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Forord

Denna rapport innehaller en granskning av det svenska systemet for planering av
transportinfrastrukturen sett ur ett innovationsperspektiv. Begransningar i de institutioner och
processer som hanterar fragor om innovationer i det svenska transportsystemet
uppmirksammas. Ett huvudresultat dr att planeringsprocessen har inslag som tenderar att
gynna konventionella utvecklingslinjer inom redan utvecklade transportsystem. Innovativa
handlingsmdjligheter provas inte pa ett rittvisande sitt. Enkla forflyttningssystem, som cykel,
riskerar darfor att marginaliseras liksom nya mer komplicerade system, som sparbilsystem,
vilka idag saknar hemort i transportsektorns organisatoriska struktur.

Utifran den forda diskussionen urskiljs ett antal fragor som skulle behtva tacklas i ett fortsatt
arbete fOr att skapa bittre forutsédttningar for innovationer 1 det svenska transportsystemet. En
central fraga dr da planeringsprocessens roll. Om denna process dven fortséttningsvis ska vara
begrinsad till det traditionella, bor det skapas andra inslag 1 det institutionella ramverket som
kan sorja for innovationer och nytiankande. Rapporten innehaller avslutningsvis flera
reformforslag i syfte att stddja den innovativa utvecklingen av det svenska transportsystemet.

SIKA har under de senaste aren genomfort ett antal studier inom ramen for sitt program for
den langsiktiga verksamheten, LVI. En av de prioriterade delarna i detta program &r en kritisk
granskning av systemet for planering av infrastrukturen. Foreliggande studie initierades som
delstudie 16 inom detta program. Studien bygger pa underlagsrapporter om cykeltransporter
respektive ett generellt transportsystem (GTS) som SIKA latit ta fram, samt pa studier om
utvecklingsmojligheterna for biltransportsystemet som tagits fram i andra sammanhang.

Forfattare till rapporten dr Henrik Swahn. SIKA:s projektledare har varit Per-Ove Hesselborn
som bidragit med synpunkter pa olika rapportversioner. Rapporten har ocksa diskuterats med
SIKA:s vetenskapliga expertrad.

Ostersund augusti 2008

Kjell Dahlstrém
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Sammanfattning

Nir utformningen av planeringsprocessen for nationell och regional transportinfrastruktur
diskuteras fokuseras oftast fragan om hur prioriteringar sker och bor ske mellan investeringar,
drift och underhall av skilda etablerade transportlosningar. Denna rapport anldgger ett annat
perspektiv och diskuterar planeringsprocessen frimst i ett innovationsperspektiv .

Sett i ett dvergripande samhillsperspektiv dr det av stor vikt att innovationer av olika dignitet
inom transport och trafik provas och ges rimliga utvecklingsforutsittningar. Om man kan
konstatera att den nuvarande planeringsprocessen inte uppfyller rimliga krav 1 detta avseende
kan den behova fordndras eller kompletteras med andra mekanismer. Den fraga som vi
diskuterar 1 denna rapport dr vilken roll planeringsprocessen spelar respektive bor spela nir
det giller att skapa och ta tillvara innovationer i transportsystemet. Specifikt stiller vi fragan
om planeringsprocessen formar identifiera och korrekt vérdera dels nya transportsystem dels
nya utvecklingsvigar for mera vilkédnda etablerade transportformer.

Planeringssystemets faktiska och mojliga roll for innovation i transportsystemet maste forstas
i relation till det vidare sammanhang som paverkar forutsittningarna for innovation i
transportsystemet. Vi beror inledningsvis helt kort detta bredare perspektiv ndrmast for att
belysa inneborden av planeringssystemets roll och avgriansning nir det giller innovation.

Innovationsklimatet spelar en central roll eftersom det skapar forutsittningarna fér den
langsiktiga utvecklingen av det svenska transportsystemet. En intressant aspekt dr om
politiken och samhillet skapar incitament och forutsittningar for att generera ett bra flode av
idéer till nya transportsystem respektive fornyelse av etablerade transportsystem. Stora delar
av detta flode av idéer till innovation inom transportsystemet som skulle kunna vara
tillampliga for svensk del kommer fram i ett globalt sammanhang. Det dr ur detta flode
idéerna till nytinkande inom transportsystemet kan himtas. Kan det svenska planerings-
systemet spela nigon roll for innehéllet i detta idéflode®? Vilken roll kan planeringssystemet
spela for att uppmirksamma, ta tillvara och utveckla olika idéer som véxer fram i detta vidare
internationella sammanhang?

Forutsittningarna for innovation i det svenska transportsystemet paverkas ocksa av olika
begriansningar i handlingsutrymmet for svensk del som finns pa grund av internationella avtal,
EU-direktiv mm. Dessa begrinsningar utgor ocksa restriktioner pa planeringssystemets
mojliga roll.

! Med innovation forstés i denna rapport den faktiska tillimpningen i samhillet av ny teknik, uppfinningar eller
annan kunskap.

? I rapporten “Living with the automobile”, sid. 75 (Weaver 1987) uppmirksammas t ex att statliga
regleringsatgirder, speciellt i USA och Japan, har stillt krav som gar ldngre dn vad kiind teknik kan erbjuda. For
att mota sadana krav krivs dérfor helt ny teknik och nya uppfinningar snarare dn enbart innovationer baserade pa
kénd teknik. I rapporten hivdas att denna typ av regleringar av bilindustrin har visat sig vara en genomforbar och
effektiv vig att hantera en del av biltransportsystemets problem.
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Vi fragar oss alltsa om dagens statliga planeringsprocess klarar att identifiera och korrekt
vérdera olika typer av innovationer t ex nya transportsystem samt nyutvecklingar av
etablerade transportsystem samt att hitta ritt balans mellan innovationer och andra atgérder
for olika delar av infrastrukturen. I den man vi finner svagheter och brister i
planeringssystemet diskuterar vi tinkbara fordndringar ur ett innovationsperspektiv. Det dr
sannolikt sa att en i manga avseenden ny situation for samhéllets transporter kriaver en
fordndrad planeringsprocess. Reformer som syftar till att innovativa mobilitetssystem skall fa
en mera adekvat behandling kan vara en del av dessa fordndringar.

Med tre exempel forsoker vi konkretisera dessa overgripande fragestéllningar. De tre
exemplen dr “Ett reformerat biltransportsystem”, ”En utvecklad roll for cykeln i
transportsystemet” samt “Ett nytt generellt transportsystem GTS” (ndrmast ett utvecklat
sparbilsystem). De tre exemplen och de fragestillningar de vicker nér det giller
planeringsprocessen diskuteras i korthet nedan. En utforligare diskussion kring vart och ett av
exemplen finns i kapitel 2.

Trots en imponerande tillgang pa ny teknik i fordon och for t ex trafikstyrning och en @nnu
storre redovisad utvecklingspotential, reformeras biltransportsystemet endast relativt
langsamt. Orsakerna till detta #r flera t ex det faktum att bilparken liksom vignitet dr mycket
omfattande och enbart av detta skil har en stor inneboende troghet nir det géller fordndringar.
Men spelar brister i planeringsprocessen eller dess utformning nagon roll for bilismens
reformtakt? Kan kanske till och med planeringsprocessen delvis lastas for att reformtakten
blir lagre dn vad som vore mgjligt och 6nskvért?

Cykel (och gangtrafik) spelar en minskande roll for korta resor tvértemot de politiska
ambitionerna som ldnge funnits om en vidxande roll for cykeln, speciellt i stidder och tétorter.
Det finns dock exempel som visar att en betydlig hogre cykelandel dr mojlig att realisera i
varje fall i stiader (Spolander 2007). Ar det brister i planeringssystemet som ir skilet till att
cykeltransporterna inte tar den onskade/forvintade rollen?

System for fysiska personforflyttningar’ grundade pa nya typer av bansystem och
fordonsenheter har diskuterats under lang tid och dven realiserats i praktiken i olika lédnder —
hittills dock bara i begrinsad skala. Ett exempel dr system med sa kallade sparbilar/spartaxi,
som kan vara helt eller delvis automatiserade dér fordonsenheterna helt eller delvis forflyttar
sig pa speciella banor ovan markniva. Exempel pa sadana system har presenterats av SIKA i
rapporten 2006:1 “Ett generellt transportsystem”4. Vissa tillimpningar av dessa sinsemellan
artskilda system skall enligt konsultrapporten till SIKA® vara samhillsekonomiskt 16nsamma.

I ett globalt perspektiv har denna typ av system endast gjort mycket blygsamma inbrytningar i
speciella nischer — framst som lokala kommunikationssystem inom avgransade omraden som
cityomraden, kopcentra, flygplatser men i vissa fall som en alternativ form av sparsystem for
speciella transportrelationer. Problemen for dessa system att fa fotfaste kan naturligtvis bero
pa att alternativen fortfarande #r bittre. Med det kan ocksa bero pa planeringssystemets

3 Aven for forflyttningar av gods i stider har alternativ av innovativ karaktir diskuterats, t ex forflyttning av gods
i ett underjordiskt rorsystem och/eller modulért spartrucksystem med relativt sma mobila enheter (Sustainable
Development and Mobility, Ruijgrok et al, TNO, Delft, Holland 1992).

* GTS - generellt transportsystem. Forstudie: inférande och effekter. 2006-01-10. Transek, rapport till STKA
2006:2.

> op cit
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utformning och att denna typ av system faller mellan stolarna i dagens organisation. Var
fragestillning nir det géller detta exempel dr om planeringssystemet for infrastrukturen kan
och bor spela nagon roll nér det giller att folja, bevaka, virdera i ett samhallsekonomiskt
perspektiv och kanske ocksa bidra till att utveckla denna typ av nya transportlésningar mot en
mera omfattande praktisk tillimpning.

Vissa av de fragestéllningar kring planeringsprocessen for infrastrukturen som aktualiseras i
samband med GTS kan ocksa gilla den traditionella kollektivtrafiken med buss, tag och
sparvagn. Denna trafik har kdmpat i motvind i flera decennier och har haft svart att behalla
och utveckla sina marknadsandelar i manga omraden dven om en viss férdndring av
utvecklingsriktningen nu tycks borja skonjas. Brister 1 trafikmissig integration och teknik har
pekats ut som mojliga orsaker och det &r inte alltid klart om ansvaret for sadan brister ligger
hos Vigverket, Banverket, Rikstrafiken, trafikhuvudmin, kollektivtrafikforetag eller
kommunalpolitiker. Aven nir det giller kollektivtrafiken kan det siledes vara intressant att
fundera 6ver om planeringsprocessens utformning och dess eventuella brister spelar nagon
roll for det jaimforelsevis svaga utfallet.

Rapporten disponeras pa foljande siitt.

I kapitel 1 for vi en Oversiktlig diskussion av vissa problem och inbyggda konflikter i den
nuvarande planeringsprocessen. Kapitel 2 behandlar tre exempel pa innovativa
utvecklingsmojligheter inom transportsektorn och hur dessa hanteras i nuvarande
planeringsprocesser och andra politiska beslutsprocesser inom olika politikomraden. Dérefter
utvecklar vi i kapitel 3 diskussionen av om det nuvarande planeringssystemet klarar att
identifiera och korrekt virdera helt nya transportsystem samt innovativa
utvecklingsmojligheter inom ramen for etablerade transportsystem. Slutligen sammanfattar vi
vissa viktiga resultat i kapitel 4 och skisserar tankegangar och idéer kring hur
planeringsprocessen for infrastrukturen och andra politiska beslutsprocesser skulle kunna
reformeras for att behandla innovativa transportlosningar pa ett béttre sétt.
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1 Planeringsprocessen for transportsektorns
infrastruktur — dess roll och utveckling pa senare
tid

Den svenska transportpolitiken bygger pa att transporter i huvudsak dr marknadsstyrda vilket
innebir att ett decentraliserat beslutsfattande hos enskilda individer, hushall och foéretag
bestimmer efterfragan pa transporter och utbudet av olika transportlosningar.

Det finns dock vissa problem nér det géller transportmarknadernas funktionssitt som gor att
korrigerande transportpolitiska ingrepp i vissa fall kridvs for samhéllsekonomisk effektivitet.
Planeringsprocessen for infrastrukturen kan ses som en sadan korrigerande mekanism.
Skalfordelar och odelbarheter 1 infrastrukturen, nitverksekonomi, hantering av stora risker
samt transportinfrastrukturens karaktér av sa kallad kollektiv vara i vissa fall, gor att en
marknadslosning for tillhandahallande av transportsystemens infrastruktur riskerar att leda till
bade att alltfor litet infrastruktur tillhandahalls och till ett ur samhéllsekonomisk synpunkt
alltfor lagt utnyttjande av den infrastruktur som byggs till exempel pa grund av
monopolprissittning.

Saledes har vi av principiella ekonomiska skil en statlig besluts- och finansieringsroll nir det
giller att tillhandahalla den nationella transportinfrastrukturen6. Historiskt har staten 1 stor
utstrickning dven tagit pa sig uppgiften att i egen regi producera infrastrukturen, men
producentrollen har successivt forsvagats och kan eventuellt komma att avvecklas helt.
Oavsett vem som bygger giller dock att det dr langa ledtider for produktionen av
transportinfrastruktur och dessa ledtider har tenderat att bli allt 1angre pa senare ar till f6ljd av
bland annat plan- och miljolagsstiftningens utveckling. Behovet av en langsiktig planering av
verksamheten inom denna statliga roll ssmmanhinger starkt med de langa ledtiderna.
Infrastrukturanlaggningarnas ofta betydande tekniska livslangd och stora kostnader gor det
dven nodvindigt att forsoka dverblicka samhillsutvecklingen under langa tidsperioder, vilket
ocksa det leder till krav pa en planeringsprocess med ett langsiktigt tidsperspektiv.

Organisatoriskt har den statliga infrastrukturplaneringen hanterats pa skiftande sitt under
olika skeden. Sjofartens och luftfartens infrastruktur har forst inordnats som biuppgifter inom
andra statliga organisationsenheter men har sa smaningom placerats i sirskilda statliga
organisationer (affdarsverk), dir infrastrukturen 1 princip finansieras genom att avgifter tas ut
av anvindarna. Sedan stora delar av det svenska jarnvagsnitet forstatligats under 1930-40
talen hanterades bade jarnviagsinfrastrukturen och den nationella jarnviagstrafiken av ett
statligt affarsdrivande verk med monopolrittigheter, nimligen SJ. En sérskild organisation for
planering, byggande och vidmakthallande av landets jarnvégsinfrastruktur, Banverket, tillkom

® Liknande produktionsforhallanden rader t ex inom delar av telekommunikationssektorn och inom
energisektorn. I samband med att dessa sektorer avreglerats har en intensiv diskussion forts om forutséttningar
och villkor for konkurrerande tjidnsteforetags tillgang till viss infrastruktur.
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forst 1988. Banverket och Vigverket skulle dérefter 1 princip arbeta enligt likartade principer
med sina respektive delar av transportinfrastrukturen.

