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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 jamstallt och inkluderande transportsystem. Resultaten fran forsk-
ningsprojektet presenteras i denna slutrapport.

| 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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Sammanfattning

Denna rapport belyser hur fyrstegsprincipen kan fa stérre genomslag i transport-
planeringen, saval generellt som med utgangspunkt i atgardsvalsstudierna. Reso-
nemang fors om konsekvenserna av stérre anvandning av steg 1- och 2-atgarder
i transportplaneringen for transportpolitisk maluppfyllelse med fokus pa klimat-
omstéllning och ett mer jamstallt och inkluderande transportsystem. En systema-
tisk genomgang har gjorts av tidigare studier och utredningar som grund for iden-
tifiering av huvudsakliga brister och utmaningar i dagens planeringsprocess nar
det géller fyrstegsprincipens genomslag. Avstamningar har gjorts med bland an-
nat tjanstepersoner fran Trafikverket i projektets referensgrupp.

Rapporten tar avstamp i grundtanken med fyrstegsprincipen som angreppsétt for
en transportplanering som sakerstaller bade en god resurshushallning och en hall-
bar samhéllsutveckling. Atgéardsvalsstudierna &r att betrakta som en viktig platt-
form for att i samverkan mellan aktorer styra samhallsutvecklingen i en hallbar
riktning. Atgdrdsvalsstudierna méste dock existera i en transportplanering som
anammat fyrstegsprincipen i sin helhet.

Centralt for ett storre genomslag av fyrstegsprincipen i transportplaneringen, i
syfte att finna atgarder som ska bidra till en hallbar samhallsutveckling, &r beho-
vet att utga fran ett tydligare systemperspektiv i transportplaneringen, och inte
huvudsakligen fokusera pa lokala brister. Denna rapport belyser betydelsen av
systemanalyser och systemuppféljningar och hur dessa tillampas idag. Det blir
tydligt att det behdvs utvecklas systemanalyser som dven fangar systembrister i
transportsystemet i relation till maluppfyllelse vad galler miljoé och social hall-
barhet, som inte nédvéndigtvis har en geografisk koppling men som &anda maste
fa en koppling till de konkreta atgarder som planeras i transportsystemet.

Atgardsvalsstudierna har hittills varit den framsta plattformen for fyrstegsprinci-
pens tillampning och en diskussion har forts i rapporten om vilken roll och syfte
som atgardsvalsstudierna bor ha for att fyrstegsprincipen ska fa storre genom-
slag. Slutsatsen ar att tva olika typer av atgardsvalsstudier behovs: konceptval
for tidiga skeden respektive mer konkret &tgardsval. AVS-metodiken bor ses
Over for att svara mot detta behov med foljaktligen olika fokus vad géller syftet
med atgardsvalsstudien.

Fyrstegsprincipens genomslag i transportplaneringen rér ocksa radigheten for
olika atgarder. Fragan hér ar ocksa vilken aktor som leder och samordnar aktérer
i en komplex planeringssamtid i riktning mot de 6vergripande malen. Rapporten
ger rekommendationen att Trafikverket bor fa ett uppdrag att leda och samordna
arbetet mot mer hallbar transport. Forutsatt att det finns en sddan samordnande
aktor, bor Trafikverkets finansieringsmojligheter for steg 1- och 2-atgérder bely-
sas liksom hur inslagen av funktionsorienterade processer i transportplaneringen
kan Okas for att flytta fokus till nyttorna som atgéarder bidrar med, snarare dn
vilken aktor som ansvarar for en anlaggning.
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Inledning

1.1 Bakgrund och syfte

Fyrstegsprincipen ar tankt att tillampas for att sakerstalla en god resurshushallning
och for att atgarder ska bidra till en hallbar samhéllsutveckling. 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 angreppssatt, 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 miljoinstitutet 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. Atgérdsvalsstudiernas 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 Fernstrém 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-atgéardernas 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 aktdrers ansvarsomraden
och att genomférandet av dessa atgarder darfor ar beroende av att andra aktorer &n
Trafikverket atar sig att genomfora 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.

Awven 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. Resultaten fran forsk-
ningsprojektet presenteras i denna rapport. De dvergripande fragestéllningarna
som rapporten behandlar &r:

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

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

» 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?

1.2 Genomfdrande

Detta forskningsprojekt tar sitt avstamp i de tidigare studier och utredningar som
gjorts om fyrstegsprincipens tillampning i transportplaneringen och i atgardsvals-
studierna. Dessa studier bygger i regel pa intervjuer med tjanstepersoner pa Tra-
fikverket (nationellt och regionalt) samt regioner och kommuner. Flera av dessa
studier har genomforts som fallstudier med djuplodande belysning av ett mindre
antal av atgardsvalsstudier utifran det aktuella projektets fragestallningar och med
dokumentanalyser och intervjuer som huvudsaklig informationskalla. | Riksrevis-
ionens granskning av Trafikverkets arbete med fyrstegsprincipen genom atgéards-
valsstudierna (Riksrevisionen, 2018) och i Tornberg & Odhage (2018) finns &ven
en kvantitativ genomgang av en stor mangd genomforda atgardsvalsstudier. Det

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.



3

Trivector Traffic

finns ingen anledning att upprepa dessa studier igen och projektets ambition har
istdllet varit att ta vara pa alla kunskaper och insikter som samlats in genom dessa
studier och utredningar. En dversikt av de tidigare studier och utredningar finns i
Trivector Rapport 2021:20. Resultat fran dessa studier och utredningar har vavts
in och byggt upp den analys som presenteras i denna rapport.

Slutsatser och rekommendationer fran tidigare studier och utredningar har sam-
manstllts, tolkats och diskuterats utifran projektets dvergripande fragestallningar
i projektgruppen pa Trivector (Hanna Wennberg, Emma Lund och Lena Smidfelt
Rosqvist). Ett seminarium har genomforts den 28 april 2020 med nagra medarbe-
tare pa Trivector med mangarig erfarenhet fran processledning inom och/eller ut-
bildning om atgardsvalsstudier (Kristoffer Levin, Christian Dymén och Patrik
Fridh) for att komplettera den teoretiska kunskapsbasen med praktiska erfaren-
heter.

Till forskningsprojektet har dven en referensgrupp varit knuten. Denna grupp har
vid tva tillfallen (26 maj och 28 oktober 2020) fatt projektresultat presenterade for
sig och gett sina tankar och inspel for det fortsatta arbetet inom ramen for pro-
jektets 6vergripande fragestéllningar. Féljande tjanstepersoner fran Trafikverket
har medverkat i referensgruppen (i bokstavsordning):

Gustav Andersson

Kerstin Bostrom

Heléne Geimar (FOI-handlaggare)
Stefan Grudemo

Hakan Johansson

Linus Karlsson

Per Lindroth

Charlotta Palmlund

VVVVVYVYYVYY

Darutover har Patrick Olsson och Krister Wall fran Trafikverket Region Syd bi-
dragit med sina erfarenheter fran atgardsvalsstudier och arbetet fore/efter atgards-
valsstudier under ett fokusgruppssamtal den 10 november 2020.

1.3 Oversikt av rapport

Resultaten fran forskningsprojektet sammanfattas i denna rapport. Rapporten in-
leds med en genomgang av grunden till fyrstegsprincipen och om inforandet av
atgardsvalsstudier i kapitel 2. | detta kapitel finns dven en diskussion om betydel-
sen av synen pa fyrstegsprincipen och av konsekvenser av olika tillampningar av
fyrstegsprincipen.

Rapporten ar darefter strukturerad utifran de huvudsakliga brister och utmaningar
som finns i dagens planeringsprocess som ar av betydelse for fyrstegsprincipens
genomslag i transportplaneringen generellt och i atgardsvalsstudierna. En syste-
matisk genomgang av tidigare studier och utredningar, och avstamningar med
ovan ndmnda experter, har legat till grund for identifiering av brister och utma-
ningar och for valet av fokus for denna rapport. Fokuserade brister och utmaningar
handlar om:
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» Behovet av systemperspektiv i transportplaneringen for fyrstegsprincipens
genomslag, genom saval systemanalys som systemuppféljning (kapitel 3)

» Atgardsvalsstudiernas roll i transportplaneringen som konceptval eller mer
konkret atgardsval (kapitel 4)

» Uppdrag, mandat och finansieringsmojligheter for Trafikverket och hur det
paverkar genomslaget for hela fyrstegsprincipen (kapitel 5)

| kapitel 6 diskuteras konsekvenserna av en storre anvandning av steg 1- och 2-
atgarder i transportplaneringen for den transportpolitiska maluppfyllelsen med fo-
kus pa klimatomstéllningen och for ett mer jamstéllt och inkluderande transport-
system. Rapporten avslutas med att i kapitel 7 samlat aterge projektets slutsatser
och rekommendationer for hur fyrstegsprincipen kan fa stérre genomslag i trans-
portplaneringen.

En 6versikt av de tidigare studier och utredningar som utgjort projektets avstamp
finns i Trivector Rapport 2021:20. Resultat fran dessa studier och utredningar har
vavts in och byggt upp den analys som presenteras i kapitel 2-5 i denna rapport.
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2. Skiftande tolkningar av fyrstegsprincipen

2.1 Grunden till fyrstegsprincipen och inférande av atgards-
valsstudier

Fyrstegsprincipen infordes 1997 pa sa satt att beslut om investeringsprojekt ska
foregas av en provning som kallas fyrstegsprincipen. Det uttrycks som att tankbara
atgarder ska provas stegvis dar det forsta steget innebar att man ska undersoka om
det gar att l6sa en identifierad brist genom att minska eller forandra efterfragan.
Det andra steget handlar om att identifiera effektivare satt att anvénda befintlig
transportinfrastruktur. Det tredje steget omfattar att dvervéga begransade ombygg-
nationer och det fjarde steget innebdr att 6vervaga nyinvesteringar eller stora om-
byggnationer. Tanken &r att det fjarde steget enbart ska féreslas om atgarder inom
de forsta stegen inte racker for att moéta behoven.

Grunden till fyrstegsprincipen togs fram inom ett uppdrag som davarande Institut-
ionen for teknikteknik vid Lunds tekniska hogskola ar 1996 fick av davarande
Véagverket. Uppdraget innebar att ur ett expert- och forskningsperspektiv samman-
stilla och analysera hur trafik- och stadsplaneringen paverkar trafiksakerheten,
miljokonsekvenserna och stadsmiljon. Kort kan sagas att uppdraget resulterade i
en skrift om ett principiellt angreppssatt for att forflytta planeringen fran ett nor-
merande till ett optimerande — eller forbattrande — forhallningssatt (Ekman med
flera, 1996). Angreppsséttet hade sin grund i slutsatser fran davarande forskning
och expertis om att hallbarhetsmal inte kan nas enbart med tekniska lsningar utan
att &ven god planering kombinerad med ekonomiska incitament och styrmedel
kravs for att ’trafiksidkra, ekologiskt och socialt hdllbara 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 pé& kontexten den infors 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 dr 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 trafikséakerhet, miljo 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-
l&mpning i det som kom att kallas fyrstegsprincipen”. Fyrstegsprincipen tillam-
pas for att sakerstélla en god resurshushallning och for att atgarder ska bidra till en
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hallbar samhallsutveckling. Den ar vagledande i Trafikverkets arbete for att saker-
stalla effektiva och hallbara l6sningar. S& beskriver Trafikverkets webbplats? fyr-
stegsprincipen. De olika "’stegen” beskrivs enligt foljande:

Fyrstegsprincipen

1. Tank om: Det forsta steget handlar om att férst och framst Gvervaga 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 genomféra 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, kad
turtathet, logistiklésningar, reseplanerare och sa vidare.

3. Bygg om. Vid behov genomférs det tredje steget som innebar begransade ombyggnat-
ioner. Exempel pa atgarder: forstarkningar, trimningsatgarder, barighetsatgarder, bredd-
ning, plattformsforlangning, forbigdngsspar, stigningsfalt, muddring i farleder, ITS-16s-
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 storre ombyggnadsatgarder. Exempel
pa atgarder: nya jarnvagar, dubbelspar, forbifart, ny motorvag, farledsinvestering, centrala
kombiterminaler, cirkulationsplats, nya stationslagen, BRT-l6sningar, elmotorvagar, 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 VVéagverket Publikation 2008:9).

Redan 2003 beslutade Sveriges riksdag att fyrstegsprincipen skulle anvandas i den
langsiktiga infrastrukturplaneringen (Prop. 2003/04:95). Fyrstegsprincipen besk-
rivs i propositionen fran 2003 som ett Gvergripande angreppssatt som ska genom-
syra all verksamhet i VVagverket. Principen ses som ett satt att finna alternativa
l6sningar pa problem inom vagnatet som &r mindre kostsamma an nyinvesteringar
och som ar samhallsekonomiskt effektiva. Fyrstegsprincipens anvandningsomrade
beskrivs i Strategisk plan 2008-2017: "Fyrstegsprincipen ska anvandas vid all
planering i vagtransportsystemet, savél pa overgripande niva som vid enskilda
dtgdrder, och bade i var egen planering och i samverkan med andra aktorer”
(Vagverket Publikation 2009:56, s. 14). Aven granskningar av hur fyrstegsprinci-
pen fungerar eller skulle kunna fungera i praktiken, till exempel fran VTI (Nilsson
med flera, 2012), tror pa principen som ett satt att kunna narma sig malen till va-
sentligt lagre kostnader &n hur val tidigare gjorts.

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 utifran mal och
behov. Utgangspunkten for de foreslagna aktiviteterna ar att trafikslagen ska

2 www.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/Planerings--och-analysmetoder/fyrstegsprincipen/
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komplettera varandra for att pa ett optimalt satt stodja efterfragat transportbehov
och uppfylla de transportpolitiska malen. Det anges vidare att atgarderna skall tas
fram och analyseras med hjélp av de fyra stegen i fyrstegsprincipen” (Vigverket
Publikation 2008:43, s. 21). Atgardsbehovet skall avse helheten och skall dérmed
vara oberoende av eventuell planindelning och finansiér.

| 2011 ars planeringsproposition (Prop. 2011/12:118) beslutades att planeringen
av atgardsval bor foregas av en trafikslagsovergripande och forutsattningslos stu-
die med tillampning av fyrstegsprincipen, s kallade atgérdsvalsstudier (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 bedéms. Som stod for att genomféra AVS finns en handledning
(Trafikverket Publikation 2015:171) och annat stod pa Trafikverkets webbplats.

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 innebérd for
hur planeringen bor ga till ar sdledes uppenbart i hela planeringsprocessen, allt-
ifrdn riksdagens inriktningsbeslut till regeringens faststdillelsebeslut” (SIKA Rap-
port 2005:11, s. 10). Ungeféar liknande slutsatser dras i rapporten Fyrstegsprinci-
pen genom en planeringsomgang” (Wirmark, 2012) som #r en bilaga till Riksre-
visionens granskning av infrastrukturplaneringen fran 2012. Dér 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 omvénd fyrstegsprincip som
innebér att man forst betar av en rad dyra investeringsobjekt och mojligen dérefter
dvervager mindre genomgripande atgarder 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 ogenomtréanglig. Aven Fredrik Pettersson beskriver anvand-
ningen i sin avhandling som att: ”"Ambitionen att underlatta den potentiella ror-
ligheten for manniskor och gods har etablerats genom koncept som infrastruktur
for tillvaxt och regionforstoring. Samtidigt innebar fyrstegsprincipen en konkur-
rerande styrande princip som pekar pa att behovet av transporter maste minska ”
[var 6verséttning] (Pettersson, 2014, s. 111). | ett uppdrag for Trafikanalys kon-
staterar Trivector att det dittills ar tydligt att fyrstegsprincipen inte fatt det genom-
slag i planeringen som var ténkt (Ljungberg med flera, 2014).

