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3 SIKA

Forord

Genom regleringsbrevet for ar 2005 fick Statens institut for kommunikationsana-
lys (SIKA) i uppdrag av regeringen att utvérdera VVagverkets och Banverkets ar-
bete enligt den sa kallade fyrstegsprincipen.

Fyrstegsprincipen innebdr att stallningstagandet till olika infrastrukturatgarder ska
foregas av en stegvis analys. | det forsta steget prévas atgarder som kan paverka
transportbehovet och valet av transportsatt. | ett andra steg studeras atgarder som
ger effektivare utnyttjande av befintligt vag-/jarnvagsnat och fordon. I steg 3 un-
dersoks mojligheterna att genomfora begransade ombyggnadsatgarder medan be-
hovet av nyinvesteringar och stérre ombyggnadsatgarder 6vervags i steg 4.

Enligt regeringsuppdraget skulle SIKA i utvarderingen sérskilt beakta om verken
har foljt de fastslagna principerna om fyrstegsprincipens anvandning samt effek-
ten pa strategiska projekt. Utvarderingen skulle ocksa belysa vilken betydelse
fyrstegsprincipens anvandning kan vantas ha for den samlade miljopaverkan fran
respektive trafikslag.

SIKA:s utvardering baseras i forsta hand pa en genomgang av Banverkets och
Végverkets nationella planer for perioden 2004-2015 samt de olika planerings-
underlag som anvants i den langsiktig infrastrukturplaneringen.

Som en del av genomfdérandet av uppdraget har SIKA &ven latit analysera hur en
vagavgift utformad i enlighet med férsoket med trangselskatt i Stockholm skulle
paverka den samhallsekonomiska lonsamheten av dels en motorvégsforbifart
vaster om Stockholm (Forbifart Vast), dels en ny tagforbindelse genom/under
Stockholm (Citybanan). Dessa bada analyser redovisas tillsammans med en kort
sammanfattande text som en bilaga till rapporten.

SIKA Rapport 2005:11



Vidare har en undersokning genomforts for att klarlagga i vilken utstrackning
analyserna av vagobjekt utgar fran rimliga forutsattningar, framfor allt nar det
galler utformningen av jamforelsealternativ. Vissa preliminara resultat fran denna
undersokning redovisas redan i denna rapport. Undersokningen i dess helhet
kommer dock att redovisas i en sérskild rapport i borjan av ar 2006.

Projektledare och huvudforfattare till rapporten har varit Anders Warmark. Ovriga
medverkande vid SIKA har varit Sofia Grahn-VVoorneveld , Elisabet Idar-Angelov
och Roger Pyddoke.

Stockholm i december 2005

Kjell Dahlstrom
Generaldirektor
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7 SIKA

Sammanfattning

Fyrstegsprincipens innebdrd och syfte

Den sa kallade fyrstegsprincipen, som &r ett forhallningssatt till planering som har
utvecklats inom Vagverket, innebar att stallningstagandet till olika infrastruktur-
atgarder ska foregas av en stegvis analys.

| det forsta steget provas atgarder som kan paverka transportbehovet och valet av
transportsétt. Exempel kan vara planering, styrning, reglering, prissattning och
information med béring pa saval transportsystemet som samhaéllet i Gvrigt. | ett
andra steg studeras atgarder som ger effektivare utnyttjande av befintliga trafik-
anlaggningar och fordon. Det kan gélla insatser inom styrning, reglering, prissatt-
ning och information riktade till transportsystemets olika delar for att det befint-
liga trafiknatet ska kunna anvandas effektivare. | steg 3 undersoks mojligheterna
att genomfdra begransade ombyggnader medan behovet av nyinvesteringar och
storre ombyggnadsatgarder 6vervags i steg 4. | dessa steg innefattas forbattrings-
atgarder och ombyggnader i befintligt strackning till exempel sékerhetsatgarder
eller barighetsatgarder respektive mera omfattande om- och nybyggnadsatgarder i
t.ex. ny strackning.

Genom regleringsbrevet for ar 2005 fick Statens institut for kommunikations-
analys (SIKA) i uppdrag av regeringen att utvardera VVagverkets och Banverkets
arbete enligt fyrstegsprincipen. SIKA skulle i utvarderingen sarskilt beakta om
verken har foljt de fastslagna principerna om fyrstegsprincipens anvandning samt
effekten pa strategiska projekt. Utvarderingen skulle ocksa belysa hur fyrstegs-
principens anvandning kan vantas ha paverkat eller kommer att paverka den sam-
lade miljopaverkan fran respektive trafikslag.

Betydelsen av att fyrstegsprincipen har anvénts har framhévts ganska mycket i
den senast genomforda planeringsomgangen. Tillampning av denna princip har
saledes forordats i regeringens planeringsdirektiv. De ansvariga planeringsmyn-
digheterna uppger ocksa att principen har tillampats i Banhallningsplanen, Vag-
hallningsplanen och nastan alla planer for regional transportinfrastruktur.

SIKA:s utgangspunkt i detta uppdrag ar att fyrstegsprincipen, i enlighet med in-
riktningspropositionen, planeringsdirektiven och VVagverkets faststallda beskriv-
ning av principen, ska uppfattas som ett férhallningssatt som syftar till att framja
en sa forutsattningslos och allsidig planering som mojligt. Det betyder i sin tur att
vi i utvérderingen av Végverkets och Banverkets planeringsarbete i hog grad har
sokt tecken pa — och helst effekter av — att en sadan forutsattningslos och allsidig
planeringsansats faktiskt tillampats. Vidare har vi forsokt bedéma om trafik-
verkens planeringsforutsattningar har varit sadana att det kan anses ha varit moj-
ligt eller meningsfullt att folja fyrstegsprincipen.
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Beskrivningen av principen i planerna

Végverkets egna beskrivningar ger en motsagelsefull bild av om och hur fyrstegs-
principen har tillampats i arbetet med den nationella VVaghallningsplanen. Den ratt
sa oreserverade deklaration av att fyrstegsprincipen tillampats som ges i remiss-
versionen av Vaghallningsplanen kontrasterar ganska kraftigt mot de beskriv-
ningar som ges i olika underlagsrapporter, vilka innehaller atskilliga reservationer
betraffande principens tillampning. Beskrivningen av fyrstegsprincipens tillamp-
ning har ocksa nyanserats patagligt till det slutliga forslaget till Vaghallningsplan.
Det forefaller ocksa som om fyrstegsprincipen ges olika innebord i skilda delar av
Véagverkets planeringsunderlag. SIKA:s beddmning — gjord med utgangspunkt i
Végverkets egna beskrivningar — ar att det framfor allt ar dvervaganden enligt
fyrstegsprincipen steg tre och fyra som haft namnvéard paverkan pa Vaghallnings-
planens utformning.

Banverkets planeringsunderlag ar enligt SIKA:s uppfattning inte lika latt tillgang-
ligt och Gppet som Vagverkets. Det &r darfor svarare att dra sékra slutsatser om
Banverkets anvandning av fyrstegsprincipen enbart med utgangspunkt i Banver-
kets egen redovisning i Banhallningsplanen. Banverkets sétt att beskriva hur “fyr-
stegsmodellens synsatt” tillampats ger dock anledning att betvivla att Banverket
verkligen har foljt intentionerna om fyrstegsprincipens anvandning i regeringens
planeringsdirektiv helt och fullt.

Enligt det uppdrag som SIKA fatt av regeringen ska utvarderingen sarskilt beakta
om verken har foljt de fastslagna principerna om fyrstegsprincipens anvandning
samt effekten dérav pa strategiska projekt och trafikslagens miljopaverkan. Redan
med utgangspunkt i vad som Gppet redovisas i trafikverkets egna plandokument
kan man enligt SIKA:s mening besvara denna del av uppdraget.

For Véagverkets del blir slutsatsen att principerna till storsta delen inte har foljts
och att effekterna pa strategiska projekt pa sin hojd avser om projekten ska fa
formen av ett ombyggnads- eller nybyggnadsobjekt. | den man fyrstegsprincipens
tillampning alls har haft nagon inverkan pa framtida miljopaverkan fran vagtrans-
portsystemet handlar det ocksa framst om dessa avvagningar mellan om- och ny-
byggnad och de skillnader i bl.a. intrangseffekter som sadana val kan leda till.

| Banverket fall &r slutsatsen att man inte har f6ljt principen i ndgon namnvard
utstrackning och att effekten av att fyrstegsprincipen omnadmns i planeringsdirek-
tiven kan antas vara mycket begransad. Det galler saval for strategiska projekt
som for planens konsekvenser for den samlade miljépaverkan fran jarnvagstrans-
portsystemet.

Fa spar av fyrstegsanalyser i planerna

Aven planernas innehall talar enligt SIKA:s mening ett tydligt sprak i fragan om
vilken betydelse fyrstegsprincipen har haft. Fastan savél Banhallningsplanen som
Véghallningsplanen till stor del behandlar sddana atgarder som borde vara vl
lampade att analysera med hjalp av fyrstegsprincipen har vi saledes funnit ytterst
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fa spar av att sadana analyser paverkat planeringen. Uttryckliga analyser eller
overvaganden om val mellan atgérder eller atgardstyper som skulle kunna hanfo-
ras till de olika analysstegen &r sallsynta. | flera fall framgar det till och med klart
att analysen har avgréansats pa ett satt som inte ar forenligt med fyrstegsprincipen.
Végverkets satsning pa att av trafiksakerhetsskal bygga ut motesfri vag istallet for
andra ombyggnads- och nybyggnadsatgarder kan majligen ses som resultatet av
en partiell fyrstegsanalys (med en avvéagning mellan atgarder i steg 3 och 4).

Vi har vidare kommit fram till att fyrstegsprincipen i alilméanhet inte har tillampats
i de strdk och objektsanalyser som genomforts av Vagverket och Banverket som
en del av underlaget till de nationella planerna och att principen alltsa inte kan ha
haft ndgon storre betydelse for utformningen av forslagen till ny- och ombyggna-
der av vag- och jarnvagsinfrastrukturen. Av denna slutsats foljer ocksa att vi inte
kan se att fyrstegsprincipen har haft nagon namnvard effekt pa utformningen av
strategiska projekt eller for den samlade miljopaverkan fran respektive trafikslag
som den for aren 2004-2015 planerade ny- och ombyggnadsverksamheten inom
vag- och jarnvagsomradet kan fa.

Sammantaget tvingas SIKA mot denna bakgrund dra slutsatsen att fyrstegsprinci-
pen i den langsiktiga infrastrukturplaneringen framst har haft funktionen att ge
allménheten ett intryck av att planeringen har bedrivits forutsattningslost och all-
sidigt fastan detta aldrig har varit vare sig mojligt eller avsett. Fyrstegsprincipen
kan darmed enligt var mening med fog ségas ha fyllt rollen som en infrastruktur-
planeringens Potemkinkuliss.*

Anvandningen av fyrstegsprincipen moter manga hinder

Hur kan da glappet mellan teori och praktik i fyrstegsprincipens tillampning for-
klaras? Svaret pa denna fraga ar knappast enkelt och sjélvklart. | praktiken har
Banverket och Vagverket antagligen inte haft sa stor handlingsfrihet. Den lang-
siktiga infrastrukturplaneringen ar en trog process som inte laggs om sa latt bara
for att det dyker upp ett 6nskemal om fyrstegsanalyser i planeringsdirektiven. Det
framgar ocksa av verkens underhandskommentarer till denna rapport att man inte
har funnit anledning att omprova langt gangna projektplaner enbart med anledning
av regeringens direktiv om fyrstegsprincipens anvéandning.

Det &r vidare svart och inte alltid meningsfullt att planera atgarder som man inte
rader 6ver. SIKA har flera ganger tidigare papekat att det i realiteten endast ar
riksdag och regering som har de vida mandat som erfordras for att tillampa fyr-
stegsprincipen fullt ut och att detta forhallande borde redovisas 6ppet av plane-
ringsmyndigheterna. Nar det galler de atgardstyper som ska analyseras enligt fyr-
stegsprincipen sa hamnar Ban- och Vaghallningsplanerna ocksa i ett obestamt
ldge mitt emellan den mer forutsattningslésa och mindre detaljrika inriktningspla-
neringen och den mer definitiva och konkreta fysiska planeringen.

! potemkinkuliss [patj&'mkin-] &r en beteckning pd ytbehandling for att délja ndgots verkliga
utseende eller syfte. Namnet kommer fran den ryska fursten Grigorij Potemkin som infor
kejsarinnan Katarina 11:s resa till Krim 1787 4t bygga kulisser av byar for att ge intryck av det
vélstand han snabbt astadkommit pa den nyerdvrade halvon. Killa: Wikipedia.
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Att bestamma om atgarder for att begransa trafiktillvaxten eller paverka trans-
portmedelsvalet ligger saledes i stort sett utanfor trafikverkens mandat och dar-
med ocksa i praktiken bortom atgardsplanernas rackvidd. Samtidigt ar det inte
sjalvklart att man bor avsatta stora planeringsresurser for att ta reda pa exakt hur
en om- eller nybyggnad ska utformas nar det kanske inte ens ar sékert att objektet
kommer att tas med i de slutliga dtgardsplanerna. Darmed kan analyserna inte
heller alltid bli uttmmande nér det galler fyrstegsprincipens steg 3 och 4 (valet
mellan och utformningen av ombyggnads- och nybyggnadsatgarder).

Den framsta forklaringen till att fyrstegsprincipen avsatt sa begransade avtryck i
atgardsplanerna ar nog anda de motséattningar som finns inbyggda i planeringsdi-
rektiven och dar en smatt idealistisk planeringsprincip kan antas vaga mycket latt
nar den konfronteras med politiskt framférhandlade medelsramar och projektprio-
riteringar. | grunden &r det nog ocksa en naiv forestallning att den typ av ekono-
misk-teknisk rationalitet som fyrstegsprincipen representerar skulle kunna spela
annat an en marginell roll i en planeringsprocess dér olika impulser av s.k. strate-
gisk eller politisk rationalitet har fritt utlopp.

Slutligen bor namnas majligheten att det faktiskt kan vara fel pa sjélva principen.
Fyrstegsprincipens lexikografiska uppbyggnad, dvs. att analysstegen forutsétts tas
ett i sander, utgor en dverforenkling av nagot som idealt maste ha formen av en
iterativ process med upprepade aterkopplingar mellan olika atgarder och atgards-
sammanséttningar. A andra sidan kan férhallningssatt till planering som ska till-
lampas nagorlunda likformigt inom en stor planeringsorganisation inte vara alltfor
komplicerade och fyrstegsprincipen har onekligen fordelen att vara enkel och ratt-
fram i sin uppbyggnad.

Planeringens innehall stammer inte med fasaden

SIKA har for sin del funnit att de uttydningar som gjorts av principen i rege-
ringens Infrastrukturproposition och VVagverkets beslutade riktlinjer ligger i linje
med en stravan att astadkomma en allsidig och forutsattningslos planering. Sam-
tidigt kan vi konstatera att atgardsplaneringen i praktiken tycks ha styrts av betyd-
ligt mindre ambitiosa tolkningar av fyrstegsprincipen. Exempelvis har man i Véag-
verkets langsiktsplanering sett det som rimligt att de olika analysstegen har ge-
nomforts med manga ars mellanrum och darigenom ocksa med helt olika plane-
ringsforutsattningar. Inte heller har Banverket eller Vagverket ansett det nddvan-
digt att i planerna upplysa om att fyrstegsprincipen endast har tilldmpats inom de
dvriga ramar och begrénsningar som man anser att planeringsdirektiven givit. Det
innebdr t.ex. att investeringar i praktiken inte alls har prévats mot andra typer av
atgarder och att sjalva vitsen med fyrstegsprincipen darmed till stor del har upp-
havts.

Det verkar inte heller bara vara trafikverken som &r beredda att bruka fyrstegs-
principen som en Potemkinkuliss for planeringen. Att fyrstegsprincipen behandlas
som ett utanverk utan djupare innebdrd for hur planeringen bor ga till ar saledes
uppenbart i hela planeringsprocessen, alltifran riksdagens inriktningsbeslut till
regeringens faststallelsebeslut. Detta framgar bl.a. av att riksdagens inriktnings-
beslut och regeringens planeringsdirektiv innehaller sddana anvisningar om plane-
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ringsramar m.m. som omojligt kan kombineras med en forutséttningslost genom-
ford fyrstegsanalys. Att fyrstegsprincipen inte & menad att tas pa allvar maste
alltsa betraktas som nagot som ligger underforstatt i hela planeringsuppdraget.

Att planeringens fasad och innehall i hdg grad visar sig vara olika saker kan nog
atminstone delvis aterforas till det spanningsfalt som finns mellan vad som upp-
fattas som tekniskt/ekonomiskt respektive politiskt rationellt och som ofta tende-
rar att utmynna i dubbla budskap om planeringens mal och medel. Bade Ban- och
Véghallningsplanen forefaller ocksa i betydligt hogre grad vara anpassade till vad
som dr strategiskt eller politiskt rationellt &n till vad som skulle félja av en konse-
kvent tillampning av fyrstegsprincipen eller en strikt tekniskt-ekonomiskt rationell
planering i 6vrigt.

Béattre planeringsriktlinjer och analysverktyg behovs

Om fyrstegsprincipen inte bara ska bli en tackmantel utan reellt innehall &r det
viktigt att den kan utvecklas i olika avseenden. Det fordras bade béttre planerings-
riktlinjer och utvecklade analysverktyg som kan stédja de bedémningar som ska
goras i fyrstegsprincipens olika steg. Nér det galler planeringsriktlinjer behdvs det
enligt var mening en mer genomtankt filosofi for i vilka planeringsskeden eller
beslutssituationer som det ar mest andamalsenligt att genomfora de olika analy-
serna. Vidare finns det uppenbarligen ett stort behov av att fortydliga hur fyr-
stegsanalyser ska genomforas.

Mer utvecklade riktlinjer om fyrstegsprincipens anvéndning kan t.ex. behdvas for
att sakerstélla att analyserna utfors i ett sammanhang och med jamforbara plane-
ringsforutsattningar och att olika begransningar som gjorts med avseende pa vad
analyserna omfattar tydligt deklareras. Det finns ocksa anledning att ange hur
analyser enligt fyrstegsprincipen ska kopplas till andra riktlinjer for transportpoli-
tiken och infrastrukturpolitiken, t.ex. vilka utvarderingskriterier som ska anvén-
das.

Vi tror ocksa att de analysverktyg som trafikverken anvander behover utvecklas i
olika avseenden for att bli ett effektivt stod for analyser enligt fyrstegsprincipen.
Exempelvis bor de atgards-effektsamband som behovs for att utvardera atgarder i
de forsta analysstegen utvecklas och forbattras eftersom de for narvarande till stor
del &r osakra eller helt saknas. Det galler i sarskilt hog grad atgarder som syftar till
att paverka transportefterfragan eller valet av transportmedel. For att underlatta
analyser och jamférelser av manga olika atgéarder och atgardskombinationer, vil-
ket enligt var uppfattning manga ganger ar en forutséttning for en meningsfull
tillampning av fyrstegsprincipen, skulle det ocksa behdvas en ny form av analys-
modeller som ar mera 6versiktliga och flexibla an de stora och i vissa avseenden
tungrodda modellpaket som anvénds for nationella prognoser och analyser.

En serigs anvandning av fyrstegsprincipen kraver reformerad
planering

De nu diskuterade méjligheterna att utveckla fyrstegsprincipen forutsatter att det
finns ett planeringssystem och en planeringsprocess dar tekniskt-ekonomiskt ra-
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tionella planeringsunderlag ar efterfragade och har en meningsfull anvandning.
Enligt SIKA:s mening ar det mycket som talar for att denna grundférutsattning
saknas med den utformning som infrastrukturplaneringen idag har. Innan man
satsar kraft pa att utveckla fyrstegsprincipen kan det darfor finnas skl att under-
soka hur den langsiktiga infrastrukturplaneringen ska bedrivas fortsattningsvis och
om den kan ges de forutsattningar som kravs for en allvarligt menad anvandning
av fyrstegsprincipen. Denna prévning bor aven innefatta en bedémning av om det
institutionella ramverket kan och bor forandras pa ett satt som ger 6kade mojlig-
heter att forena en demokratisk beslutsprocess med tekniskt-ekonomiskt rationella
planeringsmetoder.

Fyrstegsprincipen har framstallts som ett medel att framja ett forutsattningslost
och allsidigt forhallningssétt i den nationella infrastrukturplaneringen. Vi menar
dock att var utvardering har visat att fyrstegsprincipen i praktiken inte har anvants
sa. Dessutom har principen den svagheten att den, om den tolkas bokstavligt, kan
leda till ett ineffektivt urval av atgarder. Detta medfor enligt SIKA:s uppfattning
att det kan ifragaséttas vilken roll fyrstegsprincipen egentligen bér spela i den
fortsatta infrastrukturplaneringen. SIKA anser mot denna bakgrund att man bor
Overvaga att Gverge tanken pa att upphoja fyrstegsprincipen till ett allmant plane-
ringsideal och lata den vara en opretentios tumregel som trafikverken kan anvanda
som ett internt planeringshjalpmedel.
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1 Uppdraget

1.1 Regleringsbrevet

SIKA:s regleringsbrev for ar 2005 innehaller foljande uppdrag: ”SIKA skall ut-
vardera Vagverkets och Banverkets arbete enligt den av riksdagen beslutade fyr-
stegsprincipen. Utvarderingen skall sarskilt beakta om verken har f6ljt de av riks-
dagen fastslagna principerna om fyrstegsprincipens anvandning samt effekten
darav pa strategiska projekt. Utvarderingen skall ocksa belysa den samlade mil-
jopaverkan fran respektive trafikslag”.

| det stora hela &r innebdrden i detta uppdrag enlig var mening tydlig. I vissa en-
skildheter kan det dock vara motiverat med nagra klarlagganden och uttolkningar
fran SIKA:s sida. Dessa redovisas i det féljande.

1.2 Vi utgar fran att uppdraget géaller Vag- och
Banhallningsplanerna

Aven om det inte anges uttryckligen i uppdraget utgdr vi ifran att det ar Vagver-
kets och Banverkets arbete med Vag- respektive Banhallningsplanerna for perio-
den 2004-2015 som utvérderingen ska avse. Vad SIKA kanner till &r det ndmligen
i relation till uppréattandet av dessa planer som statsmakterna har utfardat sarskilda
riktlinjer om fyrstegsprincipens anvandning.

SIKA har utan framgang sokt ta reda pa hur och i vilket sammanhang riksdagen
har fastslagit principen om fyrstegsprincipens anvandning sa som anges i uppdra-
get. Savitt vi kunnat se innehaller t.ex. regeringens proposition om inriktningen av
infrastrukturinvesteringarna (prop. 2001/02:20) inte nagra forslag till riksdags-
beslut som galler fyrstegsprincipen. | denna proposition omnamns “Vagverkets
s.k. fyrstegsmodell” endast som exempel pa ett arbetssétt som mojliggor att "ett
brett spektrum av styrmedel och atgarder dvervags”, dock utan att regeringen i
det sammanhanget sjélv tar uttrycklig stéllning till modellens anvéndning eller
annu mindre begér att riksdagen ska besluta i denna frga.? Enligt vad vi har kun-
nat finna i utskottsbetdankandet (2001/02: TU02) har riksdagen inte heller i be-
handlingen av regeringens proposition gjort nagot sarskilt tillkannagivande med
avseende pa fyrstegsmodellen eller fyrstegsprincipen.

2 Prop. 2001/02:20, avsnitt 5.4, s. 39.

¥ | Véagverkets publikation 2002:72 (s.5) om fyrstegsprincipen refereras dven till den senaste
transportpolitiska propositionen (prop. 1997/98:56). Denna proposition férordar bl.a. att
utvecklingen av infrastrukturen bér ske utifran en helhetssyn pa transportpolitikens mal och medel,
vilket &r ett synsétt som kan s&gas dverensstdmma med de mest ambitidsa tolkningarna av
fyrstegsprincipen. Daremot namns inte fyrstegsprincipen explicit i detta sammanhang.
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SIKA har ocksa noterat att ansvarigt statsrad nyligen i ett interpellationssvar angi-
vit att fyrstegsprincipen ska tillampas i forstudieskedet av den fysiska infrastruk-
turplaneringen.® Vi har dock inte kunnat aterfinna ndgon sadan bestammelse i
Véglagen (1971:948) eller Lagen om byggande av jarnvég (1979:1649) och inte
heller i motsvarande kungérelser och férordningar. 1 Vagverkets Handbok For-
studie anges dock att fyrstegsprincipen ska tillampas.® Denna riktlinje verkar dock
vara tillkommen pa Véagverkets eget initiativ.

I regeringens proposition om utdkade planeringsramar for vag- och jarnvagsinve-
steringar 2004-2015 anges ocksa att fyrstegsprincipen ska tillampas i forstudie-
fasen av den fysiska planeringsprocessen.® Denna proposition beslutades dock
efter det att VVag- och Banverkets langsiktsplanering avslutats.” Vidare avser
hanvisningen till fyrstegsprincipen den fysiska planeringen och har inte formen av
ett forslag till riksdagsbeslut.

| regeringens direktiv till planeringsmyndigheterna i uppdraget att uppratta lang-
siktiga planer for transportinfrastrukturen® anges dock att fyrstegsmodellen bor
anvandas. Sa som planeringsdirektiven ar formulerade kan riktlinjerna om analy-
ser enligt fyrstegsmodellen mera ses som en rekommendation (bor) an ett krav
(ska). Detta far val anses vara ytterligare en indikation pa att fyrstegsmodel-
len/principen, atminstone vid tidpunkten for planeringsdirektivens utfardande, inte
beslutats eller faststallts av riksdagen. Hur som helst omnamns fyrstegsmodellen i
planeringsdirektiven for de langsiktiga infrastrukturplanerna och SIKA har darfor
utgatt ifran att uppdraget att utvéardera fyrstegsprincipens anvandning avser dessa
planer.

1.3 Fyrstegsprincipen och trafikslagens miljépaverkan

Den sista meningen i SIKA:s uppdrag ar formulerad sa att den kan uppfattas pa
olika séatt. Om meningen tolkas bokstavligen och fristdende fran Gvrig text, skulle
uppdraget kunna innebara att SIKA ska belysa den miljépaverkan som respektive
trafikslag har i storsta allménhet och utan att belysningen nédvéndigtvis ska be-
gransas till fyrstegsprincipens tillampning eller till den planering som genomforts
som resultat av riksdagens senaste inriktningsbeslut och regeringens direktiv om
att uppratta langsiktiga planer med utgangspunkt i detta beslut.

Det ar dock inte troligt att ett uppdrag med denna stora omfattning och dignitet
skulle smygas in i en enda avslutande mening i ett stycke som i évrigt handlar om
fyrstegsprincipen. SIKA har darfor valt att tolka meningen som att belysningen av
fyrstegsprincipens anvandning sarskilt ska uppmarksamma om denna anvandning
har fatt eller kommer att fa betydelse for trafikslagens miljopaverkan. Denna tolk-
ning har ocksa stamts av med och bekréaftats av handlaggare pa Naringsdeparte-
mentet.

* Svar pé interpellation 2004/05:233.

> Vagverkets Publikation 2002:46, s. 47.

® Prop. 2003/04:95, s. 57.

” Aven om de faststallda planerna publicerades efter det att propositionen beslutats av regeringen.
8 Regeringsbeslut 2002-03-14 (N2001/11612/IR (delvis), N2002/2930/IR).
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1.4 Plan och verklighet skiljer sig ofta at

Som framgar ovan har vi dragit slutsatsen att uppdraget avser fyrstegsprincipens
tillampning i de langsiktiga Vaghallnings- och Banhallningsplanerna. Dessa pla-
ner, ofta kallade atgardsplaner, ar uttryck for en ekonomisk langsiktsplanering och
planerna kan, &ven om de é&r faststéllda av regeringen, antas komma att bli revide-
rade i manga olika avseenden och vid upprepade tidpunkter under den langa pla-
neringsperiod som de omspanner. Statsmakterna har t.ex. redan hunnit ge andrade
direktiv om planernas innehall och omfattning vid atminstone tre tillfallen: Ge-
nom tillaggsdirektiv under sjélva planeringsarbetet, genom &ndringar av bl.a. pla-
neringsramarna i anslutning till faststéllelsen av planerna och genom anslagsbe-
slut som avviker fran planeringsramarna.

Denna skillnad mellan plan och verklighet medfor att effekter som eventuellt kan
avlasas av fyrstegsprincipens tillampning i atgardsplaneringsskedet inte nodvan-
digtvis kommer att finnas kvar oférandrade nér de ekonomiska planerna materiali-
serar sig i fysiska vag- och bananlaggningar mm. Darfor kan den utvardering av
fyrstegsprincipens effekter pa strategiska projekt och aterverkningar i form av
samlad miljopaverkan som efterlyses i uppdraget inte garna ta sikte pa de verkliga
och slutliga effekterna i trafiksystemet. Vi far istallet ndja oss med att uppskatta
effekterna pa kortare och langre sikt givet att nuvarande planer genomfors.
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2 Utvarderingens upplaggning och genomfo-
rande

2.1 SIKA:s verksamhetsfoérutsattningar har andrats

Genom regleringsbrevet for ar 2005 fick SIKA i uppdrag av regeringen att utvar-
dera Véagverkets och Banverkets arbete enligt fyrstegsprincipen. Utvarderingen
skulle sarskilt beakta om verken har foljt de fastslagna principerna om fyrstegs-
principens anvandning samt effekten darav pa strategiska projekt. Utvarderingen
skulle ocksa belysa hur fyrstegsprincipens anvandning kan vantas ha paverkat
eller kommer att paverka den samlade miljopaverkan fran respektive trafikslag. Vi
har i foregaende avsnitt forsokt analysera inneborden av detta uppdrag och géra
de preciseringar och avgransningar som vi bedomt vara andamalsenliga.

| den forsta verksamhetsplan som SIKA utarbetade for ar 2005 planerade vi att
integrera genomforandet av uppdraget med ett antal analyser som funnits med i
verksamhetsplaneringen sedan tidigare. Var ursprungliga tanke var saledes att
genomfora en rad delprojekt som sammantaget skulle kunna kasta nytt ljus over
fyrstegsprincipen och dess anvéndning. Foérutom en analys av Banverkets och
Végverkets faktiska anvandning av fyrstegsprincipen ingick sérskilda insatser for
att mera principiellt behandla fragan om fyrstegsprincipen ger tillrackliga bidrag
till att identifiera och klarldgga olika handlingsalternativ, att analysera vilka bety-
delse en effektiv atgardskombination skulle ha for trafikens miljokonsekvenser,
att belysa sambandet mellan avgifter och évriga infrastrukturatgarders effektivitet
samt att belysa betydelsen av effektiva atgardskombinationer for att na mal pa
trafiksakerhetsomradet, bulleromradet och i fraga om luftféroreningar.

| borjan av ar 2005 beslutade regeringen att SIKA ska omlokaliseras till Ostersund
och att myndighetens sate ska ha flyttats senast i april 2007. Anda sedan forslaget
om att omlokalisera SIKA lanserades har detta paverkat verksamheten genom att
personal slutat och att tjanster inte har kunnat aterbesattas i normal omfattning.
Detta accentuerades ytterligare i och med det definitiva beslutet om omlokalise-
ring i borjan av &r 2005. Aven genomforandet av detta uppdrag har paverkats,
bl.a. genom att bemanningen av projektet fatt andras under arets gang. De nu be-
skrivna forhallandena har ocksa medfort att den ursprungliga ambitionsnivan for
projektet successivt har fatt revideras. De olika delprojekten har darfor inte kunnat
genomforas sa som tankt. I nagra fall har redan paborjade aktiviteter slutforts,

men insatserna har da varit mycket begransade i férhallande till de ursprungliga
planerna.
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2.2 Sahar analysen av Banverkets och Vagverkets
anvandning av fyrstegsprincipen gjorts

Som beskrivs ndrmare i avsnittet om utvarderingsmetoden har uppdraget genom-
forts framfor allt genom en noggrann genomgang och granskning Banverkets och
Vagverkets langsiktiga infrastrukturplaner. Vi har darvid aven studerat hur inne-
hallet i och beskrivningen av planerna har forandrats fran den férsta remissversio-
nen till att planerna faststallts av regeringen. Utdver sjélva planerna har vi dven
granskat de olika dokumenterade underlag till planerna som funnits tillgangliga.
Vi har dven stéllt Banverkets och VVagverkets planer i relation till regeringens och
riksdagens olika stallningstaganden till den langsiktiga infrastrukturplaneringen,
dvs. i forsta hand regeringens infrastrukturproposition, riksdagens inriktnings-
beslut, regeringens planeringsdirektiv, regeringens faststallelsebeslut samt rege-
ringens proposition och riksdagen beslut om andrade planeringsramar.

