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1.1

1.2

Inledning

Riksrevisionen har granskat om statens intressen bevakas och tillvaratas
effektivt i den fysiska planeringen av védgar och jarnvagar. Resultatet av
granskningen presenteras i denna pm.

Motiv

Ett motiv for att granska den fysiska planeringsprocessen &r att den inte tidi-
gare har granskats ndrmare inom ramen for Riksrevisionens infrastruktur-
program. Mot bakgrund av de konflikter som alltid uppstér mellan olika
intressen i vag- och jarnvagsprojekt, och de prioriteringar som méste goras
med anledning av detta, dr planeringsprocessen ett viktigt omrade att ticka

upp.

Tidigare granskningar har visat pé brister i Végverkets och Banverkets pla-
neringsunderlag. Bristerna i planeringsunderlagen roranalyser och bedom-
ningar av infrastrukturprojektens miljopéverkan samt de dtgardsalternativ
som myndigheterna har presenterat for att 19sa transportbehoven.' Tidigare
granskningar har konstaterat brister i lansstyrelsernas arbete med att bevaka
statens intressen i samhélls- och infrastrukturplaneringen.? Styrningen fran
regeringen och sektorsmyndigheterna pa miljo- och kulturmiljdomréadet har
funnits vara otydlig, ndgot som kan ha forsdmrat forutsdttningarna for lans-
styrelsen att tillvarata statliga intressen i planeringen.®

Syfte

Huvudsyftet med granskningen har varit att undersdka om staten (regering-
en, Trafikverket, sektorsmyndigheterna, lansstyrelsen) bevakar och tar om
hand statens allménna intressen i enlighet med lagstiftning och dess intentio-
ner, samt om den nuvarande roll- och ansvarsférdelningen inom omradet ar
dndamalsenlig och effektiv. Med dndamalsenlig och effektiv avser Riksrevi-
sionen hér att de myndigheter som har intressen att bevaka i planeringen av
végar och jarnvéigar ocksd ges mojlighet att framfora dessa i planeringspro-
cessen, att sd sker samt att intressena omhéndertas. I de fall det 4r friga om
motstaende statliga intressen ska dessa avvigas mot varandra pa ett transpa-
rent satt.

Foljande dvergripande revisionsfraga stélls:

Sékerstdlls en effektiv hantering av olika statliga intressen i den fysiska pla-
neringen av vdg- och jarnvdgsprojekt?

"RRV 1996:29, Miljékonsekvensbeskrivningar MKB i praktiken; Riksdagens revisorer, 1999/2000: RR2,
Riksdagens revisorers forslag angdende Vigverket, Banverket och miljon.

2RRV 1996:29, Miljékonsekvensbeskrivningar MKB i praktiken; Riksdagens revisorer, 1999/2000: RR2,
Riksdagens revisorers forslag angdende Vigverket, Banverket och miljon; RRV 1997:47, Linsstyrel-
sernas miljovardsarbete i fordandring; RiR 2005:12, Uppsikt och tillsyn i samhdllsplaneringen.

3 RiR 2009:5, Effektiv och transparent plan- och byggprocess? Exemplet buller; RiR 2011:22, Botniaba-
nan och jdrnvdgen lings Norrlandskusten — hur har det blivit och vad har det kostat?
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Inom ramen for den dvergripande revisionsfrigan formuleras féljande del-
frégor:

Genomfor Trafikverket den fysiska planeringen av vdg- och jdarnvéigsprojekt
effektivt och i enlighet med lagstifiningen och andra styrdokument?

Medverkar sektorsmyndigheterna och lansstyrelserna i den fysiska plane-
ringen av vdg- och jdarnvdgsprojekt effektivt och i enlighet med lagstifiningen
och andra styrdokument?

Féljer regeringen upp och styr myndigheternas medverkan i den fysiska
planeringen av vdg- och jarnvigsprojekt pd ett dndamalsenligt scitt?

Begreppet statliga intressen

Fokus i granskningen ligger pa bevakning och tillvaratagande av statliga
intressen i den fysiska planeringen av vdg och jarnvag. I planeringsprocessen
hanteras bade enskilda och allminna intressen, och skiljelinjen mellan dessa
ar ofta diffus.* Begreppet statliga intressen avser allminna intressen som
statliga myndigheter har att bevaka och tillvarata enligt lagar och instruktio-
ner.® Allménna intressen kan ha en nationell dimension eller vara av mer
regional eller lokal karaktér.

Trafikverkets ansvar omfattar alla statliga intressen. Lansstyrelsens uppdrag
omfattar i princip ocksa alla statliga intressen, men dess roll och ansvar vax-
lar mellan olika skeden i planeringsprocessen. Ovriga sektorsmyndigheters
ansvar utgér fran deras respektive sakomréde.

Statliga intressen ér ett brett begrepp och vi bedomer att atminstone foljande
omraden eller kategorier innefattas i begreppet statliga intressen.®

e Effektiva transporter

e Minniskors hilsa

e Virdefulla natur- och kulturmiljéer

e Biologisk mangfald

e Kulturarv

e Stads- och landskapsbild

e Virdefulla samt vardagliga landskap

e Jamlika och goda sociala levnadsforhallanden

e Atervinning och dteranvindning av energi och material

¢  God hushéllning med mark, vatten och ovrig fysisk miljo

4 Indelningen syftar pé skillnaden mellan samhéllets gemensamma nytta och strdvan, och den hos enskil-
da personer, foretag och organisationer.

°1 lagar som miljobalken, plan- och bygglagen, véiglagen och lagen om byggande av jarnvdg nimns en
rad forhallanden och aspekter som kan utgora allménna intressen. Instruktionerna till Trafikverket, Na-
turvardsverket, Riksantikvarieimbetet, SGU, SGI och Boverket ger ytterligare underlag i frigan om vad
som utgor ett allmént intresse.

® Jfr. Lindblom, Gronlund, Hedlund (2011), s. 26ff.
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1.4 Avgransningar

De transportpolitiska malen som regering och riksdag har slagit fast ska vara
styrande for infrastrukturplaneringen. Dessa mél har tva huvudkomponenter:
funktionsmalet och hinsynsmaélet. Ovan nimnda omraden eller kategorier

med statliga intressen faller under olika delar av de transportpolitiska malen.”

Forutséttningarna for att uppfylla funktionsmaélet definieras i stor utstriack-
ning i samband med den langsiktiga planeringen och andra insatser som
foregar eller sker i inledningen av den fysiska planeringen. Detta sker exem-
pelvis genom att fyrstegsprincipen tillimpas for att sla fast behovet av nyin-
vesteringar.® Att ett nytt infrastrukturprojekt blir till bygger pé att ett behov
av ny infrastruktur har kunnat konstateras.

Sektorsintressen som sorteras under hinsynsmalet, som hélsa och natur- och
kulturvarden, utreds darefter under den fysiska planeringens géng och be-
handlas pa en allt mer detaljerad niva i takt med att planeringsprocessen
fortskrider. Detta innebér att prioriteringar maste goras mellan motstaende
intressen da konflikter uppdagas. Trafikverkets arbete pa detta omrade ar i
stor utstrackning beroende av att kunskap och kompetens tillfors genom
myndighetssamrad och myndighetssamverkan.

Riksrevisionens tydligaste problemindikationer utifrdn granskningens inle-
dande skede berdr myndigheternas arbete i anslutning till det transportpoli-
tiska hansynsmalets omraden. Granskningen har darfor fraimst inriktats pa
denna del.

Riksrevisionen har inte granskat om myndigheterna gjort ritt beddmningar
och ritt val av atgérder utifran det beslutsunderlag som funnits. Granskning-
ens inriktning har istillet varit att studera om och hur allménna intressen
tillvaratas i den fysiska planeringen. En viktig del i granskningen har varit att
granska myndigheternas arbete med utgangspunkt i roll- och ansvarsfordel-
ning.

Granskningen har koncentrerats till storre vig- och jérnvégsprojekt som
planeras och genomfors av Trafikverket. De fallstudier som har valts ut &r nu
pagéende projekt som genom sin storlek kraver regeringens tillatlighet enligt
17 kap. miljobalken. Inom ramen for véra kontakter med lansstyrelser har
dock @ven mindre projekt berorts.

Utgéngspunkt for vara fragor till ldnsstyrelserna har varit projekt som lans-
styrelsen lamnat samradsyttrande over under aren 2006-2010. Granskningen
av fallstudieprojekten har avgransats till den planering som dgt rum efter att
miljobalken triddde i kraft den 1 januari 1999, dven om projekten kan ha pa-
borjats langt tidigare.

1.5 Disposition
e Kapitel 2 ger en dverblick av den fysiska planeringsprocessen och
de viktigaste aktérerna som medverkar.

e De problem som granskningen uppmérksammat i samband med
framtagandet av underlag forekommer bade i utrednings- och plan-

7 Se avsnitt 2.2. for en mer utforlig beskrivning av de transportpolitiska malen.

8 Fyrstegsprincipen &r en metod for dtgdrdsval vid infrastrukturplanering som innebér att behovet av olika
typer av atgirder provas stegvis.
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skedet, vilket tas upp i kapitel 3. (I forstudien sker planeringen pa en
overgripande niva och detta skede behandlas dérfor endast kortfattat
i denna underlagsrapport.)

e De viktigaste besluten i planeringsprocessen sker i och med tillatlig-
hetsbeslutet och planfaststéllelsen. I kapitel 4 behandlas Trafikver-
kets faststillelsebeslut upp. Tillatlighetsbeslutet, som hanteras av re-
geringen, har endast dversiktligt granskats.

e [ kapitel 5 behandlas separata provningar kring frdgor som kréver
sérskilda tillsténd.

e Kapitel 6 handlar om Trafikverkets och lansstyrelsens uppfoljning
av statliga intressen.

e Kapitel 7 redogor for statens pagéende utvecklingsarbete inom byg-
gande av transportinfrastruktur, och hur granskningen forhaller sig
till detta.

1.6 Genomforande

For att besvara fragan om huruvida statliga intressen beaktas i planerings-
processen fokuserar granskningen bade pa framtagandet av planerings- och
beslutsunderlag och pé formerna for beslutsfattande (fradmst beslut om fast-
stéllelse av arbetsplaner och jarnvagsplaner).Flera olika metoder har anvénts
for att samla in empiri till analysen. De lagar, forarbeten, myndighetsinstruk-
tioner och ovriga typer av riktlinjer som har betydelse for myndigheternas
arbete har kartlagts och analyserats.

En huvudfallstudie har genomforts som berér motorvigsbygget E45 mellan
Alvingen och Trollhittan. Riksrevisionen har ingaende foljt hur myndighe-
terna hanterat intressen som berors av vigbygget. Fallstudien omfattar
granskning av planeringsunderlag och samradshandlingar samt intervjuer
med berorda tjinstemén pé olika myndigheter samt Trafikverkets konsulter.
Utover huvudfallstudien ingdr dven en jamforande fallstudie av ett jirnvags-
projekt som innebar dubbelsparsutbyggnad mellan Motala och Mjolby. Fall-
studierna syftar till att ge mer kunskap om planeringsunderlagens kvalitet
och relevans, och myndigheternas forutséttningar att kunna gora en dnda-
maélsenlig avvigning mellan statens intressen i planeringsprocessen.® Endast
de viktigaste iakttagelserna fran fallstudierna tas upp. De redovisas i anslut-
ning till de avsnitt dér iakttagelserna dr mest relevanta.