2.2 Konsekvenser av olika tillampningar av fyrstegsprincipen

Var analys ar att det finns ett antal anvisningar och begrepp som florerar runt fyr-
stegsprincipen som &r problematiska i relation till grundprinciperna for fyrstegs-
principen. Det handlar framfor allt om begreppet ”stegvis provning” och hur an-
vandningen av fyrstegsprincipen i atgardsvalsstudier tar sin utgdngspunkt i ’behov
och brister” och vad det far for konsekvenser. Det finns ocksa olika konsekvenser
om fyrstegsprincipen betraktas och i atgardsvalsstudier appliceras utifran perspek-
tivet “resurshushéllning” eller “hallbar samhéllsutveckling”. Nagra sddana konse-
kvenser beskrivs nedan.
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Stegvis provning utgor en risk for att grundtanken faller bort

Ett begrepp som anvénds flitigt i de olika rapporter om anvéndningen av fyrstegs-
principen &r den stegvisa prévningen. | Trafikverket Publikation 2020:078 besk-
rivs fyrstegsprincipen som ett stod for att I6sa behov och brister i transportsystemet
och en vagledning for att vélja hallbara och kostnadseffektiva atgarder i transport-
systemet. Mojliga forbattringar i transportsystemet ska provas stegvis” och att
atgarder pa de lagsta stegen ska prioriteras for att 16sa identifierade problem. Forst
i sista hand ska man valja om- eller nybyggnad av infrastruktur. Manga ganger
innehaller den totala 16sningen flera steg i fyrstegsprincipen, sa kallade atgardspa-
ket, dar atgarderna kan samverka och forstarka varandra. Till exempel kan inform-
ationsatgarder (steg 1) kombineras med 6kad turtathet i kollektivtrafiken (steg 2).

Det finns emellertid en uppenbar risk for att ett stegvis uppdelat férfarande genar
hela grunden bakom fyrstegsprincipen om att forflytta planeringen fran det gamla
normerande sattet dar olika atgarder klassas efter en standard (till exempel gron,
gul, rod) till ett forhallningssatt inriktat pa forbattring och optimering av systemet
i sin helhet (Ekman med flera, 1996). En av de barande tankarna var vetskapen om
att samma atgard ha olika effekt beroende pa kontexten den infors i, vilket innebéar
att det darfor inte gar att varken normera atgarder som sadana eller att veta om en
atgard ar lamplig utan att betrakta helheten och systemet den ar tankt att verka i.

En annan problematisk aspekt av begreppet stegvis provning ar att hela vokabula-
ren med “’steg” tar fokus frén att planering sker pa olika nivaer mer an i steg. En
stegvis metod eller modell forutsatter att det som syftar uppnas finns inom radig-
hetsradien och att prévningen tar sin utgangspunkt fran ett systemperspektiv. Fyr-
stegsprincipen har som ambition att bidra till battre maluppfylinad nationellt men
som aven papekats av flera tidigare studier och utredningar (se till exempel Riks-
revisionen, 2018; Trafikverket Publikation 2020:078; Kloo med flera, 2020) har
ingen aktor hela radigheten 6ver utfallet av sin planering — d&ven om varje del och
aktor givetvis bidrar till utfallet pa helheten.

Resurshushallning eller hallbar samhallsutveckling?

Fyrstegsprincipen tillampas for att sékerstélla en god resurshushallning och for att
atgarder ska bidra till en hallbar samhallsutveckling — sa beskriver Trafikverket
sjalva fyrstegsprincipen pa exempelvis sin webbplats.? Qvist (2017) konstaterar att
AVS-metodiken speglar en ambition att styra planeringsarbetet mot att i storre ut-
strackning &n tidigare anvanda steg 1- och 2-atgarder. | hans intervjuer med fore-
tradare for Trafikverket framkommer bade resursskal och miljoskal till att en sa-
dan utveckling ar 6nskvard.

Riksrevisionen belyser i sin granskning av Trafikverkets arbete med fyrstegsprin-
cipen genom atgardsvalsstudierna pa hur mer kostnadseffektiva investeringar inom
transportsektorn kan astadkommande genom tillampningen av atgardsvalsstudier.
Hanvisning gors till 2016 ars infrastrukturproposition (Prop. 2016/17:21) som s&-
ger att syftet med fyrstegsprincipen ar att na en god hushallning med bade ekono-
miska medel och naturresurser samt en hallbar samhéllsutveckling, men tonvikten

3 www.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/Planerings--och-analysmetoder/fyrstegsprincipen/
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i Riksrevisionens granskning av atgardsvalsstudierna ligger dock snarare pa hus-
hallningen av ekonomiska medel.

En ofta forekommande diskussion handlar om vilket ”steg” olika dtgérder hor. Be-
roende pa vilket som ar huvudskalet till att anvanda fyrstegsprincipen, resurshus-
hallning eller hallbarhetsutveckling, kan atgarder dessutom anges tillhora olika
steg. Figur 2-1 visar vanligt forekommande exempel pa atgarder inom fyrstegs-
principens olika steg.

Baserat pa grundtanken och intentionerna bakom fyrstegsprincipen konstateras att
det inte gar att klassa atgarder som tillhérande de olika stegen 1-4 eftersom det &r
vad de astadkommer som avgor vad de ar for atgardstyp. Samma atgard kan i ena
sammanhanget bidra till vissa effekter och i ett annat bidra till andra. Ett exempel
ar en bro som beroende pa om den byggs for att enbart ge cyklande en battre till-
ganglighet utan att motsvarande forbéttringar ges bilkorande sa kan den — trots sin
fysiska, byggande karaktar fungera som en steg 1-atgard. Om samma bro daremot
forbattrar den relativa attraktiviteten for bilen fungerar atgarden som steg 4. Det ar
alltsa inte atgarden i sig som avgor vilket steg den tillnor utan den effekt den har i
det aktuella fallet.

Fyrstegsprincipen — nagra exempel

= b

Tove o -
- -

1
. Avgifter Drift och underhall Forstarkningar Nya jarnvagar
Skatter Omfbrdelning av Trimningsatgéarder Dubbelspar
P-avgifter ytor Barighetsatgarder Ny motorvag
Subventioner Busskorfalt Breddning Férbifarter
Samverkan Signalprioritering Plattforms- Farledsinvesterin
Marknadsféring ITS-I6sningar férlangning g
Information Sarskild drift Forbigangsspar Central
Lokaliseringar Samordnad Stigningsfalt kombiterm
Markanvéndning tagplan Muddring i Cirkulationsplats
Resfria méten Okad turtathet farleder Nya
Hastighetsgrans Komb. person och ITS-16sningar stationslagen
Samordnad godstag Planskilda BRT-I6sningar
distribution Logistiklésningar korsningar Elmotorvagar
Resplaner och Reseplanerare Uppgraderingar Férbindelser till
program (MM) Sékra fordon Uppstaliningsspar flygplatser
Pendlarparkering Trafikplatser
Busskorfalt

Nya métesspar

Figur 2-1  Vanligt forekommande exempel p& atgarder inom fyrstegsprincipens olika steg. Den hér bilden
ar fran Trafikverket Publikation 2020:186.

Behov, brister och problem maste relatera till mal

Aterkommande begrepp nar det galler fyrstegsprincipen och atgéardsvalsstudier &r
att dessa ska ta utgangspunkt i behov, brister och problem vilket illustreras i AVS-
handledningen enligt Figur 2-2 som finns i forsattsbladet for kapitel ”Atgérdsvals-
studie — vad ar det? Nar? For vad?”. | illustrationen gors en av de genomgaende
kritikerna mot anvéndningen av fyrstegsprincipen tydlig, n&mligen avsaknaden av
koppling fr&n malen till brister, behov och problem. Aterkopplingen fran mal och
maluppfylinad till vad som definieras som behov, brister och problem &r central
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och aven om en sadan koppling bor finnas blir det tydligt med illustrationen att det
inte genomsyrar arbetssattet.

De stora utmaningar som flera av hallbarhetsmalen innebar maste ha ett system-
perspektiv for att lata sig fangas och hanteras. Losningen av enskilda delar i syste-
met med behov, brister eller problem, garanterar pa inget vis att de effekter som
efterstravas nas pa systemniva. Systematiska analyser av transportsystemet i sin
helhet kravs for aterkoppling till identifiering av behov, brister och problem att
inkludera i planeringen.

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

2.3 Bredare integrering av fyrstegsprincipen

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 akto-
rers planering behover ocksa samverka for att fa avsedda eller dnskade konsekven-
ser. Fyrstegsprincipen behover integreras i hela transportplaneringen och med ett
forhallningssatt dar fyrstegsprincipen inte ses som sekventiell utan som en konti-
nuerlig process. Liknande slutsatser dras &ven av Ljungberg med flera (2014).

Tva olika illustrationer av fyrstegsprincipen aterfinns i Trafikverket Publikation
2020:078. Dels den vanliga illustrationen av fyra olika steg (Figur 2-3), dels en
annan illustration av fyrstegsprincipen (Figur 2-4) som ar mer integrerad i plane-
ringsprocessen och mer kontinuerlig i sin hantering av steg 1- till 4-atgarder. Den
sistnamnda illustrationen aterfinns dven i en liknande variant i TRAST (Boverket
med flera, 2015).
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1I 2I 3.
Tank om Optimera Bygg om

Overviga atgarder som Genomféra atgérder Vid behov begrinsade

4.
Bygg nytt

Genomfors om behovet

kan paverka behovet av som medfor ett mer ombyggnationer.
transporter och resor effektivt utnyttjande
samt valet av av den befintliga
transportsatt. infrastrukturen.

inte kan tillgodoses i de tre
tidigare stegen. Det betyder
nyinvesteringar och/eller
stérre ombyggnads
atgérder.

Figur 2-3  En vanlig illustration av fyrstegsprincipen. Kéalla: Trafikverket Publikation 2020:078.

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

Steg 1

Atgarder som kan paverka transportbehovet (efterfrigan) och val av transportsatt

Steg 3 Steg 3
Begransade Steg 4 Begrinsade
ombyggnadsatgérder ombyggnadsatgérder

Nyinvesteringar och
stérre ombyggnader

Figur 2-4  En annan illustration av fyrstegsprincipen som mer integrerad i planeringsprocessen. Kélla:
Trafikverket Publikation 2020:078.

Centralt for en bredare integrering av fyrstegsprincipen i transportplaneringen i
syfte att finna atgarder som ska bidra till en hallbar samhallsutveckling ar behovet
att utgd fran, och ett tydligare, systemperspektiv i transportplaneringen, och inte
fokusera pa lokala brister. Detta belyses vidare i kapitel 3. Fyrstegsprincipens bre-
dare integrering och storre genomslag i transportplaneringen berér ocksa radig-
hetsfragan for de olika tgirder som “stegen” i fyrstegsprincipen kretsar kring.
Fragan har ar ocksa vilken aktor som leder och samordnar 6vriga aktorer i plane-
ringsprocessen vilket behandlas vidare i kapitel 5. Atgardsvalsstudierna har hittills
varit den framsta plattformen for fyrstegsprincipens tillampning och i kapitel 4
diskuteras vilken roll och syfte som atgardsvalsstudierna bor ha for att fyrsteges-
principen ska fa storre genomslag an i dagslaget.
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3. Behov av systemperspektiv for fyrstegsprinci-
pens genomslag

3.1 Utgangspunkt

Transportsystemets 6vergripande mal handlar om att ge tillganglighet till alla med-
borgare i hela landet — utan att orsaka negativa konsekvenser for pa trafiksakerhet,
miljo och halsa. Ekman med flera (1996) presenterade grundtankar som sedan blev
till fyrstegsprincipen och i deras forslag poangteras att en samhallsplanering med
hallbarhetsmalen i fokus maste ha ett systemperspektiv for att fungera. Optimering
av utformningen pa enskilda strackor eller korsningspunkter garanterar inte att de
effekter som efterstravas nas pa systemniva. En viktig forutsattning for att kunna
integrera fyrstegsprincipen fullt ut ar darfor att anladgga ett tydligare systemper-
spektiv i transportplaneringen och lata det mota en lokal kontext, i stéllet for att ta
utgangspunkten i lokalt identifierade brister. Da blir strategiska och systematiska
systemanalyser av transportsystemet ett viktigt underlag. | féljande kapitel reso-
nerar vi utifran dagens praxis om hur ett systemperspektiv kan bidra till att oka
genomslaget av fyrstegsprincipen. Bland annat att krévs att detta synsatt finns med
redan innan atgardsvalsstudierna initieras.

3.2 Lokala brister kontra 6vergripande maluppfylinad

Transportplaneringen idag tar i stor utstrackning sin utgédngspunkt i ”brister”, som
utreds med AVS-metodik. Enligt Trafikverkets vagledning for regionala systema-
nalyser (Trafikverket Publikation 2015:142) &r brister skillnaden mellan de mal
man har och hur tillstandet ser ut i dag eller i framtiden”. Dessa “brister” ska enligt
Trafikverkets vagledning identifieras i en systemanalys som foregar atgardsvals-
studier.

Riksrevisionen konstaterar dock att de brister som leder till att en atgardsvalsstudie
initieras mestadels ar lokala till sin karaktér och oftast handlar om bristande séker-
het och anvéndbarhet (tillganglighet) (Riksrevisionen, 2018). Atgardsvalsstudi-
erna ar ocksa ofta tydligt avgransade till en viss vag- eller jarnvagsstracka, vilket
omojliggor ett trafikslagsovergripande perspektiv och avgransar bort mojliga 16s-
ningar. Initiativ till en atgardsvalsstudie kan tas av en eller flera aktorer, exempel-
vis den regionala kollektivtrafikmyndigheten, regionalt planeringsorgan, l&nspla-
neuppréttare, Trafikverket, kommun eller néringsliv enligt Trafikverkets AVS-
handledning (Trafikverket Publikation 2015:171). Ofta lyfts bristerna fran lokalt
hall, och lokala politiker och tjanstepersoner trycker pa mot Trafikverket och reg-
ionen om att atgarda vad som uppfattas som stora lokala brister.

Riksrevisionen uttrycker i sin granskning av Trafikverkets arbete med fyrstegs-
principen ocksa kritik mot hur brister beskrivs i atgardsvalsstudier, och efterlyser
till exempel referensvérden for att mer objektivt kunna vérdera hur allvarliga olika
brister &r i relation till andra brister och battre kunna prioritera investeringar dem
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emellan (Riksrevisionen, 2018). Aven Eliasson (2015) kritiserar dagens problem-
styrda planering” och menar att atgardsvalsstudier ofta utgar fran daliga mal- och
problemformuleringar dér identifierandet av diffusa problem leder till ett tryck att
genomfora (ineffektiva) atgarder for att 16sa dessa problem. Nér atgardsforslag be-
déms mot fordefinierade projektmal riskerar vissa atgarder att sorteras bort darfor
att de inte passar in i de pa férhand uppsatta problembeskrivningarna och projekt-
malen, aven om de skulle kunna ge hdga nytto-/kostnadskvoter och bidra till
maluppfyllelse pa en 6vergripande niva.

Aven Odhage (2017) kritiserar i sin avhandling den “’kausal-linjara tankestruktur”
som kannetecknar AVS-processen, dar Isningar utvarderas mot ett véldefinierat
problem, och menar att det leder till att alternativa perspektiv kan komma att upp-
fattas som icke-relevanta och motstridiga.

3.3 Hallbarhetsmal nds inte utan évergripande systemsyn

Att prioritera bland de brister som identifieras pa lokal niva ar saklart viktigt, men
ersatter inte det viktiga systemperspektivet. En transportpolitik som enbart atgar-
dar de mest prioriterade punktbristerna kommer inte at brister pa systemniva, och
misslyckas darmed ocksa med att identifiera manga av de atgarder som kan pa-
verka efterfrdgan pa transporter, det vill séga det forsta ”steget” i fyrstegsprinci-
pen. Denna typ av systembrister gar inte att 16sa genom enskilda infrastrukturat-
garder, och leder inte heller i sig till initieringen av atgardsvalsstudier. Fragor som
klimatutslapp eller ett ojamstallt transportsystem &r tydliga exempel pa brister i
bemiirkelsen “skillnaden mellan de mal man har och hur tillstandet ser ut i dag
eller i framtiden”, men identifieras svarligen pa lokal niva och har saledes svart att
fa genomslag. De brister som identifieras ar generellt sadana som framfor allt ger
sig till kdnna och upplevs lokalt som exempelvis lokala luftfororeningar, kder eller
osakra trafikmiljoer. Med ambition om att fungera for alla de transportpolitiska
malen kravs att brister och behov inte enbart valjs ut fran det lokala perspektivet.
For en relevant och maluppfyllande transportplanering kravs att den lokala pro-
blembeskrivningen matchas med problembeskrivningen for transportsystemet i sin
helhet.

