och funktioner som snarare ska forstas
som “utskalning” respektive “inskalning”. Bildandet av 21 RKM kan
forstas som en rumslig omstrukturering, dar den regionala nivan
starkts som nod for strategisk planering av kollektivtrafiken, samord-
ning och genomforande av nationella mal. Samtidigt visar antologin
att denna omskalning varit selektiv. Funktioner som kopplas till till-
vaxt, konkurrenskraft och langvaga pendling har i hogre grad skalats
ut, medan valfardsnara fragor, lokal tillganglighet och social rittvisa i
stor utstrackning har blivit kvar pd kommunal niva och i viss man ska-
lats in.

Omskalningen ar ocksa territoriellt ojamn. Lan dar pendlingsmonster
och befolkningstathet stodjer storregionala losningar fungerar refor-
men relativt val. I befolkningsmassigt glesa lan och mindre kommuner
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motverkar geografiska realiteter ambitionen att styra kollektivtrafiken
genom storskaliga strategier. Detta understryker att omskalning alltid
ar beroende av rumsliga, materiella och sociala forutsattningar, och
inte kan forstas enbart som institutionella reformer. En viktig lardom
ar att omskalning av ett planeringsansvar kan vara ofullstandig.
RKM:erna har tilldelats strategiskt ansvar i respektive 1an men har sam-
tidigt inte fatt full bestimmanderitt 6ver alla de centrala verktyg som
kravs for att realisera kollektivtrafikens mal.

Antologins analyser visar att kollektivtrafikens styrning i hog grad for-
mas 1 spanningsfaltet mellan sd kallade hirda och mjuka styrformer.
Kollektivtrafiklagen fungerar som en ramlag som anger ansvar och pro-
cesser, men limnar stort utrymme for tolkning och anpassning. Detta
har mojliggjort variation och lokalt anpassade l6sningar, men ocksa bi-
dragit till fragmentering och otydlighet. Samverkan ar den styrnings-
form som vi undersokt narmast, aven om andra former for styrning
forekommer. Samrdd kring trafikforsorjningsprogram, informella
kontakter och gemensamma projekt utgor centrala arenor for besluts-
fattande. Samtidigt visar antologin att samverkan ar resurskravande
och att den tenderar att gynna aktorer med stark organisatorisk kapa-
citet, och att manga olika och parallella forum kan vara utmanade for
mindre kommuner att delta i. Kombinationen av mjuka styrmedel,
sasom malformuleringar och indikatorer, och harda styrinstrument,
sasom upphandling och ekonomiska ramar, skapar komplexa styr-
ningsdynamiker. I vissa fall forstarker dessa varandra, i andra fall mot-
verkar de gemensamma mal, exempelvis nar ekonomisk effektivitet pri-
oriteras pa bekostnad av social tillganglighet.

Antologin visar att fragor om rattvisa och legitimitet ar centrala for kol-
lektivtrafikens framtid. Regionforstoringsstrategier riskerar att for-
starka sociala och geografiska ojamlikheter, genom att gynna grupper
med flexibla vardagsliv och goda pendlingsforutsattningar. Samtidigt
ar kollektivtrafiken ofta avgorande for grupper utan tillgang till bil,
sarskilt 1 glesa omraden. Ungdomars mobilitet och anvandningen av
alternativa fairdmedel som A-traktorer illustrerar tydligt hur kollektiv-
trafikens begransningar far konkreta konsekvenser i vardagen. Dessa
praktiker kan forstas inte enbart som ett uttryck for individuella prefe-
renser utan kan ocksa vara ett uttryck for transportfattigdom. Det pekar
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pa behovet av att beslutsfattare pa olika nivier breddar synen pa mobi-
litet och maélen for det kollektiva resandet sa att det inkluderar social
hallbarhet och ser till olika grupper och geografiers olika behov.

Avslutningsvis

Efter mer dn tio ar med regionala kollektivtrafikmyndigheter framtra-
der bilden av ett planerings/kollektivtrafik/system som 1 hog grad for-
andrats, men som ocksa praglas av kontinuitet och inneboende span-
ningar. Inférandet av. RKM har stirkt den regionala nivin och
mojliggjort strategisk samordning, men har inte 16st alla fragor om an-
svar, rattvisa och genomforandekapacitet.

Kollektivtrafikens framtid avgors inte enbart av olika typer av organi-
satoriska losningar, utan av hur vl styrningen férmér hantera kom-
plexa relationer mellan nivaer, geografier och samhallsmal. Antologins
bidrag visar att kollektivtrafik bor forstds som ett langsiktigt institut-
ionellt atagande dar omskalning och samverkan ar pagaende processer
snarare an avslutade reformer.

Avslutande policyrekommendationer

Antologins samlade analyser pekar pa behovet av att utveckla kollek-
tivtrafikens styrning snarare an att genomfora ytterligare omfattande
reformer:

e Pa nationell niva finns ett behov av tydligare ansvar for data, upp-
foljning och langsiktig finansiering, samt ett klargorande av kol-
lektivtrafikens roll kopplat till valfard och regional utveckling.

e Paregional nivd behover RKM starka sin analytiska kapacitet och
utveckla mer explicita strategier for att hantera malkonflikter. In-
tegrationen mellan kollektivtrafik och fysisk planering bor fordju-
pas, samtidigt som relationerna till kommunerna formaliseras
utan att forlora flexibilitet.

e Pa kommunal niva bor kommunernas ansvarstagande for social
hallbarhet i1 kollektivtrafiken uppmarksammas. Tidig och reell
samverkan i kommunala planeringsprocesser ar avgoérande for att
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regionala strategier ska fa genomslag, vilket forutsatter bade resur-
ser och politisk vilja till samverkan.

o Gemensamt for alla nivder ar behovet av att motverka fragmente-
ring genom gemensamma ramverk for data, mal och uppfoljning,
snarare an genom nya organisatoriska omstruktureringar. En
medvetenhet om det gemensamma ansvaret for kollektivtrafiken
och dess starka kopplingar till bland annat fysisk planering bor
starkas, 1 stallet for att betrakta kollektivtrafiken uteslutande som
en mobilitetstjanst i ett storre transportsystem med baring pa reg-
ional utveckling.
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