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Sammanfattning

Introduktion till studien

Projektet Stafetten har studerat miljomal pa nationell, regional och lokal niva,
deras roll for transportplaneringen, och vad som kan goras for att mélen ska fa
storre genomslag. Arbetet i projektet ar fordelat over fyra arbetspaket. I
arbetspaket 1 undersoks hur de nationella miljomalen faststillda pa nationell niva
aterspeglas i den nationella planen for infrastrukturplanering. I arbetspaket 2
undersoks hur miljomalen overfors till lokala beslut i den regionala
transportplaneringen och i den kommunala samhallsplaneringen. I arbetspaket 3
undersoks vilka diskurser om kopplingen mellan miljomal och
infrastrukturplanering planerarna ger uttryck for, och hur diskurserna forandrats
over tid. En syntes av resultaten gors i det avslutande arbetspaket 4. Dar
presenteras ocksa overgripande slutsatser och rekommendationer om mojligheter
till en forbattrad hantering och efterlevnad av miljomalen i planeringsprocessen.

Syftet med arbetspaket 2, vars resultat sammanfattas i denna rapport, ar att forsta
hur miljomalen hanteras i transportplaneringen pa regional och kommunal niva,
for att kunna forsta varfor de inte alltid far genomslag och ge rekommendationer
for hur genomslaget kan 6ka for de nationella miljomaélen i transportplaneringen.
Som underlag for analysen har fallstudier genomforts for tre regioner (Region
Skane, Vastra Gotalandsregionen och Region Stockholm) och fyra kommuner
(Malmo, Goteborg, Nacka och Lidingo). For regionerna studerades
maloverforingen for 1—3 enskilda investeringsobjekt och for kommunerna i 1—2
detaljplaner med eventuell tillhorande fordjupning av oversiktsplan och
planprogram. 31 intervjuer har gjorts med tjanstepersoner involverade i den
regionala transportplaneringen och kommunala samhallsplaneringen for att fa
deras syn pa maloverforingen. Utover fallstudierna har en dokumentanalys av
strategiska planeringsdokument genomforts for ytterligare tre regioner
(Norrbotten, Visterbotten och Ostergotland) och tre kommuner (Mjolby, Pited och
Umea).

Slutsatser

Otydliga och svagt férankrade mal gor det svart att ta stafettpinnen vidare

De transportpolitiska malen kopplade till miljo och klimat uppfattas av planerare
pa bade regional och kommunal niva som svara och otydliga. Tydligare
malformuleringar efterfragas av intervjupersonerna. De flesta kommuner och
regioner har antagit egna mal som gar i samma riktning som de nationella malen,
men dven dessa ar ofta for otydliga for att bli styrande. Det racker inte att satta upp
kvantifierade mal for hur snabbt koldioxidutsldppen fran transportsektorn ska
minska om det inte ar tydligt hur vigen for att na malen ser ut. Forutom att mélen
ofta inte ar tillrackligt konkreta upplever manga planerare att malen inte har den
politiska forankring som kravs for att de ska bli tydligt styrande. Region Skanes
mal for fairdmedelsandelar framstar har som ett exempel pa en lyckad
konkretisering av mélen.
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Overforing av miljomal pa regional niva

Aven om enskilda objekt i den regionala transportplaneringen utvirderas mot de
overgripande mélen arbetar man inte mélstyrt med de regionala transportplanerna
som helhet, vare sig pa niva av de enskilda planerna eller samlat. En
miljokonsekvensbeskrivning gors, men den paverkar inte vilka objekt som kommer
med i planen. Det finns ingen kontrollfunktion som sakerstaller att investeringarna
leder mot malen.

I alla de studerade regionerna ligger gamla namngivna vagobjekt kvar i planen
sedan tidigare trots att flera intervjuade planerare ifragasatter i vilken man de leder
mot malen. De uppfattar dock att dessa gamla objekt inte gar att ta bort utan att
rasera tilliten for planeringsprocessen hos de kommuner som kampat for att fa med
objekten i planen. "Lagt kort ligger”, som det uttrycks i av en intervjuperson i
Region Skane. Det handlar ocksa om att man inte vill riva upp beslut nar man
redan satsat stora resurser pa att utreda dessa atgarder.

De nya objekten som kommer in i regionala transportplanen och som genomgétt en
AVS (&tgirdsvalsstudie) leder generellt i storre utstrickning mot mélen #n de
objekt som ligger kvar i planen sedan tidigare planeringsomgangar enligt de
intervjuade planerarna. En planerare liknar transportplaneringsprocessen vid en
oceanangare, som ar omojlig att stoppa och vianda sa snabbt som man skulle 6nska,
men dir man nu &tminstone paborjat vindningen. AVS som metod framstir som
lovande for att pa sikt &stadkomma en mer hallbar transportplanering. Det finns
ocksd andra orsaker till att andelen objekt som bidrar till att miljomalen uppfylls
okat i de senaste planerna. En anledning ar att fokuset pa bostadsbyggande och
fortatning i storstadsregionerna tvingar fram en styrning mot 6kad kollektivtrafik
eftersom det helt enkelt inte finns plats for fler bilar i staden. Andra anledningar ar
okad efterfragan pa kollektivtrafik och eftersatta investeringar som driver fram nya
investeringar i kollektivtrafiken, vilket minskar utrymmet for investeringar i
vagutbyggnad.

Det finns dock exempel pa att det gar att fordandra inriktningen dven for gamla
objekt, inte minst i fall dar beslutade objekt visat sig bli dyrare an planerat. Tva
exempel ar Tvarforbindelsen Partille och vag 100 Hollviken. Har har man gatt
tillbaka till ett sedan tidigare utpekat objekt och gjort en fornyad utredning med
AVS-metodik, och kommit fram till att det finns andra sitt att hantera den
utpekade bristen an att 0ka vagkapaciteten.

Parallellt med den ordinarie transportplaneringsprocessen pagar flera processer
med forhandlingsplanering. Detta ar sarskilt tydligt i Stockholmsregionen, dar
Stockholmsférhandlingen, Sverigeforhandlingen och utredningen Samordning for
okat bostadsbyggande alla kommer in “fran sidan” i samhallsplaneringen utan att
genomga den formella gangen i den ordinarie planeringsprocessen. Det uttalade
syftet med detta ar att snabba upp samhallsplaneringen. Det finns dock farhagor
bland intervjupersonerna att en del av de 6verenskommelser som kommit ut av
dessa forhandlingar inneburit att man tar for mycket genvéagar. Risken ar att
overenskommelserna kommer att stota pa hinder i ett senare skede nir planerna
kanske inte godkanns juridiskt av till exempel Lansstyrelsen. Miljomalen gynnas
inte heller nodvandigtvis av en snabbare process utan riskerar istallet att hamna i
skymundan. Stadsmiljoavtalen framhélls som en mer lovande variant av
forhandlingsplanering som battre hakar i den ordinarie planeringsprocessen.
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Overforing av miljomal pd kommunal niva

I samhallsplaneringen pa kommunal niva forekommer en lang rad olika mal som
ska vara styrande for planeringsprocessen, med foljden att tjanstepersonerna
tycker att det ar svart att navigera bland alla mal. "Malinflationen” gor ocksa att
malen blir mindre styrande, eftersom det alltid gar att hanvisa till att planen
uppfyller ndgra av mélen samtidigt som man inte alltid redovisar sarskilt val vilka
mal en plan motverkar.

Aven nir det finns ambitiosa kommunala trafikstrategier som mer handfast
omsatter overgripande klimat- och miljomal i praktiska prioriteringar ar det anda
inte sakert att dessa far genomslag i planeringen pa operativ niva, om
tjanstepersonerna upplever att de saknar politiskt stod for att genomfora de
atgarder som kravs. Det ar lattare att fa politiskt stod for abstrakta mal pa
overgripande niva dn for de konkreta beslut som kravs for att nd malen.

Ofta ar malkonflikterna inte sa tydliga pa en 6vergripande niva, i till exempel
oversiktsplaner, utan blir synliga forst i arbetet med detaljplaner och konkret
utformning av atgarder. Att hantera malkonflikter uppfattas av intervjupersonerna
som en naturlig del av planeringsarbetet. Trots det saknas 6verlag konkreta
riktlinjer for hur malkonflikter ska hanteras. Istillet ar det upp till handlaggarna
att prioritera nar malkonflikter uppstar. Manga intervjupersoner uppger att mer
konkreta och métbara méal som buller och trafiksikerhet, som dels gar att hanga
upp pa lagar, domar, direktiv, etc. och dels gar att f6lja upp pa lokal niv4, far storre
genomslag dn mer svargripbara mal som till exempel transportsektorns klimatmal.

Eftersom man i kommunerna ar beroende av investeringar fran privata aktorer
finns ett fokus pa "framdriftsvanlighet” i planeringsprocessen. Nar en exploator
halvt om halvt blivit lovad av lokala politiker att fa bygga pa en viss plats redan
innan planprocessen paborjats sopas eventuella malkonflikter ibland under mattan
for att man enklare ska kunna komma vidare i processen. I den lokala kontexten
finns i praktiken ofta ocksa ett politiskt 6verordnat mal som handlar om att 16sa
akuta problem i staden, som till exempel bostadsforsorjningen i Goteborg och
Stockholm eller att skapa arbetstillfallen i Malmo, och fokus for
samhallsplaneringen hamnar dé framst pa detta prioriterade mal.

Rekommendationer

Utnyttja andra drivkrafter som leder i riktning mot malen

Det finns flera utvecklingstrender som pa olika satt styr samhallet i riktning mot
miljomalen, och som kan nyttjas for att fa battre gehor for sjalva miljofragan. Det
kan handla om 6nskemal om fortatning och 6kat bostadsbyggande i
storstadsregionerna som leder till stora satsningar pa kollektivtrafik, eftersom det
inte gar att ta hand om mer biltrafik inne i stiderna. Det kan handla om eftersatt
jarnvagsunderhall och okad efterfragan pa kollektivtrafik som gor att
vaginvesteringar trangs ut ur de regionala planerna. Det kan ocksa handla om
orimligt dyra vaginvesteringar som inte gar att finansiera inom planens ramar och
darfor maste bantas. Det finns alltsda mojlighet att utnyttja andra drivkrafter och
andra argument dn miljon for att styra mot mer hallbara transportinvesteringar.
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Vaga omprova redan fattade beslut

I samtliga tre regioner som studerats ligger namngivna vagobjekt kvar i planen
sedan tidigare planeringsomgangar trots att de intervjuade planerarna ifragasatter
i vilken utstrackning de leder mot miljomalen. Med den kunskap vi har idag om
vikten av en snabb klimatomstillning ar det n6dvandigt att pa allvar 6verviaga om
det ar rimligt att 1ata dessa objekt ligga kvar i planen. Att spendera miljardbelopp
pa viagobjekt som dels leder i rakt motsatt riktning i forhallande till miljomalen och
dels innebar att stora ekonomiska resurser tas i ansprak som behovs for att stélla
om till ett 1angsiktigt héllbart transportsystem blir i langden omojligt att forsvara.

Tydligare mal och uppdrag behovs

Aven om samtliga studerade kommuner och regioner har olika typer av
miljomalmal for samhalls- och transportplaneringen far dessa mal uppenbarligen
inte tillrackligt genomslag i planeringen for att besluten, ssmmantaget pa en
aggregerad niva, ska leda mot mélen. Av flera intervjupersoner efterfragas tydligare
malformuleringar, inte minst for transportsektorns klimatmal. ”En tydlig,
kvantifierad, avvagd och tidsatt malbild for transportsystemet” ar ocksa en atgard
som Trafikverket sjalva identifierat som avgorande i sitt tankepapper
Transportplanering 2.0 (Trafikverket 2018).

Det ar ocksa uppenbart att malen behover politiskt stod for att fa genomslag i
besluten, bade i regional transportplanering och kommunal samhéllsplanering.
Fragan ar dock om det ar mojligt for politiker pa lokal och regional niva att styra
om investeringarna i den utstrackning som kravs, eller om det behovs tydligare
styrning fran nationell niva kring vilken typ av investeringar pa regional niva som
kan fa statlig finansiering. Aven inom ramen for nuvarande direktiv skulle
Trafikverket kunna vara mer offensiva i tolkningen av sitt uppdrag, och stalla hogre
krav pa regionerna for att se till att de objekt som prioriteras i regionala
transportplanen faktiskt bidrar till ett hallbart transportsystem. Detta galler
givetvis dven for prioriteringen av objekt i den nationella transportplanen.

Sida 8



Summary

Introduction to the study

The project “The relay — Passing on environmental objectives to transport planning
decisions” has studied environmental objectives on national, regional and local
level, their role for transport planning, and what can be done to increase the
influence of the environmental objectives in transport planning. The project is
divided into four work packages. Work package 1 studies how the national
environmental objectives are reflected in the national plan for infrastructure
planning. Work package 2 examines how the environmental objectives are
transferred to local decisions in the processes of regional transport planning and
municipal community planning, respectively. Work package 3 examines the
discourses expressed by planning practitioners regarding the link between
environmental objectives and infrastructure planning, as well as how these
discourses have changed over time. Work package 4 makes a synthesis of the
project’s main results. This work package also presents overall conclusions and
recommendations regarding the possibilities of improved integration of and
compliance with the environmental objectives in the planning process.

This report summarizes the results of work package 2, which aims to understand
how the national environmental objectives are handled at the regional and
municipal levels. This is done to gain an understanding of why the objectives do not
always have an impact on decisions, as well as to give recommendations for how
their impact can be increased in transport planning. As a basis for the analysis, case
studies have been carried out in three regions (Region Skane, Region Vistra
Gotaland and Region Stockholm) and in four municipalities (Malmo, Goteborg,
Nacka and Liding0). For the regions, the transfer of environmental objectives was
studied for 1-3 individual investment objects, and for the municipalities 1-2 zoning
plans were studied including details of the master plan and general plan where
applicable. Interviews have been carried out with civil servants who work with
regional transport planning or municipal community planning to get their views on
how the national environmental objectives are transferred to the regional or
municipal planning levels. In addition to the case studies, a document analysis of
strategic planning documents has been carried out for three additional regions
(Norrbotten, Vasterbotten and Ostergotland) and three municipalities (Mjolby,
Pited and Umed).

Conclusions

Unclear objectives lacking political support make it difficult to pass on the baton

Planners at both the regional and municipal levels perceive the transport policy
objectives linked to the environment and climate as difficult and unclear. The
respondents call for more well-defined objectives. Most municipalities and regions
have adopted their own objectives which match the national objectives, but these
are also often too unclear to have a steering role. It is not enough to set quantified
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objectives for how quickly carbon dioxide emissions from the transport sector
should decrease if it is not evident how these objectives should be achieved. Apart
from the fact that the objectives are often not sufficiently specific, many planners
feel that the objectives do not have the political support necessary for them to be
unambiguously steering. Region Skéne’s objectives for modal shares are presented
as an example of a successful specification of the objectives.

Transfer of environmental objectives at the regional level

Although individual objects in regional transport planning are evaluated against
the overall objectives, the work itself with the regional transport plans is not
objective-driven as a whole, neither at the level of the individual plans nor at an
overarching level. An environmental impact assessment is made, but it does not
influence which objects are included in the plan. There is no control function to
ensure that investments contribute towards the objectives.

In all the studied regions old defined road objects remain in the plans since earlier
planning rounds, although many of the interviewed planners question to which
extent they contribute towards the objectives. However, the respondents believe
that these old objects cannot be removed without destroying confidence in the
planning process of the municipalities that have struggled to include these objects
in the plan. This is expressed by a respondent in Region Skane as “What’s done is
done”. This is also about not wanting to overturn decisions when large resources
have already been invested into investigating these measures.

According to the respondents, the new objects that are included in the regional
transport plans, and that have now undergone an Evaluation of Strategic Choice of
Measures, are leading towards the objectives to a higher degree than the objects
which remain in the plan since earlier planning rounds. One planner says that the
transport planning process is like turning a large ship around - it is impossible to
make a full stop and turn it around as quickly as one would like — but at least the
process of turning it around has now started. Evaluation of Strategic Choice of
Measures seems promising as a method to achieve a more sustainable transport
planning in the long run. There are also other reasons for the increased proportion
of objects that contribute to meeting the environmental objectives in the latest
plans. One reason is that the focus on housing construction and densification in the
metropolitan regions is forcing planning towards an increased share of public
transport since there is simply no room for more cars in the city. Other reasons are
an increased demand for public transport and overdue investments which act as
catalysts for new investments in public transport. Both decrease the scope of
investment in road development.

There are, however, examples that it is possible to also change the direction of old
objects, not least in cases when decided objects have been proved to be more
expensive than planned. Two examples are the cross-connection in Partille and
road 100 in Hollviken. In these cases, renewed investigations have been carried out
with the method of Evaluation of Strategic Choice of Measures, and it has been
concluded that there are other ways of handling the identified shortcomings in the
transport system than to increase road capacity.

In addition to the ordinary transport planning process, there are several ongoing
parallel processes with negotiation planning. This is particularly evident in Region
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Stockholm, where the Stockholm Agreement, the National Negotiation on Housing
and Infrastructure and the investigation Coordination for increased housing
construction all factor into community planning without going through the formal
steps of the ordinary planning process. The aim stated for this is to speed up
community planning. However, the respondents express fears that some of the
agreements that result from these negotiations have entailed too many shortcuts.
The risk is that the agreements will encounter obstacles at a later stage when the
plans may not be legally approved by, for instance, the County Administrative
Board. Furthermore, the environmental objectives are not necessarily favoured by a
quicker process, but instead run the risk of being side-lined. The urban
environment agreements are highlighted as a more promising version of
negotiation planning, that better fits into the ordinary planning process.

Transfer of environmental objectives to the municipal level

In community planning at the municipal level, there is a wide range of different
objectives that shall steer the planning process, with the result that the civil
servants find it difficult to navigate among all objectives. Having too many
objectives often means that the objectives become less steering. It is always
possible to point out that a plan meets some of the objectives, while not always
stating clearly which objectives are counteracted by the same plan.

Even when there are ambitious municipal transport strategies that more firmly
translate overall climate and environmental objectives into practical priorities, it is
not certain that these will have an impact on planning at the operational level, if the
civil servants feel that they lack the political support to implement the necessary
measures. It is easier to receive political support for abstract objectives at an overall
level than for the specific decisions needed to achieve the objectives.

