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1 Sammanfattande iakttagelser och slutsatser

1.1 Behandlingen av fyrstegsprincipen under en planeringscykel

Huvudsyftet med den analys som redovisas i denna rapport ar att studera hur fyrstegsprincipen har
tillampats sett 6ver en planeringscykel och i vilken utstrackning planeringsforutsattningar och plane-
ringsmetoder har anpassats for att underlatta eller framja anvandningen av principen. En viktig del i
analysen ar att forsoka klarlagga om slutsatser, riktlinjer, planeringsmetoder och resultatredovisning
av betydelse for fyrstegsprincipens genomslag har férandrats mellan olika faser av planeringsproces-
sen och dokumentera vad dessa férandringar bestar i och hur de har kommit till uttryck.

Synen pa infrastrukturplaneringen som en utvecklings- och larprocess har gjort att vi valt att avgrédnsa
den studerade planeringscykeln till foljande steg:

1. lakttagelser, slutsatser och rekommendationer fran utvarderingar/uppféljningar av tidigare
planeringsomgang (dvs. planeringsperioden 2004-2015 som genomfordes i bérjan av 2000-
talet).

2. Rekommendationer, slutsatser, riktlinjer och direktiv i inriktningsplaneringen (dvs. den in-
riktningsplanering som SIKA och trafikverken genomférde under aren 2006-2007 pa reger-
ingens uppdrag).

3. Beslut och 6vervdaganden i eller med anledning av regeringens infrastrukturproposition (dvs.
Infrastrukturpropositionen, riksdagens inriktningsbeslut och regeringens direktiv om at-
gardsplanering 2008).

4. Atgardsplaneringen (dvs. de nationella och regionala systemanalyser samt forslag till natio-
nell plan for transportsystemet som redovisades aren 2008-2009).

5. Beslutsfasen (dvs. regeringens faststallelsebeslut och de faststéllda regionala och nationella
planerna for transportsystemet som redovisades ar 2010).

1.2 Fyrstegsprincipens innebord

Fyrstegsprincipen har sitt ursprung inom Vagverket och lanserades fran boérjan i syfte att hushalla
med investeringsmedel. Den kom dock efterhand att bli mer av en allman planeringsprincip fér hus-
hallning med resurser och for att minska transportsystemets negativa effekter. Principen har beskri-
vits som ett allmant forhallningssatt i atgardsanalyser for transportsystemet och inte som en strikt
modell som ska tillampas i nagot specifikt planeringsskede. De fyra stegen innebar att atgarder ska
analyseras i féljande ordning:

1. Atgirder som paverkar transportefterfragan och val av transportsétt
2. Atgarder som ger effektivare utnyttjande av befintligt infrastruktur
3. FOrbattringsatgarder



4. Nyinvesteringar och stérre ombyggnadsatgarder

Sa langt ar fyrstegsprincipens innebord tamligen klar. Nar det galler hur analyserna ska goras och hur
pass omfattande de bor vara har det daremot sedan lange forekommit skiftande uppfattningar. Det
finns en tendens att ambitiosa och vidstrackta tolkningar av principen ar regel i upptakten till plane-
ringsprocesser och planeringsdokument, medan mer avgransade tolkningar och nedtonade ambitio-
ner blir vanligare ju narmare man kommer en tillampning av principen.

Den frekvens med vilken fyrstegsprincipen omnamnts i direktiv, planeringsunderlag och plandoku-
ment under den senaste planeringsomgangen goér det dock svart att komma fram till en annan tolk-
ning an att syftet har varit att framhalla att planeringen ska ske — eller har skett — s férutsattnings-
|6st som mojligt och pa ett sdtt som innebdr att det blir en allsidig belysning av olika satt att |6sa
transportproblemen. Detta géller i annu hogre grad om man ocksa ser till med vilka formuleringar
och i vilka sammanhang som principen lyfts fram.

Trafikverket har nyligen redovisat ett forslag till handledning for s.k. atgardsval enligt fyrstegsprinci-
pen.! Enligt handledningen férvantas metodiken for atgardsval enligt fyrstegsprincipen sakra ”kost-
nadseffektiva I6sningar som beaktar alla trafikslag och fdrdmedel liksom alla typer av dtgdrder. Det
handlar béde om resurshushdllining och om bidrag till héllbar samhéllsutveckling.”> Denna beskriv-
ning av fyrstegsprincipen far val anses motsvara en vidstrackt definition som innebéar att man kan ha
stora forvantningar pa att fyrstegsprincipen ska framja, eller till och med sakerstalla, en forutsatt-

ningslos och allsidig planering.

Var utgangspunkt ar alltsd att fyrstegsprincipen, i enlighet med inriktningsunderlagen, Inriktnings-
propositionen, planeringsdirektiven, den faststallda planen for transportsystemets utveckling och
Trafikverkets dvergripande beskrivning av principen, ska uppfattas som ett forhallningssatt som syf-
tar till att framja en sa forutsattningslos och allsidig planering som mojligt. | detta ligger bl.a. att ef-
fekterna av att tillampa styrmedel for att uppna en effektiv niva och férdelning av transportefterfra-
gan ska inga som en del i analyserna. Det betyder i sin tur att vi i analysen av olika planeringssteg i
planeringsprocessen soker tecken pa — och helst effekter av — att en sadan forutsattningslos och all-
sidig planeringsansats faktiskt har tillampats.

1.3 Utvarderingar/uppféljningar av foregaende planeringsomgang

Den planeringsomgang som foregick den nu senast genomforda féljdes upp av ett relativt stort antal
oberoende granskningar och utvarderingar. Manga av de iakttagelser och rekommendationer som
redovisades beror direkt eller indirekt fyrstegsprincipens tillampning och betydelse. En allman slut-
sats var att forutsattningarna for att tillampa fyrstegsprincipen varit begrdansade och att den troligen
haft liten betydelse for planeringens utfall, trots att planeringsmyndigheterna hiavdat motsatsen. Sa-
val Riksrevisionen som SIKA [amnade ocksa en rad rekommendationer och férslag om att utveckla
fyrstegsprincipens tillampning till ndsta planeringsomgang.

' Trafikverket: Handledning. Atgirdsval enligt fyrstegsprincipen — arbetsmetodik och redovisning. Extern re-
missversion 2012-04-10.

? Trafikverket: Handledning. Atgirdsval enligt fyrstegsprincipen — arbetsmetodik och redovisning. Extern re-
missversion 2012-04-10, s. 7.



1.4 Underlag for inriktningsbeslut

Var bedomning ar att de rekommendationer och forslag om att utveckla fyrstegsprincipens tillamp-
ning, som redovisades som resultat av utvarderingar och uppféljningar som genomfoérdes av atgards-
planeringen for perioden 2004—-2015, har fangats upp i relativt hég grad i det planeringsunderlag for
perioden 2010-2019 som togs fram pa regeringens uppdrag av trafikverken och SIKA.

| regeringens direktiv for inriktningsunderlaget betonas att underlaget ska vara allsidigt och 6vergri-
pande och ta sin utgangspunkt i trafikslagsévergripande perspektiv med gemensamma férutsattning-
ar och mal och med en stravan efter samhallsekonomisk effektivitet. Regeringen uppdrar ocksa till
Banverket och Vagverket att beskriva fyrstegsprincipens roll i planeringen och da sarskilt hur de tva
forsta stegen ska genomforas. Var bedomning ar att regeringen darmed pa ett rimligt satt fangat upp
slutsatserna fran utvarderingarna av den tidigare planeringsomgangen med avseende pa fyrstegs-
principens tillampning. For att vara helt saker pa att fa ett planeringsunderlag enligt fyrstegsprincipen
skulle dock regeringen ha kunnat styra upp redovisningen av inriktningsunderlagen dnnu hardrare,
exempelvis genom att ge anvisningar om att myndigheternas forslag till inriktning skulle motiveras
enligt fyrstegsprincipen.

