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Forord

SIKA och trafikverken genomforde under 1999 en strategisk analys som skulle
utgora underlag for regeringens proposition om inriktningen av statens invester-
ingar 1 infrastruktur den ndrmaste tioarsperioden. I uppdraget ingick ocksa att
paborja ett 1dngsiktigt arbete for att utveckla planeringssystemet sa att detta blir
fullt tillampbart dven i storstadsomradena. Uppdraget avser alltsd inte den nu
pagaende planeringsomgangen for perioden 2002-2011.

Vi har i uppdraget fokuserat pé foljande:

1. Ta fram en problembeskrivning som underlag f6r en diskussion om ldmpliga
organisatoriska och institutionella férhillanden 1 storstdderna.

2. Ta fram underlag for en fortsatt diskussion om lampliga arbetsformer och
arbetsfordelning.

3. Ge forslag pa vad som bor inga 1 beslutsunderlaget nér storre atgérder och
strategier i storstiider analyseras. Aven dessa forslag behdver diskuteras med
andra berorda parter.

De forslag som framfors har inte forankrats inom Banverket och Vagverket. Inte
heller har rapporten forankrats med andra berorda aktorer. Vi forelér déarfor att
denna rapport blir foremal for en bred remiss. Banverket, Vagverket och SIKA ser
positivt pé att medverka vid uppldggningen av en sddan remisshantering, som
aven behdver inrymma tillfalle till diskussioner.

Rapporten har tagits fram av en projektgrupp bestdende av Gunilla Glantz fran
Banverket, Anki Ingelstrom fran Vagverket och Mattias Lundberg fran SIKA.
Flera regionala foretrddare har bidragit med viardefulla synpunkter. Mattias har
sammanstéllt rapporten. Luftfartsverket och Sjofartsverket har inte deltagit i detta
delprojekt.

Borldnge och Stockholm i februari 2001

Lars Berggrund Lena Ericsson Staffan Widlert
Banverket Vigverket SIKA
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Sammanfattning

Uppdrag

I inriktningsplaneringen ldggs riktlinjer fast for de statliga satsningarna pé trans-
portinfrastruktur. Denna rapport dr svaret pa ett regeringsuppdrag om att utveckla
planeringssystemet sa att det fungerar bittre i storstadsomradena. Vara forslag
begrénsas till hur planeringen kan fordndras inom ramen for nuvarande institutio-
nella forhallanden.

Vart arbete har déarfor fokuserat pé foljande punkter:

1. Ta fram en problembeskrivning som underlag for diskussion om ldmpliga
organisatoriska och institutionella forhdllanden i storstdderna.

2. Ta fram underlag for en fortsatt diskussion om ldmpliga arbetsformer och
arbetsfordelning.

3. Ge forslag pa vad som bor ingd i beslutsunderlaget nér storre atgarder och
strategier 1 storstdder analyseras.

Problembeskrivning

Stockholm, Goéteborg och Malmé har en for svenska forhéllanden besvarlig trafik-
situation. Trafiken har under 1900-talets senare del 6kat snabbare 1 alla tre stor-
stadsomradena &n genomsnittligt i landet, och allra snabbast i Stockholm.
Trafiken leder till trdngsel som forsdmrar storstadsbornas livskvalitet, dels direkt
genom att arbets-, service- och fritidsresor tar lang tid, dels indirekt genom att
utbudet av arbeten och fritidsaktiviteter begriansas. Livskvaliteten paverkas ocksé
negativt genom hilsoproblem pa grund av bullerstérningar, luftféroreningar och
olyckor.

Sarskilt 1 Stockholmsomradet, men dven 1 Goteborg och Malmo, véntas befolk-
ning och ekonomi véxa snabbare dn genomsnittet for landet. Vi star alltsd infor en
viantad 0kning av hushéllens kopkraft, en 6kad ekonomisk aktivitet i ndringslivet
och en fortsatt inflyttning till storstdderna. Bilforsdljningen 6kar, antalet syssel-
satta 0kar, handeln 6kar, behovet av varu- och tjdnstetransporter 6kar — en
utveckling som av de flesta uppfattas som positiv, men som ocksa resulterar i
okad végtrafik och forvarrade trangselproblem och dirmed sammanhéngande
miljostdrningar genom utslapp, buller, barridreffekter och otrivsel. Attraktions-
kraften hos véra storstidder riskerar pa sikt att minska — till skada inte bara for
storstadsborna utan for hela landet. Det finns en ganska stor medvetenhet om
denna risk men det dr en svar utmaning for planeringssystemet att hantera den.
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Svérigheterna for planeringssystemet i storstdderna beror pa en miangd forhallan-
den. Ménga av dem kan direkt eller indirekt forklaras av stidernas tithet. Okande
trafikméngder gor att behovet av kapacitetshdjande atgéarder stindigt ar stort. Det
ar samtidigt svart att finna acceptabla l6sningar pa investeringsbehoven eftersom
intressena for savél utbyggnad av transportinfrastrukturen som for skyddet av
existerande intressen och milj6 tenderar att 3 en speciell skirpa i storstads-
regionerna. Det finns néstan alltid konkurrerande ansprak pa marken.

Planeringen av storstddernas infrastruktur kompliceras ytterligare av den organi-
satoriska och institutionella strukturen. Den administrativa indelningen samman-
faller inte med hur de funktionella trafikregionerna ser ut. Storstadsregionerna
bestar till exempel av manga kommuner och har flera olika regionala nivaer. Det
ar 1att att inse att det dr en svar uppgift for planeringssystemet att fanga alla de
synsatt och intressen som dessa aktorer har. Det dr ocksa uppenbart att manga
viktiga aktorer har ett perspektiv som inte sjdlvklart fraimjar en helhetssyn pé
transportsystemet.

Fragan om vem som ska finansiera infrastruktur och trafik samt hur detta ska ske
ar ocksé en frdga som ar sarskilt komplicerad 1 just storstadsregionerna. Végar och
banor som ingér i de nationella nitverken utgor i allmédnhet ocksé viktiga lankar
for den lokala och regionala trafiken. Infarts- och genomfartsleder med delvis
nationell funktion &r i gengéld ofta kommunala. Ddrmed skapas en forhandlings-
situation mellan stat och kommun nér det géller transportlankarnas kapacitet, ut-
formning och finansiering.

Storstddernas transportsystem dr dven mer komplext dn 1 ovriga landet. Vad som
sker 1 en del av systemet paverkar, och paverkas av, andra delar. Det gor dels att
manga blir berdrda av de beslut som fattas, dels att det infor beslut finns ett stort
behov av att veta vad som kommer att hdnda med andra delar av systemet. Att
atgdrderna paverkar varandra sa mycket gor ocksé att det dr svért att ta fram
beslutsunderlag som belyser alla relevanta handlingsalternativ. Behovet av en
atgérd dr beroende av vilka andra dtgérder som samtidigt eller senare genomfors.

Manga av de ovan diskuterade orsakerna till att planeringssystemet har svért att
hantera storstadsfrdgor beror pa storstddernas karaktér och dr dérfor ofrdnkomliga
forutséttningar. Fragan blir 1 stdllet hur planeringssystemet kan utvecklas sa att en
del av dessa svarigheter minskar. Vi bedomer att det &r sdrskilt viktigt att stirka
kopplingen mellan mélen for transportpolitiken och for regionernas utveckling
och de dtgirder som ska genomforas. For att det ska vara mojligt kriavs dock
battre beslutsunderlag och tydligare ansvarsforhallanden. Delvis kréver det ocksé
forbattringar av analysverktygen.

Forslag pa hur kopplingen mellan mal och atgarder kan starkas
En angeldgen uppgift ar att 6versitta de nationella transportpolitiska malen till
mal som dr anpassade till storstddernas forutsattningar. Vi foreslar dérfor att

regeringen initierar de utvecklingsinsatser som behovs for att man ska kunna
komma fram till avstimda sddana mél. Méngden av mélkonflikter gér dock att det
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ar mycket svart att komma fram till s avstimda mal att de kan utgora direkt vég-
ledning for planeringen. Det &r inte ens sédkert att det &r nagon framkomlig vaig.

Planeringen kommer dnda alltid att vigledas av mél som finns mer eller mindre
uttalat inbyggda 1 planeringsprocessen. Oavsett hur malen formuleras dr darfor en
annan viktig uppgift att studera hur mélen kan kopplas till val av atgarder. Hir har
inriktningsplaneringen en betydelsefull roll. Vi foreslar att det arbetssétt som
innebadr att olika &tgirdskombinationer studeras vidareutvecklas. Det innebér att
manga typer av atgirder analyseras (t.ex. sektorsatgirder), samtidigt som utbyt-
barheten mellan atgirder i infrastrukturen och andra styrmedel (t.ex. skatter)
studeras. Genom sadana analyser kan kopplingen mellan mél respektive val av
strategier och dtgéirder stérkas.

Det ar naturligt att transportpolitiken successivt behdver ses dver och fortydligas —
inte minst 1 storstdderna. En sadan fortlopande dversyn forutsétter ett kontinuerligt
analysarbete dér regering och riksdag far underlag for att kunna precisera sin
politik. Vi anser att mal och strategier bor formuleras i en iterativ process och att
underlag for detta successivt bor tas fram genom ett kontinuerligt analysarbete.
Eftersom detta inte gors i nagon storre utstrackning 1 dag foreslar vi att regeringen
betonar betydelsen av fortlopande strategiska analyser i regleringsbrev och andra
styrdokument. Dessutom foreslar vi att t.ex. de sektorsrapporter som trafikverken
redovisar mer @n i dag inriktas pé att rapportera slutsatser av sddana analyser. For
SIKA:s del foreslar vi att sddana slutsatser redovisas i1 den arliga uppfoljning som
gors av de transportpolitiska malen.

Forslag om ansvaret for att ta fram underlag

Infrastrukturplanering i storstdderna &r 1 ett regionalt eller lokalt perspektiv framst
en fraga om att utforma en hel livsmilj6, medan det i ett nationellt perspektiv mer
blir en fraga om att sékerstélla de tillvdxt- och vélfardsambitioner som uttrycks
genom de transportpolitiska mélen. Speciellt 1 storstiderna blir det dérfor viktigt
att transportplaneringen ar integrerad med planeringen av markanviandningen.
Diarmed ar det ocksé bara pa regional eller lokal nivd som man kan gora en reell
avvigning mellan alla relevanta hansyn. Det talar for att ligga mer av
planeringsinitiativet for infrastrukturen dér.

Funktionen hos storstddernas transportsystem &r samtidigt en viktig del av
funktionen hos hela landets transportsystem. Storstdderna star ocksé for en hog
andel av miljostorningar och olyckor. Nar man ska bedéma hur nationella mal och
strategier ska kunna uppfyllas méste darfor storstdderna finnas med. Vér slutsats
ar att det dr angelédget att staten har mojlighet att paverka den regionala eller
lokala planeringen for att sdkerstilla ett genomslag for nationella mal.

Om ansvaret for att ta fram underlag flyttas till regional eller lokal niva skulle
trafikverkens och andra statliga myndigheters roll i arbetet infor inriktnings-
planeringen ocksd behova fordndras. Exempelvis behover sddant som trafik-
prognoser, varderingar och andra kalkylforutséttningar tillhandahallas gemensamt.
Att arbeta med uppfoljning skulle samtidigt bli viktigare, vilket dessutom é&r en
naturlig f6ljd av en allmén stridvan att 6ka malstyrningen. For att kunna formulera
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avstamda maél, och efter hand omprdva dem, ar kunskap om tidigare genomforda
atgdrder nodvandig.

Den politiska dialogen med medborgarna &r i dag bristfdllig. Om man mera
systematiskt forsoker analysera olika handlingsvagars konsekvenser tror vi att det
skulle bli ldttare att nd acceptans for vilka sddana som dr framkomliga och att sétta
in enskilda atgarder 1 ett mer helhetligt perspektiv. Det ar inte sarkilt lampligt att
en sddan dialog leds av trafikverk eller andra statliga myndigheter. Vi foreslar att
myndigheternas arbete i stéllet inriktas pa att ta fram underlag som visar konse-
kvenserna av olika handlingsalternativ. Den politiska dialogen bor sedan vara en
uppgift for det politiska systemet.

Forslag pa vad underlagen bor innehalla

Om inriktningsplaneringen fordndras pa det sitt som vi beskrivit ovan stéller det
Okade krav pa beslutsunderlagen. Redan i dag upplevs dock planeringsprocessen
av manga som alltfor ambitids och svérbegriplig. Grundproblemet dr emellertid
att beslutsproblemet ir komplext. Aven om 4tskilligt skulle kunna goras for att
beslutsunderlaget ska blir mer lattillgéngligt &r det dédrfor inte létt att se hur det pa
ett avgdrande sitt ska kunna forenklas utan att det demokratiska inflytandet 6ver
transportinfrastrukturens utveckling samtidigt undergravs.

Nyttan av en atgérd kan helt bero pa vad man antar kommer att hdnda i dess
omvdrld. Darfor dr det viktigt att infor beslut om storre atgirder studera vad négra
alternativa forutsattningar betyder. Vi foreslar att ndgra storre tdnkbara atgéarder
studeras redan i inriktningsplaneringen. I inriktningsbeslutet &r en av huvud-
uppgifterna just att ldgga fast riktlinjer for anvdndningen av olika transport-
politiska styrmedel — dvs. att ange ramfrutsittningar. Aven av detta skil bor
storre atgérder eller strategier i storstddernas centrala delar infor inriktnings-
planeringen vara analyserade utifran nagra olika forutséttningar.

Vi foreslar att sddana analyser struktureras enligt ett schema. Det bor studeras hur
effekterna av en atgérd eller strategi fordndras nér foljande ramforutséttningar
varieras:

1. Ofodrindrade ramforutséttningar.

2. Sambhillsekonomiskt effektiva priser (eller andra priser).

3. Alternativa vaginvesteringar.

4. Alternativa kollektivtrafikinvesteringar eller trafikeringslosningar.

I rapporten redovisas tva exempel pa sddana analyser — fallstudierna for Oster-
leden och jarnviagsutbyggnad fran Mdlnlycke till Rdvlanda/Bollebygd. Utifran
erfarenheten fran bland annat vara fallstudier bedomer vi att det infor invester-
ingar 1 nya vigar frimst ar viktigt att studera punkterna 1-3, men ibland dven
punkt 4, i analysschemat. Nér det giéller sparinvesteringar bedomer vi att alla
punkterna ovan &r viktiga att studera.
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Forslag till metodutveckling

Metodutveckling dr en viktig del i trafikverkens och SIKA:s ordinarie arbete.
Metoderna for att analysera atgérder i storstidder, och beskriva konsekvenser av
dem, behover dock forbéttras. Det finns en mingd konsekvenser som &r svéra att
beskriva pa ett systematiskt sétt i beslutsunderlagen. Nagra exempel &r intrang 1
natur- och kulturmiljéer, regionala fordelningseftekter, exploateringseffekter,
storningar under byggtid, minskad storningskéanslighet vid tvé alternativa trans-
portmojligheter samt komfort och information 1 kollektivtrafik.

Det ar svért att pa kort sikt fa fram generella intrdngsvarderingar som kan
anvéndas for att bedoma hur stora hdnsyn till natur- och kulturmiljén som bor tas
och for att uppskatta medelsbehovet for nya vigar och spér. Det finns dock ny
forskning som tyder pa att det kan vara en framkomlig vég pa lite ldngre sikt.

Det dr i1 dag séllan som beskrivningen av hur effekter fordelar sig pa olika grupper
av individer ar sérskilt utforlig. Ett modellverktyg som SAMPERS ger mojlig-
heter att géra sddana beskrivningar nér hela strategier eller inriktningar analyse-
ras. Troligen kommer forbattringar av modellen dock att behdvas innan den till-
forlitligt kan fdnga olika gruppers beteenden.

Det finns ett behov av att utveckla bade modellerna for att analysera forandringar
1 transportsystemet och vérderingen av de effekter som uppkommer. For stor-
stadsédtgdrder dr de osdkerheter som har storst betydelse sannolikt effekterna vid
tringsel och vérderingen av tid for olika grupper. Vi anser att en utveckling av
modellsystemen (t.ex. SAMPERS) {or att béttre hantera trangsel dr angeldgen. Det
ar ocksa angelédget att fi fram béttre kunskaper om vissa tidsvirden och att béttre
kunna beskriva utslédpp vid kdsituationer. Avslutningsvis vill vi peka pa vikten av
att konsistenta data halls tillgdngliga. Bland annat behdver det tas fram rutiner for
hur modellkorningar ska goras och data sparas.
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1 Inledning

Uppdrag

SIKA och trafikverken fick under 1999 i uppdrag att genomfora en strategisk
analys som skulle utgora ett underlag for beslut om statens investeringar i infra-
struktur. [ uppdraget angavs négra strategiska omraden som skulle studeras
sarskilt. Ett av dem var storstaden och dess transporter. Hér skulle storstddernas
trafiksituation belysas och olika typer av atgérder analyseras. Dessutom skulle ett
tillvigagangssatt foreslas for att behandla storstiddernas behov av infrastruktur-
investeringar i den padgdende planeringsomgéingen. I uppdraget ingick ocksa att
arbeta vidare med storstadsfragorna: ”Inom detta strategiska omrdde skall ocksa
ett mer ldngsiktigt arbete paborjas som syftar till att utveckla planeringssystemet
sd att detta blir fullt tillimpbart dven i storstadsomrddena.” Uppdraget skulle
rapporteras till departementet i januari 2001.

Den del av uppdraget som syftade till att ge underlag for den pagdende
planeringsomgangen rapporterades 1 november 1999, i dels en huvudrapport
”Strategisk analys” (SAMPLAN 1999:2) och en sérskild underlagsrapport
”Storstaden och dess transporter”. Uppdraget om planeringssystemet avrapporte-
ras i denna rapport.

Planeringssystemet

Uppdraget sédger att planeringssystemet ska utvecklas. Det finns flera planerings-
system som ror storstddernas transportsystem, bl.a. den statliga infrastruktur-
planeringen, den regionala och kommunala utvecklings- och markanvandnings-
planeringen, trafikverkens projektplanering samt trafikhuvudménnens planering
av kollektivtrafiken. I denna rapport diskuterar vi framst den statliga infra-
strukturplaneringen — och da i forsta hand inriktningsskedet.

Beslut om tilldelning av medel till statliga investeringar i vigar och jirnvigar
fattas normalt efter att projekten tagits med i langsiktiga infrastrukturplaner (dessa
kallas ibland ocksa for atgirdsplaner). Ibland sker dock beslut utan att projekten
har hanterats i denna process. Planeringen gors 1 tioariga planer som revideras vart
fjédrde ar. For nérvarande pagar planeringen for perioden 2002—-2011. Planerings-
processen har tva steg.

Inriktningsplanering

Forst genomfGrs en inriktningsplanering dér ramar och dvergripande riktlinjer for
ndsta steg laggs fast av riksdagen. Det exakta upplédgget och innehallet 1 inrikt-
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ningsplaneringen dr inte styrt av ndgon forfattning utan formas av regerings-
direktiv for respektive planeringsomgéng. Syftet &r att forutsittningarna for, och
det grundldggande syftet med, atgirderna i de efterféljande planerna ska ldggas
fast 1 inriktningsbeslutet. Det motiveras med att Overgripande politiska avvig-
ningar ska goras av regering och riksdag och inte pd myndighetsniva. I riksdagens
beslut om inriktning hinder det ocksa att vissa stora eller politiskt angeldgna
projekt som ska ingé i de efterfoljande planerna pekas ut. Sddana projekt ligger
ofta i storstadsomradena.

For att en inriktning ska kunna laggas fast dr det manga fragor som behover
diskuteras. En giller avvigningen mellan olika transportpolitiska mal. Andra
fragor giller hur man i dtgérdsplaneringen ska behandla vissa styrmedel och
projekt som konkurrerar med eller kompletterar varandra samt vilka ovriga trans-
portpolitiska forutsittningar som ska gilla for atgdrdsplaneringen. Slutligen
diskuteras hur langt man 1 dtgérdsplaneringen ska na. I forsta hand gors det genom
att fordela ramar pa olika myndigheter och pé olika typer av atgérder.

Langsiktiga infrastrukturplaner

I nésta steg uppréttas de langsiktiga infrastrukturplanerna. I dessa tioariga planer
anges ndr atgirder ska genomforas och hur mycket medel de ska tilldelas. Ban-
verket och Vigverket gor planer for atgirder av nationell karaktir medan lins-
styrelser och regionala sjélvstyrelseorgan gor planer for regionala atgarder.
Planerna ska folja direktiv som regeringen beslutar om utifran riksdagens inrikt-
ningsbeslut. Planernas innehdll och form styrs av forfattningar. De nationella
planerna faststélls av regeringen, de regionala planerna faststills av ldnen sjdlva
men kan provas av regeringen. Regeringen aterrapporterar ocksa utfallet av
planeringen till riksdagen. Sjélva beslutet om medelstilldelning for ett projekt sker
sedan 1 Vigverkets och Banverkets arliga budgetprocess.

Andra statliga investeringsbeslut

Slutligen hiander det att regering och riksdag beslutar om investeringar vid sidan
av den ordinarie planeringen, ofta for att svara finansieringsfrdgor ska kunna
16sas. Négra exempel dr Arlandabanan, S6dra Lanken och Citytunneln. Normalt
ska de dock sedan betalas tillbaka genom att belasta budgeten for de ordinarie
planerna. Tidigare var det ocksa ganska vanligt med sdrskilda (oftast arbets-
marknadspolitiskt motiverade) medelspaket for att antingen skynda pa genom-
forandet av planerna eller uppné sérskilda mal. Sédana paket har dock inte lanse-
rats de senaste dren.

De sérskilda forhandlingsldsningar som bland annat de s.k. storstadsdverens-
kommelserna fran borjan av 1990-talet utgdr dr egentligen inte ndgra formella
beslut om finansiering. I stéllet &r de 6verenskommelser om vilka investeringar
man vill ska goras och ataganden om att verka for att beslut om finansiering tas.
Finansieringsbesluten tas sedan i ordinarie planer och sirskilda paket. I storstads-
Overenskommelserna var man dessutom dverens om att arbeta for ett genom-
forande av viagavgifter for att fa ytterligare en finansieringskaélla.
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Markanvéandningsplanering

En annan viktig del i planeringssystemet dr upprittandet av de fysiska planer som
ger tillstdnd att bygga en anldggning. Det dr en lang process dér reservat normalt
redovisas i dversiktliga markanvandningsplaner (6versiktsplan och regionplan)
och lokalisering och utformning successivt klarldggs i trafikverkens planer (for-
studie samt vig- och jarnvagsutredning). Processen avslutas med att detaljerade
planer faststélls som ger ritt att anvinda marken for trafikanliggningen (arbets-
plan, jirnvdgsplan eller detaljplan). Denna del av planeringssystemet behandlas
dock inte hér.

Samordningen mellan transport- och markanvindningsplanering sker normalt 1
regionplaner och dversiktsplaner. Det finns inget krav pa att uppritta region-
planer, vilket det daremot gor for kommuntickande dversiktsplaner. For Stock-
holmsomrédet finns en regionplan som landstinget tagit fram. For Géteborgs- och
Malmoéomradet finns inga regionplaner, daremot finns dversiktsplaner for alla
kommuner.

Syfte och avgransning

Vért uppdrag dr kortfattat men vi har tolkat det som att avsikten ar att vi ska ge
forslag till hur storstadsfrdgor i framtiden ska kunna analyseras for att de battre
ska passa in 1 den statliga infrastrukturplaneringen. Det resultat vi hoppas kunna
uppnd med projektet dr att det ska:

1. Tjdna som underlag for en diskussion om ldmpliga organisatoriska och insti-
tutionella forhallanden i storstdderna. I rapporten ingér darfér en problem-
beskrivning, sjdlva diskussionen far dock foras i andra sammanhang.

2. Tjdna som underlag for en diskussion om hur arbetsformer och arbets-
fordelning kan foréndras.

3. Ge forslag pa vad som bor inga 1 beslutsunderlaget nér storre atgirder och
strategier 1 storstider analyseras.

Projektet fokuserar som sagt pa inriktningsplaneringen men avgriansningen har
inte varit sjdlvklar. Storstadsomradenas infrastrukturplanering &r i sig komplicerad
och de institutionella arrangemangen underléttar inte alltid utvecklingen av ratio-
nella 16sningar. Fragor om trafikering, finansiering och markanvindningsstruktur
pa lang sikt har ocksé ett ndra samband med planeringen av infrastrukturen. Det
vore darfor i princip mdjligt att lata utvecklingsarbetet av planeringssystemet for
transporterna i storstadsomradena omfatta alla dessa fragor.

Utan en vidareutveckling av institutionerna blir 6vriga fordndringar 1 planerings-
systemet mindre verkningsfulla, eftersom planernas genomforande dr beroende av
de olika parternas konstruktiva medverkan och de mekanismer som finns for
denna medverkan. Det dr ocksa svart att diskutera utvecklingen av det nuvarande
planeringssystemet for storstadsomradena utan att pa nagot sitt inkludera finan-
sierings- och trafikeringsfragorna. Det &r ju just dessa fragor som planerings-
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systemet behandlar och storstadsomradenas forutsdttningar avviker har fran resten
av landet.

En ambitids ansats som omfattar alla de ovan nimnda omradena har emellertid
inte varit mojlig att genomfora inom ramen for detta uppdrag. En utredning som
omfattar ett sd brett félt och s manga aspekter bor genomforas av aktérer som har
en bredare kompetens én transportomradet. Vi har ocksa bedomt att en uppgift av
denna omfattning och med s vida konsekvenser for samhéllet som helhet kraver
en politisk forankring av en annan art 4n vad som kan &stadkommas inom ramen
for den nu aktuella organisationen. For att hinna behandla dessa fragor pé ett
seriOst sitt skulle det dessutom krévas betydligt mera tid d4n den som statt till vart
forfogande for det givna uppdraget.

Vi har dirfor valt att fokusera pd en diskussion om funktionen i det nuvarande
planeringssystemet for den statliga infrastrukturen och vilka krav man borde stilla
pa beslutsunderlaget. Samtidigt forsoker vi dock beskriva de andra problemen.
Det ar ocksa oundvikligt att &ven berdra fragor som géller regional mark-
anviandnings- och utvecklingsplanering.
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2 Storstadernas trafiksituation

Med storstdder avser vi i denna rapport Stockholm, Géteborg och Malmdé. Denna
definition ar dock inte alltid sjdlvklar — som storstad kan vid en internationell jim-
forelse kanske inte ens Stockholm réknas, i ett europaperspektiv kanske bara
Stockholm, medan det i ett svenskt perspektiv kan finnas skl att ibland rdkna
med ytterligare ndgra stéder.

Nedanstidende beskrivning av trafiksituationen ar kortfattad och fokuserar pa det
problem som é&r unikt for just storstidder, namligen tréingseln. Sjélvklart har stor-
stdderna ocksa trafikproblem som inte i forsta hand ar relaterade till trangsel, t.ex.
eftersatt underhall av végar och jarnvigar, bristande komfort och trygghet i
kollektivtrafiken eller utsldpp av koldioxid och trafikolyckor. Det dr dock
utmaningar som inte dr unika for storstidernas planeringssystem. Utforligare
redovisningar av storstddernas trafiksituation finns bl.a. i olika regionala doku-
ment for respektive lin och i underlaget till den strategiska analysen'.

Besvarande trangsel

Trafiken har under 1900-talets senare del dkat snabbare 1 alla tre storstads-
omridena dn genomsnittligt i landet, och allra snabbast i Stockholm. Vigtrafiken
har 6kat i tdtorterna under flera decennier. Efter en ekonomisk nedgéng i borjan
av 90-talet, da trafiken minskade tillfélligt, har den nu éter okat till samma hoga
nivaer som 1 slutet av 1980-talet eller &nnu hogre. Antalet resor med kollektiv-
trafik har under 1990-talet minskat i Malmo, men 6kat i Goteborg och 1 Stock-
holm. I alla stdderna har kollektivtrafiken dock svart att uppritthalla sin tidigare
andel av det totala resandet, och den genomsnittliga beldggningsgraden i bussar
och tdg minskar, dven om resandet okat i vissa relationer, t.ex. med t-bana och
pendeltdg mot centrala Stockholm.

Den bristande framkomligheten pa végnitet &r redan i dag ett problem for befolk-
ningen och néringslivet i Stockholm och Géteborg. I Stockholm dr det tringsel pa
nistan samtliga infarter under morgonens rusningsperiod. Aven i Géteborg ér det
trangt pa infarterna och kderna hér fortplantar sig under hogtrafiktid in mot Gote-
borgs centrala delar. Storst belastning dr det dock 1 Tingstadstunneln och ett par
av trafikplatserna sdder om denna. Genom det hdga kapacitetsutnyttjandet ar stor-
ningskénsligheten i bade Stockholm och Goéteborg stor och incidenter under
morgonrusningen vid nagon av de hogtrafikerade lederna fér stora konsekvenser

! Underlagsrapporten Storstaden och dess transporter (SIKA). Fér Stockholm t.ex. Trafiken i
regionplan 2000 (RTK) eller Tillstand och strategiska fragor (Lansstyrelsen). For Goteborg t.ex.
Regional utvecklingsstrategi (Viastra Gotalandsregionen) eller Transportstrategi
(Goteborgsregionens kommunalférbund). Fér Malmé t.ex. Regionalt utvecklingsprogram for
Skane eller Skanes framtida transportinfrastruktur (bada Region Skane).
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for hela trafiksektorer. I Malmo finns det négra enstaka flaskhalsar med mer all-
varliga tringselproblem.

Det finns ocksa stora kapacitetsproblem pa jarnvigssparen i alla tre storstads-
omradena. Flera sparavsnitt d&r mycket hart utnyttjade. Det innebar i1 praktiken att
det inte gér att sétta in fler tdg i hogtrafik och att storningskédnsligheten &dven for
spartrafik blir mycket stor. I Stockholm &r det kapaciteten 6ver den sa kallade
Getingmidjan som &r den storsta flaskhalsen vilket innebér att pendeltagen in mot
Stockholm C 1 rusningstrafik d&r mycket hart utnyttjade och att mojligheten att fa
fler resendrer till pendeltdgstrafiken i rusningstid med dagens forutséttningar ar
starkt begriansad. I Goteborg ér finns kapacitetsproblem pa alla spar till och fran
Goteborg, vilket forvérras av att stationen dr byggd som en séckstation. Mot-
svarande problem finns 1 Malmo (till dess att Citytunneln 6ppnar). Pa sddra stam-
banan mellan Malmo och Lund samt pd véstkustbanan norr om Lund finns ocksa
kapacitetsproblem.

Den viganknutna kollektivtrafiken 1 Goteborg bestar av sparvagnstrafik och
busstrafik. Trafikeringen sker till stor del i blandtrafik, dvs. tillsammans med
andra trafikslag. Detta medfor bade kapacitetsproblem och sdkerhetsproblem.
Jamfort med tunnelbanan i Stockholm blir effektiviteten och reshastigheten
betydligt simre 1 Goteborg. Restidskvoterna mellan kollektivtrafik och biltrafik &r
foljaktligen klart hogre i Goteborg dn i Stockholm. Till kollektivtrafikens problem
1 Goteborg bidrar ocksé att Goteborg i1 forhallande till minga andra medelstora
och stora stéder har en gles bebyggelsestruktur. Under de senaste 20 aren har cirka
75 procent av tillkommande bostidder byggts 1 kranskommunerna, medan ungefar
75 procent av arbetstillfdllena tillkommit i Goteborg. Samtidigt har arbetsplatser
och handel flyttats ut fran centrala ldgen till mer perifera. Goteborg dr darigenom
en starkt bilberoende region som vixer snabbare ytmassigt dn befolkningsméssigt
och som dr svér att kollektivtrafikforsorja.

Ett annat stort problem for storstadsborna, och for potentialen att féra ver
resendrer till kollektivtrafik, dr de slitna, nedklottrade och icke funktionella
miljéer som finns pa ménga hall i kollektivtrafiksystemet. I storstdderna slits
dessa miljoer hart pd grund av att dom nyttjas av ett mycket stort antal manniskor.
Manga stationer, gdngtunnlar, vantutrymmen m.m. &r inte heller anpassade till den
stora méngd méanniskor som nyttjar dom idag. Det innebér tidsforluster i form av
trangsel for resenérerna.

Trangseln forsdmrar storstadsbornas livskvalitet, dels direkt genom att arbets-,
service- och fritidsresor tar lang tid, dels indirekt genom att utbudet av arbeten
och fritidsaktiviteter begrinsas. Livskvaliteten pdverkas ocksd negativt genom
hilsoproblem p.g.a. bullerstorningar, luftféroreningar och olyckor.

