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Lansplanerna for regional infrastruktur
—vad har styrt prioriteringarna?

Riksrevisionen har granskat lanens arbete med de planer for regional infrastruktur
som lamnades till regeringen i augusti 2003. Planeringsramen fér lanen uppgar
till 28,5 miljarder kronor. Syftet med granskningen har varit att bedéma om stats-
makternas direktiv fér planeringen har foljts och att identifiera férklaringar till
eventuella avvikelser fran direktiven. Resultatet av granskningen redovisas i
denna rapport.

Granskningen inleddes vid Riksrevisionsverket och férdes 6ver till Riksrevisionen
nar Riksrevisionsverkets och Riksdagens revisorers verksamheter upphérde. Riks-
revisionen inledde sin verksamhet den 1 juli 2003.

Lansplanerna faststélls av lanen efter det att regeringen har beslutat om
definitiva resursramar for respektive lan. Enligt 2001 ars infrastrukturproposition
(prop. 2001/02:20, bet. TU2, rskr. 126) ska vidare regeringen i en skrivelse till riks-
dagen aterrapportera utfallet av planeringen och férvantade effekter av planerade
atgarder.

| enlighet med 9f lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
6verlamnas rapporten till regeringen. Rapporten verlamnas samtidigt till
Riksrevisionens styrelse.

Foretradare for samtliga 1an samt Vagverket har beretts tillfalle att faktagranska
och i 6vrigt lamna synpunkter pa ett utkast till slutrapporten.

Riksrevisor Kjel// Larsson har beslutat i detta drende. Revisionsledare Anders Berg
har varit foredragande. Revisionschef Rutger Banefelt och revisionsledare
Svante Larsson har medverkat i den slutliga handlaggningen.

Kjell Larsson Anders Berg
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Sammanfattning

Riksrevisionen redovisar i denna rapport en granskning av lanens arbete
med de lansplaner for regional transportinfrastruktur som lamnades till
regeringen i augusti 2003.

Propositionen /nfrastruktur for ett lingsiktigt hdllbart transportsystem,
som beslutades av riksdagen i december 2001, innebar att mer 4dn 360
miljarder kronor avsattes till transportinfrastrukturen f6r perioden
2004-2015." Regeringen gav i mars 2002 Vigverket, Banverket och lanen i
uppdrag att uppritta nationella respektive regionala langsiktiga planer for
transportinfrastrukturen.2 Regeringen lade samtidigt fast direktiv fér hur
planerna skulle uppréttas. Direktiven utgick direkt fran riksdagens beslut.
Linens del av den totala planeringsramen uppgar till 28,5 miljarder kronor.

Linsplanerna faststills av ldnen efter det att regeringen har beslutat om
definitiva resursramar for respektive lan. Regeringen ska vidare i en skrivelse
till riksdagen aterrapportera utfallet av planeringen och férvantade effekter
av planerade atgarder.

Granskningens syfte och uppliggning
Granskningen har utgatt fran féljande vergripande revisionsfraga:

Sker valet av dtgdrder i ldnens infrastrukturplanering enligt statsmakternas
direktiv?

Syftet med granskningen har i férsta hand varit att géra en samlad bedom-
ning av huruvida statsmakternas direktiv for planeringen har féljts och att
identifiera férklaringar till eventuella avvikelser fran direktiven. Syftet har
dock inte varit att rangordna de enskilda lanen eller deras planer efter hur vil
de enskilda lanen har féljt direktiven.

Utifran vara iakttagelser under granskningen lamnar vi ocksa synpunkter
pa den nuvarande upplaggningen av lanens infrastrukturplanering.

Enligt regeringens direktiv for lanens planering ska utgangspunkten for att
upprétta lanstransportplanerna vara de transportpolitiska malen. Mer preci-
serat uttrycks detta som att "Vagledande for prioriteringar av atgéarder skall
vara samhillsekonomisk I6nsamhet for foreslagna atgarder, dar hiansyn
ocksa tas till hur mycket atgéarderna bidrar till uppfyllelse av de transport-
politiska malen. Fér att uppna de transportpolitiska malen skall vid priori-
tering av atgarder de mest samhillsekonomiskt I6nsamma atgarderna

! Prop. 2001/02:20, bet. TU2, rskr. 126.
? Regeringsbeslut | 36, 2002-03-14.
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viljas.” Vidare bér de atgarder som féreslas analyseras enligt den s.k.
fyrstegsmodellen.?

Riksrevisionen har for samtliga lan granskat saval remissversioner av
planerna som de versioner som lamnades till regeringen. Vidare har vi gran-
skat processen bakom planerna genom att géra telefonintervjuer med plan-
ansvariga i samtliga lan samt fallstudier i fem lan.

Overgripande iakttagelser

Savil lansplanerna som processen for att ta fram dessa ger enligt Riksrevi-
sionens bedémning ett ambiti6st intryck. Planerna ar vidare i allt visentligt
vil férankrade inom lanen och hos berérda myndigheter.

Enligt Riksrevisionen &r det emellertid oklart pa vilka grunder de knappa
30 miljarder kronor som ldnens planeringsprocess omfattar verkligen har
prioriterats. Riksrevisionen bedémer dock att lanen i vissa viktiga avseenden
inte har foljt de krav som stélls i regeringens planeringsdirektiv. Denna be-
démning grundas pa féljande iakttagelser:

e Samhillsekonomisk Ionsamhet har haft begrinsad betydelse for
prioriteringarna

Generellt sett har samhallsekonomisk |l6nsamhet, uttryckt som nettonu-
vardekvoter (NNK), haft begrinsad betydelse fér de prioriteringar som har
gjorts i lansplanerna. | manga planer prioriteras visserligen i huvudsak at-
garder som dr samhaillsekonomiskt I6nsamma. Det gar dock for det forsta
inte att se att Idnsamheten har varit vigledande f6r att atgarderna har priori-
terats in i planerna i férhallande till de atgarder som lamnats utanfor plan-
erna, da underlag for bortprioriterade atgirder endast redovisas i enstaka
fall. F6r det andra gar det inte att se om NNK har varit viagledande for prio-
riteringen mellan atgérderna i planerna. lakttagelsen att samhallsekonomisk
|nsamhet har haft begransad betydelse har dessutom férstarkts under de
intervjuer som Riksrevisionen har genomfért angédende processen bakom
planerna.

o Effektbedomningarna av delmalet positiv regional utveckling ar otydliga

Linen hinvisar ofta till vissa transportpolitiska delmal som styrande for
prioriteringen av atgarder. Sarskilt galler detta malen om positiv regional
utveckling, siker trafik och tillgéngligt transportsystem. Nar det giller del-

? Syftet med fyrstegsmodellen &r att mindre omfattande &tgérder for att na ett mal ska dvervigas
fére mer omfattande. Modellen innebir att atgirderna bér analyseras i féljande ordning:

1. atgidrder som kan péverka transportbehovet och val av transportsitt,

2. atgirder som ger effektivare utnyttjande av befintligt vignit och fordon,
3. begransade ombyggnadsatgarder,

4. nyinvesteringar och stérre ombyggnadsatgarder.

Lansplanerna fér regional infrastruktur



malet om positiv regional utveckling presenteras inte effekterna pa delmalet
pa ett sadant satt att de ar uppfoljningsbara. Det dr vidare omtvistat hur
dessa effekter ska matas, hur stora de ar och i vilken utstrackning de redan
fangas in av de samhillsekonomiska kalkylmetoderna. Vidare redovisas
sillan eventuella konflikter mellan detta och andra delmél i planerna.

e Underlaget for bortprioriterade atgarder &r otillriackligt redovisat

Svérigheten att se vilka kriterier som i praktiken har varit avgérande for prio-
riteringarna beror i stor utstrackning pa att ett aktuellt och detaljerat under-
lagsmaterial i manga fall har tagits fram forst efter det att ett urval av at-
garder har gjorts. Detta forstarker Riksrevisionens bedémning att samhills-
ekonomisk Ionsamhet har haft begransad betydelse for gjorda prioriteringar.
Med ett fatal undantag saknas information om bortprioriterade atgarder och
nar sadan information limnas &r den i allménhet knapphandig. Vad galler
det standardiserade underlagsmaterial som Végverket har levererat fér de
atgidrder som prioriteras i planerna anser emellertid Riksrevisionen att det
haller god kvalitet.

e Tillampningen av fyrstegsmodellen &r oklar

Fyrstegsmodellens genomslag i lanens planeringsprocess ar mycket vari-
erande. Riksrevisionen bedémer utifran granskningen av plandokumenten
och de genomférda intervjuerna att det i hilften av lanen ar oklart om
modellen alls har tillimpats. For ytterligare nagra lan framstar det som
osakert om en analys enligt fyrstegsmodellen verkligen har gjorts fére
prioriteringen av atgarder i planerna eller om modellen i stallet har appli-
cerats i efterhand. Samtidigt visar nagra lin att det gar att tillampa
modellens samtliga steg inom ramen fér lansplanerna.

Slutsatser

e Linens planering har i vissa viktiga avseenden skett fran andra
utgangspunkter dn direktivens

Att lanen i vissa viktiga avseenden inte har levt upp till de krav som stills i
planeringsdirektiven beror enligt Riksrevisionen bl.a. pa att lanens utgangs-
punkter fér att planera och prioritera delvis har varit andra an direktivens.
Manga linsféretradare menar att de har en god bild av tillstandet i lanens
transportsystem, vilka brister som finns och vilka atgarder som kravs for att
atgidrda dessa brister - atgirder som vanligen funnits med lange i diskussio-
nerna. Riksrevisionen bedémer darfér att det finns en risk for att direktiven
snarare har haft betydelse for hur argumentationen for atgarderna har ut-
formats, an for vilka atgirder som egentligen har prioriterats. Vidare riskerar
det underlagsmaterial som har tagits fram att snarare anvandas f6r att be-

Lansplanerna fér regional infrastruktur
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krifta nagot som ldnen redan har bestamt sig for an som underlag for en
forutsattningslés prioritering.

I méanga lin finns en skepsis mot de samhallsekonomiska kalkylmetoder-
na, frimst beroende pa att regionala utvecklingseffekter inte anses fangas in
i tillracklig utstrackning. D4 ett flertal lan s&rskilt har betonat just det tran-
sportpolitiska delmalet om positiv regional utveckling kan det ur deras syn-
vinkel te sig naturligt att de samhallsekonomiska kalkylerna blir mindre
betydelsefulla. Enligt Riksrevisionen kan manga lans hanvisning till sam-
hallsekonomisk [6nsamhet och tillkommande effekter snarast betraktas
som bedémningar av regionalekonomisk lonsamhet.

e Direktiven har i vissa avseenden inte varit tillrdckligt tydliga

Det finns enligt Riksrevisionen inslag i direktiven som kan vara svara att han-
tera i praktiken. Detta géller exempelvis hur avvagningen mellan de tran-
sportpolitiska delmalen ska ga till. | direktiven ges heller ingen vagledning till
hur eventuella malkonflikter i planeringen ska hanteras i planerna. Ytterligare
en oklarhet i direktiven giller hur och nir fyrstegsmodellen bér anviandas.

o Fragetecken kring linsplanernas anviandbarhet som underlag for
regeringens beslut

De iakttagelser som Riksrevisionen har gjort under granskningen reser vissa
fragor om ldnsplanernas anviandbarhet som underlag for regeringens beslut
om definitiva resursramar till lanen.

Det underlagsmaterial som Végverket har levererat under ldnens arbete
med lansplanerna ar enligt Riksrevisionens bedémning av god kvalitet. Det
innebar att bedémningarna i planerna av de féreslagna atgardernas sam-
hillsekonomiska l6nsamhet samt effekter pa flera av de transportpolitiska
delmalen &r vil belagda.

Den huvudsakliga bristen i lansplanernas effektbedémningar géller som
framgatt ovan bedémningarna av de atgarder som ldnen framfér allt moti-
verar med att de ger positiva effekter p4 delmalet positiv regional utveckling.
Enligt Riksrevisionen &r de analyser som lanen har presenterar med ett fatal
undantag inte tillrackliga for att kunna bedéma om atgarderna verkligen ger
de effekter som havdas.

Rekommendationer
e Tydliggor planeringsprocessens utgangspunkter

Lanens planering sker enligt Riksrevisionens bedémning fran delvis andra
utgangspunkter an de som planeringsdirektiven féreskriver. Direktiven utgar
fran samhillsekonomisk I16nsamhet som primar prioriteringsgrund. Den ut-

Lénsplanerna fér regional infrastruktur



gangspunkt som manga lin anviander, med betonande av regionala utveck-
lingseffekter, 4r snarare regionalekonomisk.

Mot bakgrund av detta finns det anledning att tydliggéra vilka utgangs-
punkter som ska gilla i kommande planeringsprocesser.

o Still krav pa att malkonflikter vid prioriteringar ska hanteras

Eventuella konflikter mellan olika transportpolitiska mal, i samband med
att inriktningen av planerna bestams eller enskilda atgéarder prioriteras, upp-
marksammas sillan i ldnens planer. Hur eventuella konflikter ska hanteras
omnamns heller inte i planeringsdirektiven. Det ar dock tydligt att sadana
konflikter kan férekomma.

Regeringen bor i direktiven till kommande planeringsprocesser stilla
tydliga krav pa att eventuella konflikter mellan olika transportpolitiska mal
klarlaggs och hanteras i planeringsprocessen.

o De regionala utvecklingseffekterna maste belaggas

Svarigheterna att se pa vilka grunder som lanen har bedémt planernas och
de enskilda atgardernas effekter galler i huvudsak det transportpolitiska del-
malet om positiv regional utveckling. Manga atgarder i linsplanerna moti-
veras med att de ger positiva effekter pa detta delmal. Samtidigt dr det om-
tvistat hur dessa effekter ska matas, hur stora de ar och i vilken utstrackning
de redan fangas in av de samhillsekonomiska kalkylmetoderna.

Regeringen bor i planeringsdirektiven till kommande planeringsprocesser
stilla tydliga krav pa att hanvisningar till regionala utvecklingseffekter ska
underbyggas med dokumenterade analyser.

e Utveckla gemensamma riktlinjer fér nar och hur fyrstegsmodellen ska
tillimpas
Lénens tillimpning av fyrstegsmodellen uppvisar betydande variationer.
De olika aktorer som &r inblandade i planeringsprocessen har inte en
gemensam bild av hur och nir fyrstegsmodellen ska anvindas. Enligt
Riksrevisionen innebar detta en risk for att modellens tidiga steg endast
hanteras 6versiktligt. Denna risk 6kar ju senare i planeringsprocessen
fyrstegsmodellen anviands och ju mer atskilt de planeringsansvariga
myndigheterna arbetar med modellen.

Regeringen bor ta initiativ till att gemensamma och trafikslagsévergrip-
ande riktlinjer tas fram i syfte att 6ka samsynen om hur fyrstegsmodellen
ska tillampas. Ett sddant arbete b6r pabdérjas sa snart som mojligt for att
fyrstegsmodellen ska fa ett mer substantiellt genomslag i kommande
planeringsprocesser.

Lansplanerna fér regional infrastruktur 11
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e Se 6ver den langsiktiga planeringsprocessens upplaggning

De iakttagelser som Riksrevisionen har gjort i denna granskning reser
fragor om den langsiktiga planeringsprocessens nuvarande utformning.
De resurser som laggs ned i planeringen saval i form av antalet inblandade
personer som i tid 4r omfattande. Samtidigt aterkommer ofta samma
atgarder i diskussionerna och planerna, nagot som férefaller vara delvis
oberoende av hur direktiven utformas.

Mot bakgrund av detta finns det enligt Riksrevisionen skél att 6verviga
om den nuvarande utformningen av den langsiktiga planeringsprocessen
ir andamalsenlig. Exempelvis kan fragan stéllas om det dr nédvéndigt att
bedriva en omfattande inriktnings- och atgardsplanering med samma relativt
tata intervall som f6r narvarande. Ett alternativ skulle kunna vara att genom-
féra mer omfattande planeringsinsatser med lidngre intervall dn hittills och
att genomfoéra mindre insatser daremellan. Ytterligare ett alternativ skulle
kunna vara att 6vervaga férandringar av innehallet i inriktnings- respektive
atgardsplaneringen.

Ett konkret férslag till férandring av planeringsprocessens utformning
kraver dock en granskning dven av de nationella planeringsprocesserna.
Detta har legat utanfér ramen fér denna granskning.

Lénsplanerna fér regional infrastruktur



1.1

Inledning

Bakgrund

Den proposition om /nfrastruktur for ett lingsiktigt hallbart transportsystenr
som beslutades av riksdagen i december 2001 innebar att betydande
resurser avsattes till trafikverken pé vig- och jarnvigssidan fér perioden
2004—2015. Sarskilt till investeringsatgirder pa jarnvagssidan och drift- och
underhallsatgarder pa vagsidan avsattes stora ramar.

Ett val fungerande transportsystem ses enligt infrastrukturpropositionen
som en viktig fraga ur flera perspektiv. Det 4r en viktig rattvise- och jamlik-
hetsfraga, en viktig valfardsfraga, en viktig sysselsattningsfraga, en viktig
fraga for regional utveckling och livskraft samt en viktig fraga fran miljo- och
hilsosynpunkt. Transportinfrastrukturen tillméts med andra ord en stor be-
tydelse for utveckling i manga sammanhang. Detta kan ocksd markas genom
bl.a. den uppmarksamhet som enskilda atgarder vicker savil pa det lokala
som pé det nationella planet.

Med denna bild som utgangspunkt blir planeringen av transportinfra-
strukturen ocksa viktig. Som framgar av infrastrukturpropositionens syn pa
transportinfrastrukturen finns det ett antal olika intressen att ta hansyn till
och 6vervaganden att gora i planeringsprocessen. Planeringen &r darigenom
komplicerad och konflikter mellan olika intressen vanligt forekommande,
dar saval planeringen av enskilda atgarder som 6vergripande strategiska val
vécker kritik fran olika hall.

Planeringsprocesser och beslutsunderlag for infrastrukturatgérder av olika
slag har granskats vid flera tillfallen och kritiken mot resultatet av planerings-
processer och kvaliteten pa underlag har tidvis varit hard. Som exempel kan
namnas flera granskningar fran Riksrevisionsverket (RRV) och Riksdagens
revisorer. En del av den kritik som har framkommit i bl.a. dessa gransk-
ningar har riktat sig mot den diskrepans som i vissa fall férekommit mellan
de av riksdagen beslutade utgangspunkterna fér transportpolitiken och de
grunder pa vilka prioriteringen av atgérder sedan faktiskt har skett. En vanligt
férekommande kritik ar vidare att prioriteringsgrunderna i manga fall be-
traktats som oklara.

Med anledning av riksdagsbeslutet och den nu pagaende planeringspro-
cessen pa nationell och regional nivad genomférde RRV under slutet av ar

* Prop. 2001/02:20, bet. TU2, rskr. 126. Genomgéende i denna rapport kommer bendmningarna
infrastrukturpropositionen respektive infrastrukturbeslutet att anvindas som hinvisning till
propositionen respektive riksdagens beslut.
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2002 och bdrjan av ar 2003 en strategistudie. Syftet var att prova vilka
granskningar som kunde vara motiverade att genomféra med utgangspunkt
i riksdagens infrastrukturbeslut. Strategistudien resulterade i ett beslut om
att genomfora en granskning av de lansplaner fér regional transportinfra-
struktur som skulle éverlamnas till regeringen i augusti 2003.°

Granskningen av ldnsplanerna inleddes vid RRV i februari 2003. | sam-
band med att RRV lades ned vid halvarsskiftet 2003 6vergick granskningen
till den da nybildade myndigheten Riksrevisionen.

Granskningens syfte

Granskningen har utgatt fran foljande 6vergripande revisionsfraga:

Sker valet av dtgdrder i ldnens infrastrukturplanering enligt statsmakternas

direktiv?

For att besvara denna 6vergripande revisionsfraga har vi formulerat ett antal

delfragor:

e Hur motiveras de prioriteringar som lanen har gjort i planerna?

o Vilken betydelse f6r lanens val och prioritering av atgarder har
atgardernas samhillsekonomiska |6nsamhet haft?

o Vilken betydelse har de transportpolitiska delmalen haft fér linens
prioriteringar?

e Har fyrstegsmodellen anvints i lanens planeringsarbete?

e Vilka atgirder har 6vervagts men prioriterats bort fran planen
och hur motiveras detta?

o Vilken kvalitet haller lansplanernas underlagsmaterial?

e Hur har ldnens samarbete med Viagverket fungerat under
planeringsprocessen?

e Hur ser lanen pa regeringens direktiv?

Syftet med granskningen har i férsta hand varit att géra en samlad bedom-
ning av huruvida statsmakternas direktiv for planeringen har féljts och att
identifiera férklaringar till eventuella avvikelser fran direktiven. Syftet har
dock inte varit att rangordna de enskilda lanen eller deras planer efter hur
vil de enskilda lanen har foljt direktiven.

* Vi kommer genomgaende i denna rapport att anvinda bendmningen lin fér den instans som har
ansvaret for att ta fram de regionala transportinfrastrukturplanerna. Detta ansvar ligger i allminhet
pa linsstyrelsen i respektive lin men har i den aktuella planeringsprocessen ocksa kunnat flyttas
till nybildade kommunala samverkansorgan fér regional planering. | Gotlands, Kalmar, Skane och
Vistra Gétalands lan har regionala sjilvstyrelseorgan redan sedan tidigare haft ansvaret for att
uppratta lansplanerna. Vidare kommer benimningen lansplan genomgaende att anvandas som
benamning fér det dokument som lidnens planeringsprocess utmynnar i och som skickades till
regeringen i augusti 2003.

Lansplanerna fér regional infrastruktur
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1.4

Utifran vara iakttagelser under granskningen lamnar vi ocksa synpunkter
pa den nuvarande upplaggningen av lanens infrastrukturplanering.

Motiv fér granskningen

Motiven fér att granska den regionala infrastrukturplaneringen har varit
foljande.

For det forsta ar en granskning av lanens infrastrukturplanering motiverad
i statsfinansiellt avseende. Lanens planeringsram fér perioden 2004-2015
uppgar till narmare 30 miljarder kronor och &r en del av den omfattande
satsningen pa infrastrukturen pa transportomradet.

For det andra staller riksdagens infrastrukturbeslut och de regeringsdirek-
tiv for planupprattandet som utfirdades i mars 2002 uttryckliga krav pa hur
de atgidrder som féreslas i lansplanerna, liksom i Banverkets och Vagverkets
nationella planer, ska motiveras. Da granskningar av tidigare planeringspro-
cesser har visat att prioriteringsgrunderna i linsplanerna i manga fall ar
oklara, ar det motiverat att med utgangspunkt i statsmakternas direktiv
granska vilka prioriteringsgrunder som har anvints i denna planerings-
omgang.

For det tredje uppvisade planeringen pa lansniva stor variation vid den
granskning av den féregaende planeringsomgangen som RRV genomférde
ar 1997.¢ Det gillde exempelvis planernas utformning, underlag och efter-
levnad av delar av regeringens direktiv. Mot bakgrund av detta ar det an-
geliget att granska hur lanens planering har bedrivits i denna planerings-
omgang.

For det fjarde &r planeringsramarna f6r lanen inte faststéllda fran bérjan
av denna planeringsomgang. Varje lan har i stillet alagts att planera for tre
alternativa ramnivaer — den planeringsram som anges i regeringens plan-
eringsdirektiv samt nivaer som &r 5o procent hogre respektive lagre an
denna ram. Mot bakgrund av detta ar det intressant att granska hur lanen
motiverar val och prioriteringar av atgarder och om alternativ till dessa har
provats.

Granskningens genomforande

For att kunna géra en samlad beddmning av huruvida statsmakternas direk-
tiv har foljts, och for att hitta forklaringar till eventuella avvikelser, ar det
enligt var bedémning inte tillrackligt att enbart granska plandokumenten.
Det dr ocksa nédvindigt att granska processen bakom planerna. Vi har

® RRV 1997:60, Vigverkets, Banverkets och linens forslag till infrastrukturinvesteringar dren
1998-2007 — en kvalitetsbedémning av beslutsunderlaget.
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darfér genomfort granskningen i tre steg, varav det forsta avser plandoku-
menten och de tva senare avser planeringsprocessen. Denna uppdelning
av granskningens genomférande avspeglas ocksa i rapportens disposition.
Genom detta blir det mojligt att géra jamforelser mellan den bild av plane-
ringen som ges i plandokumenten och den bild av processen bakom planer-
na som intervjuerna ger.

Var bedémning av lansplanerna och den bakomliggande planeringspro-
cessen har skett med utgangspunkt i de krav som stills i statsmakternas
direktiv. Med statsmakternas direktiv avser vi regeringens planeringsdirektiv,
som i sin tur direkt utgar fran riksdagens infrastrukturbeslut.’

| granskningen har sarskild uppmarksamhet dgnats at de storre vaginves-
teringarna, da huvuddelen av ldnsplanernas ramar avsitts till denna typ av
atgarder och da det stills sarskilda krav i regeringens direktiv pa hur priorit-
erade investeringar ska motiveras.

e Steg 1. Granskning av plandokumenten

| ett férsta steg granskade vi samtliga remissversioner av de lansplaner for
regional transportinfrastruktur som skickades ut pa remiss under perioden
januari till april 2003. Granskningen av planerna har skett utifran en sarskild
checklista. Den har upprattats med utgangspunkt i de krav som aterfinns i
regeringens direktiv for planupprittandet. Senare gjordes en motsvarande
granskning av de versioner av linsplanerna som limnades till regeringen i
augusti 2003 for att fanga in eventuella forandringar i férhallande till remiss-
versionerna av planerna.

e Steg 2. Telefonintervjuer med planeringsansvariga i lanen

| ett andra steg gjordes, huvudsakligen under perioden mars-april 2003,
telefonintervjuer med planeringsansvariga pa lansstyrelser eller regionala
sjalvstyrelseorgan i samtliga 21 |an. Infor dessa intervjuer skickades ett
frageunderlag? till intervjupersonerna. Intervjuerna genomférdes dels for att

komplettera informationen i remissversionerna av linstransportplanerna,
dels i syfte att fa en 6vergripande bild av hur processen bakom lansplanerna
har bedrivits i lanen. Intervjuerna under mars-april kompletterades senare
med kortare telefonintervjuer under perioden juni-augusti 2003. Syftet med
de kompletterande intervjuerna var att fa en bild av de férandringar som
hade gjorts eller skulle géras i planerna jamfért med remissversionerna
samt att fylla ut eventuella luckor i tidigare lamnad information.

7| rapporten anvinds begreppen statsmakternas direktiv och regeringens planeringsdirektiv
synonymt.

& Fragorna vid telefonintervjuerna gillde bl.a. prioriteringsprinciper for férdelningen av medel pa
atgardskategorier och enskilda atgirder, hantering av samhallsekonomisk lonsamhet,
fyrstegsmodellens anvindning, samarbetet med Vagverket samt instéllningen till principen att
planera fér tre ramnivaer.
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e Steg 3. Fallstudier i fem lan

| ett tredje steg gjordes under perioden maj-juni 2003 fallstudier av plan-
eringsprocessen i fem enskilda lan: Blekinge, Vastra Gétaland, Uppsala,
Gavleborg samt Viasterbotten. De fem lanen valdes fér att fanga in olika
férutsittningar for planeringen med avseende pa bl.a. berérd region vid
Vagverket,® storlek pa den preliminéra planeringsramen och planerings-
processens organisation. Inom ramen fér varje fallstudie genomférdes
besék i de aktuella lanen dar foretradare for lansstyrelsen, eller i fore-
kommande fall det regionala sjélvstyrelseorganet, samt Véagverket inter-
vjuades. | varierande utstrackning genomférdes ocksa intervjuer med
kommuner och regionala trafikhuvudmén vid dessa besék. Infor samtliga
intervjuer skickades ett fraigeunderlag® till intervjupersonerna.

Under denna period granskades ocksa skriftligt material i form av objekt-
beskrivningar och annat underlag fran Vagverket, yttranden 6ver remissver-
sionerna av lansplanerna samt annan dokumentation av planeringspro-
cessen. Detta gjordes savil avseende fallstudieldnen som fér flera ytterligare
lan.

Tidigare studier av linens infrastrukturplaner

| RRV:s rapport 1997:60 gjordes en omfattande granskning av trafikmyndig-
heternas och lanens langsiktiga planeringsarbete fér perioden 1998-2007,
med fokus pa beslutsunderlagens kvalitet. | undersékningen granskades
Banverkets, Vagverkets och lanens tillimpning av de samhallsekonomiska
kalkylmetoderna samt det underlagsmaterial som legat till grund for de
nationella och regionala planerna. Rapporten baserades helt pa granskning
av dokument, i form av preliminéra versioner av planer och underlag som
under granskningens gang ersattes av remissversioner och underlag till
dessa. Granskningen visade bl.a. att underlag fér och preciseringar av in-
vesteringsobjekt i planerna delvis saknades. Vidare uppvisade befintligt
planeringsunderlag flera betydande brister. Granskningens slutsatser an-
gaende lansplanerna var att planernas karaktar varierade kraftigt, liksom
tillgangligheten till och kvaliteten pa underlaget till planerna. Vidare férekom
det i planerna endast i undantagsfall diskussioner om och motiveringar till
de gjorda prioriteringarna.