De slutsatser och forslag om planeringens upplaggning som lamnas i SIKA:s planeringsunderlag utgar
i mycket hog grad fran de rekommendationer som myndigheten sjalv och Riksrevisionen tidigare
lamnat. Var beddmning ar att SIKA:s inriktningsunderlag och forslag till upplaggning av atgardsplane-
ringen i hog grad genomsyras av en ansats enligt fyrstegsprincipen.

Aven Banverket och Vagverket l[dmnar forslag om hur analyser enligt fyrstegsprincipens steg 1 och 2
kan genomforas som delvis &r val forenliga med de tidigare utvarderingarna. Samtidigt innehaller
Banverkets och Vagverkets redovisning dven slutsatser om fyrstegsprincipen som forefaller mindre
sjalvklara eller atminstone utgaende fran en annan tolkning av principen dn den t.ex. SIKA gjort. Me-
dan SIKA:s inriktningsunderlag i sin helhet praglas av ett synsatt enligt fyrstegsprincipen sa ar det
svart att se att principen fatt ett generellt genomslag i Vagverkets eller Banverkets inriktningsunder-
lag. Var bedémning &r alltsa att Banverkets och Vagverkets redovisning innehaller delar som ar féren-
liga med slutsatserna fran de tidigare utvarderingarna men att myndigheternas inriktningsunderlag
ocksa innehaller beskrivningar av fyrstegsprincipen som skapar osdkerhet om hur trafikverken egent-
ligen tolkar den. Mest anmérkningsvart ar dock att forslagen till ramfordelning och planeringsmeto-
dik i inriktningsunderlagen saknar en tydlig koppling till fyrstegsprincipen.

Nagon egentlig metodutveckling for att underlatta tillampningen av fyrstegsprincipen redovisas inte i
myndigheternas inriktningsunderlag, trots att en sadan metodutveckling foreslagits av saval Riksrevi-
sionen som SIKA i uppfoljningarna av den foregaende planeringsomgangen. Det betyder att forut-
sattningarna att tillampa fyrstegsprincipen inte férbattrats namnvart sedan foregadende planerings-
omgang. Samtliga de hinder som identifierades i utvarderingsfasen av forra planeringsomgangen
kvarstar alltsa oférandrade nar planeringen av upplaggningen av nasta omgang ar slutford. Att plane-
ringen ska ske enligt fyrstegsprincipen framstalls likvdl som ett axiom — dven pa denna punkt ar bil-
den alltsa oforandrad.



1.5 Beslut om inriktning

Var 6vergripande bedémning ar att statsmakterna i de delar av planeringsprocessen dar det senaste
inriktningsbeslutet bereddes (Infrastrukturpropositionen), fattades (riksdagens inriktningsbeslut) och
verkstélldes (planeringsdirektiven for atgardsplaneringen) var mycket vaga i beskrivningen av hur
fyrstegsprincipen bor tillampas i infrastrukturplaneringen.

| vissa avseenden har regeringen visserligen genomfért reformer som avsevart kan antas ha underlat-
tat en meningsfull anvandning av fyrstegsprincipen. Dit hor t.ex. direktiven att genomfora en trafik-
slagsévergripande atgardsplanering och de sammanslagningar och renodlingar av trafikmyndigheter-
na som genomférdes parallellt med planeringsprocessen. Aven ett arbete for effektivare plan- och
produktionsprocesser inleddes, vilket enligt trafikverken kan underldtta anvandningen av fyrstegs-
principen.

| regeringens infrastrukturproposition finns ocksa en hel del retorik i linje med fyrstegsprincipen. Ex-
empelvis framhaller regeringen att “urvalet av dtgdrder for att varda och utveckla transportinfra-
strukturen ska géras med utgdngspunkten att nyttan ska 6verstiga kostnaderna och kunna prioriteras
och motiveras i férhdllande till andra méjliga Gtgdrder” och att ”alternativa Iésningar fér att uppnd
resultat ska 6vervdgas”. Konkreta anvisningar om hur atgarder av olika slag i fyrstegsprincipens skilda
steg ska kunna hanteras i planeringsprocessen lyser daremot med sin franvaro.

Regeringen skriver insiktsfullt om betydelsen av ekonomiska styrmedel som effektiva instrument i
bl.a. klimatpolitiken och man forutspar till och med att skatter och avgifter kan komma att férandras
under planeringsperioden pa ett sdtt som i hog grad paverkar transportefterfragan och nyttan av oli-
ka atgarder. Man ger dock inte planeringsmyndigheterna nagon annan vagledning an att de bor ut-
forma transportsystemet sa att det ger transportkonsumenterna stérsta maojliga handlingsfrihet infor
en osdker framtid. | vilken riktning och med vilken kraft som transportefterfragan ska styras kan tyck-
as vara en av de viktigaste inriktningsfragorna som statsmakterna har att ta stéllning till. Men i denna
sak har regeringen inget annat att sdga an att "dessa viktiga fragor behéver évervigas under at-
gdrdsplaneringen som ska verkstdlla den inriktning som féreslds i denna proposition”. Vilken hand-
lingsfrihet planeringsmyndigheterna har i detta avseende berors inte alls.

Bade Riksrevisionen och SIKA har tidigare pekat pa den motsattning som finns i att lasa upp medels-
anvandningen i ramar och utpekade projekt och samtidigt foreskriva en forutsattningslds provning
enligt fyrstegsprincipen. Denna paradox aterupprepas dock i infrastrukturpropositionen, riksdagens
inriktningsbeslut och direktiven i uppdraget om atgardsplanering. Nar regeringen foreslar planerings-
ramar i Infrastrukturpropositionen dr motiveringarna for de foreslagna nivaerna mycket knapphandi-
ga. Man anger endast att man anser tidigare planeringsperioder vara underfinansierade samt att
samhallsekonomiska analyser visar att vaganslagen bor okas i forhallande jarnvagsanslagen. Nagon
anledning att anvanda fyrstegsprincipen for att harleda ramnivaer bedéms uppenbarligen inte fore-
ligga trots att det borde finnas en betydande utbytbarhet mellan exempelvis investeringar i och un-
derhall och drift av trafikanlaggningar och andra typer av atgarder (som paverkar t.ex. hastigheter,
vikter, och efterfragenivaer).

Aven i andra avseenden kan det finnas vissa motsigelser mellan en effektiv anvandning av fyrstegs-
principen och de riktlinjer som foreslas i Infrastrukturpropositionen. Exempelvis vill regeringen fram-
ja medfinansiering som ett satt att 6ka ramarna och den samlade nyttan av atgarderna. Risken for att



en omfattande medfinansiering kan komma att paverka sammansattningen av atgarder till forman
for investeringar, som ligger ndrmare till hands for medfinansiering an t.ex. efterfragepaverkande
atgarder, och saledes begrinsa utrymmet for atgardsval enligt fyrstegsprincipen, berérs dock inte.’

