SIKA

BILAGA 2

TILL SIKA RAPPORT 2002:22
INRIKNINGSPLANERINGEN

DOKUMTENTATION
FRAN SEMINARIUM



Framtida inriktningsplanering

Dokumentation av seminarium 6 juni 2002



Dokumentkontroll

DOKUMENTDATUM: 2002-07-18

PROJEKTINFORMATION
Projekt / projektledare ~ Mattias Lundberg, Transek

Bestillare / kontakt: Anders Wiarmark, SIKA

Slutdatum:

DOKUMENTINFORMATION

Dokumenttitel: Framtida inriktningsplanering — dokumentation av seminarium
Dokumentstatus: Offentlig

Arkiv: Document2

FORFATTARE

Huvudforfattare: Mattias Lundberg

REFERAT




Fel! Okiint vixelargument.

Forord

I denna rapport dokumenteras ett seminarium om den framtida inriktningsplaneringen
som holls i Stockholm i juni 2002. Seminariet arrangerades och finansierades av
Banverket, Luftfartsverket, SIKA, Sjofartsverket och Vigverket. Lena Ericsson frin
Banverket var ordforande for diskussionerna. Rapporten har pa arrangdrernas uppdrag
stallts samman av Mattias Lundberg fran Transek.

P& seminariet var en huvudpunkt att nagra inbjudna opponenter gav sin syn pa hur
inriktningsplaneringen kan fordndras. Dessa opponenter var Gunnar Falkemark frén
Goteborgs Universitet, Inger-Anne Ravlum fran TOI i Norge, Astrid Virnild fran
Linsstyrelsen i Vistmanland samt Jonas Akerman fran forskningsgruppen for
miljostrategiska studier. De har skrivit varsin pm som ingar i denna rapport.

Seminariet inleddes med att Staffan Widlert frin SIKA berdttade om bland annat vilka
brister som olika aktorer sett med dagens inriktningsplanering. Déarefter redovisade Ulf
Lundin frdn Néringsdepartementet nagra personliga funderingar kring anvéndbarheten av
underlaget fran den senaste planeringsomgangen for departementets arbete. Ett referat av
Staffans och Ulfs inldgg aterfinns ockséd i denna rapport. Ulla-Stina Ingemarsson fran
Banverket gick sedan igenom den rapport med alternativa uppligg av
inriktningsplaneringen som tagits fram av en arbetsgrupp under den si kallade
Verksgruppen. Detta inligg dokumenteras dock inte hir utan den intresserade ldsaren
hénvisas till rapporten (SIKA, sept 2001).

Slutligen ges ett referat av den livliga diskussion som forekom under dagen.
Diskussionen ldr fortsdtta ocksa framover i1 olika sammanhang, t.ex. infor SIKA:s
redovisning till regeringen vid arsskiftet om hur inriktningsplaneringen kan bedrivas 1
nista planeringsomgéng. Forhoppningsvis kan denna dokumentation utgora ett underlag
for dessa fortsatta diskussioner. Personligen tycker jag att inte minst de inbjudna
opponenternas funderingar kring den politiska anvéndbarheten dérvid kénns inspirerande
— om &@n utmanande.

Mattias Lundberg, Transek
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1 Inledning — Staffan Widlert

Staffan gav en introduktion till dagens seminarium. Han sade att uppligget av
inriktningsplaneringen alltid varit en aktuell fraga for SIKA men att den just nu dr extra
aktuell. Vi har nu gatt igenom tva varv med den gemensamma planeringen. Den har fatt
ett allt bredare anslag med en hdjd ambitionsnivd och det finns manga synpunkter pa
uppldgget. Det dr ocksa tydligt att genomslaget (i propositioner, riksdagsbeslut och
faktiskt genomford politik) viaxlar — forsta gangen var det mycket stort och denna gang
mycket litet. Inget av dessa utfall kénns riktigt bra. Dessutom har diskussioner om det
framtida uppldgget forts 1 verksgruppen under ganska ldng tid och SIKA har under aret
ett regeringsuppdrag om att foresla former for nista planeringsomgéng.

Staffan sade att syftet med inriktningsplaneringen inte dr kristallklart uttryckt i ndgon
proposition. SIKA har dock tolkat det som att det géller att ta fram ett underlag som gor
det mojligt for regering och Riksdag att ge riktlinjer for myndigheternas arbete med att
utveckla infrastrukturen under planeringsperioden. Riktlinjerna innebér samtidigt att den
aktuella transportpolitiken konkretiseras vad avser infrastrukturatgirder.

Det finns minga synpunkter pa hur vil detta uppnés. Staffan redogjorde for en del av den
krittk som forts fram, bade avseende beslutsunderlaget och processen. Brister i
beslutsunderlaget ar bl.a.:

e Saknade effekter (t.ex. intrdng)

e Brister i kalkylvéirden och effektsamband

e Tveksamhet till om prognoser dr ett rimligt angreppssatt

e Dalig analys av hallbar utveckling och for kort tidsperspektiv

e Svag koppling till atgiardsplaneringen

e Avsaknad av analys av storstadsinvesteringar

e Tveksamhet till om det trafikslagsovergripande synsattet &r tillrdcklig bra

e Bristande mojlighet till demokratiskt inflytande

Brister i processen ror bl.a.:

e Legitimiteten och trovardigheten

e Samarbetsklimatet

e Att modellutvecklingen skett parallellt med arbetet
e Tidsplanen

e Arbetssittet i de strategiska omrddena
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2  Hur anviandes underlaget i infraproppen? — Ulf
Lundin

Ulf redogjorde for sina funderingar kring underlagets anvéndbarhet nir infraproppen
skrevs. Han sade att departementet har tinkt géra en egen utvdrdering men att den inte ar
klar och understrok darfor att foredraget inte dr avstimt pa departementet.

Ulf pekade pa att det transportpolitiska beslutet fran 1998 &r grunden f{or
inriktningsplaneringen. Dér ségs att:

* Planeringssystemet skall utformas sa att det medger en samordning av och avvégning
mellan olika typer av atgirder inom transportsektorn

* Planeringen inleds med en inriktningsplanering dir mal, ekonomiska ramar och
strategier utreds.

* Det ska goras en Lagesanalys och en Strategisk analys.

Ulf sade att den strategiska analysen var det dokument som remitterades och att det
didrmed utgjorde grunden for forhandlingarna och diskussionerna om proppen. Det
saknades dock investeringsnivder 1 nivd med vad som blev aktuellt i forhandlingarna
mellan S, V och Mp. Dessutom var inriktningarna inte helt jimforbara. Detta gav
problem for arbetet. Andra problem med underlaget var att det inte 4&r mojligt att se i
alternativen hur langt man kan na inom olika delomraden (t.ex. TS, drift och underhaéll,
storstad). Materialet svarade inte heller pé frdgan hur en planeringsram pa ytterligare 75—
100 mdr skulle anvidndas. Underlaget gav alltsé ingen ledning for sammanvégningen av
alternativ. Departementet krivde dirfor in kompletteringar fran trafikverken och ldnen.
Planeringsramen som blev aktuell var i praktiken sé stor att alla inriktningar rymdes och
dessutom ytterligare jarnvagsatgérder.

Ulf redogjorde sedan for sina erfarenheter av den politiska processen.

e Politikerna har bristande kunskap om planeringsprocessen.

e Det finns en utbredd uppfattning att processen leder fram till fel prioriteringar, dvs.
det finns en misstro mot den. Men, & andra sidan uppvaktar man for att atgérderna i
géllande planer ska genomforas, vilket tyder pa att man @ndé anser att processen ger
ratt atgarder.

e Politikerna har starka dnskemal om detaljstyrning. De brukar dock &ndra uppfattning
nir de jobbat med processen ett tag.

e Det ér ett omfattande regionalt tryck pé politikerna (och nér politikerna kénner att
trycket blir ohanterligt inser man att processen ar ganska bra).

e Infrastrukturfrdgor har starkt politiskt signalvdrde (trafikslagen). Alla
samarbetspartier vill darfor kunna visa att man har haft stor paverkan pa beslutet.

e Politiker har vérderingar (!). Det blir svart att hantera i “idealistisk
planeringsprocess” som byggs upp metodiskt eftersom det dd saknas utrymme for
politikerna att gé in och dndra 1 inriktningarna.
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Avslutningsvis gav Ulf sin syn pa hur det framtida planeringsunderlaget borde se ut.

e Materialet bor bli enklare och tydligare (mindre text och mer av koncentrerade
tabeller).

e Inriktningarna bor vara jimforbara (dvs. variera inte sidant som bensinpriser).

e Fokusera pa bra basprognoser.

o Effekter pa transportpolitiska mal bor redovisas for varje trafikslag, av respektive
trafikverk (trots att planeringen da blir mindre trafikslagsévergripande).

e Det vore bra att arbeta med alternativa ekonomiska ramar.

e Underlaget ska alltsa ge forutséttningar for att sammanvigningen ska kunna ske hos
regeringen och inte hos myndigheterna.

UIf fick ndgra frégor.

Tycker du man borde titta lingre fram (Lars Wogel)?

- Ja, vi lade dérfor in en vision for 2030. Det vore bra med prognoser pa lang sikt men
déremot &r det lagom att planen omfattar ca 10 ar.

En podng med inriktningarna var att visa att t.ex. bensinpriser har betydelse for vilken
infrastruktur som behovs. Hur kan ett rittvisande underlag tas fram utan att visa dessa
komplikationer (Roger Pyddoke)?

- Alla tre inriktningarna borde ha med en sadan kénslighetsanalys. Det blir alltsa ett slags
korstabell.

Hur ofta tycker du att planeringen borde ske och blir det en aterging till att folja
mandatperioderna (Lena Ericsson)?

- Det dr omojligt att sdga, jag tror att processen kommer att starta nir det kénns att ett
behov finns.

Spelade analyserna i1 de strategiska omrddena ndgon roll for er och borde dven detta
material forenklas (Henrik Swahn)?

- Det var ett mycket bra material, som ocksa borde forenklas. Men strategiska analysen
har varit grunden for remissbehandlingen.
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3 Backcasting i inriktningsplaneringen — Jonas
Akerman

3.1 Inledning

Uppdraget

Uppdraget har omfattat att ge forslag till forbéttringar av  hur
inriktningsplaneringen bedrivs. Sirskilt fokus ska ldggas pa behandlingen av
langsiktig hallbarhet.

Fragor som SIKA onskar fa belysta &r t ex:

e Bor planeringen utgd frén en vision eller bor utblickar pa langre sikt mer
anvindas for att konsekvensbeskriva inriktningar etc?

e Om en vision gors - vilket underlag behdvs for den och hur kan en vision
forankras demokratiskt?

e Om det mer handlar om att konsekvensbeskriva inriktningar - vad dr da
lampligast ? Scenarier, backcasting eller annat? Hur borde studierna mer
konkret ldggas upp?

Transportinfrastrukturens lingsiktiga paverkan

Infrastruktur 1 form av végar, jarnvédgar, hamnar och flygplatser har stark paverkan
pa andra samhaillssektorer genom sin strukturerande inverkan. Investeringar i form
av transportinfrastruktur kan i praktiken ofta betraktas som irreversibla. Detta
giller 1 synnerhet vigar beroende pa den bebyggelse och de verksamheter som
lokaliseras vid den nya véglianken och gor den oumbaérlig. Dagens investeringar -
eller val av andra atgérder - paverkar sédledes sévél den totala efterfrdgan pa
transporter som de olika transportslagens andelar 1angt in 1 framtiden.

Framtiden ar hogst osiker och kommer att medfora overraskningar. Detta géller
inte minst hur de ekologiska systemen och klimatsystemet kommer att reagera pa
minsklig paverkan t ex genom utsldpp av vixthusgaser (se nista avsnitt). Det
finns dérfor goda skdl att vidlja atgirder som inte begridnsar det framtida
handlingsutrymmet mer 4n nodvindigt.! Den langsiktiga och tvirsektoriella

I vigverkets fyrstegsmodell utgor ett exempel pa en strategi som bidrar till att bibehilla framtida
handlingsutrymme. Nyinvesteringar ska enligt denna anvéndas i sista hand.
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paverkan av eventuell ny infrastruktur gor ocksé att alternativa 16sningar behdver
sOkas utifrdn ett motsvarande brett och langsiktigt perspektiv.

3.2 Hallbar utveckling sétter grinser

Den ursprungliga definitionen av héllbar utveckling formulerades av Brundtland-
kommissionen som; “en utveckling som tillfredstdller dagens behov utan att
dventyra kommande generationers mojligheter att tillfredsstdilla sina behov”.
Minniskan och de av ménniskan skapade systemen &r beroende av naturen.
Naturen levererar en rad s k ekologiska tjénster: upprétthdller atmosfirens
(luftens) sammanséttning, utjdmnar klimatet, producerar jord, pollinerar grédor,
upprétthiller en biologisk méngfald etc. Dessa tjdnster dr inte praktiskt mojliga att
substituera pa konstgjord vdg. Insikten om dessa tjdnster leder bl a till
uppfattningen att det ekonomiska systemet dr ett undersystem till naturen och att
naturen sdtter upp grianser for skalan pa den fysiska omséttningen av energi och
material i det ekonomiska systemet.2

Det finns flera hot mot en hallbar utveckling. Nagra exempel dr nedbrytning av
ozonskiktet, forsurning, Overgddning, spridning av gifter och exploatering av
gronytor. Ett av de allvarligare hoten utgérs av minskligt orsakade
klimatforandringar. De klimatforandringar som en forstirkt vixthuseffekt medfor
kan globalt sett innebdra betydande negativa konsekvenser i form av torka,
Oversvammningar och stormar. Vad som kan vara &n allvarligare &r riskerna for
dramatiska och irreversibla fordndringar. Foljande citat dr hdmtat frdn den
vetenskapliga tidskriften Nature (Scheffer et al (2001)):

“For example, simulation studies indicate that gradual climate
warming may cause an increase in freshwater inflow into the North
Atlantic that prevents the formation of dense deep water, which is
needed to power the “global conveyor belt” oceanic current that
transports warm water to eastern North America and western Europe.
Such a change causes the climate in these regions to be dramatically
colder. Reconstruction of palaecoclimate shows that similar large shifts
have happened in the past and can be very swift indeed, occuring in
less than a decade.”

Inneborden av detta &r att ett globalt sett varmare klimat skulle kunna dstadkomma
en vindning av Golfstrommen vilket skulle gora klimatet i véstra och norra
Europa dramatiskt kallare. Denna typ av fordndringar sker ofta inte gradvis.

2 Se t ex Folke et al (1994).
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Troskeleffekter ar vanliga. Detta innebér att dramatiska skiften som en véndning
av Golfstrommen kan ske snabbt och utan foérvarning.

Sannolikheten for att Golfstrommen ska vinda &dr okénd. Pa grund av de potentiellt
katastrofala konsekvenserna finns det dock skl att ta denna risk pé allvar &ven om
sannolikheten skulle vara liten.3 Denna riskbild &r speciellt relevant vad géller
eventuella investeringar i1 vigar, jirnvdgar, hamnar och flygplatser pa grund av
dessas langa livslangd.

3.3 Backcasting, prognoser och scenarier
Jag kommer i detta avsnitt att kort behandla tre typer av framtidsstudier:

e Prognosansatser
e Scenarieansatser
e Backcasting m fl

Prognosansatser forsoker i allménhet sdga ndgot vilken som ér den mest sannolika
utvecklingen givet vissa antaganden. Denna typ av ansats lampar sig endast for ett
relativt kort tidsperspektiv.

