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Forord

Inriktningsplaneringen syftar till att lagga fast riktlinjer for hur de statliga sats-
ningarna pa infrastruktur ska se ut under en tioarsperiod. I denna pm redogdrs for
SIKA:s syn pd hur planeringen kan utvecklas. Samtidigt ger vi ndgra synpunkter
pa ett rapportutkast frdn september 2001 som en arbetsgrupp under den sa kallade
Verksgruppen tagit fram. Verksgruppen brukar utgora styrgrupp for arbetet med
att ta fram underlag for inriktningsbeslutet. Den bestar av planeringsansvariga
tjanstemén fran SIKA och trafikverken med flera. Denna pm é&r tinkt som ett
underlag till fortsatta diskussioner i1 verksgruppen om hur inriktningsplaneringen
kan utvecklas.
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1 Sammanfattning

Beskrivningen av de alternativa uppliaggens konsekvenser ér bristféllig. Den ar
dock tillriacklig for att vi ska kunna bilda oss en uppfattning om upplaggen. Vi
forordar en planeringsprocess som innehéller inslag frén flera av de alternativa
uppldggen. Ett preliminért forslag ar att planeringen kan se ut som i dag med
foljande forandringar av innehdllet:

Gor mer langsiktiga utblickar, genom att med back-casting visa vilka konse-
kvenser framtida beslut kan tinkas fa for dagens beslut.

Ta med 6versiktliga analyser av riktigt stora projekt.

Storstadsprojekt bor hanteras, vilket bland annat forutsitter battre rikne-
metoder, och kanske dndrade ansvarsforhallanden.

Ett underlag for ramfordelningen bor vara beskrivningar av alternativa ram-
nivéer for Banverket respektive Vigverket.

Ett utvecklat avsnitt om osdkerhet bor inga i underlaget.

Négra fordndringar av processen bor ocksa overvigas:

Ersitt 1dgesanalysen med ett lopande analysarbete och ett avslutande
seminarium.

Ge den strategiska analysen en tydligare indelning i de tva faserna, analys av
strategiska omraden och analys av inriktningar.

Lagg in ett skede for departementets beredning av underlaget.

Slutligen kan presentationen av materialet goras mer lattillgédnglig:

GoOr mer konkreta presentationer 1 form av t.ex. floden och namngivande av
vissa projekt.

Ta fram en sammanfattande broschyr.

Gor det tydligare vad av effekterna som beror pa skillnader i anvindningen av
medel till infrastruktur eller av andra styrmedel.

Verksgruppens fortsatta diskussioner tycker vi kan inriktas pé att enas kring ett
forslag till en sadan utvecklad process. Rapporten som sadan har fyllt sitt syfte
och kan laggas ét sidan.
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2 SIKA:s syn pa rapportutkastet

Eftersom vi inte tycker att ndgon bearbetad rapport behdvs ger vi bara nagra korta
synpunkter hér. For att kunna relatera till inriktningsplaneringens syfte krévs en
utvecklad beskrivning av det. Vi ger vér tolkning av planeringens syfte langre
fram i detta papper. Sjdlva den text som nu star i rapporten har vi dock inga
invdndningar mot.

Beskrivningen av bristerna tycker vi i stort sett dr bra. Daremot skulle den vinna
pa att kopplas battre till en beskrivning av syftet. En del av det som ndmns som
brister tycker vi ocksa dr ofrdnkomligt, t.ex. att modellerna inte hanterar allt.
Déarmed &r det ingen brist som har att géra med valet av planeringsuppligg.
Sadana fortydliganden skulle kunna goras i beskrivningen.

Beskrivningen av uppldggen dr ojamn och ibland lite svarforstielig. Den storsta
bristen tycker vi giller konsekvensbeskrivningarna. De borde bittre relateras till
vad som kan ténkas vara syftet med inriktningsplaneringen — och till vilka brister
vi i dag ser med planeringen. I ndgra fall tvivlar vi ocksd pd om konsekvenserna
verkligen skulle bli de som anges.
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3 SIKA:s syn pa upplaggen

Vi tycker som sagt att rapporten inte behdver bearbetas, som en bakgrund till vart
forslag i ndsta avsnitt redogor vi hir dndé kort for var syn i sak pa upplaggen.

Upplédgget som baseras pd dagens bygger pa vara erfarenheter av tidigare
planeringsomgangar. Sist 1 detta papper beskriver vi ett utvecklat férslag som
ocksé innehaller idéer fran ett par av de andra uppliaggen.

I det regionala upplagget ar kirnfragan som vi uppfattar det hur stor decentrali-
sering som ar onskvird. Vi dr tveksamma till forslaget eftersom vi inte tror att det
ar lampligt med en sa ldngtgdende decentralisering. Vi ser en risk for att man
skulle fa en infrastrukturpolitik som delvis frikopplas fran den 6vergripande
transportpolitiken. Vi har ocksé svart att forsta hur justeringarna i lanens material
1 praktiken skulle kunna goras.

Viér tolkning av det dtgdrdsbaserade upplagget ér att det i ganska hog grad liknar
dagens planering, men med mer detaljerad information om olika atgérder. Vi tror
att det kan vara viktigt med ett material som kan anvédndas for mer konkreta
presentationer, varfor sadana tankar ocksa finns med i vart utvecklade forslag.

I det visionsstyrda uppldgget dr den centrala tanken att man ska besluta om en
langsiktig och delvis ganska detaljerad vision for utvecklingen av transport-
systemet. Det dr en tilltalande tanke men vi har svart att se hur ett underlag av
tillracklig kvalitet for ett sadant beslut skulle kunna tas fram. Vi ser en risk for att
det inte gdr att forstd konsekvenserna av de beslut som fattas och att det dirmed
inte heller blir mojligt att ifrdgasétta dem. Daremot delar vi bedomningen att mer
langsiktiga utblickar dr angeldgna. Darfor anser vi att en ansats med backcasting —
som &r en annan aspekt pa en visionsstyrd planering — vore intressant att prova.
Tanken beskrivs ndrmare i vart utvecklade forslag.

Upplédgget som bendmns ingen inriktningsplanering anser vi inte vara ldmpligt. Vi
bedomer att en inriktningsplanering behdvs, for att sédkerstélla att infrastrukturen
utvecklas pa ett satt som ligger i linje med den transportpolitik riksdagen vill
driva. Mot bakgrund av de stora satsningar som gors pa infrastrukturen och de
stora konsekvenser satsningarna far tror vi att den tid och de pengar som ldggs ner
1 detta skede &r vél motiverade.
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4 Syftet med inriktningsplaneringen

Viér tolkning av inriktningsplaneringens syfte ar att riksdagen och regeringen ska
kunna ge riktlinjer for myndigheternas arbete med att utveckla infrastrukturen
under planeringsperioden. Riktlinjerna innebér samtidigt att den aktuella
transportpolitiken konkretiseras vad avser infrastrukturatgirder. Detta stéller en
mingd krav pé beslutsunderlaget. De forslag till fordndringar av planeringen som
redovisas 1 nésta kapitel tror vi kan ge ett underlag som béttre svarar upp mot
dessa krav. Nedan ges en forklaring till vér tolkning av planeringens syfte.

4.1 Syfte

Forslag till formulering av syftet

Inriktningsplaneringen styrs inte av ndgon forfattning utan uppligget anges i det
transportpolitiska beslutet och preciseras av de direktiv regeringen ger for plane-
ringen. Atgérdsplaneringens innehall och uppligg styrs diremot av forfattningar. I
det transportpolitiska beslutet anges inte ndgot uttryckligt syfte for just inrikt-
ningsplaneringen. Ett sétt som vi tycker att syftet skulle kunna formuleras pa &r
foljande. Inriktningsplaneringen syftar till att riksdagen och regeringen ska kunna
ge riktlinjer for myndigheternas arbete med att utveckla infrastrukturen under
planeringsperioden. Riktlinjerna innebdr samtidigt att den aktuella transport-
politiken konkretiseras vad avser infrastrukturatgdrder.