Fran 1988 planerades dirmed olika delar av den samlade transportinfrastrukturen separat for
trafikslagen jarnvig, vig, sjofart och luftfart och den statliga infrastrukturplaneringen
formerades kring de nimnda fyra trafikslagen. Sambandet mellan transportmarknaderna och
trafikslagen bedomdes initialt vara av mindre betydelse.

Under de senaste decennierna har synen pa den statliga infrastrukturplaneringen utvecklats
och forskjutits. Detta fordndrade synsitt har vuxit fram parallellt med en férdndrad syn pa
statens roll och uppgifter nér det giller transportinfrastrukturen, och ddarmed pa organisationen
av statens verksamhet inom omradet, vilket ocksa har konsekvenser for den samlade statliga
planeringsprocessen.

En forsta viktig fordndring &r att en syn pa trafikslagen som starkt relaterade till varandra har
vuxit fram och i sin tur medfort krav pa en trafikslagsovergripande planering. Det giller
darfor att planeringen kan belysa och skapa forstaelse for hur sambandet mellan infrastruktur
och trafikering i ett trafikslag paverkar motsvarande férhallanden i andra trafikslag. En andra
viktig fordndring &r att transportefterfragans beroende av andra delar av transportpolitiken
som skatter, avgifter och olika regleringar successivt har kommit att uppmérksammas som en
viktig faktor som dven den uttryckligen bor beaktas i planeringen. Den senare vidgningen av
den statliga infrastrukturplaneringens perspektiv har kommit att kallas integrerad
atgérdsplanering.

Denna utveckling av planeringssystemet speglar en parallell utveckling av den allménna
bilden av transportsektorns problem. Planeringsprocessens roll att korrigera
marknadsmisslyckanden nir det géller skalfordelar, odelbarheter, nédtverksfordelar med mera
syftade ju ndarmast till att korrigera for att den rena marknadslosningen skulle ge ett alltfor litet
utbud av transportmdjligheter till alltfor hoga priser. Ett annat marknadsmisslyckande, som
har att gora med att existerande transportlosningar medfor negativa externa effekter har
emellertid med tiden fatt en allt storre vikt. Planeringssystemets huvudaktorer — de statliga
trafikverken — har genom det sa kallade sektorsansvaret och en utbyggd malstyrning alagts att
ocksa beakta och hantera transportsektorns negativa externa effekter. Planeringssystemet har
mot denna bakgrund sedan borjan pa 1990-talet utvecklats till att omfatta ocksa planering
inriktad mot transporternas effekter pa trafiksikerhet, miljo och de regionala
fordelningseffekterna. Detta har dock skett utan att planeringsaktorerna har fatt en nimnvirt
utvecklad radighet 6ver de styrmedel som &r kostnadseffektiva i detta sammanhang.

Denna utveckling har byggt in konflikter i ett planeringssystem som 1 forsta hand konstruerats
med syftet att sdkerstilla ett optimalt trafikutbud nir det géller tillgdnglighet, framkomlighet,
kapacitet och trafikanternas generaliserade kostnader. Planeringsaktorerna har dirfor givits
radighet enbart 6ver de forhallanden och atgéirder som krédvs for utvecklingen av utbudet i de
ovan ndmnda dimensionerna. Kravet pa planeringsaktorerna dr saledes att planeringen bor
skapa transportmojligheter men samtidigt begrinsa transporternas negativa biverkningar. Da
det senare kravet ofta tolkas som mer eller mindre liktydigt med att transporterna i sig bor
begriansas uppkommer en besvirande malkonflikt.

Genom de olika roller som statsmakterna tilldelat de statliga myndigheter som deltar i

planeringsprocessen blir den dirfor en arena for konflikter mellan olika statliga
organisationer, inte bara om resursfordelning mellan trafikslag och regioner utan ocksa om
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planeringens egentliga syfte. Malkonflikter, som inte 16sts av regering och riksdag,
transformeras olosta till en kamp mellan planeringsprocessens aktorer. I spelet pa denna arena
saknar dock aktorerna sjdlva radighet over relevanta styrmedel, vilket leder till att
planeringsprocessens forutsittningar och utfall kan bli oklart och motségelsefullt.

Eftersom det i allménhet finns en genuin stravan hos planeringsprocessens statliga aktorer att
komma 6verens tenderar processen att virka fram en kompromisslosning. For att vara
acceptabel for alla parter maste denna 16sning ge nagot till alla motstaende huvudintressen—

t ex att stimulera mojligheterna till transporter som inte ger upphov till negativa effekter pa
miljo och hilsa samtidigt som kapacitet tas fram for traditionella transportlosningar dér dessa
effekter inte nodvindigtvis beaktas. Se Figur 1.

Reformerad bilism
Mera tag, cykel och
kollektivtrafik
Transportsnal fysisk
planering
Minska flyg,
bil, MC mm Bra viigniit,
—bittre miljo jirnvigsnit
och hilsa sikra, snabba
fordon ger
tillgédnglighet,
transportkvali-
tet

Figur 1. Planeringsprocessen tvingas samtidigt strava i olika riktningar utan att vare sig ha
radighet 6ver alla omraden eller mandat att I6sa avvagningsproblemet.
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Forestillningen &r sdledes att den inbyggda konflikt som planeringssystemet skall hantera kan
16sas genom att man samtidigt gor allt utan att gora nagon mera grundliggande avvigning.
Man forutsitts planera dels for en fordndring av fordelningen av statens resurser mellan
nuvarande trafikslag, dels for grundliggande forandringar av teknik och tillgang pa tekniska
system, dels for okad kapacitet och framkomlighet.’

Det finns flera hakar i detta planeringsuppdrag. Efterfragan pa transporter, som ju enligt de
transportpolitiska premisserna bestims decentraliserat pa marknadsméssiga grunder, anpassar
sig inte utan vidare till utbudet®. Planeringsprocessens aktorer har varken tillgang till relevanta
styrmedel for att paverka efterfragans niva och fordelning pa olika trafiklosningar eller for att
paverka egenskaper hos bilparken, flyget, trafikanterna etc. i en riktning som minskar de
externa effekterna. Mojligheterna for planeringsprocessens aktorer till satsning pa en storre
roll for cykel, kollektivtrafik och eventuellt nya transportlosningar dr starkt begrinsade av
olika organisatoriska och legala skil. Planeringsaktorerna maste ocksa avvéga alternativ
resursanvindning 1 ett samhéllsekonomiskt perspektiv. Lonar sig alternativen vid en
samhéllsekonomisk nytto-kostnadsanalys (nedan anvinds ibland den engelska termen cost-
benfit analysis, forkortat CBA)? Det har darfor flera ganger visat sig att utfallet av denna i
viss mening Overlastade planeringsprocess ér att man prioriterar byggande och underhall av sa
mycket vdg och jarnvidg som mojligt medan rorelsen i 6vriga riktningar i figur 1 ovan
huvudsakligen stannar vid 6nsketdnkande och/eller nskemal om olika atgirder fran
statsmakternas eller andra aktorers sida.’

Visserligen har medvetenheten tidvis varit stor om nodvindigheten av att det finns
mekanismer (t ex krav pa samhillsekonomisk 16nsamhet for att sikerstélla ”good
governance”, insyn/transparens, mera marknadsinslag) i statens planeringsprocess, som haller
emot det inflytande pa prioritering av sérskilda projekt, trafikslag och regioner som utdvas av
starka sdrintressen. Den storre roll som successivt tycks tilldelas méilstyrning10 och den sa
kallade fyrstegsprincipen har dock ocksa medfort att dven dessa mekanismer tenderar att fa en
mera oklar roll 1 den alltmera komplexa och otydliga planeringsprocessen.

Parallellt med den ovan beskrivna utvecklingen av synen pa planeringen som en
trafikslagsovergripande integrerad atgiardsplanering har en omfattande och pa senare ar
alltmera intensivt kritisk debatt forts om pa vilka grunder de projekt som finansieras av staten
skall prioriteras. Kritik har riktats mot t ex planeringsprocessens komplexitet och dess krav pa

7 T takt med utvecklingen av allmiinhetens problemuppfattning, har opinionstrycket lett till en serie
fordndringar i transportpolitiken sedan 1960-talet fran vigbyggnad via stod till kollektivtrafiken till reglering av
bilindustrins produktegenskaper och en mera avancerad styrning av det existerande transportsystemet.” “Living
with the automobile”, sid. 73 (egen dversittning).

¥ Fragan kommenteras i “Living with the automobile”, sid 74 (Weaver 1987) *Till skillnad frin programmet for
vigbyggnad som var ett svar pa en underliggande marknadstrend, kunde subventioner till kollektivtrafiken bara
uppna sitt uttalade mal genom att bromsa eller vinda radande tendenser pa marknaden. Detta lit sig inte goras.
Fragan om vem som skulle limna sin bil hemma och i stiillet resa med buss eller tag hanterades aldrig.” (egen
oversittning)

? Jfr t ex Vigverkets pressmeddelande 2007-06-27: " Vigverket foreslar en satsning pa atgirder som underlittar
néringslivets transporter och som frimjar svensk export. ...Satsningen handlar om att forbéttra framkomligheten
eller hoja bérigheten etc. ... Insatserna ska dven stddja en levande landsbygd och livskraftiga regioner” och
vidare sdgs “Forslaget avser att bidra till att bromsa klimatférandringen och mildra dess effekter. Detta kan ske
genom att Vigverket verkar for ett transporteffektivt och resurssnalt samhille med minskad energiforbrukning
och okad andel fornyelsebara drivmedel i transportsystemet.”

19 SIKA fick 2007-07-24 regeringens uppdrag att se Sver och limna forslag till revidering av de
transportpolitiska mélen (N2007/6048/TR). Uppdraget redovisades till Néringsdepartementet i slutet av juni
2008..
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resursinsatser, sittet att behandla osékerhet, trafikmodellernas otillricklighet och brister nir
det giller att analysera den langsiktiga utvecklingen inom transportsektorn och den tillimpade
samhillsekonomiska analysens ofullkomlighet som grund for prioriteringar. Ocksa sjédlva
arbetsprocessen har utsatts for kritik t ex nér det giller legitimitet, trovardighet,
samarbetsklimat och tidsplanering.'' Det #r inte osannolikt att denna kritik till betydande del
far sin ndring av den Gverlastning av planeringsprocessen och de inneboende motsittningar
som diskuterats ovan.

Pa senare tid har den sa kallade alternativgenereringen kommit att uppmirksammas alltmera.
Planerna omfattar ju primért atgiarder for utveckling och underhall av nationell och viss
regional transportinfrastruktur, men som framgatt ovan har atgérdsarsenalen vidgats genom sa
kallade sektorsuppgifter Men vilka atgérder tas fram och analyseras? Finns mekanismer som
sakerstiller att de mest relevanta och bista infrastrukturatgirderna och andra atgérder
presenteras for de politiska beslutsfattarna? Finns utrymme och realistiska mojligheter till
innovation och fornyelse? Eller styrs framtagningen av forslag till atgérder i alltfor hog grad
av tradition, sdrintressen, och den for dagen aktuella debatten?

Mycket talar for att planeringsprocessen i sin nuvarande utformning har stora svarigheter att
pa ett effektivt och rittvisande sitt utforma, analysera och vérdera handlingsalternativ som
inte ligger direkt i linje med dess kiarnuppgift att planera infrastruktur for etablerade
transportsystem. Ett skal ér de brister i trafikverkens radighet som nimnts ovan betriffande
manga atgirder. Ett annat dr avgrinsningen av de centrala statliga myndigheternas
instruktionsméssiga kompetensomraden och ansvarsomradenas geografiska avgransning t e x
i forhallande till kommuner, landsting/regioner. Det finns manga exempel — t ex Stockholms
trafiksystem — under senare ar pa hur oklarheten i rollférdelning mellan den statliga och
regionala/kommunala nivan har férsvarat utvecklingsinsatser. Till svarigheterna for
planeringsprocessen att hantera atgérder utanfor kdrnomradet bidrar ocksa att efterfragan pa
traditionella atgiarder som uppfyller rimliga effektivitetskriterier dr langt storre #n vad som
ryms inom tillgéngliga resursramar. En annan faktor som verkar i denna riktning dr den ovan
beskrivna (och i Figur 1 illustrerade) utvidgningen av planeringsprocessens omfattning.

' Se t ex “Framtida inriktningsplanering”, dokumentation av seminarium 6/6 2006 for flera inligg och
kommentarer i denna riktning.
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2 Tre fallstudier
2.1 Inledning

For att analysera och belysa planeringssystemets och 6vriga institutionella mekanismers
formaga att behandla innovativa transportlosningar har vi valt att ndrmare studera tre
exempel. De exempel vi valt representerar olika slag av innovationer och olika innovations-
nivaer. De tre exemplen &r en utvecklad roll for cykeln i transportsystemet, ett reformerat
biltransportsystem och en helt ny typ av transportsystem (GTS, ett avancerat sparbilssystem).
Dessa tre exempel representerar olika slags utmaningar for existerande planeringssystem och
institutioner.

I den diskussion vi for nedan avser vi att for vart och ett av de tre exemplen belysa dels
forutséttningar och mojligheter for utveckling av alternativa transportformer dels mojliga
begridnsningar i dagens institutioner/planeringsprocesser.

En utvecklad roll for cykeln liksom en reformerad bilism ligger bada mer eller mindre inom
nuvarande planeringssystems formella ramar medan GTS inte sjdlvklart kan sdgas hora
hemma dir. Vi sammanfattar kortfattat inneborden av vart och ett av de tre exemplen och de
argument for och emot dem som har forts fram i olika sammanhang. Denna sammanfattning
omfattar ocksa samhillsekonomiska och andra bedomningar som gjorts av vart och ett av
exemplen. Det &r viktigt att framhalla att vi inte ser dessa tre exempel pa utvecklingslinjer
inom transportsystemet som alternativ som utesluter varandra. Snarare betraktar vi dem som
komplementira utvecklingsvigar dir deras relativa roll bestims bade av transportlosningarnas
egenskaper och av de institutionella ramverken.

