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Analys av investeringsplanerna utifran ett
trafikslagsovergripande synsatt

Sammanfattning och slutsatser

SIKA har fatt i uppdrag av regeringen att analysera Banverkets, Véigverkets och
lanens forslag till langsiktiga investeringsplaner utifran ett trafikslagsévergripande
synsétt. Analysen ska avse hur forbéttrings- och utvecklingsbehov inom andra
trafikslag beaktats vid forslag till vig- respektive spar- och jairnvagsutbyggnader i
planeringsunderlaget och i de aktuella planerna.

Begreppet trafikslagsovergripande synsitt kan ges olika innebord beroende pé
vilken utgangspunkt som véljs. Forutsittningarna att tillimpa ett trafikslagsover-
gripande synsitt skiftar ocksa med planeringsuppgiften och den planeringsniva
som &r aktuell. For SIKA innebér dock ett trafikslagsdvergripande perspektiv i
princip att planeringen sker helt forutsdttningslost med avseende pa vilken typ av
trafiklosningar som viljs for att tillgodose de mal som ska uppnis

och att planeringen utgér ifran en helhetssyn pa transportsystemet. Planeringsan-
satsen i trafikverkens och ldnens langsiktiga investeringsplaner dr s dvergripande
att det finns skil och mojligheter att tillimpa ett trafikslagsovergripande perspek-
tiv inom relativt vida ramar. Det betyder att graden av trafikslagsovergripande
synsétt bor kunna avlisas langs manga olika dimensioner i plandokument och
planeringsunderlag.

Vi har dock tolkat vart uppdrag sé att det primért avser en avgriansad del av vad
som skulle kunna innefattas i begreppet trafikslagsovergripande synsatt. Vi har
dérfor fokuserat vara analyser pa hur Banverket, Vagverket och ldnen har be-
handlat verksamhetsforutsattningar och utvecklingsbehov inom andra trafikslag i
sina plandokument och planeringsunderlag samt i vilken utstrickning planerings-
processen har lagts upp sé att beskrivningar och 6nskemal frén andra trafikslag
kan fangas upp i den egna planeringen.

De olika planerna ér inte helt jamforbara nar det géller forutsittningarna att be-
handla forbattrings- och utvecklingsbehov inom andra trafikslag. Planeringsupp-
giften for ldnen dr mer begrénsad till skalan men samtidigt mer helhetlig i férhal-
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lande till transportsystemet jamfort med vad som ar fallet med de nationella pla-
nerna. Detta medfor att de trafikslagsdverskridande frdgorna kan komma in pé ett
mera naturligt och konkret sitt 1 lansplanerna. Det finns ocksé en viss skillnad i
detta avseende mellan vighéllningsplanen och banhéllningsplanen. Végnitet dr
avsevart mer vittomfattande an jarnvégsnédtet och har diarigenom ocksa en mycket
mera grundldggande betydelse for det samlade transportsystemet. Detta medfor att
anspraken pa viaghallningsplanen 1 vissa avseenden blir mer sammansatta samti-
digt som jarnvigsnétets forhallandevis begransade utbredning medfor att
kopplingarna till transportsystemet i stort av naturliga skél blir en mer central
frdga for banhallningen.

Sparen av trafikslagsovergripande synsétt i remissversionen av Véigverkets over-
gripande plandokument ér fa och ganska vaga. Det framgér inte alls av planen om
och hur forbattrings- och utvecklingsbehov inom andra trafikslag beaktats vid
forslag till vagutbyggnader. Det inslag i planen som har starkast koppling till
andra trafikslags forutséttningar &r anpassning av kollektivtrafikens hallplatser
och bytespunkter till funktionshindrades behov. Det gar dock inte att utldsa av
planen i vilken utstrickning dessa atgérder forbéttrar bytesmdjligheterna mellan
olika trafikslag. Sammantaget bedomer SIKA att det trafikslagsdvergripande per-
spektivet 4r anmirkningsvirt svagt utvecklat 1 Vigverkets plan.

Banhdllningsplanen priglas ddremot av ett trafikslagsovergripande synsétt i den
meningen att jirnvagens koppling till trafiksystemet i stort belyses i olika avse-
enden. Bland annat behandlas jdrnvédgssystemets anslutningar till hamnar och
flygplatser ganska ingdende. Det verkar ocksa som Banverket har utgatt ifran det
sarskilda planeringsunderlag som Sjofartsverket och Luftfartsverket tagit fram pa
regeringens uppdrag. Sammantaget bedomer SIKA att ett trafikslagsdovergripande
synsétt — 1 den meningen att forbéttrings- och utvecklingsbehov inom andra trafik-
slag beaktats vid forslag till spar- och jarnvagsutbyggnader — &r vél tillgodosett i
banhallningsplanen.

Planerna for regional transportinfrastruktur varierar naturligtvis en hel del till
innehall och uppliaggning. Delvis ér en sadan variation onskvird som ett uttryck
for en anpassning till varje regions speciella forutsdttningar och utvecklingsambi-
tioner. Delvis beror skillnaderna ocksé pa att ambitionsnivén i planeringen och
utformningen av plandokumenten skiftar mellan olika ldn. Allmént kan dock si-
gas att samtliga lansplaner innehaller trafikslagsovergripande dverviganden dven
om omfattningen naturligtvis skiftar beroende pa bl.a. regionala forutséttningar.

De dvergripande plandokumenten utgér en kondenserad sammanfattning av en
stor miangd planeringsunderlag. Langtgdende trafikslagsovergripande hinsyn kan
ha tagits utan att detta nddviandigtvis behover framgé tydligt i de remitterade
plandokumenten. For att kunna dra sékra slutsatser om i hur hog grad planeringen
utmérks av ett trafikslagsovergripande synsétt kan det darfor fordras en analys
ocksé av det planeringsunderlag som lett fram till de slutliga plandokumenten.

De forfattningsreglerade formerna for planeringen och Luftfartsverkets och Sjo-
fartsverkets sdrskilda redovisningar har medfort att planeringsmyndigheterna pa
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ett tidigt stadium 1 planeringsprocessen bor ha varit vil forsérjda med grund-
laggande uppgifter om utvecklingsforutsdttningarna inom alla trafikslag.

SIKA:s intryck &r att det planeringsunderlag som anvénts {or den nationella vig-
hdllningsplanen ar omfattande och av forhallandevis hog kvalitet. En del av detta
underlagsmaterial fanns ocksa tillgéingligt tidigt i planeringsprocessen och till-
gangen till underlagsmaterial har successivt 6kat bl.a. genom publicering pad Vég-
verkets hemsida. SIKA kan ocksa konstatera att det trafikslagsovergripande per-
spektiv, som till stora delar saknas i sjdlva viaghallningsplanen, blir nagot mer
framtradande 1 de planeringsunderlag som Viégverket anvént. Det framgar emel-
lertid av Végverkets egna analyser att det finns atskilligt att gora for att forbattra
behandlingen bl.a. av de trafikslagsdvergripande frdgorna. Den allra storsta bris-
ten ar dock enligt var mening att det 4r omgjligt for en utomstaende bedomare att
avgora hur planeringsunderlaget har anvénts vid utformningen av det slutliga
planforslaget.

For SIKA framstér planeringsunderlaget till banhdllningsplanen som odverskad-
ligt och forhallandevis svértillgangligt. Vi har inte funnit ndgot enkelt sitt att {4
overblick 6ver och tillgang till det underlag som anvénts. De begriansade delar av
planeringsunderlaget som vi studerat ndrmare anser vi vara svartolkade samtidigt
som underlaget i manga fall dr ofullstédndigt och bristfalligt.

Ldnsplanerna har fordelar nar det géller att fa tillgéng till och tolka planeringsun-
derlaget. Mycket av underlaget redovisas i sjdlva plandokumentet eller i bilagor
som &r ldtta att relatera till planen. For en utomstdende bedomare ér ldnsplanerna
ocksé 1 allméinhet enklare att folja och forstd dn de nationella planerna, eftersom
lanen 1 hogre grad dn Vagverket och Banverket beskrivit och motiverat de atgér-
der som ingér i planerna.

SIKA bedomer att planeringsprocessen har genomforts med en bred och omfat-
tande forankring. Foretradare for olika trafikslag bor ddrmed haft mycket goda
mojlighet att gora sina synpunkter kénda for planeringsmyndigheterna.

Eftersom det finns starka kopplingar mellan ldnsplanerna och de nationella pla-
nerna dr givetvis en samordning mellan de regionala och nationella planerna sér-
skilt angeldgen. Samordningen mellan ldnsplanerna och den nationella vighall-
ningsplanen forefaller i allmédnhet har fungerat tillfredsstéllande. I manga fall
uppger lanen ocksé att samverkan med Banverket och dess regioner fungerat bra.
Men det forekommer ocksa missndje med att Banverkets planeringsprocess har
varit sluten, vilket gjort det svért att ha synpunkter under planeringsprocessen och
skapat en viss oklarhet om planeringsforutsittningarna pa lansniva.

SIKA har svart att avgora i vilken utstrackning det har skett en samordning mellan
Vigverket och Banverket for att beakta de samband och kopplingar som finns
mellan den nationella vighallningsplanen och banhallningsplanen. Vare sig de
Overgripande plandokumenten eller de olika delar av planeringsunderlaget som vi
tagit del av visar dock nagra patagliga spar av en sddan samordning.
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Viért sitt att avgransa analysen uteldmnar ménga aspekter pa det trafikslagséver-
gripande perspektivet som kan vara vél sa viktiga for planeringsutfallet och for en
beddmning av om planeringen kan forvéntas svara upp mot overgripande trans-
portpolitiska mél och principer. Centrala frdgor i detta ssammanhang kan t.ex. vara
om gemensamma planeringsforutsattningar laggs till grund for olika atgiarder och
trafiklosningar och i vilken utstrackning deras formaga att bidra till planerings-
malen véirderas med samma metoder och mattstockar. En fullstdndig helhetssyn
pa transportsystemet forutsétter ocksd att den interaktion som finns mellan olika
delar av transportsystemet beaktas oavsett t.ex. inom vilket trafikslag, vilket pla-
neringssystem eller vilken del av ldngsiktsplaneringen olika atgérder hor hemma.

SIKA anser att det kan ifragaséttas om den langsiktiga infrastrukturplaneringen
verkligen utmarks av ett trafikslagsovergripande forhallningssétt i vidare mening.
I manga viktiga avseenden forefaller det trafikslagsovergripande synséttet fraimst
gélla planernas utanverk medan det dr mera tveksamt om planeringen i nagon
djupare mening préglas av ett sddant synsétt. Det emellertid inte 4r ndgon enkel
sak att &stadkomma en planering som utgar ifran en helhetssyn pé transportsyste-
met. Det dr en mycket stor méngd forhdllanden och samband som ska beaktas 1
infrastrukturplaneringen och enbart att astadkomma en god intern samordning
inom planeringsmyndigheterna kan sékert vara en betydande utmaning i ménga
fall. Trots de brister som finns har SIKA ocksé uppfattningen att det svenska pla-
neringssystemet dr ovanligt vil utvecklat vid en internationell jimforelse och att
detta inte minst géller behandlingen av trafikslagsdvergripande fragor.

Trafikslagsdvergripande analys slutlig
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Avgransning och upplaggning av analysen

Uppdraget

Regleringsbrevet for Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA) for ar
2003 innehaller foljande uppdrag: ”SIKA skall analysera Banverkets, Vagverkets
och lénens forslag till langsiktiga investeringsplaner utifran ett trafikslagsovergri-
pande synsétt. Analysen skall avse hur forbattrings- och utvecklingsbehov inom
andra trafikslag beaktats vid forslag till vig- respektive spar- och jirnviagsutbygg-
nader 1 planeringsunderlaget och i de aktuella planerna. Uppdraget skall redovisas
senast den 4 augusti 2003.”

I det foljande diskuterar vi innebdrden 1 begreppet trafikslagsovergripande synsitt,
vilka avgransningar som kan goras med utgangspunkt i hur uppdraget ar formule-
rat. Vidare redovisar vi kort hur arbetet for att fullgéra uppdraget lagts upp och
genomforts.

Vad menas med ett trafikslagsovergripande synsatt?

Trafikslagsovergripande synsitt dr inte nadgot helt entydigt begrepp. Det kan ges
olika innebord beroende pa vilken utgangspunkt som viljs. Vilka krav som kan
stdllas for att man ska kunna séga att ett trafikslagsovergripande synsétt har kom-
mit till uttryck i en plan eller planeringsprocess skiftar naturligtvis ocksa med
planeringsuppgiften och den planeringsnivd som ar aktuell.