Naringslivets transporter bidrar till trangseln pa vagarna

Aven for niringslivet orsakar triingseln problem. Transporter av varor eller
personer fastnar i koer samtidigt som utbudet av arbetskraft och kunder begrinsas.
De trangselavgifter som vissa godstransportdrer nyligen har infort for transporter i
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Stockholm illustrerar hur besvirlig man upplever situationen. Naringslivets trans-
porter dr samtidigt i sig sjdlva en bidragande orsak till trdngseln.

Naringslivets biltransporter kan delas in i godstransporter med tunga lastbilar samt
varu-, hantverks- och servicetransporter med litta lastbilar eller personbilar. Kun-
skapen om dessa transporter har ldnge varit 14g men for Stockholm finns nu en
undersokning och ett modellsystem®. Naringslivets transporter star for 20 procent
av biltrafikarbetet i Stockholms lén, tjédnsteresor for 5 procent och dvriga person-
resor for 75 procent, se figur.

re{igf‘e- Tunga lastbilar 4%
o

Létta lastbilar 5,6%
Privat Inom I&n
rivatresor ets transporte MR E1A

75% 0%

Personbilar  8,4%

Lansgransoverskridande tunga lastbilar

Figur 2.1. Biltrafikarbetets fordelning i Stockholms ldn 1998.

Flest lastbilar dr i trafik pd formiddagen med ett maximum for létta lastbilar runt
klockan 10, medan tunga fordon dr mera jamnt utnyttjade under dagen med viss
tyngdpunkt pa formiddagen. Personbilar for varutransporter anvinds mest i
anslutning till hogtrafiktopparna for den allménna trafiken, men nagot efter
morgontoppen och fore eftermiddagstoppen.

De tunga lastbilarna star for 6 procent av det totala trafikarbetet och for drygt 30
procent av niringslivets trafikarbete®. Samtidigt utfor de mer 4n 95 procent av
godstransportarbetet, eftersom det mesta godset transporteras med de tunga last-
bilarna. De litta lastbilarna anvinds mer for service, hantverk etc.

Mer dn 40 procent av trafikarbetet for naringslivstransporterna i Stockholm utgdors
av tomkdorningar, dvs. utan last. Detta géller for sévil trafik med lastbil som
personbil. Tomkorningsandelen for tunga lastbilar dr storst (runt 50 procent) inom
omradena bygg, fastighet och offentlig sektor.

30 procent av de tunga fordonens trafikarbete i lanet genereras av fordon som
passerar ldnsgransen. Drygt hélften av den tunga trafiken till l&net har forsta

2 SIKA Rapport 2000:9. Ndringslivets transporter i Stockholms Idn 1998. En tillimpning av
NATRA-systemet.

? Trafikarbete mits i fordonskilometer och ér ett relevant métt néir man analyserar tringsel pa
vignitet, utslipp etc. Ar man intresserad av hur personer eller gods firdas dr transportarbete — som
miits i personkilometer eller tonkilometer — ett béttre matt.
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anhalt 1 Stockholms stad. Av den 6vriga trafiken har en nagot storre andel mal 1 de
norra ldnsdelarna &n i de sddra. Det dr fa tunga fordon som utgor transittrafik —
endast 2 procent av de tunga fordonen passerar genom lénet.

Det trafikarbete som néringslivets transporter genererar i relation till totaltrafiken
ar som storst 1 ldnets kranskommuner. Pa vissa végstriackor i anslutning till trans-
portgenererande verksamheter svarar niringslivets transporter for ndrmare

40 procent av det totala flodet under maxtimmen. Det dr dock normalt betydligt
lagre. P4 exempelvis Uppsalavdgen norrut fran Haga Norra uppgar det till

16 procent av totaltrafiken, medan de tunga fordonen pa samma stracka utgor

6 procent av antalet fordon.

Naringslivets transporter 1 Goteborg och Malmo ar inte lika vil kartlagda. Gote-
borgsregionen utgdr dock ett transportnav i Véastsverige och dr ocksa en av
nordens viktigaste transportnoder. I Géteborgs hamn hanteras drygt 20 procent av
den svenska utrikeshandeln métt i ton och mer n en tredjedel av allt styckegods.
Trafiken till hamnen gér till 80 procent med lastbil och 20 procent med jarnvag.
En stor del av lastbilstrafiken till hamnen trafikerar hogt belastade vigar, delvis
genom centrala Géteborg. Hamnens utbyggnad, med en planerad férdubbling av
verksamheten under en tiodrsperiod, vantas medfora ett okat tryck pa tillfarts-
vagarna. En stor del av lastbilstransporterna pa de stora vigarna i Malméomradet
utgors av transittrafik. Den totala tunga trafiken har pa t.ex. E6:an norr om Malmo
okat snabbt redan fore Oresundsbrons ppnande och vissa infartsviigar besviras
av stora lastbilsmingder.

Miljo och trafiksdkerhetsproblem

Milj6- och trafiksdkerhetsproblemen dr ofta storre 1 vara storstdder dn 1 landet i
ovrigt. Trafik och trafikanldggningar ger upphov till manga stérningar pa miljon,
t.ex. utslapp av koldioxid och luftféroreningar, ianspraktagande av naturresurser
och intrdng i natur- och kulturmiljoer. I storstdderna leder den omfattande trafiken
framforallt till problem med buller, utslapp och intrang. Trangseln forvérrar i sig
ocksa utsldppen ytterligare.

Eftersom det bor och arbetar mycket folk pa en liten yta dr bullerstrningarna
stora. Exempelvis finns varannan av de personer i landet som har végtrafikbuller
over 65 dB(A) utanfor sin bostad 1 Stockholms 1dn och var tionde 1 Goteborgs
kommun. Merparten av de bullerstérda bor utmed kommunala vigar. Sammanlagt
gor trafiken att ca 300 000 personer i Stockholms 14n, ca 130 000 personer 1 Gote-
borgsregionen och drygt 140 000 personer i f.d. Malmdhus lén utsétts for buller
over riktvérdet for en god milj6 (55 dB(A)).

Avgashalter fran végtrafik 6ver gransviardena forekommer i Sverige endast i
Stockholms, Goteborgs och Malmos stadskédrnor. Halterna av kviaveoxider har
minskat trendmassigt 1 storstdderna under 1990-talet, men minskningen har inte
varit lika stor som minskningen av utsldppen i genomsnitt for bilparken. Detta
beror dels pa att stadstrafiken har storre andel kallstarter och ojimnare kérmonster
an trafiken pa landsbygden, dels pa den atmosfarskemiska balansen. Hélsorisker
pa grund av sot och partiklar fran dieselavgaser har uppmérksammats pa senare
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tid och oroar forskarna. Luftféroreningarnas skadeeffekter pa ménniskor blir
ocksé betydligt storre i de tétare regionerna med sin storre koncentration av
manniskor per ytenhet.

Varken i Stockholm eller i Géteborg uppnar luftkvaliteten de miljokvalitets-
normer som regeringen beslutat ska géilla enligt miljobalkens regler. Detta innebér
att 1 princip far inga nya detaljplaner eller vigarbetsplaner godkénnas i de
omriden dér dverskridanden sker. P& grund av de krav som miljokvalitetsnormen
stéller har ett programarbete paborjats 1 Goteborg med syfte att foresla atgéarder
for att komma till rdtta med overskridande av miljokvalitetsnormen for kvive-
dioxid. Lénsstyrelsen 1 Stockholm har foreslagit regeringen att ett motsvarande
arbete ska paborjas i Stockholm.

En ofta forbisedd faktor nér det géller vigtrafikens utslidpp ér att utsldppen ar
hogre vid ojimna och mycket 1aga hastigheter dn vid normala hastigheter for
stadstrafik. Sarskilt hog blir briansleforbrukning och utsldpp vid kokdrning, exem-
pelvis pa motorvég. Bransleforbrukningen per km kan dé bli ca 1-3 génger storre
an vad den skulle vara om trafiken 16t i skyltad hastighet och utsldppen av luft-
fororeningar 50—100 procent hogre. Trangseln 1 storstdderna fororsakar saledes
extra mycket utslapp genom att en betydande del av trafikarbetet sker i kositua-
tioner med laga hastigheter.

Den dominerande olycksrisken i storstddernas trafik avser végtrafikolyckor. De
drabbade trafikantgrupperna ar framst gaende, cyklister och bilister. Buss-
trafikanter rakar sillan ut for olyckor under resan i sjilva fordonen, ddremot
orsakar bussar skador pa gdende och cyklister. Olycksrisken inom den sparbundna
kollektivtrafiken &r generellt sett mycket liten. De flesta olyckorna inom spar-
trafiken &r sparvigsolyckor.

Olycksriskerna i vagtrafiken uppvisar en kraftig regional variation. Risken for att
raka ut for en dodsolycka dr drygt 50 procent hogre — och for svara personskador
néstan 4 gdnger hogre — 1 Goteborg dn 1 Stockholm. En orsak till den hoga risken i
Goteborg ar att man dér har sparvagnstrafik 1 gatumiljon. I Malmé ér risken for
svara personskador nirmare dubbelt s4 hdg som i Stockholm. Anda ir vigtrafik-
olyckorna @ven i Stockholms 14n négot dverrepresenterade i forhéllande till
trafikarbetet jimfort med 6vriga landet. Daremot dr andelen trafikdodade 1 Stock-
holms 14n ldgre. Orsakerna till att storstaden Stockholm &r klart underrepresente-
rad nér det géller dodsolyckorna &r bl.a. den laga medelhastigheten pa vignitet
och en god separering mellan oskyddade trafikanter och bilar inom de flesta av
Stockholms bostadsomraden.

Man kan diskutera om effekterna av trafikbarridrer och trafikapparatens intrdng ar
storre i storstdderna én pa andra orter i Sverige. Det finns naturligtvis ménga
mindre orter med omfattande genomfartstrafik som utgor allvarliga barridrer. For
dessa orter kan trafikens pdverkan vara mycket pdtaglig, trots relativt sma trafik-
floden. De storre stiderna och storstdderna kan 1 vissa fall ha béttre forutsittningar
att skapa goda urbana miljoer mellan de stora trafiklederna.

En fordel som mindre orter dock har dr att det vanligtvis gar att bygga ny infra-
struktur utanfor det urbaniserade omradet sa att stérningarna kan minskas. For
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storstdderna &r det ofta inte mdjligt att finna sadana losningar. Ortens stora
utbredning gor att forbifarter ofta maste tunnelforlédggas vilket gér dem mycket
kostsamma. Intrangsproblemen for trafikapparaten i storstaden kan déarigenom bli
en begransande faktor for trafiklosningarna och ddrmed for rorligheten i stor-
staden.

Trangsel kan hamma ekonomisk tillvaxt

Trangseln kan ocksa himma den ekonomiska tillvixten i savél storstads-
regionerna som landet 1 6vrigt. Frdgan om det gér att empiriskt belédgga ett orsaks-
samband mellan transportinfrastruktur och forbéttrad produktivitet dr omstridd
bland forskare. Det &r alltsd inte sdkert att ytterligare infrastruktursatsningar 1 ett
redan utbyggt vig- och jirnvédgsndt ger nagon tillvéixt. Daremot dr de flesta dver-
ens om att kapacitetsbrister i transportsystemet kan fa en hammande effekt pa
tillvaxten. Det &r dock svart att kvantifiera effekterna pa ekonomin pd grund av
brister i1 storstddernas transportsystem. Brister far ocksa olika effekter for olika
typer av resor och transporter.

Den "nya” lokaliseringsteorin betonar vikten av en stor hemmamarknad. Dérav
foljer att en vil fungerande storstadsregion maste ha en vil utbyggd och funge-
rande inomregional transportinfrastruktur. Eftersom de svenska storstads-
regionerna — framfor allt Goteborg och Malmo — dr smé finns dessutom behov av
ytterligare transportinvesteringar for att vidga marknaden. For Stockholm finns i
stéllet en risk att kapacitetsbrister leder till att arbetsmarknaden delas upp 1 mindre
delmarknader.

De mellanregionala transporterna dr av mindre betydelse for néringslivet i stor-
stadsregionerna an for foretag och myndigheter i 6vriga delar av landet. Detta ar
sannolikt en dterspegling av den relativt stora hemmamarknaden i storstdderna.
Dérfor forefaller just denna typ av tillgdnglighet vara av mindre vikt for stor-
stadernas foretag. Daremot dr det mycket som talar for att denna del av transport-
infrastrukturen ar helt avgorande for ménga branscher lokaliserade 1 6vriga
Sverige. Manga foretag dr i stort behov av kontakter med storstdderna beroende
pa de senares roll for t.ex. teknikspridning. Andra har behov av tillgdngligheten
med storstidderna eftersom dessa — framfor allt via flygnétet — utgor den enda
porten till de stora marknaderna utomlands.

De svenska storstadsregionerna ér 1 dag alltfor sma for att ge tillracklig marknad
at mycket stora foretag. De svenska storforetagen har darfor antingen en omfat-
tande export eller ett nét av utlindska dotterforetag, eller badadera. For att dessa
foretag ska kunna fortsdtta med huvudkontor och FoU-funktioner lokaliserade i de
svenska storstdderna ar det viktigt med god internationell tillginglighet. Det-
samma géller om regionerna ska kunna konkurrera om arbetsstillen fran utlindska
multinationella foretag. For att de svenska storstadsregionerna ska fi tillracklig
konkurrenskraft kan darfor den internationella tillgdngligheten behdva kompen-
sera for det perifera geografiska liget och den blygsamma hemmamarknaden.
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Tillvaxt i ekonomi och befolkning ger 6kad trangsel

Storstadsomradena har haft en kraftigare utveckling av befolkning, néringsliv och
ekonomi én landet 1 6vrigt under de senaste artiondena. Sarskilt Stockholm har
préglats av en expansiv utveckling. Denna utveckling véntas fortsétta. Stor-
stddernas tillvaxt har i sin tur haft en positiv effekt pa resten av landet genom att
nya branscher och verksamheter som forst etableras i storstdderna efter hand
tenderar att spridas till andra orter i landet.

En stor del av storstddernas attraktivitet ligger just i den starka tillvixten och den
dynamik som denna rymmer. Men utvecklingen innebér ocksa problem, inte minst
sadana som ror transporter. Vi har ovan konstaterat att tringsel 1 vagtrafiken ar ett
akut trafikproblem. Bilden av tringselproblemen — som &r allra storst 1 Stockholm,
men ockséd forekommer 1 Goteborg — véintas besta fram till &r 2010. Enligt en
prognos som gjordes i den strategiska analysen® skulle vigtrafiken dka med ca 25
procent mellan 1997 och 2010 i1 Stockholm och Géteborg. For Malmo gjordes
ingen egen prognos, men inte ens en ganska kraftig 6kning av trafiken torde leda
till ndgra verkligt stora trangselproblem i Malmo.

Skéne dr en mera flerkédrning region dn Storstockholm och Storgoteborg, vilket ar
ett skil att innefatta ett storre omrade da man hir talar om storstadstrafik. En
faktor som #r specifik for Malmé #r ocksa att man i vixande grad ingér i Ore-
sundsregionen som stracker sig 6ver tvd lander och darmed tva olika planerings-
system och tva administrativa strukturer. Det finns en hel del samarbete 6ver
sundet inom olika omradden men ingen samlad infrastrukturplanering. Den
kommande regionutvidgningen i Oresundsomradet innebir stora forvintningar pa
en positiv utveckling, men den nya situationen rymmer @ven vissa problem. Det
géller t.ex. den svensk-danska tagtrafiken och behov av nya utbyggnader av infra-
strukturen. Det finns ocksé en oro for den forvéntade trafikdkningen pa grund av
den nya bron.

Sarskilt 1 Stockholmsomradet, men dven 1 Goteborg och Malmo, véntas befolk-
ning och ekonomi véxa snabbare dn genomsnittet for landet. Vi star alltsd infor en
vantad 0kning av hushéllens kopkraft, en 6kad ekonomisk aktivitet i ndringslivet
och en fortsatt inflyttning till storstdderna. Bilforsdljningen 6kar, antalet syssel-
satta Okar, handeln 6kar, behovet av varu- och tjdnstetransporter dkar — en
utveckling som av de flesta uppfattas som positiv, men som ocksa resulterar i
okad végtrafik och forvérrade trangselproblem och darmed sammanhingande
miljostorningar. Attraktionskraften hos vara storstdder riskerar pa sikt att minska
— till skada inte bara for storstadsborna utan for hela landet. Det finns en ganska
stor medvetenhet om denna risk men det saknas enighet om vad man bor gora at
den.

Tatheten gor att obegransad bilforsorjning ar otankbar
Losningen att trafikforsorja storstider med enbart bilar dr otédnkbar redan pa grund

av stddernas téthet. I stora stidder fungerar begransningar i vigkapaciteten i
praktiken som ett sétt att hélla tillbaka efterfrigan pa bilresande. Om det inte

* Storstaden och dess transporter, underlagsrapport till SAMPLAN, nov 1999.
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fanns nagra koer eller parkeringsproblem skulle bilen vara sa attraktiv att manga
fler 4n i1 dag skulle vélja den. Problemen gor att ett jimviktslage uppstir dér nagra
finner alternativen (att aka kollektivt, g eller cykla, att byta restidpunkt eller res-
mal samt att avsta fran att resa) béattre dn bilen. Det finns alltsd som regel en dold,
eller potentiell, efterfragan pé fler bilresor. Samtidigt gor just tdtheten att
kollektivtrafiken kan bli attraktiv och hélla tillbaka efterfragan pé bilresor.

Att bygga bort all tringsel ér teoretiskt mdjligt men i praktiken inte rimligt — i alla
fall inte for en stad av Stockholms storlek. For Stockholm har Végverket berdknat
att det i s fall skulle krévas 16 nya korfdlt 6ver Saltsjo—Maélarsnittet till ar 2015.
Det skulle innebéra orealistiskt stora investeringar och dessutom stora péfrest-
ningar pa stads- och naturmiljon. I den strategiska analysen’ gjordes ett rikne-
exempel som innebar att 1 stort sett hela den statliga investeringsvolymen for hela
landet satsades i Stockholm. Aven med dessa stora investeringar skulle om-
fattande trangselproblem atersta ar 2010, ungefar lika stora som ar 1998 (men
betydligt mindre 4n ar 2010 utan utbyggnader).

Den dolda efterfrdgan pa bilresande gor att en investering i ny vdgkapacitet para-
doxalt nog under vissa forutséttningar kan betyda 6kad tringsel pa vigarna! Det
kan forklaras pd foljande sitt. Nar en ny vig byggs far alla de som tidigare dkte
bil minskade koer, och alltsa minskade kostnader. Eftersom bil nu &r ett billigare
alternativ kommer dock dven fore detta kollektivtrafikanter att vélja att dka bil. D&
forlorar kollektivtrafiken resenérer vilket gor att dess intdkter minskar. Konse-
kvensen blir hojda priser eller forsdmrad trafik. Nu &r kollektivtrafiken alltsa ett
samre alternativ dn det var innan den nya viagen byggdes. Darmed kommer
bilisterna att acceptera ndgot vérre kder an man gjorde nir bara den gamla vigen
fanns innan man véljer att 1 stillet &ka kollektivt. Tringseln har alltsa dkat pa
vigarna samtidigt som situationen har forsdmrats for kollektivtrafikanterna. 6

Det édr dock inte sjdlvklart att detta teoretiska resonemang stimmer helt i vara
storstdder. Malmo har sa liten tringsel att nagon storre dold efterfragan pa bil-
resande kanske inte finns (men d& dr & andra sidan inte behovet av ny vagkapacitet
sarskilt stort). Det dr heller inte alltid som kostnaden for kollektivtrafiken avtar
per person nédr man far fler trafikanter. Ibland finns troskeleffekter — t.ex. att
antalet turer méste 6kas — som gor att det kan “’kosta mer 4n det smakar” att vinna
ytterligare en trafikant. I verkligheten ar samspelet mellan bil och kollektivtrafik
ocksa mer komplicerat dn vad som antyds ovan. Nya vigar leder inte bara till
overflyttningar fran kollektivtrafik utan dven till ett nygenerat resande (varfor
situationen for kollektivtrafiken inte behover bli s mycket sdmre). For den
yrkesmassiga biltrafiken ar kollektivtrafik dessutom séllan nagot realistiskt alter-
nativ. Man bor ocksa skilja pa vad som hénder i hog- respektive lagtrafik etc.

Det ér inte forvanande att satsningar pa kollektivtrafik kan vara bra for bilisterna
eftersom de har nytta av att nagra tidigare bilister viljer att byta till kollektiv-

trafiken. Resonemanget ovan betyder dock ocksa att en begrénsning av kapacite-
ten pa vdgarna — genom t.ex. vigavgifter'— kan ge forbéttringar for savil bilister

> Strategisk analys, SAMPLAN rapport 1999:2.

% Detta fenomen brukar beskrivas som "Thomsons paradox”.

7 Avgifter begrinsar egentligen inte viigens kapacitet utan bara trafiken pa den. For vigar med
riktigt allvarlig tréngsel kan vigavgifter t.o.m. mojliggora 6kad trafik.
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som kollektivtrafikanter. Nar vagkapaciteten sjunker far kollektivtrafiken nya
resendrer vilket gor att standarden dér kan 6ka. Kollektivtrafiken blir dirmed mer
konkurrenskraftig vilket lockar dver bilister och minskar trangseln pa véagen.
Samma reservationer som ovan géller dock for hur vil teorin stimmer i praktiken.
Dessutom finns det vissa restyper eller reserelationer dér kollektivtrafik inte &r
ndgot realistiskt alternativ, t.ex. for yrkesmaissig trafik eller for boende langt frén
storre kollektivtrafikstrék.
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3 Svarigheter for planeringssystemet

Den problembild vi har tecknat aterfinns runt om 1 véirlden och ar alltséd inte unik
for vara svenska storstéder. I ett nationellt perspektiv har det ocksa varit sérskilt
svart att hantera just storstadsatgirder inom planeringssystemet. Inte heller detta
ar unikt for Sverige utan forefaller vara ett generellt problem. Det tyder pé att det
finns ndgot grundlaggande som gor storstiderna svara att hantera, vilket vi for-
soker beskriva i detta kapitel.

Sjalvklart intrymmer planeringssystemet dven svarigheter for andra delar av
landet. Daremot sétts dessa problem ofta pa sin spets 1 storstdderna, vilket vi
forsoker beskriva i detta kapitel.

3.1 Storstadernas karaktar

Storstdderna har en mingd forhallanden som gor att deras karaktér skiljer sig fran
Ovriga landet. Manga av dessa forhallanden kan direkt eller indirekt forklaras av
stadernas tithet vilket leder till svarigheter for planeringssystemet.

Stora investeringsbehov och konkurrens om mark

Storstdderna dr tita bebyggelsestrukturer vilket dr en viktig del i deras attraktivi-
tet. Koncentrationen och tillvixten av befolkning, néringsliv och bebyggelse har,
som sagt, samtidigt lett till kraftigt 6kad trafik och véxande trangselproblem. De
okande trafikmédngderna gor att behovet av kapacitetshdjande atgérder stindigt ar
stort — inte minst pa vdgsidan. Nya trafikanldggningar sasom jarnvagar, vigar och
parkeringsplatser krdaver dock stora ytor vilket dr svart att forena med onskemaélet
om tét bebyggelse. Extra svart dr det eftersom obebyggda omraden ofta utgoér
virdefulla rekreationsomréden, naturomraden eller kulturmiljéer.

I foregaende kapitel konstaterade vi ocksa att den omfattande trafiken ger stor-
ningar pa miljo och trafiksékerhet och att trdngseln 1 sig kan forvérra problemen.
For att minska oldgenheterna behdvs darfor ytterligare investeringar, t.ex. i buller-
skydd, forbifarter eller planskilda korsningar.

Konkurrensen om marken — och ddrmed utmaningarna for planeringssystemet — ar
alltsa stor. Hur stora investeringsbehoven ér beror dock pa hur trafiken pa vigarna
och jarnvégarna styrs och prissétts. Att trafiken ska prisséttas efter de marginal-
kostnader den ger upphov till dr en viktig princip i den svenska transportpolitiken.
Det betyder att en trafikant ska betala f6r de kostnader denne orsakar andra
trafikanter eller samhéllet. Men det &r bara de tillkommande (marginella) kostna-
derna av att en extra trafikant véljer att fardas pa en trafikled som ska prissittas,
t.ex. de 6kade utsldpp denna trafikant orsakar. Kostnader som &r oberoende av hur
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mycket trafik det &r ska inte prissittas, t.ex. kostnaden for snordjning. I storre
stader bir atminstone biltrafiken inte sina marginalkostnader i dag®. Vid en mer
optimal prissittning skulle biltrafiken minska och dirmed d@ven behovet av
kapacitetsutbyggnader och skyddsétgarder. Uppgiften for planeringssystemet att
fordela medel till olika investeringar skulle dirmed vara nagot mindre komplice-
rad. A andra sidan skulle kraven pa transportpolitiken som helhet kanske dka
eftersom avvigningen mellan transportbehov och andra behov inte blir mindre
komplicerad. Exempelvis maste prissdttningen éndras efter hand som verkligheten
andras (bilar blir renare, trafikfléden éndras etc.).

Svart na enighet

Det dr samtidigt svart att finna acceptabla 16sningar pd investeringsbehoven efter-
som intressena for savil utbyggnad av transportinfrastrukturen som for skyddet av
existerande intressen och milj6 tenderar att 3 en speciell skirpa i storstads-
regionerna. Det finns néstan alltid konkurrerande ansprak pa marken.

Kravet pé skydd for den befintliga miljon 1 kombination med stark konkurrens om
marken innebdr att starka opinioner ofta bildas for eller emot ett projekt. Mot-
stdende intressen mellan olika medborgargrupper om hur trafikproblemen ska
16sas blir vanliga. Det édr ofrdnkomligt att detta ocksa leder till politisk polariser-
ing och politiska ldsningar, eftersom det &dr det politiska systemets uppgift att
kanalisera sddana konflikter. Att 16sningar pé trafikproblem leder till stora och
patagliga forluster for ndgra och smé och diffusa vinster for andra gor fragorna
politiskt &nnu mer komplicerade. Sammantaget ger detta starka incitament for
kompromisser i paketform, dir endast helheten kan behandlas och enskildheter
inte far ifragaséttas.

Hoga anlaggningskostnader

Knappheten pa mark medfor ocksa att anlédggningskostnaderna ofta blir mycket
hoga. For att fa fram nya leder méste man normalt gora stora skyddsétgirder —
inte séllan lagga hela leden i tunnel. Citytunneln i Malmo och Gétadlvstunneln i
Goteborg dr aktuella exempel.

De starka markanvindningskonflikterna och svarigheterna att né politisk enighet
ger ett behov av forhandlingar. Dessa forhandlingar tenderar 1 sig ocksé att driva
upp kostnaderna. For att fa med sig en kommun eller annan som &r emot en viss
16sning tvingas ofta den som dr mest angeldgen om att genomfora ett projekt
acceptera fordyrande atgirder, t.ex. ytterligare bullerskydd eller tunnel-
forliggning. Ofta tvingas storre eftergifter fram ju hardare motstindet ir. Atgir-
derna kan vara samhéllsekonomiskt vdlmotiverade, men ibland far man intrycket
att den som krdver en dtgird inte skulle vara beredd att satsa pd den om denne
sjalv disponerade dessa medel. Incitament saknas alltsé for att hitta billiga
16sningar. I forhandlingsspelet har kommunerna en stark stillning eftersom det 1
praktiken inte gér att genomfora en atgérd 1 strid med deras vilja.

¥ Se t.ex. Oversyn av forutsdttningar for marginalkostnadsbaserade avgifter i transportsystemet,
SIKA Rapport 2000:10.
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Administrativ uppdelning

Planeringsproblemen kring storstddernas infrastruktur kompliceras ytterligare av
den organisatoriska och institutionella strukturen. Den administrativa indelningen
sammanfaller inte med hur de funktionella trafikregionerna ser ut. Storstads-
regionerna bestar av manga kommuner och har flera olika regionala nivaer. Ibland
berdrs flera 1dn direkt eller indirekt. Pa framst regional niva finns ocksa offentliga
organisationer med delvis dverlappande ansvarsomraden, t.ex. ldnsstyrelser,
regionforbund, kommunférbund och landsting. Samordningen dem emellan ar
ibland svér.

En investering berdr samtidigt ofta flera kommuner, varfor det finns ett behov av
samordning mellan dem. Denna koordinering kan ibland innebéra svarigheter i sig
och kompliceras dessutom av att det ibland finns intressemotsattningar mellan
kommuner.

En investering i en kommun kan t.ex. vara av litet intresse for denna kommun
men av avgdrande betydelse for en annan kommun. En investering som ér till
nytta for en kommun kan ocksé uppfattas som skadlig av en annan. Ett exempel ar
kravet fran Burlovs kommun om att Sodra stambanan maste forldggas i tunnel
genom titorten Akarp for att kommunen ska kunna acceptera utbyggnaden av
Sodra stambanan mellan Lund och Malmé. Burlévs kommun ér till ytan en av
Sveriges minsta kommuner som genomkorsas av fler infrastrukturstrak.
Kommunen kan inte acceptera ytterligare forsdmringar av boendemiljon och
kraver darfor att jirnvagen forlaggs i1 tunnel. Ett annat exempel ar planeringen av
en ringled 1 Goteborg dér Partille kommun och senare &ven Mdélndals kommun
inte kunde acceptera den foreslagna stracknigen av E6 genom kommunerna. Dér-
igenom foll ocksé den sé kallade Adelsohndverenskommelsen.

De institutionella formerna for planering och utveckling av kollektivtrafiken
skiljer sig samtidigt frdn motsvarande strukturer for utvecklingen av véginfra-
strukturen och ytterligare varianter finns for utvecklingen av hamnar och flyg-
platser. For kollektivtrafiken 1 Malmo ansvarar Region Skéne, 1 Goteborg
kommunen tillsammans med Viésttrafik AB och i1 Stockholm landstinget. Det
finns ocksd en méngd trafikutdvare sdsom SJ och olika bussbolag. For den statliga
infrastrukturen ansvarar Banverket och Vigverket, men nér dessa atgérder ar
regionala planeras de av de regionala sjélvstyrelseorganen (Skane och Vistra
Gotaland) eller lansstyrelsen (Stockholm). Kommunerna ansvarar for sitt vagnat
som i storstiderna ofta har regionala funktioner. Aven hamnar ir ofta kommunala
men kan drivas och dgas helt privat. Daremot dr alla storre flygplatser i vara stor-
stadsomraden statliga (men inte t.ex. Skavsta som ibland ndmns som ett alternativ
till utbyggnad pa Arlanda). Nar atgérder i transportsystemet diskuteras ar det
samtidigt viktigt att samordna dem med 6vrig markanviandningsplanering. Har
finns dter en annan ansvarsfordelning diar kommunerna har den viktigaste rollen
men dven landsting, kommunalforbund och ldnsstyrelser har en viktig roll.

De olika administrativa ansvarsomrddena medfor ocksé att investerings- och
driftkostnader ibland belastar olika aktorer. Vid val mellan buss- eller bansystem
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kan detta ha stor betydelse. For den kommunala eller landstingskommunala
sektorn ger system med hog andel statlig investeringskostnad fordelar, om detta
ger ligre driftkostnad. Fér Banverket 4r forhallandet det omvinda. Aven vid val
mellan jarnvag och lokaltrafikbanor kan kostnadsfordelningen bli radikalt olika.
Ett exempel ér jarnvédgssparen mellan Sundbyberg och Kungséngen i Stockholms-
regionen som snart véntas bli dverbelastade. Om man viéljer att bredda en del av
banan till fyra spér laggs investeringsansvaret helt pa staten. Om man i stéllet
skulle vilja att 6ka trafiken pa den intilliggande tunnelbanan till Hjulsta och
komplettera denna med matande busstrafik ldggs ansvaret helt pa landstinget.

Beskrivningen ovan ar delvis forenklad. Det dr anda létt att inse att det ar en svar
uppgift for planeringssystemet att finga alla de synsitt och intressen som dessa
aktorer har. Det dr ocksa uppenbart att manga viktiga aktorer har ett perspektiv
som inte sjdlvklart framjar en helhetssyn pa transportsystemet.

Blandning av lokala, regionala och nationella intressen

Fragan om vem som ska finansiera infrastruktur och trafik samt hur detta ska ske
ar en annan fraga som dr sérskilt komplicerad i just storstadsregionerna. Végar
och banor som ingar i de nationella ndtverken utgdr i allminhet ocksa viktiga
lankar for den lokala och regionala trafiken. Infarts- och genomfartsleder med
delvis nationell funktion &r 1 gengild ofta kommunala. Ddarmed skapas en
forhandlingssituation mellan stat och kommun nér det géller transportldnkarnas
kapacitet, utformning och — kanske framforallt — finansiering.