I diskussionen av de olika fallstudierna tar vi sedan upp olika problem som de innovativa
transportidéerna moter da de konfronteras med planeringsprocessen och dvriga institutionella
ramverk. Det kan t ex vara fraga om problem av typen “konservativ bias”, "vested interests”,
genuin osikerhet, planeringsverktygens begrinsningar, effekterna pa just dessa alternativ av
den bristande internaliseringen av externa effekter etc. Nar det géller GTS, som inte sjadlvklart
kan placeras in i de nuvarande institutionella ramarna, ligger tyngdpunkten i var diskussion pa
andra aspekter, t ex tdnkbara aktorers (privata och offentliga) osikerhet om savil efterfragan
som teknik och utbud och om GTS ir en viktig del av svaret pa kidnda problem i transport-
systemet eller inte, finansieringsfragor, kunskapsbrister, riskaversion. I det féljande kapitlet
analyserar vi sedan dessa problem i mera principiella termer i forhallande till
planeringssystemet och andra institutioner

SIKA Rapport 2008:4



18

2.2 Exempel 1: En utvecklad roll fér cykeln i transportsystemet

PM om cykeln i transportsystemet — en inledande diskussion

Speciellt for att bidra till att belysa de fragor som behandlas i denna rapport har SIKA Iatit
Krister Spolander ta fram en PM, ”Cykeln i transportsystemet —utvecklingsmojligheter”,
december 2006. Spolanders PM tar upp tva huvudfragor namligen:

1. varfor cykeltrafiken inte fatt en mera framtriadande roll i persontransportsystemet trots
uttalade transportpolitiska ambitioner att detta bor ske; Spolander bedomer att
cykeltrafiken under senare &r snarare minskat in okat'>

2. vilka atgdrder framst i planeringen kan frimja cykling i enlighet med de
transportpolitiska ambitionerna

En utgangspunkt vid den transportpolitiska diskussionen av en 6kad cykling #r att cykeln dr
ett energisnalt och mycket miljo- och klimatvénligt transportmedel, att cyklingen har en
relativt liten negativ inverkan pa stadsmiljon, att cyklar och cykelinfrastruktur har
jamforelsevis laga kostnader och att den aktive cyklisten sannolikt uppnar vissa positiva
effekter pa sin egen hilsa. Mot bakgrund av de senaste decenniernas intensiva
transportpolitiska diskussion av de vixande transporternas negativa effekter pa miljo, hilsa
och stadsmiljoer ar det darfor naturligt att aktualisera olika alternativa mobilitetslosningar.
Cyklingen kan vil da ndrmast uppfattas som att ett traditionellt vil beprovat transportsitt som
nu pa nytt aktualiseras som ett mojligt mera signifikant bidrag till 16sningen av problem som
sammanhénger med mobilitetens och transporternas utveckling.

I sin PM pekar Spolander pa att cykeln sedan 1945 utvecklats fran att vara ett viktigt
transportmedel till att framst uppfattas som ett redskap for sport, motion och rekreation. Bilen
— och i ndgon man motorcykeln — har tagit 6ver och tréingt tillbaka cykelanvidndningen. En
liknande utveckling pagar idag i linder som Kina och Indien. Uppenbarligen har cyklingen
under utvecklingens gang i de flesta lainder kommit att uppfattats som en obekvim och kanske
nagot tidskrdvande fysisk anstringning som det ir intressant for de resande att eliminera om
de ekonomiska och tekniska forutsédttningarna finns. I potten ligger vinster 1 tid, bekvimlighet,
komfort och sikerhet for trafikanterna.

Spolander pekar pa att cykeln i transportpolitiken under lang tid i forsta hand uppfattades som
ett trafiksdkerhetsproblem. Cyklisterna betecknades som oskyddade trafikanter som behovde
samhillets omsorg och skydd. Genom de sa kallade SCAFT-normerna (Planverket 1968)
definierades principen om trafikseparering och differentiering. Spolander anser att dessa
principer innebar en ny syn pa tétortsstrukturen dir bilfria omraden konstruerades, vilka
omgavs av mer eller mindre barridrskapande trafikleder som kom att ersitta ett vittforgrenat
gatusystem for all slags trafik.

Tva effekter av separeringsprincipen framhalls av Spolander. En r att trafiksikerheten blev
betydligt bittre. Den andra effekten var att biltrafikens framkomlighet kunde frimjas nir man
blev av med cyklister och gaende fran vissa delar av végniitet.

12 Avsaknad av eller brister i statistiken gor att underlaget for alla beddmningar om cykeltrafikens utveckling ér
mycket daligt.
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Transportpolitiken fortsatte enligt Spolander att behandla cyklingen huvudsakligen som ett
trafiksdkerhetsproblem under hela 1900-talet, men under 1990-talet skedde en viss fordndring
av transportpolitikens syn pa cyklingen. I anslutning till prop. 2001/02:20 Infrastruktur for ett
langsiktigt hallbart transportsystem beslutar Riksdagen att cykeltrafiken bor 6ka inte bara
absolut utan ocksa som andel av resandet, vilket innebir att cyklandet skall 6ka snabbare &n
t.ex. biltrafiken. I det senaste transportpolitiska beslutet (prop. 2005/06:160) forstirkte
riksdagen ytterligare betoningen av att cykeln framover bor fa spela en storre roll for
persontransporterna. Dér sdgs bland annat (prop. 2005/06:160, sid. 23):

”Viigverket bor verka for okad och sdker gang- och cykeltrafik. Banverket bor verka for att
forbdttra mojligheterna till kombinerade resor med cykel och tag”

Spolander redovisar ett flertal exempel pa framgangsrik cykelpolitik i andra ldnder, som har
lett till avsevirda okningar av cyklandet bland annat i Holland, Tyskland och Danmark. I
Holland halverades forst cykeltrafiken under perioden 1960-1980, vilket ledde till stora
trafikproblem i manga holléndska stidder. Darefter vindes utvecklingen och cyklingen dkade.

En intressant fraga mot bakgrund av de framvixande transportpolitiska ambitionerna om en
okad cykling, dr hur stor potentialen for 6kad cykeltrafik dr. Bland metoder for potential-
beddomningar som anvints finns t ex jamforelser med andra lidnder, jamforelser med tidigare
tidsperioder eller bedomningar utifran strukturen pa resandet, t ex grundat pa tanken att cykel
kan anviéndas 1 en omfattning for resor med en viss begrinsad ldngd. Enligt Spolander hinger
dock dessa metoder att bedoma cyklingens potential delvis i luften och han menar att det vore
intressant att mera titta pa de begriansningar som finns for en 6kad cykelanvéndning i Sverige,
t ex klimat, cykelinfrastruktur, underhall av cykelvigar, trafiklagstiftning, vigmarken,
vigvisning mm.

Ett centralt problem savil for bestimningen av cyklingens aktuella omfattning som for dess
utveckling framover &r bristen pa adekvat statistik. Enligt en uppskattning som refereras i
prop 1997/98:56, som bygger pa SIKA:s bearbetning av data fran Riks-RVU, svarade
gang/cykel for néra en tredjedel av antalet resor men endast for ca tre procent av trafikarbetet.
I den senaste nationella resvaneundersokningen uppskattas andelen av trafikarbetet for gang
och cykel till 3,7 procent och andelen av antal resor (huvudresor) till ca 33 procent, varav med
cykel nio procent (se SIKA 2007:19).

De forsok till kvantifieringar av cyklingens potential som gjorts tyder dnda pa att den kan vara
betydande. Exempelvis skulle cyklingen i Sverige femfaldigas om vi atervinde till
forhallandena under 1940-1950-talen. Kommunforbundet har i en skrift med planeringsrad till
kommunerna fran 1998 bedomt att cyklingen skulle kunna 6ka med 30-75 procent i Sverige
som helhet vilket skulle betyda att cykelns andel av antalet resor skulle 6ka fran 11 till 15-20
procent. Spolander bedomer att dnnu storre 6kningar skulle kunna vara mojliga séarskilt om
cykelinfrastrukturen och dven cyklarna utvecklas.

Behandlingen av cykling pa myndighetsnivan och i planeringsprocesserna

Mot bakgrund av diskussionen i foregaende avsnitt dr det intressant att se litet narmare pa hur
senare tids transportpolitiska ambitioner nér det giller cyklingen faktiskt omsatts 1
planeringen av transportinfrastruktur och trafik. Innan vi gar in pa denna diskussion finns
dock anledning att konstatera, vilket ocksa Spolander gor i sin PM, att det transportpolitiska
erkdnnandet av cyklingen som en kategori att rdkna med i transportsystemet dr av ett sent
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datum i Sverige. Som framgatt av den tidigare diskussionen ar det forst i och med den
transportpolitiska propositionen ("Moderna transporter’), som cyklingen fatt en mera
framtradande roll.

I infrastrukturplaneringen har cyklingen hittills spelat en mycket underordnad roll. Pa
myndighetsnivan har dock cyklingen under de senaste 5 a 10 aren kommit att
uppmirksammas mera. Vigverket har, i samverkan med Svenska Kommunférbundet,
Boverket, ldnsstyrelserna, Naturvardsverket och Folkhilsoinstitutet tagit fram en nationell
strategi for okad och séker cykeltrafik (Mer cykeltrafik pa sckrare vigar, VV publikation
2000:8). Regeringen har nyligen uppdragit at Vigverket att tillsammans med Banverket och
Nutek beskriva vad som kan goras for att cykeltrafikens andel av antalet resor skall 6ka varvid
foljande fragestillningar behandlas:

e Redovisa vilka resurser som krivs for att malet (om en okad andel av antalet resor
med cykel) skall uppnas

e Redovisa hur planeringsmetoder och prioriteringsmetoder kan forbittras

e Redovisa hur statistiken om gang- och cykeltrafik kan forbittras sa att det med
tydlighet gar att utldsa om cykeltrafikens andel av antalet resor har 6kat liksom hur
mycket resurser som satsas pa cykelatgérder

e Redovisa hur samordning av regionala cykelstrak kan forbéttras

I sin rapport med anledning av regeringsuppdraget redovisar Vigverket ocksa grova
skattningar av de resursinsatser som gors for cyklingen i dagsldget. Foljande tabell dr himtad
ur Vigverkets rapport:

Tabell 1: Vagverkets skattningar av nuvarande och i framtiden erforderliga statliga och
kommunala resursinsatser fér cyklingen (tabell ur VV rapport 2007 med anledning av
regeringsuppdrag om cykling)

Atgard Nuvarande Nuvarande Behov Behov framtida
insats fran insats framtida insatser
staten/ar kommuner/ar insatser kommuner/ar
staten/ar
Investeringar i infrastruktur 100 mkr 1000 mkr 500 mkr 1000 mkr
Drift och underhall 50 mkr 400 mkr 75 mkr 400 mkr
Statsbidrag till kommuner fér 50 mkr 130 mkr

investeringar i cykel-
infrastruktur inkl. bidrag till
cykelparkeringar

Vagverkets samlande, 5 mkr 20 mkr
stédjande och padrivande

insatser (sektorsarbete) for

Okad och séker cykling
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Av tabellen framgar att Vigverket bedomer att statens insatser for cykelinfrastruktur skulle
behdva oka fran ca 200 miljoner kronor per ar idag till 715 miljoner kronor per ar.

I sitt inriktningsunderlag till regeringen (Underlag till infrastrukturplaneringen 2010-2019
vagtransportsektorn. Del 1. Vad kan astadkommas vid olika ekonomiska ramar?,
publikationsnummer 2007:78, 2007-06-27) uppskattar Vigverket de samlade investerings-
behoven under perioden 2010-2030 for de objekt som finns upptagna i nuvarande planer till
ca 300 miljarder kronor, motsvarande ca 15 miljarder kronor per ar. Vigverket anger att en
utgangspunkt for urvalet av objekt dr att de dr samhillsekonomiskt 1onsamma. Den
genomsnittliga nettonuvirdeskvoten'® for de objekt som ingér i nu gillande plan uppges vara
1,4. Av det uppskattade beloppet 300 miljarder kronor (15 mdr/ar) avser 8 miljarder (400
miljoner kronor per ar) gang/cykel. Detta betyder sannolikt att de av Vigverket identifierade
samhillsekonomiskt 16nsamma atgérderna for enbart cykel ligger ldgre, kanske pa 300
miljoner kronor per ar, vilket ju dr mindre dn hilften av det 6nskvirda belopp som Vigverket
uppskattat i sin rapportering till regeringen om cykel enligt ovan. Vigverket dr dock
uppenbarligen medvetet om denna differens och pekar pa pagaende utvecklingsarbete for att
bittre kunna berdkna nytta och kostnader av atgérder i cykeltransportsystemet och séger i
inriktningsunderlaget:

" Investeringsbehoven for riktade mindre dtgdrder for till exempel gang- och cykeltrafik samt
kollektivtrafik ligger betydligt hogre dn vad som finns upptaget i nuvarande planer.
Skillnaderna dr storst inom de regionala planerna. Behovet av denna typ av dtgdrder
bekrdftas av olika kundundersokningar som Vigverket genomfort. Vi har dven indikationer pa
att cykelfrdmjande investeringar kan bidra till hoga samhdillsekonomiska nyttor bland annat
pa grund av cyklingens hdilsoeffekter”

Den genomgang av olika atgirder som foreslas av Vigverket i rapporten av regerings-
uppdraget (Vagverket, Redovisning av regeringsuppdrag cykel, TR40 A 2006:21345, 2007-
10-11) liksom underlaget for inriktningsplaneringen illustrerar med tydlighet att nagon samlad
planering av de nationella satsningarna pa cykling och cykelinfrastruktur knappast kan ségas
ha existerat hittills. Det atgdrdsprogram som ldggs fram nir det géller planering, utveckling av
metoder och data for beskrivning av cykelvignit, metoder for samhillsekonomisk virdering
och prioritering av cykelrelaterade atgirder, framtagande av nya data om resandet med cykel
mm innebir endast ett forsta utvecklingssteg. Det dr uppenbart att ett omfattande arbete
aterstar att gora nar det géller att bygga upp en systematisk planering for cykeltransport-
systemet.

Problem nar det galler att hantera utvecklingen av cyklingen i planerings-
processen

I sin PM till SIKA forsoker Spolander ge ett svar pa fragan varfor cykeltrafiken inte utvecklas
i enlighet med trafikpolitikens ambitioner. Spolanders uppfattning &r att det grundldggande
problemet #r bristande vilja och medvetenhet och pekar pa att den sektorsansvariga
myndigheten, som har en padrivande roll gentemot andra aktorer inom omradet, under sex ar
endast genomfort en brakdel av den nationella cykelstrategin samt att de medel som avsatts

" Nettonuvirdeskvot (NNK) ir kvoten mellan nuvirdet av ett projekts nettonytta, investeringen inriknad, och
nuvérdet av investeringen for projektet.
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varit blygsamma i férhallande till behoven. Spolanders bedomning dr vidare att det handlar
om traditioner och forhallningssiitt till cykeltrafiken inte bara hos Vigverket utan dven hos
andra aktorer, vilket medfor att cykeln hanteras separat utan genuin kontakt med 6vrig
infrastrukturplanering och att da den nagon gang tas upp niarmast ses som ett
sikerhetsproblem.