Tillampningen av fyrstegsprincipen i AVS-metodiken kan i sig ses som ett forsok
att styra transportplaneringen i mer hallbar riktning, med syfte att atgarda “’system-
brister”. Fyrstegsprincipen motiveras ofta med miljoskél (se till exempel Qvist
2017). Men som vi argumenterat ovan racker det inte att tillampa fyrstegsprincipen
1 atgirdsvalsstudierfor att atgérda “’systembristerna”. Transportsektorns klimatmal
ar ett illustrativt exempel.

Klimatpaverkan fran enskilda infrastrukturprojekt beskrivs ofta som marginell
(Larsson med flera, 2020; Pettersson-Lofstedt med flera, 2020). | stéllet &r det
andra brister som avgor vilka atgarder som valjs i enskilda atgardsvalsstudier.
Samtidigt finns underlag fran Trafikverket som visar att om infrastrukturplane-
ringen skulle ta sin utgangspunkt i malbilden av ett framtida transporteffektivt
samhaélle skulle andra investeringar prioriteras &n vad som gors idag (Trafikverket
Publikation 2016:043). | regeringens uppdrag till Trafikverket om att ta fram in-
riktningsunderlag for den kommande transportinfrastrukturplaneringen uttrycks
foljande (Regeringsbeslut 12020/01827/TP, s. 2):
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"Ska klimatmdlet nds behover funktionsmdlet i huvudsak utvecklas
inom ramen for hansynsmalet. Med detta avses att den samlade utveckl-
ingen inom transportsystemet ska leda till att klimatmalet for transpor-
ter nas. Det innebar inte att varje enskild atgard som vidtas i transport-
systemet maste bidra till att uppfylla klimatmalet. ”

Detta ar en fullt rimlig utgangspunkt, under forutsittning att den samlade utveckl-
ingen” faktiskt leder till att klimatmalet nas. Det blir dock svart i praktiken da
enskilda projekt i regel endast har marginell klimatpaverkan om det samtidigt sak-
nas uppféljningar av den samlade utvecklingen inom ramen for exempelvis nat-
ionell transportplan. Trafikanalys gor arliga uppféljningar av de transportpolitiska
malen och visar att &ven om utslappen av véxthusgaser fran transportsektorn har
minskat kontinuerligt sedan malen antogs 2009, ar utvecklingstakten inte tillrack-
lig for att na etappmalet om minskade utslappen fran inrikes transporter exklusive
flyg med 70 procent till ar 2030 utan ytterligare atgarder (Trafikanalys Rapport
2020:5). Aven Eliasson (2015) resonerar om just denna problematik och jamfor
med ett klimatkompensatoriskt agerande: Andra nyttor kan uppvaga 6kade utslapp
sett till en enskild atgard, men man maste ocksa genomfora verkningsfulla atgarder
for att minska klimatpaverkan drastiskt.

3.4 Tva delar i ett tydligare systemperspektiv i transportpla-
neringen

For att sakerstalla att fyrstegsprincipen far genomslag pa en 6vergripande niva i
transportplaneringen och inte enbart vid atgardsval behdvs ett tydligare system-
perspektiv i transportplaneringen. Systemperspektivet behévs bade for att identi-
fiera och prioritera de atgarder som behdvs for att 16sa brister pa systemniva, och
for att folja upp vilka effekterna blir pa systemniva av de atgarder som genomfors.
Systemanalyser och systemuppf6ljning gors i nagon man redan idag, men kopp-
lingen mellan systemanalyser, val av “brister” att utreda i atgardsvalsstudier, fore-
slagna atgarder, systemuppféljning och aterkoppling tillbaka till transportplane-
ringen &r Overlag svag.

Systemanalyser med utgangspunkt i fyrstegsprincipen

For att beakta brister pa systemniva bor nationella och regionala systemanalyser
av hog kvalitet fungera som utgangspunkt for transportplaneringen, och for iden-
tifiering av brister i transportsystemet som kan utredas vidare i atgardsvalsstudier.
Riksrevisionen (2018) skriver i sina rekommendationer till regeringen att (s. 6):

"Riksrevisionen rekommenderar regeringen och Trafikverket att 6ver-
vaga att i hogre grad lata nationellt framtagna bristanalyser och prio-
riteringar pa systemniva utgdéra en utgangspunkt for den tidiga plane-
ringen av investeringar i transportinfrastruktur.”

Systemanalyser rekommenderas redan idag som underlag for atgardsvalsstudier
och lansplaner. Trots att det inte &r obligatoriskt fungerar regionala systemanalyser
som underlag for samtliga lansplaner (Trafikanalys Rapport 2018:4). Trafikanalys
konstaterar dock att det inte alltid &r enkelt att fOlja hur regionala prioriterings-
grunder lett fram till de atgarder som inkluderas i planférslagen.
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Sedan 2013 tillampar Trafikverket geografiska trafikslagsovergripande bristbe-
skrivningar med fokus pa transportsystemets funktion som ett underlag for plane-
ringen. Kapacitetsutredningen 2011-2012 (Trafikverket Publikation 2012:114)
blev en start pa detta arbetssatt. | planeringsomgangen for perioden 20142025
gjordes en forsta ansats att bredda anvéndningen av bristbeskrivningar till fler
aspekter an kapacitet sa att brister i systemets funktion kunde beskrivas geografiskt
som underlag i den nationella planeringen. Efter den senaste planeringsomgangen
for perioden 2018-2029 har ett metodutvecklingsarbete genomforts som innebar
att dessa bristbeskrivningar ska finnas framme innan arbetet med nésta planrevi-
dering tar sin borjan.

| innevarande planeringsomgang har rapporten Geografiska brister pa systemniva
—underlagsrapport till revidering av nationell plan 2018-2029 (Trafikverket Pub-
likation 2020:271) tagits fram. Fran syftesformuleringen i denna rapport framgar
dock att &ven om den transportpolitiska malbilden som helhet &r utgangspunkt for
beskrivningen av geografiska brister ligger tyngdpunkten pa transportsystemets
funktionsmal. Trafikverket konstaterar ocksa i denna publikation att det innebar
att till exempel klimatfragan inte tas upp, eftersom den inte kan preciseras utifran
ett geografiskt sammanhang som strak eller noder.

Vad galler just klimatfragan hanvisar Trafikverket i stallet till den gap-analys som
ocksa genomforts som underlag till den nationella planeringen, dar man tittat pa
skillnaden mellan forvantad utveckling av transportsystemet och malbild 2030
(Trafikverket Publikation 2020:046). Gap-analysen konstaterar att det finns gap
mellan mal och forvantad utveckling inom princip alla de omraden som studeras
och att en rad olika atgarder och styrmedel behéver genomforas pa flera olika ni-
vaer for att malen ska kunna nas. Vilka atgarder och styrmedel det skulle kunna
handla om behandlas dock inte i rapporten.

Trafikverket gor alltsa varken i den geografiska systemanalysen eller den mer te-
matiska gapanalysen nagon konkret analys av vilka prioriteringar som behover go-
ras av investeringarna i transportsystemet for att hansynsmalet ska kunna nas. En
tydligare tillampning av fyrstegsprincipen pa systemniva skulle har kunna bidra
med relevant input.

Systemuppféljningar

Parallellt med systemanalyserna behdévs ocksa systemuppfoljning goras for att sa-
kerstalla att de atgarder som genomfors forflyttar transportsystemet i riktning mot
de transportpolitiska malen. Systemuppfoljning handlar alltsa om att félja upp hur
utvecklingen av transportsystemet gar i sin helhet och i forhallande till samtliga
transportpolitiska mal. En sadan “maluppfyllnadsbedémning” dér brister i
maluppfyllnad pekas ut kan sedan fungera som input for nya systemanalyser och
atgardsforslag.

Systemuppféljningen bor omfatta bade status for transportsystemet som helhet och
for genomforandet av atgarder inom nationell transportplan i férhallande till sam-
lad maluppfyllelse. Det behovs alltsa maluppfyllelseanalyser och riktningsana-
lyser. Aven om genomférandet av nya &tgarder i transportsystemet vid varje en-
skilt tillfalle endast i begransad utstrackning paverkar mojligheterna att na de
transportpolitiska malen, ar det dessa atgarder som skapar forutsattningarna for
framtidens transportsystem, och vilka atgarder som genomfors idag kan darfor ge
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en indikation om den aktuella riktningen for transportsystemets utveckling. Det
finns darfor ocksa behov av att I6pande folja upp vilka atgarder som genomfors,
bade vad galler namngivna objekt och potter, och hur dessa sammantaget paverkar
uppfyllandet av de transportpolitiska malen. Genomférandet av atgarderna i nat-
ionell och regional plan styrs av Trafikverkets arliga regleringsbrev. Aven om in-
nehallet i planerna slagits fast av riksdagen finns det ett behov av att folja upp
genomforandet eftersom det kan ske foréandringar till exempel i form av fordy-
ringar av namngivna investeringar som riskerar att trdnga ut andra planerade inve-
steringar, vilket darmed kan paverka maluppfyllnaden i forhallande till ursprung-
liga planen.

Det tydligaste exemplet pa systemuppféljning idag ar Trafikanalys arliga uppfolj-
ning av statusen for de transportpolitiska malen (till exempel Trafikanalys, Rap-
port 2020:5), men darifran finns ingen direkt koppling tillbaka till transportplane-
ringen. En mer begrénsad systemuppfoljning kopplad till Trafikverkets verksam-
het gors i de verksamhetsplaner som tas fram med jamna mellanrum (senast Tra-
fikverket, 2019). Verksamhetsplanen redogor bland annat for utvecklingen inom
de olika leveranskvaliteter” som Trafikverket arbetar med, och pekar ut inom
vilka omraden Trafikverkets arbete ska prioriteras. Som stod for prioriteringen
finns Trafikverkets langsiktiga mél. Aven gapanalysen som nimndes ovan kom-
mer att fungera som input vid framtagandet av nasta verksamhetsplan for aren
2021-2023, enligt nuvarande verksamhetsplan.

3.5 Slutsatser och rekommendationer

Dagens satt att tillampa fyrstegsprincipen i atgardsvalsstudier dar punktbrister
identifieras utifran lokala problem tar fokus fran de forandringar av transportsy-
stemet som behdvs for att 16sa systembristerna och pa sa vis styra transportplane-
ringen i riktning mot det 6vergripande transportpolitiska malet, dar funktionsmalet
ska nas inom ramen for hansynsmalet.

Loésningen for lokala brister &r inte nédvandigtvis lésningen for systembristerna.
Dessutom kan systembristernas lésningar aven vara dellésningar for lokala brister.
Det innebér att de atgarder som behovs for att skapa ett ekologiskt och socialt
hallbart transportsystem inte kommer att genomforas i tillracklig omfattning med
dagens tillampning av fyrstegsprincipen inom ramen for atgardsvalsstudier.

Dessutom kraver manga av de atgarder som behdvs for att minska beroendet av
motoriserade transporter och effektivisera resandet och transporterna inom ramen
for hallbarheten stora infrastrukturinvesteringar som snarare klassificeras som steg
3- och 4-atgarder. En striktare tillampning av fyrstegsprincipen inom atgardsvals-
studierna &r alltsa inte nodvandigtvis den enda I6sningen. Med en transportplane-
ring dar fyrstegsprincipen tillampas pa systemniva kan investeringar goras dar de
bast bidrar till de évergripande malen for transportsystemet.

Systemperspektivet behéver genomsyra hela transportplaneringen, déar systemana-
lyser fungerar som grund for att identifiera och prioritera mellan vilka systembris-
ter som utreds vidare for atgardsval, och systemuppféljningen ger information om
tillstandet och maluppfyllelse som fungerar som input till nya eller justerade sys-
temanalyser, se Figur 3-1 nedan.
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Systemanalys
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uppft')ljning

\ Genomforande

av atgarder

Figur 3-1 Sambandet mellan systemanalys, genomférande av atgarder och systemuppféljning

Vara rekommendationer for ett tydligare systemperspektiv i transportplaneringen
ar foljande:

» Oka fokus och krav pa systemanalyser av transportsystemet med avseende
pa gap mellan nulédge och mal pa nationell och regional niva. | denna analys
behover fyrstegsprincipen fungera som utgangspunkt och funktionsmalet
och hansynsmalet hanteras samlat.

» Sakerstall att resultat fran systemuppféljningar fungerar som input till nya
systemanalyser och prioritering av brister att utreda vidare for atgardsval
enligt fyrstegsprincipen. Uppfoljningen behdver se till bade utvecklingen
av transportsystemet som helhet och till hur genomférandet av atgarder i
nationell transportplan paverkar maluppfyllelsen. Det behdvs alltsa bade
samlade maluppfyllelseanalyser och riktningsanalyser.

» Systemanalyserna behover ta steget fran att enbart identifiera gap och bris-
ter pa lokal niva och med geografisk koppling till att ocksa ge rekommen-
dationer for vilka strategiska satsningar som ska prioriteras framat for att
atgarda systembrister, med utgangspunkt i fyrstegsprincipen. En utmaning
har ar att fa till en bra koppling mellan dvergripande malformuleringar utan
geografisk forankring och identifieringen av de satsningar som bidrar mest
till att utveckla transportsystemet mot ékad maluppfyllelse.

» For att skapa en tydligare koppling mellan mal och atgarder behdver ocksa
nya satt att arbeta utvecklas inom ramen for atgardsvalsstudierna sa att
identifieringen och prioriteringen av brister och problemformuleringar tar
sin utgangspunkt i den 6vergripande systemanalysen.
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4. Atgardsvalsstudierna: koncept- eller atgardsval

4.1 Utgangspunkt

Atgardsvalsstudierna infordes for att ge fyrstegsprincipen battre genomslag i trans-
portplaneringen. | 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 utgoér ocksa
en viktig grund i en mer samordnad samhéllsplanering.

Samtidigt visar flera studier och utredningar att fyrstegsprincipen inte alls far det
genomslag i transportplaneringen genom atgardsvalsstudierna sdsom tankt. | detta
kapitel utreds narmare vilken roll en atgardsvalsstudie kan ha i en transportplane-
ring som tydligare utgar fran och anammar fyrstegsprincipens intentioner. Denna
roll beror ocksa pa hur transportplaneringen utvecklas vad galler implemente-
ringen av det systemperspektiv pa “brister” och maluppfyllelse som diskuteras i
kapitel 3.

Fragan for detta kapitel &r att belysa hur konkret en atgardsvalsstudie bor vara for
att fyrstegsprincipen ska fa genomslag och genomsyra hela transportplaneringen.
| korthet handlar detta om i vilket skede av transportplaneringen som atgardsvals-
studier ar mest lampliga: om atgardsvalsstudien ska utgora ett konceptval i ett ti-
digt skede av den informella planeringen eller ett mer konkret atgardsval i lite se-
nare skeden dar vi befinner oss narmare 6vergangen till den formella fysiska pla-
neringen. | kapitlet lyfts ocksa fragan om det rent av finns ett behov av olika typer
av atgardsvalsstudier, inte bara en typ. Genom den roll som atgardsvalsstudien
tilldelas i transportplaneringen och i vilket skede den genomfors, betonas ocksa
vissa syften med atgardsvalsstudien mer, medan andra blir mindre betydelsefulla.

4.2 "Glapp” i transportplaneringen

Atgardsvalsstudierna inférdes som sagt for att ge fyrstegsprincipen béttre genom-
slag i transportplaneringen. Flera studier lyfter fram ocksa fram atgardsvalsstudi-
ernas betydelse i en malstyrd planering — om de tillampas i tidiga skeden innan
valet av atgard ar gjort (Hult med flera, 2017; Fernstrém med flera, 2016; Larsson
med flera, 2020). Samtidigt patalar flera studier ocksa att “glapp” forekommer i
transportplaneringen, antingen fore eller efter atgardsvalsstudien beroende pa i vil-
ket skede som dessa genomfors och vad de foregas och initieras av. Man kan dis-
kutera huruvida benamningen ~glapp” #r limplig da det snarare ar en fraga om i
vilken kontext som atgardsvalsstudien ska finnas och vad studiens roll da blir.
Oavsett vilken benamning som viljs sa saknas det moment/underlag i tidiga ske-
den av dagens transportplanering liksom i dvergangen till senare, formella skedet.