Often, the conflicting objectives are not so evident at an overall level, for instance in
master plans, but become visible first in the work with zoning plans and the
concrete definition of measures. Managing conflicting objectives is perceived by the
respondents as a natural part of the planning work. Despite this, there are generally
no specific guidelines for how conflicting objectives should be handled. Instead, it
is up to the practitioners to prioritize when conflicting objectives arise. Many
respondents state that more specific and measurable objectives such as noise and
road safety — which are dependent on laws, judgments, directives, etc. and can be
monitored at local level — have greater impact than more elusive objectives such as
the climate objectives of the transport sector.

Since the municipalities depend on investments from private actors, there is a focus
on “ease of progress” in the planning process. When a developer has received a
“half promise” by local politicians to build on a particular site, even before the
planning process has begun, potential conflicting objectives are sometimes swept
under the carpet to make it easier to move forward in the process. In the local
context, in practice, there is often also a political overarching goal which concerns
solving urgent problems in the city, such as housing in Gothenburg and Stockholm
or creating jobs in Malmo, and the focus for community planning falls mainly on
this prioritized goal.
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Recommendations

Take advantage of other driving forces that lead towards the objectives

There are several development trends which in different ways steer society towards
the environmental objectives, and which can be used to achieve improved
acceptance for the environmental issue itself. Examples of this are densification
and increased housing construction in the metropolitan regions which lead to large
investments in public transport since it is not possible to handle more car traffic in
the cities. Another example is that overdue rail maintenance and increased demand
for public transport crowd out road investments from the regional plans. A third
example is unreasonably expensive road investments that cannot be financed
within the scope of the plan and therefore must be reduced. Thus, it is possible to
take advantage of other driving forces and other arguments than the environment
to steer towards more sustainable transport investments.

Have the courage to rethink decisions already made

In all three regions studied, previously defined road objects remain in the plan
since previous planning rounds, although the interviewed planners question the
extent to which they lead towards the environmental objectives. With the
knowledge we have today about the importance of a rapid climate transition, it is
necessary to seriously consider whether it is reasonable to let these old objects
remain in the plans. Spending billions on road objects, that lead in the opposite
direction to the environmental objectives and entail large financial resources which
are needed to adapt to a long-term sustainable transport system, is impossible to
defend in the long run.

More well-defined objectives and assignments are needed

All the studied municipalities and regions have different types of environmental
objectives for community and transport planning. However, these objectives
evidently do not have enough impact in the planning process; decisions overall, at
an aggregate level, do not lead to the objectives. Several respondents call for clearer
definitions of objectives, not least for the transport sector's climate objectives.
Furthermore, many objectives may seem clear at first glance, but in many cases
lack a description of what the path to the objective looks like. One example is the
objective of the Swedish Climate Act that greenhouse gas emissions from domestic
transport should be reduced by 70 per cent by 2030 compared with the level of
emissions 2010. What proportion of the reduction should be made with the help of
sustainable transport planning, transfer from car to other modes, and new
technology, respectively? Without consensus on this, it is difficult or even
impossible to judge whether investments in individual objects are leading towards
the objectives or not. “A clear, quantified, balanced and well-timed target for the
transport system” is also a measure that the Swedish Transport Administration has
identified as decisive in its working paper Transport Planning 2.0 from 2018.

It is also evident that the objectives need political support to make an impact on the
decisions, in both regional transport planning and municipal community planning.
The question is, however, whether it is possible for politicians at the local and
regional levels to redirect the investments to the extent required, or if stronger
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steering from the national level is needed as to the type of investments on the
regional level that can receive state funding. Even within the context of the current
directive, the Swedish Transport Administration can be more offensive in
interpreting its mission and impose higher demands on the regions to ensure that
the objects prioritized in the regional transport plans actually contribute to a
sustainable transport system. This, of course, also applies to the prioritization of
objects in the national transport plan.
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1. Introduktion till projektet Stafetten

Det overgripande malet for den svenska transportpolitiken har lange varit att
“sdkerstilla en samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt héllbar
transportforsorjning for medborgarna och naringslivet i hela landet” (Regeringen
2009). Det overgripande malet ar indelat i tva delar, ett funktionsmal om
tillganglighet och ett hansynsmal om sdkerhet, miljo och hilsa. Hinsynsmalet ar
formulerat som att Transportsystemets utformning, funktion och anvandning ska
anpassas till att ingen ska dodas eller skadas allvarligt samt bidra till att
miljokvalitetsmalen uppnés och till 6kad halsa.” (ibid.). Enligt det klimatpolitiska
ramverket som antogs av riksdagen 2017 ska utsldppen fran inrikes transporter,
utom inrikes flyg, minska med minst 70 procent senast ar 2030 jamfort med 2010
(Regeringen 2017). For att detta mal ska vara mojligt att na visar flera utredningar
att det kravs bade tekniska forandringar i fordonsflottan, beteendeférandringar
samt en forandrad samhallsplanering som bidrar till att minska behovet av bilresor
(se till exempel Utredningen om fossilfri fordonstrafik 2013).

1.1. Projektets syfte

Det finns flera klimat- och miljomal faststillda pa nationell niva som har baring pa
transportsektorn. Samtidigt har tidigare forskning visat att det finns ett gap mellan
nationell mélsattning for transportsektorn och de beslut som fattas om konkreta
investeringar pa regional eller lokal niva (till exempel Pettersson 2014, Hull 2008,
Wennberg, et al. 2010). Forskningsprojektet Stafetten fokuserar pa hur nationella
miljomal hanteras inom nationell och regional transportplanering och inom
kommunal samhaéllsplanering. Med "nationella miljomal” avses har det
transportpolitiska hdnsynsmaélet avseende miljo vilket inbegriper séval
miljokvalitetsmal som klimatmal for transportsektorn. Overforingen av nationella
miljomal till beslut pa de olika nivaerna i transport- och samhallsplaneringen
liknas i projektet vid en stafett, dir miljomalen ar stafettpinnen som maste finnas
med hela vagen fram till beslut om enskilda investeringar pa alla niver. Projektets
syfte ar att granska hur miljomalen hanteras i planeringsprocessen och vad som
behover goras for att malen ska fa storre genomslag.

1.2. Arbetspaket

Arbetet i Stafetten-projektet ar fordelat over fyra arbetspaket. I arbetspaket 1
undersoks hur de nationella miljomalen faststillda pa nationell niva aterspeglas i
den nationella planen for infrastrukturplanering. I arbetspaket 2 undersoks hur
miljomalen 6verfors till lokala beslut i den regionala transportplaneringen och i
den kommunala samhallsplaneringen. I arbetspaket 3 undersoks vilka diskurser
om kopplingen mellan miljomal och infrastrukturplanering planerarna ger uttryck
for, och hur diskurserna forandrats over tid. En syntes av resultaten gors i det
avslutande arbetspaket 4. Dar presenteras ocksa overgripande slutsatser och
rekommendationer om mojligheter till en forbattrad hantering och efterlevnad av
miljomalen i planeringsprocessen.

Sida 14



Denna rapport innehéller resultat frin Arbetspaket 2: Overforing av nationella
miljomal till lokala beslut i transport- och samhdllsplaneringen.

1.3. Finansiar, projekttid och referensgrupp

Projektet finansieras av Naturvardsverket. Arbetet paborjades i mars 2018 och
resultatet slutredovisas varen 2020. Projektdeltagare ar IVL Svenska
Miljoinstitutet, Trivector Traffic och Lunds universitet. En referensgrupp har varit
knuten till projektet med syftet att ge synpunkter och aterkoppling pa arbetet,
resultat, slutsatser och rekommendationer. De var ocksd med och tog fram forslag
pa rekommendationer vid det sista referensgruppsmotet. Referensgruppen valdes
ut for att representera transport- och samhallsplanering pa nationell, regional och
kommunal niva och med en geografisk spridning 6ver landet. I referensgruppen
fanns foljande organisationer representerade: Naturvardsverket, Trafikverket,
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), Boverket, Trafikanalys, Trafikverket
Region Norr, Vastra Gotalandsregionen, Region Sormland, Skaraborgs
kommunalforbund, Lidkopings kommun, Helsingborgs stad och Statens vag- och
transportforskningsinstitut (VTI).
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2. Syfte, fragestallning och metod

2.1. Delstudiens syfte

Syftet med denna delrapport som sammanfattar resultaten fran arbetspaket 2, ar
att undersoka hur de nationella miljomalen hanteras i regional transportplanering
och kommunal samhaéllsplanering for att forsta varfor malen inte alltid far
genomslag, samt ge reckommendationer for hur genomslaget kan 6kas for de
nationella miljomalen i planeringen. Genom fallstudier i ndgra regioner och
kommuner identifieras vilka faktorer som paverkar hur miljomal hanteras. Den
overgripande fragestillningen ar: I vilken utstrackning och pa vilket sitt hanteras
nationella miljomal vid lokala beslut i transport- och samhallsplaneringen?

2.2. Metod

Material som analyserats

Som underlag for analysen har fallstudier av miljoméalens méluppfyllelse
genomforts for tre regioner (Region Skane, Vistra Gotalandsregionen och Region
Stockholm) och fyra kommuner (Malmo, Goteborg, Nacka och Lidingo). For de tre
regionerna studerades maloverforingen for 1—3 enskilda investeringsobjekt. For de
fyra kommunerna studerades méloverforingen for 1—2 detaljplaner med eventuell
tillhorande fordjupning av oversiktsplan (FOP) och planprogram (PP). Utéver
analys av planerna genomfordes intervjuer med tjanstepersoner pa regionerna och
kommunerna for att fa deras syn pa "stafetten”, det vill sdga 6verforingen av
nationella miljomal ner i konkreta beslut pa lokal niva.

Sammanlagt genomfordes for denna delstudie 31 intervjuer med tjanstepersoner
fran Trafikverket (Region Stockholm, Region Syd och Region Vist), Lansstyrelsen i
Stockholm, SLL/Region Stockholm, Storsthlm (Kommunférbundet i Stockholms
lan), Region Skéne, Vistra Gotalandsregionen (VGR), Goteborgsregionens
kommunalforbund, Fyrbodals kommunalférbund, Malmo stad, Goteborgs stad,
Ekero kommun, Lidingdé kommun och Nacka kommun.

Intervjuerna gjordes med en strukturerad intervjuguide, se bilaga 1 och 2, och
genomfordes som enskilda intervjuer pa plats hos intervjupersonerna. Informerat
samtycke tillampades, se formular som intervjupersonerna undertecknade i bilaga
3. Intervjupersonerna ar anonymiserade och nir de citeras i rapporten betecknas
de ”IP1, Malmo Stad” och sa vidare.

Som komplement till fallstudierna har en dokumentanalys av strategiska
planeringsdokument genomforts for ytterligare tre regioner och tre kommuner. For
regionerna studerades den regionala transportplanen med avseende pa hur den
forhéller sig till nationella miljomal och for kommunerna studerades pa liknande
satt oversiktsplanen (OP) och trafikstrategin.

En oversikt over fallstudierna och genomgangen av strategiska
planeringsdokument i regioner respektive kommuner ges i figurerna nedan.
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Figur 1 Oversikt 6ver genomgang av strategiska planeringsdokument (regionala transportplaner) och fallstudier i
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trafikstrategier) och fallstudier i kommunerna.
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Analytiskt angreppssatt

For att studera hur maloverforingen fungerar mellan olika nivaer har vi utgatt fran
en analysmodell i form av en trappa, som beskriver olika nivaer av maléverforing.
Modellen togs fram i det tidigare forskningsprojektet Stafettpinnen (Wennberg et
al 2010), och har vidareutvecklats under projektets gang.

7 Maluppféljning

Beslut i planen ar fattade i en legitim och transparent process

Malkonflikter hanteras, och malavvagning gors, med systematik

Atgarder/strategier med koppling till regionala’lkommunala miljémal

Matbara/kvantifierade mal med koppling till nationella miljomal

Tydlig koppling till nationella miljémal

Finns miljérelaterade mal, men otydlig koppling till nationella

Figur 3 Analysmodell for att studera maloverforingen i kommuner och regioner.

Trappan har varit utgdngspunkt for analysen av maloverforingen i regioner och
kommuner, och redovisningen av fallstudierna foljer denna struktur.
Analysmodellen har operationaliserats med hjilp av underfragor kopplade till
respektive steg, dar fragorna skiljer sig nagot at for regioner och kommuner.
Analysfragorna finns preciserade i bilaga 4 och 5.

Genomforande

Fyra forskare fran projektet genomforde de sju fallstudierna. Varje fallstudie
genomfordes i sin helhet av en och samma forskare, som bade gjorde intervjuerna
och gick igenom dokumenten. Varje intervju spelades in och transkriberades.
Forskarna som genomfort fallstudierna sammanstillde sedan resultatet fran
respektive fall samt gjorde en sammanfattande analys for varje fall utifran den
overgripande fragestillningen for projektet.

Samtliga forskare i arbetspaketet medverkade direfter i analysen av materialet i sin
helhet. Kvalitativ innehallsanalys tillampades for att hitta teman och
aterkommande monster i materialet som belyser och férklarar hur maloverforingen
fungerar och vilka brister som finns.

2.3. Lasanvisning

I kapitel 3 sammanfattas resultaten fran fallstudierna och dokumentanalysen for de
studerade regionerna, och i kapitel 4 for de studerade kommunerna. Kapitel 5 tar
slutligen ett samlat grepp och drar slutsatser utifran materialet i sin helhet. For den
som vill 1asa mer finns fallstudierna och dokumentanalyserna i sin helhet som
bilagor till rapporten, se bilaga 6—14.
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3. Maloverforing pa regional niva

For att ge lasaren en overblick over studiens omfattande material sammanfattas i
detta kapitel resultaten fran fallstudierna pa regional niva (Region Skane, Vastra
Gotalandsregionen och Region Stockholm), samt den mer oversiktliga analysen av
de regionala transportplanerna fran Region Ostergotland, Region Viasterbotten och
Region Norrbotten. For den som ar intresserad av mer detaljer finns fallstudierna
och plangenomgéngarna i sin helhet i bilaga 6—9.

3.1. Region Skane

Tydliga mal om fairdmedelsandelar

Region Skane har beslutat om mal for firdmedelsandelar for person- och
godstransporter till 2030 och 2050. Dessa mal utgor en del av Strategi for ett
héllbart transportsystem i Skane 2050 (Region Skdne 2017) som ska vara styrande
for Region Skanes strategiska inriktning och prioriteringsgrunder for Regional
transportinfrastrukturplan 2018—-2029 (Region Skane 2018).

Malen for fairdmedelsandelar anger en tydlig inriktning 6ver hur transportsystemet
bor utvecklas for att bli mer miljomassigt, ekonomiskt och socialt hallbart. Det
uttrycks dock inte explicit i plandokumentet att malen ar en operationalisering av
nationella miljomal. Malen for firdmedelsandelar ar anpassade for att Skane ska
bidra till att uppfylla visionen om fossiloberoende fordonsflotta.

Malen for fairdmedelsandelar ar kvantifierade och méatbara. Men det ar svart att
folja upp om planens prioriteringar leder mot maélen eftersom méaluppfyllnaden
paverkas av manga andra faktorer.

Regeringens planeringsdirektiv pekar ut en bred malbild som planupprittarna, i
det har fallet Region Skane, ska forhalla sig till. Malavvagningen ar svar och
intervjuade tjanstepersoner vittnar om att det finns for manga mal att forhalla sig
till. De transportpoliska malen upplevs som icke konkreta och svara att folja upp
mot:

Det dr svdrt att fa en dverblick. Om man bara tar alla miljémadlen pd nationell
nivd, sd finns det en hel "radda”. Ocksd om man ska gd upp till EU-niva finns
det ytterligare. Och alla mdl inom Agenda 2030. Det dr ocksad vildigt svdrt att
omsdtta mdnga av de mdlen till hur man konkret sen ska prioritera ndr man
kommer hela viger ner, om man tdnker till Idnsplanen. Gdr den hér
vdgsatsningen emot eller inte? Det dr vdldigt, vildigt svdrt att géra. (IP 1,
Region Skdne)

Gamla vagobjekt ligger kvar i planen

Genomgéngen av den regionala transportinfrastrukturplanen visar att det finns en
rod trad fran regionala mal till de strategier som ligger till grund for
prioriteringarna i planen. De regionala mélen ar inte framtagna for att vara en
nedbrytning av nationella mal, men de pekar i stort sett i samma riktning. Vad
giller kopplingen mellan strategi och de faktiska prioriteringarna i planen tappas
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delvis den roda traden bort. Motiven till de prioriterade vagobjekten i forhallande
till mal och strategier ar inte tydliga.

De mal som haft storst betydelse for prioriteringarna i den regionala
transportinfrastrukturplanen ar Region Skanes egna mal for firdmedelsandelar.
Den nya regionala transportinfrastrukturplanen (RTI-planen) for perioden 2018—
2029 (Region Skane 2018) innebar en 6kad satsning pa gang-, cykel- och
kollektivtrafik, jamfort med tidigare planperioder. Samtidigt finns det ett antal
satsningar pa det regionala viagnatet kvar sedan tidigare plan som sammanlagt
upptar cirka en tredjedel av planens utrymme.