I granskningen av dndamalsenligheten i den nuvarande roll- och ansvarsfor-
delningen mellan Trafikverket och lansstyrelsen har sju lénsstyrelser be-
sOkts. Intervjuer har genomforts med planerings- och samordningsansvariga
tjanstemén och med handldggare inom enskilda sakomraden. Som grund for
intervjuerna med lénsstyrelser har konsulter fran Sveriges lantbruksuniversi-
tet (SLU) genomfort en enkdtundersdkning med samtliga lansstyrelser, pa
uppdrag av Riksrevisionen.

® Fallstudiernas projekt har tidigare varit foremal for granskning, se RiR 2010:25 respektive RiR 2011:6.
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2.1

Riksrevisionen bedomde att en enkdtundersokning riktad till Trafikverkets
projektledare skulle vara svar att genomfora och dérfor ge ett osdkert under-
lag. Istéllet skickades skriftliga fragor till Trafikverkets miljospecialister som
ar verksamma inom den fysiska planeringen. Specialisterna har kompetens
inom omraden som buller, vibrationer, biologi, vatten, mark, avfall och kul-
turarv och har i uppgift att stodja Trafikverkets projektledare i dessa fragor.
Fragorna till miljospecialisterna berdr bland annat kompetens, och roll- och
ansvarsfordelning i férhallande till andra myndigheter. Tjénstemén inom
Trafikverkets planprévningsavdelning och tjdnstemén involverade i den
langsiktiga planeringen har ocksé intervjuats.

Forutom Trafikverket och nimnda lansstyrelser har foretrddare fran ett urval
av sektorsmyndigheter intervjuats om sin medverkan i planeringsprocessen.
Dessa myndigheter dr Naturvardverket, Riksantikvarieimbetet, Sveriges
geologiska undersokning (SGU) och Statens geotekniska institut (SGI).
Aven foretridare for Niringsdepartementet, Miljodepartementet och Kultur-
departementet har intervjuats.

Riksrevisionen har gett SLU i uppdrag att utifran sin kompetens inom omra-
det brett analysera planeringssystemet, bland annat vad géller aktdrernas
medverkan samt begreppet statliga intressen. SLU har redovisat sitt arbete 1
en underlagsrapport, Statliga intressen i vig- och jdarnvigsprojekt.® SLU har
dven bidragit med kvalitetssdkring av Riksrevisionens analys.

Fysisk planering av vagar och jarnvagar

Detta kapitel innehaller en redogorelse av den fysiska planeringsprocessen
av vagar och jarnvagar. De huvudsakliga lagarna som reglerar byggandet av
transportinfrastruktur och de mal som riksdagen beslutat om for transportpo-
litiken redovisas i avsnitt 2.1 respektive 2.2. Dérefter foljer en beskrivning
av planeringsprocessens olika skeden samt den funktion som miljokonse-
kvensbeskrivningar (MKB) fyller i avsnitt 2.3 respektive 2.4. De involverade
myndigheternas olika roller och ansvar tas upp i avsnitt 2.5.

Lagstiftningen

Den fysiska planeringsprocessen for vigar och jarnvigar regleras i viglagen
(1971:948) och lagen (1995:1649) om byggande av jairnvig. Lagarna anger
den fysiska planeringsprocessens olika skeden, ansvarsférdelning mellan
myndigheter och vilka intressen som ska tillvaratas i planeringen. Planering
av végar och jarnvigar beror ockséd andra regelverk som miljobalken
(1998:808), plan- och bygglagen (2010:900) och lag (1988:950) om kultur-
minnen m.m. (ocksa kallad kulturminneslagen). Reglerna om byggande av
vég och jarnvig har starka kopplingar till miljobalkens bestimmelser om
miljokonsekvensbeskrivningar for verksamheter och atgérder. I 1 kap. 3 § i
budgetlagen (2011:203) och i 6 § forvaltningslagen (1986:223) anges all-

"% Lindblom, Gronlund, Hedlund (2011).
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ménna regler om effektivitet respektive samverkan inom statlig férvaltning
som ocksa har béring pa infrastrukturplaneringen. Det finns dven bestim-
melser om samverkan i instruktionerna for respektive myndighet som har
uppgifter i planeringsprocessen."

2.2 Transportpolitiska mal

De transportpolitiska malen har som dvergripande syfte att sikerstélla en
samhéllsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsorjning for
medborgarna och néringslivet. Under det 6vergripande malet finns ett funk-
tionsmal och ett hinsynsmal. Funktionsmalet handlar om tillgdnglighet och
betyder bland annat att transportsystemets utformning, funktion och anvind-
ning ska medverka till att ge alla en grundldggande tillgédnglighet med god
kvalitet och anvidndbarhet samt bidra till utvecklingskraft i hela landet. Hin-
synsmalet (hdnsyn till sdkerhet, milj6é och hélsorisker) syftar till att transport-
systemets utformning, funktion och anvéndning ska anpassas sa att ingen ska
dodas eller skadas allvarligt. Det ska dven bidra till att miljokvalitetsmélen
uppnés och till 6kad hélsa. Till de olika méalen finns preciseringar.” Ansvaret
att prova och beakta dessa hdnsyn i samband med planeringens olika skeden
avilar savél Trafikverket som berdrda sektormyndigheter och lénsstyrelser-
na.” Aven kommunerna har att beakta dessa hiinsyn i sin planering.

2.3 Fysisk planering i tre skeden

Planeringsprocessen for stora projekt &r indelad i tre skeden — forstudie,
utredning och plan. Utvecklingen ska ga fran 6versiktlig planering till detalj-
planering, och resultatet fran ett planeringsskede ska ge utgangspunkterna
for ndsta.™ I planeringen av storre projekt kriavs ocksa tillatlighetsprovning
av regeringen enligt 17 kap. miljobalken. Planeringsunderlaget ska vara an-
passat till de stdllningstaganden som gors i olika skeden av ett projekt. Stora
fragor som kan vara alternativskiljande for atgdrdsval, exempelvis val av
végstrickning, ska avhandlas tidigt. Sedan blir underlaget allt mer detaljerat
efter hand. En generell princip ar att allmédnna intressen i storre utstrackning
ska hanteras tidigt medan enskilda intressen blir viktigare i senare skeden.
Men i praktiken hanteras manga allménna intressen &ven i planskedet.

2.3.1 Férstudie

I forstudien identifieras och avgrinsas transportbehovet, och en oversiktlig
utredning om olika vég- eller jarnvégsalternativ inleds. Den sé kallade fyr-
stegsprincipen innebdr att &ven andra alternativ for att 16sa transportbehovet
ska utredas i detta skede.

Forst kartldggs miljoforhallandena dversiktligt utifrén redan tillgénglig in-
formation. Forutséttningar och genomf6rbarhet 1 6vrigt vad géller trafik,

" Forordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket; forordning (2009:1476) med instruktion for
Naturvardsverket; forordning (2007:1184) med instruktion for Riksantikvarieimbetet; férordning
(2008:1233) med instruktion for Sveriges geologiska undersokning; forordning (2007:1056) med in-
struktion for Statens geotekniska institut; forordning (2007:825) med lansstyrelseinstruktion.

2 Prop. 2008/09:93, Mal for framtidens resor och transporter, s. 30.
" De olika myndigheternas roller och ansvar beskrivs i avsnitt 2.5.
" Vig- eller jarnvéagsutredning uppréttas inte for mindre projekt.

8 (30)



teknik, ekonomi m.m. studeras dversiktligt. Dérefter beskrivs problem, for-
utséttningar samt tdnkbara atgérder och effekter. Ett samréd sker med bland
annat lansstyrelsen, som dven tar beslut om eventuell betydande miljopaver-
kan. ™ Ett sddant beslut pdverkar omfattningen av samrad i den fortsatta pla-
neringen. I detta skede kan beslut tas om att vissa alternativ, eller projektet
som helhet, bedoms vara olampligt och viljs da bort. Ingen miljokonse-
kvensbeskrivning tas fram i forstudien.

2.3.2 Vag- och jarnvéagsutredning

I en védgutredning eller jarnvigsutredning preciseras, analyseras och utvirde-
ras alternativa korridorer eller strickningsalternativ, inklusive ett nollalterna-
tiv. Utredningen leder fram till ett stdllningstagande om val av teknisk stan-
dard och lokalisering. Inom ramen for vég- eller jirnvéigsutredningen ska en
miljokonsekvensbeskrivning upprittas av Trafikverket, som lansstyrelsen
ska granska och godkinna.' Vissa storre projekt som innebér stor paverkan
pa miljén och hushéllningen med mark och vatten ska tillatlighetsprovas av
regeringen enligt 17 kap. miljobalken."” Tillatlighetsbeslutet slér fast forut-
sdttningarna for den fortsatta planeringen av lokalisering inom en korridor
och teknisk standard for en vég eller jairnvég. Beslutet dr d&ven bindande for
vissa typer av drenden som provas separat i planeringsprocessen.

2.3.3 Arbetsplan och jarnvagsplan

Lokaliseringen inom en korridor och kompletterande atgarder for genomfo-
randet eller byggandet preciseras i en arbetsplan eller jarnvagsplan. Trafik-
verket kungor planen, tar stidllning till yttranden fran myndigheter, kommu-
ner och enskilda, och faststiller planen, enligt vig- eller banlagen. Sektor-
myndigheterna och lansstyrelserna fér yttra sig 6ver miljokonsekvensbe-
skrivningen och forslaget till plan. Lansstyrelsen ska ha godként Trafikver-
kets miljokonsekvensbeskrivning som ska finnas som underlag till planen.
Vissa projekt kan krdva separata provningar enligt till exempel 7 och 11 kap.
miljobalken eller kulturminneslagen, och dessa ska synkroniseras med plane-
ringsprocessen. (Reglerna dr olika beroende pa typ av drende.)

Motstdende statliga intressen ska i det hér skedet vigas av mot varandra av
Trafikverket i samrad med ldnsstyrelsen och sektormyndigheterna. Vid den-
na faststéllelseprovning ska det finnas ett tillrickligt underlag for att ta stéll-
ning till eller avvéga statens olika intressen i projekten. I de fall det finns
olika stdndpunkter har Trafikverket beslutanderétt, &ven ifrdga om motstaen-
de riksintressen. Lénsstyrelsen kan avstyrka planen och dé hénskjuts fragan
till regeringen. Villkor som ska uppfyllas fore byggstart och under genomfo-
randet av projektet ska inga i den faststédllda planen.

" 14a § vaglag (1971:948); 2 kap. 1 § lag (1995:1649) om byggande av jarnvag.
% 14b § vaglag (1971:948); 2 kap. 1a § lag (1995:1649) om byggande av jamvig.
718 § viglag (1971:948); 2 kap. 8 § lag (1995:1649) om byggande av jarnvég.
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2.4 Miljokonsekvensbeskrivning for infrastruktur och
foljdverksamheter

For planering av végar och jarnvégar finns krav pé att upprétta miljokonse-
kvensbeskrivningar knutna till sévél utredningen som planen. I praktiken kan
dessutom ett projekt som omfattas av en vég- eller jirnvagsutredning i nésta
skede delas upp i flera delprojekt. Pa sa sitt kan ett projekt som hanteras i en
enda planeringsprocess i viagutredningsskedet, splittras upp i tva, tre, fyra
eller fler planer med varsin miljokonsekvensbeskrivning.” Utdver de grund-
laggande miljokonsekvensbeskrivningsreglerna i 6 kap. miljobalken finns
det kompletterande bestimmelser om samrad och alternativutredning i vag-
lagen. Trafikverket har ocksa utfardat foreskrifter angdende miljokonse-
kvensbeskrivningar.™

om? Forstudie

\

Var? Viagutredning
Hur? Arbetsplan

Figur 2. Trafikverkets process for planeringen av ett vigprojekt och kopplingen till
miljékonsekvensbeskrivningen.