® Vigverket har sju regioner. Region Skane (Skane lin), Region Sydést (Blekinge, Kalmar, Kronoberg,
Jénképing och Ostergdtland), Region Vst (Halland, Vistra Gétaland och Varmland), Region
Milardalen (Sédermanland, Orebro, Vistmanland, Uppsala), Region Stockholm (Gotland och
Stockholm), Region Mitt (Dalarna, Gavleborg, Viasternorrland och Jamtland) och Region Norr
(Vasterbotten och Norrbotten).

'% Frageomradena varierade delvis beroende pé intervjuobjekt. Exempel pé frageomraden var
processen bakom planen, valet av objekt och atgarder, samhillsekonomiska kalkyler och
bedémningar, fyrstegsmodellen, Vigverkets roll, regeringens direktiv, hantering av de tre
ramnivaerna, remissomgangen samt samordningen med 6vriga aktérer i processen.
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Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA) har i en rapport fran ar
1999 utvarderat ldnens planering i den féregdende planeringsomgangen.”
Utvarderingen skedde genom att ett urval om nio ldn studerades med hjilp
av enkater till kommunikationsdirektérerna, intervjuer med kommunalpoli-
tiker samt fallstudier av tva ldn. SIKA:s sammanfattande slutsatser utifran
utvarderingen var att ett aktivt och engagerat arbete hade utférts av lanen,
vilket resulterat i ambitiosa plandokument. Samtidigt konstaterade SIKA
att planerna saknade tydlig information om vissa aspekter av de foreslagna
atgarderna — utformning, kostnader, l6nsamhet och férvantade effekter.
Exempelvis angav SIKA att det inte var méjligt att bedéma huruvida sam-
hallsekonomisk I16nsamhet hade anvints som ett kriterium nar atgarder
prioriterades. Vidare saknades i flera planer tydlig information om infra-
strukturens brister samt om bortprioriterade alternativ i planeringen.

Rapportens disposition

Rapporten har disponerats pa féljande satt.

| kapitel 2 presenteras statsmakternas utgangspunkter for den langsiktiga
infrastrukturplaneringen, och planeringsprocessens olika faser beskrivs.
Vidare redogérs for regeringens direktiv for den langsiktiga infrastruktur-
planeringen, med sarskild tonvikt pa lanens planering. Kapitlet dr tankt som
en 6versikt av hela planeringsprocessen. Lasare som redan dr bekanta med
denna process kan saledes avsta fran att lasa detta kapitel.

| kapitel 3 beskrivs de kriterier som i kapitlen 4 och 5 anvinds for att
bedéma om lansplanerna féljer regeringens planeringsdirektiv.

| kapitel 4 redovisas resultatet fran granskningen av lansplanedoku-
menten, det vill sdga granskningens férsta steg, med utgangspunkt i
regeringens direktiv.

| kapitel 5 redogérs fér processen bakom ldnsplanerna och de déri gjorda
prioriteringarna, med utgangspunkt i regeringens direktiv. Underlag for detta
kapitel kommer fran de telefonintervjuer och fallstudier som har genomforts
under granskningens andra och tredje steg. Kapitlet avslutas med en sam-
manfattning och jamférelse av de iakttagelser som vi gjort i granskningen av
plandokumenten respektive under intervjuer och fallstudier.

| kapitel 6 redovisas Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer.

| bilaga 1 aterfinns en beskrivning av hur inriktningsplaneringen har
bedrivits i denna planeringsomgang.

| bilaga 2 beskrivs dels den samhillsekonomiska kalkylmetodiken pa
transportomradet, dels Vagverkets arbete med att beskriva effekter av
atgarder pa detta omrade.

"' SIKA Rapport 1999:1, Utvérdering av den regionala infrastrukturplaneringen 1998-2007.
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Statsmakternas ramar och direktiv

| detta kapitel beskrivs transportpolitikens mal och delmal och den langsik-
tiga infrastrukturplaneringens olika delar. Vidare beskrivs mer i detalj 2001
ars infrastrukturproposition och riksdagens behandling av denna proposi-
tion samt regeringens direktiv fér upprattandet av planer fér den langsiktiga
transportinfrastrukturen. Sarskild uppmarksamhet dgnas at ramarna och
direktiven for lanens langsiktiga planering.

Transportpolitikens mal

De 6vergripande malen, riktlinjerna och principerna for transportpolitiken
slogs fast i 1998 ars transportpolitiska beslut.’” Det 6vergripande transport-
politiska malet &r att transportpolitiken ska sikerstilla en samhillsekono-
miskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsérjning for medborgarna
och niringslivet i hela landet. Samtidigt beslutades ocksa fem delmal for
transportssystemet. De fem delmalen anger ambitionsnivan pa lang sikt:

e Tillgiingligt transportsystem: Transportsystemet ska utformas sa att
medborgarnas och néaringslivets grundlaggande transportbehov kan
tillgodoses.

e Hog transportkvalitet: Transportsystemets utformning och funktion ska
medge en hog transportkvalitet for naringslivet.

o Sdker trafik: Det langsiktiga malet for trafiksdkerheten ar att ingen ska
dédas eller skadas allvarligt till f6ljd av trafikolyckor. Transportsystemets
utformning och funktion ska anpassas till de krav som féljer av detta.

o God miljé: Transportsystemets utformning och funktion ska anpassas till
krav pa en god och hilsosam livsmiljé for alla, dar natur- och kulturmiljo
skyddas mot skador. En god hushallning med mark, vatten, energi och
andra naturresurser ska framjas.

e Positiv regional utveckling: Transportsystemet ska frimja en positiv regio-
nal utveckling genom att dels utjamna skillnader i méjligheterna fér olika
delar av landet att utvecklas, dels motverka nackdelar av langa transport-
avstand.

Genom det infrastrukturbeslut som fattades av riksdagen i december 2001

gjordes ett tillagg till malet om hog transportkvalitet. Detta mal galler nu

savdl medborgare som néringsliv. Dessutom lades féljande sjatte delmal till
de tidigare fem:

12 Prop. 1997/98:56, bet. TU10, rskr. 266.
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o Ftt jamstallt transportsystem: Transportsystemet ska vara utformat sa
att det svarar mot bade kvinnors och méns transportbehov. Kvinnor och
man ska ges samma majligheter att paverka transportsystemets till-
komst, utformning och férvaltning och deras varderingar ska tillmatas
samma vikt.

Upplaggningen av den langsiktiga planeringen fér
transportinfrastruktur

Den statliga ekonomiska planeringen av transportinfrastrukturen bestar av
tva delar: de langsiktiga nationella och regionala planerna samt trafikverkens
kortsiktiga verksamhetsplaner. Den kortsiktiga planeringen sker utifran det
arliga ekonomiska utrymme som finns och som varje ar beslutas av riks-
dagen.

Syftet med den langsiktiga infrastrukturplaneringen &r att visa hur de tran-
sportpolitiska malen kan nas pa lang sikt. Detta gérs genom analyser av
mojliga atgarder for att uppfylla malen. Planeringsprocessen utmynnar i
planer som visar vilka atgarder som kommer att prioriteras och genomféras
under den numera tolvariga planeringsperioden. Dessa langsiktiga planer
tas normalt fram vart fjarde ar.

Den langsiktiga transportinfrastrukturplaneringen bestar i sin tur av tva
delar, dels en inledande inriktningsplanering, dels en atgardsplanering. |
detta avsnitt beskrivs dessa tva typer av planeringsprocesser nirmare.

Inriktningsplanering
Inriktningsplaneringen bestar av tva delar: dels en inledande lagesanalys,
dels en darefter féljande nationell strategisk analys.” Inriktningsplaneringen
som helhet gérs i avsikt att ge regeringen och riksdagen underlag for att
bestimma utvecklingen av infrastrukturen.™

Inriktningsplaneringen i den nu aktuella planeringsomgangen inleddes
i juli1998, da regeringen gav SIKA i uppdrag att genomféra lagesanalysen
med hjilp fran trafikverken och andra berérda myndigheter. Ligesanalysen
redovisades i rapportform i november 1998."* Den darpa foljande nationella
strategiska analysen redovisades till regeringen i november 1999. Lanen

'3 En utférlig beskrivning av inriktningsplaneringen i denna planeringsomgéng ges i bilaga 1.

4 Syftet med inriktningsplaneringen har samtidigt ansetts vara delvis otydligt. | rapport 2002:22
foreslar SIKA darfér att inriktningsplaneringens syfte formuleras enligt féljande (s. 38):
"Inriktningsplaneringen syftar till att ge riksdagen och regeringen underlag for att ange hur
transportpolitiken ska komma till uttryck genom infrastrukturatgérderna. | detta ligger dven att
planeringen ska kunna ge underlag fér riktlinjer fér planeringsmyndigheternas arbete med att
utveckla infrastrukturen under planeringsperioden.”

1> SIKA Rapport 1998:8.
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lamnade underlag och analyser vid flera tillfdllen under inriktningsplane-
ringen.

Efter det att denna fas av inriktningsplaneringen hade slutférts, vidtog
regeringens arbete med infrastrukturpropositionen, som éverlamnades till
riksdagen fér behandling. Efter behandling i Trafikutskottet beslutade riks-
dagen om inriktningen av infrastrukturplaneringen under den kommande
planeringsperioden.

2.2.2 Atgdrdsplanering

23

Atgirdsplaneringen 4r den planering som bedrivs av Banverket, Vagverket
och lanen efter det att riksdagen har lagt fast inriktningen av infrastruktur-
planeringen. Efter riksdagens beslut upprittar regeringen direktiv for pla-
neringen och beslutar om eventuella sérskilda uppdrag i samband med
atgardsplaneringen. Direktiven ger tidsplanen for arbetet med atgards-
planeringen, preciserar riksdagens beslut med anledning av infrastruktur-
propositionen och eventuella sirskilda uppdrag. Atgardsplaneringen innebar
att de ramar som har tilldelats respektive planeringsansvarig myndighet for-
delas pa olika atgardskategorier och enskilda atgarder inom dessa kate-
gorier, savil beloppsmissigt som tidsmissigt.

Planeringen resulterar i en nationell banhallningsplan respektive vig-
hallningsplan, som bada faststills av regeringen, samt 21 lansplaner for
regional transportinfrastruktur, som faststalls av lanen efter det att
regeringen har faststallt de definitiva resursramarna fér lanen.

Efter det att regeringen faststillt de nationella planerna samt resurs-
ramarna till lansplanerna kommer regeringen att i en skrivelse till riksdagen
aterrapportera utfallet av planeringen och forvantade effekter av planerade
atgarder.

2001 ars infrastrukturproposition

Propositionen /nfrastruktur for ett lingsiktigt hdllbart transportsystem,
lamnades till riksdagen den 3 oktober 2001 och beslutades av riksdagen i
december 2001.¢ For perioden 2004-2015 anger riksdagen en planeringsram
pa totalt 364 miljarder kronor, av vilka 23 miljarder ska finansieras med lan.
Av den totala ramen avser 45 miljarder kronor kapitalkostnader och 319
miljarder verksamhet enligt férdelningen i tabell 2.1.

'® Prop. 2001/02:20, bet. TU2, rskr. 126.
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Tabell 2.1: Planeringsramar aren 2004-2015, i miljarder kronor.

Vigverket Banverket Lan Totalt
Investeringar 39 100 30 169
Drift och underhall 104 (87+17) 38 - 142
Sektorsuppgifter 6 2 8
Totalt 149 140 30 319

Vagverkets ram for drift och underhall anges i tabellen till 104 miljarder
kronor. Denna summa bestar dock av tva delar: dels 87 miljarder kronor just
till drift och underhall, dels 17 miljarder kronor for tjdlsakring, barighet och
rekonstruktion. Det bor vidare noteras att regeringens planeringsdirektiv
innebar att planeringsansvaret for 1,5 miljarder kronor av den ursprungliga
ramen for linsplanerna - 30 miljarder kronor - har flyttats 6ver till Banverket.
Denna del avser investeringar i rullande materiel fér regional kollektiv per-
sontrafik pa jarnvag, tunnelbana och sparvag. De medel som star till lanens
forfogande i planeringen uppgar darmed till 28,5 miljarder kronor.

| infrastrukturpropositionen gérs en tydlig markering av att de priorite-
ringar som gors i planerna avseende atgiarder for att utveckla och moderni-
sera transportsystemet ska bygga pa samhillsekonomiska grunder (s. 122):
"Vagledande for prioritering av atgarder skall vara samhallsekonomisk 16n-
samhet for foreslagna atgarder, dar hansyn ocksa tas till hur mycket atgar-
derna bidrar till uppfyllelse av de transportpolitiska malen. Fér att uppna de
transportpolitiska malen skall vid prioritering av atgarder de mest samhills-
ekonomiskt lonsamma atgarderna viljas. Kriterierna for prioritering skall
galla for alla projekt oavsett finansieringsform. En férutsattning for att denna
prioritering skall fungera pa ett tillfredsstallande satt ar att beslutsunderlaget
redovisar samtliga visentliga effekter som atgarden har, liksom hur atgéard-
erna dr samordnade med 6vrig trafikplanering och fysisk planering.”

Enligt propositionen har trafikverken i dag val utvecklade kalkylmodeller
for att berdkna olika effekter av investeringar i vagar och jarnvagar. Vidare
reviderar SIKA kontinuerligt de kalkylvarden som anvénds. | de samhillseko-
nomiska berdkningsmodellerna vags en atgirds kostnader mot dess nytta
och en s.k. nettonuvardekvot (NNK) beriknas.”” Det dr dock inte mojligt att
ange monetdra varden for all nytta och alla kostnader som uppstar till féljd
av en atgard. Bland annat mot bakgrund av detta anser regeringen att andra
typer av beslutsunderlag, som belyser hur planerade investeringar kan upp-

'7 Se bilaga 2 fér en beskrivning av den samhillsekonomiska kalkylmetodiken pa transportomradet
och av Vigverkets arbete med att beskriva effekter av atgérder pa transportomradet.
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fylla uppstéllda mal, ocksa ska kunna anvindas i planeringen. Detta under-
lag kan exempelvis avse sddant som vardet av 6kat alternativt minskat in-
trang i boendemiljo eller i natur- och kulturmilj6 eller atgardernas fordel-
ningseffekter. Att anvinda andra typer av beslutsunderlag kan dock enligt
regeringen inte ersitta kravet pa att inkludera en samhallsekonomisk
bedémning i beslutsunderlaget.

| propositionen anfér regeringen vidare att beslut i transportfragor bér
vara decentraliserade i sa stor utstrackning som majligt och att rollfor-
delningen mellan olika planeringsnivaer och akt6rer bér vara tydlig.

Riksdagens infrastrukturbeslut

Infrastrukturpropositionen lades pa riksdagens bord den 3 oktober 2001.
Trafikutskottet tillstyrkte vid sin behandling propositionen. Utskottet kon-
staterade i sitt betankande bl.a. att regeringens férslag till prioriterings-
grunder val 6verensstamde med de riktlinjer som riksdagen tidigare hade
lagt fast. Trafikutskottet framhdll vidare att en férutsattning for att priori-
teringen ska fungera pa ett tillfredsstillande satt &r att beslutsunderlaget
redovisar samtliga visentliga effekter som atgarderna medfér, liksom hur
atgarderna dr samordnade med 6vrig trafikplanering och fysisk planering.
Detta betydde att en samhallsekonomisk bedomning alltid bér tas fram nar
ny infrastruktur planeras och vid vasentlig ombyggnad av infrastruktur. Ut-
skottet ansag inte, med anledning av motioner som vickts i fragan, att
riksdagen borde ta stéllning till vilka enskilda komponenter som bér inga i
den samhillsekonomiska kalkylen eller hur dessa bér vérderas. Det borde,
enligt Trafikutskottet, ankomma pa berérda myndigheter och forsknings-
organ att utveckla den samhallsekonomiska kalkylmetodiken.™

Riksdagen beslutade om infrastrukturpropositionen den 14 december
2001. Beslutet innebar att riksdagen faststallde de foreslagna resursramarna
for den nationella och regionala planeringen. Vidare innebar beslutet att
riksdagen slog fast vilka kriterier som skulle gélla vid prioriteringen av
atgarder i de planer som Viagverket, Banverket och lanen skulle ta fram.

'82001/02:TU2.
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Direktiven fér upprittandet av langsiktiga planer for
transportinfrastrukturen

Efter riksdagens beslut om infrastrukturpropositionen beslutade regeringen
i mars 2002 om direktiv fér Vagverkets, Banverkets och ldnens planering av
transportinfrastrukturen for perioden 2004-2015.” Av regeringens direktiv
framgar att Vagverket och Banverket ska [amna in remissbehandlade férslag
till nationella planer senast den 4 augusti 2003. Lanen ska [amna in remiss-
behandlade forslag till lansplaner till samma datum. Senast den 18 augusti
2003 ska trafikverken till regeringen avge yttranden om de férslag till lans-
planer som har limnats till regeringen.

| direktiven upprepas den skrivning som fanns i infrastrukturpropositi-
onen, och i riksdagens beslut, om att de transportpolitiska malen ska
fungera som utgangspunkt for planeringen och att samhillsekonomisk
lnsamhet ska vara vagledande for prioritering av atgérder.

Planeringsdirektiven stiller ocksa ett antal krav pa trafikverken och lanen i
fraga om vad planerna ska innehalla och vilket underlag som ska finnas fér
de foreslagna atgarderna. Allméanna krav ar att balansen mellan atgarder i
relation till mans och kvinnors virderingar samt effekter for utsatta grupper
maste Gvervigas, att en analys i avsikt att integrera jamstalldhet och barnens
situation i trafiken bor géras infor planeringsarbetet och att landanslutningar
till nationellt viktiga hamnar sarskilt ska beaktas. Planupprattarna ska ocksa
ta hdnsyn till vilka atgarder som &r beroende av varandra eller motverkar
respektive samspelar med varandra. Vidare ska planerade investeringar i
nu gillande planer, det vill sdga de for perioden 1998-2007, vars fysiska
planering bedéms ha kommit langt, prioriteras hégt. Regeringens bedém-
ning dr att atgarder for ca 1 miljard kronor uppfyller detta kriterium vad galler
lansplanerna.

De foreslagna atgarderna i de nationella planerna och lansplanerna bor
analyseras enligt den s.k. fyrstegsmodellen, vilket innebér en analys i
féljande ordning:

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

2. atgirder som ger effektivare utnyttjande av befintligt vagnit och fordon,
3. begransade ombyggnadsatgarder,

4. nyinvesteringar och stérre ombyggnadsatgarder.

Modellen har sitt ursprung inom Vigverket och lanserades enligt Vagverket
fran borjan i syfte att hushalla med investeringsmedel. Modellen har dock

1% Regeringsbeslut | 36, 2002-03-14, Uppdrag att upprétta lingsiktiga planer for transportinfra-
strukturen m.m.

2 Dessa yttranden ersatter den majlighet till verklagande av linsplanerna som trafikverken tidigare
hade.
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efterhand kommit att bli mer av en allméan planeringsprincip for hushallning
av resurser och for att minska vagtransportsystemets negativa effekter.?” Det
ar ocksa enligt den senare beskrivningen som fyrstegsmodellen presenteras i
infrastrukturpropositionen. Syftet med modellen ar att mindre omfattande
atgarder for att na ett mal ska Svervigas fére mer omfattande.”

De prioriteringar som gors i planerna ska enligt planeringsdirektiven moti-
veras "dels textmassigt, dels i form av en samhillsekonomisk nettonuvarde-
kvot, dels med angivande av vilka effekter atgarderna har pa de transport-
politiska malen och miljokvalitetsmalen”. | lansplanerna dr det de priorite-
rade investeringsatgarderna som ska motiveras pa ovanstidende sitt. Plane-
ringsdirektiven slar ocksa fast att det bor framga vilka osakerheter som finns
i de antaganden som ligger bakom de samhillsekonomiska nettonuvarde-
kvoterna.

For att mojliggéra en oberoende granskning av objektens kostnader ska
samtliga atgdrder som kan hanféras till ett visst objekt, t.ex. ombyggnad av
anslutande vigar, ingé i kostnadsunderlaget for respektive objekt. For varje
atgird i planerna ska vidare totalkostnad anges, liksom under vilka ar atgar-
den kommer att genomforas. Av planeringsdirektiven framgar ocksa att
underlaget till planerna ska vara vil dokumenterat, finnas samlat och hallas
tillgangligt for alla. Av underlaget ska framga pa "vilka grunder som kost-
nadsberakningar och nyttoberdkningar har gjorts, vilken kalkylrisk som
finns i berakningarna, vem som har upprittat underlaget och vem som har
godkant berakningarna”.

Sdrskilt om ldnens upprittande av langsiktiga planer

Pa lanen stélls vissa krav som inte har sin motsvarighet i direktiven for trafik-
verkens planering.? | planeringsdirektiven ges ldnen i uppdrag att planera for
tre olika ramnivaer. Varje lan ska redovisa atgarder fér den planeringsram
som anges i regeringens planeringsdirektiv samt atgéarder for nivaer som ar
50 procent hogre respektive ldgre dn denna ram. Vidare bér det av planen
framga i vilken ordning lanet prioriterar de ingdende atgédrderna. Priori-
teringen mellan ingaende atgarder bor inte skilja sig at mellan de tre olika
ramnivaerna. Inte heller bér en enskild atgards utformning och omfattning
skilja sig at mellan olika ramnivaer.

2 vagverkets publikation 2001:75, Gemensamma férutséttningar.

22 Modellen innebir att innan beslut fattas om att genomféra omfattande ombyggnads- eller
investeringsatgirder, for att t.ex. minska antalet trafikolyckor pa en viss vigstricka, sa ska det
prévas om problemen kan |8sas pa annat sitt. Exempel pa alternativa [6sningar kan vara att fa
trafikanter att vilja ett annat firdsitt eller att sdnka hastigheten pa strickan. Fokus vid valet av
atgard ska sédledes ligga pa malet med atgarden eller det problem som ska l6sas, inte vid nagon
sarskild atgard.

2 De grundldggande férutsittningarna fér lanens planering slas fast i férordningen (1997:263) om
lansplaner fér regional transportinfrastruktur.
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Lénens planeringsram fér perioden 2004-2015 ska omfatta:

e investeringar i statliga vagar som inte ar stamvagar, inklusive
investeringar i transportinformatik,

o trafiksdkerhetsatgidrder pa statliga vigar som inte ar stamvigar,

e atgirder till vilka bidrag kan lamnas enligt férordningen (1988:1017) om
statsbidrag till vissa regionala kollektivtrafikanlaggningar m.m., vilket
innefattar féljande omraden:

for kollektivtrafik pa vag:

— byggande av stationer, terminaler, vanthallar, hallplatser och andra
liknande anlaggningar,

— byggande av vidg- och gatuanlaggningar for kollektiv persontrafik
som tillgodoser ett allmint kommunikationsbehov,

for flyg och sjofart:
— byggande av kommunala flygplatser och kajanlaggningar,

— vissa investeringar i fartyg,

for bidrag till kommuner:
— vissa fysiska atgérder och transportinformatikatgarder for férbattrad
miljé och trafiksakerhet pa kommunala vagar och gator.

Det finns vidare ett antal av regeringen sarskilt utpekade atgarder som ska
innefattas i vissa lansplaner, med en separat sammanlagd ram om 5 636
miljoner kronor. Vagverket ar ansvarigt for att férdela den separata ramen
till de utpekade atgirderna. Eventuella kostnader utéver den av Viagverket
tilldelade ramen ska tackas inom respektive lans ordinarie ram.

Forutom ovanstaende atgarder far linen dessutom inom sina respektive
ramar prioritera atgarder som egentligen hér hemma i nagon av de natio-
nella planerna. Detta kan handla om atgédrder pa stamvégar, stomjarnvagar
eller atgarder for tjalsakring, barighet och rekonstruktion. Banverket och
Vagverket ska gora denna typ av prioriteringar fran linens sida méjliga
genom att anpassa sina planerings- och beslutsprocesser. Lanen kan vidare
avsatta medel till enskilda végar i planen, i avvaktan pa regeringens still-
ningstagande till BREV-utredningens betankande.”

Tillsammans med Banverket och Vagverket bér lanen géra upp riktlinjer
for effektbeskrivningar av objekt samt for hur sjalva plandokumenten ska
utformas. Lanen bor dessutom se till att lanka processen med att ta fram

2 Fér Stockholms l4n ska planen innefatta Norrortsleden, Sédertérnsleden samt riksvag 73 stréickan
Algviken-Fors. | planen fér Vastra Gétalands lin ska en ny férbindelse mellan E6 och E20 norr om
Tingstadtunneln i Gdteborg inklusive férbindelse éver Gota Alv innefattas, givet att regional
medfinansiering kan erhallas. | Dalarnas lin, slutligen, ska strickorna Gruvan-Tallen samt
Ornis-Tallen pa riksvig 50 innefattas under de férsta &ren av planperioden.

2 SOU 2001:67, Enskild eller allméan vig?
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lanstransportplanerna med processen for de regionala tillvaxtprogrammen.
De parter som har deltagit i arbetet med de regionala tillvixtprogrammen
bor ocksa beredas méjlighet att delta i planeringsprocessen for lanstran-
sportplanerna.

Av direktiven framgar att regeringen kommer att analysera de atgarder
som foreslas for de tre nivaerna i lansplanerna utifran:

e samhillsekonomisk effektivitet,
o uppfyllelse av de transportpolitiska malen,
¢ hantering av lansgranséverskridande projekt,

e samband med atgérder i de nationella planerna.

Regeringen kommer darefter att besluta om definitiv ramtilldelning till lanen,
varpa lanen faststaller planerna.

| Gotlands, Kalmar, Skane och Vistra Gétalands lan ligger ansvaret for att
uppratta lansplanerna hos de regionala sjalvstyrelseorgan som finns i dessa
lan. | 6vriga ldn har lansstyrelsen det ansvaret. | lin som valjer att bilda
kommunala samverkansorgan fér regional planering ska ansvaret for lans-
planen 6verforas till samverkansorganet. Dylika samverkansorgan har
Overtagit planeringsansvaret i Blekinge, Halland, Uppsala, Dalarna och
Ostergétland. | samtliga fall dvertogs detta ansvar vid arsskiftet 2002/03.

Tilldggsuppdrag till Banverket och Vigverket

Regeringen beslutade den 30 april 2003 om ett tilliggsuppdrag till Banverket
och Vigverket angéende de langsiktiga planerna for transportinfrastruk-
turen.” Tillaggsuppdraget har givits som en féljd av att nédvindiga anslags-
hojningar aren 2004-2006, for att uppfylla planeringsramarna i infrastruk-
turpropositionen, inte kommer att kunna ske. Banverket och Vagverket ska
darfér uppritta och redovisa planférslag dar planeringsramarna stegvis 6kar
fran ar 2007.7 Totalt ska planeringsramen reduceras med 1 miljard kronor ar
2004. Reduktionen av planeringsramarna fér 2004 uppgar till 410 miljoner
kronor for Vagverket och 180 miljoner kronor for Banverket. Resterande ned-
dragning bedéms kunna goras pa investeringar i linsplanerna fér regional
transportinfrastruktur. Genom ldnens uppdrag att planera for tre ramnivaer
bedéms neddragningen kunna ske utan att lanen far ett séarskilt uppdrag
med denna innebérd.

% Regeringsbeslut |1 10, 2003-04-30, 7illiggsuppdrag angdende lingsiktiga planer for transport-
infrastrukturen m.m.

7 Regeringen skriver dock i uppdraget att méjligheterna att efter &r 2006 "hja anslagen fér att
uppna planeringsramarna 4r beroende av hur det statsfinansiella liget utvecklas”.
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Forandringar av lanens planeringsansvar:

De atgardskategorier som ldnen har ansvar att planera fér har dndrats vid
flera tillfallen sedan ar 1988, da ldnen fick ett mer samlat ansvar for att ut-
veckla infrastrukturen i linen.” | och med detta beslut lades ansvaret for att
uppratta s.k. férenklade lanstrafikanlaggningsplaner pa ett sarskilt samord-
ningsorgan bestdende av foretradare for lansstyrelse, Banverket, Vagverket,
S) och trafikhuvudmannen. Férsta gangen som férenklade lanstrafik-
anlaggningsplaner togs fram var ar 1989. Infér planeringsomgangen for
perioden 1991-2000 samlades planeringen for investeringar i linsvagar,
lansjarnvigar, regionala kollektivtrafikanldggningar och atgarder pa stom-
jarnvagar foranledda av regional tagtrafik i en plan, férkortad LTA-plan. Lans-
styrelsernas roll i planeringen var ytterligare forstarkt till denna planerings-
omgang — de ansvarade fér savil upprattande som faststillande av LTA-
planerna — medan Vigverket beslutade om férdelningen av anslaget till
planerna pa lansniva.