For SIKA innebér ett trafikslagsdvergripande perspektiv i princip att planeringen
sker helt forutsittningslost med avseende pa vilken typ av trafiklosningar som
viljs for att tillgodose de mal som ska uppnéds med planen och att planeringen
utgar ifran en helhetssyn pa transportsystemet. [ praktiken kan det dock vara svart
— och inte alltid heller sérskilt &ndamélsenligt — att upprétthalla ett sa forutsitt-
ningslost forhallningssétt genom alla steg i1 en planeringsprocess. I allmédnhet bor
nog kraven pé ett genuint trafikslagsovergripande synsétt stillas hogst i tidiga och
mer Overgripande planeringssteg medan de trafikslagsdvergripande hiansynen del-
vis miste 4 en annan och mera avgrinsad karaktdr i senare och mer detaljerade
planeringsskeden. En forutsittning for att begreppet trafikslagsovergripande syn-
sdtt ska kunna ges en sadan skiftande innebdrd ér naturligtvis att det finns en tyd-
lig koppling mellan olika planeringsfaser sa att de grundldggande utgdngspunk-
terna for planeringen inte dndras mitt i planeringsprocessen.

Langsiktsplanerna maste uppfylla manga krav for att vara trafik-
slagsovergripande

Trafikverkens och ldanens langsiktiga investeringsplaner representerar ett forhal-
landevis tidigt och 6vergripande steg i planeringsprocessen, dven om planerings-
forutsittningarna ar mer preciserade &n i inriktningsplaneringsfasen. Medan in-

riktningsplaneringen i princip kan utformas helt forutsattningslost med avseende
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bl.a. pé val av trafiklosningar och atgirdstyper styrs de langsiktiga investerings-
planerna av riksdagens inriktningsbeslut och de planeringsdirektiv som regeringen
lamnar pa grundval av detta inriktningsbeslut. Inriktningsbeslutet och planerings-
direktiven ger mer eller mindre snidva ramar for planeringen och kan ddrmed
ocksa paverka mojligheterna att tillimpa ett helt igenom trafikslagsovergripande
synsétt. Skillnader i planeringsniva, typ av dtgirder som planen omfattar och pla-
nens totala ekonomiska ram skapar naturligtvis ocksé olika forutséttningar mellan
trafikverken inbordes och trafikverken och ldnen nér det géller hur ett trafik-
slagsovergripande perspektiv kan komma till uttryck.

Aven om man tar dessa forhallanden i beaktande 4r dock planeringsansatsen i
trafikverkens och lidnens langsiktiga investeringsplaner sa pass dvergripande att
det finns skél och mojligheter att tillimpa ett trafikslagsdvergripande perspektiv
inom relativt vida ramar. Det betyder samtidigt att detta trafikslagsdvergripande
synsétt bor komma till uttryck pad ménga olika sétt. Viktiga aspekter kan t.ex. vara
att gemensamma planeringsforutsittningar laggs till grund for olika atgérder och
trafiklosningar och att deras formaga att bidra till planeringsmalen vérderas efter
samma mattstockar. En fullstdndig helhetssyn pé transportsystemet forutsitter
ocksé att den interaktion som finns mellan olika delar av transportsystemet beak-
tas oavsett t.ex. inom vilket trafikslag, vilket planeringssystem eller vilken del av
langsiktsplaneringen olika atgérder hor hemma. Ett genuint trafikslagsovergri-
pande perspektiv fir ddrmed konsekvenser for uppldggningen av hela planerings-
processen samtidigt som graden av trafikslagsovergripande synsitt bor kunna av-
lasas lings manga olika dimensioner i plandokument och planeringsunderlag.

Vart uppdrag galler bara vissa aspekter

Viér principiella syn pa vad ett trafikslagsdvergripande forhallningssétt i plane-
ringen egentligen innebdr, betyder att SIKA:s uppdrag att analysera Banverkets,
Vigverkets och ldnens forslag till 1angsiktiga investeringsplaner utifran ett tra-
fikslagsovergripande synsétt skulle kunna goras mycket omfattande och ambitiost.
Vi har dock tolkat regeringens uppdrag sa att det primért avser en avgrinsad del
av vad som skulle kunna innefattas i begreppet trafikslagsovergripande synsitt.
Som vi uppfattat det kommer denna avgrénsning till uttryck i f6ljande precisering
som ges 1 uppdragsbeskrivningen: “Analysen skall avse hur forbdittrings- och ut-
vecklingsbehov inom andra trafikslag beaktats vid forslag till viig- respektive
spdr- och jdarnvdgsutbyggnader i planeringsunderlaget och i de aktuella planer-
na.

Preciseringen innebér dels en avgrinsning till vissa dtgirdstyper (vdg- resp. spar-
och jarnvagsutbyggnader), dels en avgransning till en viss aspekt pa trafikslags-
overgripande hansyn (hur forbéttrings- och utvecklingsbehov inom andra trafik-
slag beaktats). Vi har tolkat denna formulering s att uppdraget primért géller att
analysera i vilken utstrackning trafikverken och linen i sin planering beaktat de
framst fysiska kopplingar som finns eller som kan behdva utvecklas mellan olika
delar av trafikinfrastrukturen. Man skulle kanske kunna séga att var analys dar-
med mera kommit att inriktas pa om planeringsmyndigheterna haft ett trafik-
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slagsoverskridande synsétt dn ett 1 egentlig mening trafikslagsévergripande per-
spektiv.

Upplaggning och redovisning av analyserna

I enlighet med den tolkning vi gjort av uppdraget har vi fokuserat véra analyser pa
hur Banverket, Vigverket och ldnen har behandlat verksamhetsforutséttningar och
utvecklingsbehov inom andra trafikslag i respektive planeringsmyndighets plan-
dokument och planeringsunderlag samt i vilken utstrackning planeringsprocessen
lagts upp sé att beskrivningar och 6nskemal fran andra trafikslag har kunnat
fdngas upp 1 den egna planeringen.

Viéra analyser baserar sig pd en genomgéng av remissversionen av respektive pla-
neringsmyndighets 6vergripande plandokument med tillhérande bilagor och un-
derlagsrapporter. Vi har ocksa sa 1dngt mojligt granskat det planeringsunderlag
som vi kunnat fa tillgang till. Den stora méngden av planeringsunderlag i kombi-
nation med att delar av underlagsmaterialet har varit svértillgingligt har dock
medfort att vi i vissa fall fatt nja oss med stickprovskontroller eller fordjupade
analyser pé urvalsbasis. SIKA har ocksé kontinuerligt foljt trafikverkens och 14-
nens planeringsarbete via olika referens- och arbetsgrupper och erfarenheterna
frén detta arbete ligger till grund for vissa slutsatser framfor allt om sjélva plane-
ringsprocessen. Utover det material som tagits fram av planeringsmyndigheterna
har riksdagens inriktningsbeslut och regeringens direktiv for planeringsarbetet,
liksom skrivelser, PM och remissyttranden fran olika myndigheter och organisa-
tioner, utgjort viktiga kéllor 1 arbetet.

Viéra iakttagelser om hur olika trafikslagsdvergripande aspekter behandlats redo-
visas for de olika planerna (banhallningsplan, nationell vdghallningsplan samt
lansplaner for regional transportinfrastruktur) uppdelat pd innehallet 1 de dver-
gripande plandokumenten (behandlas fran sidan 13 och framat), innehallet i de
planeringsunderlag vi haft tillgng till (sidan 20 och framat) samt i upplaggningen
av sjdlva planeringsprocessen (fran sidan 27).

Som redan nimnts har vi tolkat regeringsuppdraget sé att det endast omfattar en
ganska avgrinsad och relativt planeringsteknisk aspekt pd hur det trafikslagséver-
gripande perspektivet har tillgodosett i de langsiktiga investeringsplanerna. Det
innebdr att analysen utelimnar manga aspekter pa det trafikslagsévergripande
perspektivet som vi anser kan vara vil sa viktiga for planeringsutfallet och for en
beddmning av om planeringen kan forvintas svara upp mot overgripande trans-
portpolitiska mal och principer. Avslutningsvis for vi darfor 4ven en mer allmén
diskussion kring den vidare inneborden av begreppet trafikslagsévergripande syn-
sdtt och hur vi bedomer att det har kommit till uttryck i planeringen. Denna redo-
visning har dock inte ambitionen att vara uttdmmande utan syftar mera att sétta in
den tidigare analysen i ett storre perspektiv.

Trafikslagsdvergripande analys slutlig
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Uppdraget har drag av moment 22

SIKA:s uppdrag giller Banverkets, Vigverkets och lédnens forslag till langsiktiga
investeringsplaner. Eftersom inget annat sdgs 1 regeringsuppdraget ligger det nira
till hands att utga ifran att regeringen avsett planeringsmyndigheternas slutliga
planforslag. Eftersom dessa planer ska ldmnas till regeringen samtidigt som SIKA
ska redovisa sitt uppdrag (dvs. den 4:e augusti 2003) saknas emellertid alla prak-
tiska mojligheter for SIKA att basera analyserna pa de slutliga planférslagen. For
att undkomma denna moment 22-situation” dr det remissversionen av planerna
som analyserats.

Vi omnidmner detta inte enbart som en kuriositet. Det remissforfarande som styrs
av forordningarna om lingsiktiga investeringsplaner (banhillningsplan, nationell
vaghallningsplan respektive ldnsplaner for regional transportinfrastruktur) maste
ndmligen anses vara ett av de instrument som inréttats just for att sékerstilla att
inga visentliga aspekter pa planeringen limnas obeaktade. Och inte minst kan
detta antas gélla trafikslagsdvergripande hinsyn eftersom bl.a. trafikverken och
foretradare for olika branschorganisationer ges mojlighet att i remissvaren patala
t.ex. brister 1 anpassningen till dvriga trafikslag. SIKA har noterat att bl.a. Luft-
fartsverket och Sjofartsverket har lamnat méanga, och ofta relativt detaljerade,
synpunkter av denna art i sina remissvar till planeringsmyndigheterna. Darfor
maste man utga ifrén att planeringsmyndigheterna har haft anledning att under
behandlingen av remissvaren ytterligare prova hur forbéttrings- och utvecklings-
behov inom andra trafikslag kan beaktas i de slutliga forslagen till vig- respektive
spar- och jarnvéigsutbyggnader.

Forhallandet att vdra analyser avser remissversionen av planerna innebér natur-
ligtvis att vissa av de iakttagelser som vi redovisar kanske inte har relevans for de
slutliga planforslagen. Véra slutsatser om hur planmyndigheterna har tillimpat ett
trafikslagsdvergripande synsitt maste alltsa omgérdas med vissa reservationer i
detta avseende.

I detta ssmmanhang kan ocksa ndmnas att regeringen givit Banverket och Vig-
verket i uppdrag att i samrad med ldnen sammanstélla de samlade effekterna av de
nationella banhéllnings- och vighallningsplanerna samt ldnsplanerna och relatera
effekterna till de transportpolitiska mélen. Denna sammanstillning, som poten-
tiellt borde kunna vara av stort virde for att bedoma planerna fran ett trafikslags-
overgripande perspektiv, ska dock redovisas forst den 18 augusti 2003. Inte heller
detta material &r sdledes tillgéngligt for SIKA:s analys.

Trafikslagsdvergripande analys slutlig
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Nagra utgangspunkter

SIKA:s uppdrag giller att analysera hur trafikslagsovergripande fragor beaktats i
forslagen till langsiktiga investeringsplaner. Vi har tidigare redogjort for var syn
pa vilka olika aspekter som kan innefattas 1 begreppet trafikslagsdovergripande
synsétt och kommit fram till slutsatsen att en trafikslagsdvergripande ansats i vid
mening dr nddvéndig for att den langsiktiga investeringsplaneringen ska kunna
fylla sin uppgift pa ett indamalsenligt sitt. Att en helhetssyn pa transportsystemet
bor vara en sjilvklar utgangspunkt for planeringen betyder emellertid inte att fra-
gor som har en trafikslagsovergripande dimension ska bedomas utifrdn nagra sér-
skilda kriterier. Aven sdana frigor maste enligt var mening hanteras inom de
ramar som géller for planeringen i stort. I det foljande beskriver vi darfor kort
utgangspunkterna for den langsiktiga investeringsplaneringen med sarskild beto-
ning pa sddana ramar och riktlinjer som vi beddémer kan ha sarskild betydelse for
hanteringen av trafikslagsovergripande fragor.