Grundprincipen for uppdelning av viaghallningen mellan stat och kommun é&r att
staten dr véighéllare for alla allménna végar. De cirka 200 storsta kommunerna ar
dock egna vighallare, vilket innebér att de tar Gver statens viaghéllaransvar inom
sina tatortsomraden. Staten behaller emellertid vdghallningen dven inom dessa
titorter for huvudvignatet, dvs. riksvagar och priméra ldnsvéigar som leder trafik
mellan kommuner.

Grundprincipen for vighéllningen dr dock svr att tillimpa fullt ut i storstdderna,
eftersom en hel del l1dngvéga trafik gar pd kommunala gator och vigar. Dessutom
gér, atminstone i Stockholm och Goéteborg, en hel del kommunal trafik som sagt
pa de statliga vdgarna. Forhallandena skiljer sig dven mellan de tre storstdderna. I
Stockholm och Goteborg gar statliga vigar genom titorten, medan man i Malmo
har delat upp védghallaransvaret s att staten endast dr ansvarig for den nyligen
byggda forbifarten som leder fram till Oresundsbron. Detta innebér att Malmo
ansvarar for all inomkommunal trafik samt dessutom for en hel del mer 1dngviga
trafik.

Aven for investeringar i regional kollektivtrafik ir forhandlingsspelet ibland
komplicerat. Det dr inte alltid helt klart vad som ska definieras som regional
kollektivtrafik (som kan fa 50-procentiga statsbidrag for investeringar ur lans-
planerna), lokal kollektivtrafik (som inte &r bidragsberittigat) eller som en jérn-
vagsinvestering (som finansieras helt av staten).
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Ett exempel pa hur svar forhandlingssituationen kan vara ar diskussionerna om en
ny station norr om Stockholm, kallad Stockholm Nord. Intressenter i en sddan
forhandling ar Lédnsstyrelsen (som beslutar om ldnsplanen), Banverket (som
genomfor jarnvéigsinvesteringar och beslutar om nationella jarnvégar), SL (som
ansvarar for och finansierar kollektivtrafiken), SJ och A-train (som sdsom trafik-
utdvare kan vilja nyttja en station), kommunen (som bl.a. ansvarar for mark-
anvindningsplaneringen), Véagverket (som behdver anpassa viganslutningar) och
privata fastighetsdgare (som vill fa 6kad tillgdnglighet och hdjda markvérden).
Parterna kan dessutom ofta ha motstridiga intressen inom den egna organisatio-
nen. Det dr inte forvanande att det kan vara svért att fa alla dessa att enas kring en
16sning. Extra svért blir det eftersom finansieringsansvaret dr oklart och alla
hoppas att ndgon annan ska ta pa sig kostnader. Det &r till och med sé att den som
visar ett stort intresse 1 forhandlingen riskerar att sjdlv fa bira en stor del av kost-
naden.

Det finns som sagt starka nationella intressen i storstadsregionerna genom att
manga vagar och banor av nationell karaktér finns dar. Samtidigt krdver forbatt-
ringarna av infrastrukturen ofta stora och dyra projekt som tar i ansprék en stor
andel av statens investeringsmedel. Det nationella intresset beror ocksé pa att
utvecklingen 1 storstdderna har stor betydelse for utvecklingen i dvriga landet. Att
fungerande kommunikationer 1 storstdderna ar viktiga for 6vriga landet beskrevs i
foregdende kapitel och kan illustreras av Arlanda. En god kapacitet dér &r nod-
vandig for att flyg fran bl.a. Norrland ska fa tillgang till attraktiva start- och land-
ningstider, vilket behdvs for att man ska kunna né savél Stockholm som 6vriga
varlden 6ver dagen. De starka nationella intressena gor det naturligt for regering
och riksdag att vilja forsikra sig om ett inflytande ver vilka beslut man fattar
regionalt.

Komplext transportsystem

Storstddernas transportsystem dr ocksa mer komplext @n i 6vriga landet. Vad som
sker 1 en del av systemet paverkar, och paverkas av, andra delar. Det gor dels att
manga blir berdrda av de beslut som fattas, dels att det infor beslut finns ett stort
behov av att veta vad som kommer att hdanda med andra delar av systemet. Det gar
att hitta manga exempel pa detta. Om hamn och farleder i Géteborg byggs ut och
trafiken okar kan bittre vig- och jarnvdgsanslutningar behdvas. Om jérnvags-
kapaciteten vid Goteborgs central forbéttras blir andra investeringar mer
intressanta och nya trafikupplidgg mojliggors. Om fler kollektivkorfélt och cykel-
banor anldggs i1 centrala Stockholm 6kar trycket pa genomfartslederna etc.

Att atgdrderna paverkar varandra sd mycket gor dessutom att det dr svart att ta
fram beslutsunderlag som belyser alla relevanta handlingsalternativ. Det kan ha
avgorande betydelse for behovet av en dtgérd vilka andra atgidrder som samtidigt
eller senare genomfors. Exempelvis kan nyttan av en kollektivtrafikinvestering
helt bero pa hur den kommer att trafikeras. Det dr om vikten av att belysa sadana
forutséttningar som ett par av fallstudierna i kapitel 4 handlar.
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3.2 Tidigare planering

Storstddernas sdrskilda forhdllanden och svarigheterna att hantera dessa 1 den
ordinarie planeringen har genom &ren uppmérksammats i en miangd utredningar
och forhandlingar. Vart uppdrag &r alltsa langt ifran det forsta och knappast heller
det sista som behandlar fragan.

Trafiken har hela tiden okat

Koer och andra trafikproblem dr inget nytt i vara storstdder. Redan pa 1920-talet
var t.ex. kderna omfattande vid Slussen och Tegelbacken i Stockholm. P4 1950-
och 60-talet var manga innerstadsgator — som t.ex. Drottninggatan i Stockholm —
Overbelastade av biltrafik. Den kraftiga utbyggnaden som dé gjordes av kollektiv-
trafiken, trafiksaneringarna och byggandet av avlastande végar gav stora forbatt-
ringar. Andra exempel &r att E6-trafiken 1 Goteborg gick rakt igenom stan och
over den dppningsbara Gota-Alvbron, vilket ledde till stora fordrjningar och
trafikstorningar. Tingstadstunneln gav stora forbattringar av situationen. I slutet
av 1960- och 1 borjan av 1970-talet var motorvagsinfarten fran nordost till Malmo
kraftigt 6verbelastad och den stora nationella trafiken genom Malmé pé Nobel-
vagen orsakade svéra miljoproblem. Detta ledde till utbyggnaden av Inre Ring-
védgen 1 mitten av 1970-talet. Efter hand har dock nya trafikproblem uppstatt i alla
vara storstader.

Nationella utredningar har sokt nya losningar

Under 1980-talet kom dérfor storstadstrafiken pa allvar upp pa den politiska dag-
ordningen. Ett omfattande utredningsarbete om bilismens miljoeffekter och
mojligheten att minska dessa gjordes t.ex. inom ramen for Storstadstrafik-
kommittén (STORK). Alternativ som diskuterades var bl.a. regionala bensin-
skatter och kraftigt utbyggd kollektivtrafik. Storstadsfrdgor i vidare mening
behandlades 1 Storstadsutredningen, dar trafikfragorna lyftes upp som ett sarskilt
omride som borde fi sin 16sning. Béda dessa utredningar lades fram 1990.

Under aren ddrefter har flera andra nationella utredningar behandlat trafikfragor —
1 flera av dem har storstadsfragorna végt tungt. Trafik- och klimatkommittén lyfte
bland annat fram behovet av béttre samordning av planeringen av markanvénd-
ning och trafik dér alternativ till vigutbyggnader borde 6vervigas for att I6sa
kapacitetsproblem i vdgnitet. Delegationen for transporttelematik pekade pa
trafikstyrning 1 titort som ett sdrskilt viktigt omréde for att na effekter pa de
trafikpolitiska mélen. I Kommunikationskommitténs forslag till ny trafikpolitik
1997 sags differentierade bilavgifter som ett viktigt styrmedel i tatortstrafiken. I
flera utredningar har det ocksé diskuterats hur en lagstiftning for avgifter pa bil-
trafiken kan se ut.

Parallellt med dessa nationella utredningar togs under 1980- och 90-talen en
mingd regionala utredningar fram for att hantera frigan om framkomlighet och
milj6. For Stockholm t.ex. Stockholms stads Trafikplan 90, landstingets Region-
plan 1991 och underlag f6r Regionplan 2000, Léansstyrelsens utredning "Miljo pé
vdg” om vad som kan gdras med regional samhéllsplanering samt de regionala
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aktorernas gemensamma framkomlighetsanalyser for det s.k. Kringlan-projektet.
For Goteborg har det under senare ar tagits fram strategidokument av flera olika
intressegrupper och organisationer, t.ex. en regional utvecklingsstrategi fran
Vistra Gotalandsregionen och en transportstrategi fran Goteborgsregionens
kommunalférbund. Nagra mer djupgiende analyser pa 6vergripande niva saknas
dock. Ett exempel fran Malmo dr kommunens trafikmiljoprogram frén 1997.
Nyligen har ocksa Region Skane tagit fram en regional strategisk analys kallad
”Skénes framtida transportinfrastruktur”.

Forhandlingsman har l6st vissa fragor

For att 12 till mer omfattande 16sningar har ocksa statliga forhandlingsmén flera
génger tillsatts. I Stockholm skedde det forsta gangen 1965 nér Nils Horjel sydde
thop en komplicerad uppgorelse som lade grunden till Stockholmsregionens
kollektivtrafikorganisation och dess finansiering. I borjan av 1980-talet skapade
Gunnar Strang en uppgorelse om sparutbyggnader 1 pendeltdgssystemet. I Gote-
borg forhandlades det i samband med en dversyn av viaghéllningsansvaret i slutet
av 1980-talet fram en 16sning pa finansiering och utbyggnad av bland annat
Soder- och Visterleden samt Sardvégen.

Det mest vilkénda initiativet togs i borjan av 1990-talet nér en forhandlare till-
sattes for varje storstad. Bengt Dennis for Stockholm, Ulf Adelsohn f6r Goteborg
och Sven Hulterstrom for Malmo. Mélen var att regionernas miljosituation skulle
forbattras och att deras tillgénglighet skulle 6ka samt att béttre forutsittningar
skulle skapas for regionernas utveckling. Resultatet blev de sa kallade storstads-
overenskommelserna som inneholl paket av investeringar i vagar och kollektiv-
trafik samt — for Stockholm och Géteborg — dven biltullar.

Genom bl.a. dessa 6verenskommelser har i dag ménga av de problem som lyftes
fram 1 ovanndmnda utredningar kommit ndrmare en 16sning. Exempelvis har
beslut vid olika tillfdllen tagits pd nationell niva om sérskild resurstilldelning for
att utveckla trafiksystemen i storstdderna — bl.a. for att mgjliggdra utbyggnad av
Sodra Lanken och reinvesteringar i Stockholms tunnelbana, utbyggnad av City-
tunneln 1 Malmo, investeringar i sparviagsnétet samt Gotatunneln och Lundby-
tunneln 1 Goteborg. Miljozoner har inforts i alla tre storstadsregionerna, vilket
reglerat tillgéngligheten for tung trafik inom storstddernas mest centrala delar.
Betydande investeringar har ocksa gjorts for att forbattra tillgdnglighet 1 de tre
storstidderna 1 de internationella, nationella och regionala transportnédten. Den
regionala organisatoriska strukturen har ocksa forandrats i Skédne och Vistsverige.

Men, ménga utmaningar kvarstér. Flera fragor har forsvérats ytterligare genom
nya lasningar, nya fragor har uppstatt och flera angelidgna investeringar har for-
skjutits 1 tiden. Sarskilt for Stockholms och Goteborgs trafiksystem har genom-
forandet av de dverenskommelser om investeringar som slots i borjan av 90-talet
varit forknippade med betydande problem. Malmdhusdverenskommelsen har
genomforts. Goteborgsoverenskommelsen har omforhandlats med en stark inrikt-
ning mot trafiksékerhets-, miljo-, kollektivtrafik- och stadsbyggnadsprojekt som
nu héller pa att fullfoljas. Andra investeringsbehov i Gteborgs végtrafiksystem
har ddrmed skjutits pa framtiden och far nu prévas i den ordinarie investerings-
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planeringen. I Stockholm {61l den sa kallade Denniséverenskommelsen och har
sedan bara delvis blivit genomford. Nyligen har dock regeringen fattat beslut om
att tillsdtta en kommitté for att forbéttra transportsituationen 1 Stockholms-
regionen.

De manga utredningarna och forhandlingsminnen speglar det faktum att stor-
stddernas investeringsbehov inte har kunnat hanteras tillfredsstdllande i den
ordinarie planeringen. I den senaste inriktningsplaneringen utelimnades t.ex.
dessa investeringar i de alternativa inriktningarna i den strategiska analysen.
Orsaken var framst frigornas komplexitet vilket gjorde att det inte bedomdes
mojligt att ta stéllning till hur atgidrderna skulle hanteras innan politiska beslut
fattats. Inte heller i den foregdende planeringsomgéngen hanterades storstads-
atgirder tillfredsstillande eftersom det forutsattes att de atgirder som 1ag med i
storstadsdverenskommelserna skulle hanteras i annan ordning.

3.3 Planeringssystemets nuvarande tillampning

Bakgrunden till de 16sningar vi relaterat ovan dr i forsta hand storstddernas
speciella fysiska och organisatoriska forhéllanden. Det finns emellertid ocksé své-
righeter som mer beror pd hur sjélva planeringssystemet har tillimpats. Dessa
svarigheter dr 1 princip generella for hela landet men blir sérskilt uttalade 1 vara
storstdder eftersom malkonflikterna ofta &r storst har.

Strategisk planering kopplas inte till planering av enskilda atgarder

Ett problem &r att den strategiska planeringen inte ar sérskilt starkt kopplad till
planeringen av enskilda atgarder. Med strategisk planering menar vi hér all mer
overgripande planering, dvs. savil inriktningsplaneringen som region- och dver-
siktsplanering etc. Med planering av enskilda dtgdrder menar vi savél de atgérder
som ingar 1 de tioariga atgardsplanerna for infrastrukturen (att t.ex. en viss vag ska
byggas under en bestdmd tidsperiod) som dvriga atgidrder som kommuner och
kollektivtrafikhuvudman genomfor (t.ex. att en ny bussgata ska byggas). Med
strategier menar vi riktlinjer, eller handlingsvégar, for med vilken typ av atgérder
olika maél ska nas. Strategier, liksom mal, finns sjdlvklart pa olika nivaer och
gransen mellan dem é&r inte alltid entydig — en strategi pa en niva kan vara ett mal
pa en mer detaljerad niva.

Transportplaneringen i Sverige gér normalt till sa att vergripande mal forst
formuleras och eventuellt konkretiseras i etappmal, direfter formuleras strategier
eller riktlinjer for planeringen av enskilda atgérder och slutligen gors planer for de
enskilda atgirderna. For den statliga infrastrukturen 1dggs séledes de langsiktiga
malen fast av riksdagen 1 ett transportpolitiskt beslut. I inriktningsplaneringen ges
sedan riktlinjer for hur infrastrukturen ska utvecklas under den ndrmaste perioden,
eventuellt omprdovas da ocksé etappmaélen. I dtgérdsplaneringen planerar slutligen
trafikverk och lénsstyrelser eller sjdlvstyrelseorgan vilka enskilda atgérder som
ska genomforas. I princip fungerar det pa motsvarande sitt med 6vrig mark-
anvindningsplanering, ddr mal och strategier formuleras i regionala planer och
utvecklingsprogram eller dylikt. For att genomfora fysiska atgirder krévs sedan
normalt beslut i enlighet med kommunal detaljplanering.
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En strdvan pé senare tid inom alla samhéillssektorer — och dven internationellt — ar
att forsoka stirka malstyrningen. Det gors bl.a. genom att inféra mer explicita mal
sasom transportsektorns etappmal. Samtidigt dr det dock en klart uttalad princip 1
svensk transportpolitik att beslut bor ske 1 s decentraliserade former som mojligt.
Planeringen inom transportsektorn kan i dag beskrivas som en blandning av “’top-
down” med en malstyrd planeringsprocess (pa nationell, regional eller lokal niva)
och ”bottom-up” med en delegerad beslutsprocess. Inom transportplaneringen ér
kopplingen i1 dag svag mellan dessa processer.

Fragan — som vi aterkommer till 1 nésta kapitel — ar alltsd hur ambitionerna om
mdlstyrning och decentraliserat beslutsfattande ska kunna forenas. Var erfarenhet
ar att detta hittills varit svart. Saledes styr inte alltid de 6vergripande mélen och
strategierna planeringen av enskilda atgarder — d&tminstone inte 1 den statliga infra-
strukturplaneringen. I en utvirdering av den senaste inriktningsplaneringen
formulerades detta som att “inriktningar kommer och gar, men projekten bestar’™.
Skélen till detta kan vara flera. Ett &r att det dr en komplex malbild som styr
planeringen, dir en atgérd som bidrar till att uppna ett mal kanske forsvarar upp-
fyllandet av ett annat. Ett annat skél &r att det ofta dr svart att bedoma vad en
atgérd betyder nir man inte vet vilka dvriga atgdrder som kommer att genomforas.
Ytterligare ett skél kan vara att malen inte ar sérskilt tydliga eller kénns s& ange-
lagna for den som ska fatta beslut om en atgérd. Andra mél, t.ex. den egna
regionens utveckling, kan d& viga tyngre. Eftersom kopplingen mellan mél och
strategier och planering av enskilda dtgdrder dr svag blir det svart att veta hur den
faktiskt genomforda planeringen stimmer med den efterstravade. Det blir ocksa
svérare att prova om maélen dr rimligt avvégda eller inte.

Bristande politisk dialog med medborgarna

En annan svérighet tror vi bottnar 1 att det fors en bristande politisk dialog med
medborgarna. Ibland hdvdas att det finns tre typer av frdgor som &r viktiga att
studera infor beslut om en strategi eller atgird, se figur.

Teknisk genomforbarhet

Effektivitet/
maluppfyllelse

Acceptans

Figur 3.1. lllustration av viktiga fragor att diskutera infor beslut om en atgard.

? Evaluering av prosessen i den svenske innretningsplanleggingen, T@I rapport 469/2000.
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Teknisk genomforbarhet kan handla om att bedoma sddant som kostnader, bygg-
tid eller dimensionering av en vagkropp. Fragan om effektivitet och malupp-
fyllelse handlar om att beskriva atgérders konsekvenser, bl.a. deras lonsamhet for
samhdllet. Bdda dessa fragor diskuteras normalt utforligt och oftast tillfreds-
stdllande, dven om det finns metodbrister. Acceptansfragan handlar i dag framst
om att, i enlighet med véglagen, banlagen eller plan- och bygglagen, diskutera ett
enstaka projekt med berdérda invanare och andra aktorer. Daremot bedomer vi att
det ofta gors for lite for att forsta hur ett projekt eller hela strategier kan relateras
till en transportpolitisk eller regionpolitisk helhet, och vad bristande acceptans
beror pa.

Savil transportfragor som stadsplanefrdgor maste utvecklas i ett system-
perspektiv, dvs. det dr viktigt att diskutera vad flera enskilda 16sningar samman-
taget leder till. I ett sadant perspektiv bor inte acceptans handla om att nagon eller
manga dr entydigt for eller emot enskilda atgarder. Snarare bor det handla om att
stélla olika handlingsvigar (strategier) mot varandra. Ofta dr nog néstan alla ense
om de stora malen — dven om det ibland kan vara s att man prioriterar olika mal
olika starkt. Acceptansproblemen verkar i stillet bero pa att man bedomer
enskilda atgérders effekter pa de stora malen helt olika och ddrmed kommer till
olika slutsatser om vad som bor goras. I vart avslutande kapitel beskriver vi hur vi
tycker att den politiska diskussionen med medborgarna kan forbéttras.

Daligt underlag for att bedoma volymen storstadsinvesteringar

Ovanstaende svérigheter giller for all strategisk planering 1 vara storstider. For
just inriktningsplaneringen finns sirskilda svarigheter som har att géra med att det
ar komplicerat att bedoma behovet av atgérder 1 storstdderna.

Vi bedomer att underlaget fran den senaste inriktningsplaneringen svarade upp
tamligen vl pd de fragor regeringen stédllde kring avviagningen mellan maél, styr-
medelsanvindning och forutséttningar for atgérdsplanering. Daremot tycker vi att
en sdrskild brist dr att underlaget inte ger ndgon bra grund for att bedéma volymen
storstadsinvesteringar. Darmed blir det svart f6r riksdagen att besluta om ram-
fordelningen till olika atgirdstyper.

Det finns flera orsaker till denna brist. For det forsta finns det metodproblem som
gor det svart att bedoma nyttor och kostnader av vissa investeringar i storstidderna.
Ett par exempel ar hur stora kostnader som kan anses motiverade for att slippa
intrang eller hur stadsbyggnadseffekter ska virderas. For det andra var nagra for-
utséttningar for analyserna oklara i den senaste planeringen. Ett exempel dr om
man — i enlighet med de transportpolitiska principerna — ska anta att biltrafiken
ska béra sina marginalkostnader eller om man ska anta att prissittningen ar ofor-
andrad. Slutligen finns det brister i trafikverkens forutsittningar att inventera
behovet av dtgérder. Dels finns det oklarheter om vem som ansvarar for att vissa
atgédrder inventeras, t.ex. sparvidgar med regionala trafikfunktioner. Dels &r det
komplicerat och tidskrdvande att gora analyser. Det dr sa ménga faktorer man
madste ta hdnsyn till (t.ex. hur samspelet mellan en vég- och en kollektivtrafik-
investering ser ut) att det inte racker att gora enkla objektsanalyser. Det blir darfor
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ocksa arbetskriavande att uppdatera utredningar infor nya planeringsomgangar.
Samtidigt — och sékert delvis av de ovan angivna skilen — har storstadsfragorna
tidigare hanterats i processer som varit sidoordnade till inriktningsplaneringen
(t.ex. storstadsoverenskommelserna). Darfor har det saknats en beredskap for att
tidigt 1 inriktningsskedet borja analysera dtgédrderna.

3.4 Planeringen i nagra utlandska stader

Situationen i vara svenska storstdder liknar mycket den i1 andra linder och
aven utomlands innebér storstadens fragor svara utmaningar for planerings-
systemet. For att finna exempel pé tillimpade planeringsformer har vi
studerat planeringen i sex storre stdder - forutom de nordiska huvudstdderna
dven tre andra storre stader. Syftet ér att fa erfarenheter och forsoka dra slut-
satser om vad som behovs for att 13 till stdnd ett fungerande planerings-
system. Denna studie har gjorts av Vigverket, vilket innebér att det i avsnittet
finns en viss fokusering pa vagtransportfragor.

De stdder som studerats &r
Koépenhamn
Helsingfors

Oslo

Wien

Portland 1 Oregon, USA
Edinburgh

I det foljande ges en beskrivning av planeringen i dessa stader. Fokus ligger
pa en bedomning av huruvida de olika planeringsaktorerna nétt enighet om
vad som ska goras. Vidare beskrivs de forhallanden som é&r av speciell bety-
delse for resultatet och om detta dr ndgot som skulle kunna tilldmpas for att
utveckla planeringsprocessen for Sveriges storstidder. Studien bygger pa
utldtanden fran stidernas planerare. Vi vill darfor betona att det &r en
subjektiv beddmning gjord utifran det material vi haft tillgdng till och de
intervjuer vi gjort.

Svart att jamfora stader och planeringssystem

Ovanndamnda stader har i viss mén jamforts med Stockholm, Goteborg och
Malmé. Alla jaimforelser mellan stdder dr svara for att avgransningarna av
stadsregionen skiljer sig at mellan olika l&nder. Har har vi valt att anvénda oss
av den storre regionen om uppgifter har funnits tillgdngliga. Detta innebér att
Stor-Stockholm och Oslo-regionen omfattar mycket stora arealer, och dérfor
inte direkt kan jamforas med de andra stiderna.

Det dr ocksa svért att gora jamforelser vad géller planlagstiftning och
planeringssystem eftersom dessa dr utpriglat nationella till sin karaktar och ar
beroende av landets finansieringssystem. Vidare ér det svart att hitta jim-
forande beskrivningar av transportsituationen, miljoproblemen, tréngsel-
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situationen etc. eftersom det sdllan finns relevanta tillstindsmatt och 1 de fall
det finns matt s saknas ofta data. Vi vill papeka att de uppgifter om bil-
innehav och fordelning pa transportslag som redovisas nedan kommer fran
olika kéllor och har varierande kvalitet.

7000

6 000 - O Invanare (tusental)
5000 W Areal (km2)

4000

3000

2000

0 ‘ 1 . ‘ ‘ V_. o [ T |
Stor- Koépenhamn Wien Oslo- Helsingfors- Portland Edinburgh  Goteborg Malmo
Stockholm s-regionen regionen regionen

Figur 3.2. Stadernas befolkning och areal.

Av de jamforda stdderna har Stockholm, Kpenhamn och Wien storre befolkning
an de andra. Wien &r den klart titaste staden, foljt av Kopenhamn. Stockholms-
regionen dr betydligt glesare. Nidsta grupp befolkningsmissigt dr Helsingfors och
Oslo. Av dessa tva ar Osloregionen betydligt glesare. Den tredje och sista gruppen
bestar av Portland, Edinburgh, Géteborg och Malmo. Uppgifterna for Goteborg
och Malmo géller bara respektive kommun.

O Andel gang+ cykel-resor

O Andel kollresor

M Andel bilresor

Stor- Kopen Wien Osloregionen Helsingfors- P ortland Edinburgh Goteborg Malmo
Stockholm hamns- regionen
regionen

Figur 3.3. Fordelning pa transportslag. Obs. For Kopenhamn redovisas siffror fran
Koépenhamns stad och inte for hela regionen.
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Vad giller fordelningen pa transportslag har den amerikanska staden Portland,
enligt vanligt amerikanskt monster, den hogsta andelen bilresor och den lidgsta
andelen gang- och cykelresor. Lagst andel kollektivtrafik har Goteborg och
Malmo, medan Helsingfors och Edinburgh har den hogsta andelen kollektivtrafik.
Stockholms-, Kdpenhamns- och Osloregionen har ungefar samma andel
kollektivtrafikresor'’.

SIKA
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Stor- Koépenhamn Wien Oslo- Helsingfors-  Portland Edinburgh Goteborg Malmo
Stockholm  s-regionen regionen regionen

Figur 3.4. Stadernas biltathet.

Portland har den klart hogsta biltdtheten av de olika stdderna medan Kopenhamn
har den ligsta. Ovriga stider har ungefir samma biltithet, kring 400 bilar per
tusen invanare.

I Helsingfors, Portland och Edinburgh sker planeringen i1 en ordinarie planerings-
process, men de tva sistndmnda stdderna har inte heller ndgon infrastruktur-
planering som pdminner om var. Istillet kan planeringsaktérerna dir pardkna
vissa statliga eller federala bidrag till sina investeringar. Den andra ytterligheten
finns 1 K&penhamn som till och med har en egen lagstiftning for sin huvudstad.
Oslo har mest likhet med Sverige och dar sker planeringen i sirskilda Gverens-
kommelser, precis som skett 1 Sverige under det senaste decenniet.

Stark statlig narvaro i Képenhamn

Den danska huvudstadsregionen ér nagot storre dn Stor-Stockholm. Bade regionen
och staden dr titare d4n Stockholm och bilinnehavet ar betydligt 1agre. Befolk-
ningen liksom biltéthet vixer — om &n ldngsamt. Képenhamn é&r kéint for att vara
en cykelstad och har den storsta andelen gang- och cykelresor av de studerade
staderna (45 procent).

Ko6penhamn har ambitionen att vara Europas miljohuvudstad och trafik-
planeringen utgar i mycket utifran ett miljoperspektiv. Trafikministeriet, Miljo-
och energiministeriet, Finansministeriet samt de kommunala parterna har inlett

' De siffror som redovisas for Stockholmsregionen avser genomsnittliga firdmedelsandelar
baserade pa delresor gjorda av personer boende i ldnet enligt RVU/RES.
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arbetet med att ta fram en trafik- och miljoplan f6r huvudstadsomradet. Detta
arbete ska nu slutforas av Hovedstades Utvecklingsrdd, dir denna plan ska sam-
ordnas med regionplaneforslaget.

Utvecklingsradets sammansittning och verksamhet regleras av en sarskild lag-
stiftning. Det tillsattes i juli forra aret, sa det &r dnnu for tidigt att dra erfarenheter
av dess betydelse for planeringen. I radet ingéar berérda Amtsrad samt kommun-
fullméktiges ordforande i Kdpenhamn och Fredriksberg.

I verksamheten ingér bland annat att

e gvara for regionplanering

e gsvara for samordning, utbyggnad och drift av kollektivtrafik
e medverka till en samlad trafikplanering

Under senare ar har det skett en kraftig utbyggnad av framforallt den sparbundna
kollektivtrafiken, som byggts ut for 7,5 miljarder dkr. under dren 1996-98. Staten
har finansierat merparten. Malsattningen &r att 6ka den jamfort med andra stdder
laga andelen kollektivtrafikresor fran 20 till 24 procent och i1 gengéild minska
andelen bilresor.

Vi bedomer att Kopenhamn édven tidigare har haft en fungerande planerings-
process och att den nu fatt forutséttningar att bli &n mer samordnad. Staten &r
betydligt mer nirvarande i den kommunala markanvéndningsplaneringen én i
Sverige. Styrningen sker genom en effektiv planeringshierarki, dir statens
planering &r styrande for den regionala och den regionala f6r den kommunala
planen. Detta strider dock mot den tradition av kommunalt sjélvstyre vi har 1
Sverige. Daremot ligger det inom ramen for den svenska regionala forsoks-
verksamheten att ge mandat for infrastrukturplanering och regionplanering till
liknande typ av organisationer som Hovedstades Utvecklingsrad. Den svenska
regionplanen har dock betydligt svagare stdllning &n den danska motsvarigheten.
Den ér t.ex. inte styrande for kommunal planering och kan dérfor inte anvéndas
for att 16sa konflikter mellan kommuner.

Frivillig samordning i Helsingfors

Helsingforsregionen bestdr av 4 kommuner och har drygt 900 000 invanare, alltsa
mindre dn Stockholm. Bilinnehavet dr 320 bilar per 1 000 invanare. Bade befolk-
ning och bilinnehav 6kar nagot.

Finland har en stark koppling mellan planering av markanvindning och infra-
struktur. Exempelvis ar landskapsplaner pa regional nivé obligatoriska och
styrande for 6vrig markanviandning. Vidare méste vigobjekt provas enligt plan-
och bygglagstiftningen. Det finns dven kopplingar mellan sé kallade trafiksystem-
planer och markanvandningsplanering.

Trafiksystemplan dr inget egentligt planinstitut, men har tagits fram frivilligt av
flera storre stadsregioner. Detta dr bade en styrka och en svaghet. Den storsta
svagheten ligger 1 att det inte finns ndgon koppling till en samlad finansiering.
Planerna innehéller problembeskrivning, mal, strategier och konkreta atgérder.
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Atgirderna #r ocksa prioriterade och finansieringen fordelad pa olika aktérer.
Antagandet av planen fOrutsétter att aktdrerna dr dverens.

Infrastrukturplaneringen for Helsingfors redovisas i en trafiksystemplan “’Plan for
huvudstadsregionens trafiksystem, PLJ 1998”. Planen ar antagen av den styrelse
som tillsatts for &ndamaélet och diar kommuner, landskapsforbundet trafikverken
m.fl. ingar. Efter att planen tagits fram upploses styrelsen. Planen redovisar ett
arligt investeringsbehov pa 481 miljoner mark per &r. Den faktiska investerings-
nivan var 1997 pa 6ver 800 miljoner, vilket innebir att planen redovisar en ldgre
framtida investeringsniva dn vad faktiskt utfall varit.

Vigverket har 1 Finland traditionellt en stark stéllning gentemot kommunerna, och
man har ocksa en tung roll 1 arbetet med framtagning av trafiksystemplanerna.
Vigverket har tagit fram metodik, underlag och gor utvarderingar av planeringen
med hjélp av forskning och utveckling. Vidare medverkar man aktivt i
planeringsprocessen. Det finska Vagverket anger att 1 praktiken dr en godkind
trafiksystemplan en forutséttning for att fa ett objekt finansierat. Problemet ar att
det inte finns pengar for genomforande av alla transportsystemplaner. Véigverket i
Finland har en arlig budget pa ca 4,4 miljarder mark, vilket endast kommer att
ridcka att genomfOra en mindre del av Vigverkets planerade dtgirder. Detta i sin
tur kan minska motivationen hos de andra aktorerna att finansiera sina objekt.
Man ser det ocksd som ett problem att staten inte kan delta i finansieringen av
viktiga gang-, cykel- eller kollektivtrafikinvesteringar.