Intervjuade tjanstepersoner pa Region Skane framhaller att de regionala
vagobjekten ofta upplevs som otydliga i sin maluppfyllelse. Samma &sikt uttrycks
fran Trafikverkets hall:

I Skdne har man tagit stdllningen att vi ska ha kvar ett flertal vildigt stora
vdgprojekt som har legat i planerna jdtteldnge, som man inte har kommit till
skott med. Om man verkligen ville ga ldngt med de regionala planerna hade
man kunnat stryka alla befintliga vidgprojekt och satsa alla pengarna pd
jdrnvdg till exempel. (IP 1, Trafikverket Region Syd)

De regionala vagobjekten har i manga fall blivit dyrare, dess méaluppfyllelse upplevs
som oklar och de uppfyller inte riktigt intentionerna med strategidokumenten:

De namngivna vdgobjekten som finns i planen, de flesta av dem har det ju
blivit férdyrningar pd. Det dr ju ett politiskt beslut frdn Region Skdnes
politiker men ocksa tryck fran kommunala politiker i Skdne, att man inte
skulle prioritera ndgot nytt namngivet objekt, utan man skulle satsa pd
framfor allt, kollektivtrafik, gdng- och cykel, och jobba mycket med potterna.
Det dr ocksd pd det kommunala vdgndtet som det hade behévts nya
investeringar, som ocksd kanske dr lite ldttare att genomféra. Och mdnga av
de hdr stora objekten dr ju vildigt tungrodda, de har bara flyttats fram dr
efter dr. Och det dr inte sd stor i genomférandegrad i dem. (IP 1, Region
Skane)

Samma tjansteperson konstaterar dock att ar politiskt svart att prioritera bort
objekt som funnits med i tidigare planer. Darav beslutet att de regionala vagobjekt
som fanns med i den foregaende planen, och som inte dr genomforda, ligger kvar
enligt principen "lagt kort ligger”. Intervjuade tjanstepersoner forklarar att en
viktig forklaring till de vagobjekt som ligger i planen ar ett historisk arv som gor att
det ar politiskt svart att prioritera bort dem.

Andra drivkrafter i riktning mot miljomal

Det ar inte helt tydligt i vilken man det faktiskt ar miljomal som legat bakom den
riktningsforandring som har skett i Skdne mot 6kad satsning pa gang-, cykel- och
kollektivtrafik. Samtliga intervjuade tjanstepersoner vittnar om att det finns andra
faktorer som spelar roll. En av dessa ar att det finns mycket stora brister inom det
skanska jarnvagssystemet och att inspelen om dessa brister i planen varit ganska
tydliga fran tjanstemannaorganisationen.
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E6:an som politikerna lyfter fram som en brist, det dr mer att de har upplevt
det sjdlv som brist. Medan brister pd tdgsidan, det dr svarare att koppla till ...
Vad dr felet? Ar det ett stdllverk som dr paj, saknas det ett métesspdr hér?
Alltsd det dr sd komplext. Sitter man pd E6:an och hastigheten gar ner mot 70
sd mdrker man att det fattas ett korfdlt. Alltsa det dr mer en lekmannaldsning
pd vigsidan. Men att man som ganska proffsig tjdinstemannaorganisation har
kunnat trycka pad bristerna i kollektivtrafik. (IP 2, Region Skdne)

Cykelvagar ar mindre kostsamma &n nya vagar och diarmed har det ocksa varit
mojligt att, med en 6kad satsning pa cykelvigar, sprida satsningarna over hela
Skane. Regionalt superbuss-koncept ar en satsning som har fatt stort genomslag.!

En transportplan dr en komplex process som ska uppfylla manga mal och
intentioner. Det som haft stor betydelse for prioriteringarna i den regionala planen
ar stora atgiardsbehov inom jarnvagen och kollektivtrafiken. Intervjuade
tjanstepersoner vittnar ocksa om att det har funnits ett politiskt tryck, inte minst
fran kommunalt hall, att prioritera gang, cykel och kollektivtrafik. Det har ocksa
funnits ett tryck att ocksa medfinansiera jairnvagssatsningar i den nationella
planen, for att ta hand om bristerna pa jarnviagssidan. Man kan alltsa siga att
planens prioriteringar leder i positiv riktning i forhéllande till miljomalen, &ven om
detta inte varit det tydligast uttalade syftet.

Atgirdsvalsstudier omprévar objekt

Atgirdsvalsstudierna dr inne i en fordndringsprocess. Det har funnits en
overgangsperiod nir AVS:er genomforts pa redan utpekade objekt i planen. I nigra
fall har A%VS:erna satt ett nytt ljus pa objekt vilket lett till Andringar i planen. Bland
annat vag 100 mellan Hollviken och Vellinge ar ett bra exempel pa en satsning dar
ett omtag med AVS lett till 6kat fokus pa kollektivtrafikens framkomlighet i stillet
for en tidigare foreslagen utbyggnad fran 2+1 till 4 korfalt. Intervjuer med
tjanstepersoner visar att det finns ett stort behov av att gora ordentliga utredningar
av vad som verkligen behovs innan ett objekt hamnar i planen och att AVS:erna
framover darfor kommer att fa annu storre roll.

Sammantaget om maléverféring

Sjalva framtagandet av planen ir en del av 1ang process, dar det sker en
vaxelverkan mellan Region Skane och Trafikverket i olika skeden av planeringen.
Det finns en risk att miljoméalen gloms bort i processen fran bristinventering, via
prioritering, till genomforande. Verktyg som Samlade effektbedomningar,
Miljobedémning och Hallbarhetsbedomning anviands idag inte som underlag for
beslut kring planens prioriteringar, utan upplevs i manga fall som en
efterhandskonstruktion. En 6kad statlig styrning av vilka mal de regionala
infrastrukturplanerna forvantas uppfylla efterfragas av intervjupersonerna.

1 Konceptet bestar av prioriteringar av kollektivtrafiken i form av fysiska och tekniska atgirder,
forbattrade fordon, battre service med mera. Det kommer att krdvas atgarder pa det nationella, regionala
och kommunala vagnatet och konceptet kommer att utvecklas successivt i dessa strak.
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3.2. Vastra Gotalandsregionen

Ho6g ambition genom utpekade klimat- och miljomal

Vistra Gotalandsregionen (VGR) har en hog ambition for sitt miljoarbete och det
finns tydliga stéllningstaganden om att verka for hallbara transporter. Den
regionala systemanalysen (VGR 2016), som den regionala
transportinfrastrukturplanen (VGR 2018) bygger pa, grundar sig pa en rad
miljomal. Det ar dock inte tydligt i planen hur detta har paverkat prioriteringarna.

Vissa nationella miljomal finns med i planen, men det ar inte uttalat att klimat- och
miljomalen ska vara styrande utan "alla” mal ska beaktas. Eftersom direktiven inte
tydligt framhaéller klimat- och miljomal i de regionala planerna blir det otydligt i
vilken riktning regionen vill utveckla sin infrastruktur framover. Generellt finns en
svarighet att den regionala transportinfrastrukturplanen har ett sa begransat
mandat och paverkar en si liten del av de prioriteringar som finns i den regionala
systemanalysen.

Regional rattvisa mellan fyra kommunalférbund styr

Vistra Gotalandsregionen ar stor. De 49 kommunerna ar representerade av de fyra
kommunalforbunden som sinsemellan har olika befolkningsmangd,
befolkningstiathet och behov. Varje kommunalférbund far i arbetet med den
regionala planen lyfta lika manga brister. Nagon helhetsanalys av vad som skulle ge
mest nytta mot miljomaélen totalt i regionen gors inte. Den politiska balansgangen
och stravan efter regional rattvisa gar fore en tydlig riktning mot miljomalen. VGR
arbetar aktivt med klimat 2030, men politiskt far det inget genomslag inom
infrastrukturplaneringen. En intervjuperson upplever det som att politiken
behandlar klimat- och miljofragor och infrastruktur som tva separata processer.

Inte ens klimatalternativet i MKB:n uppfyller klimatmal

I miljokonsekvensbeskrivningen av den regionala infrastrukturplanen redovisas
och analyseras tre olika alternativa inriktningar: planalternativet, ett nollalternativ
och ett klimatalternativ. Det sistnimnda innebar en mindre satsning pa regionala
vagobjekt och mer satsning pa kollektivtrafik och cykel. Det valda planalternativet
har en storre satsning pa vagobjekt dn klimatalternativet, och darmed ocksa en
storre klimatpaverkan, vilket konstateras i MKB:n. Klimatmalet nés inte i det
beslutade planalternativet utan istillet okar koldioxidutslappen. Det teoretiska
klimatalternativet med mindre viagsatsningar och okade satsningar pa
kollektivtrafik och cykel skulle leda till en minskning av koldioxidutslappen och en
trend i ratt riktning. Klimatmalet hinner dock inte uppnas péa utsatt tid ens med
detta alternativ.

Gamla vagobjekt tar plats fran andra atgarder i planen

Det framkommer inte tydligt varfor denna inriktning for den regionala
transportplaneringen valdes trots den storre klimatpaverkan jamfort med andra
alternativ i miljokonsekvensbeskrivningen. I en kommentar till férdelningen
mellan olika atgardsomraden skrivs foljande:
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”Fordelningen mellan atgdrdsomradena grundar sig pé de regionala och nationella politiska
viljeinriktningarna som har varit rddande under tidigare planeringsperioder samt pa senast tillkommande
politiska dokument och inriktningar.

Vistra Gotalandsregionens malsdttning att utveckla transportsystemet i hallbar riktning markeras genom
exempelvis fortsatt satsning pa Cykel samt Samfinansiering av jarnvégar i nationell plan samtidigt som
Kollektivtrafik ligger kvar. Utdver satsningen pa Cykel som gors inom den ekonomiska ramen for den
regionala planen har Viéstra Gotalandsregionen och kommunerna anslagit extra medel till cykelvégar.”
(VGR 2018, 5 20)
Har fokuseras enbart pa det som man satsar pa, inte det som man inte satsar pa.
Den hoga andelen vagatgarder harror fran tidigare planeringsperioder. Inga nya
objekt pa vag har dock tillkommit.

En intervjuperson menar att de ar bundna av det uppdrag de har, som de beskriver
som att bygga infrastruktur:

For vdrt uppdrag dr att bygga transportinfrastruktur, inget annat. Det dr det
uppdraget vi har frdn regeringen, det dr viktigt att komma ihdg. Vi kan
faktiskt inte nyttja alla vdra pengar for att bygga cykel for vi l6ser inte
ndringslivets transportbehov, exempelvis, vi l0ser inte kollektivtrafikens
behov. (IP1, VGR)

Samtidigt uttrycker flera planerare en stor frustration 6ver att planen inte tydligare
adresserar klimatutmaningen:

Nu dr det sd hdr min personliga dsikt, det dr att jag tycker att nér regional
plan, regional infrastrukturplan, togs fram nu och man tog fram en MKB till
det ddr man konstaterar att de hdr investeringarna kommer inte ens hdlla oss
pd en nollnivd, den kommer dka belastningen, klimatbelastningen. Och for
mig dr det helt obegripligt faktiskt, det dr helt obegripligt hur man kan ha
som storsta nationella utmaning och VGR:s egna maldokument dédr man
sdtter fanan vdldigt hégt ndr det gdller klimat 2030, och sen samtidigt
processar man fram en regional plan ddr 53 % dr vdgdtgdrder. (IP1,
kommunalférbund)

Ja, alltsa det dr vil sd att ska vi nd de mdlen om fossiloberoende som finns till
2030 sd maste vi géra en radikal kursdndring. Det dr vil den krassa
sanningen som jag tror att vi ... Vi dr en del tjdnstemdn som tycker och tédnker
sd. Men vi sitter ju i en oceandngare som dr jdttesvdr att vinda eller dndra
riktning pd. Som bottnar delvis i kommunala énskemdl om snabbare och
bredare vdginfrastruktur fér att tillgodose de lokala och mellankommunala
behoven. Sd att den ddr omstdllningen till ett hdllbart transportsystem gdr
inte, gar liksom inte riktigt i den riktningen. (IP2, kommunalférbund)

En forklaring till att det ar svart att dndra tidigare fattade beslut ar att den
kommunala planeringsprocessen hakar i den regionala. Detta gor att andringar i
den regionala planen kan fa 1angtgaende konsekvenser.

Jag har pratat med vildigt mdnga journalister under den hdr processen som
dr intresserade "men varfér sldnger ni inte ut saker och ting?” Ungefdr som de
hdr brddspel som du stoppar in vad du vill. Da@ kommer du att rubba all tillit
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och allt fortroende som vi har byggt upp. Och faller den sd faller nog planen,
och faller planen sa vill nog regeringen ha tillbaka sina pengar, gissar jag.
(IP1, VGR)

Fortroende som skapas ar viktigt, men det gor ocksa att regionen far leva lange
med beslut tagna for manga ar sen. Samtidigt haller en omsviangning i inriktningen
for planeringen pa att ske, och inte ett enda nytt namngivet vigobjekt har kommit
in i planen pé tva planeringsperioder. En intervjuperson aterknyter till metaforen
om oceanangaren:

Ja, hon jdmforde den hdr processen med den hdr typen av planer som en
ldngsam oceandngare, det gdr inte att vinda tvdrt. Det gdr liksom [g6r
beskrivande ljud] och sd tdnker man "men vad fasiken, det hdnder ingenting,
det hinder ingenting”. Men det hénder hela tiden, det bara att eftersom frdn
det att du bestiller, du har en tanke om en dtgdrd, tills det den blir byggd sd
dr det en vdldigt lang process. (IP1, VGR)

Enskilda objekt har andrat inriktning

VGR har hittills inte tagit bort ndgot namngivet objekt, diremot har de dndrat
inriktning pa objektet Tvarforbindelsen mellan riksvag 40 (Harryda) och riksvag
40 (Partille). Det har inte varit en latt process att 4ndra inriktning, men detta
exempel visar att det trots allt gar. Den nya inriktningen beror pa ménga olika
anledningar. Miljo, hallbart resande etc. har varit argument for att kunna dndra i
planen, aven om det inte var den enda anledningen.

Jag ska inte sdga att det ligger liksom plétslig hdnsynstagande till miljémal
inom den omsvingningen, for det dr att gora det alldeles fér enkelt liksom.
Utan det var ett antal olika faktorer som liksom méttes i en viss punkt och det
ledde till att utvecklingen drog dt ett annat hdll, kan man sdga. (IP1,
Trafikverket Region Vist)

Sammantaget om maléverforing

En slutsats av fallstudien ar att det pa nationell niva behovs nya direktiv och
foreskrifter till regionerna i deras uppdrag for regional plan si att milj6- och
klimatfradgorna ska kunna fa storre genomslag. Detta uttrycks av en intervjuperson:

Ja, egentligen skulle man behéva ha ... Nu blir jag sd ddr torr, juristaktig. Man
skulle behdva ha en dndring i ldnsplaneférordningen, att det dr liksom ... det
dr ett uppdrag till. Att man mdste se pd klimateffekterna i den region man
planerar fér. (IP1, Trafikverket Region Viist)

3.3. Region Stockholm

Utgangspunkter for samhallsplaneringen i Stockholmsregionen

I Stockholmsregionen finns det ménga aktorer med ansvar for infrastruktur och
bebyggelseplanering samt miljomal. Trafikverket har en egen regional
organisation, lansstyrelsen samordnar olika statliga myndigheter och faststaller
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den regionala infrastrukturplanen, vigleder kommuner pa en rad omréaden samt
granskar forslag till detaljplaner i forhallande till en rad lagstiftningar. Storsthlm
(tidigare Kommunforbundet i Stockholms 14an) har ocksé en central roll for
samordning av bade tjdnstepersoner och politiker inom bland annat regional
utveckling.

De statliga myndigheterna samverkar vidare med Region Stockholm (tidigare SLL,
Stockholms lans landsting). Regionen har ansvar for kollektivtrafik och arbetar
ocksa med fragor kring regional planering, tillvaxt, bostdder, arbetsmarknad och
miljofragor. Regionen har bland annat faststillt RUFS 2050, regional
utvecklingsplan for Stockholm (SLL 2018), i samrad med kommunerna, statliga
myndigheter, foretag, akademi och intresseorganisationer. Till grund for RUFS
finns bland annat en klimatfardplan och en regional strukturanalys. Lansstyrelsen
faststéllde 2018 en infrastrukturplan i samrad med landstinget/regionen och
kommunerna och med utgangspunkt i den nationella infrastrukturplanen.

Trafikverket, regionen och kommuner samarbetar ocksé i frdgan kring
framkomlighet. Ar 2012 tog regionens aktorer fram ett gemensamt dokument,
Regional inriktning for transportsystemets utveckling i Stockholms ldn, med syfte
att lagga grund for lansplan och nationell plan. Under 2016 tillades atgarder for
trimning, samhallsnytta och relevans. Under 2018 faststallde Trafikverket ett
framkomlighetsprogram (Trafikverket 2018b). Sa har beskrivs problemet och
motiven:

”Utvecklingen av transportsystemet ska bidra till att tva huvudsakliga nationella mal ska uppnés
funktionsmalet och hinsynsmalet:

* Funktionsmalet handlar om att skapa tillgdnglighet for manniskor och gods.
» Hansynsmalet handlar om sékerhet, miljé och hélsa.

I dagslaget &r avstandet mellan tillstdnd och mal i flera avseenden stort. Tillgdngligheten har allvarliga
brister i storstadsmiljon, inte minst i form av storningar bade for spar- och vigtrafik, och gapet mellan
pagéende utveckling och vad som anses krédvas for att na klimatmaélen &r betydande.” (Trafikverket 2018b,
s 10)

Det ar alltsa bade problem relaterade till framkomlighet och klimat som motiverar
framkomlighetsprogrammet. Programmet fastslar att det finns en stor undertryckt
efterfragan pa vagtrafik i de centrala delarna av regionen och under hogtrafik och
att det skapar samhallsnytta att tillfredsstalla denna. Trangseln bidrar till att
dampa efterfragan, vilket kan vara bade positivt och negativt:

”Ett visst dndrat beteende kan vara dnskvért ur samhéllets perspektiv, trangseln har en positiv styreffekt,
men det finns ocksé undertryckt efterfrigan som bade ar negativ for den enskilde och for samhéllet.
Genom att genomfora atgérder som vil utformade tringselskatter, regleringar, mer effektiv anvéndning,
forbattrad storningshantering eller infrastrukturutbyggnader kan de negativa effekterna av tringseln
minskas.” (Trafikverket 2018b, s 26)

Framkomlighetsprogrammet syftar darmed till att undvika dessa negativa effekter.
Intressant nog skriver Trafikverket ocksé att: "Vagtrafikens storlek bor vara ett
medvetet val”. Trafikverket narmar sig dirmed ett malstyrt perspektiv:

”Det ar darfor viktigt att regionala planeringsorgan och kommuner medvetet avvéger och langsiktigt
beslutar om vad som é&r en rimlig niva pa den regionala vagtrafikens storlek, med hénsyn till sdvél positiva
som negativa effekter. En sddan avvégning ger stdd infor beslut om tgérder som viagutbyggnader, trafik-
reglering och hur alternativa fairdmedel ska utvecklas. En annan viktig fraga att ta stéllning till &r vad véig-

Sida 25



trafiken ska anvindas till ndr utrymmet ar begréansat, dvs. grunden for hur en reglering av den tillgéngliga
kapaciteten ska ske.” (Trafikverket 2018b, s 26)

Viktiga utgangspunkter i lansplanearbetet, vid sidan av den nationella
infrastrukturplaneringen och fyrstegsprincipen2, har varit de statliga
forhandlingarna, narmast Sverigeforhandlingen. Detta har bland annat resulterat i
beslut om nya tunnelbanestrackningar. Vidare har lansstyrelsen haft dialog med
den statliga samordnaren inom uppdraget att samordna storre samlade
exploateringar med héllbart byggande, landstingsradet Johan Edstav. En
overenskommelse har slutits med Haninge kommun om en storre exploatering vid
pendeltagsstationen Hemfosa langs Nynidsbanan (10—12 000 invanare) och
forhandlingar pagar om exploatering vid ytterligare en pendeltagsstation
(Segersang) i Nynashamns kommun.

