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Forord

I SIKA:s regleringsbrev for ar 2002 finns malet att utveckla metoderna for den
langsiktiga infrastrukturplaneringen. Regeringen anger ocksa i anslutning till detta
madl att SIKA innan utgangen av ar 2002 ska presentera ett underlag som beskriver
hur inriktningsplaneringen skulle kunna bedrivas i den planeringsomgéng som
foljer efter planeringsomgangen for perioden 2004-2015.

SIKA har tolkat uppdraget s att det framst géller hur inriktningsplaneringen
skulle kunna utvecklas pé kortare sikt och i huvudsak inom de ramar som nuva-
rande transportpolitiska riktlinjer ger. Det forslag till upplaggning av inriktnings-
planeringen som ldmnas i rapporten har ocksa denna utgdngspunkt.

Vi har emellertid samtidigt ansett det angelédget att kunna vidga perspektivet till
att diskutera den ladngsiktiga infrastrukturplaneringens och sirskilt inriktningspla-
neringens uppldaggning mera forutséttningslost. I denna del har vi dock inga far-
diga forslag och rapporten syftar hdr mera till att utgora ett underlag for fortsatta
diskussioner.

I uppdraget till SIKA anges att arbetet ska stimmas av med trafikverken och
andra berérda. Som framgar av rapporten har vi baserat vart arbete pa ett om-
fattande underlagsmaterial som tagits fram i samverkan med trafikverken och
andra berorda organisationer. De forslag och slutsatser som redovisas i rapporten
ar dock SIKA:s egna.

Anders Wirmark har varit projektledare. Aven Per-Ove Hesselborn och Asa
Vagland har medverkat i projektet.

Stockholm 1 december 2002

Staffan Widlert
Direktor
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5 SIKA

1 Sammanfattning

Denna rapport utgdr redovisningen av det uppdrag som regeringen givit SIKA att
presentera ett underlag som beskriver hur inriktningsplaneringen skulle kunna be-
drivas i den planeringsomgang som f6ljer efter planeringsomgangen for perioden
2004-2015. Rapporten behandlar dven fragor som svarar mot SIKA:s mera over-
gripande uppdrag att utveckla metoderna for den 14ngsiktiga infrastrukturplane-
ringen.

Rapporten inleds med en redovisning av vilka utgdngspunkter vi haft for vara
Overviganden om hur den ldngsiktiga infrastrukturplaneringen och sarskilt inrikt-
ningsplaneringen bor ldggas upp. Infrastrukturplaneringens utveckling mot suc-
cessivt hogre ambitionsgrad beskrivs, liksom de utvédrderingar och uppf6ljningar
som gjorts av den senaste planeringsomgangen. Vidare redovisas vissa jamforel-
ser med planeringsprocessen i andra ldnder.

I ett sdrskilt kapitel diskuterar vi vad som ér inriktningsplaneringens dvergripande
uppgift och vilka allminna krav pa planeringsunderlag och planeringsformer som
denna uppgift leder till. SIKA foreslar att inriktningsplaneringens uppgift formu-
leras pé foljande sétt: Inriktningsplaneringen syftar till att ge riksdagen och re-
geringen underlag for att ange hur transportpolitiken ska komma till uttryck ge-
nom infrastrukturdtgdrderna. I detta ligger dven att planeringen ska kunna ge
underlag for riktlinjer for planeringsmyndigheternas arbete med att utveckla in-
frastrukturen under planeringsperioden.

I detta ssmmanhang diskuterar vi ocksé vad som krédvs av beslutsunderlaget for att
det ska vara mojligt for regering och riksdag att ge 6vergripande riktlinjer for in-
frastrukturens utveckling. SIKA drar slutsatsen att man bor kunna stédlla 4tmin-
stone fyra krav pa underlaget:

e Attinriktnings- och atgirdsplaneringen utgér frin gemensamma forutsétt-
ningar.

e Att samma dverordnade mal och principer géiller for alla trafikgrenar.

e Att det kan visas hur effektiv atgdrdsanvdandningen &r och vilka konsekvenser
den har.

e Att inbordes beroenden mellan transportgrenarna beaktas.

Vidare drar vi slutsatsen att en inriktningsplanering med de uppgifter vi definierat
madste innehélla ett underlag som ger riksdag och regering mojligheter att i inrikt-
ningsbeslutet:

e Precisera innebdrden av transportpolitiska mal.

e Ge eventuella anvisningar for hur vissa styrmedel ska behandlas i atgérds-
planeringen.

SIKA Rapport 2002:22



6 SIKA

e Ge anvisningar for hur projekt som konkurrerar med eller kompletterar var-
andra bor koordineras.

e Precisera vilka ovriga transportpolitiska forutsittningar som ska antas gélla for
atgdrdsplaneringen, t.ex. internaliserande beskattning, fordonsregler eller
subventionering av trafik som paverkar efterfragan och konkurrensytor.

e Ange hur langt man i dtgirdsplaneringen ska né i form av olika atgérder eller
mal for infrastrukturatgirderna.

e Ange hur stora planeringsramar som ar lampliga totalt sett och pa olika typer
av insatsomréaden.

Med utgéngspunkt frén bl.a. de olika utvdrderingar och uppfoljningar som gjorts
av den senaste planeringsomgéngen, lamnar SIKA ett forslag till hur inriktnings-
planeringen skulle kunna ldggas upp i nésta planeringsomgang. Vi har da uppfat-
tat vart uppdrag som primért inriktat pa att overvédga hur inriktningsplaneringen
kan utformas inom nuvarande transportpolitiska ramar. Det betyder att det forslag
som laggs i huvudsak har formen av en vidareutveckling av nuvarande planering.

I sammandrag innebar SIKA:s forslag att planeringen kan se ut som i dag med
foljande forandringar av planeringsunderlagets innehdll:

GoOr mer langsiktiga utblickar.

Ta med 6versiktliga analyser av riktigt stora projekt.

Storstadsprojekt bor hanteras.

Nuvarande ramfordelning bor ersittas av beskrivningar av olika ramnivaer for
jarnvégs- respektive vigatgarder.

e Enutvecklad beskrivning av osdkerhet bor inga 1 underlaget.

Négra fordndringar av processen bor ocksa dvervigas:

o Ersitt ldgesanalysen med ett 16pande analysarbete och ett avslutande semina-
rium.

e (Ge den strategiska analysen en tydligare indelning i de tvé faserna, analys av
strategiska omraden och analys av inriktningar.

e Ligg in ett skede for regeringskansliets beredning av underlaget.

Slutligen kan presentationen av materialet goras mer lattillgidnglig:

e Gor mer konkreta presentationer 1 form av t.ex. floden och angivande av vissa
projekt.

e Ta fram en sammanfattande broschyr.

e Tydliggor vad av effekterna som beror pa skillnader i anvindningen av medel
till infrastruktur eller av andra styrmedel.

Vi redovisar ocksé olika tdnkbara tidplaner for en kommande planeringsomgang.
Dessa tidplaner utgér dels ifran en helt oférdndrad planeringsprocess, dels fran en
planeringsprocess som innehaller SIKA:s forslag till fordndringar av planerings-
processen.

SIKA anser att de ovan redovisade fordndringarna i planeringens uppldggning,
innehéll och redovisning kan bidra till att ytterligare forbattra en planering som
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redan fungerar jimforelsevis vil 1 forhallande till sina syften. Samtidigt kan man
inte bortse ifrén att en del av de problem som lyfts fram i olika utvarderingar av
planeringen ar av mer djupgaende natur och darfor knappast kan elimineras med
begrinsade fordndringar av planeringen. For att inte lamna dessa problem helt
okommenterade har diarfor SIKA valt att i ett avslutande kapitel diskutera nagra
forhallanden som vi beddmer har stor inverkan pa hur planeringen i praktiken kan
genomforas och hur planeringsresultaten uppfattas.

Fragor som berors dr bl.a. hur nuvarande planerings inriktning pa teknisk och
ekonomisk rationalitet bittre kan férenas med en mer strategisk eller politisk ra-
tionalitet, hur nationella och regionala intressen kan forenas och olika modeller
for att behandla infrastrukturplaneringens koppling till annan samhaéllsplanering.
Vidare berdrs oversiktligt hur den langsiktiga infrastrukturplaneringen kan
komma att paverkas av olika utvecklingslinjer i friga om t.ex. nya finansierings-
och forvaltningslosningar samt ett mer uttalat europeiskt perspektiv pé infra-
strukturplaneringen. Syftet med detta kapitel &r inte att komma fram till nigra
fardiga forslag eller slutsatser utan mera att lyfta fram exempel pa problemomréa-
den som kan kréva fortsatt analys- och utvecklingsarbete.
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2 Uppdraget

I SIKA:s regleringsbrev for ar 2002 finns malet att utveckla metoderna for den
langsiktiga infrastrukturplaneringen. Regeringen anger ocksa i anslutning till detta
mal att SIKA innan verksamhetsérets utgdng ska presentera ett underlag som be-
skriver hur inriktningsplaneringen skulle kunna bedrivas i den planeringsomgang
som foljer efter planeringsomgangen for perioden 2004-2015. Arbetet ska stim-
mas av med trafikverken och andra berorda.

SIKA har under de senaste dren genomfort eller deltagit i en rad olika aktiviteter
som har béring pa det ovan angivna uppdraget. Redan i oktober 1999 beslutade
SIKA att anlita Transportokonomisk Institutt i Oslo, Norge for att utfora gransk-
ning av processen och beslutsunderlagen i den da pagédende svenska inriktnings-
planeringen. TOI:s rapporter, som baseras pa granskning av beslutsunderlaget och
interv%'uer med foretrddare for bl.a. trafikverken och ldanen, publicerades i januari
2000.

Vidare har den langsiktiga planeringens upplaggning diskuterats vid upprepade
tillfallen i SIKA:s verksgrupp® och pa verksgruppens uppdrag har en sirskild
arbetsgrupp med representanter for trafikverken, ldnsorganen och Néringsdepar-
tementet utarbetat en rapport om ténkbara alternativa uppldgg av inriktningsplane-
ringen. Denna rapport har skickats ut pa remiss till de organisationer som ar fGre-
trddda i verksgruppen och dven diskuterats pé ett sirskilt seminarium om framtida
inriktningsplanering som anordnades gemensamt av SIKA och trafikverken i juni
2002. Rapporten med remissyttranden bifogas som bilaga 1 och en dokumentation
av seminariet om framtida inriktningsplanering som bilaga 2.

Utover de ovan ndmnda har SIKA deltagit i eller tagit del av en lang rad andra
aktiviteter och utvecklingsinsatser som har koppling till inriktningsplaneringen
eller den langsiktiga infrastrukturplaneringen i stort. Foreliggande rapport baserar
sig dven pa information som erhéllits i dessa sammanhang och det framgér av
rapporttexten vilka kéllor vi hatft.

SIKA har tolkat uppdraget sé att det framst géller hur inriktningsplaneringen
skulle kunna utvecklas pé kortare sikt och i huvudsak inom de ramar som nuva-
rande transportpolitiska riktlinjer medfor. Det forslag till uppldggning av inrikt-
ningsplaneringen som ldmnas i rapporten har ocksé denna utgangspunkt.

! Henning Lauridsen, Inger-Anne Ravlum: Evaluering av prosessen i den svenske innretnings-
planleggingen, TOI rapport 469/2000 samt Odd I. Larsen, Jens Rekdal: Evaluering av den svenske
inrettningsplanleggingen — Strategiske analyser og beslutningsunderlag for tiltak, TOI notat
1154/2000.

21 SIKA:s verksgrupp ingar SIKA:s direktor och planeringscheferna eller motsvarande for de fyra
trafikverken. Vidare ar representanter for Naringsdepartementet, ldnsorganen och ett antal centrala
myndigheter adjungerade till gruppen.
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Vi har emellertid samtidigt ansett det angeldget att kunna vidga perspektivet till
att diskutera den langsiktiga infrastrukturplaneringen och sérskilt inriktningspla-
neringen mera forutsittningslost. Det géller bl.a. olika tdnkbara mera genomgri-
pande fordndringar av inriktningsplaneringen som kan behdva dvervégas pa lite
langre sikt men som kanske inte kan vara aktuella till nésta planeringsomgang. I
denna del har vi dock inga fardiga forslag och rapporten syftar har mera till att
utgora ett underlag for fortsatta diskussioner.

Som framgétt ovan baseras denna rapport pa ett omfattande underlagsmaterial
som till stor del tagits fram gemensamt av SIKA, trafikverken och andra berdrda
organisationer. Aven om de forslag som limnas i denna rapport har diskuterats i
dessa sammanhang, har rapporten som sadan inte varit foremal for nagot samrad.
Det ér saledes enbart SIKA som star bakom innehallet i rapporten.
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3 Rapportens upplaggning

Rapporten bestar av fyra huvuddelar.

I kapitel 4 redovisar vi vilka utgdngspunkter vi haft for vara 6verviganden om hur
den langsiktiga infrastrukturplaneringen och sérskilt inriktningsplaneringen bor
laggas upp. Infrastrukturplaneringens utveckling mot successivt hogre ambitions-
grad beskrivs, liksom de utvirderingar och uppfdljningar som gjorts av den se-
naste planeringsomgangen. Vidare redovisas vissa jimforelser med planerings-
processen i1 andra lénder.

Inriktningsplaneringen syfte och funktion i ett 6vergripande transportpolitiskt
perspektiv, centrala fragor som bor belysas med utgédngspunkt fran detta syfte och
de allmdnna krav pa planeringsunderlaget som detta leder till diskuteras i kapitel
5.

I kapitel 6 redovisas SIKA:s forslag till uppldggning av inriktningsplaneringen i
ndsta planeringsomgang. Forslaget utgér ifran att nuvarande 6vergripande trans-
portpolitiska riktlinjer ska vara styrande for planeringen. Inom denna ram foreslas
forandringar 1 planeringsunderlagets innehall, planeringsprocessens upplaggning
och presentationen av planeringsunderlaget.

Avslutningsvis fors i kapitel 7 en friare och mer langsiktigt syftande diskussion
om nagra grundliggande problem som SIKA beddmer har stor paverkan pé ge-
nomforandet av den langsiktiga infrastrukturplaneringen och planeringsunder-
lagets anvidndning. Problemomraden som berdrs dr bl.a. hur nuvarande planerings
inriktning pa teknisk och ekonomisk rationalitet kan férenas med en mer strate-
gisk eller politisk rationalitet, hur nationella och regionala intressen kan forenas
och hur infrastrukturplaneringens koppling till annan samhéllsplanering kan till-
godoses. Vidare berdrs oversiktligt hur den langsiktiga infrastrukturplaneringen
kan komma att paverkas av olika utvecklingslinjer i frdga om t.ex. nya finansie-
rings- och forvaltningslosningar samt ett mer uttalat europeiskt perspektiv pa in-
frastrukturplaneringen. Syftet med detta avsnitt dr inte att komma fram till nagra
fardiga 16sningar utan mera att lyfta fram exempel pd problemomraden som kan
kréva fortsatt analys- och utvecklingsarbete.

Vissa dokument som tagits fram av SIKA och trafikverken gemensamt inom ra-
men for SIKA:s uppdrag att utveckla planeringsmetoderna inom transportsektorn
och som inte tidigare rapporterats direkt till regeringen redovisas som bilagor till
denna rapport. Bilagorna dr foljande:

Inriktningsplaneringen — Beskrivning av alternativa beslutsunderlag och arbets-
processer, "Remissversion”, september 2001 (bilaga 1)
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Framtida inriktningsplanering — Dokumentation av seminarium 6 juni 2002, 2002-
07-18 (bilaga 2).

SIKA Rapport 2002:22



13

4 Nagra utgangspunkter

4.1 Infrastrukturplaneringens utveckling

Den langsiktiga infrastruktuplaneringen har utvecklats stegvis

Nuvarande langsiktiga infrastrukturplanering ir resultatet av en ldng utvecklings-
process. Utvecklingen tog sin borjan redan i samband med tillkomsten av Vagver-
ket &r 1967, dé en ldngsiktig vigplaneringsprocess borjade etableras. Den forsta
planen var Végplan 70 som utarbetades inom ramen for en offentlig statlig utred-
ning.’ Planen hade en tiodrig horisont och utformades med utgéngspunkt i riktlin-
jer for anslagsramar som angavs av regeringen.

De fOrsta planerna reviderades vart femte ar, men fr.o.m. 1986 samordnades revi-
deringarna med riksdagens mandatperioder, vilket innebar att en ny planerings-
omgang skulle genomforas vart tredje ar. Senare har planeringsomgéngarna blivit
fyradriga som en anpassning till de nya mandatperioderna.

Den langsiktiga infrastrukturplaneringen har efterhand utvecklats i en rad olika
avseenden. Som en foljd av det transportpolitiska beslutet 1988* reformerades
planeringen pa jarnvigsomréadet och Banverket inrdttades som ny planeringsmyn-
dighet. Detta innebar samtidigt att det skapades forutséttningar for en mellan tra-
fikgrenarna samordnad investeringsplanering i huvudsak efter de monster som
utbildats inom végplaneringen. Det 6vergripande perspektivet pa planeringen har
dven ddrefter forstirkts pé olika sétt. Att Delegationen for prognos- och utveck-
lingsverksamhet (DPU) bildades — SIKA:s foregangare — kan ocksa ses som ett
resultat av en strivan efter mer samordnad planering.’ Det uppdrag att ta fram
underlaget for ett inriktningsbeslut, som den parlamentariskt sammansatta Kom-
munikationskommittén fick i foregdende planeringsomgang, syftade bland annat
till att 6ka det politiska inflytandet Gver planeringen.

Planeringen har successivt utvecklats d4ven pa andra sitt, bl.a. genom att nya typer
av infrastrukturatgérder inkluderats i1 planeringen sdsom drift- och underhallsét-
girder samt sektorsatgérder. I de senaste planeringsomgéngarna har planeringsun-
derlaget ocksa vidgats till att belysa hur andra transportpolitiska atgirder kan pa-
verka infrastrukturatgdrderna.

Ytterligare en framtrddande utvecklingslinje har varit att den regionala nivéns
inflytande dver planeringen har forstarkts. Genom beslutet om en Samordnad

> SoU 1969:56.

* Prop 1987/88:50, bet. 1987/88:TU20, rskr. 1987/88:29.

> Aven om liknande uppgifter tidigare ombesorijts av Transportradet och Statens vig- och
transportforskningsinstitut.
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linsforvaltning® gavs t.ex. lansstyrelserna beredningsansvaret for investeringar i
s.k. lanstrafikanldggningar. Genom 1996 ars inriktningsbeslut’ infordes
trafikslagsévergripande planer for regional trafikinfrastruktur omfattande nyinve-
steringar och forbéattringsatgérder i infrastruktur av regional karaktér, barighets-
héjande atgirder m.m. I den nu pagéende planeringsomgangen fick léansstyrel-
serna och sjélvstyrelseorganen dven en mer aktiv roll i framtagandet av underlaget
for inriktningsbeslutet. Samtidigt har dock vissa uppgifter 1 atgiardsplaneringen
aterforts till Vagverket och Banverket.

Okad betoning av politiskt inflytande och samordning

Riksdagen har vid flera tillféllen uttalat att riksdagens och regeringens inflytande
over investeringsplaneringen bor stirkas “utan att ndgon detaljstyrning far ske”.
Aven riksdagens revisorer har uttalat liknande tankegéngar och dessutom pekat pa
behovet av samordning inom och mellan transportslagen. Som beskrivs ovan har
planeringsprocessen fordndrats i olika steg och dér viktiga bakomliggande motiv
har varit bade att 6ka samordningen och att stirka det politiska inflytandet. Det
framstar darfor som centralt att finna arbetsformer som underléttar bade en sam-
ordnad transportplanering och ett tillrdckligt politiskt inflytande.

Redan néar DPU bildades fordes en diskussion om vilken roll organisationen skulle
spela i inriktningsplaneringen. Diskussionen handlade bland annat om hur djupt
inblandad organisationen skulle vara. Ett alternativ var att DPU nérmast skulle ha
en revisorsroll, dvs. ha en viss distans till arbetet och ddrigenom en stdrre grad av
oberoende. Ett sddant alternativ skulle ha inneburit att en huvuduppgift skulle vara
att granska att kalkyler och analyser genomfors enligt en god metodik. I den forsta
verksamhetsplan for DPU som togs fram innan organisationen bemannades och
den egentliga verksamheten inleddes togs ingen klar stéllning till hur rollen skulle
utformas. Behovet av — och den politiska efterfrdgan pa — samordnad inriktnings-
planering betonades dock starkt.

Varken DPU:s direktiv, den forsta verksamhetsplanen eller SIKA:s instruktioner
och regleringsbrev har givit ndgon tydlig signal om hur samordningsrollen ska
utformas. Rollen har istéllet i stor utstrackning utformats genom det praktiska
arbetet och SIKA har kommit att f en aktiv roll i inriktningsplaneringen.

Den forsta planeringsomgéngen DPU/SIKA medverkade i kom att formas starkt
av att arbetet gjordes 4t Kommunikationskommittén. Det var dé naturligt att SIKA
ansvarade for arbetet gentemot kommittén och dédrigenom fick stort inflytande pa
hur arbetet lades upp. Formellt hade SIKA huvudansvaret {for att 1dgga fast plane-
ringsforutséttningarna och fick dven i1 uppdrag att svara for kvaliteten i de sam-
hillsekonomiska berdkningarna. I denna uppgift ingick att se 6ver kalkylvarden
och kalkylforutsattningar for de samhéllsekonomiska kalkylerna. SIKA holl 1
pennan nir den gemensamma avrapporteringen skrevs och sag till att de bidrag
som kom fran trafikverken gjordes enhetliga. I stort sett alla prognoser, analyser
och kalkyler genomfordes av trafikverken.

6 Prop. 1988/89:154.
7 Prop. 1996/97:53.
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4.2 Erfarenheter fran den senaste planeringsomgangen

Erfarenheterna av hur den senaste planeringsomgangen har fungerat bor vara en
naturlig utgangspunkt for 6verviganden om hur den langsiktiga infrastrukturpla-
neringen kan utvecklas. En utforlig redovisning av hur framfor allt tjainstemén pa
de olika planeringsmyndigheterna upplevde den senaste inriktningsplaneringen
finns i den utvarderingsrapport® som SIKA bestillde av Transportdkonomisk
institutt i Norge. Vidare innehaller Niringsdepartementets remissammanstillning’
Over den Nationella strategiska analys som trafikverken och SIKA redovisade till
regeringen dtskilliga synpunkter pa formerna och resultatet av inriktningsplane-
ringen. I det foljande aterges kort huvuddragen 1 dessa synpunkter.

Planeringsmyndigheterna intar olika roller

I den senaste planeringsomgangen lag ansvaret for ldgesanalysen pa SIKA. Arbe-
tet genomfordes med bistand av trafikverken. Ansvaret for den strategiska analy-
sen var delat mellan trafikverken och SIKA. Uppldggningen av den strategiska
analysen innebar att ett antal strategiska omraden behandlades under varen 1999
och att sedan en gemensam analys genomfordes under hosten. For varje strate-
giskt omrade bildades en sérskild arbetsgrupp med representanter fran SIKA, tra-
fikverken och andra berdrda myndigheter. Olika organisationer hade ordférande-
skapet for de olika grupperna.

I regeringens direktiv var avsikten att de strategiska analyserna skulle genomforas
gemensamt av dessa arbetsgrupper och att alla organisationer skulle vara aktiva i
de grupper dér de medverkade. Jamfort med tidigare planeringsomgang speglar
denna uppldggning en ambition att ha en dnnu starkare samordning av arbetet, en
samordning som innebdr att 4ven en stor del av det faktiska analysarbetet skulle
genomfOras gemensamt.

Erfarenheten av arbetet med de strategiska omradena &r att ménga arbetsgrupper
dgnade mer tid at att diskutera vad som skulle goras dn at att gora det. Andelen
motestid var ocksd hog 1 forhallande till annan nedlagd tid. Arbetsgruppernas
uppdrag var otydligt och de presterade i flera fall inte s& mycket som var ténkt.

Erfarenheten av de olika aktorernas agerande ar att processen och slutprodukten
uppfattades som SIKA:s och att trafikverken mer blev bidragsgivare dn deltagare.
Enligt TOI:s utvirdering skiljde sig dock graden av deltagande mellan verken.
Luftfartsverket och Sjofartsverket forankrade lite internt i ledningen, Banverket
forankrade lite i ledningen och holl ett visst avstand till processen, Vigverket for-
ankrade internt och utmérktes ocksé av ett stort deltagande fran olika avdelningar
och sektioner. SIKA svarade for helhetssynen i form av analyser av omvérld,
transportutveckling och osdkerhet. Det dr ocksa tydligt att verken sédllan blandar
sig 1 varandras prioriteringar. SIKA hamnade dérfor i en domarroll och forde bi-

¥ Henning Lauridsen, Inger-Anne Ravlum: Evaluering av prosessen i den svenske innretnings-
planleggingen, TOI rapport 469/2000 samt Odd 1. Larsen, Jens Rekdal: Evaluering av den svenske
inrettningsplanleggingen — Strategiske analyser og beslutningsunderlag for tiltak, TOI notat
1154/2000.

® Sammanstillning av remissyttranden éver Nationell strategisk analys, N1999/5589/IRT,
2000-03-02.

SIKA Rapport 2002:22

SIKA



16 SIKA

laterala diskussioner med respektive verk. SIKA intog alltsa, enligt TOI, en slags
angreppsposition medan Luftfartsverket och Sjofartsverket satt pa sidolinjen och
Banverket befann sig 1 forsvarsposition. Vagverket hade visserligen vissa problem
med uppbyggnaden av inriktningarna men inte lika grundldggande och principi-
ella problem som Banverket. TOI hivdar sammanfattningsvis att arbetet inte i
sarskilt stor utstrdckning befrdmjade samarbete mellan trafikverken eller helhets-
16sningar.

En slutsats var att manga ansag att arbetet med de strategiska analyserna borde
organiseras annorlunda eller styras hardare. Man 6nskade att hela arbetet laggs
upp och organiseras sé att samverkan okar. Dels sa att Luftfartsverket och Sjo-
fartsverket kdnner ett storre behov av att engagera sig, dels s att verken har inci-
tament att ldgga sig 1 varandras prioriteringar. Formerna for att 16sa konflikter
under arbetet kan ocksd behova forbéttras.

Hog ambitionsniva och pressad tidsplan

Ambitionsnivén anses ha varit for hog i forhallande till de resurser som funnits.
Det medforde en hard arbetsbelastning med stora dvertidsuttag och pressade tids-
planer. Samtidigt finns det i remissvaren en efterfragan pa att betydligt fler fragor
borde ha belysts.

I bada de planeringsomgangar som genomforts gemensamt har trafikverken — som
ansvarar for projektkalkylerna och merparten av analyserna — upplevt att tiden
varit orimligt kort. I bdda omgéingarna har det funnits sérskilda skél till tidsbristen.
I den senaste omgéngen har en betydande restriktion for arbetet utgjorts av att
tidsplanen for inriktningsplaneringen kortades ner. Skélet till detta var dels att
mojliggora att besluten om nationella vighallningsplaner och stomnétsplaner
skulle kunna tas tidigare, dels att budgetbehandlingen flyttats i tiden. Aven de
planeringsomgangar som genomforts tidigare har dock praglats av liknande pro-
blem.

Ett problem med tidsplanen denna gang var att det inte fanns nigon tid att ta till
sig resultaten fran de strategiska omradena innan inriktningarna borjade analyse-
ras. Ett annat att den strategiska analysen behdvde pabdrjas flera minader innan
regeringens direktiv for uppdraget kom. Det storsta problemet med tidsplanen var
dock att modellutvecklingen skedde parallellt med analysarbetet. Arbetet med
modellutveckling hindrade ddrmed analysen av mer 6verordnade frigor. Nya kal-
kylvérden kom ocksa — d&ven med den ursprungliga tidsplanen — fram alltfér sent
for att hinna beaktas fullt ut.

Det tycks varje géng finnas sérskilda skal till att tidsplanen for inriktningsplane-
ringen blir ndstan orimlig. Det anses darfor viktigt att forsoka fa till diskussioner
med regeringen om ambitionsnivan innan direktiven ldmnas. Darvid bor dven
behoven av modellutveckling och tidpunkten for faststéllandet av nya kalkylvir-
den och kalkylprinciper klaras ut.
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Lag trovardighet hos inriktningsbesluten

Inriktningsplaneringen ér till for att regering och riksdag ska kunna styra utveck-
lingen av infrastrukturen. For att ett bra beslutsunderlag ska kunna tas fram krévs
dock att de som arbetar med det kdnner att uppgiften ar meningsfull. Ett av de
storsta problemen anses i dag vara bristen pa déverensstimmelse mellan de ramar
som laggs fast 1 inriktningsplanering och infrastrukturbeslut och de medel som
senare faktiskt stélls till verkens forfogande. Med de stora skillnader som fore-
kommit upplevs inriktningsplaneringen av manga som meningslds eftersom den
verkliga medelstilldelningen &r s mycket ldgre. Det gor ocksé att merparten av de
objekt som analyserats 1 tidigare omgangar fortfarande finns kvar pa planerings-
stadiet. Det kinns dérfor inte s meningsfullt att inventera helt nya dtgarder och
att ’borja om fran borjan”. Detta forstirker den planeringstrotthet som dnda latt
uppstér i dagens mycket arbetskrdvande process.

Ett annat problem var att faststillelsebeslutet for de nationella planerna var oklart
och medforde betydande dndringar i jamforelse med planeringsmyndigheternas
forslag. Detta har minskat trovardigheten och tilltron till den demokratiska pro-
cessen ytterligare. Av remissvaren framgér ocksé att manga niringslivsforetradare
inte kdnner sig delaktiga i inriktningsplaneringen.

En béttre 6verensstimmelse mellan de ramar som behandlas 1 inriktningsplane-
ringen och de medel som stélls till forfogande 1 de arliga budgetbesluten anses
darfor, framfor allt fran trafikverkens sida, vara en forutsittning for att engage-
manget i planeringsprocessen ska kunna bibehallas.

Planeringsunderlaget ar svartillgangligt

Hela planeringsprocessen dr komplicerad och involverar manga aktdrer. Det ar
svért for utomstaende att 6verblicka hela processen. Under arbetet anvidnds ocksa
avancerade planeringsverktyg som modeller for person- och godstransporter.
Dessutom tillimpas samhéllsekonomiska kalkyler som i vissa stycken kan vara
svartillgingliga. Av alla dessa skél stélls stora krav pa pedagogik for att géra me-
toderna och deras begrdansningar begripliga och resultaten de leder till trovérdiga.

I féregaende planeringsomgang tog Banverket fram en littillginglig broschyr som
beskrev metoderna. A andra sidan var modellerna som sidana déligt dokumente-
rade. I den senaste omgangen dgnades kanske inte den littillgdngliga informatio-
nen tillrackligt intresse. Det inrdttades dock en sérskild hemsida, som var till-
géinglig for alla, och en projektarbetsplats pa Internet, for de myndigheter som
deltog i arbetet. Dessutom prioriterades den tekniska dokumentationen hogre dn
tidigare.

Det kan vara viktigt att fundera pa hur, den eventuellt fordndrade, processen nista
gang ska presenteras for att bli begriplig och négorlunda vil kénd.
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Mer av visioner och héansyn till langsiktig hallbarhet efterlyses

Stravan mot ett langsiktigt hallbart transportsystem &r en del av det 6vergripande
malet for transportpolitiken. Manga riktar kritik mot att malet om langsiktig hall-
barhet inte fatt genomslag i analyserna. Man foresprékar ett arbetssétt som innebér
att vi ska utga frdn en vision och sedan visa hur vi kan né dit, sa kallad back-cas-
ting. Exempelvis skriver Boverket att man anser att en vision eller samlad malbild
bor tas fram som visar hur ett langsiktigt hallbart transportsystem ser ut och hur vi
kan na dit.

Det dr uppenbart att en svarighet med att arbeta med visioner &r att det langsiktigt
hallbara transportsystemet ér ett opreciserat begrepp. I utviarderingen av den stra-
tegiska miljobedomningen ségs att man inser att det &r en svér uppgift att preci-
sera malet och att &ven om man kan precisera olika mél aterstar ett svart arbete
med att viga samman dessa aspekter och forsoka presentera en enhetlig malbild.

Det finns exempel pa visioner for hllbara transporter, t.ex. gjorda av Kommuni-
kationskommittén, Nordplan, Forskningsgruppen for miljostrategiska studier eller
Regionplane- och trafikkontoret. Ett gemensamt drag ar att det dr klimateffekten
och dirmed utslidppen av koldioxid som dr det miljoproblem som &r dimensione-
rande. En annan gemensam ndmnare &r att de forutsitter styrmedel som idag har
lag acceptans hos individer och néringsliv. Darmed forutsatter de ocksa att virde-
ringar och attityder dndras sé att det finns en storre beredskap att gora uppoft-
ringar och ta kostnader for miljoforbattrande atgarder.

Manga framhaller att en planeringsmetod som utgar frén visioner borde studeras.
Metoden kan komplettera dagens metod eller ersitta den. Hur det 1angsiktigt hall-
bara transportsystemet ser ut och vad som kan goras for att né det ar samtidigt
oklart 1 dagsldget. Det anses dérfor angeldget att arbetet med att konkretisera in-
neborden av ett hallbart transportsystem fortsitter i nagon form infor nésta plane-
ringsomgang.

Inriktningsplaneringen har for kort tidshorisont

En ambition i den senaste inriktningsplaneringen var att prognosaret 2010 skulle
kombineras med en utblick mot ar 2025. Det hanns dock inte med, vilket 4r en
brist eftersom ar 2010 ar ett kort perspektiv for system med en livslangd p& minst
40 ar och med @nnu lidngre langsiktiga effekter. Det ar ocksd ytterligare ett skal till
att det dr svart att bedoma i vilken grad inriktningarna leder till ett 1angsiktigt
héllbart transportsystem. Ett exempel pé en ldngsiktig effekt som flera anser borde
ha belysts bittre dr infrastrukturens trafikgenererande effekter.