Vi kan ldra oss att frivillig samordning kan astadkommas om moroten ar finansie-
ring. For att det ska fungera i lingden behovs det dock en koppling mellan
transportsystemplaneringen och den statliga finansieringen. Den obligatoriska
regionala planeringen dr formodligen ocksd en viktig framgéngsfaktor for att i
transportplaneringen astadkomma denna frivilliga samordning. I och med att
transportplaneringen sker av de lokala planeringsaktorerna, finns goda forutsatt-
ningar for samordning mellan transport- och bebyggelseplaneringen.

Genomford paketlosning i Oslo

Oslo stad, som ocksa ir ett eget fylke, har drygt 500 000 invanare. Regionen, som
daven omfattar Akershus fylke, har 975 000 invénare. Regionen &r den glesaste av
de undersokta stdderna och har ocksa det nést storsta bilinnehavet, liksom den
nést storsta andelen biltrafikresor i de undersokta stiderna. Trenden &r att bade
bilinnehav och biltrafik 6kar.

I Norge har Vigverket en starkare stillning dn hér och dr en mycket aktiv part i
bade den obligatoriska fylkesplaneringen och den kommunala dversikts-
planeringen. Vigverket arbetar aktivt med transportslosningar for hela stider och
for overflyttning av transporter frén vdg- till sparbunden kollektivtrafik. Staten
utfardar riktlinjer for markanvandningen, och Vigverket har utvecklat ett koncept
for samordning av trafik- och markanvéndningsplanering. Eftersom végar
planeras genom plan- och bygglagen (sasom i Finland) ska det norska Vagverket
godkédnna de konsekvensbeskrivningar som tas fram for vigobjekt. Det finns
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alltsa en starkare koppling mellan infrastrukturplanering och markanvandnings-
planering i Norge @n hos oss.

I slutet pa 1980 talet var trafiksituationen i Oslo kaotisk. Kommunerna fick da i
uppdrag av regeringen att ta fram ett forslag till I6sning och man fick samtidigt
16fte om finansiering, hélften skulle komma frén staten och hélften skulle &
finansieras genom végtullar. Detta resulterade 1 Oslopakkel. Bilavgifter borjade
tas ut for passager genom Oslo forst nir tunneln genom centrum var invigd. Man
ville alltsd markera att bilisten skulle fa ndgot f6r pengarna. I paketet ingick dven
utbyggnad av kollektivtrafiken, bl.a. tunnelbanan och en satsning pé att gora
knutpunkter attraktiva.

Oslo och Stockholm kan i mycket jimforas och man kan fraga sig varfor Oslo-
pakkel lyckades medan Dennisdverenskommelsen fallerade. Osloborna var,
precis som Stockholmarna, i borjan mycket negativa till att inféra bompengar men
andelen negativa har sjunkit och i praktiken accepterar man nu systemet. Debatten
1 Stockholm kom mycket att handla om viagtullar kontra trangselavgifter. Det dr
darfor viktigt att klargdra att i Norge har man dnnu ej antagit den foreslagna lagen
om trangselavgifter och det finns ett stort motstand fran befolkningen mot detta.
Vigverket tycks ocksa ha en betydligt starkare roll i Oslo &n vad Vigverket har i
Sverige. Nar paketen beslutades planerades Oslo direkt fran huvudkontoret. Det
norska Vigverket dr dessutom i princip ensam statlig aktoér pd kommunikations-
sidan. I Sverige finns bdde SIKA, Vigverket, Banverket och ldnsstyrelsen. Slut-
ligen kan en del av forklaringen vara att utgangssituationen i Oslo var betydligt
samre an 1 Stockholm, med betydligt storre trafikproblem 1 kombination med
sdamre kollektivtrafik.

Stadens och statens fragor administreras gemensamt i Wien

Wien har 1,6 miljoner invénare pa en yta ungefar lika stor som Géteborg, vilket
gor Wien till den klart mest titbefolkade staden av de vi studerat.

Wien beskrivs ibland som att den fram till jirnridans fall var en stad i det véster-
landska Europas utkant fjarran fran hdndelsernas centrum. Sedan dess har mycket
fordndrats och inte minst transittrafiken till de gamla 6stléinderna okar kraftigt.
Trafikbelastningen genom Wien dr dérfor betydande och &tminstone en ny motor-
vag planeras for att leda transittrafik utanfor staden.

Administrativt kdnnetecknas Wien av att vara baide kommun och férbundsstat
(Osterrike bestar av 9 forbundsstater). Det finns alltsd ingen sérskild linsniva dér
Wien ingar. Ur planeringssynpunkt innebar detta att Wien inom samma administ-
ration hanterar bade stadens och forbundsstatens transportfragor, vilket underlattar
besluthanteringen.

Pé statlig federal niva finns ett overgripande transportpolitiskt beslut fran 1991.
Det vill vara framatblickande och aktivt tillmotesga befolkningens nuvarande och
framtida behov av livskvalitet, god miljo, valstand och rorlighet. Med utgangs-
punkt fran beslutet har en Federal Transportinfrastrukturplan tagits fram for
perioden fram till 2015.
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Planens maél inkluderar:

e Undvikande av onddig trafik

e Overforing av trafik till miljdvinligare transportslag
e Regional utveckling

e Involvering av allménheten 1 beslutsprocessen

Den transportplaneringsprocess som genomfordes i Wien under den forsta halvan
av 90-talet bor ses mot denna bakgrund. De dtgérder som da foreslogs var delvis
sa omdiskuterade att de medforde fordndringar i politiken. De dtgérder som
genomforts ror parkeringspolitik och utbyggnad av tunnelbanenitet.

Man har en parkeringspolitik i centrala Wien som innebér att boende i nio av
stadens mest centrala distrikt fatt parkeringstillstind som berittigar dem till plats i
sitt eget distrikt. Anstéllda med arbetsplats inom distriktet men bosatta i andra
omriden maéste 16sa parkeringsbiljetter som dr forhéllandevis dyra. Systemet har
inforts stegvis med borjan 1993 och det slutférdes 1999. Det har medfort att ut-
nyttjandet av p-platser har minskat med 10—40 procent beroende pé tid pa dygnet.
Trafikvolymerna pa mindre gator har minskat med cirka en fjardedel i fyra av
distrikten. En fjdrdedel av de tidigare bilpendlarna har 6vergatt till kollektivtrafik.
Det har ocksé blivit ldttare att hitta p-plats, ndgot som gjort bl.a. butikségare
nojda.

Tunnelbaneutbyggnaden i Wien innebar att det mellan 1999 och 2010 kommer att
investeras 30 mdr schilling (ca 19 mdr SEK) 1 att forldnga det befintliga tunnel-
banendtet med sex linjer. Forbundsrepubliken och Wien delar pé investeringarna.
Hela kollektivtrafiksystemet — som 1 dvrigt bestar av snabbspérvig, buss och
sparvagn — dr Oppet (inga spérrar) och forutsétter att resenérerna sjélva stimplar
sin biljett. Kollektivtrafiken karaktiriseras ocksa av flera stora bytespunkter,
varav nigra dr kombinerade med kopcentra.

Den 16sning man valt med parkeringsavgifter och attraktiva sparsystem innebdr att
man idag tycker sig har kontroll pa trafiksituationen.

Delaktighet i Portland

Portlands stad har ungefar en halv miljon invanare och regionen 1,3 miljoner. I
jamforelse med de andra stdderna har man néstan dubbelt sa hogt bilinnehav och
néstan ingen gang- eller cykeltrafik.

Staden dr ansvarig for vigar och gator forutom for federal highways och ett fital
statliga vigar. Man finansierar vigarna genom skatter, bensinskatt (varav staden
fér en liten del) och bidrag. Staden kan i konkurrens med andra stider fa bidrag
(funds) fran bade Oregon State och den federala regeringen. Kollektivtrafiken
skots av ett statligt bolag och finansieras till 75 procent av en slags arbetsgivar-
avgift, resterande tas ut i form av biljettavgifter.
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Portland har ldnge varit en stagnerande stad, p.g.a. strukturella forandringar inom
basndringarna. For att 0ka tillvixten skapades 1979 ett regionalt organ — Metro —
som innefattar tre ”counties” och 24 stdder. Trenden har nu vant och under fyra ar
har befolkningen véxt med 100 000 invénare. Under kommande tva decennier
vantas folkmangden i regionen 6ka med en halv miljon.

Regionen Metro har genom lagstiftning mer makt dn de flesta motsvarande regio-
nala organ. Metro &r ansvarig for tillvaxtstyrning och regional transport- och
markanviandningsplanering. Man tar fram transportpolicies 1 regionen och kan
ingripa i de enskilda kommunernas planer om dessa inte stimmer §verens med
regionens intentioner.

Regionen och staden har startat flera medborgargrupper som ska arbeta med for-
andringar mot konkreta mél. Man anser att det inte gér att reglera fram for-
andringar utan att dessa maste samordnas med forandringar i allménhetens med-
vetande och beteende. Planerarna anser att man har en bra planering men att
finansieringen &r ett problem. Man har insett att problemet med trdangsel bara kan
angripas genom att fordndra resmonster och vanor. Man forsoker fa invanarna att
aka kollektivt och bygger titare omrdden néra kollektivtrafik och service. Och
man har fatt ett politiskt intresse for dessa fragor.

Vi kan frén Portland léra oss att planering kan anvidndas som ett instrument for att
skapa tillvaxt, och att det gar att 4stadkomma delaktighet och medverkan fran
allménheten i planeringen. Tillskapandet av ett regionalt planeringsorgan har
sékert bidragit till att regionen lyckats vdanda den neratgaende trenden. Vidare har
man féatt till stdnd ett organ for samordning mellan trafik- och markanvéndnings-
planering.

Forankrad strategi i Edinburgh

Edinburgh har ca 450 000 invénare och kan ndrmast jamforas med Géteborg, bade
vad géller invénartal och bilinnehav. Staden &r daremot tdtare och man har en
betydligt hogre andel kollektivtrafik, 28 procent jaimfort med Goteborgs 9 procent.
Turismen och kulturarvet dr av stor betydelse for staden.

Edinburgh utgdr en lokal myndighet under Skottlands parlament, som i sin tur i
vissa avseenden lyder under Storbritannien (Westminster). Skottland har mycket
begrinsad beskattningsmojlighet och transport och planering finansieras dérfor
enligt en fastlagd berdkningsmodell frain Westminster. Regionala myndigheter och
regional planering forkommer inte, vilket upplevs som ett problem d& pendlings-
regionen omfattar flera kommuner.

Skottland kan enligt en ny lag krédva att de lokala myndigheterna i valfritt syfte
ska ta fram en transportstrategi. Vidare har de lokala myndigheterna fatt ritt att
infora végtullar, efter godkdnnande av Skotska staten. De pengar som kommer in
ska anvindas for att forbéttra de miljovénliga transporterna och tullar far inte
finnas pé det statliga vigntet.
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Staden har ingen rétt att beskatta inkomster sasom 1 Sverige. Utgifterna
finansieras till 25-30 procent av en kommunal fastighetsskatt och resterande del
utgor bidrag fran Skottlands regering. Det finns dven speciella 6ronmérkta bidrag,
t.ex. kollektivtrafikbidraget, som de lokala myndigheterna arligen far anséka om.

Transportstrategin dr helt samordnad med markanvandningsplaneringen. Plane-
ringen har med nuvarande mélsittningar tagit ca tio ar. Det dr hur denna process
bedrivits som gor Edinburgh speciellt intressant. Under 1999 anordnades ett brett
samrad som innebar att Edinburgh gick ut med en broschyr, med mojlighet att
skicka in en svarstalong, till alla hushill i staden. Broschyren beskrev mélen for
transportsystemets utveckling och gav tre olika alternativ for hur malen skulle
kunna uppnés. Alternativen var; 1) Biltullar, 2) Avgifter for arbetsplatsparkering
eller 3) Inga nya avgifter.

Kommunen fick in ca 18 000 svarsblanketter. Kommunen beddmer att det dr en
god svarsfrekvens for denna typ av utskick. Samtidigt skickades ett frageformulér
till kommunens testpanel bestdende av 16 000 personer. Hér var svarsfrekvensen
63 procent. Bade broschyren och testpanelen visade att majoriteten foredrog alter-
nativ ett, dvs. biltullar. Man gjorde kénslighets- och bortfallsanalyser och kunde
konstatera att resultatet var signifikant.

Planerarna i staden framhaller att forutom denna allménna information och for-
ankring arbetar man hart med att 6vertyga foretrddare inom storre foretag, organi-
sationer mm om att de principer som tas fram for transportsystemets utveckling ér
1 deras eget intresse vad giller att astadkomma ekonomisk utveckling och livs-
kvalitet.

Vi kan léra oss att det dr en ldng och mddosam process att fa stadens niringsliv
och medborgare delaktiga i transportplaneringen. Vi kan ocksa ldra oss att om
man fér forstielse for problemen och stadens mal si kan dven obekvima 16sningar
accepteras.

Nagra framgangsfaktorer

Vi har urskiljt foljande framgingsfaktorer nér det giller att nd enighet i de under-
sOkta stddernas planeringsprocesser:

Tydliga roller och en tydlig ansvarsférdelning

Det underlittar om flera planeringsnivider sammanfaller, som 1 Wien dér stad och
forbundsstatsorganisation dr samordnad. I alla stider forutom Kdpenhamn ligger
planeringsansvaret ocksa tydligt pa den kommunala nivén, ofta i samverkan med
den regionala. I flertalet stdder forefaller det som om kommunala och regionala
organ sjdlva kan agera kraftfullt 1 planeringen med stdd av lagstiftning och statliga
medel. Undantaget dr Oslo och Helsingfors och i just dessa stiader har dven Vig-
verket en tydlig roll.

Det tycks ocksa underldtta om samma myndighet ansvarar for bade planering av
markanvéndning och transporter sdsom i Kdpenhamn, Edinburgh, Wien och
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Portland. En alternativt sétt att samordna planeringen tillimpas i Oslo och
Helsingfors, dir regionplanen &r styrande for den kommunala planeringen. I
Sverige dr kopplingen mellan planering av markanviandning och transporter svag.

Gemensam problembild

Det ricker inte att komma Overens om att det finns trafikproblem. Man maste
ocksa ha en gemensam bild av vad problemen beror pa. Edinburgh och Oslo
illustrerar ocksa att ju storre problemen ér desto bittre forutséttningar finns det for
de olika planeringsaktorer att komma Overens om vari problemen bestér och att
komma fram till gemensamma strategier och losningar. En hog “eldndesniva” kan
alltsa vara en framgangsfaktor.

Férankrade mal och strategier

Mal och strategier behover tas fram och forankras hos medaktdrerna och hos
medborgare och ndringsliv. Det tydligaste exemplet pa lyckosamt arbete med att
forankra sina strategier visar Edinburgh, i och med att man till och med fatt med-
borgarna positivt instéllda till inférandet av végtullar.

I Sveriges storstdder byggs det for ndrvarande inte mindre infrastruktur dn i andra
storstdder, snarare tvartom. Det dr inte heller bristande ekonomiska resurser som
gOr att planeringen i vara storstidder upplevs som varken framgangsrik eller effek-
tiv, kanske ar det 1 stéllet bristen pa forankrade mal och strategier som &r mest

pataglig.

En annan aspekt som kommer fram bl.a. i Edinburgh &r att om planeringen ska
syfta till att andra attityder eller beteende, sd krdvs en ldng process. Politiker,
ndringslivets foretradare och medborgarna maste fa mojlighet att sitta sig in 1
problemet och diskutera 16sningar.

Statlig medverkan

Statens medverkan &r viktig, dels for att sékerstélla finansiering men ocksa for att
tillhandahalla lagstiftning, nationella mél och strategier, kunskap, metoder och
verktyg.
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4 Fallstudier

For att f4 underlag for de forslag som redovisas 1 néista kapitel har vi latit genom-
fora nagra fallstudier. I detta kapitel beskrivs kortfattat syftet, vad som gjorts 1
studierna samt resultatet av dem. En utforligare redovisning av resultaten finns 1
bilagor. Fran Arlanda- och Osterledsstudierna finns ocksa separata rapporter fran
respektive konsult som kan bestllas hos SIKA ',

4.1 Arlanda som exempel pa malstyrd planering

En bred atgardsanalys har genomforts

En studie har genomforts for att belysa hur en annorlunda, tydligare malstyrd
planeringsprocess skulle kunna se ut och vilken typ av beslutsunderlag som da
skulle behovas. Arlanda har valts som referensexempel.

Regeringen har i samband med tillstindsprovningen av den tredje rullbanan satt
ett utslappstak for mark- och lufttransporter vid, till och fran Arlanda. Tio ér efter
det att den tredje rullbanan har 6ppnats for trafik fir utsléppsnivéerna av koldioxid
och kvéveoxid inte overstiga de nivaer som var ar 1990.

Dessa forutséttningar tillsammans med det faktum att samtliga trafikslag forutom
sjofart dr inblandade gor Arlanda till ett intressant objekt att studera. Vi vill dock
understryka att det endast dr utsldappsmalen som studerats. I en verklig situation
borde dven Ovriga transportpolitiska mél studerats, atminstone genom att beskriva
konsekvenser for dem.

Genom att anta eller simulera 6verflyttning av en given del marktransporter, bade
gods och persontrafik, har det sedan analyserats om utslidppsmaélet dr mdjligt att
na. Trafikprognoserna tillimpades ddrmed pa sé sitt att man vet svaret och soker
vilka, och hur kraftiga, styrmedel som behovs for att uppna malet.

I Arlandastudien har en bred, transportslagsovergripande atgérdsanalys genom-
forts. Utan att beakta organisationsgrinser, roller och traditionella positioner som
olika organisationer har tagit eller kan forvéntas ta, har ett brett spektrum av
lokala och regionala atgérder Gvervégts:

' Rapporterna kommer att fardigstillas senare under varen 2001.
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Trafikering och drift

Investering

Restriktioner

Avgifter och prissittning

Nya tekniska 10sningar eller system
Subventioner

Verksamhetsuppldggning i vissa foretag
Omlokalisering av verksamheter

PN R DD =

I praktiken ar kontrollen 6ver dessa olika atgirder delad mellan ménga olika orga-
nisationer, vilket skulle behova dvervigas noga vid en praktisk implementering av
ansatsen. Olika atgirder har satts ihop till atgérdspaket och paketens samhalls-
ekonomiska nytta och forméga till maluppfyllelse har sedan analyserats. Att
genomfora vissa av dessa atgarder torde 1 praktiken vara mycket svért. For syftet
med fallstudien dr det dock intressant att soka efter dtgirder pa detta sétt och se
om det gér att fa fram ett verksamhetsovergripande atgérdsforslag som ger mal-
uppfyllelse dven for hogt stdllda mal.

Ett intressant men inte okomplicerat forsok

Arlandastudiens viktigaste slutsatser i principfragan, dvs. hur nuvarande plane-
ringssystem skulle kunna anpassas till eller kompletteras med en mer direkt mal-
styrd planeringsprocess, kan formuleras enligt féljande.

e Det forhallningssitt som en mélstyrd planeringsprocess uttrycker ar efter-
strdvat i transportpolitiken men samtidigt &r principen om ett decentraliserat
beslutsfattande grundliggande. Utmaningen &r att hitta ett sétt att fa ihop dessa
tva skenbart motstridiga synsitt.

e Processen innebdr att ett transportslags- och verksamhetsovergripande per-
spektiv anldggs 1 studiet av tdnkbara atgirder. I denna mening innebér
processen en helhetssyn. Ett sddant angreppssétt bor vara speciellt viktigt i
storstdderna, dir transportsituationen dr sa komplex och alla transportslag pa-
verkar varandra. Processen kan samtidigt ge en mojlighet for politiker att om-
prova mal. I en annan mening saknar dock processen helhetsperspektiv, efter-
som endast ett mal studeras.

e Underlagen méste vara vildefinierade, dels for att mojliggdra utvardering och
uppfoljning av effekter, dels for att 4stadkomma jamforbarhet mellan &tgarder
samt att mojliggora aterkopplingar mot satta mal.

e Sokningen efter olika atgirdsalternativ och kombinationer har inte i studien
begréinsats av nagra organisationsgranser, vilket ger klara fordelar ur ett
“utbytbarhetsperspektiv”.

e En fOrutséttning for en mélstyrning enligt denna modell ar att de transport-
politiska mélen kan brytas ner till avstimda regionala mal. Samtidigt finns
alltid samband mellan regionala mél och hela mélbilden. Darfér behovs en
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aterkoppling 1 malstyrningsprocessen for att malen ska kunna stimmas av mot
mojliga atgérder. Genom en iterativ process kan man da omprova malnivan,
liksom valet av hur langtgaende &tgéarder man vill genomfora.

e Arlanda har hir definierats som en luftzon 6ver flygplatsen samt upptagnings-
omradet for marktransporter. ”Bubblans” definition och avgrinsning ar avgo-
rande fOr resultatet och kan diskuteras.

e En annan fraga man kan stélla sig 4r om en 6kad mélstyrning kan fungera for
alla typer av méal. Sannolikt &r det mest relevant med en geografisk ned-
brytning for mél med lokal paverkan. Luftkvalitet dr ett sddant mal, dér det
dessutom finns lagstadgade griansvirden enligt miljobalken (miljokvalitets-
normer). Att ddremot stélla lokala krav, sdsom koldioxidbubblan for Arlanda,
for sddant som ska uppnas nationellt eller globalt leder till suboptimeringar.

4.2 Utbytbarhet viginvestering, exemplet Osterleden

Vi hdvdade tidigare att det 1 storstdder kan ha avgérande betydelse for behovet av
en atgérd vilka andra dtgirder som kommer att genomforas. Hypotesen dr alltsé
att det dr viktigt att beslutsunderlag kan tas fram som behandlar trafikering (i vid
mening) och investeringar i ett sammanhang. Nedan redovisas kortfattat hur stor
betydelse ngra alternativa sddana forutsittningar hade i fallstudien for Oster-
leden. Resultaten forklaras mer utforligt i bilaga. Studien illustrerar alltsa hur en
atgird passar in 1 forhallande till olika tdnkbara visioner om en stads eller trans-
porternas utveckling. Osterledsstudien kan dock ocksa — liksom studien for
Arlanda — anvéndas for att besvara en annan typ av fraga. Det giller vilken utbyt-
barhet det kan finnas mellan olika typer av atgérder fOr att né ett visst mal.

Sju scenarier har analyserats

Huvudsyftet med fallstudien for Osterleden ir att illustrera hur behovet av ny
infrastruktur kan variera med vilka andra atgérder i infrastruktur eller trafikering
som gors. Tanken &r att studien ska tjina som underlag for generella slutsatser,
inte att diskutera ldmpligheten av just den valda lédnken.

Totalt har sju scenarier studerats i tre olika typer av studier:

1. Analyser av hur olika former av avgifter paverkar nyttan av en vdginvestering
av forbifartskaraktér.

2. Analyser av hur bittre kollektivtrafik paverkar nyttan.

3. Analyser av hur andra fordndringar i vigtrafiken paverkar nyttan.

I analyserna studeras hur effekterna av Osterleden varierar med olika forutsitt-
ningar (omvdrldar). I varje omvirld jamfors ett utredningsalternativ inklusive
Osterleden med ett jimforelsealternativ utan Osterleden. Vi far alltsd svar pa
fragan hur stor dr nyttan av Osterleden om man redan har byggt en annan
vag/infort avgifter etc. Ddremot sdger analyserna inget om hur motiverat det dr att
bygga en annan vag eller infora avgifter etc.
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Ett dttonde scenario har ocksé analyserats, men kan inte redovisas nu. Det géller
hur Osterledens nytta skulle paverkas av avgifter som motsvarar trafikens
marginalkostnader. Det &r tekniskt svart att analysera detta problem och de
metoder som i dag anvénds for trafikanalyser ar inte sdrskilt vil anpassade for
detta. Svarigheten handlar om att samtidigt rdkna ut hur trafiken fordelar sig i ett
ndt och att bestimma en optimal avgiftsniva beroende pa detta flode. Det kréavs
viss metodutveckling for att kunna hantera problemet pa ett bra sitt. Konsultens
arbete med scenariot fortsétter dock och forhoppningen ir att det under varen ska
kunna redovisas i den fardiga underlagsrapporten.

Nyttan beror helt pa val av forutsattningar

Summerat nuvérde

Nyttan av Osterleden varierar stort beroende pa i vilken omvirld leden byggs. 1
samtliga analyser uppkommer tidsvinster for bilister och kollektivtrafikresenérer.
Andra positiva effekter ar inbesparade fordonskostnader och minskat buller. De
negativa effekter som uppstar beror pa dkad biltrafik nir Osterleden tillkommer.
Till dessa effekter hor utsldpp av koldioxid, andra luftféroreningar samt olyckor.

Miljoner kr
12 000
10 000

8 000

6 000 +

4 000 -

2 000 - l

0 T T
Ref alt Fin awg Zon awg Sparvag Koll+ Essingeled Begr bil

Figur 4.1. Nuvirde av monetirt varderade effekter av Osterleden i olika omvirldar.

I alternativet dir Osterleden byggs enligt de forutséttningar som anvints i region-
planearbetet (Ref alt) blir nuvdrdet knappt 8 miljarder kronor. Nuvérdet ar ett matt
pé den samlade nyttan for projektet av det som har kunnat virderas i pengar'.
Minskade restider och fordonskostnader for bilister utgér den dominerande delen
av nyttan, men dven minskade restider for kollektivtrafikanter bidrar. Okade
utsldpp och olyckor minskar daremot nyttan.

"2 Det finns ocksi en méingd effekter som ér svéra att virdera, t.ex. intrng. I denna studie ingar
inte heller férdndrade intikter och kostnader for kollektivtrafikoperatoren. Infor beslut om en
atgird ska nuvirdet ocksa stdllas mot kostnaden for att genomfora den.
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Att bygga Osterleden under referensalternativets forutsittningar ir det som ger
ndst hogst nuvéirde — hogst blir nuvérdet om leden byggs under dessa forutsatt-
ningar men finansieras av en végtull pa 24 kronor (Fin avg). Om en avgift har
inforts pa en inre tullring och nagra innerstadszoner (Zon avg) blir diremot nyttan
av Osterleden liten.

Vad som antas ha hint med kollektivtrafiken har inte lika stor betydelse for nyttan
av leden. Om en snabbsparvig finns parallellt med Osterleden (Sparvig) blir
nyttan av leden knappt tio procent ldgre @n i referensalternativet. I scenariot dér
kollektivtrafiken har stérkts ytterligare (Koll+) ingar savil sparvdgen som andra
stora forbattringar av kollektivtrafiken samt hojda kostnader for att kora bil.
Nyttan av Osterleden minskar dé ytterligare, men inte dramatiskt.

Vad som hénder i1 vagtrafiken hade i detta fall storre betydelse. Om kapaciteten
redan har forbittrats pa Essingeleden (Essingeled) blir nyttan av Osterleden nistan
20 procent ldgre én 1 referensalternativet. Om leden byggs 1 en omvirld dér bil-
trafiken har begrinsats pa innerstadsgator (Begr bil) minskar nyttan av leden dnnu
mer.

Olika effekter

De summerade nuvérdena bestar av olika effekter pé tidsvinster, utslipp och
olyckor m.m. Trots att tva scenarier har likartade nuvédrden kan de darfor upp-
komma pa helt olika sétt. Tid, fordonskostnader samt kostnader for parkering och
andra avgifter brukar tillsammans kallas generaliserad kostnad. Minskningen av
denna utgdr den stora nyttoposten i alla kalkylerna. Dessutom ingér poster for
andrade avgiftsintdkter och skatteeffekter. Férandringen av trafikanternas
kostnader for avgifter och intékterna frdn dem tar i princip ut varandra. Om vi
darfor tittar pa hur 6vriga delar av den generaliserade kostnaden (dvs. 1 forsta
hand tid och fordonskostnader) varierar mellan scenarierna ser vi stora skillnader.

Hogst blir dessa nyttor i alternativet med finansierande avgifter och i referens-
alternativet. I de alternativ diir en Osterled infors nir kollektivtrafiken har stéirkts
eller biltrafiken begréinsats blir nyttorna ganska mycket mindre eftersom
tidsvinsterna minskar och kostnaden for att kora bil 6kar. Summan av
skatteffekterna dr liten 1 alla alternativ utom i det med zonavgifter, dar
skatteffekterna minskar nuvérdet.

Skillnader i utsldpps- och olyckseffekter dr ocksa stor. Kostnaderna &r hér storst i
alternativet dir man har zonavgifter och sedan infor en Osterled, foljt av
alternativen dér vég- eller sparkapaciteten dkar. Orsaken &r att resmdnstren édndras
sé att trafikarbetet bl.a. dkar pa tringselutsatta viigar i anslutning till Osterleden.
Minst 6kade utsldpp och olyckor ger alternativet med finansierande avgifter
eftersom mindre trafik nu paverkas av Osterleden och det niistan rader balans
mellan viglankar med 6kande och minskande kostnader.
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Finansierande avgifter

Att en led som byggs med finansierande avgifter kan ge hogre nytta i forhallande

till kostnaden &n en led som byggs utan avgifter kan verka forvanande och for-

tjdnar en egen forklaring. Resultaten i detalj bor tolkas med viss forsiktighet men

principiellt kan effekten vara ett resultat av foljande faktorer:

1. For de med hoga tidsvirden dr avgiften en liten uppoffring jamfort med att
behdva koa.

2. Minskad trafik pa anslutningsvigar innebér mindre olycks- och miljo-
kostnader.

3. Skatteuttaget blir effektivare med direkt finansierande avgifter.

I alternativet med finansierande avgifter blir trafiken p& Osterleden mindre &n
hilften sa stor som utan avgifter. Nyttan av leden minskar eftersom den inte
langre ger lika stor dkad tillganglighet till olika mélpunkter. Dessutom minskar
trafikanternas tidsvinster. Vérdet av tidsvinsterna blir dock inte s mycket mindre
eftersom en stor andel av den biltrafik som blir kvar pa Osterleden utgdrs av
tjdnsteresendrer och annan yrkesmaéssig trafik med hog tidsvéardering. De som
avstdr fran att anvénda leden é&r 1 stéllet de som har drenden med 14g tidsvérdering
sasom fritids- och inkdpsresor. Den andra punkten beror som sagt pé att trangseln
4r mindre pa anslutande vigar till Osterleden nir biltrafiken 4r mindre #n i
referensalternativet.

Den tredje punkten blir aktuell nér nuvérdet jimfors med kostnaden for att bygga
leden. Byggkostnaden for vigar som finansieras av anslag riknas i de samhills-
ekonomiska kalkylerna upp med tva sé kallade skattefaktorer. De speglar bl.a. att
ett 0kat skatteuttag pd marginalen anses ge vilfardsforluster, t.ex. genom att indi-
vider inte arbetar 1 sina mest effektiva sysselsittningar. I avgiftsfinansierad verk-
samhet — sdsom Osterleden om den finansieras av en tullavgift — brukar inte detta
anses gilla. Nar nuvirdet och kostnaden for leden jamfors ska darfor en lagre
byggkostnad anvindas i alternativet med finansierande avgifter &n i referens-
alternativet."

Att nuvérdet 1 forhallande till kostnaden blir hogt sédger dock inget om hur nyttan
fordelas pé olika grupper av medborgare. Nér man tar hansyn till fordel-
ningsaspekter dr det dérfor inte sikert att alternativet med finansierande avgifter
langre framstar som battre dn referensalternativet.

Avlastning av innerstad kan uppnas pa olika satt

Ett tinkbart mal i vara storstdder dr att stidernas centrala delar ska avlastas frén
trafik. Studien av Osterleden visar att ett sidant mal kan uppnas p3 olika sitt och
illustrerar alltsa vilken utbytbarhet det kan finnas mellan olika atgérder for att na
ett visst mal.

" Ett utforligare resonemang om skattefaktorer finns t.ex. i Oversyn av samhillsekonomiska
kalkylprinciper och kalkylvirden pa transportomradet, SIKA Rapport 1999:6, sidorna 39-41.
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I figuren nedan jamfors antalet bilpassager innanfor Ringen 1 ndgra av scenarierna
fran Osterledsstudien samt i tva scenarier frén en studie av forbifart Stockholm'.
For att underlitta jamforelsen har trafiken indexerats mot ett jamforelsealternativ
(JA) som innehéller samma forutséttningar som referensalternativet ovan forutom
att Osterleden inte har byggts. Prognosmodeller och matt skiljer sig delvis mellan
studierna, vilket dock inte bedoms paverka slutsatserna.

V-led tuII 15  O-led tuII 24 O-led utan
JA Essled V-led utan awg awg Zon awg

.~ maE

-5
B
-15
-20
-25
-30
-35

Figur 4.2. Procentuell minskning av antalet bilpassager éver Saltsjo-Malarsnittet
innanfér Ringen i olika scenarier i forhallande till ett jamforelsealternativ.