Oavsett vilken vikt som skall tillmétas faktorer som vilja, medvetenhet, traditioner och
forhallningssitt ger Vigverkets egen redovisning till regeringen av vad som nu behover goras
nér det giller cyklingens utveckling liksom innehallet i Vigverkets inriktningsunderlag, stod
at uppfattningen att Spolanders kritik i visentliga delar #r berittigad. Behandlingen av
cyklingen i planeringen blir ddrmed en god illustration till de trogheter som finns nér det
giller att fa etablerade institutionella system att i storre eller mindre omfattning revidera
inriktning och prioriteringar 1 sin verksamhet.

Det finns dock dven andra problem i behandlingen av cyklingen som kan ha paverkat viljan
och férmagan att pa allvar integrera cyklingen som en del av den nationella
planeringsprocessen for infrastrukturen. Ett av dessa ir rollfordelningen dels mellan olika
samhillssektorer pa den nationella nivan (jfr den nationella cykelstrategin), dels de nationella
myndigheternas ansvar i relation till den kommunala nivan. Med viss ritt kan den nationella
sektorsmyndigheten Vigverket mgjligen anse att cyklingen i huvudsak anvinds for relativt
korta lokala transporter och darfor framst borde vara en kommunal angeldgenhet. Nér det
giller rollfordelningen kan mojligen det politiska signalsystemet uppfattas som otydligt. T.ex.
sdgs 1 prop. 2005/06, sid. 72:

”Kommunerna har enligt lag ansvaret for plan- och byggfrdagor vilket dven omfattar pla-
nering och anldggning av kommunens skolvigar. Det dr av yttersta vikt att kommunerna i sin
planering dven fortsdittningsvis prioriterar barns transporter till och fran skolan, inte bara
vad galler sdkra skolskjutsar utan ocksa genom att utforma och infora genomgdende, sdikra
och tillgdngliga gang- och cykelviigar, se avsnitt 9.6. Sveriges Kommuner och Landsting har
tagit fram hjdlpmedel for kommunerna i deras planering av skolvigarna, t.ex. idéskriften
Trygga skolviigar.”

Regeringen fortsitter i det i ovanstdende utdrag nimnda avsnitt 9.6 om gang- och cykeltrafik
(prop. 2005/06:160, sid.118)

”Regeringens bedomning: Vigverket bor, i samarbete med kommuner och andra aktorer,
verka for bdittre forutsdtmingar for okad och siker gang- och cykeltrafik for olika grupper av
flickor och pojkar, mdn och kvinnor. Detta dr dven positivt for tillgdngligheten, folkhdlsan
och miljon. De insatsomrdaden som pekats ut i Vigverkets nationella strategi for dékad och
sdker cykeltrafik bor genomforas och kompletteras utifran ett sadant brett perspektiv. De
beslutsunderlag som anviinds vid infrastrukturplaneringen, bl.a. statistik om gdng- och
cykeltrafik, bor utvecklas for att underldtta utformning och val av atgdrder. Vigverket bor
dven dgna okad uppmdrksamhet dat samordning av regionala cykelstrak. Banverket bor verka
for att forbdittra mojligheterna till kombinerade resor med cykel och tag.”

Liknande resonemang, som leder tanken till att den kommunala nivan egentligen har
huvudansvaret finns i prop. 97/98:56 (Transportpolitik for en hdllbar utveckling), sid. 73:

”Aven om anstringningar gors i dag for att samordna transport- och évrig
samhdllsplanering finns ytterligare atgdrder att vidta for att uppna en hallbar
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samhdillsstruktur. Ett exempel kan vara att strdva mot en bdittre integrering av arbetsplatser,
bostider och service och samtidigt oka satsningen pa gang-, cykel- och kollektivtrafik. Det
lokala s.k. "Agenda 21- arbetet” i kommunerna bor ndmnas i detta sammanhang.”

Utifran dessa uttalanden av regeringen dr det inte uppenbart vilket ansvar och vilken roll
Vigverket och manga andra berorda aktorer egentligen skall ha nir det géller cyklingens
utveckling. Det kan finnas en risk, som mdjligen illustreras av den svaga utvecklingen av
atgirder kopplade till den nationella cykelstrategin fran ar 2000, att statsmaktens forsok att
involvera manga aktorer nationellt och pa den kommunala nivan, leder till att ansvaret blir
otydligt och att fragan dirfor hamnar mellan stolarna.

Enligt Spolander ligger nyckeln till framgang for cykeln just i infrastrukturens nittopologi
och dess vidmakthallande och drift speciellt under host/vinter (dven om det ocksa finns andra
delar som handlar om interferens med motordriven trafik). Det bor déarfor vara rimligt ritt att
sdga att handlingsmdjligheterna for en utvecklad cykling ligger inom den nuvarande
processen for planering av infrastrukturen — men bara delvis. Uppdelningen i kommunalt och
statligt planeringsansvar forsvarar.

Ett annat vésentligt problem nir det géller att integrera cyklingen i den formella nationella
inriktningsplaneringen dr dock den fundamentala bristen pa data om cyklingen i sig och
bristen pa formella utvirderingsmetoder inkluderande olika effektsamband. Da Vigverket
tillimpar CBA som ett vésentligt kriterium for att allokera resurser till objekt i planerna dr det
ndrmast sjalvklart att objekt, som t ex cykelvégar, vilkas nettonuvérdeskvot inte kan beriknas,
inte heller kan tillatas gora ansprak pa resursutrymmet i planerna. Diarmed blir senfiardigheten
nér det giller att utveckla sadana metoder ocksa ett indirekt sitt for Vigverket och kanske
ocksa for den politiska nivan att tills vidare slippa ta aktiv stdllning genom att prioritera bort
andra angelédgna atgérder till forman for cykelatgirder.

Var bedomning som bland annat grundas pa Spolanders och Vigverkets analyser &r att det &r
viktigt att metodutvecklingen for samhéllsekonomisk analys av cykling inte gors utifran ett
alltfor snivt perspektiv och vi anser att foljande olika fragestillningar bor behandlas i ett
sadant metodutvecklingsarbete:

1. De potentiella cyklisterna dr inte fullt ut informerade om konsekvenser (t ex for den
egna hilsan) av valet att cykla/inte cykla. Forekomsten av sadana
informationsimperfektioner kan vara viktigare for cykling dn for andra transportsétt
och ha stor betydelse for hur efterfrageanalyser gors och bedoms i olika tidsperspektiv.

2. De trafikmodeller som anvinds i trafikverkens och kommunernas
infrastrukturplanering formar inte fanga cykelresandet och dess bestimningsfaktorer
och heller inte fullt ut beroendet mellan a enas sidan cyklingens omfattning och a
andra sidan kollektivtrafik, biltrafik, gangtrafik. Dagens modeller indikerar att
cyklandet minskar vid 6kade inkomster (d.v.s. att cykling kan betraktas som ett s.k.
inferior goods). Detta kan i sig vara ritt, givet den cykelpolitik som har forts och fors,
men bilden kanske skulle fordndras om inverkan av cykelinfrastruktur (i vid mening)
och styrmedel fullt ut fangades i modellerna.

3. Kunskapen ir idag alltfor begriansad om hur specifika faktorer som klimat,

olycksrisker, stoldrisk, overfallsrisk paverkar cyklingens omfattning och om tinkbara
atgirder som skulle kunna fordndra den inverkan dessa faktorer far pa cyklingens
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omfattning. Sannolikt krédvs speciella forskningsinsatser for att hjilpligt fylla dessa
kunskapsluckor.

4. Internaliseringen av bil- och kollektivtrafikens externa effekter dr sannolikt
ofullstindig, speciellt i storre stdder dar cyklingen har en relativt liten omfattning
vilket gor det nodvindigt att anldgga ett ’second-best” perspektiv vid genomférande
av nytto-kostnadsanalyser for cyklingsprojekt.

5. Utvecklade metoder for infrastrukturplanering for cykling borde omfatta inte bara
vigarna i sig utan dven cykelparkering, ITS for cykel och intermodala 16sningar med
cykel t ex cykel/buss, cykel/bil, cykel/sparvig, t-bana samt fragan om underhall och
drift av cyklingens infrastruktur.

6. Kunskapen om cyklingens eventuella negativa och positiva externa effekter ar
otillrdcklig — alternativt beaktas inte fullt ut — vid planering av infrastruktur och design
av styrmedel.

7. Stads- och bebyggelseplaneringen beaktar inte konsekvent cyklingens mojligheter i
samband med analys av samspelet mellan bebyggelse och trafik.

Det dr dock inte givet att en vil utvecklad CBA for cykling verkligen skulle forma visa en
tillrackligt hog I6nsamhet for cykelinfrastruktur for att motivera en storre plats for sadana
projekt i planerna. Sa linge kalkylerna inte gjorts dr detta en Oppen fraga.

Exemplet ”En utvecklad roll for cykeln i transportsystemet” ger en intressant belysning av
fragan om det nuvarande planeringssystemets formaga att behandla alternativa
mobilitetssystem. Som framgatt finns det mycket som tyder pa att det nuvarande
planeringssystemet har visentliga tillkortakommanden nér det géller att hantera dven ett
tekniskt och praktiskt vilként alternativ som cykling.

2.3 Exempel 2: Ett reformerat biltransportsystem

Kort beskrivning av exemplet reformerat biltransportsystem

Det andra exemplet som vi viljer for att prova planeringssystemets formaga att hantera
alternativa innovativa mobilitetssystem eller strukturella forandringar av existerande
mobilitetssystem &r systemet for personbilstransporter. For att ndarmare belysa detta exempel
har i detta fall inte nagon sérskild underlagsrapport tagits fram av SIKA utan vi har valt att
basera analysen av ett reformerat biltransportsystem pa befintligt underlagsmaterial fran olika
killor. Ett skal till att denna ansats valdes var att flera relativt omfattande analyser av
biltransportsystemets framtid redan fanns tillgéngliga (se vidare nedan).

Biltransportsystemet &r idag det dominerande systemet for persontransporter savil nir det
giller antal resor som for trafikarbetet. Biltransportsystemet har utvecklats till det helt
dominerande persontransportsystemet i Sverige under tiden efter det andra virldskriget det
vill séga ifran 1945 och framat. En liknande utveckling har skett i manga andra
visteuropeiska lander och nu &r dven manga tidigare sa kallade utvecklingslidnder pa god vig
att upprepa en motsvarande omvandling fran manuella transportsétt som gang, cykel,
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dragkirror och kollektivtrafik till ett biltransportsystem. Ifran att ha betraktats som en
sjalvklar del av utvecklingen i riktning mot ett modernt ekonomiskt utvecklat samhélle har
emellertid vissa av bilsamhillets avigsidor blivit tydligare under de senaste decennierna vilket
har lett till att bilen som bas for ett framtida persontransportsystem har kommit att
ifragasittas. Denna kritiska syn har under aren kommit att fa sin huvudsakliga drivkraft fran
olika problemomraden, t ex trafikolyckor och deras negativa effekter pa liv och hilsa,
omvandlingen av landskap och stadsmiljoer, utsldpp av hidlsoskadliga @mnen. Under senare ar
har kritiken sérskilt fatt ndring av diskussionen om fossilbrinsleanvindningens negativa
effekter pa klimatet.

Trots en imponerande tillgang pa ny teknik i fordon fér mandvrering, framdrivning och for
t ex trafikstyrning reformeras biltransporterna endast relativt langsamt dven om betydande
framsteg gjorts nér det giller emissioner, sékerhet och prestanda. Den fraga vi alltsa stiller
oss i anslutning till detta andra exempel dr vilken roll planeringsprocessen eller brister i
planeringsprocessen har spelat och spelar for att fordndringstakten inte dr hogre. Skulle
planeringsprocessen eller andra institutionella arrangemang kunna spela en mera padrivande
roll nér det giller att reformera biltransportsystemet i riktning mot att vara en langsiktigt
héllbar del av transportsystemet? Vi borjar emellertid med en kort diskussion av innebdrden
av fordndringar som kan sdgas leda i riktning mot ett langsiktigt hallbart biltransportsystem.

For att fa perspektiv pa den moderna fragan om det gar att forena massbilism med ett
ménskligt och langsiktigt hallbart samhille gar vi tjugo ar tillbaka i tiden och citerar f6ljande
ur den tidigare ndmnda rapporten “Living with the automobile” (Avsnitt 8.5, sid. 81)

“The future now for the automobile is much brighter than it appeared ten or even five years
ago™. Many of the problems which then loomed on the horizon to threaten a premature
curtailment of mass automobility have since been seen to have been overstated or amenable
to solution. The automobile has proven to be a remarkably adaptable technology and the
popular desire for automobility suggests that economic forces (even in a non- perfect market)
would prevail to ensure its continuity. There is a developing sense of maturity in the way in
which society has come to recognise and begun to tackle the problems attendant upon mass
car use. No longer are people prepared to accept as inevitable atmospheric pollution, the loss
of valued urban amenity and the high toll of accident injuries and deaths. A century after the
first car was driven, and half way to full motorisation, we are beginning to bring the car to
heel. There is much that remains to be done, but also the opportunity to enable us to achieve
harmonious coexistence with the car. With timely, bold and innovative policy, we should be
able to live with, and benefit from the automobile long into the future.”

En liknande syn redovisas i huvudrapporten fran MIT-projektet ”The future of the
automobile” i huvudrapporten fran 1984 (Altschuler et al 1984).