Det finns sdledes en ganska utbredd uppfattning att en ldngre tidshorisont borde
anvindas for att 1angsiktiga effekter ska kunna tydliggdras.

Olika syn pa planeringsperspektiv och ramférdelning
Inriktningsplaneringen kan sdgas ha ett ”bottom-up” perspektiv eftersom inrikt-

ningarna byggs upp av en mingd enskilda atgdrder. Sa 1dnge mélet med plane-
ringen &r att kunna redovisa en ramfordelning som baseras pa den samhillseko-
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nomiska lonsamheten dr detta ett angreppssatt som har setts som nddvandigt. Det
innebdr dock dven svéarigheter, dels dr det svart att undvika en diskussion om
lampligheten i enskilda atgérder, dels ér det arbetskrdavande. Infor den senaste
inriktningsplaneringen kom darfor mycket av diskussionen att kretsa kring fragan
om det verkligen dr nodvandigt att genomfora projektvisa kalkyler av nyttor och
kostnader redan i inriktningsplaneringen som egentligen syftar till att svara pa mer
strategiska fragor.

Genom regeringens direktiv klargjordes att ett sddant underlag behdvdes. Det
fanns dock stora svarigheter i att {4 fram ett bra underlag. Kalkylunderlag sakna-
des 1 stor utstrackning — frimst for jarnvdg men dven for t.ex. vigprojekt i1 storsté-
der. Det upplevdes ocksa att strategiska fragor delvis drunknade i arbetet med
detaljerade kalkyler for enskilda projekt. Enighet ndddes heller aldrig fullt ut om
hur direktivens skrivning om ramfordelning skulle tolkas och om hur férdelningen
skulle genomforas.

Det saknas alltséd en gemensam uppfattning om det lampliga 1 att diskutera ram-
fordelning 1 inriktningsplaneringen, och om den 1 sa fall ska ske utifrdn 16nsam-
hetsberdkningar. Det senare leder ocksa till en oenighet om vad modellerna och
effektberdkningarna ska anvindas till.

Fragan om ramf6rdelning mellan Banverkets och Végverkets atgirder ar mycket
viktig for verken och ddrmed ett kdnsligt &mne att diskutera. Det blev tydligt i den
senaste omgédngen att verken egentligen har starka synpunkter pa varandras un-
derlag men att man &r forsiktig for att ge uttryck for denna kritik. Resultatet blev
att verkens bedomningar accepterades rakt av om inte SIKA ifrdgasatte dem.

Fordelningen mellan ldnen var vidare en svir frdga i forra planeringsomgangen
som gav upphov till mycket missndje. Hur fragan om den regionala fordelningen
av planeringsramarna slutligen kommer att kunna lésas denna gang blir inte klart
forrin atgardsplaneringen 4r genomford.

Sammanfattningsvis anser manga att analyser av sakfragor i ett trafikslagsover-
gripande perspektiv bor behandlas 1 annat sammanhang dn ramférdelning. Det
anses ocksa angeldget att hitta former som antingen gor att verken far starkare
incitament att ifrdgasitta varandras bedomningar eller att regeringen fér lattare att
sjdlv bedoma vilken ramfordelning som kan ge storst maluppfyllelse. Former for
fordelningen mellan l4n kan ocksa behdva utvecklas.

Samlat langsiktigt perspektiv pa det nationella transportnitet saknas

I arbetet med den strategiska analysen framkom att det upplevs som ett problem
att det inte 1 ndgot sammanhang fattas beslut om hur det dvergripande transport-
nétet ska se ut. I inriktningsplaneringen laggs inriktningen och de finansiella ra-
marna for den efterfoljande atgérdsplaneringen fast. I trafikverkens och ldnens
langsiktiga planer fors normalt inga diskussioner om hur det dvergripande trans-
portnitet bor se ut.

' Linen och sjélvstyrelseorganen arbetar med olika alternativa planeringsnivaer i enlighet med
regeringens direktiv.
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P& nationell nivé finns inte heller nagon naturlig plattform for att diskutera sam-
verkan mellan olika transportslag. Istéllet tas indirekta beslut om detta utan att
konsekvenserna nér det géller fordndringar 1 de 6vergripande nédtverken kan ana-
lyseras pé ett samlat sdtt. Det finns alltsa en risk att enskilda atgérders paverkan
pa helheten inte beaktas i tillrackligt stor omfattning.

Strakanalyser har varit ett moment 1 arbetet med den norska transportplanen. Av
olika skél anses det dock inte ha givit s& mycket. Man har t.ex. inte lyckats prio-
ritera mellan olika atgdrder och har bara studerat langviga trafik.

Svaga incitament att se till helheten

Samtidigt som den nuvarande processen ér arbetskrdvande och dyrbar anses den 1
sig innehalla manga grundldggande problem. Processen bygger pa att tjanstemén 1
olika organisationer och i olika delar av dessa organisationer objektivt ska rakna
ut eller bedoma vilka atgdrder som dr mest gynnsamma. Problemet dr dock att
incitamenten i processen drar at fel hall. De olika regionerna inom respektive tra-
fikverk upplever att de ’tdvlar” med varandra om pengarna — ju hégre 16nsamhet,
desto mer resurser for den egna verksamheten. P4 samma sétt finns liknande inci-
tament mellan de olika trafikverken. Ett inslag av konkurrens om medlen kan i
och for sig vara positivt, men i detta fall riskerar incitamenten att leda till att kost-
nader systematiskt underskattas och att nyttor systematiskt dverskattas.

Liknande effekter &r uppenbara nér regionala foretrddare argumenterar for sats-
ningar i sin egen landsénda som man sannolikt aldrig skulle komma pé tanken att
genomfora om man sjélv rddde helt Gver de pengar som anvinds for atgarderna.
Av remissvaren pa den Nationella strategiska analysen framgér ocksé tydligt att
de flesta myndigheter och organisationer bevakar ett speciellt perspektiv pé infra-
strukturens utveckling. Aven om alla inblandade seridst forsoker dstadkomma ett
korrekt beslutsunderlag riskerar incitamenten att mer omedvetet paverka resulta-
ten. Det finns kritiker som hdvdar att problemet &r stort och deras argument &r
svéra att avvisa.

Olika atgarder hanger samman

I det transportpolitiska beslutet sdgs att det ar viktigt att studera hur olika atgédrder
pa effektivast mojliga sétt kan bidra till att uppfylla de transportpolitiska malen.
En nyhet i den senaste planeringsomgéngen &r dérfor att utbytbarhet mellan fy-
siska atgérder i infrastruktur och andra atgérder (t.ex. skatter eller sektorsuppgif-
ter) har diskuterats. I detta ingar dven att studera hur andra atgirder paverkar be-
hovet av infrastruktur. Angreppsséttet har kallats for integrerade atgérdsanalyser. |
lagesanalysen skulle sddana analyser ha kunnat géras men ddr kom man inte
langre 4n till att peka ut strategiska omraden. Strategiska omraden dér integrerade
atgirdsanalyser skulle goras var t.ex. trafiksdkerhet, tillgénglighet for alla, stor-
stadens transporter eller koldioxid.

Det rader delade meningar om hur mycket de integrerade atgirdsanalyserna har
givit. Trafiksdkerhet &r ett exempel ddr man kommit ganska l&ngt. Har har utbyt-
barheten mellan sinkta hastigheter, sektorsatgiarder och olika typer av fysiska at-
giirder belysts, inkl. deras inbordes paverkan pa varandra. Samtidigt pekar TOI pa
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nagra punkter ddr man borde ha kunnat komma ldngre och pa att man borde ha
studerat atgérder d&ven inom andra utgiftsomrdden (polisévervakning). Tillgéng-
lighet for alla dr ett exempel dér utbytbarheten inte alls kunnat studeras.

Sammanfattningsvis kan konstateras att s.k. integrerade atgdrdsanalyser &r ett ar-
betssdtt som dnnu &dr tdmligen outvecklat men som krévs for att den typ av under-
lag som efterfrdgas i den nya transportpolitiken ska kunna tas fram.

Strategiska fragor kan drunkna i analyser av enskilda atgarder

Négot som leder till hog arbetsbelastning hos Vigverket och Banverket ar behovet
av att genomfora och uppdatera berdkningar for atgirder flera gdnger under plane-
ringsomgéngen. For verken ér det nodvéndigt att gora kalkyler i samband med
uppréttandet av atgardsplanerna. Samtidigt grundas diskussionen om ramfordel-
ning i inriktningsplaneringen pa effekter av atgérder vilket ocksé ger ett behov av
aktuella atgérdsanalyser. Det omfattande arbetet med atgérdsanalyser gér dock att
strategiska frdgor riskerar att drunkna i arbetet med detaljerade kalkyler for en-
skilda projekt.

I den senaste planeringsomgéngen saknades kalkylunderlag i stor utstrackning —
framst for jirnviag men dven for t.ex. vigprojekt i storstider. Det finns flera orsa-
ker till detta. En orsak &r resursbrist, en annan att modellutvecklingen blev forse-
nad. For de dtgirder dér det finns kalkylunderlag saknas ibland en enighet om
kvaliteten pd det. Orsakerna till detta kan ocksé vara flera. En dr att det saknas en
gemensam uppfattning om vilka krav som bor stéllas, en annan att den inblandade
organisationens egenintresse kan paverka instéllningen till kunskapsunderlaget, en
tredje &r att verken ogérna kritiserar varandra.

Av regeringens direktiv till den strategiska analysen framgar att kvalitativa
aspekter skulle vigas in systematiskt &ven om de inte kan kvantifieras. Det har
ocksé gjorts forsok att hantera dessa aspekter pa ett systematiskt sétt, bl.a. genom
en anvisning om strategiska miljobedomningar och en checklista dven for andra
aspekter. Det har dndé varit svart att fa kvalitativa aspekter behandlade pé ett till-
fredsstéllande sitt. Dels har miljobedomningsanvisningen inte tillimpats fullt ut,
dels har Banverket och Vigverket inte formétt beskriva de kvalitativa aspekterna
pa ett sddant sitt 1 atgdrdsanalyserna att det &r tydligt om de har behandlats eller
inte.

En annan svérighet den senaste gdngen géllde att nd enighet om tolkningen av
etappmal i forhallande till Gvergripande mal och om vilken vikt som skulle ldggas
vid kvantifierade mél i forhéllande till ej kvantifierade. Det ledde till en oenighet
om vilken typ av atgdrder som borde inga i de olika inriktningarna. Till detta bi-
drog ocksé en diskussion om huruvida samhillsekonomiska bedoémningar leder
till att de “’riktiga” problemen l6ses eller om det krévs andra ansatser.

En annan kritik som framf0rts ar att det i stort sett 4r samma objekt som kommer
igen, savil i flera planeringsomgéngar som i flera av inriktningarna. Inte heller har
verken maktat med att variera projektens utformning mellan inriktningarna, vilket
leder till att de inte innehéller ndgon optimal dtgdrdssammansittning.
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Det finns sdledes en onskan att slippa gora om atgirdsanalyserna i inriktnings-
och tgirdsplaneringen. Det anses vidare angeléget att finna former som gor att
man kan enas om kvaliteten pa underlaget, att arbeta vidare med metodutveckling
kring beskrivningen av kvalitativa aspekter samt att arbeta vidare med att klargora
sambandet mellan mélstyrning och samhéllsekonomisk effektivitet.

Erfarenheterna i sammandrag

Det finns alltsd ménga dsikter om vad som bor uppnés i inriktningsplaneringen
och hur den bor bedrivas. Nagra exempel pa spannvidden i dessa asikter kan
hidmtas ur remissvaren pd den nationella strategiska analysen:

e Analysen innebir inget trendbrott for transportpolitiken (Akeriférbundet) —
Gor inte transportpolitisk utvirdering (Industriférbundet)

e Utga frén en vision om det langsiktigt héllbara samhillet (Boverket) — Utga
frdn anvéndarna och deras efterfragan (Svenska véagforeningen)

o Effektivisera planarbetet, gor enklare revidering var annan ging (Végverket) —
Fler strategiska omraden och inriktningar borde ha studerats (diverse organi-
sationer).

Det sédger sig sjélvt att det 4r omdjligt att hitta en metod som gor att alla blir ndjda
med vad som behandlas. Fragan dr dock om det gér att hitta ndgot som regering
och riksdag anser blir béttre &n idag — och d& helst utan att processen blir mer
tidskrdavande.

Innan vi gér in pa att i kapitel 5 och 6 diskutera forslag till forbattringar summerar
vi dock forst nagra av de synpunkter som framforts pa vad man borde uppna i
planeringsprocessen.

1. En organisation av arbetet som 6kar samverkan mellan verken.
En mindre pressad tidsplan. Gor bara kalkyler en gdng per period och avsluta
modellutvecklingen i god tid.

3. En bittre 6verensstimmelse mellan ram och utfall samt ett mer flexibelt
underlagsmaterial.

4. Ett tydliggérande av vilka krav det langsiktigt hallbara transportsystemet stil-

ler pa infrastrukturens utveckling.

En langre tidshorisont.

6. Skilda arbetsmoment for analys av dvergripande fragor och underlag for ram-
fordelning.

7. Minskade incitament att Overdriva de egna 6nskemalen.

Bittre integrerade dtgédrdsanalyser.

9. Bittre metoder for hantering av kvalitativa aspekter.

9]

*

4.3 Planeringsprocessen i Norge jamford med den
svenska

Den nationella infrastrukturplaneringen i Sverige och Norge har stora likheter nér
det giller innehall, sattet att lagga upp planeringsprocessen och de planeringsme-
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toder som anvénds. Med utgangspunkt i tva tidigare studier av planeringsproces-
sen 1 Sverige respektive Norge har Transportokonomisk institutt i Norge kartlagt
de skillnader som dnda finns mellan de tvé ldndernas planeringssystem och analy-
serat hur dessa skillnader kan ha paverkat processen och utfallet.'" Syftet ar fréamst
att diskutera olika mdjligheter att vidareutveckla planeringssystemet i Norge men
resultatet dr naturligtvis intressant dven for svenskt vidkommande.

Det finns bade likheter och skillnader

Foljande egenskaper ér enligt TOI gemensamma for planeringsprocesserna i Sve-
rige och Norge:

e Man tillimpar en l&ng planeringshorisont (10 &r) och rullande planering med
nya planeringsomgéngar vart tredje eller fjérde ar.

e Planen omfattar alla trafikslag i samma plandokument.

e Planerna har samma inriktning nér det giller vilka 6vervdganden som star i
fokus. De folkvalda foretrddarna 1 Stortinget resp. Riksdagen fOrutsitts ta
stéllning till 6verordnade och viktiga avvigningar medan genomforandet
overlats till trafikverken.

e Planerna bygger pa liknande metoder. De transportpolitiska dtgirderna (framst
de som trafikverken forfogar 6ver) struktureras i olika inriktningar eller
strategier som bedoms med avseende pd hur de bidrar till att uppna
transportpolitiska mal eller specificerade malparametrar.

Men det finns ocksa skillnader som TOI bedémer vara viktiga. Det giller frimst i
foljande avseenden:

e Milformuleringarna har olika detaljeringsgrad som medfor att det finns skill-
nader i forekomsten av tydliga mél, fokus pa méluppfyllelse samt
sammanhanget mellan mal och medel.

¢ Planeringsmetodik och innehall skiljer sig &t med avseende pd anvindningen
av formella modeller for val av atgirder, ramfordelning, analys av strategiska
omraden samt om resultatet ska vara ett underlag eller forslag till strategi.

e Organisation och ansvarsfordelning ér olika och det finns skillnader i hur hu-
vudansvaret for planeringen fordelas och 1 vilken utstrackning den regionala
nivén involveras i den nationella planeringen.

Mal blir tydligare belysta i Sverige

TOI konstaterar att den svenska planeringen bygger pé relativt tydliga transport-
politiska mal medan den norska planeringen utgar frdn mera vaga riktlinjer och
ramar. TOI menar att avsaknaden av tydliga mél i Norge leder till att berikningen
av effekterna av olika inriktningar inte ger nagon végledning nér det géller om
effekterna ar tillfredsstdllande, otillrickliga eller i Gverkant.

" Inger-Anne Ravlum, Henning Lauridsen: Transporiplanlegging i Norge og Sverige — en
sammenligning, TOI rapport 536/2001
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Slutsatsen &r att om man vill hélla fast vid den planeringsform man valt i Norge
och som &r grundad pd principerna for mél och resultatstyrning, méste man ocksa
lagga fast konkreta och kvantifierade mél. Bedomningen i denna del ar alltsa att
det svenska systemet dr mera logiskt &n det norska.

TOI konstaterar att man i den svenska inriktningsplaneringen laborerade med
andra transportpolitiska atgirder dn rena infrastrukturatgarder, t.ex. briansleskatt
och hastighetsbegrinsningar, vilket inte var fallet i Norge. Detta medforde att de
norska planerarna upplevde ett storre avstand mellan mal och medel i planeringen.

TOI anser att méojligheten att ligga olika transportpolitiska forutsittningar till
grund for planeringen kan ge mindre fokus pé hur trafikverkens egna medel kan
bidra till olika mal och hinsyn. A andra sidan har infrastrukturétgirder begrinsad
inverkan pad ménga av de mal som &r centrala for transportpolitiken. Slutsatsen &r
att man bor finna en balans mellan de mél trafikverken férvintas uppné och de
medel som ér tillgdngliga i planeringen.

Norsk planering mer harmonisk men mindre genomsiktlig an svensk

TOI konstaterar att det i Sverige lades ner stort arbete pa att kartléigga effekterna
av olika atgirder och att det var tinkt att dessa berdkningar skulle ha stor effekt pa
fordelningen av investeringsramarna. Detta medforde oenighet om hur malhierar-
kin skulle tolkas, hur de ekonomiska ramarna skulle férdelas och hur milj6- och
trafiksikerhetsalternativet skulle byggas upp.

Medan den svenska processen var konfliktfylld framstar den norska processen
ddremot som mycket harmonisk och kompromissorienterad. Detta kan hdnga
samman med att trafikverkens atgérder i Norge inte behovde prioriteras efter
samhéllsekonomisk Idnsamhet och att arbetet med att bygga upp inriktningar dgde
rum i de olika trafikverken utan inblandning frdn andra. Darmed var den norska
processen samtidigt mindre genomsiktlig &n den svenska.

TOI konstaterar att det svenska uppligget med inledande analyser av strategiska
omraden, trots att man stotte pA manga metodproblem, dnda ledde till betydande
resultat 1 form av kartliggning av dtgirders effektivitet. Arbetet har ocksa lett till
att man pa flera omraden har tydliggjort brister i kunskapsunderlaget eller fore-
komsten av osdkerheter om eller skilda bedomningar av effekter. Detta skapar
forutséttningar for en mer kritisk vardering av olika atgarder och realismen i olika
mal.

Ansvarsfordelningen paverkade planeringsprocessen

I Sverige skulle inriktningsplaneringen bara leda fram till forslag om innehall i
nagra pé forhand definierade inriktningar och inte till ndgon rekommenderad
strategi medan den norska planeringen utdver olika inriktningar dven skulle inklu-
dera ett rekommenderat alternativ.

Detta medforde enligt TOI att de norska verken lade liten vikt vid de alternativa

inriktningarna jimfort med de svenska. Den rekommenderade strategin, liksom de
alternativa inriktningar, har i avsaknad av kvantifierade mal i Norges fall blivit
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resultatet av de atgidrder man velat prioritera. Sambandet mellan mal och medel ar
enligt TOI inte i linje med idealet for rationell planering eller malstyrning.

I Norge var det trafikverken under ledning av Statens vegvesen som genomforde
hela planprocessen bade nationellt och regionalt. I Sverige gick uppdraget till tra-
fikverken och SIKA gemensamt under ledning av SIKA samt till ldnsstyrelser-
na/sjilvstyrelseorganen for ett av inriktningsalternativen.

TOI konstaterar att SIKA:s roll i Sverige medforde att trafikverkens atgirder och
metoder blev kritiskt granskade av en “utomstaende”. Detta forhindrade att verken
kunde anvénda sig av kompromissen som arbetsform, vilket 1 sin tur medforde att
synliggorandet av kunskapsbrister och skillnader i synen pa olika sakfragor blev
en sa central del av processen 1 Sverige. Detta ledde samtidigt till en hogre kon-
fliktniva &n 1 Norge dir verken redan frin borjan lade stor vikt vid att komma
fram till gemensamma intressen och visioner som de kunde samla sig kring. Me-
dan 6vriga verk upplevde att mycket av arbetet var viganpassat, upplevde Statens
vegvesen att ledaransvaret begrinsade deras mojligheter att frimja de egna intres-
sena. I Norge stér alla trafikverk bakom planforslaget medan Banverket och Vég-
verket pé olika sétt tagit avstand fran det svenska plandokumentet.

TOI konstaterar att det ir en utmaning i bade Sverige och Norge att f3 till stind en
bra koppling mellan den nationella och de regionala planeringsprocesserna. Enligt
TOI ledde ingen av de olika I6sningar som provades till ett starkt regionalt in-
flytande dver det nationella planarbetet. TOI menar ocks4 att den regionala pla-
neringen i bada ldnderna dr mer konkret 16sningsorienterad 4n den nationella pla-
neringen.

TOl:s rekommendationer for utvecklingen av det norska
planeringssystemet kan ha baring aven pa Sverige

Avsikten med TOI:s rapport var som nimnts att genom den jimforande analysen
komma fram till reckommendationer for hur det norska planeringssystemet bor
vidareutvecklas, dvs. ungefar samma syfte som foreliggande rapport har i forhél-
lande till det svenska planeringssystemet. De slutsatser och rekommendationer
som TOL:s rapport utmynnade i sammanfattas kort i det foljande. Eftersom for-
hallandena i Norge liknar dem i Sverige och det 6vergripande syftet med plane-
ringen ir detsamma i bida linderna kan naturligtvis TOI:s rekommendationer ha
biring pa en diskussion av hur planeringssystemet i Sverige bor utformas. SIKA
har dirfor ocksa kortfattat kommenterat bl.a. hur vi uppfattar att TOLs forslag
forhéller sig till nuvarande norska respektive svenska planeringsuppliagg.

Basera trafikverkens planering pa tydligare och mer avstdmda mal.

De transportpolitiska malen bor enligt TOI vara styrande for atgérdssammansitt-
ningen. Tydliga mél ar en forutsittning for att mél- och resultatstyrningen ska
fungera och for uppfdljningen av politiken. Det bor finnas en béttre dverensstdm-
melse mellan de mal trafiksektorerna ska frimja och den atgérdsarsenal verken
forfogar over.
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Egna analyser av typen strategiska omraden efter modell frén den svenska inrikt-
ningsplaneringen bor anvédndas for att komma fram till optimal sammansittning
av atgarder 1 forhallande till de mél och delmal som finns. Arbetet bor forankras i
trafikverken for att sékerstilla att det senare blir en utgangspunkt for planerings-
arbetet. Det bor déarfor genomforas av flera verk tillsammans, eventuellt med stod
av fristdende kompetenscentra.

Kommentar: TOI:s rekommendation i denna del kan tolkas som att man vill vrida
den norska processen mer 1 riktning mot den svenska. I stillet for att som SIKA
betona att det dr viktigt for regering och riksdag att i vérdera infrastrukturatgér-
der i forhallande till andra méjliga viigar att nd mélen forordar TOI dock att stats-
makterna istéllet ska anpassa kraven sa att de stér i Overensstimmelse med vad
infrastrukturatgirder kan astadkomma. En fraga blir d&@ vem som ska ta fram un-
derlag for den viktiga avvigningen mellan infrastrukturatgérder och andra trans-
portpolitiska atgirder. Slutsatserna om forankring indikerar att TOI forestiller sig
att det gar att komma fram till optimala dtgirdskombinationer utan att detta ger
upphov till starkare intressekonflikter mellan verken.

Féresla sammanvégd inriktning men belys alternativa inriktningar

TOI foreslar att en rekommenderad strategi (inriktning) ska utarbetas gemensamt
av trafikverken och att de ska std enade bakom den. Samordning och gemen-
samma prioriteringar ska utmirka strategin och inte bara enighet om generella
transportpolitiska 6vervdganden. Alternativa inriktningar bor vara en integrerad
del i verkens planarbete, t.ex. genom att den rekommenderade strategin dndras sa
att olika delmal nés. Verken bor inte dlaggas att fordela resurser mellan sig.

Kommentar: TOILs rekommendation framstér som ett slags kompromiss mellan
det norska och svenska planeringssystemet. Man ska komma fram till gemen-
samma prioriteringar pa saklig grund men samtidigt gora de kompromisser mellan
intressen och mal som alltid ligger i ett sammanvégt alternativ. Rekommendatio-
nen att verken inte ska fordela resurser mellan sig dr inte l1att att forsta i ljuset av
att man ska gora gemensamma prioriteringar pa saklig grund. Betyder det att for-
delningen pé delsektorer ska ses som en utifran given restriktion och vad blir det
da for reellt innehdll i de gemensamma prioriteringarna?

Behall huvuddragen i den norska planeringsorganisationen

TOI anser att trafikverken bor vara processigare och std bakom planforslaget.
Ansvaret for samordningen bor dven fortséttningsvis ligga pa Vegdirektoratet.
Sekretariatet bor besta av representanter for alla verk och dessa maste avsitta in-
terna resurser till planarbetet.

TOI anser vidare att man behdver stirka sambandet mellan planer och priorite-
ringar hos de regionala folkvalda organen och det planeringsarbete som sker i
trafikverken. De nationella myndigheterna bor bl.a. anvénda regionala utredningar
som direkt underlag i det nationella planarbetet. Strategiska markanvandnings-
och transportanalyser for storstadsomradena beddms kunna vara virdefulla som
utgdngspunkt for atgardsplaneringsfasen.
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Kommentar: TOI:s rekommendation ligger hir helt i linje med det norska syste-
met och skiljer sig starkt frdn det svenska. Skélet anges vara att trafikverken maste
vara processigare och sdkert har intrycken av en konfliktfylld svensk planering
spelat in for slutsatsen. Man kan dock fraga sig om det dr logiskt att trafikverken
ska vara dgare till en process som ju framst ska hjilpa regering och riksdag att
fatta beslut om just trafikverkens verksamhet. Man kan ocksa fraga sig om det ar
en realistisk forestdllning att beslutsunderlaget ska vara 6ppet och kritiskt samti-
digt som det &r viktigt att verken sluter upp bakom underlaget.

TOI:s rekommendation gér inte alls in pa den avviigning och konflikt som kan
finnas mellan nationella och regionala intressen i transportplaneringen och hur
dessa ska kunna l9sas.

Andra jamforelser av de nordiska planeringsprocesserna

Inom ramen for Nordiska Végtekniska Foreningen har en 6versiktlig kartlaggning
nyligen gjorts av hur den langsiktiga vdgplaneringen dr organiserad i Danmark,
Finland, Norge och Sverige.'? Av denna kartliggning framgér att planeringssyste-
met 1 Danmark och Finland skiljer sig mer fran det svenska én vad planeringssy-
stemet i Norge gor. I Danmark finns t.ex. ingen motsvarighet till den svenska in-
riktningsplaneringen och i1 Finland genomfors denna planeringsfas endast for vig-
hallningen. Motsvarigheten till atgardsplaner genomfors i alla lander men i Dan-
mark dr denna planering inte formaliserad pd samma sétt som i de 6vriga nordiska
landerna.

Den politiska styrningen av den 1dngsiktiga infrastrukturplaneringen beddms vara
starkare frdn departementens sida i Norge och Finland medan stérre befogenheter
ligger pa planeringsmyndigheterna i Sverige.

4.4 Verksgruppens analys av alternativa upplaggningar av
inriktningsplaneringen

For att leda och samordna arbetet med att ta fram underlag for bl.a. inriktnings-
planeringen har SIKA bildat den s.k. verksgruppen. Férutom SIKA bestar verks-
gruppen av planeringschefer och motsvarande vid de fyra trafikverken. Déarutover
ingdr ytterligare ett antal myndigheter som adjungerade i verksgruppen, bl.a.
Rikstrafiken, Naturvardsverket och Boverket.

Nar den strategiska analysen var inlimnad till regeringen och arbetet med under-
laget till den senaste inriktningsplaneringen var avslutat beslutade verksgruppen
att mot bakgrund av de problem och brister som framkommit i planeringsarbetet
ta fram ett underlag for en diskussion om hur inriktningsplaneringen skulle kunna
liggas upp i framtiden. En arbetsgrupp” tillsattes och utarbetade en rapport'* som

12 Uppgifterna bygger pa ett presentationsmaterial framtaget av konsultforetaget Transek.

13 Arbetsgrupp utgjordes av Ulla-Stina Ingemarsson (Banverket), Per Lindroth (Végverket),
Mattias Lundberg (SIKA), Niklas Lundin (Néringsdepartementet), Anders Torbrand (Luftfarts-
verket), Lars Vieweg (Sjofartsverket) och Kenneth Wéhlberg (Lansstyrelserna, senare Végverket).
" Inriktningsplanering — beskrivning av alternativa beslutsunderlag och arbetsprocesser,
”Remissversion” september 2001, SAMPLAN (se bilaga 1).
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bl.a. beskriver ndgra tinkbara uppldgg av inriktningsplaneringen. Beskrivningarna
skiljer sig at i t.ex. konkretionsgrad och de uppldgg som valts ut 4r sddana som
bedomts kunna ge en allsidig men gripbar diskussion. Rapporten har sénts ut pa
remiss till de organisationer som &r representerade i verksgruppen och Boverket,
Banverket, SIKA och ldnsstyrelsernas kommunikationsexperter har yttrat sig.
Rapporten och remissvaren (utom SIKA:s) '° bifogas som bilaga 1.

Olika tankbara planeringsuppldagg som diskussionsunderlag

Syftet med den rapport verksgruppen tog fram var att ge ett underlag for en dis-
kussion om hur inriktningsplaneringen kan ldggas upp i1 framtiden. Fem klart t-
skilda uppliagg beskrivs:

Inriktningsplanering baserad pa dagens uppligg
Regionalt baserad inriktningsplanering
Atgirdsbaserad inriktningsplanering
Visionsstyrd inriktningsplanering

Ingen inriktningsplanering

Alternativet med en inriktningsplanering baserad pa dagens uppldgg liknar — som
framgér av namnet — dagens planering. Nagra skillnader &r att 1dgesanalysen er-
sdtts av ett mer 16pande analysarbete som avslutas med ett seminarium och att mer
tid 1 gengéld dgnas 4t analyser av strategiska omraden. Det blir ocksa mindre fo-
kusering pa fordelningen av ramar mellan Banverket och Végverket och mer pé
vad som kan astadkommas vid alternativa ramnivier.

I en regionalt baserad inriktningsplanering bygger inriktningsbeslutet pa ett ma-
terial som tagits fram pé lansnivan. Lagesanalysen ersitts av en bristanalys. Hu-
vudmomentet i1 arbetet dr sedan en inriktningsanalys dér ett inriktningsforslag per
lan tas fram utifran regionala mal. Forslagen stdlls samman till nationell niva och
justeras for att exempelvis angeldgna nationella satsningar ska kunna rymmas.
Materialet kommer sannolikt att innehélla fler namngivna objekt 4n i dag.

Den atgdrdsbaserade inrviktningsplaneringen fokuserar i annu hogre grad pa att
beskriva effekterna av enskilda dtgérder eller satsningsomraden. Processen liknar
dagens upplédgg, dock foreslas dven hér att ldgesanalysen ersitts av ett semina-
rium. [ analysen av de strategiska omrddena ligger tyngdpunkten pd att beskriva
atgéarders effekter pa varje transportpolitiskt mal for sig. Skillnader i analysen av
inriktningar &r dels att varje verk beskriver sina satsningar for sig, dels att atgér-
derna eller satsningsomradena beskrivs pa en betydligt mer detaljerad niva én 1
dag.

I en visionsstyrd planering ar den centrala tanken att en politisk forsamling ska ta
beslut om en langsiktig vision for ett framtida transportsystem. Arbetet sker i tva
steg, visionen och en tiodrig inriktning. Ett visionsforslag formuleras av tjdnste-
mén i ndra dialog med politiker. Underlag for forslaget dr dels en tillstindsbe-
skrivning av landets transportsystem, dels alternativa scenarier som visar vad
skilda utvecklingstendenser och styrmedel kan betyda pé lang sikt. Beslut om

' De synpunkter och forslag som SIKA limnade i sitt remissvar pa verksgruppens rapport
Overensstammer 1 allt visentligt med de slutsatser och forslag som redovisas i denna rapport.
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visionen fattas efter en omfattande remiss. Arbetet med att ta fram inriktningsbe-
slutet liknar sedan dagens arbete — dock kan det vara lite mer avgrinsat och i gen-
gild detaljerat.

Alternativet med ingen inriktningsplanering innebér inte att inriktningsbeslutet
utgér. Planeringsprocessen begriansas i ldngd genom att underlag som tas fram i
andra sammanhang utnyttjas. Séledes gors en utdkad arlig rapportering fran lan
och trafikverk om tillstdnd och brister samt tdnkbara strategier for att hantera olika
problem.

De fem ansatserna far olika konsekvenser

I rapporten sammanfattas konsekvenserna av de fem ansatserna med avseende pa
mojligheterna att bedoma effektivitet och langsiktig hallbarhet, mojlighet att sam-
ordna och prioritera dtgirder, mojligheter att anlégga trafikslagsovergripande syn-
sétt, graden av demokratiskt inflytande samt mojligheterna att &stadkomma en
effektiv och konstruktiv arbetsprocess. Den beddmning som gors i rapporten
framgar av sammanstéllningen nedan. Jimforelsen gors med dagens upplaggning
av planeringen, vars syfte bl.a. dr att hantera just de ovan nidmnda aspekterna. Det
betyder att d&ven en nolla eller t.o.m. ett minus kan betyda att en ansats &r timligen
bra pa att hantera en aspekt. Varderingen ér sjdlvklart subjektiv och ddrmed inte
invandningsfri. Dessutom kan ansatserna sikerligen justeras pa olika sitt for att
bittre hantera ndgon aspekt som beddms vara bristfalligt tillgodosedd.