Av figuren framgér att en forbifart som tullbeldggs inte ger sirskilt stor avlastning
av innerstaden. Det géller for bade forbifart Stockholm (V-led tull 15 kr) och
Osterleden (O-led tull 24 kr). Trots att avgiften dr hogre pa Osterleden ger den en
storre avlastning. Forklaringen &dr antagligen att det finns béttre védgalternativ,
fraimst Essingeleden, vister om Stockholms innerstad dn dster om den.

Utan tull ger alla nya végar en ganska stor avlastning. Minst avlastning ger
Essingeleden (Essled) och forbifart Stockholm (V-led utan avg), medan Oster-
leden (O-led utan avg) dven hir ger storre avlastning. Om just avlastning 4r mélet
ger dock restriktioner pa biltrafiken betydligt storre effekt dn nya viagar. Har
illustreras det av zonavgifterna (Zon avg), men dven scenarierna med kraftigt
starkt kollektivtrafik eller begrdansning av biltrafiken i1 innerstaden ger ganska
stora avlastningar.

Det dr intressant att notera att olika avgiftssystem kan ge helt olika effekter. Zon-
avgifterna syftar till att avlasta innerstaden samtidigt som det &r ett forhéllandevis
enkelt system att infora. Byggs dessutom Osterleden 6kar avlastningen ytterligare.
I gengild styrs trafik ut pa bl.a. Osterleden och anslutande viigar, med dkade
olyckor och miljostérningar som foljd.

Marginalkostnadsavgifter syftar till att minska kder och utsléapp. Resultatet borde
bli att biltrafiken minskar pd alla vigar och dé framst ddr tringseln &r stor, sdsom i
innerstaden. Om Osterleden tillkommer skulle den sannolikt attrahera ganska litet
trafik men avlastningen av innerstaden kan troligen dnda bli i samma storleks-
ordning som om leden byggts i en omvirld med zonavgifter. Finansierande

' Forbifart Stockholm, Vigverket Region Stockholm, Rap 2000:0434.
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avgifter syftar just till att finansiera en investering. Det betyder bland annat att
trafiken pé leden blir betydligt mindre &n den skulle ha blivit utan avgifter. Dér-
med minskar ocksa dess avlastande funktion.

Viér slutsats ar att det finns olika sdtt att uppna ett mal sdsom att avlasta inner-
staden. Nar strategier ldggs fast for att nd mal dr det darfor viktigt att olika typer
av atgirder kan studeras — oberoende av eventuella administrativa granser mellan
organisationer och sektorer.

4.3 Utbytbarhet jarnvag, exemplet Molnlycke till Rav-
landa/Bollebygd

Tre alternativa forutsattningar har provats

Studien av Osterleden visade att dess nytta starkt beror pa vilka andra atgirder
som gors. Syftet med fallstudien for jirnvigen mellan Mdlnlycke och Rév-
landa/Bollebygd ir att vara ytterligare en illustration av hur starkt detta beroende
ar och om det ser annorlunda ut vid en jarnvégsinvestering. Tanken &r alltsa dven
hér att studien ska tjana som underlag for generella slutsatser, inte att diskutera
lampligheten av just den valda ldnken.

Fyra analyser har gjorts av VBB/VIAK:

e Enbart en ny jarnvig. Detta scenario utgor ett referensalternativ for ovriga
analyser.

e Betydelsen av forbéttrad vigstandard. Detta har studerats genom att anta att
hastigheten hojs pa den intilliggande motorvédgen (frén 110 km/h till 130
km/h).

e Betydelsen av forbéttrad kollektivtrafik. Hir har det studerats vad en utokad
busstrafikering skulle innebéra (dubbel turtithet och ca 10 procent kortare
restid).

e Betydelsen av fordndringar i transportpolitiken. I detta scenario har vi testat
vad fordndringar som dr gynnsamma for jarnvégstrafik skulle innebéra. Vi har
antagit att biljettpriserna sénks (-20 procent) och bensinpriserna hdjs ganska
kraftigt (fran 8,20 till 11,30 kr per liter).

Vér ursprungstanke var att studera hur nyttan av jirnvidgen varierar med olika
forutséttningar (omvirldar). Vi har dock inte lyckats genomfora detta. I stillet
jamfors en situation dér jarnvégen ar utbyggd (referensalternativet) med scenarier
dir dessutom en annan fordndring har gjorts. Vi far dirmed svar pé fragan om hur
mycket dessa forandringar paverkar trafiken pa jarnviagen. Daremot fér vi inte
svar pa fradgan hur nyttan (nuvérdet) av jarnvégen varierar om man redan har for-
bittrat kollektivtrafiken eller vigstandarden etc.
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Banverket studerar for ndrvarande mojligheterna att bygga ut Kust till kustbanan
till dubbelspdr mellan Mdlnlycke och Ridvlanda/Bollebygd, med anslutning till
Landvetters flyplats. Kust till kustbanan &r namnet pa jirnvigen mellan Goteborg
och Kalmar/Karlskrona. Banan forbinder regionens tva storsta stider, Goteborg
och Boras, och har bdde regional och interregional betydelse. Banverket studerar
tre alternativa dragningar av en ny jarnvdg, dér vi har valt att anvinda alternativet
“kortaste vigen” som vart referensalternativ.

Analyserna gors med modellverktyget SAMPERS f6r prognosaret 2010 med de
forutséttningar som anvénds i1 Banverkets forstudie. I modellen kan inte gods-
trafiken studeras (vilken dock dr ganska liten hér). I den modellversion som
anvints kan inte heller anslutningen till flygplatsen hanteras pé négot bra sitt.
Dessa begransningar har stor betydelse for Banverkets forstudie men bedéms inte
spela nagon stor roll for vara analyser.

Battre vag paverkade nastan inte tagresandet

Studerar vi trafikflodena pa jarnvédgen och pé intilliggande vaglankar far vi en
indikation pé vilka effekter vi kan forvénta oss om jarnvédgen byggs ut under olika
forutséttningar. Hér bor det podngteras att det valda jairnvagsprojektet visserligen
ar viktigt for storstaden Goteborg men inte ligger i ett omréde dér det rdder
’storstadsforhédllanden”. Det dr dérfor tinkbart att de samband vi ser skulle se
annorlunda ut i en tétare miljo.

Tagresande

Lat oss forst titta pa vad som hénder med tagresandet.

4000
3000
2000
) ]
0 i
Ref. alt. Ref.alt.+ Ref. alt + Ref.alt. +
vag130 buss Gynnsam

Figur 4.3. Antal tagresor (arsmedeldygn) i ett snitt mellan Ravlanda och Landvetter.

Med en utbyggnad enligt referensalternativet (Ref. alt.) védntas tdgresandet 6ka
med ca 80 procent i forhallande till jamforelsealternativet (JA). Om hastigheten pa
motorvagen samtidigt hojs (Vag 130) minskar tdgresandet marginellt, med ca en
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procent, 1 forhallande till vart referensalternativ. Vad som gors med viginfra-
strukturen verkar alltsd inte ha ndgon storre effekt pa téget.

Om déremot busstrafiken forbéttras (Buss) har det storre paverkan, tagresandet
minskar d& med néstan 20 procent i forhallande till referensalternativet. Detta &r
inte forvanande eftersom buss nu blir ett mer attraktivt alternativ. Med
gynnsamma transportpolitiska forutsattningar (Gynnsam) okar i stéllet tagresandet
med drygt 20 procent. Det beror bade pa att taget blir ett mer attraktivt alternativ
ndr priserna sénks och pa att det blir dyrare att aka bil. Sévil antaganden om
kollektivtrafikutbudet som om prissattningen forefaller alltsa kunna spela ganska
stor roll for tdgresandet. Det bor ddrmed dven ha stor betydelse for
restidsvinsterna, och alltsa Ionsamheten, av en jarnvéigsinvestering.

Bilresande

Om vi studerar vad som hdnder med buss- och biltrafiken i de olika scenarierna
fér vi en indikation pé vilka milj6- och trafiksdkerhetseffekter vi kan forvinta oss.
I referensalternativet hidnder det mycket litet med bilflodena pé intilliggande vag-
lankar. Bilresandet pd motorvigen minskar med en brékdel av en procent, vilket
tyder pa att overflyttningen till den utbyggda jarnvégen ar liten.

Det hinder ddremot ganska mycket med bilflodena 1 scenarierna med forbattrad
eller forsamrad végtrafik. Om hastigheten pa motorvigen hojs okar bilresandet
dir med néstan 30 procent. Véigen lockar alltsa till sig manga bilister som tidigare
valde andra vigar eller avstod fran att resa. Ddremot kan det inte vara sirskilt
manga som flyttat dver fran tag till bil (tdgresandet — vars andel av resandet &r
betydligt mindre &n bilens — minskade som sagt bara med ca en procent).

I scenariot med for jarnvigen gynnsamma transportpolitiska forutsittningar
minskar bilresandet 6verallt, pa just motorvigen med nidstan 20 procent. I forsta
hand beror det sannolikt pa det h6jda bensinpriset men sinkta biljettpriser bidrar
ocksa. I scenariot med forbattrad busstrafik hinder det, liksom i referens-
alternativet, mycket lite med bilflodena.

Av det 6kade tagresandet i referensalternativet (métt som antal resor) motsvaras
merparten av minskat buss-, gang- och cykelresande (drygt 60 procent). En
mindre del (knappt 30 procent) av minskat bilresande, och resten (knappt 10
procent) av nygenererat tdgresande. Tittar vi ddremot pa transportarbetet (dvs.
antalet fardade kilometer) motsvaras bara en liten del av det 6kade tagresandet av
minskat buss-, cykel- och gdngresande (mindre dn 20 procent) eller minskat bil-
resande (ca 10 procent). Det 6kade tagtransportarbetet beror alltsa framst pé att
det gors langre tagresor. Denna bild stimmer med erfarenheter fran andra studier.

Det forefaller sammanfattningsvis som att vi inte kan forvénta oss nigra stora

variationer 1 miljo- och trafiksdkerhetseffekterna av en jarnvégsinvestering bero-
ende pd val av analysforutséttningar.
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5 Forslag till forandringar i planeringen

Redan av vart uppdrag framgar att dagens planeringssystem inte ar fullt tillamp-
bart i storstadsomrédena. I detta kapitel ges forslag till hur det kan utvecklas.
Manga av forslagen handlar om olika myndigheters arbetsformer och kan genom-
foras utan négra fordndringar av instruktioner eller dylikt. Andra forslag kriaver
dock fortydliganden fran regering eller riksdag. Mer langtgdende fordandringar av
planeringssystemet skulle kridva en dversyn av institutionella forhallanden — nagra
forslag pa sadana atgérder ger vi inte 1 denna rapport.

Parallellt med detta uppdrag har trafikverken och SIKA pédboérjat en 6versyn av
metoderna for hela inriktningsplaneringen. Denna Gversyn sker pd myndigheter-
nas eget initiativ och kan ténkas leda till slutsatser om hur planeringen borde for-
andras som ocksa har biring pé storstadsfrdgorna. Véra diskussioner om hur in-
riktningsplaneringen bor bedrivas slutar alltsa inte 1 och med denna avrapporte-
ring.

5.1 Koppling mellan mal och atgarder

En strdvan pd senare tid inom alla samhéllssektorer dr som tidigare sagts att stirka
malstyrningen. I detta avsnitt diskuterar vi hur principerna om en stiarkt mal-
styrning och ett decentraliserat beslutsfattande kan forenas — ndgot som ar sirskilt
komplicerat 1 storstiderna med deras ménga aktorer och motstaende intressen.
Annorlunda uttryckt dr fragan: Kan den strategiska planeringen — i férsta hand
inriktningsplaneringen — dndras sa att kopplingen mellan den évergripande poli-
tiken och planeringen av enskilda dtgirder starkas?

Bade problem och méjligheter med malstyrning i storstader

Vi har tidigare utifrin de fallstudier vi genomfort beskrivit tva principiellt skilda
satt att koppla olika enskilda atgérder till mal {for transportsystemets utveckling. I
den ena varianten (Arlandastudien) har vi haft ett tydligt och operationaliserat méal
som utgangspunkt och illustrerat hur man kan analysera olika atgérder och
atgiardskombinationer som medel att nd malet. Den andra infallsvinkeln (represen-
terad frimst av Osterledsstudien) har varit att se hur effekterna av en enskild
atgird varierar niar man provar atgarden under olika ramforutsittningar. Dessa
forutsittningar (t.ex. prissittning efter marginalkostnad) kan i forldngningen ségas
vara ett uttryck for olika mer eller mindre underforstadda strategier eller
malbilder.
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Malstyrning

Att tillampa en reell malstyrning for ett s& komplicerat och i grunden decentra-
liserat system som transportapparaten &r inte utan problem. Nir det géiller den
nationella nivan har en del av dessa svarigheter diskuterats, t.ex. i SIKA:s rapport
om vidareutvecklingen av de transportpolitiska malen'. Svérigheterna blir antag-
ligen &nnu stérre om dessa mél ska brytas ner och anpassas till storstadens kom-
plexa planeringssituation, dér de trafikforsorjningsaspekter som dominerar i det
nationella perspektivet ocksa maste avvigas mot de stadsmiljo- och regionutveck-
lingsfrdgor som naturligen blir mer framskjutna hér. Det ar latt att forestilla sig att
malbilden kan bli s& sammansatt att det 4r en dverméktig uppgift for
planeringssystemet att hantera alla de malkonflikter som finns. Den fallstudie vi
latit genomfora med utgangspunkt fran utslédppskraven for Arlanda visar att det
inte dr okomplicerat att analysera atgirder ens i ett fall med en i princip endimen-
sionell malbild.

Samtidigt kan man hévda att oavsett om malen dr 6ppet uttryckta eller inte sa
finns de dar. Storstddernas utveckling — och utvecklingen av deras trafiksystem —
kan ju rimligen inte vara styrd av slumpen eller ett resultat av alla storstadsbors
individuella preferenser. Givet att det saledes maste finnas mél for utvecklingen
kan man friga sig om det finns nigra legitima skal for att de ska vara outtalade
och ddrmed delvis osynliga for andra 4n dem som direkt dr med och péverkar
utvecklingen. Kanske ér det darfor nddvindigt att dven pé regional nivé formulera
nagra for regionen avvidgda overgripande mal. Dessa mal behdver vara rimligt
konsekvensbelysta och avstimda mot varandra och bade innefatta allménna
ambitioner nér det géller regionutveckling och transportpolitiska mal 1 samklang
med de nationella.

Nedbrytning av mal

De overgripande transportpolitiska mal som lagts fast av riksdag och regering ar
knappast utformade sd att de kan ha direkt styrverkan pa kommuner, myndigheter,
foretag eller enskilda som kan vara berérda av dem. Skélen é&r bl.a. att de ar utfor-
made i syfte att finga helheten i den nationella transportpolitiken, att det krdvs en
politisk dialog pa nationell niva om hur de ska uppfyllas och att uppfyllandet av
madlen normalt kraver medel utanfor de enskilda organisationernas kontroll.

Malen ir i dag en viktig utgangspunkt vid regeringens styrning av trafikverken.
Trafikverkens mandat ricker dock inte alltid for att nd mélen. En viktig uppgift
for de nationella malen bor ocksé vara att utgora vigledning for regeringens egen
verksamhet. De kan dé utgora underlag for en dialog mellan regering och riksdag
och bilda utgangspunkten for anvindningen av de olika transportpolitiska medel
som statsmakterna forfogar dver i form av investeringsmedel, lagstiftning,
normer, myndighetsspecifika mal, direktiv och riktlinjer, avgifter, subventioner,
information etc. Styrningen av trafikverk och andra myndigheter, inklusive
regionala organ och kommunerna, blir d& en av flera kanaler for att verkstilla de
atgarder som krévs for att nd malen.

" Vidareutveckling av de transportpolitiska mdlen. Redovisning av regeringsuppdrag. SIKA
Rapport 2000:1.
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Var prelimindra slutsats r alltsa att det kan finnas skl att forsoka Oversitta de
nationella transportpolitiska mélen till mal som &r anpassade till bl.a. storstads-
regionernas forutsattningar, eftersom sddana mél dnda finns mer eller mindre
uttalat inbyggda 1 planeringsprocessen. Detta kan ha en sérskild betydelse 1 stor-
stdderna just darfor att malkonflikterna dr s& uppenbara hér och i hog grad
inrymmer andra avvigningar dn rent transportpolitiska, t.ex. val mellan olika
bebyggelsestrukturer. Samtidigt medfor naturligtvis miangden av mélkonflikter att
det krdavs omfattande utvecklingsinsatser innan man kan komma fram till sa
avstimda mal att de kan utgora direkt vigledning for planeringen.

Vart forslag ar att regeringen initierar de utvecklingsinsatser som behovs for att
man ska kunna komma fram till avstimda mal. Lansstyrelsen i Stockholm har for
Ovrigt inlett ett intressant sddant arbete.

Parallella planeringsansatser

Av allt att doma maste man séledes rdkna med en mycket langvarig och utdragen
process innan man kan utveckla en nadgorlunda fullstindig uppséttning mitbara
mal for storstadsregionerna. Badde de svarigheter vi mott 1 utvecklingen av de
transportpolitiska malen pa nationell nivé och var fallstudie om Arlanda — som
anda ar utvald delvis darfor att problemstillningen dér dr ovanligt tydlig och
egentligen alldeles for forenklad — ger klara fingervisningar om hur komplicerad
en sadan process ar.

Var slutsats r darfor att det ’bottom-up-perspektiv’ som fallstudien av Oster-
leden representerar under 14ng tid framdver kommer att vara den enda framkom-
liga vigen fOr att pa ett allsidigt sétt belysa de transportpolitiska konsekvenserna
av olika strategiska atgérder i trafiksystemet. S& ldnge man inte har vl avstdmda
mal kan man dédrigenom 4nda testa hur en atgird passar in i forhallande till olika
tdnkbara visioner om stadens och transporternas utveckling.

I samband med inriktningsplaneringen skulle man dock kunna ténka sig en
kombination av ansatserna. ”Arlandametoden” skulle d& kunna vara en forsta
utgangspunkt for hur de strategiska analyserna ska byggas upp. Ddrmed kan man
fi fram stéllningstaganden om vilken mélbild som bor gélla for den fortsatta
planeringen. ”Osterledsmetoden” kan parallellt anvindas for att man ska kunna
utveckla strategier for att nd malen, eftersom metoden &r mest lampad for att
studera hur viktigare atgarder passar in som bestandsdelar 1 en mer eller mindre
vélutvecklad strategi. Vart forslag ar att en kombination av ovanstaende tva
ansatser provas i nasta inriktningsplanering. Bdda ansatserna géller for den
regionala nivén.

Nationella hdlsomal
Vi vill slutligen peka pa ytterligare ett sitt att fora Over nationella mal till regional
niva som har direkt koppling till den planeringsansats vi forsokt illustrera genom

Arlandastudien. Pé vissa omraden, t.ex. ndr det géller trafikens hilsoeffekter,
finns det ambitioner att utveckla nationella mal, fastdn effekterna &r utpraglat
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lokala. Sarskilt i storstadsregionerna skulle det 1 sddana fall kunna vara vért att
Overviga att decentralisera genomforandet av de nationella malen genom att
infora regionala utsldppsmal av 1 princip samma typ som giller for Arlanda.

Fordelen med ett sadant system &r att lokala myndigheter, som bor ha bést infor-
mation om de lokala forutsittningarna, far mdjlighet att avgora vilka medel som
ar lampligast for att nd malen. Ett sddant system har kanske ocksé battre majlig-
heter att hantera effekter som har sitt ursprung i olika verksamhet, vilket kan vara
fallet med t.ex. buller och utslapp av partiklar. En forutsittning for att ett sadant
system ska fungera ar dock att utsldppstaken dr utformade pé ett mer relevant sétt
an vad som é&r fallet med Arlanda och att de ocksé ar avvigda mot andra mal for
transportsystemets utveckling.

Miljokvalitetsnormer &r ett annat exempel pa hur nationella ambitioner pa om-
raden med utpriglat lokala effekter kan uttryckas. Genom sadana normer har dock
avvigningen mot andra mél gjorts definitiv, eftersom ett gransvirde lagts fast som
mdste uppnas.

Stark kopplingen till den overgripande transportpolitiken

En angelégen uppgift ar alltsé att Gversdtta de nationella transportpolitiska malen
till mal som &r anpassade till storstddernas forutsattningar. Oavsett hur mélen
formuleras dr en annan viktig uppgift att studera hur mélen kan kopplas till val av
atgirder. Har har inriktningsplaneringen en betydelsefull roll.

Koppling till dvergripande mal

Formerna for och innehéllet i inriktningsplaneringen har fordndrats dver tiden.
Den tydligaste fordndringen ar kanske att kopplingen mellan inriktningsplaner-
ingen och den dvergripande transportpolitiken successivt har starkts. Motivet far
antas vara att riksdagen och regeringen velat 6ka sina mojligheter att sdkerstélla
att infrastrukturplaneringen sker i linje med géillande transportpolitik och att den i
sin tur dr forenlig med eller t.o.m. blir ett medel i en mer 6verordnad politik. Det
kan di handla om att vara ett medel i t.ex. den allménna tillvéxtpolitiken, miljo-
politiken, EU-integrationen eller den regionala utjamningen.

Aven for annan strategisk planering har det funnits en striivan att ka kopplingen
till 6vergripande mal. Exempelvis agerar staten genom ldnsstyrelserna for att
kommunernas dversiktsplaner ska tillgodose olika nationella mal. Det 6kade
intresset for strategiska miljobedomningar kan nog ocksé ses som ett uttryck for
en strivan att gora det tydligare hur olika strategiska planer forhaller sig till over-
gripande mal.

Analys av atgardskombinationer

Fran att enbart handla om omfattningen av infrastrukturinvesteringarna har sale-
des uppgiften for inriktningsplaneringen vidgats. I de senaste tva planerings-
omgangarna har fler typer av atgérder analyserats (t.ex. sektorsatgédrder), samtidigt
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har underlagen visat pd utbytbarheten mellan atgirder i infrastrukturen och andra
styrmedel (t.ex. skatter). For att riksdagen ska kunna ge riktlinjer for infrastruk-
turens utveckling har underlaget alltsé belyst vad som kan astadkommas med
hjélp av andra transportpolitiska styrmedel. Daremot har det inte varit en uppgift
att 1 underlagen fran inriktningsplaneringen diskutera om och hur sadana atgirder
bor genomforas.

En viktig uppgift for inriktningsplaneringen har saledes blivit att analysera vilken
betydelse och roll infrastrukturatgirder kan ha i olika atgdrdskombinationer for att
nd olika mal. Det strategiska omradet “’storstadens transporter” dr ett exempel fran
den senaste inriktningsplaneringen pa en sddan analys. Ett sadant underlag — 1
kombination med en inventering av behoven av atgdrder — krévs for att riksdag
och regering ska kunna ge riktlinjer for infrastrukturens utveckling i storstdderna,
inklusive att avgora hur mycket pengar som ska fordelas till investeringar dar. Av
riktlinjerna kan alltsd framgé vad som bor 16sas med hjélp av atgirder i infrastruk-
turen, och vilka forutséttningar som ska gélla for dessa atgarder, respektive vad
som battre kan hanteras pd annat sitt.

Vér slutsats ar att den typ av analyser som blivit viktigare 1 inriktningsplaneringen
har gjort det mdjligt att 6ka kopplingen mellan mél och val av strategier och
atgirder. Eftersom denna koppling ar sérskilt svér att &stadkomma 1 storstiderna
ar vart forslag att detta arbetssétt utvecklas i inriktningsplaneringen. Nedan be-
skrivs hur det kan goras.

Mal och strategier bor formuleras i en iterativ process

Iterativ process

Den strategiska planeringen bor alltsa kunna fungera som en lank mellan formule-
ringen av dvergripande mal och planeringen av atgérder. Hiar kan man testa bade
om de nationella — eller regionala — mélen &r rimliga och om olika atgérder passar
in 1 en samlad politik.

Ett exempel pa hur det kan goras ar analysen av trafiksékerhets- och miljoinrikt-
ningen fran den senaste inriktningsplaneringen. Hér var uppgiften att visa vilken
typ av atgérder en strategi borde innehalla for att sa effektivt som mdjligt uppna
vissa etappmal. Analysen visade att mélen kunde nas genom dels en kombination
av en radikal fordndring av investeringarna och dels av andra dtgérder, sdsom
hastighetssdnkningar och hojda brénslepriser. Resultatet av en sadan analys skulle
kunna bli att riksdagen beslutar om ovanstdende typ av fordndringar (dvs. ger
riktlinjer infor planeringen av enskilda atgirder) eller att man véljer att omprdova
maélen.

Skulle man vilja att andra mélen kan man ténka sig att man sedan gor en ny
strategisk analys innan riktlinjer ges for planeringen av enskilda atgérder.
Exemplet visar enligt vir mening att det kan vara vardefullt, eller till och med
nodvindigt, att formulera méal och strategier i en iterativ process. En séddan ater-
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koppling mellan mal och atgirder har ocksa forutsatts i det senaste transport-
politiska beslutet.

Kontinuerliga analyser

Det ar sjédlvklart inte bara i samband med inriktningsplaneringen som mal kan
behdva omprovas och strategier laggas fast. Hela transportpolitiken brukar ses
Over ungefar vart tionde ar och nya strategier tas l6pande fram for olika trans-
portpolitiska delomréden, ofta som resultat av sirskilda utredningar. Nagra
aktuella exempel géller trafiksékerhet, transportinformatik och kollektivtrafik.
Aven i dessa fall bor naturligtvis mél och strategier kopplas till varandra.

Trots att transportpolitiken alltsa diskuteras i manga olika sammanhang maéste
man forhélla sig till alla frigorna 1 inriktningsplaneringen for att riksdagen ska
kunna sékerstélla att infrastrukturens utveckling sker i linje med aktuell transport-
politik. I den senaste inriktningsplaneringen gjordes tva typer av strategiska
analyser, dels av nigra tematiska omraden (t.ex. trafiksékerhet eller hamnfragor),
dels av hela inriktningar (t.ex. trafiksdkerhets- och miljéinriktningen). Syftet med
analysen av de tematiska omradena var bland annat att studera vilken utbytbarhet
det finns mellan olika typer av atgirder for att na ett mél, syftet med analysen av
inriktningarna var att studera hur en sammansatt malbild kunde nas.

Det ar naturligt att transportpolitiken successivt behdver ses dver och fortydligas —
inte minst 1 storstdderna. En sadan fortlopande 6versyn forutsétter ett kontinuerligt
analysarbete dér regering och riksdag far underlag for att kunna precisera sin
politik. Vi tror att ett utdkat arbete med framforallt l6pande analyser av tematiska
omrdden kan vara ett bra sétt att {4 fram ett sddant underlag. Det finns inget som
formellt hindrar trafikverk, SIKA och andra myndigheter frén att arbeta sa redan i
dag. Tvértom kan man hivda att detta 4r en uppgift som myndigheterna redan har
genom sina instruktioner. Ett sddant arbete skulle ocksa vinna pa en aktiv dialog
med regeringen.

Var slutsats ar att mal och strategier bor formuleras i en iterativ process och att
underlag for detta successivt bor tas fram genom ett kontinuerligt analysarbete.
Eftersom detta inte gors i ndgon storre utstrackning i dag foresldr vi att regeringen
betonar betydelsen av fortlopande strategiska analyser i regleringsbrev och andra
styrdokument. Dessutom féresldr vi att t.ex. de sektorsrapporter som trafikverken
redovisar mer @n i dag inriktas pé att rapportera slutsatser av sddana analyser. For
SIKA:s del foresldr vi att sadana slutsatser redovisas 1 den arliga uppfoljning som
gors av de transportpolitiska malen.

5.2 Ansvaret for att ta fram underlag

Kopplingen mellan mél respektive strategier och dtgérder kan alltsd stérkas,
genom bland annat en fordndrad inriktningsplanering. For att kunna stirka kopp-
lingen behovs dock forbéttrade underlag om storstddernas problem och behov. |
detta avsnitt diskuterar vi var ansvaret for att ta fram sadana underlag kan ldggas, i
avsnittet darefter diskuterar vi vad underlagen bor innehélla.
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Ett okat regionalt ansvar for att ta fram underlag bor évervagas

Framtagande av underlag

Infrastrukturplanering i storstdderna &r i ett regionalt eller lokalt perspektiv framst
en fraga om att utforma en hel livsmiljé, medan det fran ett nationellt perspektiv
mer blir en fraga om att sékerstélla de tillvéxt- och vélfardsambitioner som
uttrycks genom de transportpolitiska mélen. I det nationella perspektivet dr det
viktigt med en god tillgénglighet till, frdn och inom storstdderna sa att t.ex.
regional utveckling och néringslivets transportkvalitet inte hotas. I det regionala
och lokala perspektivet ligger fokus dven pa att fi vél fungerande stadsmiljoer,
exempelvis sa att trafiksystemet mdjliggor ny bebyggelse. Speciellt 1 storstiderna
blir det dérfor viktig att transportplaneringen ér integrerad med markanvéndnings-
planeringen. Darmed dr det ocksa bara pa regional eller lokal nivd som man kan
gora en reell avvigning mellan alla relevanta hinsyn. Det talar for att ocksa ldgga
mer av planeringsinitiativet for infrastrukturen dér.

I atgérdsplaneringen ar dock inflytandet 6ver vad de statliga infrastrukturmedlen
ska anvindas till redan i dag i hog grad decentraliserat. Alla regionala dtgérder
ingér 1 lansplanerna och det ar bara atgirder 1 de nationella vigarna och jarn-
vigarna som planeras av Banverket och Vigverket, for att direfter faststéllas av
regeringen. Léansstyrelsen beslutar om lénsplanen i Stockholm, medan sjilv-
styrelseorganen beslutar om den i Vistra Gotaland och Skane — hér ligger beslutet
alltsa inte kvar hos staten. Banverket och Vigverket ansvarar dock for att ta fram
underlag om atgirder pa de statliga niten och for att genomfora dem.

Vi konstaterade i ett tidigare kapitel att det finns flera skl till att ndgra bra under-
lag for att hantera storstadsfragorna inte kunnat tas fram i de senaste planerings-
omgangarna. De svérigheter trafikverken hade senast speglar nog att det egent-
ligen &r orealistiskt att tro att de 1 inriktningsplaneringen ska kunna 16sa dessa
fragor. Trafikverken har i praktiken varken mandat eller mojlighet att ta fram
heltackande underlag. Det dr ocksa otydligt var ansvaret fOr att ta fram underlag
om vissa storstadsatgérder ligger. I de flesta av de utldndska stider vi studerat tas
underlaget i stéllet fram av organisationer som har mandat att bade driva och
genomfora regionala eller lokala transport- och markanvéndningsfragor. En
16sning kan vara att aktSrer som ansvarar for den regionala och kommunala plane-
ringen dven 1 vara svenska storstidder, ges huvudansvaret for att inventera och
analysera atgarder.

Beslut om nationella atgérder

En foljdfrdga blir om dven ansvaret for att besluta om medel till nationella anlagg-
ningar borde ldggas regionalt. Nar det géller de titbebyggda delarna av storstads-
regionerna finns det flera skél som kan tala for detta. Det dr som sagt ofta svart att
urskilja ndr en trafikanldggning har nationell respektive regional eller lokal funk-
tion 1 storstdderna. Samtidigt dr kraven stora pa att &ven nationella anldggningars
trafiktekniska standard kan anpassas till stidernas funktion i tita miljoer. Slutligen
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bor beslut fattas av den som 1 praktiken kan véntas fa béara det politiska ansvaret
for beslutet. I storstdderna ligger det néra till hands att tro att det i forsta hand ar
de lokala och regionala politikerna som fér bira detta ansvar dven for nationella
anldggningar, eftersom allménheten kan ha svért att se skillnaden mellan en
nationell och en regional anldggning. En 6verflyttning av ansvaret f6r nationella
anldggningar till den regionala nivan skulle ocksa underlétta att viga behovet av
finansiering av sadana anldggningar mot regionala anldggningar.

Det finns dock starka skél ocksa mot att flytta ansvaret for nationella anlédgg-
ningar. Ett skél &r att deras funktion &r en viktig del av funktionen i hela landets
transportsystem. Ett annat ar att planeringssystemet skulle bli mer svaréverskad-
ligt med denna typ av sérlosning for storstadsregionerna.

Nya regionala arbetsformer kan behovas

Funktionella regioner

En fraga som é&r néra kopplad till var underlag ska tas fram dr vem som ska
ansvara for planeringen. Det beslutsterritorium dér det politiska ansvaret for hel-
heten 1 storstadsmiljon ligger 1 dag dr 1 forsta hand kommunen. Kommunerna
skulle alltsa i den meningen kunna utgéra funktionella regioner. A andra sidan
talar trafikens betydelse och genomslagskraft pa storstadsmiljon for att den
funktionella regionen bittre borde dverensstimma med det regionala transport-
systemet — dvs. ungefar Storstockholm och motsvarande. En sadan funktionell
region skulle alltsd bli betydligt storre &n en kommun. Nér det géller makten dver
de statliga infrastrukturmedlen ticker regionerna i dag 1an. Lanen motsvarar i
vissa fall hela landsdelar — Vistra Gotaland omfattar t.ex. 49 kommuner. De ar
alltsa storre dn vad som kan anses motsvara en funktionell trafikregion.

