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Sammanfattning

Rapporten beskriver resultatet av en forstudie som utforts av IVL Svenska Mil-
joinstitutet och Trivector Traffic AB, med finansiering fran Trafikverket (TRV
2020/119125). Forstudiens syfte var att identifiera nodvandiga komponenter for
det tidiga planeringsskedet med att komma Gverens om mal, metoder och atgar-
der for transport- och samhallsplanering i samverkan mellan olika aktorer for att
na transporteffektivitet och olika hallbarhetsmal sasom till halsa, socialt hallbara
lokalsamhallen och klimatmal. Med tidigt skede menas innan konkreta styr-
medel, atgarder och infrastrukturer diskuteras och utformas. Vi har analy-
serat vetenskaplig litteratur och gra litteratur inom tva omraden:

1) Styrmedelspaket for transporteffektivitet med synergieffekter for olika
hallbarhetsmal

2) Processer och arenor for att nd samsyn kring utformning av gemen-
samma malbilder, styrmedel, atgarder och metoder for att na transportef-
fektivitet och olika hallbarhetsmal.

Nuvarande planering skapar malkonflikter och rekyl-
effekter

Ofta utgar man i planering av infrastruktur och samhélle fran en fortsatt 6kning
av biltrafiken. Exempelvis utgar den senaste inriktningsplaneringen fran en
framtid dar transportsektorns klimatmal i huvudsak nas genom elektrifiering av
transportsektorn och en 6vergang till férnybar energi. Det ar en bedémning av
utvecklingen med beslutade och aviserade styrmedel fran politiken vid denna
tidpunkt. Att na klimatmalet pa detta sétt ar en vanlig strategi: klimatutslappen
ska frikopplas fran 6kad trafik till foljd av ekonomisk tillvaxt och urbanisering.
Aven om sddana strategier skulle kunna géra det mojligt att nd klimatmalen i tid,
leder de till &terkommande malkonflikter med andra héllbarhetsmal (t.ex. nar
det galler avskogning, utvinning av kritiska metaller, biologisk mangfald, trang-
sel, buller, aktiv mobilitet, sociala barriareffekter, allas ratt till tillganglighet, so-
ciala klyftor, jamstalldhet och jamlikhet) och rekyleffekter sasom inducerad tra-
fik, stadsutglesning och erosion av delade och aktiva transporter.

Det kravs styrning mot transporteffektivitet

For att minska malkonflikter och rekyleffekter pekar fem expertmyndigheter
ut en inriktning mot en dkad transporteffektivitet, tillsammans med en Gver-
gang till biodrivmedel och elektrifiering, som en nyckelstrategi for att dels uppna
transportsektorns klimatmal, dels uppna socialt hallbara lokalsamhallen (det 11e
hallbarhetsmalet i FNs Agenda 2030). Ett transporteffektivt samhalle &r i denna



rapport “ett samhélle dér trafikarbetet med energi-intensiva trafikslag som per-
sonbil, lastbil och flyg minskar”. Trafikverket har ocksa ett regeringsuppdrag
som samhallsutvecklare i samverkan med andra planeringsaktorer. For att stodja
utvecklingen finns ocksa en forordning om stod for att framja hallbara stadsmil-
joer. Klimatrattsutredningen l&mnade i april 2022 sitt slutbetdnkande dar en del
handlar om forandrad styrning for ett mer transporteffektivt samhalle. Flera av
forslagen ar direkt kopplade till en mer malstyrd planering av transportplane-
ringen for 6kad transporteffektivitet. Manga kommuner och regioner har ocksa
mal om att utveckla samhélle och transportinfrastruktur i riktning mot ett mer
transporteffektivt samhalle. Det finns darmed goda skal till att utveckla saval
forslag pa styrmedelspaket for transporteffektivitet som processer och arenor for
att na samsyn kring utformning av gemensamma malbilder, styrmedel, atgarder
och metoder for att na transporteffektivitet och olika hallbarhetsmal.

Brister och potential i styrning och planering fér transpor-
teffektivitet

En kartlaggning av behov av atgarder och styrmedel for 6kad tillganglighet i
stader visar att det vore mgjligt att minska biltrafiken i den omfattning som be-
skrivs i Trafikverkets tidigare klimatscenario* men en vasentlig del av potentia-
len utgjordes av sadant som kommunen har ingen eller begransad radighet éver,
sasom skatter och utvecklingen av kollektivtrafik och bilpooler.

Enskilda aktorer kan inte pa egen hand, 16sa morgondagens komplexa utma-
ningar i samhéllet. Det galler kommuner saval som regionala planuppréttare och
Trafikverket. Flera aktorer behdver agera tillsammans utifran en gemensam syn
och malbild for vad som ska uppnas och varfor, samt hur varje aktor kan bidra
till helhetslosningar som minskar malkonflikter, dér olika atgarder kompletterar
varandra och deras utformning underlattar acceptans och genomférbarhet.

Vi har identifierat fem olika brister inom nuvarande metoder, styrning och pla-
neringsprocesser for att styra mot ett transporteffektivt samhélle: a) bristande
utgangspunkter for planering; b) en begréansad effekt fran enskilda styrmedel for
transporteffektivitet: ¢) bristande styrning av och inom olika planeringsaktorer;
d) bristande malstyrning mot transporteffektivitet samt; €) brister i metoder for
gemensam planering.

Utgangspunkterna for planeringen bygger pa beslutad och aviserad politik dar
klimatmalet for transportsektorn nas i huvudsak genom elektrifiering och dkad
andel biodrivmedel. Detta &r vad som brukar bendmnas en frikopplingsstrategi
det vill saga att trafiken bedoms kunna fortsatta att 6ka samtidigt som klimatma-
let nas. Detta ar i kontrast till den klimatpolitiska handlingsplanen och

1 Det klimatscenario som avses har hade en minskning av biltrafiken med 10-20 procent mellan 2010 och 2030
(Trafikverket 2016a).



Klimatpolitiska radets bedémning att Sverige behover bli ett mer transporteffek-
tivt samhalle med mindre biltrafik, lastbilstrafik och flygresande for att klimat-
malet ska kunna nas pa ett hallbart satt. Nuvarande planeringsunderlag kan
darfor ses som bristfalliga och riskerar leda till atgardsval och dimensionering
av atgarder som passar daligt in i ett framtida hallbart och transporteffektivt sam-
halle.

Vidare rader det olika uppfattningar om hur minskat trafikarbete kan astadkom-
mas. En uppfattning ar att minskning framfér allt kan astadkommas genom héjda
skatter pa drivmedel. En annan uppfattning ar att minskningen ocksa kan ske
genom atgarder som innebar forbattrade alternativ till bilen. Fragan ar om dessa
skillnader i synsatt mer beror pa om man betraktar enskilda styrmedel och étgar-
der eller om man satter samman dem i kombinerade styrmedelspaket. Forsk-
ningen visar pa en begransad effekt fran enskilda atgarder for transportef-
fektivitet. Samlade paket av styrmedel och atgarder for att astadkomma det
transporteffektiva samhallet kan déaremot ge en betydande minskning av biltra-
fiken.

Att det idag rader bristande styrning av och inom olika planeringsaktorer &r
ytterligare en central faktor for styrning mot ett transporteffektivt samhaélle.
Mandat och styrning ar centralt for att forsta hur trafikpolitiska atgarder utformas
och vilka aktérer som agerar. Kommunerna skulle kunna anvanda existerande
mandat mer och staten skulle kunna styra mer och ge mer mandat till kommu-
nerna. Forskning visar dock att kunskapen ar begransad vad géller metoder for
att andra planeringsmetodik i relevanta organisationer och uppna samsyn kring
mal och effekter av olika atgarder. Kunskapen ar ocksa bristfallig géllande hur
samhalls- och transportinfrastrukturplanering och tillhérande verktyg och styr-
medel, konkret kan implementeras i granslandet mellan det mandat som Trafik-
verket, kommuner och regioner har.

Malstyrning mot transporteffektivitet saknas idag. Aven om det under lang
tid lyfts fram behovet av ett mer transporteffektivt samhalle for en hallbar om-
stéllning av transportsystemet finns det olika uppfattningar om vad transportef-
fektivt samhalle innebéar. Det skapar otydlighet och brist pa samverkan mot ett
gemensamt mal. En mojlighet som flera utredningar har framfort att Sverige
skulle behdva en motsvarighet till det norska nollvaxtmalet, vilket ibland har
kallats stadstrafikmal i Sverige, for att fa en tydligare styrning av planeringen
mot ett mer transporteffektivt samhélle med mindre biltrafik. Inom trafik- och
transportplaneringen saknas erfarenheter av att arbeta mot gemensamma malbil-
der. Malstyrning kraver gemensam tillit och tillracklig detaljeringsniva.

Bristerna i malstyrning hanger ihop med bristerna i metoder for gemensam
planering. Gemensam planering sker idag for lite, for ojamlikt (dar nagon part
oftast ar starkare &n 6vriga) och osynkat. Det underlattar inte att de olika plane-
ringssystemen, exempelvis plan- och bygglagen, vaglagen och jarnvégslagen har



olika tidshorisonter. Dartill finns det idag i Sverige olika mer eller mindre infor-
mella processer och arenor och forhandlingsplanering som férséker manévrera
for att anpassa linjara processer och komplettera siloartade planeringsprocesser,
resurser och mandat eller direktiv.

Det finns dock flera mojligheter att éverbrygga de brister och behov som identi-
fierats. Det finns exempelvis flera viktiga processer, styrmedel och atgarder i
den svenska planeringskontexten som har en god potential for att genom sam-
verkansplanering styra mot transporteffektivitet, men som inte far det genomslag
och den skala som kravs for en transformativ omstallning av transportsystemet,
sasom atgardsvalsstudier, regional fysisk planering, avsiktsforklaring och breda
overenskommelser, fyrstegsprincipen, trafikstrategier, parkeringsnormer, for-
handlingsplanering och stadsmilj6avtal.

AVS-metodiken skulle till exempel kunna anvindas mer med en djupare inte-
grering i andra planeringsprocesser (OP, stadsmiljoavtal osv), ett stérre genom-
slag for fyrstegsprincipen, att staten medfinansierar atgarder éver hela skalan, att
AVSer gor strategiska miljobedémningar, och att brister rérande hansynsmalen
tas som utgangspunkt (eller integreras tydligare) i fler AVSer.

Forhandlingsplanering som metod har bade styrkor och svagheter. En styrka
med metoden ar att det gar snabbt att komma fram till beslut. Men en svaghet ar
att det till exempel kan minska den demokratiska insynen och forsdmra besluts-
underlagen. En annan fordel &r att forhandlingar kan fa tillstand stora projekt,
men det riskerar samtidigt att trdnga undan andra projekt och forstarka snedfor-
delningen i den nationella medelstilldelningen for regionala och lokala infra-
strukturatgarder. En tredje styrka &r att kommuner och regioner under sjélva for-
handlingen méter staten samlat genom férhandlingspersonen. Men darefter upp-
lever kommunerna och regionerna att statens roll i genomfdrandet ar otydlig.

Malstyrning har flera fallgropar men ocksa méjligheter: En mojlig vég att
hantera risken for alltfor manga mal vid malstyrning ar att Iata aktGrerna gemen-
samt utga fran en Gvergripande gemensam vision, och nagon eller nagra gemen-
samma mal som inte &r alltfor detaljerade. Av vikt ar dven ett brett deltagande
vid framtagande av malen. Mal kopplade till ett transporteffektivt samhalle kré-
ver sannolikt en delaktighet fran kommun, region, stat, naringsliv och den ideella
sektorn.

Samverkansplanering i form av en kontinuerlig gemensam planering blir da
central dar nagra framtagna gemensamma 6vergripande mal kan konkretiseras
pa mer lokal niva. Vidare behover metoder och styrmedelspaket utvecklas for att
na malen, dar det blir sarskilt viktigt att framja innovationshojden for att undvika
laga innovationsincitament. Det som efterfragas ar en kontinuerlig gemensam
planering som ror sig i granslandet mellan det strategiska och det specifika; det
formella (sdsom oOversiktsplaner, detaljplaner, Trafikstrategier,



atgardsvalsstudier) och det informella (inklusive forhandlingsplanering och
Overenskommelser).

Styrning och styrmedelspaket for hallbar tillganglighet

Vi foreslar ett ramverk for en transformativ omstallning mot ett transporteffek-
tivt samhélle med synergieffekter pa klimatutslapp och andra miljomal sdsom
biologisk mangfald, buller och luftféroreningar. Omstéllningen bor syfta till
hallbar tillganglighet i ett transporteffektivt samhalle dar tillgangligheten
skapas genom rorlighet, narhet och digital uppkoppling. En forstaelse for till-
ganglighet, transporter, markanvandning och hallbarhet beskrivs lampligast ge-
nom ett systemperspektiv som formuleras i samverkan mellan planeringsaktorer
och forankras med berorda parter.

Hallbar tillganglighet skapas bast genom styrmedelspaket dar bade stadsplane-
ring, infrastrukturplanering och andra styrmedel och atgarder samverkar: om-
byggnad av gator, héjda parkeringsavgifter och privat parkering, hastighetssank-
ningar, miljozoner och kompensationsmekanismer som cykelbanor och forbatt-
rad kollektivtrafik. Styrmedelspaketen mojliggor ocksa synergieffekter for andra
hallbarhetsmal sasom buller, trangsel, luftfororeningar och ekologiska sprid-
ningsvagar.

For utvecklingen av infrastruktur kommer det finnas stora behov av 6kade sats-
ningar pa kollektivtrafik, gang, cykel och samordnade varutransporter i och
kring stader. Fyrtio procent av utslapp fran persontransporter genereras inom ur-
bana omraden vilket innebar att insatser for stader och deras pendlingsregioner
ar av stor vikt for att uppna klimatmalen.

Ett satt att astadkomma detta skulle kunna vara en 6kad satsning pa stadsmiljo-
avtal for de 30 storsta staderna kompletterad med en statlig medfinansiering i
ovriga landet. Det kommer aven behdvas atgarder pa statligt vagnat for kollek-
tivtrafik, gang och cykel. Utveckling av hallbara stader och finansiering av kol-
lektivtrafik ingar inte i Trafikverkets uppdrag. For att utveckla ett hallbart sam-
hélle med kraftigt minskade utslapp av véaxthusgaser fran trafiken ar det viktigt
att aven aktorer som har radighet Gver dessa delar bidrar till utvecklingen.

For att astadkomma en systemtransformation kravs att: a) transporteffektivitet
ar en uttalad malsattning och styrning mot detta; b) nya beslutsstddsmodeller for
att berékna, utforma och utvardera styrmedelspaket som styr mot flera hallbar-
hetsmal; c) arenor, planeringsprocesser och malformulering i samverkan mellan
aktorer pa olika nivaer; d) metoden backcasting mot tillganglighet och hallbar-
hetsmal; e) utformning och forankring av mal och styrmedelspaket med nérings-
liv och ideell sektor; f) forandrad styrning av och inom Trafikverket och av andra
planeringsaktorer.



Processer, arenor och metoder féor gemensam planering

Tidigare forskning lyfter fram behovet av den kontinuerliga samverkan som kan
ske i en samplaneringsgrupp, lampligtvis pa regional niva, dar Trafikverket,
kommuner, regionerna och andra aktérer deltar. En sadan grupp bor inkludera
deltagare som dels har expertkunskaper, dels mandat att ta beslut. Aven andra
intressenter sasom naringslivet och det civila samhallet behover vara delaktiga i
utformning och férankring av styrmedelspaket.

| den nationella infrastrukturplaneringen ar det ovanligt att man utgar fran mal
om ett mer transporteffektivt samhalle. Norge ar exempel pa undantag fran detta
dar ett gemensamt mal i form av ett nollvaxtmal anvéands for savél nationell
infrastrukturplanering som i byvekstavtalen som inkluderar alla tre nivaerna stat,
region och kommun i de storre stadsomradena i landet. Aven Skottland har lik-
nande mal for biltrafiken. Forskning pekar pa betydelsen av att dvergripande mal
sasom klimatmalet dversatts i mer konkreta greppbara mal och atgarder for att
undvika symbolpolitik. Utvérdering av de norska byvekstavtalen och nollvaxt-
mal visar att de leder till samverkan mellan de olika akt6rerna och konkreta at-
gérder lokalt. Aven de finska MBT-avtalen (markanvandning, boende och trafik)
framstar som ett lyckat exempel pa skapandet av en gemensam planeringsarena.
Att samverka kring ett gemensamt mal som i de norska byvekstavtalen skapar
ocksa en vertikal integrering dér de olika nivaerna stravar at samma hall.

Ett forsta steg i samverkan ar att skapa en gemensam bild av problemet. Utma-
ningen ligger i att forsta vad som &r systemet och dess granser mot andra system,
vilka delar som ar beroende av varandra, hur de interagerar. For att na klimat-
malet pa ett hallbart satt som bidrar till miljéméassigt och socialt hallbart samhalle
kravs en systemomstallning — det racker inte med enbart tekniska atgarder. Det
ar dock tydligt i manga strategier saval nationellt som internationellt att denna
problemsyn saknas da fokuset ligger mer pa att effektivisera nuvarande system
(inkrementell for&ndring) &n att stélla om till ett helt nytt system med ett mer
transporteffektivt samhalle.

Nér vél en gemensam bild av problemet skapats behdver de samverkande par-
terna fa en gemensam bild av malet. Systemomstallningen som behover ske for
att astadkomma en hallbar omstéllning med beaktande av alla tre hallbarhetsdi-
mensioner pekar pa att tillgangligheten i hogre grad behdver lésas pa annat sétt
an okad rorlighet i synnerhet med bil. Idag saknas ett gemensamt mal for trafiken
i Sverige sasom det norska nollvaxtmalet for biltrafik. | avsaknad av detta kan
det vara lampligt att forsoka enas om gemensam malséttning utifran de mal for
trafiken som finns pa lokal och regional niva.

I en omstallning av systemet behdvs nya gemensamma metoder for planering
och utformning av atgards och styrmedelspaket. Aven om aktorerna i processen
har relativt god kannedom om nuldget finns det osékerheter kring den framtida



utvecklingen och det galler framfor allt sadant som aktorerna inte kan paverka
eller har radighet 6ver. For planering av samhélle och infrastruktur behdvs darfor
scenarier om framtida person- och godstransporter. Har kan skiljas pa tre olika
typer av scenarier 1) prognoser, 2) explorativa eller utforskande scenarier samt
3) normativa eller "backcasting”.

Prognoser &ar det som hittills anvants mest i den nationella och regionala infra-
strukturplaneringen saval i Sverige som internationellt. Risken att anvanda pro-
gnoser &r att de tolkas som en sanning och att det finns en risk att infrastruktur
som planeras utifran prognos om 6kad biltrafik kommer passa daligt in i ett fram-
tida transporteffektivt och hallbart samhalle. Samtidigt kan prognoser vara an-
vandbara for att visa pa hur utvecklingen kan bli med idag beslutade och avise-
rade styrmedel och atgéarder. De kan pa sa sétt visa pa behovet av ytterligare
atgarder och styrmedel for att exempelvis na ett mer transporteffektivt samhalle.

Utforskande scenarier kan bidra till storre forstaelse for osakerheter i utveckl-
ingen och ge underlag till flexibla strategier for att mota olika utmaningar.

Backcasting utgar fran de av mal som man vill uppna och underscker vilka at-
garder och styrmedel som kravs for att na dit. For att fa till en riktningsférandring
mot klimatmal och en hallbar framtid ar backcasting en mer lamplig metod &n
traditionella prognoser (prediktiva scenarier). Backcasting bygger pa deltagande
fran relevanta aktorer som kan ge bra inspel i att forsta behoven av olika atgérder
och styrmedel samt dess effekter. Samtidigt skapar ocksa backcastingen i sig en
storre delaktighet. Backcasting och traditionella prognoser kompletterar
varandra dar de senare behovs for att visa pa vad som hander med nuvarande
trender och darmed peka pa att backcasting behovs.

Atgérds- och styrmedelspaket for att n& méalen behover bade vara transfor-
mativa och disruptiva d.v.s. leda till genomgripande férandringar av utslapp
samtidigt som de ar implementeringsbara utifran tekniska, legala och praktiska
omsténdigheter inklusive acceptans i samhallet. Systemomstallningen innebér
att det krdvs integrerade markanvéandnings- och transportldsningar och en sam-
verkan mellan olika planeringsmyndigheter som stat, region och kommun utifran
en gemensam syn och mal vad som ska uppnas och varfor, och hur varje aktor
kan bidra till helhetsldsningar. Studier av stéder i Europa visar att det &r mojligt
att minska bilberoendet dven i valbargade samhdllen med hogt bildgande och
hoga forvantningar pa resekvalitet.

Styrmedelspaketen behover utformas for att ge 6kad acceptans. Ett stort hin-
der i omstallningen for att na klimatmal och gora transportsektorn mer miljo-
massigt hallbar &r den politiska genomforbarheten i de styrmedel som behdvs.
For att astadkomma snabba forandringar till ett mer transporteffektivt samhalle
behbvs en kombination av styrmedel som trycker bort biltrafiken (push) med
atgarder och styrmedel som underlattar att anvanda alternativen (pull). En sadan



kombination 6kar badeacceptansen for omstéllningen och bidrar till att géra den
socialt hallbar. Omstéllningen for att na klimatmalet for transportsektorn ger po-
sitiva sidoeffekter sasom minskade utslapp av kvaveoxider, partiklar, minskat
buller, 6kade gronytor, forbattrad biologisk mangfald och attraktiva stader. Det
galler sarskilt styrmedel och atgarder som minskar trafiken och bidrar till alter-
nativ tillganglighet. Dessa effekter uppstar pa kort sikt och ar mer synliga an
klimateffekterna och skapar darmed forutséattningar for att lattare motivera och
marknadsféra omstallningen.

En omfattande genomgang av omstallning for minskad biltrafik i stader visar att
trafikproblem som resultat av atgarderna ofta ar mycket mindre allvarliga an vad
som forutspatts. Det verkar som att det efter en inledande anpassningsperiod for-
svinner en del trafik som tidigare patraffades i systemet. Som resultat av detta
blir stadsmiljon mer levande och mer tillgéanglig utan bil.

Styrmedelspaketen behover utformas ratt fran borjan for att fa synergier och
skapa acceptans samtidigt som de ér tillrackliga for att nd malen. Kontroverser
behtver motas med fakta som ar lattillgangliga. Man behdver vara 6ppen med
att det sannolikt kommer finnas initiala problem. Kontroversiella delar bor im-
plementeras i etapper samtidigt som atgarder och styrmedel satts in for att und-
vika potentiella negativa biverkningar och de positiva nyttorna forstarks.

Ett koncept for transport och samhaéllsplanering i samver-
kan

For att fa till en transport- och samhéllsplanering i samverkan for ett hallbart och
transporteffektivt samhalle foreslar vi en arena for en kontinuerlig gemensam
planering. Pa denna verkar de olika akt6rerna stat, region, kommun, samt in-
tressenter sasom naringsliv och ideell sektor for att gemensamma mal nas. Sam-
verkansprocessen, arenan, beskrivs oversiktligt i figur S-1. Processen bestar av
flera steg som genomfors i en foljd men dar det ocksa kravs viss iterering mellan
stegen vilket indikeras med pilarna.
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Figur S-1 Process for kontinuerlig gemensam planering mot 6vergripande mal pd arenan.

Innan samverkansprocessen inleds pa arenan traffas en éverenskommelse mel-
lan parterna om att inleda processen. En viktig utgangspunkt som ingar i dver-
enskommelsen och som forenar gruppen ar den gemensamma malsattningen om
det transporteffektiva samhéllet konkretiserat med ett mal sdsom ett nollvéaxtmal
for biltrafiken.

Nar arenan och 6verenskommelsen &r pa plats paborjas processen med forsta
steget, att erkdnna komplexiteten. Steget innehaller datainsamling och pro-
blembeskrivning men framfér allt handlar detta steg om att medvetandegdrande
kring systemets komplexitet. En viktig del &r hér att bjuda in och involvera fler
aktorer och intressenter som kan bidra till en 6kad helhetsbild och skapa malsy-
nergier.

Nésta steg ar att beskriva komplexiteten dér aktérerna i samplanerings-gruppen
utarbetar en gemensam forstaelse av komplexiteten. For att gora det kravs en
forstaelse for nuldget och de problem, utmaningar och méjligheter som proces-
sen ska hantera. Viktig del hér ar att skapa en forstaelse 6ver systemet.

Dérefter tdmjs och ramas komplexiteten in vilket innebar konkretisering av
mal och indikatorer samt skapa forstaelse for (tamja) forutsattningar och



utveckling som ligger utanfor de deltagande aktdrernas kontroll. Utforskande
scenarier anvands som redskap.

I hantering — utveckling av styrmedel anvénds backcasting for att identifiera
styrmedel som behover inforas for att styra mot det gemensamma nollvéxt- eller
minusvéaxtmalet for biltrafiken. Avstamp sker i den helhetsformulering av pro-
blembilden som det &ndrade synsattet medfort.

Hantering planera utifran det hallbara innebar att dven innan styrmedlen
kommit pa plats eller ens &r kanda beh6ver planeringen och utvecklingen av in-
frastruktur och bebyggelse utga fran malbilden om det framtida hallbara och
transporteffektiva samhéllet med mindre biltrafik.

Med utgangspunkt fran de gemensamt identifierade styrmedels- och atgardspa-
keten som behovs for att na det gemensamma malet tecknas en 6verenskom-
melse om implementering. Denna inkluderar dven t.ex. hur medel ska sokas for
genomfdrandet och principer for utvardering av atgarder och styrmedel. Viktigt
ar att det finns tillit mellan aktorerna att ataganden uppfylls &ven om personerna
som deltagit i utformningen byts ut.

Det sista steget handlar om uppféljning och aterkoppling av utvecklingen till
huvudorganisationerna. Leder styrmedel och atgarder mot det gemensamma
malet? Om det inte ser ut att nas vilka styrmedel och atgarder behover justeras?
Behovs nya styrmedel? Dessa behover da laggas in i en uppdaterad 6verenskom-
melse.

Fortsatt forskning

Ett mal med denna forstudie &r att det ska leda fram till att formulera en huvud-
studie. Med utgangspunkt fran forstudien foreslas huvudstudien utveckla meto-
der och processer for en malstyrd planering i samverkan mellan Regering, Tra-
fikverket, kommuner och regioner for att uppna tillganglighet i ett hallbart och
transporteffektivt samhélle for individer och foretag, samt bidra till andra glo-
bala hallbarhetsmal. Den undersoker narmare:

1. Vilken styrning som kravs av olika planeringsaktorer for att gemensamt
styra utifran en hallbar tillganglighetsstrategi.

2. Vilka metoder som kravs for att skapa malsynergier.

3. Vilka planerings- och forankringsprocesser som skapar forutsattningar
for att formulera gemensamma mal och styrmedelspaket.

Aven om det idag finns processer, styrmedel och metoder i Sverige som borde

ha en god potential for att genom samverkansplanering styra mot transporteffek-
tivitet sa far dessa inte genomslag. | huvudstudien studeras lyckade exempel
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internationellt dar styrmedelspaket har fatt genomslag och undersoker hur dessa
skulle kunna anpassas anvandas i Sverige.

Genomforande av huvudstudien kan utveckla styrning, styrmedel och gemen-
samma planeringsprocesser som ger planeringsaktorer, andra myndigheter samt
regering/riksdag formaga att utforma mal och medel for att tillsammans utveckla
framtidens hallbara transportsystem. Projektet kan pa sa satt ge vardefullt stod
till Trafikverkets uppdrag som samhallsutvecklare, vad galler transporteffektivi-
tet och hallbar stadsutveckling. Det ger dven Trafikverket beredskap for de for-
slag som lagts fram av Klimatrattsutredningen som kopplar till transporteffektivt
samhalle.
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Executive summary

The report describes the results of a feasibility study conducted by IVL Swedish
Environmental Research Institute and Trivector Traffic AB, with funding from
the Swedish Transport Administration (TRV 2020/119125). The purpose of the
feasibility study was to identify necessary components for the early planning
stage of agreeing on goals, methods and measures for transport and community
planning in collaboration between different planning actors to achieve transport
efficiency and various sustainability goals such as health, socially sustainable
local communities and climate goals (SDGs 3, 11 and 13). By early stage is
meant before concrete instruments, measures and infrastructures are dis-
cussed and designed. We have analyzed scientific literature and gray literature
in two areas:

1. Transport efficiency policy package with synergies for different sus-
tainability goals.
2. Processes and arenas to reach a consensus on the design of common

goals, instruments, measures and methods to achieve transport efficiency
and various sustainability goals.

Current planning creates goal conflicts and recoil effects

Infrastructure and society planning is often based on a continued increase in car
traffic. For example, the ’latest national focus infrastructure planning is based
on a future where the transport sector’s climate goals are achieved mainly
through electrification of the transport sector and a transition to renewable en-
ergy at the same time as road traffic continues to increase. This is an assessment
of the development with decided and announced policy instruments. Reaching
the climate goal in this way is a common strategy: climate emissions should be
decoupled from increased traffic as a result of economic growth and urbaniza-
tion. While such strategies could make it possible to reach climate goals in a
timely manner, they lead to recurring goal conflicts with other sustainability
goals (e.g. in terms of deforestation, extraction of critical metals, biodiversity,
congestion, noise, active mobility, social barrier effects, everyone’s right to ac-
cessibility, social inequalities, and equality) and rebound effects such as in-
duced traffic, urban sprawl and erosion of shared and active transport.

Steering towards transport efficiency is required

In order to reduce goal conflicts and recoil effects, five expert authorities
point out a focus on increased transport efficiency, together with a transition
to biofuels and electrification, as a key strategy for achieving the transport sec-
tor’s climate goals and achieving socially sustainable local communities (the 11
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sustainability goal in the UN Agenda 2030). A transport-efficient society is in
this report "a society where traffic work with energy-intensive modes of
transport such as passenger cars, trucks and planes are reduced”. The Swedish
Transport Administration also has a government assignment as a community de-
veloper in collaboration with other planning actors. To support the development
of this goal, there is a regulation on support for promoting sustainable urban
environments. Moreover, in April 2022, the Climate Law Inquiry submitted its
final report, part of which is about changed governance for a more transport-
efficient society. Several of the proposals are directly linked to a more goal-ori-
ented planning of transport planning for increased transport efficiency. Many
municipalities and regions also have goals to develop society and transport in-
frastructure in the direction of a more transport-efficient society. There are there-
fore good reasons to develop proposals for policy packages for transport effi-
ciency as well as processes and arenas to reach a consensus regarding the design
of common goals, policy instruments, measures and methods to achieve
transport efficiency and various sustainability goals.

Shortcomings and potential in transport efficiency man-
agement and planning

A survey of the need for measures and instruments for increased accessibility in
cities shows that it would be possible to reduce car traffic to the extent described
in the Swedish Transport Administration's former climate scenario?, but a sig-
nificant part of the potential consisted of issues that the municipality has no or
limited control over, such as taxes and the development of public transport and
carpools.

Individual planning actors cannot, on their own, solve tomorrow's complex
challenges in society. This applies to municipalities as well as regional planners
and the Swedish Transport Administration. Several actors need to act together
based on a common view and goal picture for what is to be achieved and why,
as well as how each actor can contribute to holistic solutions that reduce goal
conflicts, where different measures complement each other and their design fa-
cilitates acceptance and feasibility.

We have identified five different shortcomings within current methods, gov-
ernance and planning processes to steer towards a transport-efficient society: a)
lack of strategies, knowledge and models for planning; (b) a limited impact of
individual transport efficiency instruments: (c) a lack of governance by and
within different planning actors; (d) a lack of management by objectives towards
transport efficiency, and; (e) shortcomings in joint planning methods.

2 The climate scenario referred to here had a reduction in car traffic by 20 percent between 2010 and 2030.
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The starting points for the national infrastructure planning are based on decided
and announced policies where the climate target for the transport sector is mainly
reached through electrification and an increased share of biofuels. This is what
is usually referred to as a decoupling strategy, that is to say that traffic can con-
tinue to increase while the climate goal is reached. This is in contrast to the cli-
mate policy action plan and the Swedish Climate Policy Council's assessment
that Sweden needs to become a more transport-efficient society in order for the
climate goal to be achieved in a sustainable way. Current planning basis can
therefore be seen as deficient and risk leading to the choice and dimensioning
of measures that do not fit well into a sustainable future and transport-efficient
society.

Furthermore, there are different views on how reduced traffic work can be
achieved. One view is that reduction can primarily be achieved through in-
creased taxes on fuel. Another view is that the reduction can also be done through
improved alternatives to the car. The question is whether these differences in
approach are more due to whether you consider individual instruments and
measures or whether you put them together in combined policy packages. The
research shows a limited effect from individual instruments for transport
efficiency. On the other hand, a combined package of policy instruments to
achieve the transport-efficient society can lead to a significant reduction in car
traffic.

The fact that there is currently a lack of governance by and within various
planning actors is another central factor for steering towards a transport-effi-
cient society. Mandate and governance are central to understanding how traffic
policy measures are designed and which actors act. Municipalities could use ex-
isting mandates more and the state could intervene more and provide increased
mandates to municipalities. However, research shows that knowledge is limited
in terms of methods for changing planning methodology in relevant organiza-
tions and on achieving consensus on goals and effects of different measures.
There is also a lack of knowledge regarding how community and transport in-
frastructure planning and associated tools and instruments can be concretely im-
plemented in the borderland between the mandate that the Swedish Transport
Administration, municipalities and regions have.

Management by objectives towards transport efficiency is lacking today.
Although the need for a more transport-efficient society has been highlighted for
a long time for a sustainable transformation of the transport system, there are
different perceptions of what a transport-efficient society means. It creates am-
biguity and a lack of cooperation towards a common goal. An opportunity that
several studies have stated that Sweden would need an equivalent to the Norwe-
gian zero traffic growth target, in order to have a clearer steering of planning
towards a more transport-efficient society with less car traffic. In current traffic
and transport planning there is a lack of experience of working towards common
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goals. Management by objectives requires common trust and a sufficient level
of detail.

The shortcomings in management by objectives are linked to the shortcomings
in methods of joint planning. Joint planning today takes place too little, too
unequally (where one party is usually stronger than the others) and planning ac-
tors are often not synced with each other. Different planning systems, such as
the Planning and Building Act, the Road Act and the Railway Act, have different
time horizons. In addition, today in Sweden there are various more or less infor-
mal processes and arenas and negotiation planning that try to maneuver to adapt
linear processes and complement siloed planning processes, resources and man-
dates or directives.

However, there are several possibilities to overcome the shortcomings and needs
identified. For example, there are several important processes, instruments and
measures in the Swedish planning context that have a good potential for steering
towards transport efficiency through collaborative planning, but which do not
have the impact and scale required for a transformative change of the transport
system, such as action selection studies (ACC), regional spatial planning, decla-
ration of intent and broad agreements, the four-step principle, traffic strategies,
parking standards, negotiation planning and urban environment agreements.

For example, the ACC methodology could be used more with deeper integra-
tion into other planning processes (municipal overview plans, urban environ-
ment agreements, etc.), a greater impact on the four-step principle, that the state
co-finances measures across the scale, that ACCs includes strategic environmen-
tal assessments, and that shortcomings regarding the consideration goals are
taken as a starting point (or are more clearly integrated) in more action selection
measures.

Negotiation planning as a method has both strengths and weaknesses. A
strength of the method is that it is quick to reach a decision. But one weakness
is that it can, for example, reduce democratic transparency and impair the basis
for decision-making. Another advantage is that negotiations can obtain permits
for large projects, but at the same time risks crowding out other projects and
reinforcing the imbalance in the national allocation of funds for regional and
local infrastructure measures. A third strength is that during the actual negotia-
tion, municipalities and regions meet the state together through the negotiator.
But after that, the municipalities and regions feel that the state's role in imple-
mentation is unclear.