Under uppdragets genomforande har vi ocksa haft upprepade kontakter med Ban-
verket och Vagverket for att fa synpunkter pa upplaggningen och resultatet av vart
arbete. Vid dessa kontakter har vi ocksa forsokt fa tillgang till olika typer av ar-
betsmaterial som pa ett mera konkret sétt kan ge inblick i hur fyrstegsprincipen
tillampats i planeringen. Vi har ocksa i viss man fatt tillgang till sadant material.
Exempel pa sadant material lamnas i bilaga 1.

Vara kontakter med Banverket och Vagverket har visat att de planeringsansvariga
inom dessa bada trafikverk och SIKA har mycket olika syn bl.a. pa hur fyrstegs-
principen bor uppfattas, vad som bor framga av planeringsunderlaget for de lang-
siktiga infrastrukturplanerna, hur SIKA:s utvarderingsuppdrag borde ha genom-
forts och vilka slutsatser man kan dra av SIKA:s analys. Da vi har bedémt att det
inte ar mojligt att Gverbrygga dessa skillnader i synsatt har vi valt att lata Banver-
kets och Vagverkets synpunkter pa resultaten komma till uttryck som referat i
texten eller i sarskilda noter.’

2.3 Kompletterande analyser

Som framgar ovan hade SIKA inledningsvis tankt integrera utvérderingen av fyr-
stegsprincipen i ett mera omfattande utvecklingsarbete om planeringsmetoder. |
denna ursprungliga plan ingick bl.a. att med hjélp av tillgangliga analysverktyg
belysa hur lénsamheten for nagra storre infrastrukturprojekt skulle paverkas av
vagavgifter.

| borjan av ar 2005 bestéllde darfor SIKA analyser av hur en véagavgift utformad i
enlighet med forsoket med trangselskatt i Stockholm skulle paverka den samhélls-
ekonomiska I6nsamheten av dels en motorvégsforbifart véster om Stockholm
(Forbifart VVast) respektive en ny tagforbindelse genom/under Stockholm (Cityba-
nan). Av ovan namnda skél har vi dock inte haft méjlighet att fullt ut utnyttja
dessa analyser i uppdraget. Analyserna redovisas dock tillsammans med en kort

® Synpunkterna avser en preliminar version av denna rapport som dock i sak inte skiljer sig
namnvart fran den fardiga rapporten.
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sammanfattande text i bilaga 2 till denna rapport. I denna bilaga redovisas ocksa
en tidigare genomford analys av den s.k. Osterleden.

SIKA har ocksa uppdragit at Svenska Naturskyddsféreningen att genomfora en
undersdkning av olika vagobjekt. Syftet med denna studie ar att soka klarlagga i
vilken utstrackning analyserna av vagobjekt utgar fran rimliga forutsattningar
framfor allt nér det galler utformningen av jamforelsealternativ. Att man anvander
sig av ett relevant jamforelsealternativ i analyserna &r naturligtvis grundldggande i
all planering och en central forutsattning for att fyrstegsprincipen ska kunna
anvandas pa ett meningsfullt satt. Vissa preliminara resultat fran denna undersok-
ning redovisas darfor redan i denna rapport. Vi raknar med att de fullstdndiga re-
sultaten av Naturskyddsféreningens undersokning kommer att publiceras i en sar-
skild rapport i borjan av ar 2006.

2.4 Rapportens upplaggning

Rapporten inleds, som redan framgatt, med en tolkning, precisering och avgrans-
ning av vart uppdrag.

Redovisningen av arbetets genomférande och rapportens upplaggning foljs i av-
snitt 3 av ett forsok att ringa in vad fyrstegsprincipen egentligen star for. Olika
exempel pa tolkningar och beskrivningar av fyrstegsprincipen redovisas, jamfors
och analyseras. Avsnittet avslutas med att SIKA redogdr for sin tolkning av fyr-
stegsprincipen, dvs. den tolkning som lagts till grund for utvéarderingen.

Auvsnitt 4 innehaller en beskrivning av den metod som vi anvant for att genomféra
utvarderingen. Vi diskuterar i detta avsnitt &ven de metodproblem som kan hanga
samman med det valda angreppssattet och olika andra sétt att 16sa uppgiften.

For att i efterhand och som utomstaende faststélla hur planeringen faktiskt har gatt
till &r det naturligtvis en fordel om man kan dra slutsatser om fyrstegsprincipens
tillampning pa grundval av planeringsmyndigheternas egna uppgifter. For att
prova denna majlighet har vi i avsnitt 5 gatt igenom hur Véagverket och Banverket
sjalva framstaller fyrstegsprincipen och dess anvéandning i olika versioner av Vag-
hallnings- respektive Banhallningsplanerna och dértill hérande underlagsmaterial.

| avsnitt 6 gar vi ett steg langre och forsoker analysera i vilken utstrackning Ban-
hallningsplanen och Vaghallningsplanen i sig bar vittne om att fyrstegsprincipen
har anvants. | det sammanhanget belyser vi framfor allt sidana omraden dar vi
anser att man skulle kunna férvénta sig att fyrstegsprincipens stegvisa ansats
skulle tillfora nya perspektiv. I regeringens uppdrag till trafikverken att uppratta
langsiktiga planer omnamns fyrstegsmodellen i direkt anslutning till direktiven
om att planen ska innehalla en redovisning per vag/strak dar det framgar vilka de
storsta bristerna ar, vilka atgarder som bor genomforas och varfor samt vilka av
dessa atgarder som foreslas bli prioriterade. Vi forsoker darfor beskriva i vilken
utstrackning som de strakvisa redovisningar som Vagverket och Banverket har
gjort innehaller tydliga spar av fyrstegstankande.
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Regeringens proposition om ut6kade ramar och riksdagens beslut i samma &rende
kan ses som ett viktigt resultat av Banverkets och Véagverkets langsiktiga infra-
strukturplaner. Saval regeringen som riksdagen gor i det ssmmanhanget uttalan-
den som enligt SIKA:s mening kan ge viktiga insikter i hur statsmakterna ser pa
fyrstegsprincipen. | kapitel 7 aterger vi darfor de delar av regeringens bedom-
ningar som vi finner vara relevanta ur ett fyrstegsperspektiv och vi redovisar dven
motsvarande dvervaganden fran trafikutskottets betankande.

| kapitel 8 forsoker vi belysa fyrstegsprincipen ur ett mer principiellt perspektiv.
De fragor vi stéller oss &r bl.a. om principens stegvisa uppbyggnad leder till kost-
nadseffektiva Idsningar och om anvéndningen av principen ar férenlig med over-
gripande transportpolitiska riktlinjer sasom att man bor efterstrava ett samhalls-
ekonomiskt effektivt transportsystem.

Slutligen redovisar vi i kapitel 8 vara dvergripande slutsatser av utvarderingen. Vi
for i det sammanhanget ocksa en diskussion om hur resultaten kan tolkas och
vilka atgarder som kan behdva 6vervagas om man verkligen énskar att fyrstegs-
principen ska ge ett patagligt genomslag i planeringen. | denna diskussion inryms
saval hur fyrstegsprincipens anvandbarhet skulle kunna 6kas som hur planerings-
systemet i stort skulle kunna géras mera mottagligt for den typ av resultat som
fyrstegsprincipen kan generera.
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3 Vad fyrstegsprincipen star for

3.1 Den "officiella” uttolkningen

Vi anser att fyrstegsprincipen har en ganska tydlig innebdérd sa som den redovisas
I inriktningsbeslutet och regeringens planeringsdirektiv for VVagverket och Ban-
verket.'? Det hindrar inte att det 4nda kan forekomma skillnader mellan olika
aktorer nar det galler vilken betydelse man lagger i begreppet och vilka krav man
anser bor stallas pa en planering enligt fyrstegsprincipen. En kortare diskussion
kring olika férekommande synsétt och en begransad utlaggning om hur SIKA
uppfattar principen kan darfér vara motiverad redan inledningsvis. Den senare
utlaggningen bor bl.a. kunna underlatta forstaelsen for hur vi lagt upp vara analy-
ser och vad som ligger bakom de slutsatser som vi kommit fram till.

Fyrstegsmodellen har sitt ursprung inom Végverket och lanserades enligt VVagver-
ket fran borjan i syfte att hushalla med investeringsmedel.™* Modellen har dock
efterhand kommit att bli mer av en allman planeringsprincip for hushallning med
resurser och for att minska végtransportsystemets negativa effekter. For att mar-
kera detta och undvika sammanblandning med t.ex. trafikgenereringsmodeller har
Véagverket 6vergatt till att kalla planeringsansatsen for fyrstegsprincipen.

Sprakbruket hos andra myndigheter och statsmakterna har anpassat sig med en
viss efterslapning. | Infrastrukturpropositionen och direktiven for den langsiktiga
planeringen av transportinfrastrukturen anvands begreppet fyrstegsmodellen me-
dan regeringen i t.ex. SIKA:s regleringsbrev skriver fyrstegsprincipen. | Banhall-
ningsplanen heter det fyrstegsmodellen medan det i Vaghallningsplanen star fyr-
stegsprincipen. | denna rapport anvander vi foretradesvis fyrstegsprincipen som
bendmning, vid direkta och indirekta citat anvander vi dock den beteckning som
anvands i kallan.

Végverket har utarbetat en av verksledningen faststélld beskrivning av fyrstegs-
principens anvéandning i atgardsanalyser for vagtransportsystemet.*? Enligt denna
beskrivning bor fyrstegsprincipen ses som ett allmant forhallningssatt i atgards-
analyser for vagtransportsystemet och inte som en strikt modell som skall tillam-
pas i nagot specifikt planeringsskede.

Vagverkets beskrivning anger att de fyra stegen innebér att atgarder ska analyse-
ras i foljande ordning:

19 Prop. 2001/02:20, bet. 2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126 samt regeringens uppdrag om att
uppratta langsiktiga planer for transportinfrastrukturen m.m. (regeringsbeslut 2002-03-14)

' Riksrevisionen: Lansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna. (RiR
2004:1)

12 vvagverket: Atgardsanalys enligt fyrstegsprincipen — ett allmant forhaliningssatt i
atgardsanalyser for vagtransportsystemet. Publikation 2002:72.
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Steg 1. Atgarder som paverkar transportefterfrdgan och val av transportsatt
Omfattar planering, styrning, reglering, paverkan och information med baring pa
saval transportsystemet som samhallet i Gvrigt for att minska transportefterfragan
eller fora 6ver transporter till mindre utrymmeskravande, sakrare eller miljévanli
gare fardmedel.

Steg 2. Atgarder som ger effektivare utnyttjande av befintligt vagnat

Omfattar insatser inom styrning, reglering, paverkan och information riktade till
vagtransportsystemets olika komponenter for att anvanda befintligt vagnat effek-
tivare, sakrare och miljovanligare.

Steg 3. Vagforbattringsatgarder
Omfattar forbattringsatgarder och ombyggnader i befintligt strackning till exem-
pel trafiksékerhetsatgarder eller barighetsatgarder.

Steg 4. Nyinvesteringar och stérre ombyggnadsatgarder
Omfattar om- och nybyggnadsatgarder som ofta tar ny mark i ansprak, till exem-
pel nya vagstrackningar.

Principen bygger enligt Vagverket pa ett transportslagsovergripande synsatt, men
hanterar i forsta hand brister och problem inom vagtransportsystemet. En grund-
tanke &r att atgarder utanfor vagtransportsystemet kan minska behovet av vag-
transporter och darmed behovet av atgarder inom vagtransportsystemet. | ett for-
sta steg ska darfor atgarder utanfor vagtransportsystemet provas. Darefter handlar
principen i stor utstrackning om analys av &tgarder inom vagtransportsystemet.™

Eftersom fyrstegsprincipen har sitt ursprung inom Vagverket ar det rimligt att
utga ifran att riksdagens och regeringens tolkning av principen, liksom Banverkets
och ovriga planeringsmyndigheters, i stort Overensstimmer med Vagverkets. Vi
har t.ex. inte funnit nagra rapporter eller andra officiella dokument som visar att
Banverket skulle ha nigon egen uttolkning av principen.'* Nar Vagverket utifrén
en transportslagsovergripande utgangspunkt framst ar inriktat pd vagtransportsy-
stemet ar det dock naturligt att regering och riksdag kan ha ett mera genomgaende
transportslagsdvergripande perspektiv medan t.ex. Banverket i sin tillampning av
fyrstegsprincipen framst ar inriktat pa spartransportsystemet.

I regeringsheslutet med uppdrag att uppréatta langsiktiga planer for transportinfra-
strukturen mm.*® anges i direktiven for séval den nationella vaghallningsplanen,
den nationella banhallningsplanen som lansplanerna for regional transportinfra-
struktur att “atgarderna bor analyseras enligt den s.k. fyrstegsmodellen, vilket
innebdr en analys i féljande ordning:

B vagverket: Atgardsanalys enligt fyrstegsprincipen — ett allmént férhaliningssétt i
atgardsanalyser for vagtransportsystemet. Publikation 2002:72. (s. 5).

1 Av de synpunkter som lamnats pé ett utkast av denna rapport framgér det dock att Banverket
tydligen har en annan tolkning av fyrstegsprincipens anvandning an den SIKA uppfattar vara
Vagverkets officiella. "Banverket har tolkat att fyrstegsprincipen ska anvandas pa objektniva och
att man med enklare resonemang analyserar sig fram till en 1amplig 16sning. Dérefter genomfors
en samhallsekonomisk analys av vald l6sning.” (Banverkets skriftliga synpunkter pd SIKA:s
rapport om fyrstegsprincipen 2005-10-20).

15 Regeringsbeslut 2002-03-14 (N2001/11612/IR (delvis), N2002/2930/IR).
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1. Atgarder som kan paverka transportbehovet och val av transportsétt,

2. Atgarder som ger effektivare utnyttjande av befintligt vag-/jarnvagsnat och
fordon,

3. Begransade ombyggnadsatgarder,

4. Nyinvesteringar och stérre ombyggnadsatgarder.”

Analysstegen ansluter nara till dem som anges av Véagverket men har redigerats
nagot for att bli tillampliga pa saval vag- som bantrafik.

Regeringens direktiv till planeringsmyndigheterna stodjer sig i denna del pa en
motsvarande beskrivning i riksdagens inriktningsbeslut.® Av denna beskrivning
blir det uppenbart att regeringen ser fyrstegsprincipen som ett satt att astadkomma
en forutsattningslos och allsidig planering av infrastrukturatgarder. Det framgar
exempelvis genom att regeringen omnamner denna planeringsprincip under rubri-
ken ”Arbetssétt” och under en "beddmningsruta’ i vilken regeringen redovisar
foljande bedomning: ”For att det skall ga att géra en medveten och effektiv prio-
ritering bor ett brett spektrum av styrmedel och atgarder évervagas.”*’ I skalen
for denna bedémning skriver regeringen bl.a. att: ”Den langsiktiga planeringen
har tidigare i férsta hand avsett investeringar i transportinfrastrukturen. | dag ses
transportsystemet som en helhet déar atgarder inom transportinfrastrukturen ar ett
medel bland andra for att na de transportpolitiska malen. Detta staller krav pa
arbetsséttet for att hitta effektiva kombinationer av styrmedel och atgarder...
...Det &r nédvandigt att fundera 6ver vad som skulle kunna paverka saval efter-

frAgan som utbudet av transporter”.*®

SIKA finner mot den nu angivna bakgrunden att syftet med regeringens riktlinjer
om fyrstegsmodellens eller fyrstegsprincipens anvandning i langsiktsplaneringen
maste anses vara att framhalla att planeringen ska ske sa forutsattningslost som
mojligt och pa ett satt som innebar att det blir en allsidig belysning av olika sétt att
|6sa transportproblemen.

3.2 Andratolkningar av fyrstegsprincipen forekommer

Regeringens intentioner i denna del 6verensstaimmer val med den av Véagverkets
verksledning fastlagda beskrivningen av fyrstegsprincipen.'® Som framgar redan
av olika planeringsdokument férekommer dock ocksa andra och i vissa avseenden
mindre ambitidsa tolkningar av fyrstegsprincipen.

| remissversionen av VVagverkets Vaghallningsplan® anges t.ex. fyrstegsprincipen
ha fordelen att tydliggora vad Véagverket kan gora och var andra aktorer har ett
ansvar och mojlighet att 16sa ett problem eller atgéarda en brist. Har verkar princi-
pen alltsd mera ha haft funktionen att sortera bort atgarder fran planen an att in-

1° Prop. 2001/02:20, bet. 2001/02:TU2, rskr. 2001/02:126

" Prop. 2001/02:20, s. 38.

'8 Prop. 2001/02:20, s. 38-39.

19 vagverket: Atgardsanalys enligt fyrstegsprincipen — ett allmant forhaliningssatt i
atgardsanalyser for vagtransportsystemet. Publikation 2002:72.

20 \zagverket Publikation 2003:03. Den goda resan. Forslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Remissversion.
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kludera andra styrmedel an investeringar i analysen. Det &r uppenbart att den
forstndmnda funktionen leder till en helt annan infrastrukturplan an den sist-
namnda.

I andra underlagsdokument till planen havdar VVagverket att fyrstegsprincipen ar
sadan att det inte gar att bedoma pa objektiva grunder om den tillampats eller
inte.”! Det framgdr inte klart pa vilka grunder Vagverket drar denna slutsats. Kan-
ske menar man att det alltid &r den enskilda planerarens subjektiva bedémningar
som styr vilket genomslag olika analyssteg far oavsett vilka formella krav som
stalls pa planeringsmetoderna och dokumentationen. Men om den slutsatsen
skulle vara generellt giltig maste man samtidigt ifragasatta om fyrstegsprincipen
fyller nagon funktion. Den kan da i alla fall knappast ses som en ett medel for
statsmakterna att sékerstélla en forutsattningslos och allsidig planering.

Om man gar utanfor Vagverkets och Banverkets beskrivningar av fyrstegsprinci-
pen inom atgérdsplaneringen kan man finna ytterligare forestallningar om hur
fyrstegsprincipen bor tillampas. | en utredning om E 18 anger t.ex. konsultfore-
taget TRANSEK AB att VVagverkets anvandning av fyrstegsprincipen tar sikte pa
att "om det pa kort sikt inte finns ekonomiska resurser att genomféra en nyinve-
stering (steg 4) analyseras exempelvis begransade utbyggnadsatgarder (steg 3) i
véntan p& en stérre utbyggnad.”?? Har forefaller det alltsd som att man ser pa
fyrstegsprincipens inledande steg som ett slags barkbrod som man kan fa halla till
godo med i vantan pa battre tider och att den slutgiltiga l6sningen ska kunna reali-
seras.

| de kommentarer som Vagverket lamnat pa denna rapport verkar ocksa fyrstegs-
principen ses forst och frdmst som ett sétt att frigora resurser for angelédgna inve-
steringar. Det framgar bl.a. av foljande konstaterande: "Vagverket upplever att
anspraken pa sektorsatgarder, investeringar, drift och underhall i vagtransportsy-
stemet avsevart Overstiger de anslag som beviljas. Det finns darfor mycket starka
drivkrafter for Vagverket att arbeta i fyrstegsprincipens anda. Om vi kan moéta
kraven med atgarder fran ett lagre steg i fyrstegsprincipen frigor vi resurser vilka
kan bidra till ytterligare maluppfyllelse. Synsattet ar darfor val forankrat och
anvémdszi3 Vagverkets vardag. Det var ocksa en naturlig del i atgardsplane-
ringen.”

Man kanske inte ska harddra betydelsen av denna formulering eftersom den ar
tillkommen i en ”informell” dialog mellan SIKA och Vagverket. Men om den kan
tas bokstavligt och verkligen star for Vagverkets nuvarande hallning och den hall-
ning som genomsyrat VVagverkets atgardsplanering ar det inte konstigt om Véag-
verket och SIKA kommer till olika slutsatser om vilket genomslag som fyrstegs-
principen har haft i planeringen. | denna tappning forefaller saledes Véagverkets
framsta drivkraft for att anvanda fyrstegsprincipen vara att minska trycket pa de
olika vaganslagen. Denna tolkning synes oss ligga ganska nara barkbrddsvarian-
ten” ovan och langt ifran det dnskemal om en férutsattningslos och allsidig prov-

21 vvagverket Publikation 2003:17. Den goda resan. Forslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport: Miljérapport. Remissversion.

22 Region Varmland: E 18 — Den felande lanken. En samhéllsekonomisk analys utarbetad av
TRANSEK AB pa uppdrag av Region Varmland. 2002-11-01. (s.8).

2% \/agverket 2005-10-11. Kommentarer till SIKA:s analys ”Fyrstegsprincipen i teori och praktik”.
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ning av effektiva atgardskombinationer som vi tror har varit intentionen bakom
regeringens planeringsdirektiv.

Att synen pa fyrstegsprincipen, och vad denna princip innebar for bl.a. infra-
strukturplaneringen, skiljer sig at mellan olika planeringsaktorer framgar ocksa
tydligt av den granskning av lansplanerna for regional infrastruktur som Riksrevi-
sionen genomfort.** Riksrevisionen konstaterar att fyrstegsmodellens genomslag i
lanens planeringsprocess ar mycket varierande och bedémer utifran granskningen
av plandokumenten och de genomférda intervjuerna att det i halften av lanen ar
oklart om modellen alls har tillampats. For ytterligare nagra lan framstar det som
osakert om en analys enligt fyrstegsmodellen verkligen har gjorts foére priorite-
ringen av atgarder i planerna eller om modellen i stéllet har applicerats i efter-
hand. Samtidigt visar nagra lan att det gar att tillampa modellens samtliga steg
inom ramen for lansplanerna. Riksrevisionen anser ocksa att de olika aktorer som
ar inblandade i planeringsprocessen inte har en gemensam bild av hur och nar
fyrstegsmodellen ska anvandas. Enligt Riksrevisionen innebér detta en risk for att
modellens tidiga steg endast hanteras dversiktligt.

Den roll som Végverket har spelat for lanens tillampning av fyrstegsmodellen ar
ocksa oklar enligt Riksrevisionen. Enligt manga lan har inte Vagverket aktivt ar-
betat for att lanen ska anvéanda fyrstegsmodellen. Alla 1an har heller inte vetat om
den har tillampats av VVagverket eller inte. Vagverket anser att modellen har
kommunicerats tydligt fran VVagverkets regioner gentemot lanen och 6vriga be-
rorda aktorer. Enligt VVagverket tillampas modellen internt vid VVagverkets plane-
ring av enskilda investeringsobjekt.

Enligt Riksrevisionens beddmning har dock varken utformningen av regeringens
direktiv eller Vagverkets information om modellen resulterat i en samsyn om hur
modellen ska tillampas i lanens planering. Riksrevisionens iakttagelser avser
primart planeringen pa lansniva och motsvarande. Det ligger dock néra till hands
att anta att de skillnader i fyrstegsprincipens anvédndning som kunnat konstateras
pa denna niva ocksa har sin motsvarighet inom de centrala trafikverken och
exempelvis kan yttra sig i skillnader mellan olika véag- och banregioner.

3.3 SIKA:s tolkning av fyrstegsprincipen

SIKA kan for egen del konstatera att fyrstegsprincipen har framhavts ganska
mycket i den senast genomforda planeringsomgangen. Tillampning av denna
princip har saledes forordats i regeringens planeringsdirektiv. De ansvariga plane-
ringsmyndigheterna uppger ocksa att principen har tillampats i Banhallningspla-
nen,SVéghéIIningsplanen och néstan alla planer for regional transportinfrastruk-
tur.

Fyrstegsprincipen framhalls i dessa olika sammanhang pa ett satt som implicerar
att planeringen ska ske eller har skett helt forutsattningslost med avseende pa vil-
ken typ av trafikldsningar som véljs for att tillgodose de mal som ska uppnas med

24 ansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna. (RiR 2004:1)
% SIKA PM Aug 2003. Analys av Banverkets, Vagverkets och lanens investeringsplaner utifran
ett trafikslagsdvergripande synsatt. Redovisning av regeringsuppdrag
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planerna och att planeringen utgar ifran en helhetssyn pa transportsystemet. |
denna framtoning blir principen nara beslaktad med de s.k. integrerade atgards-
analyser som SIKA forordat och forsokt tillampa i bl.a. inriktningsplaneringen.

SIKA:s utgangspunkt i detta uppdrag ar alltsa att fyrstegsprincipen, i enlighet med
Inriktningspropositionen, planeringsdirektiven och Véagverkets faststallda be-
skrivning av principen, ska uppfattas som ett forhallningssatt som syftar till att
framja en sa forutsattningslos och allsidig planering som mojligt. Det betyder i sin
tur att vi i utvarderingen av Vagverkets och Banverkets planeringsarbete i hog
grad soker tecken pad — och helst effekter av — att en sadan forutsattningslos och
allsidig planeringsansats faktiskt har tillampats.

Det bor har namnas att bade Banverket och VVagverket i sina reaktioner pa preli-
minéara versioner av denna rapport beskrivit fyrstegsprincipen pa ett satt som pa-
tagligt avviker fran den forestallning om fyrstegsprincipen som har varit SIKA:s
utgangspunkt och som vi nyss har forsokt beskriva.

Banverket anger saledes att man tror att den egna tolkningen av fyrstegsprincipen

skiljer sig kraftigt at fran SIKA:s: "Banverket har tolkat att fyrstegsprincipen ska

anvandas pa objektniva och att man med enklare resonemang analyserar sig fram
till en Ién;glig I6sning. Déarefter genomfors en samhéllsekonomisk analys av vald

I6sning.”

Vagverket anger att det ar "regeringen som rar 6ver atgarder i steg 1" samt att
man inte fann ~anledning att i atgardsplanen sarskilt avhandla fyrstegsprincipens
anvandning inom dessa omraden” (varmed avses steg 2-atgarder). SIKA tolkar
detta som att det endast ar atgéarder enligt steg 3 och 4 som i praktiken dvervagts
av Vagverket i framstallningen av den nationella vagplanen. VVagverket konstate-
rar vidare att de "investeringar som finns med i den slutliga planen har alla ut-
kristalliserats innan fyrstegsprincipen formaliserades... ... Det fanns inga skal och
heller inget krav att gora om analyserna i den hektiska atgardsplaneringen” Vag-
verket menar samtidigt att slutsatserna fran tidigare analyser var hallbara och att
fyrstegsprincipens intentioner tillampats i denna process.’

SIKA kan endast konstatera att de beskrivningar av fyrstegsprincipens anvand-
ning som nu ges av Banverket och Véagverket framstar som hagst trovardiga i lju-
set av de analyser och den atgardssammansattning som redovisas i Banhallnings-
planen och Vaghallningsplanen. Samtidigt maste man konstatera att den presenta-
tion som ges av planeringsprocessen och fyrstegsprincipen i sjalva plandokumen-
ten (eller i regeringens direktiv) har foga likheter med dessa mer avskalade och
pragmatiska forhallningssatt till fyrstegsprincipen.?® | planeringsdirektiven och
planerna sags t.ex. inget om att principens tva forsta steg inte ska betraktas som

%6 Synpunkter pd SIKA:s rapport ”Fyrstegsprincipen i teori och praktik” 2005-10-20.

2 \/agverket 2005-10-11. Kommentarer till SIKA:s analys ”Fyrstegsprincipen i teori och praktik”
% Enligt vad SIKA kan se 6verensstammer de inte heller med \Vagverkets faststéllda beskrivning
av fyrstegsprincipen. Dar framhalls namligen att: "Oavsett nér och var atgardsanalyser gors maste
saval atgarder utanfor vagtransportsystemet som atgarder inom vagtransportsystemet och alla dess
delar (anvéndare, fordon, infrastruktur och regelsystem) beaktas. Vid diskussionerna om vilka
tankbara atgarder som ska analyseras dr det darfor viktigt med ett forutsattningslost angreppssatt.
...Allt arbete, dven tidiga analyser, ska dokumenteras pé ett relevant satt.” (Vagverket Publikation
2002:72,s.7)
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relevanta for langsiktsplaneringen eller att man vid denna planering bor eliminera
fyrstegsprincipens mojligheter att bidra till strategiska 6vervdganden genom att
avgransa den till att avse enklare resonemang pa objektniva.

De tolkningar av fyrstegsprincipen som nu har lanserats av Banverket och Vag-
verket ma framsta som rimliga i ljuset av hur langsiktsplanerna faktiskt ar utfor-
made och hur planeringen i praktiken forefaller att ha bedrivits. Férutom att dessa
tolkningar &r svara att passa in i den bild av planeringen och fyrstegsprincipens
anvandning som formedlats utat, framstar de emellertid ocksa som svarforenliga
med att SIKA har fatt regeringens uppdrag att utvardera Banverkets och Végver-
kets anvandning av fyrstegsprincipen. Den innebdrd som Banverket och Végver-
ket nu vill ge fyrstegsprincipen i langsiktsplanering synes namligen i stort sett
omdjliggora varje form av utvardering.?® Att regeringen funnit det meningsfullt att
lata utvérdera hur fyrstegsprincipen tillampats och vilka effekter denna tillamp-
ning kan ha haft pa strategiska projekt och trafikens samlade miljopaverkan, tyder
anda pa att regeringen har en forestallning om att fyrstegsprincipen ska ha kunnat
satta avlasbara avtryck i Ban- och Véaghallningsplanerna.

SIKA forutsatter for sin del att fyrstegsprincipen ska tillampas pa ett satt som
overensstammer med de transportpolitiska mal och principer som beslutats av
statsmakterna. Det innebar bl.a. att vi utgar ifran att prévningen av olika atgarder
och atgardskombinationer i de olika analysstegen ar tankt att ske med ledning av
atgardernas och atgardskombinationernas samhallsekonomiska effektivitet. Den
stegvisa ansatsen blir med detta synsétt framst ett medel att astadkomma den al-
ternativgenerering som behdvs for att bestamma vilka mojliga atgarder som ska
analyseras med samhéllsekonomiska metoder. Var installning i denna del delas
uppenbarligen inte av Banverket eller alla inom Vagverket. Daremot forefaller
SIKA:s synsatt som namnts stdmma val 6verens med de riktlinjer for fyrstegs-
principens tillampning som beslutats av Vagverkets ledning.* Fragan om vilka
bedomningskriterier som har tillampats eller bor tillampas i en fyrstegsanalys har
dock ingen avgorande betydelse for den utvardering som ska géras inom ramen
for detta uppdrag.

% Detta tycks for évrigt ocksa vara VVagverkets uttryckliga uppfattning. Vagverket anser namligen
att det ar omojligt att avgora hur fyrstegsprincipen har paverkat planeringen bara genom att lasa
plandokumenten. Om man inte godtar Véagverkets eget pastaende om att fyrstegsprincipen har
anvants enligt direktiven maste bedémningen enligt Végverket goras med utgangspunkt i relevant
underlag i form av “arbetsdokument och métesanteckningar fran organisationens olika delar”.
(\Végverket 2005-10-11: Kommentarer till SIKA:s analys "Fyrstegsprincipen i teori och praktik”.)
%0 Se not 28 ovan.
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4 Metod och metodproblem

4.1 Planeringen &ar ofullstdndigt dokumenterad

En fullstandig utvardering av Vagverkets och Banverkets arbete enligt fyrstegs-
principen forutsatter egentligen en s.k. kontrafaktisk analys, dvs. en analys dar
trafikverkens faktiska planeringsarbete jamfors med det planeringsarbete som
skulle ha blivit foljden om fyrstegsprincipen inte hade funnits med i planeringsdi-
rektiven. En sadan jamforelse ar emellertid mojlig endast om planeringsaktivite-
terna i stort respektive i anslutning till de olika enskilda planeringsobjekten &r
dokumenterade i detalj och kan jamforas med motsvarande, lika noggrant doku-
menterade, aktiviteter i planeringsprocesser dér det saknats specifika direktiv om
fyrstegsprincipens anvandning. Enligt vad SIKA har erfarit har dock inte Vég-
verkets eller Banverkets planering dokumenterats sa detaljerat att en analys av
detta slag &r mojlig att genomfora.