Utvecklad | Regionalt |Atgirds- |Visions- |Ingen
dagens baserad baserad |styrd inriktnings-
planering |
Mojlighet bedoma effektivitet 0 - - +/- -
och langsiktig hallbarhet
Méjlighet samordna och 0 - +/- ) -
prioritera atgarder
Moéjlighet anlagga trafikslags- + + - + -
overgripande synsitt
Demokratiskt inflytande 0 - + +9? -
Arbetsprocess +/- + - - +

+ Forbattring - Forsamring o Ingen forandring ? Svarbedoémd

For en mer detaljerad beskrivning av de olika planeringsansatsernas bedomda
konsekvenser hinvisas till bilaga 1.

4.5 Seminarium om inriktningsplaneringen

Verksgruppens analys av olika tdnkbara uppldggningar av inriktningsplaneringen,
som beskrivits ovan, utgjorde en av utgangspunkterna for ett seminarium om den
framtida inriktningsplaneringen som hélls i Stockholm i juni 2002. Seminariet
arrangerades och finansierades av Banverket, Luftfartsverket, SIKA, Sjofartsver-
ket och Végverket.
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En annan huvudpunkt pa seminariet var att nagra inbjudna opponenter gav sin syn
pa hur inriktningsplaneringen skulle kunna forandras. Dessa opponenter var Gun-

nar Falkemark fran Goteborgs Universitet, Inger-Anne Ravlum fran TOI i Norge,

Astrid Virnild frin Linsstyrelsen i Vistmanland samt Jonas Akerman frin forsk-

ningsgruppen for miljostrategiska studier. De har ocksa skrivit varsin promemoria
som ingdr i dokumentationen frén seminariet, se vidare bilaga 3.

Erfarenheter fran senaste planeringsomgangen

Seminariet inleddes med att Staffan Widlert fran SIKA med utgangspunkt fran
bl.a. TOLs granskningsrapporter ssmmanfattade vilka brister som olika aktdrer
sett med dagens inriktningsplanering.

Vidare redovisade Ulf Lundin fran Néringsdepartementet sina erfarenheter av hur
underlaget frdn den senaste planeringsomgangen anvénts i departementets bered-
ning av Infrastrukturpropositionen. Han gav dven sin personliga syn pa hur un-
derlagets anviandbarhet i den politiska beredningen skulle kunna 6kas och foreslog
bl.a. att:

e Materialet bor bli enklare och tydligare (mindre text och mer av koncen-tre-
rade tabeller).

e Inriktningarna bor vara jimforbara (dvs. variera inte sddant som bensinpriser).

e Fokusera pd bra basprognoser.

o Effekter pa transportpolitiska mél bor redovisas for varje trafikslag, av respek-
tive trafikverk (trots att planeringen dé blir mindre trafikslagsdvergripande).

e Arbeta med alternativa ekonomiska ramar.

e Qe forutsittningar for att sammanvagningen ska kunna ske hos regeringen och
inte hos myndigheterna.

Vision eller langsiktiga utblickar

Jonas Akermans inlidgg under rubriken Backasting i inriktningsplaneringen? syf-
tade bl.a. till att besvara foljande fragestéillningar:

e BOor planeringen utgd frin en vision eller bor utblickar pa ldngre sikt mer an-
vindas for att konsekvensbeskriva inriktningar, etc?

e Om en vision gors — vilket underlag behovs for den och hur kan en vision
forankras demokratiskt?

e Om det mer handlar om att konsekvensbeskriva inriktningar — vad ér da
lampligast? Scenarier, backcasting eller annat? Hur borde studierna mer
konkret ldggas upp?

Akermans slutsats var att planeringen bor utgé fran en vision eller framtidsbild
som i sin tur dr syntetiserad utifrdn en mangfald av alternativa framtidsbilder. Att
enbart anvdnda en langsiktig utblick till att konsekvensbeskriva traditionella alter-
nativ dr inte tillrdckligt for att bredda perspektivet och hitta 1dngsiktiga 16sningar.
Backcasting bedomdes vara ett 1ampligt angreppssétt for att utarbeta framtidsbil-
der och hitta robusta atgérdspaket. Det dr dock svart att generalisera vilket under-
lag som behdvs for dessa studier. Om olika organisationer far i uppdrag att
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genomfora backcastingstudier kan det vara lampligt att istéllet precisera vilka
dimensioner som ska beskrivas i framtidsbilden.

Att dstadkomma en demokratisk forankring beskrevs som en utmaning. Vélutfor-
made framtidsbilder som visar pa alternativa helhetslosningar kan dock utgora ett
intresseviickande underlag for en fordjupad samhillsdiskussion. Akerman ansig
ocksa att en mangfald av framtidsbilder som visar pa substantiella valmdjligheter
kan vara mer gynnsamt for att minga ska engagera sig i debatten &n om man en-
bart stélls infor forslag om marginella fordndringar av dagens trender.

Det regionala perspektivet

Astrid Vérnild frin linsstyrelsen i Véastmanlands ldan beskrev den regionala plane-
ringsmiljon — mdtet med lokala politiker, kommunala tjinstemin och trafikver-
kens regionala medarbetare. Intresset for kommunikationsfragor &r stort med det
ar fa politiker — om nagra — som sjdlva tar del av t.ex. SIKA:s komplexa plane-
ringsunderlag.

En erfarenhet frén regional niva ar ocksi att det &r svart att fora in nytt tinkande 1
planeringsprocessen — pasen med gamla atgiardsforslag bevakas noga. Den fysiska
planeringen tar allt langre tid och blir allt mer komplicerad. I manga fall handlar
det om tioariga perspektiv. Detta forhéllande ar sirskilt tydligt for de stora natio-
nella objekten savél pa vdg- som jarnvédgssidan samtidigt som dessa dtgirder sva-
rar for merparten av planpengarna.

Foljande fordndringar i planeringens innehall foreslogs:

e Scenarier eller backcasting bor genomforas av CO,- fragan, Sverige i Europa
och Osteuropa samt “’viigen till det tydliga trafikséikerhetsmalet”.

e Kunskapsunderlag med fakta och utvecklingstendenser behdvs bl.a. pa {ol-
jande omraden:
Inlandets infrastrukturfragor och transportfragor.
Det allménna végnétets betydelse for den storstadsnéra landsbygden.
Arbetspendlingens utveckling, koppling till jirnvagssatsningar?

e Belysa betydelsen av ny infrastruktur stillt i relation till dtgarder inom sektor-
rollen m.m.

e [ osdkerhetsbedomningarna bor behandlas konsekvenser av kostnadsbeddm-
ningar vid olika steg i den fysiska planeringsprocessen samt hur kostnads-
utvecklingen i byggbranschen paverkar ramnivéer.

Vidare ansdg Virnild att infrastrukturplaneringen behdver fa lingre tidshorisont
generellt. M§jligen kan scenarier genomarbetas varannan gang och planeringsom-
géngarna ddr emellan mer handla om kursjustering. Det &r viktigt med helhetssyn
over trafikverksgrianser och dver departementsgranser. Malet maste ocksa vara att
gdra presentationsmaterialet sé lattillgéngligt att betydligt fler politiker tar till sig
materialet utan tolkning via tjanstemaén.
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Inriktningsplaneringens politiska relevans

Inldggen fran Inger-Anne Ravlum och Gunnar Falkemark rorde bada olika
aspekter pa inrikningsplaneringens politiska relevans.

Falkemark menade att det dr viktigt att skilja mellan tva typer av rationalitet —
teknisk och politisk rationalitet. Den tekniska rationaliteten bestar i att — givet ett
visst mal — finna det basta medlet att nd detta mal. Man kan sdga att sjdlva kiarnan
1 den tekniska rationaliteten &r effektivitet. Den politiska rationaliteten rymmer en
komponent som ar teknisk rationalitet. Till skillnad fran experter och &mbetsmén
madste politiker darutdver alltid ta hinsyn till en fragas politiska konsekvenser.

Falkemark konstaterade att insikten om skillnaden mellan teknisk och politisk
rationalitet gjort honom oséker betrdffande hur planeringsunderlagen borde ut-
vecklas. Att uppmana till mer teknisk rationalitet verkar inte ldngre alldeles sjilv-
klart. Ett sddant forslag innebar ju i praktiken mindre utrymme for den politiska
rationaliteten. Minskad politisk rationalitet medfor minskat handlingsutrymme for
politiker. Att i en demokrati argumentera for mindre makt at politiker — och mer at
experter — kinns inte alldeles naturligt.

Ravlum menade att det inte kan vara en l0sning att ge upp ambitionen om att ta
fram ett genomarbetat och sakligt relevant beslutsunderlag. Men problemet dr inte
uteslutande pedagogiskt. Att lara politikerna hur de ska anvinda beslutsunderlaget
kommer inte att 16sa de grundldggande problemen. Beslutsunderlaget méste an-
passas till ”den politiska verkligheten”. Utgdngspunkten kan inte vara hur besluts-
processen borde se ut utan hidnsyn maste hela tiden tas till hur den faktiskt ut-
vecklar sig. Forst och framst finns det behov av att fylla tomrummet mellan éver-
gripande mél och dtgirder med ett politiskt meningsfullt innehall, vilket samtidigt
innebdr att politikerna miste konfronteras med att malen och de atgérder som de
ar beredda att vidta for ndrvarande inte alltid hanger ihop.

Ravlum menade att det sirskilt ar tva typer av fordndringar som kan bidra till att
planeringsunderlaget uppfattas som mer politiskt relevant: 1) En tydligare be-
skrivning av sambandet mellan mal och medel. 2) Mer konkreta sétt pa vilka man
kan nirma sig den transportslagsdvergripande planeringen. Den sistndmnda for-
dndringen far konsekvenser for planeringsprocessen och sérskilt for arbetsfordel-
ningen mellan den nationella och regionala nivan.

4.6 Riksdagens revisorers granskning av investeringar

Riksdagens revisorer genomforde ar 2000 en omfattande granskning av védg- och
jarnvagsinvesteringar som finansieras helt eller delvis pa annat sétt dn Gver stats-
budgeten. Granskningen avsag bide finansieringsformerna och det samhillseko-
nomiska underlaget for dessa investeringar. Revisorerna 6verlimnade sina slutliga
stillningstaganden till riksdagen i en skrivelse den 8 februari 2001."°

' Nya vigar till viigar och jarnvigar?, Forslag till riksdagen 2000/2001:RR11.
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Oversyn av planeringsprocessen och bittre beslutsunderlag
efterlyses

Revisorernas skrivelse innehéller tre huvudforslag: Regeringens redovisning av
investeringarnas finansiering méaste forbdttras, planeringsprocessen bor ses dver
och det samhillsekonomiska beslutsunderlaget bor utvecklas. Det dr framfor allt
de tvé senare forslagen som har betydelse for SIKA:s uppdrag om inriktningspla-
neringens uppldggning.

Revisorernas beslut var enhélligt. Riksdagens trafikutskott stéllde sig bakom revi-
sorernas forslag och riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag. Det vill
sdga att riksdagen beslutade att ge regeringen till kénna vad utskottet anfort om att
forbéttra beslutsunderlaget for investeringar i végar och jarnvagar.

Alla nationella investeringar bor planeras i samma process

Revisorerna pekar pa risken for att samhillsekonomiskt mindre angeldgna inve-
steringar kan ges foretrdde om de finansieras utanfor statsbudgeten. Darfor anser
revisorerna att alla nationella vig- och jarnvégsinvesteringar som helt eller delvis
finansieras med statliga medel bor hanteras inom samma planeringsprocess. Revi-
sorerna foreslar darfor att regeringen tar initiativ till en dversyn av planeringspro-
cessen.

I infrastrukturpropositionen redovisar regeringen sin beddmning att det med ut-
gangspunkt fran riksdagens inriktningsbeslut bor bestimmas inom ramen for tra-
fikverkens och lénens ldngsiktiga planering vilka atgérder som ska genomforas
och nir detta ska ske.'” Detta fir vil ses som den huvudsakliga atgérd som
regeringens vidtagit med anledning av riksdagens tillkdnnagivande i denna del.

Forbattrat samhallsekonomiskt beslutsunderlag

Revisorerna hade genom ett antal fallstudier konstaterat att det fanns betydande
brister i det samhéllsekonomiska underlaget for investeringsbesluten. Revisorerna
foreslog darfor att regeringen skulle ta initiativ till en 6versyn av utformningen av
det samhillsekonomiska underlaget vid beslut och investeringar i vdgar och jirn-
végar.

Genom inriktningsbeslutet'® har riksdagen sedermera i enlighet med regeringens
forslag slagit fast att samhéllsekonomisk 16nsamhet for foreslagna atgérder ska
vara vigledande for prioriteringen av atgarder och fordelning av planeringsramen
dér hinsyn ocksa tas till hur mycket atgérderna bidrar till uppfyllelsen av de
transportpolitiska mélen. Riksdagen har ocksa beslutat att vid prioriteringen av
atgédrder for att uppna de transportpolitiska malen ska de samhéllsekonomiskt
mest lonsamma atgdrderna viljas.

Mot bakgrund av bl.a. riksdagsrevisorernas granskning har regeringen ocksa i
infrastrukturpropositionen angett att en samhillsekonomisk bedomning alltid bor

7 Prop. 2001/02:20, sid. 129.
' Prop.2001/02:20, bet. 2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126.
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tas fram vid planering av ny infrastruktur och vid vasentlig ombyggnad av infra-
struktur. Vidare konstaterar regeringen att de prioriteringskriterier som beslutats
forutsitter att beslutsunderlaget redovisar samtliga vésentliga effekter som en at-
gérd har, liksom hur atgérderna dr samordnade med 6vrig trafikplanering och fy-
sisk planering.

4.7 Analyser av infrastrukturpropositionen och
inriktningsbeslutet

Eftersom riksdagens inriktningsbeslut dr den egentliga produkten av inriktnings-
planeringen &r det rimligt att i en bakgrundsbeskrivning dven redovisa de mer
principiellt orienterade analyser som gjorts av detta beslut. Med principiellt ori-
enterade analyser menar vi d& sdidana som avser formerna for inriktningsbeslutet
och hur vil inriktningsbeslutet fungerar som ett led 1 hela den langsiktiga plane-
ringsprocessen. Vi bortser alltsd frdn sddana synpunkter som handlar om beslutet
ar rétt 1 sak, t.ex. med avseende pa de problem som angrips, vilka planeringsramar
som laggs fast och hur olika regioners intressen tillgodoses.

Inriktningsbeslutet ger motstridiga signaler

I Studieférbundets Naringsliv och samhélle debattskrift Skattemiljarder i trafik-
politiken — till vilken nytta? har ett antal forskare och experter granskat regering-
ens infrastrukturproposition bade fran mera sakliga och principiella utgdngspunk-
ter. " Till de mer principiellt inriktade synpunkterna pé infrastrukturpropositionen
—och dirmed ocksa inriktningsbeslutet eftersom riksdagen stéllde sig bakom pro-
positionen — hor den kritik som riktas mot att propositionen inte ger nagra tydliga
riktlinjer 1 viktiga avvégningsfragor och att signalerna i propositionen t.o.m. i
vissa avseenden ér tvetydiga eftersom ord och handling inte alltid verkar verens-
stimma.

I ett av bidragen konstaterar t.ex. Lars Hultkrantz att propositionstexten inte ger
mycket vigledning for hur politiken ska foras. 2% Hultkrantz konstaterar t.ex. att
malkonflikter inte diskuteras och att analysen av hur olika medel ska avvigas mot
varandra och vilka nya medel som behdvs ér tunn. Han pekar ocksé pé att det
finns en inbyggd motsittning mellan propositionens betoning av vikten av sam-
héllsekonomiska analyser och forslagen betrdffande ett antal konkreta infrastruk-
turprojekt. Hultkrantz menar att huvudintrycket av propositionen dr att regeringen
inte formatt leverera en sammanhéngande, fullstdndig och sakligt grundad analys
av politikens forutséttningar och dérfor inte ger omradets aktérer nagon tydlig
végledning.

' Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till vilken nytta? En granskning av 2001 érs infrastruktur-
proposition, red. Birgitta Swedenborg, SNS forlag , 2002.

% Lars Hultkrantz: ”Mal och medel i trafikpolitiken”, i Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till
vilken nytta?, red. Birgitta Swedenborg, SNS forlag, 2002.
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Inriktningsbeslutet ger anledning till att reformera
planeringsprocessen

I samma skrift diskuterar Jan-Eric Nilsson upplédggningen av hela infrastruktur-
planeringen med utgéngspunkt i regeringens infrastrukturproposition.*' Nilssons
inldgg ror m.a.o. exakt det problemomrade som SIKA:s uppdrag om den langsik-
tiga infrastrukturplaneringen handlar om. Nilssons uppfattning &r att den svenska
infrastrukturplaneringen ar en svag process som ger stora risker for att olampliga
projekt genomfors och att tgirder som vore mer lampliga aldrig kommer till
stdnd. Han hivdar vidare att processen ger svaga garantier for att de atgarder som
genomfors dr lampligt utformade — projekten blir latt 6verdimensionerade och
dyrare dn nddvandigt — samtidigt som balansen mellan insatser for att utveckla
infrastrukturen och andra samhéllssektorer kan rubbas.

Efter en kritisk genomgéng av sakinnehdllet 1 infrastrukturpropositionen drar
Nilsson ett antal slutsatser om vad som bor kidnneteckna en reformerad plane-
ringsprocess. En forsta slutsats &r att politiker ska ange méalen for anvéindningen
av resurser inom respektive sektor och indikera hur man vill att malkonflikter ska
hanteras men att det r en tjinstemannauppgift att prioritera projekt och aktiviteter
for att uppna dessa mal. I de fall politiska beslut krdvs om enskilda projekt ska
skilen for detta redovisas sa att allménheten vet vilka 6verviganden som styrt
anviandningen av resurser. En andra slutsats dr att Naringsdepartementet behover
en starkare bemanning for att hantera styrningen av trafikverken. En tredje slutsats
ar att flera projektforslag bor granskas av utomstaende expertis. Ytterligare en
slutsats ér att kostnadsdverskridanden dver en viss grins alltid ska innebéra att
projekten omprovas. En sista slutsats &r att riktlinjer for medfinansiering av pro-
jekt med stora lokala och regionala effekter behover utarbetas.

Regionala intressen dverensstammer inte alltid med allmanintresset

Ett av de problem som tas upp i SNS debattskrift &r alltsé att incitamenten hos
regionala och lokala politiker kan leda till ett for allménintresset missriktat resul-
tat. Birgitta Swedenborg papekar att regionala och lokala politiker har incitament
att finna infrastrukturprojekt i sin region som bekostas av hela landets skattebeta-
lare.” Eftersom de bara star for en liten del av den totala kostnaden sjilva, si
behover den lokala och regionala nyttan av projektet inte motsvara mer dn den
egna andelen av kostnaden. Om 20 regioner arbetar efter en sddan strategi kan
kostnaderna for infrastrukturatgirderna dverstiga nyttan 20 génger utan att detta
framstir som orimligt i ett regionalt perspektiv. Detta fenomen har studerats inom
politisk ekonomi och har visat sig forklara hur politiska beslut fattas nér regionala
representanter forsoker tillgodogora sig medel ur en gemensam skattepott. Ju fler
regioner som Oser ur denna pott, desto storre blir kostnaderna 1 forhallande till
nyttan.

*! Jan-Eric Nilsson: “Infrastrukturplanering — en process i behov av institutionella reformer”, i
Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till vilken nytta?, red. Birgitta Swedenborg, SNS forlag, 2002.
2 Birgitta Swedenborg: ”Att granska trafikpolitiken — inledning, sammanfattning och slutsatser”, i
Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till vilken nytta?, red. Birgitta Swedenborg, SNS forlag, 2002.
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Besluten ska fattas av folkvalda men vara méjliga att forsta

Statsvetaren Carl Melin drar — med utgangspunkt fran en jimforelse av besluts-
processerna infor inriktningsbesluten 1998 respektive 2002 — slutsatsen att politik
och partier spelar roll for utformningen av inriktningsbesluten.” Han konstaterar
ocksa att detta knappast dr nagot problem eftersom de folkvalda ska bestimma 1
en demokrati, inte de som gor de samhéllsekonomiska kalkylerna. Samtidigt
framhalls att det ar viktigt att beslutsprocessen ér konstruerad sa att olika forslag
diskuteras och debatteras pa ett omfattande sitt och att véljarna for att kunna fatta
valinformerade beslut och stilla sina foretrddare till ansvar maste ha tillgéng till
information om politikens innehall och effekter.

# Carl Melin: "Sérintressenas roll”, i Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till vilken nytta?, red.
Birgitta Swedenborg, SNS forlag, 2002.
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5 Inriktningsplaneringens uppgift

I propositionen Infrastruktur for ett lingsiktigt hdllbart transportsystem™ redogor
regeringen for sin syn pa hur planeringsprocessen bor vara utformad, delvis som
ett svar pd riksdagens tillkdnnagivande att planeringssystemet bor ses over 1 vissa
avseenden (jfr avsnitt 4.6). Nuvarande transportpolitik forutsatter ocksa att plane-
ringen av infrastrukturdtgirderna sker inom ramen for en rullande 1angsiktsplane-
ring och att denna planering ska mojliggora att riksdagen fattar ett dvergripande
inriktningsbeslut. Det betyder att utgdngspunkterna for den langsiktiga infra-
strukturplaneringen, inklusive inriktningsplaneringen, pa kortare sikt far anses
vara ganska vildefinierade. SIKA:s forslag till hur inriktningsplaneringen kan
utvecklas i kapitel 6 utgér ocksé fran dessa forutséttningar.

Samtidigt kan det vara intressant att diskutera inriktningsplaneringen och den
langsiktiga planeringen i stort mera forutsittningslost och obundet i férhallande
till vad som é&r forenligt med nuvarande transportpolitiska riktlinjer. Nér vi i ka-
pitel 7 diskuterar inriktningsplaneringen i ett vidare och mer langsiktigt perspektiv
har vi forsokt tillimpa ett sadant friare och mer forutséttningslost forhallningssétt.

Innan vi gér ndrmare in pd hur inriktningsplaneringen kan ldggas upp pé olika sikt
kan det dock finnas anledning att diskutera vad som é&r inriktningsplaneringens
overgripande uppgift och vilka allmidnna krav pa planeringsunderlag och plane-
ringsformer som denna uppgift leder till. I det f6ljande redovisas darfér SIKA:s
forslag till hur syftet med inriktningsplaneringen kan preciseras. Detta sker med
utgangspunkt i en redovisning av vilka 6vergripande transportpolitiska riktlinjer
som vi bedomer det vara angeldget att riksdag och regering kan ge i samband med
ett inriktningsbeslut och vilka krav som kan stillas pa planeringsunderlaget for att
det ska vara mojligt for statsmakterna att ta stillning i dessa centrala frégor.

5.1 Inriktningsplaneringens syfte

Inriktningsplaneringens syfte bor preciseras

Till skillnad fran atgérdsplaneringen styrs inte inriktningsplaneringen av ndgon
forfattning. Den allmidnna upplidggningen av inriktningsplaneringen anges i 1998
ars transportpolitiska proposition® och har sedan preciserats i de direktiv som
regeringen utfdrdat for planeringen (jfr kapitel 4.1). I den transportpolitiska pro-
positionen anges att infrastrukturplaneringen i stort bor syfta till att samordna och
prioritera atgédrder inom infrastrukturen och atgérder inom transportsystemet ut-
ifran ett trafikslagsovergripande perspektiv. Ddaremot formuleras inte ndgot ut-
tryckligt syfte for just inriktningsplaneringen.

* Prop. 2001/02:20.
* Prop. 1997/98:56.
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En fOrutséttning for att man ska kunna prova och beddéma olika uppldggningar
eller forandringar av inriktningsplaneringen ar att syftet med planeringen ér na-
gorlunda vildefinierat. Mot bakgrund av de skil for planeringssystemets utform-
ning som statsmakterna redovisat i olika sammanhang foreslar SIKA darfor att
inriktningsplaneringens uppgift formuleras pa foljande sétt: Inriktningsplane-
ringen syftar till att ge riksdagen och regeringen underlag for att ange hur trans-
portpolitiken ska komma till uttryck genom infrastrukturdtgdrderna. I detta ligger
dven att planeringen ska kunna ge underlag for riktlinjer for planeringsmyndig-
heternas arbete med att utveckla infrastrukturen under planeringsperioden.

Ge riktlinjer for infrastrukturens utveckling

Som framgér av avsnitt 4.1 har formerna for och innehéllet i den léngsiktiga infra-
strukturplaneringen fordndrats Gver tiden. Fran att enbart ha handlat om omfatt-
ningen av investeringarna har uppgiften vidgats. I de senaste tva planeringsom-
géngarna har sdledes fler typer av infrastrukturatgérder analyserats (t.ex. sektors-
atgirder), samtidigt har underlagen visat pa utbytbarheten mellan &tgérder i infra-
strukturen och andra styrmedel (t.ex. skatter). Daremot har det inte varit en upp-
gift for inriktningsplaneringen att diskutera om och hur sddana atgirder bor
genomforas.

Vi utgér ifrén att myndigheternas arbete dven i fortsattningen ska begrénsas till att
ta fram underlag som gor det majligt att ge riktlinjer for infrastrukturens utveck-
ling. Man méste da belysa vad som kan astadkommas med hjélp av andra trans-
portpolitiska styrmedel. Sjdlva inriktningsplaneringen syftar dock inte till att
prova ldmpligheten av dessa, dvs. det &r inte nagon dversyn av hela transportpoli-
tiken som gors.

Infrastrukturen som ett transportpolitiskt medel bland andra

Det dr alltsa viktigt att komma ihag att infrastrukturplaneringen dr en del i genom-
forandet av den samlade transportpolitiken. Atgérder inom infrastrukturen &r ett
medel bland andra som kan anvéndas for att nd de transportpolitiska malen. I det
transportpolitiska beslutet uttrycks det t.ex. som att "Ndgra av de viktigaste styr-
medlen dr olika former av ekonomiska styrmedel (prissdttning av transporter,
principer for fordelning av infrastrukturmedel, subventionering av trafik), re-
gleringar, information, forskning och utveckling, mdlstyrning av trafikverken samt
forhandlingar och éverenskommelser . Vidare sigs att “Inriktningsplaneringen
skall utga fran ett trafikslagsovergripande synsdtt. Transportsystemet ses som en
helhet diir trafiken dr slutprodukten och atgdrder inom infrastrukturen dr ett me-
del bland andra for att nd de transportpolitiska mdlen”’ . Inriktningsplaneringen
kan alltsa sigas syfta till att ge riktlinjer for infrastrukturens utveckling under
planperioden utifrén en transportpolitisk helhetssyn.

Olika typer av styrmedel behdver kombineras for att de transportpolitiska malen
ska kunna nas. Dérfor bor en viktig uppgift for inriktningsplaneringen vara att

2 Prop. 1997/98:56, s. 39.
> Prop. 1997/98:56, s. 49-50.
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analysera vilka medelskombinationer som ar ldmpliga for att nd mot olika mal. De
strategiska omradena trafiksikerhet och koldioxid dr exempel pa sddana analyser
fran den senaste inriktningsplaneringen.”® Genom analyser av medelskombinatio-
ner kan riksdagen och regeringen fa ett underlag for att ge riktlinjer om vad som
bor 16sas med hjdlp av atgirder i infrastrukturen och vad som béttre kan hanteras
pa annat sitt.

Vilka styrmedel som dr lampliga att anvénda varierar samtidigt dver tiden efter-
som forutsdttningarna dndras. Exempel pa fordndringar ar fordndringar i efterfra-
gan och utbud av transporter, foraindrade bedomningar av olika styrmedels verkan
och anvindbarhet, den tekniska utvecklingen samt minniskors beteende. Genom
att inriktningsplaneringen gjorts ungefér vart fjarde &r har riksdagen fatt en moj-
lighet att regelbundet omprova infrastrukturens roll som transportpolitiskt medel.
Pé sé sitt kan man sékerstilla att infrastrukturens utveckling sker i linje med den
aktuella transportpolitiken.

Ge signaler om aktuell transportpolitik

Hur transportpolitiken kan komma att utdévas under planeringsperioden behdver
saledes fortydligas av regering och riksdag i inriktningsplaneringen. Exempel pa
forutsittningar som kan behdva preciseras ar:

e Hur ska transportpolitiska principer och medel tolkas och anvéndas i plane-
ringsomgéngen?

e Hur paverkar utvecklingen pa andra politikomraden transportpolitiken?

e Hur péaverkar fordndringar i andra omgivningsforutsittningar transportpoliti-
ken?

e Hur kan infrastrukturutvecklingen pdverka andra politikomraden?

Hur omfattande arbetet med att klarldgga sddana frdgor blir kommer att variera
med vilka problem som ar aktuella vid respektive planeringsomgang. Denna typ
av frigor diskuteras ockséd 1 minga olika sammanhang varfor det inte bara ér i
samband med inriktningsplaneringen som de analyseras. Ett exempel kan vara
frdgan om hur styrningen mot de transportpolitiska malen forhéller sig till strivan
efter samhéllsekonomisk effektivitet. Diskussioner kring denna fragestéllning har
dels forts i inriktningsplaneringen, dels i maluppdraget”, dels i samband med
oversyn av de samhillsekonomiska metoderna®. Regering och riksdag kan tinkas
utveckla sin syn i inriktningsbeslutet men kan ocksa gora det i ndgot annat sam-
manhang, t.ex. i beslut om nya etappmal. Trots att transportpolitiken alltsa disku-
teras 1 manga olika sammanhang méste man dndé forhalla sig till alla fridgorna 1
inriktningsplaneringen for att riksdagen ska kunna sékerstélla att infrastrukturens
utveckling sker i linje med aktuell transportpolitik.

2 Trafikscikerhetsdtgdrder, Vigverket projektansvarig, augusti 1999 samt Inriktningsplaneringen
och koldioxidpolitiken, SIKA projektansvarig, september 1999. (Underlagsrapporter till Strategisk
Analys, Slutrapportering av regeringsuppdrag om inriktningen av infrastrukturplaneringen for
perioden 2002-2011, SAMPLAN Rapport 1999:2).

* Vidareutveckling av de transportpolitiska mdlen, SIKA Rapport 2000:1.

3 Oversyn av samhillsekonomiska metoder och kalkylvirden pad transportomrddet, SIKA Rapport
2002:4.
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Overgripande avvigningar ska géras av riksdag och regering

En annan fraga géller i vilka skeden av planeringen olika beslut ska tas. Av den
transportpolitiska propositionen framgar att forutsittningarna fér och det grund-
laggande syftet med dtgdrderna i planerna ska ldggas fast i inriktningsbeslutet. Det
motiveras med att "avsikten dr att 6vergripande politiska avvigningar ska ske av

regering och riksdag och inte pd myndighetsnivd™".

En tanke bakom inriktningsplaneringen &r alltsa att beslutsunderlaget ska mojlig-
gora att overgripande politiska avvagningar om atgérder i transportsystemet kan
goras av regering och riksdag. Det viktigaste bor da vara att sikerstélla att trans-
portpolitiken dr forenlig med eller t.o.m. blir ett medel i en mer 6verordnad poli-
tik. Det kan handla om att transportpolitiken ska vara ett medel i t.ex. den all-
manna tillvaxtpolitiken, miljopolitiken, EU-integrationen eller den regionala ut-
jdmningen.

Genom att dvergripande politiska avvidgningar kan goras i inriktningsbeslutet kan
beslut om genomforandet av politiken delegeras till planeringsmyndigheterna.
Dessa, dvs. Banverket, Vigverket och ldnen, uppréttar atgérdsplaner dar medel
fordelas till olika atgérder. Regeringens styrning inskrinker sig till direktiv for
planeringen och en mojlighet att prova planerna. Ddrmed kan man undvika den
detagjzstyrning av infrastrukturatgérderna som riksdagen sagt att man inte vill ut-
Ova.

5.2 Krav pa underlaget

Fyra krav kan stallas

Vad krévs da av ett beslutsunderlag for att det ska vara mgjligt for regering och
riksdag att gora dvergripande avvigningar, dvs. att ge riktlinjer for infrastruktu-
rens utveckling? I beslutsunderlaget ska man belysa politikens handlingsutrymme
i enlighet med transportpolitikens intentioner. I det dvergripande mélet samman-
fattas dessa intentioner som att man ska sikerstilla att transportforsorjningen blir
samhéllsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar. Vi tror att man darfor bor
stdlla atminstone fyra krav pa underlaget:

1. Att inriktnings- och atgérdsplaneringen utgar frdn gemensamma forutsétt-
ningar.

2. Att samma &verordnade mél och principer géiller for alla trafikgrenar.

3. Att det kan visas hur effektiv dtgdrdsanvindningen 4r och vilka konsekvenser
den har bl.a. i férhdllande till de transportpolitiska malen.

4. Att inbordes beroenden mellan transportgrenarna beaktas.

3! Prop. 1997/98:56, s. 93.

32 T trafikutskottets behandling av foregaende inriktningsplanering sades t.ex. “Regeringens forslag
till infrastrukturplanering innebér att inriktningen 1dggs fast genom inriktningsmél och finansiella
ramar samt genom planeringsforutséttningar for vissa projekt. Utskottet anser att detta ar en riktig
princip eftersom riksdag och regering inte har forutsittningar att fatta beslut pa en alltfor detaljerad
niva”. Ett liknande synsétt kommer ocksa till uttryck i Trafikutskottets betdnkande med anledning
av riksdagens revisorers granskning av vig- och jarnvigsinvesteringar (bet. 2001/02:TU2, rskr.
2001/02:126).
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Ange gemensamma forutsattningar for planeringen

I den transportpolitiska propositionen sdgs som sagt att forutséttningar for atgar-
derna 1 atgidrdsplanerna ska laggas fast i inriktningsplaneringen. Darmed okar
mdjligheterna att man far planer som &r enhetliga och jimforbara, dvs. att de utgér
frdn samma grundldggande bedémning av samhillsutvecklingen och vad som
paverkar den, att effekterna av atgardsprogrammen kan beskrivs utifrdn en
gemensam referensram, m.m. En anledning till att detta ar viktigt ar att de folk-
valda — och 1 forldngningen medborgarna — maste kunna forsta vad de delegerar
till tjanstemédnnen vid planeringsmyndigheterna att besluta om.

