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Yttrande 6ver delbetankande: Regional indelning —tre
nya lan (SOU 2016:48)

Trafikanalys har anmodats att ge synpunkter pa Indelningskommitténs forslag i del-
betdnkandet Regional indelning — tre nya lan (SOU 2016:48). Trafikanalys avgréansar
yttrandet huvudsakligen till frAgor av transportpolitiskt intresse.

Sammanfattning

Trafikanalys &r positiv till farre 1&n, men saknar djupare analyser av vilka positiva och
negativa konsekvenser som kan forvantas uppsta av indelningsforslagen. Det ar darfor
svart att se om och hur de nya lanen kommer att uppfylla de stéllda kraven. Trafikanalys
saknar vidare en analys av varfor alternativa indelningar valts bort. Delbetdnkandet
presenterar inte heller nagra analyser av huruvida den nya indelningen ar funktionell for
att bidra till samhallsekonomisk effektivitet och langsiktig hallbarhet.

Trafikanalys anser att en ny indelning i farre, men storre, lan férmodligen bidrar till en
Okad formaga att skapa tillvaxt i hela Sverige och ger 6kade mojligheter att ocksa uppna
de transportpolitiska malen om tillganglighet i hela landet samtidigt som hansyn tas till
sakerhet, miljé och hélsa. Det blir sannolikt ocksa lattare for storre Ian och landsting att
erbjuda en effektiv och samordnad kollektivtrafik, samt att planera for relevanta investe-
ringar i infrastrukturen — forutsatt att de nya lanen har mdéjlighet att ta hansyn till resande-
strommarnas framtida utveckling. Den féreslagna indelningen 6verensstammer emeller-
tid delvis daligt med dagens och framtida funktionella arbetsmarknadsregioner och de
omfattande pendlingsstrémmarna. Kommittén bortser darmed fran en av de viktigaste
aspekterna for att skapa vél fungerande regioner med den féreslagna indelningen.
Trafikanalys anser att en mer funktionell indelning, som béttre tar avstamp i ett transport-
och tillvaxtpolitiskt perspektiv, hade varit att féredra framfor en strikt geografiskt
sammanhallen indelning baserad pa befolkningsmassigt jamnstarka lan. Da hade
exempelvis infrastrukturplanering och kollektivtrafikférsérjning kunnat hanteras pa ett
tydligare sétt.

Trafikanalys ser det som problematiskt att det i delbetédnkandet inte heller analyseras om
den foreslagna nya lans- och landstingsindelningen ar funktionell for de statliga myndig-
heternas regionala indelning och vice versa. Det gor effekten av den nya indelningen,
utifran vad som framgar av delbetankandet, mycket svarbeddomd. Det finns sékerligen
goda anledningar till att dela in allt regionalt myndighetsarbete enligt samma monster,
men indelningen kommer sannolikt inte heller fér myndighetsarbetet i alla dess former att
vara optimal eller funktionell.
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Trafikanalys ser ocksa en del praktiska utmaningar i att fa de nya lanen att fungera i var-
dagen, inte minst till foljd av de mycket stora geografiska avstanden. Det framgar bland
annat av Trafikanalys tidigare analyser om forutséattningar for arbetspendling i storstads-
omradenat saval i Norrbotten som i Vasterbottens lan.2 Resfria méten och digitalisering
framhalls i delbetankandet som medel att 6verbrygga de stora avstand som de nya lanen
medfor. Trafikanalys instammer i att ny teknik nér en bit for att 6verbrygga avstand, men
observerar samtidigt att ny teknik ocksa ar férknippad med en del svarigheter som inte
fullt ut beaktas i delbetankandet. Sddana svarigheter kan exemplifieras av medborgar-
nas varierande grad av vilja/acceptans och kunskap att anvanda ny teknik.® Tillgang till
ny teknik &r inte heller jamnt fordelad, vilket kan skapa ett demokratiskt underskott bland
vissa grupper, atminstone i ett kortare perspektiv.* Sannolikt kommer l6sningen bli att
man inom respektive lan skapar subregioner for att strukturera delar av verksamheten pa
ett funktionellt satt — ndgot som den nya indelningen férsoker undvika.