Infor planeringsomgangen fér perioden 1998-2007 férandrades lanens
planeringsansvar efter det att fragan hade behandlats i tva olika utred-
ningar.®® Lanen fick nu ansvar for att uppratta trafikslagsévergripande lans-
planer, som ersatte LTA-planerna samt de barighetsplaner och regionala
vaghallningsplaner som tidigare lag under Véagverkets ansvarsomrade.
Forutom investeringar och férbattringsatgarder pa statliga vagar, sadana
som inte var nationella stamvéagar, och pa liansjarnvagar, kunde medel an-
slas ocksa for vissa bidrag till kommuner och trafikhuvudméan samt bidrag
till investeringar i regionala kollektivtrafikanldggningar.® Enligt proposition
1996/97:53 borde medel fran den regionala ramen ocksa anvindas for barig-
hets- och tjalsakringsatgérder, belaggning av grusvagar samt for att hamta in
eftersatt underhall.

Fordelningen av medel mellan lanen fér perioden 1998-2007 skedde i tva
steg. Regeringen fordelade i ett férsta steg den totala ramen till lanen pa sju
regionberedningsgrupper, som bestod av ldnen indelade efter Vagverkets
regioner samt representanter fran samtliga trafikverk. Medlen férdelades i
ett andra steg per lin efter 6verenskommelser inom respektive regionbered-
ningsgrupp. Syftet med regionberedningsgrupperna var att lanséverskrid-
ande transportbehov skulle kunna beredas pa den nivan.

Till den nu pagaende planeringsomgangen har lanens planeringsansvar
aterigen foérandrats. Begreppet lansjarnvagar har tagits bort, och planerings-

28 Detta avsnitt baseras huvudsakligen pa SIKA Rapport 1998:8 och RRV 1997:60.
2 Prop. 1987/88:50, Trafikpolitiken infér 1990-talet.

30 Kommunikationskommitténs delbetdnkande SOU 1996:26, Ny kurs i trafikpolitiken, respektive
SOU 1996:142, Lansstyrelsernas roll i infrastrukturplaneringen.

*' Se prop. 1996/97:53, Infrastrukturinriktning fér framtida transporter.
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ansvaret for samtliga atgirder pa jarnvigsnatet ligger nu helt pa Banverket.”
Det star dock lanen fritt att prioritera jarnvagsatgarder i sina planer om de sa
skulle 6nska. Det ska vidare vara majligt fér lanen att prioritera atgarder for
tjalsakring, barighet och rekonstruktion. Detta ar dock till skillnad fran fore-
gaende planeringsomgang endast en mojlighet och inte nagot som lanen
uttryckligen bér géra. Denna typ av atgédrder ligger i den pagaende processen
helt inom Vagverkets ansvarsomrade. Planeringsomradet for lanen under
atgardsplaneringsfasen har med andra ord blivit ndgot smalare. Lidnen har

a andra sidan fatt en tydligare och mer framtradande roll under inriktnings-
planeringen, som i den pagaende planeringsomgangen inkluderade regio-
nala strategiska analyser. Ytterligare en skillnad gentemot den féregaende
planeringsomgangen ar att fordelningen av medel mellan lanen gérs direkt
av regeringen, da regionberedningsgrupperna inte langre finns i processen.

*2 Indelningen av jarnvigsnitet i stomjirnvigar respektive lansjarnvigar inférdes genom det
transportpolitiska beslutet 1988 (prop. 1987/88:50).
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3

Kriterier for att bedéma om lans-
planerna foljer statsmakternas direktiv

| detta kapitel beskriver vi de kriterier som vi i kapitlen 4 och 5 anvander for

att bedéma om lansplanerna féljer regeringens planeringsdirektiv. I linje

med den Svergripande revisionsfragan handlar kriterierna i huvudsak om pa
vilka grunder atgarderna i lansplanerna har prioriterats. Kriterierna utgérs av
ett antal krav som aterfinns i regeringens direktiv.* De tva sista kriterierna —
angaende avvikelser fran planeringsdirektiven och prioriteringsgrunder —
finns inte explicit uttryckta i direktiven, men Riksrevisionen bedémer att de
foljer av dem.

e Linstransportplanerna ska upprittas med utgéangspunkt i de transport-
politiska malen. Vigledande f6r prioriteringar av atgarder ska vara sam-
hallsekonomisk [6nsamhet fér de féreslagna atgérderna, dar hansyn
ocksa tas till hur mycket atgarderna bidrar till uppfyllelse av de transport-
politiska malen. For att uppna de transportpolitiska malen ska de mest
samhillsekonomiskt lonsamma atgarderna valjas vid prioritering.

e De investeringar som prioriteras i planerna ska motiveras textmassigt.

e De investeringar som prioriteras i planerna ska motiveras med en sam-
hillsekonomisk nettonuvardekvot. Férutom sjilva nettonuvardekvoten
bor det ocksa framga vilka osdkerheter som finns i antagandena bakom
denna kvot.

e De investeringar som prioriteras i planerna ska motiveras med angivande
av vilka effekter atgérderna har pa de transportpolitiska delmalen och
miljokvalitetsmalen.

e Hinsyn ska tas till vilka atgirder som ar beroende av eller samspelar med
varandra, likasa vilka atgiarder som motverkar varandra.

o De atgarder som féreslas bor analyseras enligt fyrstegsmodellen.

e For varje atgard ska totalkostnaden redovisas, liksom under vilka ar som
atgdrden avses genomféras. Férutom atgarder for den planeringsram
som anges i regeringens planeringsdirektiv, ska ldnen dven redovisa
atgarder fér ramnivaer som ar 50 procent hogre respektive 50 procent
lagre an nivan for den preliminira planeringsramen. Atgirdernas priori-
teringsordning bér framga av planerna, och prioriteringsordningen bér
inte férandras mellan olika ramnivaer. Enskilda atgarders utformning och
omfattning bor heller inte skilja sig at mellan olika ramnivaer.

*3 Direktiven bygger i sin tur, som framgick av kapitel 2, pa de utgdngspunkter fér planeringen som
slogs fast i riksdagens infrastrukturbeslut i december 2001.
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Eventuella avvikelser fran de uttryckliga kraven i regeringens direktiv

bor tydligt motiveras i planerna. Exempelvis bér eventuella atgarder med
negativa samhallsekonomiska nettonuvardekvoter i planerna sarskilt
motiveras, exempelvis med hanvisning till effekter som inte anses fangas
av kalkylerna. Dessa effekter, och andra férekommande motiveringar, bér
ocksa vara konkreta och dirmed uppféljningsbara for att enligt Riksrevi-
sionens bedémning kunna tjana som motivering till avsteg fran rege-
ringens uttalade krav.** P4 motsvarande satt bér tydliga motiveringar
goras i de fall lan nedprioriterar vissa transportpolitiska delmal till
férman fér andra.

Det bér av plandokumentet framga vilka prioriteringsgrunder som har
anvints. Prioriteringsgrunderna kan i princip delas upp i tvéa delar: dels
en plandvergripande del som anger pa vilka grunder medel har priori-
terats mellan olika atgirdskategorier, dels en del inom respektive at-
gardskategori — exempelvis nybyggnad/ombyggnad av viagar — som anger
pa vilka grunder atgarder har prioriterats dar. Enligt detta kriterium bor
prioriteringsgrunder for bada dessa delar anges i planerna. Vidare bor
prioriteringsgrunderna, for att kunna klassas som sadana, vara tillrackligt
konkreta for att kunna ha utgjort en faktisk urvalsmekanism. Ett tillagg till
detta &r att de atgdrder som prioriterades bort allra sist i processen bér
redovisas i planerna. Denna redovisning bér vara lika utférlig som redo-
visningen fér de prioriterade atgdrderna.® Pa detta sitt blir det tydligare
for en utomstaende betraktare vilka prioriteringsgrunder som har varit
avgoérande fér de val som har gjorts.

** Med uppféljningsbara avser vi att de effekter som atgérden férvéntas leda till ska vara s pass

preciserade att det &r mojligt att i efterhand bedéma om de har uppnitts.

*5 Detta ar framforallt viktigt for stérre atgirder, som motiveras enskilt i hégre utstrickning n vad

som giller for mindre atgirder. Mindre atgirder, exempelvis gang- och cykelvagar, motiveras ofta
samlat och inte uppdelat pa de enskilda féreslagna atgérderna.
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Granskning av plandokumenten

| detta kapitel redovisar vi var granskning av lansplanedokumenten. Gransk-
ningen sker utifran de utgangspunkter som formulerades i kapitel 3. Fokus
kommer i huvudsak att ligga pa de stérre investeringar som féreslas i lans-
planerna, da regeringens direktiv stiller de tydligaste kraven pa planeringen
for och motiveringen av denna kategori av atgarder. Till att borja med gors
dock, i avsnitt 4.1, en 6vergripande beskrivning av planernas utformning och
inriktning, exempelvis hur ramarna férdelas pa olika atgardskategorier.

Vi vill understryka att redovisningen i detta kapitel grundas pa sjalva plan-
dokumenten och de bilagor som i vissa fall bifogas dessa. Eventuellt ytter-
ligare underlag som har tagits fram under processen, fran lanen sjalva eller
fran andra aktérer, men som inte har medféljt planerna vid utskick eller har
hanvisats till pa ett tydligt satt i plandokumenten, ingér saledes inte som
underlag for iakttagelserna i detta kapitel.*

Allmén beskrivning av lansplanerna

Lansplanerna bestar vanligen av ett huvuddokument, vars langd varierar
mellan ca 30 och 130 sidor. Dessutom utgér en eller flera bilagor ofta ett
separat dokument. Bilagorna innehaller vanligen objektbeskrivningar fran
Vagverket, men dven annat underlagsmaterial. Nagra lan har ocksa bifogat
regionala strategidokument vid utskicket av planen. Flera lan har ocksa gjort
sammanstallningar av remissvar i den version som limnades till regeringen
i augusti 2003.

Normalt finns i planen en kort beskrivning av planarbetets upplaggning
dar de politiska utgangspunkterna fér planeringsarbetet redovisas. Vid sidan
av en beskrivning av innehallet i regeringens planeringsdirektiv redovisar
lanen ocksa ofta egna regionala mal. Hanvisningar till regionala tillvaxt-
program och samarbetsgrupper &r likaledes vanligt férekommande.

| planerna aterfinns en allmian beskrivning av lanet med avseende pa
faktorer som arbetsmarknads-, befolknings- och naringslivsstruktur. Denna
beskrivning féljs vanligen av en omfattande beskrivning av lanets transport-
system med avseende pa samtliga trafikslag. Flera |an beskriver de objekt i
Viagverkets och Banverkets nationella planer som har betydelse for ldnet. Vi
aterkommer till fraigan om hur de prioriteringar som gors i lansplanerna
presenteras och motiveras i avsnitt 4.2.

*¢ Uppgifter som har framkommit vid de telefonintervjuer och fallstudier som har genomférts under
granskningen beaktas inte heller de i redovisningen i detta kapitel. Den delen av granskningen
behandlas i kapitel 5.
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Lansplanernas inriktning

Det ar delvis svart att fa en jamférbar bild av samtliga lansplaner med avse-
ende pa hur medlen i planerna har fordelats mellan olika atgardskategorier.
Inom den s.k. PlanSam-gruppen® har ett arbete bedrivits i syfte att samtliga
lan ska redovisa fordelningen av medel pa olika atgardskategorier och
ramarnas fordelning 6ver planeringsperioden enligt en gemensam mall.*
De atgardskategorier som medel kan fordelas mellan ar enligt mallen
nybyggnad/ombyggnad av vagar, trafiksdkerhetsatgirder pa regionala
vagar, atgirder pa stamnit och regionalt vagnit, produktionsstod, bidrag
till kommunerna fér miljé- och trafiksikerhetsatgarder, bidrag till trafik-
huvudmain f6r regional kollektivtrafik, vriga bidrag samt atgarder pa
jarnvéagsnatet.»

Trots detta arbete med att ge ramarnas fordelning i linsplanerna ett ge-
mensamt utseende ser ldnens redovisning till viss del olika ut. Dessutom
tillkommer det faktum att olika lan redovisar samma typ av atgirder under
olika kategorirubriker. En del lan redovisar exempelvis vissa atgarder under
kategorin nybyggnad/ombyggnad av vigar. Andra lan redovisar motsvarande
atgarder under kategorin trafiksikerhetsatgarder pa regionala vagar. Jam-
forelser mellan lin avseende fordelningen av den preliminira ramen pé olika
atgidrdskategorier bor dirmed géras med forsiktighet.

Trots dessa svérigheter att jimféra kan vi konstatera att lanens priorite-
ringar mellan atgardskategorier skiljer sig at i relativt stor utstrackning.
Vistra Gétaland satsar exempelvis 69 och Orebro 65 procent av ramen pa
nybyggnads eller ombyggnadsobjekt, medan Gavleborg och Skane férdelar
29 respektive 37 procent till denna atgardskategori. Till stor del kan skillna-
derna i férdelningen forklaras av de olika prioriteringar som lanen har gjort.
Till en del beror det dock, som ndmndes ovan, pa olika sitt att redovisa
atgarderna. Vastra Gotalandsregionen redovisar exempelvis atgarder for
motesseparering som nybyggnad/ombyggnad, medan Gévleborg redovisar
liknande atgérder i kategorin trafiksakerhet.

Den 6vergripande fordelningen av medel mellan olika atgardskategorier i
lansplanerna framgar av tabell 4.1.

%7 PlanSam-gruppen bildades som ett resultat av direktiven infér planeringsperioden 1998-2007 och
har sedan dess vid olika tillfillen hanterat samordningen mellan nationell och regional planering.
Gruppen har under den nuvarande planeringsprocessen bestitt av tva personer fran respektive
Banverket, Vigverket och lidnen. Linens tv representanter kommer fran lansstyrelserna i Dalarna
och Orebro.

38 Ett syfte med mallen har varit att underlitta jamférelse mellan olika lansplaner och darmed ocksa
att underlitta genomférandet av ldnsplanerna inom Vagverkets regioner.

% | vissa planer redovisas kategorin nybyggnad/ombyggnad av véigar som "stérre investeringar”,
medan atgidrder motsvarande kategorierna trafiksikerhetsatgirder pa regionala vigar och atgirder
pa stamnit och regionalt vignit redovisas tillsammans under rubriken "mindre investeringar”.
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Tabell 4.1: Sammanstillning av férdelningen av medel per atgirdskategori

(enligt preliminar ram).

Lan Nybyggnad/ Trafiksaker- Atgirder pa Bidrags- Ovriga Prel.
ombyggnad hetsatgarder stamnit & atgarder atgarder ram
regionalt vagnat

Mkr % Mkr % Mkr % Mkr % Mkr % Mkr
Blekinge 228 45% 68 13% 121 24% 55 1% 509
Dalarna 165 45% 84 23% 96 26% 367
Gotland &1 52% 72 47% 2 1% 155
Gavleborg 179 29% 301 48% 109 17% 38| 6% 627
Halland 678 61% 200 18% 158 14% 1104
Jamtland 150 39% 40 10% 125 33% 40 10% 383
Jonkoping 544 52% 15 1% 200 19% 12 1% 1049
Kalmar 311 54% 175 30% 44 8% 574
Kronoberg 291 44% 63 10% 180 27% 74 1% 661
Norrbotten 256 50% 82 16% 7 1% 166 33% 510
Skane 1320 37% 385 1% 645 18% 905 26% 50 1% 3521
Stockholm 2167 59% 490 13% 821 23% 170 3648
Sédermanland 448 61% 156 21% 75 10% 733
Uppsala 822 56% 183 13% 368 25% 1463
Virmland 237 1% 183 31% 125 22% 581
Visterbotten 299 40% 191 26% 15 2% 157 21% 10 1% 738
Visternorrland 207 45% 145 31% 92 20% 464
Vistmanland 305 46% 215 33% 90 14% 658
Vistra Gétaland 2292 69% 280 8% 541 16% 207 | 6% 3320
Orebro 515 65% 103 13% 18 15% 1 0% 791
Ostergétland 682 57% 323 27% 84 7% 1195
TOTALT 12 095 3% | 3283 4% 1872 8% | 4119 18% 477 | 2% 22867

| kategorin 6vriga atgarder ingar exempelvis jarnvagsatgarder, medel till en-
skilda vagar och vissa mindre potter. | tabellen har medel till produktions-
stod utelamnats. Av denna anledning summerar delarna inte till de prelimi-

Lansplanerna fér regional infrastruktur 35 RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

4.2

4.2.1

36

ndra ramar som finns angivna i tabellen. Vidare framgar inte ramen fér sar-
skilt utpekade objekt av tabellen.®

Den relativt 6vriga lan hoéga bidragsandelen for Gotland férklaras av sats-
ningar pa Visby hamn. Fér Gotlands del redovisas ocksa medel till gang- och
cykelviagar som atgarder pa stam- och regionalt vagnit, medan ett antal
andra lin redovisar motsvarande atgarder i kategorin trafiksakerhetsatgar-
der. Savil Kalmar som Ostergétland redovisar trafiksikerhetsatgérder under
kategorin mindre investeringar, vilket i tabell 4.1 motsvaras av kategorin
atgidrder pa stam- och regionalt vagnit.

Granskning mot regeringens direktiv

Textmdssiga motiveringar av gjorda prioriteringar

Enligt regeringens direktiv ska de gjorda prioriteringarna motiveras text-
massigt. Flertalet planer innehaller textmassiga motiveringar till varfér de
prioriterade atgarderna inom kategorin nybyggnad/ombyggnad av vagar
behéver genomféras.”

Hur de textmassiga motiveringarna gérs och i vilken omfattning, skiljer
sig relativt kraftigt at mellan lanen. Generellt sett gérs en genomgang av den
aktuella vagstrickan, eller flera striackor lings en och samma vig. Dessa be-
skrivningar har vanligen inslag savil av tillstands- som bristbeskrivning, dvs.
att vagstrackans aktuella tillstand respektive brister beskrivs i férhallande till
6nskad standard. Ofta ar det dock svart att skilja tillstands- och bristbeskriv-
ningarna at. Bristbeskrivningen kopplas i varierande utstriackning ocksa,
explicit eller implicit, till nagot eller nagra av de transportpolitiska delmalen.
De effekter som forvintas efter de enskilda atgiardernas genomférande be-
skrivs ocksa ofta i text. | ett antal fall gors dven effektbeskrivningar for hela
plandokumentet, dvs. att linet bedémer planens samlade effekter pa de
transportpolitiska malen.

Ett fatal an utvecklar inte de textméassiga motiveringarna pa atgardsniva i
nagon stdrre utstrackning, annat an for vissa enstaka atgarder. | dessa ldn
motiveras i stillet atgardsbehov lings hela vagstrak, utan tydliga motiv-
eringar till varfor delar av dessa strak prioriteras fére andra. Exempel pa
detta finns i planerna fér Blekinge och Varmland.

Vi aterkommer till effektbeskrivningarna i avsnitt 4.2.3.

“0 Den totala ramen for de utpekade objekten i Dalarna, Stockholm respektive Vastra Gétaland &r
5 636 miljoner kronor. Vigverket har fordelat denna s& att Dalarna far 506 miljoner kronor,
Stockholm 3 891 miljoner kronor och Viastra Gétaland 1 239 miljoner kronor. Eventuella kostnader
utSver dessa ramar ska tickas med medel fran respektive lins ordinarie ram.

“! Ett fatal lan redovisar ocksa motiveringar fér enskilda atgérder inom andra atgirdskategorier, i
huvudsak kategorin trafiksikerhetsatgérder.
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4.2.2 Hantering av sambhdillsekonomiska kalkyler i linsplanerna

Det 6vergripande transportpolitiska malet ar att transportpolitiken ska saker-
stdlla en samhaillsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportfér-
sérjning for medborgarna och néringslivet i hela landet. | regeringens direk-
tiv finns det ett tydligt krav pa att samhillsekonomisk I6nsamhet ska vara
vigledande for prioriteringar av atgarder samt att samhillsekonomiska
nettonuvardekvoter, NNK, ska framga fér de prioriterade investeringsatgar-
derna. Vidare ska osidkerheten i de bakomliggande antagandena till NNK
framga.

NNK anges ocksa i princip fér samtliga storre investeringar i huvuddelen
av planerna. | ca en fjardedel av ldnsplanerna saknas emellertid NNK for
nagon eller nagra av de féreslagna stérre investeringsatgarderna. Normalt
redovisas NNK i en samlad tabell eller i anslutning till att de enskilda at-
garderna beskrivs.

Det enda tydliga undantaget dr Gotlands plan, som inte innehaller nagra
samhillsekonomiska kalkyler 6verhuvudtaget. Samtliga atgarder pa vagnatet
som enligt planen ska genomféras ar dock av en relativt begransad omfatt-
ning. Normalt berdknas inte NNK fér atgarder dar kostnaderna understiger
10 miljoner kronor.

| fraga om redovisning av osdkerheten i de gjorda kalkylerna 4r det endast
i ett fatal av lansplanerna som skattningar av osakerheter redovisas.®

Huruvida den samhillsekonomiska l6nsamheten, mitt i termer av NNK,
har varit viagledande f6r att prioritera atgarder i linsplanerna star dock inte
lika klart. Fa planer rymmer en diskussion om i vilken utstrackning vardet
pa NNK faktiskt har varit avgérande for om en atgérd har prioriterats in i
planen, eller limnats utanfér.

Att ur plandokumentens redovisning utréna NNK:s betydelse f6r de
gjorda prioriteringarna ar generellt sett inte heller majligt. Delvis beror detta
pa att lanen normalt inte redovisar NNK for de atgarder som har prioriterats
bort under planeringsprocessen. Det 4r endast Dalarna, S6dermanland och
Orebro som, i varierande utstriackning, redovisar NNK och objektbeskriv-
ningar for bortprioriterade objekt.

Aven nir det giller rangordningen av de &tgérder som prioriterats i
planerna dr det svart att se vilken betydelse NNK har haft. Exempelvis gar
det inte tydligt att se att hogt prioriterade atgédrder har en hdgre [6nsamhet

2 Nettonuvirdekvoterna kommer savitt vi kan bedéma i samtliga fall fran Vigverkets EVA-kalkyler.
Se bilaga 2 f6r en beskrivning av Vigverkets Effektsamband 2000 samt den samhillsekonomiska
kalkylmetodik som anvinds pa transportomradet.

“ Dalarna redovisar exempelvis beriknad osikerhet enligt en mall fran Vigverket. Den osikerhet
som avses ror investeringskostnaden och graderas i intervallet 1-4. Gradering 1 innebar en
osidkerhet om +/- 0-10 procent av investeringskostnaden, gradering 2 +/- 10-25 procent,
gradering 3 +/- 25-50 procent och gradering 4 +/- > 50 procent. | Gavleborgs plan beskrivs
osikerhetsintervallen pa kostnadssidan i termer av stor respektive mycket stor osikerhet, dir den
férra innebir en osikerhet om +/- 25 procent och den senare en osikerhet om +/- 50 procent.
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an lagre prioriterade. Snarare papekas det i flertalet planer att de samhills-
ekonomiska kalkylerna har brister och inte kan vara den enda prioriterings-
grunden, utan att andra bedémningar ocksa kan vara viktiga att géra.

Enligt de allra flesta planer ar dock majoriteten av de atgarder som fére-
slas samhillsekonomiskt [6nsamma.* Tre lian — Sédermanland, Stockholm
och Uppsala — har enbart prioriterat atgéarder med positiv NNK.# | Blekinge,
Halland, Kronoberg, Skane, Virmland, Vistra Gétaland, Ostergétland,
Orebro, Viastmanland, och Kalmar har mindre in en femtedel av de
foreslagna atgarderna inom den prelimindra ramen en negativ NNK.
| Jonképings, Vasternorrlands, Norrbottens och Gavleborgs planer har
mellan 25 och 40 procent av de féreslagna atgarderna en negativ NNK.#
Bland de av Dalarna, Jdmtland och Visterbotten prioriterade atgarderna har
halften eller fler en negativ NNK.

Sarskilda motiveringar till varfor objekt med negativ samhillsekonomisk
|6nsambhet prioriteras i planerna férekommer i varierande utstrackning. Cirka
en fjardedel av lanen kommenterar 6verhuvudtaget inte negativa kalkyl-
virden for enskilda objekt i plandokumenten. Endast ett fatal Iin kommen-
terar de flesta objekt som har negativ NNK och motiverar specifikt varfér
dessa atgirder prioriteras.

Den kritik som i plandokumenten oftast riktas mot de samhillsekono-
miska kalkylerna &r att dessa inte alls, eller inte i tillracklig utstrackning, tar
hansyn till regionala utvecklingseffekter. Detta argument anvinds ocksa ofta
for att inkludera objekt med negativ NNK Argumentet &r att atgarden ger
positiva regionala utvecklingseffekter exempelvis i form av vidgade lokala
arbetsmarknadsregioner, dven uttryckt som regionférstoring, men att dessa
effekter inte fangas in av NNK.

De lan som motiverar olénsamma atgarder med att de ger positiva regio-
nala utvecklingseffekter redovisar dock vanligen inte nagot tydligt underlag
for denna bedémning. Det dr endast ett fatal Ian som hinvisar till mer
grundliga analyser av dessa effekter. Jonkopings lan gér det med hjélp av
en modell som har tagits fram av Internationella Handelshégskolan i
Jonkoping.” Modellen beskrivs i J6nkdpings plan bade som ett komplement
och ett alternativ till de traditionella samhallsekonomiska kalkylerna pa tran-
sportomradet. Blekinge hanvisar till flera olika rapporter om effekterna av en
utbyggnad av E22 samt férbattrad jarnvag mellan Malmé och Karlskrona.

* Féljande redovisning bygger pa fordelningen bland atgérder for vilka NNK har redovisats i
planerna.

* NNK framgar emellertid inte fér samtliga objekt i Stockholms lansplan.

6 Om istillet 150-procentsnivan studeras sé blir gruppen dir 25-45 procent av atgérderna uppvisar
en negativ NNK storre.

# En sammanfattning av rapporten Effekter i J6nkdpings lin av planerade véginfrastruktur-
investeringar, daterad 13 juni 2003, finns som bilaga i Jénképings plan. Analysen av effekterna
baseras pa de féreslagna atgérderna i lansplanen och Vigverkets nationella plan.
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4.2.3

Viastra Gotalandsregionen hanvisar till en tillganglighetsstudie fran konsult-
foretaget Transek.® Varken Blekinge eller Vistra Gotaland forefaller dock ha
latit géra liknande analyser av effekterna av de atgarder som féreslas i deras
lansplaner. Med undantag f6r dessa tre lins plandokument, sa ar det sale-
des i stor utstrackning oklart vilket underlag som anvinds fér att hivda de
positiva regionala utvecklingseffekter som vintas till féljd av féreslagna at-
garder i lansplanerna. Vi dterkommer till denna diskussion i avsnitt 4.2.7.

Ytterligare exempel som lanen ger pa att de samhallsekonomiska kalky-
lerna har ett for begransat perspektiv dr att byggande av forbifarter ofta inne-
bar en forlangd vagstrackning, vilket ger negativa nyttor ur flera aspekter.
Samtidigt ingar de positiva effekterna - exempelvis i form av minskade
barriareffekter dar den tidigare strackningen gick - inte i kalkylerna. En
annan motivering till att objekt med negativ NNK prioriteras, ar att vig-
strackan &dr tinkt att anvandas for att leda om trafik med farligt gods fran en
tatort. En ytterligare brist i de samhillsekonomiska kalkylerna som om-
namns i vissa planer ar att tillgidnglighetsmattet baseras pa restidsvinster
och inte tar hdnsyn till tillgangligheten fér funktionshindrade. Vastmanland
omnamner ocksa risken att kostnadsmassigt val underbyggda objekt diskri-
mineras gentemot objekt med stérre inslag av osdkerhet och, ofta, under-
skattade kostnader.

Nagot ldn uttrycker ocksa tveksamheter angaende i vilken utstrackning det
4r mojligt att med hjilp av NNK prioritera mellan olika objekt. Ostergétland
havdar exempelvis att NNK mest limpar sig for att valja mellan alternativa
utformningar av ett objekt samt att bedéma rimligheten i en atgard. Endast
i viss man kan NNK enligt Ostergétland underlitta jamférelser mellan olika
projekt.

Hantering av de transportpolitiska delmdlen i ldnsplanerna

Samtliga l4n redovisar i nagon form planférslagets effekter pa de transport-
politiska delmalen. | de flesta fall gors detta saval pa en évergripande plan-
niva — det vill sdga att lanet beskriver vilka effekter som den féreslagna
planen férvintas leda till — som fér de enskilda atgérderna inom kategorin
nybyggnad/ombyggnad av vagar. P4 den 6vergripande plannivan sker redo-
visningen i huvudsak i textform. | vissa planer gérs dock ocksa en redovis-
ning i sammanfattad form i en matris dar plus- eller minustecken anger
effektens riktning och styrka. P4 atgédrdsniva redovisas effekterna pa de

8 Rapporten Infrastrukturens pdverkan pa ménniskors tillgénglighet till arbete och hégre utbildning
aterfinns i Vistra Gétalandsregionens underlagsmaterial. Rapporten redovisar resultaten fran en
studie, fran hésten 2001, av hur tillgingligheten paverkas av ett investeringspaket om 50 miljarder
kronor i trafiksystemen i Vistra Gétaland under en tioarsperiod.
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transportpolitiska delmalen ofta bade i textform och komprimerat i en
sammanfattande matrisform.

Hur utférligt delmalen behandlas varierar emellertid avsevirt, bade vad
giller textmangd och grad av konkretion. | vissa fall handlar det om en all-
man bedémning, i andra fall - som for malet saker trafik — finns det vanligen
ett mer standardiserat underlag dar de forvantade effekterna tydligt preci-
seras. Dessutom varierar det om det ar lanen sjalva som beskriver de
vintade effekterna eller om de hamtar hela eller delar av dessa beskrivningar
fran Vagverkets underlagsmaterial. Underlag fran Végverket i form av objekt-
beskrivningar finns i, eller som bilagor till, flertalet lansplaner. Normalt
bifogas ocksa nagon form av effektbedémning eller effektprofil tillsammans
med dessa objektbeskrivningar.

Av de transportpolitiska delmalen framstar saker trafik och positiv
regional utveckling generellt sett som de tva delmal som ldnen lyfter fram
som sarskilt viktiga utgangspunkter fér inriktningen av planerna och prio-
riteringen av atgarder. Det finns dock stora skillnader i hur bedémningarna
av planernas och de enskilda atgardernas effekter pa dessa respektive delmal
ser ut.

For delmalet saker trafik redovisas i flertalet planer vilken berdknad
minskning av antal déda och svart skadade som planen och de enskilda,
storre atgarderna férvintas leda till. Manga lan dgnar ocksa sérskild upp-
marksamhet 4t de oskyddade trafikanterna som en del av mélet om siker
trafik, dar prioriteringsgrunderna delvis handlar om trygghet for dessa
trafikanter snarare @n kvantifierade trafiksakerhetseffekter. Till viss del stills
ocksa trafiksdkerhetsaspekten mot trygghetsaspekten,® nar linen diskuterar
inriktningen pa atgardsniva for att uppna delmalet saker trafik. Exempelvis
hanvisar Sédermanland i sin plan till ett strategiskt val att prioritera trafik-
sakerhetsatgiarder med hog olycksddmpande effekt fore trygghetsskapande
atgarder. Visterbotten prioriterar sarskilt oskyddade trafikanter i kategorin
trafiksakerhetsatgarder.

Nir det giller delmalet om positiv regional utveckling sa dr de bedém-
ningar som redovisas av planens och de enskilda atgardernas effekter van-
ligen betydligt mindre konkreta an for delmalet séker trafik. Detta ar nagot
som vi aterkommer till i avsnitt 4.2.7. Delmalet tillgangligt transportsystem
ses vidare av ett flertal lin som nira anknutet till delmalet om positiv
regional utveckling. Detta da positiv regional utveckling ofta likstalls med

* Med en inriktning mot trygghetsaspekten foljer atgirder fér att minska den osakerhet eller
otrygghet som trafikanterna kan uppleva oavsett om nagra olyckor faktiskt har intriffat pa en
enskild vigstricka eller inte. Trafiksakerhetsaspekten utgar fran faktiskt intriffade olyckor.
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okad tillganglighet till arbetsplatser fér arbetstagare och ckad tillganglighet
till ratt kompetens fér arbetsgivare.®

| fraga om de transportpolitiska delméalen hég transportkvalitet, god miljo
och jamstillt transportsystem sa ar det endast i undantagsfall som dessa
explicit namns som viktiga utgangspunkter fér prioritering.” Ett mindre antal
|an — Dalarna, Kalmar och Varmland — anger inga enskilda delméal som extra
viktiga. | stéllet dr enligt plandokumenten en sammanvagd bedémning av
samtliga delmal en utgangspunkt for dessa lans prioritering av atgarder.

Delmalet om ett jamstallt transportsystem behandlas i flertalet planer pa
ett relativt kortfattat och 6versiktligt sitt. Ofta konstateras att jaimstilldhets-
malet, som det nya och relativt outredda delmal det ar, har varit svart att
hantera. Ett exempel pa problem som namns i planerna ar att jamstalldhets-
malet inte ar ett konkretiserat mal och att det 4r svart att analysera vad som
kan eller ska klassas som jamstalldhetsframjande.’> Den eventuella diskus-
sion som férs om jamstalldhetsmalet halls i allmanhet pa ett principiellt
plan och kopplas inte alltid till atgérder i linsplanen. | dessa diskussioner
forekommer det inte heller alltid en koppling till det aktuella lanets férut-
sattningar; i stéllet gérs hdnvisningar till nationella férhallanden.

Nér positiva effekter pa jamstélldhetsmalet for planen som helhet, for
olika atgardskategorier och/eller fér enskilda nybyggnads- eller ombyggnads-
objekt anges, ar det i flertalet fall oklart vilken typ av analys eller underlag
dessa effektbeskrivningar baserar sig pa. Detta giller sarskilt mot bakgrund
av de svarigheter att tolka delmalet som lyfts fram i flertalet planer. Det &ar
darmed svart att bedéma trovirdigheten i delar av dessa effektbeskrivningar.

Stockholms lan ar att av de fa lan som analyserar effekterna pa jamstalld-
hetsmalet. Det sker med utgangspunkten att det ar kvinnors och mans res-
monster i nulaget som ar jaimforelsealternativet. Stockholms lan gér mot
bakgrund av detta bedémningen att vaginvesteringar i syfte att 6ka fram-
komlighet och trafiksdkerhet i stérre utstrickning motsvarar mians én
kvinnors behov. Aven Visternorrland gér bedémningen att véginvesteringar
gynnar mén i hégre utstrackning dn kvinnor. Flera ldn gér samtidigt en mot-

SO Till detta kommer positiva féljdeffekter pa den sociala vilfirden, exempelvis manniskors msjlig-
heter att vilja bostadsort mer oberoende av den geografiska nirheten till arbetsplatsen.

Delmalet god miljé far en sirskild belysning i och med den redovisning av planernas effekter pa
miljokvalitetsmalen som férekommer i flertalet planer. Variationer férekommer emellertid vad
giller hur utférliga dessa redovisningar ir. Ett fatal lin redovisar de enskilda investerings-
atgirdernas effekter pa samtliga miljékvalitetsmal, medan majoriteten av linen redovisar enskilda
atgirders effekter pa ett mindre antal av miljskvalitetsmalen. Nagra lidn redovisar enbart effekter
pa miljokvalitetsmalen fér linsplanen som helhet.

Stockholms och Vistra Gétalands planer tas en fraga om perspektiv pa jamstilldhetsmalet upp, i
Stockholms fall med hinvisning till SIKA:s rapport om etappmal fér delmalet ett jamstillt tran-
sportsystem. Perspektiven handlar om huruvida jamstilldhetsmalet ska ses mot bakgrund av de
resménster och -behov som kvinnor respektive min har i nuliget. Detta talar for dtgdrder som
underlittar eller férbattrar de resor som kvinnor i nuliget foretar i stérre utstrickning dn mén,
eller mot bakgrund av kvinnors och mins resbehov i ett jamstillt samhille, vilket kan tala fér
andra typer av atgérder. Flertalet ldn synes utga fran det forra perspektivet snarare dn det senare.

5

52|
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satt tolkning av jamstilldhetseffekterna av viginvesteringar, dock utan att
narmare utveckla grunderna for denna tolkning. Ett exempel ar Jonképings
lan, som for de flesta objekt i kategorin stérre investeringar anger positiva
effekter pa jamstalldhetsmalet.

Hcinsyn till atgcirder som samspelar med respektive motverkar
varandra

| flertalet lansplaner redovisas hur féreslagna atgérder samspelar med
varandra eller verkar i samma riktning. Detta manifesteras exempelvis
genom den utbredda prioriteringen av hela strak. Daremot tas sillan hdnsyn
till att atgarderna kan motverka varandra i delar. Exempelvis férekommer
diskussioner om eventuella konflikter mellan olika transportpolitiska delmal
i stort sett inte alls i plandokumenten. De enda undantagen fran denna bild
ar Skane och Sédermanland, som bada fér en diskussion pa en generell niva
om att det kan finnas en konflikt mellan stravan efter regional tillvéxt via
regionforstoring och stravan efter att minska transporternas paverkan pa
miljén. Enligt Skane kan stravandet efter regionférstoring ocksad hamna i
konflikt med delmalet séker trafik.

Hantering av fyrstegsmodellen i linsplanerna

Enligt direktiven bér de atgarder som féreslas i planerna analyseras enligt
fyrstegsmodellen. Plandokumentens bild av den faktiska tillampningen av
denna modell varierar dock betydligt.

Cirka halften av lanen hanvisar till nagon form av egen tillampning av fyr-
stegsmodellen i plandokumenten. Hur fyrstegsmodellen behandlas, anviands
och presenteras i planerna skiljer sig emellertid relativt mycket at mellan
dessa lan.

Vissa ldn, exempelvis Kalmar och Varmland, tillampar modellen pa plan-
niva, dar linet visar vilka atgarder i planen som faller in under respektive
steg i modellen, men dessa lan diskuterar inte per atgard méjliga mindre
omfattande atgarder for att na de efterstravade effekterna. Sédermanland
hanvisar till att fyrstegsmodellen anvands vid utredning av enskilda atgarder
och redovisar dven en analys pa en dvergripande niva, dock utan att géra sa
specifika hanvisningar till enskilda atgarder som Kalmar och Varmland gér.
Enligt Riksrevisionen &r det i plandokumenten oklart huruvida dessa lan har
tillimpat modellen fore prioriteringen av atgarder eller har beskrivit de fére-
slagna atgérderna i relation till modellens olika steg efter det att priorite-
ringen redan har gjorts.

Endast ett fatal lin — Gévleborg, Visternorrland och Orebro — tillimpar
modellen pa atgdrdsniva, det vill siga redovisar motiveringar till varfér en
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viss atgard slutligen har valts och prioriterats i planen. Skane redovisar
endast exempel pa hur fyrstegsmodellen kan tillimpas. Dels gérs detta pa
planniva avseende atgirdstyper och -kategorier, dels specifikt for ett sarskilt
strak. Strakexemplet ar vag E 22, men motsvarande analys kan enligt Skane
goras for de regionala vagarna.

Ungefar hilften av lanen omnamner dock éverhuvudtaget inte fyrstegs-
modellen i plandokumenten, annat dn pa sin héjd som en del av en allmén
beskrivning av regeringens direktiv. Det &r for dessa lan utifran plandoku-
menten oklart om modellen alls har tillampats under lansplanearbetet.

Nagra lan for en diskussion om att delar av fyrstegsmodellen dr proble-
matiska att anvdnda eller inte kan anvéndas till fullo pa den regionala nivan.
Argumenten fér detta ar att atgarder som faller in under steg 1 eller 2 kréver
tillgang till medel som lanen inte forfogar 6ver. Enligt de 1dn som tar upp
denna fraga till diskussion kan de regionala transportplanerna av denna
anledning i princip enbart innehalla atgarder enligt steg 3 och 4.

Det faktum att lanen inte forfogar 6ver vissa nédviandiga medel, innebar
emellertid enligt var bedémning inte att fyrstegsmodellens tidiga steg inte
bér évervigas i planeringen. Aven om linen inte rader dver samtliga steg i
modellen visar Gavleborgs, Visternorrlands och Orebro ldn att modellen till
fullo gar att tillampa inom ramen fér lansplanerna. Stockholms lan for i sin
tur en bred diskussion om fyrstegsmodellens samtliga steg, saval utifran ett
principiellt perspektiv som specifikt om hur modellens steg kommer till
uttryck i lanets planférslag.

Planering fér alternativa ramar

Lénen ska enligt direktiven redovisa prioriteringar for tre alternativa ramar,
dels enligt den preliminart tilldelade ramen, dels i ramar f6r 50 respektive
150 procent av denna ram. Samtliga lan har savél i remissversioner som i
slutliga versioner av planerna redovisat atgarder fér samtliga tre ramnivaer.
Samtliga ldn foljer ocksa i princip direktiven om att en atgiards omfattning
eller rangordning inte bér férandras mellan ramnivaerna. Vissa lan har dock
|6st potentiella konflikter med direktivet om att en atgards omfattning ej bor
férandras genom att indela en atgard i olika etapper, dér de olika etapperna
kan ligga under skilda ramnivaer.

Vad giller rangordningen av de ingdende atgédrderna sa ar det i nagra fall
relativt klart att rangordningen skiljer sig at mellan olika ramnivaer, dven om
det da handlar om mindre atgarder. Ett exempel dr Norrbotten, som inklu-
derar en utbyggnad av Pajala flygplats sent under planeringsperioden i 100-
procentsalternativet men tidigt under planeringsperioden i 150-procents-
alternativet. Atgardens kostnad ar dock relativt begransad, 8 miljoner kronor.
Ett annat exempel dr Visterbotten.
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| flertalet planer luftas en stark kritik mot de stora spannen mellan den
prelimindra och de alternativa ramarna. 50-procentsnivan behandlas helt
avvisande av samtliga ldn, utifran perspektivet att uppfyllelsen av de tran-
sportpolitiska malen enligt lanen skulle omgjliggéras. | ett flertal planer
beskrivs ocksa byggtiderna for de storre atgirderna i so-procentsalternativet,
i vissa fall ocksa 100-procentsalternativet, som orealistiskt langa. Denna
effekt forstarks ocksa enligt flertalet lan av kravet pa en jamn fordelning
av ramarna éver aren 2005-2015. De flesta ldn beskriver 150-procentsalter-
nativet som det enda som mer substantiellt kan bidra till en uppfyllelse av
de transportpolitiska malen. Flera lan anger dock i planerna att inte ens
150-procentsalternativet ar tillrackligt fér att mota lanets behov.®

Den faktiska arliga tilldelningen av medel kritiseras ocksa i nagra lans-
planer for att den méanga ganger har blivit lagre an den medelstilldelningen
som har angivits i gillande lansplaner. Enligt Vastmanlands plan motsva-
rade den faktiska tilldelningen till Iinet under perioden 1998-2003 ca 9o
procent av planeringsramen enligt den géllande lansplanen.

Awvikelser fran regeringens planeringsdirektiv

Var évergripande bedémning ar att uppenbara avvikelser fran regeringens
planeringsdirektiv inte framkommer i nagon stérre utstrackning i lansplane-
dokumenten. Det finns emellertid nagra omraden dar det utifran plandoku-
menten finns grund att anta att direktiven inte har foljts till fullo. Ett av dessa
omraden &r, som framgick av avsnitt 4.2.5, hanteringen av fyrstegsmodellen.

Ett annat omrade &r hur kravet pa samhillsekonomisk I16nsamhet som
vigledande for prioritering av atgirder hanteras. De samhillsekonomiska
nettonuvardekvoterna anges i ett antal ldnsplaner vara av begrinsat virde
och deras betydelse for hur de féreslagna atgarderna prioriteras ar i regel
oklar. Det senare giller i allmanhet ocksa fér de lan som enligt planerna har
haft NNK som en viktig prioriteringsgrund. Riksrevisionen gér denna
bedé6mning mot bakgrund av att NNK fér bortprioriterade atgarder endast
framgar i ett fatal lansplaner.

En del av den kritik mot de samhallsekonomiska kalkylerna som framférs
i plandokumenten ar att dessa inte fingar nyttan av att en atgard kan leda till
att intrangs- eller barriareffekter kan undvikas. Detta bidrar till att NNK fram-
star som ldgre dn vad som egentligen &r fallet, enligt lanen. En annan kritik
mot NNK gar ut pa att den inte inkluderar hansyn till dynamiska effekter,

*3 Kalmar redovisar ett planférslag som kallas "niva behov” och som motsvarar ett "225-procents-
alternativ”. Sédermanland har ocksa ett fjarde planférslag kallat ”Snabbt genomférande”, som har
som utgangspunkt att genomféra av en snabb utbyggnad av vigarna 52 och 55. Ramen fér detta
alternativ &r densamma som i 150-procentsalternativet. De tre lin som har en sirskild ram fér
utpekade objekt — Dalarna, Stockholm och Vistra Gétaland — tar ocksa upp fragan om ytterligare
medel.
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sasom region- och arbetsmarknadsférstoring och darigenom regionala
utvecklingseffekter. Med motiveringar som baseras pa férekomsten av
denna typ av effekter, inkluderas atgirder med negativ samhillsekonomisk
|6nsambhet, i termer av NNK, i flertalet [ansplaner. Nar det géller fragan om
forekomsten av och storleken pé de regionalekonomiska effekter som inte
anses fangas i de samhallsekonomiska kalkylerna rader det dock delade
meningar, vilket vi aterkommer till i kapitel 6.

SIKA refererar i sin 6versyn av samhillsekonomiska metoder och kalkyl-
virden pa transportomradet till svenska och internationella studier av
regionalekonomiska effekter av transportinfrastruktur. Enligt SIKA
rekommenderar de internationella studierna att ett antal fragor stélls i
samband med att infrastrukturinvesteringar motiveras med regionala
utvecklingseffekter. Syftet med fragorna torde vara att effekter, som pastas
inte fangas av de traditionella kalkylerna, ska konkretiseras och att dessa
effekter ska belysas och beaktas i processen. SIKA ger féljande exempel:*

e Vilka &r de mekanismer genom vilka den férbattrade infrastrukturen
vintas leda till kad ekonomisk aktivitet?

e Vilka konkreta effekter vantas pa ekonomisk aktivitet till f6ljd av
investeringen?

e Vilken andel av den 6kning som vintas kan antas vara i form av
sysselsattning som Sverflyttats fran andra orter?

e Vilka negativa effekter kan véntas till f6ljd av 6kad konkurrens utifran?

De motiveringar som gors i lansplanerna med hanvisning till regionala ut-
vecklingseffekter ar dock sallan konkreta och uppféljningsbara. Med undan-
tag for tre lan finns det inga tydliga hanvisningar till specifika analyser av de
regionalekonomiska effekter som vintas som en féljd av de atgéarder som
foreslas i lansplanerna. Det gar utifran plandokumenten generellt sett inte
heller att se nagra systematiserade analyser enligt de ovan nimnda fyra
fragorna. Det handlar i flertalet planer mer om relativt svepande hanvis-
ningar, exempelvis till att pendling mojliggérs eller att atgarden ar positiv
for naringslivets transporter. Analyser av vilka ekonomiska konsekvenser
som kan eller vantas uppsta till féljd av detta, och som inte redan fangas
av de samhillsekonomiska kalkylerna, saknas i flertalet lansplaner och
omnamns enbart i férbigdende i enstaka.

5* Se kap. 12 i SIKA Rapport 2002:4.
55 SIKA Rapport 2002:4, s. 154.
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Enligt den férsta delen av detta kriterium bér det av plandokumenten framga
vilka principer och utgangspunkter som lanen har anvant fér att prioritera
savdl mellan atgardskategorier, som mellan enskilda atgarder inom viss en
kategori. Samtliga lan redovisar mer eller mindre detaljerade utgangspunkter
for de gjorda prioriteringarna. Vanligen sker dessa redovisningar i punkt-
form, med relativt kortfattade tillhérande kommentarer.

| majoriteten planer redovisas 6vergripande prioriteringsgrunder for
planen, utan att konsekvenserna for férdelningen av medel mellan de olika
atgardskategorierna berdrs. Endast ett fatal an redovisar nagra uppgifter
om vilka principer eller 6verviganden som har styrt férdelningen av medel
mellan olika atgardskategorier i planen.

Enligt den andra delen av detta kriterium bér utgangspunkter och princi-
per for prioritering — férutom att de redovisas — ocksa vara strukturerade sa
att det fér en utomstaende faktiskt gar att se hur valen mellan olika atgarder
har gjorts. Har lanen med andra ord operationaliserat sina prioriteringsprin-
ciper? Var évergripande bedémning ar att fa lan har operationaliserade prio-
riteringsprinciper. Sédermanland ar har delvis ett undantag, da lanet pa en
delvis 6vergripande niva diskuterar de strategiska val och 6verviaganden som
har gjorts vid prioritering av olika atgarder och olika typer av atgarder. | dis-
kussionen ges ocksd motiveringar till varfér vissa objekt eller strackor har
prioriterats bort.

Flera lan har prioriterat atgarder utifran en hanvisning till en sammanvag-
ning av samhallsekonomisk Ionsamhet samt hur val atgarderna bedéms
uppfylla samtliga eller nagra av de transportpolitiska delmalen. Ytterligare
andra lan anger enbart att regeringens direktiv som helhet har varit en ut-
gangspunkt for prioriteringarna.

Majoriteten av ldnen anger ocksa att lansstrategier eller andra typer av
regionala utvecklingsprogram har utgjort en utgangspunkt fér de priori-
teringar som gors i planen. En generell bedémning ar att lansstrategierna
fokuserar relativt kraftigt pa det transportpolitiska delmalet positiv regional
utveckling. Detta mal ses i sin tur som starkt knutet till delmalet tillgangligt
transportsystem, dar vissa strak eller relationer pekas ut som extra viktiga for
lanet och darmed prioriteras hogt.

Det finns vidare en tydlig geografisk dimension i nagra planer. Séderman-
land satsar exempelvis uttryckligen pa de véstra delarna av lanet, Viastman-
land pa den nordvistra delen av linet, Varmland p4 strak mot Karlstad och
Norrbotten pa fyrkanten Lulei-Pited-Alvsbyn-Boden. Motiveringarna till
varfor dessa geografiska prioriteringar gérs varierar, men positiva effekter
pa regional utveckling och lanets tillvaxtforutsattningar, vantas till fljd av de
gjorda prioriteringarna.
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| flera planer ndmns ocksa planeringslaget fér den aktuella atgdrden som
en starkt styrande faktor for den tidsméssiga prioriteringen. Om planeringen
for en atgard dr langt gangen forefaller det ocksa finnas en viss automatik i
att atgarden prioriteras relativt hogt. | och med detta ar det ofta atgarder
som ocksa fanns med i linsplanerna fér perioden 1998-2007 som éaterfinns
under de férsta aren eller den férsta tredjedelen av den kommande plane-
ringsperioden. Detta ligger i linje med regeringens direktiv, som ju stipulerar
att atgarder i planen fér 1998-2007, vars fysiska planering r langt gangen,
ska prioriteras hogt. Enligt Riksrevisionens bedémning prioriteras emellertid
betydligt fler atgarder fran de nuvarande planerna an de vars fysiska plane-
ring har kommit langt i férslagen infér perioden 2004-2015.

Sammanfattningsvis dr det enligt Riksrevisionens bedémning svart att i
flertalet plandokument se vad som har avgjort vilka atgérder som hamnar i
planen respektive vilka som prioriteras bort. Denna svarighet forstarks av att
endast ett fatal 1an dverhuvudtaget redovisar objektbeskrivningar fér bort-
prioriterade atgarder och da bara for en del av dessa atgarder. Sadana
redovisningar skulle annars ha kunnat anviandas som ett hjalpmedel fér
att bedéma vilka prioriteringsgrunder som lanen de facto har anvint.
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5.1

Processen bakom plandokumenten

De iakttagelser som redovisas i foregaende kapitel bygger pa var granskning
av lansplanedokumenten utifran de utgangspunkter som redovisades i
kapitel 3. | detta kapitel beskrivs utifrin de genomférda telefonintervjuerna
och fallstudierna processen bakom lansplanerna, lanens muntliga férkla-
ringar till de i planerna gjorda prioriteringarna samt Vagverkets arbete
gentemot lanen under planeringsperioden. | delar behandlar vi i detta kapitel
samma fragestillningar som i foregdende kapitel, vilket gér att vissa rubrik-
och innehallsméassiga upprepningar fran kapitel 4 férekommer. De delar

av detta kapitel som behandlar ldnens prioriteringsgrunder och motiv har

i huvudsak inriktats pa de storre investeringsatgirderna. Kapitlet avslutas
med en jamférelse av iakttagelserna fran granskningen av plandokumenten
respektive iakttagelserna fran telefonintervjuer och fallstudier.

Planeringsprocessens tidsmassiga uppliaggning

En 6vergripande iakttagelse fran de intervjuer vi har genomfért dr att den
regionala infrastrukturplaneringen ar en mer eller mindre kontinuerligt
pagaende process, snarare an nagot som bérjar fran noll. Manga av de
objekt som féreslas i linsplanerna har funnits med i diskussionerna sedan
lange. Ibland &r objekt i tidigare planer férsenade i genomférandet. Vidare
finns direktivet att planerade investeringar i tidigare planer som har kommit
langt i den fysiska planeringen ska prioriteras hogt i den kommande planen.

Ett visst férberedande arbete hade genomférts hos lanen redan innan
infrastrukturpropositionen lades pa riksdagens bord i oktober 2001. Lénen
lamnade exempelvis vid flera tillfillen underlag till den inriktningsplanering
som féregick atgirdsplaneringen. | flera Ian hade det ocksa inletts egenini-
tierade analyser av det regionala transportsystemet.

Det varierar mellan ldnen nar det konkreta arbetet med att ta fram sjilva
plandokumentet pabdrjades och hur detta arbete i detalj lades upp. Vissa
lan uppger att de inledde processen med att ta fram en lansplan redan innan
infrastrukturpropositionen presenterades. Andra lan uppger att de vintade
till propositionen kom innan de bérjade fundera pa hur processen skulle
bedrivas i detalj. Nar regeringens direktiv for planupprattandet faststilldes
i mars 2002 fanns det i alla fall ndgon form av beredskap hos samtliga lan,
dven om det varierade hur langt linen hade kommit i sitt konkreta arbete.
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Planeringsprocessens organisation

Regeringens direktiv innebar att det formella startskottet gick for arbetet
med sjilva planerna. Det finns dock skillnader mellan lanen t.ex. vad giller
hur arbetet har organiserats och om, och i sa fall nar, lanen har kravt in syn-
punkter eller underlag fran trafikverk, trafikhuvudman, kommuner och andra
intressenter.

En nyhet i planeringsprocessen ar majligheten att lata regionala samver-
kansorgan ta dver ansvaret fér den regionala infrastrukturplanen. | de ldn dar
planansvaret har skiftats under processens gang, har lanen forsékt att fa en
kontinuitet. Det har skett exempelvis genom att lata tjinsteman fran de
regionala samverkansorganen finnas med redan fran bérjan i processen
eller genom att lata ansvariga tjansteman fran lansstyrelsen 6verga till det
regionala samverkansorganet i samband med att ansvaret fér planen
flyttades.

Generellt har ldnens planeringsprocess varit bred med manga olika in-
tressen inblandade. Lanen har ocksa lagt ned omfattande resurser. Hur
detaljorganisationen har sett ut varierar visserligen, men kommuner, regio-
nala trafikhuvudmaén, representanter for det lokala néringslivet, Vagverket,
Banverket och i vissa fall 6vriga trafikverk har pa olika satt varit involverade
i processen som representanter i arbets- eller referensgrupper. Dessa aktérer
har ocksa ombetts limna férslag pa atgérder. Vanligen dr det kommunerna
som lanen framst har riktat sig till, men ocksa andra intressenters syn-
punkter, som de regionala trafikhuvudmannens, har efterfragats.

Normalt har det varit tjansteman vid ansvarig lansstyrelse eller regionalt
samverkansorgan som forfattat sjilva plandokumentet. Undantaget ar
Blekinge lan, dir en konsult fran Inregia har skrivit stora delar av plandoku-
mentet. Nagra lan har ocksa anlitat konsulter fér mer begransade uppgifter.

| de flesta lan har det funnits en arbetsgrupp som har haft ansvaret for att
ta fram plandokumentet. Vanligen har dessa arbetsgrupper, férutom tjanste-
man fran den planansvariga lansstyrelsen eller samverkansorganet, bestatt
av representanter fran Vigverket, Banverket, trafikhuvudman och kommu-
ner. | de flesta fall har dessa arbetsgrupper bestatt av tjansteman. | ett fatal
lan — Jénképings, Kalmars, Sédermanlands och Orebro — har arbetsgruppen
bestatt av politiker.

| flera lan har det ocksa funnits nagon form av referensgrupp som vid
vissa tillfallen har fatt yttra sig 6ver planutkast och tankbara atgérder.
Vanligen har dessa referensgrupper, till skillnad fran de flesta av arbets-
grupperna, varit politiskt sammansatta.

Aven om det praktiska skrivarbetet i de flesta fall har ombesérijts av
tjansteman, sa ar det politiska inflytandet 6ver processen tydligt. Manga av
de tjanstemin som vi har intervjuat pekar ocksa pa att det har varit politiker
som har fattat beslut om innehallet i planen. En bild som delas av manga ar
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att en Sverflyttning av planeringsansvaret till regionala samverkansorgan
okar det politiska deltagandet. Men &ven i de fall nir lansstyrelsen har skott
planeringen menar manga att en breddning av det politiska deltagandet har
skett jamfort med de tidigare planeringsomgéngarna.

Ambitionen att 4stadkomma en bred férankring av planeringsprocessen
har inte bara kommit till uttryck genom att féretriadare for olika intressen har
involverats i processen. Lanen har ocksa arbetat uppsékande gentemot be-
rérda intressen. De flesta lin har exempelvis besékt de enskilda kommu-
nerna i lanet. Vid dessa besék har vanligen representanter fran Vagverket
medverkat. Manga ldn har ocksa genomfort informationstraffar i lanet, i syfte
att dels informera om planeringsprocessens upplaggning, dels fa kommuner
och andra berérda att inkomma med synpunkter och férslag pa tankbara
atgarder i planerna. Lansstyrelsen, eller det regionala samverkansorganet,
har har varit den huvudsakliga aktéren. Vagverket m.fl. har haft expertrollen.

Vad har styrt férdelningen av medel mellan
atgidrdskategorier?

Lanens prioriteringar har i princip genomforts i en tvastegsprocess. | ett
forsta steg har en fordelning mellan olika 6vergripande atgardskategorier
gjorts. Det andra prioriteringssteget berér vilka atgarder som prioriteras
inom de olika atgardskategorierna. | denna granskning ligger fokus huvud-
sakligen pa kategorin stérre investeringar.

| praktiken &r det ofta svart att se nagon tydlig skillnad mellan lanets
prioriteringar i dessa tva steg. Det beror pa att ldnen ibland anfér samma
eller liknande prioriteringsgrunder under de tva stegen eller har svart att i
intervjuerna skilja dessa tva steg at. Den 6vergripande férdelningen av
medel mellan atgardskategorier har normalt skett mellan tummen och pek-
fingret. Nagon formaliserad férdelningsnyckel som avgjort férdelningen
forefaller inte ha anvints. Overlag har det i stéllet handlat om bedémningar
av praktisk eller pragmatisk karaktar. | intervjuer beskriver lansforetradarna
en process dar manga aktorer har varit inblandade och dar vissa principer
eller regionala férhallanden har bildat utgangspunkt fér diskussionerna om
hur ramen ska férdelas.

Flera lan uppger att tidigare planer har utgjort en utgangspunkt for fordel-
ningen av medel mellan olika atgardskategorier, t.ex. genom att lanet har
gjort att slags schablonartad upprékning. Ofta har det gjorts en inventering
av atgarder som anses sarskilt viktiga eller prioriterade varpa fordelningen
pa ovriga atgardskategorier har fatt karaktdren av restposter. Kalmar och
Kronoberg har exempelvis i ett forsta steg sett pa behovet av mindre vagin-
vesteringar. | Kalmar sags den niva som gillt de senaste dren som ett slags
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miniminiva infér den kommande planeringsperioden, vilket avspeglas i att
summan som avsitts i planen ar lika stor fér samtliga ramnivaer.

| Dalarna och Norrbotten har en, som det i dessa lan anses, lag tilldelning
i planeringsramen paverkat hur férdelningen gjorts. Dalarnas lan uppger
exempelvis att [anet av denna anledning har valt att se till bidragsdelarna och
trafiksdkerhetsatgarderna i forsta hand.

Om vissa ldn har utgatt fran de mindre atgardskategorierna, finns det
ocksa exempel pa motsatsen. Vistra Goétalands |an har valt att satsa en stor
del av ramen pa vaginvesteringar. Viktiga forklaringar till detta ar dels att be-
hovet av investeringar anses vara stort, dels att viginvesteringar ses som de
atgarder som bast lampar sig for den regionala planen, detta da investering-
arna inte kan finansieras pa annat sitt medan kommunerna helt kan finansi-
era och hantera bidragsatgarderna.

Ostergétlands lan har redan vid férdelningen av medel pa olika atgérds-
kategorier utgatt fran ett tydligt straktdnkande. Tidigt under planeringspro-
cessen gick tjansteman fran det regionala samverkansorganet tillsammans
med bl.a. representanter fran Vigverket, ldnsstyrelsen samt Ostgétatrafiken
igenom samtliga vagstrak i lanet.* Genomgangen resulterade i en utfalls-
katalog dir narmare 60 procent avsag storre vaginvesteringar. Strakgenom-
gangen samordnades med arvet fran den gamla planen. Lanet har forsokt att
komma ifran arbetssattet i tidigare planeringsprocesser som enligt lanet har
varit rent objektsorienterade och dar trafikmangden har varit styrande.

Vad har styrt prioriteringen av investeringsobjekt?

Det ar utifran de intervjuer vi har genomfort i flertalet fall oklart vad som har
varit avgorande for prioriteringen mellan olika investeringsobjekt. Det gar
dock att se vissa gemensamma drag i ldnens arbete. Tidigt i ldnens plan-
eringsprocess har det normalt tagits fram nagon form av bruttolista Gver
tankbara atgarder, som har tjanat som utgangspunkt for de diskussioner
som har férts. Det varierar dock vem som har ansvarat fér denna lista, hur
listan har tagits fram och hur detaljerat underlaget har varit pa detta sta-
dium. Ett mer fylligt underlag har vanligen tagits fram férst senare i
planeringsprocessen.

Vad som enligt lanen har styrt vilka investeringsobjekt som slutligen
har hamnat i planerna varierar. Regionala utvecklingsstrategier och andra
strategidokument uppges av majoriteten av ldnen vara viktiga utgangs-
punkter f6r gjorda prioriteringar, liksom objekt som har kommit langt i
planeringsprocessen och som har aterfunnits i tidigare planer.

%6 Fér varje strak bedémdes tillstandet och vilka problem som fanns utifran en specificerad mall.
Denna genomgang ledde fram till en bedémning av vilka strak som ansags ha en godtagbar
standard och fér vilka som det fanns behov av ytterligare atgarder.
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Av de intervjuer som vi har genomfért framgar vidare att det finns tydliga
variationer bland lanen avseende vilken tilltro som tillmats de samhallseko-
nomiska kalkylmetoderna. Detsamma giller vilka transportpolitiska delmal
som har ansetts vara sarskilt viktiga och hur lanen har férsékt att mata dessa
mal. Detta utvecklas ndrmare i de tva féljande avsnitten.

Hur har ldnen hanterat kravet pd samhdllsekonomisk l6nsamhet?

Samhillsekonomisk Ionsamhet ska enligt regeringens direktiv vara vagled-
ande for prioritering i lanens planeringsprocesser. | manga lin finns dock
en forsiktig eller direkt skeptisk instillning till anvindbarheten av samhalls-
ekonomiska kalkyler. Graden av skepsis eller pragmatism varierar dock
mellan lanen. Detsamma giller uppgifterna om hur de samhillsekonomiska
|6nsamhetsberdkningarna har anvants under planeringsprocessen. Grovt
raknat kan lanen inordnas i tre kategorier.

e Lin som uppger att samhillsekonomisk |nsamhet, definierat som NNK,
varit det avgérande kriteriet for vilka atgarder som har prioriterats in i
planen.

e Lin som menar att samhallsekonomisk I6nsamhet inte har varit av-
gorande for prioriteringarna, men att NNK har fungerat som ett slags
kontrollpunkt. Om NNK har visat sig vara osikert eller negativt, har
dessa lan sett det som nédvindigt att sarskilt motivera varfor atgarden
anda foreslas, om sa inte varit majligt har atgérden prioriteras bort eller
atminstone prioriterats ldgre i planen.

e Lin som uppger att samhillsekonomisk [6nsamhet har haft liten eller
ingen betydelse vid prioriteringarna.

Ungefar halften av lanen uppger att NNK har spelat en viktig roll i plane-
ringsarbetet, antingen som avgérande kriterium eller som kontrollpunkt.

| praktiken kan skillnaden mellan de tva férsta kategorierna emellertid
betraktas som nagot teoretisk. Aven fér flera lan som uppger att NNK har
varit avgérande for prioriteringarna kan NNK i praktiken ha fungerat mer
som en kontrollpunkt, da berakningarna ofta har funnits till handa férst
sedan ett urval bland de tankbara atgarderna har gjorts.

Majoriteten av lanen, inklusive vissa av de lan som anger att de har an-
vant NNK som kontrollpunkt, uppvisar samtidigt en mer eller mindre skep-
tisk syn pa samhillsekonomiska kalkyler. Detta ar ocksa kopplat till vilken
vikt dessa metoder har tillmétts vid prioriteringarna. Vissa lin menar att
samhallsekonomiska kalkyler ar en utmarkt metod for att jamféra alternativ
inom ett visst objekt, men att de &r mindre anvindbara vid andra jamfor-
elser. De hivdade bristerna i de samhillsekonomiska kalkylerna gér att det
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darfor ar nédvandigt att ocksa anvanda annat underlag nar atgarder
bedéms.

Den skepsis som lanen uttrycker mot samhallsekonomiska berakningar
tar sikte pa olika saker. Framst géller kritiken att NNK inte anses fanga in
vissa viktiga aspekter av de transportpolitiska malen, eller ger dessa for lite
tyngd, medan andra betonas for mycket. Som ett exempel pa det senare
menar flera kritiker exempelvis att effekter pa restid slar igenom fér mycket
i NNK.

Den mest vanligt forekommande kritiken géller att regionala utvecklings-
effekter inte ger tillrackligt utslag i de samhillsekonomiska berikningarna.
Anledningen till kritiken &r att NNK inte anses ta hansyn exempelvis till
strukturella och dynamiska effekter — effekter som kan sammanfattas med
benamningen tillkommande effekter. Lanen har huvudsakligen beskrivit de
tillkommande effekterna med utgangspunkt i allménna bedémningar och
diskussioner med berérda intressen.

Nagra lan har forsokt att anvanda speciella metoder for att konkretisera
effekter pa exempelvis den regionala tillvixten. Jonképings lan hanvisar till
en modell som har utvecklats vid Internationella Handelshégskolan i
Jonképing, en modell som delvis ocksa Blekinge lan har anvént sig av i sitt
planarbete. Effekter som beriknas i denna modell &r effekter pa varuutbud,
serviceutbud, arbetsplatsutbud etc. Generellt sett ger modellen resultat som
visar pa mycket stora effekter av kortare restider, enligt J6nkopings lan.

En annan brist med NNK, som ofta férs fram, &r att kvoten inte tar hdnsyn
till intrangseffekter. Med detta avses de stérningar pa natur och miljé som
en atgdrd kan medfora. Foretradare for Vagverket menar att kravet pa att an-
vinda fyrstegsmodellen atminstone delvis kan forklaras med behovet av att
ta hansyn till intrangseffekter.”

Det finns ocksa kritik mot de data som kalkylerna bygger pa. De ar exem-
pelvis kinsliga for antaganden om framtida trafikutveckling. Ett exempel dr
Blekinge lan dér trafikprognoserna foér viag E 22 Svertriffats betydligt, enligt
lanet, vilket medfér att berdkningar baserade pa de gallande prognoserna ar
missvisande.

Flera 1in menar ocksa att trafiksakerhetsvirdet i kalkylerna har begrins-
ningar, da mattet baseras pa redan intraffade olyckor och inte pa risken f6r
att sddana ska intraffa. Pa vissa vagstrackor kan det finnas en stor risk for
olyckor, men har det inte hant nagon olycka hittills s& ger olycksrisken inte
tillrackligt utslag. Det dr darfor inte fel, menar kritikerna, att hanvisa specifikt
till trafiksakerhetseffekter for vissa atgarder dven om NNK redan har raknats

57 Nar fyrstegsmodellen introducerades i samband med den féregdende planeringsprocessen hade
miljébalken dnnu inte tritt i kraft och modellen var ett férsok att fa till stand ett tankesitt for att ta
hinsyn till risken fér intrang. Nar miljobalken inférdes ar 1999 innebar det att hinsyn till intrangs-
effekter maste tas, vilket stiller krav pa att fyrstegsmodellen innehéller ett "nollalternativ”. Noll-
alternativet 4r en bedémning av utvecklingen om ingen étgird genomférs.
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ut, da atgarden kan motiveras av trafiksdkerhetsskal som inte ges tillracklig
tyngd.

En lansforetradare menar att en utgangspunkt vid planeringsarbetet ofta
ar att faststalla vilket problem som ska |6sas samt vad malet med en atgard
ar. Manga upplever att NNK inte speglar denna utgangspunkt. Delar av NNK
kan darfor i vissa fall vara viktigare dn kvoten. Om malet med en atgard t.ex.
ar restidsforbattringar, kan det vara mer intressant att endast se pa denna
del av NNK, dven om helheten inte far glommas bort helt.

Nagra lansforetradare menar ocksa att det ar svart att fa acceptans for de
samhillsekonomiska metoderna hos politikerna, som &r de som fattar beslut
om planerna. En positiv NNK anvidnds okritiskt som ett argument fér en
atgidrd, medan man bortser fran en negativ kvot.

Hur har de transportpolitiska delmalen hanterats?

De transportpolitiska delmalen lyfts vanligen fram av linen som styrande f6r
de prioriteringar som har gjorts i planerna. Vilken tyngd de olika delmalen
har givits sinsemellan varierar dock. Flertalet lan lyfter fram vissa transport-
politiska delmal som viktigare dn andra fér de prioriteringar som har gjorts
i planen. Sarskilt positiv regional utveckling, saker trafik och tillgangligt
transportsystem ar vanligt forekommande som prioriterade delmal. Den
tyngd som olika |an ger dessa mal varierar dock.

Forklaringarna till varfér vissa transportpolitiska delmal prioriteras vari-
erar, men ofta hanvisar lanen till att olika regionala forhallanden gér vissa
prioriteringar bland malen nédvindiga. Kronoberg ar ett lan bland manga
som speciellt betonar delmalet om positiv regional utveckling. Lanet menar
att det enbart ar i linsplanerna som det ar majligt att ta ordentlig hansyn
till regionala utvecklingsfragor nar transportinfrastrukturen planeras.

Majoriteten av ldnen pekar pa de regionala utvecklingseffekterna som
sarskilt betydelsefulla, dven om de anses vara svara att skatta. Flertalet lan
gor i huvudsak endast allminna effektbedémningar nar det géller detta
delmal, dar vissa atgarder anses ge positiva effekter. | manga fall saknas
underlag som stéd for dessa bedémningar. Det dr ddrmed oklart hur effekt-
bedémningen av enskilda atgarder, och varderingen av olika atgéarders
effekter pa regional utveckling relativt varandra, har gatt till.

Hos de lan som har utgatt fran ett straktankande framkommer under
intervjuer att delmalet om positiv regional utveckling vanligen har varit en
viktig utgangspunkt. Dalarna, Varmland, Vasternorrland, Sédermanland,
Orebro och Ostergétland &r lin som uppger att de har utgatt fran ett tydligt
straktankande néar investeringsatgarder har prioriterats. Har finns dessutom
ofta en tydlig geografisk dimension i prioriteringarna, vilket delvis ocksa
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utmarker Uppsala ldn. Ofta hanvisar de lan som prioriterar strak till regio-
nala strategidokument som en viktig utgangspunkt.

| Vastra Gétaland har samordningen med 6vriga trafikslag setts som séar-
skilt viktig. Resultatet av ldnets beredningsprocess blev ett starkt fokus pa
atgarder som forbattrar tillgangligheten till hamn och flygplats samt atgarder
pa lansvagar med hoég belastning.

Vad giller det senast tillkomna delmalet om ett jamstillt transports-
system anser manga lan att delmalet har varit svart att hantera. Nagra lan
har dock tagit fasta pa jamstilldhetsmalet i sin upplidggning av planerings-
processen. Visterbottens lan har exempelvis forsokt att hantera malet
genom att 6ka antalet kvinnor i planeringsprocessen. Lanet kravde att varje
kommun i denna planeringsomgang utsag tva kontaktpersoner, en man och
en kvinna, till referensgruppen. | stort sett lyckades denna strivan, enligt
lanet.

Hur har fyrstegsmodellen hanterats under planeringsprocessen?

Fyrstegsmodellen ar ursprungligen en modell som har tagits fram internt
inom Viagverket. Féretridare for Vagverket menar att ett tinkande enligt
modellens principer har funnits med linge inom myndigheten. | denna
planeringsomgang har dock modellen givits officiell status i och med att
direktiven anger att den bor anvdndas nar de féreslagna atgirderna
analyseras.

De flesta lan uppger i intervjuerna att fyrstegsmodellen har tillampats i
planarbetet. Av intervjuerna framgar dock ocksa att det finns variationer
avseende savil hur lanen ser pa hur modellen bér eller kan tillimpas, som
hur och av vem den har tillampats.

Vidare har det av nagra lan framférts farhagor om att modellen kan "miss-
brukas”. Ett exempel pa potentiellt missbruk kan enligt dessa lan vara nar
modellen resulterar i atgarder som uppsattande av mittvajerriacken eller
byggande av cirkulationsplatser. Dessa typer av atgarder faller in under steg
3 i modellen och r bada dndamalsenliga fran trafiksikerhetssynpunkt, men
kan samtidigt medfora andra problem. Ett exempel pa dessa andra problem
som lyfts fram &r att tillgéngligheten i transportsystemet riskerar att pa-
verkas negativt av mittvajerracken. En lansféretradare menar att det egent-
ligen ar bristen pa pengar, snarare dn de egentliga behoven, som har gjort
att Vagverket har tillimpat fyrstegsprincipen i dessa fall.

Vem som uppges ha tillimpat modellen varierar ocksa. Blekinge,
Visternorrland, Véstra Gétaland och Orebro &r 1an som tydligt uppger att
Vagverket har tillimpat modellen och att detta har gjorts pa objektniva.
Andra lan, som Uppsala och Gavleborg, menar att de sjalva har statt for
tillimpningen. Gavleborgs ldn beskriver fyrstegsmodellen som central i
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planarbetet och uppger att lanet har férsékt utbilda kommuner och andra
forslagsstallare i modellens principer. Fran lanets sida har det inte varit
férenat med nagra stérre problem att anvinda modellen, och nagot extra
stéd fran Vagverket har darfor inte varit nédvandigt. Modellen har anvants
tidigt i planarbetet, redan i samband med att kravet pa underlag till férslag
fran kommuner, linstrafikbolag m.fl. preciserades.

| andra lan uppges att en arbetsférdelning har skett mellan lanet och Vag-
verket. Skane och Sédermanlands lin dr exempel pa lan som uppger att de
har tillampat modellen pa 6vergripande planniva, medan Vagverket har skott
tillimpningen pa objektniva.

Vissa lan uppger att de har tillampat modellen pa objektniva. Andra lan
menar att detta ar svart. Virmlands |lan uppger att modellen enbart tillam-
pats pa "allman niva”. Modellen beskrivs som svar att 6verhuvudtaget
tillampa pa objektniva. Lanet har dock tillampat den pa de prioriterade
straken i lansplanen, vilket har medfort att lanet i vissa fall har bestamt sig
for billigare atgarder enligt steg 3 i modellen.

| flera fall &r det dock oklart om fyrstegsmodellen 6verhuvudtaget har
tillampats och vem som i s fall egentligen har tillimpat den. Halland,
Jamtland och Norrbotten tillhér de ldn som uppger att modellen egentligen
inte har tillimpats i deras planarbete. Ett |4n férklarar detta med att det har
ratt oklarheter om vem som egentligen ska svara for tillampningen — ldnet
eller Vagverket.

Aven om tillimpningen mellan ldnen har varierat, &r de flesta lan 6verens
om svarigheterna som &r férknippade med att tillampa samtliga modellens
steg i lansplaneringen. Kritiken tar sikte pa att lanen i realiteten inte har
nagon makt éver modellens tidigare steg. Nar det giller systemnivan anses
fyrstegsmodellen komma till sin fulla ratt vid inriktningsplaneringen. Av
denna anledning borde modellen anvindas redan da, menar kritikerna.
Foretradare fér Vagverket menar vidare att det framfér allt 4r i den fysiska
planeringsprocessen som modellen kan tillampas pa atgardsniva, dvs. i
forstudier och vagutredningar.

Vagverket uppger att dven om modellen har funnits med linge i form av
ett angreppssétt i arbetet med att bedéma lampliga atgirder, sa dr modellen
inte fardigutvecklad. Vagverket arbetar darfér med att ytterligare utveckla
tillimpningen av modellen. Manga objekt har funnits med under lang tid,
och i en sadan process blir det naturligt att tanka enligt fyrstegsmodellens
olika steg. Samtidigt kan nya |6sningar komma in i bilden och férandra
bedémningen av vilken atgard som ar mest lamplig for att komma till ritta
med ett visst problem. Ett exempel ar mittvajerrdcken, som &r en relativt ny
atgard som snabbt har fatt stor spridning.

Nar det giller acceptansen av fyrstegsmodellen hos omgivningen ar det
svart att dra nagon tydlig slutsats utifran intervjuerna. Vissa lansféretradare
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menar att acceptansen for enklare och billigare atgarder, som exempelvis
mittrackslésningar, enligt modellens tidigare steg har blivit battre Gver tid.
Andra havdar att externa intressenter, som kommuner och naringsliv, har
en forkarlek for nybyggnadsatgarder enligt modellens fjarde steg och darfor
ar avoga mot att en tillimpning av modellen resulterar i férslag pa mindre
omfattande atgarder.

Enligt Vagverkets huvudkontor har det inte gatt ut med nagra sarskilda
direktiv om att fyrstegsmodellen ska anvindas pa planniva och/eller
objektsniva. Samtliga atgarder som regionkontoren foreslar ska ha gatts
igenom enligt fyrstegsmodellen. Modellen ska enligt Vagverket ocksa ha
kommunicerats tydligt gentemot lanen, vilket dock vara iakttagelser fran
intervjuer med lansforetradare delvis motsager.

Vilket underlag fanns ndr prioriteringarna gjordes?

En forutsattning for att lanen ska kunna géra prioriteringar utifran de krav
som stills i direktiven, &r att det finns ett underlag som bade ar tillrackligt
brett for att kunna mojliggéra ett val mellan olika atgérder och tillrackligt
djupt for att kunna bedéma samhillsekonomisk Insamhet hos, och 6vriga
effekter av, en enskild atgard.

Det varierar hur det underlag som ldnen har utgatt fran i sina priorite-
ringar har sett ut. Detsamma géller tidpunkten for nar detta underlag har
tagits fram. Huvudsakligen har underlaget kommit fran Vagverket, men i
varierande utstrackning ocksa fran kommuner och regionala trafikhuvud-
man.

Vagverkets regioner har pa ett tidigt stadium tagit fram allmanna till-
standsbeskrivningar 6ver vagnatet i regionerna, dven om detta material
har varierat i ambitionsgrad. Nar det galler vaginvesteringarna har
Vagverkets regioner tagit fram objektbeskrivningar fér de atgarder som
foreslas i planerna. Vanligen har det i ldnen funnits mer eller mindre
systematiserade bruttolistor som valet av atgarder har skett utifran. Ibland
har lanet haft ansvaret fér bruttolistan, ibland har Vagverket haft detta an-
svar och ibland har ansvaret varit delat. | nagot lan har det ocksa funnits
flera listor. | manga ldn har listan huvudsakligen endast bestatt av vag-
nummer och namn foér den stracka dar det finns férslag pa en atgird. Den
eventuella férekomsten av underlag till denna lista har berott pa planerings-
lage, om objektet har funnits med i tidigare planer, vem som har limnat
forslaget osv.

Som har framgatt ovan har bruttolistorna inte enbart bestatt av nya
objekt. Snarare har flertalet objekt funnits med i foregaende planer eller i
diskussionerna kring dessa. Det kan da ocksa ha funnits mer fylligt under-
lag fér dessa objekt, d&ven om detta inte nédvéndigtvis behéver ha varit

Lansplanerna fér regional infrastruktur



uppdaterat. Berakningar och kalkyler har karaktiren av farskvara i och med
att forutsattningarna, t.ex. i form av trafikfléden och olycksstatistik, andras
liksom kalkylmetodiken och tankbara atgarder for att I6sa de brister som
finns.

Nar under planeringsprocessen som Viagverket har tagit fram aktuella
objektbeskrivningar varierar. Generellt sett har materialet heller inte leve-
rerats vid en enda tidpunkt, utan kompletteringar har gjorts underhand. |
nagra fall har det funnits objektbeskrivningar fran Vagverket for ett storre
antal objekt @n utrymmet i planerna har medgivit. Detta har inneburit att
det atminstone i teorin har varit majligt att prioritera fran ett relativt fylligt
underlag. Den gingse bilden ar dock att ett nagorlunda aktuellt och komplett
material pa objektsniva har tagits fram forst efter det att en forsta priorite-
ring bland atgarderna har gjorts.

For ett mindre antal lan har Vigverket inte hunnit ta fram aktuella objekt-
beskrivningar till remissversionerna. Prioriteringarna har i dessa fall skett
utan stéd av sadant underlag, alternativt med stod av dldre objektbeskriv-
ningar. Vanligen anser dock de planansvariga att detta inte har inneburit
nagra stérre problem. De gjorda prioriteringarna skulle enligt dessa lan
troligen inte ha blivit annorlunda om underlaget hade funnits tillgangligt
innan remissversionen fardigstélldes. Visternorrlands lan uttrycker dock
ett starkt missndje med att beskrivningarna inte fanns tillgangliga vid arbetet
med remissversionen av lansplanen. Upplaggningen av Viagverkets arbete
med ldnsplanerna beskrivs ndrmare i avsnitt 5.5.

Vad giller underlag fran kommuner och andra aktorer sa har dessa pa
ett tidigt stadium tamligen fritt fatt komma med forslag. For forslagen har
sedan linet eller Vigverket i varierande utstrackning arbetat fram mer detal-
jerat underlag. | de flesta fall har det inte stillts nagra sarskilda krav pa
underlag till och systematik hos de 6nskemal som kommuner och 6vriga
har lamnat. Vasterbotten, Gavleborg och S6dermanland ar dock lan som
har begart in underlag enligt specificerade 6nskemal.*

Kontakterna med kommuner och andra forslagsstillare ses i allmanhet
som mycket vérdefulla, d&ven om flera linsféretradare uppger att manga av
forslagen som inkommer kinns igen sedan tidigare planeringsprocesser.
Nagra lansforetradare pekar pa att det ofta har varit svart f6r kommunerna
att veta om de féreslagna atgirderna hor hemma i de nationella eller de
regionala planerna. Aven i de fall linet har férsskt precisera vad man har
6nskat for underlag, har kvaliteten pa underlaget varierat beroende pa vilka

58 Visterbotten och Sédermanland stillde liknande fragor till kommunerna, exempelvis angaende
brister i nuvarande infrastruktur och 6nskemal om prioriterade atgirder att genomféra. Gavleborg
skickade forst ut ett diskussionsunderlag och direfter 6nskemal om underlag till limnade férslag,
som i allt vasentligt utgick fran regeringens planeringsdirektiv.
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personer som har varit ansvariga. Det dr ocksa en resursfraga — stora
kommuner har battre férutsattningar 4n mindre.

Det underlag som har levererats av kommunerna i denna process har
saledes varierat i omfattning och detaljeringsgrad, nagot som ocksa giller
det underlag som limnats av de regionala trafikhuvudméannen.

Vagverkets roll i linsplaneprocessen

Detta avsnitt syftar till att beskriva Vagverkets roll i processen bakom lans-
planerna. En 6vergripande iakttagelse &r att Vagverket har varit en mycket
betydelsefull aktdr i arbetet med ldnsplanerna. | avsnittet beskrivs hur
Vagverkets huvudkontor har styrt regionernas arbete liksom hur arbetet har
lagts upp vid de fem regioner vid Vigverket som vi har studerat i samband
med fallstudierna.

Viigverkets centrala styrning av planeringsprocessen

Den styrning av ldnsplaneprocessen som har férekommit fran Vagverkets
huvudkontors sida har enligt féretradare for myndigheten framst skett pa tva
sitt: dels genom PlanSam-gruppen, dels genom det interna planerarnatverk
som finns vid myndigheten. Nagon detaljerad styrning av regionkontorens
arbete gentemot ldnen har inte skett.

PlanSam-gruppen bildades ursprungligen 1997 som en féljd av ett upp-
drag i den da pagaende planeringsomgangens direktiv, dar Vagverket, Ban-
verket och lanen gavs i uppdrag att sammanstilla konsekvenserna av de
nationella planerna och lansplanerna. Sedan dess har gruppen aktiverats vid
olika tillfallen for att hantera samordningsfragor nar det géller den nationella
och regionala infrastrukturplaneringen. Gruppen konstituerades pa nytt nar
2001 ars infrastrukturproposition lades pa riksdagens bord, men arbetet tog
ordentlig fart forst nar regeringens planeringsdirektiv kom i mars 2002. |
direktiven sags bl.a. att linen gemensamt i samverkan med Vigverket och
Banverket bor "utveckla riktlinjer for hur objekten ska effektbeskrivas samt
hur planen ska utformas”. PlanSam-gruppens arbete har bl.a. resulterat i en
detaljerad anvisning for hur planeringsdirektiven ska tolkas, en anvisning
som var klar i juni 2002.

Vagverkets planerarnatverk ar en intern arbetsgrupp, dar olika fragestall-
ningar med anknytning till den langsiktiga planeringen pa saval nationell
som regional niva behandlas. Gruppen bestar férutom representanter fran
huvudkontoret av tva personer vardera fran Vagverkets sju regionkontor. |
gruppen halls méten pa olika teman, dar bl.a. olika forslag fran Vagverkets
huvudkontor presenteras och diskuteras i gruppen for aterkoppling till
Vagverkets huvudkontor.
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Nar det géller den regionala infrastrukturplaneringen har nitverket bl.a.
tagit fram en struktur for hur regionernas remissvar pa linsplanernas re-
missversioner ska vara disponerade. Huvudkontoret har ocksa kontrollerat
att remissvaren féljer den struktur och tar upp de punkter som gruppen kom
Overens om.

En del av de fragor som har diskuterats vid natverkets traffar, t.ex. fragan
om hur Effektsamband 2000 ska hanteras och tillimpas, har senare behand-
lats i PlanSam-gruppen. Effektsamband 2000, som har fastslagits av huvud-
kontoret och som regionerna har anvint sig av, hanterar hur olika effekter
av en atgird ska bedémas. Samtidigt har Effektsamband 2000 i vissa fall i
praktiken tolkats pa olika satt. Det har exempelvis gallt livslangden pa objekt,
dar olika regioner har anvint olika langa kalkylperioder. Férklaringen kan
vara variationer i lokala férhallanden, men tillampningen kan ocksa variera
mellan olika anlitade konsulter.

Sammanfattningsvis har Vagverkets huvudkontor svarat fér viss samord-
ning och normering i lansplaneprocessen, t.ex. nar det galler anvisningar for
hur vissa effekter ska virderas eller osakerheter beraknas. Huvudkontoret
har dock inte statt for nagon styrning pa detaljniva i fraiga om exempelvis de
prioriteringar som gjorts eller statt fér nagon kvalitetssakring av de objektbe-
skrivningar som regionerna har levererat till |lanen. Vagverkets huvudkontor
har inte heller forsokt styra nér regionerna ska lamna underlag till lanen och
i vilken form. Detta har setts som en fraga mellan regionkontoren och lanen
och har ocksa atminstone delvis styrts av ldnens 6nskemal.

Viigverkets regioners arbete med ldnsplanerna

Viagverkets regioner har i allt visentligt svarat fér det arbete som Vagverket
har utfért gentemot lanen i den regionala infrastrukturplaneringen. Vagver-
ket har normalt ingatt i den arbetsgrupp som har arbetat fram lanstransport-
planen. Ibland har kontakterna med lanen skett via Vagverkets lokalkontor,

i andra fall direkt med Vagverkets regionkontor. En vagverksregion, Region
Milardalen, saknar for 6vrigt lokalkontor. Det ar alltid Vagverkets region-
kontor som har haft ansvar fér att ta fram s.k. EVA-kalkyler, som inkluderar
berdkningar av NNK, och annat bakgrundsmaterial. Férutom att Vagverket
har kommunicerat med ldnen som en del av planeringsarbetet har Vagverket
ofta haft direkt kontakt med kommuner och andra aktérer i lanen.

Nagon systematisk kvalitetssdkring av det material — exempelvis objekts-
beskrivningar — som Vagverket har lamnat har inte gjorts. Vagverksregio-
nerna har i vissa fall korrigerat berakningar etc. pa eget initiativ. Kvaliteten
pa underlag och kalkyler bedéms dock blir battre ju ldngre i planerings-
processen ett objekt kommer. Nagot liknande den centrala kvalitetssakring
som Vagverkets huvudkontor har gjort av de berdkningar som Vagverkets
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regioner har utfort till den nationella viagplanen har inte skett nar det géller
det material som har lamnats till [anen.

Nar det géller att bedéma effekter som inte anses fullt ut fangas av de
samhillsekonomiska kalkylerna varierar det i vilken utstrackning Vagverket
har varit involverat i arbetet. P4 manga hall har lanen sjalva svarat for dessa
bedémningar. Bade Region Sydost och Region Vist uppger dock att regio-
nen har lamnat visst material i detta avseende.

Som ett led i de fem sérskilda fallstudier som har genomférts i denna
granskning besoktes berérda vigverksregioner, dvs. regionerna Sydést,
Vist, Milardalen, Mitt och Norr. De hir redovisade slutsatserna bygger pa
erfarenheterna fran dessa regioner. Sérskild tonvikt har lagts vid respektive
regions kontakter med fallstudieldnen, dvs. Blekinge, Vastra Gétaland,
Uppsala, Gavleborg och Visterbotten.

Region Syddst uppger att det inte har funnits ndgon organisatorisk upp-
delning inom Vagverksregionen i processen. Processen har varit integrerad
inom regionen, dir regionkontoret i Jonképing och lokalkontoren har
fungerat som samma organisation. | processen med Blekinges lansplan
har en tjansteman fran lokalkontoret i Karlskrona deltagit kontinuerligt som
representant i arbetsgruppen och skétt kontakterna med Blekinge. Region
Blekinge har hallit méten manadsvis dar Vagverket har deltagit. De flesta
kontakterna med lanet har emellertid varit muntliga.

Underlaget har [amnats efterhand, vilket har gjort det majligt fér Blekinge
att komma med synpunkter. | och med detta har det enligt Region Sydost
skett en form av kvalitetskontroll av underlaget fran Blekinges sida under
processens gang. Nar det giller prioriteringarna i planen har inte Region
Sydost limnat nagot underlag och inte heller haft nagon roll i prioriterings-
arbetet.

Nir det giller Vastra Gotalands planeringsprocess har Region Vst
deltagit vid de sex informationsméten som ldnet har anordnat. Vidare har
personal pa lokalkontoren besokt samtliga kommuner i lanet med sérskilda
fragestéllningar. Vid dessa méten triffade Vagverket savil politiker som
tjansteman. Véstra Gotaland var inte representerad vid dessa traffar, nagot
som Vagverket inte anser vara sa bra med facit i hand, da en del kommuner
framforde synpunkter som det har varit battre att lanet hade natts direkt av.

Efter traffarna arbetade Véagverket fram objektbeskrivningar och samhalls-
ekonomiska kalkyler fér ungefar dubbelt s mycket som det fanns utrymme
for i planen. Vagverket uppger att underlag enbart har limnats till objekt
som regionen har bedomt vara bra. | de fa fall dar NNK &r negativt finns det
enligt Region Vst andra faktorer som motiverar att atgarden dnda vidtas.
| de fall dar NNK visat sig vara negativt ror det sig vidare om ganska sma
objekt. Vid triffarna med lokalkontoren, regionkontoret och Vistra
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Gotalandsregionen har representanter fran Vagverket visat pa effekter som
inte anses fangas in av de samhillsekonomiska kalkylerna.

Vid Region Milardalen har det funnits en organisation med en handlagg-
are som har haft ett projektledaransvar for den 6vergripande planeringspro-
cessen, medan andra handlaggare har haft ansvar for ett visst lan liksom for
vissa aspekter av planeringen, t.ex. investeringar eller statsbidragsatgarder.

De fyra lanen inom Region Malardalen bedreyv, tillsammans med
Stockholms lan, redan under inriktningsplaneringen ett gemensamt arbete
dar Vagverket Region Milardalen delvis deltog. De fem ldnen gjorde, delvis
tillsammans med Vagverksregionen, en gemensam bristanalys och tog
ocksa fram visionen Ostra Mellansverige. Region Milardalen tog under
ar 2000 fram ett férsta underlagsmaterial som diskuterades med lanen.
Underlagsmaterialet utvecklades darefter successivt i en dialog med lanen
och 6verlamnades slutligen i oktober 2002. Varen 2002 genomférdes vidare
en tillstands- och bristanalys fér bade de nationella och regionala planerna.
Nir det géllde Uppsala lan sag regionen sarskilt pa olycksstatistiken och pa
trafikfloden fér olika vagar, liksom pa bullersiffror pd kommunal niva. Det
gjordes ocksa en sarskild trafiksakerhetsanalys for hela regionen.

Region Milardalen uppger att regionen inte har varit involverad i att
bedéma tillkommande effekter eller annat som regionen inte bedémer
fangas in av NNK. De kompletterande bedémningar som gérs i Uppsalas
plan, det vill siga bedémningar av regionférstoringseffekter etc., har gjorts
av den ansvariga tjanstemannagruppen. Anledningen &r att Vagverket har
bedémt att ldnet ar battre pa detta. Bedomningarna har enligt Region
Milardalen skett pa en allmén niva och inte fér enskilda objekt.

Enligt Region Mitthar i princip tva processer bedrivits under planerings-
arbetet: dels en intern process inom vagverksregionen, dels en process
gentemot lansstyrelserna. | den vigverksinterna processen har det gjorts
en inventering av vad som var aktuellt att gora, vilka behov som fanns etc.
Denna inventering resulterade i en bruttolista.

P4 regionkontoret i Hirnésand har hela den ansvariga sektionen arbetat
gentemot samtliga ldn i regionen. Véagingenjoren pa respektive lokalkontor
har dock haft den I6pande kontakten med respektive ldn. Nar det giller
Gévleborgs plan &r det lokalkontoret i Gavle som har svarat fér de I6pande
kontakterna med lanet. Lokalkontoret har deltagit i sérskilda méten ca en
gang per manad med ldnsstyrelsen i Gavleborgs ldn. En av lansstyrelsens
tjansteman har ocksa deltagit vid vissa interna Viagverksméten. Regionkon-
toret har pa lanets begéran gjort EVA-kalkyler enligt de objektslistor som
ansvariga pa lokalkontoren har skickat upp. Kalkylerna har levererats efter-
hand och inte samlat.

Region Norrtog under ar 2001 fram en sarskild projektplan for arbetet
med lansplanerna, dar det sarskilt pekades pa vikten av att Gverenskomna
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tidpunkter hélls. | regionen sker en samordning av all planering och flera av
de ansvariga vid regionkontoret i Luled arbetade ocksa med den kortsiktiga
rullande trearsplaneringen. Det fanns darfor en upparbetad organisation nar
regeringens planeringsdirektiv kom.

| princip har regionen haft samma organisation internt gentemot de tva
berérda lanens planprocesser. For respektive lan har det i likhet med Region
Milardalen funnits en sarskild planeringssamordnare. Varen 2002 var
regionen ute och presenterade direktiven och underlag kom in fran
kommunerna. Darefter skedde en aterkoppling pa de lamnade férslagen
pa lanskonferenserna, som enligt Region Norr har varit mycket bra. Region
Norr har inte kommit med egna atgardsforslag.

| fraga om Region Norrs underlagsmaterial till Vasterbottens plan har
detta i huvudsak utgjorts av analyser av tillstindet pa vigsidan. Underlag
som rorde trafiksdkerhetseffekter av olika atgéarder presenterades tidigt i
processen. Detta underlag rérde samband av karaktaren effekt per inves-
terad krona, givet en viss definierad atgirdstyp. EVA-kalkyler levererades inte
alls till remissversionen utan firdigstilldes i ett senare skede. En orsak till att
EVA-kalkylerna uteblev &r att Visterbotten, med endast ett undantag, har
sma objekt med i sin plan — objekt for vilka det enligt Region Norr &r svart
att gora kalkyler. Vidare &r flertalet projekt i Vasterbotten s.k. trygghetspro-
jekt, for vilka EVA-kalkylerna inte fangar effekter pa ett rimligt satt enligt
Region Norr.

Hur har samarbetet mellan linen och Vigverket fungerat?

Overlag dr de flesta lanen néjda med samarbetet med Vagverket, en tillfreds-
stillelse som ar 6msesidig. Kontakterna mellan Vagverket och lanen beskrivs
i manga intervjuer som tita och givande. Flera lansféretradare menar att
lanet och Vigverket i princip upplevs som en och samma organisation
under planarbetet.

Det finns dock ett missnoje fran flera 1an med att Vagverkets underlag har
levererats for sent. | nagot lan finns kritik mot att sent inkomna underlag
forsvarat den ansvariga arbetsgruppens prioriteringsméten, da linet inte
riktigt ordentligt hann ta del av underlaget fére dessa méten. Denna kritik
avvisas av berdrd vagverksregion, som menar att den har levererat underlag
enligt dverenskommen tidsplan. | de flesta fall finns dock en férstaelse fran
lanens sida for att Vagverket haft svart att leverera underlag i tid, da lanen
menar att Vigverkets arbete med den nationella planen har stért processen.

Fran Vagverkets sida uttrycks samtidigt en forstaelse for kritiken mot sent
levererade underlag. Vagverket menar dock ocksa att lanen ibland inte varit
tillrackligt specificerade i sina forfragningar och att det darfor varit svart att
veta vilken information lanen egentligen har velat ha.
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| nagra fall har Vagverket inte hunnit leverera underlag i form av aktuella
objektbeskrivningar till remissversionen. Endast ett lan, Vasternorrland, ar
dock mer oreserverat kritiskt till detta. Att Vagverket inte levererade utlovade
objektbeskrivningar till remissversionen har enligt lanet allvarligt stért moj-
ligheterna att gora prioriteringar. Beskrivningar for de flesta objekt levere-
rades forst under remisstiden och var da i nagra fall inte kompletta. De
objekt som Visternorrlands lan hade prioriterat hégt i remissversionen
visade sig dock ha hég samhillsekonomisk I16nsamhet néar underlag val
levererades.

Det finns ocksa en viss kritik mot samordningen i forhallande till Vag-
verkets nationella planering. Nagra lan har exempelvis uttryckt missnoje
med den redovisning och férdelning som gérs i Vagverkets nationella plan
av de medel som anslas till barighetsatgarder. Har efterlyste flera lan, for
att kunna utforma ldnsplanerna optimalt, tydligare besked om vad Vigverket
har tinkt sig att géra konkret pa detta omrade. Enligt Vagverkets huvud-
kontor markerades tydligt vikten av att regionkontoren informerade lanen
om vilka barighetsatgarder de avsag att géra. Denna ambition uppfylldes
dock inte till fullo.

Hur ser ldnen pa regeringens direktiv?

| detta avsnitt beskrivs de synpunkter som lanen har fért fram angéende
regeringens direktiv. Sarskilt fokus ligger hir vid direktivet om att planera
for tre olika ramnivéer. Detta ar ett nyhet for lanen i innevarande
planeringsomgang.

Lanens reaktioner pa regeringens direktiv kan beskrivas som blandade.
Lanen anser dock med nagot undantag att direktiven kom fér sent och att
tiden for att uppritta planerna darfér blivit knapp. Vidare finns det, som har
framgatt av saval kapitel 4 som detta kapitel, en kritik frain manga lans sida
mot betoningen av samhillsekonomisk I6nsamhet, matt som NNK, som
utgangspunkt for prioriteringarna. Detta bl.a. mot bakgrund av att NNK inte
tillrackligt val anses fanga in regionala utvecklingseffekter.

Vad giller planeringen for olika ramnivaer uttrycker sig de flesta lan
positivt om majligheten att planera fér mer dn en ramniva i stéllet for att
vara last vid en given niva. | féregdende planeringsomgang anvindes en
modell dér sju regionberedningsgrupper, som indelningsmassigt motsva-
rade Vagverkets regioner, tilldelades en ram som de ingaende lanen sedan
fick fordela mellan sig. Dessa grupper saknas inte av ldnen. En lansforetra-
dare uttrycker det som att de tre ramnivaerna ar det pris som lanen har fatt
betala fér att slippa regionberedningsgrupperna.

Samtidigt finns det en mycket stark kritik mot detaljutformningen av, och
storleken pa, de tre ramnivaerna. Manga lan ar kritiska mot principen att
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preliminart férdela hela den tillgangliga ramen pa lanen, da varje extra till-
delning ut6ver 100-procentsnivan i den slutliga tilldelningen per definition
innebdr att nagot annat lan far mindre dn den preliminira ramen. Detta ses
som sarskilt problematiskt i en situation da lanen nistan utan undantag
menar att den tilldelade 100-procentsnivan ar otillracklig fér att méta lanens
behov. Det hade istillet varit bittre, menar manga, om regeringen hade nojt
sig med att inledningsvis férdela exempelvis 8o procent av den totala ramen
och sedan reserverat resterande 20 procent att férdela till de 1an som i
planerna pa ett dvertygande sitt visat att de behéver mer pengar. Detta
skulle resultera i en plan for tva nivaer, en normal och en hogre.

Av ramnivaerna betraktas 50-procentsnivan undantagslést som mycket
problematisk och orealistisk. Kombinerat med direktivet att prioriterings-
ordningen inte bér dndras mellan ramnivaerna och att kostnaderna ska vara
jamnt spridda over aren, leder detta enligt lanen till orimligt langt utdragna
byggtider. Denna uppfattning delas ocksa av representanter fér Vagverket.
Att inte kunna dndra ordningen pa objekten och storleken pa dessa kritiseras
ocksa av andra orsaker, exempelvis att prioriteringarna kan se annorlunda ut
vid en lagre tilldelning jimfort med hur de ser ut vid en hogre. Nar det géller
det praktiska arbetet uppger de flesta l4n att de i sin planering har utgatt fran
100-procentsalternativet, lagt till objekt pa 150-procentsnivan och "dragit ut”
prioriterade objekt 6ver tid pa 50-procentsnivan. Ramnivaerna har allmant
sett inte paverkat prioriteringarna, inte heller hur fyrstegsmodellen har
tillampats.

| praktiken kan det ha férekommit svarigheter med att hantera direktivens
olika delar i férhallande till varandra. En lansforetradare beskriver de direktiv
som ska vara styrande fér planeringen som en fruktkorg, dar lanen kan vélja
lite som de vill bland de olika malen och kriterierna fér att motivera den
atgard som de vill genomfora.

En planeringsansvarig uttrycker sig vidare mycket kritiskt Gver kravet pa
att precisera kostnader fér enskilda objekt i slutet av planerna. Det ar i
stallet, menar denne, viktigt att i planerna goéra skillnad pa de objekt som
ligger langt fram i genomférandefasen och de som mera ligger i en dis-
kussionsfas och dir inga ndrmare studier har gjorts. Vissa projekt som har
utlovats langt fram i tiden i tidigare planer har verkligheten senare sprungit
ifran. Lanen maste darfor vara mycket forsiktiga med att utlova atgérder som
ligger langt fram i tiden. Det ar daremot mycket viktigt att tala om vad som
ska géras de narmaste aren, bl.a. med hansyn till den kommunala
planeringsprocessen.

PlanSam-gruppen har som ovan namnts gjort ett antal preciseringar av
hur direktiven ska tolkas. De flesta ldn férefaller n6jda med gruppens arbete
och dess tolkningar av direktiven. Endast ett lan uttrycker ett direkt missngje
med att PlanSam har tagit pa sig eller givits i uppdrag att tolka direktiven
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och att bestimma hur redovisningen av planeringsramarnas férdelning pa
atgardskategorier och ar ska utformas. For de flesta lan verkar direktiven och
de preciseringar av dessa som PlanSam har gjort ha varit tillricklig vagled-
ning i planeringsarbetet. Endast nagot enstaka lan uppger att de ocksa har
varit i direktkontakt med Naringsdepartementet om hur direktiven ska
tolkas.

Remissomgangen

Den remissomgang som i huvudsak genomférdes under perioden
januari-mars 2003* har 6verlag inte lett till nagra stérre férandringar av
planerna nar det galler hur objekt prioriteras och hur férdelningen av medel
mellan atgirdskategorier ser ut. Oftast rér det sig om mindre justeringar i
fordelning och prioriteringar samt viss utbyggnad av plantexten. Sa har
exempelvis effektbeskrivningar byggts ut eller tillkommit. Manga lan har
ocksa bifogat en sammanstillning av de inkomna remissvaren i den version
som lamnades till regeringen i augusti 2003. Remissvaren har sillan rért de
évergripande principer som planerna bygger pa eller férdelningen av medel
mellan atgirdskategorier i stort. Svaren har mer gett uttryck for besvikelse
over att vissa lokala objekt inte har prioriterats tillrackligt hogt eller ett all-
mant missnoje ver den planeringsram som det aktuella lanet har tilldelats.

Lanens synpunkter pa planeringsprocessen som helhet

Utéver de synpunkter pa regeringens planeringsdirektiv som redovisas ovan
har ocksa ett antal synpunkter pa den regionala planeringen och infrastruk-
turplaneringen som helhet framférts under de intervjuer som vi har gjort.

| detta avsnitt redogér vi kortfattat for nagra av dessa synpunkter.

Bristande koppling mellan inriktningsplanering och datgdrdsplanering

Det finns ett utbrett missndje med hur tilldelningen av de ursprungliga ra-
marna har gatt till. Saval foretradare for lanen som for Vagverket menar att
det ar svart att se kopplingen mellan inriktningsplaneringen och tilldelningen
av ramarna till lanen infér atgardsplaneringen. Tilldelningen bygger enligt
uppgift i stor utstrackning pa tillvixtfaktorer. Kritikerna menar att det hade
varit bittre att i stéllet utga fran tillstands- och bristanalyser fér vagnatet i
forhallande till de transportpolitiska malen.

%% Planerna skickades ut pa remiss huvudsakligen under januari manad 2003. Nagot lén skickade
dock ut sin plan redan i december 2002 och nagot lan férst i februari 2003. Remisstiden gick ut
mellan den 1 och 15 april 2003.
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Bristande koppling mellan prelimindr ram och faktiskt tilldelade anslag

Hos de flesta ldnsféretradare finns det en misstro mot statsmakterna om
huruvida de ramar som beslutas av regeringen kommer att uppfyllas i
praktiken nar det galler faktisk medelstilldelning. Manga lan uttrycker en
frustration over att det praktiska genomférandet ofta férsenas av att de
faktiska anslagen blir lagre 4n de ramar som planeringen har utgatt fran.

En lansforetradare menar att det egentligen handlar om en planering med
fiktiva pengar. Enligt denne tror ingen pa allvar att tilldelningen kommer att
bli den som anges i planerna, utan att den verkliga tilldelningen kommer att
bli ldgre. Extra problematiskt blir det i dessa fall med samfinansierade at-
garder, dar exempelvis en kommun har avsatt medel i sin budget. Tids-
planerna for dessa atgarder &r extra viktiga att halla, enligt denna lans-
foretradare.

Det dr, menar en foretradare for Vagverket, inte bra for trovardigheten till
planeringsprocessen att regeringen skar i tilldelningen av resurser redan
innan planerna ar beslutade.* Véagverket forséker dock vara tydligt med att
papeka att det handlar om en plan och inga |6ften. Den tilldelade ramen ar
en sak och den faktiska tilldelningen en annan.

Planeringsansvarets fordelning mellan regional och nationell nivd

En lansforetradare for fram forslaget att straktankandet bor spela en vik-
tigare roll i framtida planeringsprocesser, savil pa nationell som regional
niva. Det bor ocksa gilla bade persontrafik och godstrafik. Linsféretradaren
anser att det forvisso behévs medel att fordela ocksa pa den regionala nivan,
men att viktiga strak bér pekas ut och finansieras fran centralt hall. Detta
skulle ge en mer sammanhallen planering och férdelning av medel.

Ett problem som férs fram i intervjuerna ar hur riktigt stora investerings-
objekt ska kunna hanteras inom ramen for lansplanen. Ett eller ett fatal
objekt ar allt som kanske far plats i en plan om ett mycket stort objekt tas
med. Vidare kraver stdrre objekt ofta samordning mellan flera |an, sa att
objektet prioriteras pa samma sitt i samtliga planer. Nagra av de intervjuade
stiller fragan om inte beslut om s& stora objekt borde ligga pa den nationella
nivan i stdllet. Nagon menar ocksa att det i vissa fall finns en inkonsekvens
nar det géller vilka vagar som placerats pa det nationella viagnatet och vilka
som ligger pa det regionala.

€0 2003 ars ekonomiska varproposition (prop. 2002/03:100) innebar en neddragning med en miljard
kronor av anslaget till infrastrukturinvesteringar under &r 2004 jimfért med de ramar som slagits
fast i infrastrukturpropositionen. Detta resulterade i ett tilligg till planeringsdirektiven for
Banverket och Viagverket. Se vidare avsnitt 2.5.2.
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5.9.1

5.9.2

Motscittning mellan direktiv och ékat regionalt inflytande

Flera lansféretradare menar det finns en inbyggd motsittning mellan a ena
sidan stravan efter att 6ka det regionala engagemanget i infrastrukturplane-
ringen, t.ex. genom mojligheten att dverlata ansvaret fér planupprattandet
till regionala samverkansorgan, och & andra sidan de enligt deras uppfatt-
ning mycket strikta direktiven. Direktiven anses innebéra en toppstyrning
av en beslutsprocess som enligt lansféretriddarna ska vara regional.

Plandokumenten i jamforelse med processen bakom dem
— skiljer sig iakttagelserna at?

Motiveringar av gjorda prioriteringar
Var bild utifran plandokumenten av att lanens kunskapslage vad galler tran-
sportsystemets tillstand och brister ar gott, férstirks av iakttagelserna fran
intervjuer och fallstudier. Ett exempel ar att de féreslagna atgarder som i
vissa plandokument enbart beskrivs och motiveras kortfattat, egentligen har
ett relativt fylligt underlag fran Vagverket. Flera, om &n inte alla, lansfére-
tradare anger ocksa i intervjuer att i det fall underlag saknas fér vissa atgar-
der, beror det snarare p4 att lanen inte har begért nadgot underlag dn pa att
nagot sadant inte har levererats fran Vagverkets regioner.

lakttagelserna fran granskningen av plandokumenten — att det finns en
otydlighet i fraga om hur atgarderna motiveras i relation till varandra —
kvarstar emellertid i huvudsak dven efter intervjuer och fallstudier. Nagot
som har blivit tydligare under intervjuerna ar planeringslagets betydelse for
en hog prioritering, och darmed tidigt genomférande, i planen. Detta for-
starker bilden av den stora betydelse som tidigare lansplaner har dven for
de planer som nu dr under utarbetande, da nyinitierade atgarder sallan ar
tillrackligt utredda och i ett tillrackligt langt framskridet planeringsskede for
att snabbt kunna genomféras.

Hantering av samhdllsekonomisk l6nsamhet som prioriteringsgrund

Bilden i plandokumenten av de samhillsekonomiska |6nsamhetskalkylernas
betydelse fér prioriteringarna i planerna varierar. | de allra flesta planer ar
majoriteten av de atgirder som foreslas samhillsekonomiskt Ionsamma.

| flertalet lan &r det dock oklart vilken betydelse kalkylerna egentligen har
haft. Under intervjuer och fallstudier fortydligas bilden nagot och det fram-
kommer att kalkylernas betydelse for prioritering i allméanhet har varit be-
grinsad, samtidigt som det dven fortsattningsvis finns en tydlig variation
mellan ldnen i detta avseende.
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Generellt sett giller att kalkylernas betydelse enligt intervjuer och fall-
studier ar lagre dn vad plandokumenten ger sken av. Flera av de lan som i
planerna hanvisar till samhillsekonomisk I6nsamhet som en viktig utgangs-
punkt intar i intervjuer en mer skeptisk hallning till kalkylernas varde, utan
att hanvisa till ndgot annat underlag fér den samhillsekonomiska bedom-
ningen. Flera lan som i planerna uttrycker viss skepsis mot kalkylerna fér-
starker denna skepsis i intervjuerna.

| planerna framstar det i flertalet fall som oklart vilket underlag, i form av
samhallsekonomiska kalkyler och annat, som finns for de atgarder som har
prioriterats bort under planeringsprocessen. Intervjuerna har har inte givit
nagon annan bild &n att dylikt underlag inte férekommit i ndgon stérre
utstrackning. De samhaillsekonomiska kalkylernas betydelse for prioritering
kan diarmed antas vara lagre 4n vad som anges i saval planer som intervjuer,
i och med att denna typ av underlag sallan férefaller ha funnits fér bortprio-
riterade atgarder. Ocksa nar det giller de féreslagna atgdrdernas inbordes
prioriteringsordning férefaller kalkylernas betydelse ha varit begransad.

Hantering av de transportpolitiska delmdlen som prioriteringsgrunder

En granskning av plandokumenten ger en varierad bild av hur de transport-
politiska delmalen har hanterats och vilken betydelse de har haft fér inrikt-
ningen av planen och for prioriteringen av atgérder. Vissa ldn anger att en
samlad bedémning av delmalen har varit en utgadngspunkt fér priorite-
ringarna, medan andra lan anger nagra eller nagot av delmalen som extra
viktiga utgangspunkter. Delmalen positiv regional utveckling och siker trafik
framstar som de delmal som enligt plandokumenten har haft stérst betyd-
else for prioriteringen.

Intervjuer och fallstudier ger en delvis annan bild av de transportpolitiska
delmalens betydelse. Flera av de lan som i planerna anger flera eller samtliga
delmal som viktiga utgangspunkter har enligt intervjuerna i sjilva verket haft
ett eller ett fatal delmal mer i fokus @n andra. Liksom i plandokumenten
framstar delmalen positiv regional utveckling och séker trafik som centrala
for lanens prioriteringar. For flertalet 1an ger dock intervjuerna inget tydligt
besked om vilken typ av analyser som ligger till grund fér effektbedémningen
vad giller regional utveckling.

Hantering av fyrstegsmodellen

Som framgick av kapitel 4 varierar plandokumentens bild av om och i s fall
hur fyrstegsmodellen har anvints i planeringen férhallandevis kraftigt mellan
olika lan. Denna bild &r intakt dven efter intervjuer och fallstudier. Uppfatt-
ningen om nir, hur och av vem som modellen ska tillimpas skiljer sig at
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mellan olika lan. Under intervjuerna har flera lan framfért att de anser det
vara svart eller rentav ogérligt att tillampa fyrstegsmodellens samtliga steg
inom ramen for den regionala planeringen. Nagra lan skriver detta i plan-
dokumenten, men ytterligare ldn ger saledes denna bild under intervjuerna.
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6.1.1

Sammanfattande slutsatser och
rekommendationer

Riksrevisionens sammanfattande bedémning ar att lanen i vissa viktiga avse-
enden inte har foljt statsmakternas direktiv. | detta kapitel redovisar vi, i
avsnitt 6.1, grunderna fér var bedosmning med utgangspunkt i den évergri-
pande revisionsfragan och de delfragor som presenterades i kapitel 1. Vidare
analyserar vi, i avsnitt 6.2, forklaringar till att direktiven enligt Riksrevisio-
nens bedémning i vissa viktiga avseenden inte har féljts. Darefter limnar vi,
i avsnitt 6.3, rekommendationer med anledning av vara iakttagelser. Avslut-
ningsvis for vi, i avsnitt 6.4, en diskussion om nagra mer generella iaktta-
gelser angaende infrastrukturplaneringen.

Lanen har i vissa viktiga avseenden inte féljt
statsmakternas direktiv

Granskningens delfragor besvaras

e Hur motiveras de prioriteringar som lanen har gjort i planerna?

| planerna presenterar lanen generellt, om &n med olika detaljeringsgrad,
utgangspunkter for de gjorda prioriteringarna. Utgangspunkterna ar dock i
flertalet fall sa allmant hallna att det inte tydligt framgar hur de leder fram till
de prioriteringar som faktiskt gérs.

Nér det galler stérre investeringar, som Riksrevisionen har dgnat sarskild
uppmarksamhet i denna granskning, gérs textmassiga motiveringar till prio-
riteringarna i de flesta planer, liksom hanvisningar till samhéllsekonomiska
nettonuvardekvoter (NNK). Motiveringarna dr dock inte tillrackliga for att
bedéma pa vilka grunder den aktuella atgirden har prioriterats i relation till
andra atgirder, savil sadana som aterfinns inom planen som sadana som
har lamnats utanfor. Nar det giller atgérdernas bedémda effekter pa de
transportpolitiska delmalen, gérs i de flesta planer nagon form av bedém-
ning per atgard. | nagra fa planer gérs i huvudsak endast en sammanfattning
av atgardernas effekter pa delmalen f6r planen som helhet.

De utgangspunkter som enligt lanen har styrt prioriteringarna varierar.
Nagra lan har sarskilt betonat vikten av samhallsekonomisk [6nsambhet.
Flertalet lan lyfter dock fram olika transportpolitiska delmal som sarskilt
styrande. Flera |an har, savil i prioriteringarna mellan olika atgardskategorier
som i prioriteringarna av enskilda investeringsatgérder, utgatt fran ett tydligt
straktankande. Dessa ldn hinvisar ofta till regionala utvecklingsstrategier
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eller andra liknande strategier, ndgot som vanligen innebir att de starkt
betonar det transportpolitiska delmalet om positiv regional utveckling.

o Vilken betydelse fér lanens val och prioritering av atgarder har
atgdrdernas samhillsekonomiska |6nsamhet haft?

Riksrevisionen bedémer att samhillsekonomisk I6nsamhet, uttryckt som
resultatet av samhillsekonomiska kalkyler, generellt har haft en begransad
betydelse f6r de prioriteringar som har gjorts i lansplanerna. For de stérre
investeringsatgarder som féreslas i planerna framgar visserligen vanligen
samhallsekonomisk Ionsamhet i form av NNK. De flesta lan har ocksa
enbart eller i huvudsak prioriterat atgarder som ar samhallsekonomiskt
lbnsamma.

Det framgar dock inte av planerna vilken betydelse NNK har haft for de
atgarder som har prioriterats in i planen, da lanen séllan preciserar NNK
eller hanvisar till nagot djupare underlag i de fall ddr bortprioriterade atgar-
der framgar av ldnsplanerna. Det gar inte heller att se att NNK skulle ha varit
vigledande fér atgdrdernas inbérdes prioriteringsordning i planen.

Vara intervjuer visar att det finns en mer eller mindre uttalad skepsis mot
de samhillsekonomiska kalkylmetoderna hos flertalet lan. Detta beror
framfor allt pa att NNK inte anses fanga in viktiga faktorer som regionala
utvecklingseffekter, intrangseffekter och vissa tillganglighetsaspekter. Enligt
Riksrevisionens bedémning har NNK:s betydelse f6r de gjorda priorite-
ringarna i praktiken varit &nnu svagare dn vad planerna ger intryck av.

o Vilken betydelse har de transportpolitiska delmalen haft fér linens
prioriteringar?

Vissa transportpolitiska delmal har haft stor betydelse f6r ldnens priori-
teringar. Denna bild fran granskningen av plandokumenten har férstarkts
under vara intervjuer. Av intervjuerna framgar att vissa transportpolitiska
delmal har varit sérskilt viktiga for de prioriteringar som har gjorts. Detta
galler framfor allt delmalen om positiv regional utveckling, saker trafik och
tillgangligt transportsystem. Vad géller delmalet om positiv regional ut-
veckling, som ofta hanvisas till for att motivera prioriteringen av atgarder
med negativ samhillsekonomisk I6nsamhet, presenteras inte effekterna pa
ett sadant konkret sitt att de dr uppféljningsbara.

e Har fyrstegsmodellen anvints i lanens planeringsarbete?

Fyrstegsmodellens genomslag i planeringsprocessen far betecknas som
mycket varierande. Ett antal |an anger visserligen att fyrstegsmodellen ar
nagot som egentligen har anvénts under lang tid och att den ar naturlig i all
typ av planering. Det dr dock enbart hilften av linen som uttryckligen skriver
i planerna att modellen har tillampats. For flera av dessa lan ar det for Riks-
revisionen oklart om en analys enligt fyrstegsmodellen verkligen har gjorts
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fore prioriteringen av atgarder i planerna, eller om modellen i stallet har app-
licerats i efterhand pa redan prioriterade atgarder.

lakttagelserna fran intervjuerna styrker bilden av att den faktiska och kon-
kreta anvdndningen av fyrstegsmodellen dr mindre utbredd &n vad som hav-
das. Det finns som tidigare framgatt en utbredd uppfattning om att lanen
inte rader 6ver alla steg i modellen, framfér allt inte de tva forsta stegen.
Enligt Riksrevisionen ar dock detta inte skl nog for att inte 6verviga mojliga
atgarder i dessa steg. Nagra lan har ocksa visat att det gar att tillampa
modellens samtliga steg.

Den roll som Vigverket har spelat fér lanens tillimpning av fyrstegsmo-
dellen ar ocksa oklar. Enligt méanga lan har inte Vagverket aktivt arbetat for
att lanen ska anvinda fyrstegsmodellen. Alla ldn har heller inte vetat om den
har tillampats av Vagverket eller inte. Vagverket anser att modellen har
kommunicerats tydligt fran Vagverkets regioner gentemot lanen och 6vriga
berérda aktérer. Enligt Vagverket tillimpas modellen internt vid Vagverkets
planering av enskilda investeringsobjekt. Enligt Riksrevisionens bedémning
har varken utformningen av regeringens direktiv eller Vagverkets information
om modellen resulterat i en samsyn om hur modellen ska tillimpas i linens
planering.

e Vilka atgédrder har 6vervigts men prioriterats bort fran planen och hur
motiveras detta?

| flertalet planer saknas information om bortprioriterade atgérder och i de
fall sadan information lamnas dr den i allminhet knapphéndig. En utom-
staende far darfor féga hjalp att forstd pa vilka grunder dessa val och priori-
teringar har gjorts. | hilften av planerna redovisas visserligen nagon form av
lista 6ver atgarder som har diskuterats under planeringsprocessen. Lanen
har dock generellt néjt sig med att med varierande grad av konkretion och
tydlighet motivera varfor en viss atgérd har prioriterats in i planen — och i
vissa fall dess prioritering i férhallande till 6vriga atgarder. Lanen har dock
enligt Riksrevisionens bedémning inte tydligt motiverat varfér andra
atgarder har lamnats utanfér.

o Vilken kvalitet haller lansplanernas underlagsmaterial?

Det underlag som redovisas i eller i anslutning till planerna har i allt vdsent-
ligt levererats av Vagverket. Det presenterade underlaget varierar till utform-
ning och omfattning mellan lansplanerna. Detta beror delvis pa vad lanen
viljer att redovisa i planerna, men delvis ocksa pa skiftande upplaggning av
arbetet vid Vigverkets regioner. Vad giller det befintliga underlaget for prio-
riterade atgarder, anser Riksrevisionen att det i allménhet haller god kvalitet.
Det finns emellertid en vasentlig oklarhet i underlagsfragan: ett aktuellt
och detaljerat underlag pa atgardsniva har i flertalet fall tagits fram sa sent
i processen att det enbart i undantagsfall har kunnat utgéra underlag for ett
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bredare prioriteringsarbete. Underlaget har snarare tagits fram forst efter det
att viktiga prioriteringar har gjorts. Det ar dock enligt Riksrevisionen en
Sppen fraga om underlag i ett tidigare skede skulle ha férindrat de gjorda
prioriteringarna i nagon stérre utstrackning. Att mer detaljerat underlag i
allméanhet endast har arbetats fram forst efter det att en gallring bland
potentiella atgdrder har gjorts talar for att betydelsen av underlaget inte har
varit sa avgérande. A andra sidan kan gallringen ocksé ha tagit sin utgangs-
punkt i underhandskontakter med Végverket eller i dldre varianter av objekt-
beskrivningar eller effektprofiler, vilket skulle tala fér en stérre betydelse.

e Hur har ldnens samarbete med Vigverket fungerat under
planeringsprocessen?

Fran savil lan som berérda Vigverksregioner finns en mycket stor tillfreds-
stéllelse med hur samarbetet mellan lanen och Vagverket har fungerat under
planeringsprocessen. Fran lanens sida uttrycks samtidigt ett visst missngje
med att underlaget fran Vagverket har kommit fér sent i processen. Det dr
dock enbart nagot enstaka lan som menar att detta i nagon betydande ut-
strackning har stort mojligheterna att géra prioriteringar. Nagon enskild
Vagverksregion har ocksa fatt kritik for att underlaget har varit felaktigt

eller inte tillrackligt tydligt.

Vagverkets regioner & sin sida dr ocksa néjda med samarbetet och har,

i den utstrickning de uttryckt ndgon uppfattning i fragan, i huvudsak inte
invdnt mot de prioriteringar som gérs i planerna. | de fall det férekommit
skilda meningar har detta huvudsakligen rért detaljer. Det finns dock viss
kritik fran Vagverket mot att lanen inte alltid har kunnat specificera vilket
underlag de har velat ha.

Vagverkets roll beskrivs enligt lanen som aktiv eller mycket aktiv i de flesta
fall. Av Vagverksregionerna har Region Mitt och delvis dven Region Norr
intagit en mer avvaktande instéllning och huvudsakligen svarat pa lanens
initiativ nar det giller att ta fram underlag. Andra Vagverksregioner har varit
mer aktiva och har levererat underlag pé ett tidigt stadium och har sjilva
tagit fram forslag pa atgarder.

e Hur ser lanen pa regeringens direktiv?

Lanens reaktioner pa direktiven dr mycket samstammiga. Vissa inslag i
direktiven ses i allmanhet som positiva, medan det i fraiga om andra finns en
ganska omfattande kritik fran lanens sida. Ett exempel pa det senare dr den
kritik fran lanens sida som finns mot samhillsekonomisk |6nsamhet, mitt
som NNK, som utgangspunkt fér prioriteringarna.

Vad géller de tre ramnivaerna finns det hos lanen en principiellt positiv
instéllning till att planera fér flera ramnivaer i viantan pa den slutliga tilldel-
ningen, jamfért med som tidigare en pa férhand given ram. Samtidigt finns
det en mycket intensiv och samstammig kritik mot spannet mellan de tre
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nivaerna och mot direktiven att storleken pa objekten i planerna inte far
andras mellan nivaerna. Nir det géller utformningen av ramnivaerna efter-
lyser manga lan en modell med en preliminar niva och en majlig hogre niva.
Vidare ser lanen da hellre att den totala ramen for ldnsplaneringen inte
fordelas pa en gang, utan att en viss del sparas och fordelas till de [an som

i sina planer bast visat att de beh6ver storre resursramar. Enligt Riksrevi-
sionens bedémning har dock planeringen fér tre olika ramnivaer, trots den
omfattande kritiken, inte paverkat de prioriteringar som gérs i planerna.

Den évergripande revisionsfragan besvaras

Riksrevisionens granskning har utgatt fran féljande 6vergripande revisions-
fraga.

Sker valet av dtgdrder i ldnens infrastrukturplanering enligt statsmakternas
direktiv?

Riksrevisionens granskning har visat pa saval fortjanster som brister i lanens
langsiktiga infrastrukturplanering. Bade planerna och den bakomliggande
processen ger enligt Riksrevisionens bedémning ett ambitidst intryck. Lanen
redovisar i sina planer pa en 6vergripande niva och i manga fall utforligt in-
formation som efterfragas i regeringens direktiv. Planerna férefaller vidare i
allt vasentligt vara vil férankrade inom ldnen och hos berérda myndigheter.
Samtidigt har ldnen enligt Riksrevisionens bedémning i vissa viktiga avse-
enden inte uppfyllt de krav som stills i regeringens planeringsdirektiv. Detta
galler sarskilt foljande aspekter.

Av planerna framgar inte vilka urvalsmekanismer som i praktiken har varit
avgorande for att prioritera mellan olika atgardskategorier och for att priori-
tera atgirder inom dessa kategorier. Nar det géller storre investeringar gar
det inte att utifran plandokumenten avgéra om samhillsekonomisk 16n-
samhet har varit vigledande pa det sitt som fastslas i regeringens direktiv
for planeringen. | flertalet planer prioriteras visserligen i stor utstrackning
atgarder som ar samhillsekonomiskt [6nsamma, men det gar inte att i plan-
dokumenten se om I6nsamheten har varit viagledande for att atgarderna har
prioriterats in i planen. | sjalva verket forefaller andra aspekter ha varit av-
gérande i flertalet fall, en iakttagelse som stérks av de intervjuer som vi har
genomfort.

Ocksa nar det giller effekterna pa de transportpolitiska delmalen ar det
otydligt hur de har hanterats och vilken betydelse de har haft fér priorite-
ringarna. Flertalet lan hanvisar ofta till effekter pa sarskilda transportpolitiska
delmal som styrande for att prioritera atgarder, i vissa fall ocksad som argu-
ment f6r att genomfora atgarder som inte dr samhallsekonomiskt |6n-
samma. Nar det giller delméalet om positiv regional utveckling ar det dock
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sillan dessa effekter presenteras pa ett sddant konkret satt att de ar uppfolj-
ningsbara. Det ar inte heller majligt att se pa vilka grunder en prioriterad
atgird bedoms ge storre effekter pa detta delmal @n andra prévade atgiarder.
Vidare redovisas sillan konflikter och avvagningsproblem mellan olika
delmal i planerna.

Svarigheten att se vilka kriterier som har varit avgérande fér prioritering
beror i stor utstrackning pa att ett aktuellt och detaljerat underlagsmaterial i
manga fall har tagits fram forst sedan ett urval av investeringsatgarder har
gjorts. Detta urval motsvarar normalt de atgiarder som far plats i planen.
Mot detta skulle invandningen kunna resas att ett stérre antal atgarder har
dvervigts i och med att lanen lagts att planera fér en nivda som motsvarar
150 procent av den prelimindra ramen. Men inte heller nér det galler priori-
teringen mellan de tre ramnivaerna i planerna ar det tydligt vad som i
praktiken har avgjort prioriteringarna i de flesta fall. Vidare har inte bort-
prioriterade atgarder redovisats pa ett saddant satt att jamforelser med
prioriterade atgarder kan goras. Detta skulle ha underlattat férstaelsen av
vilka prioriteringsgrunder som har anvints.

Ytterligare en oklarhet géller tillampningen av fyrstegsmodellen. Riksre-
visionen bedémer att det i manga fall ar oklart hur modellen har tillampats,
nar den har tillimpats och av vem den har tillimpats. Hir finns som redo-
visats tydliga variationer mellan lanen. En 6vergripande bedémning dr dock
att det inte gar att avgdra om fyrstegsmodellen faktiskt har tillimpats i
linens arbete eller om den har applicerats i efterhand pa redan prioriterade
atgarder.

Sammanfattningsvis gor dessa avvikelser fran, och otydligheter i relation
till, regeringens direktiv att den 6vergripande revisionsfragan inte kan besva-
ras med ett ja. Enligt Riksrevisionen ar det otydligt och darmed osakert pa
vilka grunder de knappa 30 miljarder kronor som ldnens planeringsprocess
omfattar verkligen har prioriterats. Riksrevisionen bedémer dock att prio-
riteringen i vissa viktiga avseenden inte har foljt regeringens planerings-
direktiv. Férklaringar till detta utvecklas i avsnitt 6.2.

Lansplanernas anvindbarhet som underlag for att faststilla definitiva
resursramar

De iakttagelser som Riksrevisionen har gjort under granskningen reser vissa
fragor om ldnsplanernas anviandbarhet som underlag for regeringens beslut
om definitiva resursramar till lanen.

Det underlagsmaterial som Végverket har levererat under ldnens arbete
med lansplanerna ar enligt Riksrevisionens bedémning av god kvalitet. Det
innebar att bedémningarna i planerna av de féreslagna atgardernas sam-
hillsekonomiska l6nsamhet samt effekter pa flera av de transportpolitiska
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delmalen &r vél belagda.' Vagverkets underlag innehaller emellertid vanligen
enbart 6versiktliga bedémningar nir det gller effekter pa delmalet positiv
regional utveckling.®

Den huvudsakliga bristen i lansplanernas effektbedomningar géller som
framgatt ovan bedémningarna av de atgarder som ldnen framfér allt moti-
verar med att de ger positiva effekter p4 delmalet positiv regional utveckling.
Enligt Riksrevisionen &r de analyser som lanen har presenterar med ett fatal
undantag inte tillrackliga for att kunna bedéma om atgarderna verkligen ger
de effekter som havdas. Det finns darfér anledning att 6verviga vilka atgar-
der som kravs for att forbattra lansplanernas anviandbarhet i detta avseende.
Riksrevisionen lamnar i avsnitt 6.3 en rekommendation i denna fraga infor
kommande planeringsomgangar.

Varfor har direktiven i vissa viktiga avseenden inte foljts?

Avvikelserna mellan regeringens direktiv och lanens faktiskt bedrivna planer-
ing kan enligt Riksrevisionens bedémning till viss del forklaras av att lanens
planering sker fran delvis andra utgangspunkter an de som slas fast i direk-
tiven. En annan bidragande orsak kan vara vissa oklarheter i direktiven. |
detta avsnitt kommer dessa tva forklaringar att utvecklas vidare. Vi fér ocksa
en sarskild diskussion rérande de regionala utvecklingseffekter som av
manga lan anférs som en viktig prioriteringsgrund och som har baring

pa den forsta forklaringen.

Lénens planering sker fran delvis andra utgdngspunkter dn direktivens

Den diskrepans som finns mellan planeringsdirektivens tydliga markering av
samhillsekonomisk Insamhet som primar prioriteringsgrund och det som
egentligen har styrt prioriteringarna i linens planeringsprocesser, har enligt
Riksrevisionens bedémning till viss del sin férklaring i att lanens utgangs-
punkter fér planering och prioritering ar delvis andra 4n direktivens.

Lanen menar att de har en god bild av tillstandet i lanens transportsy-
stem, vilka brister som finns och vilka atgarder som kravs for att atgarda
bristerna. Dessa atgarder &r oftast inte nyligen initierade, utan har vanligen
funnits med lange i diskussionerna. Resultatet av planeringsprocessen kan
dirmed i viss utstrackning vara oberoende av hur planeringsdirektiven ut-
formas. Det finns en risk att direktiven snarare far betydelse fér hur argu-

® vigverkets effektberakningar inbegriper en rad olika faktorer, déribland effekter pa de transport-
politiska delmalen tillgangligt transportssystem, siker trafik samt delvis delmalet god miljé. Se
vidare bilaga 2.

62 Beddmningar av effekter pa delmalet ett jamstillt transportsystem ingar vanligen inte i Vigverkets
underlagsmaterial.
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mentationen f6r atgarderna utformas an for vilka atgarder som egentligen
prioriteras.

Flertalet lan har ett pragmatiskt férhallningssatt till mer formaliserade
angreppssitt och kalkylmetoder. Framfér allt bygger denna skepsis pa att de
anser att vissa faktorer — framst regionala utvecklingseffekter — inte tillrack-
ligt val fangas in av de samhallsekonomiska kalkylmetoderna. Sadana effek-
ter maste darfér enligt dessa lan bedémas pa annat satt. Da manga lan sér-
skilt har betonat just det transportpolitiska delmalet om positiv regional
utveckling, kan det ur deras synvinkel te sig naturligt att de samhillsekono-
miska kalkylerna blir mindre betydelsefulla. Enligt Riksrevisionen gér lanen i
dessa fall snarare en regionalekonomisk Io6nsamhetsbedémning an den
nationellt baserade samhillsekonomiska |lonsamhetsbedomning som
direktiven féreskriver. Vi aterkommer till detta i avsnitt 6.2.3.

Vad som har prioriterats in i lansplanerna ar féljden av politiska beslut,
vilket ar naturligt da planerna beslutas av politiker, antingen i lansstyrelser-
nas eller de regionala sjalvstyrelseorganens styrelser. Vidare férefaller regio-
nala strategidokument, tillvixtprogram etc. sitta agendan for prioriteringsdi-
skussionen i flertalet lan. | fokus star darmed ofta regionala utvecklings- och
tillvixtfragor. Ldnen beddmer att vissa atgarder ger positiva effekter pa
exempelvis den regionala utvecklingen, och det 4r forst efter det att dessa
utgangspunkter har lagts fast som ett mer detaljerat underlag tas fram.
Underlagsmaterialet riskerar dirmed att snarare anvandas for att bekrafta
nagot som ldnen redan har bestamt sig fér dn att anvandas som underlag
for en forutsattningslos prioritering.

| flera lan ar det tydligt att planerna delvis ar resultatet av férhandlingar
mellan olika geografiska intressen i lanet. Det blir da viktigt att se till att alla
"far nagot”, antingen i denna planeringsomgang eller pa langre sikt. Delar av
den kritik som riktas mot de samhillsekonomiska kalkylmetoderna utgar
fran regionalpolitiskt praglade rattviseargument. Vissa kritiker menar att om
det enbart var atgiarder med positiv samhéllsekonomisk I6nsamhet som
prioriterades, sa skulle bara atgirder i nirheten av stérre stader bli genom-
forda. Detta kan paverka fordelningen av medel savil inom lan som mellan
lan. Det ar inte hallbart ur ett regionalt perspektiv, menar kritikerna och
havdar att andra faktorer maste tillmatas betydelse vid prioriteringarna.

Direktiven dr i vissa avseenden otydliga

En andra férklaring till de avvikelser som finns mellan regeringens plane-
ringsdirektiv och lanens faktiska planering kan vara att det i direktiven finns
inslag som kan vara svara att hantera i praktiken. Ett exempel pa detta ar hur
avviagningen mellan de transportpolitiska delmalen ska ga till. Direktiven ger
inte nagon tydlig vigledning i detta avseende. Om ldnen kan kritiseras for att
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inte ha presenterat operationaliserbara prioriteringsprinciper, kan det ocksa
havdas att detta inte underlattas av direktiven.

De olika prioriteringsgrunderna eller kriterierna beh6ver emellertid inte
nddvandigtvis enbart ha inneburit problem fér lanen. | kapitel 5 refererade
vi till en lansrepresentant som liknade direktiven vid en fruktkorg, dér lanen
kan vélja som de vill bland de olika malen och kriterierna fér att motivera
prioriteringen av en atgard. Det vill sdga att lanen kan vilja de prioriterings-
kriterier som passar dem bist och bortse fran dem som skulle kunna tala
emot atgarden.

Som framgar av kapitel 4 saknas i princip i samtliga plandokument en
diskussion om malkonflikter i transportpolitiken och i planeringen, bade
mellan de transportpolitiska delmalen och mellan delmalen och lanens
eventuella egna regionala mal. Det ar dock tydligt att sddana konflikter finns.
Vissa ldn menar att trafiksakerhetsmalen och dartill knutna atgarder verkar
eller kan verka negativt pa malet om positiv regional utveckling. En annan
potentiell malkonflikt finns mellan malet positiv regional utveckling, som
ofta implicerar ett 6kat transportarbete savil fér manniskor som for gods,
och malet god milj6, som givet ofériandrad teknik forutsatter en minskning
eller klart begransad utveckling av transportarbetet. Direktiven slar fast att
hansyn ska tas till vilka atgarder som motverkar varandra, men ger ingen
vagledning i fraigan om hur malkonflikter ska hanteras.

Det finns ocksa inslag i direktiven som satter grianser for hur forutsatt-
ningslosa lanen egentligen har kunnat vara i sina prioriteringar. Detta géller
inte enbart den uppenbara begriansning som féljer av att direktiven pekar ut
vissa objekt som ska innefattas i vissa lans planer. Ocksa kravet pa att objekt
fran tidigare planer som har kommit langt i den fysiska planeringen ska prio-
riteras hogt, kan i praktiken innebara avsteg fran vissa delar av de 6vriga
direktiven. Exempelvis kan de forutsattningar som tidigare prioriteringar
byggde pa ha dndrats och dirmed den samhallsekonomiska Iénsamheten
for dessa prioriteringar.

Ytterligare en oklarhet i direktiven géller direktivet om att fyrstegsmo-
dellen bér anvdndas. Att modellen bér tillampas framgar med tydlighet,
liksom inneborden av de ingaende stegen. Det har dock inte alltid varit klart
for lanen hur den ska tillampas, inte heller hur arbetsférdelningen gentemot
Vagverket ska se ut.

De regionala utvecklingseffekterna dr svarbedémda

Att regional utveckling har varit en central utgangspunkt i lanens planering
har framgatt tidigare i detta kapitel. Att regionala utvecklingseffekter inte i
tillracklig utstrackning fangas in av de samhillsekonomiska kalkylerna, trots
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att dessa effekter anses vara mycket betydelsefulla, ar vidare en vanligt fore-
kommande kritik fran lanen.

Enligt SIKA fangas huvuddelen av de regionalekonomiska effekterna av
dagens samhallsekonomiska kalkylmetodik genom att minskningen av restid
och transportkostnader virderas, medan de tillkommande effekter som kan
uppstd i allménhet ar begransade. Méanga lan har en annan uppfattning,
vilket framgar saval av plandokumenten som av intervjuer. Enligt lanen
fangas exempelvis inte sysselsattnings- och lokaliseringseffekter av atgarder
i transportsystemet av de samhillsekonomiska kalkylmetoder som anvands.

Nar regionalekonomiska effekter framfors i lansplanerna som motivering
for atgarder, och i vissa fall for att helt bortse fran NNK som prioriterings-
grund, framstar dock den bakomliggande analysen i de flesta fall som grund.
| kapitel 4 redogjorde vi fér fyra fragor® som bor stallas i samband med att
infrastrukturinvesteringar motiveras med regionala utvecklingseffekter.
Dessa fragor belyser ett antal intressanta aspekter, som dock sillan eller
inte alls behandlas i linsplanedokumenten.

En av dessa aspekter ar att sysselsattningseffekter av infrastrukturinveste-
ringar kan vara av olika karaktar. Det kan antingen réra sig om genuint ny
sysselsittning eller om en 6verflyttning av sysselsattning fran andra orter
i lanet eller fran andra lan. Av dessa sysselsattningseffekter ar den forra
positiv ur samhillsekonomisk synvinkel, medan den senare inte nédvéandigt-
vis medfér nagon 6kad nytta for samhallet som helhet. | ett regionalt per-
spektiv kan dock ocks4 den senare effekten vara positiv.