Att det dr viktigt med gemensamma forutsittningar 1 inriktningsplaneringen siager
sig ocksé sjdlvt eftersom e#f underlag ska tas fram som ticker alla transportslag.
Att da utgd fran olika efterfragebedomningar etc. skulle gora det omojligt att sam-
ordna och avviga mellan olika transportslag och olika typer av atgarder.

De forutsittningar som vi frimst anser bor vara gemensamma och konsistenta &r:

o Forutsittningar gillande samhallsutvecklingen. Det vill sdga migration, demo-
grafi, den allmidnna ekonomiska utvecklingen, det internationella handelsut-
bytet och den inre regionala utvecklingen.

e Principer for samhéllsekonomiska beddmningar och kalkylviarden och dven
anvindning av andra prioriteringskriterier och effektmatt.

e Trafikprognoser.

Det ér svért eller omgjligt att sdkert veta ndgot om samhéllsutvecklingen i vid
mening pa langre sikt och betydande osdkerheter kommer alltid att kvarsta. Man
bor dirfor i1 forsta hand betrakta de gemensamma forutsattningarna som ett hjalp-
medel att sékerstélla konsistenta bedomningar och varderingar. Det dr dock ocksé
viktigt att vélja dessa forutsittningar s att de ter sig sannolika for kunniga bedo-
mare.

Ett resultat av inriktningsplaneringen blir ocksé att dtgérdsplaneringen i hela lan-
det kan utgd frdn gemensamma och konsistenta planeringsforutsattningar. Utan
sddana skulle det vara mycket svart att sdkerstilla jaimforbarhet i olika planer och
projekt. En jimforbarhet torde behdvas nér planerna faststills, ndr den arliga bud-
geten fordelas och nér planerna ska foljas upp.

Visa om transportpolitiken blir gemensam for trafikgrenarna

Ett annat krav infor beslutet om riktlinjer &r att regering och riksdag far ett under-
lag som visar om genomforandet av transportpolitiken blir gemensamt éver tra-
fikgrenarna. Mélen for transportpolitiken — och alltsa &ven for infrastrukturens
utveckling — géller for alla trafikgrenar. Det betyder t.ex. att man inom alla trafik-
slag stravar efter att nd en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsorjning. I praktiken gér man vissa avsteg fran denna princip, t.ex.
genom att Sjofartsverket och Luftfartsverket dr affarsdrivande och alltsa styrs pd
foretagsekonomiska grunder. Avstegen kan tolkas som att regering och riksdag
har ansett att forlusterna for samhallet som avstegen medfor dr smé 1 forhallande
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till vinsterna. Ett gemensamt planeringsunderlag kan vara ett sitt att folja upp att
denna utgdngspunkt &r rimlig.

Négra exempel pa fragor som underlaget behdver besvara for att det ska gé att
avgora om samma mal och principer géller for alla trafikgrenar (eller samhélls-
sektorer) ar:

e Bir all trafik sina samhillsekonomiska marginalkostnader? Om inte, kommer
det att leda till omotiverat hog efterfragan pa viss trafik och darmed en risk for
alltfor stora satsningar i detta trafikslag.

e Armalen lika ambitidsa i alla trafikgrenar? Om t.ex. trafiksikerhetsmélen for
jarnvég dr ambitidsare dn malen for vig finns en risk att alltfor lite satsas pa
sékrare vagtrafik.

e Ar malen for transportsektorn lika ambitiésa som for andra samhillssektorer?
Om t.ex. transportsektorns koldioxidmal 4r mer ambitidst dn inom andra sek-
torer finns en risk att trafiken alaggs alltfor stora restriktioner.

Trots att det i praktiken gors avsteg fran principen att samma dverordnade mal
och principer ska gélla for alla trafikgrenar ar det viktigt att i underlaget forsoka
svara pa fragor av ovanndmnda slag. Detta for att regering och riksdag ska kunna
visa for medborgarna att man agerar konsistent — eller 4tminstone dr medveten om
ndr man inte gor det och kan ange skélen for detta.

Belys effektiviteten i atgardsanvandningen

En strivan efter samhéllsekonomisk effektivitet bor enligt det transportpolitiska
beslutet priagla alla avvigningar och beslut i transportpolitiken. For att riksdagen
ska kunna ge vilavvégda riktlinjer for infrastrukturens utveckling ar det dérfor
sjalvklart viktigt att underlaget visar hur val effektivitet 1 atgardsanvdndningen
kan skapas. Dessutom maste atgardernas konsekvenser beskrivas pé ett sa enhet-
ligt sdtt som mojligt. For detta krévs att olika handlingsalternativ blir belysta och
att utbytbarheter och mélkonflikter dé lyfts fram. P& sa sitt skapas en grund for att
precisera de transportpolitiska mélen till vad som bedoms rimligt att &stadkomma
under planperioden och for att man ska kunna precisera vilka principer och medel
som ska kunna anvindas.

I bedomningen av vad som ska goras under planperioden bor det vara viktigt att
ocksa fundera dver utvecklingen pa lingre sikt. Infrastrukturen har en mycket lang
livsldngd med stor paverkan pd samhéllsstrukturen. I underlaget bor man dérfor
forsoka belysa hur utvecklingen pé langre sikt kan se ut och hur stor osikerheten
ar. Darmed gér det att bedoma hur vdlmotiverade (robusta) olika atgarder ar i
olika tdnkbara framtider.

Om maélutvecklingen som planerat sker fortlopande innebér regeringens och riks-
dagens maltolkning och precisering i samband med inriktningsplaneringen att
man sétter ned foten med jamna mellanrum och beslutar om vilka tolkningar av
malen som ska gilla for den aktuella planeringsomgéngen. Det kan da lika gérna
vara fraga om att avsiktligt géra malen vagare — for att medvetet skapa generellt
handlingsutrymme for planeringsmyndigheterna — som att detaljprecisera mal.
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Det #r inte alltid bara avviigningen mellan mélen som &r politiskt relevant. Aven
valet av medel, inklusive i vilken omfattning och pé vilket sétt vissa medel bor
anvéndas, kan behova bli foremal for en politisk beredning. Detta géller sjalvklart
medel som bara regering och riksdag rader dver, t.ex. skatter. Det bor dock dven
gilla vissa medel som planeringsmyndigheterna rdder 6ver och dér de har den
bésta kunskapen om vad som ér kostnadseffektivt. Skalet for att &ven sddana me-
del ibland bor bli foremal for politiska Gvervdganden dr att de kan ha stor bety-
delse for medborgarna och ddrmed fér en sdrskild politisk laddning. Det kan t.ex.
gilla hastighetsgrianser inom véagtrafiken.

Ett centralt problem och dilemma for den samlade styrningen av den langsiktiga
planeringen é&r att tgérdsplaneringen dr organiserad i trafikslag och regionuppde-
lad medan de transportpolitiska malen ar trafikslagsdvergripande och nationella.
En central uppgift for inriktningsplaneringen kan dérfor sidgas vara att ge ett un-
derlag for att omformulera ett nationellt perspektiv till ett sektors- och regionper-
spektiv. Detta kan goras pd olika sitt. Ett dr att de transportslagsdvergripande
malen bryts ned pa trafikgrenarna respektive pa regionerna, ett annat &r att fordela
ut ramar tillsammans med direktiv om hur de ska anvéndas.

Fragan ar vilket underlag regering och riksdag behover for att kunna gora de ovan
ndmnda tolkningarna och preciseringarna av mél och medel. En knéckfraga da ett
sddant beslut ska fattas dr vilka konsekvenser for samhéllet — inklusive resurs-
forbrukning — som blir f6ljden av att for planeringen 1asa fast vissa malnivéer,
prioriteringar och medelsrestriktioner. Det giller alltsa att belysa olika handlings-
alternativ genom att utbytbarheter mellan atgarder (t.ex. atgirder inom infra-
strukturen jamfort med andra &tgérder i transportsystemet) och malkonflikter lyfts
fram. Det bor vara en viktig uppgift for inriktningsplaneringen att tillhandahalla
ett sadant underlag for de politiska besluten.

Beskriv inbordes beroenden mellan transportgrenarna

Beroenden mellan atgirder maste alltsd belysas for att det ska ga att bilda sig en
uppfattning om atgirdsanvéndningen &r effektiv. I en samordnad planering bor
sarskilt det beroende som finns mellan olika transportgrenar vara viktigt att be-
lysa. En fraga giller t.ex. 1 vilken utstrackning atgérder i ett transportslag paverkar
utvecklingsforutséttningarna inom ett eller flera andra transportslag.

En annan fraga ar vilken transportefterfrdgan som ar mest angeldgen. Exempelvis
innebdr 1 allminhet godssatsningar pa jarnvag att basindustri med medelldnga
transporter prioriteras, sjofartssatsningar att lagvardigt gods med ldnga transport-
avstand prioriteras samt vigsatsningar — och 1 &nnu hogre grad satsningar pé frakt-
flyg — att hogteknologisk industri med smé volymer men hdga varuvérden priori-
teras. Oavsett vilken inriktning som véljs 1 infrastrukturplaneringen innebér den 1
praktiken att en sddan avvéigning gors i en mangd olika dimensioner mellan olika
intressen, grupper och orter.

Man kan ocksé behova sékerstilla att komplementdra dtgérder i olika trans-
portslag kommer till stdnd. En viktig fraga for inriktningsplaneringen &r alltsa att
sdkerstilla att viktiga samverkans- och konkurrensytor pa efterfrigesidan identi-
fieras sa att man kan ta hansyn till inbordes beroenden mellan trafikgrenarna i
inriktningsbeslutet. Sledes krivs att man 1 varje transportgren tar hansyn till vad

SIKA Rapport 2002:22

SIKA



44

som sker 1 de andra. Kérnfragan ar att sdkerstélla att tiodrsplaneringen for jarnvag
beaktar vilka problem och atgérder som diskuteras och analyseras inom vigsek-
torn och omvint. Dessutom maste sdkerstillas att planeringen for savél vig som
jarnvag beaktar vad som sker med sjofart och flyg.

Ett annat viktigt omrdde dar ett trafikslagsovergripande perspektiv kan kréavas ér
att klarlagga rollférdelningen for att hantera olika samverkansfragor. Detta for att
inte planeringsmyndigheterna ska ta pa sig alltfor stora uppgifter med oldmpliga
medel eller alternativt att ingen tar pa sig vissa problem. Inriktningsplaneringen
bor dirfor identifiera omraden dér det finns risk for 6verambition respektive om-
raden dar motsatsen géller. I direktiven till planeringsmyndigheterna bor sedan
dessa rollfordelningar klarlaggas.

Négra exempel pa omraden dér rollfordelningen &r viktig att hantera i inriktnings-
planeringen ar foljande:

o [ vilka fall ska helt eller delvis parallella investeringar fraimjas eller motver-
kas?

o [ vilka fall ska investeringar i landinfrastrukturen som skirper konkurrensen
for sjofarten stimuleras respektive forsvaras?

e Hur ska samverkan och konkurrens mellan flyg och hoghastighetstdg behand-
las 1 atgdrdsplaneringen?

e Vilken betydelse har infrastrukturatgarderna for transportslagsfordelningen
och vilken roll har denna fordelning nér det géiller att 16sa transportpolitiska
problem?

¢ Finns det anslutningar mellan transportslag (t.ex. hamnar, kombiterminaler,
multimodala fraktcentra) som &r viktiga for flera trafikgrenar men som ingen
planerar for?

5.3 Centrala fragor for inriktningsplaneringen

En sista fraga apropa inriktningsplaneringens roll géller vilken typ av fragor som
underlaget behover ge mojlighet att svara pa for att regering och riksdag ska
kunna ge bra riktlinjer for atgardsplaneringen. Vi tror att underlaget behdver gora
det mojligt att 1 inriktningsbeslutet:

1. Precisera tolkningen av transportpolitiska mal. Det kan ske bédde genom preci-
seringar och genom att gora t.ex. géillande etappmal mer eller mindre strikta.
Underlaget som tas fram 1 inriktningsplaneringen bor alltsé belysa konsekven-
serna for de transportpolitiska malen av olika inriktningar.

2. Ge anvisningar for hur vissa styrmedel ska behandlas i atgardsplaneringen.
Det kan t.ex. gilla hastighetsbegriansningar, 6vervakning eller vissa obligato-
riska krav. Underlaget bor belysa hur restriktioner i anviandningen av olika
medel begransar uppndeliga mélnivier respektive handlingsfriheten nér det
géller andra dtgérder.

3. Ge koordineringsanvisningar for projekt som utgor alternativ eller komplet-
terar varandra. Vissa nyckelfragor bor kunna identifieras utan alltfor stora sva-
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righeter. Underlaget som tas fram i inriktningsplaneringen bor kunna belysa
alternativa strukturella uppbyggnader av infrastrukturerna och deras
kopplingar. I forsta hand giller det antagligen storre projekt. Exempel pa vad
anvisningar fran regering och riksdag skulle kunna behandla ér krav pa an-
slutningar till Oresundsbron, restriktioner for subventionerad busstrafik lings
Botniabanan etc.

. Precisera vilka dvriga transportpolitiska forutsattningar som ska antas gélla for
atgirdsplaneringen. Det dr darfor viktigt att underlaget belyser hur t.ex. inter-
naliserande beskattning, fordonsregler eller subventionering av trafik paverkar
efterfragan och konkurrensytor.

. Ange hur ldngt man ska na 1 atgérdsplaneringen. I de riktlinjer for atgirds-
planeringen som ges i inriktningsbeslutet och planeringsdirektiven vill rege-
ringen och riksdagen sannolikt pa nagot sétt ange vad man forvéntar sig att
planeringsmyndigheterna ska uppna. Styrningen kan ske antingen genom att
ramar fordelas pé olika myndigheter och pa olika typer av atgérder eller ge-
nom att mal stélls upp for vad som ska uppnas. Man kan ocksa tinka sig kom-
binationer av dessa styrsignaler.

. Ange hur stora planeringsramar som ar lampliga under rddande forhéllanden
dels totalt sett, dels fordelat pa olika typer av insatsomrdden. Nir det géller
fordelningen pa olika insatsomraden eller atgirdstyper bor underlaget vara ut-
format sd att statsmakterna far storsta mdjliga frihet att vilja vilken detalje-
ringsgrad planeringsanvisningarna ska ha.
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6 Forslag till upplaggning av
inriktningsplaneringen

6.1 Utgangspunkter

I kapitel 4 har vi forsokt sammanfatta resultatet av olika utredningar och analyser
som har béring pa den ldngsiktiga infrastrukturplaneringen i allménhet och pa
inriktningsplaneringen i synnerhet. Vidare har vi i kapitel 5 forsokt precisera
inriktningsplaneringens syfte med utgdngspunkt framst i de stillningstaganden
betraffande den langsiktiga infrastrukturplaneringen som riksdag och regering
redovisat 1 olika transportpolitiska dokument. Denna tolkning av inriktningsplane-
ringens uppgift har i sin tur lett fram till vissa slutsatser om vilka fragor som pla-
neringsunderlaget i forsta hand maste kunna ge svar pd. SIKA:s forslag till hur
inriktningsplaneringen skulle kunna lggas upp i nésta planeringsomgang, har i
hog grad utformats utifran dessa utgangspunkter.

Ytterligare en viktig utgdngspunkt for SIKA:s forslag dr nuvarande transportpoli-
tiska riktlinjer, s som de kommer till uttryck frimst i den transportpolitiska pro-
positionen och Infrastrukturpropositionen. Var bedomning ér att dessa riktlinjer
visserligen ger ett betydande utrymme for att fordndra olika delar av inriktnings-
planeringen men att mera grundldggande fordndringar ddremot inte kan ske utan
att mera overgripande transportpolitiska riktlinjer samtidigt omprdvas. Vi uppfat-
tar alltsa vart uppdrag som primaért inriktat pa att 6vervdga hur inriktningsplane-
ringen kan utformas inom nuvarande transportpolitiska ramar. Det betyder att det
forhallandevis preciserade forslag som laggs i det foljande 1 huvudsak maéste fa
formen av en vidareutveckling av nuvarande planeringsformer. Vi dterkommer
darfor 1 kapitel 7 till en diskussion av olika utmaningar som pa sikt kan foranleda
ett friare forhallningssitt till planeringsprocessen i stort.

I sammandrag innebdr SIKA:s forslag till uppldggning av inriktningsplaneringen i
en kommande planeringsomgang foljande fordandringar av planeringsunderlagets
innehall:

Gor mer langsiktiga utblickar.

Ta med Oversiktliga analyser av riktigt stora projekt.

Storstadsprojekt bor hanteras.

Nuvarande ramfordelning bor ersdttas av beskrivningar av olika ramnivaer for
jarnvags- respektive vigatgarder.

e Enutvecklad beskrivning av osdkerhet bor inga 1 underlaget.

Négra fordndringar av processen bor ocksé overvégas:

o Ersitt ldgesanalysen med ett 16pande analysarbete och ett avslutande semina-
rium.
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e Ge den strategiska analysen en tydligare indelning i de tva faserna, analys av
strategiska omraden och analys av inriktningar.”
o Ligg in ett skede for regeringskansliets beredning av underlaget.

Slutligen kan presentationen av materialet goéras mer lattillgdnglig:

e (Gor mer konkreta presentationer i form av t.ex. floden och angivande av vissa
projekt.

e Ta fram en sammanfattande broschyr.

e Gor det tydligare vad av effekterna som beror pa skillnader i anvindningen av
medel till infrastruktur eller av andra styrmedel.

Vi redovisar ocksa olika tentativa tidplaner for en kommande planeringsomgang
som dels utgar ifran dagens planeringsprocess, dels fradn en planeringsprocess som
innehéller de nyss angivna fordndringarna.

Vara forslag utgar som ndmnts fran hur den forra omgéangen av inriktningsplane-
ringen var upplagd. For en ndrmare beskrivning av denna planerings uppldggning
och innehall hinvisas till den s.k. Strategiska analysen.”*

6.2 Forandringar av innehallet

Gor utblickar pa lang sikt
Problemstélining

En brist i tidigare planeringsomgéangar har varit att underlag saknats for att disku-
tera utvecklingen i transportsektorn och dess omvérld pa 1dng sikt. Detta dr nagot
som péatalats t.ex. i madnga remissyttranden 6ver den strategiska analysen och i
verksgruppens analys av olika alternativa uppligg.”

Transportsystemet dr trogfordnderligt, bade nér det giller infrastrukturen och dess
anviandning. Det ar darfor viktigt att det gar att bedoma hur védlmotiverade eller
robusta olika dtgdrder ar i1 olika tdnkbara framtider. Strategier som ingér i en in-
riktning av infrastrukturatgirder kan ocksd omfatta langsiktiga program, dar kan-
ske bara en forsta etapp ryms inom den egentliga planeringshorisonten. En tydlig
svaghet i analyserna har darfor varit deras begriansning till ett perspektiv pa 10-15
ar. Samtidigt dr det sé att osdkerheterna i slutsatserna blir storre ju lingre in 1
framtiden strategierna striacker sig.

En ambition har visserligen sedan tidigare funnits att gora langsiktiga prognoser
men det har inte hunnits med eller har genomforts pa ett mycket forenklat sétt.
Dessutom &r det osdkert om en utstrickning av modeller som dr utformade for att
belysa medelldnga perspektiv till mycket langsiktiga prognoser dr meningsfull.

3 Med analys av strategiska omriden menas hir analyser av fragestillningar eller forhallanden av
stor betydelse for infrastrukturplaneringen.

3 Strategisk analys, Slutrapportering av regeringsuppdrag om inriktningen av infrastruktur-
planeringen for perioden 2000-2011, SAMPLAN Rapport 1999:2.

% Jfr kap 4 samt bilaga 1.
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Dessa modeller formar d4nda inte att ge ndgon belysning av vad trendbrott eller
dndrade beteenden kan ténkas betyda.

Scenatriestudier och back-casting

Langsiktiga utblickar kan dock ocksé goras pa andra sétt. Ett sitt dr att beskriva
ndgra olika tdnkbara utvecklingar med scenarier. Det gors genom att skriva fram
nagra alternativa utvecklingstendenser 1 transportsystemet och i dess omvarld.
Vigverket har t.ex. genomfort sdidana scenariestudier som underlag for bl.a. den
nu pagaende atgiardsplaneringen med syftet att identifiera ”sékra utvecklingslinjer

och strategiska osikerheter”.*

Ett annat sdtt dr att utgd frén ett (eller kanske flera) méal p lang sikt och beskriva
négra vigar att n dit. Detta kallas ofta back-casting®’. Vi foreslér att en studie
med hjdlp av back-casting ska ingé i underlaget frin inriktningsplaneringen, kan-
ske 1 kombination med scenariestudier av den typ Vagverket genomfort. Det va-
sentliga i sammanhanget &r att analyserna ges en sddan utformning att de kan
minska osdkerheten om vilka atgérder som &r lampliga i det planeringsperspektiv
som géller for infrastrukturplaneringen. Studien bor goras tidigt 1 planeringen, sa
att det i analysen av strategiska omraden och av inriktningar gar att forhalla sig till
utvecklingen pa langre sikt.

Ett lampligt mal att utga fran kan vara malet om kraftigt reducerade utsliapp av
koldioxid. Det rader ganska stor politisk enighet kring mélet och det kan innebara
stora omstdllningar att nd dit. Osdkerheten om vilka dtgidrder som kommer att kré-
vas dr dock stor. I studien kan man dérfor beskriva olika végar (t.ex. att fordon
och brénslen utvecklas snabbt eller att de inte gor det), forsoka beddma sanno-
likheten for de olika vigarna och beskriva konsekvenserna for dagens beslut av
dem. Aven langsiktiga mal som giller annan miljopéverkan eller trafiksikerhet
bor 1 princip kunna l&mpa sig for denna typ av analyser.

SIKA har for egen del inom projektet "Langsiktiga utblickar” startat en analys
som syftar till att préva metoder och finna former for att sitta in planeringen i ett
langre tidsperspektiv dér vi forsoker tillimpa en back-castingteknik pa de natio-
nella mél som satts upp for koldioxidutsldppen pa ldng sikt. Det underlag som
kommer fram inom detta projekt bor kunna bilda utgangspunkt for en motsva-
rande analys i1 en ndsta omgéng av inriktningsplaneringen.

Studera stora projekt

Problemstélining

En annan brist med den hittillsvarande planeringsprocessen dr att vissa stora pro-
jekt inte hanterats 1 inriktnings- och atgirdsplaneringen. De reella besluten om

36 Forslag till inriktning av Vigverkets fortsatta arbete med Nationell plan for vigtransport-
systemet 2004-2015, 2002-09-25.

37 Trafiksikerhets- och miljdalternativet i den senaste inriktningsplaneringen kan ses som exempel
pa en analys med inslag av back-casting. Utgdngspunkten var att ndgra mal (p&4 medelldng sikt)
skulle nas och sedan sokte vi vagar att nd dit.
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dessa projekt fattas ddrmed utanfor den ordinarie planeringen. Ofta baseras dessa
beslut pa knapphéndiga underlag.38 Vidare gar det inte att se vilka aterverkningar
besluten far pa dvriga investeringar, dvs. vilka atgarder det dr som projekten i
praktiken triinger undan. Atgéirdsplanerna fir i stillet i efterhand anpassas till
dessa beslut. Citytunneln, Botniabanan och Sodra Lanken &r aktuella exempel pa
sadana beslut.

Orsaken till att riktigt stora projekt inte beslutas inom den ordinarie planeringen &r
nog ibland en politisk vilja att visa handlingskraft. Annu viktigare orsaker #r san-
nolikt att tidshorisonten for planeringen &r for kort och att det &r for arbetskra-
vande for trafikverken att ta fram underlag. Planperioden ar endast” ca tio ar och
det ar knappast realistiskt att rdkna med att riktigt stora projekt ska hinna paborjas
eller finansieras inom denna tidshorisont. Samtidigt dr det som sagt resurskrévan-
de att studera sddana projekt, framfor allt eftersom det ska goras nir trafikverken
har fullt upp med att ta fram 6vrigt underlag for inriktningsplaneringen. Sam-
mantaget leder detta till att man hamnar i att 1 forsta hand studera dtgirder som
redan tidigare har utretts och/eller &r mindre omfattande.

Forhallandet att de storsta och for hela transportsystemet mest strukturerande in-
vesteringsobjekten behandlas utanfor systemet for langsiktig planering maste dock
betraktas som mycket otillfredsstéllande. Som framgar av avsnitt 4.6 har riksda-
gens revisorer ocksa nyligen pekat pa risken for att samhéllsekonomiskt mindre
angeldgna investeringar kan ges foretride om de finansieras utanfor statsbudgeten.
Darfor anser revisorerna att alla nationella vdg- och jarnvigsinvesteringar som
helt eller delvis finansieras med statliga medel bor hanteras inom samma plane-
ringsprocess.

Gor bversiktliga studier av stérre projekt

SIKA anser att trafikverken (frimst Banverket och Véigverket) under inriktnings-
planeringen oversiktligt bor studera négra storre projekt. Vilka dessa projekt ska
vara ir inte sjalvklart men det bor vara sddana som verken bedomer kan vécka ett
stort politiskt intresse. Exempel pa projekt som kunde ha varit aktuella i den se-
naste inriktningsplaneringen ar Europabanan, Goétalandsbanan, Norrbotniabanan
och forbifart Stockholm. Alternativt kan regeringen redan 1 direktiven for plane-
ringen peka ut vilka projekt som ska studeras.

Tanken dr alltsa att studierna ska vara oversiktliga. Syftet ar att riksdagen eller
regeringen ska kunna ta stéllning till vilka projekt man anser vara sd intressanta
att de dr virda att studera vidare. Sjélva beslutet om projektet ska finansieras far
sedan tas 1 nésta planeringsomgéng. Eftersom projekten normalt bor ligga sd 1dngt
fram i tiden att de inte rimligtvis kan vara aktuella under den nirmaste fyradrspe-
rioden bor detta kunna fungera.

Att utredningarna kan vara 6versiktliga innebér att det kan rdcka om ungefarliga
strackningar studeras, kostnader uppskattas schablonmaéssigt och storre intresse-
konflikter kan identifieras. For trafikprognosen bor inte trafikeringsupplégg i hela
nitet behdva optimeras etc. Det viktiga dr att det gér att bedoma om det ar rea-
listiskt att projektet kan vara sd lonsamt for samhaéllet att det bor studeras vidare.

38 Jfr avsnitt 4.6.
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Det dr ocksa viktigt att studera vad skilda forutsittningar betyder for virdet av
projekten. Skilet dr att nyttan av ett projekt helt kan bero pa hur det utformas
(t.ex. val av trafikering) och vad som kommer att hinda i dess omvirld. Sddana
forutséttningar &r alltid osdkra och kan komma att dndras, t.ex. i ndstféljande in-
riktningsbeslut. Det dr darfor oldmpligt att enbart utga frén en given uppséittning
forutséttningar 1 studierna av de stora projekten. Exempel pa olika forutsdttningar
som bor analyseras dr trafikeringskostnader, t.ex. i form av ett alternativ som byg-
ger pa ofordndrade fordons- och drivmedelsskatter och ett alternativ med sam-
hillsekonomiskt effektiva skatter och avgifter. I vissa fall kanske dven andra pris-
antaganden framstar som relevanta att studera. Aven effekten av olika alternativ
for ekonomisk eller demografisk utveckling samt av alternativa infrastrukturinve-
steringar eller trafikeringslosningar bor provas.

Genom sidana analyser ges samtidigt en indikation pé hur robust ett projekt r for
framtida forandringar, vilket ar viktigt med tanke pa infrastrukturens ldnga livs-
langd. Sannolikt ar det i detta skede viktigare att satsa begransade utredningsre-
surser pa att analysera alternativa forutsittningar dn pa att studera ett alternativ
grundligt. Ett exempel pa en sddan utredning ir den fallstudie for Osterleden som
redovisas 1 uppdraget frin den senaste inriktningsplaneringen om planering av
storstiddernas transportsystem.> I den senaste versynen av samhéllsekonomiska
metoder och kalkylvidrden som genomforts gemensamt av SIKA och trafikverken
finns ocksé nidrmare rekommendationer om vilka kénslighetsanalyser som bor
goras i olika planeringssituationer.*

Ett problem é&r att riktigt stora projekt har stor pdverkan pa vilka atgérder 1 Gvrigt
som bor genomforas — och ddrmed borde paverka inriktningsbeslutet i dess helhet.
Darfor skulle man helst vilja veta om de kommer att genomforas eller inte nir
inriktningen beslutas. Detta problem finns dock redan i dag och blir i vart fall inte
storre genom det forslag vi nu ldgger. Det dr en osdkerhet som liknar den osédker-
het som finns om hur transportpolitiken kommer att se ut i framtiden och hur om-
virlden utvecklas. I utredningarna av de stora projekten bor dock en diskussion
foras om vad de skulle fa for konsekvenser pa behovet av andra atgarder. Darmed
kan osdkerheten ovan delvis hanteras.

Battre hantering av storstadsatgarder
Problemstélining

Den enligt var mening kanske storsta bristen 1 det underlag for inriktningsbesluten
som hittills tagits fram dr att det inte har gett ndgon fullgod ledning for hur sats-
ningar i storstadsomréden ska goras. Det finns flera orsaker till denna brist.*'

For det forsta finns det metodproblem som gor att det dr svart att beddma nyttor
och kostnader av atgirder i storstdder. Exempel pa fragor av stor betydelse ar hur

3 I?Ianering av storstidernas transportsystem, SIKA Rapport 2001:2.

* Oversyn av samhillsekonomiska metoder och kalkylvirden pé transportomradet, SIKA Rapport
2002:4.

*! De problem som sammanhénger med planeringen i storstider behandlas mer utforligt i
Planering av storstddernas transportsystem, SIKA Rapport 2001:2
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effekterna vid trangsel modelleras, hur tidsvinster varderas for olika grupper, hur
stadsbyggnadseffekter som foljer av olika trafiklosningar ska vigas in samt be-
domning av hur stora kostnader som kan anses motiverade for att undvika intrang.

For det andra ér storstddernas transportsystem mer komplext dn ovriga landets.
Vad som sker i en del av systemet paverkar, och paverkas av, andra delar. Det gor
att det infor beslut finns ett stort behov av att veta vad som kommer att hinda med
andra delar av systemet. Att dtgirderna paverkar varandra sd mycket gor ocksa att
det dr svart att ta fram beslutsunderlag som belyser alla relevanta handlingsalter-
nativ. Behovet av en dtgird ar beroende av vilka andra atgdrder som genomfors
samtidigt eller senare.

For det tredje verkar det finnas brister 1 trafikverkens vilja eller formaga att ta
fram underlag. Dels finns det oklarheter om vem som ansvarar for att vissa atgér-
der inventeras, t.ex. sparvigar med regionala trafikfunktioner. Dels dr det uppen-
bart att verkens regionala organisationer inte alltid vill eller anser sig ha tid att
analysera olika atgirder for inriktningsplaneringen. Forutsdttningarna for analy-
serna var ocksé oklara i1 den senaste planeringsomgéngen. Ett exempel & om man
— 1 enlighet med de transportpolitiska principerna — ska anta att biltrafiken ska
bira sina marginalkostnader eller om man ska anta att prisséttningen dr oforénd-
rad.

Den fjarde — och antagligen viktigaste — orsaken ir att infrastrukturplanering i
storstdderna i ett regionalt eller lokalt perspektiv frimst dr en frdga om att utforma
en hel livsmiljo. I ett nationellt perspektiv ér det & andra sidan mer en fraga om att
sdkerstilla de tillvaxt- och vélfardsambitioner som uttrycks genom de transport-
politiska malen. Speciellt i storstdderna ar det darfor svart — men samtidigt ofran-
komligt — att integrera transportplaneringen med planeringen av stadsmiljon i vid
mening.

Metodutveckling

Det dr angelédget att utveckla badde modellerna for att analysera fordndringar i
transportsystemet och virderingen av de effekter som uppkommer. Vi anser att en
utveckling av modellsystemen for att béttre kunna hantera trangsel dr angeldgen.
Det ér ocksa angeldget att fa fram béttre kunskaper om vissa tidsvérden och att
bittre kunna beskriva utslidpp vid kosituationer. Ett sddant utvecklingsarbete pagar
nu ocksa som fo6ljd av den senaste dversynen av samhallsekonomiska metoder och
kalkylvirden.*

Det dr ddremot sannolikt svart att fa fram generella intrdngsvérderingar som kan
anvindas for att bedoma hur stora hansyn till natur- och kulturmiljén som bor tas
och for att uppskatta medelsbehovet for nya végar och spéar. I den ovan ndmnda
oversynen finns dock dven forslag till andra angreppssétt pa detta problem.

*2 Se Oversyn av samhiillsekonomiska metoder och kalkylvirden pd transportomrddet, SIKA
Rapport 2002:4.

SIKA Rapport 2002:22



53 SIKA
Belysa handlingsalternativ

Nyttan av en infrastrukturdtgird kan helt bero pa vad man antar kommer att hinda
1 omvérlden. Darfor ar det viktigt att infor beslut om storre dtgéarder studera vad
olika forutsattningar betyder. Vi har dérfor redan tidigare i detta avsnitt foreslagit
att nagra storre tdnkbara atgérder ska studeras 1 inriktningsplaneringen. I inrikt-
ningsbeslutet dr en av huvuduppgifterna just att ldgga fast riktlinjer for anvénd-
ningen av olika transportpolitiska styrmedel — dvs. att ange ramforutsittningar.
Aven av detta skil bor storre atgérder eller strategier i storstidernas centrala delar
analyseras i inriktningsplaneringen utifran nagra olika forutséttningar.

Utover vad som foljer av den s.k. fyrstegsprincip som lagts fast i direktiven for
atgdrdsplaneringen och som bor tillimpas dven 1 inriktningsplaneringen foreslér vi
att analyser av storstadsinvesteringar struktureras sé att effekterna av en atgird
eller strategi belyses for atminstone foljande fall:

1. Ofdrindrade ramforutséttningar.

Samhiéllsekonomiskt effektiva priser (eller andra priser) eller andra efterfrage-
paverkande dtgirder.