Statens och regionernas framtida roller

Okad decentralisering och starkare statlig narvaro

Lansstyrelserna utgor statens forlangda arm ute i landet och syftar till statlig styrning pa
regional niva. Lansstyrelserna styrs saledes av regeringen och finansieras via statsbud-
geten. Landstingskommunerna (eller regionkommunerna) styrs av folkvalda forsamlingar
i den kommunen/regionen, finansierar sin verksamhet via landstingsskatt och ansvarar
for fragor som sjukvard och kollektivtrafik. Aven om det finns en poéng med att dessa
olika organisationer samordnas geografiskt har de delvis olika syften och uppgifter. Tra-
fikanalys anser att det i delbetankandet ibland &r otydligt vilken av dessa nivaer/organi-
sationer som ska starkas och i relation till vad? Det ar ocksa otydligt vilken av dem som
kommittén menar ska ansvara for vad i framtiden.

Infrastrukturplanering och lanstransportplaner

Ett av de omradden som namns som aktuellt for 6kad decentralisering ar ansvaret for
infrastrukturen nar landstingen blir mer jamnstora (sid. 127). Trafikanalys anser dock att
det ar oklart exakt vad som avses och hur stor del av ansvaret det ar tankt att lands-
tingen ska ta. Innebér detta exempelvis att infrastruktursatsningar mer eller mindre ska
finansieras via landstingsskatten, ar det ansvaret for lanstransportplanerna som i forsta
hand avses, eller tanker sig utredningen ett &n mer utdkat ansvar for statlig infrastruktur?
En mojlig slutsats skulle kunna vara att lanen far en storre andel av anslagen for infra-
struktur &n idag.

Den aktér som har det regionala utvecklingsansvaret har idag uppdraget att ta fram en
lanstransportplan. En sammanslagning till sex 1an innebar ocksa att det kommer att bli
sex lanstransportplaner allt som allt. Trafikanalys ser fordelar med en mer enhetlig

regional organisering i detta avseende. Dock bér man vara medveten om att detta kan

1 http://www.trafa.se/globalassets/rapporter/arbetspendling_i_storstadsregioner_-
en_nulaegesanalys.pdf

2 http://www.trafa.se/globalassets/rapporter/rapport_2013 5 _arbetspendling i _norrbottens-
och_vaesterbottens laen_-_en_nulaegesanalys _komp.pdf

3 http://www.trafa.se/globalassets/rapporter/rapport-2016 _15-nya-tjanster-for-delad-mobilitet. pdf

4 http://www.trafa.se/globalassets/sika/sika-rapport/sr_2007_6.pdf
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innebara en dvergang till en i grunden statlig infrastrukturplanering som tar sin utgangs-
punkt i ett regionalt perspektiv, snarare an en planering som baseras pa ett nationellt
samhallsekonomiskt effektivt perspektiv. Trafikanalys vill darfér har paminna om att tank-
en pa ett nationellt sammanhallet transportsystem inte far komma i skymundan vid 6kad
decentralisering och fokusering pa regionala transportsystem. En s&ddan decentralisering
av planeringsmakt anser Trafikanalys fortjanar en djupare analys av méjliga effekter, inte
minst fér mojligheten att uppna de transportpolitiska malen.