Beroende pa vad man viljer att se som den mest funktionella regionavgransningen
finns det olika planformer som det kan vara ldmpligt att anvinda. Man kan tianka
sig t.ex. kommunala 6versiktsplaner, regionplan, regionala utvecklingsprogram
eller helt nya planformer. Det dr dock inte sjélvklart att de regionala arbetsfor-
merna bor se likadana ut 1 storstdderna eftersom bade problembilden och den
regionala organisationen ser olika ut.

Malmé

Planeringen i Malmdomradet och Skidne mdter ménga av de svarigheter som
beskrevs 1 kapitel 3, t.ex. stora investeringsbehov, konkurrens om mark, komplex
ansvars- och intressentbild samt en blandning av lokala, regionala och nationella
intressen 1 samma anldggningar. Flera av de problem och projekt som &r aktuella
har foljaktligen hanterats genom sérskilda 16sningar vid sidan av ordinarie planer-
ingssystem. Planeringen skiljer sig alltsa frdn normalldnen, varfor det kan vara
rimligt att hantera omradet p ett sirskilt stt i inriktningsplaneringen. A andra
sidan &r trafiksituationen i Malmoregionen inte sd komplicerad att det ar sikert att
den behdver ndgon annorlunda behandling &n 6vriga landet.
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Malmo-omradet kan ocksé pa lite ldngre sikt tankas bli en integrerad del i en
storre Oresundsregion med Képenhamn som tyngdpunkt. En sadan utveckling
skulle stélla helt nya krav pé gransdverskridande samverkan och samsyn vad
géller samhéllsplanering och infrastrukturlosningar. Ett exempel dr det etablerade
samarbetet kring Oresundstdgskonceptet.

Goteborg

Goteborg har dnnu tydligare storstadsproblem. Behovet av att hitta heltdckande
medelskombinationer och att analysera olika atgarders paverkan pa varandra ar
darfor storre. Aktorerna utgors av ett geografiskt omfattande regionalt sjalv-
styrelseorgan, ett starkt kommunalférbund och en befolkningsméssigt domine-
rande kommun. En situation som kan underlitta planeringen i Goteborgsomradet
ar att den transport- och végstruktur som paverkas av trdngselproblem ér
begrénsad till ett fatal kommuner. Vi bedomer dndé att mycket talar for att
formerna for att ta fram beslutsunderlag kan behdva utvecklas.

Stockholm

I Stockholm har behovet av mer heltdckande transportlosningar redan resulterat i
beslut om en kommitté med uppdrag att forbittra transportsituationen. Dess
huvuduppgift ar just att ta fram forslag till atgérder 1 transportsystemet. Darmed ar
en néraliggande 16sning att kommittén ansvarar for att ta fram de underlag som
behovs for inriktningsplaneringen. En nackdel dr dock att ansvaret for planering
av 6vrig markanvindning inte ligger dir. Kommittén arbetar dessutom endast i
nagra ar. Darefter behdver kommitténs roll utviarderas och former sékas som gor
att planeringen kan skotas inom ramen for permanenta organisationer.

Fortsatt utredning

Vér slutsats ar att det behdvs nya former for att inventera och analysera atgirder i
storstdderna, och att detta kanske bést gors utanfor den nationella inriktnings-
planeringen. En 16sning kan vara att aktorer som ansvarar for den regionala och
kommunala planeringen ges detta ansvar. Formerna bor dock sannolikt se olika ut
1 vara storstdder. Generellt skulle en stirkt och utvecklad regional planering
underlitta storstadsfragornas hantering i ordinarie planeringsprocess. A andra
sidan innebdr det att det kommunala sjédlvstyret minskar. Fragor om institutionella
forhallanden har vi dock som sagt valt att halla utanfor vara 6vervdganden. Dessa
fragor bor i stéllet diskuteras vidare av aktorer med ett mer omfattande mandat an
vart. Hur underlagen bor se ut beskriver vi ddremot 1 avsnitt 5.3.

Det bor dock poédngteras att de underlag vi efterlyser inte enbart — eller kanske ens
huvudsakligen — behdvs for inriktningsplaneringen. Konsistenta och nédgorlunda
heltdckande underlag dr av stor vikt nér beslut ska tas om enskilda atgarder.
Oavsett om det sker i den statliga infrastrukturplaneringen, i kommunal eller
regional markanviandningsplanering eller helt utanfor den ordinarie planeringen
bor det vara viktigt for bade beslutsfattare och allminhet att kunna fa information
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om vad som ger mest valuta for pengarna och vilka effekter i 6vrigt som atgér-
derna ger.

Genom inriktningsbeslutet sdkerstills genomslag for nationella mal

En viktig fraga ar hur man sikerstiller ett genomslag for nationella mél nar mer
av ansvaret for att ta fram underlag laggs ut regionalt. Det finns ett antal beslut om
storstdderna som staten maste ta i samband med inriktningsplaneringen. Det beror
pa att funktionen hos storstddernas transportsystem é&r en viktig del av funktionen
hos hela landets transportsystem. Storstidderna stir ocksa for en hog andel av
miljostdrningar och olyckor. Nédr man ska bedoma hur nationella mal och strate-
gier ska kunna uppfyllas maste darfor storstdderna finnas med. Genom att inves-
teringsbehoven &r stora &r storstdderna samtidigt viktiga att ta hénsyn till vid
beslutet om fordelning av de ekonomiska ramarna.

Det ar darfor angeldget att den regionala eller kommunala planeringen innehéller
det underlag som behdvs for den nationella inriktningsplaneringen. I inriktnings-
planeringen behover sedan forslagna strategier och atgirder studeras. Darmed kan
man se om de ar forenliga med nationella strategier och inriktningar och om de
leder till den maluppfyllelse som regeringen och riksdagen 6nskat. Eventuellt
behover bade nationella strategier och etappmal omprovas.

Det ér ett omfattande arbete att ta fram underlaget om storstdderna infor inrikt-
ningsplaneringen — vilket ocksa ar ett skl till att det inte kommit fram 1 tidigare
planeringsomgangar. Det &r inte sdkert att nya aktorer heller kommer att orka med
detta. Mot denna farhdga stir dock att den regionala eller kommunala aktéren bor
ha ett stort intresse av att dennes fragor blir sa vil behandlade som mgjligt i
inriktningsplaneringen — inte minst eftersom medelstilldelningen avgors 1 inrikt-
ningsbeslutet. Eventuellt kan emellertid en starkare press behovas pa att tillfreds-
stillande underlag verkligen kommer fram. Det kan astadkommas genom att ldgga
in en mojlighet for regering eller riksdag att prova regionala trafikplaner, dvs. att
kunna frysa inne statliga medel. Sarskilt angeldget kan det vara om man véljer att
delegera dven planeringen av nationella anlédggningar.

Var slutsats r att det dr angeléget att staten har mojlighet att pdverka den regio-
nala eller lokala planeringen for att sdkerstélla ett genomslag for nationella mal,
eftersom storstdderna har sa stor betydelse for den nationella transportpolitiken.
Péverkansmdjligheterna kan kopplas till medelstilldelningen 1 inriktningsbeslutet.

Trafikverkens roll skulle forandras

Underlag till regionala aktérer

Om ansvaret for att ta fram underlag flyttas skulle trafikverkens och andra statliga
myndigheters roll i arbetet infor inriktningsplaneringen forédndras. En viktig upp-
gift blir da att forse de regionala eller kommunala aktorerna med olika underlag.
Sadant som trafikprognoser, varderingar och andra kalkylforutséttningar behdver
tillhandahallas gemensamt. Trafikverken behdver ocksa ta fram underlag om olika
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atgirder samt kunskap om de effektsamband som dr nddvandiga for att man ska
kunna sitta in enskilda 4tgéirder i en storre helhet. Aven i diskussionen med de
regionala eller kommunala aktorerna ar det naturligt att trafikverken deltar. 1
sjdlva den nationella inriktningsplaneringen skulle sedan trafikverken och SIKA
fa rollen att studera hur de regionala underlagen passar in 1 olika nationella strate-
gier eller inriktningar.

Uppféljning

En stor del av inflytandet 6ver de statliga infrastrukturmedlen har som sagt under
senare ar flyttats fran Banverket och Vigverket till lansstyrelser och regionala
sjalvstyrelseorgan. Déarmed har det blivit viktigare att f6lja upp om de atgérder
som beslutas regionalt stimmer med de nationella strategier som lagts fast av
statsmakterna. Annu viktigare blir detta om man, som vi diskuterar ovan, viljer att
delegera mer av planeringsinitiativet till andra kommunala och regionala orga-
nisationer. En uppgift for trafikverken blir da att 16pande beskriva planerad
utveckling och bedéma i vilken man den regionala och kommunala planeringen
kommer att leda till att de nationellt beslutade malen uppnas.

En 6kad fokusering pa uppfoljning ar inte bara en naturlig foljd av 6kad delege-
ring utan ocksa av strévan att 6ka mélstyrningen. For att kunna formulera
avstamda maél, och efter hand omprdva dem, ar kunskap om tidigare genomforda
atgdrder nodvandig. Det bor ddrmed ocksa vara en viktig del av bl.a. trafikverkens
sektorsansvar att med utgangspunkt fran regionala strategier etc. beddma den
framtida mojligheten att uppfylla nationella transportpolitiska mél. Ddrmed kan
regeringen forses med det beslutsunderlag som erfordras for att ta fram atgéirds-
strategier for att nd fastlagda etappmaél samt att fortlopande utveckla malen.

Underlag for politisk dialog

Ytterligare en fordndring av de statliga myndigheternas roll i en planeringsprocess
med en starkare koppling mellan méal och dtgirder ar att det blir viktigare att ta
fram underlag for en dialog om val av strategier. I ett tidigare kapitel hdvdade vi
att den politiska dialogen med medborgarna i dag &r bristfdllig. Om man mera
systematiskt forsoker analysera olika handlingsvigars konsekvenser tror vi att det
skulle bli ldttare att na acceptans for vilka vdgar som &r framkomliga och att sdtta
in enskilda atgérder i ett mer helhetligt perspektiv. Dialogen med medborgarna
skulle ddrmed kanske kunna bli mer sofistikerad och nyanserad samtidigt som det
skulle bli svérare for sma grupper att blockera en utveckling som flertalet ar
intresserade av.

Det dr dock uppenbart att en djupare insikt om vilken acceptans som egentligen
finns kréver en dialog som i grunden handlar om vérderingar. Darmed dr det
politik och en process som bor styras med politiska utgangspunkter. Det betyder
att det inte dr sarkilt lampligt att en saddan dialog leds av trafikverk eller andra
statliga myndigheter. Véart forslag ar att myndigheternas arbete 1 stillet inriktas pa
att ta fram underlag som visar konsekvenserna av olika handlingsalternativ. Den
politiska dialogen bor sedan vara en uppgift antingen for det politiska systemet
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eller for tjansteman 1 politiskt styrda organisationer (sdsom regeringen eller de
regionala sjélvstyrelseorganen).

For 6vrigt skulle ovanndmnda process sannolikt ocksé forutsitta ett slags for-
andring av attityden till politik. I dag behandlas politiker ofta som nagra som ska
ha de ritta svaren pa allt. Att arbeta mera medvetet med acceptans kanske fordrar
att politiker inte alltid kdnner kravet pa att ha de rétta svaren och 1 stéllet stiller
fragor till medborgarna. Edinburgh ir ett exempel pa hur en sadan dialog kan gé
till. Det visar att om det politiska systemet dr berett att fora en ordentlig
diskussion om malkonflikter si kan acceptansen for olika 16sningar 6ka — dven for
obekvidma sadana. Det visar ocksa att for att svaren fran medborgarna ska bli
givande bor fragorna forenas med ett krav pa att svaren ges utifrdn ndgon form av
ansvarstagande for helheten.

5.3 Underlagens innehall

Om inriktningsplaneringen fordndras pa det sitt som vi beskrivit ovan stéller det
Okade krav pa beslutsunderlagen. Att ambitionsnivan kan behova hojas bor ocksa
ses mot bakgrund av de stora belopp infrastrukturatgérder i storstider kostar och
den paverkan de har pa stddernas utveckling. Inledningsvis i detta avsnitt motive-
ras kraven pd underlagen och dérefter ger vi forslag pa hur underlagen kan tas
fram.

Utforliga underlag behovs

Den utvirdering av inriktningsplaneringen som SIKA latit gora'® visar att planer-
ingsprocessen av manga upplevs som alltfor ambitios och svéarbegriplig. Bland
annat pekar man pé att de modeller, analysverktyg och bedomningskriterier som
anvénds dr komplicerade och att dokumentationen ar alltfér omfattande for att
vara mojlig att tranga in i. Denna reaktion dr begriplig och det finns naturligtvis
atskilligt som skulle kunna goras for att materialet ska bli mer lattillgdngligt.

Att materialet dr sa omfattande kan dock paradoxalt nog vara en forutsittning for
att det ska vara genomskadligt. Viktigast i det sammanhanget dr att riksdag och
regering som ska fatta inriktningsbeslut och bevilja anslag av skattemedel ska
kunna vara forvissade om att planeringsunderlaget faktiskt tagits fram pa ett om-
sorgsfullt sitt genom att beakta alla viktiga samband och ocksa kunna kontrollera
hur det gatt till. Aven de sofistikerade modeller, verktyg, virderingar, etc. som
anvénds for att sortera och systematisera de stora informationsméangderna fyller
samma syfte. Grundproblemet #r att beslutsproblemet ir komplext. Aven om
atskilligt som sagt skulle kunna goras for att materialet ska blir mer lattillgédngligt
ar det darfor inte 1att att se hur det pd ett avgdrande sétt skulle kunna forenklas
utan att det demokratiska inflytandet 6ver transportinfrastrukturens utveckling
samtidigt undergravs.

' Evaluering av prosessen i den svenske innretningsplanleggingen. T@I rapport 469/2000.
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Ambitionsgraden nér det géller att redovisa planeringsunderlag maste ocksé
stdllas i relation den betydelse infrastrukturen har i samhillet. Jimfort med de
betydande belopp som forbrukas 1 infrastrukturplaneringen och de enorma vérden
som paverkas under investeringarnas livstid framstar knappast nuvarande
planeringsinsatser som dverambitidsa. Sarskilt géller detta for storstiderna med
deras komplicerade trafik- och stadsmiljofragor. Vi foreslar dérfor att ambitions-
nivan for att analysera storstadsfragor hojs.

Viktigt att studera alternativa forutsattningar

Beslut om enskild atgard

Vira fallstudier, frimst Osterleden, visade att nyttan av en atgird helt kan bero pé
vad man antar kommer att hinda 1 dess omvérld. Darfor ar det sjalvklart viktigt att
infor beslut om en storre enskild atgérd studera vad négra alternativa forutsatt-
ningar betyder. Sddana analyser kan ge idéer om andra atgédrder som i stéllet eller
samtidigt borde genomforas. Samtidigt visar de hur robust en atgérd ar — vilket ar
viktigt for investeringar med deras langa livsldngder. Om nyttan beror mycket av
en forutséttning dir osdkerheten dr stor kan det vara ett skl att vinta med inves-
teringen.

Vilket beslutsunderlag som bor tas fram infor beslut om en enskild dtgérd ar ingen
huvudfréga i vart uppdrag. Det hiander dock att stora atgérder — ofta i storstdder —
pekas ut redan i inriktningsbeslutet. Vi foreslar darfor att nagra tdnkbara sadana
atgérder studeras redan i inriktningsplaneringen, t.ex. i form av ett sddant strate-
giskt omrade som analyserades i forra planeringsomgangen.

Beslut om inriktning

For diskussionen om hur inriktningsplaneringen ska bedrivas &r det viktigaste
dock att olika forutsittningar kan ge helt olika utfall for hur de statliga medlen bor
satsas i storstdderna. I inriktningsbeslutet dr en av huvuduppgifterna just att lagga
fast riktlinjer for anvandningen av olika transportpolitiska styrmedel. I underlaget
beskrivs séledes olika inriktningar som visar hur det politiska handlingsutrymmet
ser ut. Inriktningarna lagger normalt olika stor vikt vid olika mél, t.ex. miljo och
trafiksdkerhet eller regional utveckling. For att det ska gé att sétta ihop inrikt-
ningar behover darfor atgarder vara analyserade utifran ndgra olika forutsitt-
ningar.

Forst efter inriktningsbeslutet avgors det sedan vilka forutsiattningar som ska
gilla. Det gér alltsa inte att utga fran en given forutséttning i inventering och
analys av atgiarder. Dessutom kan forutsittningarna komma att dndras dven
senare, t.ex. 1 ndsta inriktningsbeslut, varfor det kan vara viktigt att veta hur robust
en investering dr for sddana fordndringar. Vi foreslar att storre atgirder eller
strategier 1 storstddernas centrala delar infor inriktningsplaneringen ska vara
analyserade utifran nagra olika fGrutsattningar.
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Analyserna kan struktureras enligt ett schema

Arbetet med de underlag som behdvs for inriktningsplaneringen innebér alltsa att
enskilda atgérder eller typer av atgirder inventeras och analyseras. Darmed kan
ocksa olika tdankbara strategier for att na olika mal formuleras. De effekter som
bor beskrivas dr de som redan i dag normalt beskrivs, dvs. direkta konsekvenser
sdsom intrang, hur transportmonster fordndras och vilka konsekvenser det far for
olika mél, samhillsekonomisk l6nsamhet, stadsbyggnadseffekter etc.

Analysschema

Det ér i forsta hand for storre atgérder eller strategier som alternativa forutsatt-
ningar behover studeras. Vi foresldr att sédana analyser struktureras enligt ett
schema, exempelvis enligt nedan:

Of6ridndrade ramforutséttningar.

Samhiéllsekonomiskt effektiva priser (eller andra priser).
Alternativa védginvesteringar.

Alternativa kollektivtrafikinvesteringar eller trafikeringslosningar.

PO

For en atgird eller strategi studeras séledes hur effekterna varierar ndr ndgon ram-
forutsittning under varje punkt indras. Fallstudierna for Osterleden och jirnvigs-
utbyggnaden fran Mdlnlycke till Rdvlanda/Bollebygd ar exempel pa hur
analyserna kan goras. Modellverktygen SAMPERS och Nitra, med tillhérande
kalkylmodeller, kan t.ex. anvéndas. Samtidigt ar det viktigt att vara medveten om
att modellerna inte speglar hela verkligheten och att det finns effekter som inte
kan fangas med dem. Det finns ocksé angeldgna forbattringar av analysverktygen.
Dessa tvé fragor diskuteras kortfattat i vart avslutande avsnitt.

Végatgéarder

Utifran erfarenheten fran bland annat véara fallstudier bedomer vi att det infor
investeringar i nya végar framst dr viktigt att studera punkterna 1-3, men ibland
aven punkt 4, 1 analysschemat. Att prissdttningen av végtrafiken kan ha avgérande
betydelse for nyttan av en atgird visade Osterledsstudien tydligt. Skilet ér helt
enkelt att ekonomiska styrmedel har en direkt padverkan pa hur man beter sig —
atminstone om priset ligger i niva med vérderingen av den tidsvinst atgéirden med-
for. Att tjdnsteresendrer och annan yrkestrafik inte paverkades sérskilt mycket av
olika avgifter beror pa att avgiften i alla alternativ var lag i forhéllande till vardet
av deras tidsvinst.

Skilet till att alternativa viiginvesteringar inte gav sa stor paverkan i Osterleds-
studien ar frimst att det var svart att hitta realistiska alternativa vigutbyggnader.
Dir det finns sadana bor naturligtvis tillgdngen pa alternativ vigkapacitet kunna
ha stor betydelse for nyttan av en vaginvestering.

Hur viktigt det &r att infor en viginvestering studera vad som hénder i1 kollektiv-

trafiken beror nog mycket pa vilken dtgidrd som studeras. I situationer dér ingen
storre trangsel rader 1 vignédtet — sdsom 1 fallstudien for jirnvigen — bor paverkan
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bli liten. Det beror pé att de flesta bilister kommer att tjdna (tid) pa att aka bil,
dven om ganska stora forbattringar gors i kollektivtrafiken. I situationer med
trangsel och dir kollektivtrafikandelen dr hog — sasom till Stockholms centrum 1
hogtrafik — bor det ddremot vara viktigt att studera effekten av fordndringar av
kollektivtrafiken. Orsaken dr att det finns en dold efterfragan pa biltrafik som kan
héllas tillbaka i hogre eller lagre grad, beroende pa hur kollektivtrafiken ser ut.
Jamfor resonemangen kring Thomsons paradox i slutet av kapitel 2. Att paverkan
4nda blev liten i Osterledsfallet beror sannolikt dels pa att andelen tjénste- och
yrkestrafik var stor, dels pa att manga av bilisterna reste i relationer dér kollektiv-
trafik inte &r ndgot konkurrenskraftigt alternativ.

Sparatgérder

Nar det géller sparinvesteringar gav var fallstudie tyvarr inte s mycket stod for
generella slutsatser, eftersom 16nsamheten av dtgiarden under olika ramfGrutsétt-
ningar inte kunde jdmforas. Vi bedomer dock att alla punkterna 1-4 ovan ar
viktiga att studera.

Att samhillsekonomiskt effektiva priser (pa savil bil- som kollektivtrafiken) &r en
viktig punkt att studera dr naturligt eftersom en sadan prissittning skulle fa stor
paverkan pé reseefterfragan.

Alternativa investeringar i vigar kan framst ha stor paverkan vid trangsel i véig-
systemet eftersom en 6kning av vigkapaciteten di kan fa de som tidigare avstatt
fran att anvénda bil att vélja bil. Nér tringsel inte rdder indikerar ddremot vér fall-
studie att en battre vig inte skulle ha nagon storre effekt pa tagresandet. Dock kan
nyttan av kollektivtrafikinvesteringen dnda paverkas mérkbart. Det beror pd att
antalet nya resendrer i forhéllande till befintliga resenérer ofta ar hogt vid
kollektivtrafikinvesteringar. Aven forhallandevis sma forindringar av antalet nya
resendrer kan da fa stor betydelse for Ionsamheten. Samma forédndring av antalet
resendrer betyder normalt inte lika mycket for nyttan av en vdginvestering. Detta
eftersom det totala antalet resendrer dar normalt dr storre — och ddrmed de som
kan dra nytta av forbattringen.

Generellt finns det en utbytbarhet mellan investeringar i kollektivtrafiken och
atgérder for att forbéttra trafikeringen. Det gor att det bor vara viktigt att studera
alternativa trafikeringsforutsattningar infor beslut om en kollektivtrafik-
investering. Det visar sig foljaktligen ocksa i analyser av olika jirnvédgsprojekt att
den antagna trafikeringen kan betyda mycket for nyttan av en investering.

5.4 Metodutveckling

I detta vart avslutande avsnitt beskrivs kortfattat ndgra omrédden dédr metoderna for
att analysera atgérder i storstdder kan behova forbéttras. I hog grad ar behovet av
metodutveckling generellt for dtgérder i1 hela landet och pa bade trafikverken och
SIKA pégar en I6pande utveckling av metoderna. Banverket och Vigverket
arbetar stdndigt med detta inom ramen fOr sina sektorsansvar, ett exempel dr Vig-
verkets arbete med att utveckla dokumentationen av effektsamband. P4 SIKA sker
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metodutvecklingen frimst inom ramen for det s kallade ASEK-arbetet'’. I det
foljande anges nagra omraden déir vi anser att en metodutveckling &r sarskilt
angeldgen ur ett storstadsperspektiv.

Metoder for konsekvensbeskrivningar bor utvecklas

Det finns en méingd konsekvenser som &r svéra att finga pa ett systematiskt sétt i
beslutsunderlagen. Nagra exempel &r intrang i natur- och kulturmiljoer, regionala
fordelningseffekter, exploateringseffekter, storningar under byggtid, minskad
storningskanslighet vid tva alternativa transportmdgjligheter samt komfort och
information 1 kollektivtrafik. Mycket av detta dr generella metodfragor som vi inte
diskuterar 1 denna rapport. Nigra av dem ar dock sarskilt relevanta 1 storstdder och
kommenteras nedan.

Intrang

Nya trafikanlédggningar i storstadsomradena ger néstan alltid stor paverkan pa
vérdefulla natur- och kulturomraden. Det ger upphov till tva angeldgna fragor i
planeringen. Hur stora hdnsyn bor tas? Hur stort &r medelsbehovet for nya vagar
och spér?

Ett sétt att ndrma sig frdgan om hur stora hdnsyn som bdr tas ér att forbéttra meto-
derna for att beskriva natur- och kulturvarden. Beslutsunderlagen for enskilda
projekt innehéller normalt utforliga beskrivningar av dessa viarden. Beskrivning-
arna dr dock svara att anvdnda i den langsiktiga infrastrukturplaneringen, bland
annat eftersom de inte kan aggregeras pa nagot enkelt sétt. Ett angreppssétt som
bland annat Vagverket for ndrvarande arbetar med é&r att ta fram kriterier for en
natur- och kulturmirkning av infrastrukturen.

Aven med ett bittre sidant underlag aterstar dock svarigheten att i inriktnings-
planeringen bedoma medelsbehovet for nya védgar och spar. Sannolikt &r det svart
att pa kort sikt fa fram generella intrangsvérderingar som kan anvindas i lonsam-
hetskalkyler. Det finns dock ny forskning som tyder pa att det kan vara en fram-
komlig vég pa lite langre sikt. Alternativt kommer frdgan dven fortsittningsvis att
fa 16sas fran projekt till projekt. Oavsett hur fragan l6ses dr nagon form av virde-
ring av intrdngen angeldgen. Skélet dr att anpassningen till natur- och kulturmiljon
dels paverkar kostnaden for varje inventerad atgard, dels kan gora att en atgérds
kostnader blir sa hdga att atgirden inte ldngre anses motiverad och att dirmed det
totala medelsbehovet dr mindre.

Vi anser alltsd att en béttre hantering av intrdngsfragor dr angeldgen. Ett arbete
med att ta fram forslag pa hur de ska hanteras ingér dérfor ocksa som ett del-
projekt i ASEK-arbetet.

" Oversyn av samhillsekonomiska metoder och kalkylvirden pd transportomrddet. Ett
regeringsuppdrag som ska redovisas senast hosten ar 2002.
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Férdelningseffekter

Normalt sett dr konsekvensbeskrivningarna for enskilda atgérder relativt utforliga
for sddant som paverkan pa transportpolitiska delmal eller samhillsekonomisk
l6nsamhet. Daremot dr det séllan som beskrivningen av hur effekter fordelar sig
pa olika grupper av individer &r lika utforlig. I bade Arlanda- och Osterleds-
studierna finns intressanta exempel pa hur man pé ett pedagogiskt sétt kan tydlig-
gora sddana effekter.

Det kan dock vara svarare att beskriva effekterna nir hela strategier eller inrikt-
ningar analyseras. Samtidigt dr det inte alltid s latt att intuitivt ha en kénsla for
hur olika atgérder kommer att sla i storstadsomraden. Ett modellverktyg som
SAMPERS ger dock méjligheter att gora sddana beskrivningar. Annu #r det dock
inte validerat hur vil den fungerar for detta. Troligen kommer forbéttringar av
modellen att behovas innan den tillforlitligt kan finga olika gruppers beteenden.
SIKA och trafikverken har initierat ett sadant arbete, vilket alltsé dr angelédget att
driva vidare.

Kompletterande utvéarderingsmetoder

De analysmetoder som anvinds i dagens infrastrukturplanering bygger pa att
konsekvenser mot transportpolitiska mél beskrivs i samhéallsekonomiska och
fordelningspolitiska termer. Som en hjélp for detta gors bland annat samhélls-
ekonomiska beddmningar. Det finns emellertid andra metoder for att systema-
tisera beslutsunderlagen. Nagra sidana metoder brukar bendmnas multikriterie-
analyser.

Multikriterieanalys &r sannolikt mest intressant infor beslut om lokalisering och
utformning av enskilda vig- eller jarnvéagsprojekt, vilket vi inte diskuterar 1 denna
rapport. Eventuellt kan dock multikriterieanalyser tillfora intressant information
aven infor beslut om inriktningen av statens infrastruktursatsningar i storstads-
omradena. SIKA har darfor — genom sitt sa kallade vetenskapliga rdd och som ett
led 1 ASEK-arbetet — pabdrjat ett arbete for att se hur sddana metoder skulle kunna
anvindas i den ldngsiktiga planeringen.

Aven modellverktygen behéver utvecklas

Det finns ett behov av att utveckla bade modellerna for att analysera foréndringar
1 transportsystemet och vérderingen av de effekter som uppkommer. For stor-
stadsdtgirder ar de osdkerheter som har storst betydelse sannolikt effekterna vid
trangsel och vérderingen av tid for olika grupper.

Tréngsel

Det ar svért att gora efterfrdgeanalyser i storstddernas tétare delar, eftersom trafik-
systemet hir har kapacitetsbrister. Pa grund av tringsel kan en enskild &tgérd ge

stora effekter 1 hela trafiksystemet, pa ett sitt som dtgiarder normalt inte har. Sam-
banden mellan individers beteende och trafiksituationen dr ocksé sdmre kénda vid
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forhallanden néra systemets kapacitetsgrans dn annars. Det géller t.ex. sambandet
mellan flodet pé en ldnk och hastigheten pa den. Samtidigt dr kunskaperna
bristande om trafikanters virdering av kotid — eller av ovédntade storningar — jam-
fort med tid nér trafiken flyter.

Tidsvérderingen for resor med bade vig- och jarnvigssystemen har betydelse for
atgirdernas berdknade I6nsamhet, men den paverkar ocksa hur man ska modellera
trafikanternas beteende — dvs. hur trafiken fordelar sig pa olika ldnkar i systemet.
Rent tekniskt innebar ocksé trangselforhallanden att det dr svart och tidskrdvande
att i analysmodellerna hitta jamviktslosningar. Med det menas att det kan krévas
manga iterationer innan man hittar en 16sning dar trafiken inte fordndras mellan
tva modellkorningar.

Vi anser att en utveckling av modellsystemen (t.ex. SAMPERS) for att béttre
hantera tringsel dr angeldgen. Skélet &r att atgarder 1 storstidernas centrala delar
standigt dr aktuella i den transportpolitiska debatten och att det dr sarskilt svart att
beddma effekterna av dessa atgérder.

Tidsvérden

Det finns fler vérderingar av tid &n tid 1 ko som dr osdkra och viktiga i stor-
stdderna. En &r hur tid for néringslivets transporter ska virderas. Det &r stor skill-
nad 1 ndringslivets sammanséttning i véra storstidder och i 6vriga landet. I dag
finns inte tillrackligt differentierad kunskap for att det ska ga att ta hdnsyn till
detta pd ndgot bra sitt. I modellerna hanteras inte heller det faktum att de genom-
snittliga inkomsterna — och darmed tidsvédrdena — skiljer sig mellan storstider och
Ovriga landet.

Dessa brister ger problem bade ndr prognoser gors for hur transportefterfragan
kommer att utvecklas och nér effekterna av atgarder ska berdknas. Den avlastande
effekten pa innerstaden av en dtgird beror t.ex. pa hur trafikanter kommer att
virdera fordndringen av sina restider och reskostnader. Sjdlvklart paverkar
osdkerheten ddrigenom dven den samhéllsekonomiska lénsamheten. De ovan-
stdende bristerna verkar alla i1 riktning mot att nyttan av olika kapacitetshdjande
atgarder underskattas. Vi anser att det dr angelédget att f4 fram battre kunskaper om
ovanstdende tidsvirden.

Luftféroreningar

De virderingar av luftféroreningar som togs fram i den férra ASEK-6versynen
innebdr att virderingen grundas pé effekterna av utsldppen och att virderingen
differentieras for olika titortsmiljoer. Varderingen av luftfororeningar spelar
normalt liten roll for val av infrastrukturatgdrder men har indirekt stor betydelse
genom att den betyder mycket for hur prisséttningen av trafiken bor se ut, vilket 1
sin tur paverkar efterfrdgan och ddrmed I6nsamheten av olika atgarder.

Utslappen av luftfororeningar 6kar ocksa i kosituationer — som vi konstaterade 1

kapitel 2 kan 6kningarna vara stora. I ett nationellt perspektiv dr &nda miljo-
effekterna av detta ganska sma. Lokalt kan dock de dkade utsldppen ge stor
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paverkan eftersom manga utsétts for de hojda halterna. I de modeller som 1 dag
anvinds &r det svart att ta hdnsyn till detta. Det gor att hela effekten av olika
atgirder inte fAngas.