Alternativa viginvesteringar.

4. Alternativa kollektivtrafikinvesteringar eller trafikeringslosningar.

(98]

Andrat ansvar fér att ta fram underlag

Bristerna i trafikverkens vilja och féormaga att ta fram underlag kan delvis atgirdas
genom att metoderna utvecklas och delvis genom att de faktiskt véljer att priori-
tera arbetet med att ta fram underlag infor inriktningsbeslutet. Den senare forut-
sdttningen bor ocksé kunna regleras genom tydlighet och skérpa i regeringens
direktiv for inriktningsplaneringen. Mojligen borde dock mer av ansvaret for in-
riktningsunderlaget flyttas till regionala organ.

Eftersom infrastrukturplanering i storstider handlar om att utforma en hel livs-
miljo dr det bara pa regional eller lokal nivd som man kan gora en reell avvigning
mellan alla relevanta hdnsyn. Det talar for att 14gga mer av planeringsinitiativet
for infrastrukturen dér.

Funktionen hos storstddernas transportsystem &r samtidigt en viktig del av funk-
tionen hos hela landets transportsystem. Storstdderna star ocksa for en hog andel
av miljostorningar och olyckor. Niar man ska bedéma hur nationella mél och stra-
tegier ska kunna uppfyllas maste dérfor storstiderna finnas med. Det &r alltsd an-
geliget att staten har mojlighet att paverka den regionala eller lokala planeringen
for att sikerstilla ett genomslag for nationella mal.

Viér slutsats dr att statliga satsningar i storstdderna liksom i dag bor ingé 1 inrikt-
ningsbeslutet men att mer av ansvaret for att ta fram underlag bor flyttas till re-
gional eller lokal niva. I s fall skulle trafikverkens och andra statliga myndig-
heters roll i arbetet infor inriktningsplaneringen ocksé behdva forandras. Exem-
pelvis behdver sddant som trafikprognoser, véirderingar och andra kalkylforutsétt-
ningar tillhandahallas gemensamt. Att arbeta med uppfoljning skulle samtidigt bli
viktigare, vilket dessutom dr en naturlig foljd av en allmén strdvan att 6ka mal-
styrningen. Exakt hur ansvaret kan fordelas behover dock diskuteras nérmare.
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Forandra underlaget for ramfordelning
Problemstéllning

Inriktningsplaneringen har hittills inte lett till att vi fatt fram det underlag for ett
pa givna kriterier — t.ex. samhillsekonomisk l6nsamhet — grundat forslag till ram-
fordelning som riksdag och regering har begirt. Vilka skélen &r till att detta inte
lyckats kan diskuteras.*

I sak ar det emellertid ett problem att det bara dr mojligt att tydligt beskriva ef-
fekterna for en del av de atgédrdstyper som maste ingé i en inriktning. Bland annat
saknas idag 1 stor utstrackning kunskap och metoder for att kunna beskriva effek-
terna av drifts- och underhallsatgérder inom de olika trafikslagen. Darfor tvingas
vi gora subjektiva bedomningar av hur férdelningen bor se ut mellan atgéarder dar
effekterna kan kvantifieras med ganska god precision (t.ex. traditionella investe-
ringar) och atgarder dar denna mojlighet d&nnu inte finns (t.ex. driftatgarder). Bést
mojlighet att gora dessa bedomningar bor Banverket och Vigverket ha i kraft av
sin expertroll.**

Ett annat problem finns i processen. I dag finns incitament att 14gga pengar pa
saddant som inte gér att rdkna pa och som sdledes ér svirare for en utomstaende att
granska. Detta kan 1 vérsta fall leda till att trafikverken borjar agera taktiskt i prio-
riteringen av olika dtgédrdstyper. Dessutom visar erfarenheten frdn den senaste
planeringsomgangen att fragor om ramfordelning mellan verken allmént ar kéns-
lig och att fridgor som ror denna fordelning létt skapar konflikter och blockeringar
som paverkar hela planeringsprocessen.*’

Alternativa ramnivaer fran trafikverken

Virt forslag ér att Banverket respektive Vigverket bor ta fram beskrivningar av
alternativa ramnivéer. Tre eller fyra inriktningar studeras pa ett liknande sétt som i
dag. De skulle alltsd innehélla en férdelning av ramar pé olika typer av atgérder
och effekterna av dessa. For att mildra inslaget om kamp om medel fér varje verk
redovisa vilka effekter man kan uppna vid négra olika ramnivéer. Det blir sedan
regeringens sak att avgdra vid vilken fordelning man far den bésta samlade effek-
ten. Vi dterkommer 1 avsnitt 6.3 till hur och nér detta bor ske. Om mojligt bor det
ocksa finnas en aterkoppling i dtgardsplaneringen till att de effekter som utlovats i
inriktningsplaneringen verkligen verkar kunna infrias innan planerna faststélls.

Effekter av inriktningar behdver beskrivas med utgdngspunkt i en méngd atgérder.
For att undvika dubbelarbete bor kalkyler for dessa atgirder i huvudsak hamtas
frén foregaende atgdrdsplanering. I inriktningsanalysen féar dessa kalkyler sedan
schablonomriknas med hinsyn till nya prognosforutsittningar. Vissa komplette-
rande atgirdskalkyler behover sdkert ocksa goras. Samma kalkylvédrden och kal-

# Olika forklaringar diskuteras t.ex. i TOI:s utvirdering av inriktningsplaneringen, se bilaga 1.
* Déremot 4r det sjalvklart viktigt att de kan motivera dessa beddmningar, sa att beslutsfattarna
kan ifrdgasétta dem.

* 1 den jamforelse som TOI gjort av den norska och svenska planeringsprocessen (se avsnitt 4.3)
tillméts de olika sétten att hantera ramfordelningen stor betydelse for hur processerna forlopt.
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kylprinciper som tillimpades i den foregédende atgérdsplaneringen anvinds for
dessa.

Eftersom det med vart forslag inte ldngre dr en fast totalram som fordelas mellan
Banverk och Végverk blir det svart att jaimfora effekten av olika inriktningar. For
att beslutsfattarna ska fa kunskap om hur det politiska handlingsutrymmet ser ut
bor darfor dven nagra alternativa anvandningar av totalramen illustreras sasom
hittills skett 1 inriktningsplaneringen. For att minska kampen om medel kan dock
fordelningen baseras pé gillande planer.

Genom forslaget bor de problem som beskrivits ovan forsvinna. En fordel ar att
respektive trafikverk far ta ett mer entydigt ansvar for det underlag som tas fram.
Nackdelen ar att vi 6verger mélet att i det planeringsunderlag som myndigheterna
levererar kunna servera regeringen inriktningar dér olika sammanvigningar gjorts
mellan ramar till Banverket och Vigverket. Forslaget kan alltsa ses som en nést-
bésta” 10sning, dér vi bor fa ett beslutsunderlag som dr béttre 4n i dag men sdmre
an det bista som skulle kunna tas fram. En viktig forutsittning for att denna mo-
dell ska kunna fungera ar givetvis att de atgirder som ingar i verkens underlag
beskrivs utifrdn en gemensam uppséittning av kriterier.

Den totala ramnivan

En ambition skulle ocksé kunna vara att vdgleda regering och riksdag infor det
overordnade beslutet om hur mycket som ska satsas totalt sett. Alltsa hur mycket
det totalt dr vért att satsa pé infrastrukturdtgérder sett ur ett samhéllsekonomiskt
effektivitetsperspektiv. Hittills har den totala nivan i praktiken bestamts framst pa
andra grunder 4n samhéllsekonomi. Det kan dnda tinkas att statsmakterna skulle
ha nytta av vél genomforda samhéllsekonomiska bedomningar av vad som ar ef-
fektiva satsningar (i forhéllande till resursanvdndning utanfor sektorn, som ér al-
ternativet) totalt sett. Inte minst eftersom samhillsekonomisk effektivitet dr en del
av det dvergripande mélet for transportpolitiken.

Alternativ finansiering

Alternativ finansiering har periodvis diskuterats ritt mycket under senare &r och
kommer sékert att diskuteras igen. Om inslagen av alternativ finansiering i plane-
ringen Okar skulle det kunna paverka hur underlaget fér ramfordelning bor se ut. I
dagslédget ar det svart att sia om exakt hur. Var bedomning &r dock att inriktnings-
planeringen pa kort sikt inte behdver paverkas av ett dkat inslag av alternativ fi-
nansiering. Kraven pé atgérdernas l6nsamhet och bidrag till 1dngsiktig hallbarhet
borde nidmligen inte primirt paverkas av finansieringsformen.

Vid en mer omfattande dvergéng till alternativ finansiering — och sérskilt om den
far former som inte enbart avser att flytta tidpunkten for anslagsbelastningen utan
dven tar sikte pd att uppné effektivitetsvinster genom dndrade former for plane-
ringen och forvaltningen av trafikanldggningarna — tror vi ddremot att foljderna
for planeringssystemet blir storre. Eftersom vi bedomer att detta kan vara aktuellt
forst pd langre sikt dr det en fraga som vi aterkommer till i kapitel 7.
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Utvecklad analys av osakerhet
Problemstélining

En viktig del i alla beslutsunderlag — som ofta gloms bort eller hanteras knapp-
héndigt — dr hanteringen av osdkerhet och risk. Den langsiktiga planeringen inne-
bar att vi forsoker bilda oss en uppfattning om nyttan och kostnaden for atgérder
som har en ekonomisk livsldngd pa upp till 60 &r. Analyserna innebir dessutom
att vi forsoker bilda oss en uppfattning om hur resandet ser ut langt fram i tiden.
Detta innebdr i sin tur att vi behdver gora antaganden om hur ekonomin utvecklas,
hur energipriser utvecklas etc. Den samhéllsekonomiska analysen forutsétter
ocksé att vi kdnner ménniskors virdering av trafiksikerhet, restid, miljo etc. och
att vi dessutom kan sidga nagot om hur dessa vérderingar foérandras 6ver tiden. Till
detta kommer att de prognosmodeller som anvinds innebér en starkt forenklad
beskrivning av verkligheten som 1 sig inrymmer betydande osédkerheter. Model-
lerna &r dessutom skattade pd information om hur ett urval av befolkningen rest
under en viss tidsperiod (hdmtat fran resvaneundersokningar) vilket innebar att
parametrarna i modellen skattas med en osékerhet som styrs av urvalets storlek
och representativitet.

Aven om prognoserna och de samhillsekonomiska kalkylerna normalt enbart gors
for en tidpunkt 10-20 &r bort &r det &ndé uppenbart att alla delar av kalkylen inne-
haller osékerheter som var for sig ar stora och som sammantaget patagligt kan
tdnkas paverka de slutsatser som dras.

Osékerhet av olika slag

Av diskussionen ovan framgér att det finns osékerheter av flera olika slag:

modellernas forenklade beskrivning av verkligheten

osdkerhet 1 modellernas parametrar pa grund av urvalsfel

osdkerhet om hur variabler som paverkar resultatet utvecklas dver tiden
osdkerhet om kalkylvirden i den samhéllsekonomiska kalkylen
osdkerhet om hur ménniskors varderingar fordndras over tiden.

Nk W=

De uppfoljningar av trafikprognoser som hittills utforts talar for att osédkerheten
om omvérldsutvecklingen (punkt 3) tycks vara betydligt stérre 4n modellens egen
osdkerhet (punkterna 1 och 2). Detta har visat sig t.ex. i uppfoljningen av snabb-
tdgssatsningen mellan Stockholm och Géteborg och vid uppfoljningen av Svea-
landsbanan. I bdda fallen formar modellerna beskriva utvecklingen rétt vél nir den
faktiska utvecklingen av inkomster, priser, utbud etc. anvinds i modellberdk-
ningen. Dessa faktorer har & andra sidan inte alls utvecklats s som man forutsatte
nir de ursprungliga prognoserna utfordes (dvs. osdkerheter enligt punkt 3 var up-
penbara).

Punkterna 4 och 5 hianger delvis ihop. De kan bade avse faktorer som aterfinns i
modellerna — som t.ex. tidsviarden — och faktorer som bara aterfinns i den sam-
hillsekonomiska kalkylen — t.ex. olycksviarden och miljovarden. I vissa fall ar
dessa osidkerheter idag mycket stora.
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Olika sétt att hantera osdkerhet

Osékerhet 1 planeringsunderlaget kan hanteras pa flera olika sdtt. Ofta argumente-
ras for att diskonteringsréntan bor innehalla en komponent som motiveras av osa-
kerhet. Argumentet dr helt enkelt att osdkerheten gor det mindre sjédlvklart att de
framtida vinsterna verkligen intraffar och att denna osdkerhet 6kar ju langre fram 1
tiden vi kommer. En hogre diskonteringsridnta medfor att viardet av framtida vins-
ter minskar 1 kalkylen. I rekommendationerna fran alla de 6versyner av samhélls-
ekonomiska metoder och kalkylvdrden som genomforts har man dock valt att for-
orda en diskonteringsrénta utan ett sddant paslag for osakerhet.*® Istillet forordas
andra sitt att belysa osékerheten.

I den strategiska analysen som genomfordes 1999*" valde vi att belysa osikerhe-
ten genom att genomfora ett antal kédnslighetsanalyser for bade persontrafik och
godstransporter. For persontransporter varierades den ekonomiska tillvéxten,
restiden med olika fardmedel, turtdtheten, bensinpriset och biljettpriset. For gods
varierades faktorer som néringslivsutveckling, transportkostnader for olika trans-
portslag, omlastningskostnader, frekvens, kapacitet 1 jarnvégssystemet och hamn-
strukturen. I dessa kénslighetsanalyser belystes enbart konsekvenserna for trans-
portefterfragan och inte inverkan pa atgirdernas lonsamhet. Orsaken till denna
begransning var frimst att modulerna for samhillsekonomiska berdkningar inte
var fardigutvecklade. Sddana mer automatiserade moduler &r en forutsdttning om
l6nsamheter ska kunna berdknas for manga alternativ.

Kénslighetsanalyserna i den strategiska analysen utfordes for att ge en allmén
bakgrundsbild av hur transportefterfragan paverkas av olika faktorer. Resultaten
av dessa analyser kom inte att paverka de slutsatser som drogs i rapporten, annat
in i1 form av ett resonemang om vilka faktorer som har storst betydelse for efter-
frageutvecklingen for olika transportslag. Eftersom modellerna dr mer vilutveck-
lade idag skulle det nu vara mgjligt att géra mer utvecklade kénslighetsanalyser
dér t.ex. kénsligheten hos olika delar av inriktningsalternativen studerades.

I viss utstrackning kan man nog ocksa hiavda att de regelbundna omprovningar
och revideringar som gors av langsiktsplanerna ar ett sétt att praktiskt hantera
vissa osdkerheter, t.ex. 1 friga om omvarldsforandringar och efterfrigan pa trans-
porter.

I en underlagsrapport till den nyss avslutade ASEK-6versynen®® forordas att
ytterligare ett antal kinslighetsanalyser genomfors. Utdver analyser av liknande
slag som beskrivits ovan — kompletterat med genomforda samhéllsekonomiska
kalkyler — foreslas att kénslighetsanalyser ska utforas for timligen breda intervall
av vérden for flera av de kalkylvdrden som anvinds. Dessutom foreslés ytterligare
fler analyser av faktorer som paverkar efterfragan.

* Se t.ex. Oversyn av samhillsekonomiska metoder och kalkylvirden pd transportomrddet, SIKA
Rapport 2002:4.

*7 Strategisk analys, Slutrapportering av regeringsuppdrag om inriktningen av infrastruktur-
planeringen for perioden 2002-2011, SAMPLAN Rapport 1999:2.

*® Oversyn av samhillsekonomiska metoder och kalkylvirden pd transportomrddet, SIKA Rapport
2002:4.
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Det finns emellertid vissa problem med denna upplaggning. For det forsta kraver
det omfattande arbete och langa kdortider att genomfora kénslighetsanalyser. For
det andra dr det uppenbart att resultaten av kalkylerna kommer att paverkas kraf-
tigt av de alternativa antagandena. Om dessa kombineras till extremalternativ
finns risken att slutsatsen blir att resultatet helt avgors av vad vi viljer for forut-
sattningar. For det tredje dr det svart att se hur resultaten av dessa kédnslighets-
analyser ska kunna anvédndas av beslutsfattarna nir de tar stéllning till beslutsun-
derlagen. Risken finns att resultatet enbart blir ett ifrdgasdttande av virdet av de
kalkyler som genomfors — ndgot som &r gott och vél om vi verkligen inte kan séga
ndgot bestimt, men som &r illa om vi dnda tror att det finns slutsatser att dra.

Kan osékerheten reduceras?

Vi har redan pépekat att om vi gor kénslighetsanalyser for manga faktorer och om
analyserna gors for i och for sig rimliga intervall for dessa faktorer s4 kommer
antagligen resultaten att paverkas dramatiskt — framfor allt om vi véljer att kombi-
nera analyserna till extremalternativ dér flera faktorer fir variera ”at samma hall”.
Om vi inte kombinerar faktorerna till sammansatta alternativ riskerar vi istéllet att
std med ett stort antal alternativa utfall som 4r svéra att dra slutsatser av.

Ar d3 slutsatsen att tillvaron #r sé osiiker att vi egentligen inte kan séiga nit be-
stimt om nagonting?

Niér vi anger ett intervall for en viss faktor — t.ex. for varderingen av ett statistiskt
liv — anger vi samtidigt ocksa ett visst virde som ska anvéndas i “normala” kal-
kyler. I allménhet bygger detta pa att vi har en viss uppfattning om vilket varde
som dr mest sannolikt. De intervall vi dr intresserade av representerar virden som
vi visserligen anser ér tdnkbara, men som dndé dr mindre sannolika. Vidare dr det
osannolikt att alla faktorer som kan ha ett osdkerhetsintervall skulle anta extrem-
virden samtidigt. Manga faktorer kan antas ha varden som ar helt oberoende av
varandra. For andra faktorer har vi istéllet en bild av att virdena samvarierar pa
nagot mer eller mindre tydligt sétt.

Att vissa virden dr mer sannolika dn andra, att det r osannolikt att alla faktorer
antar extremvérden samtidigt och att vissa faktorer samvarierar talar for att vi bor
stridva efter att utforma en analytisk metod for att belysa hur sékerheten i slutre-
sultaten paverkas av osdkerheten hos enskilda faktorer som anvinds for att rdkna
fram slutresultaten. Med slutresultat” kan vi avse resultatet av den samhillseko-
nomiska analysen av ett inriktningsalternativ, resultatet av efterfrigeberdkningen,
utslédppen av koldioxid, etc.

Vad vi Onskar att fa ut av kidnslighetsanalyserna for att dessa ska bli mera me-
ningsfulla som en del i beslutsunderlaget kan t.ex. vara foljande typ av utsagor:

“Nettonuvirdekvoten for investeringarna i inriktningsalternativet ir 0,5. Aven
om vi véger in de osdkerheter som finns i kalkylen s ér vi 4ndé rimligt sdkra
pa att alternativet har en 16nsamhet som &r positiv.” (baserat pd t.ex. en analys
som visar att nettonuvdrdekvoten med 95% sannolikhet dr 6ver noll, givet de
osdkerheter som inkluderats i analysen)

eller:
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“Nettonuvérdekvoten for investeringarna i inriktningsalternativet dr 0,5. Den
osdkerhet som finns innebér att Ionsamheten avgdrs av hur de faktorer som é&r
osédkra utvecklas. Det kan darfor vara motiverat att enbart genomfora de mest
l6nsamma delarna.” (baserat t.ex. pa resultatet att nettonuvdrdekvoten enbart
med 55% sannolikhet dr 6ver noll, givet de osdkerheter som inkluderats i ana-
lysen)

Med tillgang till en sddan analysmetod skulle vi dessutom kunna belysa om olika
typer av dtgérder dr olika kdnsliga for de osdkerheter som studeras. Rent faktiskt
skulle detta kunna ske t.ex. genom att konfidensintervallen blir bredare for vissa
atgdrders nettonuvirdeskvot dn for andra. En mdjlig metod for att &stadkomma
mer meningsfulla kénslighetsanalyser ér s.k. Monte Carlo-simulering som bygger
pa att man for varje variabel for vilken man vill ta hénsyn till osdkerheten kon-
struerar en sannolikhetsfordelning for olika vérden pa variabeln. For att ndrmare
utreda forutséttningarna att tillimpa denna metod i t.ex. inriktningsplaneringen
har SIKA inlett tvé forstudier under hosten 2002.

6.3 Forandringar av processen

I den transportpolitiska propositionen har regeringen timligen ingédende beskrivit
hur inriktningsplaneringen bor ldggas upp och vilka faser som ska inga i plane-
ringen. Regeringen redovisar t.ex. bedomningen att “’inriktningsplaneringen bor
omfatta en ldgesanalys och, i en andra fas, en strategisk analys. Den strategiska
analysen bor utforas pd sdvil nationell som regional nivd.”™ 1 skilen for sin be-
domning redogdr regeringen vidare relativt detaljerat for vad de olika stegen i
inriktningsplaneringen boér omfatta och vilka myndigheter som ska svara for olika
insatser.

Regeringen anger dock att denna redogorelse avser planeringsperioden 2002-2011
och overvaganden har inte heller understillts riksdagen. SIKA gor darfér bedom-
ningen att regeringens overviganden i denna del inte kan anses vara en del av de
Overgripande transportpolitiska riktlinjerna och att det darfor bor vara mojligt att
gora fordndringar av processen for en kommande planeringsomgéang utan att detta
behover foranleda ndgon omprdvning av transportpolitiken i stort. I enlighet med
detta foreslar vi att nagra fordndringar i uppldggningen av inriktningsplanerings-
processen ska dvervigas.

Ersatt lagesanalysen med I6pande analysarbete
Problemstélining

Som framgér av de tentativa tidsplaner som redovisas i slutet av detta kapitel ar
den langsiktiga infrastrukturplaneringen en komplicerad process som inrymmer
manga planeringssteg och bestimda krav pa ledtider mellan olika moment. Om
man Onskar ldgga till nya moment i planeringen utan att planeringsprocessen ska
bli 4nnu mera utdragen kriaver detta att tid frigors genom att andra moment kan
forenklas eller slopas.

* Prop. 1997/98:56.
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Den langsiktiga planeringen dr uppbyggd som en rullande planering som hittills
varit utformad s4 att tiodriga planer reviderats vart fjirde ar.”° Den principiella
utgangspunkten for ett sddant rullande planeringssystem bor vara dels att ta stall-
ning till hur den langsiktiga planen ska strackas ut ytterligare fyra ar samt att vid
revideringstillfdllena prova i vilken utstrackning det dr motiverat att forandra gél-
lande planer med hénsyn t.ex. till férdndrade forutsattningar eller nya politiska
riktlinjer. Det kan dédremot knappast vara underforstétt att man 1 varje planerings-
omgang ska utga fran att planeringen ska goras om i grunden. Att planeringsan-
satsen dnda ndstan haft denna karaktir under de senaste planeringsomgangarna ar
nagot som ifragasatts i den utvirdering som gjorts av den senaste inriktningspla-
neringen.”'

Det &r naturligtvis inte heller sa att all kunskap om infrastrukturatgérdernas ef-
fekter och hur de forhaller sig till transportpolitiken i stort forsvinner i perioderna
mellan inriktningsplaneringen. Det dr snarare rimligt att utgd ifrn att denna kun-
skap upprétthélls fortlopande och helst successivt fordjupas genom planerings-
myndigheternas 10pande utrednings- och analysverksamhet.

Slopad ldgesanalys

Vi foreslér att 1dgesanalysen ersétts med ett I[opande analysarbete och ett avslu-
tande seminarium. En del av det som senast gjordes 1 ldgesanalysen gors numera i
andra sammanhang, t.ex. i den arliga maluppfoljning som SIKA redovisar till re-
geringen och genom trafikverkens sektorsrapporter. Genom att ytterligare for-
bittra det 16pande analysarbetet bedomer vi att ldgesanalysen kan slopas. Daremot
bor ett eller flera seminarier genomforas for att sammanfatta analysldget och dis-
kutera vilka utgangspunkter detta ger for planeringen.

Vid seminarierna bor saledes diskuteras vilka gemensamma forutsittningar som
ska gilla for planeringen och vilka problem som kan behdva studeras mera inga-
ende som strategiska omraden. Seminariet kan hallas i en ganska bred krets.
Exempel pa deltagare ar trafikverk, miljomyndigheter, ldnsstyrelser och motsva-
rande samt intresseorganisationer. Efter seminariet kan SIKA stélla samman re-
sultatet i en dokumentation som ldmnas till regeringen.

Infor diskussionen om analysforutséttningar kravs ett underlag vilket det bor vara
SIKA:s och trafikverkens gemensamma ansvar att ta fram, forslagsvis inom ra-
men for den verksgrupp som finns vid SIKA. Regeringen bor ge ett uppdrag for
att initiera att ett sddant underlag tas fram. De forutséttningar som bor laggas fast i
detta sammanhang &r:

e Forutsdttningar gillande samhillsutvecklingen, dvs. migration, demografi, den
allménna ekonomiska utvecklingen, det internationella handelsutbytet och den
inre regionala utvecklingen.

e Principer for samhéllsekonomiska bedomningar och kalkylvirden.

e Trafikprognoser.

%% Det senaste inriktningsbeslutet har inneburit en viss fasforskjutning i dessa intervall, bl.a. genom
att planeringsperioden nu é&r tolv &r.
°! Se t.ex. bilaga 1.
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Underlaget till att identifiera strategiska omréden &r bl.a. den senaste arliga mal-
uppfoljningen som tas fram av SIKA 1 samrad med trafikverken. Ett annat under-
lag kan vara utvdrderingar av ndrmast foregaende planeringsomgang.

Pé grundval av det underlag som beskrivits ovan bor regeringen i ett direktiv ge
besked om vilka planeringsforutsattningar som ska gélla och vilka av de utpekade
omrddena — eller andra — som man vill ha belysta.

Tydligare uppdelning av strategiska analysen
Problemstéllning

I foregdende planeringsomgéng var inriktningsplaneringen uppdelad i tva faser;
lagesanalys och strategisk analys. Den senare fasen omfattade bade analyser av ett
stort antal strategiska omraden och tre pd forhand definierade inriktningsalterna-
tiv. Aven om analyserna av de strategiska omradena var tinkta att genomforas
fore konstruktionen av inriktningsalternativen kom aktiviteterna delvis att bli
Overlappande. Eftersom regeringens direktiv avsag savil analysen av de strate-
giska omradena som inriktningsalternativen kunde resultatet av arbetet inom de
strategiska omradena paverka sammansittningen av inriktningarna och analyserna
av dem men déremot inte valet och definitionen av inriktningar.

Enligt SIKA:s uppfattning kunde det vara en fordel med en tydligare uppdelning
av den strategiska analysen mellan studier av strategiska omraden och arbetet med
att ta fram underlag for inriktningar. Harigenom skulle bl.a. regeringen ges moj-
lighet att dra slutsatser fran de strategiska omraddena innan man tar definitiv still-
ning till vilka inriktningar som framstar som mest intressanta att i belysta.

Analys av strategiska omréden

Vi foreslér att analyser av strategiska omraden gors under den tid som kan frigo-
ras om den gamla typen av ldgesanalys slopas. Analysomradena bor vara sddana
dér olika atgirdstypers effektivitet for att na olika mal diskuteras (integrerade at-
géirdsanalyser). De kan antingen fokusera pd atgirder for att nd ett visst mal — t.ex.
som analysen av trafiksékerhet pa vig senast — eller fokusera pé alternativa
strukturella I6sningar for infrastrukturen, t.ex. som analysen av hamnstruktur och
sjofart senast.

Skillnaden mot tidigare upplaggning ar framst att det finns mer tid {or att studera
strategiska omraden. Didrmed bor det vara mdjligt att gora en del av de fordnd-
ringar av innehéllet som vi tidigare foreslagit, exempelvis att analysera nagra rik-
tigt stora projekt.

Hur arbetet med de strategiska omrddena ska organiseras bor diskuteras vidare
eftersom erfarenheterna fran forra gangen inte ar enbart positiva. SIKA:s s.k.
verksgrupp bor dock kunna styra arbetet. En mojlighet dr att varje myndighet ut-
for en storre del av de strategiska analyserna mer sjilvstindigt, med egna uppdrag
och dérmed pé eget ansvar. Det gemensamma arbetet, som tenderar att bli tids-
0dande pé grund av den samordning mellan myndigheterna som erfordras, kan da
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forbehéllas de delar dir det trafikslagsovergripande perspektivet dr sirskilt viktigt.
For 6vriga omraden skulle samordningen mer kunna handla om att i inledningen
bli 6verens om upplidggningen i stort och de gemensamma forutsittningarna for
analyserna.

Vi bedomer att det underlag som kommer fram efter detta skede inte behdver bli
foremal for ndgon sirskild remissbehandling. En viktig skillnad dr dock att rege-
ringen fOrst efter det att de strategiska omradena avslutats ger direktiv om vilka
inriktningar som ska studeras.

Analys av inriktningar

Vi tinker oss att olika inriktningar av infrastrukturdtgirderna bor kunna studeras
pa ungefar samma sétt som i dag. Regeringens direktiv for detta arbete bor dock
ge sé klara besked som mojligt om vilka forutséttningar for t.ex. styrmedelsan-
vandning eller transportpolitik som ska gélla for inriktningsanalyserna.

Regeringen kan sjdlvklart ocksa vélja att lata vissa forutsittningar vara 6ppna tills
efter inriktningsanalysen dr avslutad. Erfarenheterna fran den senaste inriktnings-
planeringen visar dock att det kan leda till problem att 6verldta tolkningen av de
transportpolitiska riktlinjerna till planeringsmyndigheterna eftersom dessa inte
alltid har en samstdmmig uppfattning. Det har ocksé visat sig svért att [6sa sddana
principfrdgor genom kompromisser eller majoritetsbeslut eftersom det kan leda
till att planeringsunderlaget blir otydligt och svartolkat eller att planeringsmyn-
dighetegla 1 praktiken distanserar sig frin det underlag man sjdlv formellt stir
bakom.

En annan skillnad, som diskuterats ovan under avsnittet om fordndringar av plane-
ringens innehdll men som ocksa har viss betydelse for processen, &r att trafikver-
ken far beskriva effekterna av négra alternativa ramnivéer. SIKA bedomer att det
kunde vara en fordel om trafikverken fick egna, separata uppdrag om att gora
dessa inriktningsanalyser medan SIKA fér i uppdrag att analysera underlaget i
dess helhet i samverkan med trafikverken.

Viér utgangspunkt &r att planeringsmyndigheternas inriktningsanalyser liksom
hittills publiceras i ett gemensamt dokument som tillstélls regeringen samt att rap-
porten ddrefter gors till foreméal for remissbehandling.

Beredningsfas for regeringskansliet
Problemstélining

Vid en jamforelse mellan underlaget fran den senaste inriktningsplaneringen och
Infrastrukturpropositionen/Inriktningsbeslutet dr det pafallande hur stor skillnaden
ar mellan dem nér det giller bedomningen av olika infrastrukturatgérder. Delvis
hinger det sdkert thop med att det gick 1ang tid innan propositionen kom, men det
ar ocksd uppenbart att underlaget inte kénts riktigt anvindbart 1 departementets

>? Henning Lauridsen, Inger-Anne Ravlum: Evaluering av prosessen i den svenske innretnings-
planleggingen, TOI rapport 469/2000.
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beredningsarbete.” I och for sig ér det naturligt att det finns stora skillnader mel-
lan underlag och proposition. Idén med departementets behandling &r ju att re-
geringens eller den politiska majoritetens politik ska farga forslaget.

Vad som enligt var mening dock otvetydigt framstar som ett problem i den se-
naste planeringsomgéngen dr att de forslag som presenteras i1 propositionen inte
grundas pd nagon egentlig analys. Det dr t.ex. svart att se hur man kommit fran
skrivningar om principer etc. till forslag om ramar.>* Underhand har tjénstemin i
departementet ocksa uppgett att materialet var alltfér komplicerat och svartill-
géngligt ndr forhandlingarna sa smaningom inte langre fordes av de trafikpolitiska
experterna i partierna.

Beredning av ett politiskt relevant inriktningsférslag

Var slutsats av att departementet haft svart att anvéinda materialet frdn den senaste
inriktningsplaneringen &r inte att planeringsunderlaget 1 forsta hand maste ha ett
annat innehall eller forenklas. Komplicerade samband kan ibland krdva komplice-
rade forklaringar. Daremot kan sékert presentationen férenklas vilket vi aterkom-
mer till nedan. Vér slutsats &r i stéllet att nigon form av mer organiserad bered-
ningsfas i regeringskansliet kanske skulle kunna underlétta den fortsatta besluts-
processen.

Hur denna beredningsfas bor 14ggas upp behdver dock diskuteras vidare. Véar ut-
gangspunkt dr emellertid att detta avslutande steg i inriktningsplaneringen bor
inledas omedelbart efter det att planeringsmyndigheternas underlag ldmnats in till
regeringen och ledas av berdrda tjanstemén pa Naringsdepartementet. Bered-
ningen bor framst syfta till att i dialog med de planeringsansvariga myndigheterna
diskutera olika mojliga kombinationer av inriktningar och ramnivéer. Genom
denna fas skulle underlaget kunna anpassas till vad som bedéms vara politiskt
relevant och omformas till ett sammanvigt forslag till inriktning av infrastruktur-
atgdrderna for den kommande planeringsomgéngen. Genom planeringsmyndig-
heternas medverkan skulle detta sammanvégda forslag dven kunna beskrivas och
analyseras 1 samma dimensioner som inriktningarna i planeringsmyndigheternas
rapport till regeringen.