Huruvida ett farre antal lansplaner formar att omfatta och beakta lokala problem och
utmaningar aven i framtiden med storre 1an aterstar att se. Nagon diskussion om méjliga
fordelningseffekter inom de nya lanen férekommer namligen inte i delbeténkandet.
Storre 1an innebar sannolikt ocksa en storre koncentration av aktiviteter i lanets karna,
medan de perifera delarna i manga sammanhang riskerar att falla bort, exempelvis i
infrastruktursammanhang. Att alla kommuner inte blir vinnare behéver dock inte vara
nagon avgorande nackdel, s& lange besparingar p& helheten mojliggér omférdelningar
som aven gynnar de svagaste kommunerna. Vastra Gotaland och Skane framhalls ofta
som goda foreddmen i delbetdnkandet. Det bor dock observeras att det inte ar alla
kommuner i dessa lan som haft en positiv utveckling det senaste decenniet. Alla om-
raden kommer alltsa inte automatiskt att bli vinnare i de nya regionerna.

Kommittén ser ocksa storre landsting som en mer kraftfull aktor i infrastrukturplaneringen
gentemot Trafikverket, vilket skulle kunna ge det nybildade lanet en mer andamalsenlig
och utifrAn ett systemperspektiv battre infrastrukturplaneringsprocess (sid. 126, 149-
150). Trafikanalys delar denna synpunkt. Aven om lanen redan idag koordinerar sina
diskussioner och analyser innebar en ny indelning sannolikt 6kade méjligheter till en mer
systematisk analys av behov och méjligheter. Dock delar Trafikanalys inte kommitténs
slutsats att "resultatet [av att vissa lan har mer planeringskapacitet] [...] inte sallan [blir]
att utvecklingsprojekten, som kunde varit rimliga i aven andra delar av landet, genomférs
i storstadderna” (sid 127). Det finns inga beléagg for att Trafikverket genomfor utvecklings-
projekt i storstdderna som lika garna kunde ha utforts i andra delar av landet, till f6ljd av
att dagens lansindelning &r for omfattande.

Regional och interregional kollektivtrafik

De nyligen bildade regionala kollektivtrafikmyndigheterna (RKM) ska enligt utredningens
forslag forandras, da det ska finnas en RKM i varje lan. Nuvarande RKM har organi-
serats pa vitt skilda satt och det finns sannolikt en del utmaningar i att hitta en gemen-
sam struktur. Trafikanalys ar positiv till att reducera antal RKM samt att ensa huvud-
mannaskapet.

Ett resonemang fors i delbetankandet om att kollektivtrafiken skulle kunna ordnas mer
effektivt nar hindrande lansgranser tas bort. Trafikanalys delar denna uppfattning, aven
om kollektivtrafik 6ver lansgrans redan idag ar fullt tillatet med nuvarande lansindelning
vilket kommittén framfér som ett skal till sammanslagning. Daremot kan det finnas andra
skal till varfér en sammanslagning bor ske, sdsom att olika lan har olika administrativa
system och informationssystem fér framfor allt reseplanering samt forséljning och
visering av biljetter, vilket férsvarar utbyte och medfor 6kade kostnader. Resenarer mots
ocksa av okade kostnader nar lansgranser passeras, och tidtabellerna ar i regel inte
samplanerade. For Trafikanalys del ar det aven ur statistiksynpunkt besvérligt med
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lansgransoverskridande trafik, eftersom det finns stor risk for dubbelrdkning av resandet.
Och &ven om dagens kollektivtrafik domineras av lokala resor som sannolikt inte kom-
mer att paverkas av en ny indelning, sker den stora tillvaxten av transportarbete och
investeringar, och den regionforstoring som forutses, huvudsakligen pa réls. Detta skulle
sannolikt gynnas av storre lan.

En stor del av det statliga stodet inom transportomradet gar idag till interregional (lans-
overskridande) kollektivtrafik (drygt 800 miljoner kronor per ar). Trafikanalys saknar i
delbetankandet en analys av hur méjligheterna férandras for staten att bidra till denna
typ av langvaga kollektivtrafik i de nya lanen om lanen slds samman. Sarskilt stor pa-
verkan torde effekten bli pd det omfattande stddet till Gotlandstrafiken, eftersom Gotland
foreslas inga i Stockholms lan.

Storre och/eller funktionella regioner?

Stabila ekonomiska férutséattningar?

