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Rapport C407 - PM - kunskapssammanstallning i projektet Gemensamma mal

Sammanfattning

I en tidigare studie har IVL Svenska Miljoinstitutet och Trivector studerat malkonflikter mellan
prognosstyrd planering av infrastruktur och en mer malstyrd planering, dar man utgar fran
miljorelaterade mal. I detta uppfdljande projekt studeras tankbara samverkansformer, mellan
Trafikverket och kommuner, som kan skapa en storre samsyn kring mal och atgarder.

I denna delrapport ges en beskrivning av olika samverkansmodeller for vag- och
samhallsplanering som anvands eller har testats i Sverige. Den beskriver ocksa norska
byvekstavtal, en motsvarighet till svenska stadsmiljoavtal.

Slutsatserna i rapporten kan sammanfattas i fyra punkter:

e Regeringen har satt upp ett nationellt mal om att kollektivtrafik, gang och cykel ska 6ka
fran 20 procent av den totala persontrafiken ar 2010 till 25 procent ar 2025. Dessa mal
kanske skulle kunna brytas ned till lokala mal, exempelvis i stadsmiljdavtal och regionala
infrastrukturplaner.

e Den norska regeringen har antagit ett liknande mal, men har utgar man fran nolltillvaxt av
bilburna personresor i stads- och tatortsmiljo. En eventuell 6kning av personresande ska
ske med kollektivtrafik, gang och cykel. En liknande strategi skulle kunna anvandas i
Sverige. Norska byvekstavtal kan kanske ocksa vara en modell for att utveckla de svenska
stadsmiljoavtalen.

o Atgirdsvalsstudier (AVS) kan vara en anvandbar modell for att utveckla en gemensam
forstaelse mellan olika aktorer tidigt i planeringen, hitta ett samordnat agerande och
identifiera de bésta atgédrderna for att styra mot gemensamma mal. Utvarderingar visar att
atgardsvalsstudier kan ge en helhetsbild i tidigt skede och generera forslag pa hallbara
idéer. Rapporten beskriver ytterligare ett par modeller ddr man inkluderar aktérer med
olika forutsattningar for att hantera en komplicerad planeringsprocess.

e Avsiktsforklaringar och intentionsavtal kan vara en modell for att skapa en gemensam bild
av statens och kommunens intentioner med en samordnad process i tidiga skeden. En
avsiktsforklaring kan sékerstélla att samtliga inblandade har gemensamma intentioner och
att man avsatter tillrackliga resurser for att delta i den kommande processen.
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1  Bakgrund och syfte

Ar 2017 genomforde IVL Svenska Miljbinstitutet och Trivector en studie av malkonflikter mellan
malstyrd och prognosstyrd planering av véginfrastruktur (Hult m.fl., 2017). Studien visade att det
forekommer malkonflikter mellan en planeringsmodell dar man utgér fran prognoser om framtida
trafiktillvaxt, och en mer malstyrd planering dédr man utgar fran miljorelaterade mal om att bromsa
eller minska trafikarbetet i exempelvis en tatort eller kommun.

En slutsats fran studien var att det finns ett behov av nya arbetsformer mellan nationella, regionala
och kommunala planerare for att forstd varandras forutsattningar battre. Det gavs ocksé olika
forslag pa hur planeringsprocessen skulle kunna forbattras sa att man uppnar en stérre samsyn
kring vilka mal som ska uppnas och hur prognoser kan anviandas som ett verktyg for att na
gemensamma mal. En annan av studiens slutsatser var att stadstrafikmal med gemensam malbild
om att exempelvis frysa eller minska biltrafikarbetet kan vara ytterligare ett satt att arbeta mot
gemensamma mal.

Som en fortsattning pa studien fran 2017 genomfor IVL Svenska Miljoinstitutet och Trivector detta
projekt som kallas Gemensamma mal och styrmedel for stadens trafik. Arbetet finansieras av
Trafikverket.

I projektet studeras tankbara samverkansformer mellan Trafikverket och kommunerna som kan
skapa en storre samsyn kring mal och atgéarder. Samverkansmodeller ska tas fram och testas i tva
pilotprojekt. Projektet ska utmynna i en utvardering av samverkansprocesser, malformuleringar,
avtalsfragor, atgdrder och styrmedel for att hantera infrastrukturplaneringen i staider mot
gemensamma miljomal.

Denna PM ir en forsta delrapport. Rapporten innehaller en beskrivning av ett urval av
samverkansmodeller for vag- och samhallsplanering som anvands eller har testats i Sverige. Den
innehaller ocksa ett exempel pa ett norskt byvekstavtal, och lardomar om den norska
motsvarigheten till svenska stadsmiljoavtal. Innehallet baseras pa litteraturstudier och ett antal
intervjuer med experter inom omradet, samt projekt dér forfattarna varit inblandade eller har
kdannedom pa annat sétt.
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2 Behovet av tydligare styrning mot
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miljoma

I detta kapitel beskrivs varfor det finns ett behov av att i hogre utstrackning samordna planeringen
av vaginfrastruktur, tatortsplanering och byggande och styra tydligare mot miljo- och
hallbarhetsmal. Kapitlet bygger pa erfarenheter fran planerare inom kommuner och Trafikverket.
Har beskrivs ockséa de nya nationella stadsmiljomalen och ett férslag pa motsvarande lokala
stadstrafikmal.

2.1 Erfarenheter fran tidigare studier

I den tidigare ndmnda studien om malkonflikter (Hult m.fl., 2017) beskrivs fall dar kommunala
representanter anser att Trafikverkets planerare inte tar tillrdcklig hdnsyn till lokala mal. Man anser
att Trafikverket i alltfor stor omfattning haller fast vid sin basprognos som planeringsunderlag, och
att en sddan planering utifrdn prognoser om framtida trafik forsvarar kommunernas majligheter
att na sina mal. I dessa fall vill kommunerna snarare att lokala mal om det framtida trafikarbetet
ska styra planeringen. Representanter fran Trafikverket a sin sida ger exempel pa att de inte kan
planera pa annat sétt, sa lange deras prognoser visar att trafiken kommer att 6ka och deras
uppdrag ar att tillgodose god framkomlighet. For att né en stérre samsyn fOreslar representanter
for bade Trafikverket och kommuner battre planeringsmodeller, dar man utgér fran de atgarder
som behovs for att nd den utveckling som efterstrévas.

Trafikverket beskriver att det kan skilja sig at mellan olika regioner i tidiga skeden. Det finns
exempel dér Trafikverkets regionala foretradare och kommunen gemensamt kommer &verens om
gemensamma mal och principer for samarbete (Trafikverket, 2018b).

Trafikverket har ocksa uttryckt att det finns ett behov av tydligare politisk styrning av deras
uppdrag for att utveckla infrastrukturen i hallbar riktning. Man anser &ven att det finns brister i
samordningen mellan stadsplanering och infrastrukturplanering (Trafikverket 2018a).

Trafikverkets basprognos av den forvantade langsiktiga trafikutvecklingen baseras pa hittills
fattade beslut och befintliga forutsittningar nar det géller befolkning, ekonomisk utveckling,
skatter och avgifter mm. Med dagens forutsattningar sager prognosen att végtrafiken kommer
fortsatta vdxa. Det motverkar mojligheterna att na nationella miljomal, exempelvis att minska
utslappen av viaxthusgaser fran vagtrafiken. Om transportsystemet ska kunna utvecklas mot
beslutade miljomal krévs ytterligare styrmedel. Ett problem &r da att styrmedel utvecklas med
andra processer an infrastrukturplaneringen och dessa processer ar inte direkt samordnade. Det
blir da svart att forutse vilka styrmedel som kommer att inforas, vilka investeringar som kommer
att behovas och vilken samhéllsnytta den ger (Trafikverket, 2018a).

Sveriges kommuner och Landsting SKL anser att Sverige har daligt utvecklade instrument for att
utveckla byggandet av bostdder och transportinfrastruktur. SKL anser att problemen bland annat
orsakas av att bostadsbyggande och planering av infrastruktur sker i tva helt skilda system. Man
skriver foljande: ” PBL-planering dr ett ansvar for kommunen, medan transportinfrastrukturen skots av
Trafikverket och av det organ som har det regionala utvecklingsansvaret” (Sveriges Kommuner och
Landsting 2014).



Rapport C407 - PM - kunskapssammanstallning i projektet Gemensamma mal

2.2 Regeringens stadsmiljomal

I regeringens Strategi for Levande stider — politik for en hillbar stadsutveckling fran april 2018 inforde
man ett etappmal for stadsmiljomal. Malet dr att andelen personresor med kollektivtrafik, gang och
cykel ska vara minst 25 procent &r 2025, uttryckt i personkilometer. P4 sikt vill man férdubbla
andelen (Regeringen, 2017/18:230). Malet kritiseras i Klimatpolitiska radets senaste rapport och
anses “...inte sd triffsikert eller ambitidst som det skulle kunna vara eftersom det dr uttryckt i relativa
termer, vilket innebir att mdlet kan uppnds samtidigt som biltrafiken i stiderna fortsitter att 6ka. Mdlet hade
varit mer dndamdlsenligt om det hade varit nedbrutet lokalt, dir det ska omsittas.” (Klimatpolitiska radet,
2019).

2.3 Forslag till svenska stadstrafikmal

I sex nationella myndigheters samordningsuppdrag for omstallning av transportsektorn till
fossilfrihet foreslog man att regeringen ska infora sa kallade stadstrafikmal (Energimyndigheten
2017). Forslaget innebar att staten tecknar avtal med kommuner om att upprétta stadstrafikmal i
samband med att man tecknar stadsmiljoavtal. Lokala stadstrafikmal skulle da kunna formuleras
pa foljande satt: ”En 6kad andel persontransporter ska ske med ging, cykel och kollektivtrafik i
stider/titorter samtidigt som tillgingligheten for dessa trafikslag prioriteras si att den totala biltrafiken
minskar i staden/titorten”.

Det finns dven ett forslag med liknande innehall i Miljomalsberedningens betankande (SOU
2016:47 2016). Man foreslar mal om att den férvantade okningen av personresandet i stader ska tas
om hand med kollektivtrafik, gdng och cykel.

I en rapport av Trafikanalys skriver man om stadsmiljomal att de “...anser att det inte dr ett mdl i sig,
utan ett limpligt tema fOr en dtgirdsstrategi.” Myndigheten foreslog att regeringen skulle ge
Trafikverket, Transportstyrelsen, Naturvardsverket och Energimyndigheten i uppdrag att
formulera en atgardsstrategi for stadstrafikens utveckling, och att den strategin bor resultera i
atgarder inom bland annat infrastrukturplaneringen och stadsmiljoavtalen (Trafa, 2017).

3 Trafikverkets roll

I den traditionella planeringsprocessen ansvarar Trafikverket for att ta fram nationella planer for
infrastruktur och underlag till regionala transportplanerna. Trafikverket dr ocksa samradsinstans
och samverkanspartner till kommuner och regioner. Till detta kommer dven ansvar for att
forhandla, finansiera och f6lja upp stadsmiljoavtal och sérskilda avtal sasom Sverigeférhandlingen.

Trafikverkets roller i den kommunala planeringen kan sammanfattas pa foljande satt:

1. Oversiktsplanering: Vid samrad och granskning lamnar Trafikverket skriftliga synpunkter
pa kommunens plan. Trafikverket kan fora fram till lansstyrelsen om man anser att nagot
riksintresse for kommunikation kan péaverkas eller om det finns risker f6r hélsa och
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sakerhet. Lansstyrelsen ska sedan sammanstélla och ta tillvara statens samlade intressen i
sitt yttrande till kommunen.

2. Detaljplanering: Vid samrad och granskning lamnar Trafikverket skriftliga synpunkter pa
kommunens plan. Synpunkterna fran Trafikverket kan till exempel galla riksintressen,
mellankommunala intressen och hélsa och sakerhet. Trafikverket tar garna del av
antagandebesluten och de antagna planhandlingarna i de fall Trafikverket deltagit i
processen.

3. Bygglov: Trafikverket ar remissinstans for bygglov som kan paverka eller paverkas av
statliga végar, jarnvagar, flygplatser och hamnar. Trafikverket kan d4 komma med
synpunkter pa vilka villkor som bor uppfyllas for att bygglovet ska beviljas eller anse att
bygglov inte ska beviljas.

Oversiktsplaneringen ar ett av de viktigaste instrumenten nar kommunerna och Trafikverket
samarbetar langsiktigt om samordning av bebyggelse- och infrastrukturplanering. Inom detta
omrade pagar just nu den offentliga utredningen “En utvecklad &versiktsplanering” som har till
uppgift att lamna forslag pa hur 6versiktsplaneringen kan utvecklas for att underlitta efterféljande
planering och hur dialogen mellan staten och kommunen i storre omfattning ska kunna hanteras
inom ramen for 6versiktsplaneringen (Naringsdepartementet 2017).

4 Metoder for samverkan

Det hér kapitlet ges en versikt av olika metoder och arbetssitt som utvecklats under senare ar for
att samverka kring transportplanering. Kapitlet sammanfattar de radande arbetssatten for
samverkan mellan Trafikverket och den kommunala fysiska planeringen och erfarenheter kring
dessa for att identifiera var det finns potential att vidareutveckla metoder och modeller for
samverkan.

4.1 Oversiktsplanering

Enligt en kartldggning av Trafikverket om planeringssamarbetet med kommunerna menar flera
aktorer att det finns stor potential att samordna planeringen béattre inom ramen for
oversiktsplaneringen. De trafikstrategiska fradgorna kan tas med i 6versiktsplaneringen sa att man
etablerar en koppling mellan bebyggelseplanering och infrastrukturplanering redan i ett tidigt
skede. Trafikverket och kommunerna kan utveckla former for att halla en mer levande dialog. Man
kan da fa en tidig forankring mellan aktdrerna sa att Trafikverket kan stélla sig bakom
stallningstaganden i 6versiktsplaner och anvianda dem i sin infrastrukturplanering. Mindre
kommuner behover ocksa stod fran Trafikverket med sakkunskap (Trafikverket 2018b).

4.2 Planeringsstodet Trast

Metodiken Trast (Trafik for en attraktiv stad) dr framtagen i samarbete mellan SKL, Boverket och
Trafikverket. Det dr ett planeringsverktyg som bygger pa dialoger i tidiga skeden. Syftet dr att
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véagleda planerare och beslutsfattare i arbetet med stadens trafikfragor, bland annat genom att ta
fram trafikstrategier. Det finns inget krav pa kommuner att anvanda detta arbetssédtt men om en
kommun beviljas stadsmiljoavtal kan framtagandet av en trafikstrategi vara en viktig
motprestation.

Trast kan dven utvecklas till ett bredare, regionalt arbetssitt med langsiktig inriktning dar
trafiksystemet planeras parallellt med markanvéandning och 6vrig fysisk planering. Flera
kommuner i Norrbottens lan har arbetat med en regional trafikstrategi (se Faktaruta 1 nedan).

Faktaruta 1. Regional trafikstrategi for Luledregionen. (Luled kommun m.fl. 2016)

En regional trafikstrategi for Lulearegionen

Den regionala trafikstrategin for Lulearegionen som presenterades 2016 och det &r forsta gangen i landet
som kommuner, myndigheter och andra aktorer arbetat tillsammans med en langsiktig strategi for trafik i
en region. Trafikstrategin har fem samarbetsomraden som ger en tydlig inrikining och prioritering for
arbetet. Den innehaller exempel pa regionalt samarbete, utvecklad kollektivtrafik, koldioxidsnala
transporter och klimatsmarta bilresor, gemensam Mobility Management och atgarder i fysisk infrastruktur.

I den hér typen av strategiska planeringssammanhang finns det god potential att fanga upp brister
och behov i tidigt skede (Trafikverket 2016b). Samarbeten pa den regionala nivan kan bidra till att
mota manga av de utmaningar som ar mellankommunala. Arbetet kan bli en viktig utgangspunkt
for en bred samverkan pa regional niva med mgjlighet att férankra en gemensam syn kring de
regionala fOrutsédttningarna i planeringen. Trafikstrategier pa regional niva kan dven bidra till att
knyta samman kommunernas dversiktsplan, regionala utvecklingsstrategier och andra
planeringsunderlag. Denna typ av strategier ar dirmed ett underlag att samlas kring i den
samverkan som dger rum med Trafikverket (Svenska stadskarnor 2017).

4.3  Avsiktsforklaringar

En 6verenskommelse eller avsiktsforklaring kan goras mellan en Trafikverksregion och en eller
flera kommuner. Den kan utgdra en gemensam plattform i planeringen, dar fyrstegsprincipen
ingér. Det bor framga i 6verenskommelsen att samverkan ska ske i samhaéllsplaneringens tidiga
skeden om fragor som berdr respektive huvudmans ansvarsomrade. Det skapar mojligheter for
hallbar och effektiv bebyggelseutveckling och ett energieffektivt transportsystem som uppfyller
klimatmal. Overenskommelsen bor dar det ar lampligt omfatta samtliga fyra trafikslag; vagtrafik,
jarnvagstrafik, sjofart och luftfart, samt de olika firdmedel och trafikrelaterade fragor som kan vara
aktuella (Trafikverket 2017c).

Sveriges Kommuner och Landsting SKL menar att sidana dverenskommelser kan utokas till
“intentionsavtal” enligt en modell som anvands i Finland. Dar tas d@ven upp mer konkreta fragor
om integrering av transportplanering och bostadsbyggande. Fysisk planering enligt plan- och
bygglagen dr ett ansvar for kommunen medan transportinfrastrukturen skots av Trafikverket och
av det organ som har det regionala utvecklingsansvaret, utom nar transportinfrastrukturen ligger i
den egna tatorten med kommunal vaghallning. Till det kommer att kollektivtrafiken &r
kollektivtrafikmyndighetens ansvar. Transportinfrastruktur, kollektivtrafik och bostadsbyggande
omsitter stora belopp och dr viktig for samhallsutvecklingen. Anda finns fa kopplingar mellan de
olika planeringsaktiviteterna. SKL anser att Sverige har daligt utvecklade instrument for den typen
av samordning (Trafikverket 2017c).
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I en svensk version av den finska modellen foreslar SKL att ett avtal mellan staten och en region
skulle innebara att staten anpassar sina infrastrukturinvesteringar till det planerade
bostadsbyggandet, att man ger besked om hur man ser pa allménna intressen och eventuella
riksintressen tidigt i planeringsprocessen, samt att man inventerar den statligt 4gda marken i
regionen som kan vara lamplig att anvinda for bostadsbyggande. Kommunerna skulle arbeta
aktivt for 0kat bostadsbyggande med tydliga mal, samverka regionalt, effektivisera planerings- och
beslutsprocesser samt utveckla sin markpolitik och modeller f6r markanvisning som underlattar
for fler aktorer att 3 tilltrade till marknaden. Byggherrar skulle forverkliga de planer de tilldelats
snabbt och enligt 6verenskommen tidplan, samverka for ett effektivt plangenomférande samt
verka for minskade byggkostnader och béttre konkurrens i alla skeden av byggprocessen. Ett annat
behov som framforts &r att utveckla metodik for gemensamma scenarier som kan anvandas for att
oOka flexibiliteten i planeringen. Utifran dessa scenarier kan det ocksa bli lattare att satta
framéatsyftande gemensamma mal. Backcasting har namnts som ett arbetssatt for att utreda hur
dessa mal kan uppnas (Trafikverket 2017c).

44  Atgirdsvalsstudier

Atgardsvalsstudier (AVS) ér ett planeringsverktyg som kan hantera svéra fragor med manga
aktorer i en gemensam process. De har utvecklats till ett vardefullt verktyg for Trafikverket och
kommuner. Enligt Trafikverket bor atgardsvalsstudier kunna fylla en viktig funktion i en
forhandlingsbaserad planering for att tidigt ge en helhetsbild och identifiera héllbara atgarder.
Forhandlingen bor inte starta forran det ar sakerstallt att de foreslagna atgérderna vilar pa en
behovsanalys med langsiktigt hallbara forslag. Det bor inte heller stéllas lagre krav pa
konsekvensanalyser i en férhandlingsplanering jamfort med traditionell planering. Trafikverket
anser ocksa att den obligatoriska miljcbedomningen av planer bor goras i tidiga skeden. Da ar
mdojligheten storre att miljobedomningen kan péaverka utfallet av planeringen, i stéllet for att endast
synliggora miljopaverkan fran ett redan bestamt innehall i en plan om den gors i senare skeden
(Trafikverket 2018a).

Samtidigt har utvarderingar visat pa ett antal utmaningar i genomférandet av atgardsvalsstudier.
Bade kommuner och Trafikverket kan uppleva kunskapsbrister gallande processer och sakfragor.
Det finns en mangd utbildningsmaterial, men det skulle behovas att fler hos berorda aktorer
prioriterar utbildning. Mer kraft skulle da kunna laggas pa att diskutera inriktningar och
malkonflikter snarare &n att dverbrygga kunskapsluckor (Trafikverket 2017c).

Trafikverket anser ocksa att atgardsvalsstudier kan vara resurskrdvande. Det kravs mycket tid till
forberedelse, deltagande och férankring hos alla aktorer. Samma problem har dven lyfts fram fran
kommunernas sida. De kan ocksa uppleva problem med att ha tillrdckligt manga anstallda som har
ratt kompetens. (Fernstrom m.fl. 2016, Trafikverket 2017c).

Négra forbattringsforslag som ndmns ar att genomfora kompetensutbildning inom
bebyggelseplanering och infrastrukturplanering for att 6ka kunskapen om kopplingen mellan
dessa omraden. Ett annat forbattringsforslag ar att arbeta mer med forankring av
atgardsvalsstudier. Alltfor dalig forankring kan minska fortroendet mellan aktorerna och forsamra
mojligheterna att genomfora olika atgarder. Man kan ocksa tanka sig att ta fram riktlinjer for olika
typer av atgardsvalsstudier. Man syftar da pa att anpassa resursinsats och tidsatgang efter
projektets komplexitet, t ex i forhallande till geografisk omfattning eller typ av problem och atgérd.
(Trafikverket 2018b).
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Cars m.fl. (2017) foreslar att en atgardsvalsstudie kan fungera som underlag for
forhandlingsplanering, helst om den initieras av parterna i samverkan, for att battre koppla
samman en férhandlingsplaneringsprocess med den mer formella planeringsprocessen och
undvika att det blir en diskrepans mellan dessa olika processer.

Tornberg m.fl. (2018) har studerat vilka nyttor som atgéardsvalsstudier bidrar till och hur dessa
nyttor kan realiseras. En slutsats dr att atgardsvalsstudier framforallt kan beskrivas som ett
strategiskt planeringsverktyg som har sin tyngdpunkt pa samordning och handling, snarare &n pa
transportsystemet roll och funktion. Man menar att det framfoérallt anvands for att 16sa
planeringsknutar och problem. Forfattarna framhaller vikten av att parterna beskriver och
diskuterar handlingsutrymme tidigt i processen.

Oversiktsplanen ar en viktig utgangspunkt i atgardsvalsstudier. Dar beskriver kommunen sina
intentioner nar det géller framtida bebyggelseutveckling och markanvandning. Pa motsvarande
satt bor en kommun som uppréttar en ny 6versiktsplan, eller i samband med
aktualitetsforklaringen, ta hansyn till utforda atgardsvalsstudier (Boverket 2013).

4.5 Stadsmiljoavtal

Kommuner och landsting kan soka stod {or att fraimja hallbara stadsmiljoer i sa kallade
stadsmiljoavtal. For ndrvarande har regeringen avsatt 1 miljard kronor per ar till stadsmiljoavtal.
Syftet med stadsmiljoavtalen ar att framja hallbara stadsmiljder genom att 6ka andelen
persontransport i staider som sker med kollektivtrafik eller cykeltrafik.

Trafikverket konstaterar i en kartlidggning fran 2018 att stadsmiljoavtalen tillkommit som en
finansieringsform som uppmuntrar tidig planering. Avtalen bygger pa att de kommuner som kan
visa upp en helhetsbild mellan infrastrukturplanering och bostadsbyggande tilldelas stod for de
atgarder som kan bidra till att 6vergripande hallbarhetsmal uppnas. Trafikverket ser ocksa att
stadsmiljoavtalet kan utvecklas sa att det for de storre projekten kravs underlag utifrdn en bredare
helhetsperspektiv. Detta kan exempelvis innebdra framtagande av en atgardsvalsstudie, koppling
till regional planering och/eller anvdndning av férhandlingsmetodik. En annan mdjlighet ar att
koppla stadsmiljoavtalen till ett nytt nationellt stadsmiljomal (se avsnitt 2.3 ovan). Detta skulle
kunna ge en 6kad tydlighet gentemot kommunerna om statens ambitioner kring stadernas
infrastruktur (Trafikverket, 2018b).

Klimatpolitiska radet anser dock att ” Stadsmiljoavtalen tillimpas én sd linge i alltfor begrinsad
omfattning for att fd visentlig effekt pd utslippen.” (Klimatpolitiska radet, 2019).

4.6 Processmodeller for malstyrning

I projektet “Den attraktiva regionen” studerade man olika satt att hantera samhéllsplaneringens
komplexitet (Se faktaruta 2 nedan). Man arbetade malstyrt och fokuserade pa mal, visioner och
utvardering. Planering ska utga fran aktdrerna och processen. (Smas & Fredricsson 2015,
Fredriksson 2015, Albrechts 2004 & 2013).
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Faktaruta 2. Beskrivning av projektet Den attraktiva regionen.

Den attraktiva regionen

Den attraktiva regionen var en satsning som syfta till att fram en modell for att hantera regionala
utvecklingsfragor och 6verbrygga nationella, regionala och lokala perspektiv. Malet var att utveckla
samspelet mellan planeringen av ett transportsystem och den regionala utvecklingen. Projektresultaten
lyfte fram behovet av mer strategisk planering och nya former av samverkansmodeller, inklusive
Forum-Arena-Court modellen som behandlas i kommande avsnitt. Projektet genomférdes av
Trafikverket i samarbete med Boverket, Sveriges kommuner och landsting, Energimyndigheten,
Tillvaxtverket med flera.

Las mer om den attraktiva regionen har

Nedan presenteras tva exempel pa processmodeller som syftar till att hantera informella och
formella planeringsaktiviteter.

Forum-Arena-Court

Modellen Forum-Arena-Court dr ett exempel p& hur man kan hantera den strategiska processen
inom den nya samhallsplaneringen. Modellen inkluderar bade formella och informella moment i
planprocessen och syftar till att synliggora och strukturera den komplexa planeringsprocessen.
Modellen bestér av skedena Forum, Arena och Court. Dessa har olika syften, regler och
forhallningssétt. Forumskedet syftar till att skapa en gemensam mental bild av verkligheten, medan
Arenaskedet framst syftar till att skapa gemensamma ramar och spelregler mellan aktdrerna och
Court avser det formella skedet dar beslut legitimeras och formaliseras. Ett viktigt synsatt som
betonas ar att inte tédnka linjart mellan de olika momenten. Dagens planeringsprocesser ar inte
linjdra och ett planeringsprojekt pendlar ofta mellan de olika skedena. Faktaruta 3 nedan beskriver
modellen oversiktligt (Fredriksson, C. 2015).

Faktaruta 3. Delarna som ingar i Forum-Arena-Court-modellen

Typ av Den fria mé&tesplatsen Den organiserade Den formella métesplatsen
motesplats motesplatsen
(Torg) (Spelplan) (Ting)
Processens Oppen dialog Agenda for forum Beslutsprocessen
forutsattningar
Processen Forma gemensam mental Skapa vagen genom en Formella beslutsprocesser, legitimerar
uppgifter bild av verkligheten tydlig process, "hur ska det  planers/strategiers roll att vigleda
(forutsattningar, goras” (strategier, planer) framtida handlande
mojligheter, hot), “sa har
situationen ut” Finna roller for vem som gor Strukturerande beslut lagger fast
vad l6sningar
Utifran ovanstaende forma Koppling till genomférandeinstrument
en bild av ”detta maste (t.ex. budget, avtal, avsiktsforklaringar
goras” faststalls)
Identifiera med- och Avsiktsforklaringar formaliserar
motparter samverkan

Samhandlingstrappan — arbetssatt for tidigt skede

En annan processmodell som kan anvéandas i det regionala utvecklingsarbetet ar
samhandlingstrappan. Modellen kan anvéndas nar komplexa fragor ligger i granslandet mellan
olika organisationers ansvar och de berdrda aktorerna dr 0msesidigt beroende av varandra for att
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genomfora ett projekt. Samhandlingstrappan syftar till att organisera manga aktorer, pa olika
nivaer och i olika sektorer, for att hantera gemensamma fragor som inte kan Idsas av en ensam
aktor. I faktaruta 4 nedan beskrivs hur samhandlingstrappan ar tankt att anvéndas i arbetet med en
regional utvecklingsplan i Stockholmsregionen (RUFS 2050).

Faktaruta 4. Exempel pa en samhandlingstrappa

Samhandlingstrappan - en del av genomférande av RUFS2050

Samhandlingstrappan anvands som arbetssétt i genomférande av RUFS 2050. Modellen ska tillaimpas
for att valja ut regionala prioriteringarna av en sarskild betydelse for genomférandet av planen. Syftet
med de regionala prioriteringarna &r att uppna ett starkt gemensamt ansvarstagande och arbete kring
det som ar mest angeldget under planens giltighetstid 2018-2026. Prioriteringarna ror fragor dér flera
aktorer idag ager olika delar av betydelse for att na regional effekt och dér en befintlig
samverkansprocess behover starkas ytterligare. Syftet ar att genomfora atgarder i samverkan. Konkreta
insatser for genomférandet formuleras av aktorerna.

Modellen bestar av fyra olika steg: samtal, samsyn, samarbete och samhandling (se Figur 1 nedan).
Modellen kan ses i sammanhanget av tidig planering, dar den forsta fasen av dialog handlar om
samtal (1) i form av utbyte av information mellan tva eller flera manniskor. I det andra steget ar
syftet att na samsyn (2). Detta uppnas om tva eller flera aktorer delar samma bild av problemet eller
utmaningen. Det tredje steget samarbete (3) handlar om att aktdrer/organisationer gar samman i
processer eller projekt for att gemensamt aktivt gora insatser for att na ett gemensamt mal. Darefter
foljer det sista steget av samhandling (4) dar aktorer formaliserar ataganden och realiserar den
kollektiva avsikten (Eriksson 2006).

HUR SKA
DET GORAS
OCH AV VILKA?

VILKA
BEHOVAS FOR
ATT GORA DET?

VAD BOR
‘GORAS?

VEMVILL
GORA NAGOT
OCH VARFOR?

Figur 1. Samhandlingstrappan

5 Norska byvekstavtal

Norge har antagit ett nationellt nolltillvaxtmal (Nullvekstmalet) som innebar att all tillvéxt i
persontransporter ska ske med gang, cykel och kollektivtrafik och ingen tillvéaxt ska ske med
persontransporter i bil (Trivector, 2018). Malet syftar inte bara till att minska utslapp och
klimatgaser, utan dven sakerstalla 6kad framkomlighet i norska stdder och minska belastningen pa
vagarna (Samferdsel 2, 2019). Nolltillvaxtmalet galler enbart lokala persontransporter, inte
genomfartstrafik och inte gods och enbart antal korda kilometer oavsett om bilarna framfors fossilt
eller elektriskt (Samferdsel 1, 2019). En strategi fran Norges regering for att samordna planering av
till exempel ny infrastruktur har varit att anvanda olika avtals- och férhandlingsbaserade metoder.
Sarskilt har man arbetat med olika varianter av stadsmiljo- och beldningsavtal som ett satt att
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samordna bostads- och trafikplanering. Tidigare gick de norska stadsmiljdavtalen under namnen
Bymiljgavtale och Byutviklingsavtale men finns numera samlat under byvekstavtale (Trivector
rapport 2018:25).

Byvekstavtalen ar ett sitt att formalisera samarbete mellan stat, fylkeskommuner och kommuner
kring markanvandning och finansiering av miljovénliga transportslag. Processen startar med att
Statens Vegvesen (norska motsvarigheten till Trafikverket) forhandlar med en storstadsregion.
Regionen tar fram regionala transportplaner och férhandlar en finansieringsplan med stat,
landsting och kommun (Norska regeringen, 2019). Oslo/Akershus har bymiljéavtaler.

Norska staten antog en ny nationell transportplan 2018 och da behévde avtalen omférhandlas for
att inkludera forandringarna i avtalen. Man gick da ifran fyrariga planer till tiodrsplaner (Statens
Vegvesen, 2019a). I dagslaget finns undertecknade byvekstavtal med Stavanger, Trondheim och
Bergen, dir Stavanger ar inne i en omforhandlingsprocess (TQI, 2019). Ovriga stadsomraden som
ar relevanta for byvekstavtal dr Tromsgomradet, Kristiansandsomradet, Grenland, Buskerudbyen
och Nedre Glomma (Norska regeringen, 2019).

Det dr Samferdseldepartementet (Transportdepartementet) och Kommunal- och
moderniseringsdepartementet som har ansvar for arbetet med byveksavtalen och det sistnamnda
departementet har ansvar for att den miljdanpassade markanvandningen blir sakerstalld (Norska
regeringen, 2019).

5.1 Styrmedel i byvekstavtalen

Malen i byvekstavtalen ska uppnas med ett antal atgarder som samlas i ett sa kallat miljopakke.
Nedan ges exempel pa atgarder som forhandlats fram i byvekstavtalet mellan norska staten och ett
antal kommuner i Trondheimsomradet (Byvekstavtale Trondheimsomradet 2019).

e Bompeng (vagavgifter) i Trondheim och vagavgifter, ev. justerade avgifter for att styra
trafikvolymer

o Atgérder pa vissa vagstrackor

o Utvecklat kollektivtrafiknit, betalsystem med mera

e Utveckla jarnvdgsbanan Tronderbanan, stationer och knutpunkter
o Gang- och cykelinvesteringar, framkomlighetsatgarder

o Lokala strategier for gang- och cykling

e Samordnad parkeringsstrategi for de ingaende kommunerna

e Beteendepaverkande atgarder och informationsinsatser

e Tatortsutveckling och stadsplanering for hallbar mobilitet

e Teknikutvecklingsprojekt kring parkeringsskyttel, varuleveranser, samakning, autonoma
bussar och datadelning

5.2 Erfarenheter fran byvekstavtal

I omférhandlingen mellan Trondheim och norska staten blev transportpaketen storre och fokus pa
jarnvég blev ett viktigt tilldgg. Dessutom specificerades forpliktelserna for de ingadende parterna,
fylkesmannen fick en mer central roll och kommun- och moderniseringsdepartementet blev
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involverat (TQI, 2019). Férhandlingarna for alla regioner galler totalt 66 miljarder norska kronor
over en tolvarsperiod 2018-2029 och det ar en omfattande process kring avtalets utveckling. De 66
miljarderna ar fordelade pa kollektivtrafik i fyra storre stader (24 miljarder), 6kad gang-, cykling-
och kollektivtrafikanvandning (24 miljarder), ett incitamentsystem for anviandande av
kollektivtrafik (17 miljarder), samt 1 miljard for utveckling av stationer (Statens Vegvesen, 2019b).
Foérhandlingarna leds av fylkesmannen tillsammans med fylkesordférande och f6r Trondheim och
Oslo har det varit 12 heldagsmoten med forhandlingar. Motena har varit slutna i Trondheim och
Oslo, vilket upplevts av parterna som friare och med mindre politiskt fokus (Statens Vegvesen,
2019a). I avtalet med Trondheim specificeras 20 punkter dér alla parter har dtaganden, till exempel
skall staten inte lokalisera arbetsplatser i landsbygden for att marken ar billig dar, utan tanka bade
pa areal- och transportdimensionen. I avtalsstrukturen framgar att det finns en form for
likvardighet mellan parterna. I Trondheim har det varit ett gott samarbete mellan staten, fylken
och kommunen, vilket gett ett trevligt forhandlingsklimat (TQI, 2019).

CICERO (Senter for klimaforskning) har tillsammans med By- og regionforskningsinstituttet NIBR
(OsloMet — Storbyuniversitetet) och Transportekonomisk institutt (TI) gjort en genomgang av
byvekstavtalen i Oslo/Akershus, Trondheim och Nord-Jeeren med finansiering av Norges
Forskningsrad. Genom kvalitativa intervjuer pa statlig, regional och lokal niva samt
dokumentstudier har man kunnat dra slutsatser kring hur byvekstavtalen utvecklats under den
forsta tiden (Samferdsel 1, 2019).

Byvekstavtalen betonar hogt nyttjande av mark i de centrala omradena av staderna och vid viktiga
knutpunkter. Inom byvekstavtalen har man satt upp ett antal indikatorer. Bland annat skall en
arlig resevaneundersdkning goras (Samferdsel 1, 2019). Antal kérda kilometer med personbil dr
den 6verordnade indikatorn. Klimatutslapp och parkeringsyta dr ocksa exempel pa indikatorer
(TQI, 2019).

Ingaende parter har en gemensam skyldighet att na de uppsatta malen. Om en part inte nar malen,
maste parterna genomfora ytterligare atgarder (tex mer bilbegransande atgarder). Om man inte
uppfyller dtagandena kan avtalet sdgas upp (Samferdsel 1, 2019). Bryter ndgon av parterna mot
avtalet, skall man métas igen och férhandla — den dimensionen ar viktig — kallas internationellt for
”the internal accountability of networks”. Alla kommer till bordet och ges mdjlighet att
argumentera for sin sak (T, 2019).

Det finns ingen malhierarki i byvekstavtalsstrukturen utan nolltillvaxtmalet &r det 6verordnade
malet som parterna ska nd. Som en respondent svarade “Klarer man nullvekstmalet, klarer man
alt, har det blitt uttalt” (Samferdsel 1, 2019).

Oavsett hur avtalen utvecklats sa framhédvs byvekstavtalen som ett av norska statens viktigaste
redskap att na nolltillvaxtmalet och &r dessutom ett instrument for att sdkerstilla battre
samordning och forandrat samarbete mellan de ingaende parterna (Samferdsel 2, 2019). Enligt
norska vagverkets egen utredning &r det fullt mojligt att na nolltillvaxtmalet i norska stader for
persontransporter med bil. Det kraver utokade atgarder for kollektivtrafik, gang och cykel i
kombination med atgérder for att begrénsa biltrafik som exempelvis parkeringsatgéarder och
vagavgifter (Statens Vegvesen, 2018).

Statens Vegvesen gor sjdlva reflektionen att byvekstavtalen har okat dialogen och samarbetet
mellan nationell och lokal niva, men att det politiska spelet dr ofrankomligt. Fran ett lokalt
perspektiv har staten for mycket makt och fran nationellt perspektiv tar de lokala partierna det
finansiella stodet fran staten som négot sjalvklart (Statens Vegvesen, 2019b). Manga manniskor i
Norge kanner till Nolltillvaxtmalet, s& staten har lyckats kommunicera mélet brett. Vad som &r an
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mer intressant framover dr vad som hander med de avtalade 6verenskommelserna. Nar nésta stora
utbyggnadsdiskussion startar, tas transportfragor och arealdiskussionen med? Vad héander om
man ser att en region inte utvecklas sasom staten vill? Far man inte del av finansieringen om
kommun och fylken inte planerar eller bygger for en hallbar kollektivtrafik? Tar staten
konsekvenserna av sin politik? Fungerar byvekstavtalen i praktiken? Detta aterstar fortfarande att
se (TAI, 2019).

5.3 Jamforelse mellan norska byvekstavtal
och svenska stadsmiljéavtal

Det ar stora skillnader mellan norska byvekstavtal och svenska stadsmiljoavtal. De norska avtalen
baseras mer pa férhandlingar medan de svenska avtalen foljer en mer traditionell
ansokningsprocess. Genom att jamfora modellerna kan man ta med ett antal lardomar till den
svenska processen.

Erfarenheterna fran Norge visar att ett tydligt och gemensamt mal for trafiken kan underlatta for
aktorer att samverka och férhandla fram atgarder som fradmjar malet om ett hallbart
transportsystem. Aktorer som medverkat i de norska foérhandlingarna betonar vikten av
nollvaxtmalet som en viktig utgdngspunkt for forhandlingen, men dven fér uppfoljning av hur de
olika atgédrderna bidrar till malet. En viktig del har &ven varit att alla projekt och atgarder styr mot
det gemensamma malet. Detta underléttar for en projektportfdljstyrning och att ha ett
helhetsperspektiv kring vilka atgérder som kan bidra till det 6vergripande mélet. Utmaningar &r
dock uppfdljning och utvardering av de olika styrmedlen vilket tar mycket tid och resurser.

En annan viktig dimension i de norska byvektsavtalen &dr nérvaron av det politiska. Politiken ar
starkt knuten till byvektsavtalen vilket ger hog legitimitet och mandat for att forhandla fram
avtalen. Byvektsavtalen har mer inslag av forhandlingar &n i svenska stadsmiljoavtal och kan
snarare likstdllas med stora forhandlingar sdsom Sverigeférhandlingen.

6 Slutsatser och diskussion

Denna rapport beskriver dversiktligt nagra samverkansmodeller f6r vag- och samhaéllsplanering.
Rapporten summerar viktiga lardomar om samverkansprocesser och beskriver méjligheter att
utveckla metoder for en battre malstyrning. Den belyser dven aspekter inom planering som har en
potential att forbéattras. Fokus ligger pa samverkan mellan Trafikverkets viagplanering och
kommunernas samhallsplanering. Det handlar om planprocesser som leds av Trafikverket sasom
exempelvis atgardsvalsstudier, men dven om samverkan i 6versikts- och detaljplanering som leds
av kommunerna. Oavsett vem av aktorerna som leder planprocessen sa behover man dven
involvera aktOrerna som exempelvis ldnsstyrelsen och region, men dven den politiska
dimensionen.

Nedan summeras fyra viktiga slutsatser som utgor en viktigt grund for det fortsitta arbetet i
projektet. Dér ska lardomar och samverkansmetoder utvecklas i tva pilotprojekt. I nasta steg
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kommer erfarenheterna utvarderas som ett underlag for att ytterligare forbéttra malstyrningen av
vagplanering och utveckla samverkansmetoder.

6.1 Mal for trafikarbete

Trafikverkets uppdrag ar att skapa en kostnadseffektiv infrastruktur for transportférsorjning med
hénsyn till de transportpolitiska mélen. En knackfraga ar hur man ska se pa den prognosticerade
trafikokningen. Har efterfragar Trafikverket sjdlva en tydligare styrning av hur deras uppdrag
formuleras.

Regeringen har infort ett mal om att kollektivtrafik, gdng och cykel ska 6ka fran 20 procent av den
totala persontrafiken ar 2010 till 25 procent &r 2025. Pa langre sikt ska andelen férdubblas. Malet
skulle kunna brytas ned till lokala mal, exempelvis i stadsmiljdavtal och regionala
infrastrukturplaner.

Trafikanalys har foreslagit en mojlig nedbrytning och uppfoljning av etappmalet. Man foreslar att
man anvander sig av Sveriges Kommuner och Landstings (SKL) kommungruppsindelning for att
pavisa skillnader i resmonster mellan kommungrupper. Dé kan olika kommungrupper fé olika
malnivaer, som gemensamt bidrar till att uppfylla etappmalet. For att f6lja upp och bedoma
maluppfyllelsen foreslar Trafikanalys fordjupade urval i resvaneundersokningen, kompletterande
matt som t.ex. trafikarbetet med personbil, en béttre bild av resandet med fardtjanst och skolskjuts,
analyser av elcyklandets paverkan pa cyklingen samt fortsatt bevakning av alternativa datakallor
och insamlingsmetoder (Trafikanalys, 2019).

Med utgangspunkt fran det nationella etappmalet kan Trafikverket potentiellt forhandla fram
gemensamma mal for regional och lokal trafik. Detta skulle sedan kunna anviandas som stod for
den fortsatta inriktningsplaneringen och arbetet med att ta fram ratt atgarder som leder till ett mer
hallbart transportsystem. P4 sa vis kan ocksa planeringen av ny och befintlig infrastruktur praglas
av malstyrning snarare dn prognosstyrning. Ett sadant arbetssatt skulle kunna underlétta for
samverkan mellan Trafikverket och kommunerna runt om i landet, och bidra till att starka
kopplingen mellan fysiska planeringen och infrastrukturen.

En annan maijlighet for att sdkerstélla en tydlig strategi mot lagre utslapp, ar att som i Norge anta
ett mal om nolltillvéxt, dér eventuell 6kning av personresandet i stads- eller tatortsmiljo ska ske
med kollektivtrafik, gang och cykel.

6.2 Atgardsvalsstudier

Atgirdsvalsstudier (AVS) har potential att anvandas i storre grad for att 16sa komplexa
planeringsproblem och anvéndas for att samordna den nationella eller regionala
infrastrukturplaneringen och den kommunala planeringen. Atgirdsvalsstudier ger mojlighet att
utveckla gemensam forstaelse for planeringsproblematiken, hitta ett samordnat agerande samt
identifiera de bésta atgarderna for att 16sa problemet. Utvdrderingar visar att atgardsvalsstudier
kan ge en helhetsbild i tidigt skede och generera forslag pa hallbara idéer.
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6.3  Avsiktsforklaringar

Avsiktsforklaringar och intentionsavtal bor framst kunna anvéndas i tidigt skede for att
oversiktligt beskriva statens och kommunens intentioner med en samordnad process. En mojlighet
ar att anvanda avsiktsforklaringar for att initiera en atgardsvalsstudie, eller i arbetet med att ta
fram en trafikstrategi for att tydliggora respektive parts intentioner. Forslagsvis innehéller sddana
avtal en beskrivning av formerna for kommande samverkan och upplagg av atgardsvalsstudier,
samt hur parterna ser pa den framtida processen for samverkan. En avsiktsforklaring kan i sddana
fall sékerstdlla de gemensamma intentionerna mellan parterna och att man avsétter resurser for att
delta i den kommande processen.

6.4 Malstyrd samverkan

Malkonflikter uppstar oftast i projekt dér det inte finns en tydlig inledande dialog om vad man vill
astadkomma med projektet. Hur vi far ihop informell och formell planering? Kan “malstyrd
samverkan” vara satt att betona att de handlar om att aktorerna bor skapa en gemensam forstaelse
for varandras mal och sedan enas om vad man gemensamt? Utifran detta kan aktérerna
gemensamt formulera i ett eller flera gemensamma mal som utgar ifrdn och tar hansyn till
respektive organisations forutsattningar. Ett sddant begrepp understryker dven vikten av dialog
istallet for linjara planeringsprocesser.

Att involvera samtliga berdrda aktorer i planprocessen dr en forutsittning for att hantera
malkonflikter och att ge processen legitimitet. Samtidigt finns det hoga krav pa att planprocesserna
ska vara effektiva, vilket resulterar i en spanning mellan effektivitet och legitimitet. A ena sidan
syftar reglerna i plan- och bygglagen till att uppna delaktighet och demokratisk insyn, medan
manga medverkande aktorer & andra sidan upplever en dialogtrotthet av att standigt interagera
med samtliga aktorer. Samtidigt kan forhandlingsmodeller ifragasattas av aktorer som inte var
delaktiga for att de begransar insynen och inflytandet.

Det finns dérfor ett behov av att organisera samverkansprocesser pa ett strukturerat satt for att
uppna processer som ar bade dppna och effektiva. Forum-Arena-Court-modellen som beskrivs i
avsnitt 4.6 kan vara ett satt att hantera de olika momenten i planprocessen. Nedan beskrivs nagra
forutsattningar som behdver uppfyllas om man ska kunna uppné en malstyrd samverkan mellan
Trafikverket och kommunerna.

e Samordna kommunal fysisk planering och statlig (regional) infrastrukturplanering.

e Formulera gemensamma mal mellan Trafikverket och kommunen. Detta oavsett om ett
nationellt stadstrafikmal eller etappmal finns eller ej.

e Hantera potentiella malkonflikter i planprocessen.
e Hantera och dverbrygga glappet mellan forhandlingsmoment och de formella processerna.

Oavsett val av processmodell sa behover man formulera en gemensam uppfattning om
planeringsproblematiken och dess utmaningar for att sedan i de efterfoljande stegen formulera
gemensamma mal att arbeta mot. Fokus bor ligga pa att genomféra mélen och visioner och att
planeringsuppgifterna och atgéarder genomfors tillsammans med andra aktorer.
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