Ge riktlinjer for infrastrukturens utveckling

Formerna for och innehéllet i inriktningsplaneringen har forédndrats over tiden.
Fran att enbart handla om omfattningen av infrastrukturinvesteringarna har upp-
giften vidgats. I de senaste tva planeringsomgangarna har siledes fler typer av
infrastrukturdtgirder analyserats (t.ex. sektorsatgérder), samtidigt har underlagen
visat pa utbytbarheten mellan atgirder i infrastrukturen och andra styrmedel (t.ex.
skatter). Ddremot har det inte varit en uppgift for inriktningsplaneringen att
diskutera om och hur sddana atgérder bor genomforas.

Vi utgar ifrén att myndigheternas arbete dven 1 fortséttningen ska begrénsas till att
ta fram underlag som gor det majligt att ge riktlinjer for infrastrukturens utveck-
ling. Man maste da belysa vad som kan dstadkommas med hjilp av andra trans-
portpolitiska styrmedel. Sjdlva inriktningsplaneringen syftar dock inte till att
prova lampligheten av dessa, dvs. det dr inte ndgon 6versyn av hela transport-
politiken som gors.
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Olika styrmedel kan anvandas

Det &r alltsa viktigt att komma ihég att infrastrukturplaneringen r en del i genom-
forandet av den samlade transportpolitiken. Atgérder inom infrastrukturen &r ett
medel bland andra som kan anvéndas for att nd de transportpolitiska mélen. I det
transportpolitiska beslutet utrycks det t.ex. som att "Nagra av de viktigaste styr-
medlen &r olika former av ekonomiska styrmedel (prisséttning av transporter,
principer for fordelning av infrastrukturmedel, subventionering av trafik),
regleringar, information, forskning och utveckling, malstyrning av trafikverken
samt forhandlingar och dverenskommelser”. Vidare sdgs att Planeringsarbetet
bor inledas med en inriktningsplanering dar mal, ekonomiska ramar och strategier
utreds for att ddrefter laggas fast av riksdagen”. Inriktningsplaneringen kan alltsé
sdgas syfta till att ge riktlinjer for infrastrukturens utveckling under planperioden.

Olika typer av styrmedel behdver kombineras for att de transportpolitiska malen
ska kunna nas. Dérfor bor en viktig uppgift for inriktningsplaneringen vara att
analysera vilka medelskombinationer som dr ldmpliga for att nd mot olika mél. De
strategiska omradena trafiksidkerhet och koldioxid dr exempel fran den senaste
inriktningsplaneringen pa sadana analyser. Déarigenom far riksdagen ett underlag
for att ge riktlinjer om vad som bor 16sas med hjélp av atgarder i infrastrukturen
och vad som béttre kan hanteras pé annat sétt.

Vilka styrmedel som &r lampliga att anvinda varierar samtidigt dver tiden efter-
som forutsittningarna dndras. Exempel pa fordndringar ar efterfrdgan och utbudet
av transporter, den politiska acceptansen av olika styrmedel, den tekniska utveck-
lingen samt manniskors beteende. Genom att inriktningsplaneringen gors vart
fjarde ar far riksdagen en mojlighet att regelbundet ompréva infrastrukturens roll
som transportpolitiskt medel. Pa sa sitt kan man alltsa sdkerstélla att infra-
strukturens utveckling sker i linje med den aktuella transportpolitiken.

Konkretisera aktuell transportpolitik

Hur den aktuella transportpolitiken ser ut behover sdledes konkretiseras av

regering och riksdag i inriktningsplaneringen. Exempel pa fragor ér da:

1. Hur ska transportpolitiska principer och medel tolkas och anvéndas i
planeringsomgangen?

2. Hur péverkar utvecklingen pé andra politikomréden transportpolitiken?

3. Hur paverkar fordndringar i andra omgivningsforutséttningar transport-
politiken?

4. Hur kan infrastrukturutvecklingen paverka andra politikomraden?

Hur omfattande arbetet med fragorna dr kommer att variera med vilka problem
som dr aktuella vid respektive planeringsomgang. Denna typ av fragor diskuteras
ocksé i manga olika sammanhang varfor det inte bara &r i samband med inrikt-
ningsplaneringen de klarldggs. Ett exempel dr diskussionen om hur malstyrning
forhaller sig till strivan efter samhéllsekonomisk effektivitet. Diskussionen har
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dels forts 1 inriktningsplaneringen, dels i maluppdraget. Regering och riksdag kan
tankas utveckla sin syn i inriktningsbeslutet men kan ocksé gora det i ndgot annat
sammanhang, t.ex. i beslut om nya etappmal. Trots att transportpolitiken alltsa
diskuteras i ménga olika sammanhang maste man forhalla sig till alla frdgorna i
inriktningsplaneringen for att riksdagen ska kunna sékerstélla att infrastrukturens
utveckling sker i linje med aktuell transportpolitik.

Overgripande avvigningar ska goras av riksdag och regering

En annan fraga géller i vilka skeden av planeringen olika beslut ska tas. Av det
transportpolitiska beslutet framgar att forutsittningarna for och det grundldggande
syftet med atgirderna i planerna ska ldggas fast i inriktningsbeslutet. Det
motiveras med att “avsikten &r att dvergripande politiska avvigningar ska ske av
regering och riksdag och inte pd myndighetsniva”.

En tanke bakom inriktningsplaneringen é&r alltsé att beslutsunderlaget ska mojlig-
gora att dvergripande politiska avvagningar om atgérder i transportsystemet kan
goras av regering och riksdag. Det viktigaste bor dirvid vara att sikerstélla att
transportpolitiken &r forenlig med eller t.o.m. blir ett medel i en mer verordnad
politik. Det kan dd handla om att vara ett medel i t.ex. den allménna tillvaxt-
politiken, miljopolitiken, EU-integrationen eller den regionala utjimningen.
Genom att dvergripande politiska avvigningar kan goras 1 inriktningsbeslutet kan
beslut om genomforandet av politiken delegeras till planeringsmyndigheterna.
Dessa, dvs. Banverket, Vigverket och lédnen, uppréttar atgérdsplaner dar medel
fordelas till olika atgérder. Regeringens styrning inskrinker sig till direktiv for
planeringen och en mojlighet att prova planerna. Ddrmed kan man undvika den
detaljstyrning som riksdagen sjilv sagt att man inte vill utéva'.

4.2 Krav pa underlaget

Fyra krav kan stéllas

Vad krévs da av ett beslutsunderlag for att det ska vara mojligt for regering och
riksdag att gora Overgripande avvigningar, dvs. att ge riktlinjer for infra-
strukturens utveckling? I beslutsunderlaget ska man belysa politikens handlings-
utrymme 1 enlighet med transportpolitikens intentioner. I det dvergripande mélet
sammanfattas dessa intentioner som att man ska sékerstilla att transport-
forsorjningen blir samhéllsekonomiskt effektiv och 1dngsiktigt hallbar. Vi tror att
man darfor kan stélla atminstone fyra krav pa underlaget:
1. Att inriktnings- och atgirdsplaneringen utgér frdn gemensamma forutsétt-
ningar

' I trafikutskottets behandling av foregiende inriktningsplanering sades t.ex. “Regeringens forslag
till infrastrukturplanering innebér att inriktningen 14ggs fast genom inriktningsmél och finansiella
ramar samt genom planeringsforutséttningar for vissa projekt. Utskottet anser att detta dr en riktig
princip eftersom riksdag och regering inte har forutsittningar att fatta beslut pa en alltfor detaljerad
niva”.
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2. Att samma overordnade mél och principer giller for alla trafikgrenar

3. Att det kan visas hur effektiv atgdrdsanvdndningen &r och vilka konsekvenser
den har

4. Att inbordes beroenden mellan transportgrenarna beaktas.

Ange gemensamma forutsattningar for planeringen

I det transportpolitiska beslutet ségs som sagt att forutsattningar for atgérderna i
atgdrdsplanerna ska laggas fast i inriktningsplaneringen. Darmed far man underlag
som dr enhetliga och jaimforbara, dvs. att det gar att forstd vad som ligger till
grund for beddmningen av samhéllsutvecklingen och vad som péverkar den, hur
effekter beskrivs m.m. En anledning till att detta &r viktigt ar att politikerna — och
i forlangningen medborgarna — méste kunna forsta vad de delegerar till
planeringsmyndigheterna att besluta om.