Som patalats i kapitel 3 utgar atgardsvalsstudier ofta fran lokala brister i transport-
systemet vilka ofta &r lokalt identifierade och fors fram som angeldgna problem att
l6sa genom patryckning fran kommuner och regioner. En utgangspunkt i lokala
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brister i transportsystemet medfor per automatik ett fokus pa tillganglighets- och
trafiksakerhetsrelaterade brister, medan utvecklingen av transportsystemet med
hansyn till miljomal och sociala hallbarhetsmal séllan later sig hanteras pa detta
satt. | kapitel 3 pekas ett behov ut av ett tydligare systemperspektiv som genom-
syrar hela transportplaneringen, dar systemanalyser fungerar som grund for att
identifiera och prioritera mellan vilka systembrister som utreds vidare for atgard-
sval, och systemuppféljning ger information om tillstdndet och maluppfyllelse
som fungerar som input till nya eller justerade systemanalyser. Beroende pa vad
som foregar atgardsvalsstudierna i form av systemanalyser och liknande paverkas
var atgardsvalsstudierna kan ta sitt avstamp och hur mycket arbete som behover
laggas pa initieringen av atgardsvalsstudien och pa att forsta situationen.

Det finns ocksa utmaningar i transportplaneringen som kan uppsta efter genom-
forda atgardsvalsstudier. Ett ”glapp” mellan den ekonomiska/strategiska plane-
ringen och fysisk planering har patalats av Witzell (2017). Witzell har studerat
erfarenheter av 2013 ars forandringar i lagstiftningen for planlaggningsprocessen
for vig och jarnvdg. Han konstaterar att en del “bestillningsbart underlag” gatt
forlorat genom att forstudien (delvis) ersatts av atgardsvalsstudier:

"Det glapp som uppstdtt relaterar till en allmdnt 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 &r. Resultatet fran
atgardsvalsstudien anses langt ifran alltid utgora ett tillrackligt un-
derlag, utan kan krava olika former av kompletteringar. En respondent
definierar detta som ‘ett glapp mellan en diffus idé om en atgard och
en bestdllningsbar dtgdrd’” (Witzell, 2017, 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, menar Witzell (2017), vilket ocksa
péaverkar bestallningen av efterféljande planlaggning. Aven Riksrevisionen (2018)
lyfter fram att det finns en kunskapsbrist om vad olika atgarder kostar, séarskilt vad
galler steg 1- och 2-atgarder och mindre projekt, och patalar att det behévs en kun-
skapsoverforing fran de som genomfor atgarder till de som planerar dem. Witzell
(2017) menar ocksa att det ar problematiskt nar atgardsvalsstudier kravs for orim-
ligt sma objekt eller for objekt dar det inte finns nagot rimligt alternativ.

| praktiken fylls ”glappen” ofta upp pa olika sétt for att 6verbrygga och kompen-
sera for det som saknas. De tjanstepersoner fran Trafikverket som medverkat inom
detta projekts referensgrupp berdattar att Trafikverket arbetar alltmer med 6verens-
kommelser med kommunerna i syfte att skapa forutsattning for dialog och sam-
verkan i tidiga skeden av transportplaneringen. | senare skeden av planeringen kan
funktionsutredningar vara ett konkretiserande steg mellan en atgardsvalsstudie och
vag-/jarnvagsplan.
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4.3 Atgéardsvalsstudier har ofta olika syften

Det finns olika mening (eller syften) med det gemensamma planeringssamman-
hang som atgardsvalsstudierna innebar. De atgardsvalsstudier som genomfors
inom transportplaneringen idag har inslag av olika typer av planeringsprocesser
enligt Tornberg & Odhage (2018), se 6versikt i Figur 4-1. 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). Enskilda atgardsvalsstudier innehaller i regel mer &n en sadan pla-

neringstyp, men det finns i regel tonvikt pa en typ.
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Identifierandet av basta atgarder

Planeringsteoretisk typ

Kommunikativ planering

Strategisk planering
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Forhallande till problems
wickedness

Uppmarksammar problems
wickedness

Tamjer wicked problems

Utgar fran problem som tama
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| stor utstrdckning
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Figur 4-1

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

ocksa olika stor potential for dessa planeringstyper i atgardsvalsstudierna enligt Tornberg &

Odhage (2018).
Det finns ocksa olika stor potential for dessa planeringstyper i atgardsvalsstudi-
erna, men potentialen att identifiera bésta mojliga atgérder” bedoms som mindre
betydelsefull utifran de fall som studerats. Tornberg & Odhage (2018) menar att
storst potential finns for atgardsvalsstudier som strategiska planeringsprocesser
som mojliggorare for olika parter att agera samordnat i kommande planering. Aven
som kommunikativ planeringsmetod i syfte att utveckla en mer mangfacetterad
forstaelse for problematiken i specifika situationer finns det en viss potential givet
en sadan ambition hos Trafikverket. Daremot bedémer Tornberg & Odhage att
minst potential faktiskt finns hos atgardsvalsstudierna som klassiskt rationell pla-
neringsprocess. Nir “bista mojliga atgirder” identifieras i atgardsvalsstudier ar
det snarare utifran en subjektivitet i samforstand bland akt6rerna om vilka atgérder
som dr basta mojliga, &n utifran den “tekniska rationalitetens bemérkelse” dér at-
gardsalternativen bedémas systematiskt utifran objektiva kriterier pa samhalls-
nytta. Det star i kontrast mot Riksrevisionens syn pa den ideala atgardsvalsstudien
som en process som landar i ett konkret atgardsval, vilket de samtidigt konstaterar
att f& atgardsvalsstudier gor (Riksrevisionen, 2018). Aven Odhage (2017) konsta-
terar att det in praktiken &r annat &n denna rationalitet som styr valet av atgarder.
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4.4 AVS som konceptval eller atgardsval?

Tidigare studier och utredningar har olika syn pa hur konkret en atgérdsvalsstudie
bor vara. A ena sidan uttrycks en onskan om att forflytta tgardsvalsstudierna mot
tidigare skeden, likt den norska forlagan ’konceptvalsutredning” och i linje med
rekommendationerna av Tornberg & Odhage (2018). Déarigenom ar tanken att
overbrygga det glapp som ofta finns fore atgardsvalsstudierna genom avsaknaden
av systemanalyser och liknande analyser som fangar systembrister utifran dvergri-
pande mal. A andra sidan finns en énskan om att atgardsvalsstudierna ror sig mot
senare skeden och darmed blir ett mer konkret atgardsval. Detta &r i linje med
Riksrevisionens resonemang och synsétt i sin granskning av hur atgardsvalsstudi-
erna anvands (Riksrevisionen, 2018). Denna forflyttning till senare skeden ersatter
ocksa ”den gamla forstudien” och bidrar till ett tydligare bestéllningsbart underlag
som Witzell (2017) saknar i dagens transportplanering.

En atgardsvalsstudie kan sannolikt inte éverbrygga bade det glapp som finns fore
och efter sjialva AVS-processen. Med utgangspunkt i slutsatser fran tidigare stu-
dier, och i de samtal som forts med tjanstepersoner pa Trafikverket genom pro-
jektets referensgrupp, blir det tydligt att det finns ett behov av tva olika typer av
atgardsvalsstudier: konceptvalsstudie respektive en mer konkret atgardsvalsstudie.
Beroende pa typ av studie blir da ocksa olika syften mer accentuerade, det vill séga
om det &r frdga om en kommunikativ forstaelseprocess, en strategisk handlingso-
rienterad process eller mer rationell optimeringsprocess for att anvanda Tornberg
& Odhages vokabular.

Liknande diskussion fors dven av Fernstrom med flera (2016) som talar om at-
gardsvalsstudier som problemformulering eller atgardsval. De menar att det fak-
tum att atgardsvalsstudier i s liten grad landar i konkreta atgarder gor det svart att
binda upp aktorerna vid I6ften om genomférande. Daremot lampar sig atgardsvals-
studier for att bygga kunskap och insikter om problem och méjligheter samt 6m-
sesidigt fortroende och tillit. De menar att det finns ett behov av en differentiering
i bendmnandet av atgardsvalsstudier beroende pa om det ar konceptval eller at-
gérdsval som &r i fokus. Detta for att skapa ratt forvantningar och tydliggora rollen.

Behovet av ett mer sonderande konceptval, eller om man kan ga mer direkt mot
ett konkret atgardsval, styrs dock av vad vi fyller transportplaneringen med i 6v-
rigt, till exempel vad géller systemanalyser och systemuppféljningar. Med en ut-
gangspunkt i identifierade systembrister som behdver atgardas for en utveckling
mot transportpolitiska mal, behdver atgardsvalsstudien inte handla lika mycket om
att bygga en forstaelse och samsyn for problematiken och utveckla en gemensam
malbild — det &r ju da redan gjort, atminstone pa en dvergripande niva.

| praktiken finns det sannolikt ett behov av bada dessa tva typer av atgardsvalsstu-
dier och det bor saledes till ett medvetet val kring vilken typ av atgardsvalsstudie
som valjs fran fall till fall av den behovsgrupp pa Trafikverket som véljer och pri-
oriterar mellan brister som ska utredas vidare, férslagsvis i form av en beslutsgrind
i detta skede. For utforandet av dessa typer av atgardsvalsstudier behovs det vég-
ledning och i likhet med Fernstrém med flera (2016) efterlyses harmed dven en
uppdaterad AVS-handledning utifran vilken typ av atgérdsvalsstudie som avses.
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4.5 Systemperspektivet i atgardsvalsstudier

Utover att reflektera dver i vilket skede och pa vilka grunder som atgardsvalsstu-
dier initieras, finns det anledning att se 6ver hur atgardsvalsstudiernas genomfo-
rande kan ske med ett tydligare systemperspektiv.

Atgardsvalsstudier bor for det forsta goras for ett omréde eller strdk. Som redan
patalats utgar atgardsvalsstudierna ofta fran lokala brister eller punktbrister. Riks-
revisionen (2018) menar ocksa att bristerna dessutom ofta ar knutna till en viss véag
och jarnvag och da faller det sig naturligt att atgarder foreslas for problem bundna
till denna vag- eller jarnvéagsstrackning. En mer forutsattningslos provning av at-
garder utifran ett trafikslagsovergripande perspektiv mojliggors av att bristerna be-
skrivs i termer av transportmojligheterna mellan punkt A och B (ett strak) eller for
en tatort (ett omrade).

Det &r ocksa battre med farre och storre an fler och mindre atgardsvalsstudier me-
nar Tornberg & Odhage (2017) med hanvisning till att potentialen for AVS-meto-
diken &r storst nar det finns ett behov att utveckla en gemensam forstaelse bland
olika parter for deras gemensamma planeringssammanhang och dar de problem
som behover hanteras ar komplexa. Det innebér att en atgardsvalsstudie maste vara
tillrackligt stor och samla ett relativt brett spektrum av aktérer. Aven AVS-hand-
ledningen (Trafikverket Publikation 2015:171) sager att en liten/snav atgardsvals-
studie innebar att fokus kan hamna pa detaljer som hér hemma i ett senare plane-
ringsskede.

Fokus behover ocksa riktas i atgardsvalsstudierna for att forsta orsaker till problem
(Odhage, 2012). De brister och problem som atgardsvalsstudier ska hantera ar
kopplade till olika kvaliteter hos transportsystemet utifran punktlighet, kapacitet,
robusthet, anvandbarhet, sakerhet samt miljo och halsa. Samtidigt kan en atgards-
valsstudie som initierats genom exempelvis bristande kapacitet ha ldsningar som
ror mer an enbart kapacitetshojande vagatgarder. Riksrevisionen lyfter fram en
tendens att aktorerna i en atgardsvalsstudie, till exempel kommuner och regioner,
redan har en bild av den at-
gard som Onskas och gérna
”gdr rakt pa” 16sningen och
pa sa satt forsvarar en forut-
séttningslos och trafikslagso- [
Vergripande prOCGSS. Genom Implementera vald forandring

en storre atgardsvalsstudie
och med ett spektrum av rele-
vanta aktérer runt bordet Ta fram Iosningar
finns battre mojligheter att
fanga och hantera rotorsa-

kerna till problemen &n vid en

sndv systemavgransning. En
principiell bild av en rotor-
saksanalys visas i Figur 4-2,  Pedem

Nyt tillstand

Utvardera ibsningar / Valj den optimala losningen

Identifiera rotorsaker

Figur 4-2 Rotorsaksanalys for att fanga orsakerna till bristerna eller problemen i transportsystemet.
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4.6 Kontinuerlig samverkan utifran gemensam malbild

Utover atgardsvalsstudiernas mojlighet att utgora plattform for samverkan menar
flera studier att det behdvs en mer langsiktig planeringsarena for kontinuerlig dia-
log och samverkan mellan Trafikverket och aktérer som regioner och kommuner.
Kloo med flera (2020) menar att samverkan &r lika viktig fore och efter atgards-
valsstudier som under sjélva atgardsvalsstudien. Samverkan behover inte bara ske
pa projektniva (i samband med en planerad utbyggnad eller annan insats som f6-
regas av en atgardsvalsstudie), utan behéver ocksa ske kontinuerligt pa en strate-
gisk niva i en samplaneringsgrupp utifran en gemensam malbild. Det som akt6-
rerna i form av kommuner och regioner efterfragar i en kontinuerlig samverkan ar
en informell plattform som bygger pa tillit och kultur av samférstand, till skillnad
fran formaliserad samverkan med avtal och liknande som befaster ett motpartsfor-
hallande (Svenska stadskarnor, 2017).

Den gemensamma malbilden pekas i sammanhanget ut som viktig att etablera,
bade i samverkan pa projektniva och kontinuerligt. Kloo med flera (2020) exemp-
lifierar denna malbild med nolltillvaxt for biltrafiken eller trafiksakerhetens noll-
vision. Aven flera andra studier (Lund med flera, 2020; Larsson med flera, 2020)
lyfter fram ett behov att bryta ner évergripande mal s& man far uppfattning om vad
de betyder mer konkret pa den lokala nivan. Ett exempel som omnamns av Lund
med flera (2020) ar Region Skéane som har satt upp mal for fardmedelsandelar for
persontrafiken i regionen. Aven de stadstrafikmél som formulerats av regeringen
(att andelen persontransporter med kollektivtrafik, cykel och gang i Sverige ska
vara minst 25 procent 2025 uttryckt i personkilometer, se Skr. 2017/18:230) &r
relevant konkretisering av de mer 6vergripande malsattningarna (vilket aven kon-
stateras av Hult med flera, 2017; Trafikverket Publikation 2018:227). Aven SOFT-
rapporten framhaller ocksa stadstrafikmalet men ocksa behovet av att bryta ner
detta pa regional eller lokal niva for att det ska bli mer anvandbart (Energimyndig-
heten, 2020).

Trafikverket har utvecklat sina arbetssétt och samverkansformer. Enligt Trafikver-
kets rutiner ska myndigheten erbjuda kommunerna dverenskommelser som syftar
till att skapa tydlighet om hur aktérerna ska samverka i tidigare skeden. Darutover
arbetar Trafikverket ocksa med avsiktsforklaringar for att sakerstalla finansiering
och projekt foér genomférande av olika avtal mellan Trafikverket och kommu-
nerna, ofta i samband med atgardsvalsstudier. Arbetet med att utveckla arbetssétt
och rutiner for samverkan har inte pagatt sa lange och det finns forbattringsmoj-
ligheter, sarskilt i ljuset av aktorernas behov av langsiktig planeringsarena i infor-
mell mening. En langsiktig planeringsarena blir viktig for att éverbrygga glapp
mellan den planering som Trafikverket gér inom ramen for transportpolitiska mal
och kommunernas strategiska planering i tidigare skeden och inom ramen for plan-
och bygglagen, se vidare till exempel i Trafikverket Publikation 2020:078.
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4.7 Slutsatser och rekommendationer

De slutsatser och rekommendationer som kan pekas ut vad galler atgardsvalsstu-
diernas roll och syfte for storre genomslag for fyrstegsprincipen kan i korthet sam-
manfattas enligt foljande:

>

Det bor inforas tva olika typer av atgardsvalsstudier: konceptval (for tidiga
skeden) respektive mer konkret atgardsval (for skeden narmare den fysiska
planldggningsprocessen).