En annan aspekt som sallan berors ar risken att en infrastrukturinveste-
ring leder till 6kad konkurrens utifran, vilket kan leda till saval negativa som
positiva sysselsattningseffekter i det aktuella lanet. Inget lan behandlar i sina
resonemang om regionala utvecklingseffekter denna potentiella risk, det vill
sdga att arbetstillfallen i lanet eller regionen kan konkurreras ut. Risken fér
att detta ska intraffa kan dock delvis balanseras av effekten att minskad
sysselsittning inte nddvidndigtvis behover leda till hégre utflyttning, givet att
férutsittningarna for arbetspendling underlittas.

Gemensamt fr dessa aspekter &r att de sitter fokus pa den potentiella
motsattningen mellan samhillsekonomiskt och regionalekonomiskt efter-
stravansvdrda mal och effekter. De samhillsekonomiska kalkylerna tar
endast hansyn till nettoeffekter till f6ljd av en atgard. Detta medfér att de
omfdrdelningseffekter som syns pa lokal eller regional niva inte syns eller
virderas pa den nationella nivan, dar tillvixteffekterna star i fokus. Enligt
SIKA:s bedémning ar omfordelningseffekterna i de flesta fall sannolikt stérre

8 Vilka dr de mekanismer genom vilka den férbittrade infrastrukturen vintas leda till 6kad ekono-
misk aktivitet? Vilka konkreta effekter vintas pa ekonomisk aktivitet till foljd av investeringen?
Vilken andel av den 6kning som véntas kan antas vara i form av sysselsittning som éverflyttats
fran andra orter? Vilka negativa effekter kan vintas till féljd av 6kad konkurrens utifran?
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an tillvaxteffekterna.® Pa lokal niva kan dock omférdelningseffekterna vara
betydande, sarskilt om effekter av enskilda atgarder studeras. Nar en enskild
atgird analyseras halls alla andra faktorer konstanta, vilket tenderar att med-
fora en 6verskattning av de totala effekterna. Nar hansyn tas till att flera
atgarder i allmdnhet genomfors samtidigt i ett och samma lén, i angréns-
ande l4n eller i landet som helhet, blir effekterna mindre omfattande.s

Riksrevisionen gér inte inom ramen fér denna granskning nagon egen
bedémning av hur stora de regionala utvecklingseffekterna &r, hur de ska
matas och i vilken utstrickning de fangas in av de anvinda kalkylerna. Vi kan
dock peka pa att planerna, trots att bedémda effekter pa den regionala ut-
vecklingen ofta ges en central betydelse for de prioriteringar som gors, ger
féga vigledning i dessa avseenden. Vidare ar fragan om effekternas storlek
omdiskuterad.

Riksrevisionens sammanfattande bedémning mot bakgrund av detta
avsnitt och avsnitt 6.2.1 dr att det finns en diskrepans mellan direktivens
foreskrifter om samhillsekonomisk l6nsamhet som vigledande for prio-
riteringar och lanens faktiska prioriteringsgrunder. Flera lins hinvisning
till samhallsekonomisk I6nsamhet och tillkommande effekter kan snarare
betraktas som bedémningar av regionalekonomisk I[6nsamhet.

Rekommendationer

| detta avsnitt lagger Riksrevisionen fram sina rekommendationer med an-
ledning av de gjorda iakttagelserna.

e Tydliggor planeringsprocessens utgangspunkter
Lanens planering sker enligt Riksrevisionens bedémning fran delvis andra
utgadngspunkter an de som planeringsdirektiven foreskriver. Detta kan for-
klaras av att det finns en skillnad i synen pa planeringens centrala utgangs-
punkter — en skillnad mellan den syn som uttrycks i direktiven och den syn
som faktiskt har styrt processen i manga lan. Direktiven utgar fran samhalls-
ekonomisk Insamhet som primar prioriteringsgrund. Den utgangspunkt
som manga ldn har, med betonande av regionala utvecklingseffekter, ar
snarast regionalekonomisk.

Mot bakgrund av detta finns det anledning att tydliggéra vilka utgangs-
punkter som ska gilla i kommande planeringsprocesser.

6 SIKA Rapport 2001:3.
8 SIKA Rapport 2002:4.
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o Still krav pa att malkonflikter vid prioriteringar ska hanteras

Eventuella konflikter mellan olika transportpolitiska mal, i samband med att
inriktningen av planerna bestams eller enskilda atgérder prioriteras, upp-
marksammas sillan i ldnens planer. Hur eventuella konflikter ska hanteras
omnamns heller inte i planeringsdirektiven. Det ar dock tydligt att sadana
konflikter kan férekomma.

Regeringen bor i direktiven till kommande planeringsprocesser stilla
tydliga krav pa att eventuella konflikter mellan olika transportpolitiska mal
klarlaggs och hanteras i planeringsprocessen.

e De regionala utvecklingseffekterna maste belaggas

Svarigheterna att se pa vilka grunder som lanen har bedémt planernas och
de enskilda atgardernas effekter giller i huvudsak det transportpolitiska del-
malet om positiv regional utveckling. Manga atgarder i linsplanerna motive-
ras med att de ger positiva effekter pa detta delmal. Samtidigt ar det om-
tvistat hur dessa effekter ska matas, hur stora de ar och i vilken utstrackning
de redan fangas in av de samhallsekonomiska kalkylmetoderna.

Regeringen bor i planeringsdirektiven till kommande planeringsprocesser
stélla tydliga krav pa att hanvisningar till regionala utvecklingseffekter ska
underbyggas med dokumenterade analyser.

e Utveckla gemensamma riktlinjer fér nar och hur fyrstegsmodellen ska
tillampas
Lanens tillampning av fyrstegsmodellen uppvisar betydande variationer. De
olika aktérer som ar inblandade i planeringsprocessen har inte en gemen-
sam bild av hur och nir fyrstegsmodellen ska anvindas. Enligt Riksrevi-
sionen innebir detta en risk for att modellens tidiga steg endast hanteras
oversiktligt. Denna risk 6kar ju senare i planeringsprocessen fyrstegs-
modellen anvinds och ju mer atskilt de planeringsansvariga myndigheterna
arbetar med modellen.

Regeringen bor ta initiativ till att gemensamma och trafikslagsévergri-
pande riktlinjer tas fram i syfte att 6ka samsynen om hur fyrstegsmodellen
ska tillampas. Ett sddant arbete b6r pabérjas sa snart som mojligt for att
fyrstegsmodellen ska fa ett mer substantiellt genomslag i kommande
planeringsprocesser.

e Se 6ver den langsiktiga planeringsprocessens upplaggning

De iakttagelser som Riksrevisionen har gjort i denna granskning reser fragor
om den langsiktiga planeringsprocessens nuvarande utformning. De resur-
ser som laggs ned i planeringen savil i form av antalet inblandade personer
som i tid &r omfattande. Samtidigt aterkommer ofta samma atgarder i dis-
kussionerna och planerna, nagot som férefaller vara delvis oberoende av hur
direktiven utformas.
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Mot bakgrund av detta finns det skl att Gvervaga om den nuvarande ut-
formningen av den langsiktiga planeringsprocessen dr andamalsenlig. Exem-
pelvis kan fragan stallas om det dr nédvindigt att bedriva en omfattande
inriktnings- och atgardsplanering med samma relativt tita intervall som fér
narvarande. Ett alternativ skulle kunna vara att genomféra mer omfattande
planeringsinsatser med ldngre intervall 4n hittills och att genomféra mindre
insatser daremellan. Ytterligare ett alternativ skulle kunna vara att 6verviga
forandringar av innehallet i inriktnings- respektive atgardsplaneringen.

Ett konkret férslag till férandring av planeringsprocessens utformning
kraver dock en granskning dven av de nationella planeringsprocesserna.
Detta har legat utanfér ramen fér denna granskning.

Lianens planering i ett vidare perspektiv

Denna granskning har inriktats pa om valet av atgarder i lanens planering
har skett enligt regeringens direktiv. | detta avslutande avsnitt vill Riksrevi-
sionen belysa iakttagelser av en mer allméan karaktdr som har gjorts under
granskningen.

For att lanens infrastrukturplanering ska fungera tillfredsstéllande kréavs
att den savil av linen som av omgivningen upplevs som trovirdig och
meningsfull. Detta 4r viktigt inte minst mot bakgrund av de omfattande
resurser som har lagts ned pa planeringen. Det ar darfér enligt Riksrevi-
sionens bedémning oroande att s& manga berérda uttrycker tvivel angdende
planeringsprocessens dndamalsenlighet. Sammantaget ger flera lansfore-
tradare i intervjuer uttryck for en viss planeringstrétthet. Den planeringspro-
cess som lanen genomfér i atgardsplaneringen betraktas av manga som
mycket arbetskravande. Samtidigt ifragasatts delvis nyttan av denna arbets-
insats, eftersom det i stor utstrackning anda ar samma atgarder som ater-
kommer gang efter annan i diskussionerna.

Riksrevisionen vill ocksa uppmirksamma att det finns indikationer pa
bristande samordning mellan ldnens atgardsplanering och andra processer.
Den langsiktiga infrastrukturplaneringen &r en stor process, dir en om-
fattande inriktningsplanering efterfoljs av atgardsplanering pa nationell och
regional niva. Flera lan, och dven féretradare for Vagverkets regioner, reser
har fragetecken for vad som egentligen styrde storleken pa de preliminara
planeringsramar som ldnen tilldelades infér atgardsplaneringen och havdar
att kopplingen mellan de preliminira planeringsramarna och den féregaende
inriktningsplaneringen inte var tydlig. Det finns ocksa en kritik fran lanen
mot bristande samordning mellan atgardsplaneringen pa lansniva och mot-
svarande planering pa nationell niva. Denna kritik rér som tidigare framgatt
fraimst redovisningen av barighetsatgarder i Vagverkets nationella plan.
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Vidare finns det en utbredd uppfattning att 6verensstimmelsen mellan
atgardsplaneringens ramar och den faktiska budgetmissiga tilldelningen i
manga fall ar svag. Detta ar nagot som delvis forklaras av att den slutliga
tilldelningen av pengar ar ett resultat av den statliga budgetprocessen, som
sker i ettarscykler och darmed inte innebar nagon garanti for att Vagverket —
som har genomférandeansvaret for de vagatgarder som beslutas i lansplan-
erna — faktiskt far de pengar som kravs fér att planerna ska kunna genom-
foras. Vissa ldn pekar pa att detta kan innebira problem avseende samord-
ningen med den fysiska planeringen, exempelvis pa kommunal niva, genom
att planerade projekt forsenas pa grund av medelsbrist. Att det slutliga ut-
fallet i form av faktiskt investerade medel ofta blir ett annat 4n det planerade
paverkar dessutom férutsittningarna fér kommande planeringsomgangar,
da atgidrder som inte har hunnit genomféras i planerad tid ofta betraktas
som lasningar for den kommande planeringen.

Enligt Riksrevisionen &r diskrepansen mellan planeringsramar och faktiskt
utfall olycklig. Planeringsprocessens trovardighet riskerar att urholkas, saval
hos planeringsansvariga myndigheter som hos andra berérda. Forutsatt-
ningarna for att bedriva en férutsattningslos planering minskar dessutom
om tidigare planerade atgérder forskjuts i genomférandet. Genom detta
riskerar ocksa nya inslag i planeringsdirektiven att fa mindre genomslag
i kommande planeringsprocesser. Riksrevisionen vill fasta uppmarksamhet
pa detta problem men avstar fran att [amna nagon rekommendation i fragan
om hur det kan I6sas.
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Bilaga 1. Fordjupad beskrivning av
inriktningsplaneringen

Inriktningsplaneringen har i planeringsomgangen avseende perioden
2004-2015 bestatt av tva delar: dels en inledande lagesanalys, dels en dar-
efter féljande nationell strategisk analys. Inriktningsplaneringen som helhet
gors i avsikt att ge regeringen och riksdagen underlag f6r att bestimma
utvecklingen av infrastrukturen.

Inriktningsplaneringen inleddes i juli 1998 da regeringen gav SIKA i
uppdrag att genomféra ligesanalysen med hjilp av trafikverken och andra
berérda myndigheter. Lagesanalysen redovisades i rapportform i november
1998.% Syftet med lagesanalysen var att utvardera tidigare beslut samt att ge
en redovisning av nuldge, trender och utveckling inom transportsektorn.
Lagesanalysen syftade ocksa till att ge forslag till strategiska omraden att
studera vidare samt férslag pa upplaggning av den fortsatta inriktnings-
planeringen.

Linen fick i oktober 1998 i uppdrag av regeringen att identifiera och redo-
visa viktiga strategiska fragor och brister i férhallande till de transportpoli-
tiska delmalen ur ett regionalt perspektiv. Avrapportering gjordes under
januari och februari 1999. Lanen fick sedan i maj 1999 uppdraget att fort-
satta med de regionala strategiska analyserna. Syftet med det fortsatta upp-
draget for lanen var tudelat: dels att ge underlag till att férdela preliminara
lansramar, dels att ge underlag till att uppratta lanstransportplanerna.’’

Den nationella strategiska analysen, som regeringen i maj 1999 gav i upp-
drag at SIKA, Banverket, Vigverket, Sj6fartsverket och Luftfartsverket att
gemensamt genomféra, syftade till att ge underlag for regeringens infra-
strukturproposition och redovisades i en rapport till regeringen i november
1999.% | uppdraget lag dels att redovisa analyser for tre olika inriktningsalter-
nativ for transportinfrastrukturen, dels att redovisa analyser inom tolv utpe-
kade strategiska omraden. Analyserna av de strategiska omradena skulle
fungera som underlag for analyserna av de tre inriktningsalternativen. Detta
medforde att den nationella strategiska analysen genomférdes i tva steg,
forst analys av strategiska omraden under varen 1999 och sedan analys av
inriktningsalternativ under hésten 1999.

% SIKA Rapport 1998:8.
7 Regeringsbeslut | 16, 1999-05-06, (N1999/377/IRT), Uppdrag att genomfSra strategiska analyser
av atgérder inom transportsektorn infér planeringsperioden 2002-2011.

% SAMPLAN Rapport 1999:2.
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De strategiska omradena analyserades av olika arbetsgrupper med
representanter fran SIKA, trafikverken, lanen samt andra berérda myndig-
heter.® De 12 omradena var scenarier fér omvérldsutvecklingen, koldioxid,
efterfragan pa godstransporter, efterfragan pa persontransporter, system-
analyser inom jarnvagstransportomradet, hogre hastigheter for person-
transport pa jarnvag, trafiksdkerhetsatgarder, tillgianglighet for alla, stor-
staden och dess transporter, hamnstruktur och sjofart, en positiv regional
utveckling samt dimensionering av drift-, underhalls- och barighetsatgarder.

De tre alternativa inriktningarna av transportpolitiken som analyserades
var det samhillsekonomiska alternativet, trafiksdkerhets- och miljcalterna-
tivet samt regional utveckling.” De tre alternativen skulle ha en och samma
analysram, som uppgick till 210 miljarder kronor under perioden 2002-2011.
Inom denna ram skulle alla typer av atgédrder och kostnader rymmas. Analy-
sen av varje inriktningsalternativ innefattade att beskriva alternativets mal-
uppfyllelse i férhallande till de transportpolitiska delmalen och etappmalen,
fordelningseffekter samt analysramens férdelning mellan olika atgardstyper,
mellan transportslag och mellan atgérder pa nationell respektive regional
planeringsniva.

% Dessa andra myndigheter var Riksantikvarieambetet, Boverket, Naturvardsverket och NUTEK.

70 Det samhillsekonomiska alternativet skulle innehalla de samhillsekonomiskt mest [6nsamma
atgirderna. | trafiksdkerhets- och miljoalternativet skulle de atgérder aterfinnas som bedémdes
bidra till uppfyllelse av de transportpolitiska delmaélen siker trafik och god miljé pa det mest
kostnadseffektiva sittet. Atgirder som bedémdes bast bidra till regional utveckling och tillvaxt i
lokalt och regionalt niringsliv skulle &terfinnas i inriktningsalternativet regional utveckling.
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Bilaga 2. Effektsamband 2000 och
samhallsekonomiska kalkyler

| det foljande beskriver vi dels Vagverkets arbete med att bedéma och be-
skriva effekter av olika atgédrder pa vagtransportomradet, dels den samhills-
ekonomiska kalkylmetodik som anvinds pa transportomradet. Fokus ligger
pa de delar som ar av storst intresse for att bedéma effekter av och sam-
hillsekonomisk 16nsamhet for atgarder i lansplanedokumenten.

Effektsamband 2000

Vagverket har samlat beskrivningar av effekter av olika typer av atgarder
inom vagtransportsystemet i ett dokument kallat Effektsamband 2000
(E2000).” E2000 bér enligt Vigverket ses som en av grundstenarna for
planeringen pa vagtransportomradet genom att "vara ett viktigt stod for

att utifran de transportpolitiska malen prioritera atgiarder som leder mot
uppsatta mal och som ir samhillsekonomiskt effektiva.””> Som exempel

pa anvandningsomraden fér effektsambanden anges malformulering,
trafikanalys, atgardsplanering och atgardsuppféljning samt underlag for
problemstudier, forstudier, utredningar, effektberdkningsmodeller som EVA
etc.”

Effekter for samlad bedémning

E2000 handlar sidledes om metoder for att med en helhetssyn som utgangs-
punkt beskriva effekter av atgirder i viagtransportsystemet. For att kunna
tjana som beslutsunderlag, exempelvis for att prioritera atgarder eller fast-
stilla olika planer i den fysiska planeringen, kravs dock ocksa att effekterna
kan presenteras pa ett kortfattat, tydligt och enhetligt satt. Detta gor Vag-
verket genom en sammanfattande effektbeskrivning, dar de viktigaste
effekterna av en atgérd beskrivs.”* Beskrivningen bestar av tre delar:

7! Effektsamband 2000 &r egentligen en publikationsserie, som bestar av Vigverkets publikation
2001:75-84. Serien bestar savil av effektkataloger och exempelsamlingar som av handledningar
inom omraden som nybyggnad och férbéttring, drift och underhall, sektorsuppgifter och myn-
dighetsutévning samt kollektivtrafik. E2000 har ersatt Effektkatalogen fran 1989.

72 vagverkets publikation 2001:78, Nybyggnad och férbéttring — effektkatalog, s. 6.

73 EVA star fér Effektberdkningar vid VigAnalyser och &r den modell som Vigverket anvinder sig av
for att géra samhillsekonomiska effektberikningar.

7 Den sammanfattande effektbeskrivningen dr huvudsakligen &mnad att beskriva effekterna av
nybyggnads- och férbittringsatgarder.
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resultatet fran en samhallsekonomisk kalkyl, en kvalitativ redogérelse for
ovriga effekter samt en effektprofil.

Resultatet fran den samhaillsekonomiska kalkylen visar en atgéards kvanti-
fierade nyttor i ett samhallsekonomiskt perspektiv. Den samhillsekonomiska
|6nsamheten uttrycks genom en nettonuvirdekvot (NNK), som avser atgard-
ens samlade samhillsekonomiska effektivitet enligt de parametrar som ingar
i kalkylen. | den sammanfattande effektbeskrivningen ingar férutom atgard-
ens NNK ocksa sirredovisningar av kostnadseffektiviteten for viktiga kom-
ponenter i NNK, exempelvis restid och trafiksikerhet.”” Den samhillseko-
nomiska kalkylmetodiken behandlas mer utférligt i ndstkommande avsnitt.

Den kvalitativa redogérelsen av 6vriga effekter dr en beskrivning av de
effekter som inte ingdr i berdkningen av den samhillsekonomiska I6nsam-
heten av en atgard. Exempel pa dessa effekter omnamns kortfattat i sam-
band med att samhallsekonomiska bedémningar beskrivs nedan.

Effektprofilen dr en sammanfattande redovisning av en atgards bidrag till
uppfyllelsen av de transportpolitiska delmalen. Enligt Vagverket har effekt-
profilen "utformats sa att den kan komplettera den samhillsekonomiska
kalkylen och sammanfatta resultatet fran kalkylen och innehallet i den
verbala konsekvensbeskrivningen” s Effektprofilen presenteras i diagram-
form, dar de effektomraden som bast anses indikera maluppfyllelse ingar.
Den enskilda atgirdens positiva eller negativa bidrag till maluppfyllelsen
indikeras genom att atgirden &sitts plus- eller minustecken. En atgard kan
ges noll till tre plus- eller minustecken, dar tre indikerar ett mycket stort
positivt/negativt bidrag till maluppfyllelsen. Maluppfyllelsen ska relateras
till investeringskostnaden, vilket gor att atgirdens effekt pa maluppfyllelsen
uttrycks i relativa termer av kostnadseffektivitet och inte i absoluta termer.
Vagverket konstaterar dock att kostnadseffektiviteten for manga effekter inte
kan berdknas.

De objekt- och effektbeskrivningar som Vagverket for de flesta atgérder
har tagit fram som underlag fér lanens planerings- och prioriteringsarbete
bestar i allmadnhet av tre sidor. Pa den férsta sidan visas en karta 6ver det
aktuella geografiska omradet och den planerade atgarden tillsammans med
en beskrivning av nuvarande vagférhallanden, syfte med atgarden, forslag
till atgard samt planeringslaget for atgarden. Pa den andra sidan beskrivs
effekterna av atgirden, dels med hjilp av resultaten fran en samhalls-
ekonomisk kalkyl, dels med en kvalitativ redogérelse utifran de transport-

7> Med kostnadseffektivitet avseende restid avses kostnaden fér att minska restiden med en viss
given tid. P4 motsvarande sitt avses med kostnadseffektiviteten for trafiksikerhet kostnaden fér
att "spara” en dod eller svart skadad person genom att genomféra en atgird.

76 vagverkets publikation 2001:75, s. 77. Med den verbala konsekvensbeskrivningen avses den
kvalitativa redogérelsen av évriga effekter som tidigare beskrevs.
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politiska malen och delmalen. P4 den tredje sidan redovisas atgardens
effektprofil enligt ovan.

Samhaillsekonomiska kalkyler~

Samhaillsekonomisk Ionsamhet ska enligt statsmakternas beslut vara vag-
ledande fér de atgarder som féreslas i lansplanerna samt de nationella
planerna pa vag- respektive jarnvigsomradet. Det vanligaste sittet att
beskriva den samhillsekonomiska lonsamheten dr genom resultatet av

en samhillsekonomisk kalkyl.”> Den samhallsekonomiska kalkylen ar en
vidareutveckling av de trafikekonomiska kalkyler som tidigare gjordes.”
Det finns ocksé ett bredare begrepp, samhillsekonomisk bedémning, som
enligt Vagverket syftar pa en bedomning som férutom effekter som virderas
i pengar ocksa inkluderar bedémningar av atgarder som normalt inte ingar
i en samhallsekonomisk kalkyl. Detta kan gilla en atgéards osikerhets- och
omfordelningseffekter likval som andra effekter som svarligen kan kvanti-
fieras med dagens metoder, exempelvis intrang i natur- och kulturmiljé.

Samhillsekonomiska kalkyler har under lang tid anvants inom Vagverkets
planering av investeringsatgarder. Fran bérjan var anvandningen av kalky-
lerna tankt att begransas till att ge underlag for ett objektivt val mellan olika
alternativa l6sningar av ett investeringsbehov. Anvandningsomradet har
dock successivt vidgats sa att kalkylerna numera ocksa anviands som ett
hjalpmedel for val mellan investeringar i olika delar av landet.

En utgangspunkt for att anvdnda samhallsekonomiska kalkyler som ett
instrument for att valja och prioritera mellan olika atgarder &r ett grund-
laggande antagande i ekonomisk teori — att de tillgangliga resurserna ar
knappa. Givet denna knapphet pa resurser, i relation till de behov som finns,
behvs en metod for att vilja "ratt” atgarder. Denna metod bor pa ett
systematiskt satt viardera en atgards kostnader och intakter. Kostnaderna
omfattar byggnation samt drift och underhall. Intdkterna beriknas enligt den
samhillsekonomiska kalkylmetodiken som differensen mellan samtliga indi-
viders betalningsvilja for att erhalla de positiva effekter och kompensations-
krav for att acceptera de negativa effekter som en atgird ger upphov till.
Denna betalningsvilja uttrycks i kronor. En atgard ar samhallsekonomiskt
|6nsam i de fall summan av individernas varderingar av effekterna av en

77 Beskrivningen i detta avsnitt baseras huvudsakligen pa Vigverkets publikation 2001:75 samt SIKA
Rapport 2002:4.

78 Andra bendmningar pa en samhillsekonomisk kalkyl &r nyttokostnadsanalys eller den engelska
benamningen Cost-Benefit Analysis.

72| de trafikekonomiska kalkylerna beréknas enbart de effekter som mits pa vigen - restid, fordons-
kostnader, olyckor och vighallarens kostnader. | de samhillsekonomiska kalkylerna inkluderas
ocks effekter pa buller och luftféroreningar, effekter som inte pa samma sitt dr knutna till sjilva
vagen. Se vidare SIKA Rapport 2002:4.
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atgird dr storre dn kostnaderna for att genomféra samma atgard. Samhal-
lets totala vilfiard har ddrmed okat.

| syfte att korrekt kunna uppskatta kostnaderna och intéakterna fér en at-
gard behover samtliga effekter eller konsekvenser av denna atgérd vara
kdnda och majliga att uttrycka i monetéra termer. Sa ar dock i praktiken inte
fallet. I den kalkylmetodik som anvands pa transportomradet definieras en
atgirds kostnader som vaghallarens kostnader for investeringen samt for
framtida drift och underhall av vagen. Samtidigt sker berdkningar av atgar-
dens effekter pa restider, fordonskostnader, godskostnader, trafiksikerhet,
luftféroreningar och buller. Véarderingen av kostnader for och effekter av at-
garder tas fram av SIKA i samverkan med trafikverken och Naturvardsverket
och ar féremal fér regelbundna Gversyner. Sjélva berdkningen av effekter
gors sedan med hjalp av olika kalkylmodeller. Inom Vagverket anvinds som
ovan namndes kalkylverktyget EVA.

Grundlaggande fér en samhillsekonomisk berakning ar olika antaganden
om vilka férutsattningar som géller fér en atgard, exempelvis vad giller an-
talet framtida resor och den ekonomiska livslangden for atgarden.*® Da saval
intakter som vissa kostnader uppstar under en féljd av &r maste nuvérdet av
dessa intdkter och kostnader beraknas for att majliggéra en jamforelse med
nuvirdet av investeringskostnaden. Nuvardesberakningen, eller diskont-
eringen, sker med hjilp av en kalkylrdnta. Hur lang ekonomisk livslangd en
atgdrd bedéms ha styr ofta vilken kalkylperiod som anvénds vid berik-
ningen.® Sjalva jaimférelsen av en atgards kostnader och nyttor gors i all-
manhet genom att en nettonuvardekvot beraknas, dar atgardens diskon-
terade nyttor minus diskonterade kostnader divideras med de diskonterade
kostnaderna. Om kvoten har ett positivt varde anses atgirden vara samhills-
ekonomiskt [onsam. Om kvoten exempelvis antar virdet 1 innebir detta att
samhillet far tillbaka dubbelt s& mycket som det kostade att genomféra
atgarden. En negativ kvot innebar att samhillets kostnader for atgéarden
Sverstiger intdkterna fran den.

Den samhillsekonomiska kalkylen dr en nettokalkyl fér hela samhiillet,
vilket innebér att exempelvis ekonomisk omférdelning mellan individer eller
sysselsdttningsmassig omférdelning mellan olika delar av landet inte beak-

8 vigverket och SIKA gér nationella och lansvisa prognoser fér trafikens utveckling, som sedan
anvinds i EVA-systemet. Dessa prognoser dr i sin tur baserade pa prognoser for bl.a. befolknings-
utveckling, BNP, disponibel inkomst och sysselsittning. Prognoserna fér den framtida trafiken
speglar enligt Vigverket "den sannolika trafikutvecklingen i genomsnitt fér en lingre tidsperiod
och ett stort antal viigar inom ett ldn eller en region. Som alltid vid trafikbetraktelser méaste man
sélunda vid anvindning av prognoserna géra en bedémning av om anvinda data haller fér den
dragna slutsatsen.” (Vagverkets publikation 2001:75, s. 66.)

Savil valet av kalkylrdnta som valet av kalkylperiodens lingd har stor betydelse for kalkylresultatet.
Generellt sett giller att ju lagre kalkylrinta och ju lingre kalkylperiod, desto I6nsammare atgird
enligt de samhillsekonomiska kalkylerna.

8
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tas i kalkylerna.® Preferenser angaende, och eventuell betalningsvilja for,
fordelningen av en atgérds nyttor beaktas inte heller, utan far behandlas
separat fran den samhallsekonomiska kalkylen. Virderingen av férdelnings-
effekter ses som en politisk fraga och inte som en fraga f6r den samhallseko-
nomiska kalkylen eller bedémningen.®

8 Vad som dock beaktas i kalkylerna 4r de eventuella effekter som olika typer av omférdelningar har
pa restider och andra kalkylparametrar.

8 Se kapitel 2 i SIKA Rapport 2002:4.

Lansplanerna fér regional infrastruktur 93 RIKSREVISIONEN