Att det ar viktigt med gemensamma fOrutséttningar i inriktningsplaneringen séger
sig ocksa sjilvt eftersom et underlag ska tas fram som técker alla transportslag.
Att da utga fran olika efterfrigebeddmningar etc. skulle gora det omgjligt att sam-
ordna och avviga mellan olika transportslag och olika typer av atgéirder.

De forutsittningar som vi frimst anser bor vara gemensamma och konsistenta &r:

o Forutsittningar gillande samhallsutvecklingen. Dvs. migration, demografi,
den allminna ekonomiska utvecklingen, det internationella handelsutbytet och
den inre regionala utvecklingen.

e Principer for samhéllsekonomiska bedomningar och kalkylvirden.

e Trafikprognoser.

Det ar svart eller omojligt att sékert veta ndgot om samhéllsutvecklingen i vid
mening pa ldngre sikt och betydande osdkerheter kommer alltid att kvarsta. Man
bor darfor 1 forsta hand betrakta de gemensamma forutséttningarna som ett hjalp-
medel att sdkerstélla konsistenta beddmningar och virderingar. Det dr dock ocksa
viktigt att vélja dessa forutséttningar sa att de ter sig sannolika for kunniga
bedomare.

Ett resultat av inriktningsplaneringen blir ocksa att atgardsplaneringen i hela
landet kan utga frdn gemensamma och konsistenta planeringsforutséttningar. Utan
sadana skulle det vara mycket svart att sékerstélla jimforbarhet i olika planer och
projekt. En jaimforbarhet torde behdvas nér planerna faststills, nar de arliga
budgeterna fordelas och nér planerna ska foljas upp.

Visa om transportpolitiken blir gemensam over trafikgrenarna

Ett annat krav infor beslutet om riktlinjer &r att regering och riksdag far ett under-
lag som visar om genomforandet av transportpolitiken blir gemensamt 6ver
trafikgrenarna. Mélen for transportpolitiken — och alltsa dven for infrastrukturens
utveckling — ser likadana ut for alla trafikgrenar. Det betyder t.ex. att man inom
alla trafikslag stravar efter att nd en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt
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hallbar transportforsérjning. I praktiken gor man vissa avsteg fran denna princip,
t.ex. genom att Sjofartsverket och Luftfartsverket &r affarsdrivande och alltsa styrs
pa foretagsekonomiska grunder. Avstegen beror pa att regering och riksdag har
ansett att forlusterna for samhaéllet som avstegen medfor dr smé i forhallande till
vinsterna. Ett gemensamt planeringsunderlag kan vara ett sétt att folja upp att
denna utgangspunkt &r rimlig.

Négra exempel pa fragor som underlaget behdver besvara for att det ska gé att
avgdra om samma mal och principer géller for alla trafikgrenar (eller samhélls-
sektorer) ar:

e Bir all trafik sina samhéllsekonomiska marginalkostnader? Om inte kommer
det att leda till 6verefterfrdgan pa viss trafik och ddrmed en risk for alltfor
stora satsningar i detta trafikslag.

e Ar trafiksikerhetsmalen lika ambitidsa i alla trafikgrenar? Om t.ex. mélen for
jarnvéag ar ambitidsare dn malen for vag finns en risk att alltfor lite satsas pa
sdkrare végar.

e Ar koldioxidmalet for transportsektorn lika ambitidst som for andra samhélls-
sektorer? Om t.ex. transportsektorns mal 4r mer ambitidst finns en risk att
trafiken aldggs alltfor stora restriktioner.

Trots att det i praktiken gors avsteg frin principen att samma 6verordnade mél
och principer ska gélla for alla trafikgrenar dr det viktigt att 1 underlaget forsoka
svara pa fragor av ovanndmnda slag. Detta fOr att regering och riksdag ska kunna
visa for medborgarna att man agerar konsistent — eller atminstone dr medveten om
ndr man inte gor det och kan ange skilen for detta.

Belys effektiviteten i atgardsanvandningen

En strivan efter samhéllsekonomisk effektivitet bor enligt det transportpolitiska
beslutet priagla alla avvagningar och beslut i transportpolitiken. For att riksdagen
ska kunna ge vidlavvigda riktlinjer for infrastrukturens utveckling ar det dérfor
sjalvklart viktigt att underlaget visar hur vél en effektivitet i1 dtgérdsanvindningen
kan skapas. Dessutom maste atgardernas konsekvenser beskrivas pé ett sa enhet-
ligt sdtt som mojligt. For detta krévs att olika handlingsalternativ blir belysta och
att utbytbarheter och mélkonflikter dé lyfts fram. P& sa sitt skapas en grund for att
precisera de transportpolitiska mélen till vad som bedoms rimligt att &stadkomma
under planperioden och for att man ska kunna precisera vilka principer och medel
som ska kunna anvindas.

I bedémningen av vad som ska goras under planperioden bor det vara viktigt att
ocksa fundera 6ver utvecklingen pé lingre sikt. Infrastrukturen har en mycket lang
livsldngd med stor paverkan pd samhallsstrukturen. I underlaget bor man dérfor
forsoka belysa hur utvecklingen pa langre sikt kan se ut och hur stor osikerheten
ar. Darmed gér det att bedoma hur vdlmotiverade (robusta) olika atgarder ar i
olika tdnkbara framtider.

Om maélutvecklingen som planerat sker fortlopande innebér regeringens och riks-
dagens maltolkning och precisering i samband med inriktningsplaneringen att
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man sitter ned foten vart fjarde ar och beslutar om vilka maltolkningar som ska
gélla fOr just tiodrsplaneringen. Det kan dé lika gérna vara fraga om att avsiktligt
gora malen mera vaga — for att medvetet skapa generellt handlingsutrymme for
planeringsmyndigheterna — som att detaljprecisera mal.

Det ér inte alltid bara avvéigningen mellan malen som &r politiskt relevant utan
ocksa valet av medel, inklusive i vilken omfattning och pa vilket sitt vissa medel
bor anvédndas. Detta giller sjidlvklart medel som bara regering och riksdag rar
over, t.ex. skatter. Det bor dock dven gilla vissa medel som planeringsmyndig-
heterna rér 6ver och dér de har den bésta expertisen pa vad som &r kostnads-
effektivt. Skilet ar att dessa medel ibland ocksa har en politisk laddning, t.ex.
hastighetsgrinser.

Ett centralt problem och dilemma for den samlade styrningen av tioarsplaneringen
ur ett politiskt perspektiv dr att medan atgirdsplaneringen &r organiserad i trafik-
slag och regionuppdelad &r mélen trafikslagsdvergripande och nationella. En
central uppgift for inriktningsplaneringen kan dérfor sidgas vara att ge ett underlag
for att omformulera ett nationellt perspektiv till ett sektors- och regionperspektiv.
Detta kan goras pa olika sétt. Ett dr att de transportslagsdvergripande malen bryts
ned pa trafikgrenarna respektive pa regionerna, ett annat &r att fordela ut ramar
tillsammans med direktiv om hur de ska anvindas.

Fragan ar vilket underlag regering och riksdag behover for att kunna gora de ovan
ndmnda tolkningarna och preciseringarna av mal och medel. En kndckfriga da ett
sadant beslut ska fattas dr vilka konsekvenser for samhaéllet — inklusive resurs-
forbrukning — som blir f6ljden av att for planeringen lasa fast vissa mélnivaer,
prioriteringar och medelsrestriktioner. Det giller alltsa att belysa olika handlings-
alternativ genom att utbytbarheter mellan &tgarder (t.ex. tgirder inom infra-
strukturen jamfort med andra dtgérder i transportsystemet) och malkonflikter lyfts
fram. Det dr en viktig uppgift for inriktningsplaneringen att tillhandahalla ett
sadant underlag for de politiska besluten.