Redan for tjugo ar sedan fanns det saledes bland kvalificerade bedomare en betydande
optimism nér det giller mojligheterna att reformera och kontrollera biltransportsystemet sa att
det skulle kunna vara en del av det langsiktigt hallbara samhélleliga transportsystemet. Den
optimism om den innovativa politikens mojligheter att influera biltransportsystemet i denna
riktning tycks dock inte pa langt nér ha infriats. Varfor har detta inte skett? En intressant
hypotes med utgangspunkt i Thomas P. Hughes teori for analys av stora teknologiska system,

' Detta skrevs 1987 alltsa for 20 ar sedan. Giiller det fortfarande eller har vi anledning att vara én mer
optimistiska idag?
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har nyligen lanserats av den norske forskaren Thomassen i samband med en diskussion av
olika mojligheter och hinder for reformeringen av biltransportsystemet:

”...for a diskutere hvilke hindringer som i dag er til stede for et gjennombrudd for forskningen
og implementeringen av allerede kjente mer beerekraftige teknologier i stprre omfang. Hughes
legger i sine analyser vekt pa identifiseringen av sakalte "reverse salients” for a forsta
hvorfor et teknologisk system kan ha stoppet opp i "utviklingen”. Med “reverse salients”
mener han at det kan veere viktige aktorer, finansiering, teknologikomponenter eller lignende
som hindrer systemet i d utvikle seg videre. Innenfor planlegging for beerekraftig biltransport
kan denne typen hindringer for eksempel veere:

e Tilgangen til alternative energikilder

e Fordarlig eller lite utviklede teknologikomponenter
e Tilpasset lovgivning

e Formell politisk stotte

®  Kulturell stptte (f.eks. brukere eller bilindustri)

®  Vurderinger av kostnadene ved a “vere fgrst” mot a vente for a implementere andre
sine lgsninger

e Rigide kunnskapskulturer (planlegging, forskning, administrasjon...)

® Manglende finansiering og evt. mangelfull internalisering av eksterne effekter
(prissettings-variabler)”

Thomassen hivdar med referens till Hughes' att om ett teknologiskt system som har stannat i
utvecklingen skall fa en ny vitalitet krdvs att dessa hindrande faktorer ("reverse salients”)
identifieras och harmonieras med resten av det teknologiska systemet for att utvecklingen av
systemet "’hallbara biltransporter” skall kunna ta ny fart.

I en publikation fran 1996, ”Solving the Urban Transport Dilemma” (Wemyss 1996) hivdas
att manga av biltrafikens miljoproblem i stadstrafik kan 16sas men att det krivs kombinationer
av atgirder fran olika aktorers sida. Bilindustrin kan enligt rapporten bidra med bland annat
ytterligare tekniska fordndringar av bilparken t ex sa att dels relativt lidtta fordon med
nollemission (Zero Emission Vehicle”) dels moderna litta flerfunktionsfordon anvénds i
stader. Nya organisationsformer for att gora en bil som &r lamplig for stadstrafik tillgidnglig
vid behov bor kunna utvecklas av biluthyrningsféretag och i andra former t ex bilpooler. Det
dr intressant att rapporten, som uppges spegla bilindustrins syn, ocksa pekar pa de politiska
beslutens centrala framtida roll. Det kommer enligt rapporten att behdvas politiskt beslutade
ekonomiska incitament for att hantera t ex tringsel 1 stadstrafiken, samtidigt som sérskilda
regleringar kan kommer att krdvas for sarskilda grupper t ex funktionshindrade. Politiska
beslut kommer ocksa att krivas for anpassning av infrastrukturen.

15 Hughes, Thomas P. (1987), “The Evolution of Large Technological Systems”, Bijker, W; Hughes, T; Pinch,
T.J, The Social Construction of Technological Systems, MIT Press, s.51-82.
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Den svenske forskaren och debattéren Per Kageson (Kageson 2007) har sammanfattat sin syn
pa bilens framtid utifran senare tids transportpolitiska debatt. Kageson gor en bred
genomgang av bilen i transportsystemet framst i ett svenskt perspektiv men med manga
internationella utblickar. En stor médngd olika fragor tas upp till behandling, t ex bilarnas
sakerhet, klimatpaverkan, efterfragan pa forflyttning och biltransport, bilparkens
sammansittning i olika ldnder, transportpolitiska styrmedel mm. Vi skall inte hir gora nagot
forsok att sammanfatta denna genomgang, I stéllet fokuserar vi pa den framtidsbild av
vigtrafiken vid mitten av seklet (2050) som Kéageson malar upp i bokens kapitel 28.

I den framtidsbild for 2050 som Kageson ger har vigtrafiken vuxit med 50 procent jamfort
med idag beroende pa befolkningstillvixt, okade inkomster och ett storre korkortsinnehav.
Vigtrafikens andel av persontransporterna uppgar till 90 procent. Vignitet ligger kvar i stort
sett som idag men stora fordndringar har skett genom att andelen vigar som dr motesfria har
okat kraftigt. I stdder och tétorter dr hastighetsbegriansningarna oftast lagre dn idag.
Bullernivaerna har minskat bland annat genom anvindning av andra typer av
vigbeldggningar.

Bilarna drivs frimst av elmotorer och de &r av sa kallad plug-in hybridtyp och den maximalt
mojliga hastigheten dr 150 km/timme, men denna hastighet tillats ingenstans i Europa. Den
genomsnittliga energiférbrukningen for bilarna dr 0,2 kWh per kilometer vilket ger en
forbrukning pa 3000 kWh (motsvarande energiinnehallet i ca 300 liter bensin) vid en arlig
korstricka av 15 000 km. Det innebir enligt Kageson att sju miljoner personbilar och litta
lastbilar tillsammans férbrukar ca 20 TWh per éar.

Enligt Kdgesons scenario ér antalet dodade i végtrafiken da farre dn 50 personer. Detta beror
savil pa den stora andelen motesfria vigar som pa kontrollsystem som alkolas och
elektroniska korkort samt pa tekniska forbéttringar av bilarna, t ex automatisk
avstandshallning, navigationssystem, évervakning ar sidorna, nya aktiva personskydd vid
krock mm. De olika stodsystemen gor att det ar mycket littare @n idag for dldre och
handikappade att kora bil.

Genom anvindning av nya material och ny teknik har bilarna 2050 ocksa blivit billigare i
inkdp men dven driftskostnaden ir ligre dn idag. En bidragande orsak &r att den hogre
sikerheten i véigtrafiken har sidnkt forsdkringspremierna trots att dessa vid denna framtida
tidpunkt técker alla relevanta kostnader.

Vigtrafikens miljopaverkan kan enligt Kdgeson ha minskat kraftigt. Utsldappen av koldioxid
har minskat med 75 procent, och utslidpp av partiklar och kviveoxider forekommer knappast
langre vid denna framtida tidpunkt. Vigtrafikens upplevda bullerniva har halverats.

Kégeson forklarar den skisserade positiva utvecklingen av vigtrafiken till 2050 med en
kombination av drivkrafter men anser att utvecklingen till 2050 visentligen dr
marknadsdriven samtidigt som politiska styrmedel spelar en stor roll, t ex ett tankt EU-beslut
om att genomsnittsbilen 2020 inte far sldppa ut mer dn 100 g koldioxid per kilometer.
Overskott i forhallande till normen kan siljas mellan tillverkare vilket skapar ekonomiska
incitament for brinslesnalare fordon. Ett annat styrmedel som inférdes var det elektroniska
ISA-systemet for yrkestrafiken som gjorde det mojligt att (pa frivillig grund) 6vervaka
hastigheten.
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Aven Kigeson mélar siledes upp en ljus bild av bilens framtida roll i transportsystemet och
han ser uppenbarligen optimistiskt pa mojligheterna att linka utvecklingen i denna riktning.
Kégesons bild 6verensstammer till stora delar med motsvarande bild fran projektet "The
future of the automobile” som refererats ovan; tidsavstandet fran nutid till den reformerade, i
stort problemfria bilismen, tycks vara timligen konstant.

Fordonsindustrin har i olika sammanhang genom sa kallade konceptbilar successivt
demonstrerat de tekniska mojligheterna att ta fram fordon som uppfyller mycket hoga krav
nir det giller t ex utslidpp av hilsoskadliga &mnen och klimatgaser samt nér det géller
sikerhet. De bilar som nyligen presenterats i Indien och Kina dr visserligen inte de tekniskt
mest avancerade men visar dnda vilka majligheter det idag finns att genom storskalig
produktionsteknik och anvindning av modern teknik i 6vrigt producera tekniskt moderna bilar
till mycket laga kostnader.

Savil fordonsindustrin som flera fristaende forskare och debattérer som framtritt under de
senaste 30 aren gor saledes bedomningen att biltransportsystemet bor kunna reformeras sa att
det kan behalla en dominerande roll och dnda betraktas som en integrerad del av ett framtida
langsiktigt hallbart transportsystem.

Behandlingen av férandringar av biltransportsystemet i planeringsprocesserna

Mot bakgrund av de goda mojligheter som tycks finnas att reformera bilismen sa att den kan
vara en del av det sa kallade langsiktigt hallbara transportsystemet kan man fraga sig varfor
utvecklingen @nda inte gar snabbare och varfor utvecklingen i vissa fall, t ex nér det giller
trafiksidkerhet och utsldpp av sa kallade klimatgaser periodvis gar i fel riktning. Vilken roll
spelar brister 1 planeringsprocessen eller dess utformning roll for bilismens reformtakt? Kan
kanske planeringsprocessen delvis lastas for att reformtakten blir ldgre dn vad som vore
mojligt och Onskvért? Finns andra institutionella brister utanfor det centrala
planeringssystemet for infrastrukturen?

I det tidigare ndmnda diskussionsinldgget av Thomassen et al betonas att det dr viktigt att
bedoma och virdera hur teknologi och teknologisk fordndring dr implementerade 1 politik och
planering for langsiktigt hallbara transporter och foljande utgangshypotes formuleras:

"Var utgangshypotese er at tradisjonell og ndaverende samfunnsplanlegging i hovedsak
handler om gkonomiske forhold rundt bilen og a planlegge for optimal arealbruk i
forbindelse med transportutbygging (tilpasning mellom bilen og omgivelsene), og i mindre
grad har veert opptatt av hvordan en aktiv teknologipolitikk kan veere et viktig virkemiddel for
d oppna en beerekraftig transport.”

I Sverige satsas, huvudsakligen genom Vinnova och Vigverket men dven genom andra
finansidrer betydande statliga forskningsmedel pa teknisk utveckling inom fordonsindustrin.
Denna forskning handlar bland annat om vigfordons emissioner och sidkerhet men
huvudsyftet med dessa satsningar tycks dock vara nédringspolitiskt snarare dn
transportpolitiskt, vilket kan innebira att forskningens huvudfokus inte nodvandigtvis
kommer att ligga pa sadana hindrande faktorer ("reverse salient”) som ndmnts ovan.

Med hinsyn till de betydande resurser som satsas pa utvecklingen av vigtransportsystemets
infrastruktur kan man sluta sig till att statsmakterna forutsétter att biltransportsystemet ocksa i
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framtiden kommer att spela en betydande roll i det svenska transportsystemet. Det dr ocksa
uttalat att det svenska transportsystemet skall vara langsiktigt uthalligt, vilket maste innebira
att &ven den del som utgors av biltransportsystemet maste kunna betraktas som langsiktigt
hallbar. Fragan dr om och pa vilket sitt en sadan ambition for biltransportsystemet kommer
till uttryck 1 det nuvarande planeringssystemet.

Styrningen av biltransportsystemet i riktning mot langsiktig hallbarhet har bara mycket
begrinsade mojligheter inom ramen for planeringen av infrastrukturen, eftersom
planeringsaktorerna endast disponerar en begrinsad del av de olika styrmedel och
politikomraden som kan vara aktuella. Ddaremot kan det inom ramen for sa kallad integrerad
atgdrdsplanering finnas goda mojligheter for trafikverken och sarskilt Vigverket att i dialogen
med statsmakterna visa pa vilka konkreta mojligheter som kan finnas att reformera
biltransportsystemet pa olika sikt och att visa vilka konsekvenserna blir for projektgenerering
och prioritering nér det géller viaginfrastruktur av olika slag, statligt och regionalt.

Det dr emellertid berittigat att fraga sig om ett program att reformera bilismen i riktning mot
langsiktig hallbarhet verkligen ligger inom nuvarande planeringssystems formella ramar. Ar
inte denna fraga snarast en fraga for den dvergripande transportpolitiken i Sverige och ir inte
fragan dven underkastad vissa krav pa EU-koordinering och delvis styrd av den
internationella teknikutvecklingen?

Om utvecklingen mot ett reformerat langsiktigt hallbart vigtransportsystem &r framgangsrik —
t ex genom utbyte av fordon till hybrider och bilar med laga utsldpp av klimatgaser, nya
sikerhetssystem etc. — hur paverkas i sa fall spelplanen for infrastrukturplaneringen? Ar vi da
tillbaka i situationen fran 1950-60-talen da planeringsfragan framst var att bygga ut for
tillganglighet, framkomlighet, kapacitet och ldagre generaliserade kostnader for trafikanterna?
Eller finns nya begrinsningar? Sitter t ex intrang, marktillgang och den byggda miljon, i vissa
fall stopp for en kapacitetsutbyggnad vilket antingen tvingar fram en ransonering av
kormojligheterna eller tvingar de grona bilarna under jord eller upp i luften? Mobiliteten pa
sma ytor, savil den mekaniserade som gang och cykel dr med nddvéndighet fysiskt
begrinsad. Bilen tar 10 ganger cykelns utrymme som tar 10 ganger fotgdngarens, vilket gor
att bilens roll for forflyttningar i stadsmiljo under alla omsténdigheter dr begrinsad.

Trots att planeringssystemet inte idag vare sig skall eller fullt ut kan hantera reformeringen av
biltransportsystemet i riktning mot langsiktig hallbarhet behover dess roll i sammanhanget
preciseras. Idag ér planeringens inriktning och mal inte tillrdckligt tydliga for att
planeringssystemets mojligheter att medverka i reformeringen av biltransportsystemet skall
kunna tas tillvara.

2.4 Exempel 3: GTS ett generellt transportsystem

Kort beskrivning av exemplet GTS

SIKA har genomfort en fallstudie om ett ’generellt transportsystem” (GTS), som vi tar upp
som ett tredje exempel for att belysa fragan om det nuvarande planeringssystemets formaga
att hantera alternativa och innovativa transportsystem for personlig mobilitet. Fallstudien
redovisades dels 1 SIKA rapport 2006:1, dels i en konsultrapport (bilaga till SIKA rapport
2006:1).
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Det generella transportsystemet GTS kan narmast definieras som ett utvecklat sparbils- eller
spartaxisystem. Det skisserade GTS-systemet gor det mojligt att anvidnda savil enskilda
mindre transportmoduler som kombinationer av flera transportmoduler som pa ett flexibelt
sdtt sédtts samman till tag. Det finns ocksa en potential att utnyttja transportenheterna antingen
i sparsystemet, som &r av typen balkbana, eller som fristaende enheter som kan anvéndas pa
vanliga végar.