Management by objectives has several pitfalls but also opportunities: One

possible way to manage the risk of too many goals in management by objectives
is to let the actors jointly start from an overall common vision, and one or a few
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common goals that are not too detailed. Broad participation in the development
of the goals is also important. Goals linked to a transport-efficient society prob-
ably require the participation of municipalities, regions, the state, business and
the non-profit sector.

Collaborative planning in the form of continuous joint planning then be-
comes central where some developed common overall goals can be concretized
at a more local level. Furthermore, methods and policy packages need to be de-
veloped to achieve the goals, where it becomes particularly important to promote
the level of innovation in order to avoid low innovation incentives. What is
needed is continuous joint planning that moves in the borderland between the
strategic and the specific; the formal (such as master plans, detailed plans, traffic
strategies, action selection studies) and the informal (including negotiation plan-
ning and agreements).

Governance and policy packages for sustainable accessi-
bility

We propose a framework for a transformative transition towards a transport-ef-
ficient society with synergies on climate emissions and other environmental
goals such as biodiversity, noise and air pollution. The transition should aim at
sustainable accessibility in a transport-efficient society where accessibility is
created through mobility, proximity and digital connectivity. An understand-
ing of accessibility, transport, land use and sustainability is most appropriately

described through a system perspective that are formulated in collaboration be-
tween planning actors and anchored with stakeholders.

Sustainable accessibility is best created through policy packages where both ur-
ban planning, infrastructure planning and other instruments and measures work
together: reconstruction of streets, increased parking fees and private parking,
speed reductions, environmental zones and compensation mechanisms such as
bicycle lanes and improved public transport. The policy packages also enable
synergies for other sustainability goals such as noise, congestion, air pollution
and ecological pathways.

For the development of infrastructure, there will be a great need for increased
investments in public transport, walking, cycling and coordinated goods
transport in and around cities. Forty percent of emissions from passenger
transport are generated within urban areas, which means that efforts for cities
and their commuting regions are of great importance to achieve the climate
goals.

One way to achieve this could be an increased investment in urban environ-
ment agreements for the 30 largest cities supplemented by state co-financing
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in the rest of the country. Measures will also be needed on the state road network
for public transport, walking and cycling. The development of sustainable cities
and the financing of public transport are not part of the Swedish Transport Ad-
ministration's mission. In order to develop a sustainable society with signifi-
cantly reduced emissions of greenhouse gases from traffic, it is important that
actors who have control over these parts also contribute to the development.

To achieve a system transformation, it is required that: a) transport efficiency
Is a stated goal and direction towards this; b) new decision support models for
calculating, designing and evaluating policy packages that steer towards several
sustainability goals; c) arenas, planning processes and goal formulation in col-
laboration between actors at different levels; d) using backcasting towards ac-
cessibility and sustainability goals; e) the design and anchoring of goals and pol-
icy packages with business and the non-profit sector; f) changed governance by
and within the Swedish Transport Administration and by other planning actors.

Processes, arenas and methods for joint planning

Previous research highlights the need for the continuous collaboration that can
take place in a co-planning group, preferably at regional level, where the Swe-
dish Transport Administration, municipalities, regions and other actors partici-
pate. Such a group should include participants who have both expertise and a
mandate to take decisions. Other stakeholders such as business and civil society
also need to be involved in the design and anchoring of policy packages.

In national infrastructure planning, it is unusual to start from the goal of a more
transport-efficient society. Norway is an example of an exception to this where
a common goal in the form of a zero growth target is used for both national
infrastructure planning and in the urban agreements that include all three levels
of state, region and municipality in the larger urban areas of the country. Scot-
land, too, has similar targets for car traffic. Research points to the importance of
translating overall goals such as the climate goal into more concrete graspable
goals and measures to avoid symbolic politics. Evaluation of the Norwegian ur-
ban agreements and zero-growth traffic targets shows that they lead to collabo-
ration between the various actors and concrete measures locally. The Finnish
MBT agreements (land use, housing and transport) also stand out as a successful
example of the creation of a joint planning arena. Collaborating on a common
goal as in the Norwegian urban agreements also creates a vertical integration
where the different levels strive in the same direction.

A first step in collaboration is to create a common picture of the problem. The
challenge is to understand what the system and its boundaries to other systems
is, which parts are interdependent, and how they interact. In order to achieve the
climate goal in a sustainable way that contributes to an environmentally and so-
cially sustainable society, a system transition is required — it is not enough with
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technical measures alone. However, it is clear in many strategies both nationally
and internationally that this problem view is lacking as the focus is more on
streamlining the current system (incremental change) than on switching to a
completely new system with a more transport-efficient society.

Once a common picture of the problem has been created, the cooperating parties
need to get a common picture of the goal. The system transition that needs to
take place to achieve a sustainable transition, considering all three sustainability
dimensions, indicates that accessibility needs to be solved to a greater extent in
a way other than increased mobility, especially by car. Today, there is no com-
mon goal for traffic in Sweden such as the Norwegian zero growth target for car
traffic. In the absence of this, it may be appropriate to try to agree on a common
objective on the basis of the traffic targets available at local and regional level.

In a change in the system new common methods are needed for planning and
designing packages of measures and instruments. Although the actors in the pro-
cess have relatively good knowledge of the current situation, there are uncertain-
ties about future developments and this applies above all to things that the actors
cannot influence or have control over. For planning society and infrastructure,
scenarios on future passenger and freight transport are therefore needed. Here
can be distinguished between three different types of scenarios 1) forecasting, 2)
exploratory or exploratory scenarios and 3) normative or “backcasting”.

Forecasts are what has so far been used most in national and regional infrastruc-
ture planning both in Sweden and internationally. The risk of using forecasts is
that they are interpreted as a truth and that there is a risk that infrastructure
planned based on forecasts of increased car traffic will fit poorly into a future
transport-efficient and sustainable society. At the same time, forecasts can be
useful to show how the development can be with today's decided and announced
policy instruments and measures. In this way, they can demonstrate the need for
additional measures and policy instruments to achieve, for example, a more
transport-efficient society.

Exploratory scenarios can contribute to a greater understanding of evolving
uncertainties and provide a basis for flexible strategies to meet different chal-
lenges.

Backcasting is based on the goals that you want to achieve and examines what
measures and instruments are required to achieve it. To bring about a change of
direction towards climate goals and a sustainable future, backcasting is a more
appropriate method than traditional forecasts (predictive scenarios). Backcasting
Is based on the participation of relevant actors who can provide good input in
understanding the needs of different measures and instruments and their effects.
Backcasting itself also creates greater participation. Backcasting and traditional
forecasts complement each other where the latter are needed to show what is
happening with current trends and thus point to the need for backcasting.
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Policy packages of measures and instruments to achieve the goals need to be
both transformative and disruptive, i.e. lead to extensive reductions in emissions
while being implementable based on technical, legal and practical circumstances
including acceptance in society. In order to achieve fast changes to a more
transport efficient society a combination of instruments that push away car traf-
fic (push) with measures and instruments that facilitate the use of the alternatives
(pull) is needed. Such a combination both increases acceptance of the transition
and contributes to make it more socially sustainable.

The system transition means that integrated land use and transport solutions
and a collaboration between different planning authorities such as the state, re-
gion and municipality are required based on a common view and goals of what
should be achieved and why, and how each actor can contribute to comprehen-
sive solutions. Studies of cities in Europe show that it is possible to reduce car
dependency even in affluent communities with high car ownership and high ex-
pectations of travel quality.

The policy packages need to be designed to provide greater acceptance. A
major obstacle in the transition to achieving climate goals and making the
transport sector more environmentally sustainable is the political feasibility of
the policy instruments needed. The transition to reach the climate target for the
transport sector has positive side effects such as reduced emissions of nitrogen
oxides, particles, reduced noise, increased green space, improved biodiversity
and attractive cities. This applies in particular to policies and measures that re-
duce traffic and contribute to alternative accessibility. These effects occur in the
short term and are more visible than the climate effects and thus create the con-
ditions for easier motivation and to promote the transition.

A comprehensive review of the transition for reduced car traffic in cities shows
that traffic problems as a result of the measures are often much less serious than
predicted. It seems that after an initial adjustment period, some traffic that was
previously encountered in the system disappears. As a result, the urban environ-
ment becomes more vibrant and more accessible without a car.

The policy packages need to be designed correct from the start in order to gain
synergies and create acceptance while at the same time being sufficient to
achieve the goals. Controversies need to be met with facts that are easily ac-
cessible. You need to be open about the fact that there are likely to be initial
problems. Controversial parts should be implemented in stages at the same time
as measures and instruments are put in place to avoid potential negative side
effects and the positive benefits are strengthened.
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A concept for transport and community planning in col-
laboration

In order to achieve transport and community planning in collaboration for a sus-
tainable and transport-efficient society, we propose an arena for continuous
joint planning. On this, the various planning actors state, region, municipality,
as well as stakeholders such as business and non-profit sector work to achieve
common goals. The collaboration process, the arena, is described at a general
level in the figure below. The process consists of several steps that are carried
out in a sequence but where some iteration is also required between the steps as
indicated by the arrows.

Creating the areena

wjnt on process

Starting point —
recognizing the complexity

o N\

feedback to main Understanding —
organizations describe the complexity
THE
AREENA
Taming —

Implementation .
frame the complexity

/

Management —
development of policy

Agreement on
implementation

Management —

planning for sustainability nstruments
'_.__________

Figure S-1 Process of continuous joint planning towards overall goals in the arena.

Before the collaboration process begins at the arena, an agreement is reached
between the planning parties to start the process. An important starting point
included in the agreement that unites the group is the common goal of a
transport-efficient society concretized with a goal such as a zero growth goal for
car traffic.

Once the arena and the agreement are in place, the process begins with the first
step, recognizing the complexity. The step contains data collection and problem
description, but above all this step is about raising awareness of the complexity
of the system. An important part here is to invite and involve more actors and

20



stakeholders who can contribute to an increased overall picture and create goal
synergies.

The next step is to describe the complexity where the actors in the co-planning
group develop a common understanding of the complexity. To do this, an under-
standing of the current situation and the problems, challenges and opportunities
that the process must deal with is required. The important part here is to create
an understanding of the system.

Then the complexity is tamed and framed, which means concretizing goals
and indicators and creating an understanding of (taming) conditions and devel-
opment that are beyond the control of the participating actors. Exploratory sce-
narios are used as tools.

In management - development of policy instruments, backcasting is used to
identify policy measures that need to be introduced to steer towards the common
zero or minus growth target for car traffic. The starting point is the overall for-
mulation of the problem picture that the changed approach has entailed.

Managing planning for sustainability means that even before measures and
policy instruments are in place or even known, the planning and development of
infrastructure and land uses needs to be based on the target image of the future
sustainable and transport efficient society with less car traffic.

Based on the jointly identified policy instruments and packages of measures
needed to achieve the common goal, an agreement on implementation is signed.
This also includes, for example, how funds should be applied for implementation
and principles for evaluating measures and instruments. It is important that there
Is trust between the actors that commitments are fulfilled even if the people who
participated in the design are replaced.

The last step involves follow-up and feedback of developments to the main
organizations. Do policies and measures lead towards the common goal? If they
don’t, what instruments and measures need to be adjusted? Are new instruments
needed? These then need to be put into an updated agreement.

Continued research

One goal of this pre-study is that it should lead to formulating a main study.
Based on the pre-study, the main study is proposed to develop methods and pro-
cesses for goal-directed planning in collaboration between the Government, the
Swedish Transport Administration, municipalities and regions to achieve acces-
sibility in a sustainable and transport efficient society for individuals and
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companies, as well as contribute to other global sustainability goals. It investi-
gates more closely:

1. What governance is required by various planning actors to jointly
govern based on a sustainable accessibility strategy

2. Which methods are required to create goal synergies

3. Which planning and anchoring processes create the conditions for

formulating joint goals and policy packages

Although today there are processes, control instruments and methods in Sweden
that should have a good potential for steering towards transport efficiency
through collaborative planning, these do not have satisfying impact. In the main
study, successful examples are studied internationally where policy packages
have had an impact and examine how these could be adapted and used in Swe-
den.

Implementation of the main study can develop governance, instruments and joint
planning processes that give planning actors, other authorities and the govern-
ment/parliament the ability to design goals and means to jointly develop the sus-
tainable transport system of the future. In this way, the project can provide val-
uable support to the Swedish Transport Administration's mission as a commu-
nity developer, in terms of transport efficiency and sustainable urban develop-
ment. It also provides the Swedish Transport Administration with readiness for
the proposals put forward by the Climate Law Inquiry which link to a transport-
efficient society.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund: mer kunskap om metoder for transport-
effektivitet beh6vs

Pa regeringens hemsida beskrivs malen for transportsystemet sa har:

Transportsystemet ska utvecklas mot det 6vergripande transportpolitiska
malet. Funktions- och hansynsmalen ar jambordiga. For att det 6vergri-
pande transportpolitiska malet ska kunna nas behover funktionsmalet i hu-
vudsak utvecklas inom ramen for hansynsmalet.

Funktionsmalet handlar om transporter av gods och personer medan hansyns-
malet innebar att transportsystemets utformning, funktion och anvandning
ska anpassas till att ingen ska dddas eller skadas allvarligt, bidra till att det
overgripande generationsmalet for miljé och miljokvalitetsmalen nas samt bi-
dra till 6kad halsa.

| den senaste inriktningsplaneringen (2022-2037) utgar Trafikverket fran en
framtid dar transportsektorns klimatmal i huvudsak nas genom elektrifiering
och en dvergang till fornybar energi samtidigt som bil- och lastbilstrafiken
fortsatter att 6ka (Trafikverket 2020e). Det &r en beddmning av utvecklingen
med beslutade och aviserade styrmedel fran politiken vid denna tidpunkt.

Men dven om klimatmalen nas i tid med denna strategi kommer det att ske pa
bekostnad av andra hallbarhetsmal (IPCC, 2022 samt Norman och Johansson,
2021), forsvara kostnadseffektiva losningar och allméanhetens acceptans for
effektiva atgarder (ITF 2021b, Adell m.fl. 2017, OECD, 2021).

For att minska dessa risker pekar slutrapporten fran fem expertmyndigheter
inom samordningsuppdraget for omstallning av transportsektorn till fossilfri-
het ut 6kad transporteffektivitet, tillsammans med en 6vergang till biodriv-
medel och elektrifiering, som en nyckelstrategi for att dels uppna transport-
sektorns klimatmal avseende 70-procents minskade utslapp 2010-2030 och
nollutslapp till 2045, dels uppna socialt hallbara lokalsamhallen. Ett transpor-
teffektivt samhdlle dr ”ett samhalle dar trafikarbetet med energiintensiva tra-
fikslag som personbil, lastbil och flyg minskar” (Energimyndigheten 2020a,
s. 9). Liknande definition av transporteffektivt samhalle aterfinns dven i Re-
geringens klimathandlingsplan (Proposition 2019/20: 65), hos Klimatpolitiska
radet (2022) och Klimatrattsutredningen (SOU, 2022). Nar vi i denna rapport
skriver transporteffektivt samhalle ar det ocksa detta som menas.



Socialt hallbara lokalsamhallen &r det 11e hallbarhetsmalet i FN:s Agenda
2030: ’Stader och bosittningar ska vara inkluderande, sdkra, motstdndskraf-
tiga och hallbara. Hallbar stadsutveckling omfattar hallbart byggande och
hallbar planering inklusive bostader, offentliga platser sasom parker och torg,
transporter, atervinning och sakrare kemikaliehantering som i sin tur kréaver
bl.a. institutionell kapacitet, och ny teknik.”. FOr att stodja utvecklingen av
hallbara lokalsamhallen finns dven en forordning (2015:579) om stod for att
framja hallbara stadsmiljoer. Trafikverket har ett regeringsuppdrag som orga-
niserats inom ramen fér Arenan for transporteffektiv stadsmiljo (se faktaruta
nedan).

Hallbar stadsutveckling
Svenska stdder och samhéllen behdver utvecklas till att bli gréna, halso-
samma, inkluderande och klimatsmarta for att vi ska na vara klimatmal.

Det handlar om att utveckla stader som &r inkluderande och med tillgangliga
stadsmiljoer som erbjuder alla mé&nniskor en attraktiv och gron livsmiljo. Néar-
het gor att det ar enkelt att leva sitt vardagsliv och ta sig fram med hallbara
transporter som gang och cykel. Helhetssyn i planeringen tillsammans med
smarta losningar bidrar till stdder dar manniskor kan leva klimatsmart, halso-
samt och tryggt.

Kunskapsomradet fokuserar pa fortatning, centralitet, funktionsblandning,
kollektivtrafiknara lokalisering, satsningar pa gang- och cykel, utvecklad kol-
lektivtrafik och minskad bilanvandning.

Klimatrattsutredningen (SOU 2022) foreslar vidare insatser for att under-
stddja en utveckling mot transporteffektivitet i form av starkare styrning mot
transporteffektivitet, att fyrstegsprincipen far starkare stallning i inriktnings-
planeringen och i kommunernas planeringsprocesser, omprévning av klimat-
nyttan av planerade infrastrukturobjekt, 6kad anvandning av scenariobase-
rade metoder, att se 6ver analysmetoder och kalkylvérden i den samhéllseko-
nomiska analysen, att infora krav pa transportvillkor i miljobalken, att ut-
veckla stadsmiljoavtalen som planeringsinstrument och forandringar av lans-
styrelsens roll i fysisk planering.

Trafikverkets fordjupade FOI-plan efterfragar kunskaper, modeller, arbetssatt
och verktyg som stod for Trafikverkets arbete med att omvandla transportsy-
stemet mot 6kad hallbarhet och effektivitet samt mojliggcra for en gron, saker
och trygg tillganglighet inkluderande ett jamlikhetsperspektiv. Det behtvs
studier av vilka styrmedel som kan framja detta och vilka effektsamband styr-
medlen har med hjélp av backcastingmetodik. Den fordjupade FOI-planen
efterfragar utvecklade kunskaper om samhalls- och trafikplaneringens poten-
tialer vad galler att minska utslapp, halter, forhindra spridning och manni-
skors exponering for luftfororeningar for att moéjliggora en utveckling i rikt-
ning mot tillganglighet inom hallbarhetens ramar. Det behdvs forskningsin-
satser fOr att identifiera styrmedel som passar val ihop med varandra och ger




positiva effekter pa fler mal och nyttor samtidigt (co-benefits), det vill sdga
malsynergier.

Den fordjupade FOI-planen efterfragar kunskap om forutsattningar och for-
slag till principer och metoder for hur vi ska réra oss mot en transportplane-
ring som battre hanterar komplexa planeringskontexter med fler inblandade
aktorer pa olika nivaer och styrning mot gemensamma synergier, nyttor och
effekter. Det behdvs l6sningar som skapar varde for alla de som deltar, for
flera politikomraden samtidigt sasom arbetsmarknad, jamlikhet, trafikséker-
het och en attraktiv stadsmiljo. Det behdvs aven en plattform for dialog om
olika fragestallningar, gemensamma mal, l6sningar och ataganden. Den for-
djupade FOI-planer efterfragar dven en utvecklad forstaelse for hur formella
strukturer, sdsom finansiering, lagstiftning, planeringssystem och organisat-
ion underlattar eller forsvarar samverkan.

En Okad transporteffektivitet genom en implementering av trafikminskande
atgarder och byte av fardmedel skulle kunna ersatta andra maluppfyllande
atgarder, sasom 6kad import av biodrivmedel (Merkel 2020). Det finns darfor
ett stort och relevant behov av att konkretisera hur sadana atgarder kan plan-
eras, utformas och implementeras och vilken effekt pa biltrafiken som rimli-
gen kan uppsta.

En kartlaggning av behov av atgérder och styrmedel for ckad tillganglighet i
stader (Adell m.fl. 2017) visar att det vore mojligt att minska biltrafiken i den
omfattning som beskrivs i Trafikverkets klimatscenario (2016a:43), men en
vasentlig del av potentialen utgjordes av sddant som kommunen har ingen
eller begransad radighet dver, sasom utvecklingen av kollektivtrafik och bil-
pooler.

Enskilda aktorer kan inte pa egen hand l6sa morgondagens komplexa utma-
ningar i samhallet. Flera aktorer behover agera tillsammans utifran en gemen-
sam syn och malbild for vad som ska uppnas och varfor, samt hur varje aktor
kan bidra till I6sningar som tillsammans minskar malkonflikter, dar olika at-
garder kompletterar varandra och deras utformning underlattar acceptans och
genomforbarhet.

En Okad transporteffektivitet staller krav pa metoder och atgarder som styr
mot klimatmal som en uttalad malsattning, samt pa planeringsprocesser och
arenor som mojliggor samverkan mellan statliga, regionala och lokala plane-
ringsaktdrer samt andra intressenter sasom naringsliv (t. ex. arbetsgivare, bo-
stadsbolag, detaljhandel) och den idéburna sektorn (sdsom idrottsféreningar,
Hyresgéastforeningen, fackforeningar och bostadsrattsrattsforeningar). Det
behdvs kunskap om lampliga arenor och processer for att na samsyn kring
mal, atgarder och metoder i de tidiga ostrukturerade skedena, fore de formella
planeringsprocesserna. Det beh6vs ocksa kunskap om hur andra intressenter
involveras i malformulering och utformning av atgarder.



1.2 Syfte och resultat

Forstudiens syfte var att identifiera nédvandiga komponenter for det tidiga
planeringsskedet med att komma G6verens om mal, metoder och atgérder for
transport- och samhéllsplanering i samverkan mellan olika aktorer for att na
transporteffektivitet och andra hallbarhetsmal sasom socialt hallbara lokal-
samhallen. Med tidigt skede menas innan konkreta styrmedel och infrastruk-
turer diskuteras och utformas.

Var utgangspunkt var att nddvandiga komponenter kan aterfinnas inom litte-
raturen for tva forskningsfalt:

1) Styrmedelspaket for transporteffektivitet med synergieffekter for
olika hallbarhetsmal for att minska de malkonflikter och brister som
nuvarande klimatstrategi, modeller och processer k&nnetecknas av.

2) Processer och arenor for att na samsyn kring utformning av gemen-
samma malbilder, styrmedel, atgarder och metoder for att na transpor-
teffektivitet och olika hallbarhetsmal, for att Gverkomma aterkom-
mande konflikter om malséttningar, metoder sam skillnader i uppdrag
och mandat

Forstudien bidrar till en utvecklad kunskap om processer for att arbeta med
malstyrning och transporteffektivitet for det tidiga skedet i planeringsproces-
sen men ocksa for senare delar da styrmedel och andra atgarder ska utformas,
forankras och implementeras.

Resultatet bidrar till att starka Trafikverkets metoder for samverkan med
kommuner och regioner men dven andra externa intressenter sasom naringsliv
och den idéburna sektorn.

Forstudien forvantades ocksa leda till 6kade kunskaper och insikter om hur
en huvudstudie kan utformas for att knyta an till och komplettera tidigare och
pagaende arbete om styrmedelspaketering, processer och arenor. Férstudien
forvantades leda till en struktur for en huvudstudie som ar forankrad hos be-
rorda aktOrer som kan téankas delta. Huvudstudien forvantas generera kunskap
om hur samlade styrmedelspaket och samverkansplanering skulle kunna in-
tegreras i Trafikverkets planeringsprocesser framgent.

1.3 Metod och data

Projektet, genomfdrdes med hjélp av litteraturstudier och en workshop. Lit-
teraturen identifierades med hjalp av forskningsfragor som projektgruppen
formulerade i ans6kningsprocessen. Analysen identifierar kunskapsléget och
relevans for svenska forhallanden samt behov av utvecklade metoder, proces-
ser och atgarder for svenska intressenter.



13.1

Styrmedelspaket for transporteffektivitet med synergief-
fekter for andra hallbarhetsmal

Foljande forskningsfragor har legat till grund for litteratursokningen och ana-

lysen:
1)
2)

3)
4)

5)
6)

7)

1.3.2

Vad &r vérdet av att utforma styrmedelspaket, vad vet vi om dess ef-
fekter?

Vilken nytta kan de ge i relation till malstyrning for transporteffekti-
vitet?

Vilka aktorer bor involveras? Vad kan olika aktorer bidra med?

Hur kan allianser skapas mellan olika aktorer som tillsammans behovs
for att astadkomma styrmedelspaketen?

Hur skapas forstaelse hos olika aktorer for malstyrning mot ett trans-
porteffektivt samhalle?

Vilka utmaningar finns for att utforma, forankra och implementera
styrmedelspaketen och hur kan de hanteras?

Hur bidrar paketen till att minska malkonflikter och skapa synergier
mellan olika mal och hur relaterar atgarderna till mandat och styrning?

Processer, arenor och metoder for utformning av gemen-
samma malbilder

Foljande forskningsfragor har legat till grund for litteratursokningen och ana-

lysen:
1)
2)

3)
4)

5)

6)

1.3.3

Vilka krav stéller malstyrning for transporteffektivitet pa samverkans-
planering?

Vilka processer, arenor och metoder behdvs for att utforma och uppna
gemensamma malbilder?

Hur kan gemensam nytta askadliggoras?

Hur kan samverkan bidra till att satta nyttan i fokus for gemensamma
ataganden och for enskilda aktorers bidrag?

Hur kan olika mandat laggas samman for att skapa malsynergier for
olika hallbarhetsmal?

Hur skapas forstaelse for varandras perspektiv, mandat, verktyg, pro-
gnoser, mal och mojliga bidrag till en hallbar planering?

Analys och kvalitetssékring

Analysen baseras pa projektdeltagarnas bedémning av vilka komponenter
(styrmedel, andra atgérder, planeringsprocesser, forankringsmetoder etc.)
som skulle kunna anvandas kan bidra i en svensk planeringskontext for att
komma Gverens om mal, metoder och atgarder for transport- och samhalls-
planering i samverkan mellan olika aktorer for att na transporteffektivitet och
andra hallbarhetsmal sasom socialt hallbara lokalsamhallen.

Analysen presenterades och diskuterades pa en workshop i juni 2022 med
deltagare fran Trafikverket, Jonkoping kommun och Region Jonkoping samt

andra

kommuner och regioner for att stdmma av de nddvéandiga



komponenterna som identifieras i litteraturstudien och hur de relaterar till och
kompletterar varandra samt hur de skulle kunna anvéandas i en svensk kontext.

1.3.4 Rapportstruktur och lasanvisning

Resultaten redovisas med utgangspunkt fran det 6vergripande syftet med pro-
jektet och de temata som identifierats i litteraturen. Kapitel 2 syftar till att
motivera vara forslag kring strategi, metoder, atgarder och planeringsproces-
ser. Kapitel 2 analyserar malkonflikter och utmaningar for existerande stra-
tegi, Kapitel 2 analyserar ocksa i vilken man existerande kunskaper, modeller,
styrmedel, styrning och planeringsprocesser for att na klimatmalen. bidrar till
malstyrning mot ett transporteffektivt samhélle och vad som brister i detta
avseende.

Kapitel 3 argumenterar for att ovanstaende malkonflikter och utmaningar kan
reduceras kraftigt genom en strategi for hallbar tillganglighet i ett transport-
effektivt samhalle och vilka komponenter som bidrar till detta. Hallbar till-
ganglighet skapas genom rorlighet, narhet och digital uppkoppling, dar bade
stadsplanering, infrastrukturplanering och andra styrmedel och atgarder sam-
verkar i form av styrmedelspaket. Styrmedelspaketen kan ocksa utformas for
att medfordelar i form av bland annat minskat buller, trangsel, forbattrad halsa
och fler gronytor.

Kapitel 4 analyserar internationella erfarenheter av gemensam planering, ge-
mensamma metoder och gemensamma arenor mellan olika planeringsaktorer
samt metoder for att berédkna och skapa acceptans for styrmedelspaket, kom-
ponenter som skulle kunna anvéndas i en svensk kontext.

Kapitel 5 syntetiserar litteraturen och presenterar ett forslag till transport- och
samhallsplanering i samverkan mellan olika aktorer i syfte att skapa hallbar
tillganglighet och samtidigt uppna andra hallbarhetsmal (medfordelar). Av-
slutningsvis skisseras ett projekt for att vidareutveckla och testa denna mo-
dell.

| rapportens bilaga beskriver vi sju andra forsknings- och innovationsprojekt
finansierade av Trafikverket med anknytande teman och hur rapporten bidrar
till dessa teman.



2 Malkonflikter och brister i nuvarande klimat-
strategi, styrmedel och planeringsprocesser

2.1 Nuvarande politik bygger pa en frikopplingsstra-
tegi

Kriget i Ukraina med borjan i februari 2022 och extremvader under somma-
ren samma ar (bade varmebdljor och skyfall) har tydliggjort sarbarheter i ex-
isterande klimatstrategier nar priset pa drivmedel och el skjuter i hojden och
politiken bryter mot beslutade fardplaner genom fossilsubventioner till mil-
joner ménniskor.

De flesta atgarder for att minska klimatutslappen fran trafiken bygger pa en
frikopplingsstrategi: en frikoppling av utslapp av klimatgaser fran okad trafi-
ken pa grund av ekonomisk tillvaxt och urbanisering, genom att forbattra
bransleeffektiviteten och byta branslen (Litman, 2022; ITF, 2021b och
OECD, 2021).

Saval Trafikverket (2022) som Naturvardsverket (2022) konstaterar att Kli-
matmalet for transportsektorn nas till 2030 med idag beslutade atgarder och
styrmedel genom ¢kad anvéndning av biodrivmedel, 6kad reduktionsplikt
och en 6kad elektrifiering genom EU-krav pa fordon och genom det nation-
ella bonus-malus systemet samtidigt som biltrafiken och lastbilstrafiken fort-
satter att 6ka. En viktig forutsattning ar fortsatt utbyggnad av laddinfrastruk-
tur vilket kraver styrmedel i form av stod i alla fall om den ska vara allmant
tillganglig i mer glest befolkade delar av landet.

2.2 Aterkommande maélkonflikter, rekyleffekter och ris-
ker

Men &ven om klimatmalen nas i tid kommer det att ske till aterkommande
malkonflikter och kompromisser mellan andra hallbarhetsmal (t.ex. nér det
galler avskogning, utvinning av kritisk metall, biologisk mangfald, trangsel)
och rekyleffekter som skapas av inducerad trafik, stadsutbredning och urholk-
ning av gemensamma och aktiva transportmedel sasom kollektivtrafik. bil-
pooler, gang och cykling (IPCC, 2022 samt Norman och Johansson, 2021,
OECD 2021).

Det ar inte hallbart att enbart ga over till biodrivmedel, el eller effektivare
motorer (Norman och Johansson, 2021). Flera kallor pekar pa att det langsik-
tigt och hallbar samt med hansyn tagen till andra behov av biomassa skulle



kunna ga att producera 3 till 6 PWh biodrivmedel globalt (Trafikverket 2020b
med hanvisning till Creutzig m.fl. 2015 samt Searle och Malins 2015). Om-
réknat till Sveriges befolkning motsvarar detta 4 till 7 TWh biodrivmedel. Det
kan jamforas med att det i Naturvardsverkets (2022) och Trafikverkets (2022)
scenarier som bygger pa att klimatmalet nas med biodrivmedel och elektrifi-
ering samtidigt som trafiken fortsatter att 6ka kommer enbart for vagtrafiken
kommer behdvas i storleksordningen 34 TWh biodrivmedel 2030. Aven om
behovet for vagtrafiken kommer minska med elektrifieringen sa kommer be-
hoven Oka for arbetsmaskiner, flyg och sjofart. Totalt innebdr det att med
Sveriges nuvarande inriktning att behovet av biodrivmedel i Sverige ser ut att
kunna bli en faktor 10 hogre réaknat per invanare an vad som gar att fa fram
pa ett hallbart sétt globalt. Att fortsétta importera stora mangder biodrivmedel
fran utlandet utarmar den biologiska mangfalden, tranger ut annan markan-
vandning, minskar viktiga kolsédnkor och trdnger ut annan, mer prioriterad
anvandning av biomassan. Det skapar ocksa sarbarhet i kristider.

Elektrifiering leder till omfattande miljoforstoring vid gruvdrift for nddvan-
diga metaller och &ven exploatering av sarbara grupper av arbetare i riskom-
raden (Henderson 2020 och IEA 2019) genom import fran lander som Kongo,
Ryssland och Kina. Om vi kdper metallerna fran dessa lander uppkommer
ocksa lokala upplag av farliga slaggprodukter, avskogning, 6ppna gruvschakt
med mera. Om metallerna ska utvinnas i Sverige och vindkraften byggas ut
kraftigt hotar detta pa likartat satt nyckelsektorer i den gréna omstallningen
sésom jordbruk, renndring, jakt, skogsbruk och turism. Atervinning i fattigare
lander leder till likartade problem.

Okad biltrafik leder ocksa till andra negativa miljoeffekter (luftféroreningar,
buller etc.) samt trangsel och en mindre attraktiv stadsmiljé och dkade elbe-
hov som tranger undan andra anvandningsomraden och annan markanvénd-
ning (SOU 2016: 47, EU-kommissionen 2019, Litman 2009). De externa
kostnaderna for trafiken ar mycket stora och huvudsakligen inte heller inter-
naliserade (Trafikanalys, 2023).

Att minska biltrafiken med hjélp av hojda skatter kan bidra till miljomassig hallbar-
het samtidigt som det innebar stor negativ paverkan pa den sociala hallbarheten da
det slar hart mot bilberoende och socioekonomisk svagare grupper som saknar alter-
nativ till bil (Norman och Johansson, 2021). En sadan vag att minska trafiken ar
ocksa politiskt mycket svar att genomdriva. For att astadkomma en mer socialt hall-
bar minskning av biltrafiken behdver man kombinera skatter som minskar biltrafiken
med atgéarder som erbjuder alternativ till bilen och storre narhet i stader och lands-
bygder. En sadan kombination av atgarder och styrmedel kan inte bara bidra till
minskade utslapp av véaxthusgaser utan bidrar dven stort till annan hallbarhet.

IPCC (2022) pekar pa hur olika typer av atgarder for att begransa klimatpaverkan
kan bidra till de andra globala hallbarhetsméalen. Atgérder som &r férknippade med
ett mer transporteffektivt samhélle bidrar till relativt manga andra hallbarhetsmal.
En mer hallbar stadsutveckling med fortatning och funktionsblandning, dar gang,
cykel och kollektivtrafik prioriteras bidrar positivt till 10 av 17 hallbarhetsmal (SDG



1, 3-9, 11 och 16). Anvéander man dessutom frigjort utrymme fran den minskade
bilinfrastrukturen till att skapa grona och bla strukturer i staden kan detta i sig bidra
till 13 av 16 hallbarhetsmal (SDG 1-4, 6-9, 11-12, 14-16) och tillsammans med den
hallbara stadsutvecklingen till 15 av 17. Aven bidraget fran okad cykling respektive
kollektivtrafik ar stort och bidrar till 10 (SDG 1, 4, 5, 7-12, 15) respektive 9 hallbar-
hetsmal (SDG 1, 3-5, 7, 8, 10-12).

Slutligen innebér elbilar och &ven biodrivmedel framst ett bidrag till att
minska de direkta utslappen av vaxthusgaser (IPCC, 2022). Elbilar kan bidra
till ytterligare tre hallbarbarhetsmal (SDG 8, 9 och 11) medan biodrivmedel
kan bidra till fyra utver klimatmalet (SDG 7-9, 11) Bidraget till andra hall-
barhetsmal fran elbilar och biodrivmedel & mer oklart och i vissa fall mot-
verkande.