Beskriv inbordes beroenden mellan transportgrenarna

Beroenden mellan atgirder maste alltsé belysas for att det ska ga att bilda sig en
uppfattning om atgirdsanvéndningen &r effektiv. I en samordnad planering bor
sdrskilt det beroende som finns mellan olika transportgrenar vara viktigt att
belysa. En fraga géller om det finns atgirder i olika transportslag som tillgodoser
ungefiar samma transportbehov. For att undvika att atgidrder som konkurrerar om
samma efterfragan vidtas krdvs dé vigledande politiska beslut. En annan fréga &r
vilka transportbehov som &r mest angeldgna att prioritera’. Man kan ocksé behova
sdkerstilla att komplementira atgirder i olika transportslag kommer till stind. En
viktig fraga for inriktningsplaneringen &r alltsa att sékerstélla att viktiga sam-

? T.ex. innebir godssatsningar pa jirnvig att basindustri med medellanga transportbehov
prioriteras, sj0fartssatsningar att lagvérdigt gods med langa transportavstand prioriteras samt
vagsatsningar — och i &nnu hdgre grad satsningar pa luftfart — att hogteknologisk industri med sméa
volymer men hoga varuvérden prioriteras.
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verkans- och konkurrensytor pa efterfragesidan identifieras sa att man kan ta hin-
syn till inbdrdes beroenden mellan trafikgrenarna i inriktningsbeslutet.

Séledes krivs att man i varje transportgren tar hansyn till vad som sker i de andra.
Kérnfragan ar att sdkerstilla att tioarsplaneringen for jairnviag beaktar vilka
problem och atgarder som diskuteras och analyseras inom végsektorn och omvént.
Dessutom maste sidkerstillas att planeringen for sdvél vig som jarnvéag beaktar
vad som sker med sjofart och flyg.

Ett annat viktigt omrdde dér ett trafikslagsdvergripande perspektiv kan krévas ar
att klarlagga rollfordelningen for att hantera olika samverkansfragor. Detta for att
inte planeringsmyndigheterna ska ta pé sig alltfor stora uppgifter med oldmpliga
medel eller alternativt att ingen tar pa sig vissa problem. Inriktningsplaneringen
bor dérfor identifiera omréden dér det finns risk for 6verambition respektive
omraden dédr motsatsen géller. I direktiven till planeringsmyndigheterna bor sedan
dessa rollfordelningar klarldggas.

Négra exempel pd omraden dér rollfordelningen dr viktig att hantera i inriktnings-

planeringen &r foljande:

o [ vilka fall ska helt eller delvis parallella investeringar tillatas respektive for-
hindras?

o [ vilka fall ska investeringar i landinfrastrukturen som skarper konkurrensen
for sjofarten stimuleras respektive forsvéaras?

e Hur ska samverkan och konkurrens mellan flyg och hoghastighetstdg behand-
las i dtgdardsplaneringen?

e Har jarnviagen nigon roll nir det géller trafiksékerhet pa vig och problemet
med klimatgaser?

¢ Finns det anslutningar mellan transportslag (t.ex. hamnar, kombiterminaler,
multimodala fraktcentra) som &r viktiga for flera trafikgrenar men som ingen
planerar for?

4.3 Centrala fragor for inriktningsplaneringen

En sista fraga apropa inriktningsplaneringens roll géller vilken typ av fragor som
underlaget behover ge mojlighet att svara pa for att regering och riksdag ska
kunna ge bra riktlinjer for atgardsplaneringen. Vi tror att underlaget behdver gora
det mojligt att 1 inriktningsbeslutet:

1. Precisera tolkningen av transportpolitiska mal. Det kan ske bédde genom preci-
seringar och genom att gora t.ex. géllande etappmal mindre strikta. Underlaget
som tas fram i inriktningsplaneringen bor belysa konsekvenserna av alterna-
tiva malnivaer.

2. Ange eventuella anvisningar for hur vissa styrmedel ska behandlas i &tgérds-
planeringen. Det kan t.ex. gélla hastighetsbegrinsningar, 6vervakning eller
vissa obligatoriska krav. Underlaget bor belysa hur restriktioner i anvand-
ningen av olika medel begrdnsar uppnaeliga malnivaer respektive handlings-
friheten ndr det géller andra atgarder.
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3. Ge koordineringsanvisningar for projekt som konkurrerar med eller komplet-
terar varandra. Vissa nyckelfragor bor kunna identifieras utan alltfor stora
svérigheter. Underlaget som tas fram i inriktningsplaneringen bor kunna
belysa alternativa strukturella uppbyggnader av infrastrukturerna och deras
kopplingar. I forsta hand géller det antagligen storre projekt. Exempel pd vad
anvisningar fran regering och riksdag skulle kunna behandla ér krav pa
anslutningar till Oresundsbron, restriktioner for subventionerad busstrafik
langs Botniabanan etc.

4. Precisera vilka 6vriga transportpolitiska forutsattningar som ska antas gélla for
atgdrdsplaneringen. Underlaget bor belysa hur t.ex. internaliserande beskatt-
ning, fordonsregler eller subventionering av trafik paverkar efterfragan och
konkurrensytor.

5. Ange hur langt man i atgérdsplaneringen ska né. I de riktlinjer for atgérds-
planeringen som ges i inriktningsbeslutet och planeringsdirektiven vill
regeringen och riksdagen sikert pa ndgot sitt ange vad man forvéntar sig att
planeringsmyndigheterna ska uppna. Styrningen kan ske antingen genom att
ramar fordelas pa olika myndigheter och pa olika typer av atgérder eller
genom att mal stills upp for vad som ska uppnas. Man kan ocksa tdnka sig
kombinationer av dessa styrsignaler.
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5 SIKA:s forslag till upplagg

5.1 Forandringar av innehall, process och presentation

Vi forordar en planeringsprocess som innehaller inslag frén flera av de alternativa

uppldggen. Ett preliminért forslag ar att planeringen kan se ut som i dag med

foljande forandringar av innehallet:

e GoOr mer ldngsiktiga utblickar, genom att med back-casting visa vilka konse-
kvenser framtida beslut kan tinkas fa for dagens beslut.

e Tamed 6versiktliga analyser av riktigt stora projekt.

e Storstadsprojekt bor hanteras, vilket bland annat forutsatter béttre ridkne-
metoder, och kanske dndrade ansvarsforhallanden.

e Ett underlag for ramfordelningen bor vara beskrivningar av alternativa ram-
nivaer for Banverket respektive Vigverket.

e Ettutvecklat avsnitt om osdkerhet bor ingé i underlaget.

Nagra fordandringar av processen bor ocksa dvervégas:

o Ersitt ldgesanalysen med ett 16pande analysarbete och ett avslutande
seminarium.

e (Ge den strategiska analysen en tydligare indelning i de tvé faserna, analys av
strategiska omraden och analys av inriktningar.

e Ligg in ett skede for departementets beredning av underlaget.

Slutligen kan presentationen av materialet goras mer lattillgidnglig:

e GoOr mer konkreta presentationer i form av t.ex. floden och namngivande av
vissa projekt.

e Ta fram en sammanfattande broschyr.

e (Or det tydligare vad av effekterna som beror pa skillnader 1 anvindningen av
medel till infrastruktur eller av andra styrmedel.

5.2 Forandringar av innehallet

Gor utblickar pa lang sikt

En brist i tidigare planeringsomgéangar har varit att underlag saknats for att
diskutera utvecklingen i transportsektorn och dess omvirld pa ldng sikt. Trans-
portsystemet dr trogforanderligt, bade nér det giller infrastruktur och anvindning.
Det dr darfor viktigt att det gar att bedoma hur vélmotiverade (robusta) olika
atgérder ar i olika tdnkbara framtider. Strategier inom dessa omraden kan ockséa
omfatta langsiktiga dtgirder dar kanske bara en forsta etapp ryms 1 tiodrig ram. En
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tydlig svaghet 1 analyserna har dérfor varit deras begrénsning till ett tioars-
perspektiv. Samtidigt &r det sa att osikerheterna i slutsatserna blir storre ju ldngre
in 1 framtiden strategierna stricker sig.

En ambition har 4ndé funnits att gora langsiktiga prognoser men det har inte
hunnits med. Och, dven om det hade hunnits med sa ger prognoser pa ldng sikt
ingen belysning av vad trendbrott eller andrade beteenden kan tinkas betyda.

Langsiktiga utblickar kan dock ocksé gdras pé ett par andra sétt. Ett sétt &r att
beskriva négra olika tdnkbara utvecklingar med scenarier. Det gérs genom att
skriva fram nagra alternativa utvecklingstendenser i transportsystemet och i dess
omvirld. Ett annat sétt dr att utga fran ett (eller kanske flera) mal pa lang sikt och
beskriva nigra vigar att nd dit. Detta kallas ofta back-casting’.