Beroende pa vad som gors i transportplaneringen i évrigt som atgérdsvals-
studier kan ta avstamp i, till exempel i form av systemanalyser och system-
uppféljningar, paverkas behovet av ett mer sonderande konceptval eller om
man kan ga direkt mot mer konkret atgardsval.

For valet av vilken typ av dtgardsvalsstudie som bast lampar sig bor det till
ett medvetet val fran fall till fall, forslagsvis av behovsgruppen pa Trafik-
verkets regioner i samband med en beslutsgrind i det skede da atgardsvals-
studier prioriteras.

Genomforandet av atgardsvalsstudier behdver ske med en systemavgrans-
ning som inte gor atgardsvalsstudier for sma/snava. Da hamnar fokus pa
detaljer och inte pd rotorsaker till problem. Atgardsvalsstudierna bor ta sin
utgangspunkt i omraden eller strak och samla ett spektrum av aktérer som
berdrs av problemformuleringen. De bor utga fran rotorsaker till de brister
och problem som initierat atgardsvalsstudien och en forutsattningslos prov-
ning av lampliga atgarder.

Det behdvs en 6versyn av handledningen och utbildningen for atgéardsvals-
studier for att hantera olika typer av atgardsvalsstudier (atgardsval respek-
tive konceptval) och de syften som foljaktligen blir i fokus.

Atgardsvalsstudierna dr en viktig plattform for samverkan och samordning av sam-
hallsplaneringen, men det behdvs aven en mer langsiktig planeringsarena for kon-
tinuerlig samverkan utifran gemensam malbild. Trafikverket arbetar idag med ge-
mensamma dverenskommelser med kommunerna som kan anses vara en utveckl-
ing mot en sadan arena. Detta for oss ocksa mot ett resonemang om behovet av
samordning och ledning i syfte att na 6vergripande mal i samverkan och om Tra-
fikverkets uppdrag och mandat, vilket belyses djupare i kapitel 5.
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5. Uppdrag, mandat och finansieringsmajligheter

5.1 Utgangspunkt

Fyrstegsprincipen far inte fullt genomslag i transportplaneringen. Det ar framfor-
allt steg 1-atgarder, och i viss man steg 2-atgarder, som har svart att gora sig gal-
lande i atgardsvalsstudierna och att tas vidare efter genomford atgardsvalsstudie.
Detta konstateras av savél Riksrevisionens granskning av Trafikverkets arbete
med att tillampa fyrstegsprincipen inom planeringen av investeringar i transport-
infrastruktur pa nationell niva (Riksrevisionen, 2018) som av flera andra studier
och utredningar (som presenteras nedan).

Transportplaneringen praglas alltmer av kontinuerlig dialog och samverkan mel-
lan olika planeringsaktorer som har ett delat ansvar for att 6vergripande mal nas.
Manga tidigare studier och utredningar lyfter i sammanhanget fram Trafikverkets
uppdrag, mandat och finansieringsmdjligheter som nyckeln till stérre genomslag
for hela fyrstegsprincipen i transportplaneringen. Sarskilt fragan om finansiering
av icke-fysiska atgarder har varit foremal for en diskussion som pagatt alltsedan
sedan Trafikverket bildandes som myndighet 2010.

Fragan som detta kapitel fokuserar pa ar huruvida en aktors (Trafikverkets) upp-
drag, mandat och finansieringsmojligheter ar den enda nyckeln till fyrstegsprinci-
pens genomslag, eller om det mojligen ar en for enkel hantering av en betydligt
mer komplex planeringssamtid. Denna fraga behandlas med avstamp i tidigare stu-
dier och utredningar och utifran samtal som forts med tjanstepersoner pa Trafik-
verket i projektets referensgrupp.

Majligen ar det svart att landa i en entydig konklusion eftersom fragan ocksa har
politiska dimensioner. Detta kapitel har dock en ambition att samla de slutsatser
och rekommendationer som forts fram av andra och att ge rad for hur fragan om
uppdrag, mandat och finansieringsmojligheter kan hanteras framgent for att fyrs-
tegsprincipen ska fa storre genomslag i transportplaneringen och for en tydligare
styrning mot miljomal och andra mal sdsom rorande social hallbarhet.

5.2 ”Det ar for lite steg 1-atgarder”

Riksrevisionen konstaterar i sin granskning av tilldmpningen av fyrstegsprincipen
i atgardsvalsstudierna att det ar for lite steg 1-atgarder som prévas och slutligen
foreslas i atgardsvalsstudierna (Riksrevisionen, 2018). Aven Trafikverket sjalva
lyfter i tankepappret Transportplanering 2.0 fram att manga steg 1- och 2-atgarder
har svart att gora sig gallande i en atgardsvalsstudie och i genomforandet efter
atgardsvalsstudien (Trafikverket Publikation 2018:227). Kommuner och regioner
tenderar dessutom att fororda och efterfraga steg 3- och 4-atgarder, inte minst ef-
tersom det ar lattare att fa statlig finansiering for dessa fysiska atgarder, menar
ovan namnda kallor.
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Regeringen menar i sitt svar pa Riksrevisionens granskning att det inte finns nagra
formella hinder for Trafikverket att analysera och foresla aven denna typ av atgéar-
der: “det faktum att de kan ha en annan utférare och finansiar an Trafikverket ska
inte exkludera dem fran adtgdrdsvalsstudierna”, skriver regeringen (SKr.
2018/19:76, s. 8). Detta svar belyser snarare Trafikverkets skyldighet att arbeta
med steg 1-atgarder, snarare an att hantera radigheten vad galler finansieringsmoj-
ligheter. Svaret kan ge en antydan om att den alltmer komplexa planeringssamti-
den asyftas som praglas av och forutsatter kontinuerlig dialog och samverkan mel-
lan olika planeringsaktorer som har ett delat ansvar for att évergripande mal nas.

5.3 Kunskap, metoder och processer behover forbattras

Kunskap, kompetens och resurser for steg 1- och 2-atgarder

Metoder och planeringsprocesser behdver forbattras och forfinas kontinuerligt,
men samtidigt ar det ocksa minst lika viktig for fyrstegsprincipens genomslag i
transportplaneringen att det finns en kunskap hos de som anvander metoderna och
processerna. Flera studier pekar pa behov av kompetensutveckling (Fernstrom
med flera, 2016, Stromblad med flera, 2017). S&rskilt mindre kommuner saknar
kompetens (och dven resurser) att arbeta med steg 1- och 2-atgarder och dar far
Trafikverket en viktig roll som ambassador for en mer hallbar transportplanering
(Hult med flera, 2017). Okad kunskap behévs hos bade tjanstepersoner och politi-
ker vilket kréver utbildnings- och kommunikationsinsatser. Genom att en aktor
(Trafikverket) ges ett samlat ansvar for steg 1- och 2-atgarder och uppdrag att leda
och samordna planeringsaktorerna for en mer hallbar transportplanering menar
namnda kallor dven att dessa atgarder kommer fa en 6kad status i transportplane-
ringen och storre genomslag i atgardsvalsstudier.

Metoder och underlag for nyttobeddémningar

Battre metoder och underlag for nyttobedémningar, framfor allt for steg 1- och 2-
atgarder, kan bidra till att lyfta fram dessa atgarder i atgardsvalsstudierna som at-
garder som kan adressera identifierade brister i transportsystemet. Bristen pa ef-
fektsamband, och att effektsamband inte finns tillgangliga pa ett samlat satt, lyfts
fram av flera studier (Fernstrom med flera, 2016, Stromblad med flera, 2017; Hult
med flera 2017). Riksrevisionen (2018) menar att det behdvs mer effektsamband
for atgarder for att minska transportefterfragan for att dessa atgarder ska kunna
gora sig gallande i atgardsvalsstudier.

Arbetssatt (processer) for icke-fysiska atgarder

Steg 1- och 2-atgérder, som ofta ar icke-fysiska atgérder, & som sagt svara att
fanga genom atgardsvalsstudier och genom den fortsatta hanteringen efter genom-
ford atgardsvalsstudie. Tornberg & Odhage (2018) konstaterar att atgardsvalsstu-
dier sallan inrymmer transportdampande atgarder; de flesta atgarder som foreslas
ar “beframjare av mobilitet” som de uttrycker det och exemplifierar med cykelvég,
busslinje och pafart. Detta diskuterar de dock inte utifran brist pa effektsamband,
utan snarare utifran ett behov av att undersoka vilka forutsattningarna ar enligt
radande institutionellt upplagg for atgardsvalsstudier att lata transportdampande
atgirder provas och foreslés. Ett sadant “institutionellt upplagg” ror Trafikverkets
interna arbetsstruktur/rutiner for icke-fysiska atgarder. Aven Fernstrom med flera
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(2016) och Norell Bergendahl (2016) ndmner att det saknas etablerade arbetssatt
for att ta hand om steg 1- och 2-atgarder efter genomford atgardsvalsstudie.

Efter genomford atgardsvalsstudie maste ndgon planeringsaktor, Trafikverket eller
annan beroende pa ansvar, ta icke-fysiska atgarder vidare for fortsatt planering och
genomforande. Utmaningarna i den fortsatta hanteringen av icke-fysiska atgarder
efter genomford atgardsvalsstudie lyfts fram i flera studier som pekar pa ett behov
av att se dver arbetsstruktur/rutiner hos Trafikverket for hanteringen av dessa icke-
fysiska atgarder. For fysiska atgarder finns en véletablerad och formaliserad ar-
betsstruktur som inte finns pa motsvarande satt for de icke-fysiska atgarderna. Det
ar till exempel viktigt att folja upp de 6verenskommelser som gérs med andra ak-
torer sa att atgarderna faktiskt genomfors dar d&ven samordning kravs mellan Tra-
fikverkets och kommunernas planeringsprocesser.

Ett problem som lyfts fram i olika studier &r hur atgardsvalsstudierna dockar in i
Trafikverkets interna processer. Witzell (2017) lyfter fram ett ”glapp” mellan den
strategiska och ekonomiska transportplaneringen (dar atgardsvalsstudierna an-
vands) och den formella fysiska planeringen av védgar och jarnvdgar. | praktiken
handlar detta om dvergangen mellan verksamhetsomradena Planering och Inve-
stering (eller Underhall). Det verkar finnas en diskrepans mellan det 6vergripande
syftet med atgardsvalsstudier och forvantningar fran verksamhetsomradena Inve-
stering och Underhall pa detaljerade och kostnadsskattade atgardsforslag.

5.4 Finansieringsmojligheterna lyfts ofta fram i studier

Flera tidigare studier menar att anledningen till att steg 1-atgarder inte nyttjas och
har svart att gora sig géllande i transportplaneringen till stor del ar en frdga om
Trafikverkets radighet och finansieringsmojligheter for dessa ofta icke-fysiska at-
garderna (Fernstrom med flera, 2016; Stromblad med flera, 2017; Hult med flera,
2017; Tornberg & Odhage, 2018). | sammanhanget patalas ocksa att det saknas en
lagstadgad process for hur steg 1- och 2-atgarder ska tas vidare efter avslutad at-
gardsvalsstudie — det finns ingen motsvarighet till den mer formaliserade och re-
glerade hanteringen av steg 3- och 4-atgarder (Norell Bergendahl, 2016). Finan-
sieringsfragan och processen for icke-fysiska atgarder ar saledes i fokus i manga
studier.

Fernstrom med flera (2016) konstaterar att det finns en stark vilja hos tjansteperso-
ner pa Trafikverket att arbeta med hela fyrstegsprincipen, men ocksa en frustration
Over begransat mandat och en osakerhet om vilket mandat man har. Otydligheten
riskerar dessutom att skapa orealistiska forvantningar hos andra aktdrer och mins-
kad tillit till Trafikverket. Fernstrém med flera (2016) menar att regelverken, och
Trafikverkets tolkning av regelverken, om arbete med informationsatgarder och
finansiering av icke-fysiska atgarder pa annan aktors ansvarsomrade bor ses Gver.
Olika aktorer tolkar till exempel forordning (1997:263) om lansplaner for regional
transportinfrastruktur pa olika satt dar flera regionala foretradare anser att “dtgcir-
der som kan paverka transportefterfrdgan och val av transportsatt samt atgarder
som ger effektivare anvandning av befintlig infrastruksur” kan finansieras inom
ramen for lansplanerna. Trafikverket gor en annan tolkning och det pagér en ”ping-
pong-match” mellan olika planeringsaktorer i frigan om statlig finansiering av
steg 1- och 2-atgarder pa regional och lokal niva.
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Statlig finansiering har betydelse for steg 1- och 2-atgérdernas “’status” enligt ett
par studier. Fernstrom med flera (2016) studerade forutsattningarna fér genomfo-
rande av steg 1- och 2-atgarder efter avslutade atgéardsvalsstudier. P4 uppdrag at
SKR har Stromblad med flera (2017) kartlagt hinder och uteblivna nyttor for steg
1- och 2-atgarder med fokus pa regional och kommunal planering. De bade studi-
erna konstaterar att det finns en kompetensbrist pa manga hall vad galler steg 1-
och 2-atgarder. Majlighet till statlig finansiering kan lyfta fram steg 1-atgarderna
i transport- och samhéllsplaneringen och séanda signaler om att atgarderna tas pa
allvar. Det skulle gynna kunskaps- och metodutvecklingen. De menar ocksa att
statlig finansiering idag leder till verefterfragan pa steg 3- och 4-atgérder och en
statlig finansiering for steg 1- och 2-atgarder sannolikt dven skulle leda till dver-
efterfragan dven pa dessa atgarder, men kan anda motiveras genom betydande nyt-
tor for samhéllet i stort.

Hult med flera (2017) lyfter fram mojligheten att ge Trafikverket samlat ansvar for
steg 1- och 2-atgarder i syfte att fa storre genomslag for dessa atgarder i transport-
planeringen, vilket inte nddvéandigtvis handlar om att ge Trafikverket mojlighet att
finansiera i hogre grad &n idag utan snarare att fragan om ledarskap, samordning
och ansvar for kunskaps- och metodutveckling ar avgorande for en planering i
riktning mot 6vergripande miljomal.

Trafikverket har sjdlva ocksa uttalat sig i finansieringsfragan. Inom SOFT-samar-
betet* dar Trafikverket medverkat togs en strategisk plan for fossilfrihet i transport-
sektorn fram i vilken “utredande av ansvar for genomforande och finansiering av
vissa steg 1- och 2-atgirder” utpekas som ett prioriterat forslag (Energimyndig-
heten, 2020). Det framgar dock inte av slutrapporten vad “vissa atgirder” kan avse.
I Trafikverkets inriktningsunderlag for kommande nationell transportplan lyfts
ocksa fragan om statlig finansiering fran bade nationella planen och lanstransport-
planerna av atgarder enligt steg 1-2 i fyrstegsprincipen. Trafikverket formulerar
sin installning fragan enligt foljande:

”[Trafikverket] ser positivt pa en fortsatt utveckling av tydliga rege-
ringsuppdrag i syfte att kunna genomfora effektiva steg 1- och steg 2-
atgarder med statlig finansiering, i samverkan med berérda aktorer.
Samtidigt ar det onskvéart att kommuner och andra ansvariga aktorer
aktivt prioriterar och genomfor atgarder som faller inom deras an-
svarsomrdden.” (Trafikverket Publikation 2020:186, s. 125)

5.5 Fokus pa funktion/nytta i stéallet for infrastruktur/ansvar

En forandring av Trafikverkets mandat for storre genomslag for hela fyrstegsprin-
cipen beskrivs aven utforligt av Johansson med flera (2018). Istallet for att grunda
sig pa vem som ar huvudman for anlaggningen dar atgarder vidtas, bor utgangs-
punkten vara vilka funktioner i transportsystemet som efterstravas for att na trans-
portpolitiska mal. Ett funktionsorienterat angreppsatt for transportplaneringen
istallet for ett infrastrukturorienterat angreppsétt menar Johansson med flera &r i

4| regleringsbrevet for 2016 fick Energimyndigheten ett uppdrag att samordna omstallningen 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 omstallningen, 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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linje med det “’sustainable mobility paradigm” som beskrivs av Banister (2008)
och som utgdr grunden for den nutida trafikstrategin (sustainable mobility plan
eller SUMP pa engelska). Det viktiga ar vilken nytta som kan uppnas, inte vilken
aktor som dager och ansvarar for en anlaggning.