Ett scenario dr en beskrivning av en mojlig hindelseutveckling péd ett omrade.
Framstéllningen dr ofta berdttande och kan técka ett brett spektrum av aspekter.
Vanligtvis beskrivs savél hdndelsekedjor som drivkrafter och motiv hos olika
aktorer. Ett scenario talar inte om hur det kommer att bli utan hur det kan bli. Ofta
anvinds flera scenarier som beskriver olika, tdnkbara utvecklingar. Ett externt
scenario dr ett scenario som beskriver utvecklingen av siddant som den tinkte
anvindaren av scenariot inte kan paverka. Det kan t ex beskriva en mojlig
omvarldsutveckling for ett foretag.4

Backcasting dr en speciell typ av scenariestudie. Backcastingansatsen utvecklades
under 70-talet for att undersoka hur onskvdrda eller sdrskilt intressanta framtider
pa nagot omrade eller for ndgon verksamhet skulle kunna se ut och realiseras.
Backcasting anvindes fran borjan huvudsakligen for att gora storre samhallstudier
pa energiomradet. En av de fOrsta som skrev om metoden under namnet
backcasting dr den kanadensiske forskaren John Robinson (Robinson 1982 och
1990). En mer teoretisk diskussion fors i (Dreborg, 1996) och (Hojer & Mattsson,
2000).

3 For en diskussion av beslutsstrategier vid risk se t ex Hansson & Johannesson (1997).
4 Dreborg (2001).
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Istdllet for att utgd fran dagens trender och gora marginella justeringar av dessa
(som 1 prognosansatser), sd borjar man 1 backcasting med att utveckla
framtidsbilder som visar hur en l9sning av ett storre samhéllsproblem skulle kunna
se ut. Tidhorisonten ldggs tillrackligt langt bort for att storre fordndringar ska
hinna ske. For transportomradet kan det rora sig om 30-50 &r. Pa sa sétt frigdr man
sig fran lasningar vid dagens trender och strukturer och kan ldttare hitta nya
alternativ. Detta dr i sjdlva verket en av de frimsta fordelarna med backcasting da
metoden syftar till att vidga perspektivet och didrmed hitta nya helhetsldsningar.
Inte minst viktigt dr att ge ett underlag for beslut i nértid som kan ha langsiktiga
konsekvenser. Typexempel &r Overvdganden om investeringar i vég- och
jarnvagsnitet.

Stegen i en backcastinganalys kan beskrivas i foljande punkter:>

1. Identifiering av problemet och val av kriterier och méil. I detta steg
analyseras problemomrédet och ett problemfokus viljs. Systemgréinser analyseras,
och kriterier och mal faststélls.

2. Ridande trender analyseras. Avsikten dr att finna om en utveckling enligt nu
rddande monster kan leda till att milen uppfylls. Om inte, identifieras de
avgorande svarigheterna/hindren.

3. Utarbetandet av framtidsbilder. En eller flera alternativa framtidsbilder
utformas som uppnédr de kriterier/mal som uppstéilldes i steg 1. Resultaten
presenteras sd att de kan diskuteras av olika aktdrer — en sorts relevanstest.
Resultatet utgor sedan underlag for steg 4.

4. Analys av vigar till framtidsbilderna. Hir analyseras hur framtidsbilderna
skulle kunna forverkligas.® Behovet av trendbrott lyfts fram liksom hur dessa kan
stimuleras. Da framtiden alltid medfor 6verraskningar dr det viktigt att identifiera
robusta atgérdspaket som inte riskerar att utgdra atervandsgrander.

Man kan ocksa tdnka sig en kombination av backcasting och externa scenarier.
Detta har provats bl a i POSSUM-projektet (Banister et al, 2000). Dar utnyttjades
tre externa scenarier som skilde sig at vad giller samarbetsklimat pa olika

5 Beskrivningen bygger pa (Hgjer and Mattsson 2000) och (Akerman et al. 2000). (Robinson 1982) ligger
storre vikt vid det som ar steg 4 hér, och utvecklar denna punkt i ett antal processteg.
61 flera framstillningar av backcasting beskrivs detta som att rikna baklinges fran
framtidsbilden for att bestimma hur langt pa vagen man maste ha kommit vid olika tidpunkter
for att kunna na malet (Robinson 1982; Robinson 1990). Tyngdpunkten ligger da pa ledtider for
inférande och spridning av ny teknik och andra losningar. Detta verkar forutsétta en mer eller
mindre forutsdgbar och styrbar utvecklingsprocess och kritik har ocksa riktats mot backcasting
pa detta omrade. Backcastingstudier brukar dock inte resultera i en rigid plan och vare sig
Robinson eller andra ledande foretradare férordar ett plantinkande.

10
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beslutsnivéer (globalt, EU, nationellt och lokalt). For vart och ett av dessa
scenarier gjordes sedan en framtidsbild som uppfyllde de uppsatta madlen.
Eftersom studiens tidshorisont var ar 2020 s& var malnivderna dock inte genuint
hallbara utan att betrakta som delmal.

3.4 Backcastingstudier pa transportomridet

Exempel pé transportstudier som anvint backcasting &r OECD-EST (OECD,
1998) det hollindska COOL-projektet (Wageningen University, 2001), EU-
projektet POSSUM (Banister et al, 2000) samt de framtidsstudier som gjorts for
Sveriges transportsystem vid fins (Steen et al, 1997 & Akerman et al, 2000). Bide
OECD-EST och COOL-projektet analyserar minskningar av CO,-utslappen med
80%, vilket skulle kunna vara en hallbar niva. OECD-EST bestar av flera
parallella nationellt inriktade projekt medan COOL - pa en relativt dvergripande
niva - behandlar Europas transport system. I den svenska transportframtidsstudien
som hade tidshorisonten ar 2040 analyserades tvd malnivéer for utslipp av
koldioxid, en minskning med 80% samt en minskning med 100%.

3.5 Transporter har sillan ett varde i sig

Transporter dr en hérledd nyttighet, dvs de har (oftast) inget vérde i1 sig. Detta
innebdr att de dr ett medel att nd andra virden. En konsekvens av detta &r att det
kan finnas andra sitt att uppna de mer grundliggande virden som transporter idag
bidrar till att uppnd (se figur 1). Samspelet mellan transportsystemet och
samhdllets andra aktiviteter 4r mycket komplex. Pa kort sikt d&r manga faktorer
svara att fordndra och det ser ut som att endast marginella forandringar 4r mojliga.
For att finna helt nya 16sningar behdver manga parametrar dndras parallellt. Det
giller lite harddraget att ”fa upp alla bollar 1 luften samtidigt” 1 syfte att
astadkomma béttre helhetslosningar. Sammantaget betyder detta att det &r
nddvéndigt att bade vidga perspektivet bortom transportsektorn (till andra
samhéllssektorer) och att anldgga ett forhallandevis langt tidsperspektiv. Detta kan
leda till en hog komplexitet, men &r nddvéindigt med tanke pa att infrastrukturen
har lang livsldngd, ofta irreversibla effekter och verkar strukturerande pa ovriga
aktiviteter i samhillet. Backcasting &r ett angreppssitt som dr lampat for denna typ
av situationer. Vil utarbetade framtidsbilder kan visa p& konsistenta l9sningar.
Framtidsbilderna kan ocksé utgdra ett underlag for en samhéllsdiskussion i syfte
att stirka den demokratiska forankringen.
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Fé tid och pengar till materiell
standard och en rik fritid

P

Kunna utfora sitt arbete
utan foOr stor tidsatgéng

7/

Distansarbete ett par dagar
1 veckan

Okad transportkapacitet

Andrad bebyggelsestruktur

Okad kapacitet i
kollektivtrafiken

Ny vég eller jarnvig

Béttre  utnyttjande av
infrastrukturen over tiden

Figur 1: Genom att fraga sig vad syftet med exempelvis en nya vag eller jarnvag ar, kan
man hitta alternativa lI6sningar. Ju fler steg man tar uppat i figuren (mot det som ar
vardefullt i sig) desto fler mojligheter dppnar sig. Om man sdker helhetsldsningar ar
det angelaget att vidga perspektivet pa detta vis.
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3.6 Forslag till andringar av inriktningsplaneringen

Det linga perspektivet

P& grund av den langa livsldngden hos transportsektorns infrastruktur och dess
strukturerande effekt pa andra samhéllssektorer, dr det angeldget att vidga
perspektivet vad géller alternativ till nyinvesteringar. Perspektivet i
inriktningsplaneringen - och hela transportpolitiken - behdver matcha dessa
langsiktiga och tvirsektoriella effekter. Det finns annars en stor risk att man laser
fast sig i resurskrdvande strukturer som inte dr flexibla nog att klara framtida
Overraskningar t ex pd klimatomradet. Backcasting syftar till att hitta nya
trendbrytande l9sningar pd storre samhéllsproblem och utgdr dérfor ett lampligt
angreppssétt i detta fall.

For att sékerstélla att flera olika 16sningar provas bor flera organisationer ges i
uppdrag att genomfora backcastingstudier. Dessa studier bor innefatta utarbetande
av framtidsbilder som uppfyller mélen och en analys av vigar som leder 1 riktning
mot framtidsbilderna.” Framtidsbilderna bor bl a innehélla kvantifieringar av
transportvolymer for olika transportslag.

Det bor i riktlinjerna podngteras att forslag pa atgarder i mojligaste mén bor véljas
s att overraskningar i utvecklingen kan hanteras, dvs robusta atgérdspaket som
kan leda till olika framtidsbilder bor sdkas. Mélnivaerna for t ex koldioxid bor
vara genuint ekologiskt hallbara (ej delméil) vilket innebér att tidsperspektivet blir
minst 30 &r.

Vad giller behandlingen av de sex trafikpolitiska mdlen finns tva alternativ.
Antingen utgdr man fran héllbarhetsmélet (miljomalet) och analyserar i efterhand
hur langt man kommer vad giller de andra maélen. Eller sa sdger man att
framtidsbilderna ska uppfylla alla sex delmalen. Detta kan teoriskt vara att foredra,
men kan i praktiken bli ohanterligt. Det dr ocksé sa att ekologisk héllbarhet 4r en
nodvindig grund for att nd de andra mélen.

Delvis Gverensstimmer strukturen pa mitt forslag med visionsalternativet i
”Verksrapporten™8. Det finns dock ndgra viktiga skillnader. Jag anser att det &r
angeldget med en méngfald av alternativa 16sningar. Dérfor bor inte utarbetandet
av framtidsbilder och analys av végar dit ligga pd enbart en part (i
visionsalternativet nimns SIKA), utan flera organisationer bor anlitas for detta.
Det ar ocksa sannolikt fruktbart for en samhéllsdiskussion - och ddrmed ocksa for

7 Eventuellt kan externa omvirldsscenarier ligga till grund for framtidsbilderna.
8 SAMPLAN (2001).
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den demokratiska forankringen - om det finns flera alternativ (framtidsbilder) att
forhélla sig till. Déarfor bor en bred remiss av dessa alternativa 16sningar dga rum
innan riksdagen utformar sin framtidsbild (vision). Aven riksdagens forslag bor
remissas. Detta medfor en relativt ldng process, men den kan & andra sidan goras
med relativt langa tidsintervall, forslagsvis 5-10 &r eller nér riksdagen finner det
pakallat.

Den kortsiktiga planeringen maste hinga ihop med de lingsiktiga mélen

Etappmadl ar viktiga men maste ses i sitt sammanhang. Det maste fortlopande ske
en analys av om de olika inriktningarna har potential att nd &nda fram till de
héllbara mélnivéerna. Annars finns en risk for att man hamnar i en atervindsgrand.
Med hjilp av enbart béttre teknik och hogre lastfaktorer kanske man néar
etappmalen. Forbattringarna pd dessa omraden blir dock allt mindre nir man
nidrmar sig de fysikaliska grinserna. Om man d& har anpassat sig till en
transportintensiv samhéllsstruktur (t ex i form av utglesade stider) kan det vara
svart att nd slutmalen.

Som ndmnts dr ett vidgat systemperspektiv mycket viktigt. Detta innebér att
mojligheter inom hela transport- och kommunikationssektorn behdver analyseras.
Dessutom maste hdnsyn tas till andra relevanta samhillssektorer.

Nér erfarenheterna av backcastingstudierna ska transformeras till den 10-ariga
inriktningsplanen och sedan till konkreta atgéarder bor foljande fragor ligga i fokus:

e Kan de foreslagna dtgirderna ingd i ett scenario som leder till de genuint
héllbara slutmélen?

o Medfo6r atgirderna i sig irreversibla effekter t ex i form av intrdng i1 natur- och
kulturmiljoer?

e Innebdr d4tgirderna risk att samhéllet ldses fast i ett resurskrdvande
transportsystem?

¢ Finns det mer flexibla och robusta alternativ om man vidgar perspektivet?

e Ar det risk att stora investeringar blir virdeldsa t ex om det blir nddvindigt
med skérpta utslappsmal i ett senare skede?

Slutsatser angiende uppdragets fragestillning
Min slutsats dr att planeringen bor utga frén en vision eller framtidsbild som i sin
tur dr syntetiserad utifrdn en mangfald av alternativa framtidsbilder. Att enbart

anvianda en langsiktig utblick till att konsekvensbeskriva traditionella alternativ ar
inte tillrdckligt for att bredda perspektivet och hitta langsiktiga l0sningar.

14



Fel! Okiint vixelargument.

Backcasting dr ett lampligt angreppssitt for att utarbeta framtidsbilder och hitta
robusta dtgdrdspaket. Det dr svart att generalisera vilket underlag som behdvs for
dessa studier. Om olika organisationer far 1 uppdrag att genomfora
backcastingstudier kan det vara lampligt att istdllet precisera vilka dimensioner
som ska beskrivas i1 framtidsbilden.

Att astadkomma en demokratiskt forankring dr en utmaning. Vilutformade
framtidsbilder som visar pad alternativa helhetslosningar kan dock utgdra ett
intresseviackande underlag for en fordjupad samhéllsdiskussion. En mangfald av
framtidsbilder som visar pa substantiella valmdjligheter &r sannolikt mer gynnsamt
for att manga ska engagera sig i debatten 4n om man enbart stills infor forslag om
marginella fordndringar av dagens trender.
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Fragor till Jonas

Vilka langsiktigt hallbara mal har ni jobbat med (Roger Pyddoke)?
- Framst mal for koldioxid, men vi har ocksa kollat att rimliga mal f6r annat nés.

Hur kan man hantera komplexiteten i malbilden (Per Lindroth)?

- For de olika miljomélen finns manga synergieffekter som gor att minga andra
miljomal nds om koldioxidmal nds. Andra transportpolitiska méal bor kunna
konkretiseras battre &n i dag pa lang sikt.

Har ni hanterat problemet att det bdsta sittet att na det globala koldioxidmalet
kanske inte &r att gora atgirder i Sverige (Leif Jonsson)?

- Instimmer 1 att det finns mer kostnadseffektiva atgdrder pd kort sikt utomlands,
nya végar finns dock kvar dven nér slutmélen ska nas.

Det ar inte infrastrukturen som alstrar koldioxid, utan trafiken (Leif).

- Ja, men det &r politiskt svart att acceptera att inte anvdnda redan byggda vigar.

P& Vigverket funderar vi pd att kombinera scenariometodik och backcasting,
fungerar det (Per Lindroth)?

- Ja, det tror jag. Det innebér att jobba med externa scenarior och backcasting for
vad som ska dstadkommas i den egna sektorn. Tyngdpunkten beror pa vad aktoren
kan paverka. I inriktningsplaneringen kan Riksdagen pdverka mycket och d& bor
tyngdpunkten ligga pa backcasting.

Hur kan stora paradigmskiften hanteras med backcastingteknik — jimfor
datautvecklingen de senaste 50 dren (Andreas Fernholm)?