Vi foreslér att en studie med hjdlp av back-casting ska ingé i underlaget fran
inriktningsplaneringen. Studien bor goras tidigt 1 planeringen, s att det 1 analysen
av strategiska omréden och av inriktningar gar att forhalla sig till utvecklingen pé
langre sikt.

Ett lampligt mal att utga fran kan vara malet om kraftigt reducerade utsliapp av
koldioxid. Det rader ganska stor politisk enighet kring mélet och det kan innebara
stora omstdllningar att nd dit. Osékerheten om vilka dtgidrder som kommer att
kravas dr dock stor. I studien kan man darfor beskriva olika végar (t.ex. att fordon
och brénslen utvecklas snabbt eller att de inte gor det), forsoka beddma sanno-
likheten for de olika vigarna och beskriva konsekvenserna for dagens beslut av
dem.

Studera stora projekt

Problemstélining

En annan brist med dagens planeringsprocess dr att vissa stora projekt inte
hanteras i inriktnings- och atgérdsplanering. De reella besluten om dessa projekt
fattas ddrmed utanfor den ordinarie planeringen. Ofta baseras dessa beslut pa
knapphéndiga underlag. Och, dven om de beskriver projektens konsekvenser pd
ett utforligt satt s gir det inte att se vilka aterverkningar besluten far pa dvriga
investeringar, dvs. vilka atgédrder det &r som projekten i praktiken tranger undan.
Atgirdsplanerna fir sedan anpassas till dessa beslut. Citytunneln, Bottniabanan
och Sodra Léanken dr aktuella exempel pa sddana beslut.

Orsaken till att riktigt stora projekt inte beslutas inom den ordinarie planeringen &r
nog ibland en politisk vilja att visa handlingskraft, men &nnu viktigare orsaker &r
kanske att planernas tidshorisont &r for kortsiktig och att det dr for arbetsamt for
trafikverken att ta fram underlag. Planperioden 4r ”endast” tio ar och hittills har

? Trafiksikerhets- och miljdalternativet i den senaste inriktningsplaneringen ér ett exempel pa en
analys med back-casting. Utgangspunkten var att ndgra mal (pd medellang sikt) skulle nds och
sedan sokte vi végar att na dit.
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det inte gjorts nagra mer langsiktiga utblickar. Darmed &r det knappast realistiskt
for trafikverken att tro att riktigt stora projekt ska hinna paborjas eller finansieras
inom planperioden. Samtidigt dr det som sagt arbetsamt att studera sadana projekt,
framfor allt eftersom det ska goras nér trafikverken har fullt upp med att ta fram
ovrigt underlag for inriktningsplaneringen. Sammantaget leder detta till att man
hamnar i att 1 forsta hand studera dtgirder som redan tidigare har utretts och/eller
ar mindre omfattande.

Gor bversiktliga studier av stérre projekt

Under inriktningsplaneringen bor trafikverken (frimst Banverket och Vagverket)
oversiktligt studera négra storre projekt. Vilka dessa projekt ska vara ér inte sjalv-
klart men det bor vara sddana som verken beddmer kan vécka ett stort politiskt
intresse, aktuella exempel dr Europabanan, Gotalandsbanan, Norrbottniabanan
och forbifart Stockholm. Alternativt kan regeringen redan i direktiven for plane-
ringen peka ut vilka projekt som ska studeras.

Tanken 4r alltsa att studierna ska vara oversiktliga. Syftet ar att Riksdagen ska
kunna sédga vilka projekt man anser vara sé intressanta att de dr vérda att studera
vidare. Sjilva beslutet om projektet ska finansieras far sedan tas i nista
planeringsomgéng. Eftersom projekten sannolikt ligger sa 1angt fram i tiden att de
inte rimligtvis kan vara aktuella under den niarmaste fyraarsperioden bor detta
kunna fungera.

Att utredningarna kan vara 6versiktliga innebér att det kan rdcka om ungefarliga
strackningar studeras, kostnader uppskattas schablonmaéssigt och storre intresse-
konflikter kan identifieras. For trafikprognosen bor inte trafikeringsupplégg i hela
nitet behdva optimeras etc. Det viktiga ar att det gér att bedoma om det ar rea-
listiskt att projektet kan vara sd lonsamt for samhaéllet att det bor studeras vidare.

Det dr ocksa viktigt att studera vad négra alternativa forutsittningar betyder.
Skélet dr att nyttan av ett projekt helt kan bero pa hur det utformas (t.ex. val av
trafikering) och vad som kommer att hiinda 1 dess omvérld. Sddana forutsittningar
ar alltid osdkra och kan komma att dndras, t.ex. 1 ndstfoljande inriktningsbeslut.
Det dr darfor olampligt att utgd fran en given forutséttning i studierna av de stora
projekten. Exempel pa alternativa forutséttningar som bor analyseras dr dagens
skatte- och avgiftsnivd, samhéllsekonomiskt effektiva priser eller andra pris-
fordndringar, alternativ ekonomisk eller demografisk utveckling samt effekten av
alternativa infrastrukturinvesteringar eller trafikeringslosningar. Genom séddana
analyser ges samtidigt en indikation pa hur robust ett projekt ar for framtida for-
dndringar, vilket dr viktigt med tanke pé infrastrukturens langa livslingd. Sanno-
likt ar det i detta skede viktigare att satsa begransade utredningsresurser pa att
analysera alternativa forutséttningar &n pé att studera ett alternativ grundligt. Ett
exempel pa en sddan utredning ir den fallstudie for Osterleden som redovisas i
uppdraget fran foregdende inriktningsplanering om planering av storstddernas
transportsystem".

* Se Planering av storstidernas transportsystem, SIKA Rapport 2001:2.
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Ett problem &r att riktigt stora projekt har stor paverkan pa vilka atgirder 1 ovrigt
som borde genomfGras — och ddrmed borde paverka inriktningsbeslutet. Darfor
skulle man helst vilja veta om de kommer att genomforas eller inte nar inrikt-
ningen beslutas. Detta problem finns dock redan i dag och blir i vart fall inte
storre genom forslaget. Det dr en osdkerhet som liknar den osédkerhet som finns
om hur transportpolitiken kommer att se ut i framtiden och hur omvérlden
utvecklas. I utredningarna av de stora projekten bor ocksa en diskussion foras om
vad de skulle fa for konsekvenser pa behovet av andra dtgirder. Ddrmed kan
osidkerheten ovan delvis hanteras.

Battre hantering av storstadsatgarder

Den enligt var mening kanske stdrsta bristen i underlaget &r att det inte ger ndgon
ledning for hur satsningar i storstadsomraden ska goras.

Problemstélining

Det finns flera orsaker till denna brist. For det forsta finns det metodproblem som
gOr att det dr svért att bedoma nyttor och kostnader av atgérder 1 storstader.
Exempel pa fragor av stor betydelse ar att kunna modellera effekterna vid
trangsel, att véirdera tid for olika grupper och stadsbyggnadseftekter samt att
bedoma hur stora kostnader som kan anses motiverade for att slippa intrdng.

For det andra dr storstddernas transportsystem mer komplext dn i Ovriga landet.
Vad som sker i en del av systemet paverkar, och pdverkas av, andra delar. Det gor
att det infor beslut finns ett stort behov av att veta vad som kommer att hinda med
andra delar av systemet. Att atgirderna paverkar varandra sd mycket gor ocksi att
det &r svart att ta fram beslutsunderlag som belyser alla relevanta handlings-
alternativ. Behovet av en atgérd &r beroende av vilka andra atgérder som samtidigt
eller senare genomfors.

For det tredje finns det brister i verkens vilja och forméga att ta fram underlag.
Dels finns det oklarheter om vem som ansvarar for att vissa atgédrder inventeras,
t.ex. sparvigar med regionala trafikfunktioner. Dels dr det uppenbart att verken
inte alltid vill (eller har tid) att analysera olika atgérder. Forutsdttningarna for
analyserna var ocksa oklara i den senaste planeringen. Ett exempel 4r om man — i
enlighet med de transportpolitiska principerna — ska anta att biltrafiken ska béra
sina marginalkostnader eller om man ska anta att prissattningen ér oforéndrad.