Det finns ett behov av att arbeta vidare med differentierade emissionsvirderingar.
Dels finns det forenklingar 1 de nu anvédnda vdrdena och dels finns det fler effekter
som borde virderas, bl.a. korrosion. Vi anser att det mest angeldgna kanske dnda
ar att battre kunna beskriva utslépp vid kosituationer.

Néringslivets transporter

En utvecklad behandling av néringslivets transporter inklusive distributions- och
uppsamlingstrafik dr nu mojlig tack vare det s.k. NATRA-projektet (se kapitel 2).
Ett fortsatt arbete med att ta fram kunskap om néringslivets transporter i andra
stider An Stockholm och att koppla ihop NATRA med person- och godstrafik-
modeller (sésom SAMPERS och SAMGODS) dr dock angeldget. Pa sa sitt skulle
personbilarnas, kollektivtrafikens och distributionstrafikens belastning pa vag-
och gatuniten kunna studeras samtidigt. Ddrmed skulle ocksé trangselsituationer
kunna beskrivas béttre. Om, och hur, ett sddant arbete ska bedrivas 4r dock oklart
1 dagslaget.

Viktigt med konsistenta data

Erfarenheterna fran Arlandastudien visar att det dr viktigt med konsistenta data.
Nar studien genomfordes visade det sig vara svart att jimfora de data som fanns i
de sedan tidigare utforda studierna om Arlanda med de data som tagits fram nu
ndstan tio ar senare. Tillgang till konsistenta data dr naturligtvis viktigt oberoende
av hur planeringsprocessen utvecklas. Uppfoljningar av malen dr redan i dag
viktiga — och blir dn viktigare om man vill 6ka kopplingen mellan mal och val av
atgarder. Att gora uppfoljningar dr mycket svart utan konsistenta data som haller
for jamforelser under en lang tidsperiod.

For att kunna gora effektstudier av tinkta atgdrder maste aktorerna 1 planerings-
processen ocksa ha tillgang till data som haller en viss kvalitet. I varje projekt bor
data darfor sparas pa ett sddant sétt att det 1 ett senare skede kan anvédndas och ar
jamforbart med andra projekt fran andra tidpunkter.

I trafikverkens och SIKA:s arbete med gemensamma person- och godstrafik-
modeller har vikten av konsistenta data uppmirksammats. Ett arbete pagar for
ndrvarande med att skapa rutiner for hur modellkérningar bor goras och data
sparas. Ansvaret for att vidmakthalla systemen diskuteras ocksd. Vi anser att det
ar angeldget att de data som finns i modellerna ska vara dtkomliga for alla parter
sasom trafikverk, SIKA, regionalplanerare och fristdende aktorer.

SIKA Rapport 2001:2

SIKA



76 SIKA

SIKA Rapport 2001:2



77

Bilaga 1
Malstyrd planering med Arlanda som fallstudie

Har ges en sammanfattning av en preliminér version av en rapport om
Marktransporter till Arlanda - Fallstudie 1, malstyrd planering. Vissa sakfragor
ska bli foremal for fortsatt undersokning. Detta paverkar dock inte de slutsatser
om metodiken i planeringsprocessen som redovisats i kapitel 5. Ddremot kan
slutsatserna i sak komma att &ndras. Rapporten avses i1 delvis omarbetad form
tryckas under véren 2001.

Arbetet har bedrivits under hosten 2000. Banverket och Véagverket har varit
bestillare. Uppdraget har bedrivits av en for uppgiften speciellt sammansatt
konsultgrupp och arbetet har stimts av med nedanstaende referensgrupp.

Bestillargrupp:

Gunilla Glantz Banverkets Ostra region
Ulla-Stina Ingemarsson Banverkets huvudkontor
Anki Ingelstrom Vigverkets huvudkontor
Leif Carlsson Vigverkets region Stockholm

Referenspersoner och uppgiftslimnare:

Kjell Sundberg Luftfartsverket

Mattias Lundberg SIKA

Helena Sundberg SL

Goran Lundstrom Arlanda Express AB

Christer Holst Luftfartsverket

Wilhelm Jansson Luftfartsverket

Konsultgrupp:

Kjell Safvestad Projektledare

Hans Lefvert Delprojektledare for godsanalys

Kjell Jansson Delprojektledare for persontransportanalys
Henrik Swahn Delprojektledare for planeringsprocessen
Sverker Hanson Planeringsprocessen

Fredrik Leijonmarck Godsmodell

Chris Halldin VIPS -analyser

Kerstin Blomqvist Matrisgenerering

Syfte

Syftet var att undersdka hur en planeringsprocess som &r styrd utifran ett givet
mal och som kréver ett fordndrat transportmonster kan se ut, istéllet for att vara
styrd av en bedomd framtida transportefterfragan for respektive transportslag.
Syftet dr dven att fora ett resonemang runt tillimpbarheten av en sddan
planeringsprocess pa de svenska storstdderna utifran exemplet Arlanda.
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Malet &r taget frn regeringens beslut (enligt naturresurslagen) att tillita en tredje
bana pa Arlanda. Beslutet innebar att utsldppen av koldioxid och kvéveoxider frén
flygverksamheten och marktransporter i anslutning till flygplatsen senast tio ar
efter det att rullbanan fardigstéllts inte far overstiga 1990 &rs niva. Vidare ar
malséttningen att antalet passagerare ska oka i enlighet med luftfartsverkets
prognoser dvs. fran ca 15 miljoner 1990 till mellan 25 och 30 miljoner &r 2012.
Flygfrakten berdknas komma att férdubblas till 2012 till 400 000 ton jamfort med
dagens volym pa ca 200 000 ton. Verksamheten berdknas alltsd komma att
fordubblas vilket enligt villkoren skall ske med oférdandrade utslapp av NOx och
CO,.

Planeringen i1 denna studie utgar alltsd frén hur stor del av trafiken som behdver
overforas fran bil till jarnvig eller pa annat sétt effektiviseras. Genom att anta
eller simulera 6verflyttning av en given del av marktransporter, bade gods och
persontrafik, analyseras huruvida utslappsmaélet skulle kunna nas. Trafikprognoser
anvinds sdledes pa sa sitt att man vet svaret och soker vilka och hur kraftiga
styrmedel som skulle behovas for att pdverka resenédrerna och
godstransportdrerna.

Utsldppen har berdknats for:
1. Flygtrafiken, inklusive taxning och véntan ( start upp till 900 m hojd)

2. Emitterande verksamheter inom flygplatsen i form av energiproduktion, intern
servicetrafik och motorprovning

3. Marktransporter for passagerare och anstillda fran bostads- eller arbetsplats
till Arlanda och éter

4. Transporter av fraktgods, post och fornddenheter fran leverantdr eller depa till
Arlanda och éter

Preliminart resultat av utredningen

Forvantningar om luftfartens utveckling talar for att flygtrafiken ar 2010 6kar sina
utslapp med ca 45% jamfort med 1990 med dagens flygplansflotta (Flyg, max).
Flygtrafiken antas dock kunna via moderniseringar reducera utsldppsnivan med ca
30%. Utsléppen frén marktransporterna berdknas komma att 6ka med 18%.
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Koldioxidutslapp
tusental ton/ar

500
400
m Flyg, max

300 A o Flyg, min
Flyg Utslappstak O Persontrafik
200 - m Transporter
o Internt
100 - Persontrafik
0 4 T 1
1990 nulage 2010

Diagram. Koldioxidutslapp Arlanda

Givet att flygtrafiken skall kunna utvecklas enligt efterfraigan maste
marktransporternas utsldpp vid Arlanda minskas med mellan 36 och111 tusen ton
koldioxid per &r beroende pa hur mycket flyget kan reducera sina utsléapp. Den
lagre nivan ar 1 storleksordning vad godstransporterna bedoms svara for ar 2010
och den hogre vad persontrafiken beddms svara for.

Koldioxidmalet dr dimensionerande

Det ar koldioxidmalet som dr dimensionerande. Utsldppsmalet for kvive kommer
att nas tack vare att hela fordonsflottans forsetts med katalysatorer. Tiotalet
atgirder och atgiardspaket har studerats, flera av dessa dr inte mojliga att
genomfora utan lagindringar eller dylikt. Avlastningseffekten i ton koldioxid per
ar har berdknats och det dr teoretiskt mojligt att minska koldioxidutsléppen med
cirka 45 tusen ton per ar.

Tabell. Avlastningseffekten av koldioxid i ton per dar

Persontrafik till Arlanda Godstransporter mm pa Arlanda
Pendeltag via kroken 6 000 | Nytt godsspar 9500
Bittre, billigare 21 000 | Automatbana 2500
kollektivtrafik

Flygbrinsle 600
Bilavgiftszon 22 000 | Miljozon 7 500
Kombination - persontrafik |29 000 | Kombination - 16 800

godstransporter

Miljémalen kan alltsa uppnas, under forutséttning att flygtrafiken reducerar sina
utsldpp per passagerare med 30 procent samt att en serie av skisserade atgarder
genomfors.
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I detta avsnitt redovisas Luftfartsverkets berdkningar av flygets koldioxid- och
kvaveoxidemissioner 1990, 2000 Och 2010 samt vara berdkningar av emissioner
fran persontrafik, godstrafik mm for 1990 och 2010. Dessa berdkningar visar sig
paverka savél malformulering som lamplig struktur for analyser.

Persontransporter

SIKA

I foljande tabell anges berdknade utsldpp av koldioxid och kvadveoxider fran flyget
och persontransporterna for 1990, 2000 respektive 2010, forutsatt den trafik som
fanns 1990 och forutsatt samma trafikering ar 2010 som &r 2000. For 2010 anges
tva nivéer for flygtrafiken. Beteckningen 2010 géller antagandet att emissionerna
per passagerare dr desamma 2000 som 2010. Beteckningen 2010* géller

antagandet att emissionerna per passagerare minskar med 30% mellan 2000 och

2010.

Tabell. Berdiknade emissioner frdn flyget och persontransporter till/fran Arlanda

for tre olika ar

1 2000 2010 2010+

o | NO 0, Nox | co | Nox | co | Nox

ton/Ar | tondr | ton/r | tonfir| tomAr | tonr | tomAr | ton/Ar

| Flygtrafik 190000 610]  212000[ 820 277000[  965] 202000 705

| SL,

SL buss Aranda 1683 2 1250 14 1211 1ol 1on| 10
pendeltie 0 0 0 0 0 0 o 0
| Flygbuss Stockholm 10549] 141 56| 66l 5602 48 sem| 48
| Flygbuss Uppsala 1074 14 723 8l 695 o 63 6
| LFVbuss ARN 39 1 83 ] 79 ] 9 1
| Ovrioa bussar 76197 1018 156986 | 1776 | 150948 | 1296 [ 150948 | 1296
| Sumima kollektivtrafik 13345 1R 7800[ 89| 7587 65| 75871 65
| Bil, parkerad 45880 088 44508] 89 5649% 471 56490 47
| Bil, skjutsad 20165 126 12302 23] 15703 Bl 15703 13
| Taxi 12085 ) 23201 74 27139 ol 27139 o4
| Sumima biltrafik 8131 456 800o1] 188[ 99331 15| 99331] 155
| Sumima persontrafik o1476] 635 87981l 2770 1069181 200[ 106918] 220

Att utsldppen av kviveoxider successivt berdknas minska fran 1990 till 2010
beror frimst p4 antaganden om renare motorer. Aven utslippen av koldioxid per
fordonskilometer antas minska mellan 1990 och 2010. De totala utslédppen av
koldioxid berdknas dock inte minska i proportion till utsléppen per
fordonskilometer mellan 1990 och 2000. Detta beror 1 huvudsak pé att andelen
resor med buss och med bilskjuts minskat och att taxiresandet 6kat starkt mellan

1990 och 2000.

SIKA Rapport 2001:2




81 SIKA

Godstransporter och 6vriga marktransporter mm.

Betrdffande godstransporter och dvriga marktransporter mm. har vi prognosticerat
foljande utveckling.

Tabell. Sammanfattning av berdknade emissioner fran godstransporter m.m.

1990 2010 2010%
CO, NOx CO, NOx CO, NOx
ton/ar ton/ar [ ton/ar ton/ar ton/ar ton/ar
Godstrafik och ovrig trafik 26 205 303 36 771 169 36771 169
Virme, intern service 15 000 93 13 000 75 13 000 75

Att utsldppen av kvidveoxider successivt berdknas minska fran 1990 till 2010
beror frimst p4 antaganden om renare motorer. Aven utslippen av koldioxid per
fordonskilometer antas minska mellan 1990 och 2010. Okningen av CO,
utsldppen till 2010 beror i huvudsak pd prognostiserad 6kad godstrafik och Gvriga
marktransporter som okar i takt med flygtrafikutvecklingen.

Utsldppen fran virmeproduktion antas vara eliminerade ar 2010 p.g.a. att virme
for Arlanda produceras i1 Brista virmeverk med i huvudsak biobrénsle. Utslédppen
fran Intern service (LFV’s med flera fordonsrorelser inom flygplatsomradet) okar
1 takt med antalet flygrorelser.

Sammanfattning av beriknade emissioner och krav pa reduktioner

Nedanstdende diagram sammanfattar emissioner och erforderliga reduktioner for
de tva fallen 2010* (lag) och 2010 (hog).

Emissioner koldioxid och erforderliga reduktioner
1000 ton

(=)

100 200 300 400 500

Totala emissioner
koldioxid 2010 lag

Erforderlig reduktion 14g

Totala emissioner

N
|
koldioxid 2010 hog |

| m—

Erforderlig reduktion hog

Diagram. Berdknade emissioner av koldioxid 2010 och erforderliga reduktioner
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Om flygets emissioner per flygrorelse dr ofordndrad mellan 2000 och 2010 kravs
en minskning av koldioxidutslédppen fran persontransporter med 111 000 ton eller
med 77%. Om flygets emissioner per flygrorelse minskar med 30% mellan 2000
och 2010 kravs en minskning av koldioxidutsldppen fran persontransporter med
36 000 ton eller med 25%.

Givet att flygtrafiken skall kunna utvecklas enligt prognostiserad efterfragan
maste marktransporternas utslapp vid Arlanda alltsd minskas med 36 och111 ton
koldioxid per ér. Den ldgre nivén &r i storleksordning vad godstransporterna
beddms svara for ar 2010 och den hogre rakar motsvara persontrafikens totala
utslapp.

Effekter av atgarder och atgardspaket for
persontransporter

Tillimpad metodik for att finna ldmpliga atgérder for att klara mélet innebér
systematisk paketering i1 principiellt skilda kategorier. En kategori avser atgarder
betriffande kollektivtrafik, en andra avser individuell trafik, en tredje avser en
kombination av dessa atgérder. Sammantaget analyserades foljande fyra
atgirdspaket:

Kollektivtrafik

e Forlangning av pendeltag fran Maérsta till Arlanda norrifran via den s k
kroken.

e Bittre och billigare kollektivtrafik.
Individuell trafik

e Bilzonavgift. Avgift for att kora bil inom en Arlandazon. Denna avgift
paverkar sévil taxi som bilskjuts och bil parkerad.

Kombination

e Bittre och billigare kollektivtrafik, inklusive kroken, samt bilzonavgift.

Nedan kallas dessa atgéardspaket kortfattat: Pendeln, Kollektivtrafik, Bilzonavgift
och Kombination. Naturligtvis &r det i princip mdjligt att gora ytterligare
variationer pa dessa paket, speciellt att modifiera trafikutbudet till effektivare
nivaer, men inom ramen for detta projekt har ingen "fininstéllning" varit majlig.
Arbetet och resultaten far ses som illustrationer av en lamplig arbetsmetod for
madlstyrd planering. Trots projektets begridnsade ambition vad géller detaljerad
atgiardsutformning och alla osdkerheter som modellberdkningar innehaller ger
resultaten tydliga indikationer pé lamplig inriktning for att nd maélet.

En viktig utgangspunkt dr hiansyn till att olika trafikantgrupper har olika
startomraden, olika tidsvdrden, méter olika priser och har olika tillgang till
fardmedelsalternativ. Har analyseras 14 trafikantkategorier var for sig, vilket
mojliggor berdkning dels av nyttoeffekter per kategori dels av sammantagna
resultat betrdffande nytta, kostnader, emissioner och externa effekter da resultaten
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for alla grupper summeras. For samtliga berdkningar anvéndes
simuleringsprogrammet VIPS.

Diagrammet nedan sammanfattar resultaten av berdkningarna for de fyra
atgirdspaketen betrdffande dels reduktion av koldioxid dels samhéllsekonomisk
kostnad.

SIKA

Reduktion av koldioxid och
samhallsekonomisk kostnad

-40  -30 -20 -10 0 10 20

Pendeln @ Reduktion av
Koldioxid Tusen
ton/ar

Kollektivtrafik
Bilzonavgift ® Samhallsekonomisk
kostnad i kr per ar

per kg reduktion av
Kombination COo2

Diagram. Reduktion av koldioxid och samhallsekonomisk kostnad

Av dessa atgiardspaket dr som framgar en bilavgiftszon vid Arlanda det 1 sérklass
enskilt kostnadseffektivaste for att forsoka nd mélet om minskning av koldioxid-
och kvéveoxidemissioner, i termer av samhéllsekonomisk kostnad per kg
reduktion av koldioxid. I sjdlva verket berdknas en samhéllsekonomisk vinst
uppsta. Atgirden ricker dock endast till att nd 60% av malet. Samma
maluppfyllelse kan nds med paketet "Kollektivtrafik" men med ett marginellt
samhéllsekonomiskt utfall. "Pendeln" berdknas uppnd endast 16% av mélet till en
hog samhéllsekonomisk kostnad och framstar som den minst kostnadseffektiva
atgirden.

Paketet "Kombination" med béttre och billigare kollektivtrafik samt bilavgiftszon
berdknas kunna klara 80% av malet, under forutséttning att samtidigt flygtrafikens
emissioner per passagerare minskar med 30%. Den samhéllsekonomiska
kostnaden for maluppfyllelsen beréknas ligga pa omkring 200 Mkr per &r. Dock
bor tilldggas att denna kombination skulle kunna finslipas betydligt. Framfor allt
bedoms slopande av pendeltagstrafikforlangningen till Arlanda samt reduktion av
turtitheten pa vissa flygbusslinjer kunna reducera den samhillsekonomiska
kostnaden vésentligt utan att stora maluppfyllelsen 1 stérre grad.

Persontransportanalyserna har visat att det bor vara mojligt att reducera CO,-
utsldppen med 27 000 ton vilket ungefar motsvarar beréknad 6kning fran
marktransporterna. Analyserna antyder emellertid att det &r fullt mojligt att na
dven det totala malet pa reduktion med 36 000 ton med enbart
persontransportitgarder om tillrdckligt kraftfulla atgérder satts in. Man kan tolka
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resultaten av persontransportanalyserna s att foljande dtgérder med tillhérande
konsekvenser for samhillsekonomin kan leda till maluppfyllelse:

e Atgird stora forbittringar av kollektivtrafiken och stora subventioner - som
medfor samhéllsekonomiskt underskott.

e Atgird hoga bilzonavgifter vid Arlanda - som medfér samhillsekonomiskt
overskott.

o Atgird stora forbittringar av kollektivtrafiken och stora subventioner och
bilzonavgifter - som medfor samhéllsekonomiskt neutralt resultat.

Det rader ingen tvekan om att maluppfyllelsen skulle kridva bilzonavgifter vid
Arlanda och/eller mycket hoga subventioner av forbattrad kollektivtrafik, samt, att
ju storre inslaget av bilzonavgifter &r, desto storre dr mdjligheten att reducera eller
eliminera den samhéllsekonomiska kostnaden for att nd méluppfyllelsen.

Betriffande implementering av denna kombination av atgédrder kan man
emellertid inte utesluta motstand mot bilavgifter pa Arlanda och politisk
tveksamhet till subventioner av trafiken. Av detta skil men dven generellt instéller
sig den mer omfattande frdgan som berdr hela den sévél regionala som nationella
planerings- och beslutsprocessen. Man kan inte undgé sporsmalet om flygets
utveckling eftersom det atminstone for persontransporterna inom landet kan
finnas intressanta alternativa ldsningar som bor utredas om maélet dr reduktion av
koldioxid och kvaveoxider.

Vi vill erinra om SIKA:s utredning 4t Kommunikationskommittén angdende
internalisering av externa effekter (1997). I denna utredning tilldmpades 1 princip
samma metodik som i foreliggande projekt. Resultatet antydde att generell
internalisering, innebédrande storst kostnads- och ddrmed prishdjning for
busstrafik, foljt av flygtrafik och tagtrafik, skulle reducera efterfrdgan pa den
inhemska flygtrafiken och 6ka efterfragan pa tégtrafik. Internalisering syntes
dessutom vara samhéllsekonomiskt l6nsam.

Resultaten utgor saledes ocksa exempel pd att ett vidare perspektiv bor anldggas
bade for analyser och for diskussion av l9sningar i en iterativ process dér bade
lokala och nationella dtgérder ingar.

Effekter avseende godstransporter och ovriga
marktransporter

Atgirder, som kan ge bidrag till reduktion av utslippen frin godstransporter och
Ovriga marktransporter for att tillsammans med reduktion av utsldpp fran
persontransporter klara malet, har analyserats och utslappseffekter berdknats.
Principiellt olika kategorier av atgirder har anvénts:

e Ny infrastruktur i form av jarnvig(nytt godsspar och automatbana)
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e Utsldppsrestriktion for yrkesfordon
e Transportbehov ersétts med fast anldggning (Brista briansledepd med pipeline)

Atgirderna har analyserats var for sig samt som en kombination av samtliga
atgérder.

Reduktion av CO2 jmf med utslapp -90 och 2010
(tusen ton)
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Diagram. Prognostiserade utslapp 1990 och 2010 samt berdknade reduktioner fran
prognostiserad niva 2010.

Den storsta enskilda reduktion av CO,, ca 9500 ton/ar, skulle atgirden med ett
nytt godsspar till Arlanda kunna ge. Reduktionen far ses som en mojlig potential
som uppnds nir jarnvéigen utnyttjas fullt ut. For att &stadkomma hela denna
overforing fran bil till tagtransporter, krdvs formodligen styrmedel for att gora
jarnvégstransporter mer konkurrenskraftiga samt samordna verksamheter och
operatorer. En utredning av BV har visat att ett nytt godsspar till Arlanda, som
anvénds for truckingtrafiken kan bli samhillsekonomiskt 16nsamt. Andra aktorer
som utnyttjar jirnvigen kan vara posten och ldngvéga bulktransporter samt
flygbransle om Brista - alternativet ej kommer till stand.

Nast storst CO; reduktion skulle atgédrden med utsldppsrestriktioner for
yrkesfordon kunna ge, ca 7500 ton/ar. Atgirden skulle kunna inféras stegvis med
olika kategorier av yrkesfordon for att underlétta f6r en acceptans bland olika
aktorer och operatorer pa Arlanda.

En dtgédrd som ingar i Arlandas Utvecklingsplan dr automatbana for
interntransporter. Antalet internresor har antagits dka till ca 8.5 Milj/ar 2010,
varfor en automatbana skulle innebira en stor avlastning pa trafiksystemet och
den lokala miljon pa Arlanda. Atgirden innebir emellertid endast en mindre
minskning av CO, utsldppen, ca 2500 ton/ar.
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Atgirden att eliminera nuvarande flygbrinsletransporter till Arlanda genom att
bygga en fast pipeline fran en ny brinsledepa i Brista innebér endast en marginell
reduktion av CO, utsldppen, ca 600 ton/ar. Atgirden innebir dock att en del av
transporterna med farligt gods mellan Stockholm och Arlanda férsvinner.

En kombination av samtliga atgérder skulle ha en potential for reduktion av CO,
utsldppen med ca 16800 ton/ar eller ca 46% av utsldppen fran godstransporter och

ovrig marktrafik pa Arlanda.

For att dterstélla utsldppen av CO; till 1990 ars niva krédvs en reduktion pé ca
10600 ton/ar.

For de olika atgédrdskategorierna enligt ovan erhills foljande utslappsreduktioner:

e Ny infrastruktur i form av jarnvig ca 11900 ton/ar
e Utsldppsrestriktion for yrkesfordon ca 7500 ton/ar
e Transportbehov ersétts med fast anldggning ca 600 ton/ar

Kombinerade atgarder — person- och godstransporter

Atgirder for foreslagna persontransporter och godstransporter kan sittas in
oberoende av varandra, dock kan atgérder sammanfattas under samma kategori
enligt:

Jarnvagstrafik
Pendeltag via ”Kroken”
Nytt godsspar
Flygbrénsle(Brista)
Biittre kollektivtrafik

Bittre, billigare kollektivtrafik
Automatbana pa Arlanda

Restriktioner och avgifter

Bilavgiftszon, privatbilar och taxi
Utslappsrestriktion, yrkesfordon godstransporter mm.

Nir det giller flygbrinsletransporter i regionen, som nu sker med bil, kan dessa
ersdttas med tagtransporter och en fast anliggning mellan Brista och Arlanda eller
alternativt utforas pé ett nytt godsspér till Arlanda. D.v.s. ”Atgéird Brista” kan
ersittas av ”Atgird nytt godsspar”, som da skulle bli bittre utnyttjat.
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Kombination av jirnvig for person - och godstransporter ger inga pétagliga
synergieffekter, eftersom dessa inte kan samnyttjas. Mojlighet kan dock skapas
for anvandande av pendeltéget for vissa typer av godstransporter (paket) om
stationer gors tillgdngliga for lastning/lossning.

Automatbanan pd Arlanda erbjuder avgiftsfria internresor pa Arlanda med hog
komfort och turtéthet. Béttre och billigare kollektivtrafik géller atgarder for
personresor till/frin Arlanda. Kombination av dessa ger inga extra effekter.

Bilavgiftszon for privatbilar och taxi samt utslappsrestriktioner for yrkesfordon pé
Arlanda &r atgarder av samma kategori, dock med syfte i forsta fallet att overfora
persontransporter fran bil till kollektivtrafik och i andra fallet att pdskynda
anvindningen av renare fordon for godstransporter mm.

Sammantagna effekter och maluppfyllelse

Sammanfattningsvis representerar de atgarder/atgardspaket som provats mojlig
reduktion av koldioxid ton/ar enligt foljande.

Persontrafik till Arlanda
koldioxid, ton/ar

0 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000

Pendeltag via 4L|

kroken

Battre, billigare |
kollektivtrafik

Bilavgiftszon |

Kombination |
[ [ [ [ [
Transporter pa Arlanda
koldioxid, ton/ar
0 5000 10000 15000 20000
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SIKA Rapport 2001:2



88
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Utvecklingstrend pa Arlanda

Med dagens flygplansflotta forvéntas flygtrafiken ar 2010 ha 6kat sina utsléapp
med ca 45% jamfort med 1990. For &r 2010 antas en spannvidd i flygets
koldioxidemmisioner, med extremerna att flygplanen reducerar sina specifika
utsléapp med 30% till att ingen sddan minskning sker. Nedan anges berdknade
utslapp for 1990, 2000 och for 2010 med antagen spannvidd. Tillsammans med
berdknade emissioner for de tre dren, forutsatt att inga speciella atgarder vidtas
betrdffande marktrafiken ar 2010, berdknas ddrmed ockséd den avlastning av
koldioxid som &tgérder pad marktrafiken skulle behdva astadkomma.

Tabell. Koldioxidutsldpp i ton

1990 |nulige |2010
Flyg 190 212 202-277
Persontrafik 92 88 107
Godstrafik mm 26 23 37
Internt 15 13 13
Totalt 323 336 359-434
Avlastningsbehov 36-111

Givet att flygtrafiken skall kunna vixa enligt prognos maste marktrafikens
koldioxidutsldapp pa Arlanda minskas med mellan 36 000 och 111 000 ton.

Mojligheter till maluppfyllelse

Genomforda analyser visar att det maste till en serie av atgérder och ocksa
kraftfulla sdidana om utsldppsmalet pa Arlanda skall hallas. Det forutsdtts d& ocksa
att luftfartens mojligheter att effektivisera flygplansflottan kommer till stdnd. Att
kunna &stadkomma atgérder betrdffande marktransporter som skulle klara mélet
om sadan effektivisering inte kommer till stind bedéms inte som rimligt.
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For ndrmare redovisning av effektberdkningar och samhéllekonomiska kalkyler
mm hénvisas till rapporten "Marktransporter till Arlanda, Vigverket och
Banverket”, som avses tryckas under varen 2001.

Slutsatser angaende planeringsunderlag

Det har inneburit vissa problem att dstadkomma likvardiga och jamforbara
berdkningar bl a beroende pa oklara ingdngsvérden 1 tidigare prognoser eller att
vissa bakgrundsmaterial inte funnits tillgédngliga. Foljande problem, oklarheter
och diskrepanser har vi stott pa:

Persontransporter

Betrdffande det konkreta fallet Arlanda vore det 6nskvért med uppgifter om
beldggning per bil/taxi for tjdnste- respektive privatresendrer samt generell
tillgéng till databas for att kunna disaggregera resméngder pd onskviard niva. Vi
vill dock framhalla att underlaget betraffande personresor till Arlanda bygger pa
manga intervjuer och beddms didrmed vara av forhéllandevis av god kvalitet.

Det vore 6nskvért med én storre intervjusatsningar ocksa pa nationell nivd genom
RES {0r att ddrigenom minska behovet av kompletterande och osékra
modellberdkningar av efterfragan.

Godstransporter och dvriga marktransporter

Analys av denna del av marktrafiken har gjorts genom en nedbrytning i olika
kategorier av trafik beroende pa godsslag och verksamhet. Detta har inneburit att
information om olika verksamheters transportbehov nu och i framtiden har kravts
for att uppskatta fordonsrorelser och transportstrackor mm. som underlag for
berdkning av utsldpp. Uppgifterna har i manga fall inte varit tillgédngliga, da denna
typ av information normalt inte registreras eller utgor konfidentiell
foretagsinformation. Den korta utredningstiden har 1 vissa fall inte heller medgett
att uppgifter kunnat ldmnas. En stor del av analyserna baseras dérfor pa
beddmningar utifran tillgéngliga prognoser, trafikundersdkningar och andra
utredningar som genomforts av LFV for utveckling av Arlanda flygplats.

Emissionsfaktorer

Viktigt att kunna jaimfora emissionsfaktorer mellan olika utredningar.
Emissionsfaktorer for denna utredning har valts enligt SIKA och VV for olika
fordonstyper och ar. Faktorerna har anpassats till aktuell typ av trafik och
blandning av stads- och landsvagskorning. Tidigare utredning av Aero Hosting
har anvént andra emissionsfaktorer for berdkning av utslapp.
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Planeringsaspekter pa rekommenderade atgardsforslag

Nedan beskrivs de studerade atgdrderna ur ett planerarperspektiv. Huvudfrdgan ar
att beskriva hur en atgird kan komma till stand och lyckas.

De fragor som belysts ir:

e Vad innebér dtgirden i investering och drifts- och underhéllskostnad?
e Vilka dr de framsta kriterierna for att atgiarden ska bli framgéngsrik?
e Vilka huvudaktdrers medverkan krivs?

e Vilka instrument (juridiska, ekonomiska mm) forfogar det offentliga over for
att genomfora en sadan atgérd?

Bést mojligheter att lyckas har sannolikt de atgirder dér flera parter ser vinster i
genomforandet. Ett ”problem” i detta sammanhang &r att malstyrningen syftar till
en langsiktigt béttre miljo (reducerade CO, -utsldpp) vilket kortsiktigt inte
nodvindigtvis innebdr fordelar. Vissa atgiarder innebér 6kade uppoffringar for
privatresenidrer och godstransportorer. Andra atgirder innebéar fordelar for
privatresendrer samtidigt som de belastar skattebetalarna.

Bdttre och billigare kollektivtrafik

Atgirden innebir nya buss- och tiglinjer och 6kad turtithet och sinkta
biljettpriser pa vissa befintliga linjer samt forbéttrade omstigningsforhallanden
mellan pendeltdg och buss 1 Mirsta.

Nya linjer och 6kad turtithet medfor behov av nyinvesteringar i rullande materiel
for trafikutdvarna. En forutsittning for atgérdens genomforande &r att sparen
genom centrala Stockholm utokas Berdrda aktorer dr SL, de stora trafikutGvarna
pa Arlanda och Luftfartsverket. Staten (genom Naringslivsdepartementet?)
forvéntas std for subventioner av berdknade forluster.

En huvudfraga ar hur berorda aktorer ska formas att vidta skisserade
standardhjningar. En mojlighet vérd att undersoka betriaffande kollektivtrafiken
ar att koppla subventioner till forsalda biljetter.