Riksdagens inriktningsbeslut féljde i allt vasentligt regeringens forslag i Infrastrukturpropositionen
och vad som har sagts om propositionen galler darfor aven for riksdagsbeslutet. Det kan dock tillag-
gas att riksdagsbeslutet innehaller en del ytterligare retorik kring fyrstegsprincipen som bl.a. utveck-
las i anslutning till att motioner om att forstarka tillampningen av fyrstegsprincipen avslas. Bland an-
nat konstaterar Trafikutskottet att “principen férefaller vara viél férankrad bland trafikverken och
planeringsorganen”. Denna slutsats drar utskottet trots att man sedan tidigare ar val fértrogen med
Riksrevisionens och SIKA:s kritiska synpunkter pa hur principen tidigare tillampats i planeringen.

Riksdagens inriktningsbeslut verkstalls genom regeringens uppdrag med planeringsdirektiv till trafik-
verken m.fl. Formellt sett ar det saledes genom dessa direktiv som fyrstegsprincipens tillampning i
planeringsarbetet regleras. | regeringens direktiv omnamns fyrstegsprincipen dock endast en gang
nar det anges att “dtgdrderna bér analyseras enligt den s.k. fyrstegsprincipen”. Aven innebdrden i de
olika stegen aterges i direktivet men nagra narmare anvisningar om hur analyserna i praktiken ska
genomforas finns inte. Det finns dock vissa andra riktlinjer som kan ha betydelse i sammanhanget,
exempelvis anvisningar for hur samlade effektbedémningar ska goras och krav pa att det av plane-
ringsunderlagen ska framga vilka forslag till alternativa atgarder som forkastats.

| det stora hela maste direktiven d4nda betecknas som svaga nar det galler att reglera trafikverkens
tillampning av fyrstegsprincipen. Exempelvis saknas helt anvisningar om hur atgarder i steg 1 och 2
som ligger utom planeringsmyndigheternas mandat ska hanteras i planeringen. Vidare innehaller di-
rektiven lasningar och utpekade projekt i sa stor omfattning att utrymmet att gora fyrstegsanalyser i
praktiken blir starkt beskuret.

Sammantaget drar vi slutsatsen att betydelsefulla atgarder har vidtagits for att forbattra planerings-
systemet och planeringsmetoderna i olika avseende fran forra planeringsomgangen till den nu senast
genomfoérda. Planeringsforutsattningarna har ocksa dndrats och skapat nya majligheter att tillampa
bl.a. fyrstegsprincipen. Viktigast i det avseendet ar kanske att planeringen blivit trafikslagsévergri-
pande och att genomfdrda och aviserade férandringar i myndighetsstrukturen kan ha underlattat ett
forutsattningslost forhallningssatt till hur transportproblem bor 16sas.

Nar det géller sjalva fyrstegsprincipens tillampning i transportsystemplaneringen dr daremot fram-
stegen nastan obefintliga. Mdjligen kan man dra slutsatsen att insikten om svarigheterna att tillampa
principen fullt ut har spridit sig fran Riksrevisionen och SIKA till 6vriga trafikmyndigheter. Sannolikt
finns denna insikt ocksa hos statsmakterna, dven om de for egen del inte gett klart uttryck for detta.
Nar det géller atgarder for att undanrdja svarigheterna och hindren fér en tillampning av principen
tycks daremot i stort sett inget ha hant under tiden fran forra planeringsomgangen till inriktningsbe-
slutet och planeringsdirektiven for den nya planeringsperioden.

3 Samtidigt kan konstateras att medfinansieringen ofta skett genom inforandet av trafikavgifter. I den mén dessa
avgifter har haft ett annat transportpolitiskt syfte dn att vara finansierande skulle de kunna betraktas som kom-

pletterande medel enligt fyrstegsprincipen.
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1.6 Genomforande — atgardsplaner

Systemanalyser och andra planeringsforberedelser

Langt gangna forberedelser infor inriktningsbeslut

Av stor betydelse for framtagandet av forslagen till planer for nationell och regional transportinfra-
struktur har varit de férberedelser i form av nationella och regionala systemanalyser som plane-
ringsmyndigheterna genomfdrde parallellt med att inriktningsbeslutet bereddes och verkstalldes av
regering och riksdag. Det framgar bl.a. av trafikverkens redovisning av uppdraget infor atgardsplane-
ringen att det genom férberedelsearbetet skulle komma att finnas fardiga byggstenar som skulle
gora det mojligt att snabbt satta ihop en atgardsplan som moétte regeringens angivna mal och eko-
nomiska ramar. Detta kan nog antas ha varit en férutsattning for att kunna genomféra planeringen
inom angivna tidsramar. Det ar heller inget nytt i infrastrukturplanesammanhang dar det snarare har
varit tradition att planeringsmyndigheterna har varit tvungna att férbereda sig innan uppdragen att
genomfora planeringen ar formellt beslutade.

Likval ar det inte alldeles enkelt att forsta hur det ar maojligt att ta fram fardiga byggstenar till atgéar-
der innan malen och forutsattningarna for planeringen ar bestamda. Hur gors exempelvis i ett sadant
lage de fyrstegsanalyser som ska avgdra om en brist i transportsystemet ska motas med atgarder
som dampar efterfragan, effektiviserar anvandningen av transportsystemet eller leder till mindre
eller storre utbyggnader av transportkapaciteten? Resultatet av dessa analyser borde ju pa ett helt
avgorande satt paverkas av direktivens anvisningar om mal, antaganden om styrmedel, prioriterings-
kriterier, efterstravade effekter, etc. Darmed borde ocksa atgardsplaneringens byggstenar vara svara
att mejsla ut pa férhand.

Metod for systemanalyser

| trafikverkens forberedelser infor atgardsplaneringen ingick dven metodbeskrivningar fér framtag-
ning av vissa underlag som berér anvandningen av fyrstegsprincipen. Ett exempel ar metoden for
regionala systemanalyser som dven statt modell for de nationella systemanalyser som genomférdes.
Metoden innebar att utifran politiskt beslutade mal pa nationell, regional och lokal niva analysera hur
transportsystemet bor fungera och byggas upp for att méta malen och att darefter avgora vilka at-
gardskombinationer som ar lampligast for att astadkomma denna funktionalitet i transportsystemet
pa ett kostnadseffektivt satt. Analysen av funktioner och atgardsbehov ska ske i enlighet med fyr-
stegsprincipen.

Var bedomning &r att de angivna analysstegen kan vara lampliga for att generera en kostnadseffektiv
atgdrdssammansattning. Savitt vi kan finna finns dock inget metodstod nar det géller hur analyserna i
praktiken ska genomforas. Hur ska man exempelvis vaga olika mal, nyttor och kostnader mot var-
andra? Trafikverken redovisar visserligen i underlaget for atgardsplaneringen en metod for samhalls-
ekonomiska bedémningar och prognoser. Den verkar dock inte alls vara kopplad till metoden for sy-
stemanalyser.

De illustrationsexempel som lamnas pa hur systemanalysmetoden ska praktiseras for istéllet tanken
till en mycket langt gangen planhushallning som innebar att man pa tjdnstemannaniva tolkar och
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sammanvager mal och avgor vilken funktion transportsystemet bor ha och vilka atgarder som kan
vara lampliga for att uppna denna funktionalitet. Trafikanternas preferenser eller de samlade kost-
nader och uppoffringar som ar knutna till olika atgarder verkar inte behdva inga i 6verviagandena.
Denna iakttagelse berér en mycket grundlaggande aspekt pa fyrstegsprincipens anvandning. Hur ska
man sadkerstalla att fyrstegsprincipen tillampas pa ett satt som ar forenligt med 6verordnade trans-
portpolitiska mal och principer — som bl.a. foreskriver att transportsystemets utveckling och anvand-
ning ska baseras pa transportkonsumenternas egna val inom ramen for ett ansvarstagande for ge-
mensamma nyttor och kostnader.