Statliga forhandlingar bakbinder den regionala planeringen

Enligt Trafikverket och lansstyrelsen drivs den regionala planeringen i huvudsak av
befolkningsutvecklingen, som leder till behov av fler bostader samt 6kad trangsel i
trafiken. Detta syns tydligt i de statliga forhandlingarna, vilket lyfts fram av en
intervjuperson:

Syftet med férhandlingarna har ju inte varit att bygga bra infrastruktur.
Syftet med férhandlingarna har varit att bygga bostdder. Och for att bygga
bostdder sd behéver man férbdttra kollektivtrafiken. Och sd bérjar man sd.
(1P1, Trafikverket Stockholm)

Forhandlingarna forsvarar den regionala planeringen pa flera satt. Inte minst
intecknas nastan hela det ekonomiska utrymmet vilket "bakbinder” den regionala
planupprattaren.

Forhandlingarna sker som parallella processer, med bristande underlag och med
liten hansyn till och medverkan fran den regionala planeringen. Exempel ges fran
den statliga utredaren Edstav som kommit 6verens med Haninge kommun om en
storre exploatering vid pendeltagsstationen Hemfosa i sodra Stockholm.
Exploateringen gar stick i stdiv med planeringsunderlaget i RUFS som i en studie
identifierat de omraden i lanet som lampar sig bast for exploatering.

Och bostdder ldngt ut, och enligt alla vdra modeller sd innebdr det ett okat
vdgtrafikarbete, att bygga Idngt [...] Aven i fall vi bygger med jdrnvig, dven i
fall 30 %, 40 % av boende vdljer att jdrnvigspendla, sd de flesta andra resor
man gor kommer vara med bil. Allt pd fritiden, man ska handla, blir med bil,
och sd vidare. (IP2, Trafikverket Stockholm)

En av de intervjuade menar att forhandlingarna kan leda till avtal som inte haller
for miljoprovning.

Fér ndr vi tycker till sd tar vi ansvar for hela miljéfrdgan, vi tar ansvar for de
nationella mdlen, vi tar ansvar for miljékvalitetsmdlen men i
Sverigeférhandlingen till exempel sd dr fokus bostdder, infrastruktur. Alltsd,

2For en introduktion till fyrstegsprincipen, se https: //www.trafikverket.se /for-dig-i-branschen/Planera
-och-utreda/Planerings--och-analysmetoder/fyrstegsprincipen/
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ndr regeringens forhandlingsman gdr ut pa en dker och sdger “Ja, men hdr dr
det tomt, hér kan vi bygga bostdder.” Sa dr fortfarande fokus infrastruktur,
bostdder, men lagkravet sdger att marken ska anvdndas till det som den dr
bdst ldmpad fér, med hdnsyn till alla miliémdlen bland annat, med hdnsyn till
en massa andra nationella mdl och med hdénsyn till att vi ocksd har
prévningsgrund att det ska vara... Det ska vara sdkert, det ska vara
héilsosamt, det far inte strida mot strandskydd och riksintresse och allt det
ddr, sa vi tar ett helhetsgrepp pd frdgan. Den hdr Sverigeférhandlingen sker ju
utanfér lagens ramar, det blir ett civilrdttsligt avtal och de har inte ens ett
krav pa sig att folja ndgot annat, det finns inga sdna sanktioner fér dem. Sa
att det finns en risk att man tar fram avtal som inte gdr att efterleva ndr det
vdl kommer till miljébalksprévning eller PBL-perspektivet. (IP1, Linsstyrelsen
Stockholm)

Fordelen med forhandlingarna ar att de blir ett satt att 16sa problem som ingen
aktor ensam kan rada 6ver. En intervjuperson pekar pa systemberoenden och att
ingen enskild aktor ager hela klimatfragan:

De dger inte frdgan, fér det kan handla om [...] Véldigt mycket handlar om
bebyggelseplanering. Alltsd, det dr samhdllsplanering fér att dstadkomma
mindre resande eller effektivare resor med resménster och Trafikverket kan
inte gora det sjdlva. (IP1, Léinsstyrelsen Stockholm).

Integrering av miljéfragorna i planeringsarbetet

Flera intervjupersoner papekar att miljobedomningar kan ske pé olika nivaer i
planeringsarbetet. For infrastrukturplaneringen ar det i den tidiga
planeringsprocessen i valet mellan olika atgiarder och pa en 6vergripande niva, som
klimatmalet ar lattast att paverka. Det kraver dock att miljomalen verkligen finns
med fran borjan och tillats fi genomslag i planeringen, vilket beskrivs av en
foretradare for lansstyrelsen:

De ska tillimpa fyrstegsprincipen och det dr ganska bra att ha miljémdlen
med sig redan dd sd att man inte bara fokuserar pd transportbehovet, men
ibland sd har man transportbehovet i fokus. Och man kan fundera pd om till
exempel Forbifart Stockholm, om det var sd att man funderade 6ver "Vi har
ett transportbehov hdrifrdn och hdrifrdn, hur léser vi transportbehovet?”
Eller sd dr det sd hdr "Det dr trdngt pd vdgen, hur léser vi vdgbehovet? Alltsad,
hur Iéser vi biltrafikantens behov?” Du far tva helt olika lésningar pa hur att
bara lésa problemet, och det som dr... Och jag tror att man frdgade sig inte
hur man ska I6sa transportbehovet utan man frdagade sig hur ska man l6sa
biltrafikens behov. Och dd dr det svart att uppnd alla miljomdl, da har du inte
miljémalen i fokus pd det sdttet utan da blir det sekunddrt och sd ska du
forséka losa det i efterhand pa ndgot sdtt, och dd handlar det mer om "Var
sdtter vi de hdr luftutbytesstationerna ndgonstans for att den lokalt, pd den
hdr platsen, inte ska fd for ddlig luftkvalitet. Hur l6ser vi bullerproblematiken
i tunnelmynningen, alltsd att du far God bebyggd miljé just pd den platsen?
(IP1, Lénsstyrelsen Stockholm)
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Det ar inte miljomalen som styr forslag till projekt vilket far konsekvenser for pa
vilken nivd miljobedomningarna sker. Om biltrafikens behov ar i fokus kommer
miljdmalen kanske enbart att handla om anpassningar av anliggningen. Aven de
nya tunnelbanorna beslutades utan att ordentliga atgardsvalsstudier genomfordes,
vilket ger simre underlag for genomtankta beslut med god samhéllsekonomi.
Kanske hade det varit battre ur ett samhallsekonomiskt perspektiv att dra
tunnelbanan andra viagar, eller satsa pa lattare spartrafik eller bussar.

En intervjuperson lyfter vikten av att anvanda fyrstegsprincipen for att fa val
genomtinkta och kostnadseffektiva atgiarder, och konstaterar att det kan fa oanade
konsekvenser:

Solna har ju ldnge ganska hégljutt och argsint argumenterat fér
Huvudstaleden i tunnel som dr en férldngning frdn Essingeleden och sd bort
mot Huvudsta och man ska kunna bygga mycket bostdder. Sd gjordes det
massa omtag och férstudier, men sd gjordes det en rejdl dtgdrdsvalsstudie for
det hdr och visar pd att den effekten man skulle fd av den hédr Huvudstaleden i
tunnel, ndstan lika stor effekt skulle man fa bara genom dndrad
parkeringspolitik i Solna, som kommunen ansvarar for, till en brdkdel av
pengarna...

Kommunen dr fullstdndigt ointresserad, fast det handlar om vad de sdtter for
parkeringsnivder och vart man far parkera och sa ddr ... for det ska vara en
Huvudstaled fér det har man kort i 20 dr. (IP1, Ldnsstyrelsen Stockholm)

Vidare finns det uppenbara malkonflikter som bland annat uppstar pa grund av
motsattningar mellan prognosstyrda och malstyrda direktiv. Trafikverket
framhaller att regeringen ger direktiv att basera planeringen pa trafikprognoser,
givet existerande och beslutade atgarder och styrmedel. Samtidigt visar
Trafikverkets klimatscenario att trafikprognoserna ar ohéllbara om man ska uppna
miljo- och klimatmalen. En av intervjupersonerna anser personligen att detta ar
besvarande.

Vi har inte en politik som talar om vilken vdg vi ska gd. For att vdrt ansvar dr
att fd trafiken att fungera. Det dr vdrt évergripande ansvar. Och enligt
ekonomi och férutsdttningar och planering sd har vi en fortsatt tillvéxt i
vdgtrafiken samtidigt som vi vet att den borde minska och hur hanterar vi
det. Vi gor det enligt vdra regelbdcker genom att vi i vdra objekt berdknar
samhdllsnytta, bdde enligt prognos och vad vi kallar fér klimatscenariot,
alltsd minskad trafik. Sd bedémer vi dd ifall "dr den hdr dtgdrden motiverad
och samhdllsekonomisk nyttig ocksd enligt klimatscenariot trots att inte
vdgtrafiken ékar?” Sa det dr ett sdtt vi hanterar det. Men det dr ju inte [...] vi
saknar i dag ett arbete som dr inriktat att nd klimatmdalen. (IP2, Trafikverket
Stockholm)

Det 6vergripande malet for transportsektorn ar att utslappen fran trafiken ska
minska med 70 procent till ar 2030. Med detta mal blir investeringar som till
exempel Forbifart Stockholm olonsamma. Samtidigt sager intervjupersonen att
berdkningar visar att dtgarder i den nationella planen paverkar CO.-malet med tva
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procent. Det ar den rddighet som Trafikverket anser sig ha. De styrmedel som kravs
for att na klimatmaélen beslutas idag politiskt.

Funktionsmalet har ocksa fortfarande stor legitimitet vilket skapar simre
forutsattningar for att na klimatmalet. Med nuvarande direktiv ska Trafikverket
medverka till tillganglighet och inducerad trafik ar i detta perspektiv nagot positivt:

Alltsd inducerad trafik, det dr samma sak som undertryckt efterfragan....
nyttan av ny infrastruktur... nyttan av att bygga en forbifart, det dr att det
skapar ny tillgdnglighet. Vi méjliggor nya resor. Vi méjliggér fér ménniskor i
en region att fdrdas enklare mellan norr och séder. Det gor jdttestor nytta,
som man alltid rdknar hem i samhdllsekonomin och motiverar dtgdrder. Att
gora det enklare att fdrdas. Ndr vi gor det, sd dr det ocksd fler som viljer att
resa. Och det dr ju en samhdllsnytta. Sd att det dr viktigt for oss, sa att sdga,
att inducerad trafik eller att tillgodose efterfragan dr en nytta. (IP2,
Trafikverket Stockholm)

Att tillfredsstilla en undertryckt efterfragan pa (bil)trafik blir i detta perspektiv
positivt eftersom det skapar samhallsnytta.

Med funktionsmalet om tillganglighet i fokus ar det sjalvklart att bygga nya vagar,
men det blir dyrt pa grund av de anpassningar som maéste goras. Fragan ar ocksa
om det ar ratt investerade pengar fran ett klimatperspektiv.

Men sen sd kommer klimatfrdgan ytterst dndd. Och dd ska vi ju infora
handbdcker, jobba med det hdr klimatscenariot och anvisa det. Men vi vet att
fragorna kommer. Och vilken typ av underlag ska man jobba med fér att
kunna diskutera det? Sd att vi sitter med de hdr frdgorna. Vi pratar om de hdr
fragorna varje dag, vill jag pdstd. Det dr bland de viktigare frdgorna. Alltsd,
det dr klart det dr [skratt]. Det dr vdl samhdllets viktigaste fraga. Men frdgan
dr jéttesvdr for oss att hantera, eftersom vi inte har [...] Vi har politiska mdl,
men inte politiskt tagna beslut som gér att vi ser att vi dr pd vdg dit. Politiken
sdger "vi ska na dit”, men hur vi ska na dit, det vet vi ingenting om. Och det
som behévs fér att vi ska nd det mdlet, det dr ett stdllningstagande. (IP2,
Trafikverket Stockholm)

Samtidigt ar det av andra skil svart att avvisa tillganglighetsmalets legitimitet:

A andra sidan sd, enligt vdra prognoser, sd 6kar trafiken. Och folk sitter ddr
med kéer, och det byggs in i helskotta, och det dr buller, och bussarna kommer
inte fram. Och man bygger en ny hamn i Norvik och lastbilarna ska kora
genom krokiga vigar genom smd samhdillen pa Sodertorn. Alltsd, den typen
av planeringsfrdgor vi sitter med. (IP2, Trafikverket Stockholm)

Tydligare politisk styrning efterfragas

En del intervjupersoner efterlyser politiska beslut som anger mer detaljerade
beting for olika delar av samhallet for att na klimatmalen, till exempel for
infrastrukturplaneringen i den egna regionen. Det skulle underlatta
planeringsarbetet:
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Visst, vi kan presentera, forklara for dem vad vi ser oss framfor oss dr mdéjligt
att géra och det gér vi ocksd i RUFS och dd konstaterar vi att "vi klarar inte
det hdr sjdlva, vi behdéver att ni tar i mer, vi behéver mer kraftfulla styrmedel i
ndrtid for att stédlla om fordonsflottan sd att den blir mer energieffektiv och
mer klimatvdnlig”. Och jag ténker, det kanske dr ndgot av det viktigaste som
vdra politiker egentligen har att géra, att man mer kraftfullt borde uppvakta
regeringen och std och férklara det. Sen kan vi hdlla pd och férséka jobba med
alla vara verktyg vi har och bygga pad ritt stdllen och sdnka hastigheter och
férséka fd fler att dka kollektivt eller att cykla och sd vidare, men det behéver
hdnda ganska mycket ganska snart nu, dren tickar pa liksom, att det dr inte
tillrdckligt det som hénder... (IP1, SLL)

En del intervjupersoner ger forslag kring statens mojligheter att styra hardare for
att uppna miljomalen.

Det skulle vara ett tydligare incitament att man har ett tydligt direktiv som
ska satsa pd, ja, om det nu dr miljémdlen man vill satsa pd. Kan man inte visa
att man har gjort det hdr tydligt sa blir det 20 % ramminskning. Och sd
skjuter man éver det till de som visar att, de fem bdsta planerna. De fem
sdmsta planerna blir av med pengar som gar till de fem bdsta. Alltsd, man
skulle kunna géra sd och ha det i férutsdttningarna redan i direktivet. Eller:
"Hdr dr ldnsplanerna 35 miljarder. Det hdr dr era planeringsdirektiv, de dr
garanterade. Ni som visar att ni gér riktigt bra miljéplan, ni far dela pd de hér
tva miljarderna som vi hdller inne”. Alltsd, det finns ju alla varianter man
skulle kunna géra. (IP1, Trafikverket Stockholm)

Vissa intervjupersoner papekar ockséa att det ar frustrerande att Trafikverket inte
far medfinansiera steg 1- och 2-atgirder. Nir Trafikverket gor AVS:er kan de
komma fram till att det finns manga kostnadseffektiva steg 1- och 2-atgiarder, men
de far inte sjdlva finansiera dessa atgarder. Detta kan leda till att man istéllet
inriktar sig pa steg 3- och 4-atgarder. Trafikverket har papekat detta for
Niringsdepartementet under flera ar utan att fa till en forandring. P4 samma satt
har lansstyrelsen efterfragat direktiv for malstyrda berakningar av trafikarbetet, for
att kunna planera utifran klimatmal.

Sammanfattande analys

Overforingen av miljomalen i planeringsprocessen i Region Stockholm paverkas av
planeringens formaliteter (direktiv, regelverk, uppdrag, mandat, etc.),
planeringslogiker (prognosstyrning versus malstyrning, uppfattningar om radighet
utifran mandat och direktiv) men ocksa av verklighetens begransningar (politiska
lasningar, trangsel, buller, etc.).

Planeringens formaliteter: Detaljerade krav, etablerad kunskap och tydliga
avgoranden verkar underlatta méloverforingen for flera av miljomalen sa som
vatten, buller med mera. Den hierarkiska planeringsstrukturen med successiv
nedbrytning av infrastrukturplaneringen forsvaras av de intervjuade som ett viktigt
instrument for att forverkliga en 6verforing av miljomalen. Miljobedomningar bor
genomforas pa olika nivaer for att fa effekt. Klimatmalet far storst genomslag vid
miljobedomningar i det tidiga problemformuleringsskedet. Samtidigt finns kritik
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mot miljobalken och forutsiattningarna for en tillracklig miljobedomning, sarskilt i
de inledande stegen i planeringen.

Brister i planeringens formaliteter inkluderar bland annat svarigheter att finansiera
steg 1- och 2-dtgarder i kommunerna. Samtliga intervjuade uttryckte att
forhandlingsplanering ar ett sitt att forena olika politikomraden, sisom
infrastruktur, bostadsbyggande och styrmedel, med skilda huvudman och
finansiarer men ett starkt systemsamband. Det ger storre effekt av de investeringar
som staten gor och ger starkare incitament till kommunerna att genomfora
avtalade atgarder.

