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Forord

Trivector fick i mars 2009 i uppdrag av Végverket (numera Trafikverket) att ge-
nomféra forskningsprojektet Stafettbeskrivning for battre malstyrning pa olika
planeringsnivaer. Projektet utfors inom ramen for det VVagverksinitierade natverket
RPD-SNE (Road Planning and Design — A Swedish Network of Excellence).

Stafettbeskrivningsprojektet utreder och analyserar hur mal och intentioner pa
évergripande planerings- och beslutsniva hanteras och efterlevs i planering pa mer
detaljerad niva. Forskningsprojektet pagar till och med oktober 2010 och redovisas
i tre delrapporter. Den forsta delrapporten (september 2009) fokuserar pa att besk-
riva besluts- och planeringsprocessen fran 6vergripande nationell/global niva till
det enskilda véagbyggnadsprojektet alternativt kommunala projektet. Den andra
delrapporten (april 2010) redovisar resultatet fran tva fallstudier som visar hur
évergripande mal och intentioner har behandlats i vagbyggnadsprojekt samt kom-
munala projekt. Den tredje rapporten (denna) utgor slutrapport for projektet. Har
redovisas essensen fran delrapporterna tillsammans med forslag pa hur man kan
uppna en béattre malstyrning och bevara de ursprungliga intentionerna genom pla-
neringsprocessen. Dessa forslag ar framforallt tankta att ge stod och rad i Trafik-
verkets arbete for att framja maléverforingen, men kan aven utgora stod och rad
for andra inom kommunal respektive regional planering som arbetar for ett hall-
bart transportsystem.

Detta projekt samverkar &ven med det parallella projektet Natur- och kulturmiljo-
varden genom hela vagplaneringsprocessen, som bedrivs av LTU, SLU och VTI
med Kristina L Nilsson (LTU) som projektledare.

Kontaktperson for detta projekt har varit Gunilla Anander pa Trafikverket. Projekt-
ledare p& Trivector Traffic har varit tekn. dr. Hanna Wennberg. Ovriga projekt-
medarbetare har varit civ. ing. Joanna Dickinson, tekn. dr. Lena Smidfelt Rosqvist,
civ. ing. Malena Mdller, civ. ing. Jesper Nordlund, civ. ing. Bjérn Wendle och tekn.
lic. Christer Ljungberg.

Lund, januari 2011
Trivector Traffic AB
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Inledning

1.1 Bakgrund

Trivector fick i mars 2009 i uppdrag av Vagverket (numera Trafikverket)® att
genomfora forskningsprojektet Stafettbeskrivning for battre malstyrning pa
olika planeringsnivaer. Projektet utfors inom ramen for det Véagverksinitierade
néatverket RPD-SNE (Road Planning and Design — A Swedish Network of Ex-
cellence).

Genom planeringsprocessen fattas en rad beslut om mal och intentioner pa bade
évergripande niva liksom pa lokal niva. FN och EU antar konventioner, direktiv
och deklarationer vilka sétter ramar for beslut pa nationell niva. Pa nationell
niva utgor transportpolitiska mal, nationella miljomal och klimatmal viktiga
inriktningsmal. Pa regional niva uppréttas regionala infrastrukturplaner, medan
det pa kommunal niva ar oversiktsplanering och detaljplanering som ar de
framsta verktygen for att styra planeringsprocessen. Lokalt kan ocksa atgards-
program upprattas vid behov for att klara miljokvalitetsnormer av olika slag.
Lansstyrelsen har det dvergripande tillsyns- och samordningsansvaret. | vissa
fall ska, i andra fall bor, mal och intentioner pa 6vergripande niva beaktas i
planeringsprocessen.

De transportpolitiska malen utgor viktiga inriktningsmal for samhallsplanering-
en pa olika nivaer. Samtidigt visar SIKA:s uppfoljning av de transportpolitiska
mélen en &g maluppfyllnad, sarskilt for delmalet gallande god miljé. Manga
forskningsstudier och utredningar visar att vi har en bra bit kvar till ett hallbart
transportsystem. Det & med andra ord en utmaning att se till att Overgripande
mal genomsyrar planeringen, fran nationell och regional planering till kommu-
nal planering.

| detta projekt liknas planeringsprocessen vid en stafett dar miljomalet i de
transportpolitiska malen ar stafettpinnen. Fragan for stafettbeskrivningen ar hur
mal och intentioner fors med (och ibland férsvinner) i processens olika skeden.

Projekt rapporteras i tva delrapporter och en slutrapport (denna rapport). Den
forsta delrapporten (september 2009) fokuserar pa att beskriva besluts- och
planeringsprocessen fran overgripande nationell/global niva till det enskilda
vagbyggnadsprojektet alternativt kommunala projektet. Den andra delrapporten
(april 2010) redovisar resultatet fran fallstudier som visar hur 6vergripande mal
och intentioner behandlas i végbyggnadsprojekt samt kommunala projekt. I

Trafikverket bildades den 1 april 2010 och omfattar verksamheten vid tidigare Banverket och Vagverket
samt vissa verksamheter vid SIKA, Sjofartsverket och Transportstyrelsen. Denna rapport bygger pa ett
forskningsprojekt som pagatt under aren 2009 och 2010 och refererar bade till davarande Vagverket och
nuvarande Trafikverket.

SIKA Rapport 2009:2. Uppfoljining av det transportpolitiska méalet och dess delmal.
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denna slutrapport redovisas essensen fran delrapporterna tillsammans med for-
slag pd hur man kan uppna en battre malstyrning och bevara de ursprungliga
intentionerna genom planeringsprocessen. Dessa forslag ar framforallt tdnkta
att ge stod och rad i Trafikverkets arbete for att framja maloverforingen, men
kan &ven utgora stod och rad for andra inom kommunal respektive regional
planering som arbetar for ett hallbart transportsystem.

1.2  Syfte

Syftet med projektet ar att studera hur mal och intentioner pa 6vergripande niva
hanteras och efterlevs i planering och atgarder pa detaljerad niva. Syftet ar aven
att foresla lampliga verktyg for hur 6vergripande mal och intentioner béttre kan
foras fram genom planeringsprocessen. Detta ska ske s& att man forsakrar sig
om att intentionerna fran den Gvergripande nivan foljer med till underliggande
nivaer, samt att konsekvenserna av eventuella avsteg blir tydliga. Fokus ligger
pa de transportpolitiska malen och da framforallt malet om god milj6. Mer spe-
cifikt handlar det om hur malen beaktas i kommunala 6versiktsplaner, fordjup-
ningar av oversiktsplaner, planprogram och detaljplaner samt i regionala planer
for transportinfrastruktur (lansplaner) och enskilda végobjekt inom regionala
planer. Om planeringsprocessen liknas vid en stafett dar malen och intentioner-
na ar stafettpinnen: var tappas da stafettpinnen och varfor? Och framforallt: hur
kan vi fa med stafettpinnen i planeringen?

1.3 Metod

Inventering av dagslaget

I inventeringen gjordes en 6versiktlig beskrivning av besluts- och planerings-
processen pa Overstatlig, nationell, regional och kommunal niva. Den lagstift-
ning som paverkar planeringsprocessen redovisades ocksa. Inventeringen ut-
gjorde avstamp for projektet och redovisades &ven i den forsta delrapporten
(september 2009).

Fallstudier

Fallstudierna innebar genomgang av kommunala och regionala plandokument
samt intervjuer. Dessa syftade till att undersoka hur 6vergripande mal och in-
tentioner behandlas i kommunal planering respektive regional infrastrukturpla-
nering. Var tappas stafettpinnen och varfor? Resultatet fran fallstudierna redovi-
sades dven i den andra delrapporten (april 2010).

Genomgang av plandokument

Kommunala och regionala plandokument granskades utifran hur de hanterar de
transportpolitiska mal med sarskilt fokus pa malet om god milj6. Eftersom de
flesta dversiktsplaner ar antagna fore tillkomsten av 2009 ars transportpolitiska
mal, studerades dokument utifran 1998 ars transportpolitiska mal (Ias mer om
de nationella malen pa sidan 15).



3

Trivector Traffic

For den kommunala planeringen studerades Malmd stads respektive Goteborgs
stads Oversiktsplaner. En mer Oversiktlig genomgang av Gversiktsplaner har
aven gjorts for de sju kommunerna Halmstad, Hudiksvall, Karlstad, Partille,
Staffanstorp, Véxjo och Angelholm. For att folja stafetten i den kommunala
planeringen, studerades &ven en detaljplan med tillhérande fordjupning av
oversiktsplanen och planprogram i Malmo respektive Géteborg. | viss man
studerades aven nagra av de bada kommunernas riktlinjer och policys.

For den regionala infrastrukturplaneringen studerades tva regionala planer for
transportinfrastruktur - lansplanerna for Stockholms respektive Skane lan -
samt tva enskilda investeringsobjekt per lansplan. De investeringsobjekt som
studerades ndrmare i genomgéngen dr “vanliga” véginvesteringar, dvs. inga
kanda, stora och kontroversiella projekt.

Intervjuer

Genomgangen av plandokument kompletterades med intervjuer bland kommu-
nala tjanstemé&n och olika aktérer inom den regionala infrastrukturplaneringen.

Intervjuerna bestod av tre delar:

= Intervjuns forsta del fokuserade pa hur planeraren ser pa planeringspro-
cessen och syftar till att belysa hur mal och intentioner hanteras och efter-
levs genom processen. Var tappas stafettpinnen och varfor?

= Intervjuns andra del utgick fran de studerade plandokumenten och syftar
till att dels fa svar pa de fragor som vackts i dokumentgenomgangen och
dels att relatera de studerade dokumenten till planeringsprocessen i all-
manhet.

m Intervjuns tredje del innebar en atergang till en mer allméan diskussion
kring planeringsprocessen och vad som kan goras for att man ska fa med
sig 6vergripande mal och intentioner genom hela processen. Goda exem-
pel pa verktyg och metoder som anvands i verksamheterna samlas in.

For den kommunala planeringen representerade intervjupersonerna de kommu-
ner dar merparten av dokumentgenomgangen genomfors: Malmo stad och Go-
teborgs stad. Sammanlagt gjordes atta intervjuer i Malmo (tre personer) och
Goteborg (fem personer) dar intervjupersonerna representerar bade den éver-
siktliga/strategiska planeringen och planhandlaggning (Tabell 1-1). Intervjugui-
den testades dessutom i en pilotintervju med en person pa oversiktlig/strategisk
niva i Lunds kommun.

Tabell 1-1. Fordelning av intervjupersonerna pa oversiktlig/strategisk planering och planhandlaggning
(samma person kan férekomma pa bada nivaerna).

Malmé  Goteborg Lund (pilot)

Oversiktlig/strategisk niva 2 3 1
Planhandlaggare/planarkitekter 2 3 0
Antal intervjupersoner 3 5 1

For den regionala infrastrukturplaneringen representerade intervjupersonerna
nagra av de huvudaktorer som varit involverade i arbetet med den regionala
infrastrukturplanen for Stockholms lan (vilket omfattar bade lansplanen och de
objekt i den nationella planen som rér Stockholms l&n), samt i planeringen av
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ett av vagobjekten som ingar i lansplanen for Stockholms lan. Avgransningen
baserades pa att saval Stockholms lansplan som véag 261 illustrerar intressanta
exempel pa en malkonflikt - mellan transportpolitiska mal om tillganglighet for
biltrafik & ena sidan, och 6kat resande med kollektivtrafik som i sin tur anges
vara positivt for flera transportpolitiska mal & andra sidan. | Skanes lansplan,
och véaginvesteringarna i denna, framgar inte resonemang kring malkonflikter,
vagning mellan mal i prioriteringar, resulterande fardmedelsandelar, etc.

Syftet med intervjuerna var att kartlagga resonemangen kring maluppfyllelse
och malkonflikter nar atgarder foreslagits till lansplan och nationell plan for
Stockholmsregionen. Har ingick en kartlaggning av vilka avvagningar som
gjorts mellan olika transportpolitiska mal, liksom mellan transportpolitiska mal
och andra mal nér den regionala infrastrukturplanen for Stockholm sattes sam-
man.

Intervjuer genomférdes med sex personer varav tva fran davarande Véagverket
Region Stockholm, en fran Eker6 kommun, en fran SL (Storstockholms Lokal-
trafik) och tva fran Lansstyrelsen i Stockholms lan. Kompletterande intervjuer
har gjorts med ytterligare handlaggare pa davarande Vagverket Region Stock-
holm. Foljande har intervjuats (se dven Tabell 1-2):

Projektledare pa davarande Vagverket for forstudie avseende vég 261.

= Handldggare pa Lansstyrelsens planavdelning som samordnar Lansstyrel-
sens hantering av arenden enligt Véglagen och Lag om byggande av
jarnvag. Planavdelningen har konsulterats i La&nsstyrelsens arbete med
l&nsplanen. Handl&ggaren arbetar med enskilda objekt och har yttrat sig
over forstudien for vdg 261 men har ej personligen arbetat med lanspla-
nen.

= Kommunikationsexpert pa Lansstyrelsen som ansvarat for framtagandet
av den regionala infrastrukturplanen i Stockholms lan. Lénsstyrelsen ar
ansvarig planupprattare for denna plan och ytterst ar det landshévdingens
uppdrag att ansvara for beredningen av atgardsplanen. Det &r i slutdndan
landshdvdingen som fattar beslut om den regionala planen nér regeringen
har faststéllt de slutliga ekonomiska ramarna for denna.

m Planerare i Vagverkets interna planeringsrad, vars roll varit att lamna un-
derlag till Lansstyrelsen for lansplanen och till den nationella atgardspla-
neringen for den nationella planen.

m Planeringssamordnare pa kommunledningsstaben i Ekeré kommun.
= Planerare pa Storstockholms Lokaltrafik (SL).

Tabell 1-2. Fordelning av intervjupersonerna pa éversiktlig/strategisk planering och planhandlaggning i
fallstudien om regional infrastrukturplanering.

Vagverket Lansstyrelsen

Region Ekerd i Stockholms

Stockholm kommun lan
Oversiktlia/strateaisk niva 1 (+2) 1
Planhandlaggare 1 1 1 1

Antal interviupersoner 2 (+2) 1 2 1
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Workshop

| en workshopserie diskuterades hur vi far med oss 6vergripande mal och in-
tentioner genom planeringsprocessen: vilka hjalpmedel/verktyg och andra stra-
tegier kan frimja stafetten”? Tva workshopar har genomforts:

= Workshop om malstyrning i den regionala infrastrukturplaneringen:
16 juni kl. 09.30-12.00 i Stockholm. Har deltog personer fran Lanssty-
relsen i Stockholms Ian, Trafikverket, Naturvardsverket, Stockholms
stad, Ekeré kommun, SKL och SL. Fran Trivector deltog Joanna Dickin-
son och Lena Smidfelt Rosqvist.

= Workshop om malstyrning i den kommunala planeringen: 17 juni Kkl.
09.30-12.00 i Lund. Har deltog personer fran Helsingborgs stad, Stock-
holms stad, Véaxjo kommun, Trafikverket och SLU. Fran Trivector deltog
Hanna Wennberg, Christer Ljungberg, Lena Smidfelt Rosqvist och Bjorn
Wendle.

I workshopen for kommunal planering skickades ett diskussionsunderlag ut i
forvég, vilket utgjorde stomme fore diskussionen. | workshopen for regional
planering forelaste aven Peter Huledal fran Trafikverket om forslaget till nytt
planeringssystem for transportsystemet som &r under antagande.

Foljande tva teman utgjorde grunden for diskussionen i workshopen om mal-
styrning i kommunal planeringen.

m Hur beaktas de transportpolitiska malen i planeringen? Var tappar vi sta-
fettpinnen och varfor? Resultaten fran fallstudien presenteras och disku-
teras.

m Hur far vi med oss dvergripande mal och intentioner genom planerings-
processen? Kort presentation av det i forvag utskickade diskussionsun-
derlaget. Vilka hjdlpmedel/verktyg och andra strategier kan frdmja “sta-
fetten™?

Foljande tre teman utgjorde grunden for diskussionen i workshopen om mal-
styrning i den regionala infrastrukturplaneringen:

® Hur beaktas de transportpolitiska malen i regional infrastrukturplanering?
Var tappar vi stafettpinnen och varfor? Resultaten fran fallstudien presen-
teras och diskuteras.

m Vad innebar forslaget till nytt planeringssystem for transportsystemet som
ar under antagande? Kort presentation av det nya planeringssystemet ges.
Resultaten fran fallstudien diskuteras utifran detta forslag.

m Hur far vi med oss évergripande mal och intentioner genom planerings-
processen? Vad innebdr forslaget till nytt planeringssystem nér det galler
att ”halla i stafettpinnen”, dvs. hur kan det nya planeringssystemet under-
latta att de transportpolitiska malen beaktas och hur dessa vdags mot andra
mal?
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1.4  Rapportens upplagg

Rapporten ar upplagd med ett inledande kapitel (detta) som beskriver bakgrund,
syfte och metod. Rapporten bestar darefter av ytterligare fem kapitel:

| kapitel 2 beskrivs besluts- och planeringsprocessen fran verstatlig och nat-
ionell niva till regional och kommunal niva. Vilka ar byggstenarna i stafetten
och hur hénger de samman?

| kapitel 3 beskrivs resultatet fran fallstudierna i kommunal planering och reg-
ional infrastrukturplanering. Var tappar vi stafettpinnen och varfor?

| kapitel 4 redovisas forslag pa hur man kan uppna en battre malstyrning och
bevara de ursprungliga intentionerna genom planeringsprocessen. Hur far vi
med oss stafettpinnen i planeringen?

Rapporten avslutas med sammanfattande rad och diskussion av behov av fort-
satt arbete i kapitel 5.
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2. Planeringsprocessen i Sverige

2.1 Vad sager lagen?

Plan- och bygglagen (PBL)

Plan- och bygglagen (SFS 1987:10) innehaller bestammelser om planlaggning
av mark och vatten samt om byggande. PBL fastslar att varje kommun ska ha
en aktuell dversiktsplan som omfattar hela kommunens yta. Oversiktsplanen
ska ge vagledning for beslut om anvandningen av mark- och vattenomraden
samt om hur den byggda miljon ska utvecklas och bevaras. Planen é&r inte juri-
diskt bindande. Oversiktsplanering hanteras narmare i 4 kap. PBL. som fastslar
att det av planen ska framga:

= grunddragen i fraga om den avsedda anvandningen av mark- och vatten-
omraden,

= kommunens syn pa hur den byggda miljon ska utvecklas och bevaras,

m hur kommunen avser att tillgodose de redovisade riksintressena och folja
géllande miljokvalitetsnormer, och

= sadana omraden for landsbygdsutveckling i strandnara lagen som avses i
7 kap. 18 e § forsta stycket miljobalken.

Aven oversiktsplanens innebord och konsekvenser ska kunna utlasas utan sva-
righet. Vidare hanteras detaljplanering narmare i 5 kap. PBL och regionplane-
ring i 7 kap. PBL.

Den 2 maj 2011 ersatter en ny plan- och bygglag den nuvarande lagen (SFS
1987:10) samt lagen (SFS 1994:847) om tekniska egenskapskrav pa byggnads-
verk, m.m. Den nya lagen innebdr att plan- och bygglovsprocesserna forenklas
samtidigt som kontrollen av byggandet skarps. Det infors ocksa nya bestam-
melser som gor att miljo- och klimataspekter ska beaktas vid planldggning och
byggande®.

Vaglagen och Lag om byggande av jarnvag

Allménna végar (europavagar, riksvagar och lansvadgar), dvs. vagar dar staten
vanligtvis &r vaghallare, behandlas i Véglagen (SFS 1971:948). Véglagen be-
handlar bland annat véaghallning, byggande och drift av vag, vagratt, tillfallig
markatkomst och ersattningsbestammelser. Forstudie, vagutredning och arbets-
plan och bestdimmelser kring dessa hanteras &ven det i vaglagen. Om den all-
méanna vagen (nr 1-499) berdrs av detaljplan med kommunalt huvudmannaskap
for allman platsmark galler bade plan- och bygglagens (PBL) bestammelser om
gata och vaglagens bestaimmelser om allméan vag med staten som véghallare,

®  Prop. 2009/10:170. En enklare plan- och bygglag
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varpa provning enligt bada lagstiftningarna galler. Dubbel lagstiftning géller
nar vagen ligger saval inom som utom kommunalt vaghallningsomrade. For
jarnvagssidan finns Lag om byggande av jarnvag (SFS 1995:1649) som tillkom
drygt tio ar efter vaglagen. Lag om byggande av jarnvag innebar darmed att
expropriationslagens omsténdliga regler om frivilliga 0verenskommelser kring
markforvarv inte langre ar utgangspunkten for jarnvagsprojekt.

Miljobalken

Miljobalkens (SFS 1998:808) har som mal att framja en hallbar utveckling som
innebér att nuvarande och kommande generationer tillforsakras en halsosam
och god milj6. Lagen skall tillampas vid verksamhet och atgarder som har be-
tydelser for balkens mal parallellt med annan lagstiftning.

Miljobalkens allménna hansynsregler ska forebygga negativa effekter av verk-
samheter och 6ka miljohansynen. Reglerna ska tillampas i alla sammanhang dar
miljobalkens bestammelser galler. Hansynsregler anger att alla som bedriver
eller avser att bedriva en verksamhet ska vidta de skyddsatgarder och den for-
siktighet som behdovs for att forebygga, hindra eller motverka att verksamheten
medfor skada eller oldgenhet for ménniskors halsa eller miljon. De allmanna
hansynsreglerna innehaller foljande grundlaggande bestammelser:

m Bevisborderegeln innebér att det &r den som driver eller avser att bedriva
en verksamhet eller vidtar en atgard som ska visa att hansynsreglerna
foljs. Det sker bland annat genom en fungerande egenkontroll.

m Kunskapskravet innebér att det & den som driver en verksamhet eller
vidtar en atgard som ska ha tillracklig kunskap om hur méanniskors halsa
och miljon paverkas och kan skyddas.

m Forsiktighetsprincipen innebér att redan risken for negativ paverkan pa
manniskors halsa och miljon, gor att verksamhetsutvaren ar skyldig att
vidta atgarder for att forhindra en storning. | yrkesmassig verksamhet ska
bésta mojliga teknik anvéndas for att forebygga skador och olégenheter.
Tekniken maste vara industriellt mojlig att anvanda inom branschen i
fraga, bade tekniskt och ekonomiskt sett.

m Lokaliseringsprincipen innebar att man ska vélja en saddan plats att
verksamheten kan bedrivas med minsta intrang och oldgenhet for méanni-
skors hélsa och miljo.

® Hushallnings- och kretsloppsprinciperna innebar att ravaror och energi
ska anvandas sa effektivt som majligt. Det som utvinns ur naturen ska
ateranvandas, atervinnas eller bortskaffas pa ett miljoriktigt satt. | forsta
hand ska fornyelsebara energikéllor anvandas.

m Produktvalsprincipen innebdr att alla ska undvika att salja eller anvanda
kemiska produkter eller biotekniska organismer som kan vara skadliga
for manniskor eller miljon, om produkterna kan erséattas med andra
mindre farliga produkter.

m Skalighetsregeln innebér att hénsynsreglerna ska tilldmpas i den ut-
strackning det inte kan anses orimligt att uppfylla dem. Vid skalighetsav-
vagningen ska nyttan av skyddsatgarder jamféras med kostnaderna. Kra-
ven som stalls ska vara miljomassigt motiverade utan att vara ekonomiskt
orimliga. En avvégning far inte medfora att en miljokvalitetsnorm asido-
satts.
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m Skadeansvaret innebér att det &r den som orsakat en skada eller olagen-
het for manniskors hélsa som &r ansvarig for att skadan blir avhjalpt.

I Miljobalken finns dven kompensationsprincipen som anvénds for skyddade
omraden — naturreservat, kulturreservat och Natura 2000-omraden. Tillstand till
intrang i dessa omraden forenas med krav pa kompensation i det skyddade om-
radet eller utanfor. Anvandningen av begreppet kompensationsatgarder varierar
dock dver landet och det finns ingen klar bild av vad det egentligen innebr.
Vissa aktorer ar mer drivande nar det galler nyttjandet av kompensationsatgar-
der, framforallt i storstadsomraden och andra tillvaxtregioner dar exploatering-
en av naturmiljoer ar langt géngen®.

Miljobalken behandlar dessutom miljokonsekvensbeskrivningar (MKB). En
MKB innebér att miljoeffekterna av ett projekt utreds i forvag och beaktas i
tillstandsprévningen. MKB eller miljobedémning ska géras da en verksamhet
kan fa betydande miljoeffekter. MKB tillampas for enskilda objekt, t ex vagpro-
jekt. Enligt svensk lag & MKB obligatorisk i upprattande av arbetsplan och
vagutredning, och i de fall som kommunala detaljplaner och program kan for-
vantas medféra betydande miljopaverkan. Om betydande miljopaverkan antas
skall ett utokat samrad med miljokonsekvensbedémning hallas. Samradsparter
ar da lansstyrelsen och ovriga statliga myndigheter, kommuner, allménhet och
organisationer som kan antas bli berérda. Miljébeddmning motsvarar miljokon-
sekvensbeskrivning pa en 6vergripande niva, t ex for en hel plan eller ett pro-
gram. Syftet ar att beskriva en atgards eller en plans samlade miljopaverkan och
hur relevanta miljokvalitetsmal och andra miljéhansyn beaktas i planen.
Tyngdpunkten ska ligga pa att analysera hur olika alternativa losningar bidrar
till att na malen for planeringen, och vilka konsekvenser de har, sa att besluts-
fattarna far ett underlag for att kunna vélja det sammantaget bésta alternativet.
Inte enbart miljokonsekvenser, utan konsekvenser ocksa for andra mal ska re-
dovisas.

Samordningen mellan PBL, Vaglagen, Lag om byggande av jarn-
vag och Miljébalken

Plan- och bygglagen (PBL) har en sarskild koppling till Miljcbalkens hushall-
ningsbestammelser (3 och 4 kap.). Det innebar att planering enligt PBL samspe-
lar med 6vrig samhéllsplanering och beslut om markanvéandning. Detta har i
vissa fall bland annat lett till dubbelprévning enligt bada lagstiftningarna, vilket
kan tolkas som resursineffektivitet och en i vissa fall onddigt kostsam prov-
ningsprocess.

Lagstiftningen i Miljobalken och PBL utgdr naturligtvis grunden for hur plane-
ringen pa lagre nivaer skall drivas. Man far utga fran att Trafikverk och kom-
muner forsoker folja dessa lagar i sin planering. Samtidigt &r lagtexten ibland
pa en sadan abstraktionsniva att det kravs tolkningar for att avgéra om man
foljer lagen eller ej. Det finns sannolikt olika praxis hos olika planeringsorgan i
olika delar av landet.

4 Naturskyddsféreningen (2007) Kompensationsprincipens anvandning: Lagesbeskrivning och diskussions-

underlag. Naturskyddsféreningen i Stockholms lan
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Ar 2002 tillsatte regeringen PBL-kommittén i syfte att se dver och foresla for-
andringar i Plan- och bygglagen®. Denna resulterade bland annat i slutbetén-
kandet SOU 2005:77 Far jag lov? Om planering och byggande. PBL-
kommittén har i en sarskild underlagsrapport utrett mojligheterna for samord-
ning mellan VVéglagen och Lag om byggande av jarnvdg med Plan- och byggla-
gen. | utredningen patalas att det i manga fall sker dubbel prévning och dubbel
planering pa grund av bristande samordning mellan lagstiftningarna.

| en annan utredning® patalas vikten av att samordna PBL med Miljobalken dé&
det finns flera kopplingar mellan de bada regelverken. Bada behandlar markan-
vandningsfragor och malet om en héllbar utveckling ingar i de inledande be-
stammelserna om lagarnas syfte. Tillstand eller dispens med stod av Miljobal-
ken far inte sta i strid mot detaljplaner eller omradesbestammelser. Grundlag-
gande hushallningsbestammelser i Miljobalkens 3 och 4 kap. galler aven for
PBL. Skillnader lagstiftningarna emellan &r dock att PBL &r en lagstiftning for
samhallsbyggandet och anvands for att hantera vad som ar en lamplig markan-
vandning efter en avvagning av allméanna och enskilda intressen. Miljobalken a
sin sida utgar fran att det kravs granser i handlingsfriheten for att skydda den
gemensamma miljon.

Pa grund av dessa skillnader i synsatt har provningssystemen utformats nagot
olika. Prévningen enligt PBL utgdr ifran att det &r en kommunal angelagenhet
att planera mark- och vattenomraden och Gvervaganden av anvandningen av
dessa omraden ar till storsta delen av politisk karaktar. Miljobalken innehaller
flera olika verktyg for prévning inom olika omraden, sasom avfallshantering,
regler om skyddade omraden, etc., vilka fordelas pa flera olika kommunala och
statliga myndigheter. Beslutsfattandet aldaggs den myndighet som har mest
kompetens for uppgiften. Samtidigt &r det politiska inslaget i beslutsfattandet
enligt Miljobalken inte lika patagligt som i det kommunala beslutsfattandet
enligt PBL.

PBL:s och Miljébalkens regelverk &r inte fullstandigt samordnat avseende mil-
jokonsekvensbedomningar, dér dubbelprévning kan forekomma. Dubbelprov-
ning bor om mojligt undvikas i storsta mojliga utstrackning da det innebér att
provningsprocessen omotiverat fordyras. Exempelvis kan det tyckas orimligt att
ett bullerplank som kravs enligt en miljoprévning av en jarnvagsplan behover
sokas bygglov for, varpa bygglovsprévning behover utforas och projektet kan
darmed forhalas och i vérsta fall &ven omkullkastas. Ett annat problem &r att
lokaliseringen av projekt, som provas enligt bada regelverken, dvervags ocksa
enligt bada regelverken. Miljobalken prévar lokaliseringen av vissa miljofarliga
verksamheter, da lokaliseringsprovning anses vara en central del i miljoprov-
ningen av verksamheter.

Betraffande miljokvalitetsnormer har fragestallningar uppkommit angaende
dess tillampning. Det finns dnskemal om att etablering av verksamheter som
star i strid mot radande miljokvalitetsnorm ska tillatas, om annan verksamhets
olagenheter mildras avsevart for att pa sa vis mojliggora att uppna miljokvali-
tetsnormerna, i likhet med 16 kap. 5 8 MB.