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 trafikslagsévergripande
transportplan, funktionsmalet om tillganglighet, fyrstegsprincipen och atgards-
valsstudier, trafikstrategier/SUMP och sa vidare. Johansson med flera utgar fran
de invandningar som fanns mot sektorsansvaret da detta avskaffades for att argu-
mentera for ett funktionsbaserat angreppsatt som de menar i praktiken ar ett nar-
mande mot det gamla sektorsansvaret. De menar ocksa att det redan finns en till-
lampning av ett sadant angreppsatt nar det galler fysiska atgarder, till exempel
inom Sverigeforhandlingen, men att detta da aven skulle gélla steg 1- och 2-atgar-
der. Resonemanget av Johansson med flera ar logiskt och fullt rimligt utifran de
argument som lyfts fram, men samtidigt &r det oklart om deras avsikt verkligen &r
att Trafikverkets mandat ska avse alla atgarder, eller om detta ar fraga om vissa
atgarder sasom framhalles i den namnda SOFT-rapporten.

Paralleller kan &ven dras till stadsmiljoavtalen. Trafikverket far, enligt forord-
ningen (2015:579) om stod for att framja hallbara stadsmiljoer, ge stod till kom-
muner och regioner for atgarder i stader som leder till okad andel persontransporter
med kollektivtrafik eller cykeltrafik eller hallbara godstransportldsningar. Enligt
det ndmnda inriktningsunderlaget (Trafikverket Publikation, 2020:189) har flerta-
let av de stadsmiljoavtal som kom till under forsta perioden 2015-2018 hunnit
avslutas 2018 och for dessa avtal har det ingatt att folja upp effekterna. Trafikver-
ket konstaterar att kommuner och regioner vittnar om att atgarder kan tidigarelag-
gas och fa mer omfattande innehall nar medfinansiering fas via stadsmiljoavtalen.
Aven motprestationer, sdsom olika steg 1- och steg 2-atgarder, har storre sanno-
likhet att bli genomférda om de ingar i stadsmiljoavtal.

5.6 Finansieringsmojligheter |6ser inte allt

Det ar tydligt fran tidigare studier och utredningar att 6kade majligheter for Tra-
fikverket att finansiera vissa steg- 1 och 2-atgarder med storsta sannolikt bidrar till
att dessa atgarder far storre genomslag i atgardsvalsstudierna och till en langsiktig
kunskaps- och metodutveckling vad galler dessa atgarder. Det finns dock andra
svarigheter och brister i transportplaneringen som kvarstar aven om Trafikverkets
skulle ha mojlighet att finansiera steg 1- och 2-atgarder i storre utstrackning an
idag. Utokade finansieringsmajligheter kan vara en ldsning, men &r inte den enda
I6sningen for att hantera en alltmer komplex planeringssamtid. Nedan ges nagra
exempel pa svarigheter som kvarstar och som bor hanteras om fyrstegsprincipen
verkligen ska fa fullt genomslag i transportplaneringen.

Alla atgarder finns inte med i atgardspaletten

Vissa steg 1-atgarder ligger utanfor atgardsvalsstudiernas inramning, till exempel
ar ekonomiska styrmedel som skatter och avgifter svara att fanga dven om sadana
kan foreslas av Trafikverket pa en systemniva. Sedan finns det ocksa atgarder som
borde inga i atgardsvalsstudiernas inramning men som &nda inte anvands till sin
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fulla potential. Aven om Trafikverket har den formella radigheten kan verknings-
fulla atgarder tappas bort for att det berér andra processer” eller for att det finns
en bristande acceptans for vissa atgarder. Till exempel foreslas sallan sankt has-
tighetsgrans som steg-1-atgard i atgardsvalsstudier enligt Riksrevisionens gransk-
ning dven om det skulle vara en atgard som svarar mot bade ¢kad trafiksakerhet,
Okad kapacitet och battre miljo.

Ovana och brist pa vedertagen metodik for att arbeta malstyrt

Det finns en ovana och brist pa vedertagen metodik for att arbeta malstyrt i trans-
port- och samhéllsplaneringen enligt tidigare studier och det galler saval Trafik-
verket som kommuner och regioner (Hult med flera, 2017). Det aligger ocksa ofta
den aktor som driver icke-fysiska atgarder att bevisa att dessa atgarder har effekt
och for dessa atgarder lyfter flera studier och utredningar fram ett behov att sam-
manstélla effektsamband och kostnader. Det pagar olika utvecklingsarbeten for att
fylla denna lucka, se till exempel Kloo med flera (2020) och Dymén med flera
(2019), men utmaningen ar ocksa att samla och implementera kunskap och meto-
der som &r resultatet fran sddana arbeten.

Saknas aktor med ansvar for helheten

Det ar manga aktorer i samverkan i samhéllsplaneringen, men det saknas en aktor
som har uppdraget att leda och samordna arbetet mot mer héllbar transport. Delat
ansvar, ingens ansvar’” som man brukar saga. Utéver moéjligheten att ge Trafikver-
ket samlat ansvar for steg 1-och 2-atgarder vad galler kunskap- och metodutveckl-
ing, menar Hult med flera (2017) att det behdvs ett uppdrag eller annan form av
mandat att leda och samordna arbetet mot mer hallbara transporter. De har studerat
transportplaneringen hos Trafikverket och i kommunerna utifran motsattningar
mellan ett prognosstyrt och malstyrt planeringstank. I studien kritiseras visserligen
Trafikverkets prognosstyrda planering for att ga emot en malstyrd planering i mer
hallbar riktning, men samtidigt lyfter studien ocksa fram Trafikverkets roll som
ambassador for en hallbar transportplanering i sin samverkan med kommuner, sar-
skilt i mindre kommuner som inte sjélva har dessa resurser.

| sammanhanget finns paralleller till andra omraden, till exempel inom trafiksa-
kerhet dar Trafikverket har en valfungerande samverkans- och malstyrningsmodell
(enligt uppdrag i Regeringsbeslut N2016/05493/TS). Trafikverket har idag ett upp-
drag rérande informations- och kunskapshéjande atgérder pa omradet omstallning
av transportsystemet till fossilfrihet (Regeringsbeslut N2019/01344/TS) som
skulle kunna vidareutvecklas till att &ven avse att ledning och samordning i likhet
med modellen for trafiksékerhet.

Vad mer talar emot att Trafikverket finansierar alla atgarder?

Utdver ovan namnda “svarigheter” kan det som talar emot att Trafikverket finan-
sierar alla atgarder aven diskuteras utifran de invandningar som fanns mot sektor-
sansvaret da detta avskaffades. Under sektorsansvaret hade davarande Vagverket
och Banverket mojlighet att finansiera steg 1- och 2-atgarder utifran sitt samlade
ansvar for miljo, trafiksakerhet, tillganglighet med mera. Det politiska resonemang
som fordes vid avskaffandet av sektorsansvaret handlade till stor del om att en
myndighet, oavsett vilken myndighet, inte bor syssla med “opinionsbildning” eller
pa annat satt diktera hur medborgarna ska bete sig. Invandningar fanns ocksa mot
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ordet “ansvar” som kunde uppfattas som att myndigheten hade ansvar for fragor
som lag utanfor myndighetens kontroll.

Argumenten om “opinionsbildning” eller ”lobbying” kan dock diskuteras med
tanke pa att manga av de beteendepaverkande insatser (sa kallad mobility mana-
gement) som genomfordes inom ramen for sektorsansvaret grundades pa forskning
om hur manniskor kan uppmuntras till mer trafiksakra eller hallbara beteenden,
beteenden som rimligen ar efterstravansvarda for ett samhalle som satt upp mal
om trafiksékerhet och miljo. Vad som kanske ar mer relevant att belysa, var att
manga av de atgarder som genomfordes under sektorsansvaret inte alltid nédvan-
digtvis foljdes upp och effekterna inte alltid utvarderades. Det var saledes svart att
veta om atgarderna var kostnadseffektiva, vilket ar en rimlig invandning. Los-
ningen &r da inte nodvandigtvis att sluta med beteendepéaverkande insatser, utan
snarare att utveckla en tydligare styrnings- och uppfoljningsmodell.

Det kan konstateras att det finns politiska dimensioner i avskaffandet av sektors-
ansvaret och ur ett forskarperspektiv kan det konstateras att argumentationen ocksa
ar en fraga om vilka normer som rader i savél politiken som planeringen. Det vi
kan ta med oss i fragan om fyrstegsprincipens genomslag i transportplaneringen ar
att det fanns uppenbara férdelar med en aktér som kunde vara samlande, stodjande
och padrivande utifrdn dvergripande mal (se till exempel intervjuer med tjanste-
personer av Fernstrom med flera, 2016) men att det fanns behov av tydligare styr-
nings- och uppféljningsmodell for de atgarder som genomfordes. Sektorsansvaret
togs bort for att ersattas av tydligare uppdrag i sérskilda regeringsbeslut, men det
drojde innan uppdrag kom och for vissa omraden har uppdragen uteblivit eller inte
gatt tillrackligt langt vad galler att vara samlande, stodjande och padrivande.

5.7 Slutsatser och rekommendationer

De slutsatser och rekommendationer som kan pekas ut vad géller Trafikverkets
uppdrag, mandat och finansieringsmajligheter i syfte att fa storre genomslag for
fyrstegsprincipen handlar i forsta hand om att tydligt peka ut ledarskap i en lang-
siktig samverkan med aktorer mot ett mer hallbart transportsystem samt att ta ett
samlat ansvar for kunskaps- och metodutvecklingen for icke-fysiska atgarder i
transportplaneringen. Forst darefter &r det aktuellt att forandra finansieringsmoj-
ligheterna. Det ger foljande ordningsfoljd for de slutsatser och rekommendationer
detta projekt resulterar i:

» Att Trafikverket av regeringen ges uppdraget att leda och samordna
arbetet mot mer hallbar transport och da ocksa ett samlat ansvar for kun-
skaps- och metodutvecklingen for alla typer av atgarder inom fyrstegsprin-
cipen (aven icke-fysiska atgarder). Detta kan innebéara en vidareutveckling
av det existerande uppdraget om informations- och kunskapshojande atgar-
der pa omradet omstallning av transportsystemet till fossilfrihet (Rege-
ringsbeslut N2019/01344/TS) till sadant "maluppfyllelseuppdrag”.

» Arbeta for langsiktig kunskaps- och metodutveckling for icke-fysiska
atgarder for att ge tillgang till en bredare atgardspalett i atgardsvalsstudi-
erna. En utmaning dr att samla och implementera kunskap och metoder,
vilket underldttas vasentligt om det finns en aktor med det samlade ansvaret
for kunskaps- och metodutvecklingen for alla atgdrder inom
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fyrstegsprincipen och darmed for att tillhandahalla kunskaps- och me-
todstod for dessa atgarder.

Oka inslagen av funktionsorienterade processer i transportplane-
ringen som for fokuset till vilken nytta atgarderna har. Detta kan géras
genom att till exempel utvidga stadsmiljoavtalens andel av medlen i nat-
ionell transportplan. I princip handlar det ocksa om att inte lasa upp medel
pa storre investeringar i vag och jarnvag (sa kallade namngivna objekt) utan
istallet lata sa kallade trimnings- och miljoatgarder utifran identifierade
systembrister fa en storre andel. De potter som finns i de regionala trans-
portplanerna, som for vissa regioner kan utgtra halften av kostnaderna i
planen jdmte de redan namngivna objekten, &r en mojlighet till mer funkt-
ionsorienterad transportplanering pa regional och kommunal niva. Fragan
ar ocksa avhangig att en aktor (Trafikverket) far i uppdrag att leda och sam-
ordna enligt punkten ovan och for det nodvéandiga resurser, annars blir det
sannolikt svart av resursskal att implementera en utvidgning av funktions-
orienterade processer i transportplaneringen.

Utred utpekade oklarheter i Trafikverkets finansieringsmojligheter i
annan aktors anlaggning for beslut med syftet att ge Trafikverket radig-
heten Gver en storre atgardspalett &n idag och lattare kunna driva de fore-
slagna funktionsorienterade processerna i transportplaneringen. Dels beho-
ver de olika tolkningarna av géllande forordningar (till exempel férordning
1997:263 om lansplaner for regional transportinfrastruktur) belysas for be-
slut om majlig hantering. Dels behdver det belysas vilka atgarder som Tra-
fikverkets finansieringsmajligheter bor avse. Uttkade finansieringsmojlig-
heter forutsatter att ovan ndmnda rekommendationer om ledning, samord-
ning och ansvar forst implementeras for en systematisk styrning av trans-
portsystemets utveckling i riktning mot transportpolitiska mal inklusive
mal rérande miljo och social hallbarhet.
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6. Konsekvenser av storre genomslag for fyrstegs-
principen

6.1 Utgangspunkt

En av de 6vergripande fragestallningarna for projektet ar att belysa vilka konse-
kvenserna av ett storre genomslag for fyrstegsprincipen blir for den transportpoli-
tiska maluppfyllelsen. For att svara pa denna fraga gjordes en analys i tva steg:

» Skattning av vad ett storre genomslag for fyrstegsprincipen innebar for for-
delningen av resurser mellan olika atgardstyper i nationell transportplan.

» Bedomning av hur olika typer av atgarder paverkar den transportpolitiska
maluppfyllelsen.

Som input till det forsta steget av analysen genomférdes en enkel workshop med
Trafikverkets experter under ett referensgruppsmote i projektet. Bedémning av
maluppfyllelse och fordelningseffekter gjordes med hjalp av modeller fran tidigare
arbeten. Nedan redovisas resultaten av de tva stegen i analysen.

6.2 Paverkan pafoérdelningen av resurser i planen

For att uppskatta vad ett storre genomslag for fyrstegsprincipen skulle innebdra for
fordelningen av resurser mellan olika typer av atgarder i nationell transportplan
genomfordes en workshop med Trafikverkets experter i projektets referensgrupp.
Deltagarna fick gora en skattning av hur ett 6kat genomslag for fyrstegsprincipen
hypotetiskt skulle paverka fordelningen av medel mellan de olika typerna av at-
garder i nuvarande nationella transportplan. Diskussionen tog sin utgangspunkt i
hur medlen fordelas i géllande plan. Efter workshopen gjordes en sammanvagning
av resultaten fran de olika grupperna, se Tabell 6-1 nedan, vilken blev utgangs-
punkt for analysen i nésta steg. Foljande kunde konstateras:

» De storsta forandringarna innebar att betydligt mindre medel satsas pa
stOrre investeringar i vag och jarnvédg, medan budgeten for trimnings- och
miljoatgarder samt stadsmiljoavtal okar.

» Samtliga grupper beddmde att storre investeringar i vag och jarnvég skulle
minska i forhallande till dagens nivaer

» Vidmakthdllande vag bedémdes minska nagot medan vidmakthallande
jarnvag bedoms 6ka nagot, men skilde sig gruppernas bedémningar.

» Grupperna var 6verens om att trimnings- och miljoatgarder skulle 6ka kraf-
tigt, sammanvagt réknar vi med en férdubbling jamfort med gallande plan.

» Aven budgeten for stadsmiljoavtal bedoms 6ka, om &an fran en forhallande-
vis lag niva. Den reella mojligheten att utdka denna post beror sannolikt
aven pa resurser hos andra aktorer sisom kommunerna och regionerna.