2.4.1 Ett underlag fér den samhéllsekonomiska bedémningen

Miljokonsekvensbeskrivningen &r en del av den samlade konsekvensbe-
skrivning som genomfors i olika planeringsskeden, inom ramen for den fy-
siska planeringen av vig- och jarnvégsprojekt. Ett problem som uppstar nir
olika konsekvenser ska sammanvigas ar att negativa miljoeffekter generellt
inte kan métas i pengar pé ett sa allméint accepterat sitt att de kan inkluderas
i samhaillsekonomiska kalkyler. I miljokonsekvensbeskrivningen gors kvali-
tativa, verbala viarderingar som maste vigas mot de monetéra varderingar
som gjorts av andra intressen. Vagverket har konstaterat att det resulterar i
”godtyckliga avvigningar” som gor att negativa effekter riskerar att ges an-
tingen for stor eller for liten vikt i forhallande till samhéllsmedborgarnas
preferenser.” Det ar dérfor av betydelse att den kvalitativa beskrivningen av
végens eller jarnvigens konsekvenser &r relevant och réttvisande.

'8 Giller bl.a. E45 Alviingen—Trollhéttan.

9 VVFS 2010:16, Trafikverkets foreskrifter om samréd och miljokonsekvensbeskrivningar m.m. i forstu-
dier, vigutredningar och arbetsplaner.

2 En miljokonsekvensbeskrivning ska omfatta beskrivning av direkta och indirekta effekter som den
planerade végen ellerjdrnvagen kan medfora pé en rad omraden: dels pd ménniskor, djur, vaxter, mark,
vatten, luft, klimat, landskap och kulturmiljo, dels pa hushéllningen med mark, vatten och den fysiska
miljon i ovrigt, samt pé annan hushéllning med material, rdvaror och energi. En samlad bedémning av
dessa effekter pa méanniskors hélsa och miljon ska mojliggoras, se 6 kap. 3, 7 §§ miljobalken
(1998:808).

z Vagverket 2007:34, Gar det att fa med intrangsvirden i Vigverkets samhdllsekonomiska kalkyler? s. 3.
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2.4.2 Centralt verktyg i samradsprocessen

Miljokonsekvensbeskrivningen har en central roll i den fysiska planeringen
av végar och jarnvagar och &r ett verktyg som syftar till att anpassa projekt
till motstaende intressen genom att ge de berdrda kunskap och mgjlighet att
paverka resultatet. Beskrivningen och analysen av projektets konsekvenser
ar darfor en central del av samradsprocessen saval i samradet mellan Trafik-
verket och andra statliga myndigheter som mellan Trafikverket och kommu-
ner och enskilda. Ett bristfélligt beslutsunderlag forsvarar till exempel léns-
styrelsens samordningsansvar for de statliga intressena.?

2.4.3 Miljbkonsekvensbeskrivning och separata prévningar

Att genomf6ra vig- och jarnvigsprojekt kan leda till ingrepp och paverkan
som forutsitter andra beslut och provningar vid sidan av den fysiska plane-
ringsprocessen som beskrivs i detta kapitel.

e Enligt 9 kap. miljobalken ska en anméilan avseende miljofarlig verk-
samhet goras som bland annat avser fororenad mark, permanent
uppléggning av jordmassor samt tillfallig och permanent upplagg-
ning av bergmassor inklusive krossverksamhet.

e Enligt 11 kap. miljobalken finns krav om tillstdnd for vattenverk-
samhet. Med vattenverksamhet avses bland annat uppférande av an-
laggningar i vattenomraden och bortledande av vatten fran vatten-
omréden.

e Enligt 12 kap. miljobalken ska en anmélan for samrad goras till till-
synsmyndigheten for verksamhet eller dtgird som inte omfattas av
tillstdnds- eller anmilningsplikt men som kan komma att visentligt
dndra naturmiljon.

e Om projektet paverkar sarskilt skyddade omraden enligt 7 kap. mil-
jobalken ska dispens for intrang sokas da det géller naturreservat,
kulturreservat, biotopskyddsomrade eller djur- och vaxtskyddsomré-
de. Tillstdnd for Natura 2000-omréade kravs ocksa enligt sirskilda
bestdmmelser i 7 kap. miljobalken.

e Tillstdnd och samrad kravs ocksa enligt 2 kap. kulturminneslagen
for provning av fornldmningsidrenden.”

For tillstandsprovning enligt miljobalken géiller regelmissigt krav pa miljo-
konsekvensbeskrivning. Det ar dérfor av vikt att projektets konsekvenser
beskrivs pé ett sétt sa att det i en miljokonsekvensbeskrivning framgar om
tillstdnd och provningar kravs.*

2.5 Myndigheternas medverkan i processen

Flera statliga myndigheter medverkar i den fysiska planeringen av enskilda
storre infrastrukturprojekt. Redovisningen i detta kapitel syftar till att ge en
oversiktlig bild av vilka myndigheter som normalt ingar i processen, vilka
roller de har och vad de har att forhalla sig till.

z Lindblom, Groénlund, Hedlund (2011), s. 42.
210 § lag (1988:950) om kulturminnen m.m.
% Se 6 kap. 7 § miljobalken (1998:808).
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Figur 3. Forenklad skiss over den fysiska samrdadsprocessen med tilldtlig-
hetsprovning och faststdllelseprovning.

2.5.1 Trafikverkets ansvarsomraden

Trafikverket ansvarar for den langsiktiga infrastrukturplaneringen for vigtra-
fik, jarnvégstrafik, sjofart och luftfart samt for byggande och drift av statliga
végar och jarnvégar. Trafikverkets roll i infrastrukturplaneringen ar enligt
instruktionen fran regeringen att utifran ett samhéallsbyggnadsperspektiv
skapa forutséttningar for ett samhallsekonomiskt effektivt, internationellt
konkurrenskraftigt och 1dngsiktigt hallbart transportsystem”.” Trafikverket
ska dven samverka med andra aktorer i syfte att uppné de transportpolitiska
malen. Myndigheten har dértill ett uppdrag att arligen redovisa de atgéarder
som vidtagits for att nd de transportpolitiska malen samt kostnader och ef-
fekter for atgérderna till regeringen.

Trafikverket har till uppgift att delta i den kommunala planeringsprocessen i
enlighet med plan- och bygglagen. I processen for regional och kommunal
planering ska Trafikverket tillhandahalla underlag enligt plan- och bygg-
lagen och miljobalken. Trafikverket ska ocksé, efter samrad med lénsstyrel-
serna och andra statliga myndigheter, fatta beslut om riksintresseansprak for
kommunikationer (végar och jarnvagar m.m.).”

2.5.2 Sektorsmyndigheterna

Forutom Trafikverket berdrs en rad andra statliga sektormyndigheter av den
fysiska planeringen av vag- och jarnvéagsprojekt. Négra av dessa dr Natur-
vardsverket, Riksantikvariedmbetet, Boverket, SGI och SGU. Myndigheter-
nas medverkan innebér framst att de deltar i samrad med Trafikverket och att
de yttrar sig i samband med regeringens tillatlighetsprovning.

B1g forordning (2010:185) med instruktion for Trafikverket.
%28 forordningen (1998:896) om hushéllning med mark- och vattenomraden m.m.
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Sektormyndigheterna har pA manga omréden till uppgift att samverka med
lansstyrelserna i drenden som ror hushallning med mark, vatten och fysisk
miljo i 6vrigt, nér det géller miljokvalitetsmélen och deras regionalisering
samt i tillimpningen av miljobalken. Denna samverkan med lénsstyrelsen
berdr oftast den mer overgripande samhalls- och infrastrukturplaneringen,
men dven enskilda vig- och jarnvégsprojekt.

2.5.3 Lansstyrelsens ansvarsomraden

Lansstyrelsen har uppgiften att samordna och bevaka statliga intressen pa
regional niva och regionala intressen i samhallsplaneringen. Det géller bland
annat regionala intressen i den kommunala planeringen enligt plan- och
bygglagen och fysisk planering enligt viglagen och banlagen. Lansstyrelsen
ska bidra till ett statligt helhetsperspektiv genom att arbeta sektordvergripan-
de. Léansstyrelsen ska samordna de olika samhaillsintressen som berérs i pla-
neringen och ibland dven de centrala sektorsmyndigheternas insatser i regio-
nen. Lansstyrelsen ska ocksa verka for att de nationella malen far genomslag
i lanet.” I den fysiska planeringen av védgar och jarnvigar medverkar lanssty-
relsen i samrad under hela processen samt godkdnner miljokonsekvensbe-
skrivningen och tillstyrker faststdllande av arbets- eller jirnvagsplaner.

2.5.4 Kommunernas ansvarsomrade

Kommunerna &r en mycket viktig aktor i samband med den fysiska plane-
ringen. Kommunen har planmonopol. Enligt 1 kap. 2 § plan- och bygglagen
ska kommunen ansvara for att planldgga anvindningen av mark och vatten.
Inom omrade med detaljplan eller omradesbestimmelser far vig eller jarn-
vég inte byggas i strid mot planen eller planbestimmelserna. Om syftet med
planen eller planbestimmelserna inte motverkas, far dock mindre avvikelser
goras.”® Kommunernas medverkan i planeringsprocessen behandlas inte
nirmare i den hir granskningen.

3 Besluts- och planeringsunderlag

I detta kapitel behandlas Trafikverkets, ldnsstyrelsens och sektorsmyndighe-
ternas arbete med det planeringsunderlag som tas fram i den fysiska plane-
ringen. Lansstyrelsens synpunkter angdende brister som forekommer i un-
derlagen redovisas i avsnitt 3.1. I de tre f6ljande avsnitten beskrivs och ut-
vérderas de moment i processen och de resurser som ska sédkerstilla att rétt
underlag tas fram, uppdelat pa de berdrda myndigheterna. Dessa avsnitt be-
ror sjilva processen kring framtagande av underlag snarare an utfallet. I av-
snitt 3.5 sammanfattas Riksrevisionens huvudfallstudie och dir ges konkreta
exempel pa brister i savél underlag som i sjilva planerings- och samradspro-
cessen i ett stort vagprojekt.

7R orordning (2007:825) med lénsstyrelseinstruktion; forordning (1998:896) om hushallning med mark-
och vattenomraden; miljobalken (1998:808).

8 14 § viglagen (1971:948); 1 kap 5 § lag (1995:1649) om byggande av jirnvig.
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3.1

Brister i underlag enligt lansstyrelserna

Lansstyrelsen har till uppgift att granska Trafikverkets planeringsunderlag.
Miljokonsekvensbeskrivningen ska godkdnnas av lansstyrelsen bade for
utredning och plan. I detta stycke redovisas lénsstyrelsernas synpunkter om
underlagens kvalitet och relevans.

Merparten av de sju lidnsstyrelser dir Riksrevisionen har intervjuat foretrada-
re papekar att kvaliteten i Trafikverkets planeringsunderlag varierar. I forsta
hand avses miljokonsekvensbeskrivningar samt den huvudsakliga beskriv-
ningen for utredning och plan. Tva av de intervjuade foretrddarna for lans-
styrelserna menar att forekomsten av svaga planeringsunderlag i den fysiska
planeringen ger fordel for transportintresset framfor motstdende intressen da
atgarder och alternativ ska avviagas mot varandra.” Skillnader i miljokonse-
kvensbeskrivningarnas kvalitet mellan olika projekt innebér att liknande
vérden eller intressen inte blir likvérdigt eller tillrdckligt belysta i handling-
arna. Miljokonsekvensbeskrivningarna ar ofta detaljerade och omfattande,
men de saknar fordjupningar av de viktigaste punkterna.