- Det ar alltid svart, men backcasting har andé storre mojligheter 4n andra metoder
att hantera detta. En poéng att alla idéer &r tilldtna i borjan eftersom det framjar att
nya l6sningar kommer fram. Senare far man sortera bort.
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4  Synpunkter pa utvecklingen av inriktnings-
planeringen — Astrid Varnild

Foredraget

Jag kommer frén en regional verklighet — fran métet med lokala politiker, kommunala
tjdnstemédn och trafikverkens regionala medarbetare. Intresset for kommunikationsfragor
ar stort bland alla. Man diskuterar gdrna, argumenterar for angeldgna projekt och lyssnar
till foredragningar. Pa lokal och regional niva &r det fa politiker — om ndgon - som sjélva
tar del av SIKA:s material utan det komplexa materialet tolkas av tjanstemin. Detta &r
nog ocksd verkligheten pd nationell nivd mgjligen med undantag for trafikutskottets
ledamdter.

Det dr svart att fora in nytt tinkande i1 planeringsprocessen. — Pasen med gamla
atgirdsforslag bevakas noga. Den fysiska planeringen tar allt ldngre tid och blir allt mer
komplicerad. I manga fall handlar det om tiodriga perspektiv. Detta forhallande ar
sarskilt tydligt for de stora nationella objekten savil pa vig- som jarnviagssidan samtidigt
som dessa atgirder svarar for merparten av planpengarna. Kan vi under dessa forhallan-
den fortsitta med planprocesser och tidshorisonter som handlar om max 15 ars framfor-
hallning? Samtidigt kan védn av ordning hédvda att vad visste vi om IT-utvecklingens
styrka ndr PC:n introducerades vid 80-talets borjan. Det &r svéart att “gissa framtiden”
men vi méste dndd forsdka. Tidshorisonten behover forldngas. Ett genomarbetat och vil
forankrat scenarioarbete med 30 ars sikt var annan géng! Mellangdngerna bor
inriktningsplaneringen mer handla om korrigering av inriktning och hur géllande planer
och transportpolitik stimmer verens med den mélbild som slagits fast. Det jag dven vill
trycka pd dr behovet av helhetssyn bade Over trafikverksgrinser och Over
departementsgrianser. Ett exempel pd motsatsen dr néir Niringsdepartementet tillsitter
Stockholmsberedningen for att skynda pa@ utbyggnaden i Stockholm medan
Miljodepartementet begér Oversyn av miljobalken med utgangspunkt att gora
domstolsprocesser av den fysiska planeringen, vilket kommer att forlinga den fysiska
planeringen ytterligare.

For att kunna fordndra planeringsprocessen pa ett mer genomgripande sitt tror jag att
systemet maste wurskilja en “hotbild” som varnar for att arbetet med
infrastrukturplaneringen ar pa vig at alldeles fel héll eller att nybyggd infrastruktur inte
alls har den betydelse for transportpolitiken som samhillet bedomer att den har idag. Vad
kan en sadan vision eller hot i s fall handla om? Miljéfragan med CO2 —frigan ir ett
sddant tema. Andra tema som kan vara ndstan lika betydelsefulla &r var snabba
integration i Europa och Osteuropa. Hur kopplar vi pa bista sitt ihop var svenska
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verklighet med den omvérld som snabbt ndrmar sig. Det behovs kanske bl.a.en tydligare
forskjutning mellan trafikslagen &n vad som sker for ndrvarande?

Ett annat omrdde som borde genomlysas — kanske dven med hjélp av s.k. back-casting ar
vigen till det tydliga trafiksikerhetsméilet. Helt enkelt gor vi rétt saker. Malet ar sa
tydligt och si ndra i tiden att vi riskerar att gora fel saker, som kanske inte gar att
motivera i ett ldngre tidsperspektiv. Trots stora anstrdngningar frdn Vigverkets sida
minskar inte dodstalen. Det krdvs en genomgripande analys betrdffande vilken mix av
trafikovervakning, fordonsforbattring, vigutbyggnad m.m som dr den mest effektiva
végen att uppnd trafiksdkerhetsmalen.

For nirvarande arbetar vigverkets tjanstemin med s.k. nitanalyser ute i kommunerna. I
Vistmanland dr 10 av 11 kommuner avklarade. Det handlar i allt visentligt att arbeta
igenom kommunernas titorter for att hitta trafikfillor och genom ombyggnad av
overgéangsstillen, nybyggnation av rondeller m.m. skapa en trafiksiker miljo. I sig ett
villovligt syfte, men for Kungsors kommun med 8000 invénare handlar det om atgérder
for 36 mkr varav hilften av kostnaden kan erhdllas i statsbidrag. Skall denna hoga
ambitionsnivd hallas 1 hela ldnet maste merparten av ldnsmedlen ldggas pa
trafiksdkerhetsdtgirder i titorter samtidigt som endast cirka 20 % av dddsfallen intraffar
dér. Sedan 1998 har en lang rad av trafikljus sldckts och ersatts med cirka 1000 rondeller
till en kostnad av 3 — 4 miljarder kronor. Effekterna av denna &tgidrd borde studeras
ndrmare. Den 4-stegsprincip som finns inskriven i regeringens direktiv dr langt ifrén den
ombyggnadsnit som rekommenderas i titorterna.

Om mycket dr last i de nationella planerna dr situationen pa regional niva dppnare. Den
fysiska planeringen har inte samma genomslagskraft och till viss del handlar det om
mindre atgédrder vars enskilda och sammantagna effekter ur ett nationellt perspektiv &r
betydligt svarare att berdkna. Samtidigt dr det en begrdnsad del av investeringsmedlen. I
denna omgang cirka 18 %.

Driftmedlen uppmérksammas ganska lite i planeringen, men anslaget for drift och
underhall av vigar uppgar till 90 miljarder kronor under planeringsperioden 2004 -2015.
Vigverket skall forankra atgérder pa ndringslivets viktiga vignit med niringsliv och
lansstyrelse. Samtidigt &r det allt fler ménniskor som slir sig ner pa den storstadsnéra
landsbygden och for vilka tillgangen till allmén vég dr betydelsefull. I utredningen om
allmin och enskild vig har fragan belysts ytterligare och for ndrvarande ar det mycket
oklart vilken omvandling som kommer att ske pa detta omrade. En annan regional fréga
med ndra anknytning till lagtrafikerade vignitet &r “inlandsfrigan”. P& 35 — 40 % av
Sveriges yta bor 190 000 ménniskor(Se bifogad bild). Vagverkets regioner Norr och Mitt
har for perioden 2004 — 2015 uppdraget att planera anvdandningen av 51 miljarder kronor
varav merparten dr drift och underhéllsmedel. Vigverkets uppgift dr att pa bista sitt
hantera dven inlandets verklighet. Det kan dock inte vara en végteknisk frdga hur
inlandets védgnit och Ovriga infrastruktur bor utvecklas. Likavil som storstadsfragorna
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bor genomlysas bor SIKA belysa Inlandets kommunikationsstruktur och transportbehov
pa ett allsidigt sétt.

Det finns ocksé en viktig uppgift att belysa i dessa sammanhang: nimligen vad som gér
att 4stadkomma med fysiska &dtgdrder och vad som bor ske inom trafikverkens
sektorsroller eller kanske ndgon helt annan stans i det politiska systemet. Att uppfylla
miljomal med hjilp av fysiska atgérder i infrastrukturen dr inte givet det effektivaste
sdttet att snabbt uppna miljomal. med hjilp av transportpolitiken.

Vad styr idag? Transportpolitikens koppling till néringspolitik och regionalpolitik har
blivit allt tydligare de senaste dren. Det dr inte enbart en friga om en departemental
samordning utan ett uttryck for en politisk vilja att anvinda transportpolitiken for att
utveckla och stirka néringsliv och regioner 1 olika delar av landet. Flera
infrastrukturobjekt har fatt startskott sedan kriser uppstétt i niringslivet. Nagra av de
senaste exemplen pa detta ir motorvigen mellan Arboga och Orebro liksom ny vig
mellan Karlskoga och Orebro. Forcering sker ocksi betriffande Forbifart Katrineholm.
Storstadspolitiken &r ett annat exempel pé detta. Genom bl.a. Stockholmsberedningens
arbete har avtal nyligen tecknats angéende “Norra Lénken” dir staten svarar for 4,7
miljarder kronor av totalkostnaden. Det jag vill peka pé &r att det finns en stark politisk
vilja att 4ven mellan planeringsomgangarna gé in och péverka genomforandeordningen
av olika objekt.

Frigan 4r ocksd varifrin initiativ till dtgéirder kommer. Ar det trafikverken som utifran
bristanalyser gentemot de transportpolitiska mélen redovisar behov av utbyggnad eller
kommer initiativen frin andra hall. Till viss del ar det trafikverken som agerar men
framforallt pd jarnvdgssidan handlar det ofta om lokala/regionala initiativ som drivs
ibland i méanga &r innan de kommer in i tabellverken. Exempel pa detta ar
Milardalsbanorna, Bottniabanan och Citytunneln. Ofta dr det mycket kostsamma objekt
som efter det att beslut har tagits om genomforande arbetas in i planerna. Aven pa
vigsidan péaverkas ofta ordningsfoljden av lokala och regionala aktorer. Var bygd
behover fa igdng vart objekt just nu..... Jag tror att alla vi som jobbar med dessa fragor
maste inse att vi jobbar i en politisk verklighet dédr den politiska viljan finns att anvinda
infrastrukturatgéarder for att forstirka dven andra politikomrdden. Ju mer genomarbetat
underlag som finns att tillgd desto storre dr kanske dnda sannolikheten att “ratt” atgérder
genomfors vid dessa tillfdllen. Svérast och olyckligast dr det kanske med beslut om
atgirder, dér atgirden utreds forst i1 efterhand.

Inom ramen for planarbetet sorterar trafikverken in atgérder 1 prioriteringsordning bl.a.
utifran berdknad samhéllsnytta (NNK). Kostnader for objekt bedoms helt olika beroende
pa var i den fysiska planeringsprocessen atgdrden befinner dig. Generellt 4r det ocksa sé
att kostnaderna tenderar att stiga ju ldngre arbetet med objektet pagir. Ett bra
berdkningsunderlag med betydande inslag av miljohdnsyn ger litt en I4g
nettonuvérdeskvot. For att fi en mer rittvisande bild — om den finns — borde dven
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precisionen 1 kostnadsberdkningen végas in. Detta borde SIKA titta pa. En annan faktor
som i allra hogsta grad paverkar hur mycket som gér att genomfora dr konkurrens-
situationen inom bygg- och anlidggningssektorn. Mgjligen ligger denna fraga vid sidan
om SIKA:s allfartsvdg, men det ér en viktig fraga. 1997 — 2001 steg konsumentprisindex
med 3,7% medan végkostnadsindex steg med 15%. Nér det giller elektronik pa
jarnvagssidan finns knytningar till vissa signalsystem som sannolikt betyder en hel del
for kostnadsnivén.

SIKA péverkar medelstilldelningen for olika @ndamal genom maélpreciseringar,
utvecklingsbilder och med bedomningar av hur verkligheten paverkas av olika
infrastruktursatsningar eller transportpolitiska atgédrder. SIKA har ocksé en viktig roll att
redovisa och analysera vad som faktiskt sker inom transportomradet sa att det finns en
fast grund att arbeta vidare fran. SIKA gor redan idag ett mycket kvalificerat arbete, men
bra kan bli béttre. Jag skall nu férsoka sammanfatta mina forslag och koppla samman
dem med SIKA:s egna forslag i promemorian Hur inriktningsplaneringen kan utvecklas.

Innehallet i planeringen

e Scenarier eller backcasting bor genomforas av. CO2- frigan, Sverige i Europa och

Osteuropa samt végen till det tydliga trafiksékerhetsmalet”

e Kunskapsunderlag med fakta och utvecklingstendenser behdvs bl.a. pa foljande
omréden:
Inlandets infrastrukturfragor och transportfragor
Det allmidnna végnitets betydelse for den storstadsnidra landsbygden
Arbetspendlingens utveckling? Koppling till jarnvagssatsningar.

e Belysa betydelsen av ny infrastruktur stéllt i relation till dtgdrder inom sektorrollen
m.m.

e [ osdkerhetsbedomningarna bor behandlas konsekvenser av kostnadsbeddmningar

vid olika steg i den fysiska planeringsprocessen samt hur kostnadsutvecklingen i
byggbranschen paverkar ramnivéer.

Processen
Infrastrukturplaneringen behover fi lingre tidshorisont generellt. Mjligen kan scenarier

genomarbetas var annan gang och planeringsomgéangarna diar emellan mer handla om
kursjustering. Frdgan bor studeras vidare.
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Viktigt med helhetssyn over trafikverksgranser och 6ver departementsgranser

Presentation

Malet ér att gora presentationsmaterialet sd léttillgéngligt att betydligt fler politiker tar
till sig materialet utan tolkning via tjdnsteman.

Fragor till Astrid

Hur upplever du den politiska efterfrigan pa materialet och dess presentation (Lena
Ericsson)?

- Materialet dr viktigt for deras beslutsfattande, &ven om de inte fragor efter det. Jag tror
de tar till sig det om de far det presenterat for sig.

Norrlands inland &r bara en liten del av ansvarsomradet for Vigverket norr och mitt, man
borde ta fram siffror pa hur mycket de satsar i inlandet. Héar finns bl.a. den viktiga
skogsndringen (Kerstin Lindlad).

- Jag instimmer och jag har ingen egen synpunkt, problemet dr att kunskapen om
problemet &r for liten. Fragan borde hanteras. Det dr t.ex. inte sékert att man alltid ska
utgd frdn att konservera befintlig struktur, man kanske borde kanalisera till vissa
utbyggda vigar.

SIKA har borjat studerat statistik om pendling och har ambition att folja framdver, ett
problem ir att statistiken innehéller brister. Banverket har anvént statistiken tidigare, det
kan vara ett lampligt strategiskt omrdde (kommentarer frdn Staffan Widlert och Ulla-
Stina Ingemarsson).
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S Hur Kkan inriktningsplaneringen forbattras? -
Inger-Anne Ravlum

5.1 Innledning

SIKA (Statens Institut for KommunikationsAnalys) arbeider med & forbedre den svenske
strategiske innretningsplanleggingen for transportsektoren. Representanter for
transportetatene 1 Sverige, fra vegmyndighetene 1 de gvrige nordiske landene og forskere
er invitert til & bidra. Dette arbeidsdokumentet er et innspill til et seminar som arrangeres
1 denne forbindelsen.

Dette arbeidsdokumentet drefter innretningsplanleggingens politiske relevans med
utgangspunkt i erfaringer fra det norske Stortingets behandling av Norsk veg- og
vegtrafikkplan 1998-2007 og Nasjonal transportplan 2002-2011. Dokumentet bygger
ogsé pa erfaringer fra arbeidet med den strategiske analysen som de svenske verkene og
SIKA utarbeidet til regjeringen for den transportpolitiske propositionen ble lagt fram for
Riksdagen, og det tilsvarende arbeidet som de norske etatene gjorde som grunnlag for
departementenes arbeid med stortingsmeldingen. (Se egen liste over referanser.)

Arbeidsdokumentet tar utgangspunkt i noen premisser for samfunnsplanlegging og
malene for den svenske transportplanleggingen. Deretter gis det en kortfattet framstilling
av hvordan det norske Stortinget brukte Nasjonal transportplan som beslutningsgrunnlag.
Tilslutt blir det trukket fram noen mulige endringer av den strategiske
innretningsplanleggingen som kan bidra til at planprosessen og innholdet i planene kan
bli mer tilpasset en politisk prosess.