Forhandlingsplaneringen, ger ocksa mojlighet att genomfora atgarder som gar
bortom formella bestimmelser, som till exempel medfinansiering av atgarder i
andra kommuner. De intervjuade uttryckte dock frustration 6ver de stérningar som
de statliga forhandlingarna (till exempel Stockholmsforhandlingen) orsakade
genom att de férsvarade formaliteter som de varderade som viktiga for att na
miljomalen:

e Har fokus pa bostadsbyggande eller pa biltrafikens behov — inte pa att
undersoka och 16sa det verkliga transportbehovet och genomforandet av
miljomaéalen

e Har ett ogenomtankt beslutsunderlag som inte tar hansyn till de
systemeffekter i form av biltrafik som skapas av foreslagna losningar

e Har en otillracklig integration med existerande planering och forsvarar
darmed for redan planerade projekt

e Skapar risker for fordyringar eller stopp for att det inte genomgétt tillracklig
miljoprovning

e Tar stora resurser i ansprak for atgarder som star i strid med miljomalen
eller som skapar dyra l0sningar som ger begransad miljoeffekt — istillet for
mer genomtankta och kostnadseffektiva losningar

e Har ett utokat mandat jamfort med de regionala planupprattarna — kan
foresla forandringar av trangselskatt med mera.

Istallet lyfte de intervjuade fram stadsmiljoavtalen som ett satt att genomfora
atgarder som redan finns med i planeringen, men som saknar finansiering i
lansplanen. Stadsmiljoavtalen ar ocksa pa god vig att implementeras i den
ordinarie planeringsprocessen med AVS:er och miljoprévningar.

Planeringslogiker: De intervjuade uttryckte frustration over bristande majligheter
att bidra till klimatmalen genom planeringsarbetet. Det viktigaste problemet som
framkom i intervjuerna ar bristerna i de statliga direktiven for
infrastrukturplaneringen. De intervjuade saknar tydlighet for relationen mellan
prognosstyrd och malstyrd planering och mellan funktionsmal och hiansynsmal. De
saknar ett tydligt beting for klimatarbetet och beslutsritt over ett antal effektiva
styrmedel. Samtidigt menar en intervjuperson att den negativa miljopaverkan fran
vagbyggandet vags upp av nyttan av att tillfredsstilla efterfragan pa okat
bilresande, vilket ocksa ar ett legitimt mal. Trafikverkets framkomlighetsprogram
visar dock att regionens aktorer gar mot en mer malstyrd planering for trafiken
genom att prioritera framkomlighet for manniskor och gods.
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Verklighetens begrdnsningar: Trangsel, buller och luftfororeningar i
stockholmstrafiken har motiverat Trafikverket att parallellt med den prognosstyrda
logiken borja arbeta med prioriteringar av olika trafikslag.

3.4. Analys av regionala transportplaner

Region Ostergétland

Linsstyrelsen i Ostergotland utgér i huvudsak frén de nationella miljomélen i sin
miljomalsuppfoljning (Region Ostergotland 2018). Det finns ocksa nedbrutna
regionala miljomal inom miljokvalitetsmalet Begrdnsad klimatpdverkan. Tva
regionala miljomal beror transporter:

o Hallbart resande: Ar 2020 ska persontransporterna ha fordndrats sé att
utslappen av vaxthusgaser fran Ostgotska personbilar har minskat med
minst 20 procent jamfort med 2008.

e Hallbara godstransporter: Ar 2020 ska godstransporterna ha forindrats s
att utslappen av vaxthusgaser fran lastbilar har minskat med minst 10
procent jamfort med 2008.

Malet for hallbara godstransporter ar redan uppfyllt. For att méalet om héallbart
resande ska uppnas behovs en minskning av utslapp med 9 procent mellan ar 2013
och 2020.

I valet av atgarder for den regionala infrastrukturplanen ar det dock andra maél 4n
miljomal som styr. Den prioriterade utgangspunkten i Regionalt
utvecklingsprogram och strukturbild handlar om att knyta samma en region med
flera kiarnor pa ett effektivt satt. Malet blir "upprustning av strategiska
pendlingsstrdk mellan regionens centrala och perifera delar, samt utbyggnad av
attraktiv kollektivtrafik langs dessa strak” (Region Ostergotland 2018, s. 48).

Enligt den samlade bedémningen i infrastrukturplanen kommer effekterna att bli
ett 6kat bildkande, vilket beskrivs som en motsattning med miljomalen da
utslappen av vaxthusgaser forviantas 6ka. Man framhaller dock att investeringarna
ocksa kommer att ge battre forutsiattningar att bedriva kollektivitrafik. Nar det
géller miljomalen for buller, luftfororeningar och god bebyggd miljo s& pekar man
pé att en planerad forbifart kommer att minska dessa problem. Ovriga berorda
miljomal ndmns inte.

Det ar tydligt att tidigare beslutade objekt har stor betydelse for inriktningen. En
generell slutsats ar att det anses vara svart att andra pa objekt som funnits med lange.

”Storre investeringsatgirder kidnnetecknas av mycket langa planeringstider, i vissa fall uppat 10 ar. [...]
Att avbryta en langt gangen planering kan dérfor fa stora konsekvenser. Det uppkommer stora
omstéllningsproblem och dessutom &r det friga om omfattande kapitalforstdring da kostnaderna for att ta
fram exempelvis vigplaner dr hoga.” (Region Ostergdtland 2018, s.40—41)

I miljokonsekvensbeskrivningen (MKB) for lanstransportplanen beskrivs tre olika
oversiktliga inriktningar for planen samt ett nollalternativ. MKB:n genomfors
parallellt med framtagandet av planen och anviands under processen som inspel till
namnd, for samrad och beslut.
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De tre olika alternativen samt nollalternativet och MKB for respektive alternativ
anvands som argument for vald riktning, det balanserade mellanalternativet. Det
anvands ocksa for att visa pa att inte ens det mest miljovanliga alternativet (som
kallas utvecklad kollektivtrafik samt gang och cykel) leder till att milj6- och
klimatmalen nas. Miljopaverkan blir i det miljovanliga alternativet mindre, men
leder inte till maluppfyllelse.

Det konstateras att viginvesteringarna minskat fran tidigare regional plan och
kollektivtrafik, gdng och cykel 6kat ndgot. Forhoppningen ar att investeringar i
kollektivtrafik, gang och cykel ska vara dnnu storre nista planomgang. Samtidigt
satts stort hopp till den framtida tagforbindelsen Ostlinken som man hoppas ska
skynda pa och bidra till 6verflyttning fran bil och lastbil till tag.

I miljokonsekvensbeskrivningen konstateras ocksa att mycket ligger utanfor
planens radighet for att kunna na klimat- och miljomalen. Dessutom ar som
tidigare namnts storre delen av planen ”1ast” i form av tidigare beslut.

Flera malkonflikter identifieras, och alla har med miljomaélen att gora. Upprustning
av strategiska pendlingsstrak mellan regionens centrala och perifera delar i
regionalt utvecklingsprogram far till exempel ga fore miljomalen. Det framgar
tydligt i texten att valet paverkar miljomalen negativt.

Region Vasterbotten

Lanstransportplanen for Vasterbottens lan for planperioden 2018—2029 antogs
under 2018 (Vasterbottens lan 2018). Lansplanen beskrivs "ha som syfte att
uppfylla savdl nationella mal som regionala mal och strategier”. Den
overgripande sammanfattning som ges av de regionala mélen har ett stort fokus pa
tillganglighet.

”Transportsystemets utformning, funktion och anvéndning ska bidra till att ge manniskor och gods en
grundldggande tillgdnglighet med god kvalitet och anvandbarhet. (...) Gruv-, skogs-, energi- och
besoksnéringen dr exempel pa viktiga tillvaxtsektorer i niringslivet som ar beroende av god infrastruktur.
(Vasterbotten 1dn 2018, s 12)

2

I lanstransportplanen framfors inga tydliga kvantitativa mal, vilket gor det svarare
att folja upp malen.

I den samlade miljobedomningen (Vasterbottens 1an 2018) gors enbart for vissa av
atgirderna en bedomning utifran miljokvalitetsmalen. Vid beskrivningen av varje
atgird i planen framgar inte heller bedomningen tydligt.

I bilaga 17 Samlad miljobedomning beskrivs planens miljopaverkan:

”Lénstransportplanens sammantagna klimatpaverkan jimfort med nollalternativet bedéms positivt.
Planens satsningar pa jarnvég, gang- och cykelstrdk och kollektivtrafikatgarder férvintas ge positiva
klimateffekter. Samtidigt bedoms planens végétgarder leda till 6kad biltrafik, hogre hastigheter och
klimatpaverkande utslipp, vilket 4 sin sida motverkar de positiva klimateffekterna. Atgirderna i planen ar
darfor inte tillrdckliga for att nd klimatmélen.” (Vésterbotten 1dn 2018, s 11)

Det framgar inte hur malkonflikter och malavvagningar hanterats i planen och hur
det slutgiltiga urvalet genomforts. Nagon tydlig prioriteringsordning och
malhierarki presenteras inte.

I planen anges att uppfoljning kommer att ske i borjan av varje ar av Region
Visterbotten i dialog med Trafikverket for att folja upp arbetet under foregaende
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ar. Da ar fokuset framst pa hur de valda atgiarderna fortskrider och de tilldelade
medlen. Hur malen f6ljs upp framgar inte.

Region Norrbotten

Det finns ett flertal regionala mal och strategier som ar relevanta for arbetet med
lanstransportplanen i Norrbotten (Norrbottens lan 2018a). Bland dessa kan
namnas den regionala utvecklingsstrategin (RUS) (Norrbottens lan 2018b),
regional systemanalys (SWECO 2016), trafikforsorjningsprogram samt regional
trafikstrategi for Lulearegionen. Dessa ar styrande for prioriteringen i
lanstransportplanen vid sidan om regeringsdirektivet for planperioden 2018—2029
vilket inkluderar de transportpolitiska malen.

Begreppet hallbarhet gar som en rod trad genom plandokumentet och det finns ett
samlat fokus pa ekologisk, ekonomisk och social hallbarhet. Dessa mal foljs ocksa
upp i en Samlad effektbedomning av planen. Det finns dock inga matbara eller
kvantifierade regionala mal med koppling till nationella miljomal. Vad galler
miljokvalitetsmal har Lansstyrelsen i Norrbottens lan fattat beslut om att de
nationella mélen ska galla rakt av. Miljokvalitetsmalen tas dock enbart upp i
Miljobedomningen.

Lanstransportplanen tar avstamp i den regionala systemanalysen som arbetades
fram under 2016 i samverkan med Vasterbotten. I den pekas fyra 6vergripande
funktioner ut:

En samspelande region

Ett samverkande transportsystem
Tillganglighet till Sverige och varlden
Kapacitetsstark och robust jarnvag

Den strategiska inriktningen pa lanstransportplanen uppges vara en tydlig
fokusering mot ett hallbart samhalle dar atgarderna framforallt bidrar till regional
tillvaxt och ett livskraftigt Norrbotten samt en 0kad trafiksakerhet. 41 procent av
planens utrymme satsas pad namngivna vagar, resterande del pa dtgardsomraden
(gang och cykel, kollektivtrafik, trafiksikerhet, statsbidrag, enskilda vagar och
brister).

Till vissa delar motiveras malavvagningen med planens mandat:

”Niér det géller den sammanfattande beddmningen av lanstransportplanen ska man notera att direktiven
och syftet med planen till stor del riktar sig mot végétgirder vilket &ven aterspeglar sig i valet av
atgirder.” (Norrbottens 14n 2018a, s. 37).

Tillhérande lanstransportplanen (2018a) finns en gedigen
miljokonsekvensbeskrivning, som transparent redovisar planens miljopaverkan.
Vid sidan av MKB:n finns ocksa en Samlad effektbedomning déar effekter pa de
transportpolitiska malen (funktionsmalet och hdnsynsmalet) redovisas.
Klimatfragan namns dock inte alls i den samlade effektbedomningen. I vilken mén
MKB:n och den samlade effektbedomningen har haft betydelse for planens innehall
och darmed varit integrerad i beslutsfattandet framgar inte av plandokumentet.
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4. Maloverforing pa kommunal niva

For att ge lasaren en overblick over studiens omfattande material sammanfattas i
detta kapitel resultaten fran fallstudierna pa kommunal niva (Malmo stad,
Goteborgs stad, Lidingo stad och Nacka kommun), samt den mer 6versiktliga
analysen av strategiska planeringsdokument fran Mjolby, Umea och Pited. For den
som ar intresserad av mer detaljer finns fallstudierna och plangenomgangarna i sin
helhet i bilaga 10-14.

4.1. Malmo stad

Mal om fardmedelsférdelning i TROMP

Malmo stad har ambitiosa méalformuleringar kopplat till de lokala miljomalen, men
de lokala malen har inte sa explicita kopplingar till de nationella miljomaéalen. En
intressant aspekt ar att det i stillet ar FN:s globala mal utifran Agenda 2030 som ar
utgangspunkt for Malmos hallbarhetsarbete, och det ar dessa mal som planer och
strategier stams av emot.

Det mest centrala strategidokumentet kopplat till miljomalen och trafiken i staden
ar Malmos trafikstrategi, Trafik- och mobilitetsplan for ett mer tillgdngligt och
hallbart Malmo (TROMP) (Malmé Stad 2016), som ar ett tematiskt tillagg till
oversiktsplanen.

Genom TROMP:en vill Malmo stad ta ett helhetsgrepp for hur staden och dess
trafiksystem ska utvecklas. Malmo stad har under lang tid arbetat framgangsrikt
med hallbara transporter per fairdmedel och arbetet med Malmos forsta trafik- och
mobilitetsplanen paborjades i november 2012 och antogs i kommunfullmaktige i
mars 2016. Kommunen har haft h6ga ambitioner att ligga i framkant med
TROMP:en och vara progressiva och holistiska inom sin trafikplanering.

Den mest intressanta malformuleringen utifran studiens syfte ar mélbilden for
fardmedelsfordelning som Malmo antagit inom TROMP:en och som innebar att
staden vill forandra fardemedelsfordelningen:

”Prioritering mellan olika trafikslag ar en viktig fraga for 6kad jamstilldhet. En stad och ett trafiksystem
med en obalanserad fairdmedelsférdelning, dir biltrafiken dr det dominerade trafikslaget, begransar
egenmakten och mojligheten att forflytta sig i vardagen.” (Malmo Stad 2016, s 20)
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Malbild for malmobornas resor*
De stora forandringarna som kravs
for att skapa en mer balanserad
fardmedelsférdelning i ett vaxande
Malmé &r att fardmedelsandelarna
for cykeltrafiken och kollektivtrafiken
maste 0ka pa bekostnad av biltrafi-
ken. Detta skapar férutsattningar for
att Malmao ska utvecklas och bli en
mer socialt, miljomassigt och ekono-
miskt hallbar stad.

2013 2030

Figur 4 Utdrag ur Trafik- och mobilitetsplan for ett mer tillgangligt och hallbart Malmé (TROMP). Killa: Malmo
Stad 2016

Overgripande strategier som underlag fér samhillsplaneringen

Tjanstepersonerna upplever att de strategiska planeringsdokumenten
(6versiktsplan och TROMP) utgor ett bra underlag for att fa med miljomal i
planeringsprocessen. Det finns en medvetenhet att dessa dokument utgor viktigt
underlag for det vidare arbetet. En intervjuperson beskriver att det inom Malmo
stad finns en stindig intern diskussion hur de 6vergripande hallbarhetsmalen ska
konkretiseras i planeringen:

Vi jobbar, i éversiktsplanen, enligt hallbarhetsprinciperna...de tre
hadllbarhetsmdlen i ett, kring ekologisk, social och ekonomisk hallbarhet. Och
det dr en stdndigt pdgdende diskussion om hur man dd ska tolka och ta ner de
hdr mdlen i mer konkret planering. (IP1, Malmdé Stad)

TROMP:en anvands inom den lokala planeringsprocessen som stod for att
prioritera mellan de olika trafikslagen:

..TROMP:ens mal om hur vi ska pd ndgot sdtt prioritera de olika trafikslagen.
Det dr ndgonstans utgdngspunkten, dven om det inte alltid dr sd enkelt i
praktiken. Men jag skulle vilja sdga att det dr det som dndd dr styrande
ndgonstans, att vi vill fd fler att resa hdllbart. Det kommer man tillbaka till
tycker jag hela tiden, att det vill vi dstadkomma med vdr plan, att gdra sd bra
som mdjligt for kollektivtrafik och fotgdngare och cyklister. (IP1, Malmé Stad)

Fran 6vergripande mal till konkreta beslut och malavvagningar

Oversiktsplanen ger dock ett forhallandevis stort tolkningsutrymme for
efterfoljande planeringsprocess att hantera avvagningar mellan olika intressen. Det
innebar att en stor del av ansvaret for att hantera malkonflikter 1amnas till
detaljplaneprocessen:

I sjdlva verket kan de éversiktliga riktlinjerna ibland ses som ett smérgdsbord,
att man tar lite det man tycker passar just fér den mer detaljerade planen
eller ndr man tar det vidare. Man kan hitta stéd for vdldigt mycket i
oversiktsplanen... (IP1, Malmo Stad)

Det framkommer i intervjuerna att matbara aspekter sdsom buller, luftkvalitet och
trafikfloden prioriteras eftersom det ar mojligt att mata effekterna av dessa. Andra
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aspekter sa som trygghet och attraktiv stadsmiljo som handlar om mer kvalitativa
och subjektiva bedomning tenderar att forlora i betydelse vid avvagningar och
prioriteringar i planprocessen:

... Man kan sdga att sadant som dr enkelt mdtbart prioriteras...till exempel,
antal bostdder som ska produceras, antal férskoleplatser som ... Det dr Iditt
att rdkna och det dr ldtt att félja upp pd. Vad som dr svdrare att folja upp och
mdta pd, det dr kvalitet och vad det fdr for 6vriga konsekvenser. Sa att
kvalitet i bostadsbyggandet och kvalitet i andra sektorer, som skola, forskola,
vdrd och omsorg, dr svdrare att folja upp pa. (IP1, Malmé Stad)

Nar det giller de mer 6vergripande malkonflikterna ar det enligt intervjuade
oversiktplanerare ofta etableringar av nya arbetsplatser som kan komma i konflikt
med lokala miljomal. Med andra ord handlar konflikterna ofta om ekonomiska
drivkrafter:

Men pa évergripande nivd sd handlar det mer om det jag ndmnde, att det
handlar om lokaliseringar och etableringar, oftast stora sdna som innebdr
mdnga arbets... Eller som man tdnker sig mdnga arbetsplatser till
Malmdborna. Det dr ofta mdlkonflikt i det kontra miljomdl och andra mdl.
(1P1, Malmé Stad)

Ofta uppstar inga riktiga malkonflikter pa generell, strategisk planeringsniva utan
detta sker i senare skede nar olika trafiklosningar ska byggas i verkligheten.
Utmaningarna finns darfor i stor utstrackning i utformningsskedet:

Jag tycker inte det dr ndgot fel alls pd vdra mdl, utan det handlar nog vdldigt
mycket om att hela tiden pdminna sig och dem man jobbar med att vi har de
hdr mdlen. Alltsa cykelbanan mdste vara tre meter bred hdr for att vi ska
kunna fa plats med det antalet cyklister som TROMP:en sdger, eller hdr mdste
vi prioritera bort bilen och ta bort ett korfdlt, for annars ... alltsa det dr nog
mycket det som jag kdnner blir avgérande i framtiden, att man vdgar ta de
besluten och att man hela tiden vid varje beslut man tar i detaljplanen
kopplar tillbaka, "Ar det hér nu enligt norm?’ Det skulle jag nog siga som dr
det viktigaste. (IP2, Malmo Stad)

Det framkommer dven att det ibland kan bli svart att omsatta de 6vergripande
styrdokumenten pa detaljplaneniva:

..och att det dr vdldigt Idtt ndr man gér ett styrdokument, att man har ett
mdl vdldigt tydligt framfor sig, vad det dr som ska dstadkommas, men i
praktiken sd ... Sd just det ddr med att fungera, en stad som ... Alltsd som
politiker kan jag férsta att ... Ja, men det dr viljare, de mdste komma kunna
till arbete, Féretag som ska fungera, det dr ... Ja, det dr en sd komplex historia,
det hdr. (IP3, Malmé Stad)

Ju langre ner i planeringsprocessen och ju nirmre medborgarna man kommer
desto svarare blir det:
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..Stadsbyggnadskontoret sysslar med planering i tidigt skede. Vi har mer
kontakt med Malmdborna, sd ddrfor far mycket tydligare ... Ndr man dr
missndjd, for det till oss man hor av sig till ndr man suttit i ké och tycker det
dr ddligt. Vi kan dd tycka att ... Ja, men ska man uppfylla TROMP:en sd var det
sa att framkomligheten for bilar inte skulle vara motorvdgar éverallt, utan
att det var sd att vi talade om tillgdinglighet i stdllet for framkomlighet. (IP3,
Malmé Stad)

I praktiken handlar det ocksa om begrinsade resurser:

Det finns exempel ddr vi ndr vi gér detaljplaner, att vi tar fram
planbeskrivning och beskriver hur ... Ja, men den hér gatan skulle kunna bli sd
och sa hdr fin, den skulle kunna ha de hdr och de hdr funktionerna, i stdllet for
bara transport, till exempel. Det kan vara ... Det dr ett ... Sd har vi resonerat i
oversiktsplan och trafik- och mobilitetsplan. Det finns illustrationer pd detta.
Alla sdger "hurra, vad fint, vad bra”. Sen sd har detta dndd inte alltid
férankrats i genomforandet sen av ... Ndr det kommer till att vi ska
genomféra den hdr planen, sd finns det dad ingen budget for att bygga om
gatan pd det hdr sdttet, utan man gér minsta mdéjliga for dd kan vi spara
pengar. Och pengar dr pengar, sd. (IP1, Malmo Stad)

Sammanfattande analys

De intervjuade tjanstepersonerna upplever att de strategiska
planeringsdokumenten (6versiktsplan och TROMP) utgor ett bra underlag for att fa
med miljomalen i planeringsprocessen. Daremot verkar det finnas utmaningar med
att arbeta inom en stor organisation som Malmo stad dar det finns méanga olika
styrdokument och malbilder. Det framkommer ocksa bade i planeringsdokumenten
och i intervjuerna att Agenda 2030-malen har storre baring i den lokala
planeringen dn de nationella miljomalen.

Malformuleringarna i strategidokumenten upplevs ofta vara bra och ambititsa,
men det saknas konkreta verktyg for att sakerstalla att utfallet av planeringen
bidrar till en 6vergripande méluppfyllelse. Kontinuitet i arbetet framhalls som en
viktig aspekt for genomforande och maluppfoljning av planeringen. Detta
understryks av samtliga intervjupersoner.

Att formulera miljomal pa 6vergripande niva ar enklare, medan det ar svarare att
mota praktiska utmaningar pa lokal niva. Det medfor att den slutgiltiga
trafiklosningen inte alltid foljer de 6vergripande malen. Ofta uppstar inga riktiga
malkonflikter pa generell, strategisk planeringsniva utan detta sker i senare skede
nar olika trafiklosningar ska byggas i verkligheten. Utmaningarna finns darfor i
stor utstrackning i utformningsskedet.

4.2. Goteborgs stad

Oversiktsplan och trafikstrategi viktiga styrande dokument

Staden har som 6vergripande mal i nuvarande oversiktsplan att utvecklas pa ett
langsiktigt hallbart sitt med balans mellan sociala, ekonomiska och miljomassiga

Sida 38



faktorer (Goteborg Stad 2009).3 Staden forvantas vaxa kraftigt med mer invanare
och foretag och Goteborgs roll som nav i regionen stiarks med 6kad inpendling.
Huvudstrategin for staden ar att utbyggnaden ska ske inifran och ut. Staden ska
fortatas i befintlig bebyggelse och staden ska aven vixa i strategiska knutpunkter.
Stadens infrastruktur ska kunna nyttjas effektivt och trafikens miljopaverkan
minimeras. Ett lokalt miljomal ar att minska koldioxidutslappen fran trafiken med
30 procent till ar 2020.

Goteborg stads Trafikstrategi (Goteborgs Stad 2014) utgar fran de
transportpolitiska méalen. Trafikstrategin ligger i linje med oversiktsplanen och
innehéller en 6vergripande strategi for att utveckla trafiksystemet med
utgangspunkten att man ska uppna Goteborgs miljo- och framkomlighetsmal.

Huvudsakligen ska det ske genom att 6ka mojligheterna for gang, cykel och
kollektivtrafik.

Trafikstrategin ar styrande for arbetet. Intervjupersonerna beskriver att de arbetar
med flera olika verktyg i detaljplanearbetet for att nd miljomélen, t.ex. gron
transportplan, avsiktsforklaringar och mobilitetsavtal. Aven SGBC Citylabs
(Sweden Green Building Council Citylabs) metodik har anvants med framgang for
att miljocertifiera en ny stadsdel.

Men det finns 4ven andra mal som ar styrande i staden, som till exempel att oka
byggandet:

Nej, vi har nog andra mdl som vi tycker dr ... som verkar vara betydligt
viktigare, och det dr just att forsorja folk med bostdder och kontor. Det ligger
over allt annat just nu, eftersom vi har sd pass tydlig bostadsbrist. (..) vi
férséker utveckla bostadsbyggandet men dndd pd ett varsamt sdtt sd att vi
dndd tar hdnsyn till ... Vi férséker aldrig gd i riktning mot miljomdlen. Vi gér
inte medvetet ddliga val utan vi férséker hdlla oss till dem. Sa de finns med
hela tiden i bakgrunden men kanske inte sd att vi hela tiden mdter mot dem,
ddr vi sdger att “okej, nu ndr vi inte de hdr mdlen. Shit. Stop. Dra i bromsen. Vi
fdr inte bygga ndgonting forrdn vi verkligen ndr de hdr mdlen. (IP1,
Géteborgs Stad)

Trafikstrategin tolkas olika internt pa enheten, och det finns en otydlighet om den
alltid galler. Verksamheten ar politiskt styrd och nagra intervjupersoner uttryckte
att Trafikstrategin inte ar sa val forankrad.

Om vi sdger att vi ska ... Det dr fotgdngare, cyklister, kollektivtrafikresendrer
och bilister, liksom den typen av prioriteringsordning vi ska se dd sa dr det
vdldigt mycket att ”|a, fast i det hdr fallet sd dr det inte sd det dr” eller "Hdr dr
ett undantag.” Och om man alltid hér i alla projekt att det hdr dr undantaget
sd undrar man ju, ndr gdller den hdr prioriteringen dd? Och jag férstdar
ledningen for det dr ett politiskt vdgspel det hdr, “Ja, men vinta nu...” Man
mdrker att vi dr politiskt styrda. Trafikstrategin dr inte sa vil forankrad sd
att det dr solklart, sd. Och den kanske ... Och dd hér man nu ndr det knorras
och ”Ja, men det var en Miljépartiet-produkt” sd ddr. Och sd ... Ja, sd att det

3Vid denna studies genomforande fanns en 6versiktsplan som var antagen 2009. En ny 6versiktsplan var
under framtagande, men var inte tillrackligt langt kommen for att kunna inga i analysen.
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finns en vdldig osckerhet hos politiken som direkt trillar ner pd vdr direktér
som sen ... som gor att det blir otydligt. (IP2, Géteborgs Stad)

Aven om olika férvaltningar jobbar mot samma mal och anser sig folja
trafikstratrategin kan tolkningen vara olika mellan olika forvaltningar.
Trafikkontoret vill till exempel ha snabb kollektivtrafik for att kunna konkurrera
med bilen tidsmassigt. Stadsbyggnadskontoret vill inte skapa barriareffekter vilket
snabb kollektivtrafik pa trafikleder kan innebéra.

Malen ar heller inte nedbrutna i detaljer. Det gor att stadens strategiska arbete
testas forst nir en fraga dyker upp i en detaljplan.

(...Joch jag tdnker mer att det handlar om att vi har vdildigt mdnga
strategiska frdgor som inte dr klargjorda i Géteborg. Sdna hdr saker som
o6verenskommelse med Trafikverket och staden, hur vi ska lésa de hdr
frdgorna. Vi ska bygga tit stad, tit och grén stad liksom, det dr ... Det finns
inte en riktigt uttalad och dd hamnar man i det varje gdng. (IP2, Géteborgs
Stad)

Behov av helhetsgrepp i samhallsplaneringen

Det finns problem med att hantera frigorna p4 for detaljerad nivd. Aven om man i
detaljplaner gor allt ratt enligt gron transportplan for att na miljomalen sa ar varje
detaljplan bara en liten del av en helhet. Intervjupersonerna anser att man borde ta
ett helhetsgrepp over ett storre omrade, annars flyttar man bara trafikproblemet till
omlandet. En intervjuperson foreslar att trafikstrategin borde fa en programledare
som koordinerar arbetet for staden som helhet.

Vi skulle behéva ha den trafikstrategins general och bevakning och sd har
man program, ndgon som hdller i det och hdller koll pd alla projekten och ser
till att det hdr synkas och att man fdr en plan for det. (IP2, Géteborgs Stad)

En annan intervjuperson pekar pa att det saknas en regional strukturplan for hela
Goteborgsregionen som tar ett samlat grepp kring planeringen av bebyggelse och
transportinfrastruktur:

Ja, nu kommer vi in pad ett riktigt spdnnande omrdde hdr, och det dr
avsaknaden av regional planering i den hdr regionen. Det finns ingen bra sdn,
om man jaimfér med exempelvis Stockholm dd, som har sin RUFS. Det hdr lider
vi av ganska mycket. Till exempel ndr det gdller trafiken sd har vi ingen riktig
pejl pa hur vi ldngsiktigt ska tdnka om utbyggningar av vdgndt exempelvis.
(IP1, Géteborgs Stad)

Motsattning med prognosstyrd planering

Staden har periodvis ocksa haft en anstrangd relation till Trafikverket, dar
kommunen anser att Trafikverket inte foljer miljoméalen, medan Trafikverket ar
oroliga for att trafikokning ska paverka riksintresset for kommunikation. Staden
har maélstyrd planering och upplever att Trafikverket har en prognosstyrd
planering. Intervjupersonen tycker att det vore bra om Trafikverket och staden
hade samma tolkning av miljomalen och hur staders utbyggnadsplaner och
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riksintresse for kommunikation ska ga ihop. Har efterfragas tydligare statlig
styrning.

Men nej, ddir skulle det behdvas en gemensam syn. Hur ska vi utveckla vara
stdder utifrdn miljoémdlen och basta lite mer frdn the government, sd. Det
skulle jag sdga, det dr ett 6nskemdl. Vi ska inte ha tvd olika synsditt, det dr
gjort som jag kdnner att jag har [ ... | Man tar pd sig en dumstrut, fér man
sdger ju da ’Ja, vi ska nd miljomdlen och samtidigt ... Men vi ska ocksd kunna
6ka biltrafiken och sd ska vi samtidigt kunna minska den om det var det du sa,
vad var det du sa egentligen?’ (IP2, Géteborgs Stad)

Det kan ocksa behovas kraftigare tag fran staten med ekonomiska styrmedel, lagar
och regler for att klara att samtidigt 6ka byggandet och att minska trafiken,
resonerar en intervjuperson.

Ja, vi har ocksd mdl om att vi ska vara en bra stad att beséka och vi ska ha en
himla massa bostdder och kontor. Det dr ju en ganska svdr sak, att kombinera
allt det hdr, och samtidigt minska férsurning och minska utsldpp utav
koldioxider och sdnt, for det krdver ett dnnu tydligare omstdllning mot
hallbart resande som vi inte klarar av helt sjdlva, utan hjdlp frdan statens
overvakningar, lagar och regler. Vi hade behévt betydligt kraftfullare tak,
alltsa rent ekonomiskt styra mot att anvdnda andra fdrdmedel dn bilen. Det
hade behévts ett mycket mer gediget arbete for att se till att jdrnvdgen
fungerar som den ska. (IP1, Géteborgs Stad)

Sammanfattande analys

Goteborgs stad har brutit ner de nationella miljomaélen och gjort dem till sina egna.
Trafikstrategin ar det dokument som de intervjuade framst jobbar med nar det
giller hantering av miljomaélen i trafikplanering. Det ar dock inte sjalvklart att
trafikstrategin géller i alla 1gen da den har svag politisk forankring. Det finns inte
heller nagon som riktigt bevakar att trafikstrategin foljs i detaljplanerna, det ar upp
till respektive handlaggare for detaljplanerna att tolka. Det saknas ocksa en samsyn
mellan Trafikverket och staden kring hur staden ska kunna vaxa och bygga tatt
utan att komma i konflikt med Trafikverkets krav pa framkomlighet.

Det 6vergripande malet som styr staden ar 6kat byggande av bostader och
verksamheter. Staden frangar ibland trafikstrategin for att f igenom planer och
kunna bygga. Mycket kraftfullare tag behovs om man samtidigt vill 6ka byggandet
och minska trafiken. Staden klarar det inte pa egen hand utan tjanstepersonerna

efterfragar starkare styrning fran staten med ekonomisk styrning mot andra
fardmedel an bil.

Aven om mycket gors i en konkret detaljplan sa 16ser det bara trafiken inom det
omradet. Atgirder i ett omrade kan i virsta fall bara spilla 6ver trafik och
parkeringsefterfragan till ett intilliggande omrade. Det skulle behovas en
overgripande funktion som sag till helheten i staden och inte bara enskilda
detaljplaner. P4 samma sitt saknas en 6vergripande strategi for hela regionen for
hur man vill att trafiken ska utvecklas.
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4.3. Lidingo stad

Oversiktsplan och trafikstrategi pekar ut miljé och valfrihet

Liding0s senaste 6versiktsplan antogs av kommunfullmaktige i augusti 2012 och
galler fran mars 2014 (Lidingo Stad 2012). Kommunstyrelsens ordférande
beskriver i forordet hur 6versiktsplanen knyter an till regionens mal och betonar
kommunens hallbarhetsmal:

Viktiga malsattningar i 6versiktsplanen &r att vara gronomraden bevaras och utvecklas, att strinder har rik
natur och dr mer tillgdngliga, att virdefull bebyggelse vardas, att Lidingéborna erbjuds bra service och att
vi ges mojlighet att resa pd ett miljosmart sétt (Lidingo stad 2012, s 3).
Staden har en trafikstrategi som tar sin utgangspunkt i de transportpolitiska méalen
och fyrstegsprincipen (Lidingo Stad 2013). Kommunens invénare ska ges valfrihet,
att kunna vélja att resa oberoende av tillgang till bil. Pa sa sitt ges framkomlighet
for de som saknar bil och majlighet for de som har bil att valja andra transportsatt.
Valfrihet ar ett centralt varde i den lokala politiken:

Mycket av vdrt arbete utgdr frdn ett forhdllningssdtt att man vill kunna
erbjuda valfriheten till innevdnarna. S kan man vdl sdga att det ser ut pd
Lidingé. Vi forsoker vdl att inte vara sd styrande mot vdra innevdnare, det dr
sd den politiska styrningen dr hdr dd, att man har ett ganska liberalt
hadllningssdtt dd. Men utifrdn att Lidingéborna vill cykla och dka kollektivt sd
ska vi planera fér att man ska kunna géra det. Vi har ett tillgdngligt
trafiksystem. (IP1, Liding6)

Intervjupersonen beskriver att det ar lattast att jobba med de miljofragor som
direkt beror den fysiska miljon for manniskor. Det ar svarare att fa acceptans for
mer “osynliga” forbattringar.

Jag menar vad det kan handla om, miljostatus i ett vattendrag eller ta
klimatférdndringarna som sadant, jag menar det mdrker vi. Att fa genomslag
for férdndringar som innebdr forbdttringar ur klimathdnsyn verkar ju
tydligen vara det svdraste som finns i samhdllet. Fér att det blir inga
forbdttringar, vi har pratat om det i 20 dr men det hédnder ju ingenting. (IP1,
Liding)

Aven omraden dir det finns lagkrav ir ldttare att fi genomslag for.

Det pdverkar oss jdttemycket om det finns tydliga lagkrav ddr man kan se att
det hdr dldggs en kommun att jobba med en viss frdga eller att uppnd ett
konkret mdl, dd skulle jag nog sdga att det viger starkt i kommunernas
prioriteringar. (IP1, Liding6)

Enligt samma intervjuperson stéller daremot klimatlagen inte tillrackliga krav pa
kommunerna.