I SIKA:s rapport 2006:1 och den tillhorande bilagan beskrivs GTS-systemet i detalj. I bilagan,
som har utarbetats av konsultforetaget Transek (Transek m.fl. 2006), redovisas ett antal CBA-
analyser som gjorts for olika genomforda och foreslagna tillimpningar av automatiska
sparbaserade persontransportsystem i olika delar av virlden. Flera av savil de realiserade som
de skisserade tillampningarna visar enligt konsultrapporten en god samhéllsekonomisk
lonsamhet redan for isolerade tillimpningar. Det dr rimligt att anta att en bredare anvindning
av ett vil standardiserat GTS-system skulle kunna ge skalfordelar 1 produktionen. Dédrigenom
skulle kostnaderna for olika enheter i systemet kunna sidnkas, vilket ytterligare borde forbittra
l6nsamheten. SIKA pekar ocksa i sin rapport pa att de nytto-kostnadskalkyler som genomforts
i allménhet inte beaktar virdet av att ett balksystem inte har samma ansprak pa mark som
andra traditionella typer av transportsystem.

I SIKA rapport 2006:1 sigs foljande:

”Under de senaste 10-15 aren har stora anstringningar gjorts for att infora landbaserad
passagerartransport o6ver markplan i flera svenska stider. Ett flertal forstudier har
genomforts av framforallt enskilda kommuner. Man har i allmdnhet fokuserat pa den
smaskaliga variant som gar under bendmningen sparbil. Arbetet har regelmdssigt avbrutits
ndr man blivit varse de betydande initiala kostnader som systemen medfor. Tva
omstdindigheter dr iogonfallande: I den samhidllsekonomiska bedomningen tar man i
allmdnhet inte hdansyn till virdet av det inbesparade markutrymme som blir resultatet av att
implementera sparbil jamfort med ett transportsystem i markplanet. Kostnaderna kan bli
stora ndr skrdddarsydda system ska byggas. Om bestdillningar av sparbilssystemen skulle
samordnas, och standardisering och serieproduktion kunde uppnas, dr det troligt att
kostnaderna skulle kunna pressas mdrkbart. Enligt SIKA:s prelimindra bedomning kan man
sannolikt inte komma tillriitta med dessa tva hinder for inforande av sparbil i Sverige med
mindre dn att staten gar in och tar ett 6kat ansvar for fragan. SIKA anser att sparbil dr en sa
pass intressant transportlosning att det bor utredas huruvida det dr motiverat att staten
engagerar sig mer dn vad som hittills gjorts.”

Konsultgruppen bakom bilagan till SIKA 2006:1 bedomer att sparbil (och sa smaningom
GTS) bor introduceras forst som lokala bansystem med fordon i en stadsdel — kanske som
matarsystem till tag eller tunnelbana. Sedan systemet bevisat sin attraktivitet byggs det ut
successivt till att tacka en hel titort eller stad. Nér system inforts i flera titorter uppkommer
behov av att knyta samman dem med hoghastighetsforbindelser. For hog kapacitet och lagt
luftmotstand behdver man da koppla ihop fordon till sammanhéngande tag. Tagbildningen
kan ske antingen stillastaende vid terminaler eller — nir styrtekniken utvecklats — i farten.
Passagerarna kan sitta kvar pa sina platser under hela kopplingsproceduren. Slutligen vill man
kunna anvinda samma fordon for transport pa vig. Konsultgruppen ser ocksa en
utvecklingslinje ddr man redan fran borjan erbjuder mojligheten till dual-mode (samma
fordon pa bana och pa vig). Da blir dven enstaka banor attraktiva om dessa till exempel leder
forbi igenkorkade infarter till de stora staderna. Successivt kan sedan bandelarna knytas
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samman till nét. I dual-modesystem kan bannitet vara ganska glest eftersom man utnyttjar
lokala vigar for till- och franfart.

I SIKA rapport 2006:1 pekas ocksa pa foljande inneboende problem och hinder nir det géller
att i praktiken implementera olika GTS-liknande system:
¢ De initiala, och ofta betydande, kostnaderna kan verka hammande — sirskilt om de ska
biras fullt ut av den enskilda kommunen.
¢ Det finns ingen naturlig foretrddare for alternativa transportsystem i Sverige i dag —
och knappast heller nagon samordnande aktor som forutséttningslost tar ett
helhetsgrepp for landets totala samhélls- och transportplanering.
e Manga kan kinna en tveksamhet infor nymodigheter i allménhet — nagot som sedan
kommer till uttryck i deras roller som handldggare, utredare och beslutsfattare.
e Nymodigheter kan motarbetas av etablerade aktorer utifran egenintresse.
e En allmén troghet i samhéllsapparaten kan forstirka de tva effekterna ovan.
Minniskor tenderar ofta att lita till de redan etablerade aktorerna.
e Hinder som har att gora med systemfel inom planeringsprocessen.

Det finns naturligtvis manga osikerheter nir det géller genomforbarhet, kostnader och nytta
for ett system av typ GTS som mycket 6versiktligt beskrivits ovan. Syftet med denna PM é&r
inte att minska eller undanr6ja dessa osédkerheter, utan fokus hér ligger pa den utmaning som
ett GTS innebir for det existerande planeringssystemet. Fragan dr om och hur det nuvarande
planeringssystemet formar hantera och ta vara pa en innovativ idé av typen GTS, som
visentligen innebdr ett helt nytt mobilitetssystem. I foljande avsnitt identifieras nagra av de
problem som uppkommer i infrastrukturplaneringen da ett system av typen GTS aktualiseras.

Mojligheter och problem for GTS i planeringsprocessen

SIKA har i rapport 2006:1 fort fram vissa argument for ett statligt engagemang i GTS-
teknologi namligen:

e Pa ldngre sikt ar GTS ett komplement och konkurrent till traditionella “mekaniserade”
persontransportsystem; eftersom staten dr engagerad i dessa alternativa system kréavs
ocksa motsvarande engagemang i GTS for att uppna konkurrensneutralitet.

e Det dr svart att virdera GTS i ett samhéllsekonomiskt perspektiv med metoder
orienterade mot relativt marginella forindringar som t ex CBA — langsiktig optimering
kan krévas, vilket bland annat beror pa forekomsten av skalférdelar vid produktion av
fordon och andra tekniska komponenter.

¢ Ekonomin i ett globalt standardiserat GTS kan vara mycket béttre dn vad som uppnas
vid enskilda lokala och tekniskt disparata forsoksanlédggningar; for att astadkomma en
sadan samordning krévs statligt engagemang i flera ldnder.

e Man kunde komma nédrmare en realistisk kostnadsberidkning genom att lata den avse
ett relativt omfattande system med nationella, lokala och regionala banor och jamfora
en sadan satsning med ett konventionellt vig- och jarnvigssystem.

Historiskt finns flera svenska exempel nér det giller statens engagemang i nya
transportsystem, t ex for kanalfarten, jirnvigen, luftfarten och tunnelbanan i Stockholm.
Kanske hoghastighetstagen X2000 ocksa kan ridknas hit. Fragan #r emellertid nér ett nytt
transportsystem kan anses tillrdckligt intressant for att motivera ett statligt engagemang. Vi
har idag tva infrastrukturer for fysisk landtransport (om vi undantar linbanor som finns i
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blygsam omfattning) nimligen vig och jarnvag. Har vi rad med, dr det 16nsamt med, eller till
och med nodvindigt med en tredje delvis parallell infrastruktur i form av balkbanor? Och hur
skall den beslutsprocess se ut som leder fram till ett beslut om ett engagemang fran statens
sida?

Det finns manga olika mojligheter varav en &r att knyta en sadan beslutsprocess till det
statliga planeringssystemet for infrastrukturen. Ett problem &r da att den formaliserade statliga
planeringsprocessen for infrastrukturen framst har konstruerats for att hantera investeringar
och vidmakthallande av nationell infrastruktur for vig och jarnvig. Processen hanterar ocksa
statliga bidrag till vissa regionala trafikanldggningar (bland annat for kollektivtrafik och
gang/cykel) och kommer dérfor att inte enbart behandla nationella utan dven vissa regionala
och lokala transportfragor. Luftfartens och sjofartens infrastruktur som visentligen ar
avgiftsfinansierad behandlas for nidrvarande 1 separata planeringsprocesser knutna till
Sjofartsverket respektive Luftfartsverket.

I rapport 2006:1 antyder SIKA en viss kritik mot att planeringssystemet inte tycks ge
utrymme for en formell behandling av en transportlosning som GTS. Men bor
planeringssystemet kritiseras for att det inte ger GTS “tillborligt” utrymme (vad ar tillborligt i
detta sammanhang?)? En balkbana med GTS egenskaper av delvis ppen infrastruktur kan
inte sjalvklart klassificeras som vare sig vag eller bana dven om “bana” kanske ligger nirmare
till hands. Systemet kan ocksa uppfattas som i forsta hand en lokal trafiklosning vilket gor att
det bara av det skilet hamnar utanfor de statliga trafikverkens ansvarsomrade i planeringen,
savida inte statsmakterna uttryckligen definierar att denna typ av anldggningar skall vara
berittigade till statsbidrag. Det skulle dock kunna falla under det sa kallade sektorsansvaret
men vilket och vilken uppgift och mandat skulle i sa fall det da aktuella trafikverket ha?

Mot denna bakgrund &r det sannolikt bést att forutséttningslost analysera om det verkligen
vore bra att lata GTS tas om hand i planeringssystemet for infrastrukturen hos VV, BV eller
av nagon annan existerande aktor. Att lata det etablerade planeringssystemet och dess aktorer
ta hand om en innovation som GTS innebir sannolikt en betydande risk att systemet inte far
en rattvisande behandling pa grund av den kultur, de traditioner, véirderingar och
prioriteringar som giller i planeringsmyndigheterna.

Ett alternativ utan statligt engagemang #r att pa det har tidiga stadiet betrakta GTS som sa
tekniskt omoget att det dr bést att avvakta med statliga strukturer kring systemet till dess att
det visat sin formaga konkret i avgriansade kommersiella applikationer. Passagerare far ju
annu inte aka pa grund av att sdkerheten inte dr sékerstélld enligt den for ndrvarande ansvariga
myndigheten Jarnvigsstyrelsen. Risken med en sadan laissez-faire” ansats i en miljo som i
Ovrigt innehaller ett starkt statligt engagemang dr att systemidén GTS gar under pa grund av
en alltfor stor osidkerhet och risk for att kommersiella satsningar skall ske och pa grund av
oklarheter och brister nér det géller utveckling av institutioner, lagar och regler for GTS.

Det finns dock andra alternativ for ett statligt engagemang 4n att forsoka virdera och
eventuellt utveckla GTS inom ramen for den reguljira planeringsprocessen och dess
myndighetsstruktur. En sadan mojlighet ér att staten pa t ex franskt och japanskt manér
inleder ett samarbete stat-foretag (jfr de omfattande fordonsforskningsprogrammen som staten
genom Vinnova engagerar sig i tillsammans med fordonsindustrin). Ytterligare en alternativ
ansats 4r att staten engagerar sig i teknikupphandling for pilotanldggningar for GTS. Sadana
alternativ kan av de skil som ndmndes ovan ge bittre forutsittningar for en korrekt
bedomning av GTS.
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Det verkar onekligen som om det forsta steget for ett statligt engagemang for GTS hellre bor
ligga utanfor dn inom planeringssystemet for infrastrukturen. Det &r antagligen oerhort svart
att idag visa att man bor avsta fran att bygga och underhalla vissa vigar och jarnviagar for att
resurser skall frigoras for satsningar pa GTS och att komma runt de kulturella lasningar som
kan finnas i det etablerade planeringssystemets myndigheter. Ett skl till detta &r att de
virderingsmetoder som finns, t ex CBA, inte sjdlvklart kan tillimpas pa ett réttvisande sétt for
den typ av icke-marginella forandringar som GTS skulle innebéra.

Da man diskuterar statliga insatser for nya system som GTS motiveras ibland standpunkten att
staten bor avsta fran engagemang med den stora osidkerhet som finns. Man bor da erinra sig
att teknisk osidkerhet finns redan idag och for de etablerade transportsystemen och att denna
ibland kan kosta oerhorda belopp. Jamfor t.ex. Hallandsas och mycket stora tids- och
kostnadsoverskridanden for ett stort antal andra mycket stora projekt (Jfr Flyvbjerg-Bruzelius-
Rothengatter, Megaprojects and Risk). Det finns ocksa vissa skillnader nir det géller olika
slags osdkerhet for ett nytt system som GTS respektive for traditionella stora projekt dar
osédkerheten kan vara stor nér det giller tid och kostnader for byggandet men dnda ir relativt
begrinsad nir det giller anvdndningen av infrastrukturen.
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3 Innovationer i transportsystemet —
planeringssystemets roll och begransningar

Som nimndes inledningsvis maste en diskussion av planeringssystemets roll nir det géller att
skapa och ta tillvara innovationer i transportsystemet forstas i ett brett perspektiv. I stor
utstrickning sker innovationsprocesserna nir det giller transportsystemet internationellt pa
marknadsmissiga villkor och styrs av marknadsmaéssiga éverviaganden. Det finns dock en
betydande och vixande samhillelig paverkan. Den utovas i stor utstrickning i olika
internationella fora, t ex EU, IMO, ICAO, genom lagstiftning och reglering, genom styrning
av statliga forskningsbidrag inom enskilda ldnder eller i1 olika internationella
forskningssamarbeten. Frivilliga 6verenskommelser mellan myndigheter och foretag har
spelat och spelar en stor roll. Nationell skattepolitik och nationella regleringar, oftast inom
ramen for det utrymme som definieras av internationella 6verenskommelser och avtal, har
ocksa en stor potentiell paverkan pa t ex spridningen av olika innovationer i
transportsystemet.

Det dr uppenbart att det svenska planeringssystemet for infrastrukturen bara kan ha en
begrinsad roll i detta sammanhang. Dess mojligheter att spela en roll for sjidlva idéflodets
innehall och omfattning dr ocksa begriansade men behover inte vara negligerbar. Den kanske
viktigaste fragan dar dock om planeringsprocessen dr utformad sa att de mojligheter som
Oppnas att for svensk del faktiskt dra nytta av ett internationellt idéflode verkligen ocksa
uppticks, virderas och utnyttjas.

For att fa till stand en innovativ utveckling av det svenska transportsystemet &r det saledes
inte tillrackligt att reformera och utveckla transportpolitikens planeringssystem i vid mening.
Det krivs ocksa att det finns underliggande innovationsprocesser som kan tas upp och prévas
i transportsektorns overgripande institutioner och planering. Dessa processer dr beroende av
innovationsklimat, riskkapitalforsorjning etc. vilket i sin tur ocksa paverkas av politiskt
bestdmda institutioner och offentlig finansiering.