Bland de brister i miljokonsekvensbeskrivningarna som lénsstyrelserna lyft
fram i intervjuer och enkétsvar ingér att redovisningen av konflikter mellan
statliga intressen &r svagare dn beskrivningarna av de intressen som berors.
De direkta effekterna av ett projekt redovisas i storre utstrackning, men mer
utvecklade resonemang om projektets konsekvenser saknas. Stora projekt
har generellt bittre beslutsunderlag 4n sma och medelstora projekt, men det
finns d4ven exempel pa brister i stora projekt.

De problem som framhélls finns inom skiftande omraden, som miljo och
kulturvard. De kvalitativa analyserna inom dessa omraden som berér mark-
intrang &r viktiga underlag i den samhillsekonomiska bedomningen av ett
projekt och dess alternativ. I intervjuer och enkétsvar framgér det bland an-
nat att natur- och kulturintressen riskerar att hanteras i ett allt for sent skede
— forst efter att védg- eller jarnvigskorridorens dragning och utformning har
faststélls.*

Brister i det underlag som tas fram i och med en forstudie patalas inte i sa
stor grad av lansstyrelserna. En mojlig orsak ar att arbetet i detta skede sker
utifrén ett 6vergripande perspektiv, medan avvidgningar som kréver mer de-
taljerad kunskap hanteras langre fram i planeringsprocessen. I den tidiga
planeringen undersdks olika alternativ enligt fyrstegsprincipen utifran det
transportbehov som identifierats. I tre av de besdkta ldnen ges exempel pé
stora och mycket stora projekt dér syfte och malsattning for projektet inte
varit tydligt definierade, ndgot som ska vara styrande for val och avvidgning-
ar senare i projekten. Istéllet uppfattar foretrddare for lédnsstyrelserna att mal
och motiv i dessa projekt har preciserats med syftet att fa vigbyggen till

% Jfr. Intervju: lnsstyrelse 14, 2011-10-31; Intervju: lansstyrelse 7, 2011-10-28.

% Intervju: lansstyrelse 7, 2011-10-28; lansstyrelse 17, 2011-11-08(a); lansstyrelse 21, 2012-01-23; jfr.
enkdt: lansstyrelse 5; tjansteman vid lansstyrelse 20(2).
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3.2

stdnd, snarare én att analysen av olika alternativ genomforts for att utreda
olika sétt att tillgodose transportbehovet.*

Brister i Trafikverkets planeringsunderlag dr enligt den sammantagna bilden
frén lansstyrelserna inget genomgaende problem, om man ser till alla projekt
som granskas. Men det finns en betydande variation, och de brister som f6-
rekommer innebér att tillvaratagandet av statliga intressen inte sékerstalls.
Det medfor dven att den efterféljande planeringsprocessen blir ineffektiv.
Fragor som inte blir tillrdckligt belysta i utredningsskedet maste hanteras i
senare skeden av processen niar mdjligheten att utreda och besluta om alter-
nativa losningar dr begrénsad. Nér relevant information saknas i planskedet
goOrs detaljerade avvigningar mellan statliga intressen utifrén ett bristande
underlag.

Trafikverkets styrning och kvalitetssakring

Trafikverkets roll som vig- och jarnviagsbyggare ar framst att styra, leda och
kontrollera arbetet med att utforma planeringsunderlag, som rent konkret
utfors av konsulter. En del av de brister i underlag som forekommer kan
kopplas till skillnader mellan olika projektledare eller projektorganisationer
samt mellan olika konsulter. De forhéllanden som handlar om skillnader pa
individniva ar dock svara att padverka. Darfor ar det viktigt att det finns kvali-
tetssékringsmekanismer som verkar for att statliga intressen beaktas i plane-
ringsprocessen. Bade skillnader pé individ- och projektniva och Trafikver-
kets atgdrder for kvalitetssikring tas upp i detta avsnitt.

I stora projekt &r det formellt Trafikverkets regionavdelning som &r byggher-
re. Verksamhetsomrdde Samhélle bestéller av verksamhetsomrade Invester-
ing som utser en projektledare. Projektledaren ar ansvarig for projektets ge-
nomforande och har till sitt forfogande en projektledningsorganisation som
bestar av en projektledning, ett projektstod samt en extern bygg- och projek-
teringsledning. * Projektledaren &r bestéllare i forhallande till konsulter och
entreprendrer.®® Forutom konsulter med 6vergripande ansvar for uppdrags-
ledning och miljokonsekvensbeskrivning kan det réra sig om konsulter inom
specifika sakomraden som ingér i miljokonsekvensbeskrivningen. Det finns
dven konsulter som arbetar med andra delar av planeringsunderlaget som
exempelvis beror tekniska aspekter eller samhéllsekonomi.

Foretriddare for bade Trafikverket och lédnsstyrelsen uppfattar att projektled-
ningen ofta har stort fokus pa tidplan och kostnad, och att arbetet med att
eliminera risker for tids- och kostnadsoverskridanden prioriterats allt mer pa
senare ar.* Bilden fér dven stdd i tidigare granskningar av Riksrevisionen.*
Denna utveckling kan innebara en risk for nedprioritering av fragor som inte

%" Intervju: linsstyrelse 17, 2011-11-08(a).

2] projektledningen ingar utéver projektledaren en bitridande projektledare, en markforhandlare och nér
det ror sig om storre projekt en byggledare. Projektstodet bestér av Trafikverkets interna specialister
som utgor stod inom olika omrédden som exempelvis miljo och geoteknik.

% Johansson, Vicki (2011), Vigen till en véig, s. 371
* Intervju: Trafikverket 2011-10-27; linsstyrelse 7 2011-10-28, jfr. linsstyrelse 14, 2011-10-31.
% RiR 2011:6, Kostnadskontroll i stora jdrnvdgsinvesteringar?, s. 54.
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tydligt bidrar till att projektets tidsplan och budget halls. Tecken pa detta ar
att fragor och processer med koppling till naturmilj6é och kulturmiljé kan
uppfattas som 6verkurs eller hinder i arbetet av vissa projektledare. Andra
projektledare beskrivs i motsats till detta visa stort intresse for dessa fragor i
planeringen.* Ett flertal av de intervjuade foretrddarna for ldnsstyrelserna
lyfter fram Trafikverkets konsulter som en starkt bidragande orsak till brister
i underlagsmaterial. Konsulternas kompetens och engagemang varierar mel-
lan projekten, och ibland dven inom projekten.

I dagslaget finns riktlinjer och stod i form av exempelvis Trafikverkets
handbocker for projektledning och konsulter, bland annat f6r uppréttande av
miljokonsekvensbeskrivning, och dven i form av planeringsverktyg som
Projektportalen.” Det saknas dock mer processinriktade hjalpmedel som
bland annat kan bidra till aterforing mellan planeringsskeden, speciellt nir
det géller viginvesteringar. *® Trafikverket har inlett ett internt arbete for att
utveckla stodet till projektledarna i syfte att uppna en storre enhetlighet i
miljoarbetet i investeringsprojekten.

Avdelningen Teknik och Miljé inom Trafikverket &r ett specialiststdd till
véag- och jarnvagsprojekten. Enheten omfattar omkring 40 miljospecialister
inom olika omraden som biologi, vatten, mark, avfall, och kulturarv. Specia-
listerna arbetar 60 procent av tiden med rent projektstod och uppges ha bred
miljo- och teknikkompetens i forhéllande till motsvarande kompetens vid
lansstyrelserna.*® Miljospecialisternas uppgift ér att stodja projektledningen i
den tidiga planeringen av projekten. Specialisterna bidrar till att sammanstal-
la ska-krav infor upphandlingar under beteckningen “objektspecifika teknis-
ka forutséttningar”.* Specialisterna ska fungera som bollplank till projekt-
ledningen samt kvalitetssdkra miljokonsekvensbeskrivningar innan de 1am-
nas till berdrda lansstyrelser.”’ Specialiststodet ar dock en stodfunktion inom
verket och saknar befogenheter att exempelvis besluta om lampliga utred-
ningar eller dtgérder i projekten.

Specialiststodet dr en mdjlighet som projektledningen kan anvinda sig av.
Men det finns inget krav pa att en miljospecialist ska ingé i projektledningen
eller medverka i kvalitetssidkringen av de underlag som skickas till lanssty-
relsen.® En intervjuad miljospecialist uppger att han och hans kollegor blir
tillfragade att delta i cirka hélften av alla projekt.* I stora projekt anlitas
dock i regel alltid miljospecialister. Ett exempel pé bristande stod i ett stort
projekt dr dock jarnvagsprojektet Motala—Mjolby, dar Riksrevisionen kon-

% Skriftliga svar: miljospecialister 1, 2, 6; jfr. intervju: Naturvardsverket, 2011-10-21; Riksantikvariedm-
betet, 2011-10-06.

& Intervju: Trafikverket, 2011-12-29. MKB-handboken som &syftas &r Trafikverket 2011:090, Miljokon-
sekvensbeskrivning for vigar och jdrnvdgar. Malgruppen ér i forsta hand konsulter.

% Intervju: Trafikverket, 2012-02-08
% Skriftliga svar frén miljospecialister; intervju: Trafikverket, 2011-12-29.
“° Intervju: Trafikverket, 2012-01-08.

“117 § VVFS 2010:16, Trafikverkets foreskrifter om samrad och miljokonsekvensbeskrivningar m.m. i
forstudier, vigutredningar och arbetsplaner; skriftliga svar frén miljospecialister.

42 Intervju: Trafikverket 2012-12-29; Skriftliga svar: miljospecialister 3, 6.
“*® Intervju: Trafikverket 2012-12-29.
4 Skriftligt svar: miljospecialist 6; jfr. skriftliga svar: miljospecialister 1, 7, 10, 11,12.
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3.3

staterat att planeringen av de arkeologiska utgrdvningarna varit bristfallig.
Enligt Trafikverkets internrevision kan de problem som projektet drabbats av
delvis forklaras av att ritt specialistkompetens inte anvéndes for att utreda
arkeologin under projektets utredningsskede.* I vissa fall blir miljospecialis-
terna inkopplade i projekten forst da ett problem uppstatt och projektled-
ningen vill fa en snabb l16sning pa det uppkomna problemet.*

Lansstyrelsens samrad och granskning

Lénsstyrelsen har en viktig roll i och med att myndigheten ska godkénna
miljokonsekvensbeskrivningen, och har diarigenom sista ordet om vad som i
detta avseende ér ett tillrackligt underlag i varje enskilt fall. Lénsstyrelsen
yttrar sig &ven dver de utrednings- och plandokument dér Trafikverket gor
stillningstaganden om val av atgird. Trafikverket (med konsulter) dr den
drivande aktoren, medan ldnsstyrelsen har en reaktiv roll.