Det finns ett problem ddr, att det dr inte tillrdckligt konkretiserat vad
kommunerna ska gora... Om man tar till exempel trafiken som det dr ofta folk
tdnker pd, just det hdr med koldioxidutsldpp och sa ddr, ddr kan jag vdl ocksd
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sjdlv kdnna att det dr klart att kommuner kan jobba med det ocksd. Men det
finns liksom problem ddr med vad dr kommunens ansvar egentligen att jobba
med hallbara transporter utifrdn ett klimatperspektiv... Det finns ingen liksom
myndighet som évervakar kommunerna, som sdger att “nu har inte ni gjort
tillrdckligt vad gdller att jobba med hdllbara transporter” ocksd fdr man ett
féreldggande eller ndgot sdant ddr. (IP1, Lidingé)

Intervjupersonen namner ocksa nigra utmaningar kopplat till malkonflikter i
detaljplaneringen:

Det mdste géras massa prioriteringar ddr, hur mycket yta alla trafikslagen
faktiskt ska fa. Och det finns konflikter med god framkomlighet pa bilvigndtet
mot god framkomlighet for andra trafikslag. Eller god framkomlighet for alla
trafikslag, kontra trafiksdkerhet. Hastigheter och sdnt. Vi kan hamna i konflikter
med att man ska ha en effektiv avfallsinsamling och avfallshantering. Det krdver
ocksd ytor och det krdver investeringar, och sen kommer det ibland i klinch med
andra saker som man vill fd till. Det har vdl hént ibland att det blir ocksd
konflikter mellan till exempel med parkytor och storlekar pa parkytor, mot att
man behover vigar eller liknande. IP1, Lidingé

Sammanfattande analys

Lidingos naturliga geografiska granser och mindre ambitiosa planer pa
bostadsbyggande gor att det ar forhéllandevis latt att omsatta miljomal i kommunal
planering, med hjilp av en succesiv nedbrytning av strategiska planer till
oversiktsplan och sedan detaljplanering. Stadsmiljoavtalet verkar vara en
framgéangsrik metod for att fa till fler bostader och en del mobility management.
Till exempel delfinansierar regionen en ny bro for Lidingobanan mot att
kommunen beslutar om nya detaljplaner for bostader.

Lidingo stad har goda mojligheter till 6vergéng till ett mer hallbart resande och
minskat buller pa grund av relativt korta avstand och avsaknad av
genomfartstrafik. Lidingo kommer att uppna ett par av de miljomal som
kommunen &tagit sig. Klimatmal och minskat buller kommer inte att nas med
nuvarande verktyg. Méalen ar ambitiosa men medlen ibland otillrackliga.

4.4. Nacka kommun

Vaxande kommun med framkomlighetsutmaningar

Nacka ar en av Sveriges snabbast vaxande kommuner: 2019 hade kommunen cirka
100 000 invanare vilket forvantas bli 145 000 till 2030. Kommunen har direkt
anslutning till Stockholm och genomfartstrafik till Varmdo. Huvuddelen av
utvecklingen ska de niarmaste aren ske i Sickla/Nacka centrum, omradet narmast
Stockholm, i form av fortatade stadskvarter. Utvecklingen ska ocksa leda till fler
arbetsplatser for att minska andelen som arbetspendlar till Stockholm och for att
skapa en sammanhallen stadskirna.

Framkomligheten ar ett uppenbart problem for all trafik i kommunen och
Trafikstrategin (Nacka kommun 2016): beskrivs som en “framkomlighetsstrategi” i

Sida 43



tre dimensioner tillgdnglighet (forutsiattningar att nad ett mal eller utfora ett
arende), framkomlighet (trafikens forflyttning genom trafiksystemet), kapacitet
(hur stor mangd trafikanter eller fordon som kan passera genom ett system, strak
eller trafikplats pa bestamd tid). Utgangspunkten &r att problem med
framkomligheten inte kan byggas bort. Framkomlighetsprogrammet &r inte direkt
kopplat till kommunens miljomal. Oversiktsplanen betonar dock att trafikstrategin
ska bidra till att uppna det svenska klimatmalet for transportsektorn.

Overgangen fran privatbilism till andra firdmedel ska ske genom att erbjuda
“riktigt bra” alternativ, information om alternativ och i viss utstrackning mer
tvingande medel sdsom hojda parkeringsavgifter. I 6versiktsplanen uttrycks dock
viss tveksamhet kring vilken effekt som kan vintas av dessa atgarder:

Vi ska trots det inte verdriva mojligheterna att minska behovet av resande. Ménniskor behover tréffas for
att utbyta tankar och idéer och en av storstadsregionens mest betydande fordelar &r det stora utbud av
arbete, service och kultur som finns tillgéingligt inom ett inte alltfor stort avstind. Atgirder for minskat
resbehov kommer darfor att ha relativt marginell betydelse for en minskad klimatpaverkan (Nacka 2018, s
19).
En viktig del i Nacka kommuns trafikplanering ar en styrgrupp for strategiska
trafikfragor som bland annat arbetar med trafikprognoser for framtiden:

Tidigare har man rdknat lite mer traditionellt om man bara rdknar upp
trafiken linjdrt, men nu, det gdr inte sdrskilt bra... Nacka har sina
begrdsningar. Vi har Sédra ldnken och vi har ett visst antal snitt, sd, sd da
bérjar man titta mer pd vad kan det bli. Utifrdn de forutsdttningarna, vad kan
trafiken bli i framtiden och hur skulle vi kunna uppmuntra annat resande, for
vi ser att det behévs att man... Lika stor andel kommer inte att kunna dka bil i
framtiden om vi ska 6ka med 50 %, befolkningen, till 2030. Det gdr inte... (IP2,
Nacka)

"Rimlighetsstyrd” planering mot miljomal

Det finns inte plats for mer trafik och inte heller fler vagar. Det finns ett behov av
att hitta alternativa fardsatt. Intervjupersonen vill dock inte kalla arbetet malstyrt,
snarare “rimlighetsstyrt”: vad far prognoserna for effekter, nar nar systemet sin
grans. Att bygga mer stadslikt innebar bland annat att minska kapaciteten:

Vi kommer att minska kapaciteten och sd ddr fér vi kommer skapa massa nya
korsningar. Vi kanske gor om végar frdn att ha mer fokus pd bara bilen till att
det blir mer stadsgator, till gdng och cykel och trdd och sa ddr. Sa att det
handlar nog snarare om att hur mycket kan man géra den utvecklingen utan
att det blir jdttestora konsekvenser for framkomligheten, for vdra politiker
bryr sig dndd om framkomligheten. Sa det dr den svdra avvdgningen. (IP2,
Nacka)

Intervjupersonerna beskriver en del malkonflikter i arbetet med att "bygga stad”
diar manga olika intressen ska dela pa en gemensam yta. De ndmner exempelvis
konflikter kring markanvandningen vid planering av gatuutformning: hur ska man
fa plats med bade biltrafik, cyklister, kollektivtrafik, gdngtrafikanter, gronska,
parkering och dagvattenhantering. Det handlar om konflikter mellan
framkomlighet for genomfartstrafik, sarskilt kollektivtrafik, och att bygga stad dar
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klimatmal kommer i konflikt med mal om luftkvalitet och buller. Olika
héllbarhetsmal kan std mot varandra:

Vi kanske har begrdnsat utrymme for gator. Sa vi vet att vi har en
fastighetsgrdns som har en viss yta, da dr det alltid mdalkonflikter vad man ska
prioritera inom den ytan. Da kanske du fér att uppnd vissa typer av mdl, till
exempel god dagvattenhantering. Det vore jdttebra att ha ganska breda
mébleringszoner kallar vi det, pd bdda sidan av gatan, dér man har trédd och
sd har man skelettjord som hanterar dagvattnet, men dd kanske vi inte far
plats med en sdrskilt bra cykelbana. Och cykel dr ocksd ndgonting positivt for
hadllbarheten. Sa dad kan det liksom std mellan olika positiva miljédelar som
stdr mot varandra, for vi har den ytan vi har. Och sen kan det ocksd vara
andra aspekter som inte dr direkt lika positiva f6r miljén men dndd som dr
viktiga. Kanske att man ser att det hdr dr en vdldigt attraktiv plats i solen.
Hdr skulle vi gdrna vilja ha utrymme for... man har en gdngbana som dr sd
pass bred att man kan ha uteserveringar. Ja, men dd kanske vi inte har lika
mycket plats for en bred cykelbana som vi 6nskade. Vad dr viktigast i det
fallet? Da kanske det ena dr mer social hdllbarhet och attraktivitet i platsen
medan det andra kanske dr mer ekologisk hdllbarhet... Viktigt att man bidrar
till hdllbart resande och sd ddr. Sd sana avvdgningar mdste vi géra hela tiden.
(IP2, Nacka)

Malkonflikterna ses dock pa det stora hela som hanterbara, som en naturlig del av
planeringsarbetet:

Ja, da forséker vi hitta lésningar sd vi kanske dndd hittar ndgon form av
gemensam lésning. Och sa blir det att avvdga vad det dr... vilket mdl som
vdger hégst egentligen och vad dr en acceptabel I6sning. (IP1, Nacka)

Mer komplicerad ar dock relationen till Trafikverkets syn pa framkomlighet. En
diskussion med Trafikverket sker bland annat kring framkomligheten i
stadsutvecklingsprojekten i Sickla. Kommunen vill bygga nara vigen medan
Trafikverket varnar om framkomligheten pa lang sikt. Dar finns det flera
perspektiv:

I Nacka vill man sa klart inte géra ddlig framkomlighet bara fér sakens skull
men vi ser att om vi ska bygga stad sd kan det fd konsekvenser. Det blir nya
korsningar och sd ddr, medan Trafikverket dr... har vildigt stort fokus pd
framkomlighetsfrdgor och bevakar det. Sd vi har varit lite kritiska till
Trafikverket. De har varit ganska passiva och hela tiden forsékt bevaka
framkomlighetsfrdgorna. (IP2, Nacka)

Sammanfattande analys

Nacka kommun har direkt anslutning till Stockholm och genomfartstrafik till
Varmdo. Framkomligheten ar ett uppenbart problem for all trafik i kommunen.
Planeringen méste darfor vara "rimlighetsstyrd”: det gar inte att bygga bort koerna.
Aven Trafikverket och regionen arbetar med framkomlighetsstrategier anpassade
for den komplexa storstaden dar efterfragan pa trafik ”ar oandlig”, med slutsatsen
att den inte kan byggas bort. Intervjupersonerna uppfattar dock att Trafikverkets
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framkomlighetsprogram och myndighetens perspektiv pa framkomlighet inte ligger
i linje med kommunens perspektiv.

Fortatningen i det studerade detaljplanearbetet forviantas inte leda till 6kad
biltrafik pa grund av forhéallandevis lagt bilinnehav och planerad kollektivtrafik.
Forskningen visar att bilinnehavet historiskt sett ar starkt beroende av inkomst och
att planerade miljovanliga stadsdelar inte séllan fatt en hog andel bilinnehavare. Pa
senare ar har dock bilinnehavet minskat i Stockholmsregionen och bara hilften av
alla ungdomar har korkort. Senare forskning visar att laget i staden ar mer
avgorande dn inkomsten. Ombyggnadsfasen under 2020-talet kan bli ett
"mojlighetsfonster” for omstallning till ett mer héllbart resande. De storningar som
uppstar kan bli tillrdckliga for att 4&stadkomma en bestdende forandring i
resvanorna, en “tipping point”.

4.5. Analys av kommunala strategidokument

Mjélby kommun

Mjolby kommun antog sin senaste oversiktsplan i augusti 2011. I planen (Mjolby
Kommun 2011) lyfts flera nationella och internationella mal som utgor underlag for
oversiktsplanearbetet, daribland de 16 miljokvalitetsmélen och de
transportpolitiska malen. Aven de regionala méalen for Ostergétlands lin beskrivs
och hur de kommunala mélen ar formulerade utifran dessa. Det ar dock inte helt
tydligt hur de regionala och kommunala malen kopplar an till de nationella malen.

Overgripande beskrivs mélbilden f6r Mjolby kommun i en vision for 2025 vilken
innehéller en punkt med namnet "En miljo som héller i langden” som beskriver hur
miljofragorna ska utvecklas tills dess. Har finns ett fokus pa transporter som ska
vara bade klimatanpassade och energieffektiva och dar pendlingen med bil
drastiskt ska minska. Kvantitativa mal har satts upp for att nd denna vision vilka
tydliggjordes i det separata dokumentet Energiplan och klimatstrategi fran 2011
som lyftes in i 6versiktsplanen. Under 2017 aktualitetsprovades oversiktsplanen
och ansags fortfarande aktuell aven om en del omraden behévde revideras.

Under 2018 var en ny version av Energi- och klimatstrategin pa remiss och det ar
denna version som anvints i analysen. Malen i den nya Energi- och klimatstrategin
ar aven de tydligt kvantifierade, bade vad géller nuldage och mal. I uppfoljningen av
den tidigare energiplanen visade det sig att det fanns en diskrepans mellan mal och
atgarder, dar fastslagna atgarder inte ledde till att méalen uppfylldes. Det framkom
ocksa att planen inte var tillrackligt forankrad i organisationen och dessutom svar
att folja upp. I den nya Energi- och klimatstrategin finns en atgardslista med tydligt
definierade atgiarder som ar kopplade till minst ett uppsatt kommunalt mal. Varje
mal ar aven kopplat till en ansvarig forvaltning vilket tydliggor ansvaret.

Planen har fokuserat pa atgarder inom tre omraden som kommunen har stor
radighet 6ver: kommunala fastigheter, kommunens transporter och kommunal
upphandling. For de omraden som faller utanfér Energi- och klimatstrategin
kvarstar de tidigare malen i 6versiktsplanen fran 2011. Har ar det inte lika tydligt
vilka atgarder som kopplar an till respektive kommunalt mal och vilken forvaltning
som ar ansvarig for malet.
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Det finns ingen separat trafikstrategi for Mjolby kommun. I 6versiktsplanen ingar
flera infrastrukturatgiarder, men det framgar inte hur de bidrar till eller motverkar
de olika malen. I de tva studerade detaljplanerna bedoms inte heller hur atgarderna
i planerna bidrar till eller motverkar de kommunala mal som ar beslutade i
oversiktsplanen och Energi- och klimatstrategin. I oversiktsplanen finns inte heller
nagon beskrivning av hur prioriteringar bor goras vid malkonflikter.

Umea kommun

Umea kommuns senaste oversiktsplan ar antagen i augusti 2018. I 6versiktsplanen
(Umea Kommun 2018) beskrivs de kommunala mélens koppling till de nationella
malen pa flertalet stillen. I 6vrigt finns det inga kvantifierade kommunala mal med
koppling till det de nationella malen. Daremot vill Umed kommun arbeta med en
kontinuerlig 6versiktplanprocess dar uppfoljning och nya
planeringsforutsattningar leder till successiva forandringar.

Oversiktsplanen innehéller en fordjupningsdel med gillande trafikstrategi. HAr
beskrivs att planen ar

”...en integrerad bebyggelse- och trafikstrategi som syftar till att skapa forutsattningar for héllbar tillvaxt
och en fortsatt utveckling av staden. En tét, kompakt blandstad foreslds som kan erbjuda intressanta
boendemiljoer och moétesplatser”. (Umed Kommun 2018 s. 7)

En intressant skrivning i 6versiktsplanen ar att olika sektorsstrategier ska
undvikas. Istillet har man tagit fram sex integrerade utvecklingsstrategier dar
samtliga fragor ska hanteras inom en och samma process.

I 6versiktsplanen har en "Samlad bedomning av oversiktsplanens hallbarhet”
genomforts. Den utgar fran de nationella miljomalen och redovisar status for
respektive mal. Det finns inga konkreta indikatorer kopplade till malen. Daremot
beskrivs att kommunen ska folja upp planen systematiskt i den 16pande
arendehanteringen dar nimnderna bor redovisa hur 6versiktsplanens intentioner
beaktats.

Pitea kommun

Pited kommuns géllande 6versiktsplan antogs av kommunfullméktige 2016.
Oversiktsplan 2030 (Piteda Kommun 2016) beskriver 6nskvird utveckling inom
hela kommunen: stad, landsbygd och skéargéard. PiteA kommun har fyra strategiska
omraden och 15 overgripande mal

Det strategiska omrade som har koppling till trafiken och de nationella miljomalen
ar omradet “Livsmiljo”. Det mal som har storst relevans beskrivs pa foljande satt
under avsnittet om trafikplanering;:

”Pited ska ha en vél utbyggd, attraktiv och tillgénglig infrastruktur som &ar hallbar bade for persontrafik
och for godshantering. Att ga och cykla korta strackor ska vara ett sjdlvklart val. All trafikplanering ska
utga fran nollvisionens malséttningar om sékerhet i vigtransportsystemet, ingen ska dodas eller skadas
allvarligt. I Pited efterstrdvas ett gent och sdkert véignit. I centrum ska fotgéngare, cyklister och
kollektivtrafik prioriteras och gatumiljon ska vara funktionell for varutransporter.” (Pited Kommun 2016,
s. 29)

Det finns flertalet olika understrategier kopplade till mélen, bland annat en strategi
for trafikplanering som beror mal for trafiken. Mer konkret beskrivs strategin for
trafikplanering pa foljande satt:
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e Vid nyetablering av bostader och verksamheter bor lokaliseringen ske i nara
anslutning till befintlig infrastruktur.

e Timmerleden och Norra Ringen via Vastra lanken/leden ska bilda ett gent
vagnat som bidrar till en trygg, siker och smidig framfart, kortare restider
och gora det enkelt att orientera sig.

Utover detta finns ett antal olika strategier kopplade till oversiktsplanen:

e ’“korta resor” som framforallt syftar till att sakra, trygga och tillgangliga
vagar.

e Kollektivtrafik — hela resan perspektivet belyses

e Godstrafik med fokus pa overflyttning till jirnvag och minskade
godstransporter i centrum.