Trafikverkens bedémning av de regionala systemanalyser som lanen genomforde — bl.a. att de tagit
sin utgangspunkt framst i regionala utvecklingsprogram med betoning pa tillgdnglighet och regional
utveckling och att det begransade deras varde att de genomférts utan hansyn till ekonomiska restrik-
tioner —illustrerar att det kan vara problematiskt att forvalta gemensamma resurser genom att lata
sarintressen idka planhushallning.* Enligt var beddmning ar det inte uteslutet att sddana problem kan
uppkomma aven i en nationell planering om avvagningarna betrdffande transportsystemets funktion
och atgardsbehoven sker genom informella 6vervaganden pa tjanstemannaniva i nara samverkan
med regioner och intresseorganisationer.5

| trafikverkens avrapportering av forberedelserna for atgardsplaneringen ingar ocksa en nationell
godsanalys och en analys av kollektivtrafik och turism som anges vara genomférda med systemana-
lysmetoden. Enligt var mening ar dock redovisningen av hur fyrstegsprincipen har paverkat forslagen
och slutsatserna i dessa systemanalyser helt ogenomtranglig, trots att den uppges ha genomforts
enligt den metodbeskrivning som tagits fram.

Ekonomiska styrmedel i atgardsplaneringen

Av betydelse fran fyrstegssynpunkt ar att verken i sitt underlag aviserade att man avser att utnyttja
den s.k. EET-strategin som innehaller ett stort antal styrmedel for att astadkomma en effektivare
energianvandning — bl.a. hojda bransleskatter, CO2-differentierat formansvarde, fordonsskatt och
kilometerskatt for tunga fordon. Var bedémning ar att detta kan ses som ett ambitiost forsok att i

* Det dr ocksi en illustration till hur forslag om att forbittra planeringssystemet kan ignoreras och leda till att
tidigare identifierade problem aterupprepas. Att ldnens planer i huvudsak inte utgick fran nationella mal utan
dominerades av ett regionalekonomiskt perspektiv var saledes nagot som Riksrevisionen konstaterade redan i
rapporten fran forra planeringsomgingen 2004 (RiR 2004:1). Man foreslog ocksa att regeringen skulle vidta oli-
ka atgarder for att komma till ratta med detta problem.

> Erfarenheterna av den utvirdering Trafikverket har l4tit gora av ett antal testfall av den nya metoden &tgirdsval
enligt fyrstegsprincipen &r i varje fall inte uppmuntrande. Testfallen visar att metoden i praktiken tillimpats sé att
en pa forhand underforstddd atgérd anges som den enda tdnkbara i en process som utgar fran starkt avgrinsade
och verksamhetsbaserade mal och som bedrivs med mycket begrinsade analys- och resursinsatser och dir sam-
verkan 1 forsta hand soks med de sérintressen och maktkoncentrationer som har mest att vinna pa att den under-
forstddda atgirden genomfors och dir de malkonflikter som finns tonas ner, se vidare John Odhage: Atgirds-
valsstudie — en ny planeringsaktivitet for bdttre 16sningar pa transportrelaterade problem. Erfarenheter frén de

forsta testfallen. Institutionen for samhéllsplanering och miljo, Stockholm 2012.
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brist pa tydliga direktiv fran regeringen inkludera vissa ekonomiska styrmedel i analysen.® Om fyr-
stegsprincipen ska kunna bli trovardig som ett satt att sakerstélla en forutsattningslos och allsidig
planering ar det ofrankomligt att inkludera ekonomiska och andra styrmedel pa nagot satt.

Samtidigt racker det egentligen inte att bara studera hur givna atgarders I6nsamhet paverkas av vissa
generella antaganden om ekonomiska styrmedel. Uppgiften bor istéllet vara att undersdka hur at-
garderna ska utformas for att bli sd Idnsamma som mojligt under antagandet om att vissa styrmedel
galler. Detta ar knappast mojligt att gora som kanslighetsanalyser. Istallet kravs tydliga direktiv om
vilka antaganden om styrmedel som ska laggas till grund foér planeringen.

Forslag till nationell plan

Lasningar i direktiven ger omvént fyrstegstank

Som tidigare konstaterats innebar regeringens planeringsdirektiv att en stor del av planeringsramen
var bunden for utpekade projekt och andamal. Att detta i hog grad paverkat planeringen framgar av
trafikverkens forslag till nationell plan dar det redan i missivet konstateras att de utpekade projekten
(pagaende projekt, nartidssatsningen och annan nédvandig verksamhet) 6verstiger tillgangliga ramar
under planeringsperiodens forsta ar och att ovriga investeringsprojekt, miljoatgarder, trimningsat-
garder, sektorsverksamhet samt kollektivtrafikbidrag som ingar i planen fatt férlaggas till planperio-
dens slut.

Planen utgar alltsa fran en situation dar tillgangliga ramar for de forsta aren redan ar 6verintecknade
med 6ronmarkta insatser, foretradesvis sadana som hor till det som ska 6vervagas forst i fyrstegs-
principens steg 4. Hur detta forhallande kan vara forenligt med trafikverkens pastaende att planerna
utformats med ledning av fyrstegsprincipen ar svart att forsta. Snarare verkar planen vara uppbyggd
enligt en omvand fyrstegsprincip som innebdr att man forst betar av en rad dyra investeringsobjekt
och majligen darefter 6vervager mindre genomgripande atgarder om nagot utrymme aterstar.

Handlingsberedskap for andrad transportefterfragan

| missivet till planen redogor trafikverken for hur man har hanterat kravet i direktiven om att planen
ska mojliggora att andringar i efterfragan pa transporter kan beaktas under planeringsperioden. Det-
ta krav skulle kunna uppfattas som ett satt att skapa utrymme for fortldpande fyrstegsanalyser under
planeringsperioden. Trafikverken anser sig emellertid ha mott kravet genom att avsatta medel for
tillkommande behov, for statens andel av medfinansieringsavtal samt for forberedelser for nasta
planperiod. Dessa insatser kan nog vara befogade och nédvandiga men det verkar som de har mera
med riskreserver och reservering av medel for att infria ingdngna éverenskommelser att géra an att
skapa utrymmen i planen som gér den robust eller flexibel for skiften i transportefterfragan.

6 Regeringens Infrastrukturproposition innehdll éverviganden som kan tolkas som att det var en uppgift for
myndigheterna att i atgdrdsplaneringen analysera effekten av ekonomiska styrmedel. Tillvigagingssittet kan
anda diskuteras och det visade sig ocksa att statsmakterna i ett senare skede fattade beslut om ekonomiska styr-

medel som avvek fran EET-strategins, vilket paverkade effektbedomningen av planerna.
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Vad forberedelser for nasta planeringsperiod eller reserveringar for att infria [6ften i medfinansie-
ringsavtal har att géra med dndringar i transportefterfragan ar saledes inte helt uppenbart. Reserve-
ringar for tilkommande behov kan méjligen anvdndas i ett sddant syfte, fastdn dven dessa medel
mera har karaktar av en riskreserv och buffert for oférutsedda utgifter. Det ar ju inte heller sjalvklart
att en beredskap att hantera andringar i efterfragan enbart ska innebira en majlighet att vidta nya
atgarder i tillagg till de som redan laggs fast genom planen. Inte minst utifran ett fyrstegsperspektiv
borde det kunna vara lika naturligt att ha en beredskap for att kunna omprova och avsta fran vissa
atgarder om efterfragefordndringar gor detta motiverat.