Lansstyrelsen har en bred kompetens som ticker minga av de frdgor som
berérs 1 infrastrukturprojekt, men har samtidigt begrénsningar i sin roll.
Liansstyrelsens granskning &r beroende av att underlaget frén Trafikverket
redan haller en viss kvalitet och att underlaget beskriver de atgiarder som
faktiskt kommer att genomforas i projektet. Bristande underlag innebar att
lansstyrelsen maste lagga relativt stora resurser pa att granska underlagens
beskrivning av projektens konsekvenser.” Om det finns stora brister fran
borjan ar risken stor att slutresultatet av granskningen inte nar den niva som
lansstyrelsen normalt sett efterfragar. Det &r svart for lansstyrelsen att ta
stdllning om tekniska forutsittningar och 16sningar i ett projekt inte &r klar-
gjorda, vilket i sin tur paverkar hansynsfragor. Lansstyrelsen har inte kompe-
tensen som krévs for att ifrdgasitta Trafikverkets konsulter i fragor inom
vissa, ofta tekniska, specialistomraden. Exempel pa sidana omraden som
visat sig vara problematiska i fallstudierna ir geoteknik (i projektet E45 Alv-
angen—Trollhéttan) och hydrologi (i projektet Motala—Mjo6lby). Har kan
lansstyrelsen fa stod av exempelvis SGI och SGU, men samordning av sek-
torsmyndigheternas medverkan saknas. (Sektorsmyndigheternas roll tas upp
i avsnitt 3.4.)

Léansstyrelsens samrad och granskning bygger pé att synpunkter fran hand-
laggare inom olika sakomraden vigs samman av planenheten for att ge en
samlad bild. Av de svar som Trafikverkets miljospecialister [dmnat till Riks-
revisionen framgér att de anser att ldnsstyrelsernas handlaggare inom olika
sakomraden ges alltfor stort utrymme i samradsprocessen, sa att man redan i
ett tidigt planeringsskede tenderar att hamna i detaljfragor. Formagan att
sammanvaga olika handldaggares synpunkter till ett gemensamt yttrande upp-
levs brista hos vissa lansstyrelser, vilket medfor svértolkade yttranden som
ocksa kan innehélla motstridiga stillningstaganden.® Detaljerade synpunkter

“ Trafikverket, Revisionsrapport BanaVag Motala — Mjolby, 2011-11-24.

“® Intervju: Trafikverket, 2012-12-29.

4 Intervju: lansstyrelse 14, 2011-10-31; intervju: lansstyrelse 7, 2011-10-28; lansstyrelse 11, 2011-11-02.
“® Skriftligt svar frén Trafikverkets miljospecialister.
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3.4

utan tillrdcklig samordning innebdr i sin tur att Trafikverket uppréttar omfat-
tande miljokonsekvensbeskrivningar.

Enligt Trafikverkets miljospecialister forekommer det skillnader i ldnsstyrel-
sens samradsyttranden, som ror hur ingdende respektive lénsstyrelser grans-
kar planeringsunderlaget. Vissa lansstyrelser 4r mer tydliga 4n andra pa vilka
krav de stiller pa vad projektet méste ta hinsyn till och vad som ar rekom-
mendationer eller 6nskemél.” Det forekommer att projektledare pé Trafik-
verket betraktar Trafikverkets foreskrifter om miljokonsekvensbeskrivningar
som Overkurs. Fokus ligger p4 att passera lansstyrelsens granskning och
uppfylla dess krav. Om lansstyrelsen stéller oférutsagbart ldga krav &r pro-
jektledaren i dessa fall ovillig att g& utdver den ambitionsnivan.” En hog
tidspress kan ytterligare bidra till detta.

Lansstyrelserna arbetar pa delvis olika sétt i den fysiska planeringen. Det
géller bland annat hur de organiserar sig och forekomsten av stod och riktlin-
jer for arbetet. Arbetet pa linsstyrelserna leds oftast av en samhéllsbygg-
nadsenhet, planenhet eller motsvarande som inhdmtar synpunkter frén dvriga
sakenheter utifrdn det underlag som inldmnas till l&nsstyrelsen. I nagra lén
har man bildat en sirskild permanent infrastrukturgrupp som leder arbetet
och i andra l4n bildar man s&dana arbetsgrupper i speciellt stora projekt.
Aven om arbetet formellt tycks vara organiserat pa ett ngot si nir likartat
sétt vid lansstyrelserna framgar det av intervjuerna att lansstyrelserna arbetar
med olika fokus. Lénsstyrelser med erfarenhet av flera stora projekt uppger i
storre utstrackning att man utvecklat det interna arbetsséttet och sin samver-
kan med Trafikverket. Lansstyrelserna i storstadsregionerna tycks ligga
storre vikt vid att komma in i ett tidigt skede och 6vergripande granska Tra-
fikverkets strategiska dverviaganden och motiv till projekten. Tva av de léns-
styrelser som lamnat kritik mot hur Trafikverket motiverar projekt uppger att
man i dag &r mer inriktade pa att préva intentionerna for att avgéra om det
markintrdng som projektet medfor kan anses vara motiverat. >

Vissa skillnader mellan lénsstyrelserna ér svéra att undvika pa grund av olika
forutsattningar, samtidigt som skillnaderna ar problematiska eftersom de
riskerar att medfora ojamn niva i bedomningarna och minskad forutsagbar-
het om vilka krav som stélls. Skillnader i ldnsstyrelsernas kompetens och
resurser, bland annat beroende pa linens storlek och erfarenhet av infrastruk-
turplanering, dr en betydelsefull faktor.” Vid storre lansstyrelser finns ofta
tillgéng till flera personer som arbetar heltid med infrastrukturplanering.
Mindre lénsstyrelser &r mer sarbara da ofta en person ansvarar for omradet.

Sektorsmyndigheternas samrad

De sektorsmyndigheter forutom Trafikverket som ofta berdrs av och med-
verkar i den fysiska planeringen av vig- och jarnvagsprojekt dr Boverket,

“9 Skriftligt svar frén Trafikverkets miljospecialister.
%0 Intervju: Trafikverket, 2011-10-27; Trafikverket 2011-12-29, jfr. skriftliga svar: miljospecialister 1, 6.
o Intervju: lansstyrelse 7, 2011-10-28; lansstyrelse 17, 2011-11-08(a); jfr. lansstyrelse 21, 2012-01-23.

%2 Aven kompetensen och resurserna vid Trafikverket har naturligtvis stor betydelse for en god samver-
kan.
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Naturvérdsverket, Riksantikvarieimbetet, Statens geotekniska institut och
Sveriges geologiska undersokning. Av effektivitetsskal har trafikverken
tidigare anfort att planeringsprocessen och kvaliteten i projekten vinner pa
om sektorsmyndigheternas sakkunskap kommer in tidigt i processen.® Det &r
d& det finns storst mojligheter att pdverka inriktningen i ett projekt. Efter
utredningsskedet koncentreras fragor om lokalisering och utformning till en
vald korridor under den fortsatta planeringen. Samtidigt 4r underlaget i ut-
redningsskedet inte pa en lika detaljerad niva, vilket gor det svérare att tidigt
ta stéllning till de konsekvenser som ett projekt forvintas medfora. I projekt
som antas medfora betydande miljopaverkan inbjuds sektormyndigheterna
att yttra sig i samrad som ska ske enligt 6 kap. 5 § miljobalken. Sektorsmyn-
digheterna kan &ven fungera som stod till lansstyrelsen, bdde genom stdd
och riktlinjer av mer generell art och genom att ytterligare belysa komplexa
frégor i specifika projekt.

Medverkan i samrad préglas i hog grad av de uppdrag som myndigheten har
och den strategi som myndigheten anvénder. Naturvardsverket har enligt sin
instruktion fran regeringen att medverka i miljoprévningsérenden av princi-
piell vikt. Statens geologiska institut har utdver det generella sektorsansvaret
ett specifikt uppdrag att vervaka skredrisker och stabilitet i Gota Alvdalen.
Andra myndigheters uppdrag dr mer allmént formulerade, vilket erbjuder
storre utrymme for myndigheterna att sjdlva bestimma om sin medverkan.
Enligt bestimmelserna om samrad i verksamhet som innebér betydande mil-
jopéverkan bor berdrda myndigheter medverka innan nagra avgérande beslut
fattats om projektets utformning. I praktiken skiljer sig dock myndigheternas
tidpunkt for nir de ldmnar yttranden at. Detaljnivan i sektorsmyndigheternas
yttranden innehall varierar ocksa, liksom myndigheternas strategier for att
stirka kvaliteten i Trafikverkets planeringsunderlag.

Liansstyrelserna uppfattar sektorsmyndigheterna som franvarande och att
stodet frdn dem har forsdmrats. Detta kan forklaras av den utveckling som
dgt rum de senaste decennierna da Naturvardsverket och Riksantikvariedm-
betet blivit mer av bestéllare, kunskapsformedlare och utvirderare samtidigt
som det operativa arbetet decentraliserats. Naturvardsverket och Riksantik-
variedmbetet bidrar pa olika sitt till 1ansstyrelsernas utveckling genom nét-
verks- och kompetensutbytesprojekt. Det framsta stodet till ldnsstyrelserna
pa omrédet utgdrs dock av generell vigledning i form av handbdcker och
metodvagledning. Vigledning av allmén karaktér ar dock ofta svar att an-
vénda 1 komplexa fragor dir behovet av stdd dr som storst. Nér ett sddant
behov uppstar mérks den otydlighet som finns kring formerna for nér och
hur sektorsmyndigheterna ska komma in i processen. Det saknas ocksé gene-
rell vigledning i fragor som specifikt beror den fysiska planeringsprocessen
enligt véig- och banlagen.

Underlag for riksintresseansprak ar av varierande kvalitet och sektorsmyn-
digheterna uppges inte prioritera fragan tillrickligt. Inaktuella och otydligt
formulerade riksintressen &r ett problem nér riksintressenas skyddsvérden

% Vagverket, Banverket, Haffa tidstjuvarna, Banverket 2010:2, s. 28.
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3.5

ska uttolkas vid planeringen av ett infrastrukturprojekt. Information som
sektorsmyndigheter tillgdngliggjort krdver ocksa kompetens for att uttolkas.
Vid vissa lansstyrelser saknas kompetens for att de till fullo ska kunna till-
godogora sig informationen frn bland annat SGU m.fl. i verenskommelsen
Geodatasamverkan.*

Fallstudieexempel: E45 Alvangen—Trollhattan

Riksrevisionens huvudfallstudie beror vigprojektet E45 Alvingen—
Trollhittan. I fallstudien framkommer exempel pa brister i Trafikverkets
underlag, som framforallt giller beskrivningen av naturvirden. Vagprojektet
visade sig paverka virdefulla geovetenskapliga formationer inom ett riksin-
tresseomrade for naturvard som bendmns Gota och Nordre élvs dalgangar.®
Vigutredningens miljokonsekvensbeskrivning gav dock en ofullsténdig bild
dér beskrivningarna av ovan ndimnda vérden var vergripande och ett av de
viktigaste objekten som paverkas av projektet saknades helt.*® Bristerna gall-
er dven bedomningarna av projektets konsekvenser.

Att de geotekniska forutsattningarna var svara var kint redan nér den fysiska
planeringen tog sin borjan. Men behovet av stabilitetsatgdrder, som innebar
att mer mark tas i ansprik, underskattades for det alternativ som Végverket
och lansstyrelsen framholl som mest fordelaktigt i vagutredningens miljo-
konsekvensbeskrivning. Detta giller sarskilt for passager genom riksintres-
seklassade omraden, som var kritiska ur naturvardssynpunkt. I det skedet var
underlaget sédledes missvisande.