2.3 Det patvungna bilberoendet maste brytas pa ett
hallbart satt

Dagens bilberoende ar for manga inte ett oberoende val, utan ett resultat av
systemets utformning (ITF, 2021 och OECD, 2021). Det ar framfor allt tre
faktorer som leder till: inducerad efterfragan, stadens utglesning (urban
sprawl) och erodering av delade och aktiva fardmedel (kollektivtrafik, bil-
pooler, samakning, gang och cykel) (ITF, 2021 och OECD, 2021). Mattioli
m.fl. (2020) identifierar pa liknande satt fem faktorer som bidrar till bilbero-
endet: bilindustrin; tillhandahallande av bilinfrastruktur; den politiska ekono-
min for stadens utbredning; utbudet av kollektivtrafik och; kulturer av bilkon-
sumtion.

Att enbart dstadkomma en minskad biltrafik med hogre skatter kraver mycket
hoga skattenivaer (Trafikverket, 2020a). En sadan politik riskerar sla hart mot
ekonomiskt utsatta och personer som ar hanvisade till bilen for att na arbete,
aktiviteter och service personer (Norman och Johansson, 2021). FOr en mer
jamlik tillganglighet kravs att alternativ till bilen utvecklas och en rattvis for-
delning av belastningarna for att avveckla det bilberoende samhallet mellan
olika grupper (ibid.).

Fortsattningsvis kommer detta kapitel att analysera fem olika brister inom
nuvarande metoder, styrning och planeringsprocesser for att styra mot ett
transporteffektivt samhélle genom en integrerad samverkansplanering: a)
bristande utgangspunkter for planering; b) en begransad effekt fran enskilda
styrmedel for transporteffektivitet: ¢) bristande styrning av och inom olika
planeringsaktorer; d) bristande malstyrning mot transporteffektivitet samt; €)
brister i metoder for gemensam planering.

2.4 Bristande planeringsunderlag

| en omfattande internationell genomgang av strategier for minskade klimat-
utslapp skiljer Litman (2022) pa strategier for renare fordon (minskade ut-
slapp per fordonskilometer) och de som omfattar minskad efterfragan pa
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biltrafik och smart tillvéaxt som minskar fordonskilometer. Av de nationella
ataganden (NDC) som lamnats in till IPCC omfattar mer &n halften bréansle-
byte medan endast en fjardedel framjar minskad trafik men de antas ha liten
potential, hoga kostnader och litet stod hos allmanheten. Frikopplingsstrate-
gierna bygger pa felaktiga antaganden om elbilar och om atgarder for trans-
porteffektivitet (Litman 2022):

» Orealistiska prognoser om forandringar i fordonsflottan: det tar
mycket langre tid att byta till elbilar.

» Forlegade berakningsmodeller: priskénsligheten for brénslekostnader
ar hogre an tidigare antagits vilket skapar 6kade rekyleffekter sa att
elbilar kors langre strackor och sa att atgarder for att minska efterfra-
gan pa fossilbransledrivna fordonsfarder har storre effekt an tidigare
antagits.

» Miljokostnaderna i ett livscykelperspektiv for elfordon ar héga och
effekterna av trafikolyckor stérre pga. Hogre vikt.

» HOoga kostnader och subventioner for bilar med l&gre utslapp.

> De flesta strategier for att minska efterfragan omfattar endast ett fatal
atgarder.

Tenndy (2004) pekar pa likartade problem med de transportanalyser som ge-
nerellt gors vid infrastrukturplanering:

» Teoritraditioner, kunskap och modeller &r utvecklade for “’predict and

provide”, centrala atgérder for att minska biltrafiken accepteras inte
(se &ven OECD 2021).

> Viktiga effektsamband beskrivs daligt i modellerna, viktiga atgarder
for att reducera biltrafik varderas inte, och modeller anvands for upp-
gifter som de inte &r utvecklade for.

> Transportanalyserna ger osékra och paverkbara resultat.

> Transportanalyserna framstar som sakrare och mer objektiva an de i
verkligheten é&r.

» Transportanalyserna tranger bort viktiga diskussioner och vrider fo-
kus i planlaggningen mot vagkapacitetsbehov.

Virderingen av tid far ocksa stort genomslag i kalkylerna inte minst for véag-
trafik. Kanslighetsanalyser med hdgre pris pa koldioxid far relativt liten be-
tydelse for den samhallsekonomiska Iénsamheten (Trafikverket, 2017). Tids-
besparingen i ett alternativ som prioriterar 6kad framkomlighet for bil kan da
overtrumfa klimatvinster av overflyttning till mer hallbara trafikslag av ett
annat alternativ som innebér satsning pa dessa trafikslag.
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Annu ett problem som &r specifikt kopplat till Trafikverkets nuvarande bas-
prognos &r att den utgar fran att klimatmalet nas med biodrivmedel och elekt-
rifiering (Trafikverket, 2020c och 2020d). Atgarder som bidrar till klimatmé&-
let genom ett mer transporteffektivt samhalle som ligger langt fram nar ut-
slappen &r sma ger darmed mycket litet bidrag till samhéllsekonomisk 16n-
samhet genom minskade utslapp. Det star da i kontrast till att exempelvis Re-
geringen skriver i den klimatpolitiska handlingsplanen att Sverige behdver bli
ett mer transporteffektivt samhalle for att klimatmalet ska kunna nas pa ett
hallbart satt. Samtidigt kan basprognosen och liknande prediktiva scenarier
vara anvandbara for att visa pa hur utvecklingen kan bli med idag beslutade
och aviserade styrmedel och atgarder. De kan pa sa satt visa pa behovet av
ytterligare atgarder och styrmedel for att exempelvis na ett mer transportef-
fektivt samhaélle.

Fragan om vilken kunskap och hur kunskap produceras uppmarksammas av
OECD i en rapport om nya strategier inom transportplaneringen for att uppna
nettonoll-utslapp i samhéllet (OECD 2021). Den kunskap till omstallning och
forandring som idag ligger till grund for radande insatser, med fokus pa tek-
nikskiften (branslet och fordonet) ar som ndmns ovan inte tillrackliga for att
uppnd klimatmalen och andra hallbarhetsmal. Enligt OECD é&r de radande
planeringsprocesserna och deras kunskapsunderlag inte utformade for att
kunna pavisa de brister, sub-optimeringar och rekyleffekter som uppstar i
samhallet nar dels det 6verordnade malet (tillstandet) ar tillvaxt i systemet
(6kat resande som ett ombud for en tillvaxande ekonomi), dels beskrivs och
prognosticeras i modeller som tar fasta pa detta onskvarda/efterstravansvérda
tillstand av tillvaxt. For att framhalla 16sningar som tar ett helhetsgrepps och
som vérderar ett valbefinnande kravs ett forandrat synsatt — ett systemper-
spektiv — med andra mattstockar som mojliggor for okad tillganglighet i sam-
hallet utan att for den skull expandera det ohdlsosamma och resurskravande
transportsystemet.

2.5 Begransad effekt av enskilda styrmedel och atgar-
der

Minskat trafikarbete kan astadkommas genom att 6ka den generella korkost-
naden exempelvis hojda skatter pa drivmedel eller genom forbéattrade alterna-
tiv till bil (Trafikverket, 2020a). FOr det forstndmnda finns empiriska un-
derlag som ocksa ar inbyggda i trafik- och transportmodeller som Trafikver-
ket anvéander (exempelvis SAMPERS och Scenarioverktyget for styrmedels-
analyser). For det sistndmnda finns skilda uppfattningar om potentialen, allt-
ifran att den kan vara betydande till att potentialen &r liten (Trafikverket
2020a). Fragan ar dock om dessa skillnader i synsatt mer beror pa om man
betraktar enskilda styrmedel och atgarder eller om man séatter samman dem i
kombinerade styrmedelspaket.

Persson m. fl (2019) beréknar klimatnyttan med de transporteffektivise-
ringsatgarder som i litteraturen visats ha storst effekt:
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e Resfria moten, distansarbete och distansutbildning handlar om att an-
vanda teknik for distansmoten (video, Skype, m.m.) och kan ersétta
bade langvaga och kortvéga fysiska moten. Det kan ocksa handla om
videosanda konferenser och andra evenemang dit deltagare annars kor
bil.

e Transporteffektiv stadsplanering i form av fortatning, funktionsbland-
ning och okad planering for gang och cykel har bade potential att
minska resandet och att flytta bilresande till andra transportslag.

e Bilpooler, biluthyrning och bildelning bedéms kunna minska bilre-
sandet om tjansterna kan ersétta privatagd bil.

e Parkeringsavgifter och parkeringsutbud har en stor paverkan pa fard-
medelsvalet.

e Beteendepaverkande atgarder kan handla om att informationspaket
ges till nyinflyttade om hur man reser kollektivt och cykel i staden,
om individuella resecoacher som hjélper anstallda hitta bra pendlings-
alternativ till bilen och kampanjer med prova-pa-kort i kollektivtrafi-
ken for bilister.

e En sdnkning av skyltad hastighet bidrar inte bara till mer energieffek-
tiv trafik, det gor ocksa alternativen mer konkurrenskraftiga genom
den Gkade restiden med bil.

e Okade satsningar pa kollektivtrafik genom 6kat utbud, battre komfort,
fler bussfiler, m.m. har stor potential att minska biltrafiken.

e Satsningar pa gang, och cykel handlar om att bygga infrastruktur och
mojliggora 6kat resande med dessa fardsétt. (Det finns begransat med
forskning pa elmopeder och elektriska skotrar, men flera studier pa
elcyklar visar att dessa till viss del erséatter bilresor.)

e Godstransporter med lastbil bedéms kunna minska upp till sju pro-
cent, genom att langvaga transporter till viss del flyttas till sjofart och
jarnvag och att transporter inom staden flyttas fran dieseldrivna dis-
tributionslastbilar till ellastcyklar eller sma eldrivna godsfordon.

Vidare har Kuss och Nicholas (2022) gatt igenom 800 vetenskapliga studier
och funnit 12 effektiva kategorier av atgarder dar en del inkluderar bade piska
och morot: trangselavgift, parkering och trafikreglering, omraden med be-
gransad trafik, mobilitetstjanst for pendlare, parkeringsavgift pa arbetsplat-
sen, reseplanering pa arbetsplatsen, reseplanering for studenter och universi-
tetsanstéllda, mobilitetstjanster for universitet, bildelning, skolreseplanering,
personlig reseplanering samt app for hallbar mobilitet.

Effekten av enskilda atgéarder och styrmedel att minska trafiken &r dock be-
gransad (Ewing och Cervero, 2010). Samlade paket av styrmedel for att astad-
komma det transporteffektiva samhéllet kan daremot ge en betydande minsk-
ning av biltrafiken (Ewing och Cervero, 2010; Stanley m.fl., 2017).

2.6 Bristande styrning hos olika planeringsaktorer

Mandat och styrning ar centralt for att forsta hur trafikpolitiska atgarder ut-
formas och vilka aktérer som agerar. Kommunernas mandat ar avhangigt
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lagstiftningen, men deras mojlighet att agera kan ocksa variera starkt med typ
av atgard och den lokala situationen. Privata aktorer styrs utifran den roll de
spelar, ex markéagare/exploator, verksamhetsutovare eller intresseférmedlare.

2.6.1 Kommunerna kan anvanda existerande mandat mer

Kommunerna har i Sverige genom planmonopolet ett ansvar for bebyggelsens
trafikalstring bade genom styrning av den overgripande stadsutvecklingen
och i enskilda planer. I trafikplaneringen ar kommunen huvudaktor for cykel-
infrastrukturutveckling. Kommunen har &ven en viktig roll vid utveckling av
kollektivtrafiken och ska mojliggora dess framkomlighet i lokala vagnéatet
samt ordna med hallplatser. Kommunen har dven bostadsforsorjningsansvar
och axlar den sociala omsorgen i samhaéllet.

I plan- och bygglagen ges ett allmant stod for klimathansyn vid fysisk plane-
ring men forslag till en starkt lagstiftning kring hur fysisk planering ska bidra
till exempelvis transporteffektivitet har nyligen utretts (SOU 2021).

Vid nybyggnation och stérre ombyggnation ar det kommunen som beddmer
vilket behov byggnaden har av angoring och parkering och hur kraven pa
detta ska stéllas pa exploattren. Ett aktivt arbete fran kommunen kan i hog
grad minska trafikytorna kring nybyggda fastigheter och ¢ka incitamenten for
hallbar mobilitet genom s k flexibla p-tal som inkluderar krav pat ex mobili-
tetsatgarder och p-kdp for samlokalisering av parkeringsytor (Roth. m.fl.
2018).

Okat fokus pa prissattning av parkering, omradesvis p-inventering och p-pla-
nering &r kommunala arbetssatt som lyfts fram som viktiga for att stodja mins-
kad anvandning av privat bil. P-avgifter satts bade av kommuner (gatuparke-
ring) och markégare (tomtmarksparkering). (Romson m.fl. 2021).

Kommunen ansvarar aven for lokal luftkvalitet och har mandat att foreskriva
bade miljo- och halsofcreskrifter och lokala trafikforeskrifter, samt beslut om
reglerna om miljozoner ska tillampas for bade tunga och latta fordon. Miljo-
zon 3 innebar att endast elfordon, bréanslecellsfordon och gasfordon tillats i
det utpekade omradet.

2.6.2 Staten kan styra mer och ge mer mandat till kommunerna

Staten ger genom bade pengar och regelstyrning ramar, men det kan vara vik-
tigt att se att olika statliga organ ocksa i sin tur jobbar efter det mandat och
styrning som varje organ har.

Riksrevisionen (2018) konstaterar i en granskning av hur fyrstegsprincipen
fungerar i transportplaneringen att regeringen behover fortydliga hur Trafik-
verket ska arbeta med fyrstegsprincipen. Den visar ocksa att Trafikverket inte
alltid foljer fyrstegsprincipen. Klimatpolitiska radet (2019) konstaterar att da-
gens anvandning av fyrstegsprincipen har fokus pa steg 3 och 4 atgarder. Det
leder bade till Okade kostnader och forsvarar mojligheterna att na
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klimatmalet. Manga kommuner och regioner efterlyser ocksa utokade moj-
ligheter att fa medfinansiering till steg 1 och 2 atgéarder (Naturvardsverket,
2021).

Flera av de atgarder som i Europa anvants for att prioritera gang, cykel och
kollektivtrafik som fardmedel i stader har inte getts mandat for aktorer att
genomfora i Sverige, ex helt bilfria bostadsomraden, skatt eller krav pa av-
giftssattning av storre arbetsplats eller kundparkeringar, transportvillkor fér
logistikintensiva verksamheter (Roth m.fl. 2019).

2.6.3 Olika ansvarsomraden och skilda planeringsprocesser
hos kommuner och stat

Ett samlat ansvar for den fysiska planeringen i landet ligger hos kommunen
och staten paverkar genom nationella mal och utpekade riksintressen (Bover-
ket, 2021). | tva regioner, Skane och Stockholm, bedrivs ocksa en regional
fysisk planering som ger riktlinjer for den kommunala planeringen. Planering
som har betydelse for markanvandningen i olika avseenden bedrivs dartill pa
manga nivaer i samhallet, lokalt, regionalt och statligt, och involverar flera
sektorer, varav transporter och bostadsbyggande ar tva betydande omraden
av aktiviteter (ibid.).

Markanvandningen beslutas enligt PBL-lagstiftningen av kommunen. For
storre vagar och jarnvégar ansvarar Trafikverket som genom sarskild lagstift-
ning far besluta om hur denna infrastruktur ska anlaggas. Det kravs dock ett
samspel med fysisk planering enligt PBL. Vissa infrastrukturfragor berors av
det organ som har det regionala utvecklingsansvaret, nar transportinfrastruk-
turen inte ligger i den egna tatorten med kommunal vaghallning. Till det kom-
mer att kollektivtrafiken &r den regionala kollektivtrafikmyndighetens ansvar.
Kollektivtrafikmyndigheten ansvar dock normalt inte for sjalva vég- eller
jarnvégsinfrastrukturens anlaggning varfor samarbete krévs for fungerande
trafikering (Trafikverket, 2020.

Transportinfrastruktur, kollektivtrafik och bostadsbyggande omsatter stora
belopp arligen och &r av avgorande betydelse for samhallsutvecklingen. Ater-
kommande kritik har riktats mot att det gors fa kopplingarna mellan de olika
planeringsaktiviteterna. SKR (davarande SKL), menade i utredning fran
2014, att i en framgangsrik tillvéxtregion maste utbyggnaden av bostader och
transportinfrastruktur, inte minst kollektivtrafik, ga hand i hand. De menade
att Sverige har daligt utvecklade instrument for den typen av samordning
(SKL, 2014). En fraga som har sedan forsokt hanteras delvis genom férhand-
lingsplaneringens forsorg, i Sverigeférhandlingen (SOU 2017).

WSP:s delprojekt 111 i Transportsnalt samhalle (WSP, 2013) visade att kom-
munrepresentanter identifierade flera aterkommande hinder fér implemente-
ringen av atgarder (bristande samverkan mellan kommuner, miljolagar och
grénsvarden, planlagar med mera). Kunskapen ar dock begrénsad vad géller
metoder for att andra planeringsmetodik i relevanta organisationer och uppna
samsyn kring mal och effekter av olika atgarder. Kunskapen &r ocksa
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bristfallig géllande hur samhalls- och transportinfrastrukturplanering och till-
hérande verktyg och styrmedel, konkret kan implementeras i granslandet mel-
lan det mandat som Trafikverket, kommuner och regioner har. Kloo m.fl.
(2020), identifierar behovet av samplaneringsgrupper och nya principer for
avtal och dverenskommelser mellan stat, region och kommun.

2.7 Bristande malstyrning mot transporteffektivitet

| detta avsnitt tittar vi pa hur malstyrningen ser ut kring transportpolitiken och
undersoker malstyrningens utmaningar.

2.7.1 Det saknas en styrning mot transporteffektivitet

Det saknas idag en explicit malstyrning for transporteffektivitet (SOU 2022).
Styrningen av transportpolitiken sker genom ett av riksdagen beslutat malsy-
stem med ett 6vergripande mal med tva stodjande mal. Det ingar i Trafikver-
kets instruktion att verka for de transportpolitiska malen. Pa regeringens hem-
sida beskrivs malforhallandena som att:

Transportsystemet ska utvecklas mot det 6vergripande transportpolitiska
malet. Funktions- och hansynsmalen &r jambordiga. For att det Gvergri-
pande transportpolitiska malet ska kunna nas behover funktionsmalet i hu-
vudsak utvecklas inom ramen for hansynsmalet.

Under hansynsmalet finns dven av riksdagen beslutade 2017 nya etappmal for
klimatpolitiken om minst 70 procent minskade klimatutslapp fran inrikes
transporter till 2030, samt mal for trafiksakerheten. Den tidigare precise-
ringen om klimathansyn inom ramen fér hansynsmalet betonade en ¢kad
energieffektivitet i transportsystemet, vilket alltsa forsvann nar dagens kli-
matmal om 70 procents minskning av utslappen kom in.

Aven om det har fortydligats att funktionsmalet ska n&s inom ramen for kli-
matmalet och hansynsmalet finns det fortfarande en otydlighet vad detta in-
nebar. Det kan exemplifieras av de atta scenarier som Trafikverket (2020a)
redovisade i regeringsuppdrag 2020 dar alla nar klimatmalet. Ett av dessa &r
det som senare blev Trafikverkets nya basprognos i vilket klimatmalen saval
2030 som 2045 nas med 6kade mangder biodrivmedel och elektrifiering sam-
tidigt som trafiken 6kar. Som vi noterade tidigare finns stora vinster bade ut-
ifran miljo och sociala aspekter med att motverka en okad vagtrafik och det
blir problematiskt nar malstrukturen kan tolkas som att dessa varden inte ska
tas hansyn till nar man utformar atgarder for att minska klimatutslappen. Som
Klimatrattsutredningen papekar i sitt slutbetankande sa ar det tydligt inte
minst genom klimathandlingsplanen att klimatmalen ska nas utifran langsik-
tig hdnsyn om vad som &r mest effektivt och att transporteffektivitet ar en
nyckelfrdga inom transportsektorn (SOU 2022:21 s 351 och Prop.
2019/20:65, s. 110-111).

I den nationella och regionala infrastrukturplaneringen dar forslag till planer
tas fram vart fjarde ar som sedan beslutas av regeringen ligger projekt fran
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foregaende planer fast och omvarderas séllan. Lagt kort ligger sa att saga dven
om regeringen i teorin skulle kunna stoppa ej byggstartade projekt. Det gor
att omstallningen av infrastrukturen blir &nnu mer langsam &n vad den skulle
behdva vara om ej byggstartade projekt skulle kunna omvérderas utifran ny
kunskap, skarpning av mal och styrmedel, férandrade omvarldsfaktorer som
skett under tiden (Lund m.fl. 2020).

Flera utredningar har framfért att Sverige skulle behdva en motsvarighet till
det norska nollvaxtmalet, vilket ibland har kallat stadstrafikmal i Sverige, for
att fa en tydligare styrning av planeringen mot ett mer transporteffektivt sam-
halle med mindre biltrafik (SOU, 2013; Trafikverket, 2016a; Energimyndig-
heten 2017 och 2020b). Det saknas dock idag inom trafik- och transportpla-
neringen erfarenheter av att arbeta mot gemensamma malbilder. (Kloo m.fl.
(2020).

2.7.2 Malstyrning kraver gemensam tillit och tillracklig detalje-
ringsniva

En planering med fokus pa en gemensam vision och ett eller flera mal forut-
satter malstyrning. Det finns fa beskrivningar i forskning och litteratur av vad
som menas med en malstyrning inom trafik- transport- och samhallsplanering
och hur det kan ga till i praktiken. Malstyrning i allmanhet finns dock beskri-
vet i manga olika sammanhang (Hult m.fl., 2017).

Ett forskningsfalt som &r val utforskat ar foretagsekonomisk organisations-
och styrningsforskning avseende mal- och resultatstyrning (MRS). Problema-
tiken ar dock att MRS-forskning utgar fran public choice-teori som utgar ifran
att den som inte styrs kommer att ta varje chans att agera egennyttigt pa be-
kostnad av effektivt beslutsfattande (Mazzucato, 2020). Till mycket ligger
denna tankestruktur till grund for det vetenskapsfalt och den praktik som kal-
las New Public Management (ibid.).

Viss lardom kan dras fran de erfarenheter som finns av malstyrning inom of-
fentlig sektor med komplexa uppdrag, utifran foretagsekonomisk organisat-
ions- och styrningsforskning (Alexius, 2017; Tarschys, 2006). Malstyrningen
hanterar den langtan som finns att kunna renodla och reducera komplexitet.
A ena sidan kan det vara mycket lockande att endast ha ett gemensamt mal
att styra mot. Risken med ett totalmal ar dock att uppenbart forsumma nagon-
ting av relevans. A andra sidan kan for manga mal i komplexa organisationer
skapa malinflation. Att 6ka antalet mal ger inte starkare, utan svagare, styr-
ning. Detta kontraintuitiva samband brukar kallas for detaljeringsparadoxen.
Varje nytt mal som laggs till minskar styrkraften hos de redan existerande
malen (Alexius, 2017; Tarschys, 2006). Det kan ocksa vara lockande att i
komplexa sammanhang forenkla det komplexa genom allt for detaljerade mal.
Viss forskning visar dock att det kan vara en fordel for en ledning att formu-
lera “vagare” mal. Det ger en flexibilitet att justera utifran vad en organisation
faktiskt astadkommer (Alexius, 2017; Tarschys, 2006).
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Av relevans ar ocksa vem som formulerar malen. Om malen utformas i sam-
verkan med de tilltankta foljarna talar mycket for att malen kommer att upp-
levas som mer relevanta och motivationen att folja dem kommer att vara
hdgre (Alexius, 2017; Sharp och Brock, 2012; Holmgren Caicedo m.fl. 2015).
Det talas ocksa om vikten av mer vaga formuleringar pa ett mer 6vergripande
plan, konkretiseras av relevanta aktorer pa det lokala planet (Alexius, 2017).
Ett exempel skulle kunna vara ett nationellt noll-mal (nollvaxt av biltrafik)
som pa regional och kommunal niva konkretiseras med specificeringar och
indikatorer.

Vidare behdver malstyrning undvika misstro och laga innovationsincitament.
Mal- och resultatstyrning i sin renodlade form bygger pa ett visst matt av
misstro da individers mojligheter begransas. Malstyrning kan ocksa riskera
att fokusera for mycket pa malet och for lite pa vagen dit. Darmed hammas
innovationer (Alexius, 2017).

En kontrast till den ekonomiska skolans forskning pa styrning inom offentlig
sektor ar Tillitsdelegationens betankande fran 2019, Med tillit foljer béattre
resultat (SOU 2019b). Mal, tillsammans med indikatorer, matt och resultat,
utmalas har narmast som ett férkroppsligande av den problematik som fore-
ligger i dagens byrakratiska, sektorsrigida och administrativt betungande of-
fentliga sektor, vilket hindrar utveckling och en méjlighet for professionella
att kunna erbjuda en god service till brukare och medborgare (SOU 2018).
Tillit &r den andra &nden till den kontrollapparat som numera finns upprattad
och ska ses som den styrningsprincip som foreligger i natverkskonstellationer
i kontrast till marknadens konkurrens och hierarkins reglering. Delegationen
menar att det finns behov av att utveckla neutrala sektorsévergripande motes-
platser for att mojliggdra konstruktiv dialog nér problem och Iésningar form-
uleras utifran den helhetssyn som blir en konsekvens av métet. Detta gar bor-
tom och soker 6verbrygga granser och bygga tillit i nya allianser och séledes
mojliggora att nya samverkansformer och atgarder kan formuleras tidigare.
Da det handlar om ett genomforande av tjanster och processer som genomfors
1 befintliga strukturer men utmanas av overskridande utmaningar och “kom-
plexa” problem, pekar delegationen pa nddvindigheten av att 1ta det profess-
ionella omdomet fa stort utrymme och ges en narmare och mer delaktig roll i
organisationen och dess funktion och syfte. En andra viktig faktor ar delta-
gande och involvering av brukare och medborgare i processerna, vilket tkar
mojligheterna till nya kunskaper, till nya perspektiv och lésningar ndr méten
sker med den bemyndigade handlaggare och fragor om utveckling och pro-
blemlésning (SOU 2019b). Avseende mal sa pekar forskningen kring tillit i
processer och professionella forhallningssatt forknippade med sadan kvalitet
I styrning och ledning, till att den underlattar i processer for att finna gemen-
samma mal, snarare dn just sektorsspecifika mal (SOU 2018; se ocksa Kloo
m.fl. 2020).

Avslutningsvis ar en mojlig vag att hantera detaljeringsparadoxen att lata ak-
torerna gemensamt utga fran en dvergripande gemensam vision, och nagon
eller nagra gemensamma mal som inte &r alltfor detaljerade. Av vikt ar dven
ett brett deltagande vid framtagande av malen. Mal kopplade till ett
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transporteffektivt samhélle kraver sannolikt en delaktighet fran kommun, reg-
ion, stat, naringsliv och den ideella sektorn. Samverkansplanering blir da cen-
tral dar nagra framtagna gemensamma évergripande mal kan konkretiseras pa
mer lokal niva. Vidare behdver metoder och styrmedelspaket utvecklas for att
na malen, dar det blir sarskilt viktigt att framja innovationshojden for att und-
vika laga innovationsincitament.

2.7.3 Samverkansplanering mot gemensamma mal — gemen-
sam planering

Ovanstaende avsnitt visar vissa utmaningar med malstyrning. Ytterligare till-
kranglande omstandigheter tillkommer da flera organisationer ska arbeta mot
en gemensam vision och gemensamma mal. Den forskning som finns pekar
pa vikten av samverkan for att utforma och uppna gemensamma mal. (se ex-
empelvis Lund m.fl. 2020, Eckersten, m.fl. 2021, Kloo m.fl. 2020). Dialog
och samverkan mellan olika parter ar barande i den malstyrda planeringen.
Om olika parter skall kunna styra mot ett mal kravs forst mycket av samver-
kan for att kunna enas om mal. Darefter kravs ocksa mycket samverkan for
att tillsammans styra mot det.

Manga av planeringsuppgifterna bestar av ett delat ansvar mellan olika akto-
rer, dar exempelvis staten ansvarar for den 6vergripande transportinfrastruk-
turen, kommunen ansvar for den fysiska infrastrukturen och bostadsforsorj-
ningen och de privata byggherrarnas uppgift ar att bygga (Kloo m.fl. 2020).
Manga av dessa ansvarsomraden ar svarnavigerade och planeringsutmaningar
ligger i granslandet mellan olika myndigheters ansvarsomrade, mandat och
radighet.

En viktig anledning till att det kravs en battre samverkan ar att de olika akto-
rerna ofta har olika mal, intressen, uppdrag och perspektiv. I en nyligen ge-
nomférd studie dér ett urval kommuner och Trafikverket intervjuades fram-
kom att kommunerna upplevde att Trafikverket inte alltid tar tillrdcklig han-
syn till lokala mal i sin planering (Behrends, m.fl. 2019). Kommunerna ansag
att Trafikverkets anvandning av basprognosen kan forsvara kommunernas
forutsattning att bedriva en planering som stravar mot kommunens uppsatta
visioner och mal. Trafikverkets representanter ansag a sin sida att kommunen
inte hade forstaelse for Trafikverkets uppdrag att tillhandahalla god tillgéang-
lighet. Trafikverket ansag darfor mojligheterna att planera pa annat sétt som
begransade, sa lange prognoserna visar att trafikmangderna kommer att 6ka.
Trafikverket upplevde ocksa att kommunerna ofta saknar beskrivningar av
hur de ska uppna sina mal och att de ofta saknar trafikanalyser och konse-
kvensbedomningar nar det sker fortatningar inom bostadsomraden (Hult m.fl.
2017; Behrends, m.fl. 2019). Liknande resultat aterfanns av Ramboll (2021)
i en analys av styrmedel som frdmjar omvandling av trafikleder i stader.
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2.8 Metoder for gemensam planering —for lite, for ojam-
likt och osynkat med andra planeringsprocesser

Behovet av samverkan i samhéllsplaneringen har under langre tid ansetts vara
ett av de viktigaste styrmedel for att stdlla om mot ett mer transporteffektivt
och hallbart transportsystem (Fredricsson, 2018). Processer och metoder for
planering i samverkan och integrering av olika politikomraden gor det mojligt
for planeringsmyndigheter (kommuner, regioner och Trafikverket) att
komma narmare att évervinna motstridiga mal och de langdragna processer
som ofta kannetecknar existerande planering som skapats av myndigheternas
olika mandat, direktiv, resurser och forordningar (Lund, m.fl. 2020).

Det underlattar inte heller att de olika planeringssystemen, exempelvis plan-
och bygglagen, vaglagen och jarnvégslagen har olika tidshorisonter. Trafik-
verkets nationella transportplaner och de regionala lanstransportplaneran pla-
neras i fyra-arscykler medan det i den kommunala planeringen inleds detalj-
planer efter behov. Dértill finns det idag i Sverige olika mer eller mindre in-
formella processer och arenor och férhandlingsplanering som forsdker mano-
vrera for att anpassa linjara processer och komplettera siloartade planerings-
processer, resurser och mandat eller direktiv (Kloo m.fl. 2020).

For att rada bot pa ovanstaende utmaningar lyfter planeringsaktorer upp att
det framfor allt &r gemensam planering pa den strategiska nivan som saknas.
Det finns ett glapp mellan den planering som Trafikverket gor inom ramen
for nationella mal och kommunernas 6versiktliga planering. Det handlar om
att fa ihop Trafikverkets planering med de manga pagaende kommunala pla-
nerna och projekten, exempelvis atgardsvalsstudier, detaljplaner eller fordju-
pade Gversiktsplaner, som sker pa kommunernas oversiktliga och projektspe-
cifika nivaer (Kloo m.fl. 2020).

Mer konkret ar det som efterfragas en kontinuerlig gemensam planering som
ror sig i granslandet mellan det strategiska och det specifika; det formella
(sasom Oversiktsplaner, detaljplaner, Trafikstrategier, tgardsvalsstudier) och
det informella (inklusive forhandlingsplanering och Overenskommelser)
(Kloo m.fl. 2020).

I de kommande underavsnitten presenteras olika former av befintliga plane-
ringsformer och arenor inom trafik- och transportplanering, vilka idag inte &r
synkade for en kontinuerlig gemensam planering.

2.8.1 Regional fysisk planering endast i ett fatal regioner

Plan- och bygglagen (PBL) anger att regional fysisk planering ska ske i Stock-
holms Ian och i Skane lan. | 6vriga lan &r det frivilligt att anvanda regional
fysisk planering (prop. 2017/18:266), men flera regioner och delregioner har
redan idag olika typer av samarbeten kring regional planering, kollektivtra-
fikplanering och regionala strukturplaner De samarbeten kring regional pla-
nering som finns kan vara ett bra underlag for regionala prioriteringar kring
vilka atgarder man vill soka medel foér inom exempelvisstadsmiljoavtalen for
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aktérerna som omfattas, men det finns ingen direkt koppling till stadsmiljo-
avtalen.

Utmaningen med den regionala planeringen ar att den sker pa olika villkor i
olika delar av landet. Endast i Stockholms lan och i Skane lan regleras den i
lagen.

2.8.2 Trafikstrategier — potential men begransad anvandning

Trafik for en attraktiv stad (Trast) ar en handbok som &r framtagen i samar-
bete mellan Boverket och Trafikverket och SKR (2015). Metodiken inklude-
rar dialog i tidiga skeden. Syftet ar att vagleda planerare och beslutsfattare i
arbetet med stadens trafikfragor, bland annat genom framtagandet av trafik-
strategier. Det finns inget krav pa kommunerna att anvanda detta arbetssatt
men i ansokningsforfarandet till Stadsmiljoavtalen kan framtagandet av en
trafikstrategi vara en viktig motprestation.

Inom den hér typen av strategiska planeringssammanhang finns det god pot-
ential att fanga upp brister och behov i tidigt skede (Trafikverket 2016b).
Inom Trast har det utvecklats en sérskild modell och samverkansplattform for
genomfoérande av en malstyrd planering. Den bestar av sju olika delmoment
fran vision, nulage, malformulering, analys/alternativ, val av alternativ, at-
gérdsplanering och uppféljning.

| regionala sammanhang har metodiken dock anvants i begransad omfattning.
Ar 2014 pabérjades exempelvis samverkan om en regional trafikstrategi med
flera av kommunerna i Norrbottens 1an som var den forsta i sitt slag. Den
regional trafikstrategin som stod fardig 2017 ger en gemensam grund och ge-
mensamma mal for trafikplaneringen i regionen. Strategin be-skriver arbets-
och samarbetsformer inom fem omraden, regionalt samarbete, utvecklad kol-
lektivtrafik, CO2-snala transporter och klimatsmarta bilresor, gemensam mo-
bility management i regionen samt fysisk infrastruktur (Pilerot m.fl.
2017/19). Den fortsatta processen bygger pa en samverkansplattform (ibid.).

Trafikstrategier skulle kunna ha potential att utvecklas som ett bredare arbets-
satt i tidiga skeden av ett strategiarbete som bygger pa en langsiktig inriktning
dar trafiksystemet ska utvecklas i samverkan med markanvéndning och Ovrig
fysisk planering.