Vi har ikke studier av Riksdagens bruk av beslutningsgrunnlaget. Det er sikkert mange
ulikheter mellom hvordan den svenske Riksdagen og det norske Stortinget arbeider. Det
er likevel grunn til & anta at en del synspunkter som de norske stortingsrepresentantene
har p& hvordan beslutningsgrunnlaget fungerer, kan vare av generell interesse ogsé for
svenske planleggere.

Det er en del forskjeller pa de norske innretningene og de som ble bygd opp av verkene
og SIKA i Sverige. Endring av bensinpris eller andre transportpolitiske virkemidler er
stort sett behandlet utenfor de norske alternative innretningene, som hovedsakelig
inneholder infrastrukturtiltak. Den norske stortingsmeldingen har ogsd en mer grundig
framstilling av hvilke sterre prosjekter og tiltak i infrastrukturen som skal realiseres i
perioden. Likevel er det klare likheter i1 planleggingsformen, og den svenske
innretningsplanleggingen har veert et forbilde for den norske.
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5.2 Premisser og mal for planleggingen

Samfunnsplanlegging  innebarer & beskrive hvordan man kan bevege
samfunnsutviklingen 1 en onsket retning. Dermed er samfunnsplanlegging
grunnleggende sett en politisk aktivitet. I vare samfunn er det demokratisk valgte
forsamlinger som setter mal for samfunnsutviklingen. Politikk dreier seg ikke
utelukkende om a sette mal for samfunnsutviklingen. Ogsa valg av virkemidler
inneberer politiske avveininger.

Nér planprosess, beslutningsgrunnlag og plandokument skal reformeres, ber et av de helt
sentrale premissene vere hva det demokratisk valgte beslutningssystemet trenger for &
fatte sine beslutninger.

Beslutningstakerne ber ta informerte valg. For at de politiske malene skal bli virkelighet,
ma beslutningsfatterne ha kunnskap om arsak og virkning, om virkemidlenes effektivitet
og hvordan ulike virkemidler pavirker hverandre. En grunnleggende forutsetning ber
uansett vare at politikerne vet hva de gjor. Kunnskap om natilstanden og om
virkemidlenes effekter er da grunnleggende.

Samspillet mellom fag og politikk er dermed avgjerende. I arbeidet med a designe plan-
og beslutningsprosesser er spersmélet om kompetansefordeling — hvem har ansvaret for
hvilke avgjorelser — et av de viktigste. Hva skal politikerne involveres 1, og hva skal
overlates til myndighetsorganene? Hvordan sikre effektive politiske styringssignaler til
for eksempel transportetatene?

Malet for den svenske transportpolitikken er et samfunnsekonomisk effektivt og
langsiktig baerekraftig transporttilbud for innbyggerne og naringslivet. I tillegg er det
definert en rekke delmél og etappemal. Malet for transportplanleggingen er & gi
retningslinjer for myndighetsorganenes arbeid med & utvikle infrastrukturen i perioden
(se SIKA: PM november 2001)

I forlengelsen av dette blir utfordringen for transportplanleggingen:

- A gjore det mulig for politikerne & gi klare og entydige styringssignaler
(retningslinjer) til administrative organer.

- A gjore det mulig for politikerne & velge de virkemidlene som mest effektivt
bidrar til at deres politiske malsettinger nds. I motsatt fall, bidra til at
malsettingene avpasses til de virkemidlene det er politisk oppslutning om 4 ta i
bruk.
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5.3 Den politiske prosessen

Den planformen man har valgt for transportsektoren i bdde Sverige og Norge, er
strategisk og tverrsektoriell innretningsplanlegging. Det er flere grunner for at denne
planformen er valgt:

- Politikerne skal forst og fremst forholde seg til de overordnete méilene for
sektoren. De skal ta stilling til de viktigste virkemidlene, men helst bare pa
overordnet niva (strategisk styring eller malstyring).

- Planleggingen og de politiske valgene skal fremme effektivitet 1
transportsystemet som helhet. For & oppnd dette mi planleggingen og
effektvurderingene skje pa tvers av transportsektorene (tverrsektorielt).

- Politikerne skal fa seg forelagt de realistiske handlingsalternativene og velge
hovedstrategi for at malene skal nds (alternative innretninger med
virkningsberegninger).

I bade Sverige og Norge har nasjonalforsamlingene gitt sin tilslutning til denne maten &
presentere de transportpolitiske handlingsvalgene pa. Begge regjeringene har i to
omganger presentert et plandokument bygd opp etter disse prinsippene for
nasjonalforsamlingene, selv om kun den siste transportplanen i Norge omfattet alle de
fire transportformene.

Det er ikke en selvfolge at erfaringene fra Norge er overferbar til Sverige. Det er ogsa
noen klare forskjeller mellom den svenske og den norske politiske beslutningsprosessen.
I den svenske propositionen finner man igjen svart lite fra verkenes og SIKAs arbeid
med den strategiske analysen (se SIKAs PM november 2002). Departementene i Norge
la etatenes innspill til grunn for arbeidet med stortingsmeldingen, og meldingen gjengir i
grove trekk det beslutningsgrunnlaget etatene utarbeidet. Behandlingen i Stortinget
derimot, var lite preget av innretningsplanleggingen som sadan.

I det folgende blir noen av de viktigste funnene fra analysen av Stortingets behandling av
NTP gjengitt (Ravlum og Stenstadvold 2001). Datagrunnlaget er intervjuer med
medlemmer av Stortingets samferdselskomite.

Alternative innretninger og virkningsberegninger lite relevante
Flere av stortingsrepresentantene framhever at det var krevende a sette seg inn i hvordan
innretningene skulle forstds. Politikerne klarte ikke & forholde seg til informasjonen

presentert gjennom referansestrategi, nullalternativ, alternative innretninger og en
anbefalt strategi.
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Innretningene oppleves ikke som politisk relevante. De oppfattes som”teknikk og ikke
politikk”. Dermed er heller ikke representantene villige til & investere tid og krefter pa &
sette seg inn 1 dem. De konsentrerer seg om det som oppfattes som beslutningsrelevant.

Dette er ogsa i trdd med det medlemmene av den forrige samferdselskomiteen ga uttrykk
for etter at de hadde behandlet den forrige Norsk veg- og vegtrafikkplan, som bygde pa
den samme metodikken. Den gangen ble innretningene serlig kritisert for a ikke vise
hvilke sterre prosjekter som ble realisert med den ene eller den andre innretningen.
Denne gangen gjenga Nasjonal transportplan hvilke sterre prosjekter som var knyttet til
den ene eller den andre innretningen. Likevel blir ikke innretningene oppfattet som
illustrasjoner pa det politiske handlingsrommet, eller hvordan transportpolitikken kan
innrettes for a realisere ulike mal.

Modeller er ikke virkelighet — vi kjenner virkeligheten

Et ytterligere argument som trekkes fram av representantene, er en generell skepsis til
det de kaller “modellene”. De oppfatter det slik at virkningsberegningene ikke gjengir
hele virkeligheten. Dermed velger de mer eller mindre tilfeldig om de vil legge vekt pa
dem eller ikke. Det kan synes som at virkningsberegningene blir tillagt vekt om
resultatene stotter opp om de synspunktene representantene har fra fer. Hvis
beregningene peker i motsatt lei, blir manglene ved modellene lagt vekt pd. Noen
representanter er konsekvent skeptiske til virkningsberegninger og nytte-
kostnadsanalyser: Uansett regnestykker, s ma vi politikere vere villige til & bruke vart
eget skjonn — vi mé bruke vir demmekraft”, uttrykker en representant. Representantene
legger vekt pa at de kjenner virkeligheten rundt om i landet. Det er denne virkeligheten
de forholder seg til. Innretninger og virkningsberegninger kan ikke endre pd denne
virkelighetsforstaelsen.

Representantene legger likevel noe vekt pa de beregnete virkningene av den strategien
regjeringen anbefalte. De ber ogsd om at etatene skal arbeide videre med & utvikle
sammenlignbare virkningsberegninger pd tvers av transportformene. Det kan derfor
synes som at de ensker virkningsberegninger — men ikke av alternative innretninger! De
forholder seg til regjeringens forslag — det er det som er beslutningspolitisk relevant.
Representanten er interessert i hvordan virkningen vil vere av & utbedre konkrete
strekninger. De er opptatt av at prosjektene skal veere lonnsomme og ha positive effekt i
forhold til utfordringene pa de aktuelle strekningene eller omrddet. De ensker trygghet
for at beslutningene er tuftet pa et solid faglig grunnlag, men aggregerte
virkningsberegninger i innretninger er vanskelig 4 fa tak pa og & bruke i konkret politisk
arbeid.
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Avmakt?

Den anbefalte strategien fra den norske regjeringen ble staende uendret etter
behandlingen i Stortinget. Isteden har alle partiene — inkludert regjeringspartiet — plusset
pa den ekonomiske rammen for & fa plass til sine prioriteringer. Noen legger vekt pa
distriktsutvikling, noen pé storbyutvikling, noen pa naringslivets transportbehov etc.
Men partiene sa seg ikke i stand til 4 ga inn 1 forslagene til regjeringen og endre disse. En
representant kaller det avmakt:

Beslutningsgrunnlaget var s& komplisert og uoversiktlig at partiene ikke hadde mot eller
evne til & endre anbefalingen. Det enkleste er & legge inn mer penger til sine hjertesaker.

Malstyring: Abdikasjon eller back-clash?

Den rasjonelle beslutningsmodellen og mal- og resultatstyring bygger pa at
beslutningstakerne forholder seg til noenlunde klare og konsistente mal, og at de sa
velger de virkemidlene som mest effektivt bidrar til at malene nis.

Politiske prosesser dreier seg likevel ikke wutelukkende om & wvelge det
handlingsalternativet som mest effektivt realiserer det pa forhdnd oppsatte malet. De
politiske maélene blir definert og redefinert i den frie politiske diskursen og i den
offentlige dialogen. Her mé politikere kunne begrunne sine valg og forsvare sine
handlinger.

Politikk gér ut pa & avveie motstridende mél og finne losninger som er akseptable i bred
forstand, mer enn & finne de faglig riktige losningene. Gjennom flere ars partipolitiske
prosesser og meningsdanning er det skapt et politisk stasted. Det er dette stastedet som
avgjor hva som teller, hva som skal legges vekt pd, hva som er legitime interesser og
malsettinger.

Bruken av kunnskap og det “politisk korrekte”

Bédde 1 politikk og byrékrati har beslutningstakere en tendens til 4 soke den
informasjonen som bygger opp under det de allerede vet eller mener. Nye hendelser og
ny kunnskap fortolkes slik at de blir konsistente i forhold til tidligere tro. I og med at
gammel tro er sterk og ny erfaring gjerne tvetydig, er denne effekten sterk. (March
1994:181).

Kunnskapssekingen er heller ikke alltid like malrettet: Enkelte av representantene er
sterkt kritiske til virkningsberegningene, men ber likevel om mer. Flere gir uttrykk for at
de “vet hvordan virkeligheten” ser ut. Beregninger og “teoretiske konstruksjoner” kan
ikke rokke ved dette. Nér de sgker informasjon, henvender de seg gjerne til de miljoene
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de kjenner og som deler deres grunnoppfatninger — enten det er eget partiapparat,
miljebevegelsen, naringslivets organisasjoner eller partimedlemmer som sitter i
fagetatene.

Samtidig har det teknisk-ekonomiske rasjonalitetsideal ogsd en sterk stilling blant
politiske akterer (March og Olsen 1976, Kleven 1993b). Dette styringsidealet framstér
som mer effektivt og mer rasjonelt og blir pd sett og vis en institusjonalisert myte som
tilsier at dette er den “’riktige” méten & gjore det pa.

Studiene av Stortingets behandling av Norsk veg- og vegtrafikkplan og av Nasjonal
transportplan, viser at stortingspolitikerne 1 svart liten grad brukte det faglige
beslutningsgrunnlaget slik tjenestemenn, fagfolk og forskere hadde ment at de skulle.
Det enorme informasjonstilfanget som stortingsmeldingen la fram, ble bare til en viss
grad brukt direkte 1 beslutningsprosessen.

Vage mal uten styringskraft?

De overordnete mélene i transportpolitikken er vage, generelle og ukontroversielle. Mal
som er sa generelle at alle er enige, er ikke effektive styringssignal. P4 den andre siden,
er det ikke alltid politisk enskelig & konkretisere méalene. ”Kampen for politisk armslag
og mangvreringsmuligheter gjor det helt nedvendig & ha upresise og vage mal som ikke
lar seg etterprove” (Kleven 1993b).

Arne Nass (1976) skriver om “’system-pyramider med tomt midtparti”. ”...avledningene
av konkrete avgjorelser fra toppnormene er usolide. Veien fra heyere prinsipper om
demokrati, frihet, rettferdighet, velferd til konkrete tiltak for & realiserer disse verdier er
ikke klargjort tilstrekkelig (s 87).”

I den norske Nasjonal er det pa toppen av pyramiden formulert generelle, vage og
ukontroversielle mél. I motsetning til i den svenske innretningsplanleggingen er ikke
malene brutt ned pd delmédl og etappemdl. Derimot er det satt opp en rekke
maleparametere som transportutviklingen skal males mot, for eksempel antall kilometer
gang- og sykkelveg, netto samfunnsekonomisk nytte, antallet skadde og drepte, sparte
transportkostnader for distriktene, sparte transportkostnader for naringslivet, ulike mal
for luftforurensing og utslipp av CO2.

Midt i mellom generelle mal og spesifikke virkningsberegninger finnes ingenting:
Midtpartiet er ikke eksplisitt formulert — det er tomt. I sum blir hele pyramiden temt for
politisk innhold: Mélene mobiliserer ikke. Virkningsberegningene er kun en beregning
av sannsynlig utfall og er av en slik art at de politiske myndighetene ikke kan ta stilling
til dem.
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Karin Brunsson (2000) argumenterer at “Overgripande mal ldtt blir abstrakta,
okontroversiella och politisk ointeressanta. Det dr forst ndr det blir tal om atgjarder —
t.ex. hur mycket pengar som skal satsas pa en verksamhet och vad pengarna mera exakt
ska anvindas til — som frdgorna kan bli politisk interessanta.”

Ingen av stortingsrepresentantene framholder vage og generelle malformuleringer som
noe problem. Tvert i mot er enkelte opptatt av at det er svart vanskelig & vare mer
eksplisitt i malformuleringene, for eksempel i diskusjonen om & kvantifisere mélet om
feerrest mulig drepte og skadde. Men representantene er svart opptatt av “midtpartiet”.
De er opptatt av de mer spesifikke mélsettingene og av bruken av virkemidler. De ensker
a oke kollektivandelen, f4& mer gods over pd kjol, redusere veksten i vegtrafikken. De
spor hvilke virkemidler som skal til for & nd slike mél. Det er dette "tomme midtpartiet”
flere av representantene trekker fram som de viktige og overordnete spersmalene. De
onsker 1 haoyeste grad 4 vaere ”mal- middelrasjonelle” i den forstand at de er sperrende til
hvilke virkemidler som er de mest effektive. De leter etter tiltak som kan bidra til at
malene deres kan nds. Det er ikke snakk om & kaste fag pa bédten og kun bruke
demmekraften. Men det beslutningsgrunnlaget de har i dag, gir dem ikke noe adekvat
svar pa hva som skal til for at mélsettingene deres skal nas.