Planeringen styrs av bestamda formkrav

Som tidigare berorts ér infrastrukturplaneringen i Sverige i hog grad formaliserad.
Det finns en relativt vil etablerad struktur av olika planeringsfaser alltifran en
oversiktlig och ganska forutséttningslos inriktningsplanering till en noga lagregle-
rad fysisk detaljplanering. Trafikverkens och ldnens ldngsiktiga investeringsplaner
utgor en lank i denna kedja och styrs som ndmnts av sédrskilda forordningar som 1
Overgripande termer reglerar vad planerna ska innehalla och hur planeringen ska
genomforas.'

Av sirskild betydelse for behandlingen av trafikslagsdvergripande fragor ar de
bestimmelser som finns om hur planeringsmyndigheterna i olika skeden av plane-
ringen ska inhdmta synpunkter frén olika berdrda organ samt att Vigverket, Ban-
verket, Luftfartsverket och Sjofartsverket ar dlagda att bista lansstyrelser, samver-
kansorgan och sjdlvstyrelseorgan vid upprittandet av ldnsplaner. Redan dessa
bestammelser borde utgdra en god grund for att forbattrings- och utvecklingsbe-
hov inom samtliga trafikslag ska kunna beaktas i forslagen till vig- respektive
spar- och jarnvigsutbyggnader i de langsiktiga investeringsplanerna.

Det kan ocksa ndmnas att regelverket for ldnsplanerna for regional transportinfra-
struktur ger sérskilda forutséttningar for ett trafikslagsdvergripande synsitt efter-
som det ger utrymme for att 1dmna bidrag till vissa regionala kollektivtrafikan-
laggningar, byggande av kommunala flygplatser och kajanldggningar och vissa
investeringar i fartyg. Dessutom har lanen mgjlighet att anvidnda sin planerings-
ram for att prioritera atgérder pa stamvignitet och jairnvigsnitet som primért hor
till Vagverkets respektive Banverkets ansvarsomréde.

' Forordning (1989:67) om plan for stomjérnvégar, forordning (1997:262) om nationell
véaghallningsplan samt férordning (1997:263) om lénsplaner for regional transportinfrastruktur.
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Riksdagens inriktningsbeslut ger ramar och prioriteringskriterier

I december 2001 fattade riksdagen beslut om inriktningen av den langsiktiga pla-
neringen av transportinfrastrukturen.” I riksdagsbeslutet faststills bl.a. den totala
ekonomiska planeringsramen och dess fordelning pé olika huvudomréden. Efter-
som dessa planeringsramar dr fordelade pa olika typer av vig- och jarnvéagsétgér-
der innebir beslutet en viss inskrdnkning av planeringsmyndigheternas handlings-
frihet som dven 1 nagon mén kan tdnkas paverka mojligheterna att tillimpa ett
fullstdndigt transportslagsdvergripande synsétt. Planeringsramarna ér emellertid
av en sddan storleksordning att de knappast ladgger négra hinder i vigen for att
kunna beakta forbéttrings- och utvecklingsbehov inom andra trafikslag i den ut-
strickning som detta dr motiverat.

Av betydelse for behandlingen av de trafikslagsdvergripande fragorna ér ocksa de
prioriteringskriterier som riksdagen beslutade om. Riksdagsbeslutet innebér i
denna del att "vigledande for prioriteringen av atgédrder och fordelning av plane-
ringsramen skall vara samhéllsekonomisk lonsamhet for foreslagna dtgérder, dar
hinsyn ocksa tas till hur mycket atgérderna bidrar till uppfyllelsen av de trans-
portpolitiska malen”. Vidare anges att for att uppna de transportpolitiska malen
skall vid prioriteringen av atgarder de mest samhéllsekonomiskt I6nsamma atgér-
derna viljas.

Dessa anvisningar for vad som ska vara styrande for valet av atgérder dr generella
och méste darfor ocksa anses omfatta sddana atgirder som dr motiverade utifran
ett trafikslagsovergripande perspektiv. Det betyder att det inte kan vara ndgot
sjalvindamal att ta trafikslagsovergripande hdnsyn i planeringen utan att dven
sddana atgirder maste provas med hénsyn till om de ar samhéllsekonomiskt ef-
fektiva och i vilken utstrdckning de bidrar till de transportpolitiska malen pa ett
kostnadseftektivt sitt. Ett annat sétt att uttrycka detta dr att en dtgidrd som kan
medfora forbéttringar och utveckling inom andra trafikslag inte bér hamna i na-
gon sirskild ”griddfil” enbart av detta skil. Aven sddana 4tgirder maste kunna
hivda sig pa egna meriter i en avviagning mot andra tinkbara atgérder for att ut-
veckla infrastrukturen och transportsystemet.

Regeringens planeringsdirektiv ger ytterligare utgangspunkter

Regeringens uppdrag till planeringsmyndigheterna att upprétta langsiktiga planer
for transportinfrastrukturen m.m.’ bygger p4 riksdagens inriktningsbeslut och
innehaller mer preciserade anvisningar om hur planeringen ska genomforas och
redovisas. Planeringsdirektiven innehéller, forutom den dndamélsbestimning av
ramar som lagts fast redan genom riksdagens inriktningsbeslut, ett relativt stort
antal utpekade projekt som ska innefattas i planerna. Enligt Banverket och Vig-
verket innebér dessa utpekade projekt att en stor del av den ekonomiska plane-
ringsramen for nyinvesteringar dr uppbunden genom regeringens direktiv. Detta
forhéllande begransar naturligtvis planeringsmyndigheternas mojligheter att gora

* Bet. 2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126.
? Regeringsbeslut 2002-03-14.
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en forutsittningslos provning av olika investeringsatgdrder med utgangspunkt
bl.a. i ett trafikslagsdvergripande synsiitt.

Direktiven innehdller dven olika krav pa analyser. Direkt béaring pé det trans-
portslagsovergripande perspektivet har kravet pa att landanslutningar till nationellt
viktiga hamnar sérskilt ska beaktas av planeringsmyndigheterna. Aven énskema-
let om att &tgédrderna ska analyseras enligt den s.k. fyrstegsprincipen har en trans-
portslagsdvergripande dimension eftersom denna princip innebér att atgidrder som
kan paverka transportbehovet och val av transportsitt ska analyseras 1 forsta
rummet innan man gér vidare in pd atgirder for att béttre utnyttja eller utveckla
befintlig infrastruktur.

En viss koppling till ett transportslagsovergripande perspektiv har ocksa direkti-
ven att den nationella vighallningsplanen ska innefatta ett program for Viagverkets
sektorsarbete med dtgiarder som paverkar efterfragan pa transporter i en riktning
mot ett hallbart resande, varmed avses ett resande som é&r effektivare, mer miljo-
anpassat och sdkrare dn det individuella resandet med personbil.

Banverket och Vigverket ska som tidigare nimnts ocksé i samrdd med l4nen
sammanstélla de samlade effekterna av de nationella planerna och ldnsplanerna
och relatera dessa effekter till de transportpolitiska mélen. Denna redovisning gors
visserligen pa grundval av de fardiga planforslagen. Men uppdraget att gora en
sadan samlad effektbeskrivning kan i bésta fall tinkas fungera som ett incitament
att dven 1 planeringsfasen utga ifrén en helhetssyn pa transportsystemet och soka
de 16sningar som ger den totalt sett effektivaste atgédrdskombinationen.

Luftfartsverket och Sjofartsverket har lamnat sarskilda redovisningar

I samband med att planeringsmyndigheterna i mars 2002 fick uppdrag att upprétta
langsiktiga investeringsplaner gavs ocksé uppdrag till Luftfartsverket och Sjo-
fartsverket att till Vigverket, Banverket och ldnen redovisa beddmningar av ut-
vecklingen inom luftfarts- respektive sjofartssektorerna for perioden 2004-2015.

Luftfartsverket avrapporterade sitt uppdrag den 30 augusti 2002 genom en pro-
memoria med rubriken Planeringsunderlag for utvecklingen inom lufifartssektorn
under perioden 2004-2015.* Promemorian innehaller bl.a. en beskrivning av fly-
gets marknadssituation internationellt och i1 Sverige, en diskussion av flygplatssy-
stemets utveckling fram till 2015, inklusive dess kopplingar till Gvriga transport-
system, en redovisning av Luftfartsverkets prognos for passagerare och flygplans-
rorelser i linje- och chartertrafik fram till 2015 samt beddmda investeringsbehov i
flygplatsernas infrastruktur. I en bilaga till promemorian redovisas ocksa lédnsvis
Luftfartsverkets bedomning av brister i anslutande infrastruktur (végar och jérn-
vigar) och kollektivtrafikforsorjning for enskilda flygplatser.

Sjofartsverket avrapporterade sitt uppdrag den 2 september 2002 genom en pro-
memoria med rubriken Sjfartens och hamnarnas roll i transportsystemet.’

4 LFV 2002-1580-153.
> Sjofartsverket 2002-09-02 (0403-02-01736)
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Promemorian innehaller bl.a. en beskrivning av utvecklingen av sjotransporterna,
planerade hamninvesteringar samt farledsplanering och farledsinvesteringar.
Hamnarnas betydelse som omlastningspunkter i transportsystemet podngteras. |
en sarskild bilaga redovisas for s.k. TEN-A-hamnar och riksintressehamnar nyc-
keldata om trafikfloden samt den aktuella situationen nér det géller vdg- och jarn-
vigsanslutningar. Vidare redovisas ldnens bedomningar av upprustningsbehov
och ansvarsforhallanden nir det giller anslutande infrastruktur.

SIKA:s bedomning &r att Luftfartsverkets och Sjofartsverkets redovisningar med-
fort att planeringsmyndigheterna pa ett tidigt stadium i planeringsprocessen varit
vil forsorjda med grundlidggande uppgifter om luftfarts- respektive sjofartssyste-
mets utvecklingsforutsittningar, den aktuella situationen nar det géller anslut-
ningar till landtransportsystemen samt olika dnskeméal som finns om att forbattra
dessa anslutningar.

SIKA
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De overgripande plandokumenten

Med de 6vergripande plandokumenten avser vi dels Véagverkets publikation
2003:03, Den goda resan — Forslag till nationell plan for vigtransportsystemet
2004-2015, dels Banverkets Framtidsplan for jarnvigen, del 1 Infrastruktursats-
ningar nationellt 2004-2015, del 2 Infrastruktursatsningar per strdak 2004-2015
samt del 3 Effektbeskrivning, dels de olika ladnstransportplanerna och motsva-
rande.

Vi dr medvetna om att de dvergripande plandokumenten utgér en kondenserad
sammanfattning av en stor mdngd planeringsunderlag som har tagits fram under
en ofta mycket omfattande planeringsprocess. Det betyder att ldngtgdende tra-
fikslagsovergripande hénsyn kan ha tagits utan att detta nodvandigtvis behover ha
satt tydliga avtryck i sjdlva planerna.

Det bor ocksa framhéllas att de ovan ndmnda plandokumenten inte &r helt jimfor-
bara nér det géller forutsittningarna att behandla forbéttrings- och utvecklingsbe-
hov inom andra trafikslag. Planeringsuppgiften for ldnen &r mer begrinsad till
skalan men samtidigt mer helhetlig 1 forhallande till transportsystemet jamfort
med vad som ir fallet med den nationella vighéllningsplanen och banhéllnings-
planen. Detta medfor att de trafikslagsoverskridande frdgorna kan komma in pé ett
mera naturligt och konkret sitt i linsplanerna.

Det finns ocksa en viss skillnad i detta avseende mellan vaghallningsplanen och
banhéllningsplanen. Végnaitet dr avsevart mer vittomfattande én jarnvagsnitet och
har dérigenom ocksé en mycket mera grundliggande betydelse for det samlade
transportsystemet. Detta medfor att ansprdken pé viaghéallningsplanen 1 vissa avse-
enden blir mer sammansatta. Bland annat jarnvéigsnitets forhdllandevis begran-
sade utbredning medfor samtidigt att kopplingarna till transportsystemet i stort av
naturliga skél blir en mer central frdga for banhallningen dn for vighallningen.