» Posterna for storstadssatsningar och 6vrig investering/verksamhet bedém-
des olika i de olika grupperna, men de flesta menade att de inte skulle pa-
verkas av ett 6kat genomslag for fyrstegsprincipen.
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Tabell 6-1 Referensgruppens beddémning av hur férdelningen av medel i nationella transportplan férand-
ras mellan olika atgardstyper vid ett fullt genomslag for fyrstegsprincipen.
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Vidmakthallande jarnvag 20 % 18% 20% 21% - Okar till 21 %
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Storstadssatsningar 1% 4% 1% 1% Oférandrat 1 %
Ovrig investering/ 15 % 15% 21% 13% Oférandrat 15 %
verksamhet

| Figur 6-1 ges en Overblick dver den skattade fordelningen av medel mellan olika
atgardstyper vid fullt genomslag for fyrstegsprincipen jamfort med gallande plan.
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Figur 6-1 Fordelning av medel mellan atgardskategorier i gallande nationell transportplan respektive
med fullt genomslag for fyrstegsprincipen.
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6.3 Beddmning av transportpolitisk maluppfyllelse

Vilka blir da konsekvenserna av ett 6kat genomslag for fyrstegsprincipen i termer
av transportpolitisk maluppfyllelse? | ett uppdrag for Trafikanalys har Trivector
utvecklat en modell for bedémning av transportpolitisk maluppfyllelse av de styr-
medel som anvands for persontransporter. Modellen togs fram i samverkan med
experter vid Lunds universitet och har sedan vidareutvecklats baserat pa Lucas &
Pangbourne (2014) i forskningsprojektet Styrmedel & réttvisa finansierat av Vin-
nova, vilket handlade om réttvisa och effektiva styrmedel for en klimatomstallning
av transportsektorn (Winslott Hiselius med flera, 2020). For detta projekt har vi
modifierat modellen nagot och valt att inkludera fordelningseffekter av olika at-
garder i maluppfyllelsematrisen. For enskilda investeringsobjekt kan fordelnings-
effekterna med fordel hanteras separat for att tydligare illustrera hur effekter av
olika atgarder fordelas pa olika grupper, men pa denna aggregerade niva blir en
sadan analys inte lika relevant.

Modellen for bedémning av transportpolitisk maluppfyllelse bygger pa att de di-
rekta effekterna av olika typer av styrmedel eller investeringar utifran olika
aspekter av de transportpolitiska malen varderas utifran skalan nedan, varpa var-
deringen fylls i en maluppfyllelsematris. Varje kolumn i matrisen motsvarar en
aspekt av de transportpolitiska malen, och varje rad motsvarar en atgardskategori.
Genom att lata investeringens storlek i kronor spegla radhdjden visualiseras pla-
nens totala bidrag till de olika transportpolitiska malen.

- = - 0 + + +
Motverkar i liten Paverkar ei Bidrar i liten
utstrackning 1 utstrackning

For analysen i detta kapitel gjordes tva varianter av maluppfyllelsematrisen: en dar
radhojden speglar andelen medel reserverade for respektive atgardstyp i nu gal-
lande plan (se Figur 6-2) och en dar radhdjden speglar andelen medel som skulle
kunna fordelas till respektive atgardstyp vid ett fullt genomslag for fyrstegsprinci-
pen (se Figur 6-3).

| matriserna nedan har vi valt att ta bort de tva atgardskategorierna Storstadssats-
ningar samt Ovrig investering/verksamhet. Storstadssatsningar finns inte med i
kommande plan enligt inriktningsunderlaget, och det ar svarbedomt hur ett storre
genomslag for fyrstegsprincipen paverkar Ovrig investering/verksamhet.

Hur paverkar de olika atgardskategorierna maluppfyllelsen?

Generellt kan konstateras att i princip alla atgardskategorier bidrar positivt till flera
aspekter av tillganglighetsmalen: »Tillgéinglighet, trygghet och bekvimlighet”,
”Naringslivets transporter” och Geografisk tillgédnglighet”.

Alla atgarder bedéms ocksa bidra positivt till malet om trafiksékerhet. Detta &r inte
forvanande da denna malsattning haft hog prioritet for utvecklingen av transport-
systemet i Sverige under lang tid. Man kan ocksa géra en reflektion om vad man
beaktar i bedémningen for trafiksakerhet. Till exempel kan man fraga sig vilka
gruppers trafiksakerhet som far resurser inom ramen for nationell transportplan:
Oskyddade eller skyddade trafikanter? Kvinnor eller man? Barn och aldre? Och sa
vidare.
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Nér det galler de aspekter av tillganglighetsmalet som ror tillganglighet for grup-
per med olika socioekonomiska forutsattningar och utifran ett jamstalldhetsper-
spektiv beddmer vi, baserat pa kunskap om hur olika grupper anvander och varde-
rar transportsystemet (se till exempel Trafikverket Publikation 2020:240), att
storre investeringar i vag och jarnvag motverkar malen om ett mer jamstéllt och
jamlikt transportsystem, medan investeringar i stadsmiljéavtal i stor utstrackning
bidrar till att malen nas. Stadsmiljoavtal, liksom investeringar i trimnings- och mil-
joatgarder, bidrar ocksa positivt till transportsystemets anvandbarhet for personer
med funktionsnedsattning, barns mojligheter att sjalva anvénda transportsystemet,
samt forutsattningarna att vélja kollektivtrafik, cykel och gang.

Fysisk aktivitet i transportsystemet motverkas av investeringar i vag och vidmakt-
hallande av vdg, medan det i varierande utstrackning gynnas av investeringar i
ovriga atgardskategorier. Samma maonster aterkommer for en rad preciseringar av
miljo- och klimatmalen: storre investeringar i vag och i viss man vidmakthallande
vag motverkar malen om frisk luft, bara naturlig forsurning och ingen 6vergod-
ning, samt klimatmalet om avstand till 2030-etappmalet. Investeringar i jarnvéag
bidrar positivt utom till malet om ett rikt vaxt- och djurliv, dar jarnvag i samma
utstrackning som vég skapar stérning av livsmiljoer och barriareffekter.

Hur paverkas maluppfyllelsen av fyrstegsprincipens genomslag?

Ett storre genomslag for fyrstegsprincipen skulle innebéra att atgardstyper med
overvagande negativ maluppfyllelse vad géller transportpolitiska mal far mindre
utrymme i nationell transportplan, medan atgardstyper med positiv maluppfyllelse
far storre utrymme (se Figur 6-1).

Storre investeringar i vag har framforallt positiva effekter pa den geografiska till-
gangligheten, och negativa effekter pa jamstalldhet, jamlikhet, miljé och klimat.
Minskade investeringar skulle alltsa innebara ett minskat positivt bidrag till till-
gangligheten, men ocksa ett minskat negativt bidrag till malen om jamstalldhet,
jamlikhet, miljo och klimat. En relevant observation ar dock att &ven manga av de
andra atgardskategorierna som 6kar med ett fullt genomslag for fyrstegsprincipen
bidrar positivt till tillganglighetsmalen (vidmakthallande vag och jarnvag, trim-
nings- och miljéatgarder samt stadsmiljoavtal), vilket innebéar att minskade storre
investeringar i vag inte nddvandigtvis innebar en drastiskt minskad maluppfylinad
av tillganglighetsmalet. Undantaget ar mojligen delmalet Geografisk tillganglig-
het, dar dvriga atgardskategorier (med undantag for stadsmiljoavtalen) visserligen
bidrar i nagon utstrackning till malet, men inte i lika stor utstrackning som nya
storre investeringar i vag och jarnvég.

Aven storre investeringar i jarnvag bedoms minska med fullt genomslag for fyr-
stegsprincipen. Det innebér ett minskat bidrag till tillganglighetsmalen (se dock
resonemanget ovan), en minskad negativ paverkan pa malen om jamstalldhet och
jamlikhet samt malet om Ett rikt vaxt- och djurliv. Daremot har storre investeringar
i jarnvag positiva effekter pa dvriga miljo- och klimatmal, och en minskning har
kan inte riktigt kompenseras av storre investeringar i 6vriga atgardskategorier.

Investeringar i trimnings- och miljoatgarder bedoms fordubblas fran 6 % till 12 %
av planen. Det innebdr ett dkat positivt bidrag till de flesta aspekter av tillganglig-
het, till fysisk aktivitet i transportsystemet, minskat buller, och ett rikt véxt och
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djurliv. Trimnings- och miljéatgarder bedoms inte motverka nagot mal, sa ckade
investeringar i dessa atgarder har inga direkta negativa effekter.

Stadsmiljoavtal ar den atgardskategori som bidrar till att uppfylla flest mal, och en
dubblering av budgeten (dock fran en lag niva, 2 %) bidrar darmed till ckad
maluppfyllelse. En okad budget for stadsmiljoavtal bedoms inte heller ha nagra
negativa effekter pa den totala maluppfyllnaden.

6.4 Slutsatser om konsekvenser

Baserat pa analysen som presenteras i detta kapitel kan det konstateras att ett storre
genomslag for fyrstegsprincipen pa totalen skulle innebara en 6kad maluppfylinad
for i princip alla delar av de transportpolitiska malen. De atgéardskategorier som
bidrar till maluppfyllnaden for flest aspekter av de transportpolitiska malen ar
stadsmiljoavtal, trimnings- och miljoatgarder samt vidmakthallande jarnvég, och
dessa kategorier bedéms 0ka sin andel av tilldelade resurser i planen. Samtidigt
minskar de atgardskategorier som motverkar maluppfyllnad for flest aspekter
(storre investeringar vag samt vidmakthallande vag) sin andel.

Aven om minskade investeringar i vag och jarnvig innebar ett minskat bidrag till
tillganglighetsmalen kompenseras detta i stor utstrackning genom att andra atgar-
der som ocksa bidrar till tillganglighetsmalen far okat utrymme. Undantaget &r
geografisk tillganglighet, dar samma effekt inte alltid kan uppnas med andra at-
garder, utom majligen pa regional niva.

Kategorin storre investeringar jarnvag ar den atgardstyp som spretar mest vad gal-
ler maluppfyllelse: investeringarna bidrar i stor utstrackning till 6kad tillganglighet
men motverkar jamstalldhet och jamlikhet. Dessa atgérder ar (tillsammans med
stadsmiljéavtalen) de som bidrar mest till klimatmalen och de allra flesta miljo-
malen, men de motverkar samtidigt malet om ett rikt véxt- och djurliv. Har finns
alltsa tydliga malkonflikter, och det ar inte helt enkelt att dra nagon slutsats om
ifall maluppfyllelsen okar eller minskar om stérre investeringar i jarnvag minskar
som en effekt av ett 6kat genomslag for fyrstegsprincipen.



38
Trivector Traffic

Totala biltrafikarbetet
%
E
£
Q .
§' Andel fornybar energi
= (]
g 1=}
3 &
X = Energianvandning
z per personkilometer
3
< )
Overflyttning till
energisndla trafikslag
)
B E Utslapp av kvaveoxider fran
c
(éi’ § persontransporter
o2
i g€ Utslapp av kvéveoxider fran
2 @ Ea persontransporter
L% £l
z %z
> 8= L
%) ; % Storning, livsmiljéer och
z T c barrigreffekter
Tigl &8
)
= Utslapp av inandningsbara
partiklar (PM 2,5 och PM10) i
5 tatortsmiljs
~
2
* Utslapp av kvaveoxider i
tatortsmiljo
% o5 Antalet personer
g 2 g =1 exponerade for bullernivaer
272  |hogre an riktvarden
+ ! Antal omkomna och
] allvarligt skadade i trafiken
< =3 minskas
n "
2
T g8
@ £ § £ Antal kilometer med
E‘ £5 2 gang och cykel
E O
% g Forutsattningarna att valja
oo 0 2
o2 kollektivtrafik, cykel och gang|
g8 forbattras
g Barns mojligheter att sjalva
m anvéanda trafiksystemet
g _ 2
5§38 § 2  |Anvandbarhet for personer
= % B € |med funktionsnedsattning
a 3€
[l . b}
Wiy T =
°§ 5 ﬁ 2 Mer jamstéllt samhalle
b= &
5|2
gle ¢5 Mer jamiikt samhallefutiamna
5 2 3 g skillnader
[OR Tillgangligheten forbattras
225 3 inom och mellan regioner
6 Zopo och mellan Sverige och
- andra lander
085 “ )
25 < Okad kvalitet och stérkt
582 konkurrenskraft
<z
] :
5288
é 53 8 _§ 5, |Trafikstopp och forseningar
FEg°g*®
g
g ® Styrmedel ’E’
z|2 < g 5 g
S|E i z M o 2
] [ <
HE g 2 g > 5
ol x = = ] L
gle 2 g E 2 5 [3
S Paverkan pa 2 @ 8 3 o |3
< S 2 = E & |9
= £ £ £ < =
) © € 3 Z
2 2 s 5 s
7] (7] > S =

Figur 6-2 Maluppfyllelsematris for atgardstyper i nu gallande nationell transportplan. Radhéjd i matrisen
motsvarar investeringens storlek i kronor.
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Figur 6-3  Maluppfyllelsematris efter ett storre genomslag for fyrstegsprincipen i transportplaneringen for
atgardstyper i nationell transportplan. Radhojd motsvarar investeringens storlek i kronor.
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7. Samlade slutsatser och rekommendationer

Avstamp i grundtankarna med fyrstegsprincipen

Fyrstegsprincipen ar tankt att tillampas for att sakerstélla en god resurshushallning
och for att atgarder ska bidra till en hallbar samhallsutveckling. Anvandningen av
fyrstegsprincipen ar dock hittills i huvudsak begransad till atgardsvalsstudier och
har pa det sattet fjarmat sig fran den grundlaggande tanken om att transport- och
samhallsplanering som helhet 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 maluppfylinad. Olika akto-
rers planering behover ocksa samverka for att fa avsedda eller 6nskade konsekven-
ser. Baserat pa de sammanstéllningar och analyser som gjorts inom detta projekt
kan det konstateras att fyrstegsprincipen behdver integreras mer i hela transport-
planeringen och med ett forhallningssatt dar fyrstegsprincipen ses som en konti-
nuerlig del av samhallsplaneringsprocessen sa som illustreras i bade TRAST och
I Trafikverkets egna publikationer (se Figur 7-1).

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

Steg 1

Atgdrder som kan paverka transportbehovet (efterfrigan) och val av transportsatt

Steg 3 Steg 3
Begrinsade Steg vil Begrinsade
ombyggnadsatgérder ombyggnadsatgérder

Nyinvesteringar och
stérre ombyggnader

Figur 7-1  En illustration av fyrstegsprincipen som mer integrerad i planeringsprocessen. Kalla: Trafikver-
ket Publikation 2020:078.

Nuvarande tillampning av atgardsvalsstudier har inneburit att steg 1- och 2-atgar-
der haft svart att gora sig gallande. En storre anvandning av steg 1- och 2-atgarder
som minskar beroendet av motoriserade transporter och effektiviserar resandet, ar
motiverat av bade resursskél och miljoskal. Saval resurshushallning som hallbar
samhallsutveckling ar ocksa motiven bakom fyrstegsprincipen och dessa skal lyfts
aven fram i intervjustudier med foretradare for Trafikverket. | praktiken kan man
fundera pa om det &r “resursskilet” som fatt ett storre genomslag, inte minst ligger
tonvikten i Riksrevisionens granskning fran 2018 av atgardsvalsstudierna pa hus-
hallningen av ekonomiska medel.

| det hér projektet tas ett avstamp i grundtanken med fyrstegsprincipen som an-
greppsatt for en transportplanering som sakerstaller bade en god resurshushallning
och en hallbar samhéllsutveckling. Atgardsvalsstudierna &r att betrakta som en
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viktig plattform for att i samverkan mellan aktorer styra samhallsutvecklingen i en
hallbar riktning. Atgardsvalsstudierna maste dock existera i en transportplanering
som anammat fyrstegsprincipen i sin helhet.