Trafikverkens syn pa hur fyrstegsprincipen paverkat planen

| redogorelsen for bakgrunden till planeringen konstaterar trafikverken att EET-strategin har ingatt
som en forutsattning for de prognoser for trafikutvecklingen som tagits fram och for berakningen av
olika atgarders samhallsekonomiska Idnsamhet. Trafikverken menar darfor att ett flertal steg-ett-
atgarder i form av styrmedel implicit ingar i planen och att detta &r viktigt vid en analys av planen ur
ett fyrstegsperspektiv.

Det kan mot denna bakgrund vara viktigt att notera att EET-strategin inte ingar som en forutsattning
for den faststallda planen eftersom den inte dverenstamde med den klimatpolitik som beslutats vid
denna tidpunkt. Aven om EET-strategin har paverkat olika investeringars berdknade I6nsamhet kan
den heller inte anses svara mot en fullstandig tillampning av fyrstegsprincipen, eftersom strategin
endast har en generell inverkan pa olika atgarder och deras rangordning. Som vi uppfattar fyrstegs-
principen forutsatter den att varje atgard valjs, prévas och utformas med utgangspunkt i vad som &r
det mest kostnadseffektiva alternativet att na uppstallda mal i det enskilda fallet.

Den tolkningen tycks ocksa trafikverken sjdlva géra ndar man anger att "ett viktigt angreppssatt har
varit att prova olika atgarder/atgardskombinationer enligt fyrstegsprincipen for att hitta de mest
kostnadseffektiva alternativen”.” Hur detta i praktiken har kunnat ske med de planeringsforutsatt-
ningar som gallt ar dock svart att se och nagon systematisk redogoérelse for hur andra typer av atgar-
der an namngivna investeringar har hanterats i planeringen finns inte i planerna eller de allmant till-
gangliga planeringsunderlagen.? Regeringens direktiv angav exempelvis att det av planeringsunderla-
get skulle framga vilka forslag till alternativa atgarder som férkastats. Savitt vi kan se finns en samlad

sadan redovisning enbart fér namngivna investeringar.

Trafikverken anger ocksa fyrstegsprincipen som ett av sju évergripande prioriteringskriterier som
lagts till grund for forslagen till utveckling av transportsystemet. Det &r svart att tolka detta besked
eftersom vi utgatt fran att fyrstegsprincipen ar en analysmetod och inget prioriteringskriterium. Ska
uppgiften uppfattas sa att om fyrstegsanalysen visar att en investering ar ett effektivt eller ineffektivt

7 Nationell plan for transportsystemet 2010-2021, Del 1, s. 15.

¥ De samlade effektbedomningarna av olika &tgirder har for vigatgirder i allminhet kompletterats med ett PM
som bendmns fyrstegshistorik. Dessa PM beskriver i allmédnhet vilka dvriga insatser med koppling till den aktu-
ella dtgidrden som tidigare genomforts och en motivering ges till varfor den valda étgidrden nu ar lamplig att
genomfora. Motiveringen ar kortfattad och uttryckt i allménna termer och ingen systematisk effektbedomning av
alternativa atgérder redovisas. For atgirder 1 jirnvigssystemet saknas vanligen en beskrivning av fyrstegshistori-

ken.
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satt att l6sa ett trafikproblem sa vags denna information samman med ytterligare sex variabler for
att avgora huruvida det trots allt ska bli en investering eller inte?

Fyrstegsprincipen behandlas ocksa i ett sarskilt avsnitt av planen (avsnitt 5.3.3). Aterigen havdas att
fyrstegsprincipen har varit den ram som anvants for att ta fram atgardsforslagen och utgangspunkten
for metodiken som anvénts i de regionala och nationella systemanalyserna. Ytterligare nagot som
forbryllar i trafikverkens redovisning ar att man sager sig ha stravat att fa en avvagd mix mellan at-
géarder fran de fyra stegen. Som vi uppfattar det kan det aldrig vara ett mal i sig. Tanken &r val istallet
att om malen kan tillgodoses pa ett effektivt satt genom atgarder i de tidiga stegen ska sadana viljas
i forsta hand.

Nationell systemanalys

Enligt trafikverken har den sammanvagda nationella systemanalysen varit en viktig del i analysen och
prioriteringen av de atgarder som beddmts svara bast mot de behov och mal som finns i transportsy-
stemet. Det framgar att man i atgardsvalet tillampat ett “top-down-perspektiv’ som utgar fran en av
verken genomford behovs- och bristanalys utifran uppstallda mal snarare an en efterfrageanalys ut-
gaende fran transportkonsumenternas dokumenterade preferenser ("bottom-up-perspektiv”). Vis-
serligen kommer efterfrageperspektivet in genom de trafikprognoser som gjorts och genom att de
beraknade trafikvolymerna paverkar atgardernas nytta. Men metodiken forefaller andd medfora att
man har ett planhushallningsperspektiv pa atgardsgenereringen medan efterfrageperspektivet
kommit in forst i prioriteringsfasen.

Sannolikt ar detta en planeringsmetodik som tillampats lange. Men det hindrar inte att ansatsen kan
vara problematisk med utgangspunkt i de principer om decentraliserat och marknadsbaserat besluts-
fattande som svensk transportpolitik bygger pa. Det ligger utanfor detta uppdrag att utreda om aven
atgardsgenereringen skulle kunna vara mer efterfragestyrd. Eventuellt kan man se den nyligen redo-
visade Kapacitetsutredningen som en ansats at det hallet. | detta sammanhang &r det dock framfér
allt intressant att fundera 6ver hur metoden for atgarsgenerering paverkar utfallet av analyser enligt
fyrstegsprincipen. Mojligheterna att forbattra transportsystemet ar oandliga och om man bortser
fran kostnadssidan framstar alla atgdrder som motiverade. Behov som inte har bekraftats genom en
faktisk efterfragan blir ddrmed svara att vardera och vaga mot varandra. Det finns darfor en risk att
effektivitetsaspekterna kommer bort vid en ren behovsbedémning. Fragan blir darfér om den natio-
nella systemanalysen ger tillrdckliga drivkrafter att valja de mest kostnadseffektiva atgarderna redan
i atgardsgenereringsfasen och hur en eventuell brist i det avseendet paverkar utfallet av de fyrstegs-
analyser som gors.

Trafikverken redovisar i sitt forslag en prioriteringsordning for utvecklingsanslagen. Denna priorite-
ring styrs i hog grad av regeringens direktiv om att utpekade atgarder ska genomfdras och av tidigare
ataganden (bl.a. aterbetalning av lan och foérskotteringar). Det kan noteras att satsningar pa s.k. at-
gardsomraden, bl.a. trimnings- och effektiviseringsatgarder, som i hog grad kan antas vara hanforliga
till steg 2 och 3 enligt fyrstegsprincipen, kommer relativt langt ner pa listan (punkt 5 av 6). Aterigen
blir det uppenbart att utrymmet foér planering enligt fyrstegsprincipen ar mycket begransat. Det
framgar ocksa att ca 30 procent av den totala dtgardsramen och mer dn 2/3 av utvecklingsmedlen &r
bundna genom av regeringen utpekade projekt. Handlingsfriheten begransas ocksa av att regeringen
angett att minst héalften av de obundna medlen for utveckling av transportsystemet ska ga till vagin-
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vesteringar. De av regeringen bundna medlen visar sig ocksa ga till projekt med en avsevart lagre be-
rakningsbar samhallsekonomisk [6nsamhet (nnk 0,2) an de nytillkomna objekten (nnk 0,9).