Trafikslagsovergripande synsatt svagt utvecklat i den nationella
vaghallningsplanen

Vigverkets forslag till nationell vdghallningsplan redovisas 1 Vigverkets publika-
tion 2003:03, Den goda resan — Forslag till nationell plan for véigtransportsyste-
met 2004-2015. Vidare har Vagverket redovisat nigra underlagsrapporter till for-
slaget till nationell plan. De ar Vigverkets handlingsplan for trafiksdkerhet 2004-
2007 (-2015) och Trafiksdkerhetsplan for maluppfyllelse ar 2007 som publicerats
1 Vigverkets publikation 2003:05 samt Program for hdllbart resande, Strategi for
bdrighet och Strategi for drift och underhdll som publicerats 1 Vagverkets publi-
kation 2003:06. Eftersom dessa underlagsrapporter remitterats tillsammans med
huvudrapporten har vi betraktat &ven dem som en del av det 6vergripande plando-
kumentet.®

% Det finns ytterligare ett antal underlagsrapporter. Dessa har dock inte ingatt i samma remissrunda
som sjélva planforslaget.
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Sparen av trafikslagsovergripande synsétt i remissversionen av Vigverkets dver-
gripande plandokument ar fa och ganska vaga. Savitt SIKA kan se framgér det
inte alls av planen om och hur forbéttrings- och utvecklingsbehov inom andra
trafikslag beaktats vid forslag till vigutbyggnader. Det mest patagliga trafik-
slagsdvergripande inslaget 1 huvudrapporten dr den 6vergripande redovisning som
sker av person- och godstransporternas forvéntade utveckling och beskrivningen
av vag- respektive jairnvagssystemets relativa betydelse for transportforsorjningen
i Sverige.

Vigverket uppger att fyrstegsprincipen har tillimpats enligt regeringens direktiv.
Det finns dock inte ménga spar av detta systematiska tillvigagangssitt i sjdlva
planen. Att val av transportsitt ska analyseras 1 ett forsta steg omndmns inte ens
nér fyrstegsprincipen refereras.

Vigverket har lanserat ett nytt s.k. kund- och processorienterat arbetssitt som bl.a.
innebdr att Vigverket ska stddja medborgarnas respektive niringslivet i deras
resor och transporter och ddrmed mdjliggdra vad Vigverket kallar ”den goda re-
san”. SIKA har i sitt remissyttrande 6ver den nationella planen for végtransportsy-
stemet’ stillt sig fragande till vissa av de uttryck som det nya arbetssittet fatt i
planen. En fordel med det nya arbetssittet skulle dock kunna vara att det frimjar
en helhetssyn pa medborgarnas och ndringslivets transporter och underléttar att
dessa transporter bedoms utifrén ett trafikslagsdvergripande perspektiv. Bland de
aktorer som svarar for tillsyn eller stéller krav pa végtransportsystemet och som
ska utgdra samarbetspartners till Vagverket omndmns ocksa en rad myndigheter
och organisationer som borde kunna bidra med ett trafikslagsovergripande per-
spektiv pé vigtransportsystemet. Det géller t.ex. kommuner, lénsstyrelser, regio-
ner, landsting och trafikverk.

Det inslag i planen som har starkast koppling till andra trafikslags forutséttningar
ar anpassning av kollektivtrafikens héllplatser och bytespunkter till funktionshind-
rades behov. Det gir dock inte att utldsa av planen i vilken utstrickning dessa
atgirder forbéttrar bytesmojligheterna mellan olika trafikslag. Vigverket gor be-
domningen att de planerade investeringarna i nationella viagar kommer att med-
fora att funktionshindrade 1 hogre grad kommer att kunna anvianda kollektivtrafik
och att resande med buss kommer att erbjudas en 6kad tillforlitlighet.

Underlagsrapporten med Program for héllbart resande (del av Vagverkets publi-
kation 2003:06) utgor ett direkt svar pé direktivens krav pé att den nationella vig-
hallningsplanen ska innefatta ett program for Vagverkets sektorsarbete med atgér-
der som paverkar efterfragan pa transporter i en riktning mot ett héllbart resande.
Diarmed avses ett resande som ér effektivare, mer miljoanpassat och sékrare dn det
individuella resandet med personbil. Programmet kan ségas innehdlla inslag av ett
trafikslagsdvergripande synsitt eftersom det ska omfatta atgérder for béttre trans-
portslagsdvergripande samordning. Det enda exemplet pd en sddan dtgédrd som ges
i programmet dr dock infartsparkering i storstadsomraden. I dvrigt handlar pro-
grammet om ambitioner att forbéttra utnyttjandet av personbilar, 6ka gang- och
cykeltrafiken och att 6ka attraktiviteten hos kollektivtrafik pa vig.

7 SIKA 2003-03-31 (Dar: 015-200-03).
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Programmet for hdllbart resande svarar nog i huvudsak upp emot regeringens in-
tentioner sa som dessa kommer till uttryck i regeringens proposition Infrastruktur
for ett langsiktigt hallbart transportsystem.® For SIKA framstar dock programmet
som ganska intetsdgande eftersom det dr sd pafallande allmént och abstrakt. En
méngd olika atgérder omndmns i positiv anda men preciserade besked om hur de
ska genomforas saknas genomgéiende. Eftersom huvuddelen av atgidrderna &r sa-
dana som olika aktorer har arbetat med utan storre framgang sedan 1970-talet fin-
ner vi det vara betdnkligt att Vagverket inte har kommit ldngre 1 konkretionsgrad
vid utformningen av programmet. Som sd ofta i liknande sammanhang behandlas
endast de ytliga symptomen pé transportsystemets bristande hallbarhet, medan de
underliggande drivkrafterna i form av konsumtionsmonster, fysisk planering, etc.
lamnas i stort sett obeaktade. Det gors inte ens nagon virdering av vilken relativ
effekt ett genomforande av programmet skulle fa i férhallande till utfallet av 6v-
riga atgirder i den nationella vaghéallningsplanen.

For balansens skull bor framhallas att det finns andra dokument i Vagverkets pla-
neringsunderlag, exempelvis den Miljorapport som redovisas i Vigverkets publi-
kation 2003:17, som SIKA bedomer haller hog kvalitet och har ett realistiskt och
fokuserat forhdllningssatt till atgirder for att 6ka transportsystemets langsiktiga
hallbarhet.

Sammantaget bedomer SIKA att det trafikslagsdvergripande perspektivet ar an-
mirkningsvirt svagt utvecklat 1 Vigverkets remitterade plandokument. Detta be-
hover dock inte betyda att Vagverket i sitt planeringsarbete inte har tagit trafik-
slagsdvergripande hénsyn i den utstrackning som detta dr motiverat. Som framgér
nedan bedomer SIKA att Viagverkets planeringsunderlag och det sitt som Vig-
verket genomfort planeringsprocessen pé givit goda forutséttningar att vdga in
behov av forbattringar och utveckling inom andra trafikslag i Végverkets plan. Att
det dvergripande plandokumentet i sd liten grad speglar detta férhallande anser vi
dock vara en betydande brist eftersom ett av planens viktigaste syften enligt vér
mening maste vara att redovisa vilka skél som ligger bakom valet av atgérder.

Banhallningsplanen préaglas av trafikslagsévergripande synsatt

Banverkets forslag till banhallningsplan redovisas i1 Framtidsplan for jdrnvigen,
del I Infrastruktursatsningar nationellt 2004-2015, del 2 Infrastruktursatsningar
per strak 2004-2015 samt del 3 Effektbeskrivning. Till skillnad fran den natio-
nella vdghéllningsplanen préaglas banhéllningsplanen mycket patagligt av ett tra-
fikslagsovergripande synsétt i den meningen att jirnvégens koppling till trafiksy-
stemet 1 stort behandlas 1 olika avseenden.

Redan i inledningen till banhallningsplanen anges att en grund for forslagen ér att
de ska leda till utvecklingen av ett langsiktigt hallbart transportsystem och att ett
led 1 det arbetet maste vara att jirnvigen samverkar med andra transportsystem.
Det trafikslagsovergripande synséttet kommer sedan till uttryck pa olika sitt i
samtliga avsnitt som ingér i planens forsta del. Aven i dvriga plandelar behandlas

¥ Prop. 2001/02:20, Sidan 98 f.
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trafikslagsovergripande fragor. SIKA bedomer ocksa att det trafikslagsdvergri-
pande synsittet inte bara dr en bekénnelse i ord utan att det &r ett forhallningssatt
som verkligen genomsyrat Banverkets planeringsarbete.

Bland annat kan ndmnas att Banverket i planen relativt utforligt behandlar jarn-
vigssystemets kopplingar till hamnar och flygplatser. SIKA har ocksa intrycket av
att Banverket darvid har utgatt ifran det sérskilda planeringsunderlag som Sj6-
fartsverket och Luftfartsverket tagit fram pa regeringens uppdrag. Exempelvis
diskuteras relativt utforligt forutsattningarna for att etablera eller forbéttra jérn-
véigsanslutningar till flygplatserna Arlanda, Skavsta, Landvetter och Sturup och
hamnarna i G6teborg och Trelleborg.

En form av trafikslagsovergripande perspektiv kommer ocksa till uttryck genom
Banverkets bedomning att dtgdrderna i banhdllningsplanen kan verka begridnsande
pa vigtrafiken och att en dverforing av trafik fran vég till jarnvdg bl.a. kan ge
upphov till trafiksdkerhets- och miljovinster. I sin analys av de transportpolitiska
malen kommer Banverket fram till att jarnvagen bidrar bést till det Overgripande
transportpolitiska mélet om en samhillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hall-
bar transportforsorjning i hela landet genom att utvecklas sa att en storre andel av
transporterna utfors av sparburen trafik.

Med denna utgdngspunkt blir Banverkets planeringsuppgift ganska enkel eftersom
alla atgérder som leder till mer jarnvégstrafik per definition dr bra och nyttiga. For
SIKA &r det dock oklart vad Banverket baserar sin slutsats pd. De analyser som
bl.a. Banverket och SIKA gjorde gemensamt i inriktningsplaneringen ger t.ex.
knappast stod for detta synsétt. Forutom att jarnvadgsinvesteringarna i snitt hade en
jamforelsevis lag samhéllsekonomisk 16nsamhet visade dessa analyser att insatser
inom jarnvéigssystemet dr mycket ineffektiva medel {or att dtgidrda transportsek-
torns miljo- och trafiksékerhetsproblem. Det betyder att jarnvégsinvesteringar inte
géirna kan ses som ett universalmedel vare sig for att uppna langsiktig hallbarhet
eller samhillsekonomisk effektivitet.

SIKA noterade i sitt remissvar pa banhallningsplanen’ att Banverket angav att
man dnnu inte hunnit analysera dverforingseffekterna mera ingdende men att man
avsag att gora detta under remisstiden. SIKA anmaélde darfor till Banverket att vi
givetvis dr intresserat av att ta del av denna analys sé snart den foreligger. Vi har
dock dnnu inte sett till ndgot sadant material. Vi 4r medvetna om att det visat sig
problematiskt att analysera dverforingseffekterna med hjélp av prognosmodel-
lerna, men vi utgér 4nda ifran att de foregivna effekterna maste kunna beldggas pa
annat sitt eftersom Banverket uttalat sig si kategoriskt om dem i planen.

I planen anger Banverket vidare att den s.k. fyrstegsmodellen tillampats i enlighet
med regeringens planeringsdirektiv. Eftersom fyrstegsprincipen i sitt forsta steg
ger anledning till ett trafikslagsovergripande perspektiv utgdr SIKA frén att Ban-
verket i ménga fall har provat frdgan om det finns andra sétt att 16sa transportpro-
blemen pé dn genom jarnvagsatgirder. Vi har dock inte funnit ndgra spér av detta
i planen eller 1 var mycket Oversiktliga analys av planeringsunderlaget. Att ban-

? SIKA 2003-03-31 (dnr: 005-200-03, 033-200-03)
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hallningsplanen har som en grundliggande utgangspunkt att 6ka jairnvigens
marknadsandelar framstar ocksa som svarforenligt med fyrstegsprincipen.
Déaremot innehaller den kompletterande utredningen om Norrbotniabanan (ny
jarnvdg Umed-Haparanda) ett med hénsyn till utredningstiden ambitiost forsok att
tillampa fyrstegsprincipen.