2.8.3 Stadsmiljoavtal — ojamlika villkor och for lite resurser

De svenska stadsmiljoavtalen infordes 2015 med syfte att framja hallbara
stadsmiljoer genom att skapa forutsattningar for att en 6kad andel person-
transporter i stdder ska ske med kollektivtrafik eller cykeltrafik. 2019 utvid-
gades stadsmiljoavtalen till att &ven omfatta hallbara godstransportlésningar.
Stodet regleras i forordningen om stod for att framja hallbara stadsmiljoer
(2015:579). Ett stadsmiljoavtal bestar av tva delar. Grunden ar mobilitets- och
transportatgarder for persontransporter och gods som en kommun eller region
kan soka medfinansiering for. Sedan tillkommer motprestationer fran kom-
munen/regionen i form av kompletterande styrmedel, program och planer.
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Forfarandet har formen av en ansdkningsprocess dér finansiering beviljas ifall
de foreslagna atgarderna och motprestationerna uppfyller Trafikverkets kri-
terier, som tar sin utgangspunkt i férordningen. En forutsattning ar dock att
det finns medel. Ansékningarna rangordnas efter summan av tre delar 1) hur
val atgarderna bidrar till syftet, 2) motprestationerna bidrar till hallbart bo-
stadsbyggande och hallbara transporter samt 3) kommunens évergripande ar-
bete for en hallbar stadsutveckling och hur atgarder och motprestationer pas-
sar in i detta.

Stadsmiljoavtalen ska enligt syftet i forordningen bidra till 6kad andel resor
med cykel och kollektivtrafik i stader. En 6kad andel av de hallbara fardsatten
gar, atminstone till en viss gréans, astadkomma samtidigt som biltrafiken fort-
satter att 6ka. Det blir darmed en otydlighet i malstyrningen mot ett mer trans-
porteffektivt samhalle med mindre biltrafik. Klimatrattsutredningen (2022)
har foreslagit forandringar som gor att stadsmiljoavtalen tydligare styr mot
minskad transportefterfragan eller effektivare anvandning av befintlig infra-
struktur.

En annan utmaning &r att dagens stadsmiljéavtal utgor en ansokan fran en
kommun, ibland tillsammans daven med en region. Formellt sett &r det darfor
inte ett avtal utan ett beslut om finansiering som Trafikverket fattar. | bésta
fall har kommunen och regionen gatt in med ansdkan tillsammans och &r
éverens om mal och vision for omradet som ansokan avser. Trafikverket star
dock helt utanfér en eventuell 6verenskommelse. | Norge daremot tecknas ett
gemensamt avtal mellan kommun, region och Statens Vegvesen dar man ge-
mensamt forbinder sig att bidra till att nollvaxtmalet for biltrafik nas (SOU,
2022 och Johansson, 2021).

Ytterligare en utmaning 4r att satsningen pa stadsmiljoavtal inte ar tillracklig
for de utmaningar vi star infor i att stalla om till ett mer transporteffektivt
samhalle med minskad biltrafik. | ett forskningsprojekt (Adell m.fl., 2017)
har behovet av satsningar pa stadsmiljoavtal bedémts i ett scenario med ett
mer transporteffektivt samhélle. Forutsatt 50 procents finansiering av kom-
muner och regioner kom forskningsprojektet fram till att den statliga budge-
ten for stadsmiljoavtalen behover 6ka till 84 miljarder kronor for en planpe-
riod pa 12 ar. Det kan jamfdras med att regeringen i senaste infrastrukturpro-
positionen (Regeringen, 2022) foreslog 6 miljarder kronor fram till och med
2027.

Trafikverket uppmuntrar kommuner och regioner om att samarbeta kring an-
sokningar om stadsmiljoavtal. Det kan ocksa vara enklare att fa till ett bra
paket sarskilt nar kollektivtrafik ingar i ansékan nar kommun och region sam-
arbetar. Det finns darfor ett visst incitament for regional planering innefat-
tande kommun och region, framfor allt i rollen som regional kollektivtrafik-
myndighet (Johansson, 2021). Daremot ger inte stadsmiljoavtalen i sin nuva-
rande form nagra tydliga incitament till samverkan som innefattar Trafikver-
ket (ibid). Det finns dock mgjlighet for Trafikverket att teckna bredare 6ver-
enskommelser om samverkan mellan en Trafikverksregion och t.ex. en kom-
mun (Kloo m.fl. 2020).
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2.8.4 Atgéardsvalsstudier — brist pa steg 1 och 2-atgarder

Atgardsvalsstudien (AVS) syftar till att ta ett helhetsgrepp éver en transport-
relaterad problempraktik som 6kar systemforstaelse och delaktigheten i pla-
neringen som foregar den fysiska planeringen av infrastruktur (Trafikverket,
2018). Dess praktiska utfall, potential och utvecklingsbehov har studerats och
kommenterats aterkommande under det senaste decenniet (Odhage, 2012; Jo-
hansson m.fl. 2018; Qvist, 2018; Tornberg och Odhage, 2018; Lund m.fl.
2021). Fokus i studierna har sammantaget varit pA AVSs roll att forandra ut-
fallet av transportplaneringen mot ett trafikslagsévergripande och resursef-
fektivare satt att |6sa transportproblem pé och praktiska resultat av dem. Ater-
kommande visar studierna att dialogen mellan framfor allt kommun och Tra-
fikverket har utvecklats och forbattrats.

AVS ir ett tillfalle som dppnar upp planeringsprocessen och starker samver-
kan (Jmf Johansson m.fl. 2018; Tornberg och Odhage, 2018). Likval finns
aterkommande beskrivningar som visar patagliga brister t ex att problemen
angrips utifran allt for sndva kunskaps- och intresseperspektiv (Odhage,
2017), eller att de provande processerna far ett begransat utrymme att finna
alternativ till utvecklingen med anledning av sndva styrningsstrukturer
(Qvist, 2017). Inte minst ar en aterkommande kritik svarigheter for ett mer
trafikslagsovergripande synsatt pa transport och mobilitet att fa plats i dialog
och utredningsinsatser, t ex genom att fyrstegsprincipen far komma till storre
anvandning och att steg 1- och 2-atgarder genomfors pa ett bredare vis (Fern-
strom m.fl. 2016; Riksrevisionen 2018; Lund m.fl., 2021).

Snart konstaterades att transportrelaterade problem fortfarande huvudsakli-
gen lostes genom omfattande infrastrukturinvesteringar, och fyrstegsprinci-
pen spelade bara en marginell roll (Riksrevisionen 2018; Lund m.fl. 2021).
Atgarder som foreslas for att hantera efterfragan eller trafikomstallningen ut-
arbetas inte som varaktiga effekter pa efterfrdgan, utan nagot som mildrar den
fram till det att ny infrastruktur ar pa plats (se t.ex. Tornberg och Odhage,
2018). Detta foreslas som en effekt av institutionella strukturer och kunskaps-
perspektiv inom Trafikverket dér transportutbyggnad ses som oundviklig och
ny infrastruktur som nédvandig (Witzell 2021; Winter 2021; Odhage, 2017;
Quvist 2018). Fortfarande har den gamla principen om att "férutsédga och till-
handahalla" inflytande Over transportplaneringspraxis, vilket daligt hjalper
som beslutsstod for en hallbar framtid (OECD, 2021).

Bristen pa alternativa satsningar, eller mjuka atgarder, som ett effektivt kom-
plement, eller ersattning, till den mer konventionella transportplaneringens
fokus pa infrastruktur for att 16sa tillganglighetsfragor kan forklaras pa en rad
olika satt. Johansson m.fl. (2018) menar att mojligheterna for Trafikverket att
arbeta med steg 1- och 2-atgarder ar omgardade av hinder da dessa insatser
framst &r kommuners och regioners ansvar. Genomforandet begransas ocksa
av knappa ekonomiska resurser och bristande kunskap och kompetens lokalt.
Odhage (2012) papekade i en utvérdering av de forsta testfallen for ett decen-
nium sedan att det &ven inom ramen fér AVS tycks svart att tillampa fyrstegs-
principen, i synnerhet det forsta steget, d& de problem som hanteras i AVS i
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grunden ses som transportrelaterade samt att det ar svart att frigora sig fran
sOkandet efter transportlosningar nir hela processen “drivs av en organisation

vars huvuduppgift dr att transporterna i riket ska fungera” (Odhage, 2012, s.
11).

| Trafikverkets idérapport om en uppgraderad transportplanering 2.0 (Trafik-
verket, 2018) kan vi skonja en viljeyttring om dess vidare utveckling som
ansluter narmare till miljomalen. Vad som framhalles &r en djupare integre-
ring med AVS-metoden i andra planeringsprocesser (OP, stadsmiljdavtal
osv), ett storre genomslag for fyrstegsprincipen, att staten medfinansierar at-
garder over hela skalan, att AVSer gor strategiska miljobedémningar, och att
brister rérande hansynsmalen tas som utgangspunkt (eller integreras tydli-
gare) i fler AVSer.

2.8.5 Avsiktsforklaring och breda 6verenskommelser — ojam-
lika villkor

| takt med att andelen férhandlingsprocesser har dkat utanfor den traditionella
och formella planeringsprocessen har behovet av dverenskommelser okat.
Trafikverket har tagit fram en modell for avsiktsforklaringar, de sa kallade
breda 6verenskommelserna.

Overenskommelsen ska utgdra en Overgripande gemensam
plattform for Trafikverket och berdrda aktorer i planeringen,
dar fyrstegsprincipen ingar. Det bor framga i dverenskommel-
sen att samverkan ska ske i samhéllsplaneringens tidiga skeden
om fragor som beror respektive huvudmans ansvarsomrade.
Detta skapar mojligheter for hallbar och effektiv bebyggelseut-
veckling och ett energieffektivt transportsystem som uppfyller
klimatmal. (trafikverket.se)

Breda 6verenskommelser har tecknats for de stérre kommunerna, och i vissa
fall for regioner. Ett avtal finns t.ex. for Region Skane, som ocksa omfattar
flera skanska kommuner. Avtalen ar inte juridiskt bindande, och handlar idag
framst om vilka fragor parterna ska samverka kring, inte vilka mal man ska
uppna. Ett viktigt syfte med 6verenskommelserna ar att man satter sig kring
samma bord och pratar.

Behrends m.fl. (2019) menar att avsiktsforklaringar och intentionsavtal bor
framst kunna anvandas i tidigt skede for att dversiktligt beskriva statens och
kommunens intentioner med en samordnad process. En mojlighet &r att an-
vanda avsiktsforklaringar for att initiera en atgardsvalsstudie, eller i arbetet
med att ta fram en trafikstrategi for att tydliggora respektive parts intentioner.
En avsiktsforklaring kan i sadana fall sakerstédlla de gemensamma intention-
erna mellan aktdrerna och att man avsétter resurser for att delta i den kom-
mande processen

Kloo m.fl. (2020) diskuterar mojligheterna att anvénda denna typ av 6verens-
kommelse som ett medel for att skapa en samverkansarena for mer
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kontinuerlig gemensam planering mellan Trafikverket och en eller fler andra
aktorer. De konstaterar att det ar viktigt att en sadan 6verenskommelse utgar
ifrdn en gemensam malbild som tas fram av aktérerna i borjan av samver-
kansprocessen.

Det finns dock ett antal utmaningar som behdver hanteras. Empirisk forsk-
ning visar att den breda éverenskommelsen sasom den anvands idag kan av
kommunen upplevas som en “Trafikverks-produkt” snarare d4n en gemensam
avsiktsforklaring mellan kommunen och Trafikverket. For att undvika att den
breda 6verenskommelsen upplevs som ett fardigt dokument med fardigt in-
nehall &r det viktigt att 6verenskommelsen tas fram gemensamt av aktérerna
och att innehallet och de metoder som anvants for att ta fram innehallet ar
accepterad av aktOrerna. For att en process fullt ut ska upplevas som en dialog
mellan jambdordiga aktorer kan det ibland vara fordelaktigt att involvera en tredje
part, en facilitator, som kan stddja och driva processen framat Kloo m.fl. (2020).

2.8.6 Forhandlingsplanering — osynkat med ordinarie planering

| Sverige har forhandlingsplanering pa senare ar framst tillampats inom Sve-
rigeférhandlingen, dar de paket av storstadsatgarder som forhandlades fram
med Stockholms lan, Vastra Gotalandsregionen och Skane lan tangerar stads-
miljoavtalen da atgarderna syftar till att forbattra tillgangligheten och kapa-
citeten i transportsystemet och leder till ett 6kat bostadsbyggande i storstads-
regionerna (SOU 2017:107). Erfarenheter fran storstadspaketen ar dock inte
enbart positiva. Lund m.fl. (2020) pekar pa problemen som forhandlingspla-
neringen skapat nar avtalen kringgatt den ordinarie planlaggningsprocessen.
Ett problem 4r att nastan hela det ekonomiska utrymmet for investeringar i
transportinfrastrukturen fér kommande planomgang intecknas i forhandling-
arna vilket ”bakbinder” den regionala planuppréttaren. Ett annat problem é&r
att forhandlingarna sker parallellt med ordinarie planeringsprocesser, med li-
ten hansyn till befintliga strategier och medverkan fran den regionala plane-
ringen. En risk blir da att forhandlingarna kan leda till avtal som inte haller
for miljoprévning i ett senare skede.

Statskontoret har pa regeringens uppdrag utvarderat forhandlingsuppdrag
som metod for att 16sa samhéllsutmaningar som kréver att statlig transportin-
frastruktur-planering samordnas med lokal och regional samhéllsplanering.
Utvarderingen omfattar Stockholmsfoérhandlingen, Sverigeforhandlingens
storstadsavtal och Storre samlade exploateringar.

Resultaten stimmer vél 6verens med andra bedémningar (som i Lund m.fl.
2020). Sammantaget bedomer Statskontoret att férhandling &r en d&ndamals-
enlig metod for att 16sa dessa samhallsutmaningar (Statskontoret 2022). For-
handlingsmodellen har i de tre studerade fallen lett till resultat och parterna
genomfor ocksa sina ataganden i stort enligt plan. Forhandling som metod &r
lamplig nér de ordinarie planeringsprocesserna inte maktar med att 16sa sam-
hallsutmaningarna och dar det kravs att flera olika aktorer pa olika forvalt-
ningsnivaer kraftsamlar och samordnar sig kring ett gemensamt mal. Metoden
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ar sarskilt anvandbar nar det finns mojligheter att skapa nyttor som kan gene-
rera intakter till medfinansiering.

Forhandling som metod har bade styrkor och svagheter Statskontoret 2022).
En styrka med metoden &r att det gar snabbt att komma fram till beslut. Men
en svaghet ar att det till exempel kan minska den demokratiska insynen och
forsamra beslutsunderlagen. En annan fordel ar att forhandlingar kan fa till-
stand stora projekt, men det riskerar samtidigt att tranga undan andra projekt
och forstarka snedfordelningen i den nationella medelstilldelningen for reg-
ionala och lokala infrastrukturatgarder. En tredje styrka ar att kommuner och
regioner under sjalva férhandlingen moter staten samlat genom férhandlings-
personen. Men darefter upplever kommunerna och regionerna att statens roll
I genomforandet ar otydlig.

2.9 Summering

Det finns flera viktiga processer, styrmedel och atgarder i den svenska plane-
ringskontexten som har en god potential att genom samverkansplanering styra
mot transporteffektivitet men som inte far det genomslag och den skala som
kravs for en transformativ omstallning av transportsystemet sasom atgards-
valsstudier, fyrstegsprincipen, trafikstrategier, parkeringsnormer, férhand-
lingsplanering och stadsmilj6avtal.

Vi har identifierat fem olika brister inom nuvarande metoder, styrning och
planeringsprocesser for att styra mot ett transporteffektivt samhélle genom en
integrerad samverkansplanering: a) bristande strategier, kunskaper, modeller
for planering; b) en begransad effekt fran enskilda styrmedel for transportef-
fektivitet: c) bristande styrning av och inom olika planeringsaktorer; d) bris-
tande malstyrning mot transporteffektivitet samt; e) brister i den gemen-
samma planeringen.
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3 Styrmedelspaket for transporteffektivitet som
styr mot hallbar tillganglighet

Styrmedel och atgarder ar begrepp som ibland anvéands synonymt. | denna
rapport anvander vi den definition som Trafikverket (2020b), Trafikanalys
(2022) med flera myndigheter anvander och som innebdr att styrmedel &r det
som far &tgarderna att ske. Atgarden ar sjalva férandringen exempelvis att det
byggs tatare, att biltillverkarna tar fram energieffektivare fordon, att konsu-
menter valjer elbilar eller tankar fornybart drivmedel. Styrmedel kan i exemp-
len vara en detaljplan, koldioxidkrav inom EU pa nya bilar, bonus-malussy-
stem pa bilar respektive skattebefrielse pa rena biodrivmedel.

3.1 Hallbar tillganglighet

Transportsektorn har visat sig vara den svaraste sektorn att styra mot koldi-
oxideffektivitet (Hickman m.fl. 2009). Det krévs en "trendbrytning” genom
en kombination av beteendeférandringar, teknisk innovation och robust ge-
nomférande av politiken. Projektet Visioning and backcasting for transport
in London (Vibat London) illustrerar de potentiella alternativen och vagarna
for att minska koldioxidutslappen fran transporter i London. I artikeln efter-
lyses en bredare och 6ppen offentlig diskussion om potentiella framtida alter-
nativ om livsstil med laga utslapp ska "dgas" och klimatférandringarna ska
kunna hanteras effektivt.

Pa samma satt som nar det galler att motverka klimatforandringar i andra
samhallssektorer bor biltrafiken minimeras genom att trafikanter och gods
flyttas till andra transportsétt (skift) och genom att antalet resor minskas (und-
viks). Att minska méngden biltrafik skulle kunna lindra negativa effekter av
andra atgarder for att minska klimatutslappen fran trafiken, till exempel 6kad
import av biodrivmedel. Byte av transportmedel och en minskning av fossil-
beroende reseformer i tillracklig skala for att na klimatmalen och éven tillata
andra hallbarhetsmal i god tid kraver systemomvandling som majliggor ett
mindre bilberoende samhélle genom att skapa tillganglighet, bestaende av
rorlighet, narhet och digital konnektivitet (OECD 2021, Gil Sola m.fl. 2019).

Tillganglighetsstrategier ger manga fler verktyg for omvandling &n en fri-
kopplingsstrategi och minskar investeringskostnaderna avsevart. Minskad
biltrafik mojliggor 6kad tillganglighet for alternativa transportslag och 6kad
narhet till arbete, skola, fritid, halso- och sjukvard, handel och tjanster (OECD
2021, Samsonova 2021). Minskad biltrafik skapar ocksa storre jamlikhet mel-
lan olika grupper, till exempel de som inte har rad med bil, inte langre kan
kora bil eller saknar korkort. Tekniska forandringar kan kombineras med
andra atgarder och ©ka kostnadseffektiviteten och acceptansen genom



27

styrmedelspaket av olika styrmedel. ITF (2021b) argumenterar for att syste-
met maste utformas annorlunda for att till sin funktion krava mindre energi
och material och darmed producera mindre utslapp samtidigt som det till-
fredsstaller andra mal sasom mindre buller och luftféroreningar och 6kad
motion.

For att uppna klimatmalen kravs inget mindre an en grundlaggande omvand-
ling av den fysiska planeringen, menar Wegener m.fl. (2019). | artikeln fore-
slas och demonstreras en metod for att vetenskapligt bedoma de sannolika
effekterna av mojliga kombinationer av styrmedel eller strategier for att
uppna energiomstallningen. Resultaten av den politik som hittills har grans-
kats kan sammanfattas pa foljande satt: push-styrmedel med héga energipri-
ser, hastighetsbegransningar eller minskning av antalet korfalt pa huvudvagar
ar effektivare nér det galler att minska utsldppen av vaxthusgaser an pull-
styrmedel som framjande av cykling, promenader eller kollektivtrafik. Mel-
lan olika styrmedel kan det finnas positiva eller negativa synergieffekter, dvs.
Resultaten visar att dven med en ambitios politik kommer de nationella och
statliga regeringarnas utslappsmal for véaxthusgaser inte att uppnas, i alla fall
inte pa ett hallbart satt.

Det kravs andra utgangspunkter for att utforma systemet for att na dessa mal.

> Styrmedel ska genomforas for att na valmaendemalen, inte for att till-
fredsstélla en standig efterfragan pa okad biltrafik.

> Den plats som biltrafiken tar i staden maste varderas efter den nytta
den ger for valmaendet

> Luftféroreningar, buller och trafikolyckor maste uppvéarderas i relat-
ion till den nytta som idag tillskrivs kortare restid

» Markanvandningen i staden kan forandras — kortare restid ar inte den
enda végen

Det kréver i sin tur nya beréattelser om den bil-oberoende staden: att visuali-
sera och skapa nya satt att forsta staden. Det kraver metoder for att satta sam-
man och berékna effekter av styrmedelspaket, metoder for att skapa acceptans
samt planera och utforma styrmedelspaketen i samverkan mellan olika akto-
rer.

3.2 En béttre stadsmiljé kan planeras fram genom att
minska biltrafiken

Avstangningar av trafiken i samband med storre evenemang sasom idrotts-
tavlingar kan anvandas som naturliga experiment for att studera effekten pa
trafiken. Frey m.fl. (2011) visade att bilférare var mycket mer kreativa att
hantera avstangningar i samband med fotbolls-EM i Wien &n nagra transport-
modeller kan berakna vilket gor att de ifragasatter de senares vérde for poli-
cybeslut (se &ven Mayerthaler m.fl. 2010). Detta fenomen har studerats i
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manga sammanhang, ocksa for mer permanenta férandringar av markanvand-
ningen, och kallas for ”forsvinnande trafik”: en omfattande sammanstéllning
finns sammanfattad i Cairns, m.fl. (2002).

Att medvetet minska vagutrymmet for allmén trafik och omfordela det till
gangtrafikanter, cyklister, bussar, sparvagnar eller andra fordon med hdg be-
laggning skulle avsevért kunna 6ka dessa transportsatts attraktionskraft och
underlatta en effektivare anvéndning av vagnatet (Cairns, m.fl. 2002, OECD
2021). Anda &r forslag till sadana forandringar vanligtvis kontroversiella. En
aterkommande fraga ar om den fordrivna trafiken helt enkelt kommer att av-
ledas till narliggande gator, tappa till dem och leda till varre trangsel och for-
oreningar. Forskning baserad pa 6ver 70 fallstudier fran elva lander och upp-
fattningar fran 6ver 200 transportexperter 6ver hela varlden tyder pa att det
sallan blir s. Vidare visar forskningen att en omfordelning av vagutrymme
till mer hallbara transportséatt kan leda till en rad kompletterande medférdelar
(minskad trangsel, minskat buller och minskade luftféroreningar) med om-
sorgsfull planering och lampligt genomférande.

3.3 Det finns en stor potential for att forbattra stadsmil-
jon genom mindre biltrafik

Nieuwenhuijsen (2021) argumenterar for att varldens stader ar centrum for
innovation och vélstandsskapande, men ocksa hotspots for luftféroreningar
och buller, varmeeffekter och brist pa grénomraden, som alla ar skadliga for
manniskors hélsa. Covid19 har lett till en omprovning av det offentliga ut-
rymmet i staderna. Ar det darfor dags att ompréva vara stadsmodeller och
minska halsobdrdan? En narrativ meta-review kring ett antal banbrytande och
visionara urbana modeller som kan paverka halsan har rapporterats under de
senaste aren. Nya urbana koncept som Superblocks, lagtrafikomradet, 15-mi-
nutersstad, bilfri stad eller en blandning av dessa som kan bidra till att minska
halsobordan relaterad till nuvarande stads- och transportpraxis. De kommer
att minska luftféroreningar och buller, varmeeffekter och 6ka gronomraden
och fysiska aktivitetsnivaer. Vad som dock fortfarande saknas &r en grundlig
utvardering av systemens effektivitet och acceptans och effekterna pa inte
bara hélsa utan ocksa pa livskraft och hallbarhet, d&ven om de forvantas vara
positiva.

Glazener och Khreis (2019) fokuserar pa tva framtradande halsorisker: dalig
luftkvalitet och fysisk inaktivitet. Artikeln granskar litteraturen och anger
basta praxis for ren luft och aktiva transporter i stadsomraden. Manga stader
har siktat in sig pa minskade luftféroreningar och fysisk inaktivitet for att for-
battra befolkningens hélsa. Ren luft och aktiva transporter Overlappar
varandra avsevart eftersom de bada ar funktioner for rorlighet. Basta praxis
for ren luft och aktiva transporter har gett imponerande resultat, som forbatt-
ras nar de antas samtidigt i integrerade styrmedelspaket.

Oslo, Paris och Madrid planerar att forbjuda bilar fran sina stadskarnor for att
minska klimatférandringarna, minska fordonsutslappen och 6ka gang- och
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cykeltrafik. Stadsgator omformas for att rymma och integrera olika transport-
satt for att sakerstélla att individer kan bli aktivt mobila och friska. Investe-
ringar i infrastruktur och tjanster for fotgéngare, cykling och kollektivtrafik
kan bade forbattra luftkvaliteten och stodja aktiva transporter. Ny teknik som
elektriska och autonoma fordon utvecklas och kan minska luftfororeningarna
men har begransad inverkan pa fysisk aktivitet. Aven gronomraden kan
minska luftfororeningarna och uppmuntra fysisk aktivitet.

Trots deras véxande tillampning och vérldsomspannande spridning, &r den
transformativa potentialen fran experiment for att skapa "gator for manni-
skor” i stéllet for "gator for trafik " till stora delar outforskat (Bertolini, 2020).
Det finns litet eller ingen jamférande bedémning av redan existerande expe-
riment och ingen kritisk reflektion 6ver deras specifika mervarde for system-
forandringar. Med utgangspunkt i en litteraturdversikt och diskussion syftar
artikeln till att fylla detta tomrum genom att analysera foljande fragor:

» Vilka typer av gatuexperiment har genomforts i stravan efter visionen
om "gator for ménniskor" i stallet for "gator for trafik"?

» Vilka ar deras bakgrunder, huvudegenskaper och rapporterade effek-
ter?

» Hur kan dessa gatuexperiment utldsa systemforandringar for mobilitet
| stader?

Dessa element ar detaljerade per experimenttyp, i ordning efter stigande
funktionell komplexitet: ommarkning av gator, omprofilering av parkering,
omprofilering av delar av gator eller hela gator. Belysande exempel fran prak-
tiken &r korsningar, parklets (en mikropark pa en parkeringsplats), fran trot-
toar till torgprogrammet, lekgator, cykelvégar och 6ppna gator. Den grans-
kade litteraturen dokumenterar positiva effekter pa fysisk aktivitet, aktiva
transporter, sékerhet och social interaktion och kapital samt mer blandade ef-
fekter pa affarsverksamheten. Gatuexperiment syftar till att skapa fundamen-
talt olika arrangemang for rorlighet i stdder, men deras potential som utlosare
av en storre systemforandring ar oklar. Artikeln anvander de definierande
egenskaperna hos "dvergangsexperiment"- ett begrepp som harror fran omra-
det dvergangsstudier - for att utveckla och illustrera ett ramverk for att be-
doma denna transformativa potential. | slutsatserna anvénds éversyns- och
utvarderingsramen for att skissa pa en forsknings- och politisk agenda for
detta alltmer aktuella fenomen.

3.4 Det behtvs styrmedel och styrning mot transport-
effektivitet

Det behovs styrmedel inom alla tre omradena, transporteffektivt samhalle,
energieffektivisering och 6vergang till fornybar energi for att na klimatmalet
pa ett robust samt socialt och miljomassigt hallbart satt (IPCC, 2022, Trafik-
verket, 2020b och Energimyndigheten, 2020b respektive 2017).

Trafikverket klimatscenario (2016a) gor backcasting mot klimatmal och pe-
kar pa synergier/paverkan av olika styrmedel pa varandra. For att
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astadkomma den utveckling som beskrivs i Trafikverkets klimatscenario be-
hovs styrmedel som dels paverkar utvecklingen av transportsystemet och sta-
derna, dels som paverkar hur resor och transporter genomfors. Rapporten pe-
kar vidare pa att det ar viktigt med en tydlig malsattning, exempelvis ett stads-
miljomal om 6kad andel kollektivtrafik, gang och cykel sa att biltrafiken kan
minska. Detta kan sedan vara utgangspunkt for stadsmiljoavtal och for plane-
ringen av transportinfrastrukturen. Det behdvs ocksa en dversyn av beskatt-
ningen inom transportsystemet i takt med att fordonen blir alltmer energief-
fektiva.

Adell m.fl. (2017), konstaterar att statlig och kommunalt aviserad politik inte
staimmer Overens (mer specifikt géller detta Trafikverkets basprognos vs.
Kommuners noll-minskningsprognoser). Vill man na O-tillvaxt av biltrans-
portarbetet till 2030 behdvs knappt 67 miljarder och for att na klimatscenariot
behdvs en investering pa cirka 167 miljarder kronor fram till 2030. I dessa
investeringar skattas mellan 15 och 25 procent ga till cykelinvesteringar och
resterande till kollektivtrafiksatsningar. Ett uppenbart problem &r att hitta
finansiering i denna storleksordning, savél statlig medfinansiering som kom-
munernas egna del. Ett annat stort problem skulle sannolikt blir resursbrist i
form av personalbrist (bade i och utanfor den egna organisationen). Plane-
ringsprocesser ska hinnas med och det kan potentiellt ocksa bli svart att hitta
lampliga utforare bade for atgarderna i sig och for motprestationer, nagot som
ocksa riskerar att driva upp kostnaderna. Fritidsresor star for en stor andel av
biltransportarbetet vilket maste ses i kollektivtrafikplaneringen. Alla atgarder
behdver kompletteras med informations- och beteendeférandrande insatser
(dar finns mandat bade hos stat, region och kommun). Statens roll ar viktig
inte bara for medelsfordelning och mal inom transportsektorn och klimatpo-
litiken. Statliga satsningar pa information och beteendeférandrande atgérder
kravs for att atgarderna pa kommunal niva ska fa avsedd effekt. Inte minst
viktigt ar statens roll for att astadkomma en bestadende normférandring.

For utvecklingen av infrastruktur kommer det finnas stora behov av 6kade
satsningar pa kollektivtrafik, gang, cykel och samordnade varutransporter i
och kring stader. Fyrtio procent av utslapp fran persontransporter genereras
inom urbana omraden vilket innebér att insatser for stader och deras pend-
lingsregioner &r av stor vikt (OECD 2021) for att uppna klimatmalen.

Ett satt att astadkomma detta vore en 6kad satsning pa stadsmiljoavtal for de
30 storsta stdderna kompletterad med en statlig medfinansiering i 6vriga lan-
det. Det kommer dven behdvas atgarder pa statligt vagnat for kollektivtrafik,
gang och cykel. Utveckling av hallbara stader och finansiering av kollektiv-
trafik ingar inte i Trafikverkets uppdrag. For att utveckla ett hallbart samhélle
med kraftigt minskade utslapp av vaxthusgaser fran trafiken ar det viktigt att
aven aktorer som har radighet ver dessa delar bidrar till utvecklingen.

Trafikanalys (2022) har i uppdraget att ta fram underlag till kommande kli-
mathandlingsplan presenterat forslag till styrmedel inom transportomradet for
att na klimatmal till 2030 men ocksa bidra till att sektorn bidrar till det nat-
ionella klimatmalet 2045. Uppdraget redovisades till regeringen i september



31

2022. | uppdraget ingick inte bara att ta fram forslag som innebér att klimat-
malen kan nas till 2030 och 2045 utan ocksa att rangordna och motivera dem
utifran hur de bidrar till andra samhallsmal daribland miljokvalitetsmalen,
agenda 2030, jamstélldhet och fordelningseffekter.

3.5 Styrmedelspaket kan ge synergieffekter

Det 6msesidiga beroendet och komplexiteten i de sociotekniska systemen och
tillgangen till en mangd olika styrmedel for att ta itu med politiska problem
forsvarar processen for utformning av politiken (Taeihagh m.fl. 2014). Manga
ganger motverkar styrmedel varandra (Dijk m.fl. 2018) och i andra situationer
ger de inte 6nskvérd effekt var och en for sig (Givoni m.fl. 2013).

For att utforma en hallbar och effektiv transportpolitik kravs utveckling av
nya verktyg och tekniker. En av strategierna som vinner mark ar styrmedels-
paket, som flyttar fokus fran genomforandet av enskilda styrmedel till genom-
forandet av kombinationer av styrmedel i syfte att 6ka effektiviteten och ef-
fektiviteten i styrmedelspaketen genom att 6ka synergieffekterna och minska
potentiella motsagelser mellan styrmedel. Styrmedel kan komplettera eller
forstarka varandra, bade vad galler effekter pa trafiken och vad galler imple-
menteringen om de kombineras pa ratt satt (Givoni 2014).

Taeihagh m.fl. (2014) beskriver utvecklingen av en virtuell milj6 for utforsk-
ning och analys av olika konfigurationer av styrmedel for att bygga princip-
paket. Genom att utveckla systematiska metoder ar det mojligt att undersoka
fler alternativ pa ett storre djup, minska den tid som kréavs for den 6vergri-
pande analysen, tillhandahalla realtidsbedémning och aterkoppling om effek-
ten av forandringar i konfigurationerna och i slutdndan skapa effektivare re-
sultat. Resultaten fran denna forskning visar nyttan av berakningsmetoder for
att ta itu med komplexiteten i utformningen av styrmedelspaket. Detta nya
tillvagagangssatt har tillampats vid utformningen av strategier for att framja
hallbara transporter.

Ratt utformade kan styrmedelspaket ar effektiva och kan bidra till flera hall-
barhetsmal samtidigt: De mest effektiva metoderna for att flytta markanvand-
ningen fran omfattande bilberoende till hallbar markanvéandning inkluderar
styrmedelspaket dar bade stadsplanering och andra styrmedel arbetar tillsam-
mans: ombyggnad av gator, 6kade parkeringsavgifter och avgifter for privat
parkering, hastighetssdnkningar, miljozoner och kompensationsmekanismer
som cykelbanor och forbattrad kollektivtrafik (Roth m.fl. 2018). Dessa meto-
der minskar efterfragan pa biltrafik, samtidigt som tillgangen och dérmed vo-
lymen av hallbara transportsatt 6kar (Cairns, m.fl. 2002).

Det finns stora mojligheter till omstéllning till hallbara fardmedel nér inve-
steringar och styrmedel kombineras, vilket méjliggoér de omvélvande forand-
ringar som kréavs for att na transportsektorns klimatmal (Isaksson och Witzell,
2021). Till exempel, i en fallstudie av storstadsomradet Lille, Frankrike, var
den kombinerade effekten fran alla styrmedelspaket 6verlagsen deras sepa-
rata effekter (Hammadou och Papaix 2015). Styrmedelspaket kan oka
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effektiviteten hos de olika enskilda styrmedlen, minimera odnskade sidoef-
fekter (och rekyleffekter) av enskilda styrmedel och tillgodose olika intressen
och hallbarhetsmal (se t.ex. Taeihagh m.fl. 2014). Baserat pa en litteraturo-
versikt identifierade Thaller m.fl. (2021) 19 kategorier av styrmedel. De mest
effektiva kombinationerna var infrastruktur/fysisk planering och integrering
av olika transportsatt: de var mycket effektiva och accepterade samt genom-
forbara pa kort sikt.

Den stora 6kningen av cykelbanor i europeiska stader under Corona-pande-
min har lett till kraftigt 6kade cykelvolymer (Kraus och Koch, 2021). Detta
slags disruptiva handelser (med omfattande hemarbete och minskad biltrafik)
kan anvandas som tillfallen for att stodja och forstarka beteendeférandringar
(Isaksson och Witzell, 2021).

3.6 Metoder for att berdkna, anvanda och utforma styr-
medelspaket

3.6.1 Utgangspunkter, byggstenar och behov

Det finns ett stort och relevant behov av att konkretisera hur styrmedelspaket
bést utformas, utvardera deras effekter pa klimat och andra hallbarhetsmal
som rimligen kan forvéntas och ta fram vagledning om hur de bast genomfors.
I denna process ar det mycket viktigt att 6ka mojligheten att dra lardom av
det faktiska genomférandet genom att beddma den nuvarande situationen, in-
begripet den nuvarande infrastrukturen och de olika styrmedel som redan
finns (ett sa kallat oavsiktligt styrmedelspaket).