6.4 Forandringar av presentationen
Gor mer konkreta presentationer

Det finns kritik om att underlaget fran inriktningsplaneringen &r for abstrakt och
svarforstaeligt. Nagra sitt att gora underlaget mer konkret ar att i inriktningarna
sdrredovisa stora atgérder, att i 0kad utstrackning illustrera situationen i transport-
systemet med kartbilder och att analysera transportstrdk. I alla fallen handlar det
framst om att presentera material pa ett sitt som okar genomskadligheten och gor
det léttare att ta till sig.

> Jfr. bilaga 2.
% Jfr ocksé SN'S debattskrift som refereras i avsnitt 4.7.
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I dag redovisas endast hur stor volym av olika typer av dtgédrder som ingér i olika
inriktningar, ddremot anges inte vilka dtgéirderna dr. Skélet dr att man velat und-
vika en diskussion om konkreta projekt i inriktningsskedet. For att f ett lite tydli-
gare material, med bl.a. en redovisning av hur effekter fordelas geografiskt, kan
det kanske dndé vara lampligt att sdrredovisa de storre projekt som ingar 1 inrikt-
ningarna. Det ror sig alltsd inte om de dversiktligt analyserade projekt som disku-
terats ovan utan om projekt som bedomts sé pass realistiska i en néra framtid att
de tagits med i en inriktning.

Kartbilder som beskriver var problem med trafikolyckor, trangsel och stdrningar
etc. finns kan ge okad forstielse for hur problembilden ser ut, vilket dr vardefullt
infor diskussionen om hur inriktningsbeslutet ska se ut.

Att analysera transportstrak innebar ett arbetssitt som liknar det som gjorts i Nor-
ges transportplan for aren 2002-2011. Dér analyserades vilka problem och 16s-
ningar det kan finnas for att f4 goda villkor for ldnga transporter (gods och person)
1 nagra korridorer. Materialet kan presenteras pd samma sétt som i strakanalysen
for gods™, dvs. det beskrivs var de stora flddena av personer och gods sker i dag,
var tillvéxten véntas ske och hur robusta straken &r infor olika forandringar. Vi-
dare bor en diskussion foras om vilka dtgdrder som kan vara aktuella pa kort och
lang sikt i dessa strak. Fradgan om det finns skl att sérskilt prioritera dtgarder som
ingér 1 de Transeuropeiska nitverken (TEN) kan ocksa diskuteras.

Publicera sammanfattande broschyrer

Ett par andra sétt att gora underlaget mer lattillgdngligt r att arbeta mer med lay-
out och broschyrer. Om mer ska satsas pa layout eller inte dr framst en fraga om
vad tidsplan (och budget) tillater. Vi tror dnd4 att det vore vért att satsa mer pa
detta nista ging.

Ett annat fOrslag &r att publicera en “executive summary”, dvs. en utvidgad sam-
manfattning, som en broschyr. Mélgruppen bor i forsta hand vara alla de som ar
intresserade av resultatet av inriktningsplaneringen men som inte kan f6lja den pa
néra hall. Mjligen kan den ocksa vara anviandbar for de politiker som ska besluta
om proposition och inriktning.

Darutover tycker vi att det vore bra med broschyrer som forklarar viktiga delar av
inriktningsplaneringen. Exempelvis en broschyr om processen, en om vad sam-
héllsekonomi ar for ndgot och hur bedomningar gors samt en om hur prognosmo-
dellerna fungerar.

Hall isar effekter av infrastruktur och andra styrmedel

En ytterligare fordndring som vi tycker bor goras dr att halla isir effekter av infra-
strukturdtgirder och andra styrmedel i inriktningarna. En erfarenhet fran trafik-
sdkerhets- och miljdinriktningen 1 den senaste inriktningsplaneringen dr att politi-
kerna hade svért att forsta vilka effekter som hingde ihop med vilka atgérder. Det
vore bittre att sadana styrmedel analyserades i form av kéinslighetsanalyser som

> Strdkanalyser for godstransporter, SIKA Rapport 2001:1.
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tillampades pa alla inriktningsalternativ. Pa sa sétt skulle det bli littare att forsta
hur mycket (eller litet!) som kan paverkas med just infrastrukturdtgéirder.

Det ér dock viktigt att understryka att det &r helt centralt for inriktningsplane-
ringen att infrastrukturatgirder och andra transportpolitiska atgirder analyseras
tillsammans eftersom det annars dr omojligt att bedoma infrastrukturatgérdernas
roll 1 transportpolitiken.

6.5 Tankbara tidplaner
Oklart nar nasta langsiktsplanering ska genomforas

I uppdraget till SIKA finns inga anvisningar om nir och hur nésta planeringsom-
ging ska genomfOras. Nar det giller sjdlva upplidggningen av planeringen har vi
darfor som tidigare beskrivits tagit utgangspunkt i de riktlinjer riksdag och rege-
ring lagt fast genom det senaste transportpolitiska beslutet och beslutet om inrikt-
ningen av infrastrukturinvesteringarna.’® Genom det senare beslutet har dock det
tidigare monstret av rullande planering rubbats och forskjutits i tiden. Dels sena-
relades sjdlva inriktningsbeslutet, dels kom beslutet att avse en planeringsperiod
av tolv dr istdllet for tio &r. Eftersom inriktningsbeslutet i sig inte innehéller ndgon
preciserad beskrivning av hur den fortsatta planeringen bor ldggas upp och orga-
niseras dr det inte uppenbart nér ndsta omgang av langsiktig planering ska pabor-
jas och avslutas.

Regeringens beslut i februari 2002 om dndringar 1 de férordningar som reglerar
planeringen®’ ger dock vissa indikationer om vilka tidtabeller for nista planerings-
omgang som kan vara aktuella. I férordningarna anges séledes att planeringsperi-
oden ska vara tolv &r och att planeringen ska genomforas vart fjirde &r om inte
regeringen beslutar nagot annat. I de tentativa tidsplaner for den langsiktiga infra-
strukturplaneringen som diskuteras i det f6ljande har vi utgatt bl.a. frdn dessa for-
utsédttningar. Det betyder bl.a. att vi antar att malet for nista planeringsomgéng
bor vara att nya atgérdsplaner ska kunna faststéllas for planeringsperioden 2008-
2020.

Aven om vért uppdrag primért handlar om inriktningsplaneringen har vi bedémt
det vara nddvéndigt att i detta ssmmanhang se till mojligheterna att genomfora
langsiktsplaneringen i dess helhet, dvs. dnda fram till faststéllelsen av &tgirdspla-
nerna. Detta eftersom inriktnings- och dtgardsplaneringen méste betraktas som
delar av samma process och i sin helhet inrymmas i det fyradrsintervall som pla-
neringsforordningarna anger. Vi inser att planeringsintervallen har en koppling till
riksdagens mandatperioder och att det kan finnas politiska synpunkter pa nir un-
der mandatperioderna som det ar ldmpligast att fatta beslut om utvecklingen av
infrastrukturen. Vi har dock inte ansett oss ha forutséttningar att goéra egna be-
démningar i den saken.

36 Prop. 1997/98:56 resp. prop. 2001/02:20)

*7 Forordningen (1989:67) om plan for stomjérnvigar, forordningen (1997:262) om nationell vig-
hallningsplan, férordningen (1997:263) om lénsplaner for regional transportinfrastruktur) samt
forordningen (1988:1017) om statsbidrag till vissa kollektivtrafikanldggningar m.m..
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Manga aspekter att viaga in

I det f6ljande redovisar vi ndgra exempel pé tankbara tidtabeller for de olika fa-
serna 1 den langsiktiga planeringen. Utdver de forutsédttningar som nimnts ovan
har vi forsokt uppfylla nedanstaende villkor:

1. Uppdrag om inriktningsplaneringen ges forst nir atgérdsplanerna 2004—15 ar
faststillda. Alltsa tidigast 1 februari 2004.

2. Regeringen behover tre manader for faststéllelseprovningen, en oberoende
granskning av atgirdsplanerna kan dock goras under remissen.

3. Riksdagsbehandlingen bor ske pa varen.

4. Det dr onskvart med minst ett &r mellan direktiv om atgiardsplaner och remiss-
version.

Vi diskuterar dels hur dessa forutséttningar och villkor kan uppfyllas med en
uppldggning av planeringsprocessen som i stort ser ut som det var tankt for inne-
varande planeringsperiod (dvs. 2002-2011), dels med de forslag till forandringar
av planeringsprocessen for en kommande planeringsomgang som SIKA redovisat
tidigare 1 detta kapitel.

Nagra olika tankbara tidplaner med dagens planeringsprocess

Dagens planeringsprocess innehéller ménga faser med mer eller mindre givna
ledtider mellan de olika planeringsstegen. Vér slutsats dr att det dr svart att pressa
in alla moment i en fyradrscykel om man samtidigt ska tillgodose krav pa rimlig
tid for de utrednings- och analysuppgifter som ska genomf6ras och ge utrymme
for remissbehandling och politisk beredning av planeringsunderlaget. Vi har sale-
des svért att se hur alla de forutséttningar och kriterier som vi haft som utgéngs-
punkt ska kunna tillgodoses samtidigt.

Nedan illustreras darfor tva alternativa tidplaner. I alternativ 1 dr tiden mellan
direktiv om atgirdsplaner till remissversion ca ett ar. Det motsvarar den tidplan
som nu géller for planeringsomgangen 2004-2015. Déaremot ér tiden for att gora
den strategiska analysen kortare @dn den var senast. I alternativ 2 &r tiden for stra-
tegiska analysen densamma som senast men i gengéld &r tiden for att ta fram at
girdsplanerna endast ca nio minader. Det motsvarar den tidsplan som ursprung-
ligen gillde for planeringsomgéangen 2002—-2011. Banverket och Végverket har
dock under hand uppgett att de anser detta vara en orimligt kort tid for &tgardspla-
neringen.

I alternativ 1 har vi alltsé inte klarat att ha ett ar mellan inlimnad ldgesanalys och
inldmnad strategisk analys som var fallet i den senaste inriktningsplaneringen och
inte heller att fa in riksdagsbehandlingen pa varen. Alternativet bygger pa att
analyser av strategiska omraden gors 16pande, redan innan direktiven om léges-
analysen ges, sa att tiden for den strategiska analysen i stillet kan kortas.
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Tidsplan alternativ 1

31 dec 2007
1 sept 2007
1 april 2007
1 jan 2007
1 jan 2006

1 nov 2005
1 sept 2005
15 maj 2005
1 mars 2005
15 sept 2004
1 juni 2004
1 feb 2004

1 feb 2004
31 dec 2003
1 okt 2003
1 april 2003
1 april 2003

Atgirdsplaner faststillda
Atgirdsplaner till regeringen
Remissvar in

Atgirdsplaner pa remiss
Direktiv om atgardsplaner

Riksdagsbeslut inriktning
Inriktningsproposition
Remissvar in

Strategisk analys inlimnad
Remissvar in

Lagesanalys inldmnad
Uppdrag ldgesanalys

Prognoser for jimforelsealternativ (JA) fardiga
Indata till JA beslutade

Modeller validerade

Indata till JA borjar tas fram

Modeller fardigutvecklade

Tidplan alternativ 2

31 dec 2007
1 sept 2007
1 april 2007
1 jan 2007

1 april 2006

1 feb 2006
15 nov 2005
15 sept 2005
1 juni 2005
15 sept 2004
1 juni 2004
1 feb 2004

1 feb 2004
31 dec 2003
1 okt 2003
1 april 2003
1 april 2003

Atgirdsplaner faststillda
Atgirdsplaner till regeringen
Remissvar in

Atgiirdsplaner pa remiss
Direktiv om atgirdsplaner

Riksdagsbeslut inriktning
Inriktningsproposition
Remissvar in

Strategisk analys inldmnad
Remissvar in

Ligesanalys inldmnad
Uppdrag lagesanalys

Prognoser for jaimforelsealternativ (JA) fardiga
Indata till JA beslutade

Modeller validerade

Indata till JA borjar tas fram

Modeller fardigutvecklade

I alternativ 2 har vi istéllet inte klarat att fa ett &r for att ta fram atgardsplanefor-
slagen sa som éar fallet i den dtgéardsplanering som nu pagar. Tidplanen blir i prin-
cip likadan som i alternativ 1 men med en senareldggning med 3 ménader av alla
moment mellan att den strategiska analysen ldmnas in (dvs. 1 juni 2005) fram till
att direktiv om atgardsplaner beslutas (dvs. 1 april 2006).
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Tidplan med SIKA:s forslag till forandrad planeringsprocess

Vi har tidigare 1 detta kapitel foreslagit vissa fordndringar 1 inriktningsplaneringen
som bl.a. innebér att ldgesanalysen slopas och ersitts av ett seminarium dér ut-
gangsliget for planeringen sammanfattas och diskuteras samt att de strategiska
analyserna och inriktningsanalyserna separeras tydligare. En mojlig tidplan for en
sddan uppldggning av inriktningsplaneringen redovisas nedan. Den sarskilda
beredningsfas for regeringskansliet som vi foreslagit tinker vi oss kan genomforas
parallellt med att inriktningsanalyserna remissbehandlas.

Exempel pa tidplan med SIKA:s forslag till ny upplaggning

31 dec 2007 Atgirdsplaner faststillda

1 sept 2007 Atgirdsplaner till regeringen
1 april 2007 Remissvar in

1 jan 2007 Atgirdsplaner pa remiss

1 april 2006

Direktiv om atgirdsplaner

1 feb 2006 Riksdagsbeslut inriktning

15 nov 2005 Inriktningsproposition

15 sept 2005 Remissvar in

1 juni 2005 Inriktningsanalys inldmnad
15 jan 2005 Uppdrag inriktningsanalys
15 nov 2004 Strategiska analyser klara

1 juni 2004 Uppdrag strategiska analyser
15 apr 2004 Lagesanalysseminarium

1 feb 2004 Prognoser for jimforelsealternativ (JA) fardiga
31 dec 2003 Indata till JA beslutade

1 okt 2003 Modeller validerade

1 april 2003
1 april 2003

Indata till JA borjar tas fram
Modeller fardigutvecklade

Tidplanen bygger i likhet med alternativ 2 ovan pé att riksdagsbeslutet om inrikt-
ningspropositionen ska fattas pa vren, vilket medfor att tiden for atgérdsplane-
ringen blir forhallandevis komprimerad. Det bor dock dven vara mojligt att med
detta upplégg tillimpa en tidplan for riksdagsbeslut och atgirdsplanering enligt

alternativ 1 ovan. I ett sddant alternativ ar det dock en fordel om ligesanalyssemi-
nariet kan tidigareldggas ytterligare ndgon ménad. Vidare méste tiden for strate-
giska analyser respektive inriktningsanalyser kortas ner med ungefér tva manader.

Forenklad inriktningsplanering bor kunna évervagas

I samband med det seminarium om inriktningsplaneringen som SIKA och trafik-
verken ordnade 1 juni 2002 lanserade Végverket ett forslag som innebér att en
fullstdndig planeringsomgéng med inriktningsplanering skulle genomforas mera
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sillan 4n idag.’® Den skiss som redovisades innebir att en fullstindig
planeringsomgang inklusive inriktningsplanering genomfors med ca 810 érs
mellanrum da regeringen finner det pakallat och att det diremellan efter 4-5 ar
sker enklare revideringar nar géllande vég-, jirnvégs- och ldnsplaner behover ak-
tualiseras.

Aven SIKA anser att det kan finnas skil att 6verviiga om inte en enklare revide-
ring av de 1dngsiktiga planerna i vissa fall ar tillracklig och att det i forsta hand
bor ankomma p4 regeringen att gora den bedomningen.”® Den principiella
utgangspunkten for ett rullande planeringssystem med fyradriga omtag bor vara
dels att ta stdllning till hur den langsiktiga planen ska strickas ut ytterligare fyra
ar, dels att vid revideringstillfdllena prova i vilken utstrdckning det dr motiverat
att forandra gillande planer med hénsyn t.ex. till fordndrade forutsittningar eller
nya politiska riktlinjer. Det kan ddremot knappast vara underforstatt att man i
varje planeringsomgang ska utga fran att planeringen ska goras om i grunden. Om
forutsittningarna bedoms vara sadana att en enklare Gversyn av planerna récker
bor denna mojlighet tas tillvara eftersom det innebar att resurser kan frigoras, t.ex.
for andra angeldgna transportpolitiska analyser.

De ovan beskrivna premisserna for en rullande planering innebér emellertid sam-
tidigt att det inte gar att avgora pa forhand hur genomgripande omprévning av
planerna som erfordras. Detta bor rimligen 1 hog grad bero pa i vilken grad forut-
sdttningarna har dndrats 1 termer av t.ex. forvantad trafikutveckling eller dndrade
omvirldsforutsittningar, tillgédngliga resurser for infrastrukturatgirder eller nya
politiska prioriteringar och riktlinjer. Och saddana fordndringar intréffar inte med
ndgon bestdmd periodicitet. SIKA anser dérfor inte att det gér att reckommendera
riksdag och regering att binda sig for ett system som pa forhand stakar ut plane-
ringsomgangar med omvéxlande djupare respektive enklare revideringar av lang-
siktsplanerna. I princip dr detta ett stdllningstagande som kan goras forst nér in-
riktningsplaneringen ska ta sin borjan. Nackdelen med detta &r att planeringsmyn-
digheterna alltid maste hélla beredskap for att genomfora fullstédndiga planerings-
omgangar men detta dr ndgot som maste vigas mot kraven pa demokratiskt infly-
tande Over planeringen och att riksdag och regering méste kunna ta ansvar for den
langsiktiga inriktningen av infrastrukturplaneringen.

*¥ Se bilaga 2.
> Déremot dr SIKA skeptiskt till Vigverkets tankar om hur innehéllet i planeringen bor forandras.
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7 Infrastrukturplaneringen i ett vidare
perspektiv

I foregidende kapitel har vi redovisat hur SIKA bedomer att inriktningsplaneringen
skulle kunna utvecklas inom ramen for den transportpolitik som nu giller. Att
uppdraget har varit sa formulerat att vi kunnat ta utgangspunkt i nuvarande trans-
portpolitik har underléttat var uppgift. Detta eftersom de transportpolitiska rikt-
linjerna enligt var mening ger en ganska tydlig vigledning for hur planeringspro-
cessen bor utformas. Samtidigt innebér detta att vi i genomforandet av uppdraget
fatt hdlla oss inom ganska snédva grénser, vilket har medfort att vart nyss redovi-
sade forslag 1 huvudsak har fitt formen av en vidareutveckling av det nuvarande
planeringssystemet. Vart forslag till hur inriktningsplaneringen kan fordandras kan
dérmed, for att l&na en planeringsteoretisk term, uppfattas som ett uttryck for ett
inkrementalistiskt forhallningssétt, dvs. en utveckling genom begréinsade, stegvisa
forandringar.®’

Vi tror ocksé for egen del att det kan vara en klok strategi att fordndra planerings-
systemet i sma steg, bl.a. eftersom det 4r en ganska omfattande process med
mdnga aktorer och intressen inblandade. Samtidigt kan man inte bortse ifran att
manga av de problem som lyfts fram i olika utvirderingar av planeringen och som
vi forsokt belysa 1 kapitel 4, dr av mer djupgdende natur och dirfor knappast kan
elimineras med sa pass begrinsade fordndringar av planeringen som vi nu har
foreslagit. For att inte ldmna dessa problem helt okommenterade har vi dérfor valt
att 1 detta kapitel diskutera nagra forhallanden som vi bedémer har stor inverkan
pa hur planeringen i praktiken kan genomforas och hur planeringsresultaten upp-
fattas.

Problemomraden som berdrs dr bl.a. hur nuvarande planerings inriktning pé tek-
nisk och ekonomisk rationalitet kan forenas med en mer strategisk eller politisk
rationalitet, hur nationella och regionala intressen kan forenas och hur infrastruk-
turplaneringens koppling till annan samhéllsplanering kan tillgodoses. Vidare
berors oversiktligt hur den ldngsiktiga infrastrukturplaneringen kan komma att
paverkas av nya utvecklingslinjer 1 frdga om t.ex. finansierings- och forvaltnings-
l6sningar samt ett mer uttalat europeiskt perspektiv pa infrastrukturplaneringen.
Syftet med detta kapitel &r inte att komma fram till ndgra fardiga forslag eller slut-
satser utan mera att lyfta fram exempel pa problemomraden som kan krédva fortsatt
analys- och utvecklingsarbete.

%9 Jfr. t.ex. Sven-Olof Larsson, Goran Bostedt: Beslutsprocesser och planeringsresultat — En
kunskapséversikt, KFB-Rapport 2000:41.
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7.1 Teknisk rationalitet kontra strategisk rationalitet

Svarigheterna att omvandla planeringsunderlag till beslut

Den langsiktiga infrastrukturplaneringen har, som beskrivits i avsnitt 4.1, byggts
ut successivt fran planeringsomgang till planeringsomgang. Redan frén borjan har
planeringen utformats utifran en utpréglat rationalistisk planeringsfilosofi och de
olika utvecklingssteg som tagits har i hog grad varit inriktade pé att ytterligare
forfina den tekniska rationaliteten i planeringssystemet. Den samhéllssyn som den
rationalistiska planeringsfilosofin utgér ifran har efterhand kommit att ifragaséattas
fran olika hall. Vi behover inte hir gé ndrmare in pa de filosofiska grunderna for
denna kritik, utan kan ndja oss med att konstatera att den dven lett fram till forslag
om alternativa sitt att nirma sig planeringsfragor pa. Exempelvis forordas ibland
en 6vergang till mer marknadsliknande planeringssystem.®' Vi dterkommer i viss
maén till konsekvenserna av sddana system i avsnitt 7.4, dér vi diskuterar hur infra-
strukturplaneringen skulle kunna péverkas av mera omfattande fordndringar 1 sét-
tet att finansiera och forvalta trafikanldggningarna.

De problem vi i forsta hand vill lyfta fram i detta avsnitt 4r de kommunikations-
svarigheter som verkar uppsta nér det planeringsunderlag som produceras inom
ramen for bl.a. inriktningsplaneringen ska omvandlas till politiska beslut. Svérig-
heter att omvandla planeringsunderlaget till ett relevant politiskt beslutsunderlag
ir t.ex. en fraga som star i centrum for Transportdkonomisk institutts undersok-
ning av hur norska politiker anvédnt Norges nationella transportplan, Ulf Lundins
och Gunnar Falkemarks inldgg pa SIKA:s och trafikverkens seminarium om in-
riktnings(glaneringen samt i flera av analyserna av den svenska infrastrukturpropo-
sitionen.

Dessa svérigheter forefaller inte heller vara nagot unikt for svensk eller nordisk
planering eftersom erfarenheter av liknande slag finns rikligt redovisade 1 plane-
ringslitteraturen.” Dessa iakttagelser har ocksa lett fram till olika forslag om hur
planeringen och planeringsprocesserna bor fordndras som bl.a. tar sikte pa att pa
olika sitt forbéttra forutsattningarna for kommunikation om planeringen och pla-
neringsforutsdttningarna. I sin mest utvecklade form har detta fatt formen av en
delvis ny planeringsteori som brukar gé under bendmningen kommunikativ ratio-
nalitet eller kommunikativ planering. En central forestéllning i denna teori ar att
det finns en pétaglig motsittning mellan planeringens traditionella uppldggning
med utgéngspunkt i ett tekniskt rationellt synsétt och en strategisk rationalitet som
ar mer relevant for allménheten och de folkvalda. For SIKA framstir det mot
denna bakgrund som intressant att diskutera i vilken grad den politiska och pro-
fessionella frustration som verkar finnas kring nuvarande planering kan hinforas
till spanningsfiltet mellan vad som kan betecknas som teknisk och ekonomisk
rationalitet & ena sidan och politisk eller strategisk rationalitet & den andra.

5! Jfr t.ex. Sven-Olof Larsson, Goran Bostedt: Beslutsprocesser och planeringsresultat — En
kunskapsoversikt, KFB-Rapport 2000:41 och John Ploger: Kommunikativ planlegging og
demokrati — nye perspektiver pd planforskningen, NIBR-rapport 2002:17.

62 Se kapitel 4 och bilaga 2.

5 Jfr t.ex. Richard Willson: Assessing communicative rationality as a transportation planning
paradigm, Transportation 28, 2001.
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Traditionella transportplanering bygger pa teknisk rationalitet

Den idag gidngse metoden fOr att planera transporter bygger pa instrumentell eller
teknisk rationalitet och utgdrs av en process diar medel 1 form av t.ex. planer och
program for infrastrukturutvecklingen optimeras med utgangspunkt i pa forhand
bestimda mal. Denna tekniska rationalitet forutsitter 1 princip att de efterstrdvade
resultaten hos en enhetlig beslutsfattare dr kiinda. Den utgér vidare fran att effek-
tiva medel eller atgérder kan identifieras genom kvantitativt harledda metoder och
bygger sina argument pa logik och vetenskaplig empiri.

Denna modell for transportplanering &r i stort sett forhdrskande vérlden 6ver och
den har i sina huvuddrag fordandrats ganska lite under de senaste 50 aren. Den ut-
mérks av ett stegvis planeringsforfarande dér mal och medel behandlas som at-
skilda storheter. En vanlig planeringssekvens ér foljande:

Problemidentifiering

Malformulering

Datainsamling

Alternativgenerering

Analys (bl.a. med hjilp av olika transport- och markanvandningsmodeller)
Utvirdering (ekonomisk och annan)

Beslutsfattande

Genomforande

Uppf6ljning

WX bW =

Aven om detta grundliggande recept pa tekniskt rationell planering naturligtvis
kan goras mer sofistikerat i olika avseenden, t.ex. genom olika former av ater-
kopplingar och loopar mellan olika moment och planeringssteg, dr det i princip
detta planeringsmonster som dr utgdngspunkten dven for den 1angsiktiga infra-
strukturplaneringen i Sverige.

Vaxande klyfta mellan konventionell planeringsteori och verklighet

En gren av kritiken mot traditionell transportplanering, sddan den beskrivits ovan,
riktas mot att planeringen inte formar att ta hansyn till vad som é&r rationellt i ett
mer strategiskt perspektiv. Med strategisk rationalitet avses di en form av ratio-
nalitet som ar inriktad pé att astadkomma politisk handling. Kritiken tar framst
sikte pé att det finns en vixande klyfta mellan den konventionella planeringsteorin
pa transportomradet och hur besluten formas i verkligheten.

Bland annat pekar man pa att det i ett allt mer komplext samhille ofta ar svart
uppnd konsensus kring malen for planeringen. De manga aktdrer som har intres-
sen i transportplaneringen har olika syften och mél samtidigt som malbilden for
transportpolitiken efterhand har breddats betydligt. Istéllet for att fungera som
radgivare at en rationell beslutsfattare som agerar i ett slutet system, méter plane-
rarna konkurrerande intressegrupper som verkar i en organisatoriskt vildefinierad
struktur och dér olika gruppers makt och inflytande varierar. Istéllet for vilde-
finierade problem méter planerarna mangfacetterade och ibland ideologiskt defi-
nierade problem. Istéllet for perfekt information och analytisk klarhet, moter de
fragmentarisk, tendentios eller ideologiskt fargad information. Kritikerna av den
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tekniskt rationella planeringsteorin hdvdar vidare att modellresultat och analytiska
data ofta redovisas som fakta snarare &n som en form av stod for dialog.

En vanlig invindning mot konventionell transportplanering dr att metoden forbi-
ser politiska och institutionella aspekter och dérfor létt blir ett offer for sddana
krafter. Litteraturen innehéller manga exempel pé vilken begrinsad betydelse som
rationell planering har for det faktiska beslutsfattandet. Olika intressenter, institu-
tioner och beslutsfattare vet vanligen redan pd forhand vilket alternativ de foredrar
och forsoker ofta strukturera analysen sa att deras egna preferenser bekriftas.
Flera av de utvdrderingar av den svenska och norska infrastrukturplaneringen som
refererats 1 kapitel 4 ger en likartad bild och indikerar saledes att Sverige knappast
ar fritt frdn denna typ av problem.®*

I planeringslitteraturen finns det ocksd manga beldgg for att de faktorer som &r
utslagsgivande for politiska val av handlingsalternativ dr andra dn de faktorer som
véger tungt i en rationell analys. Altschuler hdvdar t.ex. att politiska system soker
16sningar som ger bred uppslutning snare én optimala resultat.®> Han papekar att
politiskt attraktiva Idsningar &r sddana som kan tillgodose nya krav utan att stora
existerande arrangemang allt for mycket och som ger mojlighet att hantera fragor-
na sd att det framstar som om s.k. “win-win-situationer” uppstédr. Den traditionella
planeringens inriktning mot att optimera inom en given resursram tenderar att
forstdarka denna konservatism, vilket resulterar 1 att de frdgor och svar som kom-
mer fram i planeringen riskerar att bli tdimligen inskriankta. Studier av beslutspro-
cesser har ocksé visat att det politiska systemet soker flexibilitet och favoriserar
projekt dér nyttan &r koncentrerad och kostnaderna spridda och uttunnade, snarare
in att folja rationella beslutskriterier som kostnadseffektivitet. En annan skillnad
ar att rationell planering ofta utgar fran systemeffektiviteten som en helhet medan
beslutsfattare pa strategisk niva framst uppméarksammar hur kostnader och nyttor
fordelas geografiskt. Mal om effektivitet kan ddrmed vara svara att forena med en
strdvan att undvika konflikter mellan representanter for olika geografiska omra-

den.®®

Willson konstaterar ocksa att oforlosta spanningar mellan det rationella plane-
ringsidealet och politiken ofta frambringade déliga planer, cyniska planerare, fru-
strerade politiker och en misstroende allménhet.®’ Inte séllan bestér planerna av en
lista pa projekt som foreslagits av olika instanser utan ndmnvérda forsok att gora
verkliga védgval for framtiden. Ofta saknas meningsfulla mal och planerna far inte
heller nagra egentliga foljder utover att utgora en sammanstéllning av de projekt
som godkénts. I avsaknad av makt att 4ndra projektens utformning och innehall
fyller ménga planeringsorgan rollen av att sammanstilla projekt, modellbehandla
dem, redovisa politiskt korrekta resultat och dokumentera planerna pa lampligt
sétt.

5 Jfr t.ex. Nya vigar till vigar och jarnvigar?, Forslag till riksdagen 2000/2001:RR11 samt
Inger-Anne Ravlum, Henning Lauridsen: Transportplanlegging i Norge og Sverige — en sammen-
ligning, TOI rapport 536/2001.

5 A. Altschuler: The Urban Transportation System: Politics and Policy Innovation, Cambridge,
MA: The MIT Press, 1979.

5 B. Taylor: Program performance versus system performance: An explanation for the ineffective-
ness of performance-based transit subsidy programs, Transportation Research Record, Public
Transit 1496, 1995.

67 Richard Willson: Assessing communicative rationality as a transportation planning paradigm,
Transportation 28, 2001.
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Ovanstaende beskrivning av den vixande klyftan mellan den formella transport-
planeringen och det politiska beslutssystemet, ar framst baserad pa amerikansk
litteratur. Det &r emellertid inte sdrskilt svart att finna svenska paralleller, t.ex. i
den analys som svenska forskare och experter nyligen gjort av den senaste infra-
strukturpropositionen som tidigare refererats i kapitel 4. Inget talar vl darfor for
att frigan om vilka slutsatser som bor dras av den nedsldende bild av den ratio-
nella planeringens betydelse som formedlas i internationell litteratur, skulle vara
mindre relevant 1 Sverige dn annorstides.

Vilka ér da de 16sningar som kritikerna av den traditionella transportplaneringen
ser framfor sig? En slutsats som ofta framfors ar att de skilda utgdngspunkter for
valet av policy som finns mellan planeringens instrumentella rationalitet och det
politiska beslutssystemet maste beaktas om verkliga val ska bli gjorda. Att ta han-
syn till den politiska dimensionen i transportplaneringsprocessen innebér enligt
detta synsétt en overgang frin ren instrumentell rationalitet till strategisk rationa-
litet. I detta ligger bl.a. ett &ndrat angreppssitt 1 planeringen som ger beslutsfattare
stod for att fatta bra beslut snarare &n att enbart fokusera pa det “rétta” svaret pa
planeringsproblemet. Kommunikationen kring planeringsfrdgorna kommer dér-
med 1 forgrunden och inom planeringsforskningen anvinds bl.a. begreppet kom-
munikativ rationalitet for att markera denna forskjutning i planeringens fokus.

Utbildning, medling och férhandling som delar av planeringen®

Kommunikativ rationalitet beskrivs som inriktad mot att skapa en rationell bas for
att formulera &ndamal och medel i ett demokratiskt samhélle — ett angreppssatt
som soker integrera ett vetenskapligt forhallningssétt och forhdllningssitt som ar
tolkande och byggda pa sociala larprocesser. Kommunikativ rationalitet har fokus
pa dialog, tolkning och utformning av sddana planerings- och beslutsprocesser
som framjar en 6ppen kommunikation. Stor vikt laggs vid deltagande och larande,
sdrskilt genom sammanjdamkning av skilda problembilder. Avsikten &r att den
allmédnna och politiska debatten ska berikas genom att planering i 6kad grad blir
en friga om att dra slutsatser baserade pa en samforstandsinriktad diskussion. Den
kommunikativa modellen forutsitter att gemensam forstaelse efterstravas och kan
uppnds. Foresprdkarna menar att man ddrmed kan tala om ett skifte av plane-
ringsmetoden fran en huvudsakligen analytisk bas till en kommunikativ bas.

Aven om det fortfarande ir en central uppgift att ta fram ett tekniskt fullgott pla-
neringsunderlag, forutsitts planeringsarbetet bli mer inriktat pa sjdlva planerings-
processen och kommunikationen kring planeringsresultaten. Denna bredare in-
riktning pa att skapa forutséttningar for meningsutbyte, utbildning, medling, och
forhandling medfor att planerarens roll kan antas bli annorlunda och mer komplex
1 en planeringsmodell som bygger pd kommunikativ rationalitet dn i en traditionell
planeringsmodell. Genom att planeringen dr ténkt att bli en larprocess maste pla-
neringsunderlaget innehélla mer @n tekniska analyser — det bor stimulera besluts-
fattare och allménhet i att tanka pa vilka fragor som ar grundliggande i samman-

5 Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till vilken nytta? En granskning av 2001 ars infrastruktur-
proposition, red. Birgitta Swedenborg, SNS forlag , 2002..