Sammantaget bedomer SIKA att ett trafikslagsovergripande synsitt — i den me-
ningen att forbéttrings- och utvecklingsbehov inom andra trafikslag beaktats vid
forslag till spar- och jarnvigsutbyggnader — &r vil tillgodosett i Banverkets forslag
till banhallningsplan. Nar det géller forekomsten av en trafikslagsdvergripande
ansats i vidare mening, dvs. i form av t.ex. tillimpningen av for transportsektorn
gemensamma planeringsforutsittningar och varderingskriterier, dr SIKA:s be-
démning av banhéllningsplanen mindre positiv. Som ndmnts inledningsvis har vi
dock tolkat det sé att denna vidare bedomning ligger utanfor vart nu aktuella upp-
drag.

Varierande grad av trafikslagsovergripande synsitt i lansplanerna for
regional transportinfrastruktur

De 21 planerna for regional transportinfrastruktur varierar naturligtvis en hel del i
innehall och uppldggning. Delvis ér en sddan variation dnskvird som ett uttryck
for en anpassning till varje regions speciella forutsattningar och utvecklingsambi-
tioner. Delvis beror skillnaderna ocksé pd att ambitionsnivan i planeringen och
utformningen av plandokumenten skiftar mellan olika lén.

Som tidigare berorts borde forutséttningarna att synliggora trafikslagsovergri-
pande hédnsyn vara sdrskilt gynnsamma i lansplanerna som en f6ljd bade av att den
priméra planeringsuppgiften omfattar flera trafikslag och att planerna pa grund av
den mindre geografiska skalan kan goras mera detaljerade och konkreta &n de
nationella planerna.

Denna PM ger inte utrymme for en detaljerad genomgéng av hur det trafikslags-
Overgripande perspektivet har behandlats i samtliga lansplaner. I det foljande n6-
jer vi oss darfor med att ge ndgra exempel pd hur forbattrings- och utvecklingsbe-
hov inom andra trafikslag beaktats vid forslag till vig- respektive spar- och jarn-
vagsutbyggnader. Allmént kan dock ségas att samtliga ldnsplaner innehéller ver-
viaganden av detta slag &ven om omfattningen naturligtvis skiftar beroende pé
regionala forutsattningar och ambitionsniva.

I storstadsregionerna — Stockholms lén, Vistra Gotalandsregionen och Region
Skéane — medfor de regionala forutsdttningarna med en néra interaktion mellan
samtliga trafikslag att ett omfattande trafikslagsdvergripande angreppssétt ar
oundvikligt. Lansplanerna for dessa regioner hor ocksa till dem dar det trafik-
slagsdvergripande synséttet 4r mest vilutvecklat. Mest ambitids i detta avseende
ar kanske Lansplanen for regional transportinfrastruktur i Skédne som bl.a. har
anlagt ett samlat perspektiv pa lansplanen och de nationella vig- och banhall-
ningsplanerna under rubriken “tre planer — ett transportsystem”.
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I andra 14n &r det av forklarliga skil vanligt att de trafikslagsovergripande héansy-
nen ir av mer begriinsad och punktvis karaktir. Aven minga mindre regioner har
dock sérskilda avsnitt 1 planen som behandlar behovet av en helhetssyn pa trans-
portsystemet och mdjligheterna att samordna trafikslagen. Vanligen dr dessa av-
snitt dock huvudsakligen av mer principiell karaktir. Hallands, Orebro och Vi-
sterbottens lin dr exempel pa ldnsplaner som redovisar mera dvergripande trans-
portsystembeskrivningar.

Som ytterligare exempel pa trafikslagsovergripande synsitt i lansplanerna kan
ndmnas att kollektivtrafikens forutsattningar genomgaende behandlas utforligt och
ur ett trafikslagsovergripande perspektiv. Utover kollektivtrafiken pa vig och
jarnvag uppmérksammar flera 1dn ockséd kopplingarna till personbilstrafiken, t.ex.
i form av behovet av héllplatsparkeringar.

Vig- och jarnvigsinfrastrukturens anslutningar till flygplatser och hamnar be-
handlas enligt vad SIKA kan se i de flesta fall sa utforligt som kan begéras. Vissa
l4n, t.ex. Orebro, har till och med konkreta forslag till forbéttringar av forbindel-
serna till hamnar utanfor lénet. P4 ldnsnivén kan man ocksé finna flera tydliga
exempel pa samplanering mellan vig- och jarnvégsinvesteringar. I Gavleborgs lidn
flyttas t.ex. en vdg for att ge plats at industrispar och anslutningsvig byggs 1 sam-
band med etableringen av en ny jirnvigsvirkesterminal. Aven lidnsplanen for
Visternorrlands 1dn innehaller sidana direkta kopplingar mellan vig- och jarn-
vagsprojekt.

I de flesta ldnsplaner anges att man forsokt tillimpa fyrstegsprincipen i enlighet
med regeringens direktiv. I manga fall framstar dock tillimpningen av principen
som mycket schablonartad och i ndgra lén anges att man inte anser sig forfoga
over hela den arsenal av atgirder som krivs for en fullstindig tillimpning av fyr-
stegsprincipen. Region Skane anger att fyrstegsprincipen har varit grundldggande
for planeringen och ldmnar en intressant beskrivning av hur fyrstegsprincipen
anvints i olika planeringsskeden och pa olika planeringsnivaer. Aven lénsstyrel-
sen 1 Stockholms lan for ett 1 SIKA:s tycke insiktsfullt resonemang om principens
tillimpning.

Till skillnad fran de nationella planerna innehaller flertalet lansplaner sddana upp-
gifter — bl.a. nettonuvirdeskvoter (NNK) for olika atgérder — som gor det mojligt
att bedoma i vilken utstrickning planerna &r férenliga med de prioriteringskriterier
som riksdagen beslutat om. Det vill sdga att prioriteringen av dtgirder och fordel-
ning av planeringsramen ska végledas av samhillsekonomisk 16nsamhet for fore-
slagna atgérder, dir hidnsyn ocksa tas till hur mycket dtgdrderna bidrar till uppfyl-
lelsen av de transportpolitiska mélen.

Sddana uppgifter 1dmnas normalt dven for dtgirder av trafikslagsdvergripande
karaktdr. Dock har vi ett intryck av att det ofta finns en tendens till att denna typ
av atgirder prioriteras dven om de har en lag eller negativ NNK utan att detta mo-
tiveras sarskilt utforligt i planerna. I ldnsplanen for Viéstra Gotalandsregionen fors
dock ett enligt SIKA:s mening nyanserat resonemang om samhillsekonomisk
nytta och varfor projekt med negativ NNK tagits med i1 planen. Denna plan inne-
haller dven en vil utvecklad mélanalys med sammanviagda bedomningar. Lans-
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planen for S6dermanlands ldn utmérker sig genom att explicita effektbedomningar
redovisas i friga om “logistik och dtgirder i1 andra transportslag”.

Infrastrukturplaneringen handlar om fordelningen av stora investerings- och
driftsanslag och det dr mot den bakgrunden kanske ofrdnkomligt att planeringsdo-
kumenten i viss man priglas av den regionala dragkamp om skattemedlen som
forekommer. Parallellt med redovisningen av traditionellt planeringsunderlag in-
nehaller séledes 1 stort sett alla ldnsplaner inslag av mer “’vinklad” information
som ndrmast far uppfattas som marknadsforing av regionen eller lobbying for de
egna intressena. Aven behandlingen av vissa trafikslagsdvergripande frigor kan
fargas av sddana ambitioner. Vi bedomer dock att flertalet lansplaner innehaller de
uppgifter som behovs for att géra en mer balanserad sammanvégning av atgérds-
behoven i olika 14n och att ldnsplanerna som helhet fyller rimligt hogt stillda krav
pa ett trafikslagsdvergripande synsitt.
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Planeringsunderlagen

Vi har tidigare konstaterat att de dvergripande plandokumenten utgor en konden-
serad sammanfattning av en stor mdngd planeringsunderlag och att 14ngtgdende
trafikslagsdvergripande hansyn kan ha tagits utan att detta nodvandigtvis behover
framga tydligt i de remitterade plandokumenten. For att kunna dra sdkra slutsatser
om 1 hur hog grad planeringen utmairks av ett trafikslagsdvergripande synsétt kan
det dérfor fordras en analys ocksé av det planeringsunderlag som lett fram till de
slutliga plandokumenten.

Analyser av planeringsunderlaget underldttas naturligtvis om underlaget ar till-
géngligt och ordnat s att det ar létt att skapa sig en Gverblick dver det material
som utnyttjats i planeringsprocessen och dven fa viagledning om hur olika typer av
beslutsunderlag faktiskt anvénts for att komma fram till de slutliga planforslagen.
Regeringens direktiv till planeringsmyndigheterna ar foredomligt tydliga pa denna
punkt. Direktiven anger sdledes att underlaget till planen ska vara vil dokumente-
rat, finnas samlat och hallas tillgéngligt for alla. Av underlaget ska framga pa
vilka grunder som kostnadsberékningar och nyttoberdkningar har gjorts, vilken
kalkylrisk som finns i berdkningarna, vem som har upprittat underlaget och vem
som har godként berdkningarna.

Med utgéngspunkt i dessa krav frin regeringens sida skulle man kunna tro att det
skulle vara en enkel sak att gora en analys av hur trafikslagsovergripande fragor
har beaktats i planeringsunderlaget. Detta &r emellertid inte SIKA:s erfarenhet och
det kan enligt var mening ifrdgaséttas om planeringsmyndigheterna verkligen levt
upp till direktiven i denna del. Samtidigt finns det patagliga skillnader mellan den
nationella vighallningsplanen, banhallningsplanen och ldnsplanerna nér det géller
mojligheterna att {2 tillgang till och tolka planeringsunderlaget.

Den nationella vaghallningsplanen baseras pa ett forhallandevis val
utvecklat planeringsunderlag

SIKA:s intryck &r att det planeringsunderlag som anvénts for den nationella vag-
hallningsplanen dr omfattande och forhallandevis vél utvecklat. En del av detta
underlagsmaterial fanns ocksa tillgéngligt tidigt i planeringsprocessen (t.ex. regi-
onvisa redovisningar av atgirdsforslag) och tillgangen till underlagsmaterial har
successivt okat genom publicering pd Vigverkets hemsida. Det kan dock tyckas
vara nagot bakvéant att stora delar av planeringsunderlaget publicerats forst langt
efter det att planforslaget remitterades. Samtidigt kan vi konstatera att SIKA pa
begéran enkelt fatt tillgang till underlagen for enskilda investeringsatgédrder. Var
beddmning ar ocksa att de samhéllsekonomiska kalkylerna for dessa investerings-
atgdrder haller hog kvalitet.

SIKA kan ocksé konstatera att det trafikslagsovergripande perspektiv som till
stora delar saknas i sjdlva vighallningsplanen, blir nagot mer framtrddande i de
planeringsunderlag som Végverket anvént. De ovan omndmnda regionvisa redo-
visningarna av atgirdsforslag, som togs fram relativt tidigt i Vigverkets plane-
ringsprocess, innehéller t.ex. sddana dverviganden. Som exempel kan ndmnas att
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det i Region Milardalens redovisning'® finns ett sirskilt avsnitt som tar upp bl.a.
trafikslagsdvergripande fragor i form av atgérder for ett utdkat och forbéttrat sam-
spel mellan de olika kollektivtrafikaktorerna i regionen, forbattrade maojligheter
for ndringslivet att transportera gods pa jirnvig i regionen och insatser for att ut-
veckla och forbattra infrastrukturen kring bytespunkterna mellan jarnvédg och vig.
For SIKA édr det dock svart att avgora vilken betydelse detta underlagsmaterial
haft for Vagverkets forslag till plan.

Vid sidan av de samhillsekonomiska kalkylerna, som vi aterkommer till nedan,
har Vigverket utvecklat den s.k. effektprofilen for att analysera bl.a. olika inve-
steringsatgarder. SIKA anser generellt att analyser med hjélp av effektprofilen ér
svértolkade och vi har i vart remissyttrande éver vighallningsplanen'" kritiserat
Vigverket for att profilen anvints som ett stod i prioriteringen av atgirder. Ef-
fektprofilen innehdller emellertid under rubriken tillgéngligt transportsystem en
parameter med beteckningen flexibilitet mellan firdsdtt och transportslag” och
skulle alltsd potentiellt kunna ge stdd for att identifiera atgérder med trafikslags-
overgripande effekter. SIKA har gatt igenom ett ganska stort antal sddana effekt-
profiler men endast funnit enstaka exempel dir parametern flexibilitet mellan
fardsitt och transportslag asatts positiva eller negativa markeringar. For nistan
alla atgérder géller i stéllet att de bedomts ha obefintlig eller marginell effekt pa
flexibilitet mellan firdsétt och transportslag.'> SIKA har svart att avgora om bris-
ten pé utslag i effektprofilen beror pa svérigheter att bedoma vagétgardernas tra-
fikslagsovergripande effekter eller pa att trafikslagsdvergripande effekter faktiskt
ar séllsynt forekommande som ett resultat av vigplaneringen.