Stoérre regioner med en stérre befolkningsméngd (skattebas) férutses i delbetdnkandet
per automatik vara mer effektiva &n mindre regioner baserat pa i huvudsak férhopp-
ningar om att kunna ge stabila ekonomiska forhallanden och realisera effektivitetsvinster
genom framtida férvantade stordriftsfordelar. Givet att det finns stordriftsfordelar ar sa
ocksa fallet. Da kan samma mangd, av exempelvis kollektivtrafik eller sjukvard, erbjudas
till ett fér samhallet l1agre kostnad. Stordriftsférdelar bor dock inte forvaxlas med agglo-
merationsfordelar som i grunden bygger pa att manniskor befinner sig i tillrackligt stor
mangd, men ocksa tillrackligt tatt, pa en plats for att fordelarna av utbyte mellan man-
niskor och foretag ska kunna tas tillvara for att maximera den samhéllsekonomiska
effektiviteten. Trafikanalys anser inte att kommittén pa ndgot dvertygande sétt lyckas
visa att det senare skulle bli fallet for ndgot av de tre 1an som nu foreslas. Trafikanalys
saknar framforallt analyser som pekar pa att fordelarna med en folkmangdsbaserad
indelning blir stérre &n de som skulle uppsta vid mer funktions- och agglomerations-
baserade indelningar. P& liknande satt som med fordelningseffekter och omférdelning av
resurser, se ovan, kan ett éverskott fran en indelning som mer bygger pa funktionella
arbetsmarknadsregioner och pendlingsstrommar frigéras for exempelvis nédvandiga
eller fordelningspolitiskt motiverade infrastrukturinvesteringar.

Den valda indelningen har i delbetédnkandet huvudsakligen motiverats av en énskan om
att skapa sinsemellan likvardiga och befolkningsmassigt stérre geografiska omraden an
idag. Behovet av stora tunga framtidsinvesteringar i fastigheter, teknik och IT framhalls
aterkommande i delbetankandet som skal varfér dagens landstingsindelning inte ar
andamalsenlig. Nivastrukturering och specialisering med mer specialiserad vard pa farre
antal platser framhalls som motiv fér en ny indelning. Kommittén observerar dock att
dagens lan redan idag samarbetar i storre sjukhusregioner for vard som inte klaras inom
det egna lanet, men framhaller att det &r administrativt krdngligt. Den nya lagen om
patientens mojlighet till vard i annat 1an namns endast i forbifarten och ndgon konse-
kvens av att battre nyttja denna mojlighet dras inte. Tillsammans med observationen att
en mycket stor del av varden sker i vardagen och inte namnvart kommer att paverkas av
en ny indelning, ndgot som kommittén ocksa sjalv konstaterat, gor att Trafikanalys staller
sig frAgande till hur stor effektivitetsvinst en ny indelning faktiskt skulle kunna innebara.
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Argument om att det inte finns merkostnader fér sméa landsting — motsager delvis
argumentationen i 6vrigt for behov av stérre landsting (sid. 179).

En alternativ indelning som i stérre utstrackning utgér fran de tre idag redan starka stor-
stadslanen skulle mycket val kunna vara en utgangspunkt. Det skulle vara en indelning
som bygger pa utvecklingskraft, funktionella arbetsmarknadsregioner och pendlings-
strommar. Trots vikten av att en indelning bor utga just fran bland annat befintliga
samverkansmonster (sid. 21) avfardas en sadan indelning i delbetankandet med moti-
veringen att det skulle skapa annu storre obalans an dagens situation. Fragan blir da om
en sadan forstarkt obalans ar viktigare att forhindra, &n att skapa val fungerande
regioner ur ett arbetsmarknads- och transportpolitiskt perspektiv. Stockholms utveck-
lingspotential skulle exempelvis sannolikt forbattras om lanet ingick i en konstellation
tillsammans med angransande lan, inte minst eftersom denna del av landet pa flera
omraden redan ar tatt sammanknutet. Trafikanalys undrar med andra ord, vager for-
delarna for dvriga lan, ur ett Sverigeperspektiv, verkligen upp nackdelarna med en delad
arbetsmarknadsregion fér Stockholm av att vara ett eget lan tillsammans med Gotland?
Eller vore det battre att bygga storre fungerande arbetsmarknadsregioner runt Stock-
holm-Uppsala, Goteborg och Malmé-Lund som kan konkurrera med andra storstads-
regioner i Europa och varlden? Kommittén avviker i detta avseende ocksa fran Ansvars-
kommitténs beddmning att arbetsmarknadsregionerna, som de beréknas se ut 2030, inte
bor delas om inte mycket starka skal foreligger (sid. 148, 225ff).