De tre exempel som diskuterats i foregaende kapitel illustrerar olika typer av begransningar
och problem i dagens planeringsprocess och dvriga institutioner nér det géller att initiera och
ta till vara innovationer i transportsystemet antingen genom introduktion av helt nya I6sningar
eller genom modifiering och vidareutveckling av befintliga transportldsningar.

Handlingsalternativet en vasentligt utdkad cykling kan ses som en innovation i den meningen
att ett traditionellt utvecklingsmonster bryts genom att cykling definieras pa systemniva bland
annat genom en sammanhéngande infrastruktur. En utdkad cykling forefaller i forsta hand ha
haft problem med att riktigt tas pa allvar i den etablerade planeringsprocessen, vilket har
paverkat resurstilldelning och faktiska atgiarder. En mojlig orsak é&r att attityder och instillning
som formats hos planeringsansvariga myndigheter under manga ar av nedgang for
cykelsystemet inte utan vidare later sig fordndras genom nya politiska signaler.
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Nir det giller ett reformerat biltransportsystem tycks det som om skélen till en relativt lag
foriandringstakt #r delvis andra. Aven i detta fall spelar attityd och instillning inom
planeringsmyndigheterna en viktig roll. Men det kanske storsta problemet &r i detta fall
avsaknaden av en tydlig och sammanhallen samhillelig syn pa fordndringsprocessen samt pa
rollférdelningen mellan statliga och privata aktorer nir det géller att fa till stand innovationer i
biltransportsystemet.

Slutligen visar exemplet GTS att staten i princip saknar en reguljir process och motsvarande
institutionella struktur for att behandla helt nya transportsystem; den mdojliga utvecklingen av
denna typ av system beror av privata initiativ och mer eller mindre tillfalliga mojligheter till
politiskt stod som kan uppsta.

De konstaterade problemen i vara tre exempel kan forst betraktas i relation till det formella
planeringssystemet for transportinfrastrukturen med inriktningsplanering och
atgirdsplanering. Det dr rimligt att forvinta sig att sérskilt inriktningsplaneringen i viss
utstrackning borde behandla nya transportsystem och problemen i fordndring och tillimpning
av de etablerade cykel- och biltransportsystemen. Detta sker dock inte systematiskt vilket kan
bero pa att planeringssystemet fran borjan inte #dr konstruerat for att stimulera utveckling av
innovativa transportlosningar. Dess primira syfte &r i stéllet att skapa langsiktigt stabila
forutséttningar for utveckling av infrastrukturen for vig, jarnvag och vissa andra relativt
vildefinierade trafikanldggningar. Det relativt langsiktiga perspektivet i denna
planeringsprocess motiveras inte av de tidskrav som stélls i innovationsprocesser utan ar i
huvudsak betingat av kraven pa lang framférhallning i de traditionella projektens planering
och i dimensioneringen av produktionsresurser.

Den vidgning av planeringsprocessens omfattning och perspektiv som skett successivt under
de senaste 10 aren i riktning mot sa kallad integrerad atgédrdsplanering — och mgjligen i nagon
man ocksa inférandet av den sa kallade fyrstegsprincipen — innebir i och for sig att utrymmet
for utveckling av innovativa transportlosningar teoretiskt har vidgats. Bade det formella
planeringsuppdraget och de informella férhallandena i planeringen ligger emellertid hinder i
végen for en reell provning av innovativa mdjligheter, vilket vi utvecklar ndrmare nedan.

Nir det giller innovationer i form av helt nya system finns idag inget formellt utrymme att
integrera dessa i planeringsprocessen. Nagot sadant innovationsuppdrag finns inte i det
nuvarande planeringssystemet (inga ekonomiska ramar finns for nya system). Ddremot finns
formellt sett relativt stora mojligheter att inom de alternativa resursramar som ges av
regeringen i planeringsuppdraget, sérskilt for inriktningsplaneringen, visa pa olika alternativa
mojligheter t ex till visentligt storre infrastruktursatsningar pa cykeltrafik pa lokal och
regional niva.

Det finns ocksa goda mojligheter att i planeringsprocessen belysa vad olika alternativa
forutséttningar nér det géller biltransportsystemet betyder for prioriteringar och
resursfordelning i planeringen, men dessa mojligheter utnyttjas inte i nagon storre omfattning
av planeringsprocessens aktorer. Detta kan, som tidigare papekats, bero pa att mojligheterna
for planeringsmyndigheterna att faktiskt paverka utvecklingsriktning och fordandringstakt nér
det giller reformeringen av biltransportsystemet dr begriansade. For att astadkomma sadana
forandringar krivs idag att den politiska nivan involveras, vilket kan vara svart att
astadkomma inom de tidsramar planeringsprocessen ger.
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Utvecklingen nir det giller miljobilar i den svenska bilparken kan ses som ett exempel pa att
takten i bilparkens fornyelse dr mojlig att paverka genom anvindning av tillrackligt kraftfulla
styrmedel. Det &r intressant att notera att den relativt storsta effekten pa fornyelsen av
bilparken uppnatts i Stockholm med hjélp av specialregler for miljobilar nir det géller
tringselskatt och parkering.

Regeringen stillde i prop. 2003/04:95 krav pa att atgiarder skall analyseras enligt
fyrstegsprincipen. Fyrstegsprincipen tas ater upp i prop. 2005/06:160, Moderna transporter,
dir foljande sdgs (sid. 59):

”De atgdrder som kan bli aktuella i detta forsta steg omfattar planering, styrning, reglering,
paverkan och information med bdring pa savil transportsystemet som samhdillet i Gvrigt for
att minska transportefterfragan eller fora over transporter till mindre utrymmeskrdvande,
sdkrare eller miljovinligare fardmedel. Om sadana atgdirder inte bedoms kunna losa
problemen pa ett tillfredsstdllande sditt, dverviigs i steg tva om det befintliga
transportsystemet kan nyttjas effektivare. Atgéiirder i detta andra steg kan omfatta exempelvis
okad bilpoolsanviindning och samakning, utokad kollektivtrafik, samt dtgdrder som framjar
okad gang- och cykeltrafik. I steg tre dvervdgs begrinsade ombyggnadsatgdrder. I steg fyra
skall storre ombyggnads- eller nybyggnadsatgdrder évervdigas.”

De fyra punkterna i fyrstegsprincipen sammanfattas i rutan nedan.

1. Atgirder som paverkar transportefterfragan eller val av firdsitt (priser, skatter,
subventioner, alternativ infrastruktur, regleringar/styrmedel)

2. Utnyttja befintlig infrastruktur (vignit, jarnvéagsnit) béttre

3. Forbittra existerande infrastruktur

4. Nybyggande

Man skulle kunna uppfatta detta som ett steg i riktning mot en mera 6ppen och
forutséttningslos planeringsmodell dér ocksa utrymmet for innovativa inslag vidgades jamfort
med tidigare, innebdr ju att varje planeringsaktor provar handlingsalternativ fran en bred
valméngd innan nagon specifik atgird rekommenderas.

Genom kravet pa att fyrstegsprincipen skall tillimpas aldggs planeringsmyndigheterna av
regeringen att i infrastrukturplaneringen aktualisera att brett spektrum av atgérder. Problemet
ar att myndigheterna saknar radighet 6ver manga av punkterna, sarskilt under det forsta steget.
Det innebdr att principen i denna del ndrmast blir ett krav pa att analysera och informera
statsmakterna om hur tédnkbara kombinationer av ekonomiska och andra styrmedel kan tdnkas
paverka transportefterfragan och dess fordelning pa transportslag. Relevansen av denna analys
for prioriteringar och resursfordelning 1 infrastrukturplaneringen dr dock helt beroende av
statsmakternas och i vissa fall kommunala myndigheters beslut. Om de styrmedel som
forutsitts 1 visst forslag till prioriteringar av infrastrukturinvesteringar inte beslutas politiskt
kommer det aktuella forslaget att vila pa felaktiga forutséttningar.

Poidngen med principens forsta steg dr den forutsdttningslosa provningen av andra
handlingsalternativ 4n investeringar i den traditionella infrastrukturen. Sett ur perspektivet
innovation och fornyelse skulle detta kunna vara utmirkt men problemet ar att
planeringsmyndigheterna i stor utstrackning varken far, eller kanske i vissa fall faktiskt vill,
gora denna forutsittningslosa omprovning. Den forutséttningslosa provning som potentiellt
ligger 1 fyrstegsprincipens tillampning i planeringen begréinsas idag av
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planeringsmyndigheternas formella kompetensomraden, vilket utesluter savil prévning av
vissa innovationer i transportsystemet som provning av atgérder i andra sektorer, t ex nir det
giller bebyggelseplanering. For att gora fyrstegsprincipens ansats reellt forutsittningslos bor
den ocksa kunna omfatta forhallanden utanfor den etablerade strukturen.

Tyviérr finns dock en risk att fyrstegsprincipen kommer att motverka introduktionen av
innovativa nya transportlosningar och infrastrukturer i planeringsprocessen pa grund av dess
inbyggda restriktiva hallning till nybyggande — ett nybyggande som kan vara en nédvéndig
del av en innovation i transportsystemet. Trots ambitionen till en mera forutséttningslos
provning av olika atgérder kan darfor principen riskera att leda till att planeringen i praktiken
annu mer #n tidigare slar vakt om existerande strukturer dn stimulerar innovation.

Trots att det mycket generellt formulerade forsta steget i fyrstegsprincipen 1 princip dven
borde ge utrymme for ett innovativt tinkande visar SIKA:s'® och Riksrevisionens analys att
fyrstegsprincipens tinkesitt bara i mycket begransad utstrickning har paverkat den reella
planeringen. SIKA:s bedomning var att en mera reell paverkan svarligen kan komma till stand
utan relativt genomgripande institutionella reformer. Detta har att gbra med att principen
forutsitter att styrmedel och handlingsmojligheter utanfor trafikverkens nuvarande ansvars-
och befogenhetsomrade analyseras, virderas och eventuellt tas i bruk. Ett ytterligare problem
ar att resursanviandningens principiella struktur dr bunden i planeringsuppdraget. Dessutom
har starka etablerade intressegrupper ett stort inflytande 6ver planeringens reella innehall,
vilket tenderar att ldnka tdnkande och resurser i traditionella banor.

Diskussionen av ett reformerat biltransportsystem i kapitel 3 ovan visar att innovation inom
biltransportsystemet i viss utstrickning kan paverkas av atgiarder inom svensk transportpolitik
men att forutsittningar for innovationer till stor del definieras i den utveckling som sker
internationellt. De hinder f6r innovation inom biltransportsystemet som finns kan ocksa kriva
atgirder utanfor transportpolitikens omrade och internationell samverkan.

Mot bakgrund av den diskussion vi fort ovan blir svaret nej pa fragan om dagens planerings-
system klarar att identifiera och korrekt véirdera nya transportsystem och innovativa
utvecklingsmojligheter for etablerade transportsystem. Det formella planeringssystemet tycks
dven ha en bristande formaga att fordndra inriktning och prioritering nir det géiller
innovationer i transportsystem som praktiskt taget helt ligger inom ramen for planerings-
systemet, vilket illustreras av vart exempel med cykeltransportsystemet. Nér det giller den
mera genomgripande fordandringen av biltransportsystemet saknas ett sammanhidngande
synsitt som beaktar alla eller de flesta av de relevanta aspekterna — dven de som ligger utanfor
transportsektorn — som utgangspunkt for planeringen. Slutligen saknas helt en strukturerad
process for att virdera nya innovativa transportsystem, t ex vart exempel GTS. I avsnitt 4
diskuterar vi om dessa brister nér det giller planeringssystemets formaga att hantera fornyelse
och innovation bor leda till att det reformeras och i sa fall hur.

I fallstudierna har vi pekat pa betydelsen av att den transportpolitiska principen om
internalisering av trafikens externa effekter faktiskt omsitts i praktisk politik. Det férhallandet
att internaliseringspolitiken inte genomfors konsekvent medfor att transportalternativ med
relativt lagre externa kostnader kommer att missgynnas, genom att de ekonomiska
incitamenten for dessa alternativ forsvagas. Denna fraga far nu en sérskild aktualitet i
samband med den klimatpolitiska diskussionen.

'® STKA Rapport 2005:11
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Trots att planeringsprocessens aktorer utan tvivel i de flesta fall har de bista ambitioner kan
man inte bortse ifran att det over tiden i de flesta organisationer riskerar att vixa fram
lasningar och trogheter som innebér en viss risk for snedvridning av besluten. Det kan yttra
sig i sjalvpatagna begrinsningar i alternativgenerering och resursfordelning utover vad de
formella reglerna foreskriver. Det kan bero pa traditionens makt och pa paverkan fran externa
intressegrupper som kan leda till en konservativ snedvridning i prioriteringarna.

Vi konstaterar att varken planeringsprocessen eller det institutionella ramverket 1 vrigt
innehaller formaliserade mekanismer for att ta fram riskkapital och utveckla nodvindiga
institutionella ramverk for nya lovande men oprovade och kanske dirfor riskfyllda nya
projekt. Planeringssystemet dr begrinsat till etablerade transportslag. Det ar klart att detta ar
en begrinsning i planeringssystemet men diarmed inte sagt att det &r sjdlvklart att fragan skall
hanteras inom ramen for detta system.

For den del av planeringsprocessen som kallas inriktningsplanering bor det vara sérskilt
viktigt att avvigningar och prioriteringar mellan olika handlingsalternativ gors 1 ett brett
perspektiv som ocksa inkluderar innovativa mojligheter. Vi har tidigare konstaterat att dagens
planeringssystem inte tycks fungera vil 1 detta avseende. Men dven om det vore Onskvért — &r
det 6verhuvudtaget mojligt att omdefiniera planeringsprocessen sa att den blir mera inriktad
pa att fanga upp och utveckla olika slags innovationer i transportsystemet?

Transportsektorns planeringsprocesser har som framgatt ovan inte definierats med sikte pa att
pa bista sitt frimja och ta tillvara mojligheter till innovationer. Fokus har synbarligen legat pa
en god forutsidgbarhet och rationell hantering av ett transportsystem med en kéind och dver
tiden stabil struktur. Det tycks som om flera viktiga innovationer inom den svenska
transportsektorn huvudsakligen initierats utanfor planeringsprocessen. Det giller t.ex. flygets
utveckling, X2000, Arlandabanan, Stockholms tunnelbana,”2+1 vigar” med mittricken som
alternativ till motorvigar, storre och tyngre lastbilar, successiv brinsleeffektivisering, EURO-
klasser; blyfri bensin, katalysatorer, hybrider, elhybrider. Dessa innovationer dr i huvudsak
exogena i forhallande till planeringsprocessen och upptrader sedan som forutséttningar som
tvingar fram anpassningar i planeringen. Forst beslutas X2000, Arlandabanan etc. direfter
anpassas planerna. En liknande process kan anas nér det giller de nu aktuella planerna for nya
hoghastighetstag.