Den fjarde — och antagligen viktigaste — orsaken ir att infrastrukturplanering i
storstdderna i ett regionalt eller lokalt perspektiv frimst dr en frdga om att utforma
en hel livsmiljo. I ett nationellt perspektiv ér det & andra sidan mer en fraga om att
sdkerstilla de tillvaxt- och vélfardsambitioner som uttrycks genom de transport-
politiska malen. Speciellt i storstiderna ar det darfor svart — men samtidigt ofran-
komligt — att integrera transportplaneringen med planeringen av markanvénd-
ningen.
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Metodutveckling

Det ér angelédget att utveckla bade modellerna for att analysera foréndringar 1
transportsystemet och viarderingen av de effekter som uppkommer. Vi anser att en
utveckling av modellsystemen (t.ex. SAMPERS) for att battre hantera trangsel ar
angeldgen. Det dr ocksa angelédget att fa fram battre kunskaper om vissa tids-
virden och att battre kunna beskriva utsldapp vid kosituationer. Det dr sannolikt
svart att fa fram generella intrangsvérderingar som kan anvindas for att bedoma
hur stora hinsyn till natur- och kulturmiljon som bor tas och for att uppskatta
medelsbehovet for nya vigar och spar. Mgjligen kan det vara en framkomlig vig
pa lang sikt. Alternativt kan kanske andra angreppssétt provas.

Belysa handlingsalternativ

Nyttan av en atgird kan helt bero pa vad man antar kommer att hinda i dess
omvirld. Darfor ar det viktigt att infor beslut om storre dtgirder studera vad nagra
alternativa forutséttningar betyder. Vi foreslar att nagra storre tinkbara atgéarder
studeras redan i inriktningsplaneringen. I inriktningsbeslutet dr en av huvud-
uppgifterna just att lagga fast riktlinjer for anvindningen av olika transport-
politiska styrmedel — dvs. att ange ramforutsittningar. Aven av detta skil bor
storre atgéarder eller strategier i storstidernas centrala delar infor inriktnings-
planeringen vara analyserade utifran nigra olika forutséttningar.

Vi foreslér att sddana analyser struktureras enligt ett schema. Det bor studeras hur

effekterna av en atgard eller strategi fordndras nar foljande ramforutsattningar

varieras:

1. Ofdrandrade ramforutséttningar.

2. Sambhaéllsekonomiskt effektiva priser (eller andra priser) eller andra efterfrage-
paverkande atgirder.

3. Alternativa viginvesteringar.

4. Alternativa kollektivtrafikinvesteringar eller trafikeringslosningar.

Prioritering av arbetet

Bristerna i verkens vilja och férmaga att ta fram underlag kan delvis atgirdas
genom att metoderna utvecklas och delvis genom att de faktiskt véljer att priori-
tera arbetet med att ta fram underlag infor inriktningsbeslutet. Kanske borde dock
mer av ansvaret flyttas till regionala organ.

Andrat ansvar for att ta fram underlag
Eftersom infrastrukturplanering i storstider handlar om att utforma en hel livs-
miljo dr det bara pa regional eller lokal nivd som man kan gora en reell avvigning

mellan alla relevanta hdansyn. Det talar for att 14gga mer av planeringsinitiativet
for infrastrukturen dér.

Funktionen hos storstiddernas transportsystem ar samtidigt en viktig del av funk-
tionen hos hela landets transportsystem. Storstdderna star ocksa for en hog andel
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av miljostorningar och olyckor. Nar man ska bedoma hur nationella mél och
strategier ska kunna uppfyllas méste dirfor storstdderna finnas med. Det &r alltsa
angelédget att staten har mdjlighet att paverka den regionala eller lokala plane-
ringen fOr att sékerstélla ett genomslag for nationella mal.

Var slutsats dr att statliga satsningar i storstdderna liksom i dag bor ingé i inrikt-
ningsbeslutet men att mer av ansvaret for att ta fram underlag bor flyttas till
regional eller lokal niva. I sa fall skulle trafikverkens och andra statliga myndig-
heters roll i arbetet infor inriktningsplaneringen ocksé behdva forandras.
Exempelvis behover sddant som trafikprognoser, varderingar och andra kalkyl-
forutsattningar tillhandahéllas gemensamt. Att arbeta med uppfoljning skulle
samtidigt bli viktigare, vilket dessutom &r en naturlig f61jd av en allmén strdvan
att 6ka malstyrningen. Exakt hur ansvaret kan fordelas behover dock diskuteras
narmare.

Forandra underlaget for ramfordelning

Alternativa ramnivaer fran trafikverken

Planeringen har hittills inte lett till att vi fatt fram det underlag som regering och
riksdag har efterfrigat for ramfordelningen. Vart forslag ér att Banverket respek-
tive Vigverket bor ta fram beskrivningar av alternativa ramnivaer. Tre eller fyra
inriktningar studeras pa ett liknande sétt som 1 dag. De skulle alltsé innehalla en
fordelning av ramar pé olika typer av atgirder och effekterna av dessa. For att
mildra inslaget om kamp om medel mellan Banverk och Végverk fér varje verk
redovisa vilka effekter man kan uppna vid négra olika ramnivaer. Det blir sedan
regeringens sak att avgdra vid vilken fordelning man far den bésta samlade
effekten. Eventuellt bor det ocksa finnas en aterkoppling i dtgardsplaneringen till
att de effekter som utlovats i inriktningsplaneringen verkligen verkar kunna infrias
innan planerna faststélls.

For att kunna beskriva effekter av inriktningar behdver de grundas pa en méngd
atgdrder. For att undvika dubbelarbete bor kalkyler for dessa atgérder i huvudsak
hiamtas fran foregdende atgirdsplanering. I inriktningsanalysen far dessa kalkyler
sedan schablonomriknas med hédnsyn till nya prognosforutséttningar. Vissa
kompletterande atgirdskalkyler behover sékert ocksa goras. Samma kalkylvéarden
och kalkylprinciper som anvindes i samband med den foregéende atgérds-
planeringen anvénds for dessa.

Eftersom det inte dr en fast totalram som fordelas mellan Banverk och Vigverk
blir det svart att jamfora effekten av olika inriktningar. For att beslutsfattarna ska
fa kunskap om hur det politiska handlingsutrymmet ser ut bor darfor dven nagra
alternativa anvindningar av totalramen illustreras (sasom i dagens planering). For
att minska kampen om medel kan dock férdelningen baseras pé géllande planer.

Det finns tva motiv till forslaget. I sak ar ett problem att det bara dr mojligt att

rdkna pé en del av atgirdstyperna. Darfor tvingas vi gora subjektiva beddmningar
av hur fordelningen bor se ut mellan sddant som géar att rikna pa (t.ex. tradi-
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tionella investeringar) och sddant som inte (i dag) gar att rdkna pa (t.ex. drift-
atgdrder). Bast mojlighet att géra bedomningarna bor Banverket och Vigverket
ha’. Ett annat problem finns i processen. I dag finns incitament att ligga pengar pa
sadant som inte gar att rikna pa, vilket gor att trafikverken kan borja agera
taktiskt. Genom forslaget bor detta problem forsvinna. Nackdelen ar att vi overger
maélet att kunna servera regeringen inriktningar dér olika sammanvigningar gjorts
mellan ramar till Banverket och Végverket. Forslaget kan alltsa ses som en nést-
bésta” 10sning, dér vi bor fa ett beslutsunderlag som dr béttre 4n i dag men sdmre
an det bésta som skulle kunna tas fram.

Den totala ramnivan

En ambition skulle ocksé kunna vara att vdgleda regering och riksdag infor det
overordnade beslutet om hur mycket som ska satsas totalt sett. Alltsa hur mycket
det totalt dr vért att satsa pé infrastrukturdtgérder sett ur ett samhéllsekonomiskt
effektivitetsperspektiv. Hittills har den totala nivan i praktiken bestamts framst pa
andra grunder 4n samhéllsekonomi. Det kan dnda tinkas att statsmakterna skulle
ha nytta av vél genomforda samhéllsekonomiska bedomningar av vad som ar
effektiva satsningar (i forhallande till resursanvindning utanfor sektorn, som &r
alternativet) totalt sett. Inte minst eftersom samhéllsekonomisk effektivitet ar en
del av det 6vergripande malet {or transportpolitiken.