Regionférstoring och kompetensbreddning?

Foérutsattningarna for 6kad arbetspendling och regionférstoring diskuteras ofta i delbe-
tankandet. Trafikanalys anser trots detta att de &r bristfalligt belysta, och det ar svart att
se varfor forslaget till ny indelning skulle leda till nagon forbattring av forutsattningarna
for regionforstoring. Arbetsmarknadsregionerna férvantas vaxa i framtiden, vilket under-
forstatt innebar att resandet bade ska oka i omfattning och i langd. Det &r dock oklart om
tillganglighetsforbattringen (i delbetankandet redovisat som farre lokala arbetsmarknads-
regioner) uppstar till foljd av den nya indelningen, om de hade uppstatt &nda, eller om
den nya indelningen kanske till och med motverkar regionforstoring. Utredningen an-
vander Langtidsutredningens prognoser fran 2015 (sid. 103). Trafikanalys efterlyser en
kanslighetsanalys for att ta hansyn till det senaste arets omfattande migration och dess
inverkan pa befolkningsstatistiken. Exempelvis ar det flera yngre personer som anlant,
vilket motverkar den prognos om demografisk utveckling mot allt &ldre som fors fram i
delbetankandet. Mot bakgrund av att indelningsforslaget inte alls foljer arbetsmarknads-
regionen i rikets befolkningsmassigt storsta lan kan man férvanas 6ver att det dras sa
stora vaxlar pa regionforstoringsargumentet. Resultaten motiverar inte heller en sam-
manslagning av Norrlandslanen eftersom nagon férandring av de lokala arbetsmark-
naderna for Norrlands lan inte vantas uppsta. Vilken effekten blir pa det transportpolitiska
hansynsmalet ar an mer oklar da den inte har analyserats i delbetankandet. Detta ar
viktigt inte minst da regionforstoring (6kat resande) kommer att stalla héga krav pa sakra
och miljévanliga alternativ for resor mellan lanets olika delar.

En 6kad kompetensbredd till foljd av stérre lan med stérre befolkning foérutses, vilket
sannolikt kommer att bli fallet. Trafikanalys anser dock att de stérre avstanden, som det
innebar for dessa personer att rora sig inom lanen, kommer att motverka ett effektivt
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utnyttjande av den 6kade kompetensbredden savida inte 6kade satsningar pa en ut-
byggd infrastruktur/kollektivtrafik, liksom pa bredband, samtidigt genomférs. Det finns
aven pastadenden i delbetéankandet som antyder att vissa atgarder i denna riktning
kommer att genomféras om forslaget gar igenom, vilket det inte finns nagra beslut om
eller garantier for. For Vastra Gotalands lan sédgs exempelvis att "ett utvecklat och
sammanhallet tigtrafiksystem kan forbattra 1ankningen mellan arbetsmarknaderna och
bidra till regionforstoring” (sid. 253). Texten handlar om pendling och resande mellan
Oslo, Karlstad och Goteborg. Innehallsmassigt ar meningen korrekt, men en férandring
av lanens indelning innebar inte per automatik att det skapas ett sammanhallet och
utvecklat tagtrafiksystem i omradet. Vissa lan ar, som man konstaterar i delbeténkandet,
& andra sidan relativt lika i sin naringslivsstruktur varfor denna kompetensbreddning
sannolikt blir mindre &n i l&n med en mer diversifierad struktur. Den eventuella positiva
effekten av en sammanslagning blir darmed lagre i dessa lan.