Direktiv 2002:97. (Kommittédirektiv)

SOU 2004:40. Kortare instanskedja och 6kad samordning - Alternativ for plan- och bygglagens prévnings-
organisation. Miljodepartementet, PBL-kommittén.

6
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Bristande koordinering av PBL:s och Miljobalkens regelverk kan tyckas vara
ett stort problem i sig, men faktum &r att kommuners och exploatdrers enskilda
hantering av regelsystemet har framforts av flera roster som ett minst lika stort
problem betréffande den utdragna planeringsprocess vi har idag i Sverige. Mil-
jobalken redogdr tydligt for vilka delar som ska inga i exempelvis en miljokon-
sekvensbeskrivning, men i manga miljodomstolsfall ar tillatlighetsansokningar-
na ofullstandiga varfor domstolen far utkrava att kompletterande material sam-
manstélls. Planeringsprocessen hade varit mojlig att effektivisera enbart genom
att sakerstélla att fullstdndiga ansékningar inkommer till Miljédomstolen och
att en generellt sett storre 6dmjukhet till lagrummet innehas av regelverkets
anvandare.

| direktivet anges att det inte alltid &r det allménnas intresse som speglas i de
Overklaganden som kommer in mot olika byggprojekt, &ven om &rendena be-
handlas som sadana allmanintressen. | flera fall kan det vara enskilda grupper
med sérintressen men med tillrackligt mycket ekonomiska resurser for att anlita
jurister i uppdrag att férhala byggprocesser. Det finns alltsd en svarighet i att
sarskilja allmanna och enskilda intressen och saledes majligheter for enskilda
att utnyttja lagrummets kryphal.

2.2  Planeringsprocessen som en stafett

Beslut om mal och intentioner for planering fattas bade pa overgripande och
lokal niva. Onskvart ar att de mal och intentioner som beslutas pé ett tidigt sta-
dium ska férvaltas genom hela planeringsprocessen och ligga till grund for be-
slut pa lokal niva, men genom hela processen finns det en risk for att mal och
intentioner forsvinner pa vagen. Pa sa vis kan planeringsprocessen liknas vid en
stafett dar malen och intentionerna &r stafettpinnen.

| Figur 2-1 visas en schematisk 6versikt av den formella besluts- och plane-
ringsprocessen med utgangspunkt i de organ och myndigheter samt planer och
dokument som har en central roll i processen. Kopplingen mellan dessa kan
vara bindande eller ej bindande. Exempelvis &r éversiktsplanen inte juridiskt
bindande, varfor ett planprogram inte med nédvandighet helt och fullt behdver
beakta Gversiktsplanen (dock ar det for kommunens langsiktiga strategiska pla-
nering onskvart att sa sker). Ett annat exempel pa denna relation &r att en lans-
styrelse skall representera regeringen inom varje lan och har i planfragor i upp-
drag att bevaka statens och det allménnas intressen. Denna relation har darfor
angetts som bindande eller som en formell relation.
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Figur 2-1. Schematisk dversikt av den formella besluts- och planeringsprocessen.
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2.3  Planering pa overstatlig niva

FN (Forenta Nationerna) bestar av 192 medlemslander och ar en internation-
ell organisation som bland annat arbetar for att uppratthalla goda relationer
mellan l&ander, battre levnadsstandard och manskliga rattigheter. Organisationen
arbetar dock aven inom andra omraden, exempelvis med hallbar utveckling,
miljofragor, ekonomisk och social utveckling, etc. Medlemslanderna kan for-
binda sig till konventioner och deklarationer genom att ratificera dem, vilket
innebér att de binder sig folkréattsligt till att forverkliga dem. Daremot finns
inga regler om sanktioner som tréder i kraft mot en medlemsstat som inte upp-
fyller sina ataganden av konventioner, utan begreppet pacta sund servanda
(avtal skall hallas) far har galla som rattesnore. Diplomatiska patryckningar
fran 6vriga medlemslander &r ett av de verktyg som dock ofta anvands. Dock ar
det tydligt att konventioner kan framsta som tandlosa. Bland konventioner kan
ndmnas Barnkonventionen for barns lika rattigheter, Esbokonventionen som
handlar om hansynstagande till andra lander vid uppréttande av miljokonse-
kvensbeskrivningar samt Landskapskonventionen som syftar till att forbattra
skydd, forvaltning och planering av europeiska landskap.

EU (Europeiska Unionen) ar ett politiskt och ekonomiskt partnerskap besta-
ende av 27 medlemslander som bland annat verkar for fred, vélstand och frihet
for unionens medlemmar, men arbetar ocksa med klimatfragor, sysselsattning
och tillvaxt. Unionens viktigaste institutioner utgdrs av Europaparlamentet,
Europeiska unionens rad samt Europeiska kommissionen. Aven EU:s medlems-
l&nder kan forbinda sig till konventioner och deklarationer genom ratificering.
EU kan anta forordningar, direktiv, beslut, rekommendationer och yttranden.
Forordningar utgor direkta lagar radande over den inhemska lagstiftningen.
EU-direktiv forbinder medlemslanderna att uppna direktivets mal, exempelvis
genom lagstiftning. EU har dven upprittat ”Vitbok: Den gemensamma trans-
portpolitiken fram till 20107, vilken innehaller bade rekommendationer och
direktiv. Andra viktiga transportpolitiska dokument som EU uppréttat ar
”Gronbok: Mot en ny kultur for rorlighet i stdder”, samt ”Paketet om gronare
transporter”. EU:s Overgripande transportpolitiska mal aterges i dokumentet
”Renewed EU Sustainable Development Strategy”. | februari 2009 slappte
Europeiska Kommissionen en Gronbok om de transeuropeiska niten’. Denna
grénbok behandlar den nuvarande transportpolitiken, gar igenom vilka erfaren-
heter som har vunnits samt hur politiken bor vidareutvecklas med hansyn till
ekonomiska och politiska utmaningar.

" Europeiska Kommissionen (2009). Green paper, TEN-T: A policy review, To-wards a Better Integrated

Transeuropean Transport Network at the Service of the Common Transport Policy. COM(2009) 44 final.
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Vitbok: Den gemensamma transportpolitiken fram till 2010

Vitboken® syftar till att forena den ekonomiska utvecklingen och sam-
héllets hoga krav i fraga om kvalitet och sakerhet i syfte att utveckla ett
modernt och hallbart transportsystem fram till 2010. Vitboken antogs
2001 och omfattar ett sextiotal atgarder inom fyra olika delar:

Ateruppritta balansen mellan transportsatten
Avlégsna flaskhalsar

Placera anvandarna i centrum av transportpolitiken
Bemistra globaliseringens effekter pa transporterna

Tanken med vitboken ar att foreslagna atgarder ska implementeras i med-
lemslanderna. Atgarder har dessutom delats in i 12 olika omraden:

HOj kvaliteten i vagtransportsektorn

Vitalisera jarnvagssektorn

Forena tillvaxten inom flygtrafiken med héga miljokrav
Framja transporter till sjéss och pé inre vattenvagar
Frdmja intermodalitet

Forverkliga det transeuropeiska transportnatet

Oka trafiksékerheten

Utforma en effektiv avgiftspolitik

. Resendrernas réattigheter och skyldigheter

10. Utveckla stadstrafiken

11. Ny teknik och alternativa brénsle

12. Kontrollera effekterna av globaliseringen

©1 00 N Ol B WIS

Gronbok: Mot en ny kultur for rorlighet i stader

Gronboken® syftar till att starta en debatt om problematiken kring stads-
transporter och fa fram I6sningar som kan tillampas pa europeisk niva. 60
% av Europas befolkning bor i tatorter och néra 85 % av BNP produceras
dar. Dar finns manga problem, t ex trangsel och miljopaverkan. EU bér ta
ansvar i dessa fragor genom att stimulera debatt, samarbete och samord-
ning mellan de lokala myndigheterna. Grénboken &r indelad i fem teman
eller utmaningar: (1) Mot stader i vilka trafiken flyter, (2) Mot grénare
stéder, (3) Mot smartare stadstransporter, (4) Mot tillgangliga stadstrans-
porter och (5) Mot sékra stadstransporter.

Europeiska Gemenskapernas Kommission (2001). Vitbok: Den gemensamma transportpolitiken fram till

2010 - Vvagval infor framtiden. KOM(2001) 377 slutlig.

Europeiska Gemenskapernas Kommission (2007). Gronbok: Mot en ny kultur for rorlighet i stader.

KOM(2007) 551 slutlig.
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Paketet om grénare transporter

Europeiska kommissionen lade 2008 fram ett paket'® med ett antal ini-
tiativ som ska ge miljovanligare transporter. Paketet om grénare transpor-
ter kan ses som en fordjupning i de trafikrelaterade problem som patala-
des i Vitboken samt i dennas halvtidsoversyn. Paketet foreslar huvudsak-
ligen tre atgarder:

m internalisering av de externa transportkostnaderna — en Overgri-
pande strategi

m forslag till Gversyn av direktivet om avgifter pa tunga godsfordon
for anvandning av viss infrastruktur

= meddelande om att minska bullret fran jarnvagen

Renewed EU Sustainable Development Strategy™

EU:s dvergripande transportpolitiska mal ar att se till att vara transportsy-
stem motsvarar samhéllets ekonomiska, sociala och miljéméssiga behov
samtidigt som deras odnskade verkningar pa ekonomin, samhallet och
miljon minimeras. Utifran detta 6vergripande mal har ett antal underlig-
gande operativa mal och malsattningar arbetats fram:

= Bryta sambandet mellan ekonomisk tillvaxt och efterfragan pa
transporter for att minska miljopaverkan

= Uppna hallbara nivaer for energianvandningen i transportomradet
och minska utslappen av vaxthusgaser fran transportsektorn

= Minska utslappen av fororeningar i transportomradet till nivaer
som minimerar paverkan pa manniskors halsa och/eller miljon

= Fa till stand en balanserad évergang till miljévanliga transportsatt
for att uppna ett hallbart system for transport och rorlighet

= Minska trafikbuller bade vid kallan och genom begransade atgarder
i syfte att sakerstalla att den generella exponeringsnivan leder till
minsta méjliga paverkan pa manniskors halsa

m Modernisera EU:s ramverk for kollektivtrafiken i syfte att upp-
muntra till battre effektivitet och kvalitet senast 2010

= | linje med EU:s strategi for koldioxidutslapp fran latta fordon bor
koldioxidutslappen fran nya bilar i medelvarde komma ner till 140
g/km (2008-2009) och 120 g/km (2012)

= Halvera antalet doda i trafiken jamfort med ar 2000 senast ar 2010

1 Europeiska Gemenskapernas Kommission (2008). Meddelande fr&n Kommissionen till Radet och Europa-
parlamentet: Grénare transporter. KOM(2008) 433 slutlig.

1 Europeiska Unionens Rad (2006). Renewed EU Sustainable Development Strategy. DOC 10917/06.
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Pa overstatlig niva formuleras saledes flera 6vergripande mal och intentioner i
form av konventioner, direktiv, forordningar, etc. Ett problem &r dock konvent-
ionernas avsaknad av patryckningsmedel mot medlemslander som inte uppfyll-
ler sina ataganden efter ratificering utéver diplomatiska patryckningar. Exem-
pelvis hade Esbokonventionens essens angaende hansynstagande till andra lan-
der vid upprattande av miljokonsekvensbeskrivning varit onskvart att tydlig-
gora vikten av genom striktare regler. Dessutom kan uppféljningen av konvent-
ioners och direktivs implementering i medlemslanderna vara svar att utfora.
Utvardering av hur langt implementeringen har kommit och vad som aterstar att
gora sker genom aterrapportering, och det ar av stor betydelse att denna ar sa
rattvisande som mojligt.

Viktigt ar ocksa att mal som utarbetas pa overstatlig niva inte atféljs av alltfor
strikta ramar kring hur dessa mal ska uppnas, da forutsattningarna for respek-
tive nation kan se helt olika ut. Det bor finnas en handlingsfrihet for respektive
medlemsstat att utifrn sin egen samhallsstruktur (och trafiksituation) finna de
I6sningar som &r bast lampade for att uppna malen.

En viss skillnad kan skdnjas mellan EU:s och det nationella svenska perspekti-
vet avseende transportpolitik. EU har av tradition lagt stort fokus pa 6kad ror-
lighet (och hur denna kan bli hallbar), framforallt for att starka relationerna
mellan medlemslander samt uppna 6kad tillvaxt, medan den svenska transport-
politiken alltmer Gvergatt till att fokusera pa okad tillganglighet (vilket bl.a. &r
det nya évergripande transportpolitiska malet). Tillganglighet och rérlighet kan
ses som varandras motpoler®?; tillgangligheten &r forflyttningens nytta, medan
rérligheten ar medlet och det som genererar kostnaderna™.

2.4  Planering pa nationell niva

Regering och riksdag har dverstatliga konventioner, direktiv och férordningar
att beakta for Sveriges lagstiftning och nationella mal. Fysisk planering och
trafikplanering paverkas av flera mal. Centrala ar de transportpolitiska malen
(Prop. 1997/98:56, Prop. 2008/09:93) samt de nationella miljokvalitetsmalen
(Prop. 2004/05:150). Inom arkitekturpolitiken finns sex nationella mal i Fram-
tidsformer Handlingsprogram for arkitektur, formgivning och design (Prop.
1997/98:117). Malen for folkhalsoarbetet utvecklas i Mal for folkhalsan (Prop.
2002/03:35). De transportpolitiska och arkitekturpolitiska malen, miljokvali-
tetsmalen och folkhéalsomalen anvander alla “hallbar utveckling” som éverord-
nat begrepp.

2. Ross, W. (2000) Mobility & Accessibility: the yin and yang of planning. World Transport Policy & Practice,

6 (2): 13-19.
Trivector Rapport 2008:84. Rorlig kunskapsplattform for ett hallbart transportsystem — Forslag till effekti-
vare kunskaps- och kompetensuppbyggnad.

13
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1998 ars transportpolitiska mal (Prop. 1997/98:56)

1998 fattade riksdagen ett transportpolitiskt beslut, grundat pa Prop.
1997/98:56 Transportpolitik for en hallbar utveckling, som innebar att
transportpolitiken ska utgora ett medel for att uppnd angelagna sam-
hallsmal. Transportpolitiken ska bidra till att uppna en socialt, ekono-
miskt, ekologiskt och kulturellt hallbar utveckling. Det 6vergripande ma-
let syftar till att sakerstélla en samhallsekonomiskt effektiv och langsik-
tigt hallbar transportforsorjning for medborgarna och naringslivet i hela
landet. Utover det 6vergripande malet finns sex delmal:

= Ett tillgangligt transportsystem: Transportsystemet utformas sa
att medborgarnas och ndringslivets grundldggande transportbehov
tillgodoses.

m En hog transportkvalitet: Transportsystemets utformning och
funktion ska medge en hdg transportkvalitet for bade naringsliv
och medborgare.

m En sadker trafik: Det langsiktiga malet for trafiksakerheten ska
vara att ingen dodas eller skadas alvarligt pa grund av trafikolyckor
i transportsystemet. Transportsystemet utformning och funktion ska
anpassas efter detta.

= En god miljoé: Transportsystemets utformning och funktion ska
anpassas till krav pa en god livsmiljo for alla, dar natur- och kul-
turmiljo skyddas mot skador. God och halsosam hushallning med
mark, vatten, energi och andra naturresurser ska framjas.

m Positiv regional utveckling: Transportsystemet ska frdmja en po-
sitiv regional utveckling genom att utjdmna skillnader i mojligheter
for olika delar av landet att utvecklas, samt att motverka nackdelar
av langa transportavstand.

m Ett jamstallt transportsystem: Transportsystemet ska utformas sa
att bade kvinnors och mans transportbehov tillgodoses. Kvinnor
och méan ska ha samma mdjlighet att paverka transportsystemets
tillkomst, utformning och foérvaltning och deras varderingar védga
lika.

2009 ars transportpolitiska mal (Prop. 2008/09:93)

De foreliggande transportpolitiska malen antogs i maj 2009. Det dvergri-
pande malet &r att sdkerstalla en samhéallsekonomiskt effektiv och lang-
siktigt hallbar transportforsorjning for medborgarna och néaringslivet i
hela landet. Detta mal atfoljs av funktionsmalet Tillganglighet och han-
synsmalet Sakerhet, miljo och halsa.

= Funktionsmalet (tillganglighet) anger att transportsystemets ut-
formning, funktion och anvéndning ska medverka till att ge alla en
grundléggande tillganglighet med god kvalitet och anvéndbarhet
samt bidra till utvecklingskraft i hela landet. Transportsystemet ska
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vara jamstallt, det vill séga likvérdigt svara mot kvinnors respek-
tive méns transportbehov.”

® Hansynsmalet (sakerhet, miljo och halsa) anger att transportsyste-
mets utformning, funktion och anvéndning ska anpassas till att ing-
en ska dodas eller skadas allvarligt. Det ska ocksa bidra till att mil-
jokvalitetsmalen uppnas och att 6kad halsa uppnas.

De transportpolitiska malen ar den viktigaste utgangspunkten for rege-
ringens atgarder och val av styrmedel inom transportomradet. | proposit-
ionen foresldr regeringen att “transportpolitisk méluppfyllelse bor vara
vagledande i planering och bedémning av fysiska atgarder i transportsy-
stemet och beaktas i den 6vriga markanvandningen, men det maste alltid
finnas utrymme for avvagning mot andra intressen och effekter, liksom
mot mél inom andra politikomrdden”.

Miljokvalitetsmalen (Prop. 2004/05:150)

Riksdagen antog hdsten 2005 sexton nationella miljokvalitetsmal och 72
delmal for Sverige. Miljokvalitetsmalen anger det tillstand i den svenska
miljon som ar nodvandigt for en hallbar utveckling. Miljokvalitetsmalen
ar:

Begransad klimatpaverkan
Frisk luft

Bara naturlig forsurning
Giftfri miljo

Skyddande ozonskikt

Saker stralmiljo

Ingen 6vergddning

Levande sj6ar och vattendrag
Grundvatten av god kvalitet
Hav i balans samt levande kust och skargard
Myllrande vatmarker
Levande skogar

Ett rikt odlingslandskap
Storslagen fjallmiljo

God bebyggd miljo

Ett rikt véxt- och djurliv

Det O6vergripande malet ar att vi till nasta generation ska lamna over ett
samhalle, dar de stora miljoproblemen ar I6sta. Generationsmalet innebéar
att alla viktiga atgarder ska vara genomforda till ar 2020. For klimatmalet
ska atgarderna vara genomférda till ar 2050. Delmalen anger inriktning
och tidsperspektiv for att na malen.
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Boverket & en myndighet med allmén uppsikt éver det nationella plan- och
byggnadsvasendet liksom med uppsikt éver hushallningen med mark- och vat-
tenomraden. Darmed har Boverket i uppgift att bland annat radgiva och for-
medla kunskap och erfarenheter till lansstyrelser, kommuner och planerare i
planerings- byggnads- och bostadsfragor. Myndigheten bevakar utvecklingen
av den fysiska planeringen bade i Sverige och internationellt och foreslar for-
andringar i planlagstiftningen samt utarbetar handbtcker. Boverket har ansvar
for att utveckla och bevaka det nationella miljokvalitetsmalet ”god bebyggd
milj6”. Naturvardsverket har som centrala myndigheten pa miljoomradet ett
overgripande ansvar for miljomalsfragor i arbetet med att uppnd miljomalen.
Bade Boverket och Naturvardsverket lyder under Miljédepartementet, som
samordnar regeringens miljopolitik och ansvarar for hallbar utveckling, klimat,
biologisk mangfald, kemikalier, kretslopp, natur- och skogsvard, havsmiljé och
internationellt miljoarbete.

Naringsdepartementet ansvarar bland annat for transportpolitik och infra-
strukturfragor, for saval vagar som jarnvégar, sjofart och luftfart. Myndighets-
strukturen for transportsektorn ar under stor forvandling under 2009 och 2010.
Under departementet lyder Trafikverket (tidigare Banverket och Végverket),
Trafikanalys (tidigare SIKA) och Transportstyrelsen (tidigare Luftfartsstyrel-
sen, Sjofartsinspektionen, Jarnvagsstyrelsen, Vagtrafikinspektionen och delar
av Vagverket). Trafikverket ansvarar for langsiktig planering av transportsy-
stemet for alla trafikslag samt for byggande, drift och underhall av statliga
vagar och jarnvagar. Trafikverket ansvarar &ven for genomforande av kun-
skapsprov och korprov for korkort och taxiforarlegitimation och kunskapsprov
for yrkeskunnande for trafiktillstand och yrkesforarkompetens. Trafikanalys
granskar beslutsunderlag, utvarderar atgarder och ansvarar for statistik. har det
samlade ansvaret for att ta fram regler och se till att myndigheter, foretag, orga-
nisationer och medborgare foljer dem.

Dagens atgards- och inriktningsplanering...

Vdagverket och Banverket (numera Trafikverket), Sjofartsverket och Luftfarts-
verket (numera LFV) deltar i den dvergripande planeringen av transportinfra-
strukturen pa nationell nivd genom att gemensamt uppratta langsiktiga infra-
strukturplaner. Planeringsprocessen genomfors huvudsakligen i tva steg: genom
inriktningsplanering och atgardsplanering. Processen tar cirka fyra ar att ge-
nomfdra och ska omstartas vart fjarde ar.

Inriktningsplaneringen innebér strategiska analyser av transporternas och trans-
portsystemets utveckling utifran olika mal. Analyserna tas fram av framst tra-
fikverk och lan men aven kommittéer och statliga utredningar. Inriktningen av
den langsiktiga transportinfrastrukturplaneringen for ar 2010-2019 faststélldes
av regeringen i Prop. 2008/09:35 Framtidens transporter och resor — infra-
struktur for hallbar tillvaxt. Propositionen baseras pa underlag som regeringen
gav direktiv till davarande Vagverket, Banverket, Sjofartsverket och Luftfarts-
styrelsen/LFV att upprétta.

Parallellt med inriktningsplaneringen sker forberedelser for kommande at-
gardsplanering. | januari 2008 gav regeringen davarande Végverket, Banver-
ket, Sjofartsverket och Luftfartsverket samt lansstyrelserna i Stockholms,
Véastmanlands, Norrbottens, Vasternorrlands och Jamtlands lan i uppdrag att
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inleda forberedelsearbetet for atgardsplaneringen. Regionala sjalvstyrelseorgan
och samverkansorgan inbjods att inleda arbetet pa samma sétt som lansstyrel-
serna. | uppdraget ingick att bland annat genomféra regionala trafikslagsover-
gripande analyser av transportsystemets funktion och brister utifran mal och
behov, sa kallade regionala systemanalyser, och redovisa for regeringen. Sam-
tidigt redovisar trafikverken en nationell trafikslagsdvergripande godstransport-
analys och en persontransportanalys med fokus pa langvéaga kollektivtrafik och
turism. Systemanalyserna utgjorde ocksa underlag for en sammanvagd nationell
systemanalys som trafikverken tagit fram.

Efter att regeringen i sin proposition faststéllt inriktning och ramar for atgards-
planeringen ges direktiv*® till planupprattande myndigheter, samverkansorgan
och regionala sjalvstyrelseorgan att uppratta atgardsplaner. Atgéardsplaneringen
regleras av detta direktiv samt en av regeringen utfardad férordning®®. I direkti-
vet for den senaste atgardsplaneringen efterfrdgades av regeringen ett tra-
fikslagsovergripande perspektiv. Regioner och trafikverk ska utfora atgardspla-
neringen i dialog med anvéndarna och i samverkan sinsemellan. Samspelet
mellan central och regional politisk niva ska sdkerstalla att atgarderna &r efter-
fragade, val genomlysta avseende hur de bidrar till inriktningen, och att de &ar
jamforda med andra atgarder.

Atgarderna som foreslas ska, enligt uppdraget till trafikverken och regionerna,
redovisas utifran hur de svarar mot transportpolitiska mal inklusive samhallse-
konomisk effektivitet samt andra mal och inriktningar som anges i regeringens
direktiv.

Resultatet av atgardsplaneringen for 2010-2021 redovisades i september 2009
till regeringen i form av férslag till en ny nationell infrastrukturplan®’ samt nya
regionala planer for transportinfrastruktur avseende 2010-2021. Enligt direkti-
ven redovisas dar forslag for den prelimindra planeringsram som har angetts
samt for 15 % hogre respektive 15 % lagre investeringsnivaer. Lanen ska i sin
redovisning till regeringen lamna forslag till atgarder som anges, samt nivaer
som ar 25 % haogre respektive 25 % lagre an dessa.

Resultatet av atgardsplaneringen har for forsta gangen blivit en gemensam nat-
ionell infrastrukturplan for de fyra trafikslagen - tidigare fanns istéllet en ban-
hallnings- och en véghallningsplan. Vidare skulle enligt direktiven den senaste
atgardsplaneringen sarskilt bidra till:

m att stétta regeringens dvergripande mal om att bryta utanforskapet genom
fler jobb i fler och véxande foretag,

= att uppna regeringens mal om utvecklingskraft i alla delar av landet med
stérkt lokal och regional konkurrenskraft,

1 SOU 2009:31 Effektiva transporter och samhallsbyggande — en ny struktur for sjo, Iuft, vag och jamvag.

Forslag till nationell plan for transportsystemet 2010-2021. Naringsdepartementet.

5 Regeringsbeslut 2008-12-19. Uppdrag att genomfdra &tgardsplanering infor faststéllandet av nationell

trafikslagsdvergripande plan for utveckling av transportsystemet och trafikslagsovergripande lansplaner for
regional transportinfrastruktur (rskr 2008/09:145). Naringsdepartementet: N2008/8698/IR, N2008/8869/IR
(delvis).

%6 Férordning 2009:236 om en nationell plan for transportinfrastruktur.

17 Banverket, Vagverket, Transportstyrelsen, Sjofartsverket (2009). Forslag till nationell plan fér transportsy-

stemet 2010-2021. Publikation 2009:97.
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= att mojligheterna att erbjuda olika alternativ av resor och transporter ska
Oka sa att resendren och transportkoparen lattare kan vélja klimateffektiva
och pa andra satt miljoanpassade alternativ,

m utdkade arbetsmarknadsregioner med hjélp av ett forbattrat transportsy-
stem vilket innebar att kvinnor och man far mer likartade majligheter till
jobb och att arbetsgivarna lattare hittar rétt person till ratt arbetsuppgift,

m att transportsystemet pa ett robust satt kan klara 6kade pafrestningar till
foljd av t ex extremare vaderforhallanden pa grund av klimatforandring-
arna, okad pendling och 6kad utrikeshandel,

m att tillganglighet inom storstadsregioner forbattras,

m att tillgodose behoven av tillgéanglighet hos den aldrande befolkningen
och hos personer med funktionsnedsattning sa att transportsystemet blir
tillgangligt for alla,

m att fler kvinnor och mén ska uppleva att transportsystemet svarar mot de
behov de har pa ett sakert och miljéanpassat sétt,

= att trafiksakerheten pa vag forbattras,

m att befintlig och ny infrastruktur anpassas for att minska negativa miljoef-
fekter sasom luftfororeningar, buller, barriareffekter, landskapsfragmen-
tering, energiatgang och klimatpaverkande utslapp,

m att forseningar pa grund av storningar i systemen minskar,

m att godstransportstrak med val fungerande noder for omlastning ska
byggas ut och att férbindelserna till viktiga marknader i andra lander ef-
fektiviseras.

| atgardsplanerna (den nationella och de regionala) ingar investeringar i infra-
struktur, drift och underhll, och sektorséatgarder. Atgardsplanering innebar for
Trafikverkets del att planera olika typer av atgarder i det nationella stamvégna-
tet. Har ingar ocksa miljoatgarder, drift, underhall och barighetsatgarder for
hela det statliga vagnatet. Aven de statliga bidragen till drift av det enskilda
vagnatet planeras. Den langsiktiga planeringen visar hur det kan blir mjligt att
na de transportpolitiska malen pa lang sikt.

Regeringen ska utifran forslaget till en ny nationell infrastrukturplan besluta om
vilka atgarder som ska inga i den nationella planen och fatta beslut om ekono-
miska ramar for de regionala infrastrukturplanerna. Regeringen faststéller inve-
steringsplanerna for det nationella vagnéatet och for jarnvéagsnéatet, medan lanen
faststéller investeringsplanerna for dvriga statliga vagar. Utifran de anslag som
riksdagen arligen beslutar om, forbattrar trafikverken infrastrukturen med de
prioriteringar som planerna anger som grund.

For Vagverkets del kommer den nationella infrastrukturplanen att beskriva
vilka storre vagbyggnadsprojekt som man avser att paborja eller genomfora
under perioden pa det nationella stamvégnatet. Vagavsnitten beskrivs med upp-
gifter om vagtyp, langd, kostnad, nettonuvardeskvot (NNK), tidpunkt for at-
gard, huvudsakligt syfte med atgarden samt eventuella kommentarer. Regering-
en har da angivit en preliminar ekonomisk ram och andra forutsattningar for
planen.

Véagverket har ett sa kallat samlat sektorsansvar for hela véagtransportsystemet
och verkar for att de transportpolitiska malen uppnas. Sektorsansvaret innebar
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att VVagverket ska samverka och samordna insatser med berorda aktorer for att
driva pa utvecklingen av vagtransportsystemet och paverka 6vriga aktorer sa att
en positiv utveckling mot de transportpolitiska malen uppnas. For att konkreti-
sera huvudstrategin i den nationella planen &r planeringen uppdelad i tre delar.

= Inriktning: Det forsta steget ar inriktningen dar en redogorelse gors for de
mal som naringsdepartementet har stéllt i regleringsbrevet for Vagverket.
Efter detta steg ska det tydligt framga vilka insatser som senare kommer
att foreslas genomforas.

= Insatser: | insatsskedet tas en beskrivning fram Gver de atgarder Vagver-
ket planerar att genomfora och en verksamhetsvolym beréknas.

m Konsekvensbeskrivning: Det tredje steget innefattar framtagande av en
konsekvensbeskrivning med hjélp av de effektsamband som finns i Ef-
fektsamband 2007.

... pa vdg mot en ny planeringsansats

Den 26 juni 2008 tillsatte regeringen Trafikverksutredningen. Uppdraget i ut-
redningen var att se dver verksamheter och myndigheter inom transportomra-
det, huvudsakligen ansvarsomradena inom davarande Véagverket, Banverket,
Sjofartsverket, Luftfartsverket, Luftfartsstyrelsen, Rikstrafiken, Statens institut
for kommunikationsanalys (SIKA), Affarsverkets Statens jarnvéagar (ASJ) och
Rederindmnden. | april 2009 Overlamnade utredningen sitt huvudbetédnkande
Effektiva transporter och samhéllsbyggande - en ny struktur for sjo, luft, vag
och jarnvag (SOU 2009:31).

Dagens planeringsprocess beskrivs som otymplig i Trafikverksutredningens
huvudbetdnkande (SOU 2009:31). En planeringsprocess som startas i princip
vart fjarde ar ar diskontinuerlig, utdragen i tid, svaroverskadlig och mycket
kostsam. Utredningen ifragasatter huruvida de resurser som laggs ner i plane-
ringsprocessen star i rimlig proportion till den nytta som erhalles av planerings-
processens utformning av idag.

Det ar en rad olika mal, inriktningar och intentioner som de resulterande at-
gardsplanerna ska svara upp mot. Dessutom formulerar trafikverken ofta egna
sa kallade projektmal for specifika objekt, som inte behdver vara direkt hérled-
bara ur t ex de transportpolitiska malen.

De snéva tidsmarginalerna mellan direktivens utfardande och inldamning av
atgardsplanerna innebar att atgardsplaneringen i praktiken pabdrjas innan direk-
tiven kommer. Det medfor problem nar det géller att ta hansyn till alla mal och
intentioner enligt regeringens direktiv.

Kvalitetssakringen av atgardsplaneringen innebér att gemensamma modeller
och metoder ska anvandas pa samma sétt av de olika inblandade aktorerna, att
bedémningar i planeringsprocessen bygger pa samma underlagsmaterial och att
effektbeskrivningar harmoniseras. Trafikanalys (tidigare SIKA) har ansvaret for
samordningen av kvalitetssakringsprocessen gentemot Trafikverket och lanen.
Regeringen avser ocksa att genomfora en oberoende granskning av objektskal-
kylerna samt hur val underlagen beskriver uppfyllelsen av de transportpolitiska
malen.
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Underlag som ska redovisas enligt direktiven ar samhallsekonomiska bedém-
ningar, miljébedémningar, samlade effektbedémningar relaterade till de trans-
portpolitiska malen, samt beskrivning av hur framtagandet av planerna har
kva!!atetssakrats. Atgarderna bor vidare vara analyserade med fyrstegsprinci-
pen-°.

| framtagandet av olika underlag har tyngdpunkten i arbetet legat pa att ta fram
samhéllsekonomiska kalkyler och samlade effektbedémningar. Arbetet med
miljébeddmning har bedrivits parallellt med detta. Ett évergripande syfte med
miljobedomning ar att integrera miljoaspekter i planeringen sa en hallbar ut-
veckling framjas och miljon skyddas. Enligt Miljobalken ska miljobeddémning
genomforas i ordinarie planprocedur, sa att planeringen beaktar miljoforhallan-
den. Utrymmet for att utifran slutsatser i miljobedémning eller annat underlag
som fardigstalldes under atgardsplaneringsprocessens gang byta ut atgarder och
ta in nya for urval och prioritering var darfor i praktiken marginellt - kalkylbe-
rakningarna genomfordes under nastan hela 2008 och parallellt pagick arbete
med att for de utpekade atgarderna ta fram samlade effektbedomningar. Nar
denna omfattande och tungrodda process dragit igang i bdorjan av 2008 sd med-
gav inte tidsplanen i realiteten mer an enstaka omtag utifran nya forslag pa at-
gérdsalternativ. Det innebar att miljébeddmningens resultat i praktiken inte
kunnat anvandas som underlag for analys av alternativa atgarder i atgardspla-
nerna sasom miljobalken stipulerar. | redovisningen av atgardsplaneringens
miljobedoémningsprocess framgar att det har “varit svarigheter med integrering
av miljobeddmningsarbetet i planeringsprocessen.”.

En annan aspekt &r att regeringen redan i direktiven pekade ut en rad investe-
ringar som skulle inga i atgardsplanerna, dven sadana investeringar som inte
hunnit effektbedomas. Planeringsramen blev da i praktiken till stor del inteck-
nad redan fran start. Resultatet av de nationella och de regionala systemana-
lyserna har da i praktiken endast kunnat vara vagledande for urvalet av ett
mindre antal investeringar utéver de som frn borjan var intecknade®.

Da det tar ungefar tva mandatperioder fran planeringsprocessens borjan for att
prioriterade infrastrukturobjekt ens ska hinna paborjas, beskrivs processen som
ett system 1 vilket ’regeringen ar fange”. Det politiska inflytandet i planerings-
processen foreslas darfor bli mer direkt.

Bland 6vrig kritik som har riktats mot planeringsprocessen kan ndmnas proces-
sens komplexitet, dess sétt att behandla osékerheter, trafikmodellernas otillrack-
lighet nar det galler att analysera transportsektorns langsiktiga utveckling och
samhallsekonomiska analysens brister. Trafikverksutredningen beskriver &ven
processen som organiserad utifran enskilda trafikslag.

En ny ansats for den langsiktiga planeringen har darfor foreslagits av Trafik-
verksutredningens huvudbetankande (SOU 2009:31). Med anledning av pa-

8 Regeringsbeslut 2008-12-19. Uppdrag att genomfora &tgardsplanering infor faststallandet av nationell

trafikslagsovergripande plan for utveckling av transportsystemet och trafikslagsévergripande lansplaner for
regional transportinfrastruktur (rskr 2008/09:145). Naringsdepartementet: N2008/8698/IR, N2008/8869/IR
(delvis).

Banverket, Vagverket, Transportstyrelsen, Sjofartsverket (2009). Miljokonsekvensbeskrivning for Nationell
transportplan 2010-2021. Publikation 2009:100.

Banverket, Vagverket, Transportstyrelsen, Sjofartsverket (2009). Forslag till nationell plan for transportsy-
stemet 2010-2021. Publikation 2009:97.
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gaende perspektivforskjutning i planeringen, fran infrastrukturbyggande per-
spektiv till samhallsbyggande perspektiv, foreslas en ny planeringsprocess for
planeringssystemet bestaende av féljande sju faser:

Forberedelsefasen bestar i att ta fram underlag som beskriver dagens
transportsystems funktionalitet.

Organisationsfasen borjar med att regeringen inleder en ny mandatpe-
riod med att formulera direktiv for den dialog som ska &ga rum mellan
regeringen och foretrddare i regionerna. Syftet ar att skapa samsyn kring
inriktning pa insatser och atgarder for de kommande mandatperioderna.
Fasen avslutas med att regeringen formulerar direktiv for planeringsfa-
sen.

Planeringsfasen inleds med att regeringen lamnar direktiv for den lang-
siktiga inriktningen jamte prelimindra ramar for de narmaste fyra aren.
Direktiven riktar sig till planeringsansvariga pa nationell och regional
niva, vars uppgift ar att genomfora planeringen och lamna atgardsforslag
for de fyra narmaste aren samt strategiforslag till de kommande tva fyra-
arsperioderna. For den forsta av dessa tva ska redovisas vilka infrastruk-
turella atgarder som ska utredas vidare. Under denna period genomfor
verken och regionerna sin atgardsplanering. Har bor det vara mojligt att
infora nya mojligheter till uppféljning av hur mal och intentioner foljs.

Beredningsfasen inleds med att regeringskansliet inhdmtar en s.k. ”se-
cond opinion” pa de inkomna forslagen av en fristiende utvirderings-
funktion. Darefter lamnar regeringen forslag till anslag fér kommande ar
samt beraknade ramar for de darpa foljande tre aren. En redovisning av
hur medlen ar tankta att anvandas samt forslag pa langsiktig strategi lam-
nas samtidigt. Fasen avslutas med att regeringen faststaller den nationella
atgardsplanen, samtidigt som de regionala infrastrukturplanerna faststalls
och regleringsbrev meddelas for kommande ar.

Genomforandefasen sker genom upphandling i konkurrens pa mark-
naden. For andra atgarder an infrastrukturella sker genomfdrandet dels
med egen personal, dels med tillsammans med andra myndigheter och
organisationer eller med stod av konsulter.

Uppfdljningsfasen kan ses som bade slutet och bdrjan av en planerings-
process. Den syftar till att 6ka kunskapen och larandet kring samband
mellan atgarder och effekter. Av den anledningen f6ljs planerade och ge-
nomfdrda atgarder upp, for att analysera respektive atgard och effekt.

Utvarderingsfasen handlar om att bedéma atgardernas paverkan och ef-
fekter, bland annat genom samhéllsekonomiska analyser for att utvardera
om och hur skattemedlen anvands pa mest effektiva sétt. Trafikverkens
agerande och grunderna for detta agerande ar andra centrala utvérde-
ringspunkter, liksom kalkyler for investeringsutgifter.

Planeringssystemets roll har gatt fran att behandla en optimering av trafikutbu-
det avseende tillganglighet, framkomlighet, kapacitet och trafikanternas genera-
liserade kostnader till att &ven omfatta att begransa transporternas negativa ef-
fekter. | Trafikverksutredningen riktas kritik mot planeringssystemet da detta
inte &r utformat for att hantera detta vidgade perspektiv. De statliga myndighet-
ernas forandrade roll i planeringsprocessen riskerar att leda till konflikter mel-
lan statliga verk avseende resursallokering pa trafikslag och regioner, etc. Ut-



25

Trivector Traffic

redningen tar dven upp risken for kompromisser mellan trafikverken, och da
avseende vasentliga ingangsdata i utredningar och som kan paverka avvagning-
en mellan atgarder.

Trafikverksutredningen foresprakar storre regionkommuner och en direktvald
ledning, dvs. okat regionalt inflytande, vilket ocksa underlattar samarbete med
staten. Den regionala planeringen, med RUP som foresprakad karna i infra-
strukturplaneringen, ska vara val forankrad lokalt saval som nationellt och bor
baseras pa jamforbara analyser, utga fran funktionella samband och ska kunna
beakta mal pa olika nivaer. Ett okat regionalt inflytande och starkare regional
infrastrukturplanering forutsatter att staten tydliggor i storre utstrackning nat-
ionella intressen, prioriteringar och krav for att tydliggéra spelplanen for den
regionala planeringen.

Den 15 oktober 2009 fick Vagverket och Banverket (numera Trafikverket),
Sjofartsverket och Transportstyrelsen i uppdrag av regeringen att gemensamt
lamna forslag till ett nytt planeringssystem for transportinfrastrukturen efter
samrad med av regeringen utpekade aktorer. Utgangspunkter for arbetet var
regeringens direktiv samt Trafikverksutredningens forslag till nytt planerings-
system (SOU 2009:31), de remissvar som lamnades pa detta forslag, samt tra-
fikverkens egen utvardering av atgardsplaneringen for perioden 2010-2021
utgjort utgangspunkter.

| februari 2010 presenterade de davarande trafikverken pa uppdrag av Néarings-
departementet ett gemensamt forslag till ny planeringsprocess for transportin-
frastruktur. Forslaget bestar av flera, msesidigt integrerade och Gverlappande
delprocesser som tillsammans bildar en standigt rullande planeringsprocess pa
olika nivaer. En viktig utgangspunkt for forslaget ar att manga forutsattningar
for planeringen av transportsystemet ar under forandring. N&ringsdepartementet
utvecklar formerna for styrningen av transportpolitiken, Infrastrukturkommittén
utreder formerna for den fysiska planeringen och forslag till nya forutsattningar
inom kollektivtrafikomradet haller pa att beredas. Figur 2-2 visar en principiell
bild av byggstenarna i féreslagen planeringsprocess.
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Varje
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genomforandeprogram
Arligen

Miljoutvardering

Atgardsval enligt
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Kontinuerligt

Uppféljning och utvardering

Figur 2-2. Principiell planeringsprocess for infrastrukturplanering pa nationell/regional niva.

Varje mandatperiod...

Huvudprocessen genomférs en gang per mandatperiod. | denna huvudprocess
ingdr tva delar — ett nationellt policybeslut av regeringen som anger inriktning
samt en nationellt samordnad atgardsplanering som utfors i varje region.

Regeringens policybeslut ska ange planeringens dndamal preciserat genom
tydliga mal, och fokusomraden. Policybeslutet ska vara av enklare karaktar an
de sa kallade inriktningsbeslut som regeringen idag fattar som grund for at-
gardsplaneringen. Policybesluten ska styra vad som kan godkannas och ska
utgora utgangspunkt for atgardsplanerna. Policybeslutet utgor ocksa grund for
urvalet av atgarder for planeringsprogrammet samt for uppféljning och utvarde-
ring.

Som underlag for regeringens policybeslut tas regionala systemanalyser och
nationella strategier fram.

Regionerna (dvs. l&nsstyrelse, region, regionforbund eller regionalt samver-
kansorgan) foreslas fa ansvar att varje mandatperiod uppratta och forankra en
atgardsplan for transportsystemet i varje region/lan. Atgérdsplanerna ska utgé
ifran regeringens policybeslut.

Detta ar inte de planer som sedan ska genomféras, utan ar forslag pa hur de kan
se ut. Dessa ska avse det samlade transportsystemet i regionen.

Forslaget utarbetas av regionala planupprattare (regionala sjélvstyrelseorgan,
regionforbund eller lansstyrelser) tillsammans med Trafikverket och i samrad



27

Trivector Traffic

med berérda kommuner och “6vriga berorda aktorer”. Atgirdsplanen antas av
regionen (det regionala sjalvstyrelseorganet, regionfoérbundet alternativt lans-
styrelsens styrelse beroende pa styresform i den aktuella regionen). Den region-
ala atgardsplanen ar ett regionalt forankrat forslag till atgarder, som ska kunna
tas in i planerings- och genomférandeprogrammet.

De regionala atgardsplanerna ska:

Knyta samman statliga, regionala och kommunala insatser.
Omfatta minst tio ar.
Hantera alla atgarder enligt fyrstegsprincipen.

Forankras regionalt och lokalt samt med Trafikverket och i den nationella
transportpolitiken.

m Utgora plattform for 6verenskommelser mellan staten och andra aktorer
om medfinansiering och samverkan vid genomforande.

Det som kan sagas vara lite nytt i forslaget ar att atgardsplanen samlat ska re-
dovisa inte bara fysiska atgarder utan ocksa andra atgarder som regionen priori-
terar for att paverka transportsystemet och dess anvandning. Det kan exempel-
vis gélla kollektivtrafik, prissattning, drift- och underhall samt utveckling av
transportinfrastrukturen. Atgirdsplanen innebir ett ”utarbetande av helhetslos-
ningar med preciserade atgarder i samrad mellan kommuner, regioner och
Trafikverket inom ramen for dtgdrdsplan med miljokonsekvensbeskrivning”.
Atgardsplanen blir arenan dér planeringsprocessen for transportsystemet ska
knytas samman med regionens och kommunernas 6vriga samhéllsplanering.

Atgardernas effekter ska redovisas saval var for sig och avseende hela systemet.
En malsattning ar att processen nar forslaget till atgardsplan tas fram ska ge
utrymme for en integrerad miljobedémning och tidiga diskussioner av alterna-
tiva satt att nd de mal som anges i regeringens policybeslut.

Atgardsplanerna ska redovisa:

= Beslut om statliga investeringar och forbéattringsatgarder i regional infra-
struktur (l&nsprogram)

m Forslag till statliga investeringar och forbattringsatgarder i nationell in-
frastruktur.

= Rekommendationer angaende drift och underhall, tjalsakring, barighet,
rekonstruktion samt sektoratgarder

m Ddrutdéver kommunala insatser, kollektivtrafik, prissattning m.m.

Trafikverket bereder darefter ett underlag for regeringens beslut om atgardspla-
nerna som visar hur nationella behov och systemldsningar hanteras, hur mil-
jofragor integrerats och vad remissen har resulterat i. Regeringen beslutar dar-
efter om definitiv fordelning av planeringsramar. Storleken pa atgardsplanerna
kan variera mellan regionerna och mellan olika perioder framfor allt pa grund
av att storre nationella investeringar paverkar volymen.

Efter regeringens beslut om definitiva ramar antar regionerna atgardsplanerna
efter beaktande av remissinstansernas synpunkter, och i enlighet med miljobal-
kens krav, vad som framkommit av samradet av MKB. Trafikverket tar dven
fram en samlad bild av atgardsplanerna och uppréttar en nationell konsekvens-
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beskrivning dar en beddmning sker av hur atgardsplanerna kan leda mot malen
i regeringens policybeslut.

Trafikverket och regionerna tar gemensamt fram beskrivning av insatser, som
ska vidtas for att:

m minska miljokonsekvenserna av planen, samt uppféljningsprogram, bl.a.
for att tillgodose miljobalkens krav i 6 kap 18 § angaende betydande mil-
jopaverkan, som ska ligga till grund for styrningen av planerings- och
genomforandeprogrammet. De tar ocksa fram underlag for en sarskild

= sammanstéllning av den genomférda bedémningsprocessen, samradsre-
dogorelse och de avvéagningar som skett, samt en icke-teknisk samman-
fattning. Lanen och Trafikverket lamnar ocksa tillsammans information
om att atgardsplanerna har antagits.

Arligen...

Varje ar sammanstalls aktuellt underlag for att styra finansieringen i genomfo-
randet av atgardsplanen, och detta ska sammanfattas i ett planerings- och ge-
nomférandeprogram for de statligt finansierade atgarderna. Planerings- och
genomfdrandeprogram anger vad som ska genomforas i transportsystemet och
utgor ett 6-arigt ekonomiskt program.

Planeringsprogrammet avser atgarder 4-6 ar framat i tiden och anger vilka at-
garder som ska forberedas for att kunna tas in i genomférandeprogrammet.

= Slutférande av fysisk planering inom ca fyra ar.
m Forhandlingar om eventuella medfinansieringsavtal.
® Arbete med fordjupade beslutsunderlag med sékerstalld kvalitet.

Genomforandeprogrammet anger namngivna atgarder och atgardsomraden
inom de narmaste tre aren. Genomférandeprogrammet styr Trafikverkets verk-
samhetsplanering. Genomfoérandeprogrammet ska besta av val forberedda at-
garder som ska genomforas inom 1-3 ar. Genomforandeprogrammet baseras pa
arligt beslut om ekonomiskt planeringsutrymme for nya atgarder, och ger man-
dat att forbereda effektivt genomférande genom riksdagens bestéllningsbemyn-
digande.

Kontinuerligt...

Atgardsval ska ske kontinuerligt enligt fyrstegsprincipen. Har &r tanken enligt
forslaget att fragor av karaktéren ”Vem? Varfor? Vad? Hur?” ska besvaras.

Trafikverken foreslar att en ny typ av process infors dar en inledande kartlagg-
ning gors av aktuella forhallanden. De aktorer och intressenter som ar berérda
bjuds in till atgardsval som en gemensam dialogprocess med samlat genomfo-
rande. Foljande delar bor inga i en atgardsvalsprocess:

m Definiera &ndamal genom att identifiera den funktion eller de funktions-
krav som ska tillgodoses. Det anges hér vara angeldget att aktérerna” ini-
tialt utvecklar forstaelse for den samlade problembilden och accepterar
olika aktorers behov”.

m Behovsanpassat samrad genomfors med allméanhet, intresseorganisationer
och berdrda parter.
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Ett flertal alternativa atgardskoncept for att na andamalet genereras i en-
lighet med fyrstegsprincipen. Forutsattningarna att de olika alternativen
ska kunna tillgodose funktionskraven bedéms. Sambandet med genomfo-
rande av andra atgarder i samhallet, t ex exploateringar, ska har identifie-
ras. Det ska ocksa diskuteras vem som vinner och vem som forlorar pa de
olika alternativen.

En handfull alternativ som har bra forutsattningar att na &ndamalet pa ett
kostnadseffektivt satt ska tas fram.

Kostnadsberakning av olika atgardskoncept sker av de aktorer som blir
ansvariga for ett eventuellt genomférande. Kostnadernas osékerhetsinter-
vall anges. Vidare tas effektbeddmningar fram som inkluderar analyser
av miljorelaterade, sociala och samhallsekonomiska konsekvenser for de
olika alternativen. Analyser sker av paverkan pa viktiga miljokvaliteter.

Huvudmannen for processen tar fram en samlad rekommendation inklu-
sive en av Trafikverket kvalitetssékrad effektbedémning.

Beredning av enskilda atgardsforslag inleds alltsa med atgardsval enligt fyrs-
tegsprincipen. Alla atgardsforslag laggs in i en atgardsbank. Atgardsforslaget
kvalificeras direfter successivt genom att passera olika ”grindar” i processen:

Forsta “grinden” anger kraven for att en atgérd skall tas in i1 atgérdspla-
nen for regionen.

Nasta ”grind” ser till att kraven fOr att tas in 1 planeringsprogrammet &r

uppfyllda.

Vid den sista ’grinden”, innan beslut om att ta in dtgérden i genomforan-
deprogrammet, granskas beslutsunderlagets kvalitet och atgardens ge-
nomforbarhet. | denna del foreslas att myndigheten Trafikanalys eller an-
nan aktdr som inte tidigare deltagit i arbetet ska ge en ”second opinion”
om beslutsunderlagets kvalitet och atgardernas genomforbarhet.

Atgardsval ska ske enligt fyrstegsprincipen. Med detta menas att atgarderna ska
foreslas i en process genom att

definiera den egentliga anledningen till att nagot behéver goras
utveckla tdnkbara l6sningar

gallra fram de mest effektiva

fora dialog med berérda intressenter och aktorer

bedéma de mest intressanta alternativens nyttor och effekter

ta fram forslag till atgard

Atgardsval enligt fyrstegsprincipen innebér enligt forslaget till nytt planerings-
system att det for tankbara atgarder gors en preliminar bedémning av:

Stod bland berdrda aktorer
Nytta /kostnad
Genomforbarhet
Finansierbarhet

Synergier mellan parter
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Atgardsval enligt fyrstegsprincipen kan samordnas och integreras med forstu-
dien eller ses som en separat process som féregar den lagstadgade fysiska pla-
neringen.

Uppfoljning och utvardering ska enligt forslaget till nytt planeringssystem ske
l6pande for att underlatta systematiskt larande. Atgédrdernas effekter i forhal-
lande till policybeslut ska féljas upp och utvarderas.

2.5 Planering paregional niva

Lansstyrelsen ar den myndighet som foretrader regeringen inom respektive 1&n
och fungerar som samordningsorgan mellan den centrala statliga nivan och den
regionala lokala nivan med tillsynsansvar och som 6verklagandeinstans. Lans-
styrelsen har i planfragor i uppdrag att bevaka statens och det allménnas intres-
sen och dérmed se till att lagar, regler och formell handlaggning efterlevs samt
att ta fram planeringsunderlag till kommuner och regionplaneorgan. De ska
aven tillse att nationella mal far genomslag i lanet samtidigt som de beaktar
regionala férhallanden och forutsattningar. Att lansstyrelsen samtidigt har rollen
som statens foretradare i regionen samt rollen som bevakande och framjande av
regionens utveckling kan emellanat gora att myndigheten hamnar i oférenliga
situationer. Beroende pa hur val (eller mindre val) kommuner uppfyller radande
miljokvalitetsnormer (MKN) kan regeringen &ven meddela kommunen eller
annan myndighet att uppratta ett tgardsprogram angaende en viss miljokvali-
tetsnorm. Myndigheter och kommuner ska forvissa sig om att meddelade mil-
jokvalitetsnormer uppfylls nar de bland annat prévar en verksamhets tillatlighet
och nar de utovar tillsyn.

Lansstyrelsen kan dven ha det regionala utvecklingsansvaret, i de fall kommu-
nalt samverkansorgan eller regionalt sjalvstyrelseorgan inte finns. Lanen ska
ta fram en langsiktig strategi for hallbar utveckling i regionen, s.k. regional
utvecklingsplan (RUP). Den ska ha sin utgangspunkt i EG:s strukturfondsfor-
ordningar samt riktlinjerna i den nationella svenska utvecklingsstrategin. Den
regionala utvecklingsplanen (RUP) utgor pa sa vis ett 6vergripande strategiskt
planeringsdokument. RUP &r dock inte juridiskt bindande.

Den regionala infrastrukturplanen (lansplanen) kan ses som en fortsattning pa
RUP:en och behandlar det regionala vagnatet och avsedd utveckling av detta.
Sarskilda direktiv fran Naringsdepartementet inverkar pa denna planering. Pla-
nerna avser att redogora for prioritering av atgarder och statshidrag pa regional
niva samt investeringar och statsbidrag for trafiksakerhetsatgarder for vagar
som inte ar statliga stamvéagar, gang- och cykelvagar samt kollektivtrafikan-
laggningar. Trafikverket (tidigare VVagverket och Banverket) har ansvaret for
genomfdrandet av planen inom ramen for fastslagna medel.

Det regionala inflytandet i infrastrukturplaneringen ar relativt begransat idag.
Den statliga planeringen for inriktning och investeringar sker idag frikopplat
fran den kommunala fysiska planeringen. Ett storre regionalt inflytande i infra-
strukturplaneringen skulle kunna stdrka kopplingen mellan nationell och kom-
munal infrastrukturplanering, liksom starka den kommungrénsoverskridande
planeringen. Det senare skulle kunna innebara en effektivare planeringsprocess
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pa kommunal niva, och dven medfora en battre verforing av mal och intent-
ioner mellan de olika planeringsnivaerna. Har Lansstyrelsen dock tva roller
som ibland &r oftrenliga: statens foretradare i regionen respektive bevakare och
framjare av regionens utveckling.

For samtliga vagprojekt som innebar byggnation av ny vag krévs en forstudie.
En forstudie syftar till att utgéra grund for eventuell vidare planering och pro-
jektering av vdgen. Forstudien ger bland annat mgjlighet till att informera och
forankra idéer, beskriva viktiga varden/kvalitéer i ett omrade, utarbeta mal for
projektet och det fortsatta arbetet, foresla lésningar och beskriva problem. Med
forstudien som grund beslutar sedan lansstyrelsen om projektet vantas fa bety-
dande miljopaverkan eller ej, dvs. om en miljokonsekvensbeskrivning (MKB)
ska uppréttas eller ej. Orsaken till forstudien kan vara flera; brister och problem
har identifierats i nationell, regional eller kommunal plan, naringsliv, kommu-
ner eller medborgare kan ha identifierat problem och brister eller har 6nskemal
om forandringar, och resultat fran tidigare forstudie kan &ven resultera i en ny
forstudie. Finns tidigare utredningar och problemstudier kring aktuell del-
stracka eller transportsystem skall dessa anges och eventuellt beaktas i forstu-
dien. Samma sak géller tidigare beslut om val av 16sning som inte inforts samt
angrénsande planering.

Efter forstudien finns alternativa utfall beroende pa forstudiens resultat. Resul-
terar forstudien i en vagatgard som kraver ny mark, och dar flera alternativa
I6sningar/végkorridorer finns, gors forst en vagutredning. | en védgutredning
utreds och redovisas forutsattningar for de olika l6sningarna utifran deras kon-
sekvenser och maluppfyllelse. Véagutredningen resulterar i underlag for val av
vagkorridor och vanligtvis &ven for val av trafikteknisk standard. I vissa fall,
exempelvis da man endast behdver underlag for val av trafikteknisk standard
och typlésningar, kravs endast en teknisk utredning, vilken vanligtvis resulterar
i en Kkortfattad problembeskrivning, forutsattningar, alternativa lésningar och
konsekvenser av dessa samt hur de alternativa Idsningarna forvéntas bidra till
att uppfylla de transportpolitiska malen. Finns inga alternativa lésning-
ar/vagkorridorer utfors ingen vagutredning utan arbetsplanen paborjas direkt.
En arbetsplan kravs for samtliga vagprojekt och i den ska den mark som beho-
ver tas i ansprak for vaganordningar och for projektets genomforbarhet redovi-
sas. En miljokonsekvensbeskrivning, vilken lansstyrelsen maste godkéanna, ska
aven tillfogas arbetsplanen samt 6vriga uppgifter som behovs for att genomféra
projektet. Arbetsplanen leder sedan fram till bygghandlingen varpa utforandet
av vagen kan pabdrjas. Om daremot vagatgarden inte skulle krava ny mark,
d.v.s. atgarden utfors inom redan befintligt vagomrade, upprattas arbetsplan och
bygghandling direkt utan nagon forstudie. Vagatgarden avser i detta fall inte
byggande av ny Vég.

Det &r viktigt att beakta att det finns skeden som foregar forstudie och resten av
den formella planprocessen. Forstudieskedet foregas i regel av utredningsarbete
i det skede som inom Trafikverket bendmns “tidiga skeden”. Denna del av pla-
nerings- och utredningsarbetet styrs inte av véaglagen eller miljobalken. Den kan
variera i omfattning dels beroende pa vilken typ av atgard som diskuteras och
dels beroende pa hur mycket underlagsmaterial som finns tillgangligt. Hur
denna del av planeringen utformas beror dven i stor utstrackning pa vilken ak-
tor det &r som initierat projektet. Resultaten av dessa studier/utredningar bildar
beslutsunderlag och underlagsmaterial till forstudien.
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Det dr oftast i detta tidiga skede som den forsta idén eller uppslaget kommer
som leder till att en viss atgard blir aktuell eller ett behov identifieras. Bristana-
lyser &r ett exempel pa skede som kan forega forstudie. En bristanalys foregas
av ett uttalat behov/énskemal t ex fran allmanheten, foretag, organisationer,
myndigheter. Detta kan exempelvis vara 6nskemal om sankt hastighetsbegrans-
ning, trafiksakerhetshojande atgarder eller behov av en ny vdg. Syftet med
bristanalysen ar att beskriva problemet och analysera bristen, om det &r en brist
till att borja med och om i sa fall bristen har en sadan dignitet att Trafikverket
bor dvervaga en atgard. Analysen omfattar att ga igenom och beskriva tankbara
atgarder enligt fyrstegsprincipen for att 16sa bristen. Bristanalys anvands for att
beskriva problem och analysera brister — om det ar en brist till att bérja med
och om i sa fall bristen behéver atgérdas och hur.

Eftersom bristanalysen resulterar i ett forslag till fortsatt hantering av arendet sa
kan den sdledes vara styrande for vilka atgardsalternativ som upplevs som in-
tressanta att gora en forstudie for.

Underlag for stra-
tegisk planering

~ ~
[ lésningar ]
/ 1 \ \ finns [}
S =
"' \)'l Vigutredning I

Vigatgérd inom Atgard som

Annan atgard befintligt vigomrade kraver ny mark l
an vagatgard P
L | Arbetsplan |
l { Alternativa l
| Arbetsplan/Bygghandling I | j::.”"f“?"i"' I
\ Jinns inte f | Bygghandling I
l ~__ .~
| Utforande I l
l | Utforande I
Uppféljning - _;__ T
L - Uppféljning

Figur 2-3. Forstudiens olika utfall (Kélla: Handbok Forstudie, Vagverket Publikation 2002:46).

2.6  Planering pa kommunal niva

Kommunerna har ansvaret for att uppréatta och tillhandahalla en aktuell 6ver-
siktsplan som ska ge végledning for beslut om anvéndning av mark- och vat-
tenomraden (PBL, 1 kap. 38). Darmed redogor den for de grundlaggande forut-
sdttningarna avseende framtida infrastrukturplanering. Oversiktsplanen har den
regionala utvecklingsplanen och den regionala infrastrukturplanen att beakta.
Vid forslag till ny oversiktsplan eller &ndring av befintlig éversiktsplan ska
samrad hallas med lansstyrelsen, regionplaneorgan och berérda kommuner.
(PBL, 4 kap. 38).
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Oversiktsplanen ar dels ett viktigt planeringsverktyg, men kanske framférallt en
viktig plattform for planerare och politiker att samlas kring och diskutera kom-
munens framtida utveckling. Planen &r ddremot inte juridiskt bindande.
Huruvida OP borde ha en juridiskt bindande legitimitet kan diskuteras. 1 Mal-
mos stads aktualitetsprévning av senaste dversiktsplanen® gjordes en uppfélj-
ning av genomforda detaljplaner. Granskningen visar att endast 6 % av detalj-
planerna stred mot gallande Oversiktsplan vad galler markanvéndning. Det kan
tolkas som att behovet av en mer styrande 6versiktsplan i Malmas fall ar rela-
tivt litet, men det bor noteras att ingen avstdmning av detaljplanerna gjorts
gentemot oversiktsplanens uppstallda mal. Sadana avstamningar ar mycket
séllsynta.

Oversiktsplanarbetet inleds ofta med att en programhandling tas fram i samrad
mellan politiker, tjansteman och allméanhet dar mal, strategier och inriktning
diskuteras. Programarbetet regleras inte formellt av nagon lagstiftning. Forslag
till ny 6versiktsplan eller andring av befintlig dversiktsplan ska samradas med
l&nsstyrelsen, regionplaneorgan samt andra kommuner som berdrs av forslaget,
liksom med de myndigheter, sammanslutningar eller enskilda medborgare som
har ett vésentligt intresse av forslaget. L&nsstyrelsen ska framfora sina syn-
punkter pd kommunens hantering av mellankommunala fragor, riksintressen,
hélsa och sakerhet samt miljokvalitetsnormer i ett granskningsyttrande. Samra-
det sammanstalls i en samradsredogorelse. Darefter ska Gversiktsplanen stéllas
ut. Oversiktsplanen, eller dndringar av denna, antas slutligen av kommunfull-
maéktige. Efter antagandet ska aktuella handlingar enligt 4 kap. 138 PBL skickas
utan drojsmal till Boverket, Lansstyrelsen, regionplaneorgan samt berérda
kommuner. Géllande 6versiktsplan ska sedan aktualitetsprovas minst en gang
per mandatperiod av kommunfullmaktige. Har ska ocksa lansstyrelsen lamna
synpunkter for de statliga intressen som kan ha betydelse for kommunens beslut
och planens aktualitet.

Manga kommuner fokuserar idag sin dversiktliga planering pa att ta fram for-
djupningar av och tillagg till dversiktsplanen. En férdjupning ror ett avgrénsat
fysiskt omrade i kommunen som behandlas mer detaljerat an i en kommuno-
vergripande plan. Ett tillagg skiljer sig fran en fordjupning genom att den be-
handlar specifika fragor, till exempel vindkraft, och géller hela kommunens yta.
Fordjupningar och tillagg ger en mojlighet att uppdatera de delar av planen som
ar mest angelégna. Sedan den 1 januari 2008 finns det dessutom ett uttryckligt
stdd i plan- och bygglagen om att arbeta med fordjupningar och tillagg.

I verkligheten finns det brister nér det géller den kommunala 6versiktsplane-
ringen. Aven om plan- och bygglagen anger att varje kommun ska ha en aktuell
kommuntackande 6versiktsplan, finns det kommuner som saknas sadan. Bo-
verkets planenkater frdn 2006% och 20077 visar att mycket 6versiktsplanering
pagar, men att f& planer antas. Ar 2007 hade 156 av Sveriges 290 kommuner
kommuntackande 6versiktsplaner fran 2001 eller tidigare, och av dem var 108
upprattade under 1990-1995.

2L Malmd Stadsbyggnadskontor (2009). Malmés éversiktsplanering : Underlag for beslut om éversiktsplanens

aktualitet Op 2032.

22 Boverket (2008). Boverkets planenkat : Lansstyrelsernas redovisning av laget fér 2006.

2 Boverket (2008). Boverkets plan- och byggenkat : Lansstyrelsernas redovisning av laget fér 2007.
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Vidare uppréttar kommuner ibland trafikstrategi eller trafikplaner, vilka ofta
ger en beskrivning av hur det samlade trafiksystemet i kommunen lampligast
bor utformas och utvecklas for kommunens basta. Strategin kan beskriva trafik-
systemet och dess for- och nackdelar, vilken tillganglighet som staden har be-
hov av och hur detta kan tillgodoses, samt vilka effekter tillgangligheten har pa
stadens utveckling. Malen med de olika trafikslagen beskrivs liksom forslag till
atgarder inom olika omraden. Trafikstrategin eller motsvarande kan ligga till
grund for mera detaljerade planer eller atgardsprogram, t ex for enskilt trafik-
slag, en viss verksamhet eller for ett visst geografiskt omrades samtliga trafik-
slag. Trafikplanen &r liksom trafikstrategin frivillig.

Beroende pa planomradets omfattning upprattas detaljplan eller omradesbe-
stammelser. Detaljplan upprattas for ny sammanhallen bebyggelse, ny enstaka
byggnad som far betydande inverkan pa sin omgivning eller inom omrade med
stor efterfrdgan pd mark, samt da bebyggelse ska forandras eller bevaras och
regleringen behdver ske i ett sammanhang (PBL, kap. 5 18). | detaljplanen skall
redovisas allmanna platser sasom gator, vagar, torg och parker. | detaljplanen
kan &aven redovisas bebyggelses och anléaggningars hojd, lage och exploate-
ringsgrad. Kommunen &r skyldig att samrada med lansstyrelse, lantméaterimyn-
dighet och andra berérda kommuner nér forslag till detaljplan upprattas. Aven
fastighetsdgare, réttighetsinnehavare, bostadsrattsinnehavare, hyresgéster och
boende som berdrs av planforslaget skall erbjudas tillfalle for samrad. Det slut-
giltiga planforslaget skall stallas ut under minst tre veckor, da samtliga hand-
lingar som ingar i detaljplanen skall finnas tillgangliga. Efter utstallningstiden
ska kommunen sammanstélla inkomna synpunkter och redovisa hur dessa beak-
tas eller ej beaktas. Leder dessa synpunkter till stora forandringar i utstallt plan-
forslag skall ett nytt planférslag stallas ut. Fardig detaljplan antas av kommun-
fullmaktige, kommunal namnd ansvarig for plan- och byggnadsvasende eller
kommunstyrelse. Omradesplan upprattas for 6vriga omraden for att sakerstalla
efterlevnaden av 6versiktsplanen eller att riksintressen tillgodoses (PBL, kap. 5
168). Bade detaljplanen och omradesbestammelser ar juridiskt bindande. En
ansokan om bygglov skall bifallas om den inte strider mot gallande detaljplan
eller fastighetsplan, eller om avvikelserna &r av mindre art och &r forenliga med
syftet med planen. Detsamma géller for omradesbestammelser. (PBL kap. 5 11-
128) Vantas detaljplanen fa betydande miljopaverkan enligt kommunens be-
domning ska &ven en miljokonsekvensbeskrivning upprattas, enligt miljobal-
kens bestammelser. Om betydande miljopaverkan antas folja en atgard eller
verksamhet kravs ett utokat samrad.
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3. Var tappar vi stafettpinnen och varfor?

3.1 Kommunal planering

Den kommunala planeringsprocessen &r en kedja av plandokument: fran over-
siktsplan (OP) till férdjupning av 6versiktsplanen (FOP), planprogram (PP) och
detaljplan (DP) for ett omrade. Utover plandokument finns i regel aven olika
inriktningsdokument med kommunala riktlinjer och policys. Denna planerings-
process svarar generellt kommunernas stadsbyggnadskontor for. Stafetten forts-
atter sedan i byggprocessen dar kommunernas fastighetskontor i regel tar dver
ansvaret (organisationen varierar fran kommun till kommun). Byggherren soker
markanvisning (om kommunen &ger marken) och bygglov, vilket bifalles om
den inte strider mot gallande detaljplan (eller

omradesbestammelser). Stafetten slutar i den Transportpolitiska malen ~

AN

byggda miljon. Att fA med 6vergripande mal och \
intentioner — stafettpinnen — genom hela plane- Oversiktlig/strategisk \
rings- och byggprocessen ar en verklig utmaning. planering !
Intervjuerna med kommuntjansteman pa Stads- !
byggnadskontoren i Malmd och Goéteborg pekar ) )
pa att stafettpinnen latt tappas langs vagen. Oversiktsplan ‘:\
Foljande 6vergangar i stafetten ar sarskilt kritiska \
och stafettpinnen riskerar att tappas: p L)
= Fore OP: Oversiktsplanen behandlar inte | Fordjupad oversiktsplan )
de transportpolitiska malen éverhuvudtaget <
(anm. ej aktuellt for Malmé och Géteborg). Planprogram
= Mellan OP och FOP/PP/DP: Oversikts- -
planen ar inte ti_IIracingt fC')ran.I.<rad i verk- Detaljplan
samheten och blir bara en hyllvarmare. L )
= Mellan DP och markanvisning/bygglov: '
Fastighetskontoret (Exploateringsenheten) [ - ),/
ger markanvisningar/bygglov for sédant | Markanvisning )
som inte foljer Oversiktsplanen och/eller <
detaljplanen. Bygglov .
= Mellan DP/bygglov och genomférandet - T
(byggande/drift): Den byggda miljon blev .
inte alls som planhandlaggarna tankt sig i Byggande och drift 4
detaljplanen. L )

Kommunerna i Sverige uppvisar olika ambitions-
niva nar det géller hanteringen av de transportpo-
litiska malen i planeringsprocessen. For genom- Genomftrande
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gangen av Oversiktsplaner i detta projekt togs det fram en kriterielista for att
beddma kvaliteten hos en Gversiktsplan. Denna lista kan formuleras enligt fol-
jande:

m Finns det mal med direkt eller indirekt koppling till de transportpolitiska
malen?

Finns det méatbara och/eller kvantifierade mal?

Finns det atgarder och strategier kopplade till malen?

Hanteras malkonflikter och i sa fall hur?

Foljs malen upp 6ver tiden och i sa fall hur?

Kvaliteten hos dversiktsplanen bestdmmer i stor utstrackning om stafettpinnen
— de 6vergripande malen och intentionerna — lamnas vidare till nasta niva i pla-
neringsprocessen. Ju fler kriterier i listan ovan som uppfylls, desto mer sanno-
likt &r det att stafettpinnen finns med till 6versiktsplanen.

Oversiktsplanerna for Malmé och Goteborg skiljer sig fran de sju andra stude-
rade oversiktsplaner. Bade Malmo och Goteborg har kommit relativt langt nar
det galler att hantera de transportpolitiska malen och da sarskilt fragor som rér
hallbarhet och miljo. Sarskilt Goteborg med sin relativt nya dversiktsplan fran
2009 visar pa en positiv utveckling nar det galler malformulering, hantering av
malkonflikter samt ambitionen att folja upp malen over tiden och stamma av
gentemot nationella och regionala mal.

Nésta steg i den kommunala planeringsprocessen ar mellan éversiktsplanen och
fordjupande Gversiktsplaner, planprogram och detaljprogram. Oversiktsplanens
utformning och innehall, till exempel vad galler kriterierna ovan, kan anses
vara avgorande for stafetten. Det ar sannolikt sa att vagt formulerade mal som
inte gar att applicera pa en detaljplan, inte blir speciellt anvandbara pa lagre
nivaer i stafetten. Om Gversiktsplanen dessutom inte ar tillrackligt férankrad i
verksamheten, till exempel genom kommunikation och information, riskerar
den att bara bli en hyllvarmare. Denna forankring av Gvergripande mal och
intentioner ar ocksa viktig for att stafettpinnen inte ska tappas mellan detaljpla-
neringen och markanvisning/bygglov. I intervjuerna menar man kommunen kan
ge markanvisningar/bygglov for sadant som inte foljer Oversiktsplanen
och/eller detaljplanen. Det kan ocksa vara sa att den byggda miljon inte alls
blev som planhandldggarna tankt sig i detaljplanen. Dar géller det att fa med
exploatorerna aven om det kan vara svart om de anda uppfyller detaljplanens
formella krav.

| fallstudierna pekas det ut var stafettpinnen riskerar att tappas och varfor. |
analysen av intervjuerna har foljande sex aspekter pa dverforingen av mal ge-
nom planeringsprocessen utkristalliserats:

Malsattningen

Kommunikationen och informationen
Kontinuiteten

Transparensen

Legitimiteten

Organisationen
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Malséattningen

Otydlig och motstridig malsattning i planer och policydokument forsvarar 6ver-
foringen av mal och intentioner genom planeringsprocessen. Det finns manga
mal att forhalla sig till som kommunal planerare och flera av intervjupersonerna
menar att det ar omgjligt att kanna till alla mal. Det finns troligtvis en dalig
kunskap om de transportpolitiska malen bland planerarna, vilket intervjuerna
ocksa indikerar. Intervjupersonerna menar att det ar 6versiktsplanens uppgift att
beakta de nationella malen. Nationella mal maste arbetas in i éversiktsplanen
och brytas ner till kommunal niva.

Mal ar vidare och vagare ju hogre upp i stafetten de finns. Pa &vergri-
pande/strategisk niva ar tjansteman och politiker generellt dverens om malsatt-
ningen, menar intervjupersonerna; det ar forst nar malen bryts ner och ska kon-
kretiseras som malkonflikter uppstér. Oversiktsplanen behéver alltsé utvecklas
och dérmed bli mer operativ, dvs. bli ett mer anvandbart verktyg for stallnings-
taganden i det konkreta projektet. Flera av intervjupersonerna pa bade 6versikt-
lig/strategisk niva och inom planhandlaggning pekar pa behovet av métbara
mal som kan féljas upp over tiden. Uppfdljning och utvérdering ger vardefull
aterkoppling: Gar utvecklingen at ratt hall? Arbetar vi med ratt saker? Samtliga
intervjupersoner betonar vikten av uppféljning och menar att malen i dversikts-
planen sallan foljs upp. En intervjuperson uttrycker det sahar:

“Det gors manga fina dokument med fina texter, men nar det ar dags for
de operativa dokumenten i planarbetet bérjar man ofta fran scratch. Det
ar ett problem att dversiktsplaner inte gors operativa och méatbara. ”

Tjansteman pé Gversiktlig/strategisk niva och planhandlaggning

Att formulera tydliga, operativa och méatbara mal i 6versiktsplanen, som inbe-
griper nationella mal sasom de transportpolitiska malen, &r en sak. Nésta utma-
ning ar att aven se till dversiktsplanens mal och intentioner féljer med vidare
ner i stafetten. Oversiktsplanens utformning maste medge att fordjupningar,
planprogram och detaljplaner kan stimmas av mot de évergripande malen och
intentionerna. En sadan avvagning bor vara konsekvent och transparent. Se
aven Transparens.

Det ar dven ett problem att kommunala riktlinjer och policys ofta ar otillgdng-
liga. Det ar svart att fa en 6verblick over vilka policydokument som finns och
deras status i forhallande till varandra., bade for allménheten och kommuntjans-
temannen sjalva. | Goteborg samlade man ihop alla kommunala riktlinjer och
policys i samband med 6versiktsplanearbetet. Det resulterade i en forteckning
Over policydokument i 6versiktsplanen. En granskning av oversiktsplanen visar
dock att denna lista inte hanterar motstridigheter mellan dokumenten. Géteborg
har dven en intern verksamhetshandbok pa intranatet dar man forsoker samla
riktlinjer och policys. En intervjuperson berattar om insamlingen av planerna i
samband med dversiktsplanearbetet:

"De [policyprogrammen]har inte alltid varit sd ldtta att hitta. Ofta finns
de bara i ndgon papperskopia pa nagons rum. Sa det har varit ett arbete
att leta fram alla och samla. Vilka &r de och ar de aktuella?"

Tjansteman pé dversiktlig/strategisk niva
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Kommunala bestdmmelser, som olika normer och tumregler, kan motverka
arbetet med hallbar stadsveckling. En intervjuperson lyfter fram parkerings-
normer med maxniva som exempel. Aven nationella normer kan framja kortsik-
tiga effekter framfor langsiktiga, till exempel att fortatningen av staden kan leda
till att miljokvalitetsnormen for kvéveoxid dverskrids lokalt &ven om det totala
trafikarbetet begrédnsas. Samma intervjuperson berattar att:

“Bo0OI1-omardet var ju ett fullskaleforsok dar vi satte upp mal om ett hall-
bart stadsbyggande. | slutet av 90-talet handlade det mest om ekobyar,
vilket vi flyttade in i staden. Da blev det omedelbart en krock med olika
bestimmelser, vilket innebar ett oerhért arbete... mdanga fick tulla pa sina
tumregler... och hur lingt kunde vi ga innan vi far Lansstyrelsen pa
0ss?”

Tjansteman pa 6versiktlig/strategisk niva

Kommunikationen och informationen

Det ar viktigt att alla som &r involverade i planeringsprocessen har gemensam
problemsyn och malbild. Genom att engagera alla berérda parter i det forbere-
dande arbetet kan man tidigt na forankring. Samtidigt gynnas &ven processen
av en generellt forbattrad kunskapsniva hos saval tjansteman som politiker. Tva
av intervjupersonerna uttrycker det sahar:

“Aven om vi gor en nog sd fin éversiktsplan, sa handlar det om att kom-
municera den’.

Tjansteman pa 6versiktlig/strategisk niva

”De goda tankar som finns pd oversiktlig nivd, forverkligas inte alltid pa
detaljniva. Det ar badas fel. Pa dversiktlig niva kan man ha svart for att
formulera sig och att forstd planhandlaggarnas verklighet. Och plan-
handlaggarna kan ha svart att ta sig an 6versiktsplanens inriktning. Det
ar tva olika typer av planerarperspektiv dar inte alltid dialogen funkar.
Men det dr vi medvetna om och forséker overbrygga”.

Tjansteman pa 6versiktlig/strategisk niva

Bade Malmo och Goteborg arbetar redan aktivt med att kommunicera externt
och internt. Intervjuerna indikerar att det &nda finns en stor utvecklingspotenti-
al, séarskild vad galler intern kommunikation och utbildning. For att frdmja
overforingen av mal och intentioner genom planeringsprocessen ar det latt att
foresla mallar, checklistor, lathundar och dylikt att anvandas i detaljplanearbe-
tet. Intervjupersonerna pekar dock pa att sadana losningar kan uppfattas som
pekfingrar och foresprakar istéllet ett framjande av kunskapsprocessen genom
forbéttrad intern kommunikation och utbildning. En intervjuperson uttrycker
det sahar:

“"Man skulle kunna tdnka sig ndgon form av checklista. Men det far inte
vara for mycket, da blir de bara liggandes. Det béasta ar att internalisera
kunskapen bland alla inblandade handléggare. Och samarbete mellan
olika nivaer, ett utbyte.”

Tjansteman pa 6versiktlig/strategisk niva
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Flera goda exempel pa arbeten for att framja kunskapsprocessen beskrivs av
intervjupersonerna. Lunds kommun har anordnat en seminarieserie och studie-
resa for tjansteman och politiker pa Stadsbyggnadskontoret och Tekniska For-
valtningen som resulterade i handboken Handbok i bilsnél samhéllsplanering”.
Dar spelade sjalva handboken en mindre roll; den stora behéllningen var kun-
skapsprocessen som astadkoms genom seminarierna och studieresan. Samtidigt
pekar intervjupersonerna ut risken med alltfor manga moten och sammankoms-
ter. Losningen kan vara samverkan kring verkliga plandrenden, workshopar for
att ta fram nasta Oversiktsplan, osv.

Kontinuiteten

Planeringsprocessen &r en lang och tung process med manga aktorer och intres-
senter inblandande. Efterslapning forekommer dar projekt paborjas i fel ord-
ning, till exempel att detaljplan paborjas innan den fordjupande Gversiktsplanen
for omradet ar klar eller att en ny dversiktsplan kan hinna antas under tiden. Det
finns ett behov av att arbeta mer kontinuerligt mer 6versiktliga/strategiska fra-
gor, vilket exempelvis gors i Malmd dér deras senaste dialog-PM “Hur kan
Malmd véxa — hallbart?”” kommer att ligga till grund for nésta 6versiktsplan.

Komplexiteten i planeringen gor att det tar tid att verkligen arbeta igenom alla
relevanta fragor. Flera intervjupersoner betonar dven betydelsen av den demo-
kratiska processen — samradet — som maste f ta sin tid. | Géteborg har man till
och med satt upp mal om hur manga planarenden som ska hinnas med under
aret. Samtidigt menar flera av intervjupersonerna i bade Géteborg och Malmo
att det ibland tas alltfor snabba beslut, till exempel for att I6sa den akuta bo-
stadsfragan. | en alltfor snabb beslutsprocess riskerar langsiktiga framtidsfragor
att laggas at sidan, menar en av intervjupersonerna. | det har sammanhanget
ndmns aven det politiska spelet av intervjupersonerna:

"Politikerna kan ju vurma for ndgonting och da blir det ju sd. [- - -] Men
hos planerarna ar det tankeséattet [hallbar stadsutveckling] val forank-
rat.”

Tjansteman pa 6versiktlig/strategisk niva och planhandlaggning

Kontinuiteten ar ofta avgorande for att idéer och tankegangar inte ska tappas
bort genom stafetten och flera intervjupersoner betonar vikten av att samma
personer far folja ett projekt hela vagen fran FOP, PP och DP till bygglov. Upp-
foljning av genomforda projekt ar ocksa viktigt for att fa aterkoppling. Manga
foreslar aven arbetsrotation, dvs. att man far prova pa olika roller (t ex dversikt-
liga fragor, planfragor, bygglov, osv.) och darmed far storre insikt och forsta-
else. Diskontinuitet kan dven orsakas av stor personalomsattning, till exempel
pa grund av pensionsavgangar. Det forsvarar kunskaps- och erfarenhetsoverfo-
ring fran ett projekt till ett annat och i langden Gverféringen av mal och intent-
ioner genom planeringsprocessen. Dér kan I6sningen handla om att ta fram
strategier for att hantera pensionsavgangar, behalla personal och for att introdu-
cera nyanstallda.

Transparensen

| planeringsprocessen gors standigt avvéagningar. Oversiktsplanens mél och
intentioner tolkas av planhandlédggare och omsétts i praktiken. Politikerna tol-
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kar tjansteménnens beslutsunderlag och fattar beslut. Detaljplanen tolkas av
bygglovhandlaggare, osv. Dokumentgranskningen visar att formuleringarna
“Detaljplanen dr forenlig med kommunens oversiktsplan” och “Planen foljer
intentionerna uppsatta i OP” &terfinns i flera detaljplaner. Det framgér dock
inte vilka avvégningar som gjorts for att komma fram till formuleringen. Inter-
vjuerna indikerar att planhandldggare i Goteborg stdammer av detaljplaner mot
oversiktsplanens tillhdrande kartor dar omradesvisa inriktningar framgar, aldrig
mot Oversiktsplanens strategiska mal. Sedan kan det visserligen vara sa att ma-
len till viss del fangas av de omradesvisa inriktningarna, men det uttrycks anda
ett behov av att pa nagot vis stimma av detaljplaner mot de 6vergripande malen
och intentionerna. Det ar helt enkelt en utmaning att géra planeringsprocessen
mer transparent. Fragan ar om, och i sa fall hur, man kan formalisera och do-
kumentera avvagningar i planeringsprocessen. En intervjuperson uttrycker det
som att:

“Avvigningen ligger ju i dialogen och i den dokumentation som finns;
remisser och samradsredogorelser. Sa viss dokumentation gors ju. Man
satter inte malen mot varandra. Det &r en mer kontinuerlig diskussion, en
inte s& transparant kompromiss. Inte alls sa tydlig som den har stafet-
ten... men jag skulle onska att planeringsprocessen blev lite mer transpa-
rant och tydlig. Lite mer formaliserad dar med tydligare ser vilka avvag-
ningar som gors. Sen ar ju fragan hur den kan goras. Jag har svart att se
hur man kan ga sa langt att man kan tillampa ett matematiskt system dar
man kan skruva upp hdr och ner ddr... planeringsprocessen ar for kom-
plex for det.”

Tjansteman pé dversiktlig/strategisk niva

Legitimiteten

Det finns en generell 6nskan om att 6ka Gversiktsplanens legitimitet. Oversikts-
planer &r inte juridisk bindande, men det &r inte heller legitimiteten i lagens
mening som intervjupersonerna syftar pa. Daremot uttrycks en generell 6nskar
att Gversiktsplanen stramas upp (se dven Malsattningen) och far stérre genom-
slag i planarbetet (se &ven Kommunikationen och informationen). En intervju-
person uttrycker det sahar:

“Oversiktsplanen ska ju inte helt vara skriven i sten; en vagledning sna-
rare. Man borde ju alltid stalla sig fragan; vilka mal ska den har planen
uppfylla och hur vdl uppfyller man det?”.

Tjansteman pé Gversiktlig/strategisk niva och planhandlaggning

Detaljplanen ar visserligen juridiskt bindande, men den anger vad man far gora
och inte vad man ska. Det innebér att goda intentioner latt kan férsvinna i ge-
nomférandefasen, vilket flera av intervjupersoner inom planhandldggningen
redogor exempel for. De uttrycker ett behov av att komplettera detaljplanen
med kvalitetsprogram, exploateringsavtal och en bra dialog med bygglovshand-
l&ggare och entreprendrer.

Organisationen

Overféringen av mal och intentioner genom planeringsprocessen forsvaras ge-
nom att organisationen i sig delar upp processen mellan olika forvaltningar och
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ndmnder. | Goteborg finns en indelning av de kommunala verksamheterna i
Stadsbyggnadskontoret och Byggnadsndmnden, Trafikkontoret och Trafik-
ndmnden, Fastighetskontoret och Fastighetsndmnden, Miljéforvaltningen och
Miljonamnden, osv. Organisationen ser liknande ut i Malmd med skillnaden att
Trafikkontoret kallas for Gatukontor. Uppdelningen mellan olika forvaltningar
och ndmnder kan bromsa planeringsprocessen, till exempel genom att man inte
har en gemensam problemsyn och malbild och att det fattas motstridiga poli-
tiska beslut. Mot den bakgrunden har man i Goteborg diskuterat en samman-
slagning av de tekniska forvaltningarna till en Samhéllsbyggnadsavdelning.
Storre projekt drivs ofta genom formaliserat samarbete dver forvaltningsgran-
serna, till exempel utvecklingen av den nya, hallbara stadsdelen Lund
NE/Brunnshbg i nordostra Lund sker i ett forvaltningsovergripande samar-
bete™".

Stadsbyggnadskontoret ansvarar for planarbetet (6versiktsplaner, detaljplaner,
osv.) och bygglov. Indelningen av Stadsbyggnadskontorets verksamhet i avdel-
ningar eller enheter ar ocksa avgorande for 6verféringen av mal och intentioner
genom planeringsprocessen, till exempel fran oversiktlig/strategisk planering
till detaljplan och fran detaljplan till markanvisning och bygglov. I Malmé har
man forsokt att 6verbrygga dessa klyftor genom att detaljplanearbetet ligger pa
bade Planavdelningen och Stadsarkitektavdelningen:

Vi har en Planavdelning som har hand om OP, FOP och en del detalj-
planer samt en Stadsarkitektavdelning som har hand om bygglov och en
del detaljplaner. Sa detaljplanerna ligger pa tva avdelningar. Det finns en
tanke med det. Vi vill ju ha en évergang fran OP, FOP och DP. Sen vill vi
ocksa ha en 6vergang fran DP och bygglovgivningen. Det ska skapa mdj-
lighet for personalen att folja ett arende/projekt. 1 begynnelsen hade vi
det uppdelat pa& en planavdelning (OP, FOP och DP) och en bygglovs-
hantering, men da fungerade det inte i dvergangen till bygglovsgivning.
Sa under 80-talet &ndrade vi det till en éversiktlig avdelning och en av-
delning for detaljplaner och bygglovshantering, men da fick vi problem
med ett glapp mellan den dversiktliga niva och detaljplanearbetet. Sa da
tog vi ett halvt steg tillbaka till den organisation som vi har idag.”

Tjansteman pé dversiktlig/strategisk niva

Organisatoriska barridrer kan dverbryggas genom att det informella nétverket.
Flera intervjupersoner lyfter fram betydelsen av att natverka, vilket kan inbe-
gripa det mesta fran spontana samtal i fikarummet till mer organiserade tema-
traffar. Spontana motet kan forsvaras genom att tjansteman sitter pa olika va-
ningsplan, i olika byggnader, osv. Det ar ocksa viktigt att komma ihag att i det
ofta kommer in helt nya aktorer i genomférandet, till exempel entreprendrer,
vilket kan leda till att man har svart att fa med sig stafettpinnen hela vagen till
den byggda miljon. Den Gvergangen galler dock i regel detaljutformningar och
inte lokalisering och andra mer évergripande fragor, dven utformning av cykel-
parkering, planteringar, osv. har betydelse for den hallbara stadsplaneringen.

24 Las mer om Brunnshdgsprojektet p&: www.lund.se/Bygga--bo/Stadsbyggnadsprojekt/Brunnshog/
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3.2 Regional infrastrukturplanering

Den regionala infrastrukturplaneringen utgors inte av samma véldefinierade
kedja av plandokument som den kommunala planeringsprocessen och det ar i
regel fler aktorer direkt inblandade i processen. Féljande dvergangar i stafetten
for regional infrastrukturplanering &r sérskilt kritiska och stafettpinnen (de
transportpolitiska malen) riskerar att tappas:

= ndr prioritering sker av atgarder till lansplanen och den nationella planen
i den regionala infrastrukturplaneringen

= ndr I6sningsalternativ ska véljas pa objektniva

Fallstudien visar dven en bristfallig — eller till och med en avsaknad av —
dokumentation av hur avvagningar mellan olika transportpolitiska mal gors.
Detsamma géller for avvagningen mellan de transportpolitiska malen och andra
mal som finns formulerade i bade planer (regionala mal for transportinfrastruk-
tur och regional utveckling) och effektbeddmningar (Trafikverkets egna pro-
jektmal). Det handlar alltsd om en avsaknad av transparens och sparbarhet av
avgorande beslut. For enskilda véaginvesteringar redovisas fyrstegshistoriken,
inklusive vilka atgarder som genomforts i steg 1-3. Det saknas dock en ater-
koppling till resonemanget kring varfér genomforda atgarder i steg 1-3 bedéms
som otillrackliga for att bidra till transportpolitisk maluppfyllelse och darmed
motiverar en nyinvestering i vaginfrastruktur i steg 4.

Samhallsekonomiska kalkyler framhalls som ett centralt beslutsunderlag i den
samlade varderingen av hur investeringsobjekten bidrar till de transportpoli-
tiska malen. | samhallsekonomiska kalkyler ar dock restider den enskilda faktor
som har storst genomslag.

| prioriteringen mellan olika mal star ofta restiden (hastigheten) och trafiksa-
kerheten) mot varandra. | Skane lans regionala infrastrukturplan papekas att
davarande Vagverkets 6versyn av gallande hastighetssystem i manga fall inne-
bér en sdnkning av den skyltade hastigheten. Darfor avsétts medel i lansplanen
for trafiksakerhetsatgarder sa att hastighetsgranserna inte ska behdvas sankas.
Trafiksakerhetsatgarder prioriteras alltsa i vagnatet, men med huvudsyftet att
motverka langre restider pa grund av sankta hastighetsgranser. Detta innebér
aven en konflikt med malet om begransad klimatpaverkan i och med det sam-
band som finns mellan hogre hastigheter och 6kade koldioxidutslapp.

| fallstudierna pekas det ut var stafettpinnen riskerar att tappas och varfor. |
analysen av intervjuerna har foljade sex aspekter pa éverforingen av mal genom
planeringsprocessen utkristalliserats:

Malsattningen

Kommunikationen och informationen
Kontinuiteten

Transparensen

Legitimiteten

Organisationen
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Ytterligare en aspekt att beakta nér det géller den regionala infrastrukturplane-
ringen dr trafikverkens forslag till nytt planeringssystem. Vad kommer det att
innebdra niar det géller att ”halla i stafettpinnen” i1 en vigplaneringsprocess?
Kan det nya planeringssystemet underlatta att de transportpolitiska malen beak-
tas och hur dessa vags mot andra mal?

Malsattningen

De transportpolitiska malen, liksom olika regionala och kommunala mal, verkar
finnas med nar diskussionerna ar pa en allmén och Gvergripande niva. For kon-
kreta objekt daremot verkar det vara svart att beakta de transportpolitiska ma-
len. Enligt intervjupersonerna gloms de helt enkelt bort eller sa ar det bara na-
gon viss del av dem som ndmns och framhavs:

”Jag ar van kanske att titta pa de transportpolitiska malen, liksom lans-
styrelsens folk och vissa fa personer pa Vagverket, men det ar de forsta 5
minuterna pa moten. Sedan ar man raskt nere pa detaljniva och da tap-
par man bort mdlen. Blandade intressen kommer in.”

Hur végs de transportpolitiska malen in i valet av atgarder och i utformningen
av atgarder? Vilken tyngd har de i konkurrens med andra mal, och hur har av-
vagningar gjorts mellan regionala mal, kommunala mal och de nationella trans-
portpolitiska malen?

Detta har varit svart att fa fram, bade i fallstudien av lansplanen och vag 261,
och i de kompletterande intervjuerna:

“Ja, det vet jag inte, Vigverket har med dem hela tiden i processen, sen
kan jag inte svara for politikerna i processen, de kan ha andra overvéa-
ganden. Gamla delmalet regional utveckling &r ju med hela tiden och det
ar ofta det som ar det politiska 6vervagandet som ar med. ”

Pa fragan om hur avvagningar mellan regionala mal och nationella transportpo-
litiska mal gjordes i arbetet med den regionala infrastrukturplanen lat svaren sa
har:

“Det var en jattebra fraga. Vi maste visa pa en samlad effektbedomning
av planen. Forsokt gora. Sammanfaller mycket &nda med de regionala
mdl och de transportpolitiska malen.”

”Lansplanen ser vi fran kommunsidan for lite av. Som lansarkitekt pa
lansstyrelsen i annat I&an hade jag mycket mer insyn. Satt inne i vArmen
bland statliga broder och systrar. Mycket av framtagandet av underlag
sker ju av Vagverket. | arbetet med lansplanen har kommunerna kommit
ut lite i kylan, vi far se forhandsversioner och yttra oss, men jag kanner
att jag inte har inblick.”

En uppfattning som framkommer i fallstudien &r att framkomlighet for bil &ar
den del av de transportpolitiska malen som ofta blir utslagsgivande i val och
utformning av atgarder:
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“Vissa transportpolitiska mdl viger i de har sammanhangen tyngre an
andra. Ju “grdare” de dr desto tyngre vdiger de. De gamla traditionella
vdgrelaterade mdlen, framkomlighet for bil, viger tyngre.”

“Kollektivtrafiksatsningarna far ju inte forsimra framkomligheten for

biltrafik *.

Varfor tappades stafettpinnen bort? Nar det géller lansplanen for Stockholms
lan (och Stockholmsobjekten i den nationella planen) var Cederschitldéverens-
kommelsen en utgangspunkt som atgardsplaneringen inriktades pa att finansi-
era.

Det innebdr att de atgarder som diskuterats har varit givna pa forhand. Urvalet
av atgarder har darmed mer handlat om diskussioner kring finansiering — vilka
atgarder kan inrymmas i planens ekonomiska ram? - an om den transportpoli-
tiska maluppfyllelsen for olika atgarder:

"I diskussionen om lansplanen var vi aldrig inne pa detaljutformning av
objekten, bara vilka objekt som skulle vara med. Var en lista pa objekt,
inte direkt beskrivningar av dem. Muntligt om tidplaner, procentsatser
ochsa.”

| det enskilda vagobjektet vag 261 beskrivs malkonflikter och tidiga lasningar
kring alternativ utformning som en orsak till att stafettpinnen tappas bort:

I just det hdr projektet synnerligen tillstokat. Mycket politik i det hela.”

Det ar en malkonflikt som beskrivs std mellan framkomlighet for biltrafik
kontra andra transportpolitiska mal:

"Detta projekt dr kontroversiellt, det dr kollektivtrafik och miljé som
stalls mot fri biltrafik och expansion mot allt. Ekeré kommun skriver i
sin Oversiktsplan att man ska vérna varldsarvet i alla 1agen. Att man ska
varna valdigt om riksintresset och véarldsarvet. Men i praktiken sager
kommunen att det visst gar att gora fyra korfalt i Drottningholm. Trots att
det innebdr ingrepp i kulturmiljon..”

En viktig forklaring till att stafetten i form av de transportpolitiska malen tapp-
pas bort verkar vara just att i atgardsplaneringen och aven i planeringsprocessen
for de enskilda objekten s& kommer de transportpolitiska malen in for sent i
processen, i ett skede dar det redan skett lasningar av alternativ:

"Niir forstudien drar igang i den formella vagplaneringsprocessen sa ar
det i de flesta fall redan utstakat att den har vagen ska ga mellan de har
trafikplatserna. Da blir det fel och konstigt att i det skedet titta pa andra
alternativ som t ex sparvag. Fyrstegsprincipen kommer inte in forran det
ar dags att borja med forstudien. ”

Har framfors det att avvagningar kring de transportpolitiska malen, och val av
atgarder utifran dessa, behover komma in betydligt tidigare i planeringsproces-
sen for vagar:

“Forst kan man gora en idéstudie. Det skedet ligger utanfor vagproces-
sen som det ar idag. Egentligen &r det redan i idéstudien som man borde
hitta alternativen. Men ofta finns det for lite pengar nar man drar igang
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en idéstudie. Som jag menar, det &r dar man verkligen kan jobba med fyr-
stegsprincipen.”

En intervjuperson pekar pa att trenden nu ar stark nar det galler en 6kad medfi-
nansiering av kommuner och landsting/regioner i statliga infrastrukturprojekt,
och resonerar kring detta utifran de transportpolitiska malen:

"Nu har detta med medfinansiering tillkommit. Forstar inte riktigt hur
det ska fungera med de transportpolitiska malen och fyrstegsprincipen
som man ska jobba med nar man bygger vag. En kommun kan finansiera
ett jattestort projekt med en tiondel av medlen. Har da valdigt stora pa-
tryckningsmojligheter. Tycker det kolliderar lite med den demokratiska
processen”.

Kommunikationen och informationen

En aspekt som framkommer i intervjuerna dr att VVagverket (numera Trafikver-
ket) verkar vara splittrade i sitt arbete med den regionala infrastrukturplane-
ringen och ocksa i planeringen av enskilda investeringsobjekt. Den ena handen
vet sa att séga inte vad den andra gor, eller varfor. Representanter for Vagverket
argumenterar ocksa olika mycket for de transportpolitiska malen pa olika nivaer
i planeringsprocessen. Till stor del verkar de manga oklarheterna kring vag 261
i denna fallstudie bottna i detta forhallande. Detta skapar en otydlig bild av
planeringsprocessen, vad den syftar till och vad den innehaller, hos 6vriga in-
blandade aktorer.

Kontinuiteten

Né&r det géller kontinuiteten i den regionala infrastrukturplaneringen liksom i
vagplaneringsprocessen for enskilda investeringar &r det precis som i den
kommunala planeringen vanligt forekommande att processen sker i fel ordning,
dvs. att man tidigt i planeringen laser sig vid en tankbar 16sning och darmed
inte belyser andra alternativ som skulle kunna ha en béattre maluppfyllelse.
Komplexiteten i vagplaneringen gor att det kan ta tid att arbeta igenom alla
relevanta fragor.

Kontinuiteten i hanteringen av processen kan vara avgdrande for att idéer och
tankegangar inte ska tappas bort genom stafetten. Vikten av att samma personer
far folja ett projekt hela véagen, dvs. fran de tidiga skedena i form av idéstudie
och bristanalys dar det eventuella behovet av investeringen forst fors upp pa
agendan fram till att beslut fattas om vilken 16sning som ska forordas, &r dock
inget som kommit fram i dokumentgenomgang eller intervjuer. Tvartom fram-
star det som att involverade aktorer i planeringsprocessen for ett och samma
vagobjekt inte verkar ha nagon éverblick alls av vad som sker i samma plane-
ringsprocess pa andra nivaer.

Transparensen

Nér det géller planeringsprocessen for vagar framkommer att det generellt &r en
komplicerad process:

“Planeringsprocessen dr strulig. Den omfattar vig- och banlagen, de-
taljplaner, dversiktsplaner, regionplanen, lansplanen for transportinfra-
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struktur, eventuella prdévningar som kravs enligt Miljobalken. Sedan
kommer Miljédomstolen in ibland. Det &r ett virrvarr.”

"For 15 ar sedan hade jag en klarare bild av planeringsprocessen. Idag
ar det en mangd myndigheter som har paverkan. Darfor svart att veta
hur giltiga beslut som fattas egentligen &r — nagon kan éverklaga senare
tex.”

”En av olyckorna i regionen ar att lanet bestar av sa manga kommuner.
De ska alla ha sina egna centran osv och konkurrerar med varandra.
Vore enklare med storkommuner dar det fanns ett enda centrumomrade
osv.”

En annan aspekt som medfor problem &r att planeringsprocessen for den reg-
ionala infrastrukturplanen, som handlar om finansiering av enskilda objekt, inte
ar synkroniserad med hur langt planeringsprocesserna for de enskilda objekten
har kommit. Det innebar i det aktuella fallet med vdg 261 att lansplanen fore-
griper vilken l6sning som ska fa finansiering - langt innan alternativ har genere-
rats, analyserats och prioriterats i arbetet med det aktuella vagprojektet.

Det kan, som handlaggare pa Trafikverket forespeglat i intervjuer och pa
workshopen som genomférdes, vara sa att formuleringen i lansplanen inte ar
bindande och att det gar att andra utformningen av atgarden nar lansplanen
revideras om nagra ar. Men att ange en specifik I6sning i lansplanen for en vag-
investering redan innan forstudien for vaginvesteringen ens har faststéllts kan
ocksa innebdra en stark risk for att den fortsatta utredningen av vagen av bara
farten blir last till en viss utformning. Lansstyrelsens handlaggare framforde
inte att l16sningen for vag 261 som forordas i lansplanen och kostnaden for
denna endast skulle vara prelimindr.

Att ange en specifik l16sning i l&nsplanen redan innan forstudien ens har fast-
stéllts kan innebdra en stark risk for att den fortsatta utredningen av vég 261, i
det har fallet, av bara farten blir last till en viss utformning utan att andra alter-
nativ prévas och effektbedoms forutsattningslost. Da blir analyser av transport-
politisk maluppfyllelse verkningslosa eftersom en viss atgard redan har fore-
sprakats.

Att dagens kollektivtrafikkorfalt pa v 261 i lansplanen foreslas tas bort vid ut-
byggnad till fyra korfalt illustrerar en intressant malkonflikt mellan framkom-
lighet for biltrafik & ena sidan och framkomlighet for kollektivtrafik, och dar-
med framjande av transportpolitiska mal gallande miljo, jamstalldhet, tillgang-
lighet och trafiksakerhet, & andra sidan. Darfor var det intressant att i intervju-
erna forsoka kartldgga vilken aktor som har férordat denna I6sning i plane-
ringsprocessen, och hur avvéagningar da gjorts mellan olika transportpolitiska
mal. Men det visade sig att ingen av de bertrda aktdrerna kunde forklara vem
som foreslagit denna 16sning.

Lansstyrelsen: ”Kan ej sdga vem som beslutat att kollektivtrafikkdrfaltet ska
bort. Utgar ifran som med Forbifart Stockholm att det ar SL, kommunen och
Véagverket som kommit fram till detta.
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“Vet ej varfor det stdr sd i ldnsplanen. .. Men enligt regeringens villkor i tillat-
lighetsbeslutet om Forbifart Stockholm &r det ju nu det ska resoneras fram till
en lésning?”

Végverket: "Man mdste hejda sig ndr det gdller forstudien, det hér projektet ar
ej fardigutrett. Star inte bakom att det korfalt som finns idag for kollektivtrafik
ska tas bort. Det skulle starta en debatt som ar helt onddig.”

SL: ” Nej, jag gissar att det dr Vigverket.”

Kommunen:  “Vigverket. Vi olika  tjansteméan  och  beslutsfattare
inom kommunen har alltid samma uppfattning, men det kan man ju inte sdga
om Vigverket.”

Transparensen var alltsd mycket bristfallig. Det visade sig sd smaningom att det
var Vagverket som hade last denna losning i sina instruktioner till konsulterna
som gjorde den samlade effektbeddmningen. Trafikverket (tidigare Vagverket
och Banverket) framforde vid workshopen att man “tror att andra processer
kommer att vara styrande for val av utformning av vag 261, an vad som star i
lansplanen. Styrande kan t ex vara avtal mellan kommun och Trafikverket”.

Legitimiteten

Vid workshopen diskuterades hur mycket ansvar som kommuner och regioner
har for statliga mal, som de transportpolitiska malen. Dessa mal &r statliga men
borde vara nationella eftersom kommunerna spelar en mycket viktig roll for om
de transportpolitiska malen kan nas.

Organisationen

Vem tappar stafettpinnen? Innan intervjuerna genomférdes var tesen att det
skulle vara hos de aktérer som inte ar statliga som de transportpolitiska malen
ar svagast forankrade, och att problematiken handlar om att vaga de transport-
politiska malen mot dessa andra aktorers egna intressen och mal.

Intervjuerna visar dock, nagot overraskande, att de transportpolitiska malen
tappas bort av de statliga tjansteménnen:

”De namns pa 6vergripande plan men inte nar man pratar enskilda vagprojekt.
Aldrig hort nagon Vagverkare i dessa sammanhang namna t ex jamstalldhets-
malet och att fler kvinnor reser kollektivt. Inte i de sammanhang dar man disku-
terar stora vdgprojekt.”

”Aven néar de fick piska uppifran inom Vagverket att tanka mer pa kollektivtra-
fik sa ville de lagga dessa uppgifter pa SL. De verkar inte tycka att detta med
kollektivtrafik &r deras uppgift”.

Slutsatsen &r alltsa att de transportpolitiska malen inte verkar vara sarskilt for-
ankrade bland de tjanstemén som forvéntas fora fram dem i végplaneringspro-
cessen — de statliga tjansteménnen. Eller réttare sagt — det verkar bara vara vissa
delar av de transportpolitiska malen, de som ror framkomlighet med bil, som &r
forankrade. Representanter for davarande Véagverket argumenterar olika mycket
for de transportpolitiska malen pa olika nivaer i planeringsprocessen.
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"Motorvig kontra t ex klimatmdl. Over huvud taget sd dr fyrstegsprincipen
motstridig, nastan som en inbyggd malkonflikt i och med den vagbyggarkultur
som rdder inom Vigverket.”

[ sjéilva forstudiearbetet jobbar vi med dem. Men inte alltid vi far gehor for
det. Var far man inte gehor? Bade internt och externt. Tyvarr manga ganger
internt. Finns kultur inom Vagverket att kan man gora en motorvag sa ska man
gora en motorvag. ”

"For andra tidnstemdn, som t ex projektledare osv, sa handlar det snarare om
mdl for de olika objekten, projektmdl och effektmdl, som de jobbar med”.

Uppfattningen verkar vara att det rader en “vigbyggarkultur” inom Vigverket:

"For mycket stuprorstink. En del projektledare dr bra, andra mindre
bra. Projektets storlek har betydelse. Det &r ofta kulturskillnader mellan
olika skran, t ex miljo- och trafikmanniskor, ocksa inom organisationer
och kommuner.”

Utgangspunkten for diskussioner om maluppfyllelse for tillganglighet i plane-
ringsprocessen uppfattas ofta vara tillganglighet, eller framkomlighet, men for
biltrafiken i forsta hand. Ovriga trafikslag som utnyttjar vagnatet utgor saledes
inte normen i maldiskussionerna. Man “riknar fordon, inte resendrer”. Om
framkomlighet/tillganglighet for vagtrafiken generellt méts genom indikatorer
baserade pa antal fordon istallet for pa antal trafikanter (eller antal transporte-
rade ton) sa kan det vara en bidragande orsak till att det ar framkomlighet for
fordon som ligger i fokus i planeringen. En tanke kan vara att i det pagaende
arbetet med att formulera indikatorer utifran de nya transportpolitiska malen se
over hur indikatorerna for tillganglighet ar formulerade.

Kompetensen

En central slutsats &r att analyser av atgardsalternativ i planeringen av enskilda
vagobjekt behdver komma in betydligt tidigare i planeringsprocessen én idag.
Redan i de tidiga skedena av végplaneringen, dvs. innan forstudien startar, be-
hover olika alternativ analyseras och konsekvensbeddmas t ex genom tillamp-
ning av fyrstegsprincipen.

Nar det galler behov av verktyg och stod i processen sa framfors att checklistor
av nagot slag ar, eller kan vara, ett bra stod i arbetet med transportpolitiska mal.
Den samlade effektbedémningen som Végverket (numera Trafikverket) tagit
fram for enskilda objekt som underlag for den regionala (och nationella) infra-
strukturplaneringen kan ségas vara just en sadan checklista & andra sidan, dar
transportpolitisk maluppfyllelse ska redovisas och ’prickas av’. Ingen av inter-
vjupersonerna utanfor Végverket refererade dock till den samlade effektbe-
domningen. Kanske kunde den samlade effektbeddmningen anvéndas mer och
tydligare i kommunikationen med externa aktorer i en planeringsprocess nar det
géller ett vagobjekt och vilka konsekvenser som olika alternativa losningar kan
fa for transportpolitisk maluppfyllelse?

En slutsats av fallstudien &r att det behovs en diskussion kring hur de transport-
politiska malen i sin helhet kan forankras battre hos tjanstemannen som &r in-
volverade i vagplanering, i framforallt det nya Trafikverket. Interna workshopar
med fokus pa de transportpolitiska malen kunde vara ett sétt att ga tillvaga.
Kanske med inslag av forhandlingssimulering — hur diskutera och hantera mal-
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konflikter mellan de olika transportpolitiska malen? Detta kunde bidra till att
starka tjanstemannens forstaelse for och ansvarskansla gentemot ocksa de 6v-
riga transportpolitiska malen, dvs. de som inte direkt bottnar i den traditionella
vagbyggarkulturen som i intervjuerna har framtratt som fortsatt stark inom det
davarande Vagverket.

3.3 Politiska intressen och prioriteringar

| bade kommunal och regional planering finns politiska intressen med i plane-
ringsprocessen. Det ar allmént kant — och &ven visat i fallstudierna — att sam-
mansattning av lansplan och val av atgard i vag 261 har styrts av politiska
overenskommelser. Man kan naturligtvis fraga sig hur representativ lansplanen
for Stockholms 1an (och investeringsobjektet vag 261) ar som exempel. Fallstu-
diens intervjuer indikerar dock att detta inte &r en ovanlighet utan snarare repre-
sentativt for infrastrukturplanering.

Komplexiteten i planeringen gor att det tar tid att verkligen arbeta igenom alla
relevanta fragor. | en alltfor snabb beslutsprocess riskerar langsiktiga framtids-
fragor att laggas at sidan, menar intervjupersonerna i fallstudien for kommunal
planering. Intervjupersonerna aterkommer vid upprepade tillfallen till det poli-
tiska spelet i planeringsprocessen, till exempel:

"Politikerna kan ju vurma for ndgonting och da blir det ju sd. [- - -] Men
hos planerarna ar det tankeséattet [hallbar stadsutveckling] val forank-
rat.”

Kommunal tjansteman pa 6versiktlig/strategisk niva och planhandlaggning

Lansplanen for Stockholms l&n, liksom den nationella planens investeringar for
Stockholms lan, har varit styrda pa forhand av de atgarder som fanns med i
Cederschidldoverenskommelsen. Aven om valet av atgarder i denna process
kanske varit styrd i nagot storre utstrackning an i vanliga fall, sa far det anda
sagas vara regel att atgardsplanering utgar ifran bruttolistor pa och politiska
onskemal om atgardsforslag som redan finns framtagna:

“En del objekt har ju funnits med tidigare, i tidigare planer. Andra kom-
mer upp ur behov av atgarder, vi har egentligen bruttolista till att borja
med, som vi plockar fram underlag for. ”

For vag 261 visade sig vara ett projekt med manga starka aktorer inblandade
som sinsemellan har olika uppfattningar och drivkrafter. Vdgen anges av de
intervjuade berdrda aktorerna i fallstudien vara ett politiskt k&nsligt och priori-
terat projekt med manga malkonflikter, vilket foljande &r exempel pa:

“"Kommunen har i princip stdllt som krav att det ska vara fyrfiltig vig.”

“Den puffade ut andra objekt scklart. Det var ett smart satt att fa Ekero
kommun att acceptera Forbifart Stockholm.”

“Oh ja. Virldsarvet. Handlar om trafikvolymer, fyra korfdlt, och att gora
s& sma ingrepp som majligt kring Drottningholm och hela Lovon. Det ar
darfor gruppen tillsatts for att forhindra exploateringar, for att bevara
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kulturmiljon sa intakt som mojligt. Naturligtvis en stor diskussion mellan
parterna som pagar fortfarande. ”

“Kollektivtrafiksatsningarna far ju inte forsdimra framkomligheten for

biltrafik .

Det verkar finnas ett starkt politiskt tryck att ta med vdg 261 i lansplanen ef-
tersom vag 261 i sin tur &r en forutsattning for att VVagverket (numera Trafik-
verket) ska kunna genomdriva Forbifart Stockholm. Detta i och med den dver-
enskommelse som Ekeré kommun och davarande Végverket traffade 2009 dar
kommunen kréver utbyggnad av vég 261 till fyra korfalt i utbyte mot att under-
latta arbetet med detaljplanering for Forbifart Stockholms dragning genom
kommunen. Forbifart Stockholm &r i sin tur ett projekt som bade politiker i
Stockholmsregionen samt dven Trafikverket har framstallt starka 6nskemal om
att genomfora.

Vig 261 ir saledes ett projekt som kan betraktas som extra “kénsligt”. Men de
synpunkter som framfors pa planeringsprocessen kring vag 261 nar det géller
hur transportpolitiska mal beaktas, verkar i det stora hela vara representativa
ocksd for andra vagprojekt. Detta framgar eftersom intervjupersonerna ofta
uttrycker sig i generella termer kring de transportpolitiska malen och hur de
beaktas:

De [de transportpolitiska malen] namns pa Gvergripande plan men inte
nar man pratar enskilda vagprojekt. Aldrig hort ndgon Véagverkare i
dessa sammanhang namna t ex jamstalldhetsmalet och att fler kvinnor
reser kollektivt. Inte i de sammanhang dar man diskuterar stora vagpro-
jekt.”

"Vildigt svdrt fd ut dem [de transportpolitiska malen] till de andra akto-
rer an Vagverket som &r inblandade. Det ar svart aven internt i Vagver-
ket. Hoppas det ska bli mer aktuellt med nya Trafikverket. Blir kanske
nagot enklare prata om andra losningar an bara ny vag da.”

“Vigverket ofta duktiga pad att ramla ner till vad just de tycker &r absolut
viktigast och som blir sista ordet i manga diskussioner, och det ar eko-
nomi.”

3.4 Sammanfattande diskussion

| fallstudierna har planeringsprocessen pa kommunal och regional niva stude-
rats som en stafett dar 6vergripande mal och intentioner (har: de transportpoli-
tiska malen, sarskilt delmalet om god milj6) ar stafettpinnen. Genom att syste-
matiskt granska kommunala och regionala planeringsdokument samt genom
intervjuer med planerare som arbetat med framtagningen av dessa dokument,
har fragan kring var stafettpinnen tappas och varfor kunnat belysas.

Synen pa samhéllsplaneringen som en kontinuerlig process &r gemensam for de
intervjuade planerna. Vikten av dialog mellan politiker, planerare, exploatorer
och allménhet i syfte att sprida kunskap och formulera gemensam tankegrund
betonas. Okad kunskap och béttre utbildning hos planerare och beslutsfattare
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efterfragas. Kunskapsnivan paverkar majligheterna att uppna en hallbar plane-
ring déar radande normer och ideal behdver ifragasattas. Utéver planerare och
beslutsfattare, spelar exploatorerna en viktig roll i stafetten. Om man uppfyller
planens formella krav, ar det i dagens lagstiftning svart att stéalla ytterligare krav
pa en exploatér. Manga kommuner arbetar med olika dialogprojekt for att alla
inblandade aktorer ska fa samma malbild.

En mer systematisk och transparent planeringsprocess dar det tydligt framgar
vilka avvagningar som gors efterfragas av manga planerare. Plandokument
maste operationaliseras och det ar tydligt att malformuleringen har stor bety-
delse. Mal som &r vaga 4r svara att 6verfora mellan planeringsnivaer. Malkon-
flikter &r vanliga men hanteras sallan systematiskt. Ofta redovisas inte nagon
motivering till planernas och enskilda atgarders utformning utifran maluppfyl-
lelse eller malkonflikter — dvs. vilka mal man har valt att prioritera i det aktu-
ella fallet och varfor. Vidare &r ofta beskrivningen av effekter/konsekvenser
alltfor avgransad vilket gor att viktiga konsekvenser uteldmnas och darmed
riskerar att leda till beslut som motverkar malen. Ett exempel ar de effekter
(positiva och negativa) som en ny gata eller vdag kan ge i form av méjligheter
till nyexploatering. Avsaknad av en systematisk uppféljning av mal pa olika
nivaer gor att det ar svart att veta i vilken riktning utvecklingen gar och om man
arbetar med ratt fragor. Kanske finns det behov av en “malcontroller”-funktion
| processen?

Ordningsfdljden i planeringen gynnar inte alltid den ideala processen dar man
borjar pa Gvergripande niva for att sedan vidta mer och mer detaljerad plane-
ring. Ibland kommer detaljplaner fore oversiktsplaner, osv. Granskning som
gjorts av Boverket visar att langt ifran alla kommuner i Sverige har en aktuell
oversiktsplan (vissa har ingen dversiktsplan alls).

Analysen av den regionala infrastrukturplaneringen visar att atgarder/objekt
oftast &r utvalda pa forhand, t ex som resultat av olika forhandlingar mellan
parterna, eller 6nskemal fran nagon part sasom en kommun. Eventuella mal-
konflikter kan da vara mycket svara att ta hansyn till. En analys i “efterhand”
kan pavisa malkonflikten, men kan inte i nagon storre grad andra prioriteringen.
Det spelar inte sa stor roll hur planeringsprocessen ser ut om man inte tillampar
den. Det ar inte de processer och planeringsverktyg vi har som brister, utan att
politiker och tjansteman alltfor tidigt laser sig fast i vissa losningar oavsett pro-
cessen.

For kommunal planering relaterar ofta 6vergripande mal till atgarder bade inom
och utanfor planprocessen, vilket forsvarar mojligheterna att i detaljplaneringen
ta hansyn till malen. Da verkningsfulla atgarder inte ryms i planeringsprocessen
blir inte malen lika relevanta, vilket kan forsvara éverlamningen av stafettpin-
nen. For att malen i 6versiktsplanen, eller pA motsvarande vis i lansplaner for
regional infrastruktur, ska nas pa lagre nivaer kravs i regel dven atgarder som
normalt inte ingér i exempelvis detaljplaner. Atgarder kan behovas utanfor
sjalva planomradet (t ex battre cykelforbindelser till viktiga malpunkter) eller i
driften (t ex battre utbud i kollektivtrafiken). Det kan ocksa handla om ekono-
miska styrmedel for att paverka val av transporter. Om sadana atgérder inte
behandlas i anslutning till planarbetet kan det vara svart att relatera overgri-
pande mal till den aktuella planen, vilket kan gora att man helt bortser ifran
dem.
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Bade denna studie och tidigare erfarenheter visar dessutom att pa lokal niva gar
ofta mal om tillvaxt, planberedskap etc. fore miljomal och mal om mer hallbara
resmonster. Kommunala planhandlaggare tenderar att fokusera pa den fysiska
utformningen och i viss man verksamhetstyp, men inte pa malen med exploate-
ringen och definitivt inte malen for trafiksystemets utformning.

Transportpolitiska mal tycks ha lag prioritet, sarskilt inom regional infrastruk-
turplanering. Har tycks vagobjektens effektmal och projektmal vara mera sty-
rande &n de Gvergripande malen, trots att de borde aterspegla dessa. For vagat-
garder verkar tillganglighet for biltrafik vara det transportpolitiska mal som far
storst genomslag, i jamforelse med andra transportpolitiska mal.

I de kommuner som ingatt i studien, finns flera konkreta exempel pa metodut-
vecklingsarbete i syfte att framja maloverforingen fran strategisk till detalj-
planeniva. Verktyg som checklistor och indikatorer har dock bade foresprakare
och motstandare. En del planerare vill inte kiinna sig alltfor “’styrda” av check-
listor och andra konkretiseringar, medan andra tycker att denna typ av stod &r
vardefullt for att inte ’tappa stafetten’.

Det finns brister i organisationen som hindrar en bra stafett och hinder finns
bade inom organisationer (kommunen, Trafikverket, etc.) och mellan dem.
Natverkandet spelar ofta en avgorande roll, menar manga av de intervjuade.
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4. Hur far vi med stafettpinnen i planeringen?

4.1 Avstamp i befintlig kunskap och tidigare utred-
ningar

Utan implementering av sadana atgarder som man vet leder till forbattrad hall-
barhet sa kan dessa vara hur bra som helst — malen kommer dnda inte att nas.
Implementeringen av atgarder och strategier for ett hallbart transportsystem har
belysts i bade forskningsprojekt och andra studier. Fragan om varfor det hander
sa lite nar vi ofta vet vilka atgarder och strategier som kréavs har starka kopp-
lingar till frigan om var och varfor stafettpinnen fran de Gvergripande mélen
tappas. Det finns méanga tips och forslag pa hur implementeringsprocesser kan
forbattras. | detta avsnitt presenterar vi nagra av de som ar relevanta for rad och
rekommendationer for battre hantering av mal om hallbart transportsystem ge-
nom hela och alla planeringsprocesser.

Hur man kan underlatta inférandet av atgarder for ett hallbart transportsystem
har undersokts av TransportMistra® i ett tredrigt tvdrvetenskapligt forsknings-
program. Forskarnas syntetiserade rekommendationer sammanfattas i Figur 4-1
som beskriver processen fran malformulering genom inférandeprocessen till
faktiskt inforda atgarder.

En viktig slutsats fran TransportMistra ar hur beroende implementeringen ar av
diskussioner for att skapa gemensamma begreppsramar, problembeskrivning
och malbild — innan ens sjalva implementeringen har inletts. | sjalva genomfo-
randestadiet kan man forbattra inférande av hallbara atgarder bland annat ge-
nom att:

m involvera transportsektorns manga aktérer och beslutsnivaer i planerings-
och beslutsprocesser,

m starta eller delta i natverk med syftet att finna gemensamma I6sningar for
ett hallbart transportsystem,
= anvanda olika beslutsstod pa ett aktivt och medvetet sétt och

m se till att framtidens generationer har tydligt och aktivt ombud i proces-
sen.

% smidfelt Rosquist, L. & Ljungberg, C. (2009). Béttre inforande av atgarder for ett hallbart transportsystem :
Sammanfattande radd frdn tre ars tvarvetenskaplig forskning om implementering. TransportMistra:
www.transportmistra.org.



http://www.transportmistra.org/

54

Trivector Traffic

Maélséttning
Diskurs & Begreppsramar i Problemidentifikation I
Inférande

|

Verktyg och hjalpmedel for battre inforande av hallbara Iésningar

Organisation Framtidsombudi Beslutsstod BKommunikationl Natverk E

Y

Inférda atgérder

Figur 4-1. Fr&n malsattning till inférda atgarder for ett hallbart transportsystem®.

Tankar och analyser kring forbattrad kunskaps- och kompetensuppbyggnad i
branschen for héllbara transportsystem beskrivs i ett Vinnova-uppdrag®’. Ut-
gangspunkten ar det faktum som dven TransportMistra tog sin utgangspunkt i —
att det redan finns tillracklig kunskap om atgarder for att inleda arbetet mot ett
hallbart transportsystem, men att manga av dessa atgarder anda inte infors. |
rapporten foreslas ett innovationssystem som systematiskt underlattar framtag-
ning, implementering och aterféring av kunskap. Darmed skapas béattre mojlig-
heter att astadkomma den sorts sprang som kravs for forandring i hallbar rikt-
ning. Forslaget ar en rorlig kunskapsplattform med tre viktiga delar:

= Visionen ar den gemensamma malbild som behdvs for att innovationssy-
stemet ska fungera och utvecklas. Har foreslas bland annat nya arenor for
diskussion om det hallbara transportsystemets innehall, i syfte att sprida
befintlig kunskap och utveckla en gemensam och mera langsiktigt inrikt-
ning pa forskningen inom omradet. Transportsektorns aktorer ska i hdgre
grad stimuleras att delta i samhéllsdebatten och utbytet av kunskap mel-
lan olika sektorer ska dka.

m Aktorerna ar de som pa olika satt bidrar till utvecklingen av ett hallbart
transportsystem. Dessa ska stimuleras till att delta i kunskapsuppbyggna-
den mera aktivt an idag, i forsta hand pa frivillig vdg men dven genom
olika incitament sdsom villkor i avtal. Fler rutiner for gemensam kun-
skapsuppbyggnad behdvs sdsom publicering av kortversioner (popular-
versioner) av forskningsresultat, interaktion med praktiker, etc. Uthild-
ningarna, bade grund- och fortbildning, kan utvecklas sa att de ger akto-

% smidfelt Rosqvist, L. & Ljungberg, C. (2009). Béttre inférande av atgarder for ett hallbart transportsystem :

Sammanfattande radd frdn tre ars tvérvetenskaplig forskning om implementering. TransportMistra:
www.transportmistra.org.

27 wendle, B. & Ljungberg, C. (2008). Rorlig kunskapsplattform for ett hallbart transportsystem — Forslag till

effektivare kunskaps- och kompetensuppbyggnad. Trivector Rapport 2008:84. Trivector Traffic AB, Lund.
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rer med bade kunskap och kompetens (t ex kommunikation). Har kan
aven behovas nya utbildningsformer, till exempel nischade ingenjorsut-
bildningar och yrkesutbildningar. Arbetsgivare och néringsliv gors mer
delaktiga i utbildningarnas utformning och genomférande.

Navet &r de gemensamma funktioner som behdvs for att stodja en for-
battrad kunskapsuppbyggnad. Har forslas flera viktiga funktioner och
tjanster som nétverk, bibliotek, guider (bibliotekarier), projektdatabas,
open access (t ex en vetenskaplig tidskrift inom héllbara transporter med
open access), kompetensutveckling, debattforum, nyhetsbevakning och
nyhetsbrev inom hallbara transporter, webbplats/portal (t ex en utvecklad
och marknadsford Transguide), studiebesok och spridning av goda exem-
pel, kunskapsoversikter (t ex aterkommande arsrapporter fran forsknings-
fronten) och expertrad.

SIKA har gjort en fallstudie om planering av storstadens transportsystem dar de
redovisade foljande framgangsfaktorer i arbetet med hallbara transportsystem?,

Arbetet ska préglas av tydliga roller och ansvarsfordelning, vilket tycks
underlattas om samma myndighet har ansvar for bade markfragor och
transporter.

Det ska finnas en gemensam problembild. Ju stdrre ett problem &r, desto
lattare verkar det vara att hitta gemensamma l6sningar och strategier.

Mal och strategier ska vara val forankrade. Man menar att det varken
saknas projekt eller medel i Sverige, daremot ar bristen pa forankrade
mal och strategier pataglig.

Vikten av statlig medverkan pekas ocksa ut for att kunna sakerstalla
finansiering, tillhandahalla lagstiftning, nationella mal och strategier,
kunskap, metoder och verktyg.

SIKA har sammanstallt och redovisat de atgarder som vidtagits inom ramen for
de samordningsuppdrag som de har i planeringen®. For att kvalitetssiakra den
senaste aktuella omgangen av atgardsplaneringen och forbattra forutsattningar-
na for beslutsfattande vid framtida planering av transportsystemet togs foljande
kvalitetskriterier fram:

Transparens/Sparbarhet
Information om osékerhet
Jamforbarhet
Fullstandighet

Konsistens

Korrekthet

Tydlighet

Dessa kvalitetsindikatorer kan vara intressanta for det forslag till battre malo-
verforing i kommunal och regional planering som presenteras i denna rapport.
En del i maloverforingen handlar exempelvis om tydlighet i malformuleringen
och om transparanta/sparbara beslut.

2 SIKA Rapport 2001:2. Planering av storstadernas transportsystem.

2 SIKA PM 2009:4. Infrastrukturplanering i standig forbattring : Del 1. Samordning av kvalitetssakringen i
atgardsplaneringen 2010-2021.
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Ett forskningsprojekt vid KTH® har genom fallstudier i fyra regioner och
kommuner lyft fram framgangsfaktorer och hinder for att starka samspelet mel-
lan strategisk utvecklingsplanering pd kommunal och regional nivd. Man har
fokuserat pa regionala utvecklingsprogram (RUP) och kommunala 6versikts-
planer (OP). | likhet med andra studier poangteras vikten av att skapa samsyn
och férankring for att uppné handlingskraft. Aven hanteringen av mélkonflikter
betonas. Man hénvisar till ett metodutvecklingsarbete for RUP av NUTEK®!
som menar att planeringsprocessen aktivt bor soka upp konflikter och dérige-
nom forma genomténkta handlingsalternativ. Resonemanget &r sannolikt dven
giltigt for andra plandokument.

For kommunal dversiktsplanering har Boverket tagit fram en skrift som riktar
sig till kommunala politiker®. Har ges foljande rad for framgangsrik éversikts-
planering:

m Ta befédlet. Hur ser spelreglerna ut for den fysiska planeringen i din
kommun? Hér poéngteras vikten av att uttrycka den kommunala viljan i
visioner och mal, att bygga planen pa kunskap och aktuella planeringsun-
derlag och att vaga ta stallning och gora avvagningar mellan olika intres-
sen.

m Vilj fragor. Vilka ér de viktigaste utvecklingsfragorna i din kommun?
Kommunen forutsatts ta ledningen och ange villkoren for den fysiska
planeringen. For att behalla initiativet maste kommunen vara aktiv pa
planeringsarenan. Med en langsiktig plan for utvecklingen skapas bered-
skap. Har galler det att prioritera eller snarare prioritera bort, vilket ar
den svarare uppgiften.

m Fixa ratt laguppstallning. Hur ser samspelet ut mellan kommunens for-
valtningar i olika planeringsfragor? Oversiktsplanering kraver ett val fun-
gerande samarbete och tvarsektoriellt arbetssatt och dialog mellan
kommunens forvaltningar och politiska ndmnder. Detta kraver ett lagar-
bete och tydligt ledarskap. En vdg att na detta ar att en politisk styrgrupp
leder dversiktsplanearbetet.

m Bredda dialogen. Hur fangar vi det lokala engagemanget? Delaktighet
och samverkan och ett val funderande samspel mellan politiker, tjanste-
man, néringsliv och allménhet, genom aktiv dialog med klara roller och
ansvar.

m Hall planeringen levande. Ar Gversiktsplanen fortfarande aktuell? Har
diskuteras oversiktsplaneringen som en kontinuerlig process som maste
ses Over regelbundet for att fungera som strategiskt véagledande besluts-
underlag. Mal och strategier stams av. Arbete med fordjupningar och till-
lagg ar ett satt att halla planeringen levande. Aktualitetsprévningen inne-
bar att sjalva planen foljs upp, men dven att planen utvarderas utifran hur
den fungerar som beslutsunderlag i olika situationer.

%0 Engstrém, C. J., Fredriksson, C. & Hult, H. (2009). OP — RUP : fran svag lank till plattform for utvecklings-
kraft. Kungliga tekniska hogskolan (KTH), Rapport 1/2010 (STOUT). Institutionen fér samhéllsplanering
och milj6, Forskningsprogrammet for Stadsregionen och utvecklingskraft (STOUT).

31 NUTEK (2005). Regionala utvecklingsprogram, RUP — ett metodutvecklingsarbete. Strategigruppernas

rapporter, Bilaga 2 till Slutrapport. Info nr 064-2005.
%2 Boverket (2009). Framgéngsfaktorer for dversiktsplanering.
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m Se sambanden. Vilken & kommunens regionala roll? Konsekvenser av
planforslag upphor inte vid kommungransen. Oversiktsplanens plane-
ringsunderlag kan med fordel belysa laget i hela eller delar av regionen.
Resurser kan sparas genom en samordnad planering dar kompetens ut-
nyttjas gemensamt. Dialog Over granserna hojer kvaliteten i arbetet.

= Anvand planen. Hur anvandbar dr oversiktsplanen i en diskussion om
strategiskt viktiga investeringar? Oversiktsplaneringen ska ge stod for att
satta in enskilda beslut i ett storre sammanhang. En forutsattning ar att
planen &r enkelt och tydlig i sin struktur, till exempel kan en kortversion
med de viktigaste stillningstagandena underlatta. Oversiktsplanen maste
vara val forankrad och k&nd inom den politiska ledningen, organisation-
en och bland medborgarna. Planen kan kopplas till budgetarbetet s att
kommunens verksamhet kan stammas av i forhallande till planens mal.

Ovan beskrivna tidigare studier och analyser bildar tillsammans med de fallstu-
dier som gjorts inom detta projekt basen for de rekommendationer som laggs
fram. Fallstudierna innefattar genomgang av kommunala och regionala plando-
kument samt intervjuer med planerare involverade i arbetet med dessa doku-
ment (redovisat i kapitel 3). Syftet med fallstudierna har varit att belysa var
stafettpinnen tappas i planeringen och varfor.

Forslagen presenteras delvis uppdelat for planering pa kommunal respektive
regional niva (i avsnitt 4.5 respektive 4.6) och ar framforallt tankta att ge stod
och rad i Trafikverkets arbete for att framja maloverforingen, dven om de ocksa
kan utgora stod och rad for andra inom kommunal respektive regional planering
som arbetar for ett hallbart transportsystem. Da forslagen for den planering som
sker pa kommunal respektive regional niva till viss del sammanfaller, fore-
kommer upprepningar i de olika avsnitten.

4.2 Koppling mellan planering i olika sektorer och
mellan olika nivaer

Aven om kommunal respektive regional/nationell planering idag skots via olika
processer har de vad galler transportutfallet av planering manga starka kopp-
lingar. Forutsattningarna for planering for en hallbar transportutveckling sker
pa manga olika nivaer och i flera olika sektorer i samhéllet. En battre malupp-
fyllnad av det transportpolitiska malet stéller krav inte enbart pa transportsek-
torn utan dven pa annan samhallsplanering som lagger grunden till vilka mgj-
ligheter vi har att tillhandahalla effektiva och hallbara transporter, till exempel
genom lokalisering av verksamheter eller boende. Varken enbart kommunal
eller enbart nationell planering har heller ensamt radighet 6ver alla de delar som
paverkar dessa forutsattningar.

Samhallsplanering i stort fyller en viktig funktion, inte bara for den fysiska
utformningen av stader och landsbygd utan darfor att den alltsa lagger grunden
till, och aven paverkar, hur vi véljer att forflytta oss. Samhallsplanering, trafik-
planering, stadsplanering, bebyggelseplanering mm pa olika nivaer och med
olika inriktningar fungerar darmed som styrmedel for att uppna de transportpo-
litiska malen. Tillsammans laggs grunden till en val fungerande planering av
transportsystemet. Bade detaljplan och oversiktsplan ger majlighet att hantera
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trafikfragor och det forutsatts att de ingar som en faktor att ta hansyn till i pla-
neringen. Det kommunala planmonopolet kan emellertid uppfattas som begrén-
sande d& planeringsfragor som ror trafik kan anses vara av regional karaktar™.
Vad en kommun gor paverkar en annan kommuns forutsattningar for trafikpla-
nering eller paverkar till exempel miljokvaliteten genom att resor ofta stracker
sig Over kommungranserna.

De regionala och nationella atgardsplanerna har hittills inte varit s kopplade
till den kommunala fysiska planeringen®. Det innebdr en “honan och dgget”-
situation dar kommunernas beslut om lokalisering har styrt valet av atgarder i
transportsystemet. Kommunerna har hittills fungerat som bestallare och Trafik-
verket (tidigare VVagverket och Banverket) som leverantdr av mer vagkapacitet i
statligt och regionalt vagnét, t ex i form av nya avfarter till planerade exploate-
ringar. Trafikverket har inte i lika stor utstrackning efterfragat alternativa 16s-
ningar for den kommunala planeringen som kan bidra positivt till transportpoli-
tisk maluppfyllelse t ex avseende miljo (dven om man initierat en del sadant
arbete genom sitt sektorsuppdrag). Manga nya infrastrukturprojekt drivs idag
fram underifrdn genom lobbyverksamhet och samarbeten mellan kommuner,
néringslivsforetradare samt regionala politiska grupperingar. Det dr i dessa ini-
tiala skeden som de strategiska besluten ofta fattas langt innan atgarder tas upp
i ordinarie vagplaneringsprocesser®. Darfor ar det viktigt att de transportpoli-
tiska malen fors in redan i dessa sammanhang dar kommunerna staller krav och
foreslar atgarder, i de mycket tidiga skedena av saval vagplanerings- som sam-
hallsplaneringsprocessen.

Det ar viktigt att tydliggora hur de transportpolitiska malen ska beaktas och
vara styrande for andra planeringsprocesser &n den regionala och statliga trans-
portplaneringen sasom den kommunala fysiska planeringen enligt PBL — bygg-
lov, detaljplaner, regionplaner, versiktsplaner samt i program for och yttran-
den Over dessa. Det har &ven tidigare konstaterats att det &r vésentligt att de
nationella transportpolitiska malen konkretiseras och preciseras i nara dialog
med kommunernas planeringsarbete®. Utan samordning mellan den kommu-
nala planeringen och dess mal kommer det att vara svart att i tillracklig grad
forbattra planeringen for okad hallbarhet. Ett exempel pa detta ar att kommu-
nernas arbete med en transportsnal lokalisering ar avgérande for vilka krav som
stalls pa den nationella infrastrukturplaneringen.

| trafikverkens forslag till nytt planeringssystem for transportsystemet sdgs att
atgardsvalsprocessen (dvs. processen dar enskilda atgarder i transportsystemet
tas fram med stod av fyrstegsprincipen) ska bli en ”startpunkt for den fysiska
planeringen som kan ske enligt lagen om byggande av jarnvég eller végla-
gen”'. Fokus borde ligga &nnu mer pé att féra en dialog mellan Trafikverket
och kommunerna for att fora fram behovet av en mer transportsnal planering
redan innan atgardsvalsprocessen behdvs. Planeringen av transportsystemet
behover integreras med den kommunala fysiska planeringen enligt PBL samt

3 SIKA Rapport 2007:4. Infrastrukturplanering som en del av transportpolitiken. Underlag till inriktningspla-
neringen 2010-2019.

SIKA Rapport 2007:4. Infrastrukturplanering som en del av transportpolitiken. Underlag till inriktningspla-
neringen 2010-2019.

SIKA Rapport 2008:2. Forslag till ny transportpolitisk malstruktur. Del 1. Analys av forutsattningar.

34
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% SIKA Rapport 2008:3. Férslag till ny transportpolitisk malstruktur. Del 2. Forslag till reviderade mal.

37 Trafikverket (2010). Forslag till nytt planeringssystem for transportsystemet. Slutrapport 2010-02-26.
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den regionala fysiska planeringen pa ett sadant satt att utgangspunkten &r de
transportpolitiska malen i sin helhet (inte enbart de delar som rér framkomlig-
het for trafik, sd som fallstudien visar ar fallet idag). De transportpolitiska ma-
len behover vara vagledande for kommunernas lokaliseringsplanering sa att en
mer transportsnal och hallbar planering framjas.

4.3  Utvecklad syn pa fyrstegsprincipen
Trafikplanering (eller infrastrukturplanering) &r beroende av fysisk samhalls-
planering och vice versa. De samspelar och paverkar varandra. Utgangspunkten
i de lagar och forordningar som skapar spelreglerna for vart fysiska samhalls-
byggande ar att den fysiska samhallsplaneringen ska bygga pa en helhetssyn.

Hur samhallet och trafiksystemet planeras paverkar daven medborgarnas och
néringslivets mojligheter att forma sina liv och verksamheter (Figur 4-2).

—
Trafiksystem
Aktivitetsmonster Tillganglighet
‘ Markanvandning

Figur 4-2 Samspel mellan samhallets olika sektorer®,

Fyrstegsprincipen (Figur 4-3) anges ofta i transportplaneringen som nagot man
ska anvénda, sa gors aven i forslaget till ny planeringsprocess. I den principiella
beskrivningen av den nya planeringsprocessen anges att fyrstegsprincipen kon-
tinuerligt ska anvéndas i processen (Figur 2-2).

Ilustrationer av fyrstegsprincipen, liksom namnet i sig, indikerar att metoden
anvands sekventiellt. Sadan anvandning poangteras dessutom ofta. Riktigt sa
enkelt dr det emellertid inte for varken transportplaneringen eller annan sam-
hallsplanering. Betraktar man innebdrden av de olika stegen leder ett strikt se-
kventiellt synsatt latt fel. Sarskilt om man enbart ser fyrstegsprincipen som en
princip for transportsektorns planering. Steg 1 och 2 handlar inte primart om
atgardsval for ett transportproblem da detta redan uppkommit. Dessa tva forsta
steg handlar i hogre grad om att beakta trafikkonsekvenserna och transportefter-
fragan (eller beroende) da man fattar beslut om andra samhéllsplanerarfragor
som till exempel lokalisering av verksamheter eller aktiviteter av annat slag
vilket primart sker pa annan planeringsniva och oftast i annat planeringssyfte &n
den som géller for den regionala/nationella transportplaneringen. Steg 1 och 2 i
fyrstegsprincipen handlar inte enbart om markanvandnings- och lokaliserings-

% Smidfelt Rosquist, L. & Hagson A. (2009). Att hantera inducerad efterfragan pa trafik. Trivector Rapport
2009:8.Trivector Traffic AB, Lund.
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fragor utan ocksd om att komplettera befintlig infrastruktur med kunskaps-
hojande eller attitydpaverkande atgarder vilket ar atgarder som primart drivs
fran transportsektorn.

En poang med en av tankarna bakom fyrstegsprincipen® var just denna att om
man kontinuerligt i samhallsplanerarprocessen (snarare an transportplanerar-
processen) aktivt arbetar med att minska beroendet av motoriserade transporter,
prioritera hallbara fardsatt och se till att effektivt utnyttja befintliga system och
kapacitet s& minskar behovet av investeringar for bade ombyggnad och nyinve-
steringar. Med effektiv hantering dven utanfor transportsektorn av steg 1 och 2
minskar alltsa frekvensen av steg 3 och 4 vilka framst belastar transportsektorn.

Problematiken i ovan beskrivning av hur fyrstegsprincipen kan och borde be-
traktas visar pa vikten av att inte se utformning och investeringar i infrastruktur
som isolerade till transportsektorn och dess planeringsprocess. Planering som
sker pa den kommunala arenan lagger grunden for stora delar av de forutsatt-
ningar som ges den regionala/nationella transportplaneringen.

Ett problem for en effektiv stafettéverforing av de transportpolitiska malen ar
da dessa enbart ses som en angelagenhet for, och anvénds av transportsektorn.
Fyrstegsprincipen som forhallningssétt och tankemodell &r darmed hogst rele-
vant aven for samhallsplanering som till stor del sker pd kommunal niva. Om
en battre maluppfyllnad for det transportpolitiska malet om en hallbar trans-
portforsorjning ska kunna realiseras kravs alltsa ett battre hanterande av detta
genom saval transportplaneringsprocessen som den grundlaggande samhills-
planeringsprocessen.

Steg 2 Atgarder som ger effektivare utnyttjande av befintligt vignat och fordon

T T

Steg 3 Begransade Steg 3 Begrinsade
ombyggnadsatgarder ombyggnadsatgarder

Steg 4 Nyinvesteringar
och storre ombyggnader

Figur 4-3. Tankemodell fér fyrstegsprincipens praktiska anvandning.

%% Ekman, L., Smidfelt Rosqvist, L. & Westford, P. (1996). Trafiksystem for battre stadsmilj6. Bulletin 138.
Institutionen for Trafikteknik, Lunds Tekniska Hogskola
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4.4  En bragrund ar férutsattningen for alla processer

Det har stor betydelse hur vi forstar, och diskuterar kring, transportsektorns
problem, det paverkar dven de viktiga begreppsramar och malsattningar vi dis-
kuterar och omger oss med. Inférandet av atgarder underlattas om man deltar i
utformningen av begreppsramarna, definierar det problem som ska I6sas pa ett
korrekt satt samt satter tydliga mal for vad som ska uppnas. | fallet med det
transportpolitiska malet géller det att konkretisera detta genom alla nivaer och
delar i processen. Transportsektorn och transportplanering k&nnetecknas av att
manga aktorer berors och ar delaktiga. Forankring genom hela processen ar
darmed av stor vikt om mal ska félja med anda fran riksdagsniva till genom-
forda atgarder.

Med den nya formuleringen av det transportpolitiska malet har skett en Gver-
flyttning av fokus till tillganglighet som funktionsmalet for transportpolitiken
(och darmed planeringen). Omformuleringen satter fokus pa och staller nya
krav pd kompetens och kunskap om vad detta innebar och hur detta kan uppnas.
For att veta huruvida malen faktiskt nas kravs aven uppféljning och utvérdering
vilket ocksa ar en viktig del av okad kunskap.

TransportMistra formulerade raden for enklare inforande av atgarder for ett
hallbart transportsystem som att man ska:

lagga vikt vid att delta i utformningen av begreppsramarna

definiera de problem som ska losas pa ett korrekt och tillrackligt satt
satta tydliga mal for vad som ska uppnas

foresla olika mojliga losningar pa beskrivet problem

beskriva olika I6sningars olika konsekvenser for olika problemdelar
undvika att i forvag peka ut ldsningar

Dessutom kom forskarna fram till att man generellt kan forbattra inforandet av
hallbara atgarder genom att:

= involvera transportsektorns manga aktdrer och beslutsnivaer i planerings-
och beslutsprocesser

m starta eller delta i natverk med syftet att finna gemensamma I6sningar for
ett hallbart transportsystem

= anvanda olika beslutsstod pa ett aktivt och medvetet satt
m se till att framtidens generationer har tydligt och aktivt ombud i processen

Om diskursen och begreppsramarna

Implementering — oavsett vad som ska implementeras — ar beroende av hur vi
gemensamt betraktar problemet och omvérlden. | detta sammanhang brukar
man tala om diskursen for planeringen. | transportsektorn har vi hittills betrak-
tat problem rorande vara transporter som en framkomlighetsfraga. Det har
handlat om hur vi ska tillhandahalla den véagkapacitet som efterfragas. Detta
forhallningssatt har varit sektorns paradigm och diskurs. Okad rorlighet har
varit ndgot onskat och efterstravansvart. Nar vi nu i takt med 6kad kunskap och
forstaelse for transportsystemets komplexa styrning har nyanserat malformule-
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ringen och istallet fokuserar pa tillgangligheten har inte diskursen eller plane-
ringsparadigmen héngt med.

Lyckad implementering av évergripande mal och intentioner for ett hallbart
transportsystem blir lattare genom att det sker diskussioner for att skapa ge-
mensamma begreppsramar, problembeskrivning och malbild — diskussioner
som pagdr innan ens sjalva implementeringen har inletts*. Ett satt att se till att
detta h&nder &r att aktivt och strategiskt involvera aktorer i tidiga skeden av
planeringsprocesserna eller i natverk som en kontinuerlig och standigt pa-
gaende process eftersom planeringen sker kontinuerligt.

Konkretisera definitionen av ett hallbart transportsystem

Nér vi beskriver problem, satter upp mal for planeringen och analyserar 16s-
ningar maste vi veta vad vi menar med ett hallbart transportsystem. Denna de-
finition maste dessutom vara gemensam for alla aktorer som verkar inom plane-
ringen.

Hallbar utveckling som begrepp &r vélkant och syns i manga olika samman-
hang. Begreppet myntades under borjan pa 1980-talet och fick sin spridning
fraimst via Brundtlandkommissionens rapport “Var gemensamma framtid”.
Denna definierar hallbar utveckling som en utveckling som "... tillgodoser da-
gens behov utan att dventyra kommande generationers mojligheter att tillgo-
dose sina behov".

Sedan 1990-talet har dessutom begreppet hallbart transportsystem forekommit i
diskussionen, i olika policydokument och pa alla nivaer fran EU till kommuner.
Begreppet anvands alltsa i en stor mangd olika sammanhang, dock oftast utan
att anvandarna gjort klart dess innebord. Hallbart transportsystem har, inte
minst genom olika EU-dokument, allt mer kommit att bli ett Gvergripande syn-
satt pa transportpolitiken, dar hallbarhetsaspekterna inkluderas bland manga
andra aspekter pa trafiken.

Hur begreppet definieras ar emellertid vasentligt for forstaelsen av vad och
vilka atgidrder som leder mot en héllbar utveckling. Nar det géller hallbart
transportsystem” finns ingen allmint vedertagen definition dven om det idag
rader konceptuell enighet om vad som ar hallbart for transportsystemet. En
omfattande genomgang av olika definitioner och deras anvandning visar dock
att enighet i princip rader om en rad aspekter som maste uppfyllas for att trans-
portsystemet ska kunna bidra till en hallbar utveckling. Generella krav pa ett
hallbart transportsystem Ar att:*".

= transportefterfragan och/eller transportberoendet maste minska,
= hallbara transportsatt maste framjas sa att andelen for dessa 6kar och
= fordon och infrastruktur bor vara mer miljoanpassade/hallbara.

Baserat pa denna genomgang och diskussion mellan olika forskningsdiscipliner
konkretiserade forskningsprogrammet TransportMistra olika Kkriterier och krav

40 smidfelt Rosquist, L. & Ljungberg, C. (2009). Battre inférande av tgarder for ett hallbart transportsystem :

Sammanfattande radd frdn tre ars tvérvetenskaplig forskning om implementering. TransportMistra:
www.transportmistra.org.

4 Gudmundsson, H. (2008). Sustainable Mobility and incremental change — Some building blocks for

IMPACT. TransportMistra: www.transportmistra.org.
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som maste vara uppfyllda for olika hallbarhetskomponenter som fortydligar vad
ett hallbart transportsystem innebér, se Figur 4-4.

Medverka till att
minska
pafrestningarna pa
de
livsuppehallande
systemen (inkl
klimatsystemet)

Medverka till att
Oka valbefinnandet
fér nuvarande
generationer

Transportsystemet
skall utformas i
aktivt samarbete
med relevanta
storre

Luftkvalitet
Vaxthusgaser
Landskap och markanvéndning

Naturresursanvandning (inkl olja)

Buller

Sékerhet (skador och dod)
Urbana levnadsvillkor
Samhallets transportkostnader

Inverkan pa absolut fattiga

Intressentgruppers medverkan

Signifikant minskning
Signifikant minskning
Undvikande eller kompensation

Minskad anvéandning

Transport
Minskning eller status quo System
Forbéttring eller status quo
Forbéttring eller status quo for
Ingen 6kning sociala kostnader
Ingen negativ inverkan °
Hallbar
Utveckling

Omfattande réckvidd

Alla roster hors

intressegrupper

Hallbarhetskomponenter Kriterieomrade Krav

Figur 4-4  Kriterier som minst maste vara uppfyllda om en atgard i transportsystemet ska anses leda
mot ett transportsystem for hallbar utveckling®.

Oftast rader i praktisk planering stor enighet om dessa hallbarhetskomponenter
i stora drag. Dock brister det i forstaelsen for hur detta sedan formedlas ner till
konkreta kriterier och krav pa transportsystemets planering och funktion (se
Figur 4-4). Aven om detta ar beklagligt ar det knappast forvanande med tanke
pa den komplexitet som planeringsprocesser och samhallsmal omfattar.

Att satt mal och identifiera problemen

Planeringsprocessen frdmjas av en bra definition av det problem som ska ldsas
samt av tydliga mal for vad som ska uppnas. | problembeskrivningen géller det
att anamma ett brett angreppssatt pa problemet och att foresla flera olika maj-
liga l6sningar vars effekter for olika aspekter pa problemet beskrivs.

Till exempel SIKA har pekat ut dessa grundldggande forutsattningar for att
planeringen av transportsystemet ska vara framgangsrik i forhallande till de
ramar som riksdag och regering satter upp*.

Det forsta steget &r att identifiera och definiera de problem som planeringspro-
cessen syftar till att 16sa. | hittillsvarande infrastrukturplanering har ofta atgérd-
salternativ varit utgangspunkten, t ex “en bro”, “rorlighet”, “regionforstoring”,
och forst darefter har det definieras vilka problem som den aktuella atgarden
ska losa — okad sysselsattning”, “tillgdnglighet till arbetsplatser och service”,

“minskad sérbarhet” etc. P4 si sitt riskerar planerarna att utgd ifran alltfor

42 smidfelt Rosquist, L. & Ljungberg, C. (2009). Battre inférande av tgarder for ett hallbart transportsystem :

Sammanfattande radd frdn tre ars tvérvetenskaplig forskning om implementering. TransportMistra:
www.transportmistra.org.

4 SIKA Rapport 2007:4. Infrastrukturplanering som en del av transportpolitiken : Underlag till inriktningspla-

neringen 2010-2019.
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sndva perspektiv och att darmed missa alternativa lésningar som kan vara mer
effektiva med avseende pa samhallsekonomi och transportpolitisk maluppfyl-
lelse.

Forankring kraver forstaelse genom dialog och samréad

Det racker dock inte bara att satta upp mal for samhallsplaneringen. Dessa
maste aven vara styrande for vilka beslut som fattas. Saval malformuleringar
som forandrade begreppsramar kraver forankring hos aktorer savél inom som
mellan verksamheter. Har handlar det om att involvera alla aktorer i utform-
ningen av begreppsramarna, problembeskrivningen och malformuleringen.
Bristen pa forankring av mal och strategier pekas ut som en stor anledning till
att ”det hinder sa lite” i arbetet med héllbart resande™.

Lyckad forankring kannetecknas av om man lyckas fora in en forstaelse for
varfor man gor vad man g6r*. Varfor mélen formuleras pé ett visst satt och vad
det ar man vill uppnad med detta. Forankring kraver ofta omfattande dialoger
och samrad vilket kréaver strategier och planer.

Uppfdljning och utvéardering visar hur vi lyckas

Uppfoljning och utvardering ger vardefull aterkoppling till det arbete som laggs
ner pa att planera. Genom uppfdljning kan vi fa reda pa om utvecklingen gar at
ratt hall och om vi arbetar med ratt saker. Pa nationell niva lagger Trafikverket
(tidigare de olika trafikverken) ner arbete pa att redovisa sitt arbete i termer av
maluppfyllinad gentemot de transportpolitiska delmalen. Flera av dessa mal &r
annu svardefinierade med avseende pa hur de kan matas. Nar och hur kan man
till exempel veta om transportsystemet ar jamstallt eller bidrar till ett jamstallt
samhalle? Det ar vasentligt att de indikatorer som anvands och de kontrollfra-
gor som stalls &r formulerade pa ett varsamt satt.

Med den nya formuleringen av de transportpolitiska malen dar tillganglighet
lyfts fram stélls nu ytterligare krav pa att de indikatorer som anvands komplett-
eras och justeras. Till exempel behdver indikatorer for tillganglighet ses Over.
Om framkomlighet/tillganglighet for vagtrafiken sa som idag generellt mats
genom indikatorer baserade pa antal fordon istallet for pa antal trafikanter (eller
antal transporterade ton) sa bidrar det till att framkomlighet for fordon, snarare
an for manniskor (och gods), blir fokus i planeringen.

Krav stélls pa kunskap och kompetens

Okad kunskap och bittre utbildning &r fragor som ar tatt forknippade med den
viktiga diskussionen om begreppsramar och forstaelse for de 6vergripande mal
som planerare och beslutsfattare arbetar med. En forstaelse for begreppsramar-
na ar en forutsattning for att kunna definiera och satta upp mal. Och for att
kunna identifiera problem pa ett relevant och korrekt satt.

4 Berg, J. (2009). Hallbart resande, varfor hander s& lite? En explorativ studie om tre medelstora svenska

kommuners arbete med hallbart resande. Examensarbete fran Kulturgeografiska Institutionen, Stockholms
universitet.

% Sinek, S. (2009). Start with why : How great leaders inspire everyone to take action. New York, USA:

Portfolio. ISBN 978-1-59184-280-4. Se aven www.startwithwhy.com.
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Kompetensutveckling kravs hos alla aktorer for att detta ska ske. Inte minst for
ett skifte i tankesatt — dvs. att fokus hos aktorerna flyttas fran sjalva I6sningen,
som idag ofta tenderar att vara sjalva utgangspunkten for planeringen, till vilka
problem det &r som egentligen behover l9sas.

Att oka kunskap och kompetens gor sig inte sjalvt. Det kravs en rad atgarder
som till exempel workshops, utbildningar och en levande diskussion. Manga
efterfragar interna workshopar med inslag av férhandlingssimulering om hur
man bast diskuterar och hanterar till exempel malkonflikter.

Andra exempel pa efterfragad kompetensutveckling ror bade diskursen fran
bilorienterat rorlighetsfokus till tillganglighetsfokus sasom det transportpoli-
tiska malet nu formulerats.

Bilsnal samhallsplanering i Lund

Lunds kommun har sedan ett antal ar
arbetat med bilsnal samhallsplanering
som inriktning. Detta var ett av fyra
KLIMP-projekt om trafik som pagick i
Lunds kommun under 2003-2008.

Som en del av projektet har man tagit
fram en handbok i bilsnal samhallspla-
nering med konkreta rad (bilden till
hoger). Man har &ven ordnat semi-
narier om bilsnalhet for tjansteman och —d
politiker samt tagit fram en exempel- [FRAUE SIS U]
samling med bilsnala stadsmiljoer for samhdlisplanering ‘ronversion
byggherrar. Varen 2007 akte tjanste- [ . :
mannen i projektet pa en studieresa till
sodra Tyskland dar bilsnala stadsmiljéer i Tibingen, Stuttgart och Frei-
burg studerades och dokumenterades.

Handboken har saledes fungerat som plattform, vars innehall manga kun-
skapshojande aktiviteter baserats pa. Darmed har innehallet forankrats i
planeringen och paverkat diskursen och pa sa satt undvikit att bli en hyll-
varmare
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Hallbar planering i Vellinge

Yiterligare ett exempel pa forankring och kompetensutveckling ar Tra-
fikverkets samarbetsprojekt med Vellinge kommun i det Trafikverket
ibland bendmner tidiga skeden”.

Syftet har varit att analysera och beskriva forutsattningarna for ett hall-
bart transportsystem inom ramen for arbetet med en ny OP 2010 for Vel-
linge kommun. Transportanalyser for nuvarande och framtida markan-
vandning kompletterar och férdjupar det pagaende OP-arbetet. Trivector
har agerat stodfunktion i arbetet och har hjélpt till med analyser och pla-
neringsworkshopar tillsammans med Trafikverket och de kommunala
planerarna.

Projektet pagick under 2010 och har varit ett pilotprojekt for nya arbets-
sétt och metoder, och darmed en tdnkbar modell for liknande samarbeten
mellan Trafikverket och kommuner i tidiga skeden.

2R

vunet  Vellinge Oversiktsplan 2010

A4 - med utblick mot 2050

Dnr 08/2160
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4.5 Rad for battre maloverforing for planeringen pa
kommunal niva

Planeringsprocessen i kommunal planering bestar av relativt valdefinierade
steg, fran dversiktsplanering till detaljplanering och bygglov, dven om det han-
der att stegen genomfors i “fel” ordningsfoljd i praktiken. Majligheten att fa
med sig 6vergripande mal och intentioner genom planeringsprocessen har be-
lysts i foreliggande fallstudier genom intervjuer och granskning av kommunala
plandokument. Har har flera exempel fran kommunal planering patraffats som
kan illustrera det forslag som presenteras i detta avsnitt. Naturligtvis finns det
fler exempel fran verkligheten — huvudsyftet med detta projekt har dock inte
varit att samla in ”goda exempel”.

Forslagen till battre maloverforing i kommunal planering grundas pa resultatet
fran fallstudierna och tidigare forskning och utredning. Till viss del samman-
faller forslagen i detta avsnitt med de forslag som presenteras for regional in-
frastrukturplanering (i avsnitt 4.6). Kommunala planerare och beslutsfattare kan
finna stod och rad har, men presenterade foreslag ar framforallt tankta att utgora
stod och rad i Trafikverkets arbete med att stétta och arbeta med kommuner for
ett hallbart transportsystem som idag sker i deras arbete med s.k. planering i
tidiga skeden.

Integrering av malbilder i tidig markanvandningsplanering

Tidigt under planeringsprocessen, nar planerna for markanvandning gors, har
lokala myndigheter fortfarande stora mojligheter att paverka mojligheterna till
effektivare transportval. | planerna styrs i vilken man nyetableringar forlaggs
till omraden eller platser dar olika transportmdéjligheter finns tillgangliga. Se-
nare, nér en ny anlaggning planeras eller en befintlig utvecklas eller &ndras,
kravs det oftast nagon typ av bygglov som dven omfattar férhandlingar mellan
byggherren och offentliga myndigheter. Denna process kan till exempel anvén-
das for att sakerstalla mobility management-atgarder vid anlaggningen innan
den Gppnas sasom:

parkeringsférvaltning,
infrastruktur for cyklande, gaende och kollektivtrafik,
utvecklad kollektivtrafik eller

marknadsforing och information for att uppmuntra anldggningens anvan-
dare att anvanda alternativa fardmedel.

Detta gor att anvandare fran och med forsta dagen da anlaggningen 6ppnas har
olika typer av transportmoéjligheter att valja pa, vilket ar viktigt eftersom de da
ar som mest Oppna att testa olika alternativ.
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Exempel: MaxLupo integrerar MM med fysisk planering

MaxLupo ar ett verktyg som tagits fram i ett EU-projekt for att just stodja
integrationen av mobility management med fysisk planering (alla MAX-
verktyg finns pa www.epomm.eu).

Erfarenheter fran nya sjukhusbyggen i Cambridge och Edinburgh i Stor-
britannien har visat att nar man introducerade MM som en del i bygg-
lovsprocessen sa kan det innebéra en drastisk minskning av trafikbelast-
ningen till dessa. Endast 40-50 % av de anstéllda kér med egen bil till
jobbet medan man utan MM skulle forvanta sig att det var narmre 90 %. |
Storbritannien raknar man med att varje anstalld som byter fran att kora
egen bil till jobbet till ett annat fardsatt minskar samhallskostnaden for
pendlingen med 1100 Euro per ar. Dessutom sparas i genomsnitt 350
Euro per ar pa minskat underhall for varje parkeringsplats som inte langre
behdvs.

MaxLupo vander sig till planerare, planeringskonsulter, lokala myndig-
heter, byggherrar, fastighetsutvecklare och universitet/hdgskolor och ger
bade praktiska rad och verkliga exempel om hur man béttre integrerar
hallbara transporter med markanvandningsplanering, och séledes hur man
gor MM till en viktig del av bygglovsprocessen for nya anldggningar.

Under 2011 kommer MaxLupo att utvecklas till MaxLupo SE (med stod
av Trafikverket), en version som &r mer anpassad till den svenska kom-
munala planerings- och bygglovsprocessen.

Operationalisera dversiktsplanen

Som redan papekats pa den évergripande grundlaggande nivan (t ex i avsnitt
4.4) framjas planeringsprocessen av en bra definition av de problem som ska
l6sas samt av tydliga mal for vad som ska uppnas. | problembeskrivningen gal-
ler det att anamma ett brett angreppssétt pa problemet och att foresla flera olika
mojliga losningar vars effekter for olika aspekter pa problemet beskrivs.

Om vi ska ga i en hallbar riktning for transportsektorn kravs att dven den kom-
munala 6versiktsplanen identifierar och forhaller sig till nationella och statliga
mal och intentioner som de transportpolitiska malen. For en kommun sker detta
bade vid upprattandet och i aktualiseringen av oversiktsplan. Konkret handlar
det om att lista aktuella mal, och att dven analysera och redogéra for dess im-
plikationer fér kommunen. FOr dversiktsplanen finns det dessutom i regel flera
kommunala riktlinjer och policydokument att forhalla sig till, inte minst nar det
galler eventuella motstridigheter i malen for de olika dokumenten.

Genom att forbattra beslutsstdden och de konkreta arbetssétten/verktygen kan
éverforingen av mal mellan olika nivaer i planeringen forbattras med avseende
pa foljande aspekter:

m Legitimitet: att dvergripande mal far en mer styrande funktion dven da
det inte finns formella krav i lagstiftningen
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= Transparens: att redovisning av beslut och avvéagningar gors pa ett tydligt
och systematiskt satt sa att avvagningar kan sparas

m Kontinuitet: att planeringsprocessen gors kontinuerlig, t ex utan avbrott
och i ’ritt” ordningsfoljd

For att utgora ett anvandbart beslutstod for nasta nivaer i planeringsprocessen
(for arbetet med FOP, PP resp. DP) maste Gversiktsplanen operationaliseras —
operationaliseringen av oversiktsplanen framkom som en mycket viktig fram-
gangsfaktor i de fallstudier som genomférts inom projektet. Det handlar bland
annat om formulering av tydliga mal for kommunens markanvandning dar
identifieringen och redovisningen av potentiella malkonflikter &r ett viktigt
bidrag.

Det kravs tydliga och specifika mal for att kunna kommunicera vad man vill
astadkomma. Framgangsfaktorer for dversiktsplaneringen handlar om att kom-
munen maste ta befalet 6ver spelreglerna for den fysiska planeringen i kommu-
nen och valja sina frégor*®. Man maste uttrycka den kommunala viljan i vision-
er och mal, bygga planen pa kunskap och aktuella planeringsunderlag och véaga
ta stallning och gora avvéagningar mellan olika intressen. Vilka ar de viktigaste
utvecklingsfradgorna i kommunen? Utan ledning och tydliga villkor for den fy-
siska planeringen sker ingen planering for hallbar utveckling. For att behalla
initiativet maste kommunen alltsa vara aktiv pa planeringsarenan. Med en lang-
siktig plan for utvecklingen skapas beredskap. Det galler att gora prioriteringar
— vilket i sjalva verket betyder att man maste prioritera bort fragor. Mal for ett
hallbart transportsystem bor vara*’:

Tydliga och matbara

Utmanande men realistiska

Forankrade (forstadda och accepterade)
Nedbrytbara i delmal

Bade kortsiktiga och definitivt langsiktiga
Indelade i etapper for enklare avstadmning
Kopplade till incitament for maluppfylinad

46 Boverket (2009). Framgangsfaktorer for 6versiktsplanering.

47 Smidfelt Rosquist, L. & Ljungberg, C. (2009). Battre inforande av atgarder for ett hallbart transportsystem :

Sammanfattande rad frdn tre ars tvarvetenskaplig forskning om implementering. TransportMistra:
www.transportmistra.org



http://www.transportmistra.org/
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Exempel: Miljokvalitetsmalen i kommunal planering

Nationella mal behover brytas ner till kommunal niva och arbetas in i
oversiktsplanen. Géteborgs stad har i sin 6versiktsplan fran 2009 borjat
arbeta in de 16 miljokvalitetsmalen. For vart och ett av dem anges:

= Relevans i forhallande till dversiktsplanen
= Hur malen beaktas/paverkas i 6versiktsplanen
= Hur miljokvalitetsmalen kan motverkas

Begransad Mattlig idag, Stor = Firtita och kemplettera staden i goda kollektivtrafiklagen, priori- = Tillvixt av befolkning och
klimat- pa sikt (Eftersom tera kollektivtrafik, gang och cykling. T3t och blandad bebyggelse ekonomi som innebar ett
paverkan detvi bygger inom korta avstand gor det lattare att g3 och cykla. [Minskar stirre transportarbete och
fran och med transportbehovet, underlattar miljpanpassade och resurssnala okad energianvandning
idag utgdren transporter och ger mindre vixthusgas-utslapp.) bade lokalt och totalt.
liten andel av all = Regionfdrstoringen baseras pa jarmvag.
bebyggelse, men = Rekommendationer for miljganpassat byggande, minskad energi-
andelen stiger anvandning och miljopaverkan.
med tiden) = Firtita staden - okar mdjligheten att anvanda fjarrvarme/spill-

varme/fjarrkyla.
« Vindkraftsomraden kan préavas, biobransle kan f4 plats (minskar
vaxthusgas-utslappen].

Frisk luft Mattlig = Fortata och kompletiera staden i goda kollektivtrafiklagen, priori- = Tillvaxt av befolkning och
tera kollektivtrafik, gang och cykling. Tt och blandad bebyggelse ekonomi som innebar ett
inom korta avstand gor det lattare att g3 och cykla. [Minskar stirre transportarbete och
transportbehovet, underlattar miljdanpassade och resurssnala dkad energianvandning
transporter och ger mindre utslapp av halsofarliga kvaveoxider bade lokalt och totalt.
och partiklar.) = Allt fler manniskor bor och

» Fortata staden - Okar mdjligheten att anvanda fjarrvarme/spill- vistas i centrala omraden
varme/fjarrkyla. och utmed trafikleder dar
= Miljokvalitetsnormer for luft ska foljas. luftkvaliteten ar samre, dvs.

fler andas halsofarlig luft.

Exempel: Malen 6versétts till omradesvisa inriktningar

Ett sétt att operationalisera Oversiktsplanen ar att arbeta in de Overgri-
pande malen i omradesvisa inriktningar, som da kan vara mer precisa. Ett
exempel dr Géteborg som i Oversiktsplanen presenterar sju omradesvisa
inriktningar med tillhérande beskrivning av inriktningen for vart och ett
av omradena. Jamte detta finns
det dven en stor bifogad karta
dar inriktningarna for hela
kommunen illustreras i en och
samma Kartbild. Fallstudiens
intervjuer visar dock att det
finns en risk for att planhand-
ldggarna enbart stimmer av sitt
projekt mot denna karta, och
inte mot malen och intention-
erna som redovisas i oversikts-
planen. Till exempel, om kartan
anger verksamhetsomrade, &r
det verksamhetsomrade som
géller.
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Inom samhallsplanering stélls ofta flera mal och intressen mot varandra. Ge-
nom att peka ut och diskutera potentiella malkonflikter pa forhand kan hante-
ringen av dessa underlattas. Ibland véljer man att istallet tala om malavvagning
som later mindre negativt laddat an malkonfliktshantering. Det finns olika satt
att hantera malkonflikter. Det kan handla om starkare styrning och tvang, som
dock har nackdelen att hansyn inte tas till grundldggande skillnader i uppfatt-
ning kring mal och medel. Med konsensusbyggande bygger man successivt upp
en gemensam syn kring mal och medel. Konsensusbyggandet tar dock lang tid
och ofta kan det vara battre att borja ga i ratt riktning nér stora lasningar finns,
utan att invénta total konsensus.

| olika policyprogram sammanstélls kommunens syn pa en eller flera fragor.
Det finns omradesvisa, sektorséverskridande program liksom program for olika
sektorer och specialomraden. Ofta ar det en flora av olika - ibland motstridiga -
policyprogram. Alla program maste darfor regelbundet samlas och aktualiseras
i relation till varandra for att malsattningen tydligt ska framga. | sin enklaste
form kan en sadan aktualisering vara en forteckning 6ver antagna program i
oversiktsplanen och pd kommunens webbplats och intranit. Aven mer avance-
rade former &r tnkbara, till exempel interaktiv kartor som visar vilka program
och bestammelser galler for ett visst geografiskt omrade och sokbara marke-
ringar i ett plandokument (”intelligenta post it-lappar”).

Det finns ett behov av att arbeta mer kontinuerligt med 6versiktsplaneringen -
”oversiktsplanera dven mellan dversiktsplanerna” som en intervjuperson i fall-
studierna uttryckte det. Kontinuerlig dversiktsplanering bor ske i en samverkan
mellan forvaltningarna sa att alla & med i tankegangarna redan fran borjan
(forankring). Det finns en uppenbar risk med alltfor manga méten och andra
sammankomster om dessa inte upplevs som meningsfulla eller produktiva.
Losningen kan vara samverkan kring verkliga plandarenden, workshopar for att
ta fram nésta dversiktsplan, osv.

Exempel: Kontinuerlig éversiktsplanering med dialog-PM

I Malmo ar framtagandet av dialog-PM en viktig
del av kunskapsprocessen inom kommunen. Dia-
log-PM antas av byggnadsndmnden efter en sam-
radsprocess och ligger aven till grund for nastkom-
mande Oversiktsplan. Det senaste dr “Hur kan
Malmg vaxa — hallbart?” (dialog-PM 2009:1) |
detta presenteras tre alternativ till hur Malmé kan
fortsatta att vaxa efter det att utbyggnadsméjlighet-
erna i dagens dversiktsplan forbrukats. Skall Malmo
vaxa utdt, inat eller bade och?
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Exempel: Malkonflikter i matris

Oversiktsplanen boér hantera malkonflikter pd négot sétt och utgora stod
vid avvagning mellan olika mal. | Géteborgs Gversiktsplan finns en mal-
konfliktsmatris dar kommunens 13 strategiska fragor stalls mot varandra.
Motverkan respektive samverkan mellan malen pekas ut i matrisen. For
varje konflikt (varje rod ruta i matrisen) finns en beskrivning av hur kon-
flikten kan hanteras.
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Dokumenterad malavvagning

Planering innebér stdndiga avvéagningar dar vissa aspekter prioriteras medan
andra prioriteras bort. Detaljplaner stdms av mot Oversiktsplanen med avseende
pa hur val detaljplanen uppfyller olika évergripande mal och intentioner. For-
muleringarna “Detaljplanen dr forenlig med kommunens éversiktsplan” och
"Planen foljer intentionerna uppsatta i OP” aterfinns i de detaljplaner som
granskats i fallstudierna — dock utan en redovisning av grunderna foér avvag-
ningen. For att redovisa malavvagningar pa ett systematiskt och transparent satt
bor kommunen komma 6verens om gemensamt tillvagagangssatt for detta.
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Exempel: Varderosen tydliggér malavvagningen

Sundsvalls kommun som har tagit fram hallbarhetsverktyget miljérosen
som beddmer och sammanfattar en plans forvantade miljopaverkan. Pa sa
vis gors en avstamning av planen gentemot malen i dversiktsplanen. Me-
toden kan ocksa illustrera olika alternativs miljopaverkan och darmed

medverka till en tydlig och transparent malavvagning.

Méjlighet till framtida utveckling

Trygghet

@ hog miljéanpassning
[ god miljéanpassning
B norm niva

W dalig miljdanpassning

Exempel: Avstamning av miljokvalitetsmalen

Goteborgs stad redovisar i en fordjupning av dversiktsplanen for Backa-
plan ett satt att bedoma effekterna av en detaljplan for den 16 nationella

miljomalen. Metoden &r dock under utveckling.

BEDOMNING AV RELEVANTA MILJOKVALITETSMAL

bebygad miljo

8 Levande 2] | @ o |Kvillebacken kemmer att bevaras som en vattendragsmiljo

spiar och genom omradet | n del av det nuvarande granstraket wid

vattendrag backen ianspraktas for bebyggelse men det finns ocksa
mjlgheter all ulvidga delar av grionstidkel. Vidare
bedoms att dagvattenbelastningen pa Kvillebacken inte
behover oka om hansyn tas vid utbyggnaden och lokal
dagvattenhantenng utnyttias dar det ar méjhqgt

15 God

De nya bocnde | omradet kommer att ha begransad
tillgang bl grénytor och narrekreationsomraden. |
kommande skeden kommer det att vara vikhgt att utveckla
gronstukluren mom omradet s3 Engl det anmajligl och
aven all underlatta Uliganghgheten Uil
narrckreationsomriden bekigna utanfor planomrddet.

:l "
'@ Stodjer milismalen "= Varken stadjer eller forhindrar miljismalen i Stodjer

inte mildmalen

o' Storrelevans ® ® Mattlig relevans  *® Liten relevans
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Forankring av planer och mal genom dialog och samréd

Precis som for att forbattra forutsattningarna pa en 6vergripande niva ar forank-
ringen pa kommunal niva mycket viktig. Det racker inte bara att satta upp mal
for samhallsplaneringen. Dessa maste aven vara styrande for vilka beslut som
fattas och da maste det skapas en forstaelse for vad de innebar och inte minst
varfor®® de &r satta som de &r. Har handlar det om att involvera alla aktérer i
utformningen av begreppsramarna, problembeskrivningen och malformulering-
en med fokus pa forstaelse for vad det ar som ska uppnas. Bristen pa forankring
av mal och strategier har pekats ut som en stor anledning till att ”det hiinder s
lite” i kommuners arbete med hallbart resande®.

Exempel: Dialog i genomfdrandefasen

Malmos stad har fort ”Ett Gott Samtal”
for planeringen av Flagghusen i Vastra
Hamnen, strax intill BoO1. Tanken var att
planeringen skulle ske genom en kon-
struktiv dialog och inte genom ett envist
h&vdande av sektorsintressen. Deltagande
experter och byggherrar lyfte blicken och | === =77
forsokte skapa en god helhet genom att S
bidra med sina kunskaper. Bygga-bo-

dialogen &r ett samarbete mellan foretag, kommuner och regeringen for
att fa en utveckling mot en hallbar bygg- och fastighetssektor i Sverige.

Exempel: Produktionsplanen forankrar och prioriterar

For att framja maléverforingen fran
oversiktsplanen till detaljplanering och
markanvisning/bygglov har Gdteborgs
stad tagit fram ett gemensamt inrikt-
ningsdokument for planverksamheten:
en produktionsplan. Stadsbyggnads-,
Fastighets-, och Trafikkontoret har alla
deltagit vid framtagandet av produkt-
ionsplanen, vilken dven har antagits av Byggnadsndmnden. Produktions-
planen ar baserad pa gallande 6versiktsplan och nagra ledord som de tre
kontoren arbetat fram. Omprioriteringar kan dock komma att géras under
pagaende verksamhetsar. Produktionsplanen innebéar att de tre kontoren
pratar ihop sig i forvdg och “agerar med samma ansikte utat”.

‘8 Sinek, S. (2009). Start with why : How great leaders inspire everyone to take action. New York, USA:

Portfolio. ISBN 978-1-59184-280-4. Se aven www.startwithwhy.com.
Berg, J. (2009). Hallbart resande, varfor hander s lite? En explorativ studie om tre medelstora svenska

kommuners arbete med hallbart resande. Examensarbete fran Kulturgeografiska Institutionen, Stockholms
universitet.

49
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Uppféljning och utvardering
Uppféljning och utvardering ger vardefull aterkoppling, men kraver méatbara

mal som kan foljas upp 6ver tid. Genom uppfoljning kan vi fa reda pa om ut-
vecklingen gar at ratt hall och om vi arbetar med ratt saker.

Miljomal ges stor tyngd i samhéllsplaneringen, men anda saknas det i stor ut-
strackning verktyg for att mata om vidtagna atgarder leder till att vi nar malen
om battre miljo. Med planindikatorer och malindikatorer kan samhallsutveckl-
ingen matas i forhallande till planer och 6vergripande mal. Indikatorer starker
dérmed en god planeringsprocess. Boverket pekar i en rapport om plan- och
mélindikatorer®® ut ndgra viktiga framgéngsfaktorer for att lyckas med att intro-
ducera och uppratthalla ett system med indikatorer i planeringen.

m Politiska organ och tjansteman inom kommunen efterfragar indikatorer-
na.

= Anvandandet av indikatorer diskuteras tidigt i planprocessen sa att alla
inblandande &r inforstadda med metoden.

m Tid och resurser finns for lokalt utvecklingsarbete med att konkretisera
mal, identifiera indikatorer och att fora en inledande diskussion kring be-
démningsgrunder och avvégningar.

m Metoden &r enkel och effektiv med ett fatal indikatorer.

= Indikatorerna presenteras pa ett smart och tilltalande satt. De tillfor nagot
nytt och ovéntat. Indikatorerna ar forknippade med en “wow-faktor”, till
exempel att de tydliggdr och forstérker en tidigare uppfattning eller att de
ifragasatter tidigare uppfattning och darmed tillfor en ny insikt.

= Metoden grundar sig pa beprovad erfarenhet och kunskap om effektsam-
band mellan fysiska strukturer och miljorelaterade val i vardagen och an-
ses darmed vara tillforlitlig.

Avstamning av planer gentemot malen i 6versiktsplanen kan goras pa flera sétt,
men det &r viktigt att det gors pa ett tydligt och transparent satt. En uppfoljning
av detaljplaner gentemot malen i 6versiktsplanen behdvs for att fa en bild av at
vilken riktning som utveckling gar. Detta kan gdras med sa kallade riktningsa-
nalyser. Liksom for malindikatorer kraver metoden tydliga och méatbara mal att
stamma av mot. Fallstudiens intervjuer indikerar att det kan vara svart att moti-
vera planchefer och planhandl&ggare att genomfora riktningsanalyser efter varje
avslutad detaljplan (det kan t.o.m. strida mot verksamhetsmal om att hinna ut-
fora ett visst antal detaljplaner per ar). Detaljplaner kan vara svara att utvéardera
eftersom de har alla sina speciella forutsattningar och omfattning. Metoden
maste alltsa vara enkel att anvanda, men &nda ge en tillracklig fingervisning om
riktningen for utvecklingen. Nyttan, som ar mest uppenbar for planerare pa
oversiktlig/strategisk niva, maste ocksa tydliggoras for planchefer och plan-
handlaggare — det &r alltsa alltid en fraga om att tydliggora varfor vi gor som vi

gort,

%0 Boverket (2007). M&l- och planindikatorer som verktyg i fysisk planering — Exempel fran fyra kommuners

utvérderingsarbete.

1 Sinek, S. (2009). Start with why : How great leaders inspire everyone to take action. New York, USA:

Portfolio. ISBN 978-1-59184-280-4. Se &ven www.startwithwhy.com.
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Exempel: Malindikatorer i Malmo

Malmo Stadsbyggnadskontor har utvecklat malindikatorer i samband
med arbetet med Malmo 6versiktsplan 2000. Kommunen behdvde en
metod for att kontrollera om samhéllsutvecklingen i kommunen gick i
riktning mot att malen i oversiktsplanen skulle uppfyllas. Malmaos hall-
barhetsindikatorer utgar fran ekologiska, ekonomiska och sociala
aspekter for att folja upp utvecklingen i relation till de hallbarhetsmal
som satts upp i 6versiktsplanen.
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Exempel: Riktningsanalyser

| Goteborgs arbete med Gversiktsplanen OP 99 fann man ett behov av
riktningsanalys, dvs. ett instrument for att se om beslut och atgarder har
varit i enlighet med dvergripande malsattningar. Riktningsanalysen utgar
fran foljande tre perspektiv som alla ska vara tillgodosedda i rimlig ut-
strackning for att Goéteborg ska bli en battre stad.

m Bérkraftsperspektivet (B)
m Konkurrenskraftsperspektivet (K)
m Medborgarkraftsperspektivet (M)

Principen for riktningsanalysen &r en kriterielista for fem olika kvalitets-
nivaer: -2, -1, 0, 1 och 2. 0-nivan representerar en normal, genomsnittlig
plan for Goéteborg. Vardena -1 och -2 dr sdémre, medan +1 och +2 &r
battre. Slutligen gors en sammanvagning av kvalitetsnivan for de tre per-
spektiven.

Organisationen - natverk och framtidsombudsman

Organisationen kan hindra eller framja 6verforingen av mal och intentioner
genom planeringsprocessen. Det finns dock inga universallosningar. | fallstudi-
erna ges exempel pa kommuner som forsoker forandra sin organisation till att
framja dialog mellan olika inblandade aktdrer genom att arbeta mer forvalt-
ningsovergripande — fran regelbundna plan- och byggméten till sammanslag-
ning av de tekniska forvaltningarna till en samhallsbyggnadsenhet.

Organisatoriska barridrer kan dven éverbryggas genom olika mer eller mindre
informella natverk. Natverkande kan inbegripa det mesta fran spontana samtal i
fikarummet till mer organiserade tematréffar. Spontana moten kan dock forsva-
ras genom att tjansteman sitter pa olika vaningsplan, i olika byggnader, osv.

Organisationen bor dven framja kontinuiteten i planeringsprocessen. Har ater-
finns exempel pd kommuner dar planhandlaggare féljer ett och samma projekt
fran fordjupningen av oversiktsplanen for ett omrade till detaljplaneniva i om-
radet samt &ven vidare till bygglov och uppfdljning. Pa sa vis framjas kontinui-
teten i processen samt att handlaggare far prova pa olika roller och darmed far
okad insikt och forstaelse.

Det kan aven finnas ett behov av en koordinerande och granskande funktion,
till exempel en hallbarhetssamordnare som féljer ett projekt genom hela plan-
och byggprocessen och regelbundet stimmer av mot uppsatta mal. | forsk-
ningsprojektet TransportMistra menar man att dven framtidens generationer
behdver representation genom en framtidsombudsman. Denna kan bevaka och
kommentera langtidseffekterna av olika beslut och policys.

Sammantaget kan man séga att varje organisation, en kommun i det har fallet,
bor se 6ver sin struktur och sina rutiner sa att de motsvarar de krav verksamhet-
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en staller. Rent konkret underlattas inforandet av hallbara atgarder i transport-
systemet om man®*:

= Involverar manga aktorer
= Ar tydlig med de 6vergripande politiska méalen

m Samverkar med paverkade aktorer vid viktiga beslut och vid utformning
av policys

4.6 RAad for battre maloverforing i regional infrastruk-
turplanering

Den regionala och nationella infrastrukturplaneringen ar under férandring sam-
tidigt som den fysiska planprocessen ocksa foreslas forandras. Vissa av de nu
forslagna forandringarna®® prévades redan i nyss avslutad tgardsplanering som
till exempel inférandet av regionala systemanalyser (se Figur 2-2). Detta skede
I planeringen l&gger till stor del grunden for hur investeringar och utformning
av transportsystemet sker (forutsatt den samhéllsplanering som sker pa kom-
munal beslutande niva som beskrivits i foregaende avsnitt).

Alternativgenerering, dvs. hur tankbara lésningar tas fram och foreslas pa de
problem som transportpolitiken syftar till att 16sa, ar det kanske viktigaste ste-
get i den nationella planeringsprocessen. En alternativgenerering eller atgards-
planering maste alltid inledas med en tydlig identifiering av vilka problem som
ska l6sas och vad malet for planeringen ar. Da problemstéllningarna val tydligt
identifierats galler det att identifiera och prioritera de mest effektiva atgarderna
for att na de mal som finns uppsatta (i denna fallstudie de transportpolitiska
malen). En bredd av olika atgardstyper i transportsystemet som kan bidra till att
I6sa de definierade problemen behover beaktas. Avgréansningen mot omvarlden
far heller inte vara for sndav. Den potentiella arsenalen av atgarder bor saledes
inte begréansas till enbart traditionella infrastrukturatgarder i fyrstegsprincipens
steg 3 (ombyggnad av infrastruktur) och steg 4 (nybyggnad av infrastruktur)
sasom hittills oftast varit fallet. En planeringsprocess som ror transportsystemet
behdver dven innefatta styrmedel och andra verktyg inom transportpolitiken,
dvs. atgarder inom fyrstegsprincipens steg 1 och steg 2 (se aven tidigare dis-
kussion i avsnitt 4.3).

En viktig forklaring till att stafetten i form av de transportpolitiska malen tapp-
pas bort i den regionala/nationella planeringsprocessen verkar vara just att i
atgardsplaneringen och dven i planeringsprocessen for de enskilda objekten sa
kommer de transportpolitiska malen in for sent i processen, i ett skede dar det
redan skett lasningar av alternativ:

"Ndr forstudien drar igdng i den formella vigplaneringsprocessen sd dr
det i de flesta fall redan utstakat att den har vagen ska ga mellan de har
trafikplatserna. Da blir det fel och konstigt att i det skedet titta pa andra

2 Smidfelt Rosquist, L. & Ljungberg, C. (2009). Battre inférande av atgarder for ett hallbart transportsystem :

Sammanfattande radd frdn tre ars tvérvetenskaplig forskning om implementering. TransportMistra:
www.transportmistra.org.

5 Trafikverket (2010). Forslag till nytt planeringssystem for transportsystemet. Slutrapport 2010-02-26.
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alternativ som t ex sparvag. Fyrstegsprincipen kommer inte in forran det
dr dags att borja med forstudien.”

Tjansteman i regional infrastrukturplanering

De forsta stegen i en planeringsprocess behover tydligare &n idag utgoras av en
forutsattningslos genomgang dar problembilden diskuteras utifran givna ramar i
form av de transportpolitiska malen. Det ska ga att harleda varfor, och hur, at-
garder prioriteras utifran potential att bidra till transportpolitisk maluppfyllelse.

Fyrstegsprincipen (Figur 4-3) ar central i den nationella planeringsprocessen
som annu tydligare pekas ut i det nya planeringsprocessforslaget dar den ocksa
finns med i den kontinuerliga delen av processen (Figur 2-2). Férutom att fun-
dera Gver bredare satt att betrakta och anvénda fyrstegsprincipen som ett for-
hallningssétt i planeringen kan det anvandas i atgardsplaneringen for ett satt att
lyfta kompensationsatgarder. Det kommer alltid att finnas anledningar till att
investera i en dkad kapacitet for vagsystemet (trots att detta leder till forsamrad
hallbarhet i transportsystemet). Fyrstegsprincipens forhallningssatt kan da an-
vandas for att soka och foresld i som pa andra delar av systemet kan kompen-
sera och dka ett hallbart beteende i motsvarande grad. Till exempel kan befint-
lig infrastruktur kompletteras med kunskapshojande eller attitydpaverkande
atgarder.

Det ar emellertid (vilket diskuterats i avsnitt 4.3) av stor betydelse att modellen
for fyrstegsprincipens tva forsta steg kommer in redan i policybeslut och nat-
ionella strategier och inte stannar vid att vara steg i "atgirdsplanering” eftersom
detta oftast och i princip ar for sent i processen.

De forslag som vi foreslar har handlar om rekommendationer pa generellt gal-
lande nivaer och steg i en framtida process och planeringsmetod. Vi utgar fran
en principiell bild (Figur 2-2) fran forslaget sa som det arbetats fram av trafik-
verken.

Malstyrning i vagplaneringsprocessen kan goras béattre och mer effektiv genom:

Okad kunskap och battre utbildning hos transportsektorns aktorer
Forankring av malbilder

Fokus pa tidigare och mer komplett problembeskrivning
Forbattrade beslutsstod

Utdkad samverkan mellan aktorer och myndigheter

Okad kunskap och béttre utbildning hos transportsektorns aktorer

Okad kunskap och bittre utbildning &r fragor som é&r tatt forknippade med den
viktiga diskussionen om begreppsramar och forstaelse for de 6vergripande mal
planerare och beslutsfattare arbetar med. Kompetensutveckling krévs hos alla
aktorer for att detta ska ske. Inte minst for ett skifte i tankesatt — dvs. att fokus
hos aktorerna flyttas fran sjalva I6sningen, som idag ofta tenderar att vara sjalva
utgangspunkten for vagplaneringen, till vilka problem det &r som egentligen
behover losas.

Att 6ka kunskap och kompetens gor sig inte sjalvt. Det kravs en rad atgarder
som till exempel workshops, utbildningar och en levande diskussion. Manga
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efterfragar interna workshopar med inslag av forhandlingssimulering om hur
man bast diskuterar och hanterar till exempel malkonflikter.

Andra exempel pa efterfragad kompetensutveckling ror bade diskursen fran
bilfokus till tillganglighetsfokus sa som det transportpolitiska malet nu formule-
rats samt vad fyrstegsprincipen &r och vad den innebar.

Forankring av malbilder

Framgangsrika organisationer kannetecknas av att man har lyckats fora in en
forstaelse for varfor man gér vad man gor>.

| verksamheter som styrs eller forvantas styras av gemensamma mal kravs att
dessa forankras hela vagen i organisationen. Inom davarande Vagverket anses
enskilda projektledare tidigare haft alltfor stor enskild bestammandemakt bade
éver egna uppdrag och 6ver sadana viktiga fragor som tolkningen av hur fyrs-
tegsprincipen ska tillampas.

Forankring av gemensamma malbilder kraver en rad aktiviteter med viss konti-
nuitet. Det handlar om dialogprojekt och andra diskussionsforum med Klar
styrning for att till exempel forankra de transportpolitiska malen i sin helhet hos
tjansteman involverade i vag- eller infrastrukturplanering.

Fokus patidigare och mer komplett problembeskrivning

En generellt viktig fraga som sa gott som alltid lyfts av forskare och experter &r
en Okad fokus pa breda problembeskrivningar. ldag diskuteras, vilket namnts
flera ganger i denna studie, i transportplaneringen lI6sningar snarare an vilka
problem som ska l6sas. Ingen process ar béttre an aktdrerna som medverkar i
den. Deltagarna i workshopen beskriver att det i dagens planeringsprocess ar
16sningsfokuserat” fran alla hall. Dagens planeringsprocess underlattar inte att
ga ifran detta fokus pa lésning istallet for pa vad det ar som behover l6sas. Ef-
tersom beslutsfattare och tjansteman ofta redan har bestdmt sig om vilken 16s-
ning som ska forordas sa medfor detta att expertmyndigheternas roll alltmer
satts at sidan.

Det finns en stor efterfragan pa att se till att analyser av atgardsalternativ i pla-
neringen av enskilda vagobjekt kommer in betydligt tidigare i planeringspro-
cessen &n idag. Redan i de tidiga skedena av vagplaneringen, dvs. innan forstu-
dien startar, behover olika alternativ analyseras och konsekvensbeddmas t ex
genom tillampning av fyrstegsprincipen. Mycket talar for att om detta lyckas
skulle planeringsprocessen kostnadseffektiviseras eftersom atgarder som inte
|6ser ratt problem inte l&ngre behdver utredas och sluka resurser.

Mycket viktigt &r att man redan i de regionala systemanalyserna (underlagen till
policybeslutet) utgar fran breda problembeskrivningar med hog kvalitet. Det ar
har ramarna for kommande investeringar och inriktningsbeslut satts.

Forbéattrade beslutsstod

Aven om man ékar kompetens och aktivt arbetar for att forankra gemensamma
malbilder kommer det alltid att kréavas riktade och vél fungerande beslutsstod

% Sinek, S. (2009). Start with why : How great leaders inspire everyone to take action. New York, USA:
Portfolio. ISBN 978-1-59184-280-4. Se &ven www.startwithwhy.com.
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for en effektiv malstyrning. Med den nya formuleringen av de transportpoli-
tiska malen dar tillganglighet lyfts fram krévs att de indikatorer som anvands
kompletteras och justeras. Till exempel behdver indikatorer for tillgdnglighet
ses dver. Om framkomlighet/tillganglighet for véagtrafiken sa som idag generellt
mats genom indikatorer baserade pa antal fordon istallet for pa antal trafikanter
(eller antal transporterade ton) sa bidrar det till att framkomlighet for fordon,
snarare an for manniskor, blir fokus i planeringen.

Checklistor av nagot slag &r, eller kan vara, ett bra stod i arbetet med transport-
politiska mal. Den samlade effektbedomningen av enskilda vagobjekt &r ett
exempel pa checklista dar bedomning av transportpolitisk maluppfyllelse bl a
ingar.

Manga efterfragar dessutom utokat stod for kommuner och myndigheter i form
av samlad statistik och faktaunderlag. ldag &ar dessa ofta framtagna pa olika satt
och beskriver olika saker pa ett satt som inte gar att genomskada for den van-
lige planeraren.

Utokad samverkan mellan aktérer och myndigheter

Transportsektorn &r en bransch med manga olika aktorer med olika agendor.
Sambanden mellan vad de olika aktdrerna gor &r daremot starkt kopplade till
det resulterande transportbeteendet, vilket avgor om de transportpolitiska malen
kan uppfyllas. Mer dialog behdvs inom den statliga sfaren, mellan de olika be-
rorda myndigheterna. Flera medverkande i projektet pekade pa att det finns ett
stuprorstank inom staten, dar regeringen Gverlater at de berdrda myndigheterna
att “géra upp’ utan styrning. Lénsstyrelsen har en viktig roll nér det galler att
samordna statens synpunkter. Samtidigt &r dessa roller och forhallande mellan
dem inte alltid i praktiken helt klart.

En dialog maste vara standigt pagaende. Att starta forst da ett specifikt objekt
eller investerings ska beslutas ar ofta for sent. Samverkan bor ske kontinuerligt
och genom hela planeringsprocessens alla faser.
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4.7  Miljomalen, stafetten och nya planeringsprocessen

Samtidigt som detta projekt om en battre process for att se till att miljomalen
foljer med genom hela planeringsprocessen fran évergripande trafikpolitiska
mal till genomforda atgarder har pagatt en Gversyn av de nationella/regionala
planeringsprocesserna. Utredningarna har mynnat ut i ett &nnu inte antaget for-
slag till ny planeringsprocess.

Forslaget har tillsammans med resultaten fran fallstudierna pekat ut foljande
fragor av intresse:

m Vad innebér den nya infrastrukturplaneringsprocessen for méjligheten att
“hélla i stafettpinnen’ genom hela kedjan i1 vigplaneringsprocessen?

m Kommer den nya infrastrukturplaneringsprocessen att ha betydelse for i
vilka skeden i vagplaneringsprocessen som analyser av olika atgardsal-
ternativ kommer att ske, och dérmed i vilka skeden som transportpolitisk
maluppfyllelse beaktas?

Enligt forslaget ska miljobeddmningen “integreras i hela planeringsprocessen”.
Forslaget avser att ge goda forutsattningar att bygga en ny planeringsprocess
dar miljobedomningen kan bidra konstruktivt till att forbattra planeringens kva-
litet och att hantera olika typer av aspekter sa att en hallbar utveckling framjas.
Detta preciseras med att ett avgransningssamrad om vad miljébedomningen ska
omfatta ska forega regeringens policybeslut. Policybeslutet ska precisera dnda-
malet med planen. Processen byggs upp sa att miljobedémningen kan integreras
med de planeringssteg som utfors (till skillnad fran idag da detta tydligen inte
varit fallet). Grundprincipen for foreslagen process har tidigare redovisats i
Figur 2-2 och avsnitt 4.6. For en mer omfattande genomgang av forslaget till ny
planeringsprocess se avsnitt 2.4.

Det har hittills varit svart att tillgodose kraven pa miljobedémning i den lang-
siktiga planeringen av transportsystemet. En betydelsefull orsak till att det varit
svart att integrera miljobedomningen i atgardsplaneringen &r att atgardsplane-
ringen i regel utgar ifran en lista med fardiga atgardsforslag, medan miljobe-
démningen i sig innebér en metodik for att finna lampliga alternativa atgards-
forslag utifran definierade problem.

Det ar tveksamt utifran forslaget till nytt planeringssystem om detta medfor en
forbattring med tanke pa det mycket tidiga urvalet och insndvningen mot vissa
I6sningar som riskerar att goras pa liknande satt som idag, redan innan effekter
har bedémts av olika tdnkbara alternativ.

Det &r oklart i forslaget hur resultatet av regionala systemanalyser kan paverka
atgardsplanernas sammanséttning.

En annan viktig frdga som &r hogaktuell nar det géller den nya planeringspro-
cessen ar forekomsten av andra mal an de transportpolitiska malen inom Tra-
fikverkets egen verksamhet — de sa kallade projektmalen och effektmalen. Hur
relaterar dessa till de transportpolitiska malen? | fallstudien framstar relationen
som otydlig.

Problembeskrivningar framhalls inom forskningen ofta som avgérande for vil-
ken typ av lésning som foreslas och hur planering de facto genomfors. Det nya
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forslaget anger att atgardsvalet ska “gallra fram” de mest effektiva 16sningsfor-
slagen och de ”mest intressanta alternativens nyttor och effekter” ska beddomas.
Detta ska goras i dialog med ”berérda intressenter och aktorer”. Hur behov
och/eller problem bedéms och beskriv har avgérande betydelse for vilka forslag
som foreslas. Vem som gor detta, deras erfarenheter och kompetens paverkar i
sin tur hur detta gors.

Anvandarnas majligheter att paverka ska enligt forslaget oka, genom ett okat
inslag av samrad och dialog i olika skeden med medborgare, néringsliv och
andra berorda aktorer. Det ar dock otydligt i forslaget hur detta samrad ska 6ka
jamfort med dagens planeringssystem.

Det verkar, som idag, vara en ganska snav krets av trafikplanerare och besluts-
fattare samt intresseorganisationer for naringsliv och transportérer som garante-
ras deltagande i planeringsprocessen. Dessa far i praktiken ett stort inflytande
over vilka atgérder som ska beddmas som “mest intressanta” och som ens ska
effektbedémas utifran transportpolitisk maluppfyllelse.

For att sakerstalla en battre och palitligare stafettéverforing bor foljande kon-
kretiseras:

m Tydliggor i vilka skeden som transportpolitisk maluppfyllelse beaktas
och hur processen sakerstéller att miljomalen foljer med genom hela pla-
neringsprocessen fran évergripande trafikpolitiska mal till genomférda
atgarder.

= Oka transparensen i processen for vilken vikt olika mal (inkl. Trafikver-
kets egna verksamhetsmal) haft i atgardsval och stall krav pa att urvals-
processen for vilka aktorer som haft inflytande 6ver vilka atgardsforslag
som ska analyseras (och inte analyseras) redovisas.

m Konkretisera var och hur problemdefinitioner, dvs. beskrivning av vilket
eller vilka problem det & som planeringsprocessen avser 16sa, ska ske i
planeringsprocessen.

= Utveckla och revidera synsattet pa och anvandningen av fyrstegsprinci-
pen sa att steg 1 och 2 med sin basfunktion i processen kommer in tidi-
gare an vid atgardsvalsprocessen.

m Forstark och utveckla de regionala systemanalyserna for béattre kopplade
underlag for problemdefinition/problembeskrivning som en del av effek-
tivare planering med stod av kontinuerlig anvandning av steg 1 och 2.

m Precisera hur och kring vilka fragor (jamfér punkt om steg 1 och 2 i fyrs-
tegsprincipen) samverkan mellan olika planeringsnivaer (kommun och
nationell/regional) ska ske.
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5. Sammanfattande rad for battre maloverforing

Genom planeringsprocessen fattas en rad beslut om mal och intentioner, dar de
transportpolitiska malen utgor viktiga inriktningsmal for planeringen pa nast-
foljande nivaer. Samtidigt visar SIKA:s uppféljning av de transportpolitiska
mélen en 1&g maluppfylinad, sérskilt fér delmalet gallande god miljo>°. Ménga
forskningsstudier och utredningar visar att vi har en bra bit kvar till ett hallbart
transportsystem. Det & med andra ord en utmaning att se till att Gvergripande
mal genomsyrar planeringen hela vagen, fran statlig och regional planering till
kommunal planering.

| detta projekt liknas planeringsprocessen vid en stafett dar miljomalet i de
transportpolitiska malen &r stafettpinnen. Genom detta betraktelsesatt under-
soks var och varfor stafettpinnen tappas utifran fallstudier i tva kommuner och
tva lan dar kommunala respektive regionala planeringsdokument studeras och
intervjuer med planerare genomfors. Resultatet av fallstudierna kombinerat
med tidigare forskning och rekommendationer har resulterat i forslag for hur
planeringsprocessens aktorer, framforallt Trafikverket, kan arbeta for att dver-
gripande mal och intentioner béattre kan foras fram genom planeringsprocessens
olika delar och nivaer. Féljande sex punkter utgor en sammanfattning av dessa
forslag som aterfinns i sin helhet i kapitel 4.

m Konkretisera och forankra definitionen av ett hallbart transportsy-
stem

Hur vi definierar ett hallbart transportsystem paverkar hur vi infor atgar-
der som bidrar till en hallbar utveckling. Trafikverket spelar en viktig roll
for att kommunicera vad ett hallbart transportsystem &r och for att skapa
en forstaelse for vad de transportpolitiska malen innebar. TransportMistra
har konkretiserat krav och kriterier for ett hallbart transportsystem baserat
pé den samlade forskningsfronten®.

Generella krav pé ett hallbart transportsystem &r att:’

= transportefterfragan och/eller transportberoendet minskar,
= hallbara fardsatt framjas sa att andelen 6kar och att
m fordon och infrastruktur blir mer miljoanpassade/hallbara.

%5 SIKA Rapport 2009:2. Uppfélining av det transportpolitiska malet och dess delmal.

% Gudmundsson, H. (2008). Sustainable Mobility and incremental change — Some building blocks for

IMPACT. TransportMistra: www.transportmistra.org.

57 Smidfelt Rosqvist, L. & Ljungberg, C. (2009). Béttre inforande av atgarder for ett hallbart transportsystem :

Sammanfattande radd frdn tre ars tvérvetenskaplig forskning om implementering. TransportMistra:
www.transportmistra.org.
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= Arbeta for att den fysiska samhallsplaneringen sker s& att den moj-
liggor en hallbar transportforsorjning

Infrastrukturplaneringen ar beroende av och paverkar den fysiska sam-
hallsplaneringen (och vice versa). Trafikverket spelar tillsammans med
Léansstyrelsen en viktig roll for att skapa forum for dialog inom och mel-
lan kommunerna, inte minst for att skapa forutsattningar for god plane-
ring i ett regionalt sammanhang da atgarder for ett hallbart transportsy-
stem i regel stracker sig bortom kommungrénser. For att battre knyta
samman infrastrukturplaneringen och den fysiska samhallsplaneringen
bor Trafikverket fortsatta och intensifiera arbetet med kommuner i s.k. ti-
diga skeden. Vidare &r ett mindre sekventiellt synsatt pa fyrstegsprincipen
sasom forslagits i Figur 4-3 nodvandigt, liksom en battre anvandning av
fyrstegsprincipen dar vi inte enbart utgar fran steg 3 och 4 (infrastruk-
turdtgarder) utan &ven aktivt arbetar med steg 1 och 2 (markanvand-
ning/lokalisering och paverkansatgarder), for att mojliggora en hallbar
transportforsorjning. Detta utvecklade synsatt bor kommuniceras bade
inom och utanfor Trafikverket.

m Utveckla former for att medverka i utformningen av diskurser och
begreppsramar

Planeringsprocessens aktorer definierar tillsammans begreppsramarna for
planeringen, dvs. hur vi ser pa och definierar problemen samt skapar ge-
mensam malbild for planeringen. Det forutsétter ett skifte i tankesétt, t ex
att vi utgar fran problemen istéllet for att direkt fokusera pa olika 16s-
ningar och att vi arbetar utifran tillganglighet som mal och inte rérlighet
(bor betraktas som medel). Aven hir spelar Trafikverket och Lansstyrel-
sen en viktig roll for att skapa forum for dialog i tidigt skede — innan ens
sjalva implementeringen av planer och mal inletts.

m Forankra genom samverkan och dialog med planeringsprocessens
aktorer

Planeringen préaglas av manga inblandade aktorer och darmed av manga
agendor. Styrning genom gemensamma mal kraver att malen forankras i
hela verksamheten, vilket i planeringssammanhang i regel innefattar flera
organisationer. Bristande forankring av planer och mal ar en anledning
till att ”det hénder sa lite”. Ofta &r vi bra pa att tala om vad vi ska gora
och hur, men Trafikverket och L&nsstyrelsen bér annu mer och annu tyd-
ligare kommunicera varfor vi gor detta. Aterigen kréavs dnnu mer dialog
inom och mellan organisationer, en dialog som ar standigt pagaende och
startas i ett tidigt skede.

m Verka for kunskaps- och kompetensutveckling

Kunskapsnivan paverkar mojligheterna att uppna hallbar transportfor-
sorjning dar radande normer och ideal for planeringen behdver ifragasat-
tas. Har behdver vi generellt starka kunskapen om relevanta samband, t
ex mellan bebyggelse- och trafikplanering och resbeteenden, samt om de
transportpolitiska malen. Till exempel finns behov av bra fakta- och sta-
tistikunderlag. Planeringen frdmjas av god dialog mellan planerare, be-
slutsfattare och medborgare, och darfér fodras dven kompetens i kommu-
nikation. Olika former for dialog, t ex seminarier och konferenser,
workshopar och planeringssimulering, utbildningar, studiebesok etc. kan
samordnas av Trafikverket och Lansstyrelsen.
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m Utveckla stod for effektivitet, systematik och transparens i plane-
ringsprocessen

Planering innebéar standiga avvagningar dar vissa mal prioriteras medan
andra prioriteras bort. Utmaningen &r att utféra och dokumentera denna
malavvagning pa ett systematiskt och transparent satt sa att beslut synlig-
gors och kan sparas. Vidare ar uppfoljning och utvardering viktigt for att
visa hur vi lyckas. Gar utvecklingen at ratt hall och arbetar vi pa ratt satt?
Hér maste varje kommun, verk etc. utveckla valida och anvandarvanliga
verktyg for avstamning, uppfoljning och utvardering inom verksamheten.
Det kraver aven tydliga och matbara mal att stimma av gentemot. Jamte
konkreta arbetsverktyg och utvecklade indikatorer kan det finnas behov
av en stodjande och granskande funktion, till exempel genom en hallbar-
hetssamordnare (“malcontroller”) som f6ljer utvecklingen i ett projekt el-
ler en verksamhet eller framtidsombudsman som redogor for de langsik-
tiga konsekvenserna av forslag.

Forutom dessa rad som kan appliceras direkt i dagens planeringsprocess finns
anledning att se dver lansstyrelsernas inkallelsegrunder. Det som planeras i
en kommun kan fa stora konsekvenser pa trafiken i en annan. Till exempel kan
miljokvalitetsnormerna 6verskridas i en kommun pa grund av stor inpendling
med bil fran grannkommuner. Det kan hindra kommunen fran att bygga tétare
eftersom normerna overskrids ytterligare — trots att fortatningen pa lang sikt
innebar en mer hallbar planering. Ibland réacker inte dialogen till for en hallbar
planering och Lénsstyrelsen kan anvénda sin rétt att ’stoppa” exempelvis de-
taljplaner i en kommun om det uppenbart och dven pa lang sikt missgynnar en
hallbar utveckling. Det kan finnas anledning att se dver denna inkallelseratt.
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