En del av Vigverkets planeringsunderlag, som blivit tillgénglig 1 ett relativt sent
skede, dr den Miljorapport som syftar till att ge en samlad beddmning av vaghall-
ningsplanens miljépaverkan."® Eftersom rapporten inte har ingatt i det material om
vaghallningsplanen som remitterats till SIKA m.fl. betraktar vi den hiar som en del
av planeringsunderlaget. Vi har redan tidigare framhéllit att vi bedomer att denna
rapport haller hog kvalitet i den meningen att den ger en serids och balanserad
bild av Vigverkets planering. Med utgdngspunkt i SIKA:s aktuella uppdrag ér
rapporten ocksa intressant eftersom den innehéller Véigverkets egen bedomning
bl.a. av hur det trafikslagsdvergripande perspektivet tillgodosetts i vighallnings-
planen, i olika former av planeringsunderlag och i planeringsprocessen.

Redan i Miljorapportens inledning konstateras att det dr av stor vikt for miljoan-
passningen att strategiska satsningar beddms 1 ett transportslagsévergripande
sammanhang. Samtidigt konstateras att formerna for detta &r svagt utvecklade i
Vigverkets planering. Till skillnad frdn vad som uppges i remissversionen av
vighéllningsplanen framgar det ocksa av Miljorapporten att fyrstegsprincipen
endast har tillimpats for en del vigobjekt. Det antyds ocksé att det i manga fall

' Vigverket Region Milardalens redovisning av 4tgirdsforslag till Nationella Planen for
Vigtransportsystemet perioden 2004-2015, Slutversion 2002-09-23.

"' SIKA 2003-03-31 (Dnr: 015-200-03).

12 Skalan gér fran tre plustecken till tre minustecken med en 0-kolumn i mitten som markerar
obefintlig eller marginell effekt.

'3 Underlagsrapport. Miljérapport — Nationell plan for vigtransportsystemet 2004-
2015/remissversion 2, Publikation 2003:17, Vagverket.
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kan vara en 0ppen frdga om andra losningar dn den valda verkligen dvervégts pa
allvar. I Miljorapporten konstateras vidare att det inte framgar av planeringsun-
derlaget i vilken grad planens genomforande paverkar transportarbetets utveckling
och man gor bedomningen att fordelningen mellan transportslag endast paverkas
marginellt av planen. Det anses osédkert 1 vilken grad kollektivtrafik och gang- och
cykeltrafik kommer att kunna 6ka sin andel av personresorna och i vilken grad de
stora investeringarna i jarnvagsnétet kan medfora en dverflyttning av gods- och
persontransporter frén vig till jirnvag.

Miljorapporten innehdller ocksa intressanta forslag till hur bl.a. behandlingen av
de trafikslagsdvergripande fragorna kan forbattras. Ett sddant forslag ar att for-
bittra och vidga fyrstegstinkandet, ett annat att efterstrdva samplanering med
andra trafiksektorer for langre transportkorridorer och att genomfora studier pa
nétnivd innan val av vissa ldnkar i transportsystemet sker. Samtidigt som Miljo-
rapporten tyder pé att det fortfarande finns stora brister i planeringsunderlaget
med avseende pa bl.a. hur ett trafikslagsdvergripande synsitt tillgodoses, visar
sjdlva rapporten pd en ovanligt Gppen attityd till planeringens problem och forut-
sdttningar och en konstruktiv vilja att 4stadkomma forbéttringar som enligt
SIKA:s mening ir lovande.

SIKA:s samlade bedomning &r att det planeringsunderlag som anvénts for vég-
héllningsplanen &r forhdllandevis vil utvecklat &ven om det uppenbarligen finns
atskilligt att gora nér det géller att forbattra behandlingen bl.a. av de trafikslags-
Overgripande fragorna. Den allra storsta bristen dr dock enligt var mening att det
ar omojligt for en utomstaende beddmare att avgora hur planeringsunderlaget har
anvints vid utformningen av det slutliga planforslaget.

Planeringsunderlaget for banhallningsplanen ar svarbedémt

I inledningen till Banhéllningsplanen finns en beskrivning av den arbetsprocess
som anvénts for att komma fram till forslaget till Framtidsplan for jdrnvdgen. Har
beskrivs ocksé vilken typ av underlag som anvints i planeringen. Olika dokument
och underlag som nuldgesbeskrivningar, marknadsanalyser, banklassindelning,
bristanalys, méal for banhallningsplanen, resandeprognoser, kapacitetsanalyser,
etc. omnamns. Beskrivningen av hur olika delar av planeringsunderlaget har tagits
fram och stegvis sammanfogats till en helhet i banhallningsplanen ger ett logiskt
och vélordnat intryck. Nér vi studerat dessa olika dokument och underlag har vi
emellertid inte haft lika 14tt att se kopplingarna mellan dem och forsta hur de
sammantaget kan bidra till den helhet som banhéllningsplanen utgor.

Sjilva banhallningsplanen innehéller i del 2 en strikvis beskrivning av infra-
strukturdtgirderna och i del 3 en beskrivning av effekterna av atgirderna. Dessa
beskrivningar utgor ett slags mellanting mellan plan och planeringsunderlag och
har enligt var mening ett betydande informationsvirde. De &r emellertid inte alls
utformade sa att det gér att avgora om atgérderna dr motiverade med hénsyn till de
mal och prioriteringskriterier som ska vara styrande for planeringen.
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For SIKA framstar planeringsunderlaget till banhallningsplanen saledes som jam-
forelsevis svartillgingligt och svartolkat. Vi har inte funnit ndgot enkelt sétt att {4
overblick 6ver och tillgang till det planeringsunderlag som anvints, t.ex. via Ban-
verkets hemsida. Det planeringsunderlag som vi tagit del av i form av framst
objektbeskrivningar har vi erhallit genom direktkontakter med Banverket i varje
enskilt fall. De begrénsade delar av planeringsunderlaget som vi studerat ndrmare
anser vi vara svartolkade och i méanga fall bristfélliga i forhéllande till de krav
som stills 1 regeringens planeringsdirektiv.

Banverket uppger i remissversionen av Framtidsplanen att beskrivningar av de
enskilda atgéardernas effekter pa de transportpolitiska malen, miljokvalitetsmélen
samt samhillsekonomisk nettonuvirdeskvot finns tillginglig i en objektdatabas.
De stickprovsvisa uttag som SIKA gjort ur denna objektdatabas visar att detta
dock &r en sanning med modifikation. Vi kunde séledes konstatera att de flesta
uppgifter saknas i manga av de objektbeskrivningar vi valde ut. Luckor som ”an-
laggningskostnad; ej aktuellt” eller "miljo; ej aktuellt” dr t.ex. sddant som vécker
en del fragor. Samhéllsekonomiska kalkyler ingick endast i 2 av de 9 objektsbe-
skrivningar som gjorts for Bergslagsbanan. Text om milj6, miljoforutsittningar
eller en strategisk miljobedomning (de rubriker om miljo som ingar i mallen for
Banverkets objektbeskrivningar) férekom inte 1 ndgon av de nio objektsbeskriv-
ningarna. De nu beskrivna bristerna avser situationen strax efter det att banhall-
ningsplanen remitterades och vi har inte kontrollerat om underlagsmaterialet har
fordndrats under remisstiden.

Som vi tidigare konstaterat framgar det ganska tydligt av banhallningsplanen att
den utformats med utgéngspunkt i ett trafikslagsdvergripande perspektiv. Det pla-
neringsunderlag som vi tagit del av ger emellertid inte mycket vigledning om man
vill skapa sig en mera ingdende bild av hur dessa hdnsyn har végts in i planen. De
begransade delar av Banverkets planeringsunderlag som vi tagit del av uppvisar
stora brister i olika avseenden och det kan inte uteslutas att dessa brister ocksa
géller det sitt pa vilket trafikslagsovergripande effekter berdknats och bedomts.

Planer och planeringsunderlag ofta nara integrerade i lansplanerna

Generellt sett anser SIKA att linsplanerna har fordelar nér det géller att fa tillgéng
till och tolka planeringsunderlaget eftersom mycket av planeringsunderlaget redo-
visas 1 sjélva plandokumentet eller i bilagor som é&r létta att relatera till planen. For
en utomstdende bedomare ér ldnsplanerna ocksé i allmédnhet enklare att folja och
forsta dn de nationella planerna, eftersom ldanen enligt SIKA:s mening i hogre
grad dn Vigverket och Banverket foljt regeringens direktiv nir det géller att be-
skriva och motivera de atgirder som ingar i planerna. Det finns dock skillnader
mellan ldnen i detta avseende och i vissa lansplaner r inte kopplingen mellan
plan och planeringsunderlag sérskilt tydlig.

I flertalet lansplaner finns dock samtliga storre investeringsobjekt namngivna, ofta
med angivande av den nettonuvardeskvot som den samhéllsekonomiska kalkylen
resulterat i och en beskrivning av de bedémda effekterna i ovrigt. Nér det géller
planeringsunderlagets utformning i ovrigt, t.ex. med avseende pa behandlingen av
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trafikslagsdvergripande aspekter, skiljer sig dock inte ldnsplanerna enligt var be-
domning pa nagot mirkbart sitt frin de nationella planerna. Detta dr ocksa véntat
med hénsyn till att en stor del av planeringsunderlaget ju tas fram inom Vigverket
och —1i de fall jirnvégsatgarder dr aktuella — Banverket.

Trafikslagsovergripande effekter behandlas pa olika satt i vag-
respektive jarnvagskalkyler

SIKA bedomer som tidigare ndmnts att Vigverkets samhillsekonomiska kalkyler
for enskilda investeringsobjekt haller hog kvalitet. Vigverket rdknar dock 1 sina
kalkyler inte med att atgérder leder till nygenererad trafik eller att trafik flyttas
over fran andra transportslag. Det innebér i praktiken att det i huvudsak saknas ett
trafikslagsovergripande perspektiv i denna del av planeringsunderlaget. Den tra-
fiktillvaxt som skulle ha uppkommit dven utan det studerade objektet tas dock
med 1 berdkningen.

Att det studerade objektet inte leder till nygenererad eller dverflyttad trafik ar ett
grundlaggande antagande bakom det EVA-system som Végverket utnyttjar for
sina samhillsekonomiska kalkyler. Att bygga ett kalkylsystem som kan berdkna
effekter dven for nytillkommen och dverflyttad trafik innebér flera svarigheter
eftersom systemet maste knytas till en prognosmodell, berédkningarna blir f6r
komplexa for att man ska kunna ”handberidkna” etc. Da systemeffekterna av vig-
trafikinvesteringar vanligtvis &r relativt sma &r det enligt SIKA:s uppfattning en
rimlig prioritering av Vagverket att for manga mindre investeringar prioritera de-
taljerade effektberdkningar for den existerande trafiken.

Vid vissa analyser dr dock antagandet om att ingen trafik nygenereras eller ver-
flyttas alltfor orealistiskt. EVA-systemet bor da erséttas av ett system som tar hin-
syn till dessa effekter. Detta géller vid analyser av exempelvis hela investerings-
alternativ (vid exempelvis inriktnings- eller atgardsplanering), vid storre inve-
steringar eller vid investeringar dér andelen nygenererad/6verflyttad trafik &r stor
relativt investeringskostnaden.

Det ér bl.a. for sddana analyser for persontrafik som modellsystemet Sampers har
utvecklats. Sampers har inte anvénts for viginvesteringskalkyler forrin relativt
nyligen (och da endast for effektbeskrivningar av hela planalternativ), dé effekt-
modellerna for végtrafik (som anvénds for att berdkna olyckor, drift och under-
hall, emissioner och fordonskostnad) inte varit fairdigimplementerade. I vighall-
ningsplanen har de delar av Sampers som gor prognoser for nytillkommen eller
overflyttad trafik (dvs. efterfrageberdkningen) dock inte anvénts. Detta beror pa
svarforklarliga dndringar av mélpunkter, problem i berdkningen av intern olycks-
kostnad samt att Sampers korspriselasticiteter (dvs. bedomningarna av hur stor
Overflyttningen fran andra transportslag blir) 1 avvaktan pa padgdende utvecklings-
arbete har ansetts som otillforlitliga.