Regional samhaéllsorganisation

Lika viktigt som att skapa resursstarka lan och landsting, sdgs det vara att skapa en
regional samhéllsorganisation dar statliga myndigheter kan ha en gemensam indelning
med de nya lanen. Det motiveras med att det skulle ge en dkad styrka i arbetet med
saval regionalt tillvaxtarbete som héalso- och sjukvard (s. 22). Trafikanalys anser inte att
kommittén pa ett Gvertygande satt lyckas visa varfor den presenterade indelningen
byggd pa befolkningsmassigt jambordiga lan och landsting skulle vara den for Sverige
som helhet, liksom for myndigheternas verksamhet, basta indelningen.® Statliga myndig-
heter har en geografisk spridning av olika anledningar och det ar viktigt att skilja pa
sadana statliga myndigheter som kan och bor vara aktiva i regionalt tillvaxtarbete och
sadan med helt andra, och i huvudsak nationella, roller. Eftersom indelningen kommer
att berora i vart fall Trafikverket kommer det att fa konsekvenser for dess verksamhets-
indelning och verksamhet — sdsom att verka for att uppfylla de transportpolitiska malen.
Trafikanalys saknar en analys av hur detta paverkar myndigheten eller hur val
myndighetens verksamhet kan infogas i den nya foreslagna strukturen med sex lan.

Trafikanalys hade garna sett att det hade redovisats vilka effekter en sadan indelnings-
forandring medfor redan nu for att fullt ut kunna ta stallning till denna andring.® Inte minst
eftersom det inte med latthet gar att justera en antagen lansindelning i ett senare skede
om det visar sig att en annan indelning hade varit battre anpassad till statliga myndig-
heters verksamheter.

Forskning, stéd och demokrati

Vikten av att varje region har majlighet att ta del av forskningsmedel framhalls som ett
skal till indelningsforandringen. Det lyfts ocksa fram att fordelningen av nationella forsk-
ningsmedel och projektmedel fran EU koncentreras till vissa orter, framst universitets-
stader (sid. 127). Trafikanalys anser dock inte att denna férdelning har med sjalva lans-
indelningen att gora. De senaste decenniernas forskningspolitik har inneburit satsningar

5 Se exempelvis diskussionen i Meijers och Sandberg (2008), Reducing Regional Disparities by Means of
Polycentric Development: Panacea or Placebo? Italian Journal of Regional Science vol. 7, Nr 2/2008. |
denna rapport studeras huruvida det &r till ett lands férdel att ha en jamn befolkningsstruktur i ett land,
eller om det ar battre med en mer koncentrerad befolkningsstruktur for att stadkomma hégre ekonomisk
tillvéxt och minskad arbetsldshet. Slutsatsen &r att det senare vore att féredra.

5 Forslag pa omradet kommer forst i slutbetankandet (sid. 145).
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pa starka forskningsmiljder, som lett till att forskningsmedlen koncentreras till just dessa.
Syftet har varit att kunna konkurrera med andra internationellt starka miljoer. Att en for-
andrad lansstuktur skulle férandra detta ar mycket tveksamt, savida inte forsknings-
politiken samtidigt férandras sa att satsningarna fordelas efter andra principer.

Sammanslagningen av lan innebar vidare att flera europeiska stédomraden hamnar i
samma lan. Trafikanalys hade garna sett en analys av hur en ny indelning kommer att
paverka Sveriges och dessa regioners mojlighet till framtida stod.

Beslut i detta arende har fattats av generaldirektor Brita Saxton efter féredragning av
Krister Sandberg. Anna Ullstrém, Tom Petersen och avdelningschef Per-Ake Vikman har
ocksa deltagit i beredningen.

Brita Saxton
Generaldirektor