Effektbedomning

Trafikverket konstaterar att det &r svart att pa detaljniva beskriva de samlade effekterna av planen
eftersom det framst ar de namngivna investeringarna som kan preciseras i planen. Andra atgarder
maste enligt effektbedémningen formas senare och i samarbete med andra aktorer. Fér sadana at-
garder reserveras resurser for olika atgardsomraden med bestamda dndamal. Vi har forstaelse for att
detta i h6g grad maste vara fallet med hansyn till det stora antalet dtgarder som berors.

Daremot ar det svarare att forsta hur detta kan férenas med pastaendet att planeringen sker enligt
fyrstegsprincipen. Om det vore sa att man for alla atgarder har prévat de fyra stegen sa borde det ju
finnas manga andra atgarder 4n namngivna investeringar som ar utredda och effektbeskrivna. Om
det daremot ar sa att atgarder i steg 1-3 inte kan preciseras pa forhand, hur kan de i sa fall inga i fyr-
stegsanalyserna? Samma fragor uppstar nar trafikverken bedémer att det i planforslagens atgéards-
omraden och sektorsatgarder ingar atgarder som har stor potential att minska utsldppen men att
omfattningen inte har kunnat faststallas.

Trafikverken bedémer ocksa att planernas bidrag till malet om ekologisk hallbarhet &r marginellt och
att klimatmalet kraver atgarder som ekonomiska styrmedel, vilka dock enligt effektbedomningen lig-
ger utanfor trafikverkens mandat. Detta far val anses vara ett riktigt konstaterande men slutsatsen
Overensstammer inte riktigt med trafikverkens tidigare 6vervaganden om EET-strategien. | Infrastruk-
turpropositionen forutsatter ocksa regeringen att betydelsen av ekonomiska styrmedel ska belysas i
atgardsplaneringen, dven om det &r oklart hur regeringen forestaller sig att det ska ga till.

Sammanfattande bedomning av genomférandefasen

Arbetet med att ta fram forslaget till nationell plan fér transportsystemet 2010-2021 representerar
enligt var mening en mycket omfattande och ambitits insats inom vars ram det tagits fram mangder
med planeringsunderlag. Det har ocksa gjorts framsteg i fraga om planeringsférutsattningar och pla-
neringsmetoder som bor ha medverkat till att planeringen blivit mer allsidig &n tidigare. Enligt vad vi
kunnat finna har dessa framsteg dock i ganska liten utstrackning béaring pa utvecklingen av metoder-
na for fyrstegsprincipens tillampning.

Banverket och Vagverket redovisar visserligen en metodbeskrivning med koppling till fyrstegsprinci-
pen inom ramen for de regionala och nationella systemanalyser som genomférts som en férberedel-
se for atgardsplaneringen. Enligt var bedémning avser beskrivningen dock huvudsakligen hur en all-
man generering av atgarder kan organiseras medan den inte ger nagon narmare vagledning fér hur
atgarder ska kunna vagas mot varandra for att bilda en optimal atgardssammansattning. Som vi upp-
fattar det innebar metoden att genereringen av atgarder sker med expertbedémningar utifran vissa
givna mal och utan krav pa formella sammanvéagningsmetoder eller enhetligt dokumentation. Om var
tolkning ar riktigt kan detta vara problematiskt eftersom metoden da sanktionerar en for utomstaen-
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de ogenomskadlig planhushallningsansats som maste anses vara fraimmande for principerna i den
svenska transportpolitiken.’

Uppgiften att ta fram en plan for transportsystemets utveckling ar komplicerad och det ligger i sa-
kens natur att inte alla aspekter pa samhallsutvecklingen eller de olika typer av atgarder som over-
vags i planeringen kan belysas i detalj. Detta ar darfor inget som skulle behova doljas. | planeringsun-
derlagen redovisas ocksa ofta tydligt de férenklingar och schabloniseringar som man varit tvungen
att gora for att kunna fullgéra uppdraget pa ett rimligt satt. Det &r mot denna bakgrund férvanande
att man i de mer 6vergripande beskrivningarna hanvisar till fyrstegsprincipen for att géra ansprak pa
att planen och planeringsprocessen ar helt foérutsattningslos och allsidig. Liksom i tidigare planerings-
omgangar framstar det dven denna gang som uppenbart att fyrstegsprincipen inte kan ha anvénts i
planeringen pa det satt man ger sken av. Manga exempel pa detta kan hamtas fran redovisningen av
planen och planeringsunderlagen och vi har tidigare redogjort for nagra sadana iakttagelser. Med
hansyn till att det tidigare kunnat pavisas att pastaenden om analyser enligt fyrstegsprincipen saknat
tackning ar det anmarkningsvart att man dven denna gang upprepar dessa pastdenden utan att ha
battre grund.

Det storsta ansvaret for att fyrstegsprincipen utnyttjas i detta dubbelspel faller enligt var mening pa
regeringen som ger planeringsmyndigheterna motsagelsefulla direktiv. Man anger att fyrstegsprinci-
pen ska foljas men ger samtidigt andra planeringsférutsattningar som kortsluter mojligheterna att
tillampa principen pa ett seriost satt. | direktiven for planeringen gor man heller ingen ansats att ge
trafikverken vagledning om hur detta dilemma ska I6sas, trots att sadan végledning efterfragats saval
i utvarderingar av tidigare planeringsomgangar som i forberedelserna infér den nu aktuella.

Att statsmakterna forsatter planeringsmyndigheterna i en omajlig situation kan dock inte férsvara att
myndigheterna beskriver planeringsprocessen pa ett vilseledande satt. Myndigheterna ska verka
inom lagarna och har ett ansvar infér medborgarna att redovisa vilka faktiska forhallanden och forut-
sattningar som gallt for planeringen. Om man finner att regeringens direktiv innehaller oférenliga
krav bér man ge tydligt uttryck for detta. Likasa bor man redovisa de praktiska svarigheter att folja
fyrstegsprincipen som foreligger genom att planeringen i realiteten endast ar inriktad mot infrastruk-
turatgarder och att mera detaljerade effektbeskrivningar endast finns for vissa namngivna invester-
ingsobjekt. Att forespegla nagot annat — vilket sker pa atskilliga stallen i plandokumenten — ar att vil-
seleda allmdnheten om planeringens innehall och grunder.

1.7 Beslut om planer

Regeringens beslut om faststallelse av planerna och den revidering som gjorts av trafikverkens plan-
forslag for att fa den faststallda planen att 6verensstamma med faststéllelsebeslutet innebar inga nya
stallningstaganden eller 6vervaganden betraffande fyrstegsprincipen. | planen havdas liksom tidigare
att planeringen har skett enligt fyrstegsprincipen. Regeringen anger ocksa i faststallelsebeslutet att
de utpekade atgarderna huvudsakligen ar objekt som &r resultatet av tillampningen av fyrstegsprin-

? Den uppfoljning av ett antal testfall dir man forsokt tillimpa metoden for “4tgérdsval enligt fyrstegsprincipen”
bekriftar ocksa att det mycket vil kan vara sé illa stillt, se vidare John Odhage: Atgirdsvalsstudie — en ny plane-
ringsaktivitet for béttre 16sningar pa transportrelaterade problem. Erfarenheter fran de forsta testfallen. Institutio-

nen for samhillsplanering och miljd, Stockholm 2012.
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cipen dar trafikverken med utgangspunkt i en brist i transportsystemet kommit fram till att en atgéard
som motsvarar steg 3 eller 4 ar nédvandig.