Stora fordndringar av det svenska transportsystemet tycks saledes ligga utanfor
planeringsprocessen. I takt med att innovationer sker i transportsystemet foridndras
forutsittningarna i planeringsprocessen. En betydande nackdel med att innovationer pa detta
sdtt dr separerade fran planeringsprocessen dr emellertid att den 6nskvirda avviagningen
mellan etablerade och innovativa utvecklingsmojligheter inte gors i ett sammanhang.

Det kan vara svart att definiera en planeringsprocess som bade ar inriktad pa innovation och
en effektiv utveckling av etablerade transportldsningar. Det kan till och med betraktas som
orimligt att krdva av planeringen att den skall klara att hantera innovationsfragan. Den
ifragasittande 6ppenhet som krévs i innovativa processer kan vara svar att forena med de
fasta rutiner och normer som ger forutséttningar for effektivitet och successiva forbattringar
nér det giller att utveckla och vidmakthalla de etablerade systemen. Ett alternativ till att
reformera den nuvarande planeringsprocessen for att béttre hantera innovationer kan darfor
vara att skapa parallella mekanismer. Det kan t ex handla om att behandla vissa innovationer i
transportsektorn inom mera generella ramar for utveckling av innovationer och
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utvecklingsbara nya innovativa industrier medan planeringssystemet reformeras for att bittre
kunna hantera andra typer av innovationer. Man behover da diskutera avgriansning och
rollfordelning mellan sddana nya mekanismer och det nuvarande planeringssystemet. Vi
aterkommer till dessa fragor i det avslutande kapitlet.

SIKA Rapport 2008:4



41

4 Forandringar av planeringsprocessen i ett
innovationsperspektiv

4.1 Planeringsprocessen riskerar att missa innovativa mojligheter
att utveckla transportsystemet

Den genomgang av nuvarande planeringssystem som gjorts ovan har belyst begrinsningar i
de institutioner och processer som hanterar fragor om innovationer i det svenska
transportsystemet. Mycket tyder pa att innovativa mojligheter inte ges en rittvisande
bedomning i planeringssammanhang utan planeringsprocessen tenderar att gynna
konventionella utvecklingslinjer inom redan utvecklade transportsystem.

Problemen kring hantering av innovativa transportlosningar i planeringsprocessen har belysts
med hjélp av tre fallstudier. Vi har identifierat klara begransningar i forutséttningarna att 1
planeringsprocessen hantera olika innovativa handlingsalternativ. Fallstudierna har belyst hur
olika slags barridrer och bristande internalisering av externa effekter kan tankas himma
utvecklingen av innovativa utvecklingsvégar, vilken roll vissa institutionella begrinsningar
spelar samt vilka svarigheter som finns i metodmaéssiga begrinsningar nér det géller savil
kostnads- och efterfragebedomningar som samhéllsekonomisk analys.

Var genomgang tyder pa att nuvarande planeringssystem inte pa ett samhillsekonomiskt
forsvarbart sitt formar vare sig identifiera eller bedoma virdet av innovativa
utvecklingsmojligheter i transportsystemet. En sérskild svarighet ligger i att med nuvarande
planeringsmodell uppticka om radikalt annorlunda transportlosningar dr dverldgsna de
etablerade systemen eller marginella forbéttringar av dessa. Dagens beslutsstruktur kan i viss
utstrickning antas konservera ineffektiva 16sningar genom att inte systematiskt prova
innovativa handlingsmdjligheter.

Inriktningsplaneringen beror forhallanden som kan dndras visentligt endast langsiktigt.
Dirfor kan en konflikt uppsta mellan vad som &r de bista kortsiktiga respektive langsiktiga
l6sningarna. Det forefaller nirmast som om den nuvarande inriktningsplaneringen ger
underlag for kortsiktig snarare dn langsiktig optimering och att icke-marginella” forandringar
inte analyseras pa ett tillfredsstillande sitt. De innovationer som sker i transportsystemet
definieras utanfor planeringen och beslutas pa ett séitt som gor dem till forutsittningar for
snarare dn analysobjekt som skall avvigas tillsammans med andra handlingsmojligheter 1
planeringen.

4.2 Rollférdelning och organisation

Som den tidigare diskussionen visat har inte modellen med fornyelse inom ramen for den
etablerade organisationsstrukturen fungerat sérskilt bra. Dagens roller med trafikverk vart och
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ett med sa kallade sektorsuppgifter ger knappast de ritta forutsittningarna for en kontinuerlig
och vil avvigd fornyelse av transportsystemet. Ett problem ir att trafikverken saknar radighet
over viktiga delar av atgidrdsarsenalen, men @nda forutsitts ta ett ansvar (”sektorsansvar”),
vilket riskerar att skapa frustration. Ansvar utan befogenhet dr normalt inget bra recept.
Ansvarsfordelningen for kollektivtrafiken ger heller inte de bésta fGrutsdttningarna for en bra
trafik. Relationen mellan central respektive lokal/regional niva #r dér ett stindigt nirvarande
problem.

Var genomgang har visat att “enkla” forflyttningssystem som cykeltransportsystemet riskerar
att marginaliseras. Helt nya system som GTS har ingen naturlig plats i befintliga
organisationer och konkurrerar 1 de interna strukturerna med det sedan ldnge etablerade.
Utveckling av substitut till etablerade system tycks inte ha nagon riktig hemortsritt i
transportsektorns organisatoriska struktur.

Den nuvarande regleringen av verksamheten for utveckling av transportinfrastrukturen,
innebér att marknaden for nya idéer for utveckling av transportsystemet begrinsas till ett fatal
statliga aktorer, var och en med ansvar for en viss sorts infrastruktur. Dessa aktorer blir
“dorrvakter” som tenderar att bevaka att endast vilkédnda projekt kommer innanfér dérren.
Det forhallande att dorrvakterna dr statliga aktorer kan ocksa av formella skél gora att deras
beslutsfattande tar ldagre tid och omgérdas av flera formaliteter, vilket kan uppfattas som en
komplikation av vissa aktorer som vill lansera innovativa mojligheter. Den alternativa ingang
som finns 4r att lansera innovationer helt fristaende fran planeringsprocessen, t ex hos
politiska beslutsorgan, statliga kommittéer och utredningar, enskilda politiska beslutsfattare
etc. Pa detta sitt kan planeringsprocessen i vissa fall komma att kortslutas. Prioriteringar och
val av handlingsalternativ gors pa politisk niva och dessa beslut blir sedan i stillet till
forutsittningar for planeringen'’.

Staten deltar ocksa i innovationsprocesserna nér det giller transportsystemet genom att
finansiera forskning. Denna finansiering omfattar savil forskning som utveckling och
demonstration (FUD). Denna forskningsfinansiering dr dock delvis problematisk i det
perspektiv vi anldgger hdr nimligen innovation 1 det svenska transportsystemet. Vinnova,
stodjer vissa alternativa utvecklingsinsatser, men da kanske framst med néringspolitiska
utgangspunkter. Viagverket och Banverket dr ocksa betydande forskningsfinansiérer inom
transportsektorn, men har under senare ar alltmera tenderat att fokusera pa forskning som
bidrar till att 16sa respektive verks egen kunskapsforsorjning inom ramen for verkens aktuella

uppdrag.

Innovationer innebir att tekniskt nytdnkande, uppfinningar eller annan ny kunskap tas fram
till praktisk och ibland omfattande tillimpning'®. Var genomgang visar att
innovationssystemet inom transportsektorn i varje fall i vissa avseenden fungerar mindre val.
Det dr tveksamt om Vinnova hittills tillrdckligt brett har uppmérksammat transportsektorns
innovationssystem i ett transportpolitiskt perspektiv. Det kan ocksa finnas en risk att vissa
tekniska/organisatoriska genombrott pa grund av sin ofdrutsédgbara natur inte uppmérksammas
och far mojlighet att utvecklas i innovationsprocesserna. Det karakteristiska med manga

' Ett intressant exempel pa denna mekanism, som i och for sig ligger i marginalen pa planeringssystemet for
infrastrukturen, dr den pagaende diskussionen kring lotsning av fartyg. Lotsning kan betraktas som en del av
sjofartens infrastruktur. Teknisk utveckling har aktualiserat mojligheten till stora férdndringar av sittet att lotsa
fartyg och ddrmed ocksa av lotsplikten. Initiativ fran sjofartsnédringen har haft stor betydelse for att en
genomgripande analys av lotsningen har kommit till stand genom en sérskild utredning.

' Enligt den terminologi som anviinds i denna studie.
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sadana genombrott dr just att de inte later sig inordnas i pa forhand angivna system. Det
kanske dr i ett samtal pa en osannolik plats och vid ett osannolikt tillfille mellan en
beteendevetare och en materialforskare som framtidens ledande transportteknologi faktiskt tar
form (jfr Tornqvist, 2004).

Man behover darfor i ett fortsatt arbete fundera 6ver hur den etablerade strukturen av
planeringsmyndigheter inom transportsektorn kan foridndras, hur forskningsfinansieringen kan
utvecklas for att béttre stodja innovationer i det svenska transportsystemet samt hur samspelet
med andra kanaler, t ex pa den politiska nivan, bor ske for att ge béttre mojligheter till
fornyelse och forandring av transportsystemet.

4.3 Nagra utgangspunkter vid reformer fér innovation och
fornyelse i transportsystemet

En grundfraga som vickts och diskuterats ovan dr om processerna kring planeringen av
infrastrukturen bor vara begriinsad till det traditionella. Ar planeringsprocessens roll for
innovation i transportsystemet ritt definierad? Det &r svart att ge ett entydigt svar pa dessa
fragor. Vissa delar bor mojligen vara begrinsade, men att det i sa fall kanske maste finnas
andra delar av den institutionella strukturen som sorjer for innovationer, nytinkande och som
ger reservutgangar om nagot kort fast (t ex cykelsystemet, det reformerade
biltransportsystemet).

Vi har konstaterat att det finns generella och specifika marknadsimperfektioner som &r séirskilt
betydelsefulla for just ny teknik, nya transportformer och nya mojligheter for dldre
transportsystem. Ett viktigt exempel ir att det finns betydande externa effekter i nuvarande
transportsystem. Forekomsten av sadana imperfektioner maste beaktas och ger i sig argument
for att reformera eller komplettera det samlade systemet for infrastrukturplanering. Vid
forandringar av transportsystemet som dr av langsiktig och icke-marginell natur &r det
nodvindigt att i planering och virdering av olika handlingsalternativ ocksa beakta
bebyggelseplaneringens roll. Pa lang sikt kan samspelet mellan mobilitet och
bebyggelsestruktur spela en betydande roll.

Staten maste sannolikt dven i fortsittningen spela en viktig roll nir det géller virdering och
introduktion av helt nya system eller betydande strukturella forandringar av redan existerande
system. Ett skl dr att introduktionen av sadana system ofta ar forknippad med mycket stora
risker — kommersiella och tekniska — och att den kommersiella risken paverkas av att
marknaden for nya system till betydande del styrs av politiska beslut. Staten behovs ocksa for
att pa ett tidigt stadium tillhandahalla en nodvéndig institutionell struktur med lagar och
regler. Just darfor dr det emellertid viktigt att fundera 6ver vilka delar av den samlade
avvigningen av nya och etablerade handlingsalternativ som bor ske inom planeringssystemet
och vad som bor hanteras i annan ordning.

Utifran den forda diskussionen tycker vi oss kunna urskilja nagra vésentliga fragor som
behover tacklas 1 ett fortsatt arbete for att skapa béttre forutsidttningar for innovation 1 det
svenska transportsystemet. Dessa fragor sammanfattas i punktform nedan. Vissa atgérder
berdr direkt planeringssystemet, andra beror planeringens forutséttningar och rollférdelningen
mellan olika organisatoriska enheter och nivaer.
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Internaliseringspolitiken, som &r en central del av en transportpolitik med i huvudsak
decentraliserat beslutfattande pa marknadsmaéssiga grunder, bor bedrivas mera
konsekvent och langsiktigt eftersom de relativa priserna pa olika transportlsningar
har stor betydelse for transportefterfragan och transportutbud pa lingre sikt och
didrmed for avviagningen mellan innovativa och traditionella transportlosningar.

Den politiska nivans kapacitet och resurser att virdera olika handlingsalternativ
inklusive innovationer inom transportsystemet behover utvecklas och forstarkas. Mot
bakgrund av den utveckling som skett under de senaste tio aren bor regeringskansliets
organisatoriska struktur inom detta omrade provas i syfte att mojliggora ett béttre
samspel mellan dels planeringen av infrastrukturens olika delar, dels olika styrmedel
inom transportpolitiken, dels ocksa betriffande samspelet med innovationspolitiken
och andra politikomraden.

Mot bakgrund av biltransportsystemets centrala roll for svenska persontransporter och
de stora satsningar som planeras langsiktigt inom detta omrade, dr det angeldget att
staten tar ett samlat grepp, i relevanta delar koordinerat pa EU-nivan, for att
astadkomma en snabbare utveckling i riktning mot ett system som dr vl avvigt nér
det géller miljo, klimat och sékerhet. Ett sadant samlat grepp beror inte enbart
transportsektorn utan dven samhillsplanering, nédringspolitik, forskning,
skola/utbildning

Exemplet med en utvecklad cykling illustrerar vikten av att det finns en 16pande
oberoende utvirdering av planeringsmyndigheternas verksamhet sa att inte vissa
omraden helt enkelt gloms bort under langa tidsperioder.

Staten bor Overviga att inrétta en fristaende funktion for analys, viardering och viss
FUD-finansiering av alternativa innovativa mobilitetssystem. Denna funktion bor inte
vara knuten till de myndigheter som planerar den nuvarande infrastrukturen for
jarnvig, vig, sjofart och luftfart. Onskvirdheten av en oberoende funktion giller dven
i det fall en gemensam planeringsmyndighet for planeringen av dessa infrastrukturer
bildas. Genom en fristdende funktion kan béttre majligheter skapas for nya teknologier
att vixa fram parallellt med de etablerade teknologierna, vilket trots goda ambitioner
har visat sig svart med dagens organisation.
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