Hur mycket godstransporter som nygenereras pa grund av investeringsatgiarder
brukar allmént anses vara svart att berdkna, andelen nygenererad godstrafik bru-
kar ocksé anses vara liten vid de flesta viginvesteringar. I det system, Samgods,
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som SIKA och trafikverken byggt upp for godstransportanalyser, antas att ingen
trafik nygenereras, ddremot gors prognoser for hur investeringarna paverkar for-
delningen av transportarbete mellan olika trafikslag. D& Samgodssystemet énnu
inte har nagon kalkylmodul fir det ses som en rimlig avgrénsning att bortse frén
overflyttade godstransporter.

Det ar svart att bedoma vilken effekt det skulle fa for vigprojektens 16nsamhet om
overflyttad eller nygenererad trafik inkluderades i kalkylerna. Sannolikt skulle
nettoeffekten variera mellan projekt av olika slag. Allmént sett dr systemeffek-
terna av vaginvesteringar dock storre 1 titorter dn pd landsbygden.

Forutséttningarna att gora samhéllsekonomiska kalkyler for jarnvagsatgérder
skiljer sig patagligt frdn dem som géller pa vigomradet och Banverkets uppgift i
detta avseende dr i manga avseenden mer komplicerad dn Vagverkets. Till inte
ringa grad hianger detta samman med att jirnvégsatgirderna i storre utstrackning
an vagatgirderna méste bedomas i ett trafikslagsdvergripande perspektiv. Banver-
ket gor med denna utgangspunkt tva olika sorters kalkyler for persontrafik. For
atgirder som innebdr fordndringar i restid eller mindre turtithetsfordndringar i
befintligt trafiksystem gors sé kallade elasticitetskalkyler. Detta innebér att man
utgér frin ett scenario for trafikens utveckling (en Sampersprognos for jamforel-
sealternativet) och utifrdn det berdknar trafiken efter atgirden med hjilp av
restids- och turtdthetselasticiteter som enligt Banverkets berdkningshandledning &r
hérledda fran Sampers.'* Om exempelvis restiden for regionala tjansteresor per
tag minskar med en procent antas tjinsteresorna per tig dka med 0,6 procent.'®
Hailften av denna 6kning antas utgoras av trafikanter som tidigare reste med per-
sonbil, hilften antas utgéras av nygenererad trafik. '®

For atgarder som innebdr stora fordndringar av tagtrafiken anvinder man Sampers
for att gora en prognos dven for utredningsalternativet. I arbetet med banhall-
ningsplanen har totalt sex sddana utredningsalternativprognoser gjorts. Resultaten
fran dessa korningar har dock bedomts vara ologiska, varfor de inte anvénts i den
utstrackning som Banverket onskat.

Banverkets kalkyler for godstrafik baseras pa jdmforelsealternativprognoser som
tagits fram med hjélp av programmet Bangods. Med hjélp av dessa JA-prognoser
gors sedan elasticitetskalkyler, pd liknande sétt som for persontrafiken. En minsk-
ning av den operativa ldnkkostnaden med en procent antas leda till att godstrans-
porterna p4 jarnvig dkar med 0,4 procent.'” Hela denna 6kning antas bests i dver-
flyttade transporter fran lastbil. Att den elasticitet som tillimpas endast avser ope-
rativa ldnkkostnader innebér en stor forenkling da de operativa lankkostnaderna
endast dr en liten del av de totala kostnaderna. I den totala generaliserade kostna-
den ingdr dven godstidsvirden och omlastningskostnader. Om man bara tillampar
elasticiteten pa linkkostnader kan det innebdra att méngden dverflyttad trafik som
atgdrden leder till 6verskattas, da det ar just linkkostnader som brukar paverkas
mest vid investeringar (omlastningskostnaderna ar exempelvis konstanta vid en

' Banverkets berikningshandledning (BVH 706) kapitel 3, sid. 43.
' Banverkets berikningshandledning (BVH 706), kapitel 3, sid 44.
' Banverkets berikningshandledning (BVH 706), kapitel 2, sid 68.
'7 Banverkets berikningshandledning (BVH 706), kapitel 3, sid. 56.
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linjerdtning). SIKA saknar dock den kunskap om hur elasticiteten ar skattad som
kravs for att kunna bedoma om sa &r fallet hér.

Banverket antar i sina godskalkyler att 100 procent av trafikokningen pa jarnvag
kommer ifrén lastbil. I elasticitetskalkylerna for persontrafik antas att 50 procent
av trafikkningen pé jarnvég ar overflyttad trafik frdn personbil och att resterande
50 procent dr nygenererad trafik. Antagandet att all 6verflyttad trafik kommer fran
bil eller lastbil leder till att minskningen i externa effekter for végtrafik som at-
girderna leder till 6verskattas. Hur stor denna verskattning blir skiljer sig natur-
ligtvis fran fall till fall, beroende pé vilket trafikslag den dverflyttade trafiken i
verkligheten kommer ifran.

I SIKA rapport 2001:1'® underséktes bland annat hur férdelningen mellan trans-
portslag pdverkas om man tar bort alla kapacitetsbegransningar for godstranspor-
ter pa jarnvag inom Sverige (vilket kan vara en relevant jamforelse dd méanga av
atgirderna 1 dtgirdsplanen syftar till kapacitetsforbattringar). Detta ledde till att
transportarbetet pa jarnviag okade med 3 727 miljoner tonkilometer, att trans-
portarbetet pa vidg minskade med 2 388 miljoner tonkilometer samt att transport-
arbetet for sjofart minskade med 1 972 miljoner tonkilometer. I denna undersok-
ning stod alltsd sjofarten for 45 procent av den dverforda transportvolymen.

For att det forenklade antagandet om att all 6verflyttad trafik kommer fran vig ska
leda till att nyttan av jarnvigsinvesteringar overskattas ricker det inte med att de
externa effekterna for vég ar storre dn for sjofart. Det som dr avgorande dr om de
externa effekter, som inte dr internaliserade genom skatter och avgifter, ar storre
for vdg én for sjofart. De viarden som rekommenderas 1 Banverkets berdknings-
handledning innebér att godstrafik pa vig ir kraftigt underinternaliserad.'” Huru-
vida sjofartens externa effekter kan anses vara internaliserade beror mycket pa
vilken virderingsmetod som anvinds.” D4 de totala externa effekterna for
godstrafik dr smé for sjofarten, jAmfort med vigtrafiken, paverkar detta dock en-
dast resonemanget marginellt.

'8 SIKA Rapport 2001:1 "Strakanalyser for godstransporter”, sid. 55 ff.

' Banverkets berikningshandledning (BVH 706), kapitel 2, sid. 66 ff. Aven de beddmningar som
gjordes 1 SIKA rapport 2003:6 “’Internalisering av godstrafikens externa effekter” tyder pé att den
tunga végtrafikens externa effekter ar kraftigt underinternaliserade (endast 40-50 procent de
externa effekterna pa landsbygd ar internaliserade, respektive 15-20 procent for titort).

20 Se SIKA rapport 2003:6 “Internalisering av godstrafikens externa effekter”, sid. 44 ff.
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Planeringsprocessen

Omfattande samrad ger forutsattningar att fanga upp andra
trafikslags behov

I utgédngspunkterna for redovisningen av vért uppdrag har vi pekat pa att trafik-
verkens och lénens langsiktiga investeringsplaner styrs av sarskilda forordningar
som 1 dvergripande termer anger vad planerna ska innehélla och hur planeringen
ska genomf0ras. Inte minst tar denna forfattningsreglering sikte pé att sakerstilla
att planeringen sker under medverkan av olika berdérda aktorer, bl.a. foretrddare
for de olika trafikslagen. Redan dessa formella krav pé hur planeringsprocessen
ska genomfGras kan antas skapa goda forutséttningar for att olika forbattrings- och
utvecklingsbehov inom samtliga trafikslag ska kunna beaktas i forslagen till véig-
respektive spar- och jarnviagsutbyggnader. I den nu aktuella planeringsomgangen
har regeringen ocksé genom sérskilda uppdrag till Luftfartsverket och Sjofarts-
verket forsdkrat sig om att planeringsforutsittningarna inom dessa trafiksektorer
ska bli vil belysta i planeringsunderlaget.

Béde genom den redovisning av olika former av samrdd som planeringsmyndig-
heterna ldmnar 1 planerna och genom de iakttagelser som vi sjidlva gjort som del-
tagare i olika referens- och samarbetsgrupper, har vi ocksa bilden av att plane-
ringsarbetet har genomforts med en bred och omfattande forankring. Enligt var
mening har alla tdnkbara foretradare for olika trafikslag ddirmed haft mycket goda
mojlighet att gora sina synpunkter kéinda for planeringsmyndigheterna. Att manga
forbattrings- och utvecklingsbehov inom andra trafikslag formodligen inte har
beaktats i planforslagen beror saledes knappast pa att dessa behov varit okénda
utan pa att planeringsmyndigheterna bedomt att andra atgérder har varit mer an-
geldgna att inrymma i planerna. Detta dr inget anmérkningsvért eftersom kdrnan 1
planeringsuppgiften dr att gora en avvagning mellan de manga olika ansprak som
stélls pa transportsystemet.

SIKA har for egen del foljt planeringsarbetet genom de referensgrupper som Ban-
verket, Vigverket och ldnen gemensamt inréttat. Tva sddana referensgrupper har
funnits; en for myndigheter och en for dvriga berdrda aktorer (dvs. intresseorgani-
sationer och liknande). I ndgra fall har referensgrupperna haft gemensamma mo-
ten. Referensgruppsmétena har till stor del haft karaktiren av enkelriktad infor-
mation frén planeringsmyndigheterna, vilket dock referensgruppsdeltagarna sjdlva
1 hog grad kan lastas for. En bidragande orsak till att en mer livaktig diskussion
ofta uteblivit kan dock vara att den information som ldmnades ut mera avsag hur
planeringsarbetet framskred dn planeringsunderlagets och planernas materiella
innehall.

For sin interna samordning har planeringsmyndigheterna haft en arbetsgrupp som
kallats PLANSAM. SIKA har inte deltagit i PLANSAM-gruppens arbete och vi
kan darfor inte uttala oss om hur detta samarbete har fungerat. Av de referat av
gruppens moten som vi har tagit del av har vi dock intrycket att samordningen 1
hog grad kretsat kring fragor som géller tolkningar av direktiven, att komma fram
till gemensamma definitioner och avgrénsningar och att enas om former for ge-
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mensamma avrapporteringar och i mindre grad om att 4stadkomma en gemensam
syn pa sjdlva innehdllet i planerna eller att identifiera viktiga interaktionspunkter
mellan trafikslagen.

Skiftande synpunkter pa samordningen mellan olika planer

Eftersom det finns starka kopplingar mellan ldnsplanerna och de nationella pla-
nerna ér givetvis en samordning mellan de regionala och nationella planerna sér-
skilt angeldgen. Vi har intrycket att samordningen mellan l&nsplanerna och den
nationella vighallningsplanen i allmédnhet har fungerat tillfredsstidllande, vilket
ocksa dr naturligt med hénsyn till att Vagverkets regioner ofta spelar en central
roll i framstillningen av planeringsunderlaget for lansplanerna. I manga fall upp-
ger ldnen ocksé att samverkan med Banverket och dess regioner fungerat bra.

Men det har ocksa forekommit missndje med att Banverkets planeringsprocess har
varit sluten, vilket gjort det svart att ha synpunkter under planeringsprocessens
gang och skapat en viss oklarhet om planeringsforutsattningarna pé lansniva.

SIKA har svart att avgora i vilken utstrackning det har skett en samordning mellan
Vigverket och Banverket for att beakta de samband och kopplingar som finns
mellan den nationella vighallningsplanen och banhallningsplanen. Vare sig de
Overgripande plandokumenten eller de olika delar av planeringsunderlaget som vi
tagit del av visar ndgra patagliga spar av en saidan samordning.