Denna sistnamnda innehallsdeklaration fran regeringens sida framstar som nagot ovantad med han-
syn till att de angivna investeringarna omfattar saval objekt utpekade infér planeringsprocessen
(ibland med en omfattande och langdragen historia som exempelvis Hallandsastunneln) och de nya
investeringar som ingar i Vastsvenska paketet som far anses vara ett utpraglat exempel pa forhand-
lingsplanering som inte ar latt att koppla till en forutsattningslds préovning enligt fyrstegsprincipen.
Det bor sarskilt noteras att regeringen inte nojer sig med att konstatera att atgarderna varit foremal
for tillampning av fyrstegsprincipen utan till och med anger att de ar resultatet av den. Det kan inte
tolkas pa annat satt an att regeringen bedomer det som givet att fyrstegsprincipen kan resultera i
projekt som tunneln under Hallandsas samt atskilliga andra miljardinvesteringar utan pavisbar sam-
hallsnytta.

Inte minst mot bakgrund av att Trafikverket for egen del anser att forandringarna i regeringens fast-
stallelsebeslut forsvarar tillampningen av fyrstegsprincipen — framst genom neddragningen av medel
for 6vriga atgarder i planperiodens bérjan till forman for stora investeringar under dessa ar — fram-
star det som gatfullt hur regeringen kommit fram till sin slutsats. Enbart det faktum att statsmakter-
na valjer att Iasa % av medelramen innan atgardsplaneringen ens borjat (medel till drift- och under-
hall, pagédende projekt, sarskilt utpekade projekt i regeringens s.k. nartidssatsning, ovriga sarskilt ut-
pekade projekt, lan och amorteringar samt vissa statsbidrag) ar svar att forena med bilden av en
genomgaende tillampning av fyrstegsprincipen.

| sak innebar regeringens faststéllelsebeslut att tyngdpunkten i atgardsplaneringen forskjuts ytterli-
gare mot stora namngivna investeringar medan 6vriga atgarder far minskad tyngd, sarskilt under
planeringsperiodens forsta halft. Neddragning ar sarskilt stor inom atgardsomradet trimning och ef-
fektivisering som innehaller mindre atgarder enligt fyrstegsprincipen steg 3 som erfarenhetsmassigt
uppvisar hég samhéllsekonomisk I6nsamhet och kostnadseffektivitet. Aven atgardsomradet évriga
effektiviseringar (tidigare s.k. sektorsatgarder) som trafikverken havdar har stor relevans for fyr-
stegsprincipen (bl.a. steg 1 och 2) paverkas.

Regeringen dndrar ocksa genom faststéllelsebeslutet innehallet i ramarna pa ett sadant satt att till-
gangliga medel for drift och underhall inom jarnvagen minskas till férman for investeringar. Fran fyr-
stegssynpunkt bor detta kunna innebdra att man byter ut insatser for effektivare anvandning av inf-
rastrukturen (steg 2) mot insatser for storskalig utbyggnad av kapaciteten (steg 4).

Den faststéllda planen ar vidare mycket framtung nar det géller storre investeringar vilket tranger ut
medlen for dvriga atgarder, vilket enligt Trafikverket forsvarar en rationell planering av dessa insat-
ser. Detta forefaller vara nagot omvant med hansyn till fyrstegsprincipens rekommendationer, efter-
som det innebdr att man dven i tiden prioriterar en storskalig utbyggnad av transportsystemet (steg
4) framfor atgarder som siktar till att trimma systemet (steg 3) eller prova om systemet kan utnyttjas
effektivare (steg 1 och 2).

Som nyss framgatt anger regeringen i sitt faststallelsebeslut att den fastlagda planen ar ett resultat
av en genomgaende tillampning av fyrstegsprincipen. Samtliga de forandringar som regeringen be-
slutat om i den faststéllda planen, jamfort med trafikverkens planforslag, framstar emellertid som
kontraintuitiva i férhallande till vad som kunde férvdntas med ledning av vad fyrstegsprincipen fore-
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skriver. Det skulle darfér ha varit intressant att fa en narmare analys av vad som ligger till grund for
forandringarna och hur de kan framstéllas som ett resultat av fyrstegsprincipens tillampning. Nagra
sadana motiveringar lamnas dock inte.

1.8 Fyrstegsprincipen over en planeringscykel

| denna rapport har vi undersokt hur fyrstegsprincipen har tolkats och anvants av statsmakterna och
planeringsmyndigheterna 6ver en hel planeringscykel — fran utvarderingen av planeringsomgangen
2004-2015 over olika forberedelse- och genomférandefaser i den senaste planeringsomgangen fram
till beslutet om faststéllse av planen for utvecklingen av transportsystemet for perioden 2010-2019.
Avsikten har varit att félja hur fyrstegsprincipen betraktas och behandlas i de olika planeringsstegen
och forsdka klarlagga om och i sa fall hur synen pa principens tillampning och konsekvenser férand-
ras fran steg till steg.

Till att borja med kan man konstatera att fyrstegsprincipen ar ett begrepp som anvands med hog fre-
kvens i de flesta dokument som ar knutna till planeringsprocessen. Allra mest férekom begreppet i
inriktningsplaneringen. Detta kan vara en naturlig foljd av att forutsattningarna for planeringen ari
sarskilt fokus i denna planeringsfas. Men det &r ocksa tydligt att 6ppenheten infor fyrstegsprincipen
innebord ar som storst i detta skede och att det i huvudsak ar har det sker en verklig prévning av vad
principen kan tankas innebara for planeringens upplaggning och genomfoérande. | slutet av plane-
ringscykeln, i planférslagen och faststallelsebesluten, anvands fyrstegsprincipen mera som ett mantra
som syftar till att karaktarisera planeringsprocessen men vars koppling till planeringsutfallet ar mind-
re uppenbart.

Riksrevisionen ansag ar 2004 att gemensamma riktlinjer borde utvecklas fér nar och hur fyrstegsmo-
dellen skulle tillampas. Riksrevisionen rekommenderade att regeringen skulle ta initiativ till gemen-
samma och trafikslagsdvergripande riktlinjer i syfte att 6ka samsynen om hur fyrstegsmodellen ska
tillampas. Ett sddant arbete borde enligt Riksrevisionen ha pabdrjats sa snart som méjligt for att fyr-
stegsmodellen skulle kunna fa ett mer substantiellt genomslag i kommande planeringsprocesser.

Regeringen far anses ha tagit det efterfragade initiativet genom de direktiv till att utarbeta inrikt-
ningsunderlag som regeringen gav SIKA och trafikverken i december 2006. | dessa direktiv angavs
bl.a. att Banverket och Vagverket skulle Iamna férslag pa hur fyrstegsprincipen skulle kunna utvecklas
och tillampas i inriktningsplaneringen, sarskilt med avseende pa principens tva forsta steg.