Lansstyrelsen godkénde vigutredningens miljokonsekvensbeskrivning trots
ovan nidmnda brister.” Vid efterfoljande fordjupade studier konstaterades att
projektet riskerade medfora pataglig skada pa de geovetenskapliga vardena.®

Naturvardsverket hade en viktig roll som den sektorsmyndighet som i forsta
hand bevakar hanteringen av naturmiljoéfragor. Regeringen angav som ett
villkor i tillatlighetsbeslutet att samrad skulle ske med Naturvardsverket
specifikt kring vigens komplicerade passager med bland annat riksintresse-
klassade geologiska formationer.” Naturvardsverket hade dessforinnan av-
gett kritiska men allmént hallna yttranden i remitteringsomgéangarna for vag-
utredningen. [ arbetsplaneskedet lamnade sedan Naturvardsverket mer detal-
jerad kritik mot projektets valda alternativ.® Men synpunkterna var enligt
Trafikverket och lansstyrelsen inte anpassade for det aktuella skedet av pla-

5 Intervju: SGU, 2011-09-22. I Geodatasamverkan ingér &ven bl.a. Jordbruksverket, Lantmaéteriet, Myn-
digheten for samhallsskydd och beredskap, Naturvardverket, Riksantikvarieambetet, Sjofartsverket,
Skogsstyrelsen, SGI, och Sveriges metrologiska och hydrologiska institut. (www.geodata.se).

% Férteckning dver riksintresseomraden frén Linsstyrelsen i Vistra Gotalands ldn, s. 221,

% Vigverket (2000), Vigutredning vig 45 Alvingen—S. Trollhittan, miljokonsekvensbeskrivning.

& Lansstyrelsen Vistra Gotaland, yttrande 6ver MKB till vigutredning Vig 45 Alvingen—S. Trollhttan,
2000-03-18.

% Regeringsbeslut M2006/2416/F/M Tilldtlighetsprovning enligt 17 kap. miljobalken av E 45, delen
Alvingen—Stenréset, Ale, Lilla Edets och Trollhdttans kommuner, 2008-02-28; Vagverket (2008), Ar-
betsplan E45 Edet Rasta—Torpa, beskrivning, s. 25; Vigverket (2008), Arbetsplan E45 Torpa—Stenroset,
beskrivning, s. 33.

% Regeringsbeslut M2006/2416/F/M Tilldtlighetsprovning enligt 17 kap. miljobalken av E 45, delen
Alviingen—Stenréset, Ale, Lilla Edets och Trollhdttans kommuner, 2008-02-28.

% Naturvardsverket, yttrande Gver arbetsplanerna E45 Edet Rasta—Torpa och Torpa—Stenroset.
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4.1

neringsprocessen eller tillrackligt relevanta.” Trafikverket och lénsstyrelsen
hade redan kommit 6verens om 16sningar kring de svéra avvéagningsfragor-
na.”

Avvagningar vid faststallande av planer

I planskedet ska avvigningar mellan motstdende intressen dven ske pa en
detaljerad niva. Det sker genom att vigen eller jirnvéagen far sin utformning i
och med att planen faststélls av Trafikverket. I detta kapitel berors i forsta
hand forhallandet mellan Trafikverket och lansstyrelsen dé beslut tas om
dessa avvégningar.

Planens miljokonsekvensbeskrivning, som lénsstyrelsen méste godkénna, ar
ett viktigt underlag men &r inte dr ett juridiskt bindande dokument. Infor
faststéllande av en arbets- eller jarnvagsplan samrader Trafikverket med
lansstyrelsen. Léansstyrelsen gor en egen samlad beddmning av val av atgéird
dér alla aspekter végs in. Lansstyrelsen beslutar dérefter om att tillstyrka
faststéllande av planen.

Om Trafikverket inte delar lansstyrelsens uppfattning hanskjuts fraigan om
faststéllande av planen till regeringens prévning.® Lansstyrelsens mojlighe-
ter att direkt padverka avvigningen mellan statliga intressen &r beroende av
hur framgangsrik lénsstyrelsen ar i sin samverkan med Trafikverket.

Rollférdelning och beslutskriterier vid avvagningar

Trafikverket dr bade exploator och beslutande myndighet for de egna arbets-
planerna respektive jairnvagsplanerna. Trafikverket ska i samband med sin
provning bland annat ta hinsyn till innehallet i miljokonsekvensbeskrivning-
en och synpunkter fran samréd med lénsstyrelsen.

Planprovningsenheten dr i dag myndighetens juridiska enhet och svarar dven
for andra juridiska drenden och uppgifter inom myndigheten. Dess budget
och personal bestdms, liksom 6vriga enheter, centralt inom verket.*

Konstruktionen att Trafikverket ar sin egen beslutsmyndighet har varit fore-
mal for diskussion och ocksé behandlats i flera utredningar. I en granskning
frén &r 1996 menade Riksrevisionsverket att det kan finnas en vérde- och
intressegemenskap mellan exploatoren och den beslutande myndigheten som
kan péaverka den beslutande myndighetens agerande. Foretradare for Trafik-
verket och lansstyrelsen uppfattar dock att planprovningsenheten besitter
hog kompetens och har hdg integritet i forhéllande till Trafikverket som
verksamhetsutovare.*

Trafikverket har ansvaret for planeringen och genomforandet av projektet
och har att forhalla sig till de transportpolitiska méalen dir bland annat miljo-

®" Intervju: Trafikverket, 2011-10-27.
%2 Intervju: Lansstyrelsen i Vistra Gétaland, 2011-10-26; Trafikverket, 2011-10-27.
618 § viglag (1971:948); 2 kap. 8 § lag (1995:1649) om byggande av jarnvig.

64 Trafikverket, Trafikverkets organisationsstruktur, 2011-11-29; Trafikverkets interna foreskrifter om
arbetsordning, TDOK 2010:14.

% Jfr., intervju: lansstyrelse 21, 2012-01-23; intervju: Trafikverket, 2012-02-08.
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hénsyn ingér. Lansstyrelsen har bade generella och mer specifika ansvars-
omriden nir det géller att tillvarata och bevaka statliga intressen, bland an-
nat nér det géller riksintressen. Men hur detta ska ske i1 praktiken maste tol-
kas mot bakgrund av den férhandlingsinriktade planeringsprocessen, och det
faktum att beslutet att avstyrka en plan dr en mycket drastisk atgard.

Regeringskansliet uppger att det ar ytterst ovanligt med regeringsidrenden dar
lansstyrelsen och Trafikverket inte dr 6verens vid provningen av en plan.*®
Linsstyrelserna tycks osdkra pa hur langt de kan eller bor driva en konflikt,
och ar alltsé osdkra pa sitt mandat.

Det finns inte heller négra fastslagna kriterier for nér en plan ska avstyrkas.
Béde Trafikverket och lansstyrelsen gor egna samlade bedomningar utifran
en helhetssyn dér alla berdrda intressen ingar. Men de har olika utgéngs-
punkter i och med skillnader i kompetensomraden (sakkunskap, regional
kidnnedom) samt hur ansvarsférdelningen ges av lagstiftning eller instruktio-
ner frén regeringen.

Vilka intressen som ska prioriteras fore andra finns det dilig vigledning om
i forarbetena till viglagen och banlagen. For miljointressen finns det dock
viss vigledning i forarbetena till miljobalken och &dndringar som har gjorts i
lagen. Enligt viglagen och banlagen ska myndigheterna tillimpa hénsyns-
reglerna och hushéllningsreglerna i miljébalken vid provningen och plane-
ringen.” Dessutom géller bestimmelserna om miljokvalitetsnormer, och i
véaglagen och banlagen finns ett antal hanvisningar som innebér att dess be-
stimmelser om miljokonsekvensbeskrivningar ska tillimpas.®

I propositionen om miljobalken ger regeringen vissa exempel pa vad som
ska vara styrande vid avvagningen av statliga intressen.®® Bestimmelserna ar
i forsta hand avvégningsregler for situationer da samhéllet har vésentliga
intressen att bevaka fran markpolitiska synpunkter. Syftet med bestdmmel-
serna &r att redovisa vilka intressen som har sirskild betydelse for samhélls-
utvecklingen och som dérfor ska ges prioritet framfor andra intressen nér
markanvindningsfragor ska avgoras. Omraden av allmént intresse ska sa
langt mojligt skyddas mot atgirder som kan patagligt forsvara de angivna
dndamalen. Detta innebér att olika avvigningar kan leda till att atgarder kan
tillatas, &ven om de skulle medfora pataglig skada pa det allminna intresset.
I uttrycket ”’sa langt mojligt” ligger att den avvagning som ska goras mellan
det skyddade intresset och motstadende intressen ska innefatta hinsynstagan-
den till de praktiska och ekonomiska konsekvenserna av det skydd som pa-
ragrafen ger. I forsta hand ar avsikten att ge utrymme i det enskilda fallet for
samhéllsekonomiska hidnsynstaganden, till exempel med hénsyn till regio-
nalpolitiska eller sysselsittningspolitiska intressen. Aven konsekvenserna for
berdrda enskilda intressen ska vdgas in. I uttrycket ligger dock ocksa att
enbart ekonomiska hinsynstaganden inte far dventyra de vérden som be-

66 Naringsdepartementet e-post, 2012-01-04.

¢ Miljsbalken (1998:808).

% Lindblom, Grondal, Hedlund (2011), Statliga intressen i vag- och jarnvdgsprojekt, SLU.
% Miljsbalken (1998:808)
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stimmelsen avser att skydda, annat 4n om en samlad beddmning visar att
detta frdmjar en fran allmén synpunkt god hushallning.”

Miljoprocessutredningen (SOU 2009:45) foreslar i betdnkandet ett fortydli-
gande och en skdrpning av regeln om oforenliga andamal i 3 kap. 10 § mil-
jobalken s att det tydliggors att de avviagningar som ska goras sékerstéller
syftet med hushallningsreglerna i kapitlet. Vidare foreslar utredningen att det
genom en fordndring i forordningen (1998:896) om hushéllning med mark-
och vattenomréden tydliggors att det ingar i lansstyrelsernas uppgifter att i
forekommande fall gora en avviagning enligt 3 kap. 10 § miljobalken nér ett
omréde ar av riksintresse for flera oforenliga &ndamél. Idag ar det inte tydligt
reglerat vilken myndighet som ska gbra denna slutliga avvégning.

For lansstyrelsens del kan det finnas olika skél till att man véljer att inte
agera i detta skede. Lansstyrelsen kan mot bakgrund av det otydliga regel-
verket Gverldta avgoranden till Trafikverket nédr de egna resurserna ar knap-
pa. En annan orsak kan vara att lansstyrelsen har dalig insikt om de ekono-
miska ramarna for projekten och en begriansad kompetens nir det giller mer
tekniska fragor som ror funktionsaspekterna av ett projekt. Négra lénsstyrel-
ser har vidare i intervjuerna framfort att man inte vill framsta som nejségare
och ytterligare nagra att slutresultatet brukar bli bra &ven om man lamnar
avgorandet at Trafikverket.”" Lansstyrelserna ger uttryck for olika uppfatt-
ningar pa frdgan om vem som har det slutgiltiga ansvaret att bevaka statliga
intressen.” Den oklara roll- och ansvarsfordelningen gor i forlangningen att
processen inte sdkerstéller att statliga intressen beaktas likvérdigt i olika
projekt.