I remissvaren pa de nationella planerna finns ocksé kritik mot att vdg- och jérn-
vigsinvesteringarna ar daligt samordnade, t.ex. 1 remissvaret fran lédnsstyrelsen i
Stockholms ldn. Den Miljorapport som Vigverket har tagit fram som ett led i pla-
neringsarbetet’’ pekar ocksé ut samordningen dver sektorsgrinserna som en svag
punkt i planeringsarbetet. Att Banverket i sitt remissvar pa vaghallningsplanen
efterlyser ett tydligare transportslagsdvergripande perspektiv och inbjuder Vég-
verket till samarbete om detta, kan vél ocksa tas som en indikation pé att det finns
utrymme att 6ka samordningen mellan Vigverkets och Banverkets 1angsiktspla-
ner.

! viagverkets publikation 2003:17.
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Trafikslagsovergripande perspektiv i vid mening

Som vi tidigare redogjort for har vi tolkat regeringens uppdrag sé att det primért
avser en avgransad del av vad som skulle kunna innefattas i begreppet trafik-
slagsovergripande synsétt. Detta har medfort att vi fokuserat var analys pa i vilken
utstrackning trafikverken och lénen i sin planering beaktat framst de fysiska
kopplingar som finns eller som kan behdva utvecklas mellan olika delar av tra-
fikinfrastrukturen. Den betydelse SIKA vanligen l4gger i begreppet trafikslags-
overgripande ar emellertid betydligt bredare dn sa. For oss innebér sdledes ett tra-
fikslagsovergripande perspektiv i mer grundldggande mening att planeringen sker
helt forutséittningslost med avseende pa vilken typ av trafiklosningar som véljs for
att tillgodose de mal som ska uppnés med planen och att planeringen utgar ifrén
en helhetssyn pa transportsystemet.

Var analys utelamnar manga viktiga fragor

Den avgriansning som vi gjort medfor att analysen utelimnar manga aspekter pa
det trafikslagsovergripande perspektivet som kan vara vél sa viktiga for plane-
ringsutfallet och for en beddmning av om planeringen kan forvintas svara upp
mot dvergripande transportpolitiska mal och principer. Centrala fragor att prova i
detta sammanhang kan t.ex. vara om gemensamma planeringsforutsittningar 14ggs
till grund for olika atgérder och trafiklosningar och 1 vilken utstrackning deras
formaga att bidra till planeringsmélen virderas med samma metoder och matt-
stockar. En fullstindig helhetssyn pé transportsystemet forutsétter ocksa att den
interaktion som finns mellan olika delar av transportsystemet beaktas oavsett t.ex.
inom vilket trafikslag, vilket planeringssystem eller vilken del av langsiktsplane-
ringen olika dtgérder hor hemma.

I tidigare avsnitt har vi berort sddana fragor mycket ytligt eller inte alls och vi
bedomer att det inte finns anledning att i denna PM gé djupare in pa alla aspekter
som kan innefattas i ett trafikslagsovergripande synsétt i vid mening. For att i nd-
gon man sitta in vart uppdrag i ett storre perspektiv vill vi dock peka pa nagra
frdgor som skulle behdva provas i1 en saidan mera grundldggande analys.

Finns det ett gemensamt forhallningssatt till planeringsuppgiften?

Exempel pa sddana mera grundldggande fragor &r enligt SIKA:s mening i vilken
utstrackning planeringsmyndigheterna har utgatt ifrén ett gemensamt forhall-
ningssatt till planeringsuppgiften och om de framtidsbedémningar och andra pla-
neringsforutsittningar som planerna baseras pa dr ndgorlunda 6verensstimmande.
Att ge ett entydigt svar pa dessa fragor dr inte litt.

Delvis, och kanske fradmst i en mera formell och ytlig mening, uppvisar planerna
en relativt hog dverensstimmelse 1 de ovan angivna avseendena. De transportpo-
litiska mélen, miljokvalitetsmélen och — i ldnens fall — de regionala utvecklings-
malen, redovisas genomgiende som grundldggande utgdngspunkter for plane-
ringen. Planerna refererar ocksa vanligen i nagon mening till de omvérlds- och
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framtidsbedomningar som ligger inbyggda 1 trafikverkens och SIKA:s prognoser
for person- och godstransportarbetets utveckling. Regeringens direktiv for pla-
nerna och planeringen aterges ocksa i allménhet helt eller delvis.

Om dessa yttre likheter 1 utgdngspunkterna motsvaras av en djupare samsyn om
planeringsuppgiften ér vdl mera osdkert. Nar det géller ldnsplanerna dr det uppen-
bart att olika regionala utvecklingsmal oftast vager tyngre dn de transportpolitiska
mal och planeringsprinciper som formulerats pd nationell niva. Detta &r vl nér-
mast en avsedd effekt av den decentraliserade planeringen, men forhallandet ver-
kar ocksa 1 manga fall farga av sig i form av bristande entusiasm for att utforma
plandokumenten sé att de kan bedomas efter traditionella transportpolitiska matt-
stockar. I sévil banhallningsplanen som den nationella vighallningsplanen har
vidare de transportpolitiska malen transformerats till mal som formulerats av pla-
neringsmyndigheterna sjdlva pé ett sitt som atminstone SIKA har problem med
att genomskada. I alla hindelser dr det mycket svart att se att de planeringsmal
som Banverket och Végverket var for sig har satt upp &ar hérledda utifran en
gemensam grund.

Aven om vi tror att de for trafiksektorn gemensamma person- och godstransport-
prognoserna lagts till grund for de kvantitativa berdkningar som ingér i plane-
ringsunderlaget, marks i vissa planer en 6nskan att distansera sig fran dessa be-
domningar till formén for en utveckling som ar mera positiv for den egna regio-
nen eller trafiksektorn. Den allmdnna omvérldsbeskrivning som 1dmnas i planerna
har ocksé oftast utvecklats pa egen hand av respektive planeringsmyndighet och
referenser till det gemensamma underlag som togs fram i inriktningsplaneringens
strategiska analys forekommer knappast (bortsett frin sjilva prognoserna). Aven
detta forhallande leder naturligtvis till skillnader i synen pa planeringsforutsatt-
ningarna. Medan Végverket sdledes framhaller vigtransportsystemets storre bety-
delse relativt jarnvagssystemet i termer av trafikproduktion och ekonomisk om-
sdttning har Banverket valt att skildra jairnvéigens utvecklingsforutséttningar pé ett
sa selektivt sétt att beskrivningen enligt SIKA:s uppfattning svarligen kan betrak-
tas som objektiv.

Vi anser ocksa att planeringsmyndigheterna har tagit sig sa stora friheter i forhal-
lande till riksdagens inriktningsbeslut och regeringens planeringsdirektiv att det
starkt motverkar ambitionerna att bedriva en i egentlig mening transportslags-
Overgripande investeringsplanering. Det mest patagliga uttrycket for detta ér att de
prioriteringskriterier och dokumentationskrav som faststillts av regeringen helt
och hallet verkar ha ignorerats av savil Banverket som Viagverket. Exakt vilka
prioriteringskriterier som ersatt de av riksdagen och regeringen foreskrivna ar
oklart for SIKA, men vi bedomer det som osannolikt att de ar likartade for jarn-
vigs- respektive vigatgirderna.

De enligt SIKA:s uppfattning anmérkningsvérda avstegen fran planeringsdirekti-
ven kan antas i hog grad paverka valet av infrastrukturatgérder och ror dirmed
sjilva kiirnan i planeringsuppgiften. Aven de mer tekniskt inriktade beddmnings-
metoder som anvénds i vig- respektive jarnvagsplaneringen skiljer sig emellertid
at 1 minga avseenden. Vi har 1 avsnittet om planeringsunderlagen dversiktligt be-
skrivit de skillnader som finns 1 kalkylpraxis mellan vdg och jarnvag nir det géller
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behandlingen av s.k. overflyttad trafik, eftersom dessa skillnader har sirskild ba-
ring pa fragan om hur trafikslagsdvergripande aspekter behandlas. Saddana skillna-
der 1 kalkylpraxis forekommer emellertid 4ven 1 manga andra avseenden, vilket
kan leda till att likartade effekter bedoms pa olika sdtt. Produktionen av plane-
ringsunderlaget styrs 1 hog grad av Vigverkets Effektkatalog och Banverkets
Berikningshandledning. Dessa dokument, som innehéller mdngder med anvis-
ningar och rekommendationer for olika typer av berdkningar och bedomningar,
tas fram av respektive myndighet efter huvudsakligen interna 6verviganden. De
gemensamma trafikslagsovergripande riktlinjer for utformningen av planerings-
underlag som utformas avseende samhéllsekonomiska metoder och principer
inom det s.k. ASEK-arbetet har saledes hittills begrinsats till de kalkylvirden som
anvinds och vissa mycket dvergripande metodanvisningar.

Har fyrstegsprincipen framjat en mer forutsattningslos planering?

Den s.k. fyrstegsmodellen eller fyrstegsprincipen har fatt en ganska framtrddande
roll i den nu pagéaende planeringsomgangen. Tilldimpning av denna princip anbe-
falls 1 regeringens planeringsdirektiv och principen uppges ha tillimpats i ban-
héllningsplanen, vighallningsplanen och néstan alla planer for regional trans-
portinfrastruktur. Fyrstegsprincipen ir intressant i detta sammanhang eftersom
den faktiskt implicerar att planeringen sker helt forutséttningslost med avseende
pa vilken typ av trafiklésningar som véljs for att tillgodose de mél som ska uppnés
med planen och att planeringen utgar ifrdn en helhetssyn pé transportsystemet.
Principen &r i detta avseende ndra besldktad med de s.k. integrerade atgiardsanaly-
ser som SIKA forordat och forsokt tillimpa i bl.a. inriktningsplaneringen.

SIKA har i sina remissvar pa langsiktsplanerna och dven i denna PM ifragasatt om
fyrstegsprincipen verkligen tillimpats s& konsekvent och forbehallslost som
mdnga planer ger intryck av. SIKA har emellertid en viss forstielse for att det kan
vara svart att fullt ut tillimpa fyrstegsprincipen i atgirdsplaneringen. Eftersom
manga av de atgirder som bor provas i de forsta stegen dr saidana som plane-
ringsmyndigheterna inte forfogar dver, dr det inte latt att se hur de skulle kunna
foga in dem 1 planerna pa ett meningsfullt sétt. SIKA:s bedomning &r att det 1 rea-
liteten endast &r riksdag och regering som har de vida mandat som erfordras for att
tillaimpa fyrstegsprincipen fullt ut och vi anser att detta forhéllande borde ha redo-
visats Oppet av planeringsmyndigheterna.

For att fyrstegsprincipen inte bara ska bli en tdckmantel utan reellt innehall &r det
enligt SIKA:s mening viktigt att den kan utvecklas i olika avseenden. Dels behovs
bittre analysverktyg som kan stodja de bedomningar som ska goras i de olika ste-
gen, dels behdvs en mer genomténkt filosofi for 1 vilka planeringsskeden som det
ar mest andamalsenligt att genomfora de olika analyserna. Vigverkets dokument
Atgérdsanalys enligt fyrstegsprincipen — ett allmdnt forhdllningssitt i dtgdirds-
analyser for vigtransportsystemet™ ir enligt SIKA:s uppfattning en bra utgings-
punkt for ett sddant utvecklingsarbete. Vi bedomer dock att det kan vara en fordel
om detta utvecklingsarbete fortsattningsvis kan ske gemensamt for hela trafik-
sektorn.

2 vigverket 2002-03-13.

SIKA
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Det trafikslagsovergripande synsattet borde kunna fordjupas

Som framgétt ovan anser SIKA att det kan ifragaséttas 1 vilken utstrackning den
langsiktiga infrastrukturplaneringen utmaérks ett verkligt trafikslagsdvergripande
forhallningssatt 1 vid mening. I ménga viktiga avseenden forefaller det trafik-
slagsovergripande synsittet frimst gilla planernas utanverk medan det &r mera
tveksamt om planeringen i ndgon djupare mening préglas av ett sddant synsitt.

Samtidigt bor det framhallas att det inte &r ndgon enkel sak att astadkomma en
planering som utgér ifrdn en helhetssyn pa transportsystemet. Det &r en mycket
stor méngd forhéllanden och samband som ska beaktas i infrastrukturplaneringen
och enbart att 4stadkomma en god intern samordning inom planeringsmyndighe-
terna kan sékert vara en betydande utmaning i ménga fall. Trots de brister som
finns har SIKA ocksa uppfattningen att det svenska planeringssystemet dr ovanligt
vil utvecklat vid en internationell jamforelse och att detta inte minst géller be-
handlingen av trafikslagsdvergripande frigor.
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