Alternativ finansiering

Alternativ finansiering har diskuterats rétt mycket under senare ar och kommer
sakert att diskuteras igen. Om inslagen av alternativ finansiering i planeringen
Okar skulle det kunna paverka hur underlaget for ramfordelning bor se ut. I dags-
laget dr det svart att sia om exakt hur. Vir bedomning ar dock att inriktnings-
planeringen inte skulle behova paverkas ens av ganska langtgdende inslag av
alternativ finansiering. Kraven pé atgérdernas l6nsamhet och bidrag till 1ngsiktig
hallbarhet borde ndmligen se likadana ut dven da.

Utvecklad analys av osakerhet

En viktig del i alla beslutsunderlag — som ofta gloms bort eller hanteras knapp-
héndigt — &r hanteringen av osékerhet och risk. Infor ett beslut dr det viktigt med
kunskap bade om vilken effekt pa olika mal som kan nés och om hur stor risken ar
for att effekten ska avvika fran den forvintade. Sddana osédkerheter dr oundvikliga
eftersom atgirderna i infrastrukturen kostar mycket pengar, har lang livslangd och
delvis svarbedomda effekter. Det finns flera sétt att hantera risk och osdkerhet. I
skrivande stund &r vi osékra pa hur det bor goras men nedan nimns négra tank-
bara sitt.

> Déremot ér det sjilvklart viktigt att de kan motivera dessa bedomningar, sa att beslutsfattarna kan
ifrégasitta dem.
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Modellparametrar och kalkylrénta

For det forsta kan osdkerheten i verktygen — 1 forsta hand vara prognosmodeller —
analyseras. Parametrarnas konfidensintervall kan belysas systematiskt, exempelvis
kan det goras for att uppskatta risken for urvalsfel i resvaneundersdkningarna.

For det andra kan osdkerheten i forutséttningarna hanteras genom val av kalkyl-
ranta. Den rédnta vi 1 dag anviander innehaller en komponent (pa ungefér halva
rantan) som ska kompensera for risken att vi gor felsatsningar. Det innebér att
atgirder med effekter pa lang sikt — som med nodvandighet dr osékra — prioriteras
lagre ju hogre ranta som anvinds. Man kan ocksa tinka sig att anvédnda olika
rantor for olika typer av atgirder, dir alltsa hogre rdnta skulle anvindas for
atgdrder med hog risk och vice versa. I Norge har man redan i dag riktlinjer som
anger att sddana differentierade réntor ska anvéndas.

Alternativa antaganden om utvecklingen

For det tredje kan analyser goras av hur alternativa antaganden om utvecklingen
skulle paverka efterfragan pa transporter — och ddrmed nyttan av olika typer av
atgdrder. Utvecklingen av t.ex. bensinpris eller hushéllens disponibla inkomst har
ofta avgorande betydelse for vilken typ av dtgarder som ar motiverade. Sddana
kéinslighetsanalyser utgor darfor redan 1 dag en viktig del av inriktnings-
planeringen. Senast fanns saledes ett utforligt sddant kapitel.

Detta sitt att arbeta angavs ocksa vara viktigt i den senaste ASEK-6versynen®.
Dir sades att osdkerhetsanalyser frimst bor goras 1 inriktningsplaneringen. Olika
tankbara scenarier for omvérldsfaktorer, utveckling av trafikutbud och efterfrdgan
samt behov av infrastruktur bor ocksé formuleras. I den senaste inriktnings-
planeringen redovisades t.ex. sammansatta scenarier for gynnsam och ogynnsam
utveckling av forutséttningar for jarnvédgsresande. Vad som diremot saknades var
beddomningar av sannolikheten for olika utvecklingar. Det gor det svart att forhalla
sig till resultaten av analyserna. Kanske borde dirfor sddana bedomningar goras i
framtiden.

Det dr ocksa skillnad pa vad som dr genuina osidkerheter i forutsittningar och vad
som gdr att pdverka. De opdverkbara riskerna kan belysas genom kénslighets-
analyser. Paverkbara risker beror pa hur en atgard genomfors. Det finns dirvid en
risk fOr att ansvar faller mellan stolar, t.ex. har det ibland visat sig att den trafike-
ring som forutsatts infor beslut om en jarnvégsinvestering inte kommit till stand.
Hur sddana risker ska bedomas — och helst kunna minimeras — bor diskuteras i
analyserna av strategiska omraden.

Andra risker

Till sist finns det osdkerheter av annan karaktér. Ovanstdende analyser handlar
framst om hur osdkra kalkylerna av den samhillsekonomiska I6nsamheten ér. I

¢ Oversyn av samhillsekonomiska kalkylprinciper och kalkylvirden pd transportomrddet. SIKA
Rapport 1999:6.
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langsiktig hallbarhet — som dr en annan del 1 det 6vergripande transportpolitiska
maélet — ligger att utvecklingen ska vara héllbar savél ekonomiskt som ekologiskt,
socialt och kulturellt. Det betyder att risker for miljoskador, simre social
sammanhéllning och orittvis fordelning mellan grupper ocksa borde belysas.

Delvis kan denna osékerhet belysas genom de analyser med back-casting vi ovan
beskrivit att vi vill gora. I en strategisk miljobedomning kan ocksa vissa fragor bli
belysta’. Man kan ocksa tinka sig nigon mer systematisk ansats for att gora risk-
bedémningar. En sadan skisseras i en nyutkommen rapport®. I korthet gér
metoden ut pa att alla atgérder (eller inriktningar) beskrivs pé tva sitt: forvantade
effekter och risk. Atgirderna kan sedan rangordnas pa olika sitt beroende pa hur
man prioriterar mellan hoga forvéntade effekter och sma risker. Jimfor resone-
manget ovan om differentierade rantor. Den forvintade maleffekten kan t.ex.
mitas i1 termer av samhéllsekonomisk effektivitet. Risken kan métas genom olika
typer av sannolikhetsbedomningar, antingen kvantitativa eller kvalitativa och
subjektiva.

5.3 Forandringar av processen

Slopad lagesanalys

Vi foreslar att 1dgesanalysen ersétts med ett 16pande analysarbete och ett
avslutande seminarium. En del av det som senast gjordes i lagesanalysen gors
numera i andra sammanhang, t.ex. den arliga maluppfoljningen. Genom att ytter-
ligare forbéttra det 10pande analysarbetet bedomer vi att ldgesanalysen kan slopas.
Diaremot bor ett eller flera seminarier genomforas.

Vid seminarierna diskuteras vilka gemensamma forutséttningar som bor gélla for
planeringen och identifieras problem som kan studeras som strategiska omraden.
Seminariet kan héllas i en ganska bred krets. Exempel pa deltagare ar trafikverk,
miljomyndigheter, ldnsstyrelser och sjilvstyrelseorgan samt intresseorganisa-
tioner. Efter seminariet staller SIKA och trafikverken samman resultatet i en PM
som ldmnas till regeringen.

Infor diskussionen om analysforutsittningar kravs ett underlag vilket bor vara

verksgruppens ansvar att ta fram. De forutséttningar som diskuteras dér &r:

e Forutsittningar gillande samhéllsutvecklingen. Dvs. migration, demografi,
den allménna ekonomiska utvecklingen, det internationella handelsutbytet och
den inre regionala utvecklingen.

e Principer for samhéllsekonomiska bedomningar och kalkylvarden.

e Trafikprognoser.

Vi dr dock tveksamma till om det verkligen gagnar miljéfrigorna att de hanteras i en sérskild
process och produkt eftersom beslutsfattarna knappast kan grunda sina beslut pé information om
enbart en del av konsekvenserna av beslutet.

¥ Forslag till transportmdl for Stockholms lin. Lansstyrelsen i Stockholms lidn, U nr 7 2001.
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Underlaget till att identifiera strategiska omraden ar bl.a. den senaste arliga mal-
uppfoljningen som tas fram av SIKA i samrad med trafikverken. Ett annat under-
lag ar utvarderingar av ndrmast foregaende planeringsomgéng.