En forsvarande faktor som bade foretradare for lansstyrelserna och Trafik-
verket ser dr att miljokonsekvensbeskrivningen ibland uppréttas alltfor tidigt
i forhallande till provningen av utredningen respektive planen.” Det blir en
tidsforskjutning mellan miljokonsekvensbeskrivningen och det fortsatta pro-
jekteringsarbetet som ska utmynna i avvigningar mellan motstaende intres-
sen. Miljokonsekvensbeskrivningen hinner bli inaktuell och speglar dirmed
inte de faktiska forhéllanden som uppstar. De effekter och konsekvenser,
samt de skadeforebyggande atgdrder som foreslas i miljokonsekvensbeskriv-
ningen Overensstimmer inte med projektets utformning som det beskrivs i
planen. Bakgrunden till problemet &r ofta att arbetet med miljokonsekvens-
beskrivningen i de tva skedena ibland forceras for att projektets tidplan ska
kunna héllas. Godkdnnande av miljokonsekvensbeskrivningen (déar lanssty-
relsen har sista ordet) fungerar som en fast punkt i planeringen som Trafik-
verkets projektorganisation forhéller sig till i sin tidsplanering. Detta, till-
sammans med att natur- och kulturmiljéfragor inte alltid &r tillrackligt vl
genomlysta i det tidigare underlagsmaterialet, gor att svara avvégningar méas-
te goras 1 den sena planeringsfasen nér en arbets- eller jarnvégsplan far sin
slutgiltiga utformning. Nar myndigheternas olika uppfattningar blir kinda

™ prop. 1997/98:45, del 2 s. 30; jft. prop. 1985/86:3 s.155.

" Iy, Intervju: lansstyrelse 11, 2011-11-02; lansstyrelse 20, 2011-09-06; lansstyrelse 4, 2011-11-07.
"2 Enkiitsvar

7 Intervju: linsstyrelse 17, 2011-11-08; Trafikverket, 2011-10-27.
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4.2

forst 1 ett mycket sent skede kan det innebéra att lansstyrelsen avstér fran att
vidhalla sin &sikt for att inte forsena och fordyra ett projekt.

Villkorsutformning

Den lagreglerade planeringsprocessen slutfors i samband med att en arbets-
plan faststélls respektive att en jarnvégsplan upprittas. Kopplingen mellan
arbetsplan eller jarnvagsplan och den bygghandling som sedan upprittas ar
central fOr att sékerstélla genomforandet av de skyddsétgirder for anpass-
ning till motstadende intressen som foreslas i arbetsplanens eller jarnvégspla-
nens miljokonsekvensbeskrivning. En studie fran Vagverket visar att forklar-
ingen till att utlovade skyddsatgérder som inte genomforts i viagprojekt
manga ganger beror pa att man inte har fort over arbetsplanens skyddsatgar-
der till bygghandlingen.™ Det &r i bygghandlingen som skyddsatgarder de-
taljutformas, och dven om de i arbetsplanen angivna skyddsatgérderna &r
juridiskt bindande for Trafikverket, blir de inte bindande for den byggande
entreprendren om de inte pa ett tydligt sétt skrivits in i bygghandlingen.

Trafikverket uppger att man utarbetat handbocker for att sékerstélla att fore-
slagna atgérder inte ska forsvinna ur planeringen. Foretradare for Trafikver-
ket menar dock att problemet fortfarande forekommer och att faststéllelsebe-
sluten i olika grad preciserar utféstelser for projekten. En viktig forklaring ar
att de villkor som utformas for den fortsatta detaljprojekteringen bestar av
hanvisningar till skrivningar i arbets- eller jairnvagsplanens miljokonse-
kvensbeskrivning. Ett problem med dessa skrivningar &r att de ofta ar av
resonerande karaktir dér frimst mojliga 10sningar presenteras. Detta innebar
att de foreslagna atgirderna for miljdanpassning i miljokonsekvensbeskriv-
ningen i varierande utstrickning kommer till uttryck i konkreta &tgérder i
bygghandlingen.”

Hantering av separata provningar

Linsstyrelsen har uppgifter vid olika typer av drenden som krédver separata
provningar och tillstand. Dessa fragor hanteras dock delvis i den huvudsakli-
ga fysiska planeringen, bland annat genom att behovet av undersdkningar
och eventuella provningar identifieras i miljokonsekvensbeskrivningen sa att
de kan genomforas i tid. Bade intervjuer med ldnsstyrelserna och Riksrevi-
sionens fallstudier visar pa att synkroniseringen mellan dessa drenden och
den Gvergripande fysiska planeringsprocessen ér problematisk.

Problemen ser delvis olika ut for olika typer av drenden. Lénsstyrelsen gor
de ekologiska beddmningarna pa regional niva for arter och miljéer som
skyddas genom Natura 2000-lagstiftningen.” Atgirder som medfor betydan-

I Vigverket publikation 2006:8, Uppfdljning av miljéhdnsyn i vigprojekt. Hantering av utvalda natur-
miljoaspekter i 20 projekt, s. 16.

7 Intervju: Trafikverket, 2012-02-08.

™ Fran radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljéer samt vilda djur och
vixter samt radets direktiv 79/409/EEG av den 2 april 1979 om bevarande av vilda faglar. Direktiven ar
framst implementerade i svensk lag genom 7 kap. 27-29 § miljobalken.
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de ingrepp hanteras i samband med en eventuell tillatlighetsprovning, och
bor d& behandlas redan i utredningsskedets miljokonsekvensbeskrivning.
Just detta krav dr ndgot som fortydligas i och med forslaget om nytt plane-
ringssystem.”

Arkeologiska drenden utreds i flera steg, efter att Trafikverket ansoker hos
lansstyrelsen om att gora intrang i miljoer med fornlimningar. Lansstyrelsen
fattar beslut om tillstdnd for ingrepp och medf6ljande villkor om utgravning-
ar. Problemet 4r att nir den processen startar vet man ofta inte exakt vad som
finns i marken. Om forundersokningar gors for sent och ett omrade visar sig
innehélla mer fornldmningar &n véntat kan det bli svart att hantera drendet sa
att forhéllandena hinner klarléggas till faststdllandet av arbetsplanen.

Léansstyrelserna har inte alltid samma syn som Trafikverket pa nir i proces-
sen olika frigor ska behandlas. Trafikverket tenderar enligt lansstyrelserna
att vilja skjuta pa fragorna till avgoranden i senare skeden i processen. Hos
lansstyrelserna finns en osdkerhet kring vilka krav man kan stélla pa Trafik-
verket i det avseendet. En lénsstyrelse sdger sa hir om svarigheterna kring
samordningen av viglagen eller banlagen och annan lagstiftning som beror
framfor allt Natura 2000-prévningar, vattenverksamhet och drenden enligt
kulturminneslagen:

Vi borde fa battre koll dver alla de 4renden som berdrs av ett projekt
och var i handldggningen dessa drenden ligger, s att inte den totala
planeringsprocessen riskerar att paverkas pd grund av att man i slutdn-
dan inte har klargjort om det gar att f ett visst tillstdnd, eller att man
riskerar att behova gora omtag i den totala planeringsprocessen till
foljd av att det visar sig vara omojligt att fa ett visst tillstdnd enligt na-
gon separat lagstiftning for ndgot som man enligt viglagen redan har
beslutat om att genomfora.”™

Liknande synpunkter framfors dven av flera andra lansstyrelser.” De ar van-
ligast forekommande i fragor som berdr kulturmiljo. En lénsstyrelse beskri-
ver det som ett stdndigt aterkommande problem i och med att lansstyrelsen
vill klargora forutsittningarna och behovet av tillstindsprovningar genom att
gora utredningar sé tidigt som mojligt, medan Trafikverket vill vinta med att
sdtta igang tills det finns ett beslut om vilken korridor végen eller jarnvigen
ska byggas 1.*® En forsvarande faktor fran linsstyrelsens synvinkel tillkom-
mer nér det sker sena fordndringar i utformningen av ett projekt, exempelvis
i samband med att det klargdrs vilka tekniska 16sningar som behdvs. Det kan
leda till att omfattningen av intrdng, och dérmed forutsdttningarna att bevaka
statliga intressen, synliggors eller fordndras. Fallstudieexemplet som tas upp
i foljande avsnitt visar pa den sortens svarighet.

" Proposition 2011/12:118.

"® Enkit: lansstyrelse 5.

7 Intervju: ldnsstyrelse 17; lansstyrelse 11; lansstyrelse 4; lansstyrelse 20.
® Intervju: linsstyrelse 4.
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5.1

Fallstudieexempel: Motala—Mj6lby

Projektet innebér att jarnvagsstrackan mellan Motala och Mjolby byggs som
dubbelspar. Passagen genom virdefulla kulturomraden i centrala Motala har
varit svar. Manga arkeologiska drenden tillkom successivt, vilket i sin tur
ledde till ytterligare intrdng i omradets 6vriga vérden. I faststillelsebeslutet
angavs att Banverket ansag fragan om fornlaimningar och arkeologiska ut-
griavningar vara vil behandlad.”

Men nér Banverkets ansokningar om vilka ytor som skulle tas i ansprék vid
Motala under byggskedet kom in var dessa betydligt storre dn vad som hade
framgétt av jarnvéagsplanens miljokonsekvensbeskrivning, dir endast forslag
till lokalisering av byggarbetsplatser pd mindre ytor redovisades.* Detta
foranledde 17 lansstyrelsebeslut om kompletterande arkeologiska utgrév-
ningar vid Motala under perioden 2009-2010.

En orsak till den ineffektiva hanteringen var att det inte genomfordes till-
rackligt omfattande forundersdkningar for att slé fast forekomsten av forn-
lamningar. Projektets tekniska forutsittningar och utformning var inte heller
klargjord i tid for att kunna beskriva vilken mark som behovde tas i ansprak i
jarnvagsplanens miljokonsekvensbeskrivning. Arkeologisk kompetens sak-
nades i Banverkets projektorganisation.®

Resultatet blev dverskriden projektbudget och 6kade svarigheter vid utgréav-
ningar av fornldmningarna.*

Flera andra typer av tillstindsdrenden som kréver separata provningar har
inneburit svara avvagningar for lansstyrelsen. Ett sadant exempel berdr han-
teringen av Natura 2000-drenden. Det har dels handlat om hur hoga krav
lansstyrelsen ska stélla vid beaktande av skyddsvirden for att godkénna in-
trang i samband med jarnvagsbygget. Det har dven i ett fall i efterhand fram-
forts osdkerhet om intrang i ett Natura 2000-omrade skulle ha behandlats
som ett tillstdndsérende istillet for genom samrad.® [ samma projekt borde
vissa fragor som ror grundvatten enligt lansstyrelsen ha behandlats i miljo-
domstol, vilket inte skedde. Utredningar fran Banverket och deras konsulter
visade pa mindre negativa konsekvenser dn vad som sedan blev fallet. Lans-
styrelsen hade inte tillrédcklig hydrologisk kompetens for att gora rétt be-
domning fran borjan vid det samrad som holls. SGU gav stod at lansstyrel-
sen utover vad myndighetens uppdrag egentligen omfattar, men det var dndé
svart att ifrdgasitta Banverkets tekniska expertis.®

8 Banverkets beslut F 08-6833/SA20, faststillelse av arbetsplan Motala — Norrsten, 2009-06-26.
8 Banverket (2005), Jarnvéagsplan Motala — Norrsten, miljokonsekvensbeskrivning, s. 79.
8 Detta foranledde kritik fran Trafikverkets internrevision.

& Intervju: Trafikverket, 2011-11-17; Intervju: Lansstyrelsen i Ostergdtlands lén, 11-12-14. Projektkost-
nadsokningen till f6ljd av arkeologiska drenden har uppskattats av Trafikverket till cirka 200 miljoner
kronor.