Denna forstaelse gor det mojligt att bedoma hur styrmedelspaketet paverkar
tillganglighet och andra hallbarhetsmal i forvag, vilket ger underlag for en
lamplig design- och genomférandestrategi, en utvardering av effekterna efter
att styrmedelspaketet har genomforts samt anpassning till att lara av effek-
terna av genomfdrandet. Detta kan bidra till att forbattra den allménna bristen
pa efterhandsutvardering av styrmedel inom transportsektorn (Léng, och
Bjork, 2021) och i allménhet (Forsstedt, 2018).

Styrmedelspaketering for ett transporteffektivt samhalle kraver andra ut-
gangspunkter jamfort med traditionell planering (OECD 2021):

1) Politiska styrmedel bor genomforas for att na hallbarhetsmalen, inte for att
tillgodose en standig efterfragan pa okad biltrafik.

2) Det utrymme som biltrafiken upptar i staden maste varderas enligt dess
alternativa anvéndning, t.ex. de fordelar det ger for véalbefinnandet

3) Vardering av biologisk mangfald, klimatanpassning, luftféroreningar, bul-
ler och trafikolyckor maste genomforas i storre utstrackning for att kunna
inkluderas i bedomningar pa ett satt som kan jamforas med den mycket
mer studerade vérderingen av kortare restid.

4) Markanvéndningen i staden kan forandras — kortare restid ar inte det enda
sattet att na samhallets mal
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Det finns olika indikatorer som anvands for bostads- och kollektivtrafikpla-
nering som kan anvandas som byggstenar for sadana modeller och verktyg
(OECD 2021):

1) Healthy Streets policy (Transport for London)

2) Connectivity Assessment Tool (Storbritannien)

3) Public Transport Accessibility Assessment (Storbritannien),

4) Pedestrian Impact Assessment (Australien)

5) Housing + Transport Affordability Index — USA (finansiering av subvent-
ionerade bostader)

6) Codt Residentiel — Frankrike (bostéader+transport)

Att satta ihop effektiva styrmedelspaket kraver andra metoder och verktyg an
de som anvénds for att utvardera, utforma och genomfdra enskilda styrmedel.
Det finns indikatorer och modellberdkningar samt efterhandsberakningar for
foreslagna och genomforda styrmedelspaket. De befintliga tillgangliga verk-
tygen ger olika anvandningsomraden, sasom a) forhandsutvarderingar av ef-
fekten av befintliga styrmedel samt foreslagna styrmedelspaket, b) skapande
av alternativ for olika alternativa styrmedelspaket for intressentengagemang,
c) stod till en iterativ designprocess dar berdrda parter kombinerar och utvar-
derar olika kombinationer i forhallande till de mal som ska efterstravas och i
forhallande till deras bedémning av det lokala sammanhanget nar det galler
genomforbarhet, d) efterhandsutvéardering av genomfdrda styrmedelspaket
som majliggor fortsatt larande och anpassning av styrmedelspaket pa grund
av erfarenheter.

3.6.2 FOrhandsutvarderingar

Justen m.fl. (2014) analyserar bedémningsmetodernas formaga att upptacka
olika typer av avsedda och oavsiktliga effekter och introducera begreppen
strukturellt 6ppna (framst kvalitativa) och strukturellt slutna (huvudsakligen
kvantitativa) metoder. Det havdas att dessa begrepp stoder att géra for- och
nackdelarna med verktygen och metoderna mer tydliga och darmed goér det
mojligt att integrera de olika verktygen och metoderna i processen for styr-
medelspaketering. Utifran ett exempel pa ett styrmedelspaket ger de praktiska
rekommendationer om hur man kan integrera olika beddmningsmetoder pa
ett adekvat sétt och visar att bade kvantitativa och kvalitativa verktyg bor an-
vandas i olika faser av processen.

Valdes m.fl. (2016) bidrar till en dkad forstaelse for hur olika styrmedel sam-
verkar ndr det géller synergier och komplementariteter nar de genomfors till-
sammans. Metoden &r en steg-for-steg-process dar styrmedlen analyseras
forst isolerat och sedan i kombination, i syfte att tillhandahalla en kvantitativ
och omfattande analys av effekterna och eventuella synergier mellan dem.
Varje styrmedel beaktar olika geografiska genomforandeskalor. Resultaten
baseras pa en transportmodell som belyser behovet av styrmedelspaket som
sakerstaller hogre framgangsgrad och upphaver de negativa effekterna av en-
skilda styrmedel. De visar ocksa hur styrmedel kan samverka pa olika satt —
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fran att neutralisera negativa effekter av ett styrmedel till att forstarka varand-
ras positiva effekter.

I Guzman m.fl. (2015) diskuteras utvarderingen av synergieffekter som harror
fran genomforandet av styrmedelspaket som ar utformade for att framja an-
vandningen av kollektivtrafik och begransa trafikstockningar i stadsomraden.
| denna studie foreslar de att en modell for markanvéandning och transport
(LUTI) tillampas for att studera resultaten av genomfdérandet av tva styrme-
delspaket. De tillampar den langsiktiga strategiska LUTI-modellen MARS-
Madrid for att analysera en empirisk fallstudie i Madrid, Spanien. De analy-
serade styrmedlen inkluderar ett véagprissystem (trangselavgift) i stadens
centrum och en 6kning av servicenivan for kollektivtrafik (bussfrekvensfor-
andringar) i hela regionen. Olika scenarier, som inbegriper implementering
av respektive var och en av dessa principer separat eller bada principerna
samtidigt, simuleras och jamfors med ett basscenario (business as usual eller
»gor inget”). De utvarderar effekterna av denna politik pa flera transportindi-
katorer och for den sociala vélfarden och diskuterar optimeringen av denna
politik isolerat eller kombinerat som ett politiskt paket. Studien ger insikter
om lampligheten i den foreslagna LUTI-modelleringsmetoden for att utvar-
dera transportpolitikens inverkan i stads- och storstadsomraden och utvérde-
ringen av synergier fran transportpolitiken.

Nar det géller social hallbarhet &r kunskapslaget relativt litet vad avser sam-
band mellan ett styrmedel och effekten. Wennberg m.fl. (2020) har samman-
stallt kunskapslaget och konstaterar att manga studier har undersokt olika
gruppers behov, forutsattningar, vérderingar, preferenser, beteenden med
mera i forhallande till transportsystemet och det kan konstateras att det finns
manga relevanta studier som &r anvandbara for olika effektantaganden i nyt-
tobedémningar, men dock ar det fa som studerat effekter av styrmedel i mer
kausal mening. | styrmedelspaket blir det darfor svart att uppskatta effekterna.
Generellt kan det dock konstateras att styrmedel och atgarder som bidrar till
ett transporteffektivt samhalle i mangt och mycket bidrar till social hallbarhet.
Social héllbarhet i transportsystemet handlar om att skapa nyttor sasom till-
ganglighet for de grupper av ménniskor som traditionellt inte drar nytta av
forbattringar i biltrafiken.

3.6.3 Generera alternativa styrmedelspaket

Flera studier har visat att alternativgenerering — utveckling av en rad strate-
giska politiska alternativ for att ta itu med identifierade transportproblem — ar
den svagaste lanken i nuvarande praxis for transportplanering (May m.fl.
2012). Planeringsmyndigheterna begrénsar sig alltfor ofta till forutfattade 16s-
ningar, fokuserar pa utbudssidan snarare an efterfragesidan och &r omedvetna
om potentialen hos nya losningar (se &ven Odhage 2017). Detta ar &nnu mer
fallet for utvecklingen av styrmedelspaket, d&r var och en kan forvéntas stodja
de andra genom att gora det mer effektivt eller lattare att genomfora.

Hammadou och Papaix (2015) jamférde effekterna av koldioxidskattens di-
rekta verktyg” med en kombination av ”indirekta verktyg” — som ursprungli-
gen inte syftade till att minska koldioxidutslapp (dvs. Trangselavgifter,
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parkeringsavgifter och en minskning av kollektivtrafikens restid) i form av
koldioxideffekter genom en forandring av trafikens fordelning pa olika fard-
medel. | deras modell beror modala val pa individuella egenskaper, resefunkt-
ioner (inklusive effekterna av styrmedel) och markanvéndning i ursprungs-
och destinationszoner. Personliga "’koldioxidutslappsbudgetar” till foljd av de
resor som observerades i storstadsomradet Lille (Frankrike) 2006 beraknades
och jamfordes med situationen i samband med de olika scenarierna. Ham-
madou och Papaix konstaterar att en 6kning av parkeringsavgifterna med 50
procent i kombination med en infartsavgift pa 1,20 euro och en 10-procentig
restidssankning av kollektivtrafiken (som gors med intakter fran infartsavgif-
ter) ar det vinnande scenariot. De kombinerade effekterna av alla styrmedels-
scenarier ar overlagsna deras separata effekter.

3.6.4 Stddja en iterativ designprocess for intressenter

Ett beslutsstodsverktyg, baserat pa den transportpolitiska kunskapsbasen,
KonSULT, som genererar mojliga styrmedelspaket, beskrivs i May m.fl.
(2012). Anvandaren anger om tonvikten ska ligga pa synergi eller pa upplos-
ning av hinder. De bésta presterande instrumenten framhé&vs genom ett po-
angsystem. Synergipoangen baserades ursprungligen pa professionell bedém-
ning. Darefter anvandes en skissplaneringsmodell for att ge forbattrade upp-
skattningar for styrmedelspaketen. Uppldsningen av hinderpoang fortsatter
att baseras pa professionell bedémning (se dven Guzman m.fl. 2015 och Val-
des m.fl. 2016).

3.6.5 Efterhandsutvarderingar av styrmedelspaket

Over hela varlden 6kar anvandningen av olika styrmedelspaket och andra for-
andringar i utformningen och anvandningen av vaginfrastruktur snabbt. Ex-
empel ar kompletta gator, lagtrafikerade stadsdelar, 15-minuters stad, superb-
lock och vissa stader som sténger sina inre centra for biltrafik (Képenhamn,
Madrid, Paris, Oslo, Helsingfors). Det finns dock ett behov av att lara av dessa
styrmedelspaket for att identifiera relevanta drivkrafter for forandring och de-
ras effekter och att samla in och bearbeta relaterade data for att skapa modeller
och verktyg som kan generaliseras och tillampas ndgon annanstans

Ur ett evidensbaserat politiskt perspektiv maste forhandsutvarderingar an-
vanda kunskap som erhallits genom efterhandsutvarderingar, en avgorande
lank i policycykeln. Dijk m.fl. (2018) gor en efterhandsanalys av styrmedels-
interaktion i fyra nordvasteuropeiska, medelstora stader: Brygge, Gent, Jena
och Erfurt. Genom att avsl6ja sambanden mellan de olika styrmedel som ge-
nomforts i forhallande till den trafikomstéllning som uppnatts ger de insikt i
den avgoérande skillnaden mellan att ”’stapla upp styrmedel” (eller oavsiktliga
styrmedelspaket) och avsiktliga styrmedelspaket. Pa grund av styrmedel som
motverkar varandra ger de oavsiktliga styrmedelspaketen en begrénsad effekt
pa trafiken. Férhands- och efterhandsberakningar av styrmedelspaket i stora
och mindre stader i Europa (EU-kommissionen 2004) med en mer genom-
tankt process och béttre verktyg for att utforma och férankra styrmedelspaket
visar pa klart battre resultat.
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3.7 Summering

Vi har identifierat atta komponenter som svarar mot de utmaningar som iden-
tifierats i kapitel 2: systemtransformation till biloberoende samhélle; styrme-
delspaket dar kombinationer av olika styrmedel skapar kraftigt minskade ut-
slapp samt synergieffekter for andra hallbarhetsmal; nya beslutsstodsmo-
deller for att utforma styrmedelspaket som styr mot flera hallbarhetsmal; pla-
neringsprocesser, malformulering och arenor i samverkan mellan aktorer pa
olika nivaer; backcasting mot tillganglighet och hallbarhetsmal; utformning
och forankring av mal och styrmedelspaket med naringsliv och ideell sektor;
forandrad styrning av och inom Trafikverket och av andra planeringsaktorer.

Omstallningen bor syfta till hallbar tillganglighet i ett transporteffektivt sam-
hélle dar tillgangligheten bestar av delarna rérlighet, narhet och digital upp-
koppling. Tillganglighet skapas bast genom styrmedelspaket dar bade stads-
planering och andra styrmedel samverkar: ombyggnad av gator, héjda parke-
ringsavgifter och privat parkering, hastighetssdnkningar, miljézoner och
kompensationsmekanismer som cykelbanor och forbattrad kollektivtrafik.

En Okad transporteffektivitet staller darfor krav pa styrmedel som styr mot
klimatmal och andra hallbarhetsmal som en uttalad malséttning. Det behovs
darfor mer kunskap om lampliga arenor och processer for att na samsyn kring
mal, atgarder och metoder i de tidiga ostrukturerade skedena, fore de formella
planeringsprocesserna.
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4 Processer, arenor och metoder for gemen-
samma malbilder i planering fér hallbar tillgang-
lighet

For att for att fa ett samlat och framgangsrikt arbete brukar man saga att man
bor borja med att skapa en gemensam bild av problemet for att darefter skapa
en gemensam bild av malet och slutligen en gemensam bild om vagen till
malet d.v.s. strategin. Innan man kan pabdrja arbetet med att skapa en gemen-
sam malbild behdver man dock skapa en gemensam arena och process for
samverkan. Ser man tillbaka pa problembeskrivningen i kapitel 2 kan konsta-
teras att det finns brister idag i alla fyra steg.

4.1 En gemensam process och arena

Sasom tidigare beskrivits i kap 2 beh6vs mer av samverkan for att gemensamt
utforma och arbeta mot gemensamma mal. Glappet finns framfor allt i grans-
landet mellan det formella och informella och det strategiska och projektspe-
cifika.

Tidigare forskning lyfter fram behovet av den kontinuerliga samverkan som
kan ske i en samplaneringsgrupp, lampligtvis pa regional niva, dar Trafikver-
ket, kommuner, regionerna och andra aktorer deltar. En sddan grupp bér in-
kludera deltagare som dels har expertkunskaper, dels mandat att ta beslut.
Samplaneringsgruppen ska rora sig mellan de fyra kvadranterna i Figur 4-1.
Beroende pa i vilken del av spelféltet gruppen befinner sig kan olika delar av
gruppen delta. Det viktiga ar att gruppen finns representerad pa alla nivaer i

spelféltet.
»STRATEGI’SKSAMVE%KAN

FORMELL SAMVERKAN

Sasom trafikstrategier,

detaljplaner, vagplaner,
Sversiktsplaner

Figur 4-1 Kontinuerlig gemensam planering. Kloo, Dymén m.fl. (2020) inspirerad av Tornberg & Cars,
(2008)
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Aven andra intressenter sdsom naringslivet (t.ex. arbetsgivare, bostadsfore-
tag, detaljhandel) och det civila samhallet (t.ex. idrottsforeningar, Hyresgést-
foreningen, fackforeningar och bostadsrattsforeningar) behdver vara delakt-
iga i utformning och férankring av styrmedelspaket (EU-kommissionen
2004).

4.1.1 Styr och planera mot gemensamma mal

For nationell infrastrukturplanering ar det ovanligt att man utgar fran mal om
ett mer transporteffektivt samhélle (Johansson m.fl. 2016). | stallet utgor ofta
en prognos om o6kad biltrafik ett viktigt underlag for val och dimensionering
av atgarder.

Ett undantag om att nationell transportplaneringen utgar fran prognoser om
okad biltrafik & Norge, atminstone vad galler trafiken i de storre staderna.
Genom den klimatpolitiska propositionen (Miljgverndepartementet, 2012)
beslutade norska stortinget 2012 om ett nollvaxtmal for biltrafiken i de storre
stadsomradena i Norge (storbyomradene). Malet infordes darefter i den nat-
ionella transportplanen och som forutsattning for stod till gang, cykel och kol-
lektivtrafik genom de s.k. bymiljoavtalen, numera byvekstavtalen (Tgnnesen
m.fl., 2015, Tgnnesen m.fl., 2018).

Bache m.fl. (2015) tar upp vikten av att 6vergripande mal 6versatts i mer spe-
cifika greppbara atgarder (och mal) for att forhindra att meta-policy bara blir
symbolisk och tandlést ndr det implementeras regionalt och lokalt. Tannesen
m.fl. (2019) gor en analys av hur nollvaxtmalet har fungerat i Norge i tre
byvekstavtal och kommer fram till att det inte handlar om symbolisk meta-
policy utan att det faktiskt leder till konkreta atgarder lokalt.

Flera svenska utredningar har lyft fram nollvaxtmalet och byvekstavtalen som
en effektiv styrning som skulle kunna fungera i Sverige (SOU 2013, Energi-
myndigheten 2017 och 2020b). Nollvaxtmalet ger tydlighet vart det ar man
ska och genom byvekstavtalen tecknas en Gverenskommelse mellan de tre
nivaerna staten (genom Statens Vegvesen), regionen och kommunen dar man
gemensamt forbinder sig att bidra till att malet nas.

Amundsen m.fl. (2019) som utvarderat de norska byvekstavtalen konstaterar
att avtalen ar ett flexibelt verktyg med potential att bidra till koordinering
mellan de deltagande parterna inom transportplanering och markanvandning.
De pekar dock pa vissa problem som behdver hanteras kopplat till de ojamna
maktforhallandena mellan de deltagande aktérerna, dar staten genom Sam-
ferdselsdepartementet och Statens vegvesen far ett valdigt stort inflytande
Over processen. Det ar inte heller alla kommuner som sitter med runt férhand-
lingsbordet utan framst de storre kommunerna.

Vid en egen genomgang av de norska nationella transportplanerna (2014-23
och 2018-29) kan konstateras att det ingar investeringar i vagnatet i stader
som har bymiljoavtal eller byvekstavtal i de fyra storsta tatortsomradena (Jo-
hansson, 2021). Det &r dock relativt hart styrt att dessa investeringar inte ska
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Oka kapaciteten for biltrafik. Som exempel kan namnas att E18 Vest i Oslo
inte byggs med 6kad kapacitet for biltrafik utan att prioritet ges till kollektiv-
trafik med egna korfalt som sannolikt dven lastbilstrafiken far anvanda. I de
fall det leder till 6kad kapacitet for biltrafik, kompenseras det med andra at-
garder. | planeringen i storbyomradena for vilka byvekstavtal tecknas utgor
inte den vanliga basprognosen utgangspunkt for planering och analyser av
den statliga infrastrukturen. I stéllet anvands en prognos dar en fiktiv vagav-
gift lagts pa sa att nollvaxtmalet for biltrafiken nas inom avtalsomradet.
Denna vagavgift ar alltsa inte den samma som bompengen utan representerar
ett antal olika atgarder och styrmedel som behoéver inforas for att na malet.
Dessa behdver dock inte vara beslutade. Detta ar en stor skillnad jamfort med
Sverige dar prognoser inte far innehalla andra atgarder och styrmedel &n sad-
ana som ar beslutade eller aviserade av politiken om de ska anvéndas for val
och dimensionering av atgarder. Det bor namnas att Trafikverket i Sverige
gor ké&nslighetsanalyser dar man testar Ionsamheten for olika objekt i scenario
med nolltillvéaxt av biltrafiken. Den viktiga skillnaden &r att det i avsaknad av
styrande mal i Sverige stannar vid kanslighetsanalyser medan i Norge med
politiskt beslutat mal &r huvudinriktningen.

Aven de finska MBT-avtalen (markanvandning, boende och trafik) framstar
som ett lyckat exempel pa skapandet av en gemensam planeringsarena (Lund
2022). MBT-avtalen lanserades inledningsvis med framsta syfte att starka den
regionala planeringen och motverka “urban sprawl”, men efterhand har syftet
utokats. Avtalen ska nu ocksa bidra till malet om ett klimatneutralt Finland,
genom att inrikta markanvéandningen sa att den utslappsfria trafiken 6kar och
att bostader och verksamheter koncentreras till omraden med god tillganglig-
het, dar kollektivtrafiken ar utgangspunkten. Kommunerna i ett antal utpe-
kade storstadsregioner forhandlar gemensamt med en statlig delegation med
representanter fran en rad departement och myndigheter. | utbyte mot att de
tar ett samlat grepp om den regionala planeringen och atar sig att 6ka bostads-
byggandet i kollektivtrafiknara lagen far de finansiering for bostadshyggande
och investeringar i infrastrukturen for hallbara transporter. Utvarderingar vi-
sar att den storsta nyttan med de finska MBT-avtalen ar att de skapat en platt-
form for samverkan och informationsutbyte mellan kommuner, regioner och
Trafikverket kring den regionala planeringen, vilket skapat béattre forutsatt-
ningar for att fa alla aktorer att dra at samma hall (Lund 2021).

En utvardering av de finska MBT-avtalen (Vatilo 2020) identifierar nagra
principer som &r viktiga for att avtalen ska bli effektiva:

e Avtalen maste bygga pa en gemensam forstaelse for partnerskapets
innehall, fortroende mellan parterna och en forstaelse for reglerna for
processen. Da mojliggors en losningsorienterad interaktion over
kommungranser och administrativa stuprér. Alla ger och alla far.

e MBT-avtalet ar en odelbar helhet vad géller mal och atgarder. Stads-
omradets behov och utmaningar granskas over sektorsgranser. Resul-
taten och effektiviteten bedéms i forhallande till MBT-avtalet som
helhet, inte ur ett administrativt eller organisatoriskt perspektiv.
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e MBT-avtalet bygger pa stadsplanering. Darfor behdvs aktuella planer
som gar i linje med innehallet i avtalet (t.ex. strukturplaner, bostads-
strategier, klimatriktlinjer, transportsystemplaner).

e Utarbetandet av MBT-avtalet ar kopplat till politiskt beslutsfattande
dar férhandlingsramarna fortydligar processen. Tillrackligt informat-
ionsflode mellan tjanstepersoner och kommunala beslutsfattare stod-
jer acceptansen av och engagemanget i avtalet.

4.1.2 En norsk modell for 6kad vertikal integrering?

Integrering av planering av transportsystem och markanvandning kréaver sa-
val horisontell som vertikal integrering enligt Stanley m.fl. (2017). | integre-
ringen &r det viktigt att man har gemensamma mal med tydligt ansvar for att
na dessa (Stopher och Stanley, 2014).

Horisontell och vertikal integrering kan exemplifieras genom de svenska
stadsmiljoavtalen och de norska byvekstavtalen. Horisontell integrering fas i
kommunen i bada fallen genom att olika delar av kommunen beh6ver samar-
beta i fragor kring transportinfrastruktur, planering av markanvandning och
olika former av motprestationer i riktning mot gemensamt mal. Den vertikala
integreringen vad galler byvekstavtalen ar relativt stark genom alla tre niva-
erna (nationellt, regionalt och kommunalt) forbinder sig genom avtal att ar-
beta for att uppna nollvaxtmalet for biltrafiken. Bompengen anvands ocksa
som bade intaktskalla och styrmedel (Statens vegvesen 2018).

| Sverige ar den vertikala integreringen inte lika stark da bindande mal och
styrmedel saknas och att det &r ett beslut utifran en ansokan i stéllet for fram-
forhandlat avtal. Kommunen och regionen har dock ofta ndgon form av mal
kopplat till biltrafik eller 6kad andel kollektivtrafik. Det &r ocksa relativt van-
ligt att kommun och region séker gemensamt om stadsmiljoavtal vilket kan
ge viss vertikal integrering mellan lokala och regionala nivan. Den nationella
nivan saknas i de svenska stadsmiljoavtalen vilket gor att Trafikverket i prin-
cip kan planera och genomfora atgarder utifran basprognos om 6kad biltrafik
vilket kan utgora en malkonflikt mot kommunens och regionens mal om
minskad biltrafik (se figur Figur 4-2).

Norge Sverige

Bytvixtavtal Inget mal biltrafik

- Prognos om dkad biltrafik -
£ Stat
5 Avtal I — * Malkonflikt
S Stadsmiljéavtal
& -
E Stat, region och kommun =
| Ansdkan o baslut k=
- Region Styrande nollvaxtmal fran . 2
g | nationell niva [ Kommun ach region g
eller kommun £
Bompeng for styring 2
och finansiering Kommunala och 5
Kommun regionala mal . -
Ll L] 4 *
Horisontell integraering Horisontall integraring

Figur 4-2. Horisontell och vertikal integrering genom byvekstavtal och stadsmiljdavtal



41

4.2 En gemensam bild av problemet

Det kan tyckas sjalvklart att vi idag borde ha en gemensam bild av problemet.
Allmangiltiga uppfattningar kring problemlésning och vad som mojliggor
forandring kan harledas till olika forestéliningar om planering och sociala
processer (Batty, 2018). Inte minst finns den mekanistiska — processen hand-
lar da om att avlagsna hinder eller motverka brister, sa att funktion aterstalls
till ett slags balanserat tillstand. Ett annat synsatt lagger fokus pa foranderliga
tillstand och att det handlar om att 16sa problem genom att omdefiniera funkt-
ioner och mal, sa att nédvandiga samhallstjansters och produkters funktioner
producerar (skapar, levererar) en mer godartad tjanst - t ex att transportsyste-
met bidrar till aktiv tillganglighet. En viktig utgangspunkt for problemlosning
i dessa omstandigheter ar att problem &r svar-definierade, eller “wicked”
(Rittle och Webber 1973) — de &r gransobjekt med flera intressenter, beroende
av tolkning och sammanhang, samt inte minst samverkan och samordning av
resurser (Tornberg och Odhage 2018). En mer utvecklad och konsistent syn
och som ansluter till den senare beskrivningen dar systemvetenskapen
(Meadows, 2008; OECD, 2021). Ett problem av planeringskaraktér, t ex mil-
jomalen och tillvaxt ar oundvikligen av intern karaktar, det ligger inom syste-
met. Utmaningen ligger saledes i att forsta vad som &r systemet och dess gran-
ser mot andra system, vilka delar som &r beroende av varandra, hur de kom-
municerar och aterkopplar och hur allt detta sker ibland samtidigt och ibland
uppdelat.

Enligt den mer klassiska uppfattningen, ar problemdefinition och problem-
I6sning tvastegsuppdelning i vad som utmarker en instrumentell (rationell)
forestallning av beslutsprocesser (Odhage, 2017). Styrkan med detta ligger i
att definitionen avgrinsar problemets omfdng som ramas in (“tdmjs”) av de
omgivande atgardernas funktion och effekt, t ex att ett transportproblem loses
med forflyttningsbeframjande insatser, och att atgarder effektivare kan fore-
slas. Svagheten ligger i att det avgransade ’systemet” inte har tagit hansyn till
ett hogre systems omfattning och fortsatter att producera suboptimerande re-
sultat vars effekter har en urgropande verkan Gver tid. Det &r inramningens (t
ex transportsystemet) begransningar som forsvarar for alternativ att komma
till uttryck, och visa pa positiva effekter genom t ex ett “omtidnkande” av si-
tuation och lésningar. Vad som ar effektivt problemlésande kopplas med
storre enkelhet mot den institutionellt styrande inramningen, oftare och mer
framgangsrikt &n mot andra definitioners lsningshorisonter. Problemsynen
forknippas saledes med dominerande strukturers styrmedel, policies och at-
garders inramning, vad som ocksa bendamns och uppfattas som lésningar pa
problem, men vilka inte omfattar en mer genomgripande systemsyn pa pro-
blemet.

Att detta foreligger pa ett generellt plan skulle kunna anféras med hanvisning
till klimatarbetet som pagar i stora delar av samhéllet samtidigt som takten i
att minska utslappen inte sker tillrackligt snabbt. For att na klimatmalet pa ett
hallbart satt som bidrar till ett miljomassigt och socialt hallbart samhalle kréavs
en systemomstallning - det racker inte med enbart tekniska atgarder. Det ar
dock tydligt i manga strategier saval nationell som internationellt att denna
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problemsyn saknas da fokuset ligger mer pa att effektivisera nuvarande sy-
stem (inkrementell forandring) &n att stalla om till ett helt nytt system med ett
mer transporteffektivt samhélle. Processer, arenor och metoder for att skapa
gemensamma malbilder bor darfor ha utrymme for att forma en gemensam
bild av problemet, utifran ett nytt synsatt som mojliggor transformativ for-
andring.

4.3 En gemensam bild av malet

Ett satt att narmare komma till forstaelse kring problem av systemkaraktar ar
att definiera det syfte som ett system har till uppgift att fylla. Ett system &r en
del av en fortsattande helhet. Att fanga allt i en process ar orimligt, men med-
vetenheten om helheten mojliggor for en attityd som behdver bevaras i arbetet
med att definiera system sa att vi kan arbeta med dess produktivitet, stabilitet
och uthallighet (Meadows, 2008).

Att satta ett mal fungerar som ett satt att definiera ett syfte med ett system,
och darmed ringa in dess nodvandiga influensomrade. Malen ar systemets
syfte och det ar mot malet som systemet verkar. Inom ramen for transportpo-
litiken finns malet om att uppné “en samhillsekonomisk effektiv och langsik-
tigt hallbar transportfoérsorjning”. Det finns en rad institutionella komponen-
ter (lagar, regler, metoder, resurser, kultur, infrastruktur osv) som anvénds for
att denna malsattning (dess syfte) ska uppnas inom vad som skulle kunna kal-
las transportsystemets funktion. Det & inom ramen for det syftet, och mal-
séattning, som investeringar gors som beframjar vissa effekter framfor andra.
En fraga som reses omedelbart & om denna skapelse medvetet kan bryta mot
de ingdngsvarden som systemet (maskineriet!) ar installd pa att utfora, som t
ex att sjalvmant omdefiniera transportforsorjning till en fraga om narhet i stél-
let for rorlighet?

Da var rationalitet ar begransad, som individer, och i kollektiv, ar det av vikt
att bara med sig insikten om att beslut som fattas av aktorer i ett system leder
nodvandigtvis inte till godartade effekter och ett systems vdalmaende, pa ett
overgripande plan (Meadows 2008). Det satter fokus pa den gemensamma
processen, att det finns av nédvéandighet ett behov av bred involvering i syfte
att vinna kunskap om nodvandiga avgransningar, men ocksa att vi inte alltid
verkar i 6verensstammelse med vad som 4r i vart basta intresse, eller vad som
mojliggor for mer positiva resultat av vara insatser och vad vi foretar oss. Vad
systemsynen mojliggor ar forklaring till varfor effektiva insatser uteblir om
inte malsattning och systemavgransning béttre 6verensstammer med de fak-
tiska utmaningar och problem som féreligger (OECD 2021). Foreliggande
systemgranser forefaller har tjanat sitt syfte, om att underlatta for en tillvax-
ande efterfraga pa mobilitet, vars effekter sedan lange visar pa alltmer elakar-
tade resultat pa de ekonomiska, de sociala och de miljomassiga omradena,
med fysisk utglesning av samhéllen, 6kade kostnader, dkat resursuttag, 6kad
nedsmutsning och minskad jamlikhet samt forsdmrad hélsa (ibid.).

Idag saknas ett tydligt, gemensamt och styrande mal for ett transporteffektivt
samhélle. Manga kommuner har mal for trafiken, vanligast ar ett mal om 6kad
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andel gang, cykel och kollektivtrafik men en relativt stor andel har ocksa mal
om minskad biltrafik. Aven pé den regionala nivan &r det vanligt med mal av
denna typ inte minst om att 6ka andelen resande med kollektivtrafik da an-
svaret for den regionala kollektivtrafiken ligger dér. Daremot saknas ett tyd-
ligt tillampbart mal pa den statliga nivan. Olika mal eller avsaknad av mal pa
olika nivaer gor att de olika nivaerna riskerar att dra at olika hall. Bast vore
forstads om man som i Norge med nollvaxtmalet kunde ha ett gemensamt, sty-
rande mal for alla tre nivaerna. | avsaknad av detta kan det vara lampligt att
forsoka enas om gemensam malsattning utifran de mal som finns pa lokal och
regional niva.

4.4 Gemensamma metoder

4.4.1 Anvand nya planeringsmetodiker

Organisationen och processen ér viktiga delar av att arbeta mot gemensamma
malbilder, men framtiden &r osaker och planeringsforutsattningarna forandras
I6pande. Det kravs en flexibilitet for att kunna styra mot en malbild da forut-
sattningarna standigt forandras under processens gang. Forutsattningar och en
utveckling som ligger utanfor de deltagande aktorernas kontroll behéver han-
teras. Aven om aktérerna i processen har relativt god kannedom om nuléget
finns det osékerheter kring den framtida utvecklingen och det galler framfor
allt sadant som aktorerna inte kan paverka eller har radighet 6ver. For plane-
ring av samhalle och infrastruktur behovs darfor scenarier om framtida per-
son- och godstransporter.

Det dr vanligt att man pratar om tre typer av scenarier; 1) predikativa, “pro-
gnoser” eller ”forecast scenarios” pa engelska, 2) explorativa eller utfors-
kande scenarier samt 3) normativa eller “backcasting” (H6jer och Mattson,
2000, Geurs och Van Wee, 2004, Borjesson m.fl., 2005, Banister och Hick-
man, 2014).

Prediktiva scenarier

Prediktiva scenarier ofta kallat prognoser utgar fran nuvarande trender, be-
slutade atgarder och styrmedel och anvands traditionellt i transportplanering
(Hickman och Banister 2014, Johansson m.fl. 2016). Trafikverkets tidigare
basprognoser &r ett exempel pa sadana scenarier (Trafikverket, 2021). Nuva-
rande basprognos innehaller dock &ven styrmedel som annu inte &r beslutade
vad galler bade reduktionsplikt efter 2030 och styrmedel for kad elektrifie-
ring framfor allt efter 2030 (Trafikverket, 2020c och 2020d).

Prognoser har anvants under manga decennier for planering av infrastruktur
bade i Sverige och andra delar av vérlden (Hickman och Banister 2014, Jo-
hansson m.fl. 2016). De har da varit ett satt att ge en indikation om framtida
kapacitetsbrister och behov av atgarder. Det finns en risk att prognoserna tol-
kas som en sanning nar det kommer till planeringen av ny infrastruktur. Bas-
prognosen ska enligt Trafikverkets riktlinjer anvands som underlag for val
och dimensionering av atgarder. Enligt Trafikverkets riktlinje kring baspro-
gnosen &r det mojligt att géra en anpassning av basprognosen for att béattre



44

representera de lokala forhallandena (Trafikverket, 2016¢). Justeringarna
maste dock bygga pa beslutade atgarder och styrmedel: att enbart gora juste-
ringar utifran exempelvis kommunala mal eller inriktningar &r inte tillatet i
alla fall inte om det ska anvandas for val och dimensionering av atgard (ibid.)
Flera kommuner tar fram och arbetar med olika former av trafikprognoser.
De anvénds ibland for att bedéma trafikens utveckling i staden som helhet
men bryts ibland &dven ner till att studera lokal trafikutveckling pa mikroniva.

Explorativa eller utforskande scenarier

Genom explorativa eller utforskande scenarier ar det mojligt att avgransa de
viktigaste framtidsutmaningarna och samtidigt bibehalla ett 6ppet synsatt for
olika strategier som kan behdvas i framtiden. Ett sétt att borja “tinka det
otdnkbara” och utforska mer effektiva beslutsstrategier i skenet av radande
djupa osédkerheter (Hickman m.fl. 2012; Lyons och Davidson, 2016). Genom
en explorativ ansats nar man fram till malsattningar och ramar in utmaning-
arna pa en dvergripande niva. Det &r en iterativ process som successivt benar
ur, sorterar, ramar in och fokuserar pa det som ar viktigt for aktorerna som tar
fram scenarierna, givet vad som hander pa makroniva (trender), vad som ar
onskvart och vad som ar inom radighet och vad som ligger utanfor.