Bilavgiftszon vid Arlanda

Atgirden innebir ett avgiftsuttag pa privatbilar och taxi som har drende till
Arlanda. Avgiften tas antingen ut som ett tilldgg till parkeringsavgift respektive
angoringsavgift for taxi eller som nagon form av bilavgiftssystem, t ex i form av

tull vid passage av en grins.

For att ta ut ett tillagg till parkeringsavgiften kan befintliga betalsystem utnyttjas.
Om avgift ska tas ut pa all rorlig trafik krévs ett system med automatisk betalning
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som utformas for erforderlig kapacitet. et sddant system kraver vissa investerings-
och driftskostnader.

Négot avgiftssystem som beskrivs ovan finns dnnu inte i Sverige. Harvid kan det
nyligen inférda elektroniska zonsystemet i Singapore vara vért att studera. Varje
bil erhéller utan debitering den nddvédndiga utrustningen anti_gen for en langre
period eller temporirt vid exempelvis nirliggande bensinstationer. For att ett
zonavgiftssystem ska vara juridiskt mojligt krédvs ett antal politiska beslut och
lagéndringar. En viktig principiell frdga som har betydelse for acceptansen av ett
betalsystem &r vad avgifterna ska anvéndas till.

Huvudaktorer &r Luftfartsverket (genom parkeringsavgifterna) och Vigverket
eller Luftfartsverket/Flygbolagen (som é&r tinkbara huvudmén for
bilavgiftssystemet).

Sparanslutning till Arlanda for frakttransporter

Atgirden innebir att ett nytt jirnviigsspar byggs mellan norra stambanan och
Arlanda fraktomrade (BV utreder tinkbara strackningar).

Huvudaktorer ar Banverket och Luftfartsverket, men dven Posten ar intressent.
Nir jérnvdgen dr utbyggd krdvs att ndgon trafikerar den och kan erbjuda ett
attraktivt alternativ till att frakta gods med lastbil.

Nybyggnad av jarnvég dr mycket kostsamt. Antingen finansieras jarnvégen av
staten eller s& inbjuder man privata intressenter att bidra till finansiering och risk.

Miljorestriktioner for yrkestrafik pa Arlanda

Atgirden innebir att hogt stillda minimikrav pé fordon och briinsletyper infors.
Den huvudsakliga kostnaden for att uppritta tgirden dr en administrativ kostnad
for kontroll av efterlevnad av kraven. For berdrda &kerier innebér det en kostnad
att styra och fornya fordonsparken sé att man kan trafikera Arlanda. Exempel pa
detta finns bl.a. 1 Stockholms innerstad som dr klassad milj6zon.

Automatbana for interntransporter pd Arlanda

Atgirden innebir att huvuddelen av interntransporter pa Arlanda dverfors fran
privatbil och buss till automatbana, ett forarldst tdg pa eget spar. Overforingen
beddms pa sikt krévas eftersom behovet av interntransporter 6kar med utbyggnad
av flygplatsen och okat utrymmeskrav néra terminalerna for annan kommersiell
verksamhet én parkering. Atgirden beddms ge nddvindig avlastning pa
trafiksystemet vid Arlanda och forbattra den lokala miljon. Automatbana, som
normalt dr avgiftsfri dr en stor investering, som dessutom mdste ge andra intikter
an avgifter.
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Luftfartsverket r ensam huvudman for en automatbana. Finansiering kan ordnas
genom t.ex. BOT I6sning, dir LFV betalar for drift och anldggning under en viss
tid och sedan tar Gver anldggningen.

Flygbrdnsletransporter till Arlanda med lastbil upphér

Diskussioner pagéir mellan LFV, godstransportorer, oljebolagen och kommunen
om en fast anldggning(pipeline) till Arlanda frén Bristaomradet. Kommer denna
till stdnd kan flygbrinsle pumpas fran Brista till Arlanda brénsledepa och dérmed
flygbransletransporterna upphora.

Alternativt kan Arlanda fraktomréde anslutas till stambanan med godsspér och
flygbrinsle levereras med tag.

Aktorer dr Banverket, Luftfartsverket, godstransportorer och oljebolag.
Tillampbarhet pa de svenska storstaderna

Studien kan sdgas innebéra att vi genomfort ett partiellt ’planeringsexperiment”
dér vi sa realistiskt som mojligt har ’simulerat” genomforandet av analysfasen av
malstyrd planeringsansats. Vi har ddremot inte genomfort en planeringsprocess
med forankring och dialog i olika konstellationer och heller inte konfronterat
ansatsen och atgirdsforslag med de perspektiv och vérderingar hos de olika
aktorer som 1 praktiken skulle svara for att helt eller delvis leverera atgirdsforslag.
Det ar déarfor inte mojligt att pd basen av erfarenheter fran studien att uttala sig om
dessa aktorsperspektiv.
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Bilaga 2

Utbytbarhet vaginvestering, exemplet Osterleden

Texten i denna bilaga dr SIKA:s sammanfattning av en studie som
konsultforetaget Inregia gjort. Hela konsultrapporten kan bestéllas fran SIKA.

Syfte och studerade alternativ

Syftet med fallstudien for Osterleden ir att illustrera hur behovet av ny
infrastruktur kan variera med vilka andra atgérder i infrastruktur eller trafikering
som gors. Tanken é&r att studien ska tjdna som underlag for generella slutsatser,
inte att diskutera ldmpligheten av just den valda ldnken.

Analyserade scenarier

Tre olika typer av studier har gjorts:

1. Analyser av hur olika former av avgifter paverkar nyttan av en viginvestering
av forbifartskaraktir. Fyra avgiftsstrukturer har analyserats:
Inga avgifter. Hér utgdr vi frén att biltrafiken prissitts pa samma sétt som 1
dag, dvs. att inga vigavgifter tas ut. Detta scenario ar alltsa ett
referensalternativ.
Zonavgifter. Denna avgiftsstruktur har studerats 1 regionplanearbetet och
innebdr att en avgift tas ut pa en inre tullring samt fem zoner i innerstaden.
Avgiftsnivan pa tullarna ar vald att motsvara den intiktsniva pa 2-3 miljarder
kronor per ar som fOrutsattes i Storstockholmsdverenskommelsen.
Marginalkostnadsavgifter. Hér har en avgiftsstruktur studerats som forsoker
spegla samhillsekonomiskt optimala avgifter'®. Det innebir att varje bil ska
betala de externa kostnader den orsakar andra trafikanter och samhéllet 1
ovrigt.
Finansierande avgifter. Har infors avgifter pa enbart leden. Avgiften ar 24
kronor per passage, nivan har valts sé att leden ska kunna finansieras av
avgiften.

2. Analyser av hur bittre kollektivtrafik paverkar nyttan. Tva analyser har gjorts:
Ny investering. 1 denna analys har en snabbsparvidg mellan Sickla och Ropsten
(som skulle fullborda en ring runt staden) studerats.

Ny investering och andra forutsdttningar som stdrker kollektivtrafiken. Utdover
snabbsparvigen har vi hér forutsatt andra ganska kraftiga forbattringar for
kollektivtrafiken. Dessa ar snabbare kollektivrestider (-20%), battre komfort
(simulerat genom att reducera bytesstraffet med 50%), béttre infartsparkering
(simulerat genom att ge ldnkar till stationer och bussterminaler 50% hogre
hastighet), 6kade rorliga bilreskostnader (2% per ar) och parkeringskostnader
(2% per ér) samt att leasingbilsinnehavare sjilva betalar bensin.

'8 Denna analys har inte dnnu kunnat genomforas. Skilet 4r att de metoder som i dag anvénds for
trafikanalyser inte dr sdrskilt vél anpassade for att hantera denna typ av avgiftsanalyser och att det
darfor krévs viss metodutveckling. Var forhoppning dr att analysen ska kunna redovisas i den
fardiga underlagsrapporten fran konsulten.

SIKA Rapport 2001:2

SIKA



94

3. Analyser av hur andra foréndringar i vagtrafiken paverkar nyttan. Hér har tva
analyser gjorts:
Ny investering. Hér har det studerats vad en ytterligare 6kning av vigkapaci-
teten, genom att bredda Essingeleden fran sex till tio korfilt, skulle betyda.
Efterfragebegrdnsande atgdrder for biltrafik centralt. Har har vi forutsatt att
parkeringskostnaderna och de rorliga bilreskostnaderna dkar i innerstaden
(bédda med 2% per ar) samt att hastigheterna sdnks pa lokala gator dér (till 20

km/h).

Analysférutséattningar

I analyserna studeras hur effekterna av Osterleden varierar med olika

forutsittningar (omvérldar). I varje omvérld jamfOrs ett utredningsalternativ
inklusive Osterleden med ett jimforelsealternativ utan Osterleden. Vi fér alltsé
svar pa frigan hur stor ir nyttan av Osterleden om man redan har byggt en annan
vag/infort avgifter etc. Ddremot séger analyserna inget om hur motiverat det &r att
bygga en annan vég eller infora avgifter etc.

Det ar effekter
av Osterledens
bil- och
kollektivtrafik
som beridknas i
analyserna.
Osterleden
antas byggas i
tunnel fran
Sickla under
Henriksdal,
Saltsjon och
sodra Djur-
gérden till Fri-
hamnen. Se
vidstaende
bild. Leden ges
3 korfilt per
riktning och
hastighets-
begrinsning pa
70 km/timme.
Regionbuss-
linjer som
passerar
mellan Sickla
och Frihamnen
bidrar ocksa
till de effekter
som beréknas.
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Analyserna utgér frdn forutséttningar bestimda 1 Regionplane- och trafikkontorets
arbete med Regionplan 2000 i Stockholms lan. Prognoséret dr 2015 och
planstruktur P (perifer) med hég ekonomisk tillvéxt (2 procent per ar) har valts.
Det innebir bl.a. att befolkningen i Ostsektorn vintas vixa med 44 procent. P4
vagsidan okar utbudet men ingen utbyggnad gors dver Saltsjo—Malarsnittet.
Osterleden ir allts en extra utbyggnad i analyserna. Bland stdrre utbyggnader till
ar 2015 kan ndmnas Sodra och Norra ldnken. Utbudet av korfaltskilometer 6kar
med 3 procent till 4r 2015 exklusive Osterleden. Utbudet i kollektivtrafiksystemet
antas Oka kraftigt med titare pendeltagstrafik, utbyggnad av snabbsparvig och ett
nytt regionalt stomnit for busstrafik. Det totala utbudet av sittplatskilometer 6kar
med 55 procent.

Nyttoeffekter fran analyserna baseras pa trafikprognoser berdknade med
trafikanalysmodellen T/RIM" for morgonens maxtimme uppriaknade till dygn och
ar. Effekterna virderas i kronor enligt T/RIM:s tidsvirden (det innebér bl.a. att tid
for arbetsresor, tjdnsteresor och utbildningsresor med bil virderas betydligt hogre
an enligt SIKA:s och trafikverkens rekommendationer, medan tid for Gvriga resor
vérderas lagre). Tidsvdrden i T/RIM é&r framtagna for resor i Stockholmsregionen
medan de andra vérdena ér tankta att anvindas generellt i hela riket.

Resultat nuvarden

Summerat nuvérde

Nyttan av Osterleden varierar stort beroende p4 i vilken omvirld leden byggs. I
samtliga analyser uppkommer tidsvinster for bilister och kollektivtrafikresenérer.
Andra positiva effekter ar inbesparade fordonskostnader och minskat buller. De
negativa effekter som uppstar beror pa dkad biltrafik nir Osterleden tillkommer.
Till dessa effekter hor utsldpp av koldioxid, andra luftféroreningar samt olyckor.
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Figur 1. Nuvarde av monetirt virderade effekter av Osterleden i olika omvirldar.

' T/RIM = Transport Residence Integrated Model
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I alternativet diir Osterleden byggs enligt de forutsittningar som anvénts i
regionplanearbetet (Ref alt) blir nuvardet knappt 8 miljarder kronor. Nuvirdet ar
ett matt pa den samlade nyttan for projektet av det som har kunnat véirderas 1
pengar®’. Minskade restider och fordonskostnader for bilister utgor den
dominerande delen av nyttan, men dven minskade restider for kollektivtrafikanter
bidrar. Okade utslépp och olyckor minskar diremot nyttan.

Att bygga Osterleden under referensalternativets forutsittningar ir det som ger
ndst-hogst nuvarde — hogst blir nuvédrdet om leden byggs under dessa
forutséttningar men finansieras av en vigtull pa 24 kronor (Fin avg). Om en avgift
har inforts pa en inre tullring och négra innerstadszoner (Zon avg) blir diremot
nyttan av Osterleden liten.

Vad som antas ha hint med kollektivtrafiken har inte lika stor betydelse for nyttan
av leden. Om en snabbsparvig finns parallellt med Osterleden (Sparvig) blir
nyttan av leden knappt tio procent ligre @n i referensalternativet. I scenariot dér
kollektivtrafiken har stéirkts ytterligare (Koll+) ingar savil sparvdgen som andra
stora forbattringar av kollektivtrafiken samt hojda kostnader for att kora bil.
Nyttan av Osterleden minskar da ytterligare, men inte dramatiskt.

Vad som hénder i1 vagtrafiken hade i detta fall storre betydelse. Om kapaciteten
redan har forbittrats pa Essingeleden (Essingeled) blir nyttan av Osterleden nistan
20 procent lagre én i referensalternativet. Om leden byggs i en omvarld dar
biltrafiken har begrénsats pé innerstadsgator (Begr bil) minskar nyttan av leden
annu mer.

Nyttan av Osterleden blir alltsd ganska hég om ekonomi etc. utvecklas enligt véra
prognosantaganden men om t.ex. marginalkostnadsavgifter infors sa blir nyttan av
leden liten. Trots att tva scenarier har ganska lika nuvarden kan de ocksa ha
tamligen olika effekter vilket framgar 1 det f6ljande.

Restidsvinster

Restidsvinster finns i samtliga analyser eftersom Osterleden dkar kapaciteten i
trafiksystemet oavsett i vilken omvérld den studeras. Nuvirdet av dessa vinster
visas 1 figuren nedan. Notera att den visar trafikanternas virdering av tidsvinsterna
(det vi nedan avser med begreppet restidsvinst) och inte antalet timmar som
sparas. Ett alternativ som ger fa sparade timmar kan &nda ge stor restidsvinst om
det framst dr grupper som vérderar tiden hégt som sparar tid.

% Det finns ocksd en mingd effekter som &r svira att virdera, t.ex. intring. I denna studie ingar
inte heller férdndrade intikter och kostnader for kollektivtrafikoperatoren. Infor beslut om en
atgird ska nuvirdet ocksa stdllas mot kostnaden for att genomfora den.
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Figur 2. Nuvirde av Osterledens restidseffekter i olika omvirldar®'.

I avgiftsscenarierna ér restidsvinsten med bil ldgre dn utan avgift eftersom
avgifterna begriansar efterfragan pa bilresande. Hogst 6kning av trafikarbetet ger
Osterleden i en situation med zonavgifter, eftersom de syftar till att leda biltrafik
fran innerstaden till trafikleder utanfor. En ny sidan led — sdsom Osterleden — ger
dé en stor minskning av restiderna. Att restidsvinsterna @nda blir klart ldgre beror
pa att leden lockar en hog andel resendrer med relativt 1ag tidsvérdering.

I alternativet med finansierande avgifter blir trafiken pa Osterleden mindre én
hilften sa stor som i referensalternativet. Antalet sparade timmar ar foljaktligen
betydligt mindre. Vérdet av tidsvinsterna blir dock inte lika mycket mindre
eftersom trdngseln nu inte 6kar lika mycket pa andra delar av vignatet. Dessutom
utgdrs en stor andel av den biltrafik som blir kvar pa Osterleden av
tjdnsteresendrer och annan yrkesméssig trafik med hog tidsvérdering. De som
avstar fran att anvinda leden ar i stéllet de som har drenden med lag tidsvéardering
sasom fritids- och inkOpsresor. Tidsvinsterna for kollektivresenérerna dr snarlika 1
de olika avgiftsanalyserna.

Bilisternas tidsvinster av en Osterled paverkas ocksé mycket av hur
kollektivtrafiksatsningarna &dr utformade. I alternativet med snabbspérviagen blir
tidsvinsterna med bil av en Osterled nigot stérre éin i referensalternativet. I
analysen av scenariot med ytterligare stirkt kollektivtrafik dr bilisternas
tidsvinster diremot markant mindre. Forklaringen &r att det, utover forbattrade
forutséttningar for kollektivtratiken, infors 6kade reskostnader per kilometer for
bilresor vilket leder till att efterfragan pa bilresor minskar. Kollektivtrafikanterna
far dock nagot hogre tidsvinster 1 detta alternativ &n med bara snabbsparvigen. Att
vinsterna blir forhéllandevis smé forklaras av att det 1 analysen med
snabbsparvigen redan finns en forbindelse dver Saltsjon 1 jamforelsealternativet.
De Osterledsbussar som infors nir Osterleden kommer till ger dirfor inte sa stora
restidsforbattringar 6ver Saltsjon.

Bilisternas tidsvinster av en Osterled paverkas dven av hur kapaciteten pa vigarna
fordndras i 6vrigt. En breddning av Essingeleden har dock en relativt liten

11 figuren visas restidsvinster for personresor. I det summerade nuvirdet (figur 1) ingar dven
tidsvinster for yrkesméssig trafik.
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paverkan jamfort med referensalternativet. En forklaring till att effekten inte ar
storre kan vara att en breddad Essingeled endast i liten omfattning dr ett alternativ
for dem som reser pa Osterleden. Att sambandet mellan Osterleden och
Essingeleden dnda inte dr forsumbart visas av att bilisternas tidsvinster blir nagot
ligre om Osterleden byggs i ett scenario dir Essingeleden har breddats #n i
referensalternativet.

Om Osterleden byggs i en omviirld dir biltrafiken begriinsats p innerstadsgator
blir bilisternas tidsvinster av leden mindre an i referensalternativet. En forklaring
ar sannolikt att mojligheterna att anvédnda innerstadens lokalgator for
genomfartstrafik 1 denna omvérld har minskat pétagligt vilket medfort att mer
biltrafik soker sig fram pd halvcentrala vigar utanfor innerstaden. Néar mer
biltrafik finns pa de halvcentrala vigarna forsdmras framkomligheten pa
anslutningsvigarna till Osterleden och dirmed blir leden ett mindre attraktivt
alternativ dn den annars skulle ha varit.

Nar det géller kollektivresorna dr nuvérdet av tidsvinsterna niastan desamma
oberoende av om Osterleden byggs i en virld med eller utan breddad Essingeled. I
ett bilbegransande scenario blir ddremot restidsvinsterna med kollektiva
fardmedel ndgot mindre.

Trafiksékerhets- och miljbeffekter

Trafiksdkerhetseffekterna uttryckt i olyckskostnader ger ett betydande negativt
bidrag till nuvirdet av Osterleden. Skiilet ir att Osterledstrafiken genererar ett
Okat antal fordonskilometer och dirmed olyckor pa ledens tillfartsvagar. Sjilva
Osterleden viintas dock bli en relativt siiker viig. Olyckskostnaderna minskar
ocksa i innerstaden och pa andra vigar dir trafiken minskar nir Osterleden dr
byggd. I samtliga omvirldar innebir siledes tillkomsten av Osterleden att olyckor
minskar i innerstaden men att de dkar ldngre ut och pa stadsmotorvégar, vilket
netto ger dkade olyckor.

Ref alt Fin awg Zon awg Sparvag Koll+ Essingeled Begr bil
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Figur 3. Nuvirde av Osterledens trafiksikerhets- och miljoeffekter i olika
omvarldar.
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Olyckskostnaderna tycks inte ha nagot entydigt samband med om Osterleden
byggs i en omvirld med eller utan vigavgifter. Daremot varierar
olyckskostnaderna beroende pa vilket avgiftssystem som tillimpas. Néar leden
byggs 1 en omvirld med zonavgifter ger det en ganska stor 6kning av
olyckskostnaderna. Skilet &r antagligen att avgifterna redan har minskat trafiken —
och ddrmed olyckorna — i innerstaden och att olyckorna dér alltsa inte minskar
lika mycket till nir Osterleden nu byggs. Den l1iga nettodkningen av
olyckskostnaderna i scenariot med finansierande avgifter forklaras av att mindre
trafik paverkas av Osterleden och att det rider balans mellan viglinkar med
Okande och minskande kostnader. Forbattringen av olyckssituationen i
innerstaden blir alltsd inte s& stor men & andra sidan blir inte heller férsdmringen
langre ut och pé stadsmotorvigar lika stor.

Vid samtidiga satsningar pa kollektivtrafiken paverkas olyckskostnaden av
styrkan pa kollektivtrafiksatsningarna. I scenariot med snabbsparvégen blir
olyckskostnaden totalt nagot hogre dn i referensalternativet. Skélet dr antagligen
detsamma som for zonavgifterna, ndmligen att snabbsparvigen redan har minskat
olyckorna 1 innerstaden. Med &nnu battre kollektivtrafik blir den 6kade
olyckskostnaden forhdllandevis 1ag eftersom biltrafiken nu inte dkar sa mycket pa
grund av Osterleden.

De undersokta omvirldarna med fordndringar 1 vagtrafiken innebar att biltrafik
leds ut fran innerstaden — Osterleden forstirker denna effekt. I bdda scenarierna
minskar darfor olyckskostnaderna i1 innerstaden medan den 6kar pa
stadsmotorvigar. Okningen av olyckskostnaderna blir i bada fallen stérre #n i
referensalternativet.

Kostnaden for de olika miljéeffekterna beror dels pa antalet fordonskilometer dels
pa var i ldnet luftféroreningarna sldpps ut. For koldioxid dr miljokostnaden dock
direkt proportionell mot bransleférbrukningen eftersom utsldppen vérderas lika
oavsett var de sker. I denna studie har dven kviveoxidutslappen hanterats pa
samma satt. Utsldppen av partiklar och kolvéten varderas dock bade efter méngd
och beroende pé var utsléppet sker.

Storst skillnader i Osterledens miljdkostnader uppvisas av avgiftsscenarierna.
Eftersom scenariot med zonavgifter ger storst okning av antalet fordonskilometer
blir ocksd miljokostnaden hogst. Scenariot med finansierande avgift leder till den
minsta 6kningen av biltrafiken nir Osterleden byggs vilket gor att scenariot har
laga miljokostnader. For utsldppen av partiklar dr dock miljokostnaden inte ldngre
lagst. Det beror p4 att de finansierande avgifterna endast i liten utstrackning
paverkar trafikmonstret vilket innebér att en stor andel biltrafik blir kvar i
innerstaden. Kostnaden for 6kade utsldpp av kolviten varierar pa samma sétt som
for partiklar, men #r relativt 1ag. Eftersom Osterleden liggs i tunnel blir
bullereffekten positiv i samtliga analyser. Effekten dr dock relativt liten varfor den
inte paverkar slutresultatet.
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Resultat resandeeffekter

Det totala antalet resor hélls i princip konstant i modellberdkningarna.
Omvirldsanalyser som medfor stora fordndringar i resandets forutsiattningar kan 1
praktiken tdnkas ha effekt pd det totala antalet resor, men effekten beréknas inte 1
modellen. I modellen &r det alltsa endast effekter pa destinationsval,
fardmedelsval och ruttval som berdknas.

Ett av syftena med Osterleden ir att minska de negativa effekterna av biltrafiken
genom innerstaden. Avlastningen av innerstaden skiljer sig mycket mellan de
olika scenarierna.

‘ mEssingeleden [ Véasterbron @ Centralbron mMunkbron m Skeppsbron g Osterleden ‘
35000

30000

25000 |

20000 +

15000 +

10000 -

5000 -

0 a T T
JA Ref alt Zon awg Fin awg Sparvag Koll+ Essingeled  Begr bil

Figur 5. Antal bilar (maxtimme) éver Saltsjo—Malarsnittet.

Byggs en Osterled okar resandet dver Saltsjo—Milarsnittet totalt. Broarna innanfor
Ringen fér en varierande andel av trafiken. Storst belastning far de 1
jimforelsealternativet utan Osterleden (ca 14 000 bilar i maxtimmen). Minst blir
belastningen i scenariot med zonavgifter (ca 8 000 bilar). Trafiken pa Osterleden
varierar ocksd mycket i olika omvérldar. Hogst blir den med zonavgift eftersom
mycket trafik da viljer att 8ka runt innerstaden. Med en kompletterande
investering 1 viag respektive kollektivtrafik (Essingeleden respektive
snabbsparvigen) minskar trafiken ganska lite jimfort med om bara Osterleden
byggs. Ligst blir trafiken p& Osterleden i scenariot med finansierande avgifter.

Analyserna gors for ar 2015 da bilresorna under maxtimmen berdknas vara 45
procent fler i linet &n ar 1997. Over Saltsjo—Milarsnittet 6kar dock resandet bara
med ca 10 procent vilket dr en effekt av att kapaciteten 6ver snittet dr anstrangd. I
den analys med den hogsta kapaciteten dver Saltsjo—Milarsnittet (Osterleden och
en breddad Essingeled) 6kar resandet 6ver snittet saledes med hela 33 procent.

Det kan ocksé vara intressant att studera hur resmdnstren geografiskt forandras.
Vi har valt att studera resor fran Ostsektorn (Nacka och Varmdo) till S6dermalm,
Norra innerstaden och Nordostra ytterstaden (Sollentuna, Danderyd, Tédby och
Liding0). Bilresandet 6kar med drygt 50 procent fran Ostsektorn till Norra
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innerstaden 1 referensalternativet, den storsta relativa 6kningen sker dock till
Nordostra ytterstaden dit bilresandet mer 4n tredubblas. Fordndringarna av
resmoOnstren ar likartade 1 Ovriga scenarier, storst ar 6kningen av bilresandet fran
Ostsektorn i1 scenariot med zonavgifter.
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Bilaga 3

Utbytbarhet jarnvagsinvestering, exemplet Molnlycke till
Ravlanda/Bollebygd

I denna bilaga redovisas en promemoria fran konsultféretaget VBB/VIAK. Deras
uppgift har varit att géra prognoser i modellsystemet Sampers for en ny
jarnvégsstrickning mellan Goteborg och Borés, delen Moélnlycke till
Révlanda/Bollebygd. Syftet med den PM som beskrivs hér, dr att studera hur olika
atgdrder 1 infrastruktur eller trafikering kan paverka effekterna av och behovet av
ny infrastruktur. Konsulten har samtidigt gjort prognoser at Banverket som
underlag for en forstudie kring den nya jarnvigen.

Val av Referensalternativ

I samrdd med SIKA har alternativet Rakt och gent frdn Banverkets uppdrag om
forstudien valts som referensalternativ for analyserna i denna del. Samtliga
utredningsalternativ jamfors med Banverkets jimforelsealternativ J4 2010, medan
forandringarna 1 de tre utredningsalternativen i denna del utgér fran linje- och
nétkodning frén alternativet Rakt och gent.

Forutsittningarna i nedanstaende utredningsalternativ har tagits fram i samrad
med Mattias Lundberg pa SIKA.

2: 2a Effekt av Forbattrad Vagstandard 7130

Forbittring av vigstandard ger en hogre hastighet och ddrmed kortare restid. Detta
har illustrerats genom att hoja hastigheten fran 110 till 130 km/tim pé
motorvigsstrackan Goteborg-Borés.

2: 2b Effekt av Forbattrad Busstrafik ”Buss +”

For att illustrera effekter av forbéttrad busstrafik har turutbudet med buss pa
strackan Goteborg-Borés fordubblats samtidigt som restiden har kortats med ca
10%.

2: 3 Samtidiga forandringar i transportpolitiken "Omvarid”

For att illustrera effekter av forédndringar i transportpolitiken har vi hdjt bensin-
priset till 11 kr 30 6re (prisniva 2000) samt sinkt biljettpriset pa samtliga tdg med
20%.
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Resultat 130"

Tagresandet 6kar med ca 1 8400 resor/dag pé strickan Goteborg - Hindas samt
med ca 1 100 resor per dag pa strickan Bollebygd — Borés. I dvrigt syns endast
mindre skillnader i tdgresandet pa 6vriga linjer mot Goteborg respektive Bords.

Regionala bilresor minskar med ca 1 000 resor per dag, medan det regionala
bussresandet minskar med ca 900 resor per dag. Gang och cykelresor minskar
med ca 900 per dag. Langviga bilresor dkar med ca 400 per dag.

Langviga tdgresor (X2000 och IC) minskar med ca 200 resor totalt, medan de
regionala tdgresorna dkar med ca 1 800 per dag. Resandet med buss och flyg
nationellt dr i stort sett ofordndrat vilket 4r som forvéntat. Det totala resandet okar
med ca 1 200 per dag. Den totala samhéllsnyttan 6ver kalkylperioden enligt
Samkalk uppgér till 1,8 miljarder kr.
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Figur 1: tagresor - jamférelse mellan JA och UA fér alternativ 130.
Rétt for 6kat resande och grént fér minskat resande.
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Resultat ”Buss +”

SIKA

Téagresandet 6kar med ca 800 resor per dag pé strickan Goteborg - Hindas samt
med ca 500 resor per dag pa strackan Bollebygd — Boras. I 6vrigt syns endast
mindre skillnader i tdgresandet pa dvriga linjer mot Goteborg respektive Bords.

Regionala bilresor minskar med ca 700 resor per dag, medan det regionala

bussresandet 6kar med ca 350 resor per dag. Gang och cykelresor minskar med ca
800 per dag. Langvéga tagresor (X2000 och IC) minskar med ca 200 resor totalt,

medan de regionala tdgresorna dkar med ca 1 500 per dag.

Resandet med buss och flyg nationellt &r i stort sett ofordndrat vilket 4r som
forvintat. Det totala resandet 0kar marginellt. Den totala samhillsnyttan ver

kalkylperioden enligt Samkalk uppgér till 1,1 miljarder kr.
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Figur 2: tagresor - jdmférelse mellan JA och UA fér alternativ Buss +.
Rott for 6kat resande och grént féor minskat resande.
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Resultat "Omvarld”

Téagresandet 6kar med ca 1 800 resor per dag pd strickan Goteborg - Hindés samt
med ca 1 200 resor per dag pa strickan Bollebygd — Boras. Aven omgivande
tagtrafik far ett markant dkat resande.

Regionala bilresor minskar med ca 40 000 per dag, medan det regionala buss-
resandet 6kar marginellt. Gang och cykelresor 6kar med ca 12 000 per dag.
Léngviga tdgresor (X2000 och IC) 6kar med ca 3 000 resor totalt, medan de
regionala tdgresorna 6kar med ca 8 800 per dag.

Resandet med buss och flyg nationellt minskar med ca 400 resor/dag. Det totala
resandet minskar med ca 25 000 resor/dag. Den totala samhéllsnyttan dver kalkyl-
perioden enligt Samkalk uppgar till 9,7 miljarder kr.
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Figur 3: tagresor - jdmférelse mellan JA och UA fér alternativ Omvérld.
Rétt for 6kat resande och grént fér minskat resande.
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I tabell 1 redovisas resultaten fran SamPers prognoserna enligt ovan i tabellform.
Resandet per trafikslag for den nationella modellen och den regionala modellen
for Viastsverige redovisas separat och summerat. Vidare anges skillnaderna mellan
JA 2010 och respektive alternativ.

Tabell 1: Sammanstélining av prognosresultat, antal resor per dag i den
nationella modellen, den regionala Vast modellen samt summerat per trafikslag:

Nationell modell
Scenario

Firdsint JA 2010 130 Diff Buss+ Diff Omvirld Diff
Bil 205766 206212 446 205797 31 195852 -9914
IC 24 740 24 621 -119 24 628 -112 26430 1690
X2000 14 039 13968 -71 13979 -60 15344 1305
Buss 17 145 17130  -15 17 155 10 17 339 194
Flyg 21560 21533  -27 21 555 -5 21749 189
Summa: 283250 283464 214 283114 -136 276714 -6536

Vist modellen
Scenario

Firdsint JA 2010 130 Diff Buss+ Diff Omvirld Diff
Bil 2349 895 2350880 985 2349185 -710 2310761 -39 134
Tag 31 688 33450 1762 332161528 40458 8770
Buss 384387 383526 -861 384737 350 384501 114
Gang 493878 493255 -623 493356 -522 499701 5823
Cykel 501685 501372 -313 501394 -291 507502 5817
Summa: 3761 533 3764358 950 3761888 355 3742923 -18 610

Summerat
Scenario

Firdsitt JA 2010 130 Diff Buss+ Diff Omvirld Diff
Bil 2555661 2557092 1431 2554982 -679 2506613 -49 048
Buss 401532 400656 -876 401892 360 401 840 308
Tag 70 467 72039 1572 71 823 1356 82232 11765
Flyg 21560 21533  -27 21 555 -5 21 749 189
Gang 493878 493255 -623 493356 -522 499701 5823
Cykel 501685 501372 -313 501394 -291 507502 5817
Summa: 4044783 4045947 1164 4045002 219 4019 637 -25 146
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