% Beskrivningen av kommunikativ rationalitet bygger i huvudsak pa Richard Willson: Assessing
communicative rationality as a transportation planning paradigm, Transportation 28, 2001.
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hanget, utforska forestillningar, ideal och virden som bor vigleda planeringen
och 6ppna upp planeringsprocessen for kreativ medverkan.

Teorierna kring kommunikativ transportplanering betonar att planeringsprocessen
inte kan ses som ett stegvis avancemang fran mal till medel. Man forestéller sig
istéllet planeringen som en iterativ process som successivt fordndrar beslutsmiljon
och de som é&r inblandade i planeringen. Man utgar vidare fran att de som deltar i
planeringen dverviger medel och mél samtidigt. Lyssnande, formedlande,
tolkande, medlande och brobyggande mellan intressenter betonas med syftet att
deltagarna ska stimuleras att ldtta pd sina bindningar till férutbestdmda positioner
och fés att dela intressen och mél.

Den vikt som laggs vid en vél fungerande kommunikation medfor ocksa att plane-
ringsprocessen maste utformas med hénsyn till den tid det tar for beslutsfattare
och intressenter att sitta sig in 1 viktiga sammanhang, att prova olika argument
och inta nya positioner. I en kommunikativ planeringsprocess sker analyser, prog-
noser, varderingsundersokningar och kénslighetstester samtidigt for att sdkerstilla
att varje del kan pdverka de andra. Modellering och analyser &r t.ex. en stindigt
pagéende process som svarar mot policyfragor efterhand som de uppkommer sna-
rare dn en avskilt steg som avsitter en produkt for policydverviganden.

Kvantitativa och kvalitativa modeller anvinds som ldromedel for att utréna hur
olika sétt att uppfatta tillstdnd och forsta problem kan leda till skilda slutsatser om
framtida tillstdind och fordelarna med alternativa inriktningar av planeringen. De
anvénds ocksé for att forsoka fora ver diskussionen fran personliga motséttningar
och lasta positioner mot en genuin granskning av fenomen och virderingar. Dér-
for behovs dataanalyser och modeller tillsammans med och till stod for andra satt
att skaffa kunskap, sdsom kvalitativa analyser av historiska, sociala och rumsliga
aspekter, estetisk virdering och moralisk héllning. Det framhalls dock att logiken
1 modellerna inte far bli liktydig med logiken i planeringen.

Det finns manga invandningar mot kommunikativ planering

De argument som redovisats ovan for en 6vergéng fran konventionell transport-
planering till en planering som &r mer fokuserad pa kommunikation kring plane-
ringen och planeringens innehall 4r hdmtade fran forskare och planerare som fore-
sprikar en omlidggning av planeringen 1 denna riktning. Det kan dérfor finnas an-
ledning att prova argumenten noga och vid en sadan kritisk granskning &r det inte
svart att hitta fragetecken och invéndningar.

En vanlig invdndning &r att kommunikativ rationalitet bygger pd naiv idealism,
snarare dn vad som kommer att ske i verkligheten dar makt ofta férvandlar ratio-
nalitet till rationalisering.”® Det har darfor hivdats att kommunikativ rationalitet i
dess mest idealiserade form endast dr mojlig att uppna om planeringen utgér fran
en jungfrulig virld som &r opaverkad av maktforhallanden och inte begrénsas av
institutionella arrangemang i form av t.ex. lagstiftning och pa forhand fastlagda
finansieringsformler.

" B. Flyvbjerg: Rationality and Power, Democracy in Practice, University of Chicago Press,
1998.
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Fran ett planerarperspektiv ar det inte heller svart att forestélla sig att kommuni-
kativ planering kan komma att leda till tidsddande och resurskrdvande planerings-
processer med tvivelaktig demokratisk representativitet, dar engagemanget inte
kommer att stricka sig utdver vad som bara &r ett uttryck for individers egenin-
tressen. Bland annat genom de stora investeringsbelopp som star pa spel och ét-
gérdernas inverkan pd markvirdet, kommer infrastrukturplaneringen ofelbart att
attrahera méaktiga intressen som har starka incitament att forsoka manipulera be-
slutsunderlaget till sin fordel. Att hénvisa till rationella fakta och vetenskaplig
metod kan 1 denna milj6 vara det enda sittet att motverka projekt som &r daligt
utformade eller medfor sloseri med resurser men dndé framstar som medialt ap-
pellerande. For ménga planerare ar darfor kvantitativt hirledda samband och ve-
tenskap viktigare 4n kommunikation och ord nir det géller att balansera lobbying
frén sirintressen. Bland annat Friedmann’' hivdar ocksa att kommunikativ hand-
ling &r ett ideal hamtat frdn akademiska seminarier och for idealistiskt for en
verklighet priglad av sdrintressen, maktrelationer och politik.

En central fraga dr ocksa vem som ska leda och kontrollera kommunikationsflodet
kring planeringen. | teorierna om kommunikativ rationalitet framstélls detta som
planerarens nya roll. Det dr latt att se att en sadan rollforédndring inte &r enkel att
astadkomma. Det ligger t.ex. néra till hands att utga ifran att beslutsfattar-
na/politikerna helst sjdlva vill kontrollera debattmiljon runt planeringen och kan-
ske inte ser ndgra fordelar med att lata planerare f4 mer inflytande inom detta om-
rade. Ett problem i sammanhanget méste ocksa vara hur man séakerstéller att ex-
perter som &r involverade i t.ex. infrastrukturplanering inte sjdlva faller for frestel-
sen att manipulera information och sprék for att gynna sin egen organisation och
sina egna intressen. Om man tar svensk forvaltningstradition och infrastrukturpla-
nering som utgangspunkt framstar det inte heller som sérskilt sjélvklart att det
skulle kunna vara en tjinstemannauppgift att leda den kommunikativa process
som kretsar omkring planeringen.

Kommunikationsstorningar ar ett patagligt inslag i dagens svenska
infrastrukturplanering

For SIKA framstar det inte som sjélvklart att teorierna kring kommunikativ hand-
ling och kommunikativ planering ska betraktas som en patentmedicin for att ut-
veckla t.ex. den ldngsiktiga infrastrukturplaneringen. Manga av de invéndningar
som nyss redovisats framstar for oss som i hogsta grad relevanta.

Samtidigt 4r det uppenbart att kommunikativa stdrningar av olika slag ger upphov
till allvarliga problem i infrastrukturplaneringen. Det gar inte att frigora sig fran
att ménga av de problem som beskrivs i den internationella planeringslitteraturen
— t.ex. att politiker och beslutsfattare verkar avvisa processer som skiljer medel
frdn mal, att allménheten motsétter sig alltfér avgrdnsade problembeskrivningar
och att den formella planeringen ofta spelar en begrinsad teknisk roll — ocksa
upptrdder pd den svenska planeringarenan. Om de mest centrala deltagarna i pla-
neringsprocessen pa ett allt tydligare sétt distanserar sig frdn dess struktur ar det
kanske inte sdrskilt &ndamalsenligt att blint halla fast vid den instrumentella ratio-
nalitetens ideal. Kanske ar det dé béttre att prova om det inte finns mojligheter att

"' J. Friedmann: Planning in the Public Domain: From Knowledge to Action, Princeton University
Press, 1987.
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fordandra planeringsprocessen i en riktning som kan hgja kvaliteten 1 det offentliga
samtalet om planeringens forutséttningar och konsekvenser och forséka ge myn-
digheter, organisationer, politiker och allminheten 6kade mdjligheter att ndrma
sig planeringsfragorna pa ett mer eftertinksamt sétt.

SIKA har for egen del inga fardiga forslag till hur infrastrukturplaneringen skulle
kunna utvecklas sa att planeringsunderlaget och planeringsprocessen i hogre grad
dn idag motverkar avsiktliga eller oavsiktliga kommunikationsstdrningar kring
planeringen och dess forutséttningar. Mot bakgrund av att det ar ganska tydligt att
det finns en klyfta mellan planeringsunderlagets betoning av instrumentell ratio-
nalitet och det politiska beslutssystemets rationalitetsuppfattning, och det dess-
utom finns tecken pé att denna klyfta haller pa att vidgas dver tiden, anser vi dock
att det kan finnas goda skél att undersoka om och hur planeringssystemet kan for-
dndras for att minska avstandet mellan planeringsunderlaget och dem som ska
anvéanda underlaget.

Inslag av kommunikativ planering finns redan och kan forstarkas

Samtidigt bor det sdgas att det svenska planeringssystemet redan nu innehéller
betydande inslag av kommunikativ planering. Den senaste inriktningsplaneringen
genomfordes t.ex. i flera steg dir det fanns mojligheter att ge synpunkter pd plane-
ringen och regeringen hade mdjlighet att ge nya direktiv for planeringsarbetets
uppldggning. Inriktningsplaneringen i dess helhet kan for vrigt ses som en pro-
cess som syftar till att omforma ett underlag byggt pa teknisk och ekonomisk ra-
tionalitet till ett politiskt styrande beslut byggt pa strategisk rationalitet. Atgirds-
planeringen &r forfattningsreglerad bl.a. for att sikerstilla att tillrdckligt samrad
sker kring planeringen och planerna genomgér ett omfattande remissforfarande
innan de faststills.

Fastin det svenska planeringssystemet séledes innehaller ganska ménga kontroll-
stationer och moment av avstdimning forekommer det knappast ndgon dppen och
interaktiv dialog pa overgripande niva kring planeringsforutsittningar och plane-
ringsinriktning. Den remissbehandling som sker tillfor t.ex. knappast nagot i svéra
avvagningsfragor eftersom de flesta remissinstanser viljer att bevaka ett snéavt
egenintresse dar stindpunkterna dr givna pd forhand. For att en djupare och mer
forutsattningslos diskussion kring planeringens mal och medel ska kunna astad-
kommas fordras dérfor sannolikt mer genomgripande reformer av planeringspro-
cessen.

SIKA:s forslag i kapitel 6 till upplaggning av inriktningsplaneringen i nésta plane-
ringsomgang innehaller visserligen nagra inslag som gar i denna riktning. Framfor
allt géller det forslaget om att en sérskild fas ska ldggas in for departemen-
tets/regeringskansliets beredning av planeringsunderlaget dir tanken &r att rege-
ringskansliet, innan det egentliga politiska beredningsarbetet tar sin borjan, ska
kunna genomfora analyser av forslag och remissynpunkter med bistdnd fran pla-
neringsmyndigheter, berdrda organisationer m.fl. Forslaget att de s.k. strategiska
analyserna ska ha genomforts innan regeringen ger direktiv om att ta fram plane-
ringsunderlag for inriktningar syftar ocksa till att forstérka planeringsunderlagets
kopplig till en strategisk politisk niva. Vart forslag att 16pande analyser ska goras
av problemomraden som ir strategiska for infrastrukturplaneringen och att dessa
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ska utnyttjas i planeringsprocessen har ocksa drag av de iterativa processer som
forordas av foretradarna for kommunikativ planering.

Ytterligare ett inslag som syftar till att underlétta de kommunikativa processerna
kring planeringen &r vart forslag att planeringsunderlaget inte ska innehélla nigra
definitiva stillningstaganden till ramfordelningen mellan Banverket och Vagver-
ket. Detta forslag kan ses som ett avsteg frdn den instrumentella rationaliteten
genom att information om den optimala systemeffektiviteten offras till formén for
en forhoppning om en planeringsprocess som ger upphov till mindre I&sningar och
motverkar att beslutsunderlaget anpassas for speciella syften.

Mer genomgripande forandringar kan behoéva overvagas

Vi ér dock inte dvertygade om att vara forslag till fordndringar i kapitel 6 ar till-
rackliga for att pd ndgot avgorande sitt paverka de problem som vi hir pekat pa.
Om man pa ldngre sikt ska kunna stdrka planeringens legitimitet fordras sannolikt
mer genomgripande fordndringar i sdvil underlag som arbetssétt. Vi har d&nnu
ingen bestdmd uppfattning om vilken karaktér sddana fordndringar bor ha. Kanske
finns det inspiration att himta i de erfarenheter av politiskt engagemang kring
planeringsprocessen som Kommunikationskommitténs arbete gav upphov till,
kanske kan arbetssitt efter modell av s.k. medborgarpaneler innehalla intressanta
uppslag dven for infrastrukturplaneringen.

En viktig utvecklingslinje bor i alla héndelser vara att skapa béttre organisatoriska
och institutionella forutsittningar for en utvecklad interaktion mellan dem som
ansvarar for att ta fram det komplexa planeringsunderlag som erfordras for att
beddma infrastrukturatgérder och de politiska beslutsfattare som har det yttersta
ansvaret for att gora denna bedomning. Mélet maste vara att minska avstandet
mellan beslutsunderlag och beslutsfattare genom att beslutsunderlaget verkligen
anvénds for att belysa alla de fragor som beslutsfattarna har — vilket vi anser att
dagens beslutsunderlag redan ger stora mdjligheter till — och att beslutsprocessen
laggs upp s att besluten verkligen provas mot bakgrund av den information som
finns tillgénglig. For att vi ska kunna nidrma oss detta idealtillstdnd krévs sékerli-
gen manga fordndringar 1 bade planeringsprocessen och det planeringsunderlag
som anvénds. Bland annat behover planeringsunderlaget och planeringsverktygen
utvecklas sé att de medger en verklig interaktivitet och dirmed kan anvdndas som
ett kontinuerligt stdd i sjélva beslutsprocessen.

En grundldggande forutsittning for att kunna minska avstandet mellan plane-
ringsunderlag och beslutsfattare ar naturligtvis att sjdlva planeringsprocessen ar
utformad sa att den ger incitament att fatta viil avviigda beslut. Aven hir bedomer
vi att det bor finnas utrymme for avsevérda forbattringar. I foljande avsnitt ger vi
nagra exempel pa inslag i den ldngsiktiga infrastrukturplaneringen som nirmast
skulle kunna betecknas som systemfel och som enligt var mening ger uppenbara
risker for att resultatet av planeringen blir delvis missriktat oavsett om man har en
teknisk eller mer strategisk rationalitet som beddmningsgrund.
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7.2 Nagra exempel pa systemfel i planeringsprocessen

Som tidigare berorts 1 kapitel 4 har den svenska infrastrukturplaneringsprocessen
kritiserats for att vara svag och ge stora risker for att oldmpliga projekt genomfors
och att atgérder som vore mer ldmpliga aldrig kommer till stand. Vidare hdvdas att
processen ger svaga garantier for att de atgarder som genomfors dr lampligt ut-
formade — projekten blir ldtt 6verdimensionerade och dyrare dn nédvandigt —
samtidigt som balansen mellan insatser for att utveckla infrastrukturen och andra
samhillssektorer kan rubbas.”? Enligt SIKA:s uppfattning 4r det svért att bortse
fran att denna kritik innehaller atskilligt av substans. Som exempel pé allvarliga
systemfel som kan finnas i planeringsprocessen diskuterar vi i det foljande de
snedvridningar som kan bli f6ljden av entreprendrers incitament att underskatta
kostnaderna for infrastrukturinvesteringar respektive lokala och regionala foretra-
dares incitament att verskatta nyttan av infrastrukturinvesteringar.

Vilseledande kostnadskalkyler kan snedvrida besluten

Att gora kostnadskalkyler for infrastrukturinvesteringar ar ingen létt uppgift och
svérigheterna att traffa ndgorlunda ritt i kostnadsuppskattningarna — sérskilt nér
det géller stora och komplicerade projekt — ska inte underskattas. En allmin erfa-
renhet bade fran stora svenska och utldndska investeringsprojekt &r att de ur-
sprungliga kostnadskalkylerna séllan haller streck och att det i allménhet sker en
ganska kraftig fordyring av projekten sirskilt i forhallande till de tidiga utred-
ningsfaserna. En viktig frdga for tilltron till planeringssystemet dr om dessa fel-
slagna kalkyler i huvudsak &r ett resultat av svéarigheterna att triaffa rétt i berdk-
ningarna eller ett utslag av en medveten strategi for att lattare kunna etablera kost-
samma projekt i de langsiktiga investeringsprogrammen.

I en studie fran Danmark har man forsokt att besvara den frigan.” I undersok-
ningen jamfordes berdknade och verkliga kostnader i 258 transportinfrastruktur-
projekt fran olika tidsperioder och delar av virlden (frimst Europa och USA).
Foljande resultat redovisas: Kostnaderna har underskattats i nio av tio undersokta
projekt. For jarnvagsprojekt ligger de verkliga kostnaderna i genomsnitt 45 pro-
cent hogre én de berdknade kostnaderna, for tunnel- och broprojekt dr kostnads-
overskridandet i genomsnitt 34 procent och for vigprojekt dr de verkliga kostna-
derna i genomsnitt 20 procent hogre én de berdknade kostnaderna. Underskattade
kostnader féorekommer 1 ungefdr samma omfattning i de 20 ldnder pa fem konti-
nenter som undersokts, vilket tyder pa att det ar ett globalt fenomen. Omfatt-
ningen av kostnadsunderskattningarna har inte heller minskat under de senaste 70
aren. Nagon larprocess som forbéttrat precisionen i kostnadskalkylerna verkar
saledes inte ha dgt rum. En trost i sammanhanget kan mdjligen vara att transport-
infrastrukturprojekt inte verkar vara mer utsatta for kostnadsunderskattningar &n
andra typer av stora investeringar.

7 Jan-Eric Nilsson: ”Infrastrukturplanering — en process i behov av institutionella reformer”, i
Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till vilken nytta?, red. Birgitta Swedenborg, SNS forlag, 2002..
" Bent F lyvbjerg, Mette Skamris Holm, Séren Buhl: “Underestimating Costs in Public Works
Projects - Error or Lie?”, Journal of the American Planning Association, Vol 68, No 3, Summer
2002.
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Forfattarna drar slutsatsen att kostnadsunderskattningarna inte kan forklaras av
felrdkningar utan tvirtom dr ett resultat av strategisk desinformation, dvs. avsikten
har varit att vilseleda allménheten och beslutsfattarna. De vilseledande kostnads-
uppskattningarna bedoms leda till ineffektiv resursallokering, vilket i sin tur leder
till forluster for dem som finansierar och anvinder transportinfrastrukturen. Som
medel att komma till ritta med dessa missforhéllanden foreslar forfattarna att man
ska strdva efter 0kad Oppenhet i planeringsprocessen, 6ka anvédndningen av pre-
stationsmdtt 1 styrningen av planeringsmyndigheter, utforma ett tydligt regelverk
for planering och genomforande av projekt samt utnyttja privat riskkapital dven 1
offentliga investeringar.

Aven om svenska infrastrukturprojekt ingdr i den danska undersékning som refe-
rerats ovan, har SIKA inte tillgdng till ndgon mer omfattande svensk jaimforelse
av berdknade och verkliga kostnader 1 infrastrukturprojekt. Intrycket frén de upp-
foljningar SIKA gjort for egen del 4r att statsmakternas krav pa efterkalkyler’®
successivt har givit starkare incitament att kalkylera ritt.”> Om efterkalkylerna
fangar verkliga kostnader sa ar kostnadsutfallet for Vagverket ocksa ndrmare den
kalkylerade nivan &n de var i en forsta uppfdljning som gjordes av Riksrevisions-
verket 1994. Banverkets kostnadsutfall 1ag ddremot 1999 langre ifran kalkylerade
kostnader 4n tidigare.”®

Det bor dock observeras att de ovan ndmnda efterkalkylerna avser en jamforelse
med kostnadsberdkningar som gjorts relativt sent i ett projekts utredningsfas. Sar-
skilt nér det géller storre investeringsprojekt dr det vanligt att de faktiska besluten
att inlemma projekten i planeringsprocessen tas i ett tidigare skede och med ett
mindre utvecklat beslutsunderlag. Som framgér av kapitel 4 ar detta ocksa ett pro-
blem som framhéllits av riksdagens revisorer. Aven regeringen har i Infrastruk-
turpropositionen uppmairksammat att beddmningar av projekts totalkostnader som
gors tidigt i planeringsprocessen ibland uppvisar brister. Det kunde darfor vara
intressant att gora en mera systematisk uppf6ljning av hur de beridknade kostna-
derna utvecklas over tiden for ett antal representativa projekt for att kunna avgora
om det i Sverige gér att finna liknande monster som framkom genom den ovan
omndmnda danska studien.

Det bor noteras att det 1 Sverige vidtagits flera tgarder for att motverka vilsele-
dande kostnadskalkyler. Bland annat genomfors numera regelméssigt efterkalky-
ler pa stora projekt och resultaten av dessa efterkalkyler redovisas bl.a. i rege-
ringens budgetproposition. Det dr dock oklart i vilken utstrickning Banverket och
Vigverket analyserar utfallet av efterkalkylerna. SIKA har i sin uppfoljningsrap-
port bedomt att det vore virdefullt om trafikverken arligen analyserade resultatet
av efterkalkylerna i en sérskild promemoria. I en sddan promemoria skulle ocksa
viktigare forutséttningar i forkalkylerna for investeringar och de alternativ som
analyserats kunna presenteras. For att en sddan uppfoljning ska bli heltdckande
maste dock séttet att gora kalkylerna foridndras sa att de ger en bild av forvintad
utbyggnadstakt, trafikering och resandeutveckling. Det bor ocksa tilldggas att den
oberoende granskning av Vigverkets och Banverkets planeringsunderlag som

™ Nir en samhillsekonomisk kalkyl anvints som beslutsunderlag for en atgird genomfors numera
regelmissigt efterkalkyler som bl.a. innehaller uppgifter om anlédggningskostnad.
> Uppfolining av investeringar, SIKA Rapport 2000:11.

Dessa uppgifter avser dock béde positiva och negativa avvikelser och kan alltsa inte direkt
anvindas for att dra slutsatser om kostnadsdverdragens storlek.
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regeringen har aviserat ska ske innan atgérdsplanerna for perioden 2004-2015
faststills, bor medfora en dkad press pé att redovisa sd realistiska kostnadsupp-
skattningar som mdjligt.

Samtidigt finns det skil att framhalla att oberoende granskningar och efterkalkyler
fyller en reell funktion endast om det betraktas som en realistisk option att projekt
kan omprovas i grunden genom den information som kommer fram genom dessa
granskningar. Vad SIKA kénner till finns det fa exempel pa att sa har skett.

Nationella beslut om regionala projekt skapar overinvesteringar

Inom ramen for den s.k. public-choice-teorin har man dnda sedan 1950-talet dgnat
betydande uppmérksamhet at de problem for de offentliga utgifterna som kan
folja av att Over en gemensam budget finansiera projekt vars nytta ar avgransad
till vissa befolkningsgrupper. Problemet kan sammanfattas i att de som gynnas av
ett projekt beaktar hela nyttan av de utgifter som féreslds medan de ddremot bara
véger in en brakdel av de kostnader som fordelas dver hela den nationella ekono-
min. Insikten om denna mekanism har gett upphov till méngder av studier av bud-
getmadssiga snedvridningar och hur olika institutionella arrangemang péverkar
forhallandet mellan nytta och kostnad i olika verksamheter.”’

Inte minst geografiskt betingande skillnader i fordelningen av kostnad och nytta
har visat sig vara betydelsefulla for att forklara sddan medelsanvindning som kan
ifrdgasittas fran resurshushallningssynpunkt. Fenomenet har dopts till ”lagen om
1/n”, dér n stér for antalet separata politiska enheter, t.ex. valkretsar.”® Lagen
postulerar att ineffektiviteten i anvindningen av budgetmedel kommer att vixa i
proportion till antalet geografiska enheter som delar pd en gemensam budget.

Som framgér av kapitel 4 har resultaten av denna forskning inom politisk ekonomi
kopplats samman med hur den svenska infrastrukturpolitiken 4r organiserad. I
SNS debattskrift om den svenska Infrastrukturpropositionen har saledes Birgitta
Swedenborg papekat att regionala och lokala politiker har incitament att finna
infrastrukturprojekt i sin region som bekostas av hela landets skattebetalare. Efter-
som invénarna i regionen bara belastas med en liten del av den totala kostnaden,
s& behover den lokala och regionala nyttan av projektet inte motsvara mer én den
egna andelen av kostnaden for att projektet ska framsta som motiverat for regio-
nen. Om 20 regioner arbetar efter en sddan strategi kan kostnaderna for infra-
strukturdtgirderna i princip Overstiga nyttan 20 ganger utan att detta framstar som
orimligt i ett regionalt perspektiv.”

Aven for SIKA framstar det som uppenbart att ett av den svenska infrastruktur-
planeringens storsta systemfel &r att det finns starka incitament hos regionala och
lokala intressen att 6verdriva nyttan av projekt i den egna regionen och samtidigt
till stor del bortse fran de kostnader som kan fordelas ut 6ver samtliga skattebeta-
lare 1 landet. Den politiska debatt som speglas i t.ex. regional press i anslutning till

""W. Mark Crain: Dictricts, Diversity and Fiscal Biasis: Evidence from the American States,
James Buchanan Center for Political Economy, April 1998.

®B.R. Weingast, K. A. Shepsle, C. Johnsen, “The Political Economy of Benefits and Costs: A
Neoclassical Approach to Distributive Politics”, Journal of Political Economy, Vol. 89, 1981.

7 Birgitta Swedenborg: ”Att granska trafikpolitiken — inledning, sammanfattning och slutsatser”, i
Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till vilken nytta?, red. Birgitta Swedenborg, SNS forlag, 2002.
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den l&ngsiktiga planering som nu pagéir motsager inte heller pa nagot sitt att dessa
snedvridande incitament har fatt starkt genomslag. Olika projekts nyttor och kost-
nader &r séledes inget framtraddande tema 1 mediebevakningen medan fragan om
regionen fatt en rimlig andel av den totala infrastrukturpotten dédremot verkar sta
klart i forgrunden.

Detta systemfel riskerar att fa flera ogynnsamma f6ljder. En forsta och uppenbar
konsekvens dr att systemet létt leder till Gverinvesteringar och att den totala om-
fattningen av infrastrukturatgérderna kan bli mycket storre an vad som skulle bli
fallet om nytta och kostnader vore symmetriskt fordelade i geografin. En indirekt
foljd av detta kan 1 sin tur bli att sakligt sett mer vilmotiverade insatser pa infra-
strukturomrédet, inom transportsektorn i stort eller inom andra samhallssektorer
trangs undan ur den offentliga budgeten. Férutom att systemet kan leda fram till
en allmént missriktad resursanvéndning sdvil nationellt som regionalt finns det
anledning att misstéinka att det ocksé kan leda till betydande effektivitetsforluster 1
forhallande till bl.a. de transportpolitiska och regional- och tillvéxtpolitiska mélen.

Aven planeringsprocessen i dvrigt paverkas av dessa forhallanden. Genom att
regionala och lokala intressen dr sérskilt starkt involverade i den langsiktiga infra-
strukturplaneringen, men i mindre grad i de arliga budgetbesluten om infrastruk-
turanslag, finns det en inbyggd mekanism som kan medfora att de langsiktiga in-
vesteringsramarna blir uppblasta till en niva som adr omgjlig att upprétthélla i den
arliga budgetprovning som sker enligt mer strikta normer. Erfarenheterna fran de
senaste planeringsomgangarna, ddr det mycket snabbt uppstatt en betydande efter-
slapning i anslagstilldelningen i forhallande till langsiktsplanerna, motsédger inte
denna hypotes. Samtidigt medfor naturligtvis ett kroniskt glapp mellan planerings-
ramar och faktiska anslag att tilltron till hela planeringsprocessen undergrivs.
Detta dr ocksa ett forhallande som inte minst foretrddare for trafikverken fram-
haller i TOL:s utvirdering av den senaste inriktningsplaneringen.® Vid en sddan
neddragning av investeringsramarna r risken dessutom stor att det dr de ogla-
mordsa men samtidigt samhallsekonomiskt mest motiverade atgérderna som fér
stryka pé foten.

Det gér inte heller att frigora sig frén intrycket av att de starka drivkrafterna att
prioritera projekt med stora regionala effekter dven aterverkar pd bedomningen av
och efterfrigan pa analysmetoder som anvénds for att belysa effekterna av olika
atgdrder. Den kritik som finns nér det giller att de samhéllsekonomiska metoderna
inte formar fanga vésentliga nyttoaspekter som bl.a. har med regional utveckling
att gora, skulle t.ex. mycket vil kunna forstas i detta ljus. Detsamma géller de
upprepade forsoken att motivera investeringar med empiriskt svagt underbyggda
hypoteser om investeringarnas koppling till 1angsiktig hallbarhet, regionforsto-
ringseffekter, utveckling av innovationssystem och néringslivskluster, etc.

SIKA anser att det bor hora till de mest angelégna fordndringarna av den svenska
infrastrukturplaneringsprocessen att skapa sddana institutionella forutséttningar att
de snedvridande incitament som beskrivits ovan kan elimineras eller &tminstone
begrinsas. Vi har dock tyvirr inga fardiga forslag till hur en sddan forédndring
skulle kunna se ut. Eftersom ett regionalt och lokalt inflytande pé infrastruktur-
planeringen framstér som viktigt och 6nskvért, bl.a. med hénsyn till att effekterna

% Henning Lauridsen, Inger-Anne Ravlum: Evaluering av prosessen i den svenske innretnings-
planleggingen, TOI rapport 469/2000.
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av olika atgirder ofta ar storst pa lokal och regional niva, ser vi det inte som na-
gon framkomlig 10sning att helt koppla bort dessa planeringsnivéer.

Bland annat i den ovan nimnda debattskriften frdn SNS foreslés att man bor in-
fora principer om lokal och regional medfinansiering av projekt som har nytta
framforallt for lokala eller regionala transporter.®’ Detta kan mycket vil vara en
16sning vird att Overvaga i forsta hand nér det géller vagatgirder. Ett alternativ
kan mojligen ocksa vara att helt fora 6ver medel avsedda for dessa d&ndamal till
den regionala planeringsnivan.® For jarnvigsatgirder medfor behovet att uppritt-
hélla ett nationellt systemperspektiv att saidana losningar inte framstér som lika
sjalvklara. Mgjligen kan 16sningen hér sdkas 1 mera strikta och tvingande kriterier
for nér finansiering av atgarder over utgiftsomradet kommunikationer far ske.
Kanske skulle man ocksa kunna uppna en viss aterhéllande effekt enbart genom
en mer Oppen redovisning och ett medvetet forhallningssétt fran statsmakternas
sida till de snedvridande drivkrafter som beskrivits ovan.

7.3 Infrastrukturplaneringens koppling till annan
samhallsplanering

Infrastrukturens betydelse for andra samhillssektorer och infrastrukturplane-
ringens samordning med annan samhéllsplanering har varit ett dterkommande
tema 1 diskussionerna om hur planeringssystemen bor utformas. Framst ar det
kanske kopplingen till den fysiska planeringen och den regionala utvecklingspla-
neringen som darvid statt i fokus. Dessa fragor stod hogt pa den politiska dagord-
ningen redan i borjan av 1970-talet i form av bl.a. den fysiska riksplaneringen.
Som SIKA uppfattar det har huvudtendensen 1 politiken sedan dess varit att ga
fran mer centralistiska ldsningar pa samordningsproblemen till mer decentralis-
tiska, vilket bl.a. kommit till tydligt uttryck genom de 6vergripande transportpoli-
tiska riktlinjerna. Under intryck bl.a. av det arbete som sker inom EU forefaller
emellertid tilltron till en mer central styrning av samordningsprocesserna aterigen
ha okat.

I propositionen Infrastruktur for ett langsiktigt hallbart transportsystem konstate-
rar regeringen att investeringar 1 infrastrukturen bor planeras utifrén ett brett sam-
hillsperspektiv och samordnas med utvecklingen inom andra samhillssektorer.® I
detta sammanhang formuleras ocksa en méalsittning om att fysisk planering och
samhillsbyggande senast 2010 bor grundas pa program och strategier for hur ett
varierat utbud av bostider, arbetsplatser, service och kultur kan astadkommas sa
att bilanvindningen kan minska och forutséittningarna for miljéanpassade och
resurssnéla transporter forbéttras.

I propositionen hénvisas till det utvecklingsperspektiv for Europas regionala ut-
veckling som utvecklats inom EU i form av det s.k. European Spacial Develop-
ment Perspective (ESDP) samt det sektorsovergripande synsétt som praglat
svensk politik ndr det géller t.ex. miljo, fysisk planering och ekonomisk utveck-
ling. Vidare beskrivs det lagreglerade samradsforfarande som ingar i den fysiska

81 Jan-Eric Nilsson: “Infrastrukturplanering — en process i behov av institutionella reformer”, i
Skattemiljarder i trafikpolitiken — Till vilken nytta?, red. Birgitta Swedenborg, SNS forlag, 2002
%2 Det vill siga med fri dispositionsritt och utan Sronmérkning for infrastrukturdndamal.

% Prop. 2001/02:20, s. 132.
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planeringen av infrastrukturinvesteringar. Regeringen anser att det krévs en vé-
xelverkan mellan olika parters planering och mellan olika planeringsnivaer for att
astadkomma en dndamaélsenlig struktur f6r hédllbar utveckling men konstaterar att
denna viéxelverkan dnnu inte kan ségas ha funnit sin slutliga form.

Infrastrukturen i en strategi for regional utvecklingsplanering

I slutrapporten fran det svenska ESDP-sekretariatet™ foreslar NUTEK och Bover-
ket att en nationell strategi for regional utvecklingsplanering tas fram, med
ESDP:s synsitt som vigledande. Mervirdet i ESDP anges vara synen pa helhets-
tankande, samordning och uthallig utveckling dér bade ekonomiska, ekologiska
och sociala aspekter vigs in.

Den nationella strategin for regional utvecklingsplanering bedéms bl.a. kunna
konkretiseras genom “nagon form av Sverigebild” som bl.a. ska utgdra ett viktigt
underlag for de statliga verkens agerande pé det regionala planet. Sérskilt fram-
halls vikten av att lyfta in bilden av de framtida kommunikationssystemen och
infrastrukturen, dir de stérsta behoven av en forbéttrad sektorssamordning anses
foreligga. ESDP-sekretariatet konstaterar sdledes att samordningen av trafikver-
kens planering med 6vriga sektorers syn pd en Onskvard utveckling &r sarskilt
efterfrigad fran regionernas sida och att den nationella strategin skulle kunna ut-
gora en arena dir gemensamma och tvirsektoriella bilder ritades upp, samtidigt
som den kan vara en mdtesplats dir dialog om gemensamt underlagsmaterial fors.