Trafikverken ldmnade ocksa forslag om detta i sitt inriktningsunderlag fran ar 2007. | den del som
specifikt behandlar fyrstegsprincipen foreslog trafikverken bl.a. att regeringen bor utforma tydligare
och avvagda etappmal och trafikslagsévergripande strategier och en mer flexibel och forenklad pla-
neringsprocess for investeringar, utfarda trafikverksgemensamma planeringsuppdrag och skapa 6kad
budgetmassig flexibilitet. Enligt trafikverken borde regeringen vidare ta initiativ exempelvis till kdns-
lighetsanalyser for kombinationer av styrmedel, identifiera verksamma steg-1-atgarder samt ange
planeringsforutsattningar i form av skatter och avgifter. Trafikverken redovisade dven en lang rad
exempel pa tdnkbara atgarder/maijliga forandringar som man ansag skulle kunna hanforas till steg 1
och 2.

| regeringens infrastrukturproposition fran 2008 fangas dessa forslag inte upp i nagon stérre ut-
strackning. Det finns en del allman retorik i linje med fyrstegsprincipen men konkreta férslag om hur
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fyrstegsprincipens olika steg ska kunna hanteras i planeringsprocessen saknas helt. Regeringen nam-
ner allmant att kdnslighetsanalyser ar viktiga och att betydelsen av ekonomiska styrmedel bor be-
handlas i atgardsplaneringen men anger inte narmare hur detta ska kunna ske. De planeringsramar
som foreslas och beslutas och de utpekade projekt och @&ndamal som anges grundas inte pa nagot
satt i resonemang som anknyter till fyrstegsprincipen. Planeringsdirektiven anger kort att fyrstegs-
principen ska tillampas men ger ingen vagledning om hur myndigheterna ska |6sa de problem med
principens tillampning som redovisades i inriktningsunderlaget.

Trafikverkens redovisning av hur fyrstegsprincipen anvants och paverkat systemanalyserna och for-
slaget till nationell plan utmarks ocksa av manga oklarheter och motsagelser. Det ar uppenbart att
den tolkning av hur fyrstegsprincipen borde paverka planeringen som fanns i inriktningsunderlagen
inte galler langre. De metodanvisningar och exempel pa tillampning av fyrstegsprincipen som lamnas
i systemanalyserna ar enligt var mening svara att félja och omfattar inte en fullstandig analys av
samtliga steg som tidigare forutsattes. Uttolkningen av principen blir ocksa svar att félja nar man
ibland betraktar den som ett prioriteringskriterium, ibland kopplar den till olika anslagstyper eller
utgiftsomraden och ibland sager sig ha efterstravat en jamn fordelning pa atgardstyper i de olika ste-
gen.

| regeringens beslut om faststallda planer nas dock troligen en kulmen i motsagelsefullhet nar reger-
ingen stuvar om i planférslaget for att ge utrymme fér mer kostnadskravande investeringar pa be-
kostnad av effektiviserings- och trimningsatgarder samt drift och underhall men samtidigt havdar att
investeringarna ar resultatet av trafikverkens tillampning av fyrstegsprincipen. Detta samtidigt som
Trafikverken i planeringsunderlagen till regeringen tvartom anger att den dndrade medelsanvand-
ningen begransar mojligheterna att tillampa fyrstegsprincipen.

Ett av syftena med detta PM har varit att forsoka klarlagga om och i sa fall hur synen pa principens
tillampning och konsekvenser forandras fran steg till steg. Den korta genomgangen ovan tycks be-
krafta att det forhaller sig sa. Bilden som framtrader ar att en kritisk utvardering av tidigare plane-
ringsomgang fangats upp pa ett lyhort satt av regeringen i inledningen till ndsta planeringsomgang
men att regeringen bollat frégan vidare till planeringsmyndigheterna. Aven planeringsmyndigheterna
har i ett forsta skede provat forutsattningarna for fyrstegsprincipen pa ett tamligen forutsattningslost
satt, vilket bl.a. resulterat i en hel del konstruktiva forslag till upplaggning av planeringen. | nastan
samtliga fall innebar dock férslagen att fragorna bollas tillbaka till regeringen.

| ndsta skede har regeringen dock varit mindre receptiv an tidigare och om trafikverkens forslag dver
huvud taget fangas upp i inriktningsbeslutet sker det pa ett mycket diffust satt. | kombination med
omfattande lasningar i ramar och utpekade projekt ger direktiven att fyrstegsprincipen ska tillampas i
atgardsplaneringen ett mycket motsagelsefullt budskap till trafikverken. Detta yttrar sig ocksa i att
fyrstegsprincipen behandlas pa ett ganska svargenomtrangligt satt med manga oklarheter och mot-
sagelser i forslaget till nationell plan. Farden fran 6ppenhet till slutenhet fullbordas av att regeringen
genom sitt faststallelsebeslut prioriterar steg-4-atgarder dnnu hardare an tidigare samtidigt som man
havdar att detta ar resultatet av trafikverkens tillampning av fyrstegsprincipen.

Mot bakgrund av beskrivningen ovan gar det inte att frigbra sig fran intrycket att fyrstegsprincipen
varit foremal for ett Svarte-Petter-spel. Detta yttrar sig i att trafikverken begar vagledning av reger-
ingen och att regeringen ber om underlag fran verken. Man kan ocksa ldgga marke till att bade reger-
ingen och trafikverken har en 6ppen och analyserande attityd till fyrstegsprincipen i ett tidigt bered-
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ningsskede (nar inriktningsunderlagen tas fram) men att samtliga aktorer forefaller bli mer rigida och
Iasta ndr man narmar sig ett skarpt lage med faktiska avvagningar av planeringsinriktning och resurs-
anvandning. Mest anmarkningsvart ar kanske att man inte lyckats flytta fram positionerna det minsta
nar det galler fyrstegsprincipens trovardighet fran forra planeringsomgangen till denna senaste. Trots
omfattande utrednings- och utvecklingsinsatser under en hel planeringscykel framstar fyrstegsprinci-
pen i regeringens faststéllelsebeslut tvartom som en retorik mer témd pa innehall 4n nag onsin tidi-
gare.
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2 Infrastrukturplaneringen

2.1 Planeringsprocessen

Den langsiktiga infrastrukturplaneringen genomfors i tva steg, genom inriktningsplanering och at-
gardsplanering. Under inriktningsplaneringen utfors och redovisas 6vergripande analyser av utveck-
lingsbehoven i transportsystemet och vad som kan astadkommas under olika forutsattningar utifran
riktlinjerna i regeringens direktiv. Myndigheternas analyser redovisas for regeringen, som darigenom
far underlag till den sa kallade inriktningspropositionen (dven kallad infrastrukturpropositionen).*

Propositionen innehaller forslag till ramar for investeringar, samt drift och underhall for de olika tra-
fikslagen. Nar riksdagen har fattat beslut om inriktningsplaneringen féljer atgardsplaneringen. | at-
gardsplaneringen tas langsiktiga nationella och regionala planer fram foér hur infrastrukturen foér de
fyra trafikslagen vag, jarnvag, sjofart och luftfart ska byggas ut och underhallas. Trafikverket och |&-
nen tar var for sig fram konkreta atgarder och utreder effekterna av att inkludera dessa i planen. At-
gardsplaneringen utmynnar i trafikverkets forslag till nationell plan for transportsystemet.

Den senaste planeringsomgangen avslutades i princip i mars 201011 genom regeringens beslut om
den nationella planen for utvecklingen av transportsystemet fér den tolvariga planeringsperioden
2010-2021. Beslutet baserade sig bl.a. pa de davarande trafikverkens gