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Forord

Fyrstegsprincipen ar tankt att tillampas for att sakerstalla en god resurshushall-
ning och for att atgarder ska bidra till en hallbar samhallsutveckling. Fyrstegs-
principen har funnits i drygt 20 ar som mer eller mindre vedertaget angreppssatt,
men har inte fatt fullt genomslag i transportplaneringen. Nar atgardsvalsstudier
inférdes som planeringsmoment i planeringens tidiga skeden, var syftet att astad-
komma en forutsattningslos studie av atgarder enligt fyrstegsprincipen. | den
strategiska och ekonomiska transportplaneringen, det vill saga fore den formella
fysiska planeringen tar vid, ska atgardsvalsstudierna utgora forberedande studier
i syfte att I6sa transportrelaterade problem. De utgor ocksa en viktig grund i en
mer samordnad samhallsplanering. Samtidigt visar flera studier och utredningar
att fyrstegsprincipen inte alls far det genomslag genom atgardsvalsstudierna
sasom tankt. Sarskilt steg 1- och 2-atgarder har svért att fangas av AVS-proces-
sen dar dessa atgarder mer betraktas som komplement till steg 3- och 4-atgar-
derna. Steg 1- och 2-atgéarderna faller ocksa latt bort efter genomford atgérds-
valsstudie.

Mot denna bakgrund genomférde Trivector under perioden mars 2020 till och
med februari 2021 forskningsprojektet Fullt genomslag for fyrstegsprincipen
(TRV2019/53536) med finansiering fran Trafikverket. Syftet med projektet var
att belysa hur en process for transportplaneringen ser ut som bidrar till att fyrs-
tegsprincipen far storre genomslag, bade generellt och med fokus pa atgardsvals-
studierna. Projektet belyser ocksa vad en storre anvandning av steg 1- och 2-
atgarder i transportplaneringen innebar for en transportpolitisk maluppfyllelse
och for ett mer jamstéllt och inkluderande transportsystem. | denna rapport pre-
senteras en forskningsoversikt som gjorts inom projektet.

| projektgruppen pa Trivector har Hanna Wennberg (projektledare), Emma Lund
och Lena Smidfelt Rosqvist medverkat. Kristoffer Levin, Christian Dymén och
Patrik Fridh fran Trivector har medverkat pa ett seminarium om praktiska erfa-
renheter fran atgardsvalsstudier. Pa Trafikverket har Heléne Geimar varit FOI-
handlaggare och huvudsaklig kontaktperson. Ytterligare sju tjanstepersoner fran
Trafikverket har medverkat i projektets referensgrupp: Gustav Andersson, Ker-
stin Bostrom, Stefan Grudemo, Hakan Johansson, Linus Karlsson, Per Lindroth
och Charlotta Palmlund. Darutover har Patrick Olsson och Krister Wall fran Tra-
fikverket Region Syd bidragit med sina erfarenheter av atgéardsvalsstudier genom
deltagande i ett fokusgruppssamtal.

Lund, 26 februari 2021
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Inledning

1.1 Bakgrund och syfte

Fyrstegsprincipen ar tankt att tillampas for att sakerstélla en god resurshushallning
och for att atgarder ska bidra till en hallbar samhallsutveckling. Fyrstegsprincipen
innebér att samhallsplaneringen kontinuerligt drivs mot ett minskat beroende av
motoriserade transporter, prioritering av hallbara fardsatt och effektivt utnyttjande
av befintliga system och kapacitet for att pa sa vis minska behovet av investeringar
for bade ombyggnad och nyinvesteringar. Fyrstegsprincipen har funnits i drygt 20
ar som mer eller mindre vedertaget angreppsséatt, men har inte fatt fullt genomslag
i transportplaneringen. Néar atgardsvalsstudier infordes som planeringsmoment i
planeringens tidiga skeden, var syftet att astadkomma en forutsattningslos studie
av atgarder enligt fyrstegsprincipen och att atgardsvalsstudier ska utgora plattfor-
men for detta.

Miljomalen for transportsektorn ar generellt idag inte styrande for vilka atgarder
som genomfors. Det konstateras bland annat i forskningsprojektet Stafetten dar
Trivector, IVL Svenska miljéinstitutet och Lunds universitet med finansiering av
Naturvardsverket har studerat hur de transportpolitiska miljomalen kan bli mer
styrande for beslut pa nationell och regional niva i transportplaneringen och i kom-
munal samhéllsplanering. Metodiken for atgardsvalsstudier har potential att bidra
till tydligare styrning i riktning mot miljomal, forutsatt att metodiken tillampas i
tidiga skeden innan valet av atgard redan &r gjort. Atgéardsvalsstudiernas potential
som framgangsrik metod for att arbeta med malstyrd planering av infrastruktur
utifran fyrstegsprincipen betonas aven av Hult med flera (2017).

Flera tidigare studier pekar dock pa att steg 1- och 2-atgarder har svart att gora sig
gallande i atgardsvalsstudierna och aven i det fortsatta genomférande efter en at-
gardsvalsstudie, se till exempel Fernstrom med flera (2016), Stromblad med flera
(2017) och Tornberg & Odhage (2018). Riksrevisionen (2018) har i sin granskning
av Trafikverkets arbete med fyrstegsprincipen bland annat konstaterat att Trafik-
verket idag inte provar atgarder fran samtliga steg mot varandra, utan framst han-
terar steg 1- och 2-atgarder som komplement till dyrare nybyggnadsatgérder. Det
finns saledes en potential att vasentligt 6ka genomslaget for fyrstegsprincipen i
transportplaneringen, inte minst steg 1- och 2-atgardernas genomslag.

Det finns ett tydligt atagande inom Trafikverket att arbeta med alla typer av atgar-
der inom ramen for fyrstegsprincipen, men arbetet med steg 1- och 2-atgarder &r
anda kringgardat av en rad hindrande faktorer. Fernstrom med flera (2016) lyfter
fram att manga steg 1- och 2-atgérder ligger inom andra aktorers ansvarsomraden
och att genomférandet av dessa atgarder darfor ar beroende av att andra aktérer an
Trafikverket atar sig att genomféra dem. For att detta ska fungera kravs en battre
process for att ta hand om de steg 1- och 2-atgarder som identifieras i atgardsvals-
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studier och en storre samsyn mellan olika involverade aktorer kring respektive ak-
tors mandat och ansvar for att arbeta vidare med identifierade atgarder. Stromblad
med flera (2017) konstaterar att utvecklingen av arbetet med steg 1- och 2-atgérder
i kommuner och regioner delvis hindras av bristande ekonomiska resurser, men att
aven av brist pa kunskap och kompetens hos berdrda aktorer nar det galler att ar-
beta med icke-fysiska atgarder samt svarigheter att skatta nyttan med atgarderna
ar hindrande faktorer.

Aven Trafikverket sjilva pekar i sitt tankepapper Transportplanering 2.0 (Trafik-
verket Publikation 2018:227) pé behovet av att utveckla tillampningen av AVS-
metodiken sa att fyrstegsprincipen far 6kat genomslag i utredning och genomfo-
rande. Liknande slutsatser dras aven i SOFT-samarbetet dar Trafikverket medver-
kat tillsammans med flera andra myndigheter.! Trafikverket har ocks& medverkat
i CEDR/EU-projektet MODBEAR som konstaterar att det finns en stor outnyttjad
potential i anvandandet av steg 1- och 2-atgarder, som till exempel mobility ma-
nagement, i transportplaneringen.

Mot bakgrund av konstaterade svarigheter att ge fyrstegsprincipen fullt genomslag
i transportplaneringen inledde Trivector i borjan av 2020 ett forskningsprojekt med
finansiering av Trafikverket. Syftet med projektet var att belysa hur en process for
transportplaneringen ser ut som bidrar till att fyrstegsprincipen far storre genom-
slag, bade generellt och med fokus pa atgardsvalsstudierna. De Gvergripande fra-
gestéllningarna for forskningsprojektet har varit:

» Hur ser en transportplanering ut som forflyttar sig mot en stdrre anvandning
av steg 1- och 2-atgarder i stallet for att endast utgora komplement till steg
3- och 4-atgarder?

» Hur kan en stérre anvandning av steg 1- och 2-dtgarder sékerstallas i at-
gardsvalsstudierna?

» Vad innebér en storre anvandning av steg 1- och 2-atgarder i transportpla-
neringen for den transportpolitiska maluppfyllelsen (med fokus pa klimat-
omstéllningen) och for ett mer jamstallt och inkluderande transportsystem?

Projektet tar sin utgangspunkt i en relativt omfattande forskningslitteratur och
andra utredningar som sammanfattas i denna forskningsoversikt. Resultaten fran
forskningsprojektet presenteras i en separat rapport (Trivector Rapport 2021:38).

1.2 Oversikt av rapporten

Resultaten fran forskningsdversikten sammanfattas tematiskt i denna rapport. | ka-
pitel 2 finns en dversikt av de tidigare studier och utredningar som utgor projektets
avstamp. | kapitel 3 ges en sammanfattande analys som pekar ut de huvudsakliga
bristerna och utmaningarna i dagens planeringsprocess som &r av betydelse for
fyrstegsprincipens genomslag i transportplaneringen generellt och i atgardsvals-
studierna. Dessa brister och utmaningar, och hur de bor hanteras for stérre genom-
slag for fyrstegsprincipen, belyses sedan djupare i Trivector Rapport 2021:38.

1| regleringsbrevet for 2016 fick Energimyndigheten ett uppdrag att samordna omstéallningen av transportsektorn
till fossilfrihet. | denna uppgift ingick att, med bistdnd av Transportstyrelsen, Trafikverket, Trafikanalys, Natur-
vardsverket, Boverket med flera, ta fram en strategisk plan for omstéllningen, samordna arbetet fér omstalining,
fora dialog med relevanta akttrer och aktdrsgrupper samt verka for synergier med andra nationella satsningar.
Samordningsuppdraget, som fick namnet SOFT, pagick fram till utgdngen av 2019.
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2. Oversikt over tidigare studier och utredningar

| detta kapitel redogdrs for tidigare studier och utredningar som berdért fyrstegs-
principen genomslag i transportplaneringen generellt och genom atgardsvalsstu-
dier. Inledningsvis ges en aterblick i fyrstegsprincipen grundtankar och i inféran-
det av atgardsvalsstudier som plattform for tillampningen av fyrstegsprincipen i
transportplaneringen (avsnitt 2.1). Darefter foljer en redogorelse fran slutsatserna
fran Riksrevisionens granskning av Trafikverkets arbete med att tillampa fyrstegs-
principen inom planeringen av investeringar i transportinfrastruktur pa nationell
nivé (avsnitt 2.2). De tvé avslutande avsnitten fokuserar pa studier av AVS-pro-
cessen (avsnitt 2.3) och av forutsattningar for genomfaérande av atgarder efter av-
slutad atgardsvalsstudie (avsnitt 2.4).

2.1 Fyrstegsprincipens grundtankar och inférandet av at-
gardsvalsstudier

Vart avstamp sker i en tillbakablick pa tillkomsten av fyrstegsprincipen i slutet av
1990-talet, den ndgot knaggliga véagen till implementering hittills och hur Trafik-
verkets handledningar och centrala rapporter uttrycker sig om fyrstegsprincipen
och dess anvéndning.

Ursprung och starten

Fyrstegsprincipen infordes 1997 av VVagverket pa sa satt att beslut om investerings-
projekt ska foregas av en provning som kallas fyrstegsprincipen. Det uttrycks som
att tankbara atgarder ska prévas stegvis dar det forsta steget innebar att man ska
undersoka om det gar att l6sa en identifierad brist genom att minska eller férandra
transportefterfragan. Det andra steget handlar om att identifiera effektivare satt att
anvanda befintlig transportinfrastruktur. Det tredje steget omfattar att vervédga
begrénsade ombyggnationer och det fjarde steget innebdr att 6vervéga nyinveste-
ringar eller stora ombyggnationer. Tanken &r att det fjarde steget enbart ska fore-
slas om atgarder inom de forsta stegen inte racker for att méta behoven.

Grunden till det som kom att bli fyrstegsprincipen togs fram inom ett uppdrag som
davarande Institutionen for teknikteknik vid Lunds tekniska hogskola ar 1996 fick
av davarande Végverket. Uppdraget innebar att ur ett expert- och forskningsper-
spektiv sammanstalla och analysera hur trafik- och stadsplaneringen paverkar tra-
fiksdkerheten, miljokonsekvenserna och stadsmiljén. Kort kan ségas att uppdraget
resulterade i en skrift om ett principiellt angreppssétt for att forflytta planeringen
fran ett normerande till ett optimerande — eller forbattrande — forhallningssatt (Ek-
man med flera, 1996). Den ursprungliga tanken bakom handlade om en genom-
tankt och strategisk trafik- och samhallsplanering med fokus pa synergieffekter
mellan olika utfall som till exempel trafiksakerhet, utrymmesanvéndning och mil-
joaspekter. Angreppssattet som foreslogs hade sin grund i slutsatser fran dava-
rande forskning och expertis om att hallbarhetsmal inte kan nas enbart med tek-
niska lésningar utan att dven god planering kombinerad med ekonomiska
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incitament och styrmedel kravs for att “trafiksédkra, ekologiskt och socialt hallbara
miljoer ska kunna frodas”.

Centralt i ursprungsrapporten fran Lunds tekniska hogskola var att planering for
att fungera for hallbarhetsmalen i fokus maste ha ett systemperspektiv. Optimering
av utformningen pa enskilda strackor eller korsningspunkter garanterar pa inget
vis att de effekter som efterstravas nas pa systemniva. Dessutom kan samma atgard
ha olika effekt beroende pa kontexten den inférs i. Aven vikten av samverkan mel-
lan olika planeringsnivaer understryks.

Forskarna konstaterade i rapporten fran 1996 att “regionala planeringsinstrument
saknas” i transportplaneringen och att det ar en “svag koppling mellan 6vergri-
pande mél och konkreta beslut” och ger ett forslag pa en struktur med tre nivaer
for att planeringen positivt ska bidra till trafiksakerhet, miljé och stadsmiljo:

» Minska beroendet av motoriserade transporter
» Effektivisera resandet
» Optimera kvaliteten i detaljerna

Denna struktur anvandes av davarande Vagverket, och kanns igen i dagens till-
lampning, i det som kom att kallas “fyrstegsprincipen”. Pa Trafikverkets webb-
plats ges féljande beskrivning av fyrstegsprincipen:

Fyrstegsprincipen

1. Tank om: Det forsta steget handlar om att forst och framst 6vervaga atgarder som kan
paverka behovet av transporter och resor samt valet av transportsatt. Exempel pa atgar-
der: Lokaliseringar, markanvandning, skatter, avgifter, parkeringsavgifter, subventioner,
samverkan, resfria méten, hastighetsgrans, samordnad distribution, information, mark-
nadsforing, resplaner och program och sa vidare.

2. Optimera: Det andra steget innebar att genomfora atgarder som medfor ett mer effek-
tivt utnyttjande av den befintliga infrastrukturen. Exempel pa atgarder: omférdelning av
ytor, busskorfalt, signalprioritering, ITS-I6sningar, sarskild drift, samordnad tagplan, 6kad
turtathet, logistiklosningar, reseplanerare och sa vidare.

3. Bygg om. Vid behov genomfdérs det tredje steget som innebér begrénsade ombyggnat-
ioner. Exempel pa atgarder: férstarkningar, trimningsatgarder, barighetsatgarder, bredd-
ning, plattformsforlangning, férbigdngsspar, stigningsfalt, muddring i farleder, ITS-l6s-
ningar, planskilda korsningar, uppstallningsspar med mera.

4. Bygg nytt: Det fjarde steget genomférs om behovet inte kan tillgodoses i de tre tidi-
gare stegen. Det betyder nyinvesteringar och/eller stérre ombyggnadsatgarder. Exempel
pa atgarder: nya jarnvagar, dubbelspar, forbifart, ny motorvag, farledsinvestering, centrala
kombiterminaler, cirkulationsplats, nya stationslagen, BRT-lésningar, elmotorvégar, for-
bindelser till flygplatser, busskorfalt, nya motesspar med mera.

Enligt Trafikverkets egen beskrivning lanserades fyrstegsprincipen ursprungligen
i Vagverket Publikation 2002:72 (Atgardsanalys enligt fyrstegsprincipen) for att
hushalla med investeringsmedel, men anses senare ha utvecklats till ett allmant
forhallningssatt och ett hjalpmedel for att finna alternativa resurseffektiva satt att
uppna transportpolitiska mal eller 16sa problem och brister i transportsystemet (se
till exempel Végverket Publikation 2008:9).

Redan 2003 beslutade Sveriges riksdag att fyrstegsprincipen skulle anvéndas i den
langsiktiga infrastrukturplaneringen (Prop. 2003/04:95). Fyrstegsprincipen besk-
rivs i propositionen fran 2003 som ett Gvergripande angreppssatt som ska
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genomsyra all verksamhet i VVagverket. Principen ses som ett satt att finna alterna-
tiva I6sningar pa problem inom vagnatet som &r mindre kostsamma &n nyinveste-
ringar och som ar samhallsekonomiskt effektiva. Fyrstegsprincipens anvandnings-
omrade beskrivs i Strategisk plan 2008-2017 (\VVagverket Publikation 2009:56, s.
14): "Fyrstegsprincipen ska anvindas vid all planering i vigtransportsystemet,
saval pa 6vergripande niva som vid enskilda atgarder, och bade i var egen plane-
ring och i samverkan med andra aktorer”. Aven granskningar av hur fyrstegsprin-
cipen fungerar eller skulle kunna fungera i praktiken, till exempel fran VTI (Nils-
son med flera, 2012), tror pa principen som ett sétt att kunna narma sig malen till
vasentligt l&gre kostnader an hur val tidigare gjorts.

| 2011 ars planeringsproposition (Prop. 2011/12:118) beslutades att planeringen
av atgardsval bor foregas av en trafikslagsévergripande och forutsattningslos stu-
die med tillampning av fyrstegsprincipen, s& kallade &tgardsvalsstudier (AVS). En
AVS utgor det viktigaste underlaget for atgardsval inom Trafikverket, tillsammans
med en sa kallad samlad effektbedémning (SEB) dar investeringens samlade nyt-
tor och kostnader bedoms. Som stod for att genomfora AVS finns en handledning
(Trafikverket Publikation 2015:171) och annat stod pa Trafikverkets webbplats.

Infor den langsiktiga atgardsplaneringen (2011-2021) anvandes for forsta gangen
en metod for “regionala systemanalyser” for utvecklingen av transportsystemet
(Trafikverket Publikation 2013:121). Systemanalyserna beskrivs som trafikslagso-
vergripande analyser av transportsystemets funktion och brister utifrin mal och
behov. Utgangspunkten for de foreslagna aktiviteterna ar att trafikslagen ska kom-
plettera varandra for att pa ett optimalt sétt stodja efterfragat transportbehov och
uppfylla de transportpolitiska malen. Det anges vidare att atgarderna “skall tas
fram och analyseras med hjalp av de fyra stegen i fyrstegsprincipen” (Végverket
Publikation 2008:43, s. 21). Atgardsbehovet skall avse helheten och skall dérmed
vara oberoende av eventuell planindelning och finansiar.

Atgardsvalsstudierna beskrivs i TRAST (Boverket med flera, 2015a) som att i ti-
digt skede utgdra en trafikslagsovergripande analys med tillampning av fyrstegs-
principen och ge underlag for en prioritering av effektiva I6sningar inom ramen
for tillgangliga resurser och bidra till vidareutveckling av hela transportsystemets
funktion som en del i en hallbar samhallsutveckling. Enligt handledningen innebér
fyrstegsprincipen att man i forsta hand ska soka “losningar som paverkar efterfid-
gan pa transporter och i andra hand sadana som effektiviserar anvandningen av
befintligt transportsystem. Forst i — —
tredje och fjarde hand dvervags 9 Atgirder Som get eficitivan

itnyttjande av behndigt
ombyggnad och nybyggnad, allt ‘ vignit och fordon =
utifran  ett  trafikslagsévergri-
pande synsdtt.” (Boverket med tgirder
flera, 20153, s. 54) Utgangspunk- ﬂ imspaﬁehmﬂ:: !Jmﬁipn)
ten i fyrstegsprincipen innebdr att och val v transporusike

aven atgarder och I6sningar utan- e
for transportsystemet behdver stu- 3 A i
deras, till exempel lokalisering. ’ -y

Figur 2-1  Ett kontinuerligt arbete i fyrstegsprincipens steg 1 och 2 minskar behovet av atgarder i steg 3
och 4. lllustration frdn TRAST (Boverket med flera, 2015b).
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Kritiken mot hur fyrstegsprincipen tillampas har genom aren varit hard. SIKA be-
tecknade 2005 fyrstegsprincipen som varande en Potemkinkuliss och beskriver det
som att ”fyrstegsprincipen behandlas som ett utanverk utan djupare innebdrd for
hur planeringen bor ga till ar saledes uppenbart i hela planeringsprocessen, allt-
ifrdn riksdagens inriktningsbeslut till regeringens faststdllelsebeslut” (SIKA Rap-
port 2005:11, s. 10). Ungeféar liknande slutsatser dras i rapporten Fyrstegsprinci-
pen genom en planeringsomgang” (Warmark, 2012) som ar en bilaga till Riksre-
visionens granskning av infrastrukturplaneringen fran 2012. Déar konstateras att
det saknas metodutveckling som gynnar fyrstegsprincipens anvéndande, for fyrs-
tegsprincipens tillampning i transportsystemplaneringen ar framstegen sa gott som
obefintliga, planen verkar vara uppbyggd enligt en omvand fyrstegsprincip som
innebér att man forst betar av en rad dyra investeringsobjekt och méjligen dérefter
overvager mindre genomgripande dtgarder om nagot utrymme aterstar. Rapporten
Kritiserar aven de systemanalyser som genomforts genom att konstatera att redo-
visningen av hur fyrstegsprincipen har paverkat forslagen och slutsatserna i dessa
systemanalyser ar helt ogenomtringlig. Aven Fredrik Pettersson beskriver i sin
avhandling konflikten mellan olika konkurrerande styrande principer som att:
“Ambitionen att underldtta den potentiella rérligheten for mdnniskor och gods har
etablerats genom koncept som infrastruktur for tillvéxt och regionforstoring. Sam-
tidigt innebar fyrstegsprincipen en konkurrerande styrande princip som pekar pa
att behovet av transporter mdste minska” [Var 6versattning] (Pettersson, 2014, s.
111). | ett uppdrag for Trafikanalys konstaterar Trivector att det dittills &r tydligt
att fyrstegsprincipen inte fatt det genomslag i planeringen som var tankt (Ljung-
berg med flera, 2014).

Den centrala AVS-handledningen

Atgardsvalsstudier ar helt centrala i Trafikverkets anvandning av fyrstegsprinci-
pen. I AVS-handledningen (Trafikverket Publikation 2015:171) beskrivs &tgérds-
valsstudier som ett sétt att 16sa transportrelaterade problem (men ocksa en viktig
grund for samordnad planering) med héanvisning till Proposition 2011/12:118 (s.
89-90) som anger att "...forberedande studier bor géras i en form som i forsta
hand har principiell karaktar och inte har sa stark inriktning av fysiska atgar-
der...”. Handledningen lyfter syfte och nytta med atgéardsvalsstudier som att det
ger vidare synsatt, effektivt och hallbart resultat med hjalp av fyrstegsprincipen
samt att ratt fragor kommer i ratt skede. Handledningen talar ocksa om behov av
gallring mellan olika atgardsvalsstudier for att se till att starta lampliga atgérds-
valsstudier. Den betonar dven att flera aktdrer kan komma éverens om att gemen-
samt genomfdra och bekosta en atgéardsvalsstudie.

Handledningen talar ocksa om att det ar brister, behov och problem som ska gene-
rera alternativ som leder mot mal vilket illustreras i Figur 2-2. Handledningen be-
skriver ocksa att utpekad funktion hamtas i regional och/eller nationell systema-
nalys, alternativt i regionalt kollektivtrafikforsorjningsprogram eller kommunal
oversiktsplan.

Handledningen uttrycker sig, liksom tidigare dokumentation kring fyrstegsprinci-
pen, om den “stegvisa provningen” av atgarder som gors med fyrstegsprincipen
(Trafikverket Publikation 2015:171, s. 11):

“Tillampningen av metodiken enligt denna handledning innefattar att
l6sningar pa problem som yttrar sig eller forutses i transportsystemet
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Overvags gemensamt av intressenter med stdd i fyrstegsprincipen. Man
soker alltsd i forsta hand losningar som paverkar efterfragan pa trans-
porter och i andra hand sadana som effektiviserar anvandningen av
befintligt transportsystem. Forst i tredje och fjarde hand 6vervags om-
byggnad och nybyggnad. Allt utifran ett trafikslagsévergripande syn-
satt. Atgardsvalsstudier kan innebéra att I6sningen pa ett tillganglig-
hetsproblem blir en annan &n den som tidigare framstatt som sjalvklar.
Den lésning som man kommer fram till kan innebéra atgarder utanfor
transportsystemet, sdsom andrad lokalisering av en malpunkt. Los-
ningar kan ocksa handla om att forstarka andra transportmedel for att
avlasta infrastruktur fran trangselproblem samtidigt som miljosituat-
ionen forbattras. ”

Figur 2-2  Bild pa forsattsbladet till kapitel 2 "Atgardsvalsstudie — vad &r det? Nar? For vad?” i AVS-hand-
ledningen (Trafikverket Publikation 2015:171).

Samtidigt &r det tydligt i handledningen att de olika I6sningsférslag som tas fram
i atgdrdsvalsstudiens alternativgenerering lampligtvis kan kombineras i olika “pa-
ket”, dér I6sningar fran flera olika steg i1 fyrstegsprincipen kombineras i alternativa
satt att atgarda den identifierade bristen. Har ar det alltsa inte fragan om nagon
stegvis provning” pé det sitt att man forst provar steg 1-atgarder och forst om de
inte bedoms kunna l6sa problemet gar vidare och provar steg 2-atgarder och sa
vidare, utan alla stegen prévas parallellt. Vilket relaterar tillbaka till ursprungstan-
ken om att i sokandet efter l6sningar anvanda en struktur med olika nivaer (Minska
beroendet av motoriserade transporter, Effektivisera resandet och Optimera kvali-
teten i detaljerna) snarare an att leta 16sningar i sekventiella steg.

Tankepapper och synen pa transportplanering

Trafikverket tog 2018 fram Transportplanering 2.0 pa initiativ fran Trafikverkets
generaldirektor Lena Erixon inom ramen for Miljomalsradet (Trafikverket Publi-
kation 2018:227). Rapporten beskrivs som ett tankepapper med ett antal forslag
till regeringen samt om vad Trafikverket och andra aktérer kan gora for att i stOrre
utstrackning bidra till hallbar utveckling. Rapporten pekar tydligt ut ett behov av
att planeringen av infrastrukturen behdver samordnas battre med planeringen av
aven andra styrmedel. Enbart infrastrukturplanering racker inte till for klara hall-
barhetsutmaningarna om klimatmalen ska kunna nas. Trafikverket konstaterar att
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ingen aktor har hela radigheten for resultatet av transportplaneringen. Enligt rap-
porten sysslar Trafikverket fromst med infrastrukturplanering, snarare &n trans-
portplanering, medan politiker rader 6ver nationella styrmedlen och kommunerna
i stort 6ver bostadsplanering och till exempel parkeringspolicy. Rapporten patalar
en dalig koppling mellan styrmedel utanfor trafikplaneringen och infrastrukturpla-
neringen, och pekar pa ett behov av att integrera styrmedelsanalyser i transportin-
frastrukturplaneringen. Att planera infrastruktur och styrmedel isolerat riskerar att
leda till samhallsekonomiskt ineffektiva I6sningar, dér brister som mest effektivt
hade atgardats med nagon form av styrmedel i stallet atgardas med dyra infrastruk-
turlsningar.

Transportplanering 2.0 talar, som den tidigare nimnda AVS-handledningen, om
den “stegvisa provningen” av atgarder samtidigt som den tar upp kritik som fram-
forts av bade tidigare och senare granskningar av transportplaneringen. Miljobe-
domningar beskrivs som en recension av planer snarare &n en integrerad del av
planeringen. Initiativet bakom en atgardsvalsstudie baseras (6vervagande) pa att
det finns tillganglighetsbrister och manga steg 1- och 2-atgarder har svart att gora
sig gallande i en atgardsvalsstudie och i efterfoljande genomforande. Ett problem
som berors ar att det ar svart att utlasa om alla foreslagna atgarder kravs samtidigt
och hur stora delar av ”problemen” de Iser enskilt eller tillsammans. Det finns
aven namnt att kommuner och regioner tenderar férorda steg 3- och 4-atgarder
eftersom det ar lattare fa statlig finansiering for dessa. Rapporten patalar dven sva-
righeterna att koordinera AVS-process med planeringsprocesser hos andra aktorer.

| Transportplanering 2.0 dnskar sig Trafikverket vidgade systemgranser (bort med
stuprorstanket), en vidareutvecklad tillampning av atgardsvalsstudier som kan
hantera alla stegen i fyrstegsprincipen och effekter pa systemniva samt tydligare
redovisningar av effektivitet och effekter redan vid alternativgenerering av atgar-
der.

| rapporten onskar Trafikverket dven, liksom senare i den sa kallade SOFT-rap-
porten fran 2020 (Energimyndigheten, 2020), fortydligande av hur de skrivningar
som har gjorts i infrastrukturpropositionen och budgetpropositionen om relationen
mellan hansynsmalet och funktionsmalet ska tolkas. | budgetpropositionen for
2020 gjorde regeringen ett fortydligande vad avser malférhallandet mellan han-
synsmalet och funktionsmalet med féljande skrivning (Prop. 2019/20:1 — utgifts-
omrade 22, avsnitt 3.3):

“Trafikutskottet har efterfragat ett fortydligande av regeringens syn pa
forhallandet mellan funktionsmalet och hansynsmalet (Prop. 2017/18:1
utg.omr. 22, bet. 2017/18:TU1). Aven ett antal myndigheter och Kli-
matpolitiska radet har efterfragat ett fortydligande av regeringens syn
pa forhallandet mellan funktionsmalet och hansynsmalet. Regeringen
konstaterar att transportsystemet ska utvecklas mot det dvergripande
transportpolitiska malet. Funktions- och hansynsmalen ar jambordiga.
Regeringen beddmer att for att det 6vergripande transportpolitiska ma-
let ska kunna nas behdver funktionsmalet i huvudsak utvecklas inom
ramen for hansynsmalet. Riksdagen har beslutat om ett klimatmalfor
transportsektorn. Malet innebar att vaxthusgasutslappen fran inrikes
transporter, utom inrikes luftfart, ska minska med minst 70 procent sen-
ast 2030 jamfort med 2010. Ska klimatmalet nas behover funktions-
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malet i huvudsak utvecklas inom ramen for hansynsmalet. Med detta
avses att den samlade utvecklingen inom transportsystemet ska leda till
att klimatmalet for transporter nas. Det innebar inte att varje enskild
atgard som vidtas i transportsystemet maste bidra till att uppfylla kli-
matmalet. ”

| likhet med Transportplanering 2.0 har den sa kallade SOFT-rapporten tagits fram
i dialog med flera andra myndigheter. Forslagen for ett transporteffektivt samhalle
i denna foljer liknande monster som i Transportplanering 2.0 med 6nskan om att
utveckla infrastrukturplaneringen inom klimatmalets ramar inklusive i linje med
andra hansynsmal. SOFT-rapporten (s. 26) konstaterar att “’Det krcivs mycket av
manga for omstallningen till fossilfrihez inom transportsektorn...”” och vill vidare
utreda ansvar for genomforande och finansiering av vissa steg 1- och 2-atgarder.

Atgardsvalsstudiernas roll fér méalstyrningen

Overféringen av nationella miljomal till nationell och regional transportplanering
samt kommunal samhallsplanering har studerats i forskningsprojektet Stafetten
(Larsson med flera, 2020). Atgardsvalsstudiernas roll i att ge fyrstegsprincipen ge-
nomslag i transportplaneringen lyfts fram i flera av projektets delrapporter. Den
overgripande slutsatsen ar att atgardsvalsstudierna har en potential att bidra till ett
storre genomslag for fyrstegsprincipen, men att ett stérre omtag av transportplane-
ringen kravs funktionsmalet pa allvar ska utvecklas inom ramen for hansynsmalet.
Aven om fyrstegsprincipen fatt storre genomslag pa senare ar genom bittre till-
lampning av atgdrdsvalsstudier, tar det tid att ”vdnda en oceandngare” som det
uttrycks av intervjupersoner i studien (Pettersson-L6fstedt, med flera, 2020).

Studien konstaterar att manga gamla vagobjekt ligger kvar i transportplanerna pa
nationell och regional niva sedan tidigare planeringsomgangar och tar plats” fran
andra atgarder med betydligt battre maluppfyllelse vad galler miljo och klimat.
Det finns dock exempel pa gamla vagobjekt som omprévats genom atgérdsvals-
studier och dar atgarder pa steg 1-3 konstaterats kunna méta identifierade brister
i stallet for tidigare foreslagna steg 4-atgarder. Atgarder pé steg 1-3 behéver alltsa
inte bara vara komplement. Men det ar ocksa ofta andra drivkrafter (det vill saga
andra brister eller mal) &n miljomalen i sig som paverkar sammansattningen av
objekt i de regionala infrastrukturplanerna och har potential att vrida den regionala
transportplaneringen i en mer hallbar riktning. Det kan handla om behovet av
okade kollektivtrafiksatsningar som drivs pa av okat bostadsbyggande och fortét-
ning i storstadsregionerna och att det av kapacitetsskal inte far plats mer bilar i
staden (Lund med flera, 2020).

Forskarna flaggar ocksa for att olika forhandlingsorienterade planeringsprocesser
sasom Sverigeforhandlingen och Stockholmsforhandlingen kan stéra den ordina-
rie transportplaneringen, och menar att stadmiljoavtalen ar en lampligare variant
av forhandlingsplanering som battre hakar i den ordinarie processen dar atgards-
valsstudier utgor en bas. Samtidigt behovs en tydligare gemensam malbild for hur
biltrafiken i staderna kan utvecklas inom ramen for transportsektorns klimatmal
(Lund med flera, 2020). Studien konstaterar dock att det kan krdvas andra typer av
verktyg for att analysera hur infrastrukturen ska utformas for att ”’16sa” miljopro-
blem an for att 16sa framkomlighetsproblem, och foreslar att atgardsvalsstudier
eventuellt skulle kunna utvecklas aven pa en mer odvergripande niva (Kloo med
flera, 2019).
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| forskningsprojektet Malkonflikter mellan nationell och lokal planering, finansi-
erat av Trafikverket, studerades upplevda motséttningar mellan en, lite slarvigt
kallat, ”prognosstyrd planering” respektive “malstyrd planering” av infrastruktur
(Hult med flera, 2017). Utgangspunkten for studien var en uppfattning hos tjans-
tepersoner pa bade kommuner och Trafikverket om att det férekommer motsatt-
ningar mellan & ena sidan kommuners mal och ambitioner att skapa attraktiva
stadsmiljoer och minska biltrafiken, och & andra sidan en statlig planering som
grundar sig pa Trafikverkets prognoser som visar att vagtrafiken kommer fortsatta
oka. Studien har skapat béttre forstaelse av hur dessa motsattningar yttrar sig och
ser ut i praktisk samhallsplanering. | studien presenteras ocksa tankar kring en
malstyrd planering pa nationell och kommunal niva och for prognosernas roll i en
malstyrd planering. Har lyfts atgardsvalsstudier som en intressant samverkansform
som skulle kunna anvandas for att enas om gemensamma malbeskrivningar och
kanske aven gemensamma trafikprognoser. Eftersom atgardsvalsstudier inte ge-
nomfors i en traditionellt hierarkisk struktur utan i nitverk mellan autonoma akto-
rer, ar atgarders genomforande beroende av hur motiverade aktorerna ar att faktiskt
fullfolja det man kommit éverens om. Ett forslag som lyfts fram &r att ta fram ett
stadstrafikmal om fryst eller minskat biltrafikarbete i stader, som skulle kunna
skrivas in i direktiven for atgardsvalsstudier och underlatta samarbetet mellan Tra-
fikverket och kommunerna (Hult med flera, 2017).

Forskningsprojektet Gemensam planering - Samverkansformer for att planera tra-
fik och bebyggelse mot en hallbar malbild tog dessa tankar vidare genom tva fall-
studier av planeringsprocesser dar samverkan mellan kommuner och Trafikverket
stod i centrum (Kloo med flera, 2020). Studien genomfordes som “aktionsforsk-
ning” dar nya samverkansformer testades och utvarderades i verkliga processer.
Fran de tva fallstudierna var det tydligt att det finns ett behov av en kontinuerlig
samverkan som bade inbegriper det strategiska och det projektspecifika; det for-
mella och det informella. Det kan sammanfattas som ett falt for kontinuerlig sam-
verkan dar deltagande aktorer kan rdra sig mellan strategisk och mer projektspeci-
fik samverkan, och mellan informell och formell samverkan. Pa sa vis kan sam-
verkan pa en mer strategisk niva bereda vag for mer konkret och projektspecifik
samverkan i senare skeden. For en lyckad samverkan lyfter rapporten ocksa fram
behovet av att skapa tillit mellan de ingaende aktorerna, samt vikten av en gemen-
sam malbild att arbeta mot.

2.2 Riksrevisionens granskning av atgardsvalsstudier

Riksrevisionen har granskat Trafikverkets arbete med att tillampa fyrstegsprinci-
pen inom planeringen av investeringar i transportinfrastruktur pa nationell niva
(Riksrevisionen, 2018). | revisionen har totalt 170 atgardsvalsstudier fran 2016 och
2017 granskats utifran om de innehaller en systematisk provning av olika atgarder
med fyrstegsprincipen. Intervjuer har gjorts med planerare pa Trafikverkets sex
regioner samt nationellt.

Riksrevisionens dvergripande slutsats &r att regeringens och Trafikverkets styrning
inte stodjer ett trafikslagsdvergripande arbetssatt. Regeringen behéver i flera av-
seenden fortydliga hur Trafikverket ska arbeta med fyrstegsprincipen, och Trafik-
verket behover utveckla arbetssattet med atgardsvalsstudierna for att astadkomma
mer kostnadseffektiva investeringar inom transportsektorn. Denna slutsats utveck-
las sedan genom foljande fyra huvudrubriker.
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Steg 1-atgarderna anvands inte fullt ut for att eliminera brister i trans-
portinfrastruktur

Steg 1-atgarder saknas ofta bland &tgarder som provas. Atgéarderna i atgardsvals-
studierna klassificeras visserligen enligt fyrstegsprincipen enligt Riksrevisionens
granskning, men de provas inte stegvis sa att en billigare atgard &n steg 4-atgarder
kan losa identifierad brist. Steg 1- och 2-atgarder ses enbart som komplement till
dyrare atgarder, och inte som alternativ.

Samtliga steg provas inte i atgardsvalsstudierna och i de slutliga forslagen ar steg
2- och 3-atgarder vanligast, se Tabell 2-1. Halften av atgardsvalsstudierna provar,
enligt granskningen, inte steg 1-atgarder alls.

Tabell 2-1 Foérekomst av atgarder som provas i atgardsvalsstudier respektive i de slutliga for-slagen for-
delade pé de fyra stegen. Kélla: Riksrevisionens granskning av 170 AVS-rapporter.

Steg i fyrstegsprincipen Forekomst av prévade Forekomst av atgarder
atgarder i atgardsvalsstudier i de slutliga forslagen

Steg 1-atgarder 49 % 35 %

Steg 2-atgarder 89 % 71%

Steg 3-atgarder 88 % 75 %

Steg 4-atgarder 71 % 53 %

Steg 1-atgarder ar saledes minst vanliga i atgardsvalsstudierna sett till antal atgar-
der. De steg 1-atgarder som aterfinns i de slutliga férslagen handlar dessutom oft-
ast om sma insatser i kronor raknat. Manga steg 1-atgarder som foreslas kan inte
heller direkt 16sa en brist utan & mer av utredande karaktér, till exempel att ge-
nomfora trafikmatning eller en hastighetséversyn. Riksrevisionen pekar ut fol-
jande anledningar till att det ar sa fa steg 1-atgérder:

» Vissa atgarder ar alltfor generella for att kunna lésa enskilda brister som
identifieras i en atgardsvalsstudie, till exempel vad galler avgifter, skatter
och subventioner. Trafikverket kan visserligen foresla sddana atgarder, men
har ingen mojlighet att besluta om denna typ av atgarder.

» Langsiktiga samhallsplanerande insatser som paverkar markanvandning
och lokalisering, och aven kortsiktiga insatser sasom marknadsforing eller
information, har svart att l6sa enskilda brister och ligger i regel utanfor Tra-
fikverkets mandat.

» Vissa atgarder rader bara anvandare av infrastrukturen over, till exempel
nar det géller resfria moten och samordnad distribution, och ligger ocksa
utanfor Trafikverkets mandat.

» De fatal steg 1-dtgarder som ar anvandbara (som enligt Riksrevision ligger
inom Trafikverkets mandat) provas inte i tillrdcklig omfattning. Till exem-
pel finns ibland sénkt hastighetsgrans med som atgard som prévas i AVS,
men sallan som en del av det atgardspaket som slutligen foreslas.

Riksrevisionen fokuserar for dessa anledningar pa huruvida atgarder ligger inom
Trafikverkets mandat eller inte i termer av radighet, och mindre pa Trafikverkets
mojligheter och skyldigheter att driva fram denna typ av atgarder i samverkan med
andra aktorer.
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Det trafikslagsovergripande perspektivet har inte fatt tillrackligt genomslag

Riksrevisionen menar att det trafikslagsovergripande perspektivet innebar att at-
gardsval ska prévas forutsattningslost sa att 1osningen kan finnas inom olika tra-
fikslag, men att Trafikverkets bristbeskrivningar sallan ar formulerade pa sa vis.
Det trafikslagsovergripande perspektivet har alltsa inte har fatt tillrackligt genom-
slag i atgardsvalsstudierna. Daremot gors atgardsvalsstudier inom alla trafikslag.

Bristerna ar dessutom ofta knutna till en viss vdg och jarnvag. Ofta anger redan
titeln pa atgardsvalsstudien vilket trafikslag som det handlar om (Riksrevisionens
rapport exemplifierar har med "Viag 240/246 1 Hagfors” och ”Riksvig 70 Simtuna-
Kumla Kyrkby i Sala”). Bristerna beskrivs alltsa sdllan utifran att det ar daliga
transportmajligheter mellan punkt A och B, utan snarare utifran att det finns en
brist pa en viss vag- eller jarnvagsstrackning. Darmed faller det sig ocksa naturligt
att atgarder foreslas for problem bundna till denna vag- eller jarnvagsstrackning.

Det finns exempel pa atgardsvalsstudier som handlar om langre strak. Riksrevis-
ionen menar att en forutsattning for det trafikslagsovergripande perspektivet ar att
inte begransa det studerade omradet alltfor mycket. Samtidigt handlar 35 % av
atgardsvalsstudierna om punktbrister. Miljo- och halsoforhallanden &r séllan hu-
vudskal till att en atgardsvalsstudie paborjas eftersom hoga utslapp sallan ar ett
problem pa en specifik vég eller jarnvag. Riksrevisionen efterlyser analys av bris-
ter pa en hogre niva, med en nationell 6verblick for hela systemet for att kunna
foresla verkningsfulla steg 1-atgarder. | intervjuer som Riksrevisionen genomfort
framkommer att kommuner och regioner gérna “gar rakt pad” l6sningen och pa sa
satt forsvarar en forutsattningslos och trafikslagsovergripande process.

AVS som underlag for atgardsval behover forbattras

Trafikverket har brutit ner de transportpolitiska malen i sex sa kallade leverans-
kvaliteter (kapacitet, punktlighet, robusthet, anvandbarhet, sakerhet och milj6 och
hélsa). De vanligaste huvudbristerna i atgardsvalsstudier ar bristande sakerhet och
anvéndbarhet (tillgdnglighet), se Tabell 2-2. Sdkerhet handlar om att minska anta-
let dodade och skadade i trafiken — att forebygga olyckor. Anvéndbarhet innebér
tillganglighet for olika grupper vilket i atgardsvalsstudierna ofta handlar ofta om
att det finns sma mojligheter att cykelpendla eller fa transportmajligheter for buss-
resenarer. Aven kapacitetsbrister r vanliga, men dessa ar ocksa i vissa fall mojliga
att redovisa i termer av sakerhetsbrister.

Tabell 2-2 Huvudbrister i tgardsvalsstudierna fordelade pé leveranskvaliteter. Kélla: Riksrevisionens
granskning av 170 AVS-rapporter.

Leveranskvalitet Andel som huvudbrist i AVS

Séakerhet 58 %
Anvéandbarhet (tillganglighet) 36 %
Kapacitet 26 %
Robusthet 5%
Miljé och halsa 4%
Punktlighet 2%
Andra brister 13 %
Otydligt vad som ar huvudbrister 11 %
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Riksrevisionen framfor kritik mot leveranskvaliteterna. De menar att leveranskva-
liteterna inte &r anpassade for att analysera brister pa operativ niva och att flera av
leveranskvaliteterna dverlappar varandra, till exempel Overlappar robusthet,
punktlighet och kapacitet. Trafikverkets rekommenderas se Over leveranskvali-
teterna.

Det saknas ocksa ofta referensvarden som kan tala om hur stort ett problem ar i
forhallande till andra problem — det vill sdga att det ar svart att veta om det &r de
mest allvarliga bristerna som valjs ut och blir foremal for atgardsvalsstudier. Detta
leder till personberoende bedémningar och att regionernas behovsgrupper gor
olika bedémningar av vilka brister som lampar sig for atgardsvalsstudier.

Riksrevisionen menar att endast i 28 % av de studerade atgardsvalsstudierna har
en jamforelse redovisats av det aktuella tillstandet med vad som ar normalt eller
acceptabelt — trots att det finns en mangd sadan jamforande eller normerande in-
formation att tillga for de flesta leveranskvaliteter. For anvandbarhet (tillganglig-
het) behdver dock referensvarden och indikatorer tas fram.

Nér det galler kostnads- och nyttobedémningar konstaterar Riksrevisionen att de
flesta atgardsvalsstudier endast innehaller en kvalitativ bedémning av nyttor (den
enklare varianten av SEB) och en grov kostnadsindikation, vilket i normalfallet ar
tillrackligt. Daremot efterlyses kvantitativa samhéllsekonomiska berdkningar av
olika alternativ for storre och dyrare atgéarder dar dessa stalls mot billigare i enlig-
het med fyrstegsprincipen. Riksrevisionen menar ocksa att kvaliteten pa kostnads-
bedomningarna ibland &r otillfredsstallande. Det &r extra svart att gora kostnads-
bedomningar av steg 1-atgarder da det inte finns samlad kunskap om eller erfaren-
het av vad det kostar att genomfoéra dessa atgarder. Aven bristande kunskap om
effekter av steg 1-atgarder lyfts fram.

Atgardsvalsstudierna utmynnar i tydliga atgardsval i endast 66 % av de studerade
atgardsvalsstudierna. Det finns ofta varianter med flera forslag utan att man tar
inbordes stéllning till dessa eller att fortsatt utredning rekommenderas. Néstan
hélften av atgardsvalsstudierna innehaller inte heller forslag till finansiering eller
fortsatt hantering. | detta sammanhang antyds att atgardsvalsstudierna anvands i
olika skeden av planeringen. | cirka 7 % av atgardsvalsstudierna foreslas att atgar-
derna behover utredas vidare. Det ar snarare problem &n atgarder som identifieras
och dessa atgardsvalsstudier blir snarare nulagesbeskrivningar och inventeringar
an faktiska atgardsval. Samtidigt konstateras att cirka 10 % av atgardsvalsstudi-
erna utreder brister och atgarder som mer eller mindre redan &r beslutade, eftersom
det redan finns medel av samma fér dem. Det innebar alltsa att de kommer in for
sent, det vill sdga nar atgardsvalen redan ar gjorda.

Atgardsval i nationella planen grundas ibland pa &ldre underlagsmaterial

Riksrevisionen granskade ocksa ett urval av de projekt med en byggstart tidigast
2024 som finns med i nationella transportplanen for perioden 2018-2029. For
dessa projekt konstateras att atgardsvalet ibland baseras pa aldre underlags-
material, framtaget med annan metodik dér fyrstegsprincipen inte verkar ha varit
tydligt vagledande. Riksrevisionen menar att det bor stallas samma krav pa aktua-
litet for sdval atgardsvalsstudier som for samlade effektbedomningar (SEB) nér
dessa utgor underlag for atgardsval till den nationella planen.
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2.3 Forskarnas slutsatser om atgardsvalsstudierna

Atgardsvalsstudier inférdes 2011/2012 av Trafikverket i samarbete med Boverket
och SKL som ett nytt inslag i planeringssystemet infor reformeringen av detta
2013. Ett syfte med atgardsvalsstudierna var utgora en plattform for tillampningen
av fyrstegsprincipen. Innan det nya planeringssystemet trddde i kraft hade Trafik-
verket provat ett arbete med atgardsvalsstudier, bland att inspirerat av de koncept-
valsutredningar som anvands i Norges planeringssystem. Flera forskare har genom
aren utvarderat tillampningen av atgardsvalsstudier ur olika aspekter.

Erfarenheter fran de forsta testfallen med AVS

Odhage (2012) presenterar en tidig utvdrdering av de tidiga pilotprojekten? och
konstaterar att det aven inom ramen for atgardsvalsstudier ar svart att tillampa fyr-
stegsprincipen, i synnerhet det forsta steget, da de problem som hanteras i grunden
ar transportrelaterade. Odhage menar att det ar svart att frigora sig fran sokandet
efter transportldsningar nér processen drivs av en organisation vars huvuduppgift
ar att se till att transporterna i landet ska fungera.

Denna tidiga utvardering lyfter d&ven fram risken att krav pa att genomfora atgards-
valsstudie innan fysisk planlaggning skapar incitament att anvanda dessa studier
for att starka mojligheterna till finansiering av ”pa forhand efterfragade investe-
ringar”. Atgirdsvalsstudierna kan da ”bli ett spel for gallerierna” snarare 4n en
genuin stravan efter sa effektiva losningar som mojligt. Denna farhdga kommer
senare att besannas, vilket senare studier konstaterar (se nedan).

Odhage drar slutsatsen att metodikens relevans och trovardighet behdver starkas
med ytterligare forankring i deltagande organisationer och sa att dess tillampning
blir mer enhetlig i landets olika delar. Storre vikt bor dven laggas vid klargérande
av motstridiga malsattningar och utvecklingsbehov utifran en bredare syn pa sam-
héllets behov. Mer fokus behover ocksa laggas pa orsaker till problem och inte
bara konsekvenshantering (Odhage, 2012).

Meningen med gemensamma planeringssammanhang

Trafikverket ser ett behov av att utveckla sin formaga att genomfora atgardsvals-
studier och att prioritera vilka atgardsvalsstudier som bor genomforas. Patrik Torn-
berg och John Odhage fran KTH fick i uppdrag att genomfé6ra en studie som kan
oOka forstaelsen for vilka nyttor som atgardsvalsstudier bidrar till att skapa och att
oka forstaelsen for forutsattningarna for dessa nyttor att realiseras. Forskarna avser
har ett nyttobegrepp som ar bredare &r de nyttor som vanligen avses inom trans-
portplaneringen och man talar istallet om meningen med det gemensamma plane-
ringssammanhang som atgardsvalsstudier innebar. Tornberg & Odhage (2018) ba-
serar sin studie pa en kvantitativ genomgang av de atgéardsvalsstudier som rappor-
terats i AVS-portalen (976 till och med 2018-04-26) och fem djupgéende fallstu-
dier av pagaende och avslutade atgardsvalsstudier®.

2 Fyra testfall ingar i Odhages utvardering: (1) Utvecklingen av Karlskrona Norr (Gullberna), (2) Arlanda — kapaci-
tetshojande atgarder for okat resande till flygplatsen, (3) Trafikslags6vergripande fyrstegsanalys for Vastkuststra-
ket Géteborg-Malmé/Képenhamn och (4) Kaunisvaara — Malmbanan (Pajala med omnejd).

3 Fem fallstudier har genomforts i Tornberg & Odhages studie: (1) E45 och statliga vagnatet i Gallivare-Malmber-
get-Koskullskulle samt efterféljande fordjupad AVS, (2) Plankorsning Hégtorpsgatan, Hallsberg, (3)
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Overgripande slutsatser fran studien

Tornberg & Odhage (2018) menar att det finns olika mening (eller syften) med att
gora atgardsvalsstudier. Baserat pa studiens teoretiska ramverk konstateras att de
atgardsvalsstudier som genomfors inom transportplaneringen har inslag av tre
olika typer av planeringsprocesser, se dversikt i Figur 2-3. Atgardsvalsstudier kan
syfta till att utveckla mal och gemensam forstaelse for problematiken (kommuni-
kativ forstaelseprocess), att skapa handlingsformaga och forutsattningar for sam-
ordnat agerande (strategisk handlingsorienterad process) och att identifiera basta
atgarderna som ger sa mycket nytta som mojligt for pengarna (rationell optime-
ringsprocess).

Dessa tre typer av planeringsprocesser far olika mycket utrymme i de studerade
fallen. Vissa uppvisar tydliga spar av den kommunikativa forstaelseprocessens
omtankande kring de situationer som foranledde respektive atgardsvalsstudie. Till
exempel i en av fallstudierna (Trafiksituationen i Kivik) landar atgardsvalsstudien
i att en tidigare efterfragad forbifart stryks i nya 6versiktsplanen och att andra 16s-
ningar identifieras som kan 16sa trafiksituationen. Sadant omténk™ ar dock inte
lika tydligt i de andra studerade fallen. Som strategisk handlingsorienterad process
uppvisar samtliga fall klara drag av fokusering, specificering och en bitvis stark
betoning pa parternas émsesidiga beroendeforhallande i forhandlingsliknande di-
alogprocesser. Optimeringsidealet avspeglas i ambitionerna hos deltagare och pro-
jektledning att hitta basta tdnkbara lésningar, men Tornberg & Odhage stéller sig
tveksamma till att det &r vad man kommer fram till. Stravan efter samforstand ak-
torer emellan ar tydligare i de studerade atgardsvalsstudierna.

AvS som handlingsorienterad

AvS som firstaelseprocess

process

AVS som optimeringsprocess

Huvudsyfte med planeringen

Utvecklandet av mal och
forstaelse for problematiken

Skapa handlingsférmaga och
forutsattningar for samordnat
agerande

Identifierandet av basta atgarder

Planeringsteoretisk typ

Kommunikativ planering

Strategisk planering

Klassisk rationell planering

Forhallande till problems
wickedness

Uppmarksammar problems
wickedness

Tamjer wicked problems

Utgar fran problem som tama
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Teknisk

Roll for fyrstegsprincipen

Mdjliggdra omtankande

Forhandlingsunderlag
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Expertnarvaro
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avgransningar
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egenskaper dr matbara

Hantering av férutsattningar
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kring problem och atgarders
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Forsakran om god intern
forankring, samordning med
andra aktorer och sdkerstallandet
av politisk gangbarhet

Sokandet efter atgarder som ger
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mojligt

Potential i AVS, baserat pa
studiens empiri

I viss utstrédckning

| stor utstrdckning
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Figur 2-3

| atgardsvalsstudier finns tre typer av planeringsprocesser narvarande i olika stor utstrackning.

Det finns ocksé olika stor potential for dessa planeringstyper i &tgardsvalsstudierna enligt Torn-
berg & Odhage (2018).

Storst potential som strategisk planeringsprocess

Det verkar finnas olika stor potential for dessa planeringstyper (kommunikativ for-
staelseprocess, strategisk handlingsorienterad process respektive rationell optime-
ringsprocess) i atgardsvalsstudierna. Tornberg & Odhage (2018) menar att

Trafiksituationen i Kivik, (4) Forbattrad tillganglighet inom straket Stockholm-Oslo och (5) Framkomlighet vag 276
Rosenkélla — Akersberga.
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atgardsvalsstudier framforallt praglas av den strategiska planeringens betoning pa
samordning, genomférbarhet och handling. Atgardsvalsstudierna handlar inte ngd-
vandigtvis om att tinka om kring transportsystemets roll och funktion i samhalls-
utvecklingen, men desto oftare som ett satt att I6sa planeringsknutar och problem
som &r kanda sedan tidigare. Det &r som strategisk planeringsmetod som Tornberg
& Odhage ser de tydligaste nyttorna med atgardsvalsstudier — genom den tillfalliga
kraftsamling som studien innebér och skapandet av gemensamma planeringssam-
manhang som gor det mojligt for olika parter att agera samordnat i kommande
planering.

Givet vissa forutsattningar och en sddan ambition hos Trafikverket, menar Torn-
berg & Odhage dven att det finns en potential att i storre utstrackning anvanda
atgardsvalsstudier som en kommunikativ planeringsmetod i syfte att utveckla en
mer mangfacetterad forstaelse for problematiken i specifika situationer.

Minst potential som metod for att vélja atgarder

Nar det galler ambitionen att optimera losningarna sa att basta maojliga atgarder”
valjs ser Tornberg & Odhage framfor allt en svarighet att gora det i den “tekniska
rationalitetens bemarkelse” dar atgardsalternativen forvantas kunna bedémas sys-
tematiskt utifran objektiva kriterier pa samhillsnytta. Nér “bésta mojliga atgérder”
identifieras i atgardsvalsstudier ar det snarare utifran en subjektivitet i samforstand
bland aktérerna om vilka atgarder som ar basta mojliga. Som metod for att vélja
atgarder som optimerar transportsystemet ar det saledes oklart om atgardsvalsstu-
dien resulterar i att de mest effektiva atgarderna valjs. Flera atgardstyper uppmark-
sammas genom AVS-processen, men endast i begransad utstrackning atgarder for
att ddmpa transportefterfragan. Atgardsvalsstudien verkar ha storre potential i va-
let av inriktning for kommande ageranden &n i valet av individuella atgéarder. Har
patalar Tornberg & Odhage ocksé “glapp” gentemot 6vrig planering vilket paver-
kar inte bara forutsattningarna for genomférande utan dven forutsattningarna for
Oppenhet i dialogen.

Rekommendationer

Foljande rekommendationer framfors av Tornberg & Odhage baserade pa studiens
slutsatser:

» Identifiera kritiska vagskal och ta vara pa majlighetsfonster for initierandet
av atgardsvalsstudie.

» Hellre farre och storre &n fler och mindre atgardsvalsstudier.

» Agna tid at att beskriva, analysera och diskutera handlingsutrymmet och
mojlighetsfonstret tidigt i AVS-processen.

» Tastallning till om syftet med atgardsvalsstudien &r att tanka om, framja ett
samordnat agerande eller hitta 16sningar pa kanda problem och anpassa for-
vantningarna déarefter.

» GOr medvetna val av avgransningar utifran atgardsvalsstudiens syfte.

» Utveckla AVS-handledningen med vagledning for arbetet efter genomford
atgardsvalsstudie.

» Forslag till vidare studier ges ocksa, bland annat vad galler forutsattningar
att foresla transportdampande atgarder i atgardsvalsstudier.
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Tva avhandlingar om atgardsvalsstudier

Atgardsvalsstudierna har, sedan inférandet 2011/2012, gett upphov till minst tva
avhandlingar. En av dem dr John Odhages doktorsavhandling Otraditionella 16s-
ningar med traditionella medel - Atgardsvalsstudien som planeringsfenomen som
visar pa att de olika stegens atgardsinriktningar baseras pa olika former av kun-
skap, dar steg 1-atgarder dels framstar som tydligt normativa, dels har en oklar
ansvarsfordelning. Atgérder i de 6vriga stegen ingar i ett mer avgransat kunskaps-
sammanhang, vilket innebar att dessa kan uppfattas som mer realistiska och rele-
vanta for att 16sa problem (Odhage, 2017). Odhage kritiserar den kausal-linjara
tankestruktur som kénnetecknar AVS-processen, dar lésningar utvdrderas mot ett
véldefinierat problem, och menar att det leder till att alternativa perspektiv kan
komma att uppfattas som icke-relevanta och motstridiga. En intressant slutsats i
avhandlingen &r att dven om ett logiskt-rationellt synsatt dominerar i beskrivning-
arna av AVS-processen stéar det planeringsexempel som studeras i en skarp kon-
trast till detta. | exemplet aterfinns ”mycket litet av det autonoma, logiska och ne-
utrala, desto mer av det rériga och det forgivettagna” (s. 266—267). Det visade sig
langt ifran enkelt att ifragasatta normer och redan vunna kunskaper och insikter
fran tidigare processer.

I Annika Norell Bergendahls licentiatavhandling Den ohallbara resan mot det
hallbara resandet (2016) identifieras en rad institutionella hinder som bidrar till
att atgardsvalsstudien i realiteten inte leder till avsedda resultat. Exempel pa sad-
ana hinder &r att processerna ofta kdnnetecknas av en begrénsad grad av nytan-
kande och att atgardsvalsstudien inte &r tillrackligt val ssmmankopplad med andra
aktorers formella planerings- och beslutsprocesser.

Det saknas ocksa etablerade arbetssatt for att ta hand om resultatet fran studierna,
i synnerhet steg 1- och 2-atgarder. Det kan bero pa att det finns en mer formaliserad
process och upparbetade metoder for att hantera atgarder som handlar om ny in-
frastruktur (Norell Bergendahl, 2016). Ofta finns det en oklarhet om vem som ska
ta pa sig paverkansatgarder och det slutar ofta med att ingen gor det.

Ett potentiellt problem som identifierats fran kommunal niva kan vara en alltfor
Oppen ansats. FOr att ha relevans och kunna na resultat behover atgardsvalsstudi-
erna forhalla sig till de faktiska forutsattningar som finns — bade sett till befintligt
trafiksystem och finansiella medel (Norell Bergendahl, 2016).

Problemet med problemstyrd planering

Jonas Eliasson kritiserar i sitt working paper Problemstyrd planering: en forkla-
ring till att effektivitet spelar sa liten roll for valet av transportatgarder (Eliasson,
2015) atgardsvalsstudier och menar att &ven om det later bra att borja med att iden-
tifiera problem som ska losas, for att sedan soka efter atgarder som ska losa dessa
problem eller uppna dessa mal, finns det stora problem med detta angreppssatt.
Eliasson menar att genom att nagot definieras som ett problem ar det ocksa under-
forstatt att det behover losas, vilket gor att det riskerar att skapa ett politiskt tryck
att genomfora ineffektiva atgarder, medan andra atgarder som skapar stora nyttor
men inte dr 16sningar pa uppenbara “’problem” aldrig identifieras och genomfors.
Han pekar bland annat pa att l6sningsforslag i atgardsvalsstudier utvarderas mot
projektmal med trubbiga indikatorer som i praktiken inte alltid premierar de mest
effektiva 16sningarna. Som alternativ presenterar han en “forbéttringssokande
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planering” som analyserar en stor bredd av atgérder med hjélp av nytto-kostnads-
kvoter for att identifiera vilka atgarder som skapar storst nytta.

Aven Riksrevisionen (2018) ifragasatter det nuvarande planeringssystemets fokus
pa lokala brister och drar slutsatsen att prioriteringar i transportinfrastrukturen i
hogre grad bor géras med utgangspunkt i nationellt framtagna bristanalyser och
prioriteringar pa systemniva. Denna problematik har aven lyfts i en trafikverksrap-
port av Eriksson och Altin fran 2015 om alternativgenerering och alternativjamfo-
relse i atgardsvalsstudier, dar en intervjuad trafikanalytiker konstaterar att Man
fokuserar pa att 16sa ett problem pa en viss plats. Men &r det viktigaste problemet
att 10sa? Ett stort problem lokalt kanske inte ar sa viktigt i ett stérre perspektiv”
(citerad i Tornberg och Odhage 2018, s. 17).

Trafikverkets roll som samhallsutvecklare

Trafikverkets roll som samhallsutvecklare analyseras i ett antologibidrag av Mar-
tin Qvist fran Stockholms universitet (Qvist, 2017). Han sétter in atgardsvalsstu-
dierna i ett storre sammanhang som en del i reformeringen av Trafikverket fran
infrastrukturbyggare till samhallsutvecklare. Qvist konstaterar att AVS-metodiken
speglar en ambition att styra planeringsarbetet mot att i stérre utstrackning &an tidi-
gare anvanda steg 1- och 2-atgarder. I hans intervjuer med foretradare for Trafik-
verket framkommer bade resurs- och miljoskal till att en sadan utveckling ar 6nsk-
vard. Studien tar sin utgdngspunkt i fyra atgardsvalsstudier som utgor basen for
studiens fallstudier.*

| Trafikverkets roll som samhéllsutvecklare far AVS-processen en viktig funktion
som samverkansprocess. Samtidigt ar AVS-processens tydliga struktur med olika
faser med problemdefiniering, alternativgenerering och val av ldsning inte helt
kompatibel med hur problemldsning gar till i praktiken, dar den séllan foljer en sa
linjar process. Att 6ppna upp planeringen och bjuda in fler akt6rer &r dock forknip-
pat med risk for att forlora kontrollen dver planeringsprocessen, och Qvist menar
att detta &r en anledning till att Trafikverket valt att inordna AVS-arbetet i en struk-
tur med relativt fasta ramar. | de fyra fallstudier av atgardsvalsstudier han gjort for
kapitlet har det gjorts ganska langtgaende begransningar av vilka aktorer som fatt
tilltrade till arenan och av vilka problem och lésningar som har kunnat hanteras.
Betoningen har varit pa expertkunskap snarare an pa lokal kunskap, och proces-
serna har i hog grad varit tjanstepersondrivna.

Flera av Qvists intervjupersoner centralt p& Trafikverket pekar pa att AVS-proces-
sen riskerar att bli val instrumentell, och att tilldmpningen av fyrstegsprincipen blir
alltfor fyrkantig om den bara sker inom ramen fér AVS-formatet. | stillet menar
intervjupersonerna att fyrstegsprincipen bor ses mer som ett forhallningssatt for
planeringen. Qvist argumenterar slutligen for att Trafikverket behdver ha ett tyd-
ligare strategiskt forhallningssatt till vilken roll atgardsvalsstudier ska spela, nar
det &r lampligt att anvanda AVS-formatet, och hur de ska organiseras for att tydli-
gare stimulera gemensamt problemldsande, férankring och kombinerande av olika
typer av kunskap.

4 Fyra fallstudier genomfors av Qvist: (1) Kinnekullebanans framtid, (2) Trafiksituationen i Tumba centrum, (3)
Genomfartstrafik i Sundsvall och (4) Jarnvagsstrackan Jonkdping-Varnamo.
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2.4 Foérutsattningar for genomférande av atgarder efter AVS

Ett aterkommande tema i litteraturen handlar om forutsattningarna for genomfo-
rande av olika typer av atgarder efter avslutad atgardsvalsstudie.

Trafikverkets forutsattningar att arbeta med steg 3- och 4-atgarder

Witzell (2017) har studerat erfarenheter av 2013 ars forandringar i lagstiftningen
for planldggningsprocessen for vag och jarnvéag. Forandringarna innebar att den
tidigare skedesindelade processen med forstudie, utredning och plan ersattes av en
sammanhallen process som foregas av en forberedande studie, vanligen en éat-
gardsvalsstudie. Studien baseras pa intervjuer med ett 50-tal personer som &r in-
volverade i planldggningsprocessen, inom och utom Trafikverket.

Witzell konstaterar att en del ”bestéllningsbart underlag” gatt forlorat genom att
forstudien (delvis) ersatts av atgardsvalsstudier:

“Det glapp som uppstdtt relaterar till en allmant utbredd syn att den
forberedande atgardsvalsstudien syftar till en mer 6ppen diskussion &n
den tidigare forstudien och darmed ger en mojlighet att lyfta blicken.
Daremot saknas en del av den detaljeringsgrad som fanns i forstudien.
Det leder till ett rent organisatoriskt glapp i bestallningsskedet gente-
mot Investering, men ocksa ett praktiskt glapp nar studerade atgarder
i atgardsvalsstudien ska lyftas in i den ekonomiska planeringen, bero-
ende pa hur pass utredd och specificerad atgarden ar. Resultatet fran
atgardsvalsstudien anses langt ifran alltid utgora ett tillrackligt un-
derlag, utan kan kréava olika former av kompletteringar. En respondent
definierar detta som ‘ett glapp mellan en diffus idé om en atgérd och
en bestallningsbar atgéard’” (ibid, s. 54).

Inte minst pa jarnvagssidan, dar atgarder behover hanteras i ett stérre systemper-
spektiv, gjordes tidigare forstudier med systemperspektiv dver ett storre avsnitt
som sedan konkretiserades i ett flertal jarnvagsplaner. Med dagens atgardsvalsstu-
dier, som inte ska drivas lika langt i projekteringsforutsattningar, tappar den eko-
nomiska och strategiska planeringen i kunskap, vilket ocksa paverkar bestall-
ningen av efterféljande planlaggning. Det kan ocksa bli problem nar atgardsvals-
studier kréavs for orimligt sma objekt, eller objekt dar det inte finns nagot rimligt
alternativ, menar Witzell (2017).

Trafikverkets forutsattningar att arbeta med steg 1- och 2-atgarder

| rapporten Livet efter AVS - FOI-studie om férutsattningar for genomférande av
steg 1-2-atgarder efter avslutad atgardsvalsstudie (Fernstrom med flera, 2016)
har forfattarna dels genomfort fallstudier av ett antal pagdende atgardsvalsstudier®
med fokus pa mojligheterna att efter avslutad atgardsvalsstudie arbeta vidare med
steg 1- och 2-atgarder, dels studerat de styrdokument som styr Trafikverkets moj-
ligheter att arbeta med steg 1- och 2-atgarder samt genomfort intervjuer med tjans-
tepersoner pa Trafikverket med fokus pa dessa styrdokument.

5 De atgardsvalsstudier som studerades var Vag 155 Ockerd — Torslanda ("Ockerdvagen”), Viskadalsstraket Var-
berg — Boras, Atgardsvalsstudie Malmé —Lund, Lv 115 genom Béstad, AVS Solna — Sundbyberg — Bromma samt
AVS E 45 och statliga vagnatet i Gallivare-Malmberget-Koskullskulle
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Forfattarna konstaterar att det finns en stark vilja hos de tjanstepersoner som arbe-
tar med atgardsvalsstudier pa Trafikverket att arbeta med fyrstegsprincipen, men
att det finns tydliga begrénsningar i deras mojligheter att arbeta med (och framfor
allt finansiera) steg 1- och 2-atgarder. En forklaring &r att Trafikverkets egna moj-
ligheter att arbeta med steg 1- och 2-atgarder begransas dels av styrdokumenten,
dels av Trafikverkets sndva tolkning av dessa. Tjanstepersonerna uppfattar att Tra-
fikverket har ett tydligt mandat att arbeta med steg 1- och 2-atgarder pa statlig
infrastruktur, men det finns en grazon kring dels informationsatgarder, dels kring
icke-fysiska atgarder pa annans infrastruktur. Osékerheten riskerar dels att leda till
otydliga signaler till andra aktorer, vilket kan bidra till orealistiska forvantningar,
dels till att Trafikverket undviker att genomfora atgarder i grazonen, vilket innebér
att effektiva atgarder inte genomfors alls. Ett omrade dar nuvarande styrdokument
framstar som problematiska ror Trafikverkets mojligheter att finansiera steg 1- och
2-atgarder pa annans infrastruktur, d&ven da nyttan av atgarderna uppstar pa den
statliga infrastrukturen.

Kombinationen av Trafikverkets uppdrag att arbeta med alla fyra stegen i fyrstegs-
principen och deras begransade majligheter att finansiera steg 1- och 2-atgérder
riskerar att skapa fel férvantningar fran kommuner som deltar i atgardsvalsstudier.
| valet mellan att genomfora mindre steg 1- och 2-atgarder for egna pengar eller
att genomfdra mer omfattande steg 3- och 4-atgarder som Trafikverket medfinan-
sierar hamnar fokus latt pd de mer omfattande atgarderna. Fernstrom med flera
(2016) argumenterar darfor for att Trafikverket bor ges mojlighet att finansiera
aven steg 1- och 2-atgarder.

Det finns ocksa en rad praktikaliteter som hindrar Trafikverkets mojligheter att
genomfora steg 1- och 2-atgarder. Ett hinder &r att det inte ar Trafikverket sjélva
som beslutar om manga av de atgarder som kan bli aktuella inom steg 1 och 2, till
exempel beslutar L&nsstyrelsen om hastighetsregleringar och riksdagen om skat-
ter. Det finns inte heller nagra etablerade rutiner hos Trafikverket for bestéllning
av atgirder som inte dr fysiska dtgérder, och “luddiga” steg 1- och 2-atgarder pas-
sar inte in i bestallningssystemet. Ytterligare ett hinder &r att det inte finns nagon
budgetpost for samverkansatgarder som inte ar kopplade till ett infrastrukturob-
jekt, vilket kan innebéra att handlaggarna &r mindre benégna att genomféra sam-
verkansatgarder.

Generellt kan alltsa ségas att det saknas tydliga rutiner pa Trafikverket for hur steg
1- och 2-atgérder ska hanteras efter avslutad atgardsvalsstudie. For vissa typer av
atgarder finns tydliga vagar framat, medan det for andra ar mer oklart vad som ska
hénda. Riktlinjerna har fortydligats i och med att det pekades ut som projektleda-
rens ansvar att efter avslutad atgardsvalsstudie lamna Gver resultaten bade internt
till enheterna for Samhéllsplanering och Atgérdsplanering, samt till externa parter.
Men fortfarande uttrycker processledarna pa Trafikverket att de saknar konkreta
riktlinjer och handbdcker som stod i arbetet, och likasa forum dar de kan diskutera
AVS-relaterade fragor med kollegor fran andra regioner.

Ytterligare en problematik som lyfts i rapporten &r att atgardsvalsstudier genom-
fors for manga olika typer av problem, och att det inte alltid ar rimligt att en at-
gardsvalsstudie ska landa i ett konkret atgardsval. Kanske skulle det i vissa fall
vara bittre att tala om ’konceptvalsstudie” i linje med det norska begreppet, menar
Fernstrom.
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Forutsattningar for steg 1- och 2-atgarder pa kommunal och regional
niva

Manga steg 1- och 2-atgarder faller under andra aktérers ansvar, och har konstate-
rar Fernstrom med flera (2016) att avsiktsforklaringar framstar som en konstruktiv
vag framat for att skapa 6msesidigt fortroende och lojalitet mot 6verenskommel-
serna. For att n& dit menar de dock att det ar viktigt att redan frén bérjan i AVS-
processen skapa en samsyn och delaktighet hos de deltagande aktorerna, till ex-
empel genom att lagga ordentligt med tid pa att fortydliga syftet med atgardsvals-
studien. Fernstrom med flera (2016) konstaterar ocksa att det faktaunderlag som
tas fram inom ramen for atgardsvalsstudier spelar stor roll for resultaten, och att
en okad kunskap om problemen leder till fokus pa nya fragor. Samtidigt efterfragas
battre kunskap om effektsamband for manga atgarder.

Aktorers ataganden att genomfora steg 1- och 2-atgarder efter avslutade atgérds-
valsstudie kan uppnas genom olika former av ”commitment”. Detta behdver inte
vara formella bindande avtal. Istéllet menar Fernstrom med flera (2016) att om
steg 1- och 2-atgarder ska kunna genomforas behéver man arbeta med faktorer
som paverkar aktérernas uppfattning om vad de vill géra och vad de uppfattar att
de bor gora saval som vad de maste gora. Figur 2-4 ger exempel pa drivkrafter
bakom och framjande instrument for dessa olika typer av ”commitment”.

Commitment
som féljd av
vad en aktor...

Exempel pa Konkreta instrument for att
katalysatorer/drivkrafter friimja resp typ av commitment

Kunskap och insikter om problem |Faktaunderlag om trafikfloden,

T och mdjligheter olycksstatistik, mm
..vill gora - -
. Bidrag och andra ekonomiska
Aktorsnytta L
incitament
.. Inkluderande
Omsesidigt fortroende och tillit
samverkansprocesser
..bor gora Undertecknade avsiktsférklaringar
Lojalitet gentemot en relation som anger en gemensam riktning
for framtida agerande
. - Avtal som binder en aktér formellt
Tvingande omstandigheter ) o,
vid ett visst atagande
..mdste gora Hot om att vidta atgarder som ger

Aktorsonytta negativa konsekvenser for den

aktuelle aktoren

Figur 2-4  Exempel pa drivkrafter bakom olika typer av "commitment” samt exempel pa instrument for att
framja dessa. Kalla: Fernstrom med flera (2016).
Strémblad med flera (2017) har genomfort en intervjustudie med kommuner och
regioner pa uppdrag av SKR for att undersdka vilka hinder kommuner och regioner
upplever i sitt arbete med steg 1- och 2-atgarder, och om en 6kad statlig medfinan-
siering av steg 1- och 2-atgarder skulle kunna bidra till att 6ka genomslaget for
dessa atgarder i transportplaneringen. Intervjuerna har inte tydligt kopplat till
AVS-metodiken, utan omfattat steg 1- och 2-atgarder bade i kommunal, regional
och statlig transportplanering. | studien konstateras att utvecklingen av arbetet med
steg 1- och 2-atgarder i kommuner och regioner bara delvis hindras av bristande
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ekonomiska resurser. Studien drar darfor slutsatsen att problemen borde angripas
med ett helhetsgrepp kring de hinder som foreligger (Stromblad med flera, 2017).

Vanligt forekommande hinder som identifieras ar brist pa kunskap om effekter av
steg 1- och 2-atgarder, vilket gor det svart for tjanstepersonerna att fa politiskt stod
for denna typ av atgarder. Manga mindre kommuner har begransat med personal
och saknar en tydlig organisation for att hantera steg 1- och 2-atgarder i det ope-
rativa arbetet. Nar det galler atgardsvalsstudier konstaterar forfattarna att manga
intervjupersoner ar kritiska till hur steg 1- och 2-atgarder hanteras i dessa, och
menar att ingen aktor driver dessa atgarder i tillrackligt hog utstrackning. Intervju-
personerna menar att steg 1- och 2-atgarder inte diskuteras seriost eftersom de inte
ses som relevanta alternativ till steg 3- och 4-atgarder. En forklaring till detta kan
vara att aktorerna som deltar i AVS-processen ofta redan har en tilltankt steg 3-
eller 4-atgard som de forsoker driva igenom snarare an att identifiera den mest
effektiva losningen pa det aktuella problemet. Ytterligare en forklaring kan vara
att man i atgardsvalsstudierna inte faster sa stor vikt vid regionala och kommunala
mal om minskad biltrafik, och darmed inte dvervager steg 1- och 2-atgarder som
driver i den riktningen. Ytterligare ett problem dar att Trafikverket och kommu-
nerna inte ar vana att samplanera 6ver flera ar och att budgetarbetet inte &r synkro-
niserat, vilket gor det svart att medfinansiera projekt.

Intervjupersonerna i studien menar att statlig medfinansiering till steg 1- och 2-
atgarder inte ar det framsta hindret till att man inte arbetar mer med denna typ av
atgarder, men att det skulle kunna starka och utoka arbetet i (framst mindre) kom-
muner och regioner. Det skulle ocksa sanda en tydlig signal till bade tjansteperso-
ner och politiker att man tar steg 1- och 2-atgarder pa storre allvar.

Stromblad med flera konstaterar att bristen pa statlig medfinansiering for steg 1-
och 2-atgarder leder till en dverefterfragan pa steg 3- och 4-atgarder. Denna sned-
vridning skulle kunna atgardas genom att éppna for statlig medfinansiering dven
for steg 1- och 2-atgarder. Samtidigt finns da en risk att det uppstar en dverefter-
fragan aven for steg 1- och 2-atgarder, eftersom nyttan av dessa framst uppstar
lokalt och kommunerna om de inte sjélva behdver finansiera atgarderna da kom-
mer att soka medel for atgarder som de rimligtvis borde betala sjalva eftersom de
sjalva far storst nytta av dem. Samtidigt uppstar ocksa stora spillovernyttor” pa
samhallsniva vilket kan motivera att man trots allt borde 6ppna for statlig medfi-
nansiering av steg 1- och 2-atgarder.

Radighet utifran funktion istallet for anlaggning

Flera av ovan namnda studier aterkommer till fragan om Trafikverkets radighet,
inte minst finansieringsmajligheterna, nar det galler forutsattningarna for genom-
forande av &tgarder efter AVS-processen. Genomférandet av steg 1- och 2-atgér-
der efter avslutad atgardsvalsstudie &r till stor del avhangigt hur val Trafikverket
lyckas fa andra aktorer engagerade i att genomfora de atgarder som inte Trafikver-
ket sjalva har far finansiera. Trafikverkets mojligheter att finansiera olika typer av
atgarder i dagslaget framgar av Tabell 2-3.
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Tabell 2-3 Trafikverkets uppdrag att finansiera atgarder. Kalla: Johansson med flera (2018).

Statlig anlaggning Annan aktors anlaggning

Fysisk atgard Huvuduppdrag Far medfinansieras genom nationell eller
regional transportplan

Icke-fysisk atgard Ingar i uppdraget Far inte finansieras om inte uttryckligen
framgar av sarskilda regeringsuppdrag

Med utgangspunkt i intervjuer gjorda av Fernstrom med flera (2016) presenterar
samma forskargrupp, i en vetenskaplig artikel, forslag pa ett funktionsorienterat
angreppssatt for transportplaneringen for storre genomslag for hela fyrstegsprin-
cipen. Istéllet for att grunda sig pa vilken aktor som ar huvudman for anlaggningen
dar atgarder vidtas, menar Johansson med flera (2018) att utgangspunkten bor vara
vilka funktioner i transportsystemet som efterstravas for att na transportpolitiska
mal. Det viktiga for finansieringen av atgarder ar vilken samhallsnytta som kan
uppnas, inte vilken aktor som ager och ansvarar for en anlaggning.

Ett funktionsorienterat angreppsatt for transportplaneringen istallet for dagens in-
frastrukturorienterade angreppsatt menar Johansson med flera &r i linje med det
”sustainable mobility paradigm” som beskrivs av Banister (2008) och med fyrs-
tegsprincipens ursprungliga intentioner. Det ar i praktiken ocksa ett narmande mot
det tidigare sektorsansvaret som davarande Vagverket och Banverket hade fram
till 2010 och i artikeln diskuteras forslaget i relation till de invéandningar som fanns
mot sektorsansvaret da detta avskaffades och ersattes med sektorsmyndigheten
Trafikverket.

Transportplaneringen ror sig i viss man i riktning mot ett funktionsorienterat an-
greppssatt. Exempel pa en sadan utveckling skulle kunna vara inférandet av Tra-
fikverket som trafikslagsdvergripande myndighet och trafikslagsovergripande
transportplan, funktionsmalet om tillganglighet, fyrstegsprincipen och atgards-
valsstudier, trafikstrategier/SUMP och sa vidare. Johansson med flera menar att
det redan finns en tillampning av ett sadant angreppssétt nar det galler fysiska at-
garder, till exempel inom Sverigeférhandlingen, men att detta da dven skulle gélla
steg 1- och 2-atgarder.

Liknande resonemang fors aven av Hult med flera (2017) som lyfter fram mojlig-
heten att ge Trafikverket storre ansvar for steg 1- och 2-atgéarder &n i dagslaget.
Det betyder dock inte nddvandigtvis att staten ska ta hela ansvaret att finansiera
och genomfdra atgarder, men att Trafikverket ges ett samlat ansvar och Hult med
flera talar dar om att det behdvs ett uppdrag eller annan form av mandat att leda
och samordna arbetet mot mer hallbar transport. De har studerat transport- och
samhallsplaneringen hos Trafikverket och i kommunerna utifran motsattningar
mellan ett prognosstyrt och malstyrt planeringstank. | studien kritiseras visserligen
Trafikverkets prognosstyrda planering for att motverka en styrning av planeringen
utifran miljé- och klimatmal, men samtidigt lyfter studien ocksa fram Trafikver-
kets roll som ambassador for en hallbar transportplanering i sin samverkan med
kommuner, sérskilt i mindre kommuner som inte sjalva har dessa resurser.
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3. Sammanfattande analys

Fyrstegsprincipen ar tankt att tillampas for att sakerstalla en god resurshushallning
och for att atgarder ska bidra till en hallbar samhallsutveckling. Fyrstegsprincipen
har funnits i drygt 20 ar som mer eller mindre vedertaget angreppssatt, men har
inte fatt fullt genomslag i transportplaneringen. Nar atgardsvalsstudier infordes
som planeringsmoment i planeringens tidiga skeden, var syftet att astadkomma en
forutsattningslos analys av atgarder enligt fyrstegsprincipen. | den strategiska och
ekonomiska transportplaneringen, det vill sdga fore den formella fysiska plane-
ringen tar vid, ska atgardsvalsstudierna utgora forberedande studier i syfte att I6sa
transportrelaterade problem. De utgor ocksa en viktig grund i en mer samordnad
samhéllsplanering. Samtidigt visar flera studier och utredningar att fyrstegsprinci-
pen inte alls far det genomslag genom atgardsvalsstudierna sdsom tankt. Steg 1-
atgarder, och i viss man steg 2-atgarder, har svart att gora sig gallande eller att ta
sig vidare efter genomford atgardsvalsstudie, och hanteras mer som komplement.

Anvandningen av fyrstegsprincipen ar hittills i huvudsak begransad till atgards-
valsstudier och har pa det sattet fjarmat sig fran den grundlaggande tanken om att
transport- och samhallsplanering bor ske med utgangspunkt i olika nivaer (minska
beroendet av motoriserade transporter, effektivisera resandet respektive optimera
kvaliteten i detaljerna) for att positivt bidra till samlad maluppfyllnad. Olika akt6-
rers planering behover ocksa samverka for att fa avsedda eller dnskade konsekven-
ser. Fyrstegsprincipen behdver integreras i hela transportplaneringen och med ett
forhallningssatt dar fyrstegsprincipen ses som en kontinuerlig process dar alla ni-
vaerna ar standigt narvarande.

Med avstamp i tidigare studier och utredningar om tillampningen av fyrstegsprin-
cipen i transportplaneringen och om atgardsvalsstudier som sammanstéllts i denna
rapport kan nagra huvudsakliga brister och utmaningar i dagens planeringsprocess
konstateras. Dessa brister och utmaningar nér det galler fyrstegsprincipens genom-
slag handlar huvudsakligen om féljande:

» Behovet av tydligare systemperspektiv i transportplaneringen generellt och
i atgardsvalsstudierna for att sakerstélla att transportsystemet som helhet
utvecklas i riktning mot de Gvergripande transportpolitiska malen, vilket
betyder att inte enbart utga ifran lokala brister.

» Att belysa dels atgardsvalsstudiernas roll i transportplaneringen som kon-
ceptval i tidiga skeden och dels som mer konkret atgardsval i senare skede
narmare 6vergangen till den formella fysiska planeringen. Detta kopplar
ocksa an till behovet av en mer kontinuerlig samverkan mellan planerings-
aktdrerna utifran gemensam malbild.

» Uppdrag, mandat och finansieringsmojligheter for Trafikverket och hur det
paverkar genomslaget for hela fyrstegsprincipen i transportplaneringen.
Det behovs battre arbetssatt for hantering av icke-fysiska atgarder efter ge-
nomford atgardsvalsstudie. Ett mandat behdvs som sakerstaller en kun-
skaps- och metodutveckling vad galler dessa icke-fysiska atgarder. Okad
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kunskap, kompetens och resurser vad galler steg 1- och 2-atgarder skulle
skapa battre forutsattningar for stérre genomslag for dessa atgarder, och det
finns aven ett behov av att samla effektsamband for steg 1- och 2-atgarder
och liknade underlag for nyttobedomningar som gors inom atgardsvalsstu-
dier. En central fraga har ar vilken aktor som leder och samordnar évriga
aktorer i planeringsprocessen mot de dvergripande transportpolitiska malen
och som tar ansvar for kunskaps- och metodutveckling vad géller steg 1-
och 2-atgarder.

Ovan namnda brister och utmaningar, och hur de bor hanteras for stérre genomslag
for fyrstegsprincipen i transportplaneringen, analyseras vidare inom ramen for
detta forskningsprojekt (se Trivector Rapport 2021:38).
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