Tydligare uppdelning av strategiska analysen

Regeringen ger 1 ett direktiv besked om vilka planeringsforutsattningar som ska
gélla och om vilka av de ovan utpekade omrédena (eller andra) som man vill ha
belysta.

Analys av strategiska omraden

Dessa studier gors under den tid som frigérs ndr den gamla typen av ldgesanalys
inte behdvs. Omradena bor vara sddana dér olika atgirdstypers effektivitet for att
nd olika mal diskuteras (integrerade dtgirdsanalyser). De kan antingen fokusera
pa atgarder fOr att na ett visst mal (t.ex. trafiksdkerhet pa véig senast) eller
fokusera pd alternativa strukturella 16sningar for infrastrukturen (t.ex. hamn-
struktur och sjofart senast).

Skillnaden mot i dag ar framst att det finns mer tid fOr att studera strategiska
omraden. Dirmed bor det vara mdjligt att gora en del av de fordndringar av inne-
hallet som vi foreslagit, exempelvis att analysera nigra riktigt stora projekt.

Négon remiss behdver antagligen inte goras av materialet efter detta skede. Hur
arbetet ska organiseras bor diskuteras vidare eftersom erfarenheterna fran forra
gangen inte dr enbart positiva. Verksgruppen, i ungefar den form den har i dag,
bor dock styra arbetet. Ett forslag dr att respektive organisation utfor en storre del
av de strategiska analyserna mer sjédlvstindigt, med egna uppdrag och dirmed pa
eget ansvar. Det gemensamma arbetet kan da forbehéllas de delar dér det trafik-
slagsovergripande perspektivet ar sarskilt viktigt. For 6vriga omraden skulle sam-
ordningen mer handla om att i inledningen bli 6verens om uppldggningen i stort
och de gemensamma forutséttningarna.

Analys av inriktningar

Darefter analyseras inriktningar, pd ungefdr samma sétt som i dag. En viktig
skillnad dr dock att regeringen forst nu, efter att de strategiska omradena avslutats,
ger direktiv om vilka inriktningar som ska studeras. Hir ger man ocksé besked om
vilka forutsattningar for t.ex. styrmedelsanvindning eller transportpolitik som ska
gilla for inriktningsanalyserna. Vissa forutsittningar kan man dock l4ta vara
Oppna tills efter inriktningsanalysen &r avslutad.

En annan skillnad som diskuterats ovan ar att trafikverken far beskriva effekterna
av ndgra alternativa ramnivaer.
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Beredningsfas for departementet

Vid en jamforelse mellan underlaget fran den senaste inriktningsplaneringen och
propositionen &r det pafallande hur stor skillnaden dr mellan dem. Delvis hdnger
det sékert ithop med att det gick lang tid innan proppen kom, men det dr ocksé
uppenbart att departementet inte riktigt har kunnat anvdnda underlaget. I och for
sig dr det naturligt att det finns stora skillnader mellan underlag och proposition.
Idén med departementets behandling ar ju att regeringens politik ska farga for-
slaget. P4 sd sitt var det kanske en dnnu storre brist i planeringsomgangen innan
att underlaget nistan inte alls fordndrades efter departementets behandling.

Vad som enligt var mening dock otvetydigt var ett problem i den senaste
planeringsomgéngen &r att de forslag som presenteras 1 proppen inte grundas pa
nagon egentlig analys. Det dr svart att se hur man kommit frén skrivningar om
principer etc. till férslag om ramar. Underhand har tjanstemén i departementet
ocksé uppgett att materialet var alltfor komplicerat och svartillgangligt nér for-
handlingarna s& smaningom inte langre fordes av de trafikpolitiska experterna i
partierna.

Vir slutsats av att departementet haft svart att anvéinda materialet dr dock inte att
det 1 forsta hand méste ha ett annat innehdll eller forenklas. Komplicerade sam-
band kan ibland kréva komplicerade forklaringar (ddremot kan sékert presenta-
tionen forenklas vilket vi dterkommer till nedan). Vér slutsats &r i stillet att ndgon
form av beredningsfas for departementet behdvs. Hur den bor organiseras behdver
dock diskuteras vidare.

5.4 Forandringar av presentationen

Gor mer konkreta presentationer

Det finns kritik om att underlaget fran inriktningsplaneringen ér for abstrakt och
svarforstaeligt. Nagra sitt att gora underlaget mer konkret ar att i inriktningarna
sdrredovisa stora dtgérder, att i 6kad utstrickning illustrera situationen i transport-
systemet med kartbilder och att analysera transportstrak. I alla fallen handlar det
framst om att presentera material pa ett sitt som 6kar genomskadligheten och gor
det léttare att ta till sig.

I dag redovisas endast hur stor volym av olika typer av atgirder som ingér i olika
inriktningar, ddremot anges inte vilka atgarderna &r. Skilet &r att man velat und-
vika en diskussion om konkreta projekt i inriktningsskedet. For att {2 ett lite tydli-
gare material, med bl.a. en redovisning av hur effekter férdelas geografiskt, kan
det kanske dnda vara lampligt att sdrredovisa de storre projekt som ingar i inrikt-
ningarna. Det ror sig alltsd inte om de dversiktligt analyserade projekt som disku-
terats ovan utan om projekt som bedomts sd pass realistiska i en nira framtid att
de tagits med i en inriktning.
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Kartbilder som beskriver var problem med trafikolyckor, tringsel och stérningar
etc. finns kan ge 6kad forstaelse for hur problembilden ser ut, vilket &r véardefullt
infor diskussionen om hur inriktningsbeslutet ska se ut.

Att analysera transportstrak innebér ett arbetssétt som liknar det som gjorts i
Norges transportplan for &r 2002—11. Dér analyserades vilka problem och
16sningar det kan finnas for att fa goda villkor for langa transporter (gods och
person) i nagra korridorer. Materialet kan presenteras pd samma sétt som i strak-
analysen for gods’, dvs. det beskrivs var de stora flddena av personer och gods
sker 1 dag, var tillvixten vintas ske och hur robusta stréken ar infor olika for-
andringar. Vidare bor en diskussion foras om vilka atgarder som kan vara aktuella
pa kort och lang sikt i dessa strak. Fridgan om det finns skél att sérskilt prioritera
atgirder som ingér i de Transeuropeiska nitverken (TEN) kan ocksa diskuteras.

Publicera sammanfattande broschyrer

Ett par andra sétt att gora underlaget mer lattillgdngligt r att arbeta mer med lay-
out och broschyrer. Om mer ska satsas pa layout eller inte dr framst en fraga om
vad tidsplan (och budget) tillater. Vi tror dnd4 att det vore virt att satsa mer pa
detta nista ging.

Ett annat fOrslag &r att publicera en “executive summary”, dvs. en utvidgad
sammanfattning, som en broschyr. Malgruppen bor i forsta hand vara alla de som
ar intresserade av resultatet av inriktningsplaneringen men som inte kan f6lja den
pa ndra hall. Mgjligen kan den ocksé vara anviandbar for de politiker som ska
besluta om proposition och inriktning.

Darutover tycker vi att det vore bra med broschyrer som forklarar viktiga delar av
inriktningsplaneringen. Exempelvis en broschyr om processen, en om vad
samhéllsekonomi &r f6r nagot och hur beddmningar gors samt en om hur
prognosmodellerna fungerar.

Hall isar effekter av infrastruktur och andra styrmedel

En sista fordndring som vi tycker bor goras ar att halla isar effekter av infra-
strukturdtgirder och andra styrmedel i inriktningarna. En erfarenhet fran trafik-
sakerhets- och miljoinriktningen i den senaste inriktningsplaneringen &r att politi-
kerna hade svért att forsta vilka effekter som hingde ihop med vilka dtgédrder. Det
vore bittre att sddana styrmedel analyserades i form av kénslighetsanalyser som
tillimpades pa alla inriktningsalternativ. Pa sé sitt skulle det bli léttare att forsta
hur mycket (eller litet!) som kan paverkas med just infrastrukturdtgéirder.

? Strdkanalyser for godstransporter, SIKA Rapport 2001:1.
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