Scenarier kan aven bidra till storre forstaelse for osakerheterna i utvecklingen
och pa sa satt ge underlag for flexibla strategier for att bade mota utmaningar
och sékerstalla att processen styr mot ratt mal. Det kan handla om ekonomiska
svangningar, framtida befolkningsutveckling eller utvecklingen inom exem-
pelvis sjalvkorande fordon. For att sékerstélla att planeringen av ett nytt om-
rade framtidssakras och tar hojd for olika utvecklingsinriktningar kan akto-
rerna tillsammans utveckla ett antal olika utforskande scenarier som beskriver
tankbara utvecklingsinriktningar.

Backcasting for att styra mot gemensamma mal

Backcasting ar en form av scenariobyggande déar en normativ syn tas om
Onskvarda framtider, och metoden undersoker sedan olika styrmedelspaket
som kan anvandas for att nd dessa framtider och de alternativa vagar som kan
foljas. Normativa eller backcasting scenarier utgar fran en énskvard framtid
exempelvis ett eller flera mal varefter scenariot tas fram genom att analysera
hur den 6nskvarda framtiden kan nas (Hojer och Mattson 2000, Geurs och
Van Wee 2004, Borjesson m.fl. 2006, Hickman och Banister, 2014).

For att fa till en riktningsférandring mot klimatmal och en hallbar framtid &r
backcasting en mer lamplig metod &n traditionella, prediktiva, prognoser (HO6-
jer och Mattson 2000, Akerman och Hojer 2006, Geurs och van Wee 2004,
Borjesson m.fl., 2006, Banister 2008, Hickman och Banister 2014). Hojer och
Mattsson (2000: 629) menar att backcasting snarare ar en attityd till forsk-
ningsuppgiften” dn en “metod” och tar resfria mdten (da kallat telework) som
exempel. | stéllet for att bara konstatera att det finns lite underlag som pekar
pa att atgarden kan minska atgarden fokuserar backcasting pa hur resfria mo-
ten kan utformas sa att det blir en relevant atgard (ibid.).
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Backcasting har flera fordelar nér det galler mojligheterna att uppna malbil-
den. Backcasting skiljer sig alltsd ifran prognoser (prediktiva scena-
rier/forecasting) och scenarier (explorativa/utforskande scenarier) genom att
det framtida utfallet for de centrala variablerna bestamts inledningsvis. Re-
sultatet av analysen ar alltsa snarare en viss uppsattning forutsattningar som
leder till att malet nas.

Trafikverket har i samband med senaste inriktningsplaneringarna saval
2015/2016 som 2019/2020 arbetat med olika scenarier som utgar fran att kli-
matmalet for transportsektorn ska nas 2030 och &ven bidra till nollutslapp
2045 (Trafikverket, 2016d och 2020a).

Anvandning av olika scenariemetoder for infrastrukturplanering

Johansson m.fl. (2016) argumenterar for att arbeta med ett eller flera malupp-
fyllande scenarier som underlag for infrastrukturplaneringen. Fran detta kan
man sedan anvéanda backcasting for att identifiera atgarder som underlag till
den nationella transportplanen. Atgarder som passar in i den framtida malbil-
den. Detta testades ocksa i inriktningsplaneringen i Sverige 2015 (ibid.). Da
utgick man inledningsvis fran ett klimatscenario som utéver atgarder for ener-
gieffektivisering och évergang till fornybar energi aven inneholl ett mer trans-
porteffektivt samhélle med minskad bil- och lastbilstrafik. Det anvéndes dock
inte i det slutliga inriktningsunderlaget (Witzell, 2020) aven om en fristaende
rapport publicerades i efterhand (Trafikverket, 2016a).

Aven i Norge testades backcasting och ett antal andra framtidsanalysmetoder
vid framtagning av den nationella transportplanen 2014-23 (Jernbaneverket
och Statens Vegvesen 2015). De menar att det inte handlar om antingen trad-
itionella prognoser eller alternativa framtidsanalysmetoder utan bade och for
att fa en mer robust planering. Lyons och Marsden (2019) beskriver hur man
i Storbritannien anvander sig av ett flertal scenarier i stéllet for en prognos i
den nationell transportplaneringen som ett sétt att hantera en oséker framtid.
Hojer och Mattsson (2000) pekar pa att backcasting och traditionella progno-
ser kompletterar varandra dar de senare behovs for att visa pa vad som hander
med nuvarande trender och darmed peka pa att backcasting behdvs.

Aven om backcasting anvinds som metod i en malstyrd planering innebar det
inte att den traditionella prognosen saknar betydelse. Trafikprognoserna ger
en uppfattning av hur utvecklingen kommer se ut om inte ytterligare atgéarder
och styrmedel implementeras. Prognoserna kan bland annat anvéndas for att
identifiera gap i forhallande till mal och behov av ytterligare styrmedel for att
na de uppsatta malen. Daremot blir de inte en bra grund for val och dimens-
ionering av atgarder som ska passa in i ett framtida hallbart och transportef-
fektivt samhalle. Det &r viktigt i planprocessen att vara medveten om risken
for 6verdimensionering av vaginfrastruktur och att besluten om investeringar
i stallet utgar fran malstyrda scenarier som tar hansyn till mal om 6nskad ut-
veckling (Trafikverket 2015b).



46

Deltagandet av olika aktdrer viktigt i backcasting

Dar de flesta svarigheter har uppstatt tidigare har varit att dverbrygga den
konceptuella elegansen i backcasting med det praktiska genomférandet. Sam-
verkande backcasting 6verbryggar denna "genomférandeklyfta” genom en
delaktighetsstrategi dar olika intressenter spelar en aktiv roll i uppbyggnads-
scenarier, i att identifiera styrmedel och de mest effektiva styrmedelspaketen
och utvérdera olika végar.

Wangel (2011) menar att aktérer och styrning ofta utelamnas fran back-
casting-analyser, och presenterar fyra olika satt att battre integrera det. Om
backcasting ska anvandas som grund for handlingsplaner &r det viktigt att
ocksa fa en forstaelse for vilka aktorer som ar viktiga for att fa till stand en
forandring.

Aktorer och styrning bor inkluderas som studieobjekt i backcasting (Wangel,
2011 Carlsson-Kanyama, m.fl. 2008). De potentiella fordelarna med ett sa-
dant komplement ar manga: For det forsta handlar det om att "lagga till akto-
rer att oppna upp samtida praxis for diskussioner om alternativ, med fokus
pa handlingsfrihet och styrning. For det andra kan den utforskade omstall-
ningen, genom att dven inkludera den institutionella dimensionen av foréand-
ringar, behandlas som sociotekniskt pa ett mer konsekvent satt. For det tredje
gor detta det ocksa mojligt att utvardera scenariots genomforbarhet och kon-
sekvens i olika styrelseformer och sammanhang. For det fjarde, nér syftet med
scenariostudien &r att bidra till en handlingsplan av nagot slag, da kan det
bidra med en idé om vilka aktorer som &r viktiga for att fa saker gjorda, och
om det finns nagra samtida intressentstrukturer som blockerar de dndringar
som efterstravas.

Soria-Lara och Banister (2017, 2018a) beskriver de olika delarna i en samar-
betsmetodik baserad pa backcasting dar en uppsattning alternativa styrme-
delspaket har 6vervagts, tillsammans med medel for att uppna ett hallbart
transportsystem for 2050. Atta olika fragor behandlas: i) urval av deltagare;
i) kombinationen av deltagarteknik; iii) utveckling av inl&rningsprocesser;
iv) medlarnas behov och roll; v) mangfalden i transportframtiden och integre-
ringen av styrmedel; vi) tidsplanen och de framtida horisonterna; vii) accep-
tansen av olika végar; och viii) de rattsliga och institutionella begransningarna
for ett effektivt genomforande. Slutsatser om lampligheten i samverkande
backcasting dras.

4.4.2 Styrmedelspaketering for att na mal

Hur ska styrmedelspaket sattas samman?

OECD (2021) betonar vikten av att det inte rdcker med inkrementella fordnd-
ringar, utan att systemen behdver forandras i grunden genom transformativa
forandringar for att astadkomma ett transportsystem utan nettoutslapp. Styr-
medelspaket behdéver vara bade transformativa eller disruptiva, dvs leda till
genomgripande forandringar i utsl&ppen och implementerbara, vilket innefat-
tar tekniska, legala och praktiska omstandigheter samt accepterade av berérda
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intressenter (Thaller m.fl. 2021). Styrmedelspaketen ska ocksa oka effektivi-
teten hos de olika atgarderna, minimera oonskade sidoeffekter (och rekylef-
fekter) av enskilda atgarder och tillfredsstalla olika intressen och mal. Ofta
kraver de ocksa forandrade regler och finansieringsmekanismer.

Problem med transporter i staderna hanteras i allt hdgre grad som en del av
integrerade strategier for markanvandning och transport (Stanley 2014). Det
ar nagot som tillampades vid framtagningen av Melbourne Metropolitan
Planning Strategy, Plan Melbourne 2017-2050. Det ar viktigt att forsta struk-
turella ekonomiska forandringar som paverkar en stads ekonomiska geografi
och utvidga idén om vad som bor inga i en "integrerad strategi*. Denna struk-
turella ekonomiska strategi har belyst vikten av integrerade markanvand-
nings- och transportlésningar som skiljer sig fran vad som normalt skulle
kunna inga i en smalare transportprioriteringsprocess. Melbourne-studien har
tagit bade top down och bottom up-strategier for strategiintegration, vilket
ocksa har breddat de framvéaxande strategiska transportprioriteringarna fran
att uppfylla basbehoven pa regional niva till att ocksa inkludera tjanster pa
lokal eller grannskapsniva. Dessa kan spela en viktig roll for att framja social
inkludering och forbattrat véalbefinnande. Stanley (2014) granskar styrkorna
och svagheterna i Melbourne-studien och foreslar satt pa vilka det kan bidra
till béattre praxis i integrerad strategisk planering av markanvéndning/trans-
port.

Styrmedelspaketen behdver vara val avvagda

Buehler, m.fl. (2017) visar hur Munchen, Berlin, Hamburg, Wien och Zirich
— de storsta staderna i Tyskland, Osterrike och Schweiz — har minskat bilan-
delen av resor under de senaste 25 aren trots en hog biltathet. Nyckeln till
deras framgang har varit ett samordnat paket med 6msesidigt forstarkande
transport- och markanvandningspolitik som har gjort bilanvandning langsam-
mare, mindre bekvam och dyrare, samtidigt som sékerheten, bekvamligheten
och genomférbarheten for promenader, cykling och kollektivtrafik okar.
Blandningen av atgarder som genomfors i varje stad har varit nagot an-
norlunda. De tyska staderna har gjort mycket mer for att framja cykling, me-
dan Zirich och Wien erbjuder mer kollektivtrafik per capita till l&gre priser.
Alla fem staderna har genomfort ungefar samma atgarder for att framja pro-
menader, fraimja kompakt utveckling med blandad anvéndning och avskracka
fran bilanvandning. Av de bilbegransande policyerna har parkeringshante-
ringen varit den dverlagset viktigaste. De fem fallstudiestdderna visar att det
ar mojligt att minska bilberoendet &ven i valbargade samhéllen med hogt bi-
lagande och hdga férvantningar pa resekvalitet.

Styrmedelspaketering kraver nya former av planeringsprocesser

Styrmedelspaketen kraver forandrade reglerings- och finansieringsmekan-
ismer samt samordnade och integrerade planeringsprocesser: samordnas mel-
lan olika planeringsmyndigheter som stat, region och kommun utifran en ge-
mensam syn och mal for vad som ska uppnas och varfor, och hur varje aktor
kan bidra till helhetslosningar (Bertolini 2017). Integrerad planering omfattar
flera politikomraden samtidigt: trafik, bostader, sysselsattning etc.
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Samordnad och integrerad planering kréver planeringsprocesser och arenor
som mojliggdér samverkan mellan statliga, regionala och lokala planeringsak-
torer samt andra intressenter sasom naringslivet (t.ex. arbetsgivare, bostads-
foretag, detaljhandel) och det civila samhéllet (t.ex. idrottsféreningar, Hyres-
gastforeningen, fackforeningar och bostadsrattsforeningar) (EU-kommiss-
ionen 2004). Kunskap om lampliga arenor, metoder och processer behdvs for
att na enighet om mal, atgarder och metoder i de tidiga ostrukturerade stadi-
erna fore de formella planeringsprocesserna.

4.4.3 Hur skapas acceptans for styrmedelspaket?

Det finns olika sétt att skapa acceptans for styrmedelspaket som innebdr om-
fattande forédndringar av markanvéndning och dverflyttning mellan trafikslag.
I huvudsak kan man luta sig mot erfarenheter kring ”forsvinnande trafik” och
positiva medfordelar som sammantaget ger bade socialt och miljomassigt
stora vinster.

Styrmedelspaket kan utformas for att ge 6kad acceptans

Wicki m.fl. (2019) menar att det storsta hindret for att gra transportsektorn
ekologiskt mer hallbar ar politisk genomforbarhet. Effektiva politiska ingri-
panden moter vanligtvis starkt motstand fran allmanheten eftersom de pa ett
kostsamt s&tt blandar sig i manniskors dagliga liv, vilket avslojar ett dilemma
mellan politisk genomférbarhet och miljépolitisk effektivitet. Litteraturen om
attityder till olika typer av styrmedel visar att sa kallade push-atgarder stods
mindre av medborgarna an pull-atgarder, och att marknadsbaserade instru-
ment tenderar att ha mindre stod &n icke-marknadsinstrument. Aven om dessa
resultat kan uppréatthallas nar man évervager enskilda atgarder, ar det fortfa-
rande oklart om de fortsétter att gora det nar de dvervéger styrmedelspaket.
For att identifiera politiskt genomforbara och effektiva styrmedelspaket som
syftar till att gora transportsektorn gronare anvander Wicki m.fl. (2019) val-
experiment med representativa prover av medborgare fran Kina, Tyskland
och USA (N = 4'876). | motsats till den befintliga litteraturen konstaterar de
att allmanhetens stéd inte nédvandigtvis beror pa instrumenttypen utan sna-
rare pa specifik politisk utformning och ar i hdg grad kontextberoende (se
aven Wicki m.fl. 2020). Trots betydande skillnader mellan de tre landernas
sammanhang verkar dessutom olika kombinationer av styrmedel vara bade
potentiellt effektiva och stddjas av de flesta medborgare. Sammantaget tyder
dessa resultat pa att ett noggrant paket med styrmedel kan gdra det mojligt for
regeringar att anvanda instrument som inte skulle vara politiskt genomforbara
om de infordes isolerat.

Baserat pa en litteraturgenomgang identifierade Thaller m.fl. (2021) 19 kate-
gorier av atgarder. En expertgrupp varderade effektivitet, tidshorisont for im-
plementering och acceptans. De mest effektiva kombinationerna var infra-
struktur/fysisk planering och integration av olika fardmedel. Dessa bedomdes
som mycket effektiva och accepterade samt implementerbara pa kort sikt. For
att genomdriva disruptiva forandringar kréavs atgarder som trycker bort biltra-
fiken (push) sasom vagtullar, parkeringsatgarder och mindre plats for bilar
men dven atgarder som lockar (pull) sasom forbattrad kollektivtrafik, gang
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och cykel. De senare kréavs ocksa for att fa acceptans. Forskningen visar ocksa
att nar atgarder for att minska biltrafiken genomforts ckar acceptansen nar
folk haft en chans att uppleva atgarderna och deras effekter (Thaller m.fl.
2021). Det talar for att bérja med mindre projekt som sedan utvidgas. Delak-
tighet i utformningen av projekten skapar en 6kad acceptans. Dessa tva delar
ar grundstenar i taktisk urbanism. Acceptansen for vagtullar 6kar om intak-
terna Oronmaérks for grona investeringar eller kollektivtrafik.

Gor positiva sido-effekter till en del av malet

Styrmedelspaket for att minska koldioxidutslapp fran trafiken ger ocksa mal-
synergier, sasom minskade utslapp av kvéaveoxider, partiklar, minskat buller,
okade gronytor, forbattrad biologisk mangfald och attraktiva stader (Roth,
m.fl. 2018, European Commission, 2004). Det galler inte minst atgéarder och
styrmedel for ett mer transporteffektivt samhalle (IPCC, 2022, Norman och
Johansson, 2021). Dessa effekter uppstar pa kort sikt och ar mer synliga &n
klimateffekterna och skapar déarmed forutsattningar for att lattare motivera
och marknadsfora de fordndringar av gatuanvandning och styrmedel som ska
implementeras (Karlsson m.fl. 2020).

Det finns ocksa metoder for att berakna sidoeffekter och politiskt acceptabla
styrmedelspaket. Det ar mer adekvat att i sjalva verket omdefiniera sidoeffek-
terna av klimatatgarder (medfordelar) till en del av malet. Pa det séttet skapas
en socialt och miljomassigt hallbar omstallning for att na klimatmalet. Stader
over hela vérlden blir i allt hogre grad aktorer for begransning av klimatfor-
andringar, samtidigt som de stravar efter andra mal, sdsom forbattrad tillgang-
lighet och ren luft (Creutzig m.fl. 2012). Baserat pa intervjuer med berdrda
parter och dataanalys bedémde de det aktuella laget for mobilitet i Barcelona,
Malmo, Sofia och Freiburg. Creutzig m.fl. (2012) konstruerade sedan scena-
rier med alltmer ambitidsa styrmedelspaket som minskar utslappen av vaxt-
husgaser fran stadstransporter med upp till 80 procent fran 2010 till 2040. De
hittade betydande samtidiga medfordelar i renare luft, minskat buller, farre
trafikrelaterade skador och dodsfall, mer fysisk aktivitet, mindre trdngsel och
monetara branslebesparingar. Deras scenarier tyder pa att icke-motoriserade
transporter, sarskilt cyklar, kan uppta hoga trafikandelar, sarskilt i stdder med
mindre an 0,5 miljoner invanare. De anser att denna typ av multikriteriebe-
démning av sociala kostnader och fordelar dr ett anvandbart komplement till
kostnads-nyttoanalys av atgarder for att begransa klimatférandringarna.

Styrmedelspaket kan fa storre acceptans om en atgard som omfordelar nyttor
(t.ex. vagtullar) kombineras med andra atgarder som ger bredare nytta (So-
rensen m.fl. 2013, Sorensen m.fl. 2014). Andra viktiga lardomar for att fa
igenom beslut om atgarder som vagtullar ar vikten av timing, nyttjande av
mojlighetsfonster, upprepning av argument under lang tid, att ha starka fore-
sprakare som orkar driva forslag under lang tid, och att ha en god dialog med
medborgare och intressenter.

Att kombinera mordétter och piskor &r bra, men det &r viktigt att vara tydlig
med var intakterna fran en vagtull ska ga sa paketet som helhet blir tydligt
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och latt att kommunicera. Samtidigt kan mindre populéra atgarder fa drag-
hjélp i paket med andra mer populéra atgarder, sa det ar en balansgang mellan
breda paket och tydliga paket. Det kan vara vart att etablera en mindre omfat-
tande version av en atgard inledningsvis for att den alls ska komma pa plats,
det kan vara enklare att skarpa den efterhand. Att anvanda taktisk urbanism
dar man infor en temporar, smaskalig, billig atgard (garna med ateranvand-
bara material) som ett test kan vara ett sétt att skapa acceptans for permanenta
atgarder pa sikt (Lydon och Garcia, 2015).

Forarbete, forankring och marknadsforing

| en omfattande genomgang for EU-kommissionen beskrivs omstéllningen
for minskad biltrafik i ett historiskt perspektiv i ett antal europeiska stader
(EU-kommissionen 2004) i en handbok. Erfarenheten fran staderna ar att:

a) Trafikproblemen efter genomforandet av ett system ar vanligtvis mycket
mindre allvarliga &n vad som forutspatts.

b) Efter en inledande anpassningsperiod "forsvinner” eller "avdunstar" en
del av den trafik som tidigare patraffades i narheten av systemet pa grund
av att forarna andrar sitt resebeteende.

c) Som ett resultat av detta blir stadsmiljon mer levande i manga avseenden.

Manga av staderna har gatt vidare med att forandra gatuutrymmet trots forut-
sagelser om att trafikkaos skulle uppsta. I varje enskilt fall var dock eventuella
inledande problem med trafikstockningar kortlivade, och efter en "omstéll-
ningsperiod" konstaterades dock en del av trafiken ha "avdunstat”. | de attrak-
tiva bilfria utrymmen som skapas i dessa stader har fotgdngare och cyklister
nu en renare, tystare och sakrare miljo. Dessa fall illustrerar potentialen for
effektivare anvéndning av stadsvégsutrymme, som "utbytesutrymme" snarare
an bara "rorelseutrymme", med tanke pa den sociala betydelsen av gator och
torg.

Att framja mer hallbara transportsatt ar en strategi som framjar social integ-
ration och tillganglighet for de nastan 30 procent av de europeiska hushall
som inte har tillgang till en privat bil. Sddana strategier ar ocksa mer rattvisa,
eftersom de minskar de negativa effekterna av stadstrafik och trafikstock-
ningar som alla upplever, oavsett om de kan dra nytta av férdelarna med bi-
lanvandning.

Fallstudierna visar vikten av vélplanerade integrerade strategier i kombinat-
ion med ett effektivt offentligt samrad och kommunikation. Lardomar som
dragits i europeiska stdder nar man omvandlar gatuutrymmen for att minska
biltrafiken omfattar en strategi for forhandsimplementering och samrad,
marknadsforing av de fordelar som ar forknippade med stadslivet och saker-
stallande av politiskt engagemang pa hog niva, upprattande av partnerskap,
samrad och kommunikation med medborgare och andra intressenter, sasom
detaljhandlare i stadens centrum samt kommunikation via lokala medier
(European Commission, 2004). Det &r vidare viktigt att méata och dokumen-
tera situationen fore forandringar, visualisera utformningen av den férandrade
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markanvandningen och de fordelar den kommer att medféra for stadslivet,
samt upprétta en marknadsforingsplan och en genomférandeplan.

Cairns m.fl. (2002) identifierar pa likartat satt nagra centrala strategier utifran
konkreta exempel:

a) Utforma styrmedelspaketet ratt fran borjan och se till att alla detaljer im-
plementeras korrekt.

b) Overvaka alla kontroverser, s att kritiker kan motas med fakta och se till
att fakta ar lattillgangliga sa snart som mojligt.

c) Anvand pressen och det offentliga samradsarbetet for att betona att det
sannolikt kommer att finnas initiala problem.

d) Implementera kontroversiella system i etapper, forsok att paverka alla po-
tentiella biverkningar sa att de ar positiva snarare dn negativa och se till
att fordelarna med varje steg &r uppenbara.

4.5 Summering

Det finns manga lyckade exempel pa styrmedelspaket, planerings/forank-
ringsprocesser och verktyg for att utforma och berékna dessa i flera lander
(Norge, Finland, Skottland) och méanga stader med bred forankring i politik,
allménhet och hos olika intressenter. En 0kad transporteffektivitet staller krav
pa styrmedel som styr mot klimatmal och andra hallbarhetsmal som en uttalad
malsattning, och dven planeringsprocesser och arenor som mojliggor samver-
kan mellan statliga, regionala och lokala planeringsaktérer samt andra intres-
senter sasom naringsliv (t. ex. arbetsgivare, bostadsbolag, detaljhandel) och
den idéburna sektorn (sasom idrottsforeningar, Hyresgastforeningen, fackfor-
eningar och bostadsratts-rattsféreningar). Det behdvs darfor lampliga arenor
och processer for att na samsyn kring mal, atgarder och metoder i de tidiga
ostrukturerade skedena, fore de formella planeringsprocesserna.
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5 Transport- och samhallsplanering i samverkan
mellan olika aktorer

Syftet med denna studie &r att redogéra for kunskaper inom forskningsfélten
om styrmedelspaket och gemensam planering stallt i relation till utmaningar
om att utveckla ett transportsystem som bidrar till att vi nar klimat- och hall-
barhetsmal, samt att formulera en process som mojliggor en sadan transfor-
mering.

| kapitel tre har problemet formulerats som att den existerande klimatstrategin
saknar systemsyn pa omstallningen. En planeringsprocess for tidiga skeden
som utgar fran ett transporteffektivt och hallbart samhalle med mindre biltra-
fik i linje med Klimatréttsutredningens forslag kraver ett forandrat angrepps-
satt som ansluter till ett helhetstankande och en systemsyn. Det forandrar vara
utgangspunkter och antaganden, och majliggor saledes ett skifte i anvandning
av styrmedel och atgérder och i forlangningen en forandrad praktik som fore-
slas i tidiga utrednings- och planeringsprocesser.

Vad som bor finnas pa plats i processhanseende for att skapa ett hallbart trans-
portsystem tar alltsa utgangspunkt i problemanalysen, ett antal betydelsefulla
komponenter inom forskningen om styrmedelspaket och gemensam planering
som beskrivs ovan. | detta kapitel har vi for avsikt att knyta ihop sacken och
visa pa de ingangsvarden som bor ligga till grund for en process som tar ett
helhetsgrepp, ar malstyrd, utgdr fran ett transporteffektivt samhalle, hallbar
utveckling och som utgar fran ett férandrat synsatt, vilket i sin tur mojliggor
att styrmedelspaket kommer till fruktbar sammansattning och effektiv till-
lampning. Vi kan se det som ett skifte ifran enskildheternas konflikt om
knappa resurser till helhetstankandets fokus pa den gemensamma nyttan.

Vad som bygger upp denna metodstruktur for samverkan inom fysisk sam-
hallsutveckling i tidiga skeden (tidigt skede &r hela tiden, en kontinuerlig sam-
verkan, fore planering kring konkreta styrmedel och atgarder) for att styra
mot mal om ett hallbart och transporteffektivt transportsystem, ar tre delar:
systemsyn, malsynergier, samt integrerat arbete mellan olika planeringsakto-
rer (kommun, region och Trafikverket). Inom dessa tre delar aterfinns kom-
ponenterna om gemensam arena, gemensam vision och mal, systemforstaelse
av problem, utformning av gemensamma strategier, utformning av styrme-
delspaket, deras implementering med piloter, uppféljning, korrigering, och sa
smaningom uppfdljning mot malen.

| det fortsatta kommer vi att beskriva de tre grunder som bygger upp en bra
process och mojliggor goda resultat som leder till ett hallbart transportsystem,
baserat pa komponenterna men strukturerat enligt en ansats om grundlag-
gande forutsattningar 1 formerandet av en planeringsprocess; en
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kunskapsteoretisk samforstaelse/utgangspunkt (systemsyn), malstyrning, och
samordning kring organisering och styrning mot malet. Pa detta foljer ett upp-
samlande avsnitt som beskriver delar kring den tidiga kontinuerliga samver-
kansprocessen. Kapitel 5.2 beskriver de olika processteg som bér genomforas
for att mojliggora en samverkansplanering som tar ett helhetsgrepp och styr
insatser, medel och atgarder mot en tydlig malséttning som mojliggor det hall-
bara transportsystemet.

5.1 Forutsattningar for en malstyrd, kontinuerlig och
gemensam planering

5.1.1 En kontinuerlig samverkansprocess i den pagaende pla-
neringen

Vad som bor utvecklas ar ramar for en standig process med aterkommande
moten mellan ansvariga planerande myndigheter med en uppgift att involvera
en bredd av samhallsaktorer, for att mojliggora omstéllning och hallbar ut-
veckling. Denna arena och process bor kunna vava samman de mycket tidiga
skedena med de senare mer projektspecifika stegen i planeringsprocessen,
och pa sa satt komplettera eller pa annat vis ersatta t ex mer strategiska men
trots allt fragmentariska och projektspecifika AVSer, vars funktion under
dessa nya forhallanden kan fa en mer utpraglad projektforberedande roll.

Utmarkande egenskaper och funktioner for denna arena ar tydliga mandat for
inhamtande av kunskap for forstaelse av utmaningar och forutsattningar uti-
fran ett helhetsgrepp, handlingsutrymme att formulera och foresla strategisk
inriktning for fortsatt gemensamt arbete och mandat for diskussion om néd-
vandiga finansieringsforutsattningar for implementering av styrmedel, insat-
ser och atgarder.

Detta ar ett strategiskt gemensamt planeringssammanhang som syftar till att
na genom silos, éver sektorer, mellan nivaer, vars sammansattning av kom-
petenser och radighet, och genom utdkad delaktighet med medborgare och
verksamheter, mojliggor for en helhetssyn av vara utmaningar. Saledes grun-
das en process for smart samordning, for att méta utmaningarna effektivare
och mer andamalsenligt, for att enas kring malsattningar om ett hallbart trans-
portsystem, t ex med nollvaxt i biltrafiken, for att ge oss en chans att stalla
om till ett hallbart och rattvist samhélle medan tid finns.

Ambitionen om en god styrning och ett mojliggérande av en effektiv hante-
ring av vara gemensamma utmaningar ligger i denna planeringsarenas forut-
sattningar till kreativ problemlésning och dndamalsenlig samordning av re-
surser, kunskaper och beslutsmandat. Dess form och pragmatiska uttryck ar
delvis en empirisk fraga som behdver narmare undersokning och vardering,
men hadr kan ett antal aspekter och férutsattningar formuleras som troligtvis
ar avgorande, eller atminstone betydelsefulla for denna arenas instrumentella
nytta. Vi har formulerat tre omraden; 1) ett forandrat synsatt for nya kun-
skaper, for nya malsattningar; 2) gemensamma mal for okad tillit, for okad
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sammanhallning, samt; 3) ett integrerat arbete med en mission for kreativitet,
for flexibilitet, for innovation i vart handlande i linje med var vision, vara
mal. Nedan foljer en kortare introduktion till de tre aspekterna.

5.1.2 Systemsyn for en bredare malsattning och ett forandrat
handlande

For det forsta, ett skifte i synsatt &r grundldggande for denna metod. Utan att
gora ansprak pa att tillfullo kunna redogéra for det sammanvavda tillstand av
ingangsvarden, aterkopplingar, och berdringspunkter som samhallet utgérs
av, ar det inte desto mindre, tror vi, avgérande med en medvetenhet om denna
komplexitet. Ett sadant medvetande och uppmarksammande mojliggor for att
nya handlingar och atgarder ska komma att foreslas, genomféras och fa posi-
tiv effekt, for en i flera avseenden mer hallbar utveckling och ett hallbart
transportsystem. Sedan tidigare har FN konstaterat i anslutning till antagandet
av de globala hallbarhetsmalen att en systemsyn ar nodvandig for att Agenda
2030-programmet ska fa genomslag och hallbarhetsmalen ska kunna nas. Till
detta synsatt har nu ocksa OECD (2021) anslutit sig, och féresprakar en
systemforandrande process med styrmedel och atgarder som hanterar klima-
tutmaningarna och bryter med bilberoendet i utvecklingen av stdderna och
deras omgivningar.

Vad &r da ett systemsynsatt? Det ar en fraga som egentligen &r for stor att
enkelt svara pa i detta sammanhang, men dar var ansats trots allt forutsatter
en forsta trevande orientering, for att mojliggora en vidare forstaelse av pro-
cessen vi foreslar.

Ett enkelt satt att reda ordning och férsoka definiera ett objekt, det ar att stalla
det i relation till ndgot annat, nagot som med fordel ar mer bekant och nor-
merande. Man kan skilja pa tva olika angreppssatt ett analytiskt och redukt-
ionistiskt tdnkande respektive ett systemangreppssatt. | ett analytiskt och re-
duktionistiskt tdnkande, vilket utgér fundamentet i den moderna vetenskapen,
gar man fran en helhet till dess delar for att forstd helheten. | ett system-
angreppssatt som ar syntetiskt och sammanfogande ser man i stallet nagot
som en del och sétter denna del i relation till andra delar (kopplingar, beroen-
den), beskrivet pa ett enkelt och grundlaggande vis, vilket saledes utgor en
sorts forstaelse av systemet.

En annan aspekt kring system ror skillnaden mellan inkrementell och trans-
formativ forandring, dar en systemsyn hjalper till att klarldgga relationer —
beroenden mellan aktorer och institutioner och kopplingar mellan beslut och
processer. Inkrementell forandring, ar det vardagliga putsandet, filandet och
skruvandet pa de spakar, muttrar, hjul och delar som producerar ett resultat
utifran systemets syfte (eller funktion). Inom ramen for detta finner vi metod-
utveckling och ett renodlat tekniskt angreppssétt och att I6sningar finns i en-
skildheterna som &r de delar vilka utgor systemet. Genomgripande, transfor-
mativ, forandring a andra sidan ror mer grundlaggande delar kring ett systems
organisering. Om "rules of the game” fordndras mojliggoérs for helt nya



55

resultat att produceras. Denna del ansluter saledes till den mer politiska
aspekten av planering, inom det som rér governance och styrning utifran pla-
neringsforutsattningar och gemensamma mal (OECD, 2021). Genomgri-
pande férandringar ar nddvandiga nér problemet &r av mer systemgenomgri-
pande karaktar, det vill s&ga problem som genereras av systemets struktur.
Exempel pa sadana systematiska problem &r klimatfragan men ocksa en rad
andra sociala utmaningar och problem i samhéllet, vilka faller inom ramen
for konceptet “wicked problems” (Rittle och Webber, 1973; Andersson och
Tornberg 2017).

Vad som inbegrips i ett skiftat synsatt, pa en mer praktisk niva innebar att vi,
pa en samhallsniva, andrar varar prioriteringar. Att vi gar fran ett samhalle
som bygger pa hog efterfragan och ett stort resursuttag, till ett samhalle som
prioriterar valfard och hallbar anvandning av andliga resurser, for 6kad héalsa,
storre jamlikhet och friska miljoer (OECD, 2021). Dagens transportplanering
ar fortfarande férankrad i en mobilitetshansyn och dar dkad rorlighet (dvs
minskade restider) motsvarar ett matt pa okad valfard i samhallet. En avgo-
rande och kraftfull forandringsmekanism, utifran ett systemperspektiv, ar att
omdefiniera ett systems syfte (Meadows, 2008). Foreliggande “transportsy-
stem” och dess transportpolitiska ramverk ger ett litet utrymme for att 16sa
transportforsorjning med andra medel an utokad rorlighet. Mojligheten att
lata system leverera mer hallbar tillganglighet (med okat fokus pa transport-
effektivitet) medfor en omdefinition av syfte och funktion, och dérmed en
tydligare styrningsforutsattning.

Medan vi avvaktar en mer tydlig styrning fran staten i detta avseende, sa har
vi tva resurser att utga ifran; lokala malsattningar om hallbar tillganglighet,
inte sdllan med tydliga mal om att begrénsa tillvaxten i biltrafiken, och for det
andra genom ett systemsynsatt formulera barkraftiga strategier, och formera
effektiva styrmedelspaket som ger alternativ, som kompletterar vara behov
och som Okar acceptansen hos boende, verksamma, pendlare osv, for om-
vandling till ett hallbart transportsystem.

Viktigt att ocksa bara med sig ar hur dynamiken i system andras forst och
framst genom att det finns en férstaelse och uppfattning om — eller insikter i
— radande systems dynamik, och vad det systemet producerar. Inga ingrepp
kan ske framgangsrikt och effektivt utan en sadan insikt i radande dynamik.
Darfor finns det skél att forsoka forma en rudimentér systemuppfattning i
samverkansprocesserna, dar aktdrerna gemensamt forsoker beskriva och
fanga relationerna och deras relativa betydelser, kopplat till det omrade och
de forutsattningar som géller for varje enskilt planeringssammanhang. Det
forestaller vi oss kommer till uttryck i att aktorer soker ett initialt erkdnnande
och en beskrivning av den komplexitet som omger problematiken som inle-
dande aktiviteter inom ramen for den arena som finns uppréttad.