De norske maleparametrene kan minne om de svenske etappemalene. Forskjellen er av
virkningsberegningene ikke er uttrykk for et resultatmdl/, men som et anslag for hva som
mest sannsynlig vil bli resultatet om man gjennomferer den foreslatte politikken. De gir
derfor ikke uttrykk for resultatszyring: Er resultatet bra, for darlig eller til og med i
overkant av det man burde forlange? For den politiske beslutningstakeren, tviler jeg pa at
forskjellen mellom de norske maleparametrene og de svenske etappemaélene er serlig
store. Det ma vare uhyre vanskelig & drive politisk styring ved hjelp av slike parametere.
At de kan vaere effektive som instrument i etatsstyringen, er en annen sak.

Brunsson (2000) viser til at man i Sverige har gatt bort fra malstyring og over til
resultatstyring. Etatene skal og rapportere og kontrolleres pa oppnadd resultat. Dette
skulle gjore det mulig med aktiv politisk styring, delegering, langsiktighet og tydelige
ansvarsforhold. Okt effektivitet i hele forvaltningen skulle bli resultatet. Brunsson mener
det er det motsatte som har skjedd. Resultatrapporteringen opptar kapasitet i det politiske
systemet og bidrar til at den politiske styringen blir enda mer detaljorientert enn tidligere.
”Problemet &r snarare att regjeringen inte rimligen kan ta stillning till all den information
man tar emot. Informationen &r alltfor omfattande och alltfor detaljerad.” Det blir mindre
tid og kapasitet til & sette seg overordnete og langsiktig politiske mal.

Rasjonelle beslutninger eller politikken slar tilbake?

Beslutninger kan vise seg & vare feil, i den forstand at et virkemiddel ikke ga den
effekten man trodde péd det tidspunktet det ble satt i verk. Hovedpoenget et at man skal
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ha kunnskap om nésituasjonen, sette seg et mél, serge for best mulig kunnskap om alle
virkemidler og den effekten de har. P4 dette grunnlaget skal man velge det som mest
effektivt bidrar til at malene nés. Beslutningene skal vare preferansebaserte og
konsekvensorienterte.

Men stortingsrepresentantene er sterkt i tvil om de virkemidlene de setter inn, bidrar til at
malene deres nds. Om beslutningstakerne i beslutningsoyeblikket er 1 tvil bdde om hvilke
preferanser som ligger til grunn, og om tiltakene har enskede konsekvenser, er man et
godt stykke unna det rasjonelle idealet.

Kritikk av den underliggende beslutningsteoretiske tilneermingen i NTP er ikke at man
forutsetter rasjonelle politiske akterer. Politikkutforming bor bygge pa kunnskap om
ndtilstanden, og politikerer ber ha et reflektert og realistisk forhold til hvilke effekter
politikken har. Hovedproblemet er at beslutningsgrunnlaget ikke legger til rette for dette.
Dermed produseres det beslutningsprosesser som ligger langt unna det idealet
beslutningsgrunnlaget selv er fundert pa.

Den faglige” losningen pa dette problemet synes & vere flere beregninger og bedre
modeller. Den ”politiske” lasningen synes heller a vere:

1) Enten & definere seg ut av problemet: De hevder at det “er ikke slik vi tenker” og
”modellene og beregningene viser uansett ikke hele virkeligheten”. Politiske valg
frakobles det faglige beslutningsgrunnlaget. Denne losningen reduserer
muligheten for at valget av virkemidler basere seg pa faktisk kunnskap om hvilke
virkemidler som mest effektivt kan bidra til en baerekraftig utvikling.

2) Eller & abdisere: Representantene vil overlate enda mer av beslutningene til
fagfolkene (etatene). Tanken er at politikerne skal fordele ressursene etter hva
som viser seg 4 vere mest samfunnsekonomisk lennsomt og overlate resten til
etatene.

Den forste losningen innebzrer at det politiske systemet ikke benytter det faglige
beslutningsgrunnlaget. Den andre losningen vil stille store krav til styringssystemet og
beslutningsgrunnlaget om ikke den politiske prosessen skal bli en ren sandpastreing. Det
politiske systemet méd fungere meget effektivt og bestd av politikere som fullt ut mestrer
det faglige grunnlaget. I motsatt fall vil genuint politiske spersmél i egkende grad blir
overlatt til ikke demokratisk valgte fagfolk.

En mulig utvikling kan vare at politiske systemet til tider akseptere at mange avgjorelser
overlates til etatene og til rene “faglige” vurderinger. Det er imidlertid lite sannsynlig at
regjering og nasjonalforsamling vil abdisere totalt. Bdde 1 Norge og Sverige har vi
eksempler pa store og viktige investeringer som blir tatt “utenom tur” og underlagt andre
vurderingskriterier enn resten av investeringsportefoljen. Dette kan ses pad som en
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kalkulert kostnad ved systemet, og at det er bedre at noen fa tiltak og prosjekter avgjores
pa denne maten enn at hele transportpolitikken blir gjenstand for flyktige politiske
innfall. A bygge opp et plansystem med dette for oye, er imidlertid noe tvilsomt rent
normativt og demokratisk.

Planlegging bare for papiret?

En sannsynlig effekt av en slik utvikling er at den nasjonale transportplanleggingen og
innretningsplanleggingen som styringsinstrument mister sin legitimitet og tyngde. Flere
av planleggerne i Sverige — bade sentralt i verkene og i1 ldnene — gir uttrykk for en
planleggingstrotthet (se Ravlum og Lauridsen 2001). Ogsa de oppfatter
innretningsplanleggingen som en teoretisk eksersis — det er ikke her de virkelige
avgjorelsene tas. Dessuten stemmer faktiske bevilgninger aldri overens med den
planlagte budsjettrammen. Dette bidrar til & svekke innretningsplanleggingens betydning.
Pé det norske Stortinget er det flere representanter som sier at Nasjonal transportplan
tross alt ikke er det viktigste. Det er 1 de drlige budsjettene at de viktige avgjoerelsene tas
(avgiftsniva, total bevilgning, fordeling pa kapitler og poster).

Flere av dem vi snakket med som hadde arbeidet med den svenske
innretningsplanleggingen i regionene, ga uttrykk for at malene for de ulike innretningene
ikke spilte noen rolle for hvilke tiltak de skulle hente fram. Uansett om det dreide seg om
et trafikksikkerhetsalternativ, et samfunnsekonomisk alternativ eller om den regionale
innretningen skulle fremme vekst eller sdkalt regional balanse, var det de samme
tiltakene de ville prioritere. Planleggerne forholder seg til de prosjektene som var
prioritert ved forrige rullering. De ser hva som er realisert siden forrige gang, og folger
prioriteringslista — uavhengig av nye nasjonale politiske prioriteringer.
Innretningsplanleggingen har altsa liten styringskraft ogsa for de regionale planleggerne.

5.4 Etplangrunnlag tilpasset den politiske prosessen?

Da regjeringen fremmet sin proposition til Riksdagen ved forrige planrullering, ble
materialet fra innretningsplanleggingen lagt til grunn. Denne gangen ble grunnlaget fra
verkene og SKA i liten grad brukt. Det kan selvsagt vare ulike grunner for dette.

I og med at innretningsplanleggingen fra verkene og SIKA ikke ble benyttet i serlig
grad, er det heller tvilsomt om innretningsplanleggingen: ... syftar till att riksdagen och
regeringen ska kunna ge riktlinjer for myndigheternas arbete med att utveckla
infrastrukturen under planeringsperioden.” (SIKA PM november 2001, side 8).
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Hva er sa konsekvensen av denne pessimistiske framstillingen av
innretningsplanleggingens politiske relevans? Det er ingen losning & gi opp den faglige
ambisjonen om et gjennomarbeidet og mest mulig “faglig riktig” beslutningsgrunnlag.
Men problemet er ikke utelukkende pedagogisk. A lere politikerne hvordan de skal
bruke beslutningsgrunnlaget, vil ikke lese de grunnleggende styringspolitiske
problemene.

Beslutningsgrunnlaget ma tilpasses ”den politiske virkeligheten”. Man ma ta hensyn til
hvordan den politiske prosessen arter seg, og ikke utelukkende stotte seg pa hvordan den
bor arte seg. Forst og fremst er det behov for & fylle det tomme midtpartiet med politisk
meningsinnhold. Og politikerne ma konfronteres med manglende sammenheng mellom
de mélene de formulerer og de virkemidlene de er villige til & bruke.

Jeg tror det er serlig to aspekter som kan bidra til at plangrunnlaget kan oppleves som
mer politisk relevant: 1) En klarere framstilling av sambandet mellom mél og
virkemidler, og 2) En mer konkret tilnerming til den transportslagsovergripende
planleggingen. Dette siste aspektet vil f4 konsekvenser for planprosessen og serlig
arbeidsdelingen mellom nasjonalt og regionalt niva.

Mal og virkemidler

For at politikere skal kunne fatte sine beslutninger pd informert grunnlag, ma de ha
kunnskap om forholdet mellom mal og virkemidler. Avvik mellom mal og antatt resultat
mé enten fore til at virkemiddelbruken styrkes eller til at mélet reduseres. En av
hovedoppgavene til planleggingen og til det politiske beslutningsgrunnlaget ber vere a
avdekke avvik mellom méal og virkemiddelbruk og & konfrontere politikerne med det.
Inntrykket 1 dag er at det politiske miljoet lever 1 beste velgdende med manglende
samsvar mellom de maélene de har og de virkemidlene de setter inn.
Beslutningsgrunnlaget ber:

1) Vise sammenhengen mellom de generelle politiske og transportpolitiske
virkemidlene og de transportpolitiske malsettingene. Dette dreier seg for
eksempel om prinsipper for prissetting, trafikkovervaking, hastighetsbegrensinger
eller andre virkemidler som ikke er knyttet direkte til infrastrukturen. Effektene
av disse virkemidlene ber skilles fra effektene av tiltak i infrastrukturen.

2) Vise effektene av ulike tiltak 1 infrastrukturen. Beslutningstakerne ber klart
konfronteres med hvor liten effekt konkrete tiltak i infrastrukturen har pa de
overordnete malsettingene i transportpolitikken pé kort og mellomlang sikt. Pa
den andre siden ber man illustrere hvilken betydning tiltak 1 infrastrukturen — for
eksempel gkt framkommelighet pa veg opp mot kapasitetsekningen for gods pé
jernbane — kan ha for framtidige valg. Effekten av infrastrukturtiltak ber droftes
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3)

4)

bade i forhold til de overordnete transportpolitiske malene og mer avgrensede
delmal.

[Nlustrere hvordan ulike sammensetninger av tiltak kan bidra til 4 eke eller
redusere maloppndelsen. Dette kan for eksempel skje ved & drefte hvordan ulike
totale ekonomiske rammer, hvordan ulike fordelinger mellom sektorer og
tiltakskategorier kan tenkes 4 pavirke maloppnéelsen. Dette trenger ikke — og ber
antakelig ikke — skje ved hjelp av alternative innretninger.

Sterre og viktige infrastrukturtiltak, seerlig pa stamvegnettet og jernbanenettet bor
presenteres og virkningsberegnes.

Transportslagsovergripende

En helhetlig og transportslagsovergripende politikk bestir av minst to elementer som ber
behandles hver for seg:

1

2)

Felles planforutsetninger, méal og prinsipper for alle transportformene.
Beslutninger om dette er klart politisk og av nasjonal karakter og ber legges til
grunn for beskriving av effektene under punktene 1) til 4) over.

Utbyttbarheten mellom ulike transportslag og infrastrukturtiltak. Man ber
illustrere og drefte konkrete samordningsgevinster og tiltak i enkelte
transportgrener, som kan bidra til sterre effektivitet 1 andre transportgrener samt
tiltak i ulike transportslag som tilgodeser om lag samme transportbehov. For & fa
fram samordningsgevinster md man ned pa et konkret tiltaksniva, ofte helt ned pa
enkeltkorridorer, storbyomrader eller knutepunkt. Slike dreftinger er vanskelig &
héndtere i en nasjonal tverrsektoriell og strategisk planlegging.

Prosess

I Norge mente de nasjonale planleggerne at de konkrete samordningsgevinstene matte

hentes ut regionalt og at dette skulle skje gjennom arbeidet med handlingsprogrammene

(&tgardsplaneringen). Men da planprosessen kom dit, var det meste av handlingsrommet
bundet opp. De nasjonale prioriteringene pa stamvegnettet eller jernbanenettet tok en stor
del av budsjettet. I tillegg var det satt av spesifikke midler til trafikksikkerhetstiltak etc.
Pengene var dessuten fordelt pd sektorer og mye var allerede bundet opp i planlagte eller
igangsatte prosjekter. Nettopp tiltak som skulle fremme intermodale transporter, realisere
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samordningsgevinster eller pd annet vis fremme effektiviteten pa tvers av
transportformene, ble skjovet til side.

Mer av planleggingen ber skje pé regionalt niva. Det ber settes av penger som er
uavhengig av transportgrenene. Dette trekker i sin tur i retning av at andre enn
transportetatene ber ha en sterre innflytelse over transportplanleggingen pa regionalt
niva — for eksempel lansstyrelsen eller folkevalgte organ regionalt.

En kombinert planleggingsmodell

En mulig lesning som legger vekt pa langsiktige mal, som samtidig setter sekelyset pa
virkemiddelbruken og legger vekt pa det transportslagsovergripende perspektivet, kan
veaere at beslutningsgrunnlaget:

1) Presenterer de langsiktige malene og hvilke virkemidler som m4 til for & né dit.
Dette kan skje gjennom sdkalt back-casting. Man ber legge vekt pé & illustrere
mulige veger fram til ett ssmmensatt og sammenveid mal, ikke hvordan ulike og
dels motstridende mal kan realiseres hver for seg. I forlengelsen av dettes
fastsettes planforutsetninger og premisser for hele transportpolitikken, samt
bruken av generelle virkemidler (som for eksempel avgiftspolitikken).

2) Presenterer vurderinger av ulike virkemidler og transportpolitiske tiltak, gjerne
gjennom en videreutvikling av analysene av de strategiske omradene, med vekt
pa de integrerte tiltaksanalysene. Dette arbeidet kan ogsa brukes som underlag for
back-casting.

3) Presenterer store eller strategisk viktige tiltak 1 infrastrukturen, for eksempel
hvilke storre investeringstiltak pa stamvegnettet eller jernbanenettet som skal
realiseres 1 perioden. Virkningene av disse tiltakene beregnes eller beskrives pa
en konkret méte.

4) Overlater mer av de reelle prioriteringene og planleggingen av konkrete
infrastrukturtiltak til regionene, eventuelt etter klare retningslinjer fra regjeringen.
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6 Inriktningsplanering och politisk anvindbarhet —
Gunnar Falkemark

6.1 Inledning

Det réder allmén enighet att ett bra beslutsunderlag dr en viktig forutsittning vid politiskt
beslutsfattande. Manga myndigheter och expertorgan av olika slag dr sysselsatta med
uppgiften att forfina metoder for att mojliggora att beslutsunderlagets kvalité ytterligare
forbédttras. En tanke bakom detta utvecklingsarbete ér att dylika forbéttringar kommer att
anvéndas nir statsmakterna fattar politiska beslut.

Jag skall i denna uppsats peka pé vissa komplikationer som uppstér nér hoga krav pa
rationellt beslutsfattande moter den politiska verkligheten. Som en inledning till den

efterfoljande diskussionen vill jag rikta uppmirksamheten pa flertydigheten hos sjdlva
rationalitetsbegreppet.

6.2 Tva typer av rationalitet

Det ér, vill jag hdvda, viktigt att skilja mellan tva typer av rationalitet - teknisk och

politisk rationalitet. Den tekniska rationaliteten bestér i att - givet ett visst mal - finna det
bista medlet att nd detta mal. Man kan sdga att sjdlva kirnan i den tekniska rationaliteten
ar effektivitet.