Det uppdrag att identifiera potentiella omraden f6r samordning och utarbeta me-
toder for effektiv sektorssamordning som regeringen gav en rad myndigheter i
mars 2002 kan 1 viss man ségas ha samma perspektiv som ESDP-arbetet. Banver-
ket, Vagverket och SIKA hor till de myndigheter som omfattas av detta uppdrag
och transportpolitiken anges sérskilt som ett av de omrdden som é&r av vikt for
uppfyllandet av malet for den regionala utvecklingspolitiken. Av betydelse 1
sammanhanget dr ocksa det uppdrag lansstyrelser och sjilvstyrelseorgan nyligen
fatt att utarbeta forslag till regionala tillvixtprogram och déir bl.a. erfarenheterna
av det ovanndmnda uppdraget om sektorssamordning ska tillvaratas.*> Aven har
anges transportpolitik som ett av de politikomraden som bedomts vara av sirskilt
stor strukturell betydelse for den regionala utvecklingen och dir statliga medel bor
anvéndas for finansiering av atgirder for de regionala tillvéxtprogrammen.

I riktlinjerna for arbetet med de regionala tillvixtprogrammen anges att dessa
framst ska syfta till att samordna och initiera insatser utifran lokala och regionala
behov och forutsittningar. Samtidigt betonas att programmen ska bidra till en
héllbar nationell tillvéxt genom att tillvarata lokala och regionala resurser och
forutsittningar och ddrmed bidra till att uppna berdrda nationella mél och att lo-
kala och regionala intressen inte far motverka insatser som leder till ett samlat
positivt resultat for den nationella nivén.

8 NUTEK och Boverket 2001-12-20.
% Regeringsbeslut 2002-11-14.
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Vad menas med samordning?

Som SIKA ser det maste de olika initiativ som beskrivits ovan tolkas sa att det
finns en utbredd uppfattning att utvecklingen och insatserna inom olika samhélls-
omrdden dr dligt koordinerade och att det finns betydande vinster for samhallet
att himta i en 6kad sektorssamordning, sérskilt nér det géller malet om vél funge-
rande och héllbara lokala arbetsmarknadsregioner med en god serviceniva i alla
delar av landet. Fran SIKA:s horisont — som framfor allt definieras genom SIKA:s
uppgifter nér det géller Overgripande transportpolitiska analyser och planering — ér
denna slutsats inte uppenbar eftersom bristen pa sektorssamordning for oss knap-
past har framstatt som det storsta transportpolitiska problemet.

Hur problemet uppfattas kan emellertid hinga samman med vilken betydelse man
lagger 1 begrepp som samordning och samsyn. Om bristen pd samordning skulle
bero pa att olika aktorer, myndigheter och politikomraden i stor omfattning bedri-
ver sin verksamhet utan att vara orienterade om vad som sker 1 omvérlden och
utan kdnnedom om varandras utvecklingsprogram och ambitioner skulle ocksa
SIKA uppfatta det som ett stort samhillsproblem. Aven om sadant siikert fore-
kommer i viss utstrdckning, har vi dock inte sett nigra beldgg for att det skulle
vara ett allmént fenomen.

Om man ddremot menar att det dr ett tecken pé bristande samordning att olika
aktorer, myndigheter och politikomridden virderar och prioriterar skilda insatser
pa olika sitt forhéller det sig naturligtvis annorlunda. Sddana skillnader finns
nistan alltid. Vi har emellertid svért att se att det kan vara ett problem. Att det
laggs skilda perspektiv pa utvecklingen maste vl ses som ofrankomligt i en kom-
plicerad vérld med manga mélkonflikter och som en i grunden positiv bestdndsdel
i ett pluralistiskt samhélle.

Det &r inte heller létt att se vilka metoder som kan vara ldmpliga for att fa till
stand en storre samsyn mellan samhillssektorer. Om det finns genuina skillnader 1
synen pd samhillsutvecklingen mellan sektorer och myndigheter kan det inte vara
en sérskilt andamalsenlig 10sning att sddana skillnader maskeras genom forhand-
lingskompromisser eller genom att vissa myndigheter eller sektorer ges nagon
form av tolkningsforetrdde. For SIKA &r det svért att se att ndgon annan instans dn
regeringen kan ha den dverblick och legitimitet som krévs for att géra en samlad
avvigning mellan olika samhiéllssektorer. De frdgor vi da i forsta hand tanker pa
ar sddana som har en nationell dimension, inklusive avvédgningar mellan olika
lokala eller regionala intressen. Nér det géiller lokala och regionala fragor kan
dessa naturligtvis 16sas genom den kommunala sjilvstyrelsen eller inom ramen for
den regionala utvecklingsplaneringen.

Transportpolitikens perspektiv pa samordningsproblematiken

Politikomradet transporter har en del sirdrag som kan vara viktiga att ta hinsyn
till ndr man diskuterar sektorssamordning. Ett sidant sdrdrag &r att transportpoliti-
ken inte har ndgot egenvérde utan &r till for att stodja mer 6vergripande valfards-
mal, t.ex. hallbar tillvixt. Darfor handlar transportpolitiken om att stindigt gora
avvigningar mellan olika mal och intressen som finns i samhéllet — en avvidgning
som inte blir mindre komplicerad av att det 4r stora gemensamma resurser som
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ska forvaltas i transportsystemet.®® Sammantaget har detta medfort att den poli-
tiska styrningen av transportsektorn ar forhdllandevis starkt formaliserad och
samtidigt transparant och overskddlig. Detta tar sig bl.a. uttryck i1 en vél utvecklad
maélstruktur, principiella politiska riktlinjer for hur transportpolitiken ska bedrivas
och ett lagreglerat planeringssystem med vil definierade planeringsfaser och pla-
neringsmetoder.

I princip kan man sédga att en mycket langtgaende sektorssamordning ddrmed &r
“institutionaliserad” 1 sjdlva transportpolitiken pé ett sitt som nog saknar mot-
stycke inom andra politikomrdden. Enligt SIKA:s mening kan man till och med
hdvda att den nuvarande svenska transportpolitiken 1 hela sin principiella upp-
byggnad ér utformad just for att kunna ge underlag for en dppet redovisad avvig-
ning mellan olika samhéllssektorer och intressen. De ovanligt vél utvecklade in-
strument for avviagningar mellan olika samhéllsintressen och samhillssektorer
som finns pa transportomradet kan samtidigt utgora ett hinder f6r langtgaende
anpassningar av verksamheten efter ett visst behov eller 6nskemél som inte svarar
mot en balanserad avvagning. Nar foretrddare for lanen enligt ESDP-sekretariatet
ofta pekar ut just infrastrukturinvesteringarna som ett sérskilt problem ur samord-
ningssynpunkt dr det enligt SIKA:s uppfattning inte otédnkbart att det i sjdlva ver-
ket dr denna dterhdllande mekanism som dr det egentliga problemet.

Som ndmndes inledningsvis dr ocksa den nuvarande svenska transportpolitiken
tydligt orienterad mot att skapa forutsittningar for ett decentraliserat beslutsfat-
tande och en langtgdende valfrihet for transportkonsumenterna. Dessa begrepp
kan inte bara uppfattas som retoriska honnorsord utan de grundas pa synen att det
endast dr de enskilda hushéllen och foretagen som kan fatta tillrackligt initierade
beslut om hur deras egna transporter bor ordnas. Darfor forordar ocksa den gil-
lande transportpolitiken att samhillet framst bor paverka transporterna med gene-
rella styrmedel som ger utrymme for ett sa decentraliserat beslutsfattande som
mojligt. Enligt SIKA:s uppfattning kan ett synsétt som betonar sektorssamordning
pa mer central niva, t.ex. genom att olika myndigheter utvecklar en samsyn om
vad som &r en O6nskvird utveckling av transporter och infrastruktur, darfér vara
svar att forena med nuvarande transportpolitik. Ddrmed kan valet av samord-
ningsmodell dven {4 avgdrande inverkan pd hur den langsiktiga infrastrukturpla-
neringen bor utformas.

Valet av samordningsmodell har avgorande inverkan pa
infrastrukturplaneringen

For SIKA representerar den nuvarande transportpolitikens avvigningsmekanismer
och ESDP-perspektivets samordning genom dialog pa myndighetsnivd som ut-
mynnar i en for alla gemensam nationell utvecklingsstrategi tva principiellt
mycket skilda modeller for att sékerstilla infrastrukturplaneringens koppling till
annan samhéllsplanering. Enligt SIKA:s uppfattning bor det inga i genomforandet
av det s.k. sektorssamorningsuppdraget att virdera fordelarna och nackdelarna
med respektive modell. Med den infallsvinkel som denna rapport har, finns det
dock skaél att ndgot berora vilka konsekvenser samordning genom en nationell

% Egentligen handlar transportpolitiken, sisom den hittills utformats, framfér allt om att ge
transportkonsumenterna rétt forutséttningar att gora sdidana avvagningar.
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regional utvecklingsstrategi skulle kunna fa f6r den langsiktiga infrastrukturplane-
ringen.

Var bedomning dr att om man verkligen kan komma fram till en nationell regional
utvecklingsstrategi som &r forankrad i alla samhillssektorer s& maste en sddan
strategi bli styrande for i princip all samhallsplanering, inklusive planeringen av
den nationella transportinfrastrukturen. Vi utgar darvid fran att utvecklingsstrate-
gin maste beslutas av riksdagen och att det ar osannolikt att man kan komma fram
till preciserade och tillrackligt styrande avviagningar mellan olika politikomraden
om inte regeringen under processens gang ger tydliga direktiv om hur dessa av-
végningar ska ske.®’

Givet att dessa idag hogst osédkra forutsattningar skulle kunna uppfyllas édr det
svért att se att dagens langsiktiga infrastrukturplanering langre skulle fylla nagon
funktion. Sarskilt inriktningsplanering, vars uppgift bl.a. r att ge underlag for
bedomningar av hur infrastrukturdtgérderna bést anpassas till de transportpolitiska
malen, framstar som 6verflodig om den avvigning mellan samhillsintressen som
malen ger uttryck for redan ar avklarad genom en nationell sektorsévergripande
utvecklingsstrategi. En atgirdsplanering i ndgon form kanske fortfarande skulle
behovas for att sékerstilla en tillrdcklig framforhdllning 1 trafikverkens planering,
men dven den skulle fa en helt annan karaktér dn nu.

Vi utgar ifrén att ménga av de planeringsinstrument som for nérvarande anvands i
infrastrukturplaneringen i form av t.ex. prognosmodeller, effektmodeller och kal-
kylmodeller méste ha en viss anvdndning dven i en mer forhandlingsbaserad mo-
dell for sektorssamordning. Det &r séledes rimligt att tinka sig att nigon form av
samordnad infrastrukturplanering kommer att behdvas d4ven om det ar oklart for
SIKA exakt hur olika former av planerings- och analysunderlag &r ténkta att fogas
in i denna senare typ av planeringsprocess. Nagot som verkar helt klart &r emel-
lertid att sjélva planeringsprocessen skulle behova fordndras 1 grunden.

I inledningen till detta avsnitt ndmnde vi att regeringen i Infrastrukturpropositio-
nen konstaterar att den vixelverkan som krdvs mellan olika parters planering och
mellan olika planeringsnivaer for att a&stadkomma en dndamaélsenlig struktur for
hallbar utveckling dnnu inte kan sigas ha funnit sin slutliga form. Denna slutsats
ar latt att instdmma 1. Utifran det avgridnsade perspektiv vi har i denna rapport
finns det ocksa anledning att lagga till att den vag som viljs for att dstadkomma
denna vixelverkan sannolikt ocksé har avgorande betydelse for hur planerings-
processerna pa transportomradet bor utformas.

7.4 Alternativ finansiering och planeringssystemet

Alternativ finansiering kan betyda olika saker

S4 kallad alternativ finansiering har periodvis varit en aktuell friga inom infra-
strukturpolitiken. For négra ar sedan publicerades t.ex. en departementsskrivelse
som utarbetats av en arbetsgrupp inom Regeringskansliet och som bl.a. innehdll

¥ Tydligare #n de anvisningar som finns i t.ex. Sektorssamordningsuppdraget eller riktlinjerna for
de regionala tillvaxtprogrammen.
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forslag till en modell for genomforande av storre infrastrukturprojekt med alter-
nativ finansiering genom s.k. partnerskap.®® Ett annat exempel ir Riksdagens
revisorers rapport “Nya vigar till vigar och jarnvigar™ som ocksa behandlar
alternativ finansiering.

Begreppet alternativ finansiering anvénds i en relativ vid mening och kan darfor i
praktiken st for manga olika sétt att skaffa kapital till investeringar. I sin mest
allménna betydelse star begreppet for all annan finansiering &n anslag over stats-
budgeten som direktavskrivs i samband med investeringen. Den ritt omfattande
lanefinansiering som redan forekommer genom att staten tar upp sérskilda lan for
att finansiera vdg- och jarnviagsinvesteringar kan i den meningen ses som alterna-
tiv finansiering. I detta ssmmanhang avser vi dock med alternativ finansiering
sddana 16sningar som innebér att andra @n staten mobiliserar investeringskapitalet
och édven star for en betydande del av den risk som dr forenad med investeringen.
Det ér 1 allmdnhet det man menar ndr man talar om att den privata och offentliga
sektorn ska ing i ett partnerskap.”® Arlandabanan ir ett exempel pa en investering
som uppfyller dessa kriterier.

Alternativ finansiering kan ocksa betyda alternativ planering

Man kan ha olika synpunkter pa fordelarna och nackdelarna med alternativ finan-
siering. Detta dr emellertid inte nadgot som stér i fokus for denna rapport. Vart
intresse 1 det hir sammanhanget &r i stéllet att diskutera i vilken utstrackning en
Okad anvindning av alternativ finansiering kan antas ha aterverkningar pa den
langsiktiga planeringen. I kapitel 6 har vi redan konstaterat att vi inte tror att al-
ternativ finansiering — sérskilt i den betydelse vi nu lagt i begreppet — kommer att
ha nagon stor inverkan pa planeringssystemet pa kortare sikt. Var beddmning ar
saledes att inriktningsplaneringen inte skulle behdva paverkas av ett okat inslag av
alternativ finansiering dtminstone sé lange den inte blir en dominerande finansie-
ringsform. Kraven pa dtgiardernas samhéllsekonomiska nytta och bidrag till de
transportpolitiska mélen borde ndmligen inte primért piverkas av finansierings-
formen.

Vid en mer omfattande dvergang till alternativ finansiering tror vi diremot att
foljderna for planeringssystemet kan bli storre. Detta giller sirskilt om den alter-
nativa finansieringen far former som inte enbart avser att flytta tidpunkten for
anslagsbelastningen utan dven tar sikte pa att uppna effektivitetsvinster genom
dndrade former for forvaltningen av trafikanldggningarna. Vér bild dr att intresset
for alternativ finansiering, savél 1 Sverige som internationellt, har kommit att
flyttas over allt mer pa den senare typen av effekter eftersom det ar dar det kan
finnas mera betydande samhéllsekonomiska vinster att hamta. Att fA mera &dnda-
maélsenliga framtida trafikanldggningar och mojliggdra en béttre riskhantering i
samband med byggandet, driften och underhallet av trafikanliggningarna fram-
halls ocksa som viktiga mél i den ovan omndmnda departementsskrivelsen. Dér-
med stir det ocksa klart att alternativ finansiering i lika hog grad kan komma att
betyda alternativ planering och alternativ forvaltning.

8 Alternativ finansiering genom partnerskap, Ds 2000:65.
* Se avsnitt 4.6.
% Jfr. begreppet Public Privat Partnership (PPP) som bl.a. anvints flitigt inom EU.
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I den utredning som genomfdrdes inom Regeringskansliet forordades en modell
som innebdr att staten efter upphandling i konkurrens uppdrar at en aktor inom
den privata sektorn att ansvara for savél byggande som drift och underhall av vig
eller jarnvég, inklusive finansieringen. For denna tjénst skulle staten betala en
ersdttning som 1 mojligaste man utformas sa att den ger incitament att utfora verk-
samheten i enlighet med de transportpolitiska mélen. Man bedémde dock att er-
sdttningen inledningsvis 1 huvudsak skulle komma att baseras pd anldggningens
tillgidnglighet och till viss del pa det antal fordon som utnyttjar anldggningen. Den
privata aktéren forutsattes sta for de risker som dr forenade med byggande, drift,
underhdll och finansiering medan staten &tminstone inledningsvis forutsattes béra
planeringsriskerna, t.ex. risker forknippade med byggtillstind, markanskaffning
och politiska beslut. Utredningen beddmde for egen del att denna modell framst
skulle fordandra den fysiska planeringsprocessen men att den ddremot inte skulle fa
ndgon inverkan pa den langsiktiga infrastrukturplaneringen.

Aven den langsiktiga infrastrukturplaneringen kan paverkas

I kapitel 5 har vi konstaterat att inriktningsplaneringens frimsta syfte bor vara att
ge riksdagen och regeringen det underlag som behdvs for att ge den aktuella
transportpolitiken ett konkret uttryck i form av en infrastrukturpolitik som ocksa
ska ligga till grund for riktlinjer f6r myndigheternas arbete med att utveckla infra-
strukturen under planeringsperioden. Med utgangspunkt i denna beskrivning av
inriktningsplaneringens uppgifter kan vi hdlla med den ovan nimnda utredningen
om att den langsiktiga planeringens grundliggande funktion troligen inte behdver
dndras pa grund av den modell for partnerskap mellan staten och privata aktdrer
som utredningen beskrivit. Daremot tror vi att planeringens innehéll och formerna
for planeringen péverkas 1 betydande utstrackning.

Som vi forstdr det dr fordelarna av ett statligt-privat partnerskap starkt beroende
av att man kan uppna langsiktiga avtal dar storleken pa de effektivitetsvinster som
kan uppnés 1 hog grad bor vara beroende av med vilken sékerhet som forutsatt-
ningarna for verksamheten kan forutses. Detta maste enligt var bedomning ha
betydelse for vilka konsekvenser en édndrad inriktning av infrastrukturpolitiken
far. Vid en ny inriktning som leder till att forutsattningarna for partnerskapspro-
jekten dndras méste man t.ex. rdkna med att de privata aktorerna vill ha kompen-
sation for detta om de missgynnas.”' Det behover inte vara ndgon nackdel i sig att
kostnader som kan antas vara forknippade med dndringar av infrastrukturpolitiken
blir tydliga och séledes littare kan vigas mot fordelarna av en dndrad inriktning.
Ett storre problem kan ddremot vara att transaktionskostnaderna berdknas 6ka
patagligt vid denna form av alternativ finansiering som en foljd av de nya relatio-
ner som uppstir mellan olika aktdrer. Det dr inte otroligt att dessa kostnader kan
komma att visa sig vara sa hoga att de far en aterhallande inverkan &ven pa for-
dndringar som annars framstar som politiskt eller samhéllsekonomiskt vdlmotive-
rade. Detta betyder i sé fall att alternativ finansiering enligt den s.k. partner-
skapsmodellen i praktiken kan komma att begrinsa riksdagens och regeringens
handlingsfrihet i nér det giller beslut om infrastrukturatgérdernas langsiktiga in-
riktning.

! Om de gynnas kan man ocks4 téinka sig att staten bor ha kompensation.
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Aven i andra avseenden ir det tinkbart att en omfattande alternativ finansiering
enligt partnerskapsmodellen fér f6ljder for hur inriktningsplaneringen kan bedri-
vas. Om den direkta forvaltningen av trafikanldggningarna till storsta delen ligger
1 privata hinder kommer detta sannolikt att fa konsekvenser for uppfoljningen av
transportutvecklingen 1 allmédnhet och f6r uppfdljningen av infrastrukturpolitiken 1
synnerhet. Om uppfdljningen underléttas eller forsvaras dr inte 1att att sdga efter-
som det 1 hog grad beror pé hur staten véljer att styra verksamheten. Det ar inte
osannolikt att en privat aktdr har incitament att skaffa sig béttre information om
sambandet mellan trafik och infrastruktur dn vi idag har tillgang till. Om ersétt-
ningssystemet, som foreslagits, i forsta hand ska baseras pé trafikanldggningens
tillgdnglighet och det antal fordon som utnyttjar anldggningen och detta blir den
huvudsakliga utgangspunkten for bestillarens uppfoljning finns det & andra sidan
en risk for att statsmakterna bli hdnvisade till en ganska trubbig information om
transport- och infrastrukturpolitikens verkningar.

Om inriktningsplaneringen ska vara viard namnet och verkligen kunna prova kon-
sekvenserna av olika inriktningar av infrastrukturdtgérderna mot bakgrund av
transportpolitikens mal och principer och i ljuset av dvriga transportpolitiska me-
del sé kan styrsignalerna fran riksdag och regering knappast begrinsas till nagra fa
enkla métt som tillgénglighet och trafikvolym. I ett system med omfattande alter-
nativ finansiering, planering och forvaltning av trafikanldggningarna kan den
langsiktiga infrastrukturplaneringen darfor komma att stéllas infor ett alldeles nytt
problem; hur en mycket komplicerad avvigning mellan olika mal och samhillsin-
tressen ska kunna omvandlas och reduceras till en hanterlig uppséattning kon-
traktsparametrar mellan staten och de privata infrastrukturhéllarna. Detta problem
behover inte vara omdjligt att 16sa. Men losningen maste nog bl.a. ligga i en helt
annorlunda planeringsprocess én den vi har idag.

Alternativ finansiering som en del av mer marknadsliknande
planeringsformer

Att en omfattande tillimpning av alternativ finansiering kan paverka den langsik-
tiga infrastrukturplaneringen dr en beddmning som SIKA inte &r ensam om. En
arbetsgrupp vid Vigverket har t.ex. i olika scenarier kopplat samman fragan om
alternativ finansiering med helt nya modeller for att organisera vighallningen.”
Gruppen betonar bl.a. vikten av att alternativ finansiering och funktionsupphand-
ling infors 1 storre skala for att det ska bli mojligt att tillgodogora sig patagliga
effektivitetsvinster av en sddan dvergang. Man gor samtidigt bedomningen att
detta maste kombineras med en reformering av den langsiktiga planeringen i syfte
att skilja pa Vigverkets roll som utforare och statens roll som bestillare. Arbets-
gruppen ser tva skl till detta. Dels leder en upphandling av funktioner till att
styrningen av vighéllningen méaste bli mer langsiktig och entydig (samhéllseko-
nomisk effektivitet omndmns som den enda parameter som kan uppfylla dessa
krav), dels okar kraven pa statens budgetprocess som f6ljd av att vighallningens
kassaflode pdverkas. Slutsatsen ar att det behdvs en langsiktig plan som ligger till
grund for Véigverkets interna styrning av verksamheten och en plan som ligger till
grund for att forbereda regering och riksdag pd anslagsbehoven.

2 »Vighallningen i framtiden: Fyra scenarier”, foredrag av Nils Bruzelius och Dick Jonsson vid
Transportforum i Linkdping, 2002.
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Arbetsgruppen har ockséa kopplat samman sina scenarier for alternativ finansie-
ring, funktionsentreprenader och reformerad langsiktig planering med ytterligare
scenarier som beskriver en dvergang till ett mer sjélvfinansierat vignit byggt pa
avgifter fran végtrafiken. Gruppen anser att en sddan utveckling skulle hoja effek-
tiviteten 1 vagtransportsystemet ytterligare men gor savitt SIKA forstar daremot
inte bedomningen att detta skulle vara en oundgénglig f6ljd av en omfattande
Overgang till alternativ finansiering. Dessa scenarier far allts anses ha mera att
gora med en strivan att skapa sddana marknadsliknande former for planering och
infrastrukturhéllning som vi berérde under avsnitt 7.1.

7.5 Ett europeiskt perspektiv pa planeringen

Svenska transporter ingar i internationella transportsystem

Efterhand som olika linders ekonomier smilter samman och de grinséverskri-
dande transporterna véxer i betydelse har det blivit naturligt att anldgga ett inter-
nationellt, och kanske i1 forsta hand europeiskt, perspektiv dven pé infrastruktur-
planeringen. Det internationella perspektivet ér sdrskilt viktigt nér det géller
godstransporterna eftersom huvuddelen av det godstransportarbete som sker till
och fran svenska orter — dvs. summan av inrikes transporter och transporter till
och fran utlandet — utfors i andra ldnder &n Sverige. Inriktningen och omfatt-
ningen av utlandstransporterna paverkar darfor i betydande grad transportmon-
stren och transportvolymerna i Sverige. Darfor blir det en naturlig uppgift i den
langsiktiga planeringen att forsoka ge en bild av hur svensk utrikeshandel kommer
att utvecklas och hur forutséttningarna for svenska transporter utomlands kan for-
indras. Aven om utrikestransporterna inte spelar en lika stor roll for persontrans-
porterna blir det dven har allt viktigare att beakta kopplingarna till det internatio-
nella trafiksystemet.

Den bild av de svenska transporternas internationella beroenden som vi i korthet
forsokt teckna ovan dr idag ganska viletablerad och det dr knappast ndgon som pa
allvar ifrdgasatter att detta perspektiv bor finnas med 1 planeringen. Det interna-
tionella perspektivet var ockséd framtrddande nér vi i den senaste omgangen av
inrikningsplaneringen forsokte beskriva transportutvecklingen fram till 2010.% T
de strdkanalyser som SIKA genomforde pa uppdrag av Godstransportdelegationen
utvecklades beskrivningen av sambandet mellan transporterna i och utanfor Sve-
rige ytterligare.”* Enligt var beddmning finns det siledes inga hinder for att tillim-
pa ett internationellt eller europeiskt perspektiv med nuvarande upplaggning av
infrastrukturplaneringen och forutséttningarna bor dven vara goda att successivt
kunna utveckla dessa analyser ytterligare inom ramen for den nuvarande plane-
ringsprocessen.

% Underlagsrapport till Strategisk Analys (SAMPLAN Rapport 1999:2), Godstransporter —
Efterfragan och utbud, SIKA projektansvarig, juni 1999.
# Strdkanalyser for godstransporter, SIKA Rapport 2001:1.
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Gar vi mot en gemensam europeisk planering?

Ett forhédllande som diremot kan paverka sjilva planeringsprocessen dr om den
pagaende ekonomiska och transportpolitiska integrationen 1 Europa leder fram till
krav pé en mer eller mindre gemensam europeisk planeringsprocess. Den gemen-
samma transportpolitiken, sddan den kommer till uttryck t.ex. i kommissionens
vitbok fran 2001, har hittills inte gjort ansprak pa ndgon langtgdende harmonise-
ring av infrastrukturplaneringen.’” Dessa ansprak har i huvudsak begrinsat sig till
vissa riktlinjer som maste vara uppfyllda for att fi stdd for investeringar i de s.k.
transeuropeiska nitverken (TEN).

Aven om redan en sddan "TEN-stimpel” nog ibland har medfort att projekt kun-
nat ta sig in i investeringsplanerna léttare &n annars, har betydelsen &tminstone 1
Sverige hittills varit rétt begrdnsad. Samtidigt finns det dock tecken som kan tydas
sa att en rent administrativ styrning inom EG-regelverkets ram eventuellt kan
komma att fa 6kad betydelse for infrastrukturplaneringen pa bekostnad av de
samhillsekonomiska och transportpolitiska bedémningar som nu ligger till grund
for planeringen. De 1 sig vdllovliga ambitionerna att astadkomma 6kad driftskom-
patibilitet for jarnvédgssystem kan belysa detta.

Vaxande krav pa harmonisering av infrastrukturen

Fragan om driftkompatibilitet &r for ndrvarande reglerad i svensk forfattning en-
dast nir det géller jairnvagssystemet for hoghastighetstag, baserat pa ett EG-direk-
tiv fran 1996.%° I april 2001 tridde emellertid ett motsvarande direktiv for
driftskompatibilitet for konventionella tdg i kraft och detta direktiv ska vara ge-
nomfort i borjan av 2003.°” Direktiven avser det transeuropeiska jarnvigsnitet
men eftersom detta nit omfattar huvuddelen av det svenska jarnvagsnétet har
Jarnvigsutredningen nyligen foreslagit att den nya lagstiftningen om driftskom-
patibilitet ska omfatta hela det svenska jarnvigsnitet.”

Syftet med de ovan ndmnda direktiven dr bl.a. att harmonisera den tekniska ut-
formningen av jarnvigssystemet for att gora det mojligt att i storre utstrackning
utnyttja fordelarna av ett sammanhédngande och i alla delar tekniskt kompatibelt
jarnvagssystem. Med stdd av direktiven ska enhetliga tekniska krav och ett enhet-
ligt tekniskt beddmningsforfarande utformas och direktiven innehéller ett antal
funktionellt uttryckta krav pa jirnvégssystemet. Dessa krav ska konkretiseras ge-
nom specifikationer, rutiner, etc. i1 s.k. tekniska specifikationer for driftskompati-
bilitet (TSD), vilka ska utarbetas av gemensamma organ som utses av kommissio-
nen. TSD anger hur direktivens visentliga krav ska uppfyllas och omfattar dirmed
sakerhet, tillforlitlighet, tillginglighet, hélsa, miljoskydd och teknisk kompatibili-
tet.

%Den gemensamma transportpolitiken fram till 2010: Viigval infor framtiden (KOM(2001) 370
slutlig)

* Direktiv 96/48/EG.

”” Direktiv 2001/16/EG.

% Rdtt pd spdret, Delbetinkande fran Jarnvigsutredningen (SOU 2002:48).
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Fran planering till lagstiftning?

Det &r naturligtvis svart att pa forhand veta hur langtgaende konsekvenser dessa
bestimmelser om driftskompatibilitet kommer att fa for planeringen. Det forefal-
ler dock inte sérskilt 1dngsokt att utga ifrdn att det kan vara forenat med stora
kostnader att &stadkomma den harmonisering som efterstravas. For SIKA framstar
det inte heller som sjdlvklart att direktivens bestimmelser gar att forena med det
nuvarande planeringssystemets forutsittningslosa provning av olika infrastruktur-
atgdrders kostnad och nytta. Den nya lagstiftningen kan siledes komma att leda
till att omfattande infrastrukturdtgédrder de facto beslutas pa europeisk niva, even-
tuellt utan att ndgon ingdende ekonomisk provning dver huvud taget gors. I det
fall en sadan provning kommer till stdnd finns det i alla hdndelser anledning att
riakna med att den kommer att avse forhdllanden som svarar mot en europeisk
genomsnittsituation.

Perspektivet att delar av den funktion som dagens langsiktiga planering har tas
over av en 1 huvudsak administrativ reglering ligger vél nidrmast till hands pa
jarnvigsomradet i enlighet med vad som beskrivits ovan. EG-kommissionen har
dock dven pa sjofartsomradet aviserat planer pa att standardisera de tekniska kra-
ven pa farleder i hela Unionen och det dr vél inte heller otdnkbart att gemen-
samma bestimmelser om t.ex. uttag av kilometerskatt for tunga fordon skulle
kunna kopplas till krav pa viagnatet och dess utveckling. En mojlig langsiktig ut-
vecklingslinje, som det kan vara svért att forhélla sig till idag men som kan {or-
tjdna viss uppmirksamhet i EU-arbetet, ar sdledes att en vixande del av de frigor
som nu provas forutséttningslost av riksdag och regering inom ramen for den
langsiktiga planeringen stegvis kan komma att glida over till att bli en mellanstat-
lig lagstiftningsfraga.

7.6 Nagra avslutande kommentarer

Syftet med detta avsnitt & som ndmndes inledningsvis inte att komma fram till
nagra fardiga forslag eller slutsatser utan mera att ge exempel pa problemomraden
som ror den 1dngsiktiga infrastrukturplaneringen och som eventuellt kan ge anled-
ning till fortsatt analys- och utvecklingsarbete. Vi gor dérvid inte nagra ansprak pa
att ha identifierat alla fragor som borde uppméarksammas och vi ér inte ens sékra
pa att de omraden vi behandlat kommer att utgora de viktigaste framtidsfragorna
for planeringen.

Vi dr ocksa medvetna om att framstillningen i detta avsnitt delvis dr fragmenta-
risk till sin natur och att den i vissa delar kan betraktas som spekulativ. En del av
de tanketradar vi tar upp l6per parallellt med varandra och vi har inte gjort nagra
stora anstrangningar for att koordinera dem. Darmed kan véara analyser och slut-
satser delvis uppfattas som motségelsefulla.

Detta kan mojligen samtidigt vara en utgdngspunkt for en mer generell slutsats:
Némligen att inriktningsplaneringen och den ldngsiktiga infrastrukturplaneringen
ar invdvd i samhéllsutvecklingen i stort och darfor ofrdnkomligen maste utformas
sa att den star i samklang med denna utveckling. Det betyder samtidigt att den
paverkas av en médngd olika faktorer och att denna paverkan inte alltid ar entydig
till sin natur. De mer 1dngsiktiga utmaningar och utvecklingslinjer som vi hér dis-
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kuterat och som kan komma att paverka planeringen innehaller i sig impulser och
stromningar som gar it olika hall. Vi kan samtidigt se element av béde centralise-
ring och decentralisering, starkare och svagare politisk styrning, betoning av re-
gionala, nationella eller Gverstatliga perspektiv, osv.

Hur infrastrukturplaneringen lampligen bor utformas pé ldngre sikt dr en fraga
som sannolikt maste avgdras med utgdngspunkt i vilka mer grundldggande for-
dndringar som kommer att 4ga rum 1 samhéllet. Med hénsyn till de stora belopp
som beslutas inom planeringens ram och de betydande resurser som ldggs ner pa
sjdlva planeringen forefaller det diarfor vara motiverat att fortlopande analysera
och diskutera planeringens roll och utformning bl.a. i ljuset av dessa stédndigt pa-
gdende samhéllsfordndringar.
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