5.1.3 Gemensam malbild som utgangspunkt

For det andra, behdvs en gemensam malbild om ett hallbart och transportef-
fektivt samhalle att utga fran. Den behdver vara tillrackligt konkret som
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utgangspunkt for utformning av styrmedelspaket och for planering. Den ska
dven ga att anvanda pa olika nivaer vertikalt fran nationell till lokal niva och
aven horisontellt av olika aktorer pa samma niva. I malbilden efterstravas sy-
nergier mellan olika mal samtidigt som det innebér en transformation fran
dagens system till ett nytt hallbart system bortom de inkrementella steg som
dominerar dagens utvecklingsarbete, vilket ar fallet i Sverige som i de flesta
lander inom OECD-blocket.

Malet med ett system (dess syfte, funktion) ar ett av de mest kraftfulla omra-
den att intervenera i, om transformering dr malsattningen (Meadows, 2008).
Ett systems beteende, och resultat bestams till stora delar utifran vad som ar
syftet med systemet. Om det &r att framja rorlighet med bil ar det ocksa sadana
resultat som produceras. Saledes &r ett annat resultat att vanta av ett system
vars malsattning (syfte) ar framja ett mer transporteffektivt samhalle med
mindre biltrafik.

Omstopning av ett systems syfte ligger till stora delar utanfor den radighet
som aktorerna i en fysisk planeringsprocess besitter, vilket delvis forsvarar
forandringar av mer omfattande slag. Men inte enbart. Det finns dock flera
delar som kan paverka ett systems beteende &n dess syfte och dvergripande
mal. Det beror sadant som forandringar i vissa anslutande delar till systemet
(t ex forandring i markanvandning, skifte i standards och regler, tillata inno-
vationer och experiment) som saledes mojliggor forandrat beteende, pa en
mindre skala, eller pa ett mindre omfattande vis an ett totalt omtag, som en
syftesforandring medfor.

Vad avses saledes med tillstandet gemensam malbild ur ett processperspek-
tiv? For det forsta handlar malbild, och darmed malstyrning, om en kontrast
till den lat-ga-ansats som strukturerar nuvarande infrastrukturplanering och
investeringsbeslut. Har vager mal om hallbarhet (klimat, miljo, sociala fragor
osv.) lattare &n prognosernas varsel om stora kommande kapacitetsbrister i
transportsystemet. Mer konkreta mal kan i detta ssmmanhang utgora ett verk-
samt alternativ till prognoserna, till exempel att aktorerna kan enas kring mal
om noll tillvéxande biltrafik, eller till och med minskad biltrafik, vid arbete
kring scenarier.

For det andra sa innebér och handlar en gemensam malbild for aktorerna i en
process om ett forhallningssatt som forsoker inkludera en rad olika aspekter
som beror systemet och dess omgivning (dess granser), dess aterkopplings-
mekanismer av positiv (“re-enforcing”) och negativ (“balancing”) sort, in-
formationsbitar, regelsystem, inkludering av berérda, tidsutdrékter, resurstill-
skrivning och sa vidare. Forestéallningen ar att detta kan forvantas bli en pro-
cesseffekt av ett integrerat arbetssétt, genom sektorerna, mellan nivaerna,
med att det foreligger ett uttalat uppdrag och syfte.

5.1.4 Integrerad planering med ett uppdrag (mission)

For det tredje behover vi forhalla oss till fragan om kompetenser, mandat och
handlingskapacitet mellan nivaer och sektorer. Fragan om integrering
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vertikalt och horisontellt genomsyrar planeringslitteraturen och ar ett ater-
kommande tema i fragor om effektiv process for att na vara malsattningar.
Inte desto mindre ar frdgan om hur denna integrering ska ga till pa andamals-
enligt vis oftast skyld bakom ord om mer och béattre samverkan med utgangs-
punkt i gemensamma mal och ataganden i de praktiska sammanhangen.

Fragan vi staller oss har ar vad som majliggor en integration av nivaer, sek-
torer, perspektiv pa ett genomgripande vis? Svaret kan finnas i tankar kring
den missionsdrivna ansatsen — det &r i en sadant uppdrag som hoppet om for-
andring och modet att handla kommer till uttryck och far spelrum (Mazz-
ucato, 2020). Tre aspekter utmarker detta tillstdnd av missionsinriktad-verk-
samhet inom ramen for stora samhallsproblem (t ex hallbar omstallning): 1)
att en anpassning (forstaelse och problemldsning) har att forhalla sig till so-
ciala, tekniska, politiska och individuella/beteende-méssiga faktorer; 2) néd-
vandigheten med flexibla och innovativa institutioner, som inte bara om-
skapar lésningar utan ocksa omskapar sig sjalva, samt 3) att medborgare, ci-
vilsamhalle och foretag deltar, for social acceptans av forandring och for del-
tagande i ett medskapande av atgarder som skéanker synergier (ibid).

| vart sasmmanhang vill vi formulera det som ett uppdrag fér samhallet att
planera for det transporteffektiva samhallet och med utgangspunkt i ett kon-
kret och gemensamt mal om nolltillvaxt i biltrafiken, i ett plats-baserat sam-
manhang, det vill saga ett geografiskt-funktionellt omrade som samlar ett pro-
blemkomplex. Utifran en formulerad medvetenhet om utmaningarna, med ge-
mensamt beskrivna tydliga malsattningar och gemensamt beslutade strate-
giska inriktningar kan i aterkommande uppfoljningar och delanalyser olika
foreteelsers och atgarders formaga att bidra till den hallbara utvecklingen be-
domas, korrigeras och kompletteras. Uppdraget blir att samla aktorer kring
uppgifter om forandring av de utmanande tillstdnd som vara samhallen star
infor, med klimatomstallning, med segregation, med stadsutglesning, med
okat tryck pa vardefull odlingsmark, med minskande resurser till gemen-
samma tjanster som Kkollektivtrafik och sa vidare. Missionen for det integre-
rade planeringsarbetet ar det hallbara transportsystemet, men i forlangningen
ar malet det hallbara, rattvisa samhallet.

5.2 Forslag till processtruktur i det kontinuerliga ske-
det som tar systemhéansyn — att styra mot transpor-
teffektivitet

| detta avsnitt presenteras en processtruktur for en gemensam planering mot

overgripande mal. Processen pa arenan beskrivs éversiktligt i Figur 5-1 och
gas igenom steg for steg i avsnittet.
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Figur 5-1 Process fér gemensam planering mot dvergripande mal pa arenan.

5.2.1 Arenan: Den kontinuerliga gemensamma planeringen

Arenan dr den kontinuerliga gemensamma planeringens inramning och struk-
turerande form. Den bygger pa en gemensam Overenskommelse om form,
deltagande och syfte med det gemensamma arbetet. Det arbete som kan bed-
rivas i denna struktur kan till sitt uppdrag paminna om ett funktionellt-geo-
grafiskt avgrénsat planeringsarbete som syftar till att formera strategisk in-
riktning i den fysiska utformningen och dess anvandning for berért omland
och dar enskilda aktorer genomfor atgarder och aktiviteter som ligger i linje
med denna strategi (jmf Witzell, 2021).

Forutom att ta fram kunskaps- och beslutsunderlag for val om gemensam stra-
tegi ar aterkoppling, uppféljning och forslag till forandring den aterkom-
mande och viktigaste uppgiften for denna samverkansgrupp. Efterhand upp-
star behov av aktualisering och omprévning av strategin baserat pa hur val
den moter uppstallda mal. Format, tidsramar och uppdatering av samverkans-
struktur &r en del i en aterkommande dialog mellan parterna, dar syftet ar
kontinuitet och gemensam handling enligt gemensam strategi. Strategi ska i
detta sammanhang forstas som gemensam vision och malsattning for att han-
tera och forandra den radande situationens utvecklingslinje genom att med
hjalp av metoder foresla implementering av styrmedel och atgarder som avser
att verka for en forandring i riktning mot det gemensamma malet om ett mer
transporteffektivt samhalle. Arenan har inget eget beslutsmandat om genom-
forande utan det ar kopplat till ingaende aktorers myndighet och resursavsatt-
ning. Vikten av ett omsesidigt samberoende mellan aktorer ar saledes
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avgorande, vilken behdver vagas mot behovet och ngdvéndigheten av bredd
for 6kad acceptans och kunskap.

Det finns manga dimensioner och lager inom planeringen som potentiellt for-
svarar att med kraft arbeta for ett transporteffektivt samhéalle mot en gemen-
sam vision, sasom ett nollvaxtmal och gemensamma styrmedel och atgarder.
En samplanering behdver ske for att synka de processer som idag l6per paral-
lellt och delvis motarbetar varandra. En férhandlingsplanering mellan stat och
kommun med ett avtal om exempelvis 6kat bostadsbyggande och infrastruk-
turforbattringar rundar den formella planering dar atgardsvalsstudier behéver
genomforas med fyrstegsprincipen som grund. | samsta fall anvands atgéards-
valsstudier som ett sétt att bevisa att infrastrukturen som finns stipulerad i
avtalet behovs. Gemensam planering behover ocksa mojliggora samverkan i
granslandet mellan det formella planeringssystemet enligt plan- och byggla-
gen, Miljobalken, vaglagen och jarnvagslagen och den informella och for-
handlingsstyrda planeringen. Ytterligare en dimension som arenan behdver
hantera &r en integrering av vertikala och horisontella silos som idag finns.
Den vertikala integreringen handlar om att stat, region och kommun behdéver
samverka, medan horisontell integrering handlar om att samverka over sek-
torer, professioner, kommungréanser och dver regiongranser, men ocksa dver
politikomraden.

En gemensam kontinuerlig planering har for avsikt att underl&tta i detta ar-
bete. For det forsta kan en sadan process minska risken for att olika plane-
ringsprocesser motverkar eller pa annat satt forsvarar for en lamplig och rat-
ionell utveckling, dar férhandlingsplanering kan jamkas med fyrstegprinci-
pens ansats om ett mer prévande och forutsattningslost sokande efter effek-
tiva atgarder. En annan bidragande effekt ar den tidiga uppmarksamheten
kring fragor i granslandet mellan olika planeringsperspektiv sdsom strategisk
och detaljerad planering, eller mellan organisationer, dar ansvarsomraden och
dess geografier och funktioner ar otydliga, oreglerade eller bara oidentifie-
rade. Har kan tidigt principer om en relation mellan insatser specificeras, eller
sa kan ett ansvar utmejslas och ligga till grund for kommande insatser. En
tredje aspekt av hinder ar integreringsfragan mellan sektorer och beslutsni-
vaer, som var i beslutskedjan, eller inom vilken sektor en fraga hor hemma,
liksom hur respektive del, niva, sektor har att forhalla sig till den malsattning
och den strategi som utformas. Slutligen sa kan det gemensamma planerings-
sammanhanget bidra till att jdmka samman olika myndigheters interna be-
slutsgrunder, sa att storre samforstand kan uppnas kring besluten som tas. Det
bygger pa avpassade och ensade bevekelsegrunder kring syfte och malsitt-
ning med atgarder och insatser, inte minst baserat pa en forvarvad systemsyn,
vars synsatt skanker en annan forstaelse kring samhéllsutvecklingen och dess
komplexa sammansatthet. Utifran en sadan grund kan nya beslutsunderlag
utvecklas och ny gemensam utredningspraxis formeras.

En arena som inspireras av de norska byvekstavtalen skulle kunna hantera
den har komplexiteten. Den har modellen foresprakas ocksa av klimatratt-
utredningen (SOU 2022:21). Arenan operationaliseras genom en samplane-
ringsgrupp som hanterar en storstadsregion eller en sammanhé&ngande
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funktionell region. Kérngruppen i samplaneringsgruppen bestar av tjanste-
personer med beslutandemandat fran Trafikverket, region och kommuner.
Det som forenar gruppen &r det transporteffektiva samhallet och ett tydligt
mal sasom ett nollvaxtmal eller ett minusvaxtmal. Ett tydligt mal hanterar
detaljeringsparadoxen samtidigt som exempelvis enskilda kommuner i detalj-
planer kan konkretisera nollvaxtmalet utifran de lokala forhallandena. | brist
pa nationellt beslutat mal som exempelvis i Norge eller Skottland kan en ut-
gangspunkt vara ett befintligt kommunalt eller regionalt mal.

Med hjalp av planeringsmetoder sdsom scenarier och backcasting utarbetar
och implementera samverkansgruppen strategier i form av styrmedelspaket,
som leder mot det transporteffektiva samhéllet. Styrmedelspaketens effekti-
vitet utvarderas kontinuerligt och strategin justeras enligt en gemensam resa
mot malet. Den gemensamma resan kan illustreras enligt Figur 5-2. Det finns
en stravan om att forflytta sig fran A till B enligt graa streckade linjen, men
utvecklingen gar séllan spikrakt mot malen. Flera faktorer, inom organisat-
ionen eller externa, utmanar formagan att halla riktningen mot malen. Scena-
rier och mal kan anvindas att ’studsa” eller utvirdera olika beslut mot, sa att
utvecklingen totalt sett gar mot malen dven om inte varje enskilt beslut ar
optimalt ur ett hallbarhetsperspektiv.

Att halla riktningen...
Hall?karhet B

» Tid

Figur 5-2 illustrerar utganglage A och onskat lage B, dar vagen till malen séllan gar spikrakt enligt den
grda streckade linjen. For &nda halla riktningen mot ett énskat lage kan mal och visioner anvandas for att
testa I6sningar mot, sa att den langsiktiga utvecklingen gar i 6nskad riktning.

Nar det kommer till fysisk planering ar det viktigt att den utgar fran nollvaxt-
malet eller minusvaxtmalet aven om styrmedlen for att na dit annu inte ar pa
plats. Om den bara som idag &r fallet for den nationella infrastrukturplane-
ringen baseras pa beslutade och aviserade styrmedel finns stor risk att det som
planeras och byggs passar daligt in i en framtid dar det gemensamma malet
natts och dartill motverkar en utveckling dar det gemensamma malet ska upp-
nas, sa att det forskjuts i tiden, alternativt inte ens uppnas.

Den gemensamma planeringsgruppen behover vara flexibel i sin konstellat-
ion. Till samplaneringsgruppen bor ocksa knytas aktérer som kan bidra till att
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implementering av styrmedelspaket kan accepteras av néringslivet, den ide-
ella sektorn med flera. Adjungeringen beror pa tyngdpunkten i planeringen
vid ett specifikt lage. Om det exempelvis vid ett tillfalle finns mojligheter for
regeringen att ytterligare stimulera, genom exempelvis ekonomiska styrme-
del, att en region nar sina uppsatta mal kan en forhandlare fran regeringen
adjungeras till gruppen. Siktet mot malet och utgangspunkt for det i exempel-
vis den fysiska planeringen far inte hindras av att alla aktorer for narvarande
inte finns pa arenan och darmed radighet Gver vissa styrmedel och atgérder
saknas. Det ingdr i planeringsgruppens arbete att aven forsoka paverka de som
inte finns pa arenan. | klartext, om det behdvs ett nationellt styrmedel for att
na malet, behover gruppen forsoka paverka den nationella politiken sa att det
styrmedlet kommer pa plats.

| det har skedet, nar arenan formas, behdver aktérerna utarbeta en dverens-
kommelse som stipulerar hur sjélva processen ska ga till. Overenskommelsen
handlar om att de initiala aktérerna tillsammans bejakar behovet av en konti-
nuerlig gemensam planering och kommer Gverens om att en viss process ska
foljas, sasom exempelvis den som beskrivs i foreliggande rapport. Vissa fak-
torer behover vara pa plats, namligen tillit, lojalitet och att aktérerna ar éver-
tygade om dess relevans. En forsta ansats till problemformulering och vision
tas fram for att sékerstalla Overenskommelsen relevans. Visionen och pro-
blembilden konkretiseras med en gemensam malséttning att arenan ska arbeta
for ett mer transporteffektivt samhélle med exempelvis ett nollvaxtmal eller
minusvaxtmal for biltrafiken behover inga i 6verenskommelsen.

5.2.2 Ingangsvarden — att erkdnna komplexiteten och forestalla
oss ett annat system, som skanker andra resultat

Nar arenan och 6verenskommelsen ar pa plats paborjas processen som tar
delvis inspiration ifran en pragmatisk (och férenklad) forstaelse av organise-
ring av komplexa processer (Palmberg-Broryd, 2021). Det &r en ansats som
foresprakar handling framfor analys och bedomning, vilket later mer radikalt
an vad det ar. Vi ska aterkomma till det strax men bara tillagga att det ar
kopplat till frigan om systemsyn och vad en medvetenhet om det komplexa
kan bidra till och mojliggora i en process. En annan viktig utgangspunkt ar
OECDs arbete (2021) med ett systemperspektiv som grund for att forma en
ny transportplanering och den fysiska utformningen av staden och orten for
att na ett netto-nollsamhélle i tid, och en rad andra hallbarhetsmal, sasom
hélsa, jamlikhet, biologisk mangfald osv.

Normalt i en problemlésningsprocess, ar en viktig utgangspunkt att samla in
data och klarlagga sambanden i ljuset av den problemsituation som foreligger.
Det motsvara den process av problemanalys som &r ett initialt steg i utredning
och planering. Ett mer eller mindre noggrant insamlande och relaterande av
data till syftet och sammanhanget, formar, beskriver och sétter ramar for den
utmaning som foreligger aktdrerna att 16sa i ett visst projekt (en planerings-
process). Andra relaterade delar handlar ocksa om delaktighet fran aktorer
med vilka delas ett visst samberoende. Oftast har de ingaende aktérerna kom-
mit Gverens om en process, med budget, med malsattningar och med precise-
rade ingangsvarden av vikt.
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Denna initieringsritual &r en del av den analytiska forstaelsen och metodsatt
for att genomfora en rationell process. Lat oss séga att den nara ansluter till
en funktionell, eller instrumentell, begrepps- och kunskapsvérld vars framtra-
dande drag ar analysen, de linjara utvecklingsstegen och en dualistisk om-
varldssyn. Detta &r inte renodlade drag rent empiriskt, men fungerar som kon-
ceptuella delar for att beskriva skillnader mot andra ansatser.

En alternativ initieringsprocess, skulle ta en instrumentell ansats som in-
gangsvarde, men skulle ocksa addera delar som formar och mojliggor att var
forstaelse vad avser dessa sammansatta fragors utmanande karaktdr kan
komma att rora sig fran det komplicerade till det komplexa, vilka utmarks av
att vasentligen avvika fran de enkla orsakssambanden, den linjara utveckl-
ingen och de dikotoma och valavgransade delarna. Vara fragor for en hallbar
samhallsutveckling &r sa att sdga wicked”, vilket beskrivs som dilemman dar
det strukturerade, planerade, konstruerade mater de sjélv-emanerade handel-
seforloppen (Andersson och Tdérnberg, 2017; jmf Mintzberg 2000).

Vad som foreligger i detta alternativa synsatt ar att syntes inte kan komma ur
analys, men att analysen kan bidra till att forma en mer sammansatt férstaelse
av helheten. Utmaningar kring detta ror t ex att det foreligger olika varldsbil-
der, mandat och uppdrag mellan ingaende aktorer, vilka utgor delar i den
verklighet som sker, vars relationer ar intrikata och sammansatta (jmf Innes
och Booher, 2010). Dessa skillnader behdver uppmarksammas och ar inte sal-
lan kopplad till organisationens syfte och funktion och aktorernas foretradare
forstarker dem genom sin lojalitet mot organisationen som foretrads och i rol-
len som specialist. Just forekomsten av specialisering starker den analytiska
tendensen i utredningsprocesser, samtidigt som den forsvarar for ett stérre
helhetstankande avseende samhéllsutmaningar. Liknande fenomen har ocksa
uppmarksammats som en “komplexitetsparadox” inom den europeiska ge-
menskapens policy-omraden, dar alltmer specialiserade delar av myndighet-
erna ska hantera de sammansatta utmaningarna (Mazzucato 2020).

En aterkommande strategi for att komma runt risken for alltfor snava perspek-
tiv ar att bjuda in och involvera fler, som ett forsok att fanga dels mangfalden
av kunskaper och prioriteringar i samhéllet, dels beroendet mellan aktérer och
intressenter. Detta grundlagger for en 6ppen attityd i en process, dels infor det
sammansatta, dels infor delaktighetsskapandet, vilket mojliggor for en hel-
hetssyn, i dessa tidiga, strategiska skedena av planeringsprocessen, da ut-
rymme till forandring grundlaggs. Det forutsétter saledes en medvetenhet om
vad som &r pa spel och vad som utgdr delar av en komplex verklighet, och
strategier fOr att hantera detta, lyfts fram i dessa processer. Uttryck som for-
utsattningslost och att lyfta pa alla stenar, ska ses som ett genuint uttryck for
den systemsyn som &mnar ta sig an det komplexa.

For att komma vidare med komplexiteten, &r det mojligt att tillampa OECDs
ansats om att definiera den typ av resultat som man forestéller sig som 6nsk-
vart av ett hallbart transportsystem; vad forestaller man sig ar ett bra resultat?
De utgar fran arbetet kring en omdefinition av valfardsmatten, och kallar pro-
cessen for en vélbefinnandelins” (OECD, 2021). Ménniskors vélbefinnande
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ar inte uteslutande beroende av hur langt eller hur mycket de kan resa, utan
hur enkelt de kan fa tillgang till mojligheter som méter deras behov med latt-
het (tillganglighet), vilket inkluderar att inte behova resa langt eller Gverhu-
vudtaget. Denna tillganglighet behdver skapas genom hallbara och sikra me-
del, framfor allt genom att mojliggdra sa att de flesta resor, om nédvéndiga,
kan goras genom aktiva och delade fardsétt. Dessa fardsatt ar mer yteffektiva
vilket balanserar battre nddvandiga avvagningar mellan rumslig narhet och
mobilitet i markanvandningen.

Detta ar valbekanta delar for en omvandling till ett mer hallbart transportsy-
stem, och OECD (2021) beskriver metaforiskt radande transportsystem som
”ohélsosamt”, och foreslar, att vi forestédller oss ett ”’halsosamt” transportsy-
stem, dar fokus ligger pa just de aktiva och delade transporterna, vilket kan
illustreras med en upp och nervand pyramid dar de aktiva transporterna kom-
mer hogst upp och ges storst utrymme. | det befintliga, ohélsosamma trans-
portsystemet gors huvuddelen av sékra och snabba resor med bil, oftast 6ver
langa avstand, och for sina dagliga resor & manga manniskor ocksé “fangade”
i ett undermaligt kollektivtrafiksystem, som tacker stora ytor, men med lag
kvalitet. Resultatet av detta system ar hoga trafikvolymer (mobilitet) med en
mangd negativa konsekvenser, sasom utslapp, nedsmutsning, lag trafiksaker-
het, ohalsa, ojamlik tillgang till aktiviteter, stor resursanvandning, barriarer
for djurlivet och negativ paverkan pa den biologiska mangfalden. osv.

Att forsoka forestalla oss — att satta upp visioner och malsattning, om ett hall-
bart transportsystem, det ar det forsta steget till férandring, till att borja forsta
systemet och till att borja omforma det. Det halsosamma transportsystemet
beskriver OECD, utmarks av att manniskor gar, cyklar och anvéander mikro-
mobilitet for huvuddelen av sina resor. De ytkravande trafikslagen som star
for stora utslapp, de anvéands for sallanresor. Detta forutsatter att avstand mel-
lan ménniskor och platser (till deras aktiviteter) ar korta och att offentliga ytor
ar planerade sa att aktiva och delade transporter (kollektivtrafik) ar de snabb-
aste och sakraste fardmedlen for de allra flesta, i deras resor till olika platser
och aktiviteter. Detta system kommer att resultera i en minskad mobilitet och
minskade utslapp (och ett minskat resursuttag), samtidigt som det resulterar i
okad halsa och en mer jamlik och hogkvalitativ tillgang till aktiviteter.

Vad som saledes forutsatts i ingangen till en samverkansprocess ar ett med-
vetandegorande kring det sammansatta, hoptvinnade och ldnkade nét av in-
tentioner, strukturer, och forandringar som foreligger vara rationella proces-
ser som har till avsikt 16sa problem eller pa annat satt forandra radande situ-
ation. En viktig komponent i denna resa till forstaelse och forandring, det &r
att visualisera den malséttning som ett omdanat system ska leverera. Nedan
beskriver vi litet mer ingdende hur en forstaelse av komplexitet skulle kunna
genomforas, eller uppnas, som en fraga om att kunna beskriva det radande
systemets form, innehall och resultat.
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5.2.3 Forstaelse — att beskriva komplexiteten och omforma sy-
stemet

Systemforskaren Meadow menar att beskriva komplexiteten forutsatter en in-
ramning av ett system, vilket kan beskrivas som delars relationer formad i en
helhet (2008). Detta skarper var formaga att forsta delarnas dynamik, formar
0ss att se andra relationer och kopplingar (i ett vidare system), att stilla ”tank
om”-fragor om mojliga framtida beteenden (nya resultat av ett omformat sy-
stem), och mgjliggor att vi kan bli mer kreativa och modiga avseende férand-
ring, det vill saga i omformning av vara system (ibid.).

Med utgangspunkt i komplexiteten som beskrivs i ovanstaende avsnitt beho-
ver aktorerna i samplaneringsgruppen utarbeta en gemensam férstaelse av
komplexiteten. For att gora det kravs en forstaelse for nulaget och de problem,
utmaningar och maéjligheter som processen ska hantera. Denna del av proces-
sen bestar av tva delar. Den forsta delen &r de av parterna sjalv-skapade in-
gangsvarden, dar en sa kallad konceptuell klarhet ska efterstravas.

Konceptuell klarhet bor rada kring begrepp och ett sammanhang maste preci-
seras (Innes, 1998; Innes, 1990) for att skapa goda forutsattningar for gemen-
sam forstaelse. Det kan handla om att tydligt definiera vad som avses med en
malstyrd planering och vad processen ska leda till. Det handlar om att de in-
volverade aktdrerna ar val insatta i varandras begrepp och sammanhang, la-
gar, regler, ansvarsomraden och radighet etcetera. De metoder som potentiellt
kan anvandas for att forsta nulaget och mojliga vagar till ett mal maste bidra
med en tillrackligt bra beskrivning av systemet som ska férandras och det
maste finnas en samsyn bland de involverade aktérerna kring gemensamma
och gemenskapade metoder som kan komma att anvandas.

Data med tillracklig kvalité maste finnas i tillracklig méangd och noggrannhet
som stod for att kvantitativt och kvalitativt kunna bedriva en malstyrd plane-
ring. Data, modeller och metoder behdver vara transparenta. Data och annan
input samlas, struktureras och sammanfattas pa ett satt som ger tillracklig
overblick och som upplevs som giltig. Om nya data ska tas fram bor detta
bestallas och preciseras tillsammans. Det ska skapas klarhet utan att overfor-
enkla viktiga aspekter.

Den andra delen handlar om en kartldggning av relationerna inom ett system
(institutionella kopplingar, beroenden mellan aktérer, lankar mellan handel-
ser och resurser), dar delarna fogas samman till en helhet. Ett viktigt utgangs-
lage ar den systemavgransning som tidigare skede har bidragit med, i erkén-
nandet av det komplexa, och i visualiserandet av foréndrat systems resultat.
Har i denna fas, forfinas forstaelsen av det befintliga systemet. En atergang
och véxling &r helt rimlig och rekommenderas i den iterativa andan av att
forsoka och férsoka igen.

Att valja bilen for att ta sig till sitt mal ar inte endast ett resultat av manniskors
individuella preferens (fria val) utan &r till stor utstrdckning ett resultat av det
befintliga urbana transportsystemet som formats av en mobilitetsorienterad
politik (OECD, 2021). Litet forenklat kan man sdga att mobilitetspolitiken
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handlar i stort om att tillata manniskor att fardas sa snabbt och sa langt som
mojligt. Till mycket ligger detta ocksa helt i linje med radande transportpoli-
tisk doktrin, som framgar av den statliga trafikverksutredningen (SOU
2009:31) i vilken det uttrycks att decentraliseringen av fardmedelsvalet ligger
hos individen och att detta ska genomsyra politiken. Ett synsétt vilket ligger
till grund fér den omformade transportpolitiken, och som satte ramarna for
att skapa Trafikverket, samt framgar i transportpolitikens malsittning om “en
transportforsorjning pa samhillsekonomiskt effektivt och héllbar...for indi-
vider och foretag”, dér just den samhéllsekonomiska ansatsen dr individens
effektiva och fria val av fardmedel. P4 samma gang gar det pa tvars med den
politik som talar om en ekonomisk, social och ekologisk hallbar utveckling,
och de forsok som gors for 6kad hallbarhet och en omstallning till ett mer
motstandskraftigt system. Ovan har vi fatt ta del av vad som ar resultatet av
ett ohallbart (urbant) transportsystem. Hur detta ska kunna forstas narmare,
forutsatter att ett antal skiften av olika sort genomfors.

I mycket handlar det om ett skifte i synsatt sa att de mentala bilder (och fore-
stallningar) vilka vi anvander oss av i tolkning och forstaelse av vérlden, upp-
marksammas och blottlaggs, vilket darmed mojliggor for nya satt att forsta,
och darmed till nya sétt att handla. For att narmare forsta t ex transportsyste-
met ar ett viktigt ingangsvarde, att det ar ett socialt system vilket ar skapat
och format av manniskor genom en ibland mer och ibland mindre samordnad
serie av beslut och handlingar. Dessa mer eller mindre medvetna handlingar
och beslut ar till mangt och mycket resultatet av vad vi méater och uppfattar
som framgangsrikt och efterstravansvart, vilket i sin tur &r beroende av den
forforstaelse (den mentala forestéallningsbild vi gor) vi har av varlden, vilket
formar var uppfattning och forstaelse (OECD, 2021).

Budskapet i OECD (2021) ar att 6kat bilresande och 6kade trafikvolymer inte
ar resultatet av en lagbunden utveckling som transport- eller klimatpolitik har
att anpassa sig till, utan att det ar resultatet av dynamiken i ett ohallbart trans-
portsystem, vilken kan och bér omskapas. OECD (2021) beskriver den socio-
mentala process som skapar, och aterskapar transportsystemet, dér vara fore-
stallningar ar paverkad av systemet, och det vi mater ror just trafikvolymer pa
olika matt och ledder, vilket i sin tur paverkar och styr vad vi gor for att at-
garda systemet. Det ar den socio-mentala processen som underhaller syste-
met, genom den politik som fors, t ex genom att dka vagkapaciteten, hoja
hastighetsgranser osv. For det ar sa, att det vi mater, ar det som vi forstar, och
ser nér vi tanker resor, nar vi tdnker samhéllsutveckling, och inte minst dar vi
uppfattar ett okat resande som okad vélfard. Det leder till storre efterfragan
pa resor, en utglesning av staden och minskad attraktivitet for aktiva och de-
lade transporter, och snart &r det dags igen med nya insatser for att aterstélla,
dvs Oka framkomligheten i systemet. Allt inlast i ett system vars resultat ar
ohallbart, oerhort resurskravande och orattvist.

Det som driver det ohallbara transportsystemet, med resultat i ett okat re-
sande, bilberoende och en rad andra negativa konsekvenser, bygger pa tre
dynamiker som har olika aterkopplingar och effekter. Dessa tre ar 1) induce-
rad efterfragan (pad mobilitet) genom att till exempel bilen blir mer
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konkurrenskraftig med en 6kad véagkapacitet, 2) stadsutglesning tar vid (for-
starks) genom att fororter blir mer tillgangliga, och 3) minskad attraktivitet
for aktiva och delade transportslag genom bilens relativa konkurrenskraft och
stadens utglesning. | all enkelhet en utvecklingsprocess som uppratthaller det
bilberoende samhallet. Att vanda pa dessa nyckeldynamiker i radande ohall-
bara (ohdlsosamma”) transportsystem bor vara huvuduppdraget for trans-
port- och klimatpolitikens strategier. En god bdrjan ar systemforstaelse ge-
nom att skifta vart synsatt.

Ovan har vi beskrivit en process som har visualiserat att en annan utveckling
ar mojlig, som foreslar forandrade synsatt for att forsta systems dynamik, och
inte minst for att borja greppa komplexiteten i socio-tekniska system, med
sina ”wicked problems”, och att dessa ar mojliga att adressera. Darmed har vi
beskrivit grundldggande steg till férandring, inom ramen for den gemen-
samma planeringsansatsen, och mojliggjort vad som skulle kunna utgéra fun-
damentet for en styrning av utvecklingen mot vara klimat- och hallbarhets-
mal, genom att skapa ett hallbart transportsystem. Nasta steg blir att forhalla
oss till fragan om komplexitetens hanterbarhet, med vilket strategier forme-
ras.

5.2.4 Tamjning — att rama in komplexiteten och formera strate-
gier

Tamijning av det komplexa ar ett uttryck som ar hamtad fran litteraturen om
“wicked problems” (Law 2014, Rittle och Webber 1972) inte minst i dessa
problems kontrast till vad som uppfattas vara tama problem, sdsom t ex en
omgang i schack. Tamjning av en problematik ar den process som begransar
och skalar bort delar som beddéms underordnade eller av liten eller ingen be-
tydelse for problemets effekter och konsekvenser, i syfte att gora det hanter-
bart. Enligt Law &r detta en oundviklig samhéllsprocess och ligger i den ana-
lytiska traditionens riktning, och det ar saledes viktigt att denna process &r
transparent, rattvis, och 6dmjuk i sitt forfarande.

| detta resonemang aterfinns systemforskningens processuella anslag — men
som syntesskapande dr det omvant, om att ur delar satta samman och forsta
ett systems funktion och form, for att sedan kunna omforma det. Ett problem
med “wickedness”, frin ett systemperspektiv, det dr var oforméga att omde-
finiera vara utmaningar. Det som ramar in utmaningarna med sjalva tamj-
ningsprocessen, det ar att den kan komma att ske pa det vis som &r institut-
ionaliserat, och som formar var syn, vara matt och vara atgarder. Tamjningen
— det vill saga, hur vi forstar ett problem och malen for vara anstrangningar,
ar formade av det system inom vilket utvardering, beddmning och forslag till
atgarder ar en del av.

Ett sétt att bryta med det invanda, tdmjning av problem som ligger i linje med
radande ohallbara insatser och som l6ses med 6kad kapacitet osv, det ar att
mojliggora en skillnad i hur problemet som vi star infor definieras an-
norlunda. Tornberg och Odhage (2018) utgick fran att det mojliggérs genom
en utokad kunskapsprocess, med béttre avvagd tdmjning av problematiken sa
att t ex fler atgarder inom steg 1 och 2 i fyrstegsprincipens atgardsarsenal
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skulle kunna komma att tillampas inom transportplaneringen. Ansatsen var
att det bland annat forelag brister i forstaelse mellan samberoende aktorer,
och brister i underlagen som sammantaget orsakade en fortsatt 6vervikt av ny
och mer infrastruktur av kapacitetsokande karaktidr som resultat av plane-
ringsprocessen. Det skulle saledes kunna stévjas av att vissa processer var sa
att saga mer kommunikativt inriktade och syftade till att forsta problem och
utmaningar framfor den mer l6sningsinriktade ansatsen, som dominerar i
manga AVSer.

Ur ett system-synsatt ar detta en del av mojlig forandring, men langt ifran
tillracklig. Forslag som riktar in sig pa mer kunskap (nya data) och mer sam-
verkan (inte minst for att ensa tolkning av data), utan att samtidigt foresla
skiften i synsatt, och darmed foresla nya former av kunskapsuppbyggnad, ror
sig fortfarande inom de mentala, och sociologiska, processer som format det
system, dess ramverk av institutioner och atgarder, som existerar och produ-
cerar ett visst samhélle. Vi kan inte definiera i tillracklig utstrackning vara
problem pa annat vis, an att systemet fortsatter att skapa just det som &r dess
syfte; till exempel att transportférsorja landet genom 6kad mobilitet. En an-
nan prioritet ar forbattrad, rattvis, halsosam, resurseffektiv, tillganglighet till
platser och aktiviteter.

Att omdefiniera ett problem, det forutsatter ett mod att omprioritera vara mal-
sattningar sa att en omstéllning blir mojlig att efterstrava inom ramen for pla-
neringsprocesserna. Med all sannolikhet forutsatter det ocksa stérre forand-
ringar i 6vergripande transportpolitiskt ramverk inte minst avseende medels-
tilldelning och 6vergripande styrning. Men inom ramen for den gemensamma
tidiga planeringen borde skiften kunna ske som mojliggor 6kad systemforsta-
else, och som tydligare pekar ut var férandringar i systemet behéver genom-
foras, for en transformering till ett, ur flera malsattningar, hallbart transport-
system.

Eftersom det finns en viss omvélvande sammanséttning — och forvantan — pa
denna planeringsprocess som hér skisseras, finns det fog till att férsdka finna,
utveckla och forfina olika metoder som mdojliggor en éppen och varsam pro-
cess kring forandring. Hur ett forandrat synsatt ska kunna mojliggoras, forut-
satter en forflyttning pa flera fronter — kulturellt, individuellt och inte minst
institutionellt. Pa ett annat plan &r saklart forflyttningen ocksa en kunskaps-
massig fraga, dar systemsynen i sig innebar en annan forstaelse. Att bryta sig
loss ar den grundldggande utmaningen.

Med den osédkra men gemensamt efterstravade framtiden som fond, och med
ett nytt synsétt, kan en ny tdmjningsprocess av problematiken med nya prio-
riteringar om vad som &r viktigt att systemet skapar, formuleras: Vad stravar
vi efter; ett resurskrdvande, standigt expanderande och oréttvist mobilitets-
samhalle, eller ett mer hdlsosamt, resurseffektivt och rattvist tillganglighets-
samhélle? VVad som &r det ena och vad som ar det andra, ja det &r vad plane-
ringsprocessen, motet mellan ansvariga aktorer och de som paverkas, syftar
till att forsta sig pa och komma éverens om, och utifran det foresla hur vara
utmaningar lampligast hanteras i form av styrmedel, i form av investeringar i
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olika atgarder och i form av olika insatser. For att omforma systemet, sa att
det resulterar i vad vi efterstrévar.

Organisationen och processen ar viktiga delar av att arbeta malstyrt, men
framtiden &r oséker och planeringsforutsattningarna férandras l6pande. Kon-
kretiserade gemensamma indikatorer formuleras med utgangspunkt fran ge-
mensam analys och det 6vergripande malet om exempelvis nollvéxt eller mi-
nusvaxt for biltrafiken. Indikatorer anvéands for att félja upp atgarder och styr-
medel som behdvs for att na det Gvergripande malet.

Det kréavs en flexibilitet for att kunna styra mot en malbild da forutsattning-
arna standigt forandras under processens gang. Forutsattningar och en ut-
veckling som ligger utanfor de deltagande aktdrernas kontroll behdver hante-
ras. Aven om aktorerna i processen har relativt god kannedom om nuléget
finns det en del osékerheter kring den framtida utvecklingen, och det galler
framfor allt sadant som aktorerna inte kan paverka eller har radighet dver.

Till stod for denna resa, en gemensam process om att forandra systemet, torde
det vara behjélpligt att anvanda scenario-tekniker och inte minst back-
casting-metoder, samt till viss del prognoser (vilka dock har en tydlig slagsida
mot systembevarande). Det kan finnas pedagogiska och samsynskapande nyt-
tor med att bygga gemensam kunskap om mgjliga framtider, inte minst da
vedertagna sanningar har utsatts for "omténkandets” kritiska blickar avseende
befintligt systems funktion och resultat och nya malsattningar har formule-
rats.

Genom utforskande scenarier &r det mojligt att avgransa de viktigaste fram-
tidsutmaningarna och samtidigt bibehalla ett 6ppet synsétt for olika strategier
som kan behdvas i framtiden. Scenarier kan dven bidra till storre forstaelse
for osakerheterna i utvecklingen och pa sa satt ge underlag for flexibla strate-
gier for att bade mota utmaningar och sakerstélla att processen styr mot ratt
mal. Det kan handla om ekonomiska svéangningar, framtida befolkningsut-
veckling eller utvecklingen inom exempelvis sjélvkorande fordon. For att sa-
kerstalla att planeringen av ett nytt omrade framtidssakras och tar hojd for
olika utvecklingsinriktningar kan aktorerna tillsammans utveckla ett antal
olika utforskande scenarier som beskriver tankbara utvecklingsinriktningar.
Nar det handlar om att planera for att uppna det gemensamma malet rekom-
menderas backcasting som verktyg. Dar ar malet utgangspunkt och styrmedel
och atgarder utformas sa att det nas.

5.2.5 Hantering — att utveckla styrmedel utifrdn en tamjd situat-
ion

Hur tacklar vi sa den tamjda situationen lampligast? Utgangspunkten ar att ett
tdmjt problem motsvarar ett slags ramverk som pekar ut effektiva och fram-
komliga tillvagagangssatt, och nu pa ett nytt satt. Redan i problemets beskriv-
ning aterfinns de potentiella I6sningarna (se t ex Tornberg & Odhage, 2018).
Beakta t ex ett transportproblem, beskrivet som kapacitetsbrist i radande in-
frastruktursystem. Ett transportproblem beskrivet pa det sattet innebar en in-
ramning som skanker en forvantan om att just mer infrastruktur &r en lamplig
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atgard och I6sning pa problemet. Problemet ar sa att sdga redan initialt inkap-
slat i ett sammanhang av l6sningar, oftast foretradda av tunga aktérer, och har
en utvecklingslinje att falla tillbaka pa. Inom ramen fér den inramning som
en tdmjning motsvarar, uppmarksammas aktorer och deltagare genom proces-
sen pa relevanta atgardsomraden inom vilka olika mer eller mindre effektiva
insatser finns och kan tillampas (jmf Rein & Schon, 1992). Ett férandrat syn-
satt, som mojliggor en annan blick pa problem, frigor helt enkelt aktorer fran
de vedertagna problem-l6snings-formuleringarna, och saledes majliggors ny
sammansattning av losningar - nya styrmedelspaket fér en helhetshantering
av den gemensamt tdmjda problembilden.

| det har steget identifieras saledes styrmedel och atgarder som behdver info-
ras for att styra mot det gemensamma malet, med avstamp i den helhetsfor-
mulering av problembilden som det &ndrade synsattet medfor. Det &r angelé-
get att det finns en bred forstaelse for effektsamband generellt, och an vikti-
gare, en forstaelse om det system som avses att utvecklas och forandras. En
hjalp kan vara att stalla sig foljande fyra fragor:

1) Minskar transportberoendet?
2) Framjas de hallbara fardsatten: gang, cykel och kollektivtrafik?
3) Blir infrastrukturen och fordonen mer miljéanpassade?

4) Hur bidrar trafikplaneringen till att minska buller och luftféroreningar och
sékerstélla ett gott stadsliv?

Det &r viktigt att styrmedel och atgarder utformas for att kunna vara flexibla
att hantera olika utvecklingar. En palett av insatser, atgarder och styrmedel
kan tas fram dar olika kombinationer kan tillampas beroende pa hur framtiden
utvecklas. Malet kanske inte kan nas med de styrmedel och atgéarder som ak-
torerna pa arenan har radighet 6ver. Aven dessa behover identifieras och &r
nagot som aktdrerna behoéver arbeta for att paverka exempelvis nationell po-
litik sa att de kommer till. En avvéagning av prioritering av de olika insatsernas
bor inte framst utga ifran aktorernas radighet 6ver dess implementering, utan
framfor allt fran deras relativa effekt pa problemet och dess vidare roll i sy-
stemet.

5.2.6 Hantering — planera utifran det hallbara aven om vi inte ar
dar an

Aven innan att styrmedelspaket har implementerats och till och med innan de
har identifierats till fullo bor anda den fysiska planeringen av infrastruktur
och markanvandning men ocksa andra atgarder utga fran det gemensamma
nollvaxtmalet eller minusvaxtmalet for biltrafiken. Att utveckla forslag till
styrmedel och an mer att implementera dem kan vara en langdragen och ofta
iterativ process. | vissa fall kan det ta artionden fran det att de forsta forslagen
tagits fram till dessa att styrmedlen &r pa plats. Ska man vanta pa att det kom-
mer pa plats finns stor risk att det som planerat och byggts passar daligt in i
en framtid dar det gemensamma malet om nollvéaxt eller minusvaxt av
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biltrafik har natts. Samtidigt har medel satsats pa nagot som inte behovs och
som skulle kunna anvants till sddant som passat battre in i den hallbara fram-
tiden.

Om det féregaende steget handlar om hur olika atgarder och styrmedel kan
utformas for att bidra till det gemensamma malet, handlar detta steg om hur
infrastrukturatgarder och andra atgarder kan utformas for att passa in i det
framtida transporteffektiva samhéllet dar det gemensamma malet om noll- el-
ler minusvaxt for biltrafiken har natts.

5.2.7 Implementering — nddvandiga forutsattningar

| det har laget ar aktorerna i samplaneringsgruppen redo for att na en over-
enskommelse (en dverenskommelse som stipulerar hur pengar ska sokas,
vilka planer, styrmedel och atgarder ska in i etc.) om gemensamma avsikter
om ett genomférande. Overenskommelse beskriver hur gemensamt uppsatta
mal ska nas genom principer for hur de foreslagna styrmedels- och atgardspa-
ket som har pekats ut i processen ska implementeras, for att na ett transport-
effektivt samhalle. | Gverenskommelsen behovs ocksa principer inga for upp-
foljningen av dvergripande mal, indikatorer samt hur styrmedelspaketen ut-
varderas.

Vidare behdvs skrivningar om hur 6verenskommelsen aktualitetsprovas, samt
en struktur for aterkoppling gallande efterlevnad av 6verenskommelsens ge-
nomfdrande.

Négra faktorer behdver vara pa plats:

» FOr att en 6verenskommelse ska upplevas som legitim &r det viktigt att
alla aktorer ar dvertygade, lojala och Gverens om att den ska kunna
omprovas sa att den kontinuerligt upplevs som relevant och uppdate-
rad.

» Tillit bor finnas mellan aktérerna att ataganden uppfylls &ven om per-
sonerna som deltagit i utformningen byts ut, exempelvis pa grund av
omorganisationer hos de deltagande aktorerna eller politiska skiften.

» Vikten av att skapa tillit. Det handlar om att samtliga aktorer har en
forstaelse for de Ovrigas utgangspunkter, uppdrag och mojligheter,
men ocksa att aktérerna gemensamt skapat samsyn om den gemen-
samma malbilden.

Det handlar ocksa om att 6verenskommelser f6ljs och att tidplaner ar synkro-
niserade och uppratthalls. Tillit skapas ocksa av att man ar oppen med all
relevant information, sasom modeller och prognoser, som har betydelse for
samverkansprocessen. Legitimitet, kontinuitet och effektivitet leder till tillit
mellan aktorerna (inspirerat av Kloo m.fl. 2020).
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5.2.8 Folja upp malen — aterkoppling till huvudorganisationerna

| alla former av malstyrda processer beh6vs nagon form av uppféljning av
maluppfyllelse for att bedoma om de styrmedel och atgarder som genomforts
leder mot den uppsatta malbilden.

Sannolikt har aktorerna tillsammans tagit fram en vision eller 6vergripande
mal som sedan har konkretiserats. Det gemensamma évergripande malet som
man gick med i éverenskommelsen kan vara ett nollvaxtmal eller minustill-
vaxtmal for biltrafiken. Indikatorerna &r inriktade pa att folja upp atgarderna
och styrmedlen. For atgarderna kan det handla om att man i analysen kommer
fram till en viss atgardsmix. Att andelen kollektivtrafik behover oka till en
viss andel och motsvarande for gang och cykel. Det kan ocksa vara inriktat
mot exempelvis en viss forandring av markanvandningen mot ett mer trans-
porteffektivt samhéalle. Sammanséttningen av indikatorerna beror pa sam-
mansattningen av de atgarder och styrmedel som beraknats kunna leda till att
det Gvergripande malet nas.

Om uppféljningen visar att man inte ar pa vag mot det Gvergripande malet
eller att takten mot det inte &r tillrackligt snabb behdver aktorerna pa arenan
gemensamt ansvara och undersoka situationen och de uteblivna effekterna for
att antingen korrigera eller t o m foresla nya styrmedel och atgérder sa att
malet nas. Det kraver en god samlad forstaelse for vilka de bakomliggande
orsakerna ar till varfor inte malet nas. Avsikten med indikatorerna ar att bidra
till den forstaelsen. Aven systemsynen, vilken aktorerna har anvant for att
forsta problematiken och formulerat goda I6sningar utifran i tidigare steg, bi-
drar till forstaelse.

Aktorerna pa arenan behdver tillsammans utveckla en strukturerad metod for
att folja upp hur insatserna, atgarderna och styrmedlen leder utvecklingen mot
malen. Det behover inkludera arlig uppféljning av saval dvergripande mal
som indikatormal. Det ar lampligt att det finns en gemensam finansiering av
uppfoljningen.

Ett tillvagagangsatt i processen kan vara att alla styrmedel och atgarder inklu-
sive nya planer, bygglov och investeringar bér granskas utifran om de framjar
ett hallbart resande, det vill saga med hansyn till god malstyrning i enlighet
med styrande dokument, sdsom OP. Forslaget innebér att i befintliga rutiner
eller mallar inkludera checklistor for att sdkerstalla att hallbart resande-
aspekten foljer med i olika skeden av den fysiska planeringen, hela végen
igenom planprocessen. Det kan exempelvis finnas checklistor for utbygg-
nadsriktlinjer for nya omraden, i detaljplaneskede, i bygglovsskede och infor
byggnation.

5.3 Summering

Det finns flera viktiga processer, styrmedel och atgarder i den svenska plane-
ringskontexten som har en god potential men som inte far det genomslag och
den skala som krévs for transformativ omstéllning av transportsystemet
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sasom atgardsvalsstudier, fyrstegsprincipen, trafikstrategier, parkeringsnor-
mer, foérhandlingsplanering och stadsmiljoavtal.

For ett transporteffektivt samhélle behdver planeringen jamfort med idag ske
utifran ett skiftat synsétt, ett systemperspektiv, i samverkan med kommuner
och regioner samt forankras hos naringsliv och ideell sektor. Samordnade
styrmedelspaket mellan olika planeringsmyndigheter dvs. stat, region och
kommun kraver en gemensam syn och malsattning for vad som ska uppnas
och varfdér, samt hur varje aktor kan bidra till helhetslésningar genom sina
olika mandat. Helhetsperspektivet formas genom det skiftade synsatt som fol-
jer med en systemforstaelse. Malen behdver vara konkreta och kunna fungera
pa olika nivaer, nollvaxtmal for biltrafik som finns i Norge kan ses som en
forebild.

For detta kravs ocksa samordnade styrmedels- och atgardspaket mellan
olika planeringsmyndigheter dvs. stat, region och kommun utifrdn en gemen-
sam syn och malsattning for vad som ska uppnas och varfor, samt hur varje
aktor kan bidra till helhetslésningar genom sina olika mandat. Malen behdver
vara konkreta och kunna fungera pa olika nivaer, nollvaxtmal for biltrafik
som finns i Norge kan ses som en forebild.

For att skapa effekt och stod behdver styrmedels- och atgardspaketens ut-
formning forankras med andra intressenter sasom naringsliv och ideell
sektor. Detta kan ske pa en arena for en kontinuerlig planering dér de olika
aktorerna stat, region, kommun, néringsliv och ideell sektor gemensamt ver-
kar for att det gemensamma malet, exempelvis nollvaxtmal for biltrafik, nas.
En 6verenskommelse mellan parterna traffas dar man borjar med att skapa en
forstaelse for det komplexa och succesivt tamjer detta, utifran scenarier och
backcasting utvecklar styrmedelspaket, planerar utifran malet, implementerar
och foljer upp i en dterkommande process.

Denna arena for kontinuerlig samverkan inom ramen for samhéallsbyggnads-
fragor, och i vissa avgransande geografier syftar till att komplettera och ut-
gora en strategisk grund for andra planeringsprocesser sdsom regional plane-
ring, atgardsvalsstudier, kommunala utvecklingsplaner, osv.

5.4 Forslag pa fortsatt forskning

Ett mal med denna forstudie ar att det ska leda fram till att formulera en hu-
vudstudie. | detta avsnitt sammanfattar vi vad en kommande huvudstudie
skulle kunna innehalla. Det bygger vidare pa resultaten i denna forstudie.

Klimatrattsutredningen lamnade i april 2022 sitt slutbetdnkande dar en del
handlar om foréndrad styrning for ett mer transporteffektivt samhalle. Flera
av forslagen ar direkt kopplade till en mer malstyrd planering av transport-
planeringen. Det ar darfor naturligt att i det foreslagna projektet forhalla sig
till och vidareutveckla de forslag som finns dér.

De flesta strategier for att minska klimatutslappen fran trafiken bygger pa att
frikoppla utslapp fran okad trafik till foljd av ekonomisk tillvaxt och



73

urbanisering, genom forbéattrad bransleeffektivitet och brénslebyte. Strategi-
erna leder till aterkommande malkonflikter med andra hallbarhetsmal (t.ex.
nar det géller avskogning, utvinning av kritiska metaller och andra naturre-
surser, forlust av biologisk mangfald, trangsel, buller, aktiv mobilitet, sociala
barriareffekter, jamlik tillganglighet) och rekyleffekter sasom inducerad tra-
fik, stadsutbredning och forsémrade forutsattningar for kollektivtrafik och
gang och cykel. Frikopplingsstrategin innebar enorma kostnader for investe-
ringar i infrastruktur och fordon och som andel av aterstaende koldioxidbud-
get. En omstallning till som &ven inkluderar ett transporteffektivt samhélle
ger synergieffekter for minskade klimatutslapp och andra hallbarhetsmal (till
exempel 3 halsa, 5 jamstalldhet, 10 minskad ojamlikhet, 11 hallbara sam-
héllen, 13 klimat, 15 ekosystem och biologisk mangfald, 16 fredliga och in-
kluderande samhallen), snabbare effekt och till 1agre kostnad. Transportsy-
stemet bor skapa tillganglighet till arbete, service och valfard genom nérhet,
mobilitet och digital uppkoppling inom ramen for miljdmassig och social
hallbarhet, i stallet for efter trafikprognoser.

Projektet ska utveckla metoder och processer for en malstyrd planering i sam-
verkan mellan Regering, Trafikverket, kommuner och regioner for att uppna
tillganglighet i ett hallbart och transporteffektivt samhélle for individer och
foretag, samt bidra till andra globala hallbarhetsmal.

1) Vilken styrning kravs av Trafikverket och andra planeringsaktorer for att
gemensamt styra utifran en hallbar tillganglighetsstrategi? Till exempel
direktiv, uppdrag; planering genom backcasting mot tillganglighet och
hallbarhetsmal; finansieringslosningar; foérhandlingsplanering. Vad be-
hovs for att skala upp och 6ka genomslag for t ex. AVS, stadsmiljdavtal,
fyrstegsprincipen, trafikstrategier, regional planering, flexibla p-tal?

2) Vilka metoder kravs for att skapa malsynergier? Hallbar tillganglighet
skapas genom styrmedelspaket som kombinerar stadsplanering och andra
styrmedel och atgarder for att minska biltrafiken (t. ex. farre parkerings-
platser, miljozoner, flexibla p-tal, trangselavgifter) och kompensatoriska
atgarder som cykelbanor och forbattrad kollektivtrafik. De kan darfor bli
bade mer effektiva, accepterade och uppna flera hallbarhetsmal samtidigt
an enskilda styrmedel isolerat. Vilka styrmedel och atgarder ar effektiva
i kombination? Vilka beslutsstodsmodeller kravs? Hur utformas en hall-
bar tillganglighetsstrategi?

3) Vilka planerings- och férankringsprocesser skapar forutsattningar for
att formulera gemensamma mal och styrmedelspaket? Vilka arenor och
l6sningar behovs dar olika mandat, styrmedel och atgéarder kompletterar
varandra for att skapa en transformativ omstéllning? Planeringen behdver
ske i samverkan med kommuner och regioner samt utformas och forank-
ras med naringsliv och ideell sektor for att fa brett accepterade atgarder
och fardplaner. Hur omsatts en hallbar tillganglighetsstrategi i planerings-
och forankringsprocesser?
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Flera processer, styrmedel och metoder har en god potential for att genom
samverkansplanering styra mot transporteffektivitet: atgardsvalsstudier, reg-
ional fysisk planering, avsiktsforklaring, fyrstegsprincipen, trafikstrategier,
forhandlingsplanering och stadsmiljoavtal. De far dock inte det genomslag
som krévs for en transformativ omstélining av transportsystemet pga. behov
av: tydligare styrning mot transporteffektivitet; beslutsstddsmodeller for att
berékna, utforma och utvérdera styrmedelspaket som styr mot flera hallbar-
hetsmal; arenor, planeringsprocesser och malformulering i samverkan mellan
aktorer pa olika nivaer; backcasting mot tillganglighet och héllbarhetsmal.
Det finns manga lyckade exempel pa styrmedelspaket som minskat trafiken
och uppnar andra hallbarhetsmal i flera lander och manga stader med bred
forankring hos olika intressenter (Norge, Finland).

Projektet kommer att analysera styrning, styrmedel, metoder fér planering,
beslutsstdd och planerings/forankringsprocesser som varit avgérande for att
astadkomma dessa styrmedelspaket och hur de kan anpassas och anvandas i
Sverige. Genomforande: samordnas med andra nérliggande projekt (jan-mars
2023); dokumentstudier (jan-juni 2023); expertintervjuer (sep-nov 2023); in-
tervjuer/workshops med planerare pa Trafikverket, andra myndigheter, reg-
ioner och kommuner (okt 2023 okt 2024); rapport, webbplats, spridningsse-
minarium (nov 2025).

Projektet ska utveckla styrning, styrmedel och gemensamma planeringspro-
cesser som ska ge planeringsaktdrer, andra myndigheter samt regering/riks-
dag formaga att utforma mal och medel for att tillsammans utveckla framti-
dens hallbara transportsystem. Projektet kommer att ge vardefullt stod till
Trafikverkets uppdrag som samhallsutvecklare, vad géller transporteffektivi-
tet, hallbar stadsutveckling samt forvantade uppdrag med anledning av Kli-
matrattsutredningen med fokus pa styrmedel for transporteffektivitet. Pro-
jektet redovisas genom 2-3 vetenskapliga artiklar samt en kortare slutrapport.

Metoder och verktyg kommer att finnas tillgangliga pa en projektwebb. Pro-
jektet kommer att dra nytta av resultat fran ett pagaende Formasprojekt i Jon-
kdping som utvecklar styrmedelspaket i samverkan mellan kommun, region
och Trafikverket. Projektet kompletterar det senare med tydligare fokus pa
styrning av och inom Trafikverket mot hallbar tillganglighet; kriterier for nya
beslutsstod for styrmedelspaketering; metoder for uppskalning och mer ge-
nomslag fran anvandning av metoder for transporteffektiv planering; vidare-
utveckling av metoder for att omsétta en hallbar tillganglighetsstrategi i pla-
nerings- och forankringsprocesser; samt anvandandet av internationella erfa-
renheter for att utveckla styrning, planeringsmetoder och samverkansformer
i en svensk kontext, for en hallbar transportplanering.
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Bilaga: Anknytning till andra Fol-projekt

Projektet tar sin utgangspunkt fran och avgransas i relation till féljande pro-
jekt:

e Hallbarhetsnytta i transportplaneringen, Sofia Eckersten, Berit
Brokking Balfors, Ulrika Gunnarsson, KTH (Bygger vidare pa
TRAMP, SITS, Transportplanering 2.0)

e Nyttan med AVS, Patrik Tornberg och Odhage, KTH

e Innovation- och omstallningsformaga, Rise

e Digitala beslutsstdd, Johan Hansson och Niklas Post, Uppsala univer-
sitet

e Hantera komplexa samhallsutmaningar (adaptiva arenor), Johan Quist
och Martin Fransson, CTF Karlstad

e Fullt genomslag for fyrstegsprincipen, Hanna Wennberg m.fl., Tri-
vector

o Trafikverket som samhallsutvecklare, Martin Qvist, Stockholms uni-
versitet

Hallbarhetsnytta i transportplaneringen

Planering i samverkan for transporteffektiva atgarder, malstyrd planering och
synergier ansluter och kan lankas till manga nu pagaende och nyligen avslu-
tade forskningsprojekt som Trafikverket initierat och finansierat. | fraga om
malkonflikter, och mojligheter till synergier i atgardsinsatser, ansluter t. ex
det arbete som SEED pd KTH bedriver som undersoker mojligheten att inte-
grera miljofunktioner i transportplaneringens strategiska skeden (Eckersten
m.fl., 2021). Ansatsen ar att knyta miljoéaspekterna narmare och darigenom
tydligare kunna uppvisa potentiella synergier mellan malomraden. De visar
pa att det direkta intresset och beréringen av en fraga paverkar méjligheterna
att belysa och undersoka aspekterna, som t ex bullerfragans relativt patagliga
narvaro i utredningar jamfort med ett aterkommande svagt fokus avseende
aspekter som vatten och landskap. Detta ojamna engagemang foreslas bland
annat hanteras genom tydligare riktlinjer.

Om man i stéllet skulle tala med Karin Winter (2021) om vad som betraktas
som viktigt och meningsfullt och vad som dérmed uppmérksammas i plane-
ringsprocesser skapar detta snarare ett motsatt icke-engagemang, vilket kom-
mer sig av ett slags diskursivt tankemotstand i Trafikverkets planeringspro-
cess. | hennes avhandling om Trafikverkets kunskapsprocess ar en slutsats att
i det dominerande planeringstdnkandet blir sociala skillnader av underordnad
betydelse och att 6kad uppmérksamhet av sociala skillnader kommer i kon-
flikt med flera etablerade forgivettaganden och synsatt. Det skarper betydel-
sen, menar Winter, av att gora upp med dagens transportplanering och att om
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mojligt tillskapa en transportplanering som 6ppnar for diskussion om viktiga
planeringsfragor ur olika perspektiv.

| den har rapporten bygger vi vidare pa detta genom att identifiera kompo-
nenter som mojliggor en integrerad (mellan olika hallbarhetsmal) och sam-
ordnad planering mellan olika planeringsakttrer och andra intressenter.

Nyttan med AVS

Flera studier de senaste aren ansluter till fragan om skilda kunskapsperspektiv
och ett forgivettagande i ansats och handling hos inte minst Trafikverket. Od-
hage (2017) kopplar i sin avhandling detta till en fortsatt férharskande funkt-
ionell rationaliteten inom sektorn, inte minst Trafikverket, och pekar pa en
liknande oférmaga att lata alternativa och lokala perspektiv och kunskaper
komma till uttryck och anvéndning i transportplaneringen. Tornberg och Od-
hage (2018) spinner vidare pa detta och relaterar frdgan om planeringsproces-
sen till en samverkansdiskussion. Har vecklar de ut tankarna om rational-
iteters samberoende kopplingar och de beskriver i undersékningen om nyttan
med &tgardsvalsstudier, att AVSer ar som hybrider som till olika grad bestar
av ett sokande efter forstaelse, efter handling och efter optimering, och alla
med sin grund i olika rationaliteter. | detta arbete framtrader tydligt den stra-
tegiska rationaliteten som dominerande, vilken handlar om att forma ett ge-
nomfdrande genom att samordna resurser bland samberoende aktorer, i syfte
att l0sa ett transportrelaterat problem. De konstaterar att alla rationaliteter har
sin plats men till olika grad och nytta i en specifik AVS men att det &r av vikt
att man tidigt, gemensamt och transparent definierar syftet; ska vi tdnka om
eller ska vi handla, vilket ocksa forutsétter olika rationaliteters inflytande pa
processen och pa samverkansupplagget. Dessa fragor belyses ocksa i en an-
tologi med namnet Kunskap, Makt och méjligheter. Idéer for transportsyste-
mets hallbara omstallning dar Johan M. Sanne, Lena Smidfelt Rosqvist och
Christian Dymén bidragit med antologikapitel (Eriksson, m.fl. (2021).

Flera studier och rapporter pekar pa utvecklingsvégar for AVS som process
och metod. En riktning handlar om att 6ka dess anvandning som plattform for
dialog och férhandlingsform (SOU 2017), dar en AVS genomfors efter inle-
dande forhandlingar (for-forhandlingar). | ett annat forskningsuppdrag med
fokus pa strategiska miljofragor och dess tillampning inom transportplane-
ringen (Eckersten m.fl., 2021) ses det som nodvandigt att miljéfragan ges ett
mer styrande utrymme i de tidiga skedena av planeringen, som t ex i
AVS:erna. Vidare féreslar Lund m.fl. (2021) att AVS-processen delas upp i
tva delar, en mer Gvergripande och forstaelseinriktad utredning (ett tidigt
skede for konceptval) och en andra som handlar om mer konkreta atgardsval.
Dessa forslag har likheter med Tornberg och Odhages (2018) resonemang
kring en forstaelseinriktad process och en handlingsinriktad.

| foreliggande rapport analyseras svarigheterna med att genomféra AVS som
tankt vidare och erfarenheter fran likartade ansatser i andra lander diskuteras
for att identifiera nodvéandiga komponenter for att mer framgangsrikt anvanda
denna ansats.
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Innovations- och omstéllningsformaga, Rise

Syftet med forskningsprojektet ar att bidra till att Trafikverkets innovations-
arbete far genomslag for omstallningen av transportsystemet. Genom 6kad
kunskap om hur egna strukturer och processer for innovation paverkar och
paverkas av, exempelvis andra aktorer, specifika marknadsvillkor eller nor-
mer, starker detta projekt arbetet for ett hallbart transportsystem. For de stu-
derade processerna visar forstudien att de flesta komponenter av innovations-
formagan som identifierats inom det organisatoriska innovationssystemet
finns pa plats inom Trafikverket. Det foreslagna projektet ska bidra till att
identifiera hur de dessa komponenter kan stddja nya former for planering i
samverkan med andra planeringsaktorer.

| foreliggande rapport identifieras ytterligare komponenter, &ven bortom Tra-
fikverkets arbete, som behovs for nya former for planering, dér olika mandat
och uppdrag kan samverka.

Digitala beslutsstod

Det 6vergripande syftet var att skapa ett kunskapsunderlag som kan anvéandas
for att forsta digitaliseringens betydelse for transportsystemet och for att var-
dera nyttan med visualisering och digitaliserade beslutsstdd som verktyg for
att forbattra och utveckla styrningen i Trafikverket. Malsattningen har varit
att presentera en bred genomlysning av faktorer (pa samhallsniva, verksam-
hetsniva och individniva) som paverkar forutsattningarna for en lyckad im-
plementering av digitaliserade beslutsstdd i verksamheter med komplexa pla-
neringsuppdrag, med sarskilt fokus pa Trafikverket och andra nyckelaktorer
i transportsystemet. Forstudien har genomforts i ndra samarbete med projektet
”Styrning mot 6kad punktlighet”. Ett viktigt resultat av Johan Hanssons ar-
bete har varit att pavisa hur inférandet och tillampningen av digitala verktyg
for beslutsstod paverkas av befintliga organisatoriska strukturer och funktion-
ella granser. Viljan och férmagan att samverka over dessa granser ar en cen-
tral framgangsfaktor for lyckade digitaliseringsprojekt.

| foreliggande rapport identifierar vi komponenter som kan 6ka viljan och
formagan att samverka. Omvant kan digitala beslutsstod vara ett bra satt att
oka denna formaga genom att lattare skapa gemensam forstaelse mellan olika
planeringsaktorer.

Hantera komplexa samhéllsutmaningar (adaptiva arenor), Trafikverket
som samhallsutvecklare

Samverkansaspekten och majlighet till delaktighet har ocksa Qvist (2018) tit-
tat pa som en fraga om governance-spanningar inom Trafikverket. | sjdlva
ansatsen som samhéllsutvecklare som Trafikverket ikladde sig for snart tio ar
sedan framstar planering i samverkan som det medel med vilket problem
skulle l6sas inom transportomradet. Samtidigt utformades riktlinjer och en
organisation som betonade styrning och kontroll, formulerat som den “’renod-
lade bestéllaren”. Den forsta inriktningen ror styrning i ndtverk och handlar
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om inkludering och den andra utgar fran hierarkier och forutsagbarhet. I sin
undersokning av AVSer kunde Qvist blottlagga denna spanning och konsta-
terade att fragan om styrning och kontroll trumfade 6ver delaktiggorande och
samverkan i natverk, vilket ledde till slutna processer som saknade den sam-
arbetsinriktade ansatsen.

De problem som identifierats i detta projekt utgér en viktig komponent for
den malstyrda samverkansplaneringen. En renodlad bestallarorganisation un-
derminerar samverkan pa lika villkor.

Fullt genomslag for fyrstegsprincipen

Nar det galler projektets fokus pa transporteffektivitet och samverkan kring
steg 1 och steg-2-atgarder drar projektet lardom fran projektet Fullt genom-
slag for fyrstegsprincipen (TRV2019/53536) som syftade till att belysa hur
en process for transportplaneringen ser ut som bidrar till att fyrstegsprincipen
far stérre genomslag, bade generellt och med fokus pa atgardsvalstudierna.
Projektet belyser ocksa vad en stérre anvandning av steg 1- och 2-atgarder i
transportplaneringen innebar for en transportpolitisk maluppfyllelse och for
ett mer jamstallt och inkluderande transportsystem

I denna rapport belyser vi den kontext av olika komponenter som behovs for
att fyrstegsprincipen ska fa 6kat genomslag.

Transportplanering for ett hallbart samhalle: visioner, samverkan och
miljoaspekter i atgardsvalsstudier.

For kopplingar till processgenomférande, samverkan och inte minst relationer
mellan mal och atgarder &r det av intresse att narmare félja och samtala med
SEED/KTH om deras pagéende projekt “Transportplanering for ett héllbart
samhille: visioner, samverkan och miljoaspekter i atgiardsvalsstudier”. De
underséker hur processen &tgardsval (AVS) kan utvecklas for att framja ut-
vecklingen av ett hallbart samhalle. Det 6vergripande syftet med projektet ar
att bidra till forbattringen av Trafikverkets planering for ett transportsystem
som ger tillganglighet i ett hallbart samhalle och bidrar till att uppna trans-
portpolitiska mal och Agenda 2030. Fokus ligger pa tre utmaningar; 1) skapa
stod for att integrera hallbarhetsmalen i transportplaneringen, 2) utveckla en
sammanhangande malbild att anvandas regionalt och lokalt, samt 3) starka
samarbetet mellan Trafikverket och olika samhallsaktorer genom att skapa
gemensam problem- och maldefinition i syfte att utforma integrerade 16s-
ningar som passar sammanhang och geografi.

Foreliggande rapport har ett likartat fokus som den ovan beskrivna. 1 tillagg
beskriver vi de utlandska erfarenheter som kan bidra med den nddvandiga
kontexten for att kunna utforma och genomfora en sadan planeringsprocess.