En regional trafikstrategi for Boden, Kalix, Luled, Pited och Alvsbyns kommuner
har tagits fram for att kommunerna och ovriga aktorer ska ha en gemensam grund
och gemensamma mal for den trafikplanering som ror regionen (SWECO 2016).
Syftet ar att hitta arbets- och samarbetsformer for att skapa en mer hallbar region
och utveckla tillgangligheten i regionen. Fokus for trafikstrategin ar arbets- och
studiependling, dd man péa langre sikt vill bidra till en forstarkt
arbetsmarknadsregion.

Malkonflikter och avviagningar presenteras framforallt i den sociala
konsekvensbedomningen som genomforts av planen. I den beskrivs olika
avvagningar och konsekvenser utifran malen och strategierna i planen. Framforallt
stalls nollalternativet mot de strategier som forvantas genomforas inom planens
utforande och vad som skulle ske om ingen planering genomfors.

I den sociala konsekvensbedomningen gors dven en bedomning av respektive
nationellt miljomal.
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5. Slutsatser och rekommendationer

Med utgangspunkt i det analyserade materialet, savil fallstudierna i regioner och
kommuner som den mer 6versiktliga genomgangen av strategiska
planeringsdokument, forsoker vi i detta avslutande kapitel svara pa fragan hur
overforingen av transportsektorns miljomal fran nationell niva ner till regional och
lokal niva fungerar, vilka hinder som finns och vilka atgarder som skulle kunna
vidtas for att forbattra maloverforingen. Forst redovisar vi nagra overgripande
slutsatser pa regional respektive lokal niva utifran det samlade materialet. Darefter
avslutar vi med projektets rekommendationer till atgarder for att starka
maloverforingen i transportplaneringen pa regional och kommunal niva.

5.1. Slutsatser om maléverforing pa regional niva

Otydliga mal gor det svart att ta ”stafettpinnen” vidare

Det finns i alla de studerade regionerna malformuleringar som styr i samma
riktning som de nationella miljomalen for transportsektorn, 4ven om de regionala
malen inte tydligt tar avstamp i de nationella malen. De transportpolitiska malen
kopplade till miljo och klimat uppfattas generellt av intervjupersonerna som
otydliga och svira att arbeta mot. Detta giller sirskilt klimatmalet. Aven nir
regionerna omsatt de nationella malen i kvantifierade mal direkt for
transportsektorn far dessa inte sa stor styrande verkan, eftersom det fortfarande ar
oklart hur vagen till malet ser ut. Det racker alltsa inte att satta upp kvantifierade
mal for hur snabbt koldioxidutsldppen fran transportsektorn ska minska om det
inte framgar pa vilket satt detta ska ske.

Tydligare malformuleringar bade fran nationell och regional niva efterfragas av
manga intervjupersoner, och det ar uppenbart att tydligare formulerade mal far en
starkare styrande verkan. Ett exempel pa att konkreta mal med tydlig politisk
forankring kan fa genomslag ar Region Skénes mal for fairdmedelsférdelning. Dessa
mal upplevs av de intervjuade planerarna som styrande for prioriteringar i den
regionala planen, dels for att de ar konkreta, dels for att det finns ett politiskt stod
for dem pa bade regional och lokal niva. Aven Trafikverket Region Syd star bakom
dessa prioriteringar vilket underlattar samarbetet om regional transportplan.

Behov av tillit skapar tréghet i den regionala transportplaneringen

I transportplaneringen samverkar en lang rad aktorer pa kommunal, regional och
statlig niva. For att detta ska fungera kravs ett stort méatt av tillit mellan aktorerna i
processen. Detta ar en forklaring till att det dr svart att gora drastiska forandringar
i de regionala transportplanerna och ta bort objekt som kommuner kanske stridit
under méanga ar for att fa in i planen. Det ligger mycket politik bakom vilka objekt
som kommer in i den regionala transportplanen, och i alla de studerade regionerna
ligger gamla namngivna vagobjekt kvar i planen sedan tidigare trots att de
regionala planerarna ifragasatter i vilken man de leder mot miljomalen. Ménga
politiskt viktiga objekt som ligger kvar i planerna motiverades av den gamla
“flaskhalslogiken” vilket ar en tolkning av funktionsmalet i termer av kapacitet och
framkomlighet for bil som fortfarande har stort genomslag i planeringen.
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Om en atgirdsvalsstudie (AVS) hade genomforts idag for att utreda dessa utpekade
brister skulle foreslagna atgarder sannolikt sett annorlunda ut. Vid sidan av risken
for raserad tillit for planeringsprocessen kan det vara svart att ta bort gamla objekt
da kommunerna kanske redan paborjat ett lokalt planarbete med utgangspunkt i
fattade beslut. “Lagt kort ligger”, som det uttrycks av en intervjuad planerare i
Region Skane. Det handlar ocksa om att man inte vill riva upp beslut nar man
redan satsat stora resurser pa att utreda en atgard.

Regional balans gar ibland fére

Den regionala balansen ar en viktig fraga i den regionala transportplaneringen,
vilket marks i flera av fallstudierna. En geografisk spridning av investeringarna ar
efterstravansvart for att ingen ska kianna sig forfordelad. Detta ar ocksa en
forklaring till att det ar svart att ta bort tidigare beslutade vagobjekt ur planen.
Eftersom investeringar i vag och jarnvag ar kostsamma och darmed svara att sprida
ut anvander Region Skane i den senaste planen cykelviagar och "superbussar”
(snabba regionbusslinjer i viktiga relationer dar jairnvag saknas) for att sprida
investeringarna till fler kommuner. I Region Stockholm fyller stombussarna en
liknande funktion. Aven i VGR ir den regionala balansen viktig. Hir finns dock en
skillnad mellan de olika regionerna, dar Skane och Stockholm har en etablerad
dialog med kommunerna om gemensamma prioriteringar for den regionala fysiska
strukturen, med Strukturbildsarbetet 1 Skdne och RUFS i Stockholm som har en
hog legitimitet. I VGR samarbetar 49 kommuner organiserade i fyra
kommunalforbund om den regionala planeringen, och har finns inte lika tydligt en
gemensam regional prioritering.

Avs:er kan bidra till att vinda "oceanangaren”

En intervjuperson liknar transportplaneringen vid en oceandngare”, som pa grund
av tidigare fattade beslut har en sa stor rorelseenergi att den ar omojlig att stoppa
och vinda sa snabbt som man skulle 6nska. Dock har man i transportplaneringen
nu atminstone borjat vrida pa ratten och paborjat vindningen. De nya objekten
som kommer in i regionala transportplanen och som genomgatt en AVS leder oftast
i storre utstrackning mot miljomalen dn de objekt som ligger kvar i planen sedan
tidigare planeringsomgangar. Det innebir att AVS som metod framstir som
lovande for att pa sikt &stadkomma en mer hallbar infrastrukturplanering.
Forbattringspotential finns dock. Riksrevisionen pekar till exempel pa behovet av
att arbeta innu mer trafikslagsovergripande i AVS:erna och att se steg 2- och 3-
atgarder som likvardiga jamforelsealternativ till storre investeringar i steg 4-
atgarder, snarare an som komplement till dessa (Riksrevisionen 2018).

I vart material finns nigra enstaka men mycket intressanta exempel pa att AVS-
metodik faktiskt bidragit till att férandra inriktningen av redan utpekade objekt.
Det handlar om situationer dar planerade objekt verkar bli dyrare dn forutsett och
darfor svara att genomfora, och dar man efter fornyad provning valt att ersatta en
planerad steg 4-atgiard med en mindre omfattande atgard. De exempel som
identifierats i fallstudierna ar Tvarforbindelsen Partille och vag 100 Hollviken. Har
har man gétt tillbaka till ett sedan tidigare utpekat objekt och gjort en férnyad
utredning med AVS-metodik, och landat i att det finns andra sitt att hantera den
utpekade bristen adn att 0ka vagkapaciteten, samtidigt som man i hogre
utstrackning bidrar till att uppfylla klimat- och miljomalen. Det ar flera faktorer
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som samspelat for att forandringen skulle komma till stand, dar bade ekonomi och
andrade prioriteringar har spelat en viktig roll.

Ingen tydlig malstyrning fér planerna som helhet

AVS-metodiken gor det mdojligt att arbeta mer malstyrt i den regionala
transportplaneringen, och efterhand som denna metod fatt 6kat genomslag har det
inneburit att de nya objekten i transportplanerna battre styr mot méalen. Samtidigt
finns ocksa andra anledningar till att andelen mer héllbara objekt 6kat i de senaste
planerna. En anledning ar att fokuset pa 6kat bostadsbyggande och fortatning i
storstadsregionerna driver pa okade kollektivtrafiksatsningar eftersom det helt
enkelt inte finns plats for fler bilar i staden. En annan anledning ar att eftersatt
underhall av jarnvagsinfrastruktur sedan manga ar nu tvingar fram investeringar.

Men aven om enskilda objekt i allt storre utstrackning utvarderas mot de
overgripande maélen arbetar man inte malstyrt med de regionala transportplanerna
som helhet. En miljokonsekvensbeskrivning av planerna gors, men denna paverkar
enligt intervjupersonerna inte vilka objekt som kommer med i planen. I den
senaste planeringsomgangen stilldes i uppdragsbeskrivningen krav pa att en
héllbarhetsbedomning skulle goras av de regionala transportplanerna. Trafikanalys
har sammanstallt dessa och konstaterar att en jamforelse inte ar mojlig eftersom de
ar utformade pa manga olika satt. Det finns ingen kontrollfunktion pa nationell
niva som sikerstaller att investeringarna som genomfors leder mot maélen.
Intervjupersonerna efterfragar har tydligare statliga direktiv for att de regionala
transportplanerna ska bidra till att klimatmalet for transportsektorn uppnas.

Férhandlingsplanering stor den ordinarie planprocessen

Parallellt med den ordinarie planeringsprocessen pagar andra processer med
forhandlingsplanering. Detta ar tydligt i Region Stockholm, dar
Stockholmsforhandlingen, Sverigeforhandlingen och utredningen "Samordning for
okat bostadsbyggande” kommer in ”fran sidan” i planeringen utan att genomga
samma systematiska och formaliserade planeringsprocess som den ordinarie
planeringen. Det uttalade syftet med dessa ar att snabba upp samhallsplaneringen.
Det finns dock farhdgor bland intervjupersonerna att dessa forhandlingar inneburit
att man tagit alltfor stora genvagar, och att 6verenskommelserna kommer att stéta
pa hinder i ett senare skede nar planerna ska godkannas juridiskt av Lansstyrelsen.
Intervjupersonerna uttrycker ocksa att miljomalen inte heller gynnas av en
snabbare process utan riskerar att hamna i skymundan. Stadsmiljoavtalen
framhalls av intervjupersonerna som en mer lovande variant av
forhandlingsplanering da de battre hakar i den ordinarie
transportplaneringsprocessen.

5.2. Slutsatser om maloverforing pa kommunal niva

Otydliga och svagt férankrade mal dven pa kommunal niva

I samhallsplaneringen pa kommunal niva forekommer en lang rad olika mal som
ska vara styrande for planeringsprocessen, med foljden att tjanstepersonerna
tycker att det ar svart att navigera bland alla mal. "Malinflationen” gor ocksa att
malen blir mindre styrande, eftersom det alltid gar att hanvisa till att planen
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uppfyller ndgra av mélen samtidigt som man inte alltid redovisar sarskilt val vilka
mal en plan motverkar.

Aven nir det finns ambitisa trafikstrategier som mer handfast omsitter klimat-
och miljomal i praktiska prioriteringar ar det anda inte sakert att dessa far
genomslag i samhallsplaneringen. Detta giller i synnerhet i de fall da
tjanstepersonerna upplever att de saknar politiskt stod for att genomfora de
atgarder som kravs. Det ar lattare att fa politiskt stod for abstrakta mal pa
overgripande niva an for de konkreta beslut pa operativ niva som kravs for att na
malen.

Malkonflikter blir synliga och hanteras i utférandeskedet

Ofta ar mélkonflikterna inte sa tydliga pa en overgripande niva, i till exempel
oversiktsplaner, utan blir synliga forst i arbetet med detaljplaner och konkret
utformning av atgarder. Att hantera malkonflikter uppfattas av intervjupersonerna
som en naturlig del av planeringsarbetet. Det saknas overlag konkreta riktlinjer for
hur malkonflikter ska hanteras. Istéllet ar det upp till handlaggarna att prioritera
nar malkonflikter uppstar. Manga intervjupersoner uppger att mer konkreta och
matbara mal som buller och trafiksikerhet, som dels gar att hanga upp pa lagar,
domar, direktiv etc. och dels gar att folja upp pa lokal niva, far storre genomslag an
mer langsiktiga och svargripbara mal som t.ex. transportsektorns klimatmal.

Andra prioriteringar ar 6verordnade

Eftersom man i kommunerna ar beroende av investeringar fran privata aktorer
finns ett fokus pa "framdriftsvanlighet” i planeringsprocessen. Nar en exploator
halvt om halvt blivit lovad av lokala politiker att fa bygga pa en viss plats redan
innan planprocessen paborjats sopas eventuella malkonflikter ibland under mattan
for att man enklare ska kunna komma vidare i planeringsprocessen.

I den lokala kontexten finns i praktiken ofta ocksa ett politiskt 6verordnat mal som
handlar om att 16sa akuta problem i staden, som till exempel bostadsforsorjningen i
Goteborg och Stockholm eller att skapa arbetstillfallen i Malmo. Fokus for
samhallsplaneringen hamnar dé framst pa detta prioriterade mal.

5.3. Rekommendationer

Utnyttja andra drivkrafter som leder i riktning mot malen

Det finns flera utvecklingstrender som pa olika satt styr samhallet i riktning mot
miljomalen. Det kan handla om 6nskemal om fortatning och 6kat bostadsbyggande
i storstadsregionerna som leder till stora satsningar pa kollektivtrafik, eftersom det
inte gar att ta hand om mer biltrafik inne i stiderna. Stockholmregionens
Framkomlighetsprogram ar ett intressant exempel pa ett nytt satt att resonera. Det
kan handla om eftersatt jarnvagsunderhall och 6kad efterfragan pa kollektivtrafik
som gor att vaginvesteringar trangs ut ur de regionala transportplanerna. Det kan
ocksa handla om orimligt dyra vaginvesteringar som inte gar att finansiera inom
planens ramar och darfor maste bantas.

Det finns alltsa mgjlighet att utnyttja andra drivkrafter och andra argument an
miljoargument for att styra mot mer hallbara transportinvesteringar.
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Vaga omprova redan fattade beslut

I samtliga tre regioner som studerats ligger namngivna vagobjekt kvar i
transportplanen sedan tidigare planeringsomgangar trots att de intervjuade
planerarna ifragasatter i vilken man de leder mot miljomaélen. Argumenten for att
inte kasta ut dem ur planen handlar dels om behovet av tillit i planeringsprocessen,
dels om att stora resurser redan lagts ner i planeringen av dessa projekt.

Med den kunskap vi har idag om vikten av en snabb klimatomstallning framstar
det som nodvandigt att pa allvar 6verviga om det ar rimligt att 1ata dessa objekt
ligga kvar i planen. Det blir i langden omojligt att forsvara att miljardbelopp
spenderas pa vagobjekt som dels leder i rakt motsatt riktning i forhallande till
miljomalen och dels innebar att stora ekonomiska resurser tas i ansprak som
behovs for att stilla om till ett ldngsiktigt hallbart transportsystem.

Att ifragasitta fattade beslut behover dock inte nodvandigtvis innebéra att objekt
tas bort fran planen, utan kan ocksa innebéara att inriktningen omprovas. Nagra
intressanta exempel har identifierats dir fornyad provning med AVS-metodik lett
till att objekt omformulerats fran kapacitetshgjande atgarder till mindre
framkomlighetsatgarder kombinerat med kollektivtrafikprioritering. Med 6ppenhet
och dialog kan det ga att omprova objekt utan att tilliten raseras.

Tydligare mal och uppdrag behovs

Aven om samtliga studerade kommuner och regioner har olika typer av miljomal
for planeringen far dessa méal uppenbarligen inte tillrackligt genomslag i samhalls-
och transportplaneringen for att besluten pa en aggregerad niva ska leda mot
malen. Pa bade regional och kommunal niva efterfragas tydligare
malformuleringar. Vidare kan manga malformuleringar verka tydliga vid en forsta
anblick, men saknar i ménga fall beskrivning av hur vagen till malet ser ut. Ett
exempel ar malet i den svenska klimatlagen om att vaxthusgasutslappen fran
inrikes transporter ska minska med 70 procent senast ar 2030 jamfort med
utslappsnivan ar. Hur stor andel av minskningen ska ske med hjilp av
transportsnal planering, 6verflyttning fran bil till andra trafikslag och ny teknik?
Utan en samsyn kring detta ar det svart eller omgjligt att bedoma ifall investeringar
i enskilda objekt leder i riktning mot malen eller inte. "En tydlig, kvantifierad,
avvagd och tidsatt malbild for transportsystemet” ar ocksa en atgiard som
Trafikverket sjalva identifierat som avgorande i sitt tankepapper
Transportplanering 2.0 (Trafikverket 2018a).

Det ar ocksa uppenbart att mélen behover politiskt stod for att f4 genomslag i
besluten, bade i regional transportplanering och kommunal samhéllsplanering.
Fragan ar dock om det ar mojligt for politiker pa regional och kommunal niva att
styra om investeringarna i den utstrackning som kravs, eller om det behovs
tydligare politisk styrning fran regeringen kring vilken typ av investeringar som
kan f3 statlig finansiering. Flera intervjupersoner pa regional niva efterfragar just
tydligare direktiv for hur de regionala planerna ska bidra till klimatmalet. Aven
inom ramen for nuvarande direktiv skulle Trafikverket dock kunna vara mer
offensiva i tolkningen av sitt uppdrag, och stilla hogre krav pa regionerna att se till
att de objekt som prioriteras i regionala transportplanen faktiskt bidrar till ett
héllbart transportsystem.
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Pa kommunal niva ar stadsmiljoavtalen ett intressant verktyg att arbeta vidare
med, men dven har behovs en tydligare malbild for hur biltrafiken i stiderna kan
utvecklas inom ramen for transportsektorns klimatmal.
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