® Intervju: Lansstyrelsen i Ostergotlands lin, 2011-12-16.
® Intervju: Lansstyrelsen i Ostergotlands lin, 2011-12-16.
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6.1

Uppfoljning av statliga intressen

Trafikverkets uppfdljning

Trafikverkets foreskrifter anger att ett projekts miljoeffekter kan foljas upp.”
I Trafikverkets miljokonsekvensbeskrivningshandbok framgar det att miljo-
uppfoljning i huvudsak genomfors i bygg- och driftsskedet for att hantera
osidkerheter och kontrollera projektets miljdanpassning.®® Narmare beskriv-
ningar hur uppf6ljningen bor genomforas i vig- och jarnvégsprojekten finns
beskrivet i en handbok som trafikverken gav ut tillsammans ar 2007.%

Trafikverket genomfor stegvis uppfoljning och provtagning som berdr till-
standspliktiga fragor, och pa andra avgrinsade omraden.® Men det sker inte
nagon systematisk och samlad uppfoljning av om atgirder som planeras med
hinsyn till statliga intressen i arbets- och jarnvégsplanen verkligen ocksé
genomfors i projekten.® En del fragor riskerar d4rfor att falla bort. Ar 1999
konstaterade Riksdagens revisorer att trafikverken inte bedrev ndgon syste-
matisk uppfoljning av fardiga projekt, trots att det intraffar skillnader mellan
forvintade och verkliga effekter.” I en studie fran ar 2006 anges att den slut-
besiktning som sker efter Gverlaimnandet till underhallsorganisationen foku-
serar pa vigens kvalitet och standard, medan miljokraven mer sillan ingar.”
Enligt foretrddare for Trafikverket kvarstér i huvudsak denna ordning i Tra-
fikverkets organisation.*

11999 éars revision konstateras dven att erfarenhetséterforing inte ir en an-
viand metod for att ta tillvara pa kunskaper och resultat i syfte att utveckla
processer och arbetssitt. Riksrevisionen noterar att Trafikverket genomfor
utvérderingar av projekt endast i undantagsfall.*® Detta innebar att Trafikver-
ket har begriansad kunskap om effektsamband och hur vil de atgérder och
16sningar som genomfors for att sikra hansyn fungerar.* En forklaring till
varfor uppfoljning och erfarenhetsiterforing bedrivs i s begransad skala ar
att ansvaret for en vag eller jarnvag vid fardigstdllande gar over fran Trafik-
verkets investeringsverksambhet till verkets underhallsorganisation. Det for-
svarar uppfoljning av frdgor som inte beror teknisk standard och funktion.”

833 § punkt 4 VVFES 2010:16, Trafikverkets foreskrifter om samrdd och miljokonsekvensbeskrivningar
m.m. i forstudier, vagutredningar och arbetsplaner.

® Trafikverket, Miljékonsekvensbeskrivningar for vigar och jarnvéigar, handbok, Publikation 2011:090,
s. 39.

8 Viagverket och Banverket, Miljouppfoljning av véig- och jdrnvigsprojekt, Vigverket publikation
2007:40.

o0 Intervju: Trafikverket, 2011-10-27; Trafikverket, 2011-12-29, jfr. Lindblom, Gronlund, Hedlund
(2011), Bevakning av statliga intressen i stora vig- och jiarnvigsprojekt, s. 64.

o Intervju: Trafikverket, 2011-10-27; Trafikverket, 2011-12-29.

2 1999/2000: RR2, Viigverket, Banverket och miljon, s. 55.

9 Vigverket 2006:8, Uppfoljning av miljéhdnsyn i vigprojekt, s. 17.

% Intervju: Trafikverket, 2011-10-27.

% Tva projekt uppges vara foremal for utviirdering i lirandesyfte (E6 och Rv34), Intervju: Trafikverket,
2011-12-29, Trafikverket, 2012-02-23.

% Jfr. Vigverket och Banverket, Miljouppféljning av vig- och jdrnvdgsprojekt, Vigverket publikation
2007:40, s. 6.

7 Intervju: Trafikverket, 2011-12-29; Naturvardsverket, 2012-01-05.
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6.2

Avsaknaden av uppfoljning forklaras ocksé av att de allra flesta projekt sak-
nar budget for den hér typen av uppfoljning i driftsskedet.*”

Lansstyrelsens uppfoljning

I en rapport frin Riksdagens revisorer som avser forhéllandet aren 1997 och
1998 anges att ingen systematisk uppfoljning av vig- och jarnvégsinvester-
ingar genomfordes av lansstyrelsen under denna period. Samtidigt uppgav
manga tjinstemén vid linsstyrelserna att det fanns ett stort behov av att f6lja
upp miljokonsekvenser men att resurserna saknades.*

Detta dr nagot som fortfarande inte gors. Lénsstyrelserna uppger genomgé-
ende i intervjuerna att det inte forekommer nadgon uppfoljning efter det att
Trafikverket faststillt arbets- eller jarnvagsplanen, utéver avgransade fragor
som har att gora med tillstindsérenden och liknande. Tillsyn kan ske om
Trafikverket rapporterar avvikelser eller om anmélan sker i ndgot specifikt
arende. I lansstyrelseenkéten anger 17 av 27 svarande lansstyrelsehandlagga-
re att deras lansstyrelse inte foljer upp om deras yttranden beaktas vid ge-
nomforandet av projekten. Sex handldggare svarar att de inte kénner till om
detta sker. Motiven for att man inte foljer upp projekten dr bland annat att
man inte har resurser till detta och att det inte &r en prioriterad fraga. Sex
handliggare, varav fyra som arbetar i storstadsldnen Stockholm och Véstra
Gotaland, svarar att uppfoljning sker, bland annat genom kontrollprogram
eller dér sérskild verksamhet berdrs som Natura 2000 eller vattenverksam-
het. En lénsstyrelse foljer sarskilt upp naturintressena. Uppfoljning av
genomforda infrastrukturprojekt tycks saledes inte vara en vanlig metod for
larande inom lénsstyrelserna.

Nytt planeringssystem for transportinfra-
struktur

Regeringen har inom ramen for det pdgdende utvecklingsarbetet inom infra-
strukturomradet foreslagit &ndringar i det nuvarande planeringssystemet
(prop.2011/12:118, Planeringssystem for transportinfrastruktur). 1 proposi-
tionen foreslar regeringen dndringar som berdr bade den fysiska planerings-
processen och den ekonomiska planeringen. Hir avhandlas de viktigaste
delarna som berdr den fysiska planeringen, och hur den hér granskningens
iakttagelser forhéller sig till dem.

EN SAMMANHALLEN PROCESS

Forslaget innebér att de nuvarande formella planeringsskedena forstudie och
utredning tas bort och att den formellt reglerade fysiska planeringen av végar
och jarnvégar istdllet ska utformas som en sammanhallen process. Den fy-
siska planeringen enligt viglagen och banlagen ska leda till en végplan eller

o8 Intervju: Trafikverket, 2011-10-27; Trafikverket, 2011-12-29; jfr. 1999/2000: RR2, Vigverket, Banver-
ket och miljon, s. 56.

% 1999/2000:RR2, s. 56
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jarnvigsplan. Samradet med 6vriga myndigheter, kommun, organisationer
och enskilda ska ske 16pande under processen fram till dess att ett forslag till
vag-/jarnvagsplan har tagits fram. Déarefter ska forslaget till plan kungoras
och héllas tillgéngligt for granskning. Genom att ta bort de formella skedena
forutsatts processen gé snabbare och enklare. Endast en miljokonsekvensbe-
skrivning ska uppréttas och utvecklas efterhand.

Kommentar: Redan idag finns en osédkerhet kring nér och hur olika myndig-
heter ska medverka i planeringen. En 16pande samradsprocess utan reglerade
avstimningsskeden med forstudie och utrednings skede frimjar inte en mer
forutsdgbar medverkan fran sektorsmyndigheterna och lénsstyrelserna. N&-
got konkret som nidrmare tydliggdr nér, hur och pé vilket underlag som 6vri-
ga myndigheter ska samrada i den nya sammanhallna planeringsprocessen
redovisas inte i propositionen. Véra iakttagelser om brister i samraden, som
de regleras idag, tas séledes inte om hand med en sadan ny samrédsprocess.

FORBEREDANDE STUDIE INNAN DEN FYSISKA PLANERINGEN

En forberedande studie bor forega den fysiska planeringen och vara en forut-
séttningslos transportslagsdvergripande analys med tillimpning av fyrstegs-
principen. Det dr forst om den forberedande studien leder fram till att 16s-
ningen dr en konkret vig- eller jarnvagsbyggnadsatgird som den fysiska
planeringen ska starta.

Kommentar: Detta innebér ingen fordndring av den fysiska planeringspro-
cessen och de iakttagelser vi gjort dir. Fyrstegsprincipen ska redan idag till-
lampas. Det hir ar ett sétt att {3 till stdnd att fyrstegsprincipen ocksa i prakti-
ken anvinds av Trafikverket i detta skede i den ekonomiska planeringen.

FORENKLADE FORFARANDEN

Forslagen till forenklingar innebér bland annat gemensam planering av vigar
och jarnvéagar. Sma och okomplicerade projekt ska inte krdva formell plane-
ring. Forenklat kungorelse- och granskningsforfarande for vissa planer av
liten betydelse samt forenklat forfarande till f6ljd av planering enligt plan-
och bygglagen infors.

Kommentar: Forslaget har ingen koppling till granskningens iakttagelser.

ICKE OBLIGATORISK OCH MER FLEXIBEL TILLATLIGHETSPROVNING

I det nya forslaget till planeringssystem ska den obligatoriska tillatlighets-
provningen tas bort och erséttas med att regeringen, pa forslag fran Trafik-
verket, beslutar om vilka projekt som ska tillatlighetsprovas. Beslutet bor
fattas sé tidigt som mojligt under den fysiska planeringen. Trafikverket ska
dartill rangordna de olika alternativ som tagits fram i utredningen.

Kommentar: Forslaget innebér att farre projekt kommer att behova tillatlig-
hetsprovas. De projekt som ingéatt i var granskning dr dock av saddan storlek
och karaktér att de dven i fortsdttningen kommer att behdva tillatlighetspro-
vas. Om tillatlighetsprovningen sker tidigare i processen kan det innebéra att
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regeringens underlag infor provningen kommer att vara mer 6versiktligt 4n
idag. Arbetet ska enligt regeringen ha “drivits sd langt att det gar att bedoma
att det med hénsyn till miljobalkens regler &r tillatet att anlédgga en vég eller
jarnvig inklusive de tekniska &tgérder, skydds- och sdkerhetsitgirder, skade-
forebyggande atgérder m.m. som &dr nddvindiga. Hur vigen eller jarnvigen
ska byggas mer i detalj bor ddremot normalt inte provas i detta skede.” Vér
beddmning ar att forslaget kan ge negativa konsekvenser for hur olika intres-
sen tas om hand i den fysiska planeringsprocessen. Véra iakttagelser &r att
viktiga intressen kommer fram for sent i den fysiska planeringen. Ett tillat-
lighetsbeslut tidigare 4n i dag och pé ett mer 6versiktligt underlag férdndrar
knappast den iakttagelsen. Dock &terstér det att se vad tillimpningen av det
nya systemet och den 6kade flexibiliteten kommer att medfora i praktiken,
nagot som &r svart att utldsa ur enbart lagférdndringarna och de fortydligan-
den som gors i propositionen.

Sammantaget behandlar inte regeringens proposition i ndgon storre utstrack-
ning den typ av brister som tas upp i den hér granskningen. Huvudsyftet med
propositionen har varit att 6ka effektiviteten i planeringssystemet, bland
annat genom att forkorta ledtider och undvika onddigt arbete. De brister i
dagens system som Riksrevisionen har observerat atgirdas inte genom pro-
positionens fordndringar.
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