Fyrstegsprincipen har inte fatt fullt genomslag

Fyrstegsprincipen har funnits i drygt 20 ar som mer eller mindre vedertaget an-
greppssatt, men har inte fatt fullt genomslag i transportplaneringen sasom tankt.
Nar atgardsvalsstudier inférdes som planeringsmoment i planeringens tidiga ske-
den, var syftet att astadkomma en forutsattningslos studie av atgarder enligt fyrs-
tegsprincipen och att atgardsvalsstudier ska utgora plattformen for detta. Samtidigt
visar flera studier och utredningar att fyrstegsprincipen inte alls far det genomslag
i transportplaneringen genom atgardsvalsstudierna sasom tankt. Steg 1-atgarder,
och i viss man steg 2-atgarder, har svart att gora sig gallande i atgardsvalsstudierna
och att tas vidare efter genomford atgardsvalsstudie. De hanteras mer som kom-
plement till om- och nybyggnadsatgérder 4n som atgérder i egen kraft.

| detta forskningsprojekt har syftet varit att belysa hur fyrstegsprincipen kan fa
storre genomslag, bade generellt och med fokus pa atgardsvalsstudierna. Resone-
mang har ocksa forts om konsekvenserna av storre anvandning av steg 1- och 2-
atgarder i transportplaneringen for den transportpolitiska maluppfyllelsen med fo-
kus pa klimatomstallningen och for ett mer jamstallt och inkluderande transport-
system. Som underlag for projektet har en systematisk genomgang av tidigare stu-
dier och utredningar gjorts som grund for identifiering av huvudsakliga brister och
utmaningar i dagens planeringsprocess nér det galler fyrstegsprincipens genom-
slag. Dessa brister och utmaningar har ocksa diskuterats med bland annat pro-
jektets referensgrupp. En kort redogdrelse for de slutsatser och rekommendationer
som projektet landat i for dessa brister och utmaningar presenteras nedan.

Tydligare systemperspektiv kravs for att [6sa brister pa systemniva

Idag utgar transportplaneringen i stor utstrackning fran punktbrister som identifie-
ras utifran lokala problem med ett fokus pa tillganglighets- och trafiksakerhetsre-
laterade brister. Manga av de investeringar som behdvs for att skapa ett hallbart
transportsystem ar dock inte losningar pa lokala brister. Dessutom kraver manga
av de atgarder som behdvs for att minska beroendet av motoriserade transporter
och effektivisera resandet stora infrastrukturinvesteringar i alternativ till bilen, at-
garder som snarare klassificeras som steg 3- och 4-atgérder. En striktare tillamp-
ning av fyrstegsprincipen inom ramen for atgardsvalsstudierna ar alltsa inte 10s-
ningen pa detta problem. Med en transportplanering som tydligare utgar fran ett
systemperspektiv kan investeringar goras dar de bést bidrar till de dvergripande
malen for transportsystemet.

Systemperspektivet behdver genom- Systemanalys
syra hela planeringen, dar systemana- System-

lyser fungerar som grund for att prio- s

ritera mellan vilka atgarder som ge- uppfoljning ’

nomfors, och systemuppfoljningar ger

information om nuldge och fungerar Genomférande
som input till nya eller justerade syste- av atgarder

manalyser. Vara rekommendationer ar
darfor foljande:



42

Trivector Traffic

» Oka fokus och krav pa systemanalyser av transportsystemet med avseende
pa gap mellan nulédge och mal pa nationell och regional niva. | denna analys
behover fyrstegsprincipen fungera som utgangspunkt och funktionsmalet
och hansynsmalet hanteras samlat.

» Sékerstall att resultat fran systemuppféljningar fungerar som input till nya
systemanalyser och prioritering av brister att utreda vidare for atgardsval
enligt fyrstegsprincipen. Uppfdljningen behdver se till bade utvecklingen
av transportsystemet som helhet och till hur genomférandet av atgarder i
nationell transportplan paverkar maluppfyllelsen. Det behovs alltsa bade
samlade maluppfyllelseanalyser och riktningsanalyser.

» Systemanalyserna behdver ta steget fran att enbart identifiera gap och bris-
ter pa lokal niva och med geografisk koppling till att ocksa ge rekommen-
dationer for vilka strategiska satsningar som ska prioriteras framat for att
atgarda systembrister, med utgangspunkt i fyrstegsprincipen. En utmaning
hér &r att fa till en bra koppling mellan dvergripande malformuleringar utan
geografisk forankring och identifieringen av de satsningar som bidrar mest
till att utveckla transportsystemet mot 6kad maluppfyllelse.

» For att skapa en tydligare koppling mellan mal och atgarder behdver ocksa
nya satt att arbeta utvecklas inom ramen for atgardsvalsstudierna sa att
identifieringen och prioriteringen av brister och problemformuleringar tar
sin utgangspunkt i den 6vergripande systemanalysen.

Det behodvs AVS bade som konceptval och atgardsval

Tidigare studier lyfter fram att det finns “glapp” i transportplaneringen, fore och
efter atgardsvalsstudierna. Atgardsvalsstudier utgar som redan papekats ofta frén
lokala brister i transportsystemet och sallan fran systembrister. Vad som féregar
atgardsvalsstudierna i form av systemanalyser och likande far signifikant bety-
delse for mojligheten att styra transportplaneringen i riktning mot samtliga trans-
portpolitiska mél. Man kan alltsa tala om ett ’glapp” mellan de dvergripande ma-
len for transportsektorn och pa vilket satt som atgardsvalsstudierna utfors och som
sedan blir underlag for vilka atgarder som genomfors.

Vidare patalas i tidigare studier ett ”glapp” mellan den informella strategiska och
ekonomiska planeringen och den formella fysiska planeringen (efter atgardsvals-
studierna) dir “bestillningsbart underlag” och kunskapsoverforing upplevs ha gatt
forlorat genom att den tidigare forstudien (delvis) ersatts av atgardsvalsstudier.

Det leder till fragan om vilken roll en atgardsvalsstudie bor ha i transportplane-
ringen for att hantera de “glapp” som patalats och som tydligare utgar fran och
anammar fyrstegsprincipens intentioner. De slutsatser och rekommendationer som
detta projekt landar i for denna fraga ar féljande:

» Det bor inforas tva olika typer av atgéardsvalsstudier: konceptval (for tidiga
skeden) respektive mer konkret atgéardsval (for skeden narmare den fysiska
planlaggningsprocessen).

» Beroende pa vad som gors i transportplaneringen i dvrigt som atgardsvals-
studier kan ta avstamp i, till exempel i form av systemanalyser och system-
uppféljningar, paverkas behovet av ett mer sonderande konceptval eller om
man kan ga direkt mot mer konkret atgardsval.
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» For valet av typ av atgardsvalsstudie bor det till ett medvetet val fran fall
till fall, forslagsvis av behovsgruppen pa Trafikverkets regioner i samband
med en beslutsgrind i det skede da atgardsvalsstudier prioriteras.

» Genomforandet av atgardsvalsstudier behéver ske med en systemavgrans-
ning som inte gor atgardsvalsstudier for sma/snava. Da hamnar fokus pa
detaljer och inte pa rotorsaker till problem. Atgardsvalsstudierna bor ta sin
utgangspunkt i omraden eller strak och samla ett spektrum av aktorer som
berdrs av problemformuleringen. De bor utga fran rotorsaker till de brister
och problem som initierat atgardsvalsstudien och en forutsattningslos prov-
ning av lampliga atgarder.

» Det behdvs en 6versyn av handledningen och utbildningen for atgardsvals-
studier for att hantera olika typer av atgardsvalsstudier (atgardsval respek-
tive konceptval) och de syften som foljaktligen blir i fokus.

Forst uppdrag att leda och samordna, sen finansieringsfragan

Atgardsvalsstudierna dr en viktig plattform fér samverkan och samordning av sam-
héllsplaneringen, men det behdvs aven en mer langsiktig planeringsarena i infor-
mell mening for kontinuerlig samverkan utifran en gemensam malbild. Trafikver-
ket arbetar idag med gemensamma Overenskommelser med kommunerna som i
viss man kan anses vara en utveckling mot en sadan arena. Detta for oss ocksa mot
ett resonemang om behovet av samordning och ledning i syfte att na 6vergripande
mal i samverkan och om Trafikverkets uppdrag och mandat.

| de forskningsstudier som detta projekt tagit avstamp i ar det finansieringsfragan
vad galler steg 1- och 2-atgarder som agnats Overlagset mest uppmarksamhet. |
projektet har utgangspunkten snarare varit huruvida en aktors (Trafikverkets)
finansieringsmojligheter &r den enda nyckeln till fyrstegsprincipens genomslag,
eller om det mojligen &r en for enkel hantering av en betydligt mer komplex pla-
neringssamtid. De slutsatser och rekommendationer som kan pekas ut vad galler
Trafikverkets uppdrag, mandat och finansieringsmajligheter i syfte att fa storre
genomslag for fyrstegsprincipen handlar i forsta hand om att tydligt peka ut ledar-
skap i en langsiktig samverkan med aktorer mot mer hallbart transportsystem samt
att ta ett samlat ansvar for kunskaps- och metodutvecklingen for icke-fysiska at-
garder i transportplaneringen. En fraga som kraver gemensam malbild, fungerande
samverkansformer och hdg kéansla av tillit mellan alla inblandade aktorer. Forst
darefter ar det aktuellt att forandra finansieringsforutsattningarna.

Utover de rekommendationer detta projekt ger for den konkreta fragan om att ge
fyrstegsprincipen 6kat genomslag dras foljande slutsatser och rekommendationer:

» Att Trafikverket av regeringen ges uppdraget att leda och samordna arbetet
mot mer hallbar transport och da ocksa ett samlat ansvar for kunskaps- och
metodutvecklingen for alla typer av atgarder inom fyrstegsprincipen (dven
icke-fysiska atgarder). Detta kan innebéra en vidareutveckling av det exi-
sterande uppdraget om informations- och kunskapshojande atgarder pa om-
radet omstallning av transportsystemet till fossilfrinet (Regeringsbeslut
N2019/01344/TS) till sadant "méluppfyllelseuppdrag”.

» Arbeta for langsiktig kunskaps- och metodutveckling for icke-fysiska at-
garder for att ge tillgang till en bredare atgéardspalett i atgardsvalsstudierna.
En utmaning &r att samla och implementera kunskap och metoder, vilket
underlattas vésentligt om det finns en aktor med ansvaret for kunskaps- och
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metodutvecklingen for atgarder inom fyrstegsprincipen och for att tillhan-
dahalla kunskaps- och metodstod for dessa atgarder.

» Oka inslagen av funktionsorienterade processer i transportplaneringen som
for fokuset till vilken nytta atgarderna har. Detta exemplifieras i rapporten
med att dka stadsmiljoavtalens andel av medlen i nationell transportplan
liksom att lata sa kallade trimnings- och miljoatgarder utifran identifierade
systembrister fa en storre andel. De potter som finns i de regionala trans-
portplanerna ar ocksa en majlighet till mer funktionsorienterad transport-
planering pa regional och kommunal niva.

» Utred utpekade oklarheter i Trafikverkets finansieringsmojligheter i annan
aktors anlaggning for beslut med syftet att ge Trafikverket radigheten 6ver
en storre atgardspalett an idag och lattare kunna driva de foreslagna funkt-
ionsorienterade processerna i transportplaneringen. Dels behdver de olika
tolkningarna av gallande forordningar (till exempel forordning 1997:263
om lansplaner for regional transportinfrastruktur) belysas for beslut om
mojlig hantering. Dels behdver det belysas vilka atgarder som Trafikver-
kets utbkade finansieringsmojligheter bor avse.

Konsekvenser av ett storre genomslag for fyrstegsprincipen

En av de Gvergripande fragestallningarna for projektet har varit att belysa vilka
konsekvenserna av ett storre genomslag for fyrstegsprincipen blir for den trans-
portpolitiska maluppfyllelsen. For att svara pa denna fraga gjordes forst en skatt-
ning av vad ett storre genomslag innebdr for fordelningen av resurser mellan olika
atgardstyper i nationell transportplan, och darefter en bedémning av hur olika typer
av atgarder paverkar den transportpolitiska maluppfyllelsen.

Baserat pa analysen kan konstateras att ett storre genomslag for fyrstegsprincipen
skulle innebara en 6kad maluppfylinad for i princip alla aspekter av de transport-
politiska malen. De atgardstyper som bidrar till maluppfyllnaden for flest aspekter
av de transportpolitiska malen &r stadsmiljoavtal, trimnings- och miljéatgarder
samt vidmakthallande jarnvag, och dessa kategorier bedoms fa en 6kad andel av
budgeten. Samtidigt minskar budgeten for de atgardstyper som motverkar malupp-
fyllnad for flest aspekter (storre investeringar vag samt vidmakthallande vag) sin
andel. Aven om minskade investeringar i vag och jarnvag innebér ett minskat bi-
drag till tillganglighetsmalen kompenseras detta i stor utstrackning genom att
andra atgarder som ocksa bidrar till tillganglighetsmalen far 6kat utrymme. Un-
dantaget ar geografisk tillganglighet, dar samma effekt inte alltid kan uppnas med
andra atgarder, utom majligen pa regional niva.

Kategorin storre investeringar jarnvag ar den atgardstyp som spretar mest vad
galler maluppfyllelse: investeringarna bidrar i stor utstrackning till 6kad tillgang-
lighet men motverkar jamstalldhet och jamlikhet. Dessa atgarder ar (tillsammans
med stadsmiljoavtalen) de som bidrar mest till klimatmalen och de allra flesta mil-
jomalen, men de motverkar samtidigt malet om ett rikt vaxt- och djurliv. Har finns
alltsa tydliga malkonflikter, och det ar inte helt enkelt att dra nagon slutsats om
ifall maluppfyllelsen okar eller minskar om storre investeringar i jarnvag minskar
som en effekt av ett 6kat genomslag for fyrstegsprincipen.
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Slutord

Atgardsvalsstudierna &r en viktig plattform for att i samverkan mellan aktorer styra
utvecklingen av transportsystemet i en hallbar riktning. En diskussion har forts i
rapporten om vilken roll och syfte som atgardsvalsstudierna bor ha och fortsatt
arbete bor riktas pé att se over AVS-metodiken for att svara mot behovet av olika
typer av atgardsvalsstudier (konceptval respektive mer konkret atgardsval) for att
Overbrygga de “glapp” som finns i dagens transportplanering. Samtidigt ar inte
atgardsvalsstudierna den enda plattformen for att tillampa fyrstegsprincipen — och
atgardsvalsstudierna maste ocksa existera i en transportplanering som anammat
fyrstegsprincipen i sin helhet.

Centralt for en bredare integrering av fyrstegsprincipen i transportplaneringen, i
syfte att finna resurseffektiva atgarder som ska bidra till en hallbar samhallsut-
veckling, ar behovet att utga fran ett tydligare systemperspektiv i transportplane-
ringen, och inte fokusera pa lokala brister. Behovet av systemperspektiv har darfor
agnats sérskild uppmarksamhet i denna rapport. Fortsatt forskning och utredning
behdver bena vidare i hur en systemanalys ser ut som fangar systembrister i trans-
portsystemet i relation till maluppfyllelse vad galler miljo och social hallbarhet,
som inte nodvandigtvis har en geografisk koppling men som &nda maste fa en
koppling till de konkreta atgarder som planeras i transportsystemet.

Fyrstegsprincipens genomslag i transportplaneringen ror ocksa Trafikverkets ra-
dighet 6ver olika atgarder. Fragan har ar ocksa vilken aktor som leder och samord-
nar ovriga aktorer i en komplex planeringssamtid i riktning mot de Overgripande
malen. Denna rapport landar i en tydlig rekommendation om att Trafikverket bor
ges ett uppdrag att leda och samordna arbetet mot mer hallbar transport. Fortsatt
forskning och utredning bor belysa hur olika typer av investeringar inom nationell
transportplan kan dka/minska med syfte att 6ka inslagen av funktionsorienterade
processer i transportplaneringen som for fokuset till den nytta som atgarderna bi-
drar med, snarare &n vilken aktor som ansvarar for anlaggningen.

For fortsatt arbete finns det ocksa ett behov av att samla kunskap och metoder
rorande effekter av steg 1- och 2-atgarder och peka ut kunskapsluckor dar mer
forskning behovs. Det ar en uppgift som tydligt bor aligga en aktér med det sam-
lade ansvaret for kunskaps- och metodutvecklingen vad géller dessa atgarder.
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