Att det i praktiken saknas mojligheter att genomfora nagon form av kontrafaktisk
analys medfor att det blir svart att gora en fullstandig utvardering av trafikverkens
arbete enligt fyrstegsprincipen eller att dra ndgra helt sakra slutsatser om i vilken
utstrackning fyrstegsprincipen paverkat utfallet av planeringsarbetet och i for-
langningen vilka framtida effekter en sddan paverkan kan tankas fa pa trafiken
t.ex. i form av miljopaverkan. Exempelvis ar det knappast mojligt att nu i efter-
hand faststalla om de relativt begransade resurser som satsas pa nybyggnadsatgar-
der i Véaghallningsplanen i forsta hand &r ett resultat av fyrstegsprincipens till-
lampning eller av de planeringsramar som riksdagen och regeringen givit Vagver-
ket.

Ytterligare ett problem fran uppféljningssynpunkt ar att fyrstegsprincipen, atmin-
stone i sin nuvarande utformning, &r just en princip och ett forhallningssatt och
ingen utvecklad planeringsmetod. Detta innebar svarigheter av flera slag. Som
framgatt av foregaende avsnitt ar det t.ex. en omvittnad erfarenhet att utrymmet
for tolkningar om principens innebdrd och hur den bor tillampas &r mycket stort.
Detta medfor att olika planeringsmyndigheter och olika avdelningar inom samma
planeringsmyndighet kan ha haft helt olika forhallningssétt fastan man havdar att
det &r en och samma fyrstegsprincip som anvands. Att det inte &r narmare specifi-
cerat vilka analyser som ska genomfdras i de olika stegen och vilka kvalitetskrav
som analyserna bor uppfylla leder naturligtvis ocksa till kommunikationsproblem
mellan olika planeringsaktorer. Inte minst kan det skapa osakerhet mellan den
som levererar planeringsunderlaget och den som ska fatta beslut med ledning av
detta underlag.

Infrastrukturplaneringen ar en mycket omfattande process med manga inblandade

aktorer. De slutliga planerna kan ocksa vara resultatet av planeringsinsatser som
stracker sig 6ver en mycket lang tid. Det &r nog darfor ingen Gverdrift att pasta att
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bade Banhallningsplanen och Vaghallningsplanen vilar pa en sa stor mangd in-
formation att det &r omdjligt for nagon — ens inom Banverket eller Vagverket — att
skaffa sig fullstdndig 6verblick 6ver den. Med de resurser och den kompetens som
SIKA har framstar i alla fall den uppgiften som évermaktig.

4.2 Textanalyser som utvarderingsmetod

SIKA har darfor som en utvarderingsmetod valt att analysera texterna i de olika
tillgangliga plandokumenten, inklusive de olika sammanstallningar av underlag
som planerna vilar pa. Var tanke har helt enkelt varit att om mojligt dra slutsatser
om hur fyrstegsprincipen anvants och hur det paverkat planerna utifran plane-
ringsmyndigheternas egna beskrivningar.

Vidare har vi gjort en forhallandevis noggrann genomgang av planernas materiella
innehall for att den vagen forsoka bedoma om Banhallningsplanen och/eller Vag-
hallningsplanen innehaller sadana atgardssammansattningar, motiveringar eller
dvervaganden i 6vrigt som kan vittna om att planeringen skett i fyrstegsprincipens
anda. Vi har darvid sarskilt studerat de objekt- och strakanalyser som Banverket
och Végverket genomfort och redovisat enligt direktiven. Detta eftersom dessa
strak och objekt enligt planerna i de flesta fall har prévats enligt fyrstegsprincipen.
Vi har ocksa antagit att det bor ligga nara till hands att ta dessa objekt- och strak-
analyser till utgangspunkt for att besvara vart uppdrags sérskilda inriktning pa
fyrstegsprincipens effekter pa strategiska projekt och pa den samlade miljopaver-
kan fran respektive trafikslag.

Vi ar naturligtvis medvetna om att de valda metoderna inte kan ge svar pa hur
planeringen faktiskt har gatt till utan bara visar hur planeringen framstéllts av pla-
neringsmyndigheterna i olika planeringsskeden och planeringssammanhang re-
spektive hur planeringen synes ha gatt till givet var egen forestallning om hur en
analys enligt fyrstegsprincipen skulle kunna ha fallit ut inom de olika insatsomra-
den som Banhallningsplanen och Vaghallningsplanen omfattar. Att vi har en viss
tilltro till att var metod kan ge viktiga svar pa vara utvarderingsfragor hanger i hog
grad samman med att saval regeringens 6vervaganden och planeringsriktlinjer
som Vagverkets officiella stallningstagande betraffande fyrstegsprincipen under-
stryker dess innebord av forutsattningslos och allsidig analys och framhaller vik-
ten av att analyserna dokumenteras.*

Det bor dock i detta sammanhang redovisas att VVagverket i sina kommentarer till
denna rapport®? ar mycket kritiskt till de anvdnda metoderna. Betraffande
textanalyserna anger Vagverket att: ”Syftet med plandokumentet och underlags-
rapporterna har... ... varit att ge politiker, andra beslutsfattare och en intresserad
allméanhet en sammanfattande lasbar och begriplig redogorelse for atgardsplane-
ringens forutsattningar, bedémningar och resultat... ... De nyansskillnader mel-
lan olika rapporter och versioner som nu sa skarpogt iakttagits speglar darfor
inte nagon djupare sanning utan ar bara uttryck for olika skribenters olika satt
vid olika tidpunkter att férsdka beskriva planens substans... ... Véagverket anser
att SIKA:s metodansats ar vilseledande och olamplig. Om man inte godtar Vag-

%1 prop. 2001/02:20, s. 38-39 samt VVagverket Publikation 2002:72, s .7.
%2 \agverket 2005-10-11: Kommentarer till SIKA:s analys "Fyrstegsprincipen i teori och praktik”.
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verkets eget pastaende att fyrstegsprincipen har anvants enligt direktiven for at-
gardsplaneringen ar det enligt var mening omajligt att avgdra hur principen har
paverkat planeringen bara genom att lasa plandokumenten.”

Végverkets uppfattning tycks vara att SIKA borde ha fullgjort sitt uppdrag an-
tingen genom att godta VVagverkets eget pastaende att fyrstegsprincipen har an-
vants eller genom att analysera arbetsdokument och métesanteckningar fran orga-
nisationens olika delar, sannolikt under en lang foljd av ar (eftersom investeringar
vaskas fram och bereds i en mycket lang process sa att exempelvis de investe-
ringar som finns med i planen enligt VVagverket alla har utkristalliserat sig innan
fyrstegsprincipen formaliserades).

SIKA har i och for sig begart att fran trafikverken fa sadant material som belyser
fyrstegsprincipens anvandning. Det begransade antal exempel som vi tagit del av
och studerat — utéver vad som &r dokumenterat genom langsiktsplanerna och det
underlagsmaterial som hor till dem — har inte fatt oss att inse att var metodansats
ar felaktig eller pa annat satt paverkat vara slutsatser. Vi anser snarare att dessa
exempel har bekréftat de iakttagelser som langsiktsplanerna ger anledning till.
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5 Vad sager planerna om fyrstegsprincipens
tillampning?

De nyss berdrda svarigheterna att i efterhand och som utomstaende faststélla hur
planeringen faktiskt har gatt till innebar att det naturligtvis ar en fordel om man
kan dra slutsatser om fyrstegsprincipens tillampning pa grundval av planerings-
myndigheternas egna uppgifter. For att prova denna mdéjlighet har vi inledningsvis
gatt igenom hur Vagverket och Banverket sjalva framstaller fyrstegsprincipen och
dess anvandning i olika versioner av Vaghallnings- respektive Banhallningspla-
nerna och dartill hérande underlagsmaterial.

Vi ar naturligtvis medvetna om att beskrivningen i "officiella” dokument som
Véaghallnings- och Banhallningsplanerna kan vara tillrattalagd i storre eller mindre
grad och alltsa likaval aterspegla en idealbild av planeringen som en beskrivning
av hur den faktiskt gatt till. Aven med denna insikt har vi dock ansett det vara
mddan vart att analysera VVagverkets och Banverkets texter for att den vagen soka
fa en uppfattning om hur verken ser pa fyrstegsprincipen och dess anvandning i
planeringsprocessen. Enligt var mening har det ocksa visat sig mojligt att dra vik-
tiga slutsatser med baring pé vért uppdrag enbart genom denna textanalys.®

5.1 Fyrstegsprincipens tillampning enligt
Vaghallningsplanen

| remissversionen av den nationella Vaghallningsplanen angav Vagverket att:
"Enligt regeringens direktiv har en fyrstegsprincip tillampats vid analys av atgar-
der i vagtransportsystemet. Principen tydliggor vad Vagverket kan géra och var
andra aktorer har ett ansvar och mojlighet att losa ett problem eller atgéarda en
brist. Metoden ar kostnadseffektiv genom att ombyggnad och nyinvestering prévas
forst i tredje och fjarde hand, sedan méjligheterna att paverka transportbehovet
och att vidta atgarder som ger en effektivare anvandning av vagtransportsystemet
forst uttomts.”**

Flera remissinstanser, bl.a. SIKA, Banverket, Lansstyrelsen i Vastra Gétalands lan
och Svenskt Naringsliv, ifragasatte emellertid hur principen hade tillampats och
vilket genomslag den haft vid utformningen av forslaget till plan. VVagverket
kommenterar fragan pa foljande satt i sin remissammanstéllning: ”Fyrstegsprinci-
pen ar sedan nagra ar en integrerad del av Vagverkets arbetsmetodik. Principen

%8 vagverket anser som tidigare namnts att “nyansskillnader mellan olika rapporter och versioner
... ... speglar inte nagon djupare sanning utan bara ar ett uttryck for olika skribenters olika satt
vid olika tidpunkter att forsoka beskriva planens substans”. (Vagverket 2005-10-11: Kommentarer
till SIKA:s analys ”Fyrstegsprincipen i teori och praktik”).

34 vagverket Publikation 2003:03. Den goda resan. Forslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Remissversion, s. 24.
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har emellertid ocksa anvants langt tidigare, om an pa ett mera intuitivt och osy-
stematiskt satt. | stort sett alla objekt som &r med i investeringsplanen har en for-
historia som stracker sig tio ar eller mera bakat i tiden. Det innebér att flertalet
objekt inte systematiskt har analyserats enligt fyrstegsprincipen, men att objekten
kommit att bli kvar &r en indikation pa att det ar de objekt dar man inte lyckats
I6sa problemen med atgarder enligt principens tva forsta steg som nu finns med i
investeringsplaneringen.”*®

I den miljobedémning av Véaghallningsplanen som redovisas i en sarskild miljo-
rapport behandlas ocksa fragan om fyrstegsprincipens tillampning. Har konstate-
ras att "I underlagen for den nationella planen har fyrstegsprincipen endast till-
lampats for en del vagobjekt. Huruvida man sokt andra Idsningar eller ej ar en
subjektiv fraga och kan uppfattas olika. Manga vagprojekt ar redan under plane-
ring och det kan upplevas som onddigt merarbete att borja om. Vissa vagprojekt
ar utpekade av regeringen, dock med forbehallet att de ska genomga sedvanlig
provning enligt 17 kap Miljobalken.”*®

Vidare framhalls foljande forhallanden med betydelse for tolkningen av hur och i
vilken utstrackning fyrstegsprincipen tillampats i utarbetandet av Vaghallnings-
planen: "1 vilken grad planens genomférande paverkar okningen av transportar-
betet framgar inte av beslutsunderlaget. Férdelningen mellan transportslagen
paverkas endast marginellt av planen. Det &ar osakert i vilken grad kollektiv-, cy-
kel- och gangtrafik kommer att kunna 6ka sin andel av personresorna. | vilken
grad de stora investeringarna i jarnvagsnatet kan medfora en overflyttning av
gods- och persontransporter fran vag till jarnvag ar oklart. Fragan ar om moéjlig-
heterna till samverkan mellan vag och jarnvag har provats tillrackligt i plane-
ringen. | den fortsatta planeringen ar det viktigt att forbattra och vidga fyr-
stegstankandet for varije tillfalle det konstateras ett transportrelaterat problem.”%
| Véagverkets slutliga forslag till Vaghallningsplan, dvs. den version som togs fram
efter remissbehandlingen, beskrivs tillampningen av fyrstegsprincipen pa foljande
satt:

”Enligt regeringens direktiv ska den s.k. fyrstegsprincipen tillampas vid analys av
atgarder i vagtransportsystemet.

Flertalet av de atgarder som har provats i samband med upprattandet av planen
ar forslag till I6sningar pa problem som inte &r nya, utan som har varit kanda
redan i tidigare planeringsomgangar. Aven da har i allménhet fyrstegsprincipens
intentioner tillampats, men i varierande och ostrukturerade former. Det &ar forst
infor denna planeringsomgang som principen har tillampats mer systematiskt och
generellt.

% vagverket Publikation 2003:109. Den goda resan. Férslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport Remissammanstallning, s. 29.

% \agverket Publikation 2003:17. Den goda resan. Forslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport: Miljérapport. Remissversion, s. 7.
37 \vagverket Publikation 2003:17. Den goda resan. Forslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport: Miljérapport. Remissversion, s. 15.
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Det kan konstateras att de ombyggnads- och investeringsatgarder som nu foreslas
i planen ar sadana som kvarstar sedan mojligheterna att paverka transportbeho-
vet och att vidta atgarder som ger effektivare anvandning av vagtransportsystemet
inte bedomts ge en tillrackligt god 16sning. Under planeringsarbetet har stora
anstrangningar gjorts for att préva mojligheterna att valja fyrstegsprincipens steg
tre i stallet for steg fyra. Pa detta satt har brister kunnat undanréjas med enklare
étgardeag i befintligt vagnat. Aven méjligheterna till etapputbyggnader har over-
vagts.”

Det bor &ven namnas att VVagverket genomfoért en intern granskning av de inve-
steringsobjekt i Vaghallningsplanen som har en planerad byggstart ar 2004 eller
senare och en beréknad total kostnad éver 100 miljoner kronor. Resultatet har
redovisats i en sérskild underlagsrapport till Vaghéllningsplanen.®

Ingen uppgift
5%

7 Har tillampats
62%

Har inte tillampats
2%

Figur 5.1. Fyrstegsprincipens tillampning fér vaginvesteringsobjekt med en total
kostnad 6ver 100 miljoner kronor. Kalla: Vagverket

Av redovisningen drar SIKA féljande slutsatser: For 41 objekt (62 %) besvaras i
granskningsrapporten fragan om fyrstegsprincipen tillampats med ett klart och
oreserverat ja. | ett fall anges lika klart att detta inte skett (2 %). I sju fall har vissa
steg provats (11 %) och i 13 fall (20 %) har fragan besvarats pa ett satt som med-
for att det blir oklart om fyrstegsprincipen tillampats. (Fragan kan t.ex. ha besva-
rats med att en forutsattningslos provning skett). I tre fall (5 %) saknas uppgift om
huruvida fyrstegsprincipen anvénts eller ej. VVagverkets interna granskning tyder
alltsa pa att det stora flertalet storre investeringsprojekt genomgatt en fullstandig
analys enligt fyrstegsprincipen och att i manga av de 6vriga fallen atminstone
vissa delar av fyrstegsprincipen har tillampats.

%8 vagverket Publikation 2003:86. Den goda resan. Forslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015, s. 23.

%9 vagverket Publikation 2003:107. Den goda resan. Férslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport Strdk- och objektbeskrivningar,
Granskningsrapport.
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5.2 SIKA:s slutsatser

De referat av Vagverkets egna planeringsdokument som nu redovisats ger som
synes en ganska motségelsefull bild av om och hur fyrstegsprincipen har tillam-
pats i arbetet med den nationella VVaghallningsplanen. Den ganska oreserverade
deklaration av att fyrstegsprincipen tillampats som ges i remissversionen av V&g-
hallningsplanen kontrasterar ganska kraftigt mot de beskrivningar som ges i olika
underlagsrapporter vilka innehaller atskilliga reservationer betraffande principens
tillampning. Beskrivningen av fyrstegsprincipens tillampning har ocksa nyanse-
rats patagligt till det slutliga forslaget till Vaghallningsplan. Nu anges att flertalet
atgarder faktiskt inte provats strikt enligt fyrstegsprincipen utan mera i dess anda.

Samtidigt kan flera formuleringar i Vagverkets planeringsdokument ge anledning
att ifragasatta om Végverket och uppdragsgivaren (regeringen) alltid tolkar fyr-
stegsprincipen pa samma satt. Som regeringen uttrycker sig i planeringsdirektiven
utgor fyrstegsprincipen ett satt att valja den mest effektiva atgarden (eller atgards-
sammansattningen) for att na ett mal. Oftast Gverensstammer detta nog med hur
Végverket uppfattar saken, t.ex. om man ska doma av Véagverkets egna plane-
ringsdirektiv. | remissversionen av Vaghallningsplanen anges fyrstegsprincipen
daremot ha férdelen att tydliggtra vad VVagverket kan gora och var andra aktorer
har ett ansvar och majlighet att 16sa ett problem eller atgérda en brist. Har verkar
principen alltsa mera ha haft funktionen att skilja bort atgarder fran planen &n att
inkludera andra styrmedel &n investeringar i analysen. | andra underlagsdokument
till planen havdar Vagverket att fyrstegsprincipen ar sadan att det inte gar att be-
doma pa objektiva grunder om den tillampats eller inte.

| det slutliga forslaget till Vaghallningsplan anger Vagverket att de ombyggnads-
och investeringsatgarder som foreslas i planen ar sddana som kvarstar sedan moj-
ligheterna att paverka transportbehovet och att vidta atgarder som ger effektivare
anvandning av végtransportsystemet inte bedémts ge en tillrackligt god l6sning.
Om det vore sant skulle detta forvisso vara ett resultat helt i linje med en fullstén-
dig tillampning av fyrstegsprincipen. Om man studerar planen och planeringsun-
derlaget mera ingaende ar det dock svart att ta detta uttalande pa allvar. Som
framgar av avsnitt 6.1 ar det uppenbart att manga av de mest sjalvklara analyser
som borde goras enligt steg ett och tva i fyrstegsprincipen inte alls har ingatt i
eller paverkat arbetet med VVaghallningsplanen.®’ I vissa fall kan det finnas goda
skal till detta, i andra fall &r det mera forvanande att fyrstegsprincipen inte satt
storre avtryck i planen.

Storre trovardighet har daremot VVagverkets uttalande att det under planeringsar-
betet har gjorts stora anstrangningar for att prova mojligheterna att vélja fyrstegs-
principens steg tre i stéllet for steg fyra och att detta har medfort att brister kunnat
undanrdjas med enklare atgarder i befintligt vagnat. Att sa skett motsags i alla fall
inte av hur tillgangliga medelsramar foreslas bli fordelade pa olika atgardstyper.
SIKA:s bedomning ar alltsa att det framforallt ar 6vervaganden enligt fyrstegs-
principen steg tre och fyra som haft namnvard paverkan pa Vaghallningsplanens
utformning.

0 Detta 4r ocksa ett forhallande som bekraftas i VVagverkets synpunkter pé ett utkast till denna
rapport (Vagverket 2005-10-11: Kommentarer till SIKA:s analys "Fyrstegsprincipen i teori och
praktik™).
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Enligt SIKA:s uppdrag ska utvérderingen sarskilt beakta om verken har foljt de
fastslagna principerna om fyrstegsprincipens anvandning samt effekten dérav pa
strategiska projekt. Redan med utgangspunkt i vad som Gppet redovisas i Vagver-
kets egna plandokument kan man enligt SIKA:s mening besvara denna del av
uppdraget. Och svaret maste bli att VVagverket inte foljt principerna helt och hallet
och att effekterna pa strategiska projekt framst avser om projekten ska fa formen
av ett ombyggnads- eller nybyggnadsobjekt.

I sina kommentarer till ett utkast av denna rapport bekréftar \Vagverket denna
iakttagelse. VVagverket anser emellertid att: "Plandokumentet ger ingen informa-
tion om vilka investeringsobjekt som inte kom med i planen darfor att I6sningar
fran steg 1 eller steg 2 kunde utnyttjas istallet. SIKA:s ansats att bara granska ett
mindre avsnitt — atgardsplaneringen — av den langa planeringsprocessen for inve-
steringar ger en helt missvisande bild av Vagverkets dvervaganden.”*

Vi forstar detta som att \Vagverket anser att SIKA, for att kunna uttala sig om hur
val fyrstegsprincipen foljts, borde ha utstrackt sin utvardering till att omfatta pla-
neringsprocesser vid sidan av och i tiden langt bortom den process — atgardsplane-
ringen eller langsiktsplaneringen — som regeringens direktiv om fyrstegsprinci-
pens anviandning och utvarderingsuppdraget avser. Aven om det ar troligt att
Vagverket i olika sammanhang genomfort atskilliga analyser som Gverensstam-
mer med fyrstegsprincipen anser SIKA att det ar ointressant — atminstone med
avseende pa vart utvarderingsuppdrag — om resultaten av dessa analyser inte re-
dovisas i eller synbart har paverkar langsiktsplanen. Enligt SIKA:s mening &r det
dessutom inte mojligt att genomféra en meningsfull fyrstegsanalys om inte atgar-
der i samtliga steg provas i ett och samma sammanhang.

5.3 Fyrstegsprincipens tillampning enligt
Banhallningsplanen

| remissversionen av Banhallningsplanen anges att: "Synsattet i den sa kallade
fyrstegsmodellen’ har tillampats av Banverket i arbetet med planen. Det har
dock inte dokumenterats i tillracklig utstrackning. Banverket kommer framover att
sakerstalla att denna modell beskrivs i berdrda handbdcker och implementeras i
planeringsprocessen.”*

| Banverkets interna anvisningar* foreskrivs vidare att de objekt som ska ing i
databasen "OBS’ och utgora underlag for atgardsplanen ska vara analyserade en-
ligt fyrstegsmodellen. Exempelvis ndmns att effekterna av &ndrade banavgifter
kan analyseras som alternativ till en uppgraderingsatgard i steg 1.

1 vagverket 2005-10-11: Kommentarer till SIKA:s analys "Fyrstegsprincipen i teori och praktik”.
*2 Banverket: 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-2015 Framtidsplan for jarnvagen,
Remissversion.

3 Objektbeskrivning Anvisning 2002-04-25.
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Fragan om fyrstegsprincipens tillampning i Banhallningsplanen behandlas ocksa i
den séarskilda remissrapport som sammanstéallts med utgangspunkt i remissinstan-
sernas synpunkter och Banverkets kommentarer med anledning av dessa.

Féljande sags om fyrstegsprincipen:

"Remissinstanserna

Riksrevisionsverket med flera anser att det ar oklart vilka initiativ Banverket har
tagit for att tillampa den sa kallade fyrstegsmodellen i arbetet med framtidspla-
nen. Ett flertal remissinstanser, daribland Naturvardsverket och Boverket, efterly-
ser exempel pa tillampningen av fyrstegsmodellen.

Banverkets kommentar

Banverket anser att fyrstegsmodellen &ar en lamplig arbetsmetod for att pa ett ra-
tionellt och kostnadseffektivt satt hitta objekt som atgéardar brister i transportsy-

stemet. Banverket har ocksa forsokt att anvanda fyrstegsmodellens synsatt i valet
av atgarder som ingar i framtidsplanen. Detta arbete har dock inte utforts pa ett

konsekvent satt och har heller inte dokumenterats i tillracklig utstrackning.

Under de senaste aren har fyrstegsmodellens synsatt tillampats i Banverkets ut-
redningsarbete. | de fall utredningarna gjorts innan regeringens planeringsdirek-
tiv kom, 6verensstammer dessa inte fullt ut med fyrstegsmodellens formuleringar.
Vid nasta omarbetning av de handbdcker som styr utredningarnas utformning
avser Banverket att komplettera dessa med ett avsnitt om fyrstegsmodellen. Ge-
nom de utbildningar som ska hallas i samband med utgivandet av de nya hand-
bdckerna kommer aven fyrstegsmodellen och dess tankesatt att inféras i Banver-
kets organisation.”

| Banverkets faststallda Banhallningsplan®> kommenteras fyrstegsprincipens an-
vandning kort i kapitel 4, Prioriteringsgrunder. Kommentaren har foljande ly-
delse: "Under de senaste aren har fyrstegsmodellens synsatt i stor utstrackning
tillampats i Banverkets utredningsarbete. | de fall utredningarna gjorts fore re-
geringens planeringsdirektiv éverensstammer dessa emellertid inte fullt ut med
fyrstegsmodellens formuleringar. Banverket kommer framdver att sékerstalla att
denna modell beskrivs i berérda handbdcker och fullstandigt inarbetas i plane-
ringsprocessen.”

5.4 SIKA:s slutsatser

Eftersom Banverkets planeringsunderlag enligt SIKA:s uppfattning inte ar lika latt
tillgangligt och 6ppet som Végverkets ar det betydligt svarare att dra sakra slutsat-
ser om Banverkets anvandning av fyrstegsprincipen enbart med utgangspunkt i
Banverkets egen redovisning i Banhallningsplanen. Banverket har t.ex. inte sam-

* Framtidsplan for jarnvdgen 2004-2015. Remissrapport. Sammanstallning av remissvar med
Banverkets kommentarer avseende remissbehandling. Banverket 2003-08-04.

> Banverket: Faststalld Framtidsplan for jarnvéagen, del 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-
2015.
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manstallt nagon rapport som motsvarar VVagverkets granskningsrapport dver storre
projekt.

| arbetet med framtidsplanen tog Banverket dock som tidigare ndmnts fram ett
datasystem som skulle sakerstélla en enhetlig beskrivning av samtliga objekt.
Detta system kallades OBS och fyrstegsprincipen (fyrstegsmodellen) ingick som
en del av detta system. Samtidigt har det genom kontakter med Banverket fram-
kommit att Banverkets huvudkontor inte hade mojlighet att ta fram nagra detalje-
rade anvisningar for hur fyrstegsmodellen skulle tolkas och anvéndas under arbe-
tet med framtidsplanen. Daremot uppges att Banverket nu har paborjat ett sadant
arbete som bl.a. avses mynna ut i anvisningar i kommande version av Banverkets
handbok for forstudier.

SIKA har ocksa tagit del av exempel pa hur fyrstegsprincipen avspeglas i Banver-
kets atgardsanalyser (se bilaga 1). Enligt var mening visar dessa exempel dock
mera pa de svarigheter som finns att pa ett meningsfullt satt tillampa fyrstegsprin-
cipen pa objektniva an pa att planeringen skett pa det forutsattningslésa och allsi-
diga satt som principen ar tankt att sakerstalla. Det géller aven for den forhallan-
devis %{g]bitibsa fyrstegsansats som Banverket tillampat i analysen av Norrbotnia-
banan.

Banverkets sitt att beskriva hur "fyrstegsmodellens synséatt” tillampats ger ocksa
anledning att betvivla att Banverket verkligen har foljt intentionerna med rege-
ringens planeringsdirektiv om fyrstegsprincipens anvandning helt och fullt. Att
fyrstegsprincipens syfte skulle kunna ha uppnatts i nagon namnvard utstrackning
utan att detta skulle ha avsatt avlasbara spar i Banverkets dokumenterade forstu-
dier, jarnvagsutredningar och jarnvagsplaner ar svart att forsta. Det forutsatter
narmast att exempelvis bedémningar av mojligheterna att begransa transportbeho-
ven eller att valja alternativa transportsatt skulle ha dverlatits helt och hallet at
enskilda planerare vid Banverket och utan krav pa att resultaten skulle ha kom-
municerats inom myndigheten.

Enligt SIKA:s uppdrag ska utvarderingen sérskilt beakta om verken har foljt de
fastslagna principerna om fyrstegsprincipens anvandning samt effekten darav pa
strategiska projekt och trafikslagets miljopaverkan. Redan med utgangspunkt i
vad som 6ppet redovisas i Banverkets egna plandokument kan man enligt SIKA:s
mening dra langtgaende slutsatser i denna del. Och slutsatsen maste bli att Ban-
verket knappast har foljt principerna fullt ut och att effekten av att principen om-
namns i planeringsdirektiven kan antas vara mycket begransad saval for strate-
gisk%projekt som for den samlade miljopaverkan fran jarnvagstransportsyste-
met.

*® Se vidare avsnitt 6.3.

" Denna slutsats bekréftas efter vad SIKA kan beddma i stort sett genom de synpunkter som
Banverket lamnat pa en preliminar version av denna rapport (Synpunkter pa SIKA:s rapport

”Fyrstegsprincipen i teori och praktik” 2005-10-20). Samtidigt anger Banverket, som tidigare
framgatt, att man tolkat fyrstegsprincipen pa ett betydligt mindre ambitiost sétt an SIKA.
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6 Vilka spar har fyrstegsprincipen avsatt i
planerna?

| det foregaende har vi forsokt klarlagga hur VVagverket respektive Banverket
sjalva beskriver fyrstegsprincipens tillampning i den langsiktiga planeringen av
vag- respektive banhallningen. | detta avsnitt gar vi ett steg langre och forsoker
belysa i vilken utstrackning de framlagda langsiktsplanerna i sig bar vittne om att
fyrstegsprincipen har anvénts. | det sammanhanget lyfter vi d&ven fram omraden
dér vi anser att fyrstegsprincipens stegvisa ansats skulle ha kunnat tillfora pla-
nerna nya perspektiv men dér vi saknar tydliga avtryck av ett mera forutsatt-
ningslost forhallningssatt till planeringsproblemen.

Vi borjar med att studera planerna i stort. Vi forsoker identifiera de delar av pla-
nerna dar man kan tanka sig att valet mellan infrastrukturatgarder och andra typer
av atgarder har stor effekt pa behovet av resursinsatser och mojligheterna att na de
transportpolitiska malen for att darefter studera i vilken utstrackning planen ger
uttryck for att sddana avvagningar och dvervaganden har gjorts. | denna del tar var
analys utgangspunkt i den redovisning som gjorts i Vagverkets respektive Ban-
verkets sammanfattande plandokument. I den utstrackning denna évergripande
redovisning vackt fragor med baring pa fyrstegsprincipens anvandning har vi
ocksa studerat den fordjupade redovisning som finns i underlagsrapporter och
liknande.

| vart uppdrag ingar sarskilt att bedoma hur fyrstegsprincipen paverkar den sam-
lade miljopaverkan som planerna kan antas fa. Vi har darfor inriktat oss speciellt
pa sadana avvagningar som vi tror ar betydelsefulla for miljon och gor ocksa av-
slutningsvis en sammanfattande bedémning av hur fyrstegsprincipens anvandning
kan komma att paverka planernas samlade paverkan pa miljon samt effektiviteten
I resursanvandningen i stort.

| regeringens uppdrag att upprétta langsiktiga planer omnamns fyrstegsmodellen i
direkt anslutning till direktiven om att planen ska innehalla en redovisning per
vag/strak dar det framgar vilka de storsta bristerna ar, vilka atgarder som bor
genomforas och varfor samt vilka av dessa atgarder som foreslas bli prioriterade.
Det ligger darfor nara till hands att forestélla sig att regeringen har sett fyrstegs-
analyser som en viktig metod for att komma fram till kostnadseffektiva atgarder i
enskilda trafikanlaggningar eller pa olika vag- och jarnvégsstrak. Vi har darfor
sarskilt granskat i vilken utstrackning de strakvisa redovisningar som Vég- och
Banverket har gjort innehaller tydliga spar av fyrstegstankande. Med utgangs-
punkt i hur uppdraget till SIKA ar formulerat har vi sarskilt intresserat oss for de
projekt som vi beddmt vara strategiska.
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6.1 Vagverkets plan

| det foljande redovisar vi resultatet av en genomgang av Vagverkets forslag till
Véghallningsplan. Var genomgang avser den version av Vagverkets plan som
verlamnades till regeringen hdsten 2003* och som hade foregatts av en prelimi-
nar remissversion.* Ytterligare en version av planen publicerades ar 2004 efter
regeringens faststallelsebeslut.™ | flera fall har genomgangen ocks utstrackts till
att omfatta de underlagsrapporter med olika fordjupningar som hor till planen.

Genomgangen &r helt inriktad pa att gora iakttagelser av i vilken utstrackning fyr-
stegsprincipen verkar ha anvénts i utformningen av olika delar av planen. Den gor
inte ansprak pa att vara fullstandig eller utférd med stor systematik. Vi har helt
enkelt forsokt analysera innehallet i planens olika delar och bedéma huruvida fyr-
stegsprincipen kan anses tillamplig pa de planeringsproblem som behandlas.

I de fall vi kommit fram till att fyrstegsprincipen borde vara relevant for den aktu-
ella fragestallningen har vi forsokt beddma om den verkar ha kommit till anvand-
ning. Indikationer pa detta kan vara att principen faktiskt omnamns i anslutning
till en specifik planeringsfraga, att planen behandlar sadana avvagningsfragor som
fyrstegsprincipen handlar om eller att planeringsmedlen inom ett omrade dispone-
rats pa ett satt som overensstammer med var forestallning om vad som &r en ratio-
nell atgardsfordelning med avseende pa principens olika steg.

Vi redovisar vara iakttagelser i en ordning som éverensstammer med den ordning
i vilken den aktuella fragan behandlas i Vaghallningsplanen. Vi har i denna pro-
memoria aven forsokt anvanda de rubriker som forekommer i Véaghallningsplanen
i anslutning till den behandlade fragestallningen.

Inledningen

I inledningen till Vaghallningsplanen forklaras att Vagverket har en vision om
”den goda resan”. Den resan ska genomforas i samverkan med andra trans-
portslag. "Det ska vara latt for resenéren att byta fran ett fardmedel till ett annat
for att sakert, bekvamt och i tid na fram till slutpunkten for sin resa. Pa samma
satt ska transportoren enkelt kunna lasta om gods fran ett transportslag till ett
annat, for att na basta effektivitet till Iagsta kostnad. Gemensamma anstrang-
ningar ar nodvandiga for att uppna ett langsiktigt hallbart transportsystem.”**
Denna inledande deklaration ger forvisso anledning till att tro att planen ar utfor-
mad utifran ett sant transportslags6vergripande perspektiv och att i vart fall den
del av fyrstegsprincipen som innebdr att atgarder som kan paverka valet av trans-
portsétt har funnits med i alla analyser.

8 Dvs. Vagverkets publikation 2003:86. Den goda resan. Férslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015.

9 En remissversion som kritiserades av flera remissinstanser, bl.a. SIKA, fér att fyrstegsprincipens
tillampning inte satt nagra tydliga spar.

50 \vagverkets publikation 2004:93. Den goda resan. Forslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015.

> vagverkets publikation 2003:86. Den goda resan. Férslag till nationell plan fér
végtransportsystemet 2004-2015, s. 8.
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I inledningen till planen anges ocksa att: ”Forslaget till nationell plan for trans-
portsystemet visar hur Vagverket och dvriga aktorer inom sektorn kan ge landets
medborgare och naringsliv den basta samlade nyttan inom givna planeringsra-
mar...”>? De flesta l4sare uppfattar nog hanvisningen till planeringsramarna som
att den avser den samlade ram som Vagverket forfogat 6ver. Med denna utgangs-
punkt kan innehallsdeklarationen knappast tolkas pa annat satt an att planeringen
har genomforts helt forutsattningslost och utifran en helhetssyn pa transportsy-
stemet. Innehallsdeklarationen ger da ocksa ett intryck av att fyrstegsprincipen
maste ha iakttagits pa ett mycket ambitiost satt genom hela planeringsprocessen.

Langre fram i inledningen till Vaghallningsplanen framgar dock att det har funnits
kraftiga restriktioner for Vagverkets handlingsfrihet nér det géller dispositionen
av planeringsramarna. De innebadr dels att regeringen har bestamt hur medlen ska
fordelas pa olika huvudandamal (investerings- och trafiksékerhetsatgarder, barig-
hetsatgarder, drift- och underhall samt sektorsuppgifter), dels att regeringen har
foreskrivit att vissa investeringar ska inga i planen. Enligt Vagverket innebér detta
att mer &n héalften av investeringsmedlen intecknats redan innan atgardsplane-
ringen pabarijats.

Savida inte regeringen haft en osannolik fingertoppskansla for vad som &r opti-
malt borde dessa ganska lasta planeringsforutséttningar ha inneburit en betydande
begransning for mojligheterna att anvanda fyrstegsprincipen i planeringen. Att
regeringen innan planeringen har pabdrjats anger en exakt ram for investeringarna
och dessutom redan i detta skede pekar ut vilka objekt huvuddelen av investe-
ringsmedlen ska ga till forefaller saledes att allvarligt undergrava mojligheterna
att enligt fyrstegsprincipens steg 1-3 préva huruvida de resultat man efterstravar
kan uppnas med andra atgarder an investeringar. Det framgar dock inte pa nagot
stalle i Vaghallningsplanen att dessa begransningar i Vagverkets handlingsfrihet
har pa‘ggerkat mojligheterna att genomfora fullodiga analyser i fyrstegsprincipens
anda.

Sa har planen tagits fram

| ett delavsnitt som beskriver VVagverkets tolkning av regeringens planeringsdi-
rektiv anges att “en helhetssyn har varit vagledande vid val av atgarder.”* Denna
utgangspunkt forefaller vara helt i linje med fyrstegsprincipens intentioner och bor
ha underlattat tillampningen av densamma.

| detta avsnitt beskrivs ocksa fyrstegsprincipen. Vagverket anger inledningsvis:
“Enligt regeringens direktiv ska den s.k. fyrstegsprincipen tillampas vid analyser

52 \/agverkets publikation 2003:86. Den goda resan. Férslag till nationell plan fér
vagtransportsystemet 2004-2015, s. 8.

5% \vagverket uppger i sina synpunkter pa en preliminar version av denna rapport att: ”Verket intar
standpunkten att atgardsplanen inte ar ratt stalle att ifrdgasatta dessa direktiv eller pa annat satt
skriva regeringen pa nasan hur dess verksamhet bor bedrivas. | arbetet med atgardsplaneringen —
bade néar planen togs fram och i tillampliga delar i det langa forberedelsearbetet — har Vagverket
anvant fyrstegsprincipen inom de ramar som i évrigt givits av direktiven.” (Vagverket 2005-10-11:
Kommentarer till SIKA:s analys "Fyrstegsprincipen i teori och praktik”.)

> vagverkets publikation 2003:86. Den goda resan. Férslag till nationell plan fér
véagtransportsystemet 2004-2015, s. 22.
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av atgarder i vagtransportsystemet.”> Uppgiften ger intryck av att Vagverket har
sett fyrstegsprincipens anvandning som obligatorisk. | verkligheten &r dock inte
regeringens krav sa kategoriskt som Vagverket framstéaller det. | planeringsdirek-
tiven star det namligen att fyrstegsprincipen bor tillampas — inte att den absolut
ska det.

Av Véagverkets fortsatta text om fyrstegsprincipen framgar dock att fyrstegsprin-
cipen i sin renodlade form kanske inte tillampats for sa manga atgarder. Strax
darefter konstaterar emellertid VVagverket att de ombyggnads- och investeringsat-
garder som foreslas i planen ar sddana som kvarstar sedan majligheterna att
paverka transportbehovet och att vidta atgarder som ger en effektivare anvand-
ning av vagtransportsystemet inte bedomts ge en tillrackligt god 16sning.”®
Redogorelsen for fyrstegsprincipens anvandning i planeringsarbetet pendlar alltsa
mellan full tillférsikt om att principen med stor precision séllat fram de ound-
gangliga infrastrukturatgarderna och inget annat och reservationer for att princi-
pens intentioner tillampats i varierande och ostrukturerade former”.

Avstadmning mot andra transportslag

| fyrstegsprincipens forsta steg ska ju bl.a. atgarder som paverkar valet av trans-
portsétt provas.

Vagverket konstaterar dock i Vaghallningsplanen att ”de atgarder och strategier
som Véagverket foreslar utgar fran tillstand och brister i vagtransportsystemet. En
avstamning och kontroll har gjorts mot de atgéarder som redovisats i Banverkets
framtidsplan. | 6vrigt har Vagverket granskat hur atgarderna paverkar tillgang-
ligheten till viktiga punkter som knyter samman vagtransporter med flyg- och
sjotransporter.”’

Enligt SIKA:s mening ger dessa skrivningar — till skillnad fran dem som finns
precis i inledningen till planen — inte intryck av att det skett ndgon ingaende och
forutsattningslos analys av mojligheterna att utnyttja olika transportsatt for att
mota efterfragan pa transporter. Tvartom far man en kénsla av att det transport-
slagsovergripande perspektivet &r ganska begransat och egentligen endast har in-
riktats mot en efterhandskontroll att de olika transportsystemen ska kunna kopplas
samman pa ett tillfredsstallande satt.

I den Miljorapport som utgor en del av underlaget till den nationella VVaghall-
ningsplanen, konstateras ocksa att formerna for att bedéma strategiska satsningar i
ett transportslagsévergripande sammanhang &r svagt utvecklade.”® Remissversio-

%% vagverkets publikation 2003:86. Den goda resan. Férslag till nationell plan fér
vagtransportsystemet 2004-2015, s. 23.

% vagverkets publikation 2003:86. Den goda resan. Férslag till nationell plan fér
vagtransportsystemet 2004-2015, s. 23.

> agverkets publikation 2003:86. Den goda resan. Férslag till nationell plan fér
vagtransportsystemet 2004-2015, s.25.

%8 \vagverkets publikation 2003:108 Den goda resan. Férslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport Effektbedémningar. Miljébedémning av
nationell plan for véagtransportsystemet 2004-2015, s. 62.
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nen av samma rapport™ innehller dnnu tydligare ifrigasattanden av om det
trafikslagsovergripande perspektivet har fatt tillrackligt genomslag. Bland annat
konstateras att: ”Fordelningen mellan transportslag paverkas endast marginellt
av planen. Det ar osékert i vilken grad kollektiv-, cykel- och gangtrafik kommer
att kunna oka sin andel av personresorna. | vilken grad de stora investeringarna i
jarnvéagsnatet kan medfora en éverflyttning av gods- och persontransporter fran
vag till jarnvag ar oklart. Fragan ar om méjligheterna till samverkan mellan vag
och jarnvag har provats tillrackligt i planeringen.”® Att bl.a. detta stycke fallit
bort mellan remissversionen och den slutliga underlagsrapporten har troligen
andra orsaker an att planeringsansatsen andrades i grunden under det knappa
halvar som forfl6t mellan rapportversionerna.

Kéanslighetsanalys

Under denna rubrik behandlas bl.a. hastighetsgranser och trangselavgifter, tva
former av atgarder som kan paverka transportefterfragan och valet av transportsatt
eller ge ett effektivare utnyttjande av vagnatet och darmed inga i de tva forsta ste-
gen i en fyrstegsanalys.

Betréffande hastighetsgranser meddelas att VVagverket ser 6ver principerna for
hastighetsgranser pa vagarna samt att det pagar forsok med variabla hastighets-
granser. Hastighetsgranserna betraktas uppenbarligen som en osékerhetsfaktor
som kan paverka forutsattningarna att genomféra planen. Daremot finns det ingen
antydan om att olika strategier for hastighetsbegransningarna skulle ha analyserats
samtidigt med olika atgarder i Vaghallningsplanen trots att det maste finnas starka
inbordes beroenden mellan genomsnittshastigheten och hastighetsspridningen pa
végglrna och t.ex. vissa investeringars och drift- och underhallsatgarders I6nsam-
het.

Nér det galler framst Stockholm och Géteborg anger VVagverket daremot att pla-
nen forutsatter en kombination av vagutbyggnad, forstarkt kollektivtrafik, ut-
vecklad vagtrafikledning samt trangselavgifter. Om trangselavgifter inte infors,
eller visar sig mindre verkningsfulla, anser VVagverket darfor att andra atgarder
maste vidtas i dessa stader for att komma till ratta med trangselproblemen.®
Huruvida olika kombinationer av de namnda atgarderna faktiskt analyserats for att
fa fram en optimal atgardssammansattning framstar dock som mera osakert. Vad
vi kanner till har ingen sadan analys offentliggjorts och SIKA har darfor bl.a.
inom ramen for detta uppdrag tagit initiativ till nagra fallstudier om hur trangsel-
avgifter i Stockholm paverkar véag- och jarnvagsinvesteringars nytta. Dessa redo-
visas i bilaga 2.

%% vagverkets publikation 2003:17 Den goda resan. Férslag till nationell plan fér
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport: Miljérapport.

80 \/4gverkets publikation 2003:17 Den goda resan. Férslag till nationell plan fér
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport: Miljérapport, s.15.

81 Att hastighetsgranssystemet och 6vriga infrastrukturtgarder analyserats parallellt och
separerade fran varandra har ocksa bekraftats av Vagverket. (Vagverket 2005-10-11:
Kommentarer till SIKA:s analys "Fyrstegsprincipen i teori och praktik”.)

62 Se vidare avsnitt 6.2 for att jamfora med behandlingen av dessa fragor i Banhallningsplanen.
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Battre vagar

Vagverket anger att nio omraden varit prioriterade nar det géller investeringar.®®
Dessa omraden anges nedan i fetstil. | anslutning till varje sadant omrade har
SIKA inom parentes forsokt ge exempel pa alternativatgarder som vi ser som
mojliga att Overvéga i en fyrstegsanalys:

Sakrare framkomlighet pa det hogtrafikerade vagnatet (hastighetsgranser,
trafikdvervakning, fordonsutrustning)

Battre mojligheter till arbetspendling (trafikering, fysisk planering, utveckling
av IT-system, regional utvecklingsplanering, omlokalisering av verksamheter,
flyttningsstimulans)

Lattare for funktionshindrade att aka kollektivt (trafikering, fysisk planering,
bilstdd, utveckling av IT-system)

Minskade bullerstérningar (fordonsutrustning, ljuddampande beldggningar,
avskarmning av buller, bullerisolering i bebyggelse, bebyggelseplanering)

Varn av natur- och kulturvarden samt skydd av vattentakter (trafikrestriktio-
ner, trafikavgifter, kompensationsatgarder)

Motverka koer i de storre stdderna (debitera trangselkostnader, battre kollek-
tivtrafik, battre GC-trafik, stadsplanering, trafikledning)

Battre trafikinformation (debitera trangselkostnader, stadsplanering)
Forbattrad barighet pa vagar utpekade av naringslivet (skarpta straff for
overlast, 6kad trafikdvervakning, 6kade trafikrestriktioner, mer dynamiska trafik-
restriktioner, fordonsutformning)

Utjamnade transportvillkor i hela landet (generella regionalstdd, omlokalise-
ring av verksamheter, flyttningsstimulans, minskade insatser i gynnade omraden)

Vissa av de hér angivna alternativatgarderna framstar kanske som mindre tank-
bara &n andra men poédngen &r att det &r ganska latt att se alternativ till nastan alla
de olika typer av investeringar som Vagverket prioriterat i planen. SIKA:s be-
domning &r att VVagverket studerat sadana alternativ i mycket liten utstrackning
och att intentionerna med fyrstegsprincipen darfor inte heller kan anses uppfyllda
i planen.

Végverket, som givits tillfalle att kommentera en prelimindr version av denna
rapport, anser att SIKA har fel i denna beddmning. Som skal uppger Vagverket att
"de flesta av de angivna tankbara atgarderna ligger (langt) utanfor Vagverkets
beslutsomrade. Flera av de aterstaende atgarderna tillampas redan. Intentio-
nerna i fyrstegsprincipen ar uppfyllda inom de givna ramarna for atgardsplane-
ringen.”® Att SIKA enligt Vagverket gjort en felaktig bedémning tycks alltsa
framst bero pa att SIKA inte har sett fyrstegsprincipen som ett instrument vars
verkan kan begrénsas godtyckligt av givna direktiv och administrativa grénser
eller som tillater att en atgard som redan tillampas bara av den anledningen kan
avforas fran ytterligare analyser.

83 \vagverkets publikation 2003:86 Den goda resan. Forslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015, s. 33.
84 \vagverket 2005-10-11: Kommentarer till SIKA:s analys "Fyrstegsprincipen i teori och praktik”.
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Investeringar i nationella vagar

Né&r Véagverket anger att man dér detta &r mojligt kommer att soka kostnadseffek-
tiva atgarder som &r godtagbara pa medellang sikt for att forverkliga planens mal
inom begransade ramar for fysiska insatser ar det en fortsatt satsning pa motesse-
parering som star i fokus. Detta kan synas ligga helt i linje med fyrstegsprincipen
och da i forsta hand en stravan att valja begransade ombyggnadsatgarder (steg 3)
fore nyinvesteringar och storre ombyggnader (steg 4). Inget sdgs emellertid om
varfor atgarder i tidigare steg (t.ex. skarpt trafikdvervakning, andrade hastighets-
granser eller sékerhetshdjande fordonsutrustning) ratats fastan de enligt alla till-
gangliga berékningar ar avsevart mycket mera kostnadseffektiva én infrastruktur-
atgarderna. Automatisk hastighetskontroll, som hor till dessa atgéarder, omnamns
endast som en tillfallig I6sning som kommer att Gvervéagas i avvaktan pa inve-

steringsatgarder”.®

I planen framhalls att utbyggnad av infrastrukturen fér insamling, bearbetning och
lagring av data, kommunikation och distribution av trafikinformation, kan leda till
att vagtransportsystemet utnyttjas effektivare. Atgarder av detta slag bor alltsd ha
betydelse sarskilt for fyrstegsprincipens steg 2 (atgarder som ger effektivare ut-
nyttjande av befintliga vagar och fordon). | planen sétts dock denna typ av insatser
inte i samband med fyrstegsprincipen och det forekommer inte heller ndgra forsok
att belysa utbytbarheten mellan a ena sidan atgarder for att gora den befintliga
infrastrukturen mera ”smart” genom olika IT-I6sningar och & andra sidan traditio-
nella investeringar.

Vagverket anger i en kommentar till en prelimindr version av denna rapport att:
”De investeringsobjekt som finns med i planen har langt innan fyrstegsprincipen
formaliserades gatt igenom motsvarande granskning vilken naturligtvis ocksa
omfattar steg 1 och steg 2. | en helhetsbedomning utifran det transportpolitiska
malet och delmalen déar olika mojligheter dvervagts har de befunnits lampliga att
ta med som lampliga kandidater for investeringsatgarder.”® For SIKA &r det éver
huvud taget svart att forsta hur man kan dra nagra anvandbara slutsatser fran ana-
lyser av fyrstegsprincipens olika steg om inte dessa analyser genomférs nagor-
lunda simultant och i samma planeringsfas. Resultatet av analyserna maste ju vara
helt avhangiga av vilka mal, medel och forutsattningar i 6vrigt som galler vid
varje planeringstillfalle. Allra svarast ar det emellertid att forsta hur atgarder som
bygger pa modern teknik kunnat analyseras ”langt innan fyrstegsprincipen for-
maliserades”, dvs. fore det att sjalva tekniken var fullt utvecklad.

Satsning pa barighet

| detta avsnitt beskrivs den omfattande satsning som gors pa att hoja vagnatets
barighet. Omfattningen av denna satsning var bestamd redan genom regeringens
direktiv, vilket méjligen kan anses frita VVagverket fran en del av ansvaret for att
motivera insatserna. Om man hdvdar att fyrstegsprincipen utan inskrankningar
anvands eller bor anvandas i planeringen, vilket bade regeringen och Vagverket

85 vagverkets publikation 2003:86 Den goda resan. Forslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015, s. 34.
8 \/agverket 2005-10-11: Kommentarer till SIKA:s analys "Fyrstegsprincipen i teori och praktik”.

SIKA Rapport 2005:11



48 SIKA

gor, maste emellertid dven insatserna for att hoja vagnatets barighet rimligen pro-
vas enligt denna princip.

| saval VVaghéllningsplanens huvuddokument®” som i den underlagsrapport som
mera ingdende presenterar strategin for barighet ® beskrivs olika alternativa satt
att hantera vagnatets barighet sdsom permanent nedsattning av barighetsklass,
tillfalliga trafikrestriktioner och forstarkta underhallsinsatser. Nagon analys av hur
dessa olika optioner skulle kunna utnyttjas i en optimal barighetsstrategi redovisas
dock inte. Aven skarpt dvervakning av trafiken i syfte att minska dvertradelserna
av lastviktsbestammelserna omnamns i planen. Denna typ av atgarder behandlas
emellertid som en del av sektorsuppgifterna och satts aldrig i direkt samband med
kraven pa barighetshéjande atgarder.

Barighetssatsningen under perioden 2004-2015 styrs av sju delmal som Véagverket
har formulerat. Dessa delmal ar mera grundade pa férdelnings- och regionalpoli-
tiska dvervaganden &n pa att nyttan med atgarderna skulle motsvara kostnaden.
Denna typ av mal &r sjalvklart legitima (d&ven om man naturligtvis kan diskutera
om de inte borde l&ggas fast i en politisk process snarare &n i en administrativ).
Samtidigt ar det emellertid intressant att konstatera att fyrstegsprincipen i dess
nuvarande form inte &r fullt anvandbar i sddana sammanhang. Det beror pa att
principen ar utformad for att jamfora olika satt att na trafikala mal men daremot
inte for att avgdra hur transportatgarder star sig i jamforelse med atgéarder inom
andra samhallsomraden.

I manga fall, och inte minst nar det géller olika infrastrukturatgérder, kan det vara
det senare slaget av jamfdrelser som ar de mest relevanta och intressanta. Ingen
vet t.ex. om de foretag, hushall och regioner som drar nytta av VVagverkets barig-
hetssatsningar skulle vilja just dessa atgarder om de fritt fick disponera de upp-
skattningsvis 11 miljarder kronor som det ror sig om. Fyrstegsprincipen ger
emellertid begréansade mojligheter att belysa denna typ av 6vergripande avvég-
ningar.

Samverkan for att forebygga skador pa vagnatet

Med utgangspunkt i att den tunga trafiken &r den framsta orsaken till att vagar
bryts ner diskuteras atgarder for att i nagon man begréansa dessa effekter, exem-
pelvis genom att minska problemen med Gverlaster. Aven forutséattningarna att
fora dver tunga vagtransporter till jarnvag och sjofart samt krav pa hjul och déack
diskuteras i detta sammanhang. De dvervaganden som redovisas skulle kunna ha
anvants for en fyrstegsanalys avseende vagnatets barighet men nagon direkt héan-
visning till fyrstegsprincipen gors inte. De forebyggande atgarderna kopplas inte
heller samman med de kostsamma insatser for att forstarka vagnatet som Vaghall-
ningsplanen innefattar.

87 \vagverkets publikation 2003:86 Den goda resan. Forslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015.

88 \vagverkets publikation 2003:99 Den goda resan. Férslag till nationell plan for
végtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport Strategi for barighet, drift och underhall.
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Kostnader for drift och underhall

Av savil det ssmmanfattande plandokumentet som den strategi for drift- och un-
derhll som redovisas i en sarskild underlagsrapport®® framgar att \Vagverket anser
att de medel som i planen avdelats for drift och underhall ar for sma for behoven.
Dels racker inte planeringsramen fullt ut for att tdcka den berdknade kostnaden for
att uppratthalla ett oférandrat tillstand i vagnatet, dels anser VVagverket att det se-
dan tidigare finns en efterslapning i underhallet av vagarna.” Vidare framgar det
att verket anser att det leder till totalt sett 6kade kostnader och sémre effektivitet i
resursanvandningen om de beraknade behoven av drift och underhallsinsatser inte
tillgodoses.

Eftersom drift- och underhallsinsatserna alltsa kan antas ha stor betydelse for ett
effektivt utnyttjande av befintliga vagnat och fordon (fyrstegsprincipens steg 3)
borde en konsekvent tillampning av fyrstegstdnkandet vara en stark drivkraft for
att optimera drift och underhallsnivan saval i vagnétets olika delar som pa 6ver-
gripande planniva. Efter vad SIKA kan se finns det dock ingen kraftfull argu-
mentation i Vaghallningsplanen for att resurser borde omfordelas fran andra an-
damal till drift- och underhallsramen. Att en sddan argumentation saknas ar en
smula férvanande dven med hansyn till att regeringen i direktiven for Vaghall-
ningsplaneringen har angivit att uppgiften att bevara och sakerstalla befintliga
végar ska prioriteras.”

Séaker trafik

Under rubrikkombinationen Transportpolitiska delmal — séker trafik beskrivs
Végverkets mojligheter att bidra till trafiksékerhetsmalen och hur ansvarsforhal-
landena ser ut pa trafiksédkerhetsomradet. Beskrivningen dr nagot motsagelsefull.
A ena sidan konstateras att: ”Végverket har huvudansvaret for sikerheten i vag-
transportsystemet. Genom myndighetsatgarder och arbete med paverkan av andra
myndigheter, EU, fordonstillverkare, yrkestrafiken, transportkdpare och trafi-
kanter, har Vagverket stora méjligheter att successivt 6ka sakerheten pa vagar-
na.”’? A andra sidan ségs i stycket darefter: "Vaghallningsatgarder ar en
grundférutsattning for att 1angsiktigt och uthalligt minska olycks- och skaderisken
och ar darfor av stor betydelse. Stora insatser har ocksa gjorts for att gora vag-

%9 vagverkets publikation 2003:99 Den goda resan. Férslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport Strategi for barighet, drift och underhall.

"0 SIKA har i sitt yttrande dver remissversionen av Vaghallningsplanen 2003-03-31 (Dnr: 015-
200-03) papekat att betydelsen av begrepp som "végkapital” och “efterslapning i underhall” inte ar
helt latta att genomskada. Som SIKA har forstatt det ar efterslapningen definierad i relation till en
forhallandevis hog malstandard som Vagverket lagt fast. Att en vag inte uppfyller malstandarden
vid en given tidpunkt behdver inte nodvandigtvis betyda att aterstéllandekostnaderna kommer att
Oka. Om vi forstatt saken ratt sker det forst nar standarden sjunker under en kritisk grans som kan
ligga avsevart lagre an malstandarden.

™| 'agverkets synpunkter pd en prelimindr version av denna rapport bekréftas att dkade kostnader
for drift och underhall av végar ar ett stort problem. Vagverket anger dock att man bedémt att
planen inte var ratt forum for en diskussion om omfordelning mellan anslag. Sadana diskussioner
fors enligt Vagverket i andra sammanhang. (Vagverket 2005-10-11: Kommentarer till SIKA:s
analys "Fyrstegsprincipen i teori och praktik™.)

72 \vagverkets publikation 2003:86. Den goda resan. Forslag till nationell plan for
véagtransportsystemet 2004-2015, s. 48.
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och gatumiljoerna sakrare. Det ar dock inte mojligt att bygga bort alla dods-
olyckor. Vagverket och dvriga vaghallare har darfor pa kort sikt begransade
majligheter att inom ramen for givna resurser paverka utvecklingen av trafiksa-
kerheten med vagh&liningsatgarder.””

Att Vagverket forst sags ha stora mojligheter att 6ka sakerheten pa vagarna nar
det sedan konstateras att vagbyggnadsatgarder endast ger begransade mojligheter
att paverka utvecklingen av trafiksékerheten kan som sagt i férstone synas motsa-
gelsefullt. Ett satt att fa dessa bada uttalanden att ga ihop &r att tolka dem som att
mojligheterna att paverka utvecklingen med vaghallningsatgarder ar sma men att
det daremot finns manga andra typer av atgarder som ger snabbare och storre ef-
fekter i form av 6kad sékerhet. Detta borde i sin tur betyda att planeringen for att
mota trafiksakerhetsmalen skulle vara en given kandidat for att excellera i fyr-
stegsprincipen. Majligheterna att bidra till malen med andra atgarder (steg 1-2) an
ny- och ombyggnadsatgarder borde ju har vara uppenbara. Egendomligt nog fin-
ner man emellertid inget av detta vare sig i det sammanfattande plandokumentet
eller i den sarskilda underlagsrapport som ger en fordjupad redovisning av plane-
ringsforutsattningarna pa trafiksakerhetsomradet.”™

SIKA tvingas alltsa konstatera att VVagverket inte alls har tillampat den s.k. fyr-
stegsprincipen vid uppréttandet av trafiksakerhetsplanerna, fastan denna plane-
ringsprincip borde vara sarskilt val agnad att anvanda just pa trafiksakerhetsomra-
det. Vad vi kunnat finna omnadmns principen inte ens i planerna. |1 VVagverkets
handlingsplan har man ocksa valt att helt bortse fran majligheten att anvéanda has-
tighetsgranserna for att na trafikséakerhetsmalen, vilket givetvis inte kan vara for-
enligt med fyrstegsprincipen.

Aven de atgarder som ingar i planerna behandlas som om de i princip vore obero-
ende av varandra. | "Trafiksékerhetsplanen for maluppfyllelse” tar man visserli-
gen hansyn till att olika atgarder kan vara dverlappande genom att minska den
beréknade trafiksakerhetseffekten med en post for dubbelrédkning. Att det finns
starka inbordes samband som paverkar effektiviteten hos enskilda atgarder bero-
ende pa vilken total atgardssammansattning man véljer, berdrs daremot knappast
alls. For SIKA ar det svart att forstd hur man kan uttala sig om vilka infrastruktur-
atgarder som ar andamalsenliga utan att ta narmare stallning till exempelvis hur
systemet for hastighetsgranser ska vara utformat eller i vilka former och med vil-
ken intensitet trafikdvervakningen ska bedrivas.

Betydelsen av denna typ av forutsattningar illustreras tydligt av den analys av
olika vagobjekt som SIKA uppdragit at Svenska Naturskyddsforeningen att
genomfora, vilken kommer att redovisas i en sérskild rapport i borjan av ar 2006.
Analysen har utgatt fran projekt som finns upptagna i den faststallda nationella
vaghallningsplanen och sarskilt inriktats pa objekt for vilka det redovisas en sam-
héllsekonomisk nettonuvardeskvot och som under senare ar berorts av den om-
fattande satsningen pa mittracke och/eller hastighetskamera.

7 vagverkets publikation 2003:86. Den goda resan. Forslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015, s 48.

™ Vagverkets publikation 2003:101. Den goda resan. Férslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004- Underlagsrapport Trafiksakerhet.
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Den fragestallning som prévats ar om Vagverket i sina lonsamhetsberakningar for
nybyggnadsobjekt som finns upptagna i planen har beaktat den radikala forbatt-
ring av trafiksékerheten som ofta uppnas om man installerar mittracken och/eller
hastighetskameror och utformat jamforelsealternativet i enlighet med detta. Enligt
prelimindra resultat fran undersokningen har det emellertid hittills inte patraffats
nagot fall dar de av Vagverket angivna lonsamhetstalen har omréaknats med han-
syn till den genomférda trafiksdkerhetssatsningen.

Da trafiksakerhetseffekterna ofta utgor en betydande del av den samhallseko-
nomiska nyttan av vagbyggnadsatgarder finns det en betydande risk for att de i
Véaghallningsplanen angivna lonsamhetstalen i dessa fall blir felaktiga eftersom de
utgar ifran ett jamforelsealternativ som inte &r relevant. Att man anvander sig av
ett relevant jamforelsealternativ ar naturligtvis grundlaggande i all planering och
inte minst &r det en central forutsattning for att fyrstegsprincipen ska kunna an-
vandas pa ett meningsfullt satt.

SIKA har i manga sammanhang efterlyst battre konsekvensanalyser av de trans-
portpolitiska etappmal som lagts fast. En sddan analys av regeringens trafikséker-
hetsmal hade darfor varit nagot att se fram emot. Tyvarr har Vagverket i "Trafik-
sakerhetsplan for maluppfyllelse ar 2007 nojt sig med att redovisa en uppsattning
s.k. anvandningstillstand som, om de ar uppfyllda, bedéms leda till att regeringens
etappmal nas. Vardet av denna redovisning begréansas starkt av att det i manga fall
ar oklart exakt hur anvandningstillstanden ska uppnas och att det saknas underlag
for att bedoma om just den valda uppsattningen av anvandningstillstand utgor ett
bra satt att nd maluppfyllelse.

Végverket tar inte stallning i denna fraga och gor heller inga ansprak pa att de
angivna anvandningstillstanden skulle svara mot en effektiv atgardssammansatt-
ning. Det ar darfor anmarkningsvart att man anda i Vaghallningsplanen pa grund-
val av detta underlag vagar dra slutsatsen att en inriktning mot att uppfylla rege-
ringens etappmal for 2007 skulle krava "alltfor radikala” atgarder. Detta géller
séarskilt som det finns berakningar’ som visar att det gar att komma néra etappma-
let &ven om man bara anvander sig av samhallsekonomiskt lénsamma atgarder.

Strategi for 6kad sakerhet

Vaghallningsplanen anger att inriktningen av atgarder till 2015 ska vara att:
e Vdgar med fler &n 4 000 fordon per dygn och hastighetsgrans hogre &n 70
kilometer per timme motessepareras.
e Motorfordon utrustas med stddsystem for foraren.
o Trafiksakerhetsansvaret hos ledningen for foretag, organisationer och
myndigheter betonas.

Eftersom denna prioritering knappast innehaller alla typer av atgarder som ingar i
en kostnadseffektiv atgardssammansattning for att uppna trafiksékerhetsmalen,
eller alla de atgardstyper som skulle kunna férvantas falla ut i en fyrstegsanalys,

> Exempelvis underlag som Statens vag- och transportforskningsinstitut respektive
Transportgkonomisk institutt tagit fram pa SIKA:s respektive Vagverkets uppdrag.
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kan man undra hur urvalet har gatt till. Vaghallningsplanen eller de sérskilda tra-
fiksakerhetsplanerna ger dessvarre ingen vagledning om detta.

Det kan dock konstateras att de valda atgarderna faller vél in i bilden av en poli-
tiskt rationell atgardssammansattning, dvs. en atgardssammansattning som siktar
till att ge en bred uppslutning snare an optimala resultat, I6sningar som kan tillgo-
dose nya krav utan att stora existerande arrangemang allt fér mycket och som ger
mojlighet att hantera fragorna sa att det framstar som om alla berorda ar vinnare.
En sadan inriktning kan saledes forvantas premiera *positiva atgarder’ som inve-
steringar och stimulansatgarder (t.ex. motesseparering och informationsinsatser)
framfbrY’Gnegativa atgarder’ (t.ex. hastighetsévervakning och hastighetsbegrans-
ningar).

Vagverkets atgardsprogram

| Vagverkets atgardsprogram for trafiksakerhet (vars avgransning mot den ovan-
namnda strategin ar nagot oklar for SIKA) behandlas dock aven trafikvervak-
ning, regelefterlevnad och hastighetsgranser som insatsomraden. Inte heller har &r
de dock infogade i ndgon fyrstegsanalys. Den ordning i vilken olika atgardstyper
behandlas ar snarast omvéand mot vad fyrstegsprincipen foreskriver (atgarder i
infrastrukturen kommer forst, fordonsétgarder darefter och hur trafikens ska ord-
nas behandlas sist).

Inte heller finns det ndgon ansats att koppla samman olika atgardstyper och analy-
sera deras inbdrdes beroende. Det torde t.ex. vara ganska givet att om hastighets-
granserna och trafikdvervakningen kunde anpassas till vad som &r samhallseko-
nomiskt optimalt s& skulle samtidigt behovet av att genomféra vagbyggnadsatgar-
der av trafiksékerhetsskal minska patagligt. Om olika sékerhetshojande fordonsut-
rustningar’’ kunde inforas, skulle p& motsvarande sitt behovet av saval trafikdver-
vakning som vagbyggnadsatgarder minska, etc.

God miljo

Aven nar det galler forutsattningarna att nd malen om god miljo anvander sig
Végverket i hog grad av anvandningstillstand” snarare &n konkreta atgarder nar
man beskriver planens innehall. Det anges t.ex. att VVagverket planerar insatser for
effektivare persontransporter respektive effektivare godstransporter men inte alls
hur dessa insatser konkret ska utformas. | andra avseenden &r man dock nagot
tydligare nér man anger effekten av koldioxiddifferentierad forséljningsskatt och
hojd drivmedelsskatt pa diesel och bransleneutral fordonsskatt.

Nagra spar av fyrstegsprincipen kan man inte hitta i analysen av insatserna for en
god miljo annat an att fyrstegsprincipen omnamns i den mycket allméant hallna del
av Underlagsrapport Miljo som kallas Program for hallbart resande. Har anges att
"arbetssattet inom "Hallbart resande’ pa ett konkret satt ska ta fram atgarder

76 Vi utvecklar vad vi menar med politiskt rationell planering i kapitel 9.
" Varav vissa beraknas vara exceptionellt I6nsamma samhéllsekonomiskt.
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inom steg 1 och steg 2”.”® Av sammanhanget framgar det att detta &r en aktivitet
som i hog grad aterstar att gora och som Vagverket har tydligen har uppfattat som
liggande utanfor ramen for arbetet med Vaghallningsplanen. Eftersom Program-
met for hallbart resande enligt SIKA:s mening ar den del av Vaghallningsplanen
som innehaller minst av substans och dar *atgarder’ i hog grad tycks vara syno-
nymt med visioner och allmanna férhoppningar, kan det finnas anledning att be-
tvivla att konkretiseringen av fyrstegsprincipens steg 1 och 2 nagonsin blir av om
det beror pa forverkligandet av detta program.

Den del av Underlagsrapport Miljo som har underrubriken Miljo — hur ska vi na
malen? utgor en i flera avseenden valgorande kontrast till Programmet for hallbart
resande. Har finns t.ex. ambitiosa forsok att kvantifiera vad olika atgarder kan
innebara i form av bl.a. minskningar av koldioxidutslappen. Anda rér det sig mera
om en redovisning av en katalog av méjliga atgarder &n om en analys i fyrstegs-
principens anda.

Eftersom koldioxidutslappen ar proportionella mot brénsleférbrukningen och lika
skadliga oavsett var utsldppen sker borde en analys i fyrstegsprincipens anda leda
fram till rekommendationer om att soka inkludera transportsektorns utslapp i sy-
stem for handel med utslappsratter eller hojd koldioxidskatt eftersom endast dessa
generellt verkande styrmedel frdmjar den anpassning av transporterna som varje
hushall och foretag finner mest rationell. Det ar samtidigt liktydigt med en &t-
gardskombination som ger den samhéllsekonomiskt basta sammansattningen
mellan fyrstegsprincipens olika steg.

Anda saknas dessa generella styrmedel helt i Vagverkets analys. Daremot har man
valt att inkludera andra tdnkbara ekonomiska styrmedel som &r mindre effektiva i
sammanhanget men som var féremal for utredning parallellt med att VVaghall-
ningsplanen utformades (t.ex. koldioxiddifferentierad forséljningsskatt och kilo-
meterskatt for tunga fordon). Nagon analys av hur generella (eller mer samhalls-
ekonomiskt kostsamma riktade) styrmedel utformade for att na nationella koldi-
oxidmal pa kortare (ar 2010) och langre (ca ar 2050) sikt skulle paverka behovet
av andra vaginfrastrukturatgarder redovisas inte, trots att en sadan paverkan kan
antas bli tamligen betydande Gver i stort sett hela linjen av atgardstyper.

Vi har, som framgatt inledningsvis, tolkat vart uppdrag sa att vi sarskilt ska utvar-
dera vilken betydelse som fyrstegsprincipens anvandning har haft for den samlade
miljopaverkan fran respektive trafikslag. For Vaghallningsplanens del anser vi att
det inte gar att se nagra patagliga spar av att fyrstegsprincipen kommit till an-
vandning for att utforma atgarder for att begransa vagtrafikens miljopaverkan. Vi
drar denna slutsats med utgangspunkt bade i hur VVaghallningsplanen i stort ar
utformad och i hur planen beskriver olika atgarder for en god milj6. Denna slut-
sats borde inte heller vara sarskilt kontroversiell eftersom vi uppfattar att den i
princip7gjverensstammer med hur Véagverkets egna dokument har beskrivit situa-
tionen.

78 \vagverkets publikation 2003:100. Den goda resan. Férslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport Miljo, s. 9.

™ Se t.ex. Vagverket Publikation 2003:17. Den goda resan. Forslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport: Miljérapport. Remissversion.

SIKA Rapport 2005:11



54 SIKA

Sammanfattande bedémning

Det 6vergripande syftet med den nationella VVaghallningsplanen borde vara att
redovisa Vagverkets forslag till atgarder och vilka skal som ligger bakom valet av
atgarder. Detta skulle lampligen ha gjorts pa ett sadant satt att det blir mojligt for
en utomstaende att folja resonemangen om prioriteringar och sjélv bilda sig en
uppfattning om dem. Med den utformning som planen nu har, verkar syftet istéllet
vara att visa vissa effekter av de atgarderna som Véagverket valt ut. Trots att vi
bedomer att de delar av underlagsmaterialet till VVaghallningsplanen som vi stude-
rat haller hog kvalitet har vi inte heller funnit nagot underlag som visar pa vilka
grunder prioriteringar har gjorts mellan olika atgéarder och atgardstyper. Vi har
exempelvis inte kunnat finna nagra analyser av nyttan av “den sist medtagna”
atgarden i respektive atgardskategori, vilket behdvs for att man ska kunna bedéma
om ramarna ar rimligt férdelade fran effektivitetssynpunkt.

Vagverket finner det for sin del inte vara nagot anmarkningsvart att det inte av
planen gar att se vilka skal som ligger bakom valet av atgarder. | en kommentar
till en preliminar version av denna rapport skriver Vagverket: ” Syftet med plan-
dokumentet och underlagsrapporterna har varit att ge politiker, andra besluts-
fattare och en intresserad allmanhet en lasbhar och begriplig redogérelse for at-
gardsplaneringens forutsattningar, bedémningar och resultat. Syftet med plando-
kumentet har aldrig varit att ge en ur alla synpunkter uttmmande redogérelse for
Véagverkets alla alternativa mojligheter och alla évervaganden nar planen togs
fram. En sadan redogdrelse skulle ha blivit s omfattande att den enbart skulle ha

haft akademiskt intresse”.°

Om det &r av enbart akademiskt intresse att kunna forsta grunderna for hur i stor-
leksordningen 150 miljarder kronor av gemensamma medel ska anvéandas for na-
tionella vagandamal ar det latt att inse att det maste anses vara pa gransen till for-
matet att begara att det ska ga att urskilja fyrstegsprincipens inflytande i plane-
ringsprocessen. Ser man till det planeringsuppdrag som regeringen formulerat ar
det emellertid inte sjalvklart att \Vaghallningsplanen ska uppfattas som ett lattill-
gangligt och populart utformat meddelande om vad Vagverket kommit fram till
snarare an en forklaring av och argumentation for vilka 6vervaganden som gjorts.
| direktiven for upprattandet av den nationella vaghallningsplanen foreskrivs
exempelvis att planen ska innehalla en redovisning per vag dar det framgar vilka
de storsta bristerna ar, vilka atgarder som bor genomféras och varfor samt vilka av
dessa atgarder som foreslas prioriteras. Det anges vidare att prioriteringarna ska
motiveras dels textmassigt, dels i form av samhallsekonomiska nettonuvardes-
kvoter, dels med angivande av vilka effekter atgarderna har pa de transportpoli-
tiska malen och miljokvalitetsmalen. Slutligen framhalls att underlaget till planen
ska vara vél dokumenterat, finnas samlat och hallas tillgangligt for alla.?

Att det dr svart i storsta allmanhet att bedoma efter vilka kriterier Vaghallnings-
planen egentligen har utformats medfor att det ocksa blir svart att uttala sig om
vilken betydelse fyrstegsprincipen har haft. Vi kan dock konstatera, att fastan
storre delen av Véaghallningsplanen behandlar sadana atgarder dar en analys enligt

80 \zagverket 2005-10-11: Kommentarer till SIKA:s analys "Fyrstegsprincipen i teori och praktik”.
81 Uppdrag att uppratta langsiktiga planer for transportinfrastrukturen m.m., Regeringsbeslut 2002-
03-14 (N2001/11612/IR (delvis), N2002/2930/IR).
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fyrstegsprincipen borde vara utomordentligt val tillamplig, har vi funnit ytterst fa
spar av att sadana analyser paverkat planeringen. Satsningen pa att av trafiksaker-
hetsskal bygga ut motesfri vag istallet for andra ombyggnads- och nybyggnadsat-
garder kan mojligen ses som resultatet av en partiell fyrstegsanalys (med en av-
vagning mellan atgarder i steg 3 och 4). | 6vrigt ar fyrstegsprincipen synlig endast
genom att den omnamns i Vaghallningsplanens inledning. SIKA kan mot denna
bakgrund inte dra ndgon annan slutsats &n att fyrstegsprincipen framst har haft
funktionen att ge allménheten ett intryck av att planeringen har bedrivits helt for-
utsattningslost fastén detta aldrig har varit vare sig mojligt eller avsett.

6.2 Banverkets plan

| det foljande redovisar vi resultatet av en genomgang av Banverkets forslag till
Banh&llningsplan. Vr genomgang avser den faststallda Banh&llningsplanen® som
hade foregatts av saval en preliminar remissversion som en version med Banver-
kets slutliga forslag. | flera fall har genomgangen ocksa utstrackts till att omfatta
det underlagsmaterial som tagits fram i Banverkets planeringsarbete.

Genomgangen ér, liksom i fallet med Vagverkets plan, helt inriktad pa att gora
lakttagelser om i vilken utstrackning fyrstegsprincipen verkar ha anvénts i ut-
formningen av olika delar av planen. Aven i dvrigt ar tillvagagangssattet det-
samma som tidigare beskrivits i samband med genomgangen av Véaghallningspla-
nen.

Vi redovisar vara iakttagelser i den ordning som den aktuella fragan behandlas i
Banhallningsplanen. Vi har i promemorian aven forsokt anvanda samma rubriker
som forekommer i Banhallningsplanen.

Uppdraget och dess genomférande

Banverkets plan inleds med en redogdrelse for uppdraget att utarbeta en Banhall-
ningsplan och en beskrivning av hur Banverket har gatt till vaga for att genomfora
uppdraget.

De planeringsramar som regeringen i planeringsdirektiven anvisat for invester-
ingar (inklusive bl.a. statsbidrag till rullande materiel), drift, underhall och reinve-
steringar samt sektorsuppgifter redovisas liksom de betydande investeringsbelopp
som &r oronmaérkta for av regeringen utpekade projekt (bl.a. tunnel genom
Hallandsas, Botniabanan, Citytunneln i Malmo, okad sparkapacitet genom Stock-
holm). Vilka konsekvenser dessa lasningar har fér mojligheten att tillampa fyr-
stegsprincipen eller i 6vrigt bedriva en forutsattningslos langsiktsplanering kom-
menteras dock inte av Banverket. Efter vad SIKA kan forsta innebar dock rege-
ringens direktiv i denna del ett slags "kortslutning” av Banverkets mojligheter att i
realiteten folja en fyrstegsansats i planeringen. Detta pa grund av att regeringen
(och dessforinnan riksdagen) pa jarnvagsomradet i hog grad har bundit sig for

8 Dys. Banverket: Faststalld Framtidsplan for jarnvagen. 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-
2015, 2 Infrastruktursatsningar per strdk 2004-2015, 3 Effektbeskrivningar 2004-2015 (Dnr. GD
04-914/SA20).
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atgarder enligt principens sista steg, dvs. nybyggnadsatgérder, redan innan plane-
ringen ens pabarjats.

Banverket har i sina kommentarer till en preliminér version av denna rapport
framhallit att man har uppfattningen “att dessa projekt (dvs. de ovan namnda) ar
fardigbehandlade och beslutade av riksdagen att de ska genomféras. Fyrstegsmo-
dellen ska anvandas pa projekt som inte redan ar beslutade av riksdag och re-
gering. Var (dvs. Banverkets) uppfattning ar att det inte ar meningsfullt att ta
fram ett nytt beslutsunderlag for projekt som vid planens upprattande ar beslu-
tade och haller pa att projekteras och upphandlas.”®

SIKA har i denna del ingen annan uppfattning an Banverket. Men om det ar me-
ningslost att gora fyrstegsanalyser nar besluten redan ar fattade, framstar det ocksa
som vilseledande att framstalla fyrstegsprincipen som en ledande planeringsprin-
cip om storre delen av planen redan &r beslutad genom direktiven. Enligt SIKA:s
mening borde det ocksa ha varit god konsumentupplysning om Banverket i Ban-
hallningsplanen angivit att man av nu ndmnda skl har funnit det meningslost att
tillampa fyrstegsprincipen nar det géller merparten av jarnvagsinvesteringarna.

Detta avsnitt innehaller ocksa en beskrivning av den arbetsprocess som lett fram
till den faststllda Banhallningsplanen.®* Processen beskrivs uppdelad i sex steg
och det &r enligt vad SIKA kan beddéma i forsta hand i steg 2 (framtagande av
styrdokument) och steg 3 (planeringsunderlag, atgardsforslag) som en tillampning
av fyrstegsprincipen bor ha varit aktuell. SIKA har dock inte, vare sig i beskriv-
ningen av arbetsprocessen eller i de dokument och underlag som den genererat,
kunnat finna nagra patagliga spar av att fyrstegsprincipen tillampats.

Forvantningar pa jarnvagstransportsystemet

I Banhallningsplanens andra kapitel beskrivs olika utgangspunkter som Banverket
har tagit fasta pa vid upprattandet av planen. | dessa utgangspunkter finns en del
element som har viss koppling till fyrstegsprincipen.

I redovisningen av de transportpolitiska malen kommer Banverket fram till att
jarnvagen maste fa utvecklas bade vad galler infrastruktur och trafik sa att dess
marknadsandelar av transportarbetet 6kar avsevart for att i landtransporter na de
viktiga delmalen for miljé och trafiksakerhet. Att det skulle vara en effektiv
atgard fran miljo- och trafiksékerhetssynpunkt att fora éver transporter till jarnvag
ar enligt SIKA:s mening en obekraftad hypotes som aldrig har kunnat underbyg-
gas med fakta.*® En val genomford analys enligt fyrstegsprincipens forsta steg —
dvs. en analys av atgarder som kan paverka transportbehovet och val av trans-
portsatt — borde vara ett utmarkt satt att fa denna hypotes prévad. Dessvarre har vi

8 Synpunkter pd SIKA:s rapport "Fyrstegsprincipen i teori och praktik”. 2005-10-20.

8 Banverket: Faststalld Framtidsplan for jarnvagen. 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-
2015, s. 12.

8 Banverket: Faststalld Framtidsplan for jarnvagen. 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-
2015, s. 15.

% De analyser som trafikverken och SIKA genomférde i inriktningsplaneringen pekar t.ex. snarast
i motsatt riktning. Det framgar ocksd av Banhallningsplanen att Banverket inte testat hypotesen.
Som skal for detta anges problem med transportanalysmodellerna.
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annu inte, trots omfattande eftersokningar, traffat pa nagon trovardig analys av
detta slag vare sig inom ramen for infrastrukturplaneringen eller i andra samman-
hang. Det kan ocksa noteras att VVagverket har kommit till sasmma slutsats som
SIKA i ett av underlagen till \Vagh&llningsplanen.?’

Né&r Banverket anger att ”flera satsningar i framtidsplanen ger férutsattning att
6ka samverkan mellan transportslagen”®® skulle detta kunna syfta pa &tgarder som
vaskats fram med hjélp av fyrstegsprincipen. Banverkets uppgift borde dock, om
SIKA forstatt principen ratt, vara att préva om investeringar i jarnvagsnatet kan
undvikas eller skjutas upp genom atgarder som stimulerar val av andra trans-
portsatt, dvs. bil, flyg eller sjofart. Att dvervédga om en dverforing till jarnvéags-
transporter kan vara ett alternativ till vag-, luftfarts- eller sjofartsinvesteringar
borde pa motsvarande satt vara en uppgift for Vag-, Luftfarts- och Sjofartsverken.

Det verkar emellertid vara just denna sistndmnda uppgift som Banverket i forsta
hand har gripit sig an eftersom man helt frankt konstaterar att jarnvagen bidrar
bast till det Gvergripande transportpolitiska malet "genom att utvecklas sa att en
storre andel av transporterna utfors av sparburen trafik”.  Med denna hallning
till planeringsproblemet, dvs. att det dvergripande transportpolitiska malet for
jarnvagssektorn &r liktydigt med att strava efter en storre andel sparburen trafik,
blir ju fyrstegsprincipens forsta steg helt irrelevant for Banverket. Att 6vervéaga
andra transportlosningar dn jarnvag kan det ju da inte bli tal om och ska man ta
Banverkets malsattning bokstavligt verkar det ocksa ligga narmare till hands att
forsoka fa till stind mesta mojliga spartrafik &n att forsoka begransa transportbe-
hoven. Banverkets tolkning av det transportpolitiska malet innebar, med andra
ord, ett slags invertering av fyrstegsprincipen. Om Banverket planerar utifran egna
forestallningar om Gverforingspotentialer fran vagtrafik och luft- och sjofart, som
inte ar forankrade i planeringen inom dessa omraden, leder detta naturligtvis aven
till bristande samordning mellan trafikgrenarna.

Ytterligare en utgangspunkt for Banverkets planering anges vara att de atgarder
som kan inrymmas i planen inte motsvarar férvantningarna pa jarnvagssystemet.
Banverket ser det som mest bekymmersamt att planeringsramen for drift och un-
derhall inte &r tillracklig for att klara av de mal och forvantningar som finns. Kon-
sekvenserna blir enligt Banhallningsplanen att dagens storsta problem for jarnva-
gen — punktligheten — inte kommer att kunna atgérdas pa ett for sektorn tillfreds-
stallande satt. Det ar svart att uppfatta detta konstaterande som annat an en indi-
rekt kritik mot hur medelsramarna ar disponerade i regeringens planeringsdirektiv.

Bade med hansyn till att regeringen sjélv har angivit att det under planeringspe-
rioden bor vara en prioriterad uppgift att bevara och sékerstélla befintliga jarnva-
gar och att fyrstegsprincipen foreskriver att atgarder som ger effektivare utnytt-
jande av befintligt vag-/jarnvagsnat och fordon (steg 2) ska prévas fére om- och

87 \vagverket Publikation 2003:17. Den goda resan. Férslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport: Miljérapport. Remissversion.

8 Banverket: Faststalld Framtidsplan for jarnvagen. 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-
2015, s. 15.

8 Banverket: Faststalld Framtidsplan for jarnvagen. 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-
2015, s. 15. Det framgér ocksa av Banhallningsplanen (s. 17) att problemet framst definieras som
att det &r viktigt med samverkan med andra transportmedel eftersom jarnvagen har begransade
mojligheter att klara transporter dorr-till-dorr.
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nybyggnadsatgarder (steg 3 och 4), skulle man kanske anda ha kunnat férvanta sig
att Banverket mera aktivt hade foresprakat en annan ramfordelning. Att anvanda
uppemot 150 miljarder kronor sa att jarnvagens storsta problem till stor del kom-
mer att kvarsta under overskadlig tid forefaller saledes inte ligga helt i linje med
en konsekvent genomford fyrstegsanalys.

Inriktning och strategi

I beskrivningen av den inriktning och strategi som tillampats vid utformningen av
Banhallningsplanen framhalls inledningsvis att jarnvagssektorns vision och hu-
vudstrategier har varit vagledande i arbetet.® For SIKA ar det 1&ngt ifran sjalv-
klart att visioner och strategier som har lagts fast av en samling aktérer som nés-
tan alla har stora egenintressen i jarnvagstrafikens utveckling (sdsom jarnvagstra-
fikforetag, underhalls- och serviceforetag, bolag for fordonsforsorjning samt inf-
rastruktur- och fastighetsforvaltning, lanstrafikhuvudman och jarnvagsmyndighe-
ter) utan vidare later sig forenas med en helt forutséttningslos planering i allmén-
intressets och fyrstegsprincipens anda. Banverket kommenterar inte alls att det
kan finnas risker for intressekonflikter men av beskrivningen i planen maste man
val anda sluta sig till att sektorsintressena har gatt fore fyrstegsprincipen i de fall
dessa bé&da perspektiv ger upphov till skilda prioriteringar.®*

Det tidigare omnamnda problem som Banverket ser nar det galler att vidmakthalla
jarnvégarna, tas dven upp i detta avsnitt av planen. Har ar Banverket annu tydli-
gare i sin kritik av ramfordelningen och man anger att Banverket anser att 6kad
trafikering bor foljas av ett okat anslag till drift och underhall. Om Banverket i
denna del hade végletts av ett uttalat fyrstegstankande skulle man kunna tanka sig
att denna slutsats hade foljts av ett forslag att istéllet minska investeringsramarna.
Sa ar emellertid inte fallet.

Nar inriktningen och strategin for persontrafiken behandlas innehaller planen
vissa dvervaganden som har patagliga drag av fyrstegsanalys. Det galler t.ex. nar
Banverket konstaterar att den redovisade utbyggnadsstrategin forutsétter att tra-
fikutdvarna aven i framtiden investerar i fordon med lutande vagnkorg. | annat
fall uppges det "inte vara realistiskt att uppna hastigheter pa 250 km/tim i alla
delar av det angivna natet”.*? Detta kan visserligen knappast anses vara en uttém-
mande beskrivning av samspelet mellan fordon och infrastruktur i detta avseende
och de olika handlingsalternativ som féljer av skilda scenarier betraffande snabb-
tagens egenskaper. Detta ska man kanske inte heller begara i de sammanfattande
plandokumenten. Fragan ar emellertid om denna, for den interregionala persontra-
fiken helt avgorande fréga, ar fullstandigt klarlagd ens i underlagen till planen.*®

% Banverket: Faststalld Framtidsplan for jarnvagen. 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-
2015, s. 20.

%1 Banverkets forh&llningssatt i denna del kan illustrera den avvagning mellan politisk/strategisk
rationalitet respektive teknisk/ekonomisk rationalitet som fortlépande gors i planeringen och som
diskuteras i kapitel 9.

% Banverket: Faststalld Framtidsplan for jarnvagen. 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-
2015, s. 26.

% Banverket har papekat att det framgar av den remissrapport som ingar som ett underlag till
Banhallningsplanen att sa inte &r fallet. Ett utredningsarbete péborjades 2005.
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Ytterligare element av fyrstegsanalys kan mojligen sparas i Banverkets slutsats att
“storstadsregionernas kapacitetsproblem i vagtransportsystemet maste I6sas med
sparburna kollektiva fardmedel”.** Det &r dock svért att tro att denna slutsats ar
grundad i nagon djupare analys. SIKA kan instamma i att spartrafiken i allméanhet
har storre betydelse for trafikforsorjningen i storstadsomradena an annorstades,
men har svart att se att den skulle kunna vara den enda eller framsta 16sningen pa
végtransportsystemets kapacitetsproblem s& som Banh&llningsplanen anger.”

Banverket uppmarksammar ocksa sambandet mellan vagavgifter och efterfragan
pa olika transporter, vilket maste anses ligga i linje med fyrstegsprincipen. Det ar
samtidigt intressant att notera att Banverket tydligen utgatt fran att det inte ska
inforas nagra vagavgifter. Man anger saledes att behoven av sparfordon, infra-
struktur och utbyggd regional kollektivtrafik skulle 6ka om vagavgifter infors och
att detta kan foranleda att Banhallningsplanen behover andras. Som tidigare har
framgatt for VVagverket ett rakt motsatt resonemang.*® Vagverket utgr saledes i
sin plan fran att vagavgifter infors och anger att ett annat utfall skulle krava mera
vagbyggnadsmedel. Fragan &r val om trafikverkens hantering av denna fraga ska
uppfattas som uppmuntrande tecken pa ett utbrett fyrstegstankande eller som ett
utslag av avancerad planeringstaktik?

Behandlingen av godstrafiken i detta avsnitt har mera formen av vision &n plan
eftersom Banverket har tecknar en bild av ett framtida tillstdnd som forutsatter
marknadsforandringar som ligger langt utanfér Banhallningsplanens paverkans-
mojligheter (t.ex. bibehallen och utvecklad transocean trafik pa Goteborgs hamn).
Detta hindrar inte att det finns kopplingar till fyrstegsprincipen dven har.

Banverket framhaller t.ex. att kapacitetsokningar i jarnvagssystemet kan astad-
kommas bade genom 6kning av sparkapaciteten och genom att godstagens pre-
standa forbattras. Det ges ocksa flera exempel pa hur detta samspel kan se ut.
Nagra slutsatser om mojliga avvagningar mellan fordonsatgarder och infrastruk-
turatgarder dras dock inte i detta sammanhang. Inte heller finns det nagra uppgif-
ter om eventuella skillnader i kostnadseffektivitet mellan olika typer av atgarder.
En prévning enligt fyrstegsprincipen, som innebar att atgarder som ger effektivare
utnyttjande av befintligt jarnvagsnéat och fordon ska prévas fore ombyggnadsat-
gérder och nyinvesteringar, borde annars ha gett ett omfattande underlag for be-
démningar av detta slag.

Prioriteringsgrunder

Fyrstegsmodellen omndmns som tidigare redovisats i slutet av detta avsnitt och
det uppges att "fyrstegsmodellens synsétt i stor utstrackning har tillampats i Ban-
verkets utredningsarbete”.” For SIKA ar det emellertid svart att fi denna informa-

% Banverket: Faststalld Framtidsplan for jarnvagen. 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-
2015, s. 26.

% Den i bilaga 2 redovisade analysen av hur den planerade Citybanans lénsamhet péverkas av en
trangselskatt synes ocksa ge ett visst stod for denna uppfattning.

% Jmf. avsnitt 6.1.

% Banverket: Faststalld Framtidsplan for jarnvagen. 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-
2015, s. 36.
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tion att ga ihop savél med innehallet i Banhallningsplanen i stort som med vad
som i Gvrigt sdgs om prioriteringsgrunder.

| beskrivningen av prioriteringsgrunderna framgar det t.ex. att insatserna for det
som Banverket kallar sektorsuppgifter, vidmakthallande (i férsta hand underhall,
driften av jarnvéagsnatet behandlas egentligen inte i Banhallningsplanen) respek-
tive uppgradering (dvs. nyinvesteringar och stérre ombyggnader) aldrig har vagts
mot varandra vid upprattandet av planen. Istallet har man gjort en prioritering
inom de ramar som regeringen angivit for varje andamal i planeringsdirektiven.
Vidare uppger Banverket att inte mindre an 60 procent av ramen for investerings-
atgarder mm. var direkt prioriterade in i forslaget till framtidsplan. Dértill anger
Banverket att jarnvagens systemegenskaper medfor att olika investeringar ofta ar
nara kopplade till varandra, vilket ytterligare begransar frihetsgraderna i plane-
ringen.

SIKA finner det for sin del helt i sin ordning att Banverket foljer regeringens pla-
neringsdirektiv och vi har ocksa stor forstaelse for att planeringen maste utga ifran
de starka inbordes beroenden som finns i jarnvagssystemet. Samtidigt forefaller
dessa planeringsforutsattningar i stort sett utplana mojligheterna att tillampa fyr-
stegsprincipen pa ett meningsfullt satt och medfora att olika delar av planeringsdi-
rektiven maste betraktas som oftrenliga. Att Banverket inte med ett ord beror
detta forhallande ar enligt SIKA:s mening svart att forsta. Vi kan egentligen bara
se tva mojliga forklaringar; antingen har Banverket gett fyrstegsprincipen en helt
annan innebodrd an regeringen (och SIKA) gjort™ eller ocksa har Banverket
medvetet valt att bortse ifran att statsmakterna har séant ut dubbla signaler om hur
den Iangsiktiga infrastrukturplaneringen bor bedrivas.*

Verksamheten fram till 2015

Vidmakthallande

Inom de ramar som Banverket saledes verkar betrakta som givna planeringsforut-
sattningar forefaller insatserna for att vidmakthalla jarnvagsnatet anda i viss man
praglas av det synsatt som fyrstegsprincipen ar ett uttryck for. Fastan den totala
omfattningen av medel som avsatts for vidmakthallande och uppgradering alltsa
betraktas som fastlagda, har underhallsatgarderna uppenbarligen utformats med
hansyn till vilka uppgraderingar som ingar i planerna och hur den totala medels-
fordelningen paverkar vidmakthallandebehoven.

% 58 ar tydligen ocksa fallet. SIKA har uppfattat att regeringen har velat se fyrstegsprincipen som
ett arbetssatt som ska underlatta en forutséattningslés och allsidig analys av bl.a.
infrastrukturéatgarder. Detta ar ocksa den tolkning SIKA far egen del vill ge principen, bl.a. med
stod i de riktlinjer rérande fyrstegsprincipen som beslutats av VVagverket. Banverket har daremot
enligt uppgift (Synpunkter pa SIKA:s rapport "Fyrstegsprincipen i teori och praktik”. 2005-10-20.)
tolkat fyrstegsprincipen sa att den ska anvandas pa objektniva och att man med enklare
resonemang analyserar sig fram till en lamplig 16sning.

% | en kommentar till en preliminar version av denna rapport framhaller Banverket att Banverket
arbetar pé regeringens uppdrag och ser det som att det som regeringen beslutat ska Banverket
ocksa genomfora. (Synpunkter pd SIKA:s rapport "Fyrstegsprincipen i teori och praktik”. 2005-
10-20.)
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Samtidigt saknas manga atgardsanalyser som framstar som naturliga utifran ett
fyrstegstankande och som rent allmént borde vara angeldgna med hénsyn till att
malet att fa ner de infrastrukturrelaterade storningarna i trafiken med ratta fore-
faller vara hogprioriterat av Banverket. Exempel pa atgarder som kunde ha varit
naturliga att dvervaga i ett sadant sammanhang &r andrade principer for tagplane-
ldggning, forandrade prioriteringskriterier vid trafikstorningar, incitament for en
mer ekonomisk fordelning av taglagen, dndrade banavgifter for att stimulera an-
vandning av jarnvagsfordon som ger minskat sparslitage eller jamnare hastighets-
férdelning, etc.

| de synpunkter som lamnats pa en preliminar version av denna rapport haller
Banverket med om att atgarder av detta slag bor 6vervégas i vissa fall. Samtidigt
pekar man pa att det kan bli svart att skicka in en plan till regeringen som ér vill-
korad av en mangd forandringar som strider mot det regelverk som gallde da pla-
nen upprattades.’®® Detta anser SIKA vara en hogst relevant synpunkt och vi ater-
kommer till hur vi ser pa denna svarighet i kapitel 9.

Man kan inte heller undga att notera att regeringens planeringsramar har uppen-
barligen fatt till foljd att fyrstegsprincipen fatt tillampas nagot bakvant. Banverket
konstaterar saledes att: "Sammantaget bedoms utbytestakten vara lag i forhal-
lande till den totala anlaggningsmangden, bedémning av livslangd, férvantad
trafikvolym etc. Viss kompensation for 1ag utbytestakt erhalls genom det omfat-
tande investeringsprogrammet men medelaldern for de befintliga anlaggningarna
forvantas oka under planperioden.”*® Det betyder val att det som ska vara den
sista avsatsen i fyrstegstrappan — nyinvesteringarna — och som endast ska tas till
nar alla effektivare atgarder ar uttomda, har narmast far tjana som ett formodligen
ganska kostsamt substitut for effektiviseringar genom battre vidmakthallande.

Persontrafik

Atgarderna inom persontrafiken beskrivs uppdelat pa tta olika trafiksystem, vil-
ket kan gora det svart att fa en helhetsbild. Banverket beskriver relativt utforligt
vilka planeringsproblem man ser framfor sig inom respektive trafiksystem och hur
de kan I6sas. Beskrivningen avser saval infrastrukturinvesteringar som utveck-
lingen av trafikstyrningen och fordonen. Det saknas dock enligt SIKA:s uppfatt-
ning en systematisk analys av hur insatser inom bl.a. dessa omraden kan paverka
varandra. Inget ségs t.ex. om vilken betydelse utformningar av banavgifter och
andra tilltradesregler till jarnvéagssystemet skulle kunna ha for investeringsbeho-
ven och mycket lite om hur framtida jarnvagsfordon och trafikformer kan paverka
den kapacitet och tillgdnglighet som jarnvéagssystemet kan erbjuda under plan-
perioden.

Inom ramen for detta avsnitt behandlas ocksa fordelningen av statsbidrag till spar-
fordon. Eftersom dessa insatser syftar till att stimulera anvéndningen av infra-
strukturen och darmed har en annan karaktar &n de atgarder som normalt ingar i
infrastrukturplaneringen skulle det ha varit vardefullt att fa en uppfattning om hur

1% Synpunkter p& SIKA:s rapport “Fyrstegsprincipen i teori och praktik”. 2005-10-20.
101 Banverket: Faststalld Framtidsplan for jarnvagen. 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-
2015, s. 46.
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kostnadseffektiva statshidragen ar i jamforelse med Gvriga atgarder inom planen.
NAgra sidana uppgifter lamnas dock inte. 2

Fran fyrstegssynpunkt ar bidragen till anskaffning av fordon for regional person-
trafik pa jarnvag intressanta ocksa av den anledningen att de tillh6r en typ av at-
garder som ska évervagas i planeringsprocessens inledande faser. De bor saledes
kunna vara exempel pa atgarder som kan paverka valet av transportsatt (steg 1)
eller atgarder som ger effektivare utnyttjande av befintligt jarnvagsnat och fordon
(steg 2). | Banhallningsplanen behandlas fordonshidragen emellertid mera som ett
komplement till infrastrukturinvesteringarna 4n som ett alternativ till dem. Aven
om detta synsatt knappast foljer av fyrstegsprincipen ligger det dock sannolikt helt
i linje med statsmakternas intentioner.

Godstrafik

Avsnittet om godstrafik innehaller en forhallandevis utforlig beskrivning av olika
sétt att forbattra jarnvagsnatet for olika godstransportbehov. Utbyggnad av tatare
och langre motesstationer, kraftforstarkning och utbyggnad av fjarrblockering,
dubbelsparsutbyggnad, 6kad barighet och lastprofil, hojda vagnvikter, 6kade tag-
langder, hojda hastigheter, effektivare rangering och terminalhantering &r exempel
pa atgarder som behandlas.

Framstallningen har dock mera karaktaren av en omfattande atgardskatalog an av
en analys av hur de olika insatsomradena kan fas att samverka pa ett kostnads-
effektivt satt for att nd givna mal. Det framgar ocksa klart av Banverkets egen
beskrivning av de olika insatsomradena att det till stor del aterstar att utreda sa-
dana samband.

Trafiksakerhet

Auvsnittet beskriver trafiksikerhetsaspekter inom jarnvigssystemet. Aven om det
sakert finns anledning att dvervaga vilken atgardssammansattning som ar effek-
tivast for att na mal ifraga om jarnvégsrelaterade olyckor skulle de storsta vin-
sterna med en fyrstegsanalys sannolikt uppnas pa detta omrade om det vore moj-
ligt att tillampa ett trafikslagsovergripande perspektiv. Eftersom tag ar ett relativt
sakert transportmedel s& & marginalnyttan av de medel som satsas pa att oka tra-
fiksakerheten pa jarnvag troligen mycket lagre &n om motsvarande medel hade
satsats pa vagomradet.

SIKA ar fullt inforstatt med att Banverket inte har mandat eller mojligheter att
gora sadana trafikslagsévergripande avvagningar men vill anda peka pa att det
kan finnas ett behov av ett bredare perspektiv aven vid fyrstegsanalyser. Trafik-

192 Banverket anser i en kommentar att det &r svért att se vardet av en sédan analys eftersom ramen
for statsbidrag till fordon var givet i planeringsdirektiven. (Synpunkter pa SIKA:s rapport
”Fyrstegsprincipen i teori och praktik”. 2005-10-20.) Enligt SIKA:s uppfattning kan dock
information om olika atgardstypers effektivitet vara vardefull alldeles oavsett vilka ramar
regeringen angivit i ett planeringsdirektiv och det forvanar oss att Banverket betraktar sédan
kunskap som vérdelds.
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sakerhetsomradet ger en tydlig illustration till behovet av trafikslagsovergripande
analyser, bl.a. genom att man relativt enkelt kan mata skillnader i samhallets an-
strangningar for att uppna t.ex. ett sparat liv inom olika trafikslag.

Samtidigt ar naturligtvis avgransningen av fyrstegsanalyserna till ett trafikslag, en
region, ett trafiksystem, en anslagstyp, en atgardstyp eller ett investeringsobjekt
ett generellt, och langt ifran trivialt, problem. Pa Gvergripande planniva reses t.ex.
fragan hur man fran fyrstegssynpunkt ska tolka det forhallandet att samhéllets
genomsnittliga utbyte av atgarderna i Vaghallningsplanen vida 6verstiger det ge-
nomsnittliga utbytet av atgarderna i Banhallningsplanen enligt vedertagna satt att
mata saken.

Milj6

Atgarder for att minska buller och vibrationer fran tagtrafik &r ett intressant exem-
pel som kan belysa vérdet av att gora en forutsattningslos bedémning av olika
insatser i fyrstegsprincipens anda. Atgarder inriktade pa saval banorna, fordonen,
trafikeringen som omgivande bebyggelse mm. kan saledes vara varda att dver-
vaga. Efter vad SIKA forstar ar det ocksa en sadan bred ansats som Banverket
tillampar pa detta omrade.

Strategi for utbyggnad av signalsystem

European Rail Transport Management Systems (ERMTS) &r ett gemensamt euro-
peiskt signalsystem som ska genomfdras enligt beslutade EU-direktiv. Det &r forst
genom tillaggsdirektiv fran regeringen som Banverket har inforlivat en strategi for
utbyggnaden av ERMTS i BanhdlIningsplanen.'®

Att de forsta analyserna av ett nytt signalsystem infogats sa pass sent i planerings-
processen ar anmarkningsvart mot bakgrund av pastdendena om att fyrstegsprin-
cipens synsatt hela tiden genomsyrat planeringen. Mdjligheterna att utveckla
jarnvégen signalsystem framstar namligen som en ganska sjalvklar ingrediens i de
atgarder som ska studeras enligt fyrstegsprincipens steg 2 — dvs. atgarder som ger
ett effektivare utnyttjande av det befintliga jarnvagsnatet och jarnvagsfordonen.

Né&r Banverket uppger att ERMTS kan ge upp till 25 procents kapacitetsforstark-
ning pa dubbelsparstrackor och att ”Banverket kommer att utreda detta vidare,
bl.a. for att analysera om utbyggnad till flera spar pa befintliga dubbelspar kan
skjutas i tiden”'™ f&r man onekligen en kénsla av att fyrstegsprincipens potential
kanske inte har utnyttjats helt och fullt i den nu genomforda planeringsomgangen.

103 Strategin fanns séledes inte med i remissversionen av Banhallningsplanen.
104 Banverket: Faststalld Framtidsplan for jarnvagen. 1 Infrastruktursatsningar nationellt 2004-
2015, s. 82.
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Andra styrmedel

Signalsystemen r ett satt att reglera trafiken pa jarnvag som uppenbarligen kan ha
stor betydelse bl.a. for anspraken pa bankapacitet. Men det finns dven andra styr-
medel som paverkar behovet av infrastrukturatgarder.

Ett exempel ar banavgifter. Utformningen av banavgifterna har saledes stor inver-
kan pa vilka insatser som behovs for drift, vidmakthallande och uppgradering av
jarnvéagsnatet. Avgifterna kan ocksa ha stor betydelse for att paverka jarnvagstra-
fikens effekter, bl.a. i miljo- och trafiksakerhetshanseende. Att banavgifternas
styrverkan inte alls har analyserats i Banhallningsplanen ar mot denna bakgrund
egendomligt, inte minst i ljuset av att Banverket havdar att det synsatt som fyr-
stegsprincipen representerar genomsyrat planeringen. Det galler i synnerhet som
Banverkets interna anvisningar framhaller banavgifterna som en parameter som
kan analyseras som alternativ till uppgraderingsatgarder i steg 1.

Enligt SIKA:s mening borde alla komponenter i banavgiftssystemet vara hogin-
tressanta parametrar nar behovet av infrastrukturatgéarder ska bedémas. Avgiftssy-
stemet ar formodligen det kraftfullaste verktyg som finns tillgangligt for att na
effekter genom fyrstegsprincipens tva forsta steg. Sarskilt intressant att analysera i
Banhallningsplanen borde vara méjligheterna att inféra en komponent i banav-
gifterna som speglar den marginella trangsel- och knapphetskostnad som trafiken
ger upphov till.

Som SIKA uppfattar saken skapas efterfragan pa sparkapacitet till stor del med
hjélp av skattemedel som anvands for att uppratthalla och utveckla jarnvégstrafi-
ken, som i sin tur anvands for att motivera investeringar med skattemedel for att
skapa infrastrukturkapacitet, som i sin tur leder till krav pa nya offentliga insatser
for att uppratthalla trafik for att utnyttja den tillskapade infrastrukturkapaciteten i
rimlig omfattning. Detta sjalvgenererande forlopp kan knappast betraktas som
langsiktigt hallbart och fragan ar om det inte till stor del kan hanforas till bristande
koordinering och inbordes konsistens mellan olika delar av den politik som be-
drivs pa jarnvagsomradet.

En viktig brist pa konsistens finns enligt var mening mellan avgifts- och investe-
ringspolitiken. Den finansierings- och avgiftsmodell som tillampas for jarnvégs-
systemet i Sverige medfor saledes att det &r svart att dra nagra slutsatser om ut-
byggnadsatgarder direkt utifran uppgifter om trafiktillvaxt och efterfragan pa tag-
ldgen. Nuvarande banavgifter ar i princip tankta att spegla de samhallsekonomiska
marginalkostnaderna for ytterligare trafik pa befintliga banor med ledig kapacitet.
Pa grund av jarnvagens kostnadsstruktur ligger avgifterna darmed mycket langt
under den niva som skulle motsvara full kostnadstackning, dvs. en situation dar
avgifterna aven tacker bl.a. kostnaderna for infrastrukturinvesteringarna.

Den transportpolitiskt etablerade principen om marginalkostnadsprisséttning har
starkt stod i ekonomisk teori och leder i princip till att existerande infrastruktur
utnyttjas precis i den utstrackning som ar samhallsekonomiskt effektivt. Om av-
gifterna skulle sattas hogre dan marginalkostnaden skulle det saledes uppsta ono-
diga valfardsforluster eftersom viss trafik som ger stérre samhéllsekonomisk nytta

195 Objektbeskrivning Anvisning 2002-04-25.
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an kostnad skulle falla bort. Om avgifterna a andra sidan satts lagre an marginal-
kostnaderna uppstar ocksa forluster eftersom det da ges utrymme for trafik vars
nytta inte ens nér upp till de omedelbara kostnader trafiken orsakar. %

Marginalkostnadsprisséttningen ger emellertid riktiga incitament endast for ut-
nyttjandet av befintliga banor. Med den avgifts- och finansieringsmodell som till-
ldmpas for svenska jarnvégar ar kapacitetsbrist darfor inte i férsta hand en indi-
kation pa att det behdvs utbyggnadsatgarder utan en signal om att infrastrukturav-
gifterna ar for laga och bor hojas for att spegla de verkliga marginalkostnaderna.
Den omotiverat stora trafikvolym och efterfragan pa taglagen som banavgifter
utan trangsel- eller knapphetskomponenter medfor, kan saledes inte tas som ett
uttryck for vilken underliggande efterfragan som det finns pa jarnvagstrafik och i
sig motivera nya insatser som inte underkastas en samhéallsekonomisk prévning.

Banverket uppger i Banhallningsplanen att bristande sparkapacitet (dvs. trangsel
och knapphet pa sparutrymme) idag &r ett problem som tidvis forekommer pa
stora delar av bannatet. Det betyder att odebiterade trangselkostnader kan vara ett
minst lika relevant allokeringsproblem inom jarnvagstrafiken som inom végtra-
fiken. Anda ar det bara végtrafikens trangselkostnader som omnamns i Banhall-
ningsplanen.

Sammanfattande bedémning

Enligt vad SIKA kan utlasa har Banhallningsplanen som 6vergripande mal och
prioriteringsgrund att 6ka jarnvégstrafikens omfattning. Att de samhallsekono-
miska effekterna av banhallningsatgarderna haft begransad betydelse for priorite-
ringarna medfor att det &r omajligt att avgora ens om helheten av de atgarder som
ryms i planen kan betraktas som ett positivt bidrag till eller en uppoffring for
folkhushallet. En ytterligare konsekvens blir att det saknas underlag for att be-
doma om de olika atgarderna, liksom planen i dess helhet, bidrar till eller motver-
kar det dvergripande mal som riksdagen lagt fast for transportpolitiken.

Fastan Banhallningsplanen i hog grad behandlar sddana atgarder dar en analys
enligt fyrstegsprincipen borde vara utomordentligt val tillamplig har vi funnit yt-
terst fa spar av att sddana analyser paverkat planeringen. Saval det allmanna for-
hallningssattet till planeringsuppgiften som de avvéagningar som gars i planen talar
tvartom ett annat sprak; namligen att fyrstegsprincipen, sa som SIKA tolkar den,
inte kan ha foljts. Precis som i fallet med Véghallningsplanen kan SIKA mot
denna bakgrund inte dra ndgon annan slutsats &n att fyrstegsprincipen i Banhall-
ningsplanen endast har haft funktionen att ge allménheten ett intryck av att plane-
ringen har bedrivits forutsattningsldst och allsidigt fastén detta aldrig har varit
vare sig mojligt eller avsett.

1% Enligt SIKA:s uppfattning finns det mycket som tyder pa att nuvarande avgifter i genomsnitt
understiger de samhéllsekonomiska marginalkostnaderna aven om man bortser fran kostnader som
uppkommer som foljd av kapacitetsbrister. Det betyder i s fall att det antagligen férekommer en
del tagtrafik som kostar samhallet mer an den smakar.

SIKA Rapport 2005:11



66 SIKA

6.3 Vagverkets och Banverkets strakredovisningar

Saval Vagverket som Banverket har lamnat strak- och objektredovisningar i sér-
skilda rapporter.®” Man kan darmed konstatera att verken i detta avseende foljt
direktivens anvisningar i stora drag. Fyrstegsprincipen har daremot inte nagon
framtrddande plats i dessa redovisningar.

Végverket har med fyrstegsprincipen i inledningen till strakredovisningen, dels i
en begreppsforklaring och dven indirekt genom att det anges att de atgarder som
till 1agst kostnad loser flest problem har prioriterats. Redovisningen av olika strak
och objekt tar framst sikte pa att redovisa vilka brister som finns idag och vilka
atgarder som Vagverket foreslar ska inga i planen. Nagra sarskilda motiv for att
en viss atgard valts for att I6sa problemen anges normalt inte och darmed gar det
inte heller att se om och hur fyrstegsprincipen har anvéants.

Nar det galler de totalt ca 65 objekt som redovisas i Strak- och objektsbeskriv-
ningen har vi funnit spar av fyrstegstankande endast i ett fall. Det galler Forbifart
Stockholm dér Vagverket anger att varken kollektivtrafik eller andra l6sningar
kan l6sa uppgiften att knyta samman Stockholmsregionens norra och sddra delar,
varfor en ny led behéver byggas. Nagon information som gor det mojligt for lasa-
ren att sjélv ta stéllning till denna slutsats lamnas dock inte.

Banverkets redovisningar per strak ar mer utforliga an Vagverkets. Férutom bris-
ter och atgarder redovisas forvantade effekter av atgarderna, atgardernas sam-
hallsekonomi samt kvarvarande storre brister 2015. Genom att koppla samman
beskrivningen av brister och beskrivningen av effekter kan man skaffa sig en
hygglig uppfattning om vad atgarderna syftar till att stadkomma. Redovisningen
av atgardernas samhallsekonomi &r val det som narmast svarar mot fragan om
varfor atgarderna ska genomforas. Eftersom de samhéllsekonomiska berak-
ningarna ofta saknas eller uppvisar ett negativt resultat ges dock inte mycket vég-
ledning i denna fraga. Efter vad vi har kunnat finna innehaller redovisningen inte
heller nagra hanvisningar till fyrstegsprincipen eller évervaganden i dess anda.

SIKA har dock noterat att Banverkets kompletterande utredning om forutséatt-
ningarna for en ny jarnvag pa strackan Umea-Lulea-Haparanda, som genomforts
pa regeringens uppdrag for att utgora en del av underlaget for Banverkets stall-
ningstagande till det slutliga forslaget till Banhallningsplan, innehaller mera am-
bitiosa forsok att belysa alternativa satt att 16sa transportproblemen enligt fyr-
stegsprincipen &n vad Banverkets strakredovisningar gor. Kanske ar detta ett ut-
tryck for att Banverket, i fallet med Norrbotniabanan, haft mera tid pa sig for att
anpassa analysen till regeringens planeringsdirektiv an i de strakanalyser som
redan fran borjan ingick i Banhallningsplanen.

Sa som planeringsdirektiven ar utformade skulle man kunna forvanta sig att fyr-
stegsprincipen skulle vara sarskilt synlig i Vagverkets och Banverkets strak- och
objektsbeskrivningar. Men sa ar alltsa inte fallet. Med utgangspunkt i vart upp-

drag maste SIKA:s slutsats i denna del bli att det av de publicerade objekts- och

197 \yagverket Publikation 2003:107: Den goda resan. Férslag till nationell plan for
vagtransportsystemet 2004-2015. Underlagsrapport Strdk och objektbeskrivningar samt Banverket:
Faststalld Framtidsplan for jarnvagen 2 Infrastrukturinvesteringar per strak 2004-2015.
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strakbeskrivningarna inte gar att se att \VVagverkets och Banverkets arbetat enligt
fyrstegsprincipen. Var bedémning &r ocksa att det borde ha avsatt tydliga spar i
atminstone nagra strak- och objektsbeskrivningar om myndigheterna verkligen
gjort en serios analys enligt fyrstegsprincipen.

Var slutsats blir darfor att fyrstegsprincipen — atminstone som vi forstar den — i
allménhet inte tillampats i strak och objektsanalyserna och alltsa inte haft nagon
betydelse for utformningen av forslagen till ny- och ombyggnader av véag- och
jarnvagsinfrastrukturen. Av denna slutsats foljer ocksa att vi inte kan se att fyr-
stegsprincipen har haft ndgon namnvard effekt pd utformningen av strategiska
projekt eller for den samlade miljopaverkan fran respektive trafikslag som den for
aren 2004-2015 planerade ny- och ombyggnadsverksamheten inom vég- och jarn-
vagsomradet kan fa.

Resultat med néra koppling till dessa fragestallningar kommer &ven att redovisas i
en studie av de forutsattningar som tillampats i analysen av olika végobjekt som
Svenska Naturskyddsforeningen genomfor pa SIKA:s uppdrag. Som redan om-
namnts i avsnitt 6.1 visar de preliminara resultaten fran denna studie att nybygg-
nadsobjekt som finns upptagna i Vaghallningsplanen och som berdr végstrackor
som under senare ar utrustats med mittracken och/eller hastighetskameror inte
tycks ha l6nsamhetsberéknats med hansyn tagen till dessa forutsattningar. Hittills
har saledes ingen objektkalkyl patraffats som i jamforelsealternativet inkluderar
effekten av satsningen pa mittracken och/eller hastighetskameror. Vi rdknar med
att denna studie kommer att kunna publiceras i sin helhet i borjan av ar 2006.
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7 Proposition och riksdagsbeslut om utékade
ramar

| propositionen Utokade planeringsramar for vag- och jarnvagsinvesteringar
2004-2015'% redovisas regeringens forslag till utdkade ramar for planeringen av
vdg- och jarnvégsinvesteringar under perioden 2004-2015. | samband darmed
lamnas ocksa en redogorelse bl.a. for utfallet av den genomforda planeringsom-
gangen for transportinfrastruktur 2004-2015.

Regeringens redogorelse leder bl.a. fram till beddmningarna att trafikverkens re-
dovisade strategier for drift och underhall av det statliga vagnatet, for drift och
underhall av det statliga jarnvagsnatet, for tjalsakring, barighet och rekonstruktion
av vdgar och for sektorsuppgifter innebar en ur transportpolitiskt perspektiv god
avvagning mellan olika typer av atgarder. Eftersom dessa bedémningar tar sikte
pa valet av atgarder maste de val anses forutsatta att regeringen har haft tillgang
till ndgon form av analys i fyrstegsprincipens anda eller atminstone forsékrat sig
om att en sadan analys genomforts pa ett andamalsenligt sétt.

Med hjalp av vilket underlag och vilka metoder som detta i sa fall astadkommits
har SIKA dock inte kunnat utréna. Daremot kan noteras att i den utvardering som
Naringsdepartementet latit gora av planeringsprocessen och de langsiktiga pla-
nerna redovisas slutsatsen att regeringens krav pa att fyrstegsmodellen ska anvan-
das inte har uppfyllts pa ett godtagbart satt vare sig av Banverket eller av Véagver-
ket. | utvarderingen bedéms denna brist vara allvarlig.'®®

Nar regeringen med anledning av den regionala fordelningen av barighetsatgarder
gOr beddmningen "att problem med korta, men frekventa och oregelbundna tjal-
restriktioner pa sodra Sveriges relativt tata vagnat i stor utstréackning bér kunna
I6sas med en flexibel logistik i stallet for genom att hela vagnatet sakras for tunga
transporter”** kan det majligen ses som ett utslag av fyrstegstankande. Enligt
vad SIKA kunnat se ar detta dock det enda exemplet pa att ett sddant tankande fatt
synbart genomslag i propositionen.

Nar det galler mera grundlaggande fragor rérande t.ex. dispositionen av de totala
planeringsramarna pa olika atgardstyper finns saledes inga 6vervaganden om
tdnkbara inbordes beroenden eller utbytbarheter mellan olika insatser. Regeringen
kommer visserligen fram till bedémningen att planeringsprocessen har lett fram
till prioriteringar som det finns stor samstammighet kring. Denna slutsats, som
visserligen kan te sig ndgot ovantad med hénsyn till att det ar vél kant att manga
enskilda infrastrukturprojekt saval som insatsernas fordelning pa andamal har

198 prop. 2003/04:95.

199 Naringsdepartementet. Utvardering av den l&ngsiktiga planeringsprocessen fér transportinfra-
struktur, Ohrling PricewaterhouseCoopers, Diskussionsutkast 2003-12-18, s. 65 resp. s. 75.

19 prop. 2003/04:95, s. 11.
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utsatts for skarp kritik fran flera hall (inklusive fran planeringsmyndigheterna
sjalva atminstone betraffande fordelningen investeringar/underhallsinsatser), kan
mojligen tas till intékt for att regeringen anser sig ha grepp om vad fyrstegsprin-
cipens tillampning leder till &ven pa den mest 6vergripande nivan.

Aven riksdagen har genom trafikutskottet uttalat att “de av regeringen faststallda
langsiktsplanerna och strategierna for perioden 2004-2015 som omfattar totalt
381,5 miljarder kronor utgar ifran en god avvagning mellan olika typer av atgar-
der, de transportpolitiska delmalen och samhéllsekonomiska bedémningar.”***
Aven om utskottet i sitt betankande ocksa berdr en del av den kritik som framforts
mot planeringssystemet och dess formaga att dstadkomma en prioritering av at-
garder som kan antas ligga i linje med allménintresset, maste val trafikutskottets
overgripande slutsats ses som ett tecken pa att ocksa riksdagen anser att den se-
naste planeringsomgangen har givit ett resultat i fyrstegsprincipens anda.

111 Trafikutskottets betankande 2003/04: TU10.
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8 Ar fyrstegsprincipen effektiv i samhallseko-
nomisk mening?

Det framgar pa flertalet stallen av propositionerna 1997/98:56 och 2001/02:20 om
transportpolitiken att det &r regeringens dnskan att samhéllsekonomisk effektivitet
ska préagla alla avvagningar och beslut i transportsektorn. Regeringen pekar aven
ut nyttokostnadskalkylen som det framsta verktyget for detta andamal.**?

Detta har dven varit en tydlig instruktionerna till planeringsmyndigheterna. I re-
geringens direktiv till dessa™*® star: ”For att uppna de transportpolitiska mélen
skall vid prioriteringen av atgéarder de mest samhéllsekonomiskt lnsamma at-
garderna véljas.”

Som redan namnts tolkar SIKA detta som att atgardsgenereringen bor vara sa for-
utsattningslos och allsidig som mojligt for att garantera att de mest effektiva at-
garderna kommer med bland dem som utvarderas, samt att nettonuvardeskvoten
bor anvandas for att identifiera dessa atgarder.

8.1 Fyrstegsprincipen bor inte tolkas bokstavligt

| direktiven till planeringsmyndigheterna star att "atgarderna bor analyseras en-
ligt den s.k. fyrstegsmodellen, vilket innebar en analys i féljande ordning:

1. atgarder som kan paverka transportbehovet och val av transportsatt,

2. atgarder som ger effektivare utnyttjande av befintligt vag-/jarnvagsnéat och
fordon,

3. begransade ombyggnadsatgarder,

4. nyinvesteringar och stérre ombyggnadsatgarder.”**

SIKA tolkar detta som att man fran regeringens sida vill férsakra sig om att plane-

ringsarbetet pa trafikmyndigheterna sker forutsattningslost och allsidigt, sa att

man inte har fokus pa "harda” atgarder som ombyggnader och nyinvesteringar

och att de "mjuka” atgarderna i fyrstegsprincipens steg 1 och 2 delvis gléms bort.

Det forhallningssatt som fyrstegsmodellen innebar ar alltsa tankt som ett stod i

planeringsarbetet hos trafikverken, sa att de ”mjuka” atgarderna i steg 1 och 2

uppméarksammas mer, och att planeringsarbetet verkligen blir forutsattningslost

och allsidigt.

112 Se t.ex. Prop. 1997/98:56, s. 97.
113 Regeringsbeslut 2002-03-14 (N2001/11612IR (delvis), N2002/2930/IR).
114 Se sidan 10 och 12 i regeringsbeslut 2002-03-14 (N2001/11612IR (delvis), N2002/2930/IR).
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Fyrstegsprincipen ska alltsa enligt SIKA:s tolkning framst vara ett hjalpmedel vid
atgardsgenereringen. Den ska inte pa nagot satt ersatta den samhéllsekonomiska
kalkylen som urvalsmetod.

Beskrivningen ovan av hur fyrstegsmodellen ar ténkt att fungera forutsatter att
den inte tolkas bokstavligt. Vid en bokstavlig tolkning skulle den lexikografiska
strukturen innebéra att alternativ av steg tva-karaktar endast 6vervags om det inte
ar mojligt att genomfora eller na delmalen med atgarder av steg ett-typ oavsett hur
ineffektiva sadana atgéarder an ar. Pa samma satt kommer atgarder av steg tre-ka-
raktar endast i fraga om atgarder av typ ett och tva inte ar tillrackliga, och steg
fyra-atgarder endast som en sista utvag. En bokstavlig tolkning av fyrstegsprinci-
pen innebér alltsa en prioriteringsordning som inte tar hansyn till samhallsekono-
misk effektivitet, vilket ter sig oférenligt med planeringsmyndigheternas instruk-
tioner om att prioritera de &tgarder som &r mest samhallsekonomiskt ldnsamma.**

Precis som Vagverket skriver i skriften ”Atgardsanalys enligt fyrstegsprinci-
pen”'® &r det darfor viktigt att man gar igenom alla stegen d&ven om man i nagot
av de forsta stegen hittat en atgard som helt eller delvis uppnar malen. Man bor
aven vara oppen for kombinationer av atgarder fran olika steg. Detta ar en forut-

séttning for att principen ska vara férenlig med samhallsekonomisk effektivitet.

8.2 Vad skiljer fyrstegsprincipen fran tidigare direktiv om
planering?

Som vi redan papekat har det naturligtvis sedan lange funnits forestallningar om
att infrastrukturplaneringen helst bor utmarkas av ett forutsattningslost angrepps-
sétt. 1 den meningen tillfor fyrstegsprincipen ingenting nytt. Genom att den utgor
en mer handgriplig instruktion om hur planeringsarbetet bor ga till, kan man dock
forvanta sig en viss 6kning i uppmarksamhet riktad mot atgarder i de tidiga ste-
gen, vilket alltsa skulle gora atgardsgenereringen nagot mer allsidig och forutsatt-
ningslos.

Det finns dock ett antal risker med fyrstegsprincipen;

e Som namnts ovan kan den tolkas som en bokstavlig proriteringsordning
mellan atgardskategorierna, vilket skulle kunna leda till att alternativ fran
de tidiga stegen i ibland valjs framfor alternativ fran de senare stegen aven
i fall nar de senare skulle vara att foredra. Det kan ocksa leda till felaktiga
forvantningar hos t.ex. olika intressegrupper om att mjuka atgarder alltid
bor prioriteras.

e Det finns ocksa en risk att fyrstegsprincipen inte bidrar tillrackligt till att
gora planeringsarbetet allsidigt och forutsattningslost, men att beslutsfat-
tarna havdar eller utgar fran att sa ar fallet. Trots allt borde planeringsar-
betet, redan innan fyrstegsprincipen blev en del av direktiven, ha varit all-
sidigt och forutsattningslost.

115 Regeringsbeslut 2002-03-14 (N2001/11612IR (delvis), N2002/2930/IR).
116 vvagverket: Atgardsanalys enligt fyrstegsprincipen — ett allmant forhaliningssatt i
atgardsanalyser for vagtransportsystemet. Publikation 2002:72.
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e Fyrstegsprincipen kan upplevas som ett stod for att underlata att géra sam-
héllsekonomiska analyser av aktuella atgarder. Detta kan medfora att den
samhallsekonomiska analysen inte spelar nagon som helst roll vid valet av
objekt utan endast (i basta fall) har betydelse for om objektet genomférs
eller ej.*" En sadan tillampning &r enligt SIKA:s mening inte alls forenlig
med samhéllsekonomisk effektivitet.

De fordelar som fyrstegsprincipen forvantas medfora riskerar alltsa att istallet
bytas mot foérsdmringar av planeringsarbetet. Det basta séttet att undvika detta ar
att genom mycket tydliga skrivningar forklara avsikten med fyrstegsprincipen.

For att undvika felaktiga och dverdrivna forvantningar pa fyrstegsprincipen bor
man se Over bristerna i det tidigare planeringsarbetet och tdnka igenom i hur stor
utstrackning fyrstegsprincipen verkligen kan forvantas atgéarda dessa brister.

SIKA bedomer inte att effekterna kan bli sarskilt stora. Manga atgarder av mjuk
karaktar som aterfinns i fyrstegsprincipens tidiga steg ligger helt eller delvis utan-
for trafikverkens kontroll. VVagverket kan t.ex. varken besluta om, eller 6verféra
medel till 6kad trafikdvervakning, utan &r hénvisade till att bygga bort trafiksa-
kerhetsproblem. | detta fall &r en fokusering pa harda atgérder inte sarskilt forva-
nande. Man kan ocksa fraga sig om trafikverken verkligen har kontroll éver at-
garder som kan paverka transportbehov och val av transportsatt som utgor forsta
steget i fyrstegsprincipen. Uppdelningen i ett verk for respektive transportslag
bidrar inte heller till en trafikslagsévergripande syn vid verkens planeringsarbete.

SIKA ar inforstatt med att mer sofistikerade planeringsprinciper som skulle kunna
fa storre genomslag pa planeringsarbetet kan vara svara att utforma och genom-
driva. Fyrstegsprincipen har trots allt férdelen av att vara enkel och réttfram att
formedla och ta till sig. Det ar dock viktigt att ha realistiska férvantningar pa vad
den kan leda till, samt att man tydliggor avsikten sa att missforstand undviks.

71 sina synpunkter denna rapport skriver t.ex. Banverket: Banverket har tolkat att fyrstegsprinci-
pen ska anvandas pa objektniva och att man med enklare resonemang analyserar sig fram till
lamplig 16sning. Darefter genomfors en samhéllsekonomisk analys av ldsningen. (Synpunkter pa
SIKA:s rapport "Fyrstegsprincipen i teori och praktik”. 2005-10-20.)
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9 Overgripande slutsatser och diskussion av
resultat

9.1 Fyrstegsprincipens innebdrd och syfte

SIKA kan konstatera att betydelsen av att den s.k. fyrstegsmodellen eller fyrstegs-
principen har anvants har framhavts ganska mycket i den senast genomférda pla-
neringsomgangen. Tillampning av denna princip har saledes férordats i rege-
ringens planeringsdirektiv. De ansvariga planeringsmyndigheterna uppger ocksa
att principen har tillampats i Banhallningsplanen, Véaghallningsplanen och néstan
alla planer for regional transportinfrastruktur.

SIKA:s utgangspunkt i detta uppdrag ar att fyrstegsprincipen, i enlighet med in-
riktningspropositionen, planeringsdirektiven och VVagverkets faststallda beskriv-
ning av principen, ska uppfattas som ett férhallningssatt som syftar till att framja
en sa forutsattningslos och allsidig planering som mojligt. Det betyder i sin tur att
vi i utvérderingen av Végverkets och Banverkets planeringsarbete i hog grad har
sokt tecken pa — och helst effekter av — att en sadan forutsattningslos och allsidig
planeringsansats faktiskt tillampats. Vidare har vi forsokt beddma om trafikver-
kens planeringsforutsattningar varit sddana att det kan anses ha varit mojligt eller
meningsfullt att félja fyrstegsprincipen.

9.2 Planeringsmyndigheternas egen redovisning

Végverkets egna beskrivningar ger en ganska motséagelsefull bild av om och hur
fyrstegsprincipen har tillampats i arbetet med den nationella VVaghallningsplanen.
Den ganska oreserverade deklaration av att fyrstegsprincipen tillampats som ges i
remissversionen av Vaghallningsplanen kontrasterar ganska kraftigt mot de be-
skrivningar som ges i olika underlagsrapporter, vilka innehaller atskilliga reserva-
tioner betraffande principens tillampning. Beskrivningen av fyrstegsprincipens
tillampning har ocksa nyanserats patagligt till det slutliga forslaget till VVaghall-
ningsplan. Det forefaller ocksa som om fyrstegsprincipen ges olika innebord i
skilda delar av VVagverkets planeringsunderlag.

SIKA:s beddmning — med utgangspunkt i VVagverkets egna beskrivningar — ar att
det framfor allt &r 6vervdganden enligt fyrstegsprincipens steg tre och fyra som
haft namnvard paverkan pa Vaghallningsplanens utformning.

Banverkets planeringsunderlag ar enligt SIKA:s uppfattning inte lika latt tillgang-
ligt och Oppet som Vagverkets. Det ar darfor svarare att dra sakra slutsatser om
Banverkets anvandning av fyrstegsprincipen enbart med utgangspunkt i Banver-
kets egen redovisning i Banhallningsplanen. Banverkets sétt att beskriva hur "fyr-
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stegsmodellens synsatt” tillampats ger dock anledning att betvivla att Banverket
verkligen har foljt intentionerna om fyrstegsprincipens anvéndning i regeringens
planeringsdirektiv helt och fullt.

Enligt SIKA:s uppdrag ska utvérderingen sarskilt beakta om verken har foljt de
fastslagna principerna om fyrstegsprincipens anvandning samt effekten darav pa
strategiska projekt och trafikslagens miljopaverkan. Redan med utgangspunkt i
vad som oppet redovisas i trafikverkets egna plandokument kan man enligt
SIKA:s mening besvara denna del av uppdraget.

For Véagverkets del blir slutsatsen att principerna till storsta delen inte har foljts
och att effekterna pa strategiska projekt pa sin hojd avser om projekten ska fa
formen av ett ombyggnads- eller nybyggnadsobjekt. | den man fyrstegsprincipens
tillampning alls har haft ndgon inverkan pa framtida miljopaverkan fran vagtrans-
portsystemet handlar det ocksa framst om dessa avvéagningar mellan om- och ny-
byggnad och de skillnader i bl.a. intrangseffekter som sadana val kan leda till.

| Banverket fall &r slutsatsen att man inte har f6ljt principen i ndgon namnvard
utstrackning och att effekten av att fyrstegsprincipen omnamns i planeringsdirek-
tiven kan antas vara mycket begransad. Det galler saval for strategiska projekt
som for planens konsekvenser for den samlade miljopaverkan fran jarnvagstrans-
portsystemet.

9.3 Konkreta spar av fyrstegsprincipen i planerna ar
séllsynta

Véghallningsplanens innehall talar enligt SIKA:s mening ett tydligt sprak i fragan
om vilken betydelse fyrstegsprincipen har haft. Fastan storre delen av planen be-
handlar sadana atgarder dar en analys enligt fyrstegsprincipen borde vara vél till-
lamplig har vi saledes funnit ytterst fa spar av att sadana analyser paverkat plane-
ringen. Uttryckliga analyser eller 6vervaganden om val mellan atgarder eller at-
gardstyper som skulle kunna hénforas till de olika analysstegen ar séllsynta. | flera
fall framgar det till och med klart att analysen har avgréansats pa ett satt som inte
ar forenligt med fyrstegsprincipen.

Satsningen pa att av trafiksakerhetsskal bygga ut motesfri vag istallet for andra
ombyggnads- och nybyggnadsatgarder kan mojligen ses som resultatet av en par-
tiell fyrstegsanalys (med en avvagning mellan atgarder i steg 3 och 4). | 6vrigt
verkar fyrstegsprincipen bara forekomma som en del av brodtexten i Vaghall-
ningsplanens inledning. SIKA kan mot denna bakgrund inte dra nagon annan slut-
sats an att fyrstegsprincipen framst har haft funktionen att ge allménheten ett in-
tryck av att planeringen har bedrivits helt forutsattningslost fastén detta aldrig har
varit vare sig mojligt eller avsett.

Efter vad SIKA kan se ar det 6vergripande malet for Banhallningsplanen att 6ka
jarnvégstrafikens omfattning. Ett sadant mal &r enligt var mening svart att forena
med en serios tillampning av fyrstegsprincipen. Fastan Banhallningsplanen i hog
grad behandlar sadana atgarder dar en analys enligt fyrstegsprincipen ar val till-
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lamplig har vi ocksa funnit ytterst fa spar av att sddana analyser paverkat plane-
ringen.

Saval det allmanna forhallningssattet till planeringsuppgiften som de avvagningar
som gors i Banhallningsplanen talar tydligt emot att fyrstegsprincipen skulle ha
kunnat spela nagon roll i Banverkets planering. Aven nir det galler Banhallnings-
planen kan SIKA mot denna bakgrund inte dra nagon annan slutsats an att fyr-
stegsprincipen endast har haft funktionen att ge allméanheten ett intryck av att pla-
neringen har bedrivits forutsattningslost och allsidigt fastan detta aldrig har varit
vare sig mojligt eller avsett.

Vi har vidare kommit fram till att fyrstegsprincipen i allmanhet inte har tillampats
i de strak och objektsanalyser som genomforts av Vagverket och Banverket och
att principen alltsé inte kan ha haft nagon storre betydelse for utformningen av
forslagen till ny- och ombyggnader av véag- och jarnvagsinfrastrukturen. Av denna
slutsats foljer ocksa att vi inte kan se att fyrstegsprincipen har haft nagon namn-
vard effekt pa utformningen av strategiska projekt eller for den samlade miljopa-
verkan fran respektive trafikslag som den for aren 2004-2015 planerade ny- och
ombyggnadsverksamheten inom vag- och jarnvagsomradet kan fa.

9.4 Hur ska glappet mellan teori och praktik forklaras?

Vi har nyss beskrivit att SIKA anser att savél planeringsmyndigheternas egna be-
skrivningar av hur planeringen gatt till som analysen av planernas faktiska inne-
hall pekar klart mot att fyrstegsprincipen haft en ytterst marginell paverkan pa
planeringsprocessen och planeringsresultaten. Detta vacker naturligtvis en del
fragor. Hur ska t.ex. glappet mellan teori och praktik i fyrstegsprincipens tillamp-
ning forklaras? Och ar det enbart planeringsmyndigheterna som ska klandras for
detta dubbelspel?

For SIKA é&r inte svaren pa dessa fragor enkla och sjélvklara. I praktiken har Vag-
verket och Banverket antagligen inte haft sa stor handlingsfrihet. Den langsiktiga
infrastrukturplaneringen ar en trég process som inte laggs om sa latt bara for att
det med kort varsel dyker upp ett onskemal om fyrstegsanalyser i planeringsdi-
rektiven. Det framgar av Riksrevisionens granskning av lanstransportplanerna®
och lyser fram ”mellan raderna” i planeringsdokumenten att trafikverken har haft
svart att snabbt anpassa planeringen till dessa riktlinjer. Det framgar ocksa av ver-
kens underhandskommentarer till denna rapport att man inte har funnit anledning
att omprova langt gangna projektplaner enbart med anledning av regeringens di-
rektiv om fyrstegsprincipens anvandning.

Det &r vidare svart och inte alltid meningsfullt att planera atgarder som man inte
rader 6ver. SIKA redovisade redan i yttrandena 6ver langsiktsplanerna bedom-
ningen att det i realiteten endast &r riksdag och regering som har de vida mandat
som erfordras for att tillampa fyrstegsprincipen fullt ut och att detta forhallande
borde ha redovisats 6ppet av planeringsmyndigheterna. Nar det géller de atgards-
typer som ska analyseras enligt fyrstegsprincipen sa hamnar atgéardsplaneringen

18| ansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna. (RiR 2004:1).
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ocksa i ett obestamt lage mellan den mer forutsattningslosa och mindre detaljrika
inriktningsplaneringen och den mer definitiva och konkreta fysiska planeringen.

Att bestdmma om atgarder for att begransa trafiktillvaxten eller paverka trans-
portmedelsvalet ligger saledes i stort sett utanfor trafikverkens mandat och dar-
med ocksa i praktiken bortom atgardsplanernas rackvidd. Samtidigt ar det inte
sjalvklart att man bor avsatta stora planeringsresurser for att ta reda pa exakt hur
en om- eller nybyggnad ska utformas nar det kanske inte ens dr sékert att objektet
kommer att tas med i de slutliga atgardsplanerna. Darmed kan analyserna inte
heller alltid bli helt uttémmande nér det géaller fyrstegsprincipens steg 3 och 4
(valet mellan och utformningen av ombyggnads- och nybyggnadsatgérder).

Den framsta forklaringen till att fyrstegsprincipen avsatt sa begransade avtryck i
atgardsplanerna ar nog anda de motsattningar som finns inbyggda i planeringsdi-
rektiven och dar en smatt idealistisk planeringsprincip kan antas vaga mycket latt
nar den konfronteras med politiskt framférhandlade medelsramar och projektprio-
riteringar. | grunden ar det nog ocksa en naiv forestallning att den typ av ekono-
misk-teknisk rationalitet som fyrstegsprincipen representerar skulle kunna spela
annat an en marginell roll i en planeringsprocess dér olika impulser av strategisk
eller politisk rationalitet har fritt utlopp.**®

Slutligen bor namnas mojligheten att det faktiskt kan vara fel pa sjalva principen.
Fyrstegsprincipens lexikografiska uppbyggnad, dvs. att analysstegen forutsétts tas
ett i sander, utgor enligt SIKA:s mening en dverforenkling av ndgot som egentli-
gen maste ha formen av en iterativ process med upprepade aterkopplingar mellan
olika atgérder och atgardssammansattningar.?® A andra sidan kan forhallningssétt
till planering som ska tillampas nagorlunda likformigt inom en stor planeringsor-
ganisation inte vara alltfér komplicerade och fyrstegsprincipen har onekligen for-
delen att vara enkel och rattfram i sin uppbyggnad.

SIKA har for sin del funnit att de uttydningar som gjorts av principen i rege-
ringens Infrastrukturproposition'®* och VVagverkets beslutade riktlinjer'? ligger i
linje med en stravan att astadkomma en allsidig och forutsattningslos planering.
Samtidigt kan vi konstatera att atgardsplaneringen i praktiken tycks ha styrts av
betydligt mindre ambititsa tolkningar av fyrstegsprincipen. Exempelvis har man i
Vagverkets langsiktsplanering sett det som rimligt att de olika analysstegen har
genomforts med manga ars mellanrum och dérigenom ocksa med helt olika plane-
ringsforutsattningar. Inte heller har Banverket eller Vagverket ansett det ndédvan-
digt att i planerna upplysa om att fyrstegsprincipen endast har tilldmpats inom de
dvriga ramar och begrénsningar som man anser att planeringsdirektiven givit. Det
innebdr t.ex. att investeringar i praktiken inte alls har prévats mot andra typer av
atgarder och att den huvudsakliga meningen med fyrstegsprincipen darmed har
upphévts.

119 vi &terkommer till vad vi avser med teknisk-ekonomisk respektive politisk-strategisk
rationalitet.

120 Dys. det som SIKA brukar kalla "integrerad atgérdsanalys”.

121 prop. 2001/02:20, s. 38-39.

122 \sagverket: Atgardsanalys enligt fyrstegsprincipen — ett allmant forhaliningssatt i
atgardsanalyser for vagtransportsystemet. Publikation 2002:72.
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9.5 Fyrstegsprincipen som en Potemkinkuliss

Analysen av fyrstegsprincipens tillampning i Véagverkets och Banverkets lang-
siktsplanering tyder alltsa pa att fyrstegsprincipen framst har utgjort en fasad som
syftar till att fa infrastrukturplaneringen att framsta som mer sofistikerad &n den i
verkligheten &r. Detta blir i alla handelser den ofrankomliga foljden av att princi-
pen beskrivs pa ett satt — som ett instrument for att astadkomma en forutséatt-
ningslos och allsidig planering — men tillampas pa ett annat sétt; namligen pa ett
mycket forenklat, schablonartat och inskréankt stt.

Fyrstegsprincipens uppgift att fungera som en Potemkinkuliss*? for planeringen
verkar inte heller begransa sig till trafikverken. Att fyrstegsprincipen behandlas
som ett utanverk utan djupare innebdrd for hur planeringen bor ga till ar saledes
uppenbart i hela planeringsprocessen, alltifran riksdagens inriktningsbeslut till
regeringens faststallelsebeslut. Detta framgar bl.a. av att riksdagens inriktningsbe-
slut och regeringens planeringsdirektiv innehaller sadana anvisningar om plane-
ringsramar mm. som omojligt kan kombineras med en forutsattningslost genom-
ford fyrstegsanalys. Att fyrstegsprincipen inte & menad att tas pa allvar maste
alltsa betraktas som nagot som ligger underforstatt i hela planeringsuppdraget.

Ansvaret for att fyrstegsprincipen kan beskrivas som en planeringens Potemkin-
kuliss verkar alltsa i minst lika hog grad vara riksdagens och regeringens som
trafikverkens. Samtidigt &r trafikverken, tillsammans med bl.a. regioner och nér-
ingslivsorganisationer, genom olika formella och informella kontakter naturligtvis
i hég grad delaktiga i de direktiv och beslut som statsmakterna svarar fér. Hur
planeringen beskrivs och utfors blir darmed produkten av den fortlpande inter-
aktion som sker mellan olika inom transportsektorn inflytelserika aktrer och dar
trafikverken naturligtvis tillhor centralpunkterna.

Att planeringens fasad och innehdll i hdg grad visar sig vara olika saker kan nog
atminstone delvis aterforas till det spanningsfalt som finns mellan vad som upp-
fattas som tekniskt/ekonomiskt respektive politiskt rationellt och som ofta tende-
rar att utmynna i dubbla budskap om planeringens mal och medel. Bade Ban- och
Vaghallningsplanen forefaller ocksa i betydligt hogre grad vara anpassade till vad
som &r strategiskt eller politiskt rationellt &n till vad som skulle f6lja av en konse-
kvent tillampning av fyrstegsprincipen eller en strikt tekniskt-ekonomiskt rationell
planering i Ovrigt.

Eftersom vi a&r medvetna om att vara slutsatser i denna del kan vara kontrover-
siella och provocerande kommer vi i det foljande att férsoka anknyta vara iaktta-
gelser till aktuell planeringsteoretisk forskning. I det ljuset framstar namligen inte
vara resultat som sarskilt anmérkningsvarda eller 6verraskande. Det blir darige-
nom ocksa tydligt att det knappast &r ett unikt svenskt problem att den verkliga
planeringen inte alltid 6verensstdimmer med den officiella bilden. Forskningen kan
ocksa ge ett visst stod for tankegangar om hur planeringssystemet skulle kunna
utvecklas for att ge storre utrymme och genomslag for fyrstegsprincipen och

123 potemkinkuliss [patjd'mkin-] &r en beteckning p& ytbehandling for att délja négots verkliga
utseende eller syfte. Namnet kommer fran den ryska fursten Grigorij Potemkin som infor
kejsarinnan Katarina 11:s resa till Krim 1787 lat bygga kulisser av byar for att ge intryck av det
vélstand han snabbt dstadkommit pa den nyerdvrade halvon. Killa: Wikipedia.
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andra tekniskt-ekonomiskt rationella planeringsinstrument om detta bedéms vara
onskvart.*?* Férst dock nagot om hur anvéandbarheten av fyrstegsprincipen som
sadan skulle kunna 6kas.

9.6 Hur kan fyrstegsprincipens anvandbarhet 6kas?

Riksrevisionens granskning av den regionala transportinfrastrukturplaneringen
visade att tillampningen av fyrstegsmodellen uppvisar betydande variationer. De
olika aktdrer som ar inblandade i planeringsprocessen har inte en gemensam bild
av hur och nar fyrstegsmodellen ska anvandas. **°

Enligt Riksrevisionen innebdr detta en risk for att modellens tidiga steg endast
hanteras dversiktligt. Denna risk 6kar ju senare i planeringsprocessen fyrstegsmo-
dellen anvands och ju mer atskilt de planeringsansvariga myndigheterna arbetar
med modellen.

Riksrevisionen foreslog mot denna bakgrund att regeringen borde ta initiativ till
att gemensamma och trafikslagsovergripande riktlinjer tas fram i syfte att 6ka
samsynen om hur fyrstegsmodellen ska tillampas. Man ansag ocksa att ett sadant
arbete bor pabdrijas sa snart som mojligt for att fyrstegsmodellen ska fa ett mer
substantiellt genomslag i kommande planeringsprocesser.

SIKA:s nu genomférda analys av fyrstegsprincipens anvandning i de nationella
planerna har inte givit mer uppmuntrande resultat betraffande principens bety-
delse och genomslag &n vad Riksrevisionens granskning gjorde. Om fyrstegsprin-
cipen inte bara ska bli en tackmantel utan reellt innehall &r det darfor enligt
SIKA:s mening viktigt att den kan utvecklas i olika avseenden. Som SIKA kon-
staterade redan i sin analys av investeringsplanerna utifran ett trafikslagsovergri-
pande synsatt'?® behdvs bade battre planeringsriktlinjer och utvecklade
analysverktyg som kan stddja de bedémningar som ska goras i fyrstegsprincipens
olika steg.

Nar det géller planeringsriktlinjer behovs det enligt var mening en mer genom-
tankt filosofi for i vilka planeringsskeden eller beslutssituationer som det ar mest
andamalsenligt att genomfora de olika analyserna. Vidare finns det uppenbarligen
ett stort behov av att fortydliga hur fyrstegsanalyser ska genomforas.

Som vi redan berdrt finns det mycket som talar for att analyser enligt steg 1 och 2
i forsta hand bor genomforas i skeden nér de évergripande strategierna for plane-
ringen ska laggas fast, dvs. i en planeringsfas som narmast motsvarar inriktnings-
planeringen i den senast genomforda planeringsomgangen. Slutsatserna fran sa-
dana analyser kan da laggas fast som planeringsforutséttningar for en efterfoljande
atgardsplanering av den typ som har redovisats i Ban- och Vaghallningsplanerna.

| atgardsplaneringsfasen kan majligen vissa dvergripande dvervaganden enligt

124 SIKA &r for sin del inte 6vertygat om att fyrstegsprincipen har ndgon given funktion i detta
sammanhang, vilket vi aterkommer till i slutet av detta avsnitt.

125 |_ansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna. (RiR 2004:1).

126 pM Aug 2003. Analys av Banverkets, Vagverkets och lanens investeringsplaner utifran ett
trafikslagsdvergripande synsatt. Redovisning av regeringsuppdrag

SIKA Rapport 2005:11



81

fyrstegsprincipens steg 3 och 4 — i forsta hand sadana med stora ekonomiska kon-
sekvenser — behdva goras. For att detta ska bli meningsfullt maste naturligtvis
planeringsmyndigheterna ha mandat att géra avvagningar mellan de olika at-
gardstyper som aterfinns inom dessa steg, t.ex. drift och underhall respektive in-
vesteringar. Mera detaljerade 6vervaganden om avvagningen mellan atgarder i
steg 3 och 4 tror dock SIKA framst bor hora hemma i den fysiska planeringen.

Mer utvecklade riktlinjer om fyrstegsprincipens anvéndning kan t.ex. behévas for
att sakerstalla att analyserna utfors i ett sammanhang och med jamférbara plane-
ringsforutsattningar och att olika begransningar som gjorts med avseende pa vad
analyserna omfattar tydligt deklareras. Det finns ocksa anledning att ange hur
analyser enligt fyrstegsprincipen ska kopplas till andra riktlinjer for transportpoli-
tiken och infrastrukturpolitiken, t.ex. vilka utvarderingskriterier som ska anvén-
das. Med nuvarande transportpolitiska riktlinjer bor det saledes enligt SIKA:s
uppfattning vara sjalvklart att det foreskrivs att olika atgarder eller atgardskombi-
nationer bor utvarderas i forsta hand efter samhallsekonomisk effektivitet.

Vagverkets dokument Atgérdsanalys enligt fyrstegsprincipen — ett allmant for-
hallningssatt i &tgardsanalyser for vagtransportsystemet'*” ar enligt SIKA:s
uppfattning en bra utgangspunkt for det utvecklingsarbete som héar skisserats. Det
maste dock vidareutvecklas, bl.a. for att bli mera anvandbart i verkliga planerings-
situationer. Vi bedémer ocksa, i likhet med Riksrevisionen, att det kan vara en
fordel om detta utvecklingsarbete fortsattningsvis kan ske gemensamt for hela
trafiksektorn.

Vi tror ocksa att de analysverktyg som trafikverken anvander behover utvecklas i
olika avseenden for att bli ett effektivt stod for analyser enligt fyrstegsprincipen.
Exempelvis bor de atgards-effektsamband som behdvs for att utvardera atgarder i
de forsta analysstegen utvecklas och forbattras eftersom de for narvarande till stor
del &r osakra eller helt saknas. Det galler i sarskilt hog grad atgarder som syftar till
att paverka transportefterfragan eller valet av transportmedel. For att underlatta
analyser och jamférelser av manga olika atgarder och atgardskombinationer, vil-
ket enligt var uppfattning manga ganger ar en forutséttning for en meningsfull
tillampning av fyrstegsprincipen, skulle det ocksa behdvas en ny form av analys-
modeller som ar mera Gversiktliga och flexibla an de stora och i vissa avseenden
tungrodda modellpaket som anvénds for nationella prognoser och analyser.

De nu diskuterade mdéjligheterna att utveckla fyrstegsprincipen forutsatter att det
finns ett planeringssystem och en planeringsprocess dar tekniskt-ekonomiskt ra-
tionella planeringsunderlag ar efterfragade och har en meningsfull anvandning.
Enligt SIKA:s uppfattning &r det mycket som talar for att denna grundforutséatt-
ning saknas sa som infrastrukturplaneringen idag gar till.

Innan man satsar kraft pa att utveckla fyrstegsprincipen kan det darfor finnas skal
att undersoka hur den langsiktiga infrastrukturplaneringen ska bedrivas fortsatt-

ningsvis och om den for nérvarande kan anses ha de institutionella forutsattningar
som krévs fér en omfattande anvandning av fyrstegsprincipen.'”® Denna prévning

127 \sagverket: Publikation 2002:72.
128 Detta bl.a. for att undvika det fenomen som konstaterats betraffande arbetssttet i den norska
Stortingskommittén for transport och kommunikation; namligen att de politiska beslutsfattarna
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bor aven innefatta en bedémning av om dessa institutionella forutsattningar kan
och bor forandras pa ett satt som ger 6kade mojligheter att forena en demokratisk
beslutsprocess med rationella planeringsmetoder i traditionell mening.

9.7 Fyrstegsprincipen i skarningspunkten mellan teknisk-
ekonomisk och strategisk-politisk rationalitet

Den traditionella metoden for att planera infrastruktur bygger pa instrumentell
eller teknisk-ekonomisk rationalitet och utgors av en process dar medel (planer
och program) optimeras med utgangspunkt i pa forhand bestamda mal. Instru-
mentell rationalitet forutsatter i princip att alla de beslutsfattare som ar involve-
rade i beslutsprocessen efterstravar de resultat som malen uttrycker och tolkar
malen likartat. Den utgar vidare fran att effektiva medel eller atgarder kan identi-
fieras genom matematiskt baserade metoder och bygger sina argument pa logik
och vetenskaplig empiri.*?® Fyrstegsprincipen maste enligt SIKA ses som en del
av denna rationella planeringstradition.

Framst amerikansk, men pa senare tid dven europeisk, forskning ger manga
exempel pa att rationell planering i realiteten har begransad betydelse for det fak-
tiska beslutsfattandet.**® Denna forskning &terfinns inom ett flertal akademiska
discipliner som institutionell ekonomi, statsvetenskap, sociologi och psykologi
och bygger pa teorier och modeller som syftar till att forklara nyckelaktorers be-
teende och samspelet mellan de organisationer och institutioner som &r inblandade
i planeringen. Exempel pa flitigt anvanda forklaringsmodeller &r den positivistiska
teorin om regleringar (positiv theory of regulation), teorin om sérintressen (theory
of special interest groups), public choice, den ekonomiska teorin om federalism
(economic theory of federalism) samt teorier inom kognitiv psykologi.™** Det
finns dven flera svenska arbeten som anknyter till dessa forskningsfalt.**

Enligt denna forskning &r det uppenbart att de faktorer som ar utslagsgivande for
politiska val delvis &r andra &n de faktorer som véger tungt i en rationell analys.
Bland annat har man iakttagit att olika intressenter, institutioner och beslutsfattare
vanligen vet redan pa forhand vilket alternativ som de foredrar och att de ofta for-
soker strukturera analysen sa att deras egna preferenser bekraftas. Altschuler hav-
dar t.ex. att politiska system soker I6sningar som ger bred uppslutning snarare an

samlar information som inte anvands, begar mer information som man anda bortser ifran samt
dartill behandlar en stor méngd information som saknar direkt relevans for besluten. (Sager, T.,
Ravlum, I-A: The Political Relevance of Planners’ Analysis: The Case of a Parliamentary
Standing Committee, Planning Theory, Vol. 4, No. 1, 2005.)

129 Richard Willson: Assessing communicative rationality as a transportation planning paradigm,
Transportation 28, 2001.

130 e t.ex. E. Niskanen, et. al: TIPP Approach to Analysing Institutional Issues in Transport
Policy Implementation, Deliverable 1 4 April 2003, TIPP (Transport Institutions in the Policy
Process), 5" Framework Programme — DGTREN.

BLEn éversikt dver forskning med denna inriktning har nyligen redovisats av Regelutredningen
(SOU 2005:4).

132 5e exempelvis G. Falkemark: Svensk trafikplanering: verklighet och ideal, Kommunikations-
forskningsberedningen: Transportpolitik i fokus 1992:2 och Nilsson, J-E: Investment Decisions in
a Public Bureaucracy — a Case Study of Swedish Road Planning Practices, Journal of Transport
Economics and Policy, May 1991.
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optimala resultat.*** Han pépekar att politiskt attraktiva l6sningar &r sédana som
kan tillgodose nya krav utan att stéra existerande arrangemang allt for mycket och
som ger mdjlighet att hantera fragorna sa att det framstar som alla berorda ar vin-
nare.

Snarare an att tillampa rationella beslutskriterier som kostnadseffektivitet, soker
det politiska systemet flexibilitet och projekt dar nyttan &r koncentrerad och kost-
naderna spridda och uttunnade. Tekniskt rationell planering innebadr t.ex. att se till
systemeffektiviteten som helhet medan fragan om hur kostnader och nyttor for-
delas geografiskt kan vara viktigare ur ett politiskt eller strategiskt rationalitets-
perspektiv. Mal om effektivitet kan darmed vara svara att férena med en stravan
att undvika konflikter mellan beslutsfattare som representerar olika geografiska
omraden.™* Genom de stora investeringar som star pa spel och dess inverkan pé
markvardet, attraherar transport- och infrastrukturplanering ocksa maktiga intres-
sen som har stora resurser att manipulera beslutsunderlaget till sin férdel.*®

Redan utifran denna enkla beskrivning av hur tonvikten i planeringsansatsen och
planeringsresultaten kan forvantas skilja sig at kravs det inte nagon storre an-
strangning eller iakttagelseférmaga for att se att Ban- och Véaghallningsplanerna i
hdgre grad &r fargade av politisk-strategisk rationalitet an av teknisk-ekonomisk.
Nastan alla de kénnetecken pa strategiska-politiska hansyn som de nyss om-
namnda teorierna och modellerna forutspar kan saledes ganska tydligt avlasas i
den nationella svenska infrastrukturplaneringen.

Sjalva planeringsprocessen ar saledes mera upplagd for att astadkomma bred for-
ankring &n optimal resursanvandning. Stravan att tillgodose nya krav utan att stra
befintliga arrangemang (t.ex. tidigare beslutade investeringar) ar pataglig, liksom
en onskan att soka losningar dar alla framstar som vinnare och ingen som forlo-
rare (vilket bl.a. tar sig uttryck i en s.k. kundorientering som till synes prioriterar
alla lika hogt). Vidare finns det en preferens for "positiva” atgarder, t.ex. inve-
steringar, istallet for "negativa” (hastighetsgréanser, 6vervakning, avgifter) efter-
som positiva atgarder inte ger upphov till samma kognitiva dissonans** hos
beslutsfattare och allméanhet. Att nyttan ar koncentrerad och uppoffringarna
spridda och uttunnade verkar ocksa kunna spela stérre roll for valet av atgarder &n
det totala samhallsekonomiska utfallet. Hur kostnader och nyttor ar fordelade
geografiskt vager i manga fall tyngre an vad som &r effektivt om man ser till sy-
stemet som helhet. Planeringsmalen och planeringsresultaten framstalls foretra-
desvis i visiondra och ideologiska termer medan utfallet i tekniskt-ekonomiskt
hanseende ofta forpassas till en bakgrund av bilagor och underlagsrapporter.

133 A. Altschuler: The Urban Transportation System: Politics and Policy Innovation, Cambridge,
MA: The MIT Press, 1979.

134 B. Taylor: Program performance versus system performance: An explanation for the
ineffectiveness of performance-based transit subsidy programs, Transportation Research Record,
Public Transit 1496, 1995.

135 Jfr. t.ex. B. Flyvbjerg, N Bruzelius, W Rothengatter: Megaprojects and risk — an anatomy of
ambition, Camdridge University Press, 2003.

138 psykologisk term for den spanning som uppstar nar véra uppfattningar inte stimmer med
varandra eller nar vart faktiska uppforande inte stimmer med véra asikter om hur vi borde handla.

SIKA Rapport 2005:11



84 SIKA

9.8 Infrastrukturpolitiken i teori och praktik

Fa fornekar att det finns ett stort behov av en fér samhallet gemensam transport-
politik for att sékerstélla effektiva transportsystem som tillfredsstéller allméanhe-
tens och naringslivets efterfragan pa transporter till s& sma kostnader och andra
negativa effekter for samhéllet och miljon som mojligt. Det &r ocksa uppenbart att
detta inte skulle kunna astadkommas utan insatser fran det allmannas sida. Detta
beror bl.a. pa att transportmarknaden i hogre grad an de flesta andra marknader
utmarks av betydande marknadsmisslyckanden sasom stigande skalavkastning,
externa effekter, odelbara nyttigheter och ojadmnt fordelad information.

Fastan skalen for offentliga ingripanden alltsa ar goda — bade for att reglera verk-
samheter och for att tillhandahalla infrastruktur och tjanster — visar analyser
genomforda bl.a. inom EU:s ramprogram for forskning att ingreppen i praktiken
ofta har formen av oférenliga strategier och atgarder och t.0.m. en styrning stick i
stdv med de uttalade malen. Det betyder, enligt Niskanen m.fl., att transportpoliti-
ken i sina konkreta uttryck ofta far en helt annan innebdrd an att framja det ge-
mensamma basta genom en rationell beslutsprocess.™’ Att det finns ett patagligt
glapp mellan teori och praktik dven i den svenska transportpolitiken framgar bl.a.
av SIKA:s avrapporteringar av det s.k. marginalkostnadsuppdraget.'*®

Den akademiska forskning som behandlar dessa fragor ar relativt omfattande. |
fokus for den policy-orienterade forskningen och debatten har emellertid statt
fragan om vad som bor goras (den normativa utgangspunkten) snarare dn vad som
kan goras eller vad som kommer att goras (dvs. den positivistiska utgangspunk-
ten). Eftersom den officiella svenska transportpolitiken, inklusive riktlinjerna for
infrastrukturplaneringen, ligger relativt vél i linje med de normativa rekommen-
dationer som ges av forskningens huvudfara, kan allt tyckas vara gott och val om
man enbart foljer en normativ ansats.

Om det emellertid ar sa att det faktiska genomférandet av vissa transportpolitiska
principer och riktlinjer har visat sig stota pa betydande svarigheter eller helt
misslyckats maste man forhalla sig dven till detta. Ett sadant misslyckande med
att fa kartan och verkligheten att 6verensstamma nagorlunda véal med varandra &r
for den svenska transportpolitikens vidkommande kanske allra tydligast nar det
galler avgiftsprinciperna. For infrastrukturplaneringen kan bristen pa dverens-
stammelse mellan de officiella riktlinjerna och genomférandet vara mera svar-
genomskadlig. Var nu genomforda genomgang av fyrstegsprincipens anvandning
i atgardsplanerna visar dock att gapet mellan retorik och praktik kan vara hogst
betydande dven pa detta omrade.

Transportpolitiken kan alltsa studeras antingen med utgangspunkt fran hur den
borde fungera (normativt perspektiv) eller med utgangspunkt fran hur den faktiskt
fungerar (positivistiskt perspektiv). Den officiella transport- och infrastrukturpoli-
tiken i Sverige och de flesta andra lander utgar ifran ett utpraglat normativt per-

37 E. Niskanen, m.fl: TIPP Approach to Analysing Institutional Issues in Transport Policy
Implementation, Deliverable 1 4 April 2003, TIPP (Transport Institutions in the Policy Process),
5™ Framework Programme — DGTREN.

138 Se t.ex. SIKA PM 2005:2: Behdver vi en ny transportpolitik eller ska vi férsdka genomfora den
vi har?
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spektiv. Enligt den positivistiska forskningsansatsen kan avvikelser fran de nor-
mativa utgangspunkterna i manga fall forklaras av att de offentliga institutionerna
och myndigheterna antingen ar olampliga eller ineffektiva for att verkstélla politi-
ken eller kanske till och med sjélva utgor barriarer eller begransningar som for-
hindrar ett genomférande.**®

Detta ar i sa fall ett starkt skal att undersoka de institutionella faktorernas bety-
delse for genomférandet av transportpolitik i allménhet och infrastrukturpolitik i
synnerhet. En sadan analys skulle enligt Niskanen m.fl. kunna inriktas pa att ana-
lysera samspelet mellan ekonomiska krafter, sociala faktorer, de institutionella
forhallandena och de politiska beslutsfattarnas incitament. Malet bor enligt for-
fattarna vara att na nya insikter om hur genomférande av évergripande transport-
politiska riktlinjer kan underlattas och att komma fram till praktiska slutsatser om
hur exempelvis infrastrukturplaneringen bor laggas upp for att den ska kunna bli
forenlig saval med vad som ar teoretiskt forsvarbart och tekniskt-ekonomiskt ra-
tionellt och vad som foljer av verklighetens komplexitet och sjalvklara krav pa
demokratisk férankring av planeringens mal och medel.

Samtidigt bor det papekas att den normativa transport- och infrastrukturpolitikens
referenser till ekonomiskt-tekniskt rationella planeringsmetoder kan vara tankta
att ha en mera symbolisk &n substantiell innebord. Hanberger anger t.ex. att utvar-
dering (som fyrstegsprincipen kan anses vara ett instrument for) ur ett kulturellt
perspektiv kan forstas som ett svar pa ett grundlaggande behov av att kunna asso-
ciera en organisation med mening och rationalitet. Nar utvarderingar anvands i
detta syfte fyller de en symbolisk eller rituell funktion.'*® Albaeck uttrycker saken
pa foljande satt: ”Seen from a cultural perspective, the function of evaluation re-
search is not primarily — and perhaps not at all — to assist in decision making.
Instead, its function is to create the image of a serious, responsible, and sensibly
managed organization.”**! Nar vi for var del har kommit fram till att fyrstegsprin-
cipen for nérvarande framst forefaller att fylla funktionen av en Potemkinkuliss
for infrastrukturplaneringen forefaller detta saledes ligga helt i linje med en sadan
symbolisk eller rituell uttolkning av utvarderingsfunktionen.

9.9 Det behovs ett nytt och starkare institutionellt
ramverk kring planeringen

En viktig fragestallning kan alltsa vara i vilken utstrackning som de som utformar
transportpolitiken — dvs. i forsta hand riksdag och regering — ska ta existerande
hinder och begrénsningar for givna och i vilken utstrdckning de ska forsoka un-
danrdja eller minska dem. For att manga redan beslutade transportpolitiska medel
och atgarder ska kunna inforas i praktiken kan det saledes fordras institutionella
reformer som undanrdéjer hinder och begransningar eller starker forutsattningarna

3% May, m.fl: Synthesis and Recommendations, Deliverable 7, 31 May 2005, TIPP (Transport
Institutions in the Policy Process), 5" Framework Programme — DGTREN.

140 A Hanberger: Studies in Educational Policy and Educational Philosophy, E-tidskrift 2003:1,
Centrum for utvarderingsforskning (UCER), Umed Universitet.

YL E. Albaek: Why All This Evaluation? Theoretical notes and empirical observations on the
functions and growth of evaluation, with Denmark as an illustrative case. The Canadian Journal of
Program Evaluation, Vol. 11 No 2:1-34, 1969.

SIKA Rapport 2005:11

SIKA



86 SIKA

for ett verkstallande. Efter genomgangen av Ban- och Vaghallningsplanerna ar
SIKA for sin del bendget att dra slutsatsen att hindren och begransningarna for en
meningsfull tillampning av fyrstegsprincipen fér narvarande ar mycket stora. Vi
menar darfor att det l16nar sig foga att forfina tillampningen av fyrstegsprincipen
om man inte samtidigt &r beredd att andra de institutionella forutsattningarna for
planeringen sa att resultat av den typ fyrstegsprincipen skulle kunna generera ar
uppriktigt efterfragade och kan omhéandertas i planeringsprocessen.

Vi har nyss varit inne pa méjligheten att infrastrukturplaneringens yttre konturer
kanske endast &r tankta att ha ett symboliskt véarde och att de olika inslag av in-
strumentell rationalitet som finns i planeringssystemets uppbyggnad och plane-
ringsdirektiven séledes bara skulle utg6ra delar av en avsiktligt uppmonterad Po-
temkinkuliss. Vi bortser dock fortséttningsvis fran den mojligheten och utgar
alltsa fran att det finns en verklig och uppriktig stravan att den faktiska plane-
ringen ska sta i 6verensstammelse med planeringsriktlinjerna.

Efter vad vi kan se aterstar da i stort sett tva vagar att ga for att undanroja det be-
tydande glapp mellan principer och praktik som vi anser helt klart finns i dagens
infrastrukturplanering. Valet handlar narmare bestdmt om det traditionella plane-
ringsparadigmet inom transportinfrastrukturomradet ska utmaonstras helt eller om
det ska bibehallas och forstarkas inom vissa ramar.

Ett mojligt vagval kan dérvid vara att bejaka att politiska-strategiska 6vervagan-
den styr infrastrukturplaneringen rakt igenom. Ett annat kan vara att forsoka fo-
rena 6nskemalen om ett politiskt-strategiskt inflytande dver infrastrukturplane-
ringen och transportpolitiken med planeringsmetoder och beslutsunderlag som ar
forankrade i en ekonomiskt-tekniskt rationell planeringstradition. Nagot realistiskt
tredje alternativ i form av en planering som ar baserad uteslutande pa en ekono-
misk-teknisk rationalitet ser vi inte.*? En sidan “expertstyrd” planering utan
demokratiskt inflytande skulle nog kunna visa sig bli ganska vilsen om malen och
meningen med planeringen och den framstar ocksa som svarférenlig med prin-
ciperna om folkstyre och dnskemalen om att kunna utkrava ansvar for de beslut
som fattas.**®

9.10 BOr planeringen ske enbart med politiska-strategiska
fortecken?

Hur en infrastrukturplanering som baserar sig uteslutande pa politiska-strategiska
Overvdganden ska utformas &r inte givet. | en renodlad form skulle den dock
kunna innebéra att planeringen inte underkastas nagra speciella transportpolitiska
mal eller innefattar ndgon systematisk analys av olika medels effektivitet i for-

142 Daremot kan man sakert tanka sig planeringssystem med storre inslag av rena marknadsmeka-
nismer. Sadana planeringsformer kan dock vara forknippade med andra typer av problem &n de vi
har diskuterar och vi gar darfor inte nu narmare in pa denna mojlighet.

143 Nar vi avvisar en “expertstyrd” planering syftar vi pa att planeringsbesluten (framfér allt beslu-
ten om vilka mal planerna ska nd men i viss utstrackning aven vilka medel som ska fa brukas)
maste fattas i demokratiska former. Lika viktigt kan dock vara att planeringsunderlagen inte ska
goras till foremal for en politisk provning. Nar man redan i utformningen av planeringsunderlaget
gor beddmningar av atgarders “acceptans”, vilket numera ofta forekommer, har man enligt SIKA:s
mening hamnat farligt nara en sadan prévning.
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hallande till malen och att man aven i évrigt skalar bort sadant som ger intryck av
att planeringen styrs eller paverkas av ekonomisk-teknisk rationalitet.

Det bor framhallas att en sddan form av planering — dven om den &r ovanlig inom
transportsektorn — inte kan betraktas som en helt fraimmande planeringstradition.
Den kan t.ex. ligga néra vissa av de planeringsformer som anvéands inom bebyg-
gelseplaneringen och den regionala utvecklingsplaneringen och anknyter ocksa till
en del strdmningar i modern planeringsteori som &r inriktade mot s.k. kommuni-
kativa processer, forhandlingsplanering och olika former av brukar- och medbor-
garinflytande.’** En gemensam utgangspunkt for dessa former av planering ar
bl.a. att det inte anses mojligt att géra nagon klar atskillnad mellan fakta och vér-
deringar. Samtidigt bor det sagas att de bakomliggande planeringsteorierna dnda
forutsatter att planeringsprocessen i hog grad &r strukturerad genom bestamda
procedurregler, t.ex. for hur information ska behandlas och spridas, pa vilka pre-
misser olika planeringsaktdrer ska kunna medverka och hur planeringsbesluten
ska fattas.'*®

Jamfort med dagens system har detta alternativ atminstone fordelar fran insyns-
synpunkt. Allménheten skulle fa battre mojligheter att bedoma vilka hansyn och
intressen som faktiskt styr planeringen och det borde bli lattare att utkrédva ansvar
for planeringsresultaten i andamalsenliga former och av ratt aktor. Ytterligare en
fordel skulle vara att myndigheter och andra offentliga institutioner inte behdver
engageras i nagot som gransar till ren desinformation om planeringens mal och
medel.

En nackdel med denna utvecklingsvag &r att atgarderna inom infrastrukturplane-
ringen, genom franvaron av ett klassiskt rationalitetsperspektiv, riskerar att bli
dyra och ineffektiva och att transportpolitiken i stort kan forlora sin mening och
sitt sammanhang. Om det inte stélls upp strikta beslutsregler och rigordsa proce-
durregler for planeringsdebatten kan inflytandet 6ver planeringen ocksa bli
mycket ojamnt fordelat och ge stort spelrum for olika resursstarka sarintressen.
Enligt SIKA:s beddomning &r darfor denna handlingsvag méjligen att foredra fram-
for den ”dubbla bokforing” som férekommer idag, men knappast nagot i grunden
efterstravansvart.

Att lata politiska-strategiska 6vervaganden fa fritt utlopp i planeringsprocessens
alla delar och i stora som sma fragor kan vid ett forsta paseende verka sympatiskt
fran demokratisk synpunkt. Det ar emellertid inte alls sakert att ett sadant plane-
ringssystem skulle leda till ett starkt folkstyre. Det ar saledes inte sarskilt [angsokt
att tanka sig att politiska 6vervaganden av mer taktisk natur i ett sddant system
kommer att ta 6ver och omintetgdra politiska stallningstaganden av mer strategisk
art. Detta kan medf6ra att det kortsiktiga och uppstyckade far storre genomslag én
det sammanhangande och langsiktiga. En intressant fraga i sammanhanget ar
ocksa vilka insynskrav som bor stallas for att ett stallningstagande ska betraktas
som en politisk handling.

144 Se t.ex. Healey, P: Collaborative Planning: Shaping Places in Fragmentet Societies. Macmillan
Press Ltd., 1997

14> Se t.ex. Booher, D. E: och Innes, J. E: Network Power in Collaborative Planning, Woking
Paper 2000-01, University of California at Berkley Institute of Urban and Regional Planning.
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Om nationella angelédgenheter avgors i huvudsak genom ett politiskt inflytande
fran regional eller lokal niva kan detta inte heller anses vara nagot sjalvklart de-
mokratiskt framsteg. Detta eftersom det innebér att de som endast &r representa-
tiva for en mindre del av befolkningen ges mandat att besluta i hela folkets namn.
SIKA har tidigare ocksa pekat pa att bristen pa symmetri mellan det lokala och
regionala inflytandet och finansieringsansvaret troligen hor till de storsta system-
felen i den nuvarande infrastrukturplaneringen.'*® Det 4r troligen insikten om
komplikationer av detta slag som gjort att regeringen och riksdagen vid upprepade
tillfallen alagt sig sjalva att inte involvera sig i beslut om enskilda atgérder i infra-
strukturen och i stallet koncentrera sig pa 6vergripande principer och riktlinjer for
infrastrukturplaneringen.*’

9.11 Eller kan politisk och teknisk-ekonomisk rationalitet
forenas?

En alternativ handlingsvag ar att forsoka forena énskemalen om ett politiskt-stra-
tegiskt inflytande Gver infrastrukturplaneringen och transportpolitiken med plane-
ringsmetoder som ar baserade i en ekonomiskt-tekniskt rationell planeringstradi-
tion. Det &r den handlingsvag som SIKA tidigare forordat i samband med vart
uppdrag att utreda forutsattningarna for en fortsatt inriktningsplanering.*® Det bor
dock framhallas att alla inte anser det sjalvklart att man bor forsoka forena dessa
perspektiv.**

For SIKA har det hur som helst blivit alltmer uppenbart — bl.a. genom detta ut-
varderingsuppdrag — att en malsattning om att kombinera ett politiskt-strategiskt
inflytande Over infrastrukturplaneringen och transportpolitiken med planerings-
metoder som &r baserade i en ekonomiskt-tekniskt rationell planeringstradition
forutsatter betydande reformer i dagens planeringssystem.

Aven om det naturligtvis finns mojligheter och behov av att forbéattra planerings-
metoderna ar det darfor inte i forsta hand pa detta omrade som utvecklingsinsat-
serna bor sattas in. Istallet bor utvecklingssanstrangningarna enligt var mening i
betydligt hogre grad &n hittills inriktas mot att ta fram kunskaper som kan anvén-
das for att forbattra de institutionella arrangemang som omger planeringen.

Den hér rapporten ar inte amnad for att dra upp riktlinjerna for hur en sadan ut-
vecklingsinsats bor laggas upp. Var nuvarande uppfattning ar dock att ett sadant
arbete framfdrallt bor inriktas mot att tydliggora de olika planeringsaktorernas
roller och ansvar och innefatta en utveckling av striktare regler for vilka uppgifter

18 Inriktningsplaneringen. Utvecklingsforutsattningar pa kortare och langre sikt. SIKA Rapport
2002:22.

7 Se t.ex. Trafikutskottets betdnkande 2005/06:TU1.

%8 Inriktningsplaneringen. Utvecklingsforutsattningar pa kortare och langre sikt. SIKA Rapport
2002:22.

9 Hanberger (A. Hanberger: Studies in Educational Policy and Educational Philosophy, E-tid-
skrift 2003:1, Centrum for utvarderingsforskning (UCER), Umed Universitet.) skriver t.ex: ”En
expertbaserad utvarderingspolitik kan inte forvantas foras av politiker, men val av andra intres-
senter, t.ex. utvdrderare och forskare. Politiker som séger sig vilja evidensbasera politiken bor
darfor inte uppfattas allt for bokstavligt. Med stor sannolikhet &r det evidens som passar den egna
politiken som kommer att lyftas fram.”
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som ska l6sas i olika planeringssteg och starkare inslag av oberoende granskning i
planeringens olika skeden.

SIKA anser alltsa att planeringssystemet maste vara 6ppet for strategiska/politiska
Overvaganden som inte dverensstammer med vad som kan anses vara optimalt
endast med hansyn till infrastrukturens utveckling eller utifran ett snavt transport-
politiskt synsatt. Aven om transportpolitiken forstas ocksa grundar sig pa poli-
tiska-strategiska dvervaganden, kan det saledes finnas skl for att da och da gora
avsteg fran vad som ar rationellt ur ett transportpolitiskt perspektiv for att séker-
stalla andra och viktigare mal fér samhallsutvecklingen. Vi tror dock samtidigt att
det vore bra om barridrerna for denna typ av strategiskt/politiska 6vervaganden
vore hogre och mera svarforcerade &n idag.

Ett satt att uppna detta kan vara att utforma det institutionella ramverket for plane-
ringen pa ett sadant sétt att de tekniskt-ekonomiskt rationella spelregler som sétts
upp for planeringen, sdsom samhallsekonomisk effektivitet, fyrstegsprincip och
konsekvensbelysning av atgarder, inte kan sattas ur spel hur som helst och utan
narmare motivering. Detta skulle exempelvis kunna ske genom att statsmakterna
binder sig for att folja de dvergripande och principiella riktlinjer for planeringen
som man sjalv utformar och alagger sig sjalv (riksdag, regering, myndigheter) att
inte gora avsteg fran dessa riktlinjer utan att ange tydliga skal for detta. For att
starka allmanintresset borde det ocksa kunna vara ett krav att sddana avsteg ska
motiveras pa ett satt som majliggor en uppféljning av om de angivna skélen visat
sig vara giltiga sa att de som fattat beslutet kan hallas ansvariga i efterhand.

Ett annat sétt att ge planeringssystemet storre motstandskraft mot strate-
giskt/politiska impulser av mer godtyckligt slag skulle kunna vara att reservera
dessa Gvervaganden till vissa skeden i planeringen. En sadan tankegang kan for
ovrigt anses vara underforstadd redan i dagens planeringssystem. Det borde sale-
des vara naturligt att férséka koncentrera de politiska riktlinjerna for planeringen
till en inledande strategisk planeringsfas som nédrmast motsvarar inriktningsplane-
ringen i de senaste planeringsomgangarna. Atgardsplaneringen skulle dérmed
mycket tydligare an idag kunna fa formen av en villkorad delegering av ett poli-
tiskt mandat till trafikverken.*

Trafikutskottet har ocksd i ett alldeles farskt betankande’®* angett att riksdagens
roll i férsta hand bor vara att ange évergripande mal och riktlinjer for planeringen,
faststélla finansiella ramar, sakerstalla en god kontroll av statens finanser och
skapa en effektiv organisation fOr att forvalta avsatta resurser. Enligt utskottet
betyder det att vilka atgarder som ska genomforas och nar det ska ske framst bor
bestammas inom ramen for trafikverkens och lanens langsiktiga planering med
utgangspunkt i de beslut som laggs fast av regering och riksdag. Detta betydande
mandat som alltsa ges till bl.a. trafikverken, skulle enligt SIKA:s mening med
fordel kunna kombineras med en oberoende uppféljning av planeringsprocessen
och planeringsresultaten och ndgon form av sanktioner i de fall trafikverken
uppenbart bryter mot givna direktiv.

150 Att denna planeringsfas sedan lange ar styrd av sérskilda férordningar kan tolkas som att man
tidigare inte varit frimmande for att se atgardsplaneringen som en sadan delegering av i grunden
politiska befogenheter.

! Betdnkande 2005/06:TU1, s. 2.
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Nara kopplade till dessa fragor &ar ocksa ansvarsfordelningen mellan olika aktorer
och planeringsnivaer och de incitament som finns inbyggda i planeringssystemet.
Enligt SIKA:s uppfattning finns det i dagens planeringssystem allvarliga inslag av
snedvridande incitament som det maste anses angelédget att ratta till. Det handlar
bl.a. om att skapa en sadan organisation av planeringen att inflytandet och ansva-
ret, och da sarskilt finansieringsansvaret, 4r direkt kopplade till varandra. >

SIKA vill avslutningsvis peka pa att man dven pa EU-niva har borjat uppmark-
samma dessa fragor. Inom femte ramprogrammet finansieras t.ex. det s.k. TIPP-
projektet'>® som har som mal att underséka de institutionella faktorernas betydelse
for genomfdrandet av transportpolitik. Detta innebér att analysera samspelet mel-
lan ekonomiska krafter, sociala faktorer, de institutionella férhallandena och de
politiska beslutsfattarnas incitament. Malet ar att ”nd insikter och resultat betraf-
fande ett effektivt genomférande av transportpolitik och att komma fram till prak-
tiska policyslutsatser som &r teoretiskt valgrundade och tar hansyn till verklig-
hetens komplexitet”.*** Enligt SIKA:s mening kan det finnas anledning att pabérja
ett motsvarande utvecklingsarbete i Sverige dar vi utifran vara nationella forut-
sattningar forsoker tillgodogora oss resultaten fran de den internationella forsk-
ningen inom alla de discipliner som &r relevanta for infrastrukturplaneringen.

9.12 Fyrstegsprincipens roll i en reformerad planering

Det framgar pa manga stallen i denna rapport att SIKA betraktar fyrstegsprincipen
som en del av den traditionella planeringsansats som betonar teknisk-ekonomisk
rationalitet. Det rader heller inget tvivel om att fyrstegsprincipen har framstallts
som ett medel att framja ett forutsattningslost och allsidigt forhallningssatt i den
nationella infrastrukturplaneringen. Samtidigt menar vi att var utvardering har
visat att fyrstegsprincipen i praktiken inte har anvénts sa. Dessutom har principen
den svagheten att den, om den tolkas bokstavligt, kan leda till ett ineffektivt urval
av atgarder. Detta medfor enligt SIKA:s uppfattning att det kan ifragasattas vilken
roll fyrstegsprincipen egentligen bor spela i den fortsatta infrastrukturplaneringen.

For SIKA framstar det saledes som vért att Gvervaga om man inte bor 6verge tan-
ken pa att upphdja fyrstegsprincipen till ett allmant planeringsideal och lata den
vara (eller forbli) en opretentids tumregel som trafikverken efter eget omdéme
kan anvanda som ett internt planerings- och alternativgenereringshjalpmedel. | en
strategisk planeringsfas, som syftar till att ge regeringen och riksdagen mojlighet
att ta stallning till de stora vagvalen i infrastrukturutvecklingen, skulle det kunna
vara béttre att utforma principer och riktlinjer for hur en allsidig och forutsatt-
ningslds analys av olika atgarder for att nd bestamda mal ska utféras utan att lasa
sig till ett stegvis forfarande.™

152 Se vidare SIKA Rapport 2002:22 Inriktningsplaneringen. Utvecklingsforutsattningar pa kortare
och langre sikt.

53 TIPP - Transport Institutions in the Policy Process.

> E. Niskanen, et. al: TIPP Approach to Analysing Institutional Issues in Transport Policy
Implementation, Deliverable 1 4 April 2003, TIPP (Transport Institutions in the Policy Process),
5™ Framework Programme — DGTREN.

135 Dys. det som SIKA i brist pa battre brukar kalla ”integrerade &tgarsanalyser”.
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Sadana principer och riktlinjer skulle med fordel kunna koncentreras till strate-
giska 6vervaganden och féljaktligen inte behdva réra detaljutformningen av ob-
jekt som anda inte &r en relevant fraga i detta planeringsskede. Till en del skulle
de kunna hamtas fran Vagverket faststallda beskrivning av fyrstegsprincipen'®®
och i 6vrigt ha formen av en vidareutveckling av de rekommendationer av detta
slag som redan har lagts fast inom det s.k. ASEK-arbetet.”>’ N&r planeringsproces-
sen har kommit sa langt att det &r aktuellt att ta stallning till objektens fysiska ut-
formning &r det formodligen battre att knyta analyserna av olika alternativ till de
olika konsekvensbeskrivningar™>® som &nda ska goras i sddana sammanhang &n att
folja fyrstegsprincipen, vars forsta steg anda séllan ar tillampliga i detta plane-
ringsskede.

Inte heller i den langsiktiga ekonomiska atgardsplaneringen, dvs. den del av pla-
neringen som kommer till uttryck i bl.a. de nationella planer som SIKA nu utvar-
derat, framstar analyser enligt fyrstegsprincipen som sarskilt relevanta. Enligt
SIKA:s uppfattning maste den uppgift som riksdagen och regeringen overlater pa
planeringsmyndigheterna, Banverket och Vagverket, genom uppdraget att ta fram
langsiktiga banhallnings- och vaghallningsplaner med nédvandighet innebéara en
langtgaende delegering av politiskt ansvar. Detta framgar bl.a. av att uppdraget
ledsagas av en uppmaning att forankra planerna i samhallet, vilket inte pa nagot
enkelt satt later sig forenas med fyrstegsprincipen. Vi har ocksa tidigare papekat
att det ter sig ganska meningslost att anvénda fyrstegsprincipen i en situation med
fasta och sndvt avgransade planeringsramar.

Att det finns en sarskild forordning som reglerar trafikverkens och lansorganens
ansvar och befogenheter i den langsiktiga infrastrukturplaneringen &r enligt var
mening ett starkt tecken pa att planeringsuppgiften ursprungligen har uppfattats
som en faktisk delegering av politiskt ansvar till planeringsmyndigheterna. Efter
vad vi kan forsta forutsatter ocksa hela processen att Banverket och Véagverket har
fatt ett mandat att utforma en i stort sett fardig plan (och inte ett planeringsunder-
lag) utifran vissa givna riktlinjer.

Det &r saledes svart att se att regeringens faststallelsebeslut skulle kunna ha nagon
annan funktion &n att méjligen géra marginella andringar i planerna, atminstone
sa lange dessa forandringar tankes ske pa rationella grunder. Att regeringen i fast-
stéllelsebeslutet skulle ta stéllning till ett stort antal handlingsalternativ som gene-
reras av otaliga 6vervaganden om maojligheterna att paverka transportbehoven,
valet av transportsatt och graden av effektivitet i utnyttjandet av ban- och véagna-
ten vid olika antaganden om hur naten ska vidmakthallas och utvecklas — dvs.
stallningstaganden grundade pa fyrstegsanalyser — framstar i alla handelser vare
sig som mojligt, andamalsenligt eller avsett.

156 \vagverket Publikation 2002:72.

7 Gversyn av samhallsekonomiska metoder och kalkylvarden pé transportomradet. SIKA Rapport
2002:4.

158 Miljokonsekvensbeskrivningar etc.
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