Den politiska rationaliteten rymmer en komponent som &r teknisk rationalitet. Harutover
finns en komponent som skiljer denna form av rationalitet frdn den tekniska. Jag syftar
pa en malsittning som &r stindigt aktuell for politiker, ndmligen hdnsynstagande till
véljarreaktioner. Lit oss nagot forenklat séga att politiker (i en demokrati) har en s as
stdende méalsittning, ndmligen att alltid strdva efter rostmaximering.® Vi kan alltsa sdga
att for politiker finns alltid tva malsdttningar. Det ena &r hur ett visst problem skall 16sas.
Det andra ar hur man skall halla viljarna pd ”gott humor”. Till skillnad fran experter och
ambetsmén kan politiker aldrig bortse fran en fragas politiska konsekvenser.

Experter och &mbetsmén av olika slag har alltfor ofta en bendgenhet att glomma att det
som dr det utmirkande for politiker ar att de maste mdta viljarnas dom. Detta

9 Modern statsvetenskaplig forskning har visat att det finns omstéindigheter di partier inte har som
mal att maximera antalet roster. Vi kan emellertid sdga att “allt annat lika” sa &r partier inriktade pé
rostmaximering.
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regelbundet dterkommande ansvarsutkrdvande dr ndgot som de forstndmnda grupperna ér
forskonade fréin.

Lat mig illustrera skillnaden mellan de tvé rationaliteterna genom ett enkelt exempel.
Hur skall man komma till ritta med de allt allvarligare trangselproblemen i storstider
som exempelvis Stockholm? Bland trafikekonomer rader stor enighet om att ndgon form
av trangselavgifter - “road-pricing” - maste inforas. Att bara bygga nya motorleder 19ser
inte problemet.!9 Det hir redovisade synsittet ar ett illustrativt exempel pa teknisk
rationalitet.

For politiker stéller sig saken annorlunda. For dem é&r ocksa tringselproblemet
besvdrande. Diremot &r trafikekonomernas foreslagna tringselavgifter inte nagon sérskilt
bra idé. Denna reaktion beror emellertid inte pd att de inte tror att dessa avgifter
(&tminstone partiellt) skulle 16sa problemet. Svérigheten for politikerna &r att nya
avgifter for bilisterna dr foga populdra. Det politiska priset for att tvinga pé bilisterna -
som ocksa &r véljare - en ovdlkommen ekonomisk borda beddms helt enkelt som for
stort.

Manga experter verkar sa uppslukade av den tekniska rationalitetens tjusning att de tycks
oformogna att sétta sig in i politikers faktiska situation. Kanske &r det litt att glomma
bort politiska komplikationer nir man sjélv slipper leva under det stindiga trycket fran
opinionsmatningar och néstfdljande val.

Oformégan att forstd sig pa politikens realiteter leder inte sdllan till att experter av olika
schatteringar vill upphdja den tekniska rationaliteten pa den politiska rationalitetens
bekostnad. Bakom denna stridvan dr det inte svirt att se en Onskan om okad politisk makt
for egen del. Att experter och intellektuella skulle sakna maktambitioner 4r en vanlig
myt. Det klassiska tema som har sina rotter hos filosofen Platon for nidra tvd tusen
femhundra ar sedan - ”All makt at experterna” - har en sdllsam f6rméga att stindigt
aterkomma. I mer eller mindre tydlig kamouflering. Platon var en uttalad antidemokrat.
Enligt hans synsétt dr det endast sakkunskap som kan ge den politiska makten legitimitet.

En ovanligt tydlig exponent for den platonska expertfilosofin i Sverige dr den
vilrenommerade nationalekonomen Lars Calmfors. I en artikel i Dagens Nvyheter for ett

par ar sedan (DN-debatt,1999-11-14) argumenterar han for att experternas roll i politiken
méste forstdrkas. Calmfors har svart att dolja sitt forakt for politikernas bristande
sakkunskap och deras ovilja att lyssna pd experter.

”En observation som de flesta experter som haft kontakt med politiskt beslutsfattande
gjort dr den ibland totala bristen pd dverensstimmelse mellan den diskussion som fors pa
expertniva och den diskussion som tycks ligga till grund for de politiska besluten.”

10 Se, exempelvis, Jan Owen Jansson: “Trafikpolitik for Stockholm”, i Birgitta Swedenborg (red.)
Skattemiljarder i trafikpolitiken - till vilken nytta? (SNS Forlag, 2001).
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Calmfors dberopar bland annat arbetsmarknadspolitiken som ett belysande exempel. Hir
forefaller, anser han, “all analys av sambandet mellan mal och medel vara irrelevant for
den forda politiken”. Att Calmfors vill berdva politikerna politisk makt &r uppenbart.
Han vill, som han uttrycker det, minska riskerna for “kortsiktig opportunism och stirka
betydelsen av langsiktiga sakovervdganden i det politiska beslutsfattandet”.

Vilka vidgar vill dd Calmfors betrdda for att 0ka inslaget av teknisk rationalitet och
minska inslaget av politisk rationalitet inom politikens doméner? Den ena vigen &r att
overfora makt fran det politiska systemet till sjdlvstidndiga expertorgan. P4 samma sétt
som penningpolitiken delegerats till en oberoende riksbank dnskar Calmfors att dven pé
andra omraden - som exempelvis arbetsmarknadspolitik och forsvarspolitik - inféra en
motsvarande ordning. Den andra végen att oka betydelsen av teknisk kompetens &r att
’systematiskt konfrontera politikerna med expertkunskaper”. Detta kan exempelvis ske
vid offentliga utfragningar dér politiker tvingas motivera sina beddmningar infor
experter. Podngen med sddana arrangemang &r att forma politiker att ”i hog grad
diskutera pa experternas villkor”. Hiarigenom tror Calmfors att ocksd politiskt
ansvarsutkridvande underlittas.

Calmfors argumentering hor hemma inom den klassiska antidemokratiska retoriken.
Calmfors vill uppenbart minska folkvalda politikers makt och 6ka makten hos experter
av det slag som han sjdlv tillhor. Han talar om att 6ka mgjligheterna for politiskt
ansvarsutkrdvande. Ddremot har Calmfors inget att sdga om hur experterna skall kunna
stéllas till ansvar for de rad de ger och de beslut de fattar.

Av distinktionen mellan teknisk och politisk rationalitet skulle man kunna forledas att tro
att politiker sjdlva dr angeldgna att l4gga vikt vid den senare typen av rationalitet. S& ar
emellertid knappast fallet. De verkar istdllet synnerligen angeldgna att framhalla
betydelsen av teknisk rationalitet. Att sa ar fallet framgér pa ett ndstan overtydligt sétt av
den senaste trafikpropositionen frdn hosten 2001. I detta intressanta aktstycke vurmar
regeringen for den tekniska rationalitetens avgorande betydelse.

Regeringen dterkommer sténdigt i propositionen av betydelsen av samhillsekonomiska
kalkyler. For trafikekonomer &r det just denna typ av beslutsunderlag som utgor kérnan i
den tekniska rationaliteten.!! Regeringen framhaller vilka kriterier som skall anvidndas
for prioritering av dtgirder for att utveckla och modernisera transportsystemet 2004-
2015:

”Vigledande for prioritering av atgirder skall vara samhillsekonomisk lonsamhet
foreslagna atgérder, dar hiansyn ocksa tas till hur mycket dtgirderna bidrar till uppfyllelse
av de transportpolitiska malen.

1T Fér den ldsare som vill dvertyga sig om sanningen hos detta pastiende ir den tidigare aberopade skriften
Skattemiljarder i trafikpolitiken - till vilken nytta? (red. Birgitta Swedenborg) en lamplig introduktion.
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For att uppnd de transportpolitiska mélen skall vid prioritering av dtgdrder de mest
samhéllsekonomiskt Ionsamma atgérderna viljas.

Kriterierna for prioritering skall gélla for alla projekt oavsett finansieringsform.”!12

6.3 Biittre beslutsunderlag?

Det finns - &tminstone pd den retoriska nivdn - en allmén enighet om att
beslutsunderlaget vid politiskt beslutsfattande bér forbittras. Ar detta dd mojligt? Svaret
pa denna fraga bor relateras till den tidigare gjorda distinktionen mellan teknisk och
politisk rationalitet. Vad den tekniska rationaliteten anbelangar dr det rent teoretiskt sett
mojligt att forbdttra kvaliteten hos det underlag som figurerar nir viktiga beslut fattas.
Samtidigt maste man, menar jag, vara medveten om att mycket redan gjorts pa detta
omréde. Det framstar for mig som en viktigare uppgift att pd ett systematiskt sétt samla
det vetande som redan finns &n att ta fram ytterligare material.

Skandinaviska trafikforskare och myndighetsorgan har redan framstéllt en ldng rad
forslag pa hur beslutsunderlaget vid politiskt beslutsunderlag kan forbittras. Lat mig har
bara peka pad nagra exempel. Ett forndmligt exempel finner den av det danska
Transportradet framstillda skriften Fehmarn Belt: Issues of Accountability. !3 Bland

studier av svenska trafikforskare kan ndmnas Ingemar Ahlstrands Frén sérintresse till
allménintresse (SNS Forlag, 1995) dar sarskilt vikten av att gora noggranna
samhéllsekonomiska kalkyler framhalls. Samma huvudtema finner vi 1 den tidigare

aberopade SNS-skriften Skattemiljarder i trafikpolitiken - till vilken nytta? I den av mig
genomforda studien Svensk trafikplanering - verklighet och ideal framldggs en lang rad
forslag hur man bdde kan Oka den tekniska rationaliteten och samtidigt Oka
demokratin.!4

Inom det offentliga systemet har ett stort antal rapporter och skrifter presenterats i syfte
att 6ka den tekniska rationaliteten. Ett exempel dr den statliga kommitté som studerade
vad som gick snett vid tunnelbygget vid Hallandsdsen. Kommittén lade fram en stor
méngd forslag for att i fortsdttningen hindra att slarv 1 beslutsprocess (och
genomforandefas) upprepas.!> Mig veterligt har mycket fa av alla dessa
rekommendationer lett nagon vart.

12 Regeringens proposition 2001/2002:20, sid. 122.

13 Report no 95-03. En av de drivande krafterna bakom denna rapport ir professor Bent Flyvbjerg.
14 KFB:s skriftserie om alternativ och idéer inom transportpolitiken, nr 2 1999.

15 ”Milj6 i grund och botten - erfarenheter frin Hallands&sen”, SOU 1998:137.
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Utover statliga utredningar finns atskilliga forslag om en béttre beslutsordning att ldsa i
rapporter frdn organ som Riksdagens revisorer, Riksrevisionsverket med flera.

Problemet med alla (goda) forslag att 6ka den tekniska rationaliteten i beslutsfattande &r
att de 1 tdmligen blygsam omfattning omsétts i praktisk handling. Den tekniska
rationaliteten hamnar ldtt pa kollisionskurs med den politiska rationaliteten.
Spanningsforhdllandet mellan dessa tva typer av rationalitet kan med fordel studeras i
den senaste trafikpropositionen.

Som vi redan kunnat konstatera sjunger regeringen den tekniska rationalitetens lov. Den
politiska beslutsprocessen skall nér det dr frdga om att prioritera olika projekt lata sig
vigledas av samhallsekonomiska kalkyler.

Ett mycket frapperande drag i trafikpropositionen dr dock att nédr det “kommer till kritan”
ar regeringen oformogen att leva upp till sina stolta proklamationer. Regeringsforslaget
ar ndmligen fullt av forslag att genomfora stora projekt som har det gemensamt att de
alla 4r samhéllsekonomiskt olonsamma. I propositionen finner vi ndmligen forslag som
fullféljandet av tunnelbygget under Hallandséasen, Citytunneln i Malmé och Botniabanan
langs Norrlandskusten. Den berdknade totalkostnaden for dessa projekt uppgér till minst
25 miljarder kronor.

Trafikekonomerna i SNS-boken Skattemiljarder i trafikpolitiken - till vilken nytta?
hidvdar att samtliga ovanndmnda projekt 4r synnerligen ol6nsamma ur

samhéillsekonomisk synpunkt. De drar dérfor slutsatsen att “propositionen innebér ett
samhallsekonomiskt resurssloseri av enorma matt™ (sid. 11).

Regeringens motiveringar for de stora satsningarna ar synnerligen knapphindiga. Nagot
forsok gors inte att pdstd att de “egentligen” dr samhillsekonomiskt lonsamma.
Uppenbarligen har andra motiv @n samhéllsnytta (berdknad pad gédngse sitt) varit
utslagsgivande for regeringens stdllningstagande. Det ar inte nagon alldeles enkel uppgift
att rdkna ut vilka dessa motiv r.

Jag tinker hér ta mig friheten att gissa vilka motiv som ligger bakom regeringens
(olénsamma) satsningar.l® Vad giller tunneln genom Hallandsésen &r det, tror jag, i
méngt och mycket en frdga om nationell prestige. Skulle projektet lamnas oavslutat vore
det pinsamt for Sverige som hdgteknologisk nation. Hiar kan man se en parallell till ett
annat storskaligt projekt inom infrastrukturens doméner, nimligen byggandet av Gota
kanal under forsta delen av 1800-talet. Detta projekt hemsoktes ocksd av stindiga
forseningar och stora kostnadsfordyringar. Som ett argument for att likval fortsétta det
ifrdgasatta projektet vidjade bland andra Erik Gustav Geijer till “nationalédran”.

16 Jag gor hir inget forsok att stodja mina gissningar pa dokument eller intervjuer.
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Byggandet av Botniabanan har didremot inget med nationell prestige att skaffa. Har tror
jag att man kan finna att fordelningspolitiska skél dr avgorande. Efter stora satsningar i
Syd- och Mellansverige ér det helt enkelt nu Norrlands ”tur”. Invénarna i en del av vart
land fér inte, menar politikerna, uppleva sig kraftigt forfordelade jimfort med andra
landsdelar. Trafikekonomerna inom SNS anser sig kunna ana att politiker forsoker “kdpa
roster” (sid.12) med hjilp av infrastrukturen. Detta synsétt forefaller mig bottna i en
ansenlig dos politisk naivitet. Enlig den politiska rationalitetens logik ar det foga
forvnande att regeringspartier anvinder medel ur statsbudgeten for att vinna politiskt
stod 1 olika delar av landet.

Vad slutligen giller City-tunneln anser jag att detta projekt i sjdlva verket dr en del av det
mycket storre Orsundsbroprojektet. Malmd som sickstation #r oforenligt med den
teknologiska vision som den skandinaviska ldnken ldngs den svenska véstkusten utgor.
En snabbtdgsjdarnvig maste obehindrat kunna passera Malmo pa végen till Danmark (och
kontinenten) och inte tvingas till en klumpig omvag runt Malmo. Att det ockséd finns
regionalpolitiska podng att hiimta ger ytterligare stod for tunneln under Malmo.

De motiv jag utpekat ovan dr av ett slag som man normalt inte finner &beropade i den
politiska beslutsprocessen. Hérvidlag lagger den tekniska rationalitet som politikerna
sjdlva verbalt omhuldar hinder i vdagen. Samtidigt maste det ségas att motiv av den typ
jag ndmnt inte pa nagot sétt 4r vanhedrande. Annorlunda hade det varit om det visat sig
att politiker styrts av motiv som géllt personlig vinning. Sa dr, som jag ser det, dock inte
fallet 1 har diskuterade fall.

Vad visar framstillningen om motiven bakom City-tunneln, Botniabanan och tunneln
genom Hallandsdsen? Det visar pd den spidnning som finns mellan den tekniska och
politiska rationaliteten. Den visar ocksd det problematiska med att fororda att den
tekniska rationaliteten maste fa ett storre utrymme inom det politiska beslutsfattandet.
Man maéste med andra ord ifragasitta den politiska anvéindbarheten och nyttan av “’béttre
beslutsunderlag”.

6.4 Samhillsekonomiska kalkyler - en skenbar virderingsfrihet

Det 4r nog en vanlig tanke bland trafikekonomer att ett storre bruk av
samhéllsekonomiska kalkyler okar det sakliga innehallet i politiken. Dessa kalkyler har
en obestridlig fordel. De mdjliggdér att olika projekt kan jamforas med varandra.
Samtidigt finns det skil att betona att samhillsekonomiska analyser pa intet sitt dr fria
fran vérderingar. Det dr bara skenbart som sé& ar fallet. Bakom kvantitativa matt som
nuvirdeskvot doljer sig emellertid olika underforstidda vérderingar. Och dessa
varderingar ar pa intet sitt sjdlvklart rimliga eller okontroversiella.
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Det ér frimst vérderingar av tva typer som figurerar inom den cost-benefit analys (CB-
analys) som utgor sjdlva kdrnan i1 den samhéllsekonomiska analysen. Den fOrsta dr av
mer fundamental karaktir. CB-analysen vilar pa en klassisk vérdeteori, ndmligen
utilitarismen. Denna védrdeteori dr mest kénd under slagordet ”’Storsta mojliga lycka at
storsta mojliga antal”. Enligt teorin skall man prioritera de dtgdrder och handlingar som
ger storst overskott av lycka jamfort med tillgédngliga alternativ.

Ett allvarligt problem med utilitarismen géller fordelningsaspekten och réttvisan. Det kan
ndmligen vara moraliskt tilldtet att plaga ett litet antal ménniskor svart om denna
handling ger ett mycket storre antal ménniskor starka lyckoupplevelser én andra
alternativ. Inom utilitarismens ram finns ndmligen ingen idé om okrinkbara rittigheter
eller liknande.

Exemplet ovan kan tyckas ndgot mérkligt, men har tydliga paralleller pa trafikomradet. I
en samhéllsekonomisk kalkyl kan det till exempel visa sig att det dr [onsamt att lata ett
visst antal médnniskor do i trafiken om ett mycket storre antal ménniskor kommer fortare
fram. I en CD-kalkyl kan tidsvinster ha ett s stort sammanlagt virde att de uppvéger
vérdet av ett visst antal ménniskors dod.

En annan vérdeaspekt inom CB-analysen giller principer for att faststilla vilka
numeriska vdrden som skall asdttas olika faktorer som ingar i kalkylen (som
méinniskovirde, tidsvinster, buller etc). Den grundldggande principen hidr handlar om
betalningsvilja. De fragor man stéller dr av typen ”Vad dr folk beredda att betala for
minskat buller?” osv. Det dr sédledes i egenskaper av konsumenter som ménniskors
preferenser faststélls. Ett viktigt perspektiv forsvinner hdrmed ur blickfdnget. Ménniskor
1 egenskap av medborgare ldmnas ur rdkningen. Att konsumentperspektivet prioriteras pa
medborgarperspektivets bekostnad dr naturligtvis inte neutralt ur virdehdnseende.

6.5 Ett mer relevant beslutsunderlag

Politiker inom trafiksektorn tycks intuitivt kdnna pa sig att en mekanisk tillaimpning av
samhéillsekonomiska kalkyler i alltfor hog grad begransar deras handlingsutrymme. Med
hjdlp av sddana kalkyler kan man ndmligen framstilla en lista dir en midngd projekt
rangordnas efter sin lonsamhet. Skulle politikerna bara bestimma att bygga ut projekt
efter denna lista hade de avhint sig all politisk makt.

Finns det nidgon typ av beslutsunderlag som for politiker vore hogrelevant? Ja, det tror
jag. Det handlar da inte om den mer géngse typen av underlag.
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Det som skulle intressera politiker av alla politiska och ideologiska kuldrer ér tva typer
av studier. Den forsta géller de fordelningspolitiska konsekvenserna av olika forslag.
Den andra avser de tinkbara politiska reaktionerna pa dessa hos olika viljargrupper.

Vad avser konsekvenser av olika forslag dr det exempelvis intressant att veta hur
fordelningen av nackdelar och fordelar gestaltar sig. Ar de koncentrerade eller mer
utspridda? Med ledning av uppgifter av detta slag kan man sedan studera det tdnkbara
politiska reaktionsmdnstret.

Det dr symptomatiskt att de trafikforskare som foreslagit att trangselavgifter infors i
storstider som Stockholm endast dgnat de fordelningspolitiska konsekvenserna en
tdmligen forstrodd uppmérksamhet. Detta 4r en direkt foljd av att den tekniska
rationaliteten for dem &r det centrala. Som trafikforskare &r man expert pa att 16sa och
analysera trafikala problem. Daremot har man icke mycket skolning i hur det gér till att
vinna véljargrupper for olika projekt.

6.6 Fler visioner - en bra idé?

Man efterlyser ibland ett storre matt av visioner inom politiken. Vore detta en bra idé
inom transportpolitiken? Jag stiller mig tveksam hér.

Min skepticism bygger pa den hittillsvarande erfarenheten av visioner pé
transportomrddet. Har kan man inom det senaste decenniet forteckna flera rejdla
misslyckanden. En av av dessa ér den sa kallade nollvisionen. 17

Nollvisionen offentliggjordes i en proposition under 1997. Regeringen uppstéllde hér det
langsiktiga malet att ingen skulle dodas eller skadas allvarligt till f6ljd av trafikolyckor.
Som delmal angavs att ar 2000 skulle hogst 400 dodas i trafiken (Prop. 1966/1997:137)

Det &r menar jag uppenbart att huvudmalet om noll antal doda i trafiken &r helt
orealistiskt. Det finns skél att tro att det snarare dr skadligt d4n nyttigt att uppstilla mal
som inte gar att nd. Regeringen har haft otur med sitt delmal. Jimfort med 1997 har
antalet doda inte minskat utan istdllet markant 6kat. Regeringen har infor denna dystra
utveckling inte overgett nollvisionen utan bara dndrat ar for ndr dodstalen skall sjunka
drastiskt. Nu ar det &r 2007 da antalet doda skall ha halverats jamfort med ett decennium
tidigare (Prop. 2001/2002:20, sid. 30).

17 En annan av dessa #ir den “nya kurs” inom trafikpolitiken som tillkinnagavs av den statliga
Kommunikationskommittén i ett par digra betédnkanden (slutbetinkandet i SOU 1997:35). Det omtalade
“miljoanpassande transportsystemet” lyser fortfarande med sin franvaro. Jag aterkommer i ett annat
sammanhang till en grundlig analys av detta policymisslyckande.
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Som jag ser det dr nollvisionen en politisk proklamation utan egentlig viljeinriktning. Sa
har man fran ansvarigt politiskt hill inte gjort ndgot allvarligt forsok att via
hastighetsdovervakning och skérpta straff minska hastigheterna pa vigarna. Det ar allmént
ként bland trafikforskare att om gédllande hastighetsbegransningar foljdes s skulle
dodstalen i trafiken reduceras drastiskt.!8

Att verbalt omhulda visioner utan ndgon stark bakomliggande politisk vilja tenderar att
motverka sitt syfte. Enligt min uppfattning har trafiksikerhetsarbetet knappast
underlittats av en vision dir utvecklingen inte visar nagra tecken att ga at “ratt hall”.
Kort sagt: Endast allvarligt menade visioner kan rekommenderas.

6.7 Ett otillfredsstallande slut

Jag brukar striva efter att mina skrifter far en litet klatschig avslutning. Denna géng ar
jag dock ej 1 stand att avsluta min framstédllning med négra uppiggande trumpetstotar.

Tidigare har jag i olika sammanhang gjort mig till tolk for 6kad rationalitet i det politiska
beslutsfattandet. Detta kan man exempelvis konstatera genom att ldsa min 1999 utgivna
skrift Svensk trafikplanering - verklighet och ideal. Genom att féorsumma att skilja
mellan teknisk och politisk rationalitet framstod det hdr som en enkel sak att pladera for
ett storre matt av rationalitet inom politikens doméner. Nu kénner jag mig plotsligt mer
osdker. Att uppmana till mer teknisk rationalitet verkar inte langre alldeles sjalvklart. Ett
sadant forslag innebdr ju i praktiken mindre utrymme for den politiska rationaliteten.
Minskad politisk rationalitet medfér minskat handlingsutrymme for politiker. Att i en

demokrati argumentera for mindre makt at politiker - och mer at experter - kinns inte
alldeles naturligt .

Som lédsaren kan konstatera befinner jag mig for tillféllet 1 ett tillstind av viss teoretisk
forvirring. Forhoppningsvis skall detta inte visa sig vara ett permanent tillstdnd.

Fragor till Gunnar

Aven frénvaron av en vision innebdr vil att man binder upp framtida beslut (Ulla-Stina
Ingemarsson)?
-Ja

I8 Den uppmirksamme ldsaren mirker nog hir att jag inte 4r helt okiinslig for den tekniska rationalitetens
sirenséng.
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Nér man dndé fattar beslut med langsiktiga konsekvenser, miste man da inte titta pa
dessa konsekvenser och det redan innan besluten (Jonas Akerman)?
- Ja, det ar viktigt med institutioner som utvirderar konsekvenser av stora beslut.

Forstar tjansteminnen och politikerna varandras varldar tillriackligt vdl (Roger Pyddoke,
fréga till bdde Gunnar och Inger-Anne)?

- Ja, hyggligt vdl. Beslutsunderlag dr viktigt — allt bor upp pé bordet. Politiker far sedan
fatta vilka beslut de vill. En stor 6ppenhet inskranker nog inte den politiska rationaliteten
alltfor mycket (Gunnar).

- En erfarenhet &dr att politikerna vill ha teknisk rationalitet, dvs. information om
konsekvenserna av sina handlingar. Men de har dessutom andra krav pa sig vilket gor att
de viljer annorlunda. Det dr det inget problem med — problemet &r om de doljer skdlen
for sina beslut. Slutsatsen dr att vi som jobbar med beslutsunderlag maste vara mer
foljsamma till vad som dr den politiska verkligheten (Inger-Anne).

Finns det inte systemfel inbyggda i sdttet att finansiera investeringar, det kan vara
rationellt for en region att lobba for en investering dven om man inte tycker det &r den
bista atgirden (Staffan Widlert)?

- Ja, men det kan dndras. T.ex. genom att stilla krav pa att den som foreslar en atgérd
maste se till att en MKB och en samhillsekonomisk kalkyl gors, och att gora det
straffbart att gora alltfor daliga kalkyler. Det &r jétteviktigt med utvirderingar och riktiga
incitament.

Den politiska rationaliteten paverkas nog av hur politikernas kommunikation filtreras i
media, tror du att det #r ett skl till att inte tala sanning (Jonas Akerman)?
- Vet ¢j.

Som tjédnstemén dr vi tvungna att stréva efter teknisk rationalitet men politikerna vill inte
ha resultatet, vad har vi som tjdnstemén for handlingsfrihet — vi kan ju inte ta fram
underlag som ar alltfor enkla (Lars Wogel)?

- Jag instdmmer, men vi tjdnstemdn stravar ocksd efter att 6ka makten for den tekniska
rationaliteten.

Nér vi fragade Stortingspolitikerna vad som &r viktigaste bristen i underlaget svarade de
att det dr att inte finns gemensamma effektberdkningar mellan trafikslagen, men dnda
hade de inte tittat pd sadana berdkningar. De ér fangade i ett dilemma. De motiverar att
de handlar i strid med vad modellerna siger med att modellerna inte visar hela
sanningen. Samtidigt tvingas de da begédra att modellerna ska bli battre (kommentar fran
Inger-Anne Ravlum).
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7  Diskussion om tankbara forandringar

7.1 Allmin diskussion

Jamstdlldhet

Tina Linnakivi tog upp malet om ett jamstillt transportsystem och frdgade hur SIKA
tanker fA med mer kvinnor i processen.

- Jag har inget svar i dag. Jag haller med om att det &dr ett problem att sektorn dr
mansdominerad men tror inte att krav pa en viss andel kvinnor i olika planeringsfaser &r
nagon bra losning. Fragan ar mer komplicerad &n sd och SIKA har just nu ett uppdrag
om att ge forslag pa etappmaél for jimstélldhet (Staffan Widlert).

- P4 Banverket dr konsfordelningen jaimnare nu, vid nyrekryteringar (Lena Ericsson).

- Sjofarten dr en mycket manligt dominerad sektor men det bdrjar sakta bli battre.
Eftersom det handlar om samhéllsstrukturer tar det dock lang tid (Lars Vieweg).

- I alla rapporter borde vi visa konsfordelningen bland de som arbetat med ett projekt, det
ar ett satt att visa om nagot hinder (Ulla-Stina Ingemarsson).

Ett alternativ uppldigg 1

Hjalmar Stromberg sade att man internt pd Vigverket diskuterat hur planeringen kan
utvecklas. Inriktningsplaneringen skulle ske vart 8-10 &r eller da regeringen finner det
pakallat. Den borde vara mer problemorienterad och innehélla viktiga projekt och tydliga
alternativ. En regelritt dtgirdsplanering gors som en foljd av inriktningsplaneringen. En
revision av atgdrdsplaneringen gors vid behov, troligen vart 4-5 ar. Vid revisionen gors
smirre jamkningar och anpassningar till forandrade forutsittningar.

Hjalmar understrok ocksa att vi inte dr offer for den politiska processen, utan att var roll
ar att tala om vad effekten av olika beslut blir. Vi méste fortsétta bli béttre pa den
tekniska rationaliteten men dessutom borde vi ha beskrivningar av hur nyttor och
uppoffringar fordelas pa olika grupper. Att utveckla sddana metoder dr darfor viktigt,
jamstélldhetsmélet ar ett exempel pa att det efterfragas av politker.

Ett alternativt uppldgg 2

Peter Fredriksson beskrev ett forslag till ett alternativt planeringsupplédgg. Bakgrunden ér
att det i dtgardsplaneringen i1 dag laggs det ner mycket arbete som delvis har inslag av
inriktningsplanering, men édnda kénns det som att de viktigaste besluten redan &r fattade.
Det fungerar inte heller riktigt att anvdnda atgérdsanalyser fran tidigare atgdrdsplan i
inriktningsplaneringen. Slutligen maste fordelningseffekter belysas bittre.
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Har dérfor foljande forslag. Koppla en vision — och hanteringen av 14ngsiktig héllbarhet
— till det transportpolitiska beslutet. Detta behover inte goras sd ofta som vart fjirde ar. |
stdllet gors sma justeringar varje ar av langtidsplanerna. Uppfoljningen av verksamheten
skulle da bli viktigare. For stora projekt behdvs ocksé en lidngre tidshorisont &n tio ar. I
dag hédnger besluten om alternativa l6sningar 1 den fysiska planeringen déligt ihop med
den langsiktiga planeringen. Det skulle bli bittre vid en arlig justering av planerna. For
sektorsdtgirder ricker det med en kortare planeringshorisont én tio &r.

Ett alternativt uppldigg 3

Henrik Swahn redogjorde for sina personliga erfarenheter av planeringen. 1991
funderade man mycket péd hur planeringen kunde bli mer trafikslagsdvergripande, detta
ledde till att man nu har gemensamma forutséttningar och normsystem for hur man ska
rikna etc. Analyser har sedan att visat att de trafikslagsovergripande effekterna inte ar sa
viktiga, de stora effekterna far man 1 stéllet genom &tgérder inom respektive trafikslag.

Slutsatsen dr att man borde sékerstélla att gemensamma principer anvéinds for kalkyler
etc och sedan lidgga storre tyngd pa ordentliga analyser inom respektive trafikslag.
Inriktningsplaneringen skulle alltsd bli mer trafikslagsorienterad — det gemensamma
arbetet bor fokusera pé genuint intermodala frdgor (t.ex. bytespunkter) didr det finns
starka sammanhang mellan systemen.

- Jag haller med om mycket av detta. Sambanden mellan trafikslagen finns men ar
ganska smé och den gemensamma processen dr modosam. Déarfor vore det nog bra med
ett system dir mer gors inom respektive myndighet (Staffan Widlert). Staffan padpekade
ocksa att vi maste bli béttre pa att hantera fordelningseffekter och att man lagt ut uppdrag
om att forbéttra modellerna for detta.

- Jag haller ocksd med, men for storstadsfragor &r ett trafikslagsovergripande perspektiv
mycket viktigt. Det dr for stadstrafiken som de stora analytiska problemen finns, man
borde dirfor satsa mer pé att utveckla metoder for detta (Jan-Owen Jansson).

Ett alternativt uppldgg 4

Lars Hallsten gav ett forslag till en forenklad planeringsprocess. Skélet dr att processen
ar 1 dag sé& komplex att politikerna inte forstar vad vi gor. Vi behdver dirfor dela upp
analyserna och tala om olika saker var for sig. Exempelvis persontrafik resp. godstrafik
samt transportpolitiska mal resp. infrastruktur. Delmélen bor goras mer konkreta och
dédrmed uppfdljningsbara. Intermodalitet bor framst planeras av varje trafikverk for sig.
Stora projekt bor beslutas nationellt och 1 ovrigt s& mycket som mojligt regionalt. Men,
for att undvika “kravmaskiner” krdvs d4 medfinansiering. Decentraliseringen kan inte
heller g lika langt inom jarnvéigssektorn som vigsektorn.
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En ovrig kommentar

Lars Wogel ansdg att Inger-Anne Ravlum sade mycket klokt som vi kan ta till oss.
Inriktningsplaneringen ar viktig men min bild av i dag ar att verktygen &ar sa
komplicerade s& att de hamnar i centrum av SIKA:s och trafikverkens diskussion. Vi
maste hitta en modell déir fokus flyttas till det som politikerna verkligen vill ha svar pa.
Pedagogiska fragor &r viktiga. Det giller att verktygen bara blir hjdlpmedel och inte
sjdlvindamal.

7.2 Kommentarer fran SIKA och trafikverken

SIKA

Staffan Widlert sade att SIKA lutar at att forbattra den process vi har i dag men med

inslag av de andra upplagg som ndmnts. Féljande punkter nimndes:

e Det dr nodvéndigt med mer langsiktiga utblickar, dér backcasting ingar.

e Ta med oversiktliga analyser av riktigt stora projekt.

e Beskriv effekterna separat for vissa dtgardstyper.

e Storstadsprojekten maste behandlas.

e Ramfb6rdelningen bor ske pd annat sitt. Slopa ambitionen att rdkna ut “rétt”
fordelning. Beskriv i stéllet mer av effekterna vid olika ramnivéaer for olika typer av
atgirder. Mycket av detta gors pa resp. trafikverk.

e Hantera osdkerheter pa ett béttre sitt.

e Foridndra processen genom att ersétta ldgesanalysen med ett 16pande arbete, skapa
tydligare faser 1 den strategiska analysen samt ldgga in ett skede for departementets
beredning av materialet.

e Gor mer léttillgdngliga presentationer av materialet.

Sjofartsverket

Henrik Swahn sade att Sjofartsverket anser att det dr viktigt att forenkla processen och
gora underlagen begripligare. Lagesanalysen bor erséttas av den arliga maluppfoljningen.
Arbetet i de strategiska omradena bor forbéttras och ges en kontinuitet, arbetet skapar bra
forstaelse mellan verk och andra intressenter. Utnyttja dven utredningar sidsom
godstransportdelegationen i de strategiska omrédena. Slutligen bor finansiering av
sjofartsinvesteringar diskuteras 1 inriktningsplaneringen, ibland boér de kunna
anslagsfinansieras.

Luftfartsverket
Anders Torbrand holl med Sjofartsverket i mycket. Forenkling och tydlighet é&r
nyckelord. S&g dock en risk 1 att vi tappar bort det trafikslagsdvergripande perspektivet.
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Vigverket

Hjalmar Stromberg holl ocksd med om mycket av det Henrik sagt. Vad giller det
trafikslagsovergripande trodde han inte att atgérder inom att system kan ersitta atgérder
inom ett annat, men eftersom nistan alla transporter dr intermodala maste vi diskutera
hur vi kan fa ett samlat bra system.

Hjalmar redogjorde for kritik som finns mot planeringsprocessen:

e Planeringen anses tungrodd och i vissa fall meningslds eftersom anslagen historiskt
har varit si mycket ligre &n planeringsramarna. Planering blir en terapeutisk
verksamhet istéllet for produktion.

e Tidsperspektivet har kritiserats bdde for att det &r for 1dngt och for kort. For kort
dérfor att trafiksystemet inte fordndras sd mycket pa 1015 ar. For langt darfor att det
ar vilseledande att peka ut och projektera mellanstora och mindre projekt som ligger
lingre bort &n 5-6 &r. Aven om vigsystemet ir stabilt hinder det mycket inom
vigutformning och végatgirder pd en 5-arsperiod.

e Fran politiskt (riksdagsmin) héll riktas kritik dérfor att man inte uppfattar att
planeringen inte innefattar olika handlingsvégar. Vigverket gor dndd som dom vill
vad vi dn bestimmer. Alla alternativ dr lika.

e Politikerna misstror ocksd Vigverkets (och Banverkets) forméga att vaska fram
strategiska och/eller viktiga projekt. Dérfor pekar man i direktiven ut projekt som i
praktiken ticker hela den nationella planens forsta 6 ar.

e Politikerna tycker ockséd att planeringen &r for teknisk och illa svarar mot det
underlag som behdvs for politiska beslut.

Hjalmar sade att Végverket darfor lutar at en mer forenklad och kundanpassad
planeringsprocess. Nedan redovisas detta forslag mer utforligt 4n vad Hjalmar gjorde
under seminariet.

En fullstindig planeringsomgéang inklusive inriktningsplanering genomfors vart 8—10 ar
did regeringen finner det pakallat, stegen 1-13 nedan. Diremellan sker enklare
revideringar nir géllande vdg-, ban- och lansplaner behdver aktualiseras, steg 8-13
nedan. Om regeringen skall ldgga en trafikpolitisk proposition kan den antingen komma
under punkt 6 eller ligga mellan punkt 4 och 5. Med dessa utgéngspunkter skulle
processen kunna laggas upp pa foljande sétt.

Fullstiindig planeringsomging inkl. inriktningsplanering

1. Framtagande av tillstandsbild: ”S& héar ser det ut i transportsystemet idag”.
Referensramen ér de transportpolitiska malen och andra betydelsefulla faktorer. Den
baseras pa éarsrapporter, maluppfoljning, strategier och program m fl
underlagsdokument fran trafikverken, ldnen och andra intressenter.
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Utarbetande av alternativa scenarier: Kvalitativa och kvantitativa trendanalyser for
att fdnga in hur dagens tillstdnd utvecklas pa 10 och 25-30 ars sikt. Scenarierna &r
samhéllsorienterade och sjdlvklart ocksa trafikslagsovergripande. Analyserna sker
utifran regeringens direktiv eller utifran trafikverkens egna beddmningar

. Formulering av visionsforslag: Utgar frdn scenariernas resultat i syfte att peka ut

onskvirda tillstdnd/mal pa 10 och 25-30 éars sikt. 1 eller 2 kan diskuteras. Snabbare
process och konsensuskrav talar for en vision men kan innebéra farre medverkande
for att 4 en hanterlig process. Remiss av visionsforslaget/-en:

Fordjupning till inriktning 10 dr: Trafikverken (och ett samordnande institut?)
konkretiserar den sammanséttning av atgirder som krivs for att na visionen/malen pé
10 &r och som samtidigt bér i riktning mot visionen/mélen pa 25-30 ars sikt. Arbetet
ska karakteriseras av trafikslagsovergripande synsitt vad giller samordningen av
atgardsval pd strategisk nivd/systemnivd. Konkretionen kan vara hogre pa atgirder
som ar kostnadskrdvande och/eller kriver lang framforhallning, t ex storre
investeringar och myndighetsatgirder.
Flera inriktningar kan redovisas for att belysa olika strategier for att nd
malen/visionen. Exempelvis kan val av atgirder liksom prioriteringar dver tiden
skilja sig at. Langsiktig hallbarhet och samhallsekonomisk effektivitet ska som idag
vara végledande.

Remiss av inriktningsforslagen och vision. Synpunkter bearbetas av regeringen och
ligger till grund for en proposition.

Riksdagen fattar beslut om inriktning. Anger vilka prioriteringar som ska ligga till
grund for trafikverk och andra myndigheter (exempelvis regelforandringar med
baring pa transporter) for den kommande 10-arsperioden. Innehéller planeringsramar.

Atgiirdsplanering i samband med inriktningsplanering

7.

9.

10.

11

12.

Regeringen fattar beslut om direktiv for atgdrdsplaneringen: 1 direktivet
konkretiserar regeringen uppdragen till trafikverk, 1an och myndigheter.

Uppdatering och fordjupning av tillstandsbilden 1 steg 1om nddvindigt. Gors av
trafikverken.

Omprovning av dtgdrder i befintliga planer mot bakgrund av regeringens direktiv.
Remiss av forslag till banhallningsplan, vighallningsplan och ldnsplaner.

. Slutliga forslag tas fram av resp planeringsansvarig myndighet och ldmnas till

regeringen for faststillelse.
Faststillelse av planerna av regeringen/léanen.

Forenklad revidering vid behov, troligen vart 4-5 ar

13.

Som steg 8-13 {or att hantera dndrade forutsdttningar, t ex forskjutningar, smirre
justeringar i malbilden o dyl. Steg 9-12 sker pa halva tiden jamfort med idag. Arbetet
torde framst handla om att hantera smairre tyngdpunktsforskjutningar 1
atgirdsarsenalen, hdnsynstaganden till viktiga beslut som fattats samt justering av
tidpunkter for investeringar.

49



Fel! Okiint vixelargument.

Avslutande kommentar

Denna variant torde ha forutséttningar att dels tillgodose behoven av att hantera
langsiktig hallbarhet genom den utpraglat langsiktiga och samhéillsorienterade ansatsen,
dels parera risken for att processen upplevs som “mycket vésen for lite ull” eftersom den
skulle vara ”behovsstyrd”. Genom att de lasta tidsintervallen tas bort skapar den ocksé
drivkrafter for en fortsatt utveckling i riktning mot en mer “rullande” planering som bl a
innebdr minskat behov av planeringsomgéngar.

Banverket

Lena Ericsson beskrev i ndgra punkter vad hon ansag viktigt.

e Materialet fran inriktningsplaneringen borde anvidndas mera vilket gor att ett mer
anvindbart material behdvs.

e Langsiktiga — men konkreta — bilder behovs, t.ex. av interregional trafik, regional
trafik, godstrafik.

e Beskriv kopplingen mellan transportsystemet och samhéllsbyggandet béttre, bl.a. ir
fordelningseffekter viktiga.

e Internationella fragor och europaperspektivet dr viktigt.

o Oka begripligheten och pedagogiken. Gor materialet mer konkret.

¢ Bli bittre pé att systematisera det som inte tas om hand i modellerna.

e Ha en rimligare ambition i forhallande till tidsplanen, bl.a. genom ett mer
kontinuerligt arbetssitt.

e Hamna inte for tidigt i diskussioner om ramfordelning.

7.3 Uppsummering

Staffan Widlert inledde med en reflexion. Vi har nu funderat pad vad som kan goras
bittre, det ger en bild som ldter mer problematisk &n den nog egentligen Aar.
Inriktningsplaneringen &r ganska bra och jag tror att underlaget dven denna gang faktiskt
paverkade besluten en hel del.

Staffan sade ocksa att arbetet fortsétter. En dokumentation av seminariet kommer. I host
ska SIKA sedan ldmna in ett material till regeringen om sin syn.

Avslutningsvis konstaterade Staffan att han ansdg att seminariet varit béttre dn forvintat.

Det har varit en mycket intressant dag som ger utmirkt input for att kunna komma
vidare.
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Bilaga deltagarforteckning

Anders Warmark SIKA Stockholm
Andreas Fernholm Vagverket Borlange
Arne Johansson Vagverket Borlange
Bengt Andersson Véagverket region malardalen Eskilstuna
Benny Nilsson Véagverket region skane Kristianstad
Birger Sandstréom Boverket Karlskrona
Bosse Andersson Riksstrafiken Sundsvall
Carina Jonhill Lansstyrelsen i sddermanlands lan Nykoéping
Carsten Sachse Vagverket region skane Kristianstad
Christer Jarnlo Lansstyrelsen i Skane Skane
Erland Wallroth Vagverket Borlange
Gunnar Karlsson NTF

Gunnar Tunkrans Vagverket Borlange
Goran Thunberg Lansstyrelsen i Linkdping Link6ping
Goéran Friberg SIKA Stockholm
Henrik Larsen Vejdirektoratet Danmark
Henrik Swahn Sjofartsverket Norrképing
Hjalmar Stromberg Vagverket Borlange
Hakan Johansson Svenska kommunférbundet Stockholm
Hakan Persson Banverket Borlange
Inger Andrea Thrane Statens vegvesen vegdirektoratet Norge
Inger-Anne Ravlum TOI Oslo

Ingrid Winblad Vastra Gotalandsregionen Goteborg
Jan Owen Jansson Link6pings universitet Link6ping
Jerker Moodysson Lansstyrelsen Blekinge lan Karlskrona
Kerstin Lindblad Glesbygdsverket Ostersund
Lars Wogel Lansstyrelsen i sormland Nykoping
Lars Vieweg Sjofartsverket Norrképing
Lars Bergman Vagverket Borlange
Lars Hallsten Svenskt naringsliv Stockholm
Lars Bjerkner Lansstyrelsen i Halland Halmstad
Lena Rydahl Riksantikvariedmbetet Stockholm
Lena Ericsson Banverket Borlange
Maria Boman Véagverket region Stockholm Stockholm
Maria Zahsriadis Vagverket region mitt Harndésand
Mats Mattsson Cykelframjandet Stockholm
Mattias Lundberg Transek Solna
Niklas Lundin Naringsdepartementet Stockholm
Per Lindroth Vagverket Borlange
Per-Ove Hesselborn SIKA Stockholm
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Peter Fredriksson
Rikard Nilsson
Roger Pyddoke
Rolf Johansson
Staffan Thonfors
Staffan Widlert
Stefan Waltersson
Stig Johansson
Sven Hunhammar
Sylvia Yngstrom-Wann
Tina Linnakivi
Torsten Martinsson
Asa Vagland
Orjan Asplund

Vagverket region sydost
Banverket

SIKA

Vagverket
Skogsindustrierna

SIKA

Lansstyrelsen i J6nkdping
Lansstyrelsen i Orebro
Naturvardsverket

SIKA

Lansstyrelsen Gavleborg
Vagverket

SIKA

Véagverket region mitt
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Jonkdping
Borlange
Stockholm
Borlange
Stockholm
Stockholm
Jonkdping
Orebro
Stockholm
Stockholm
Gavle
Borlange
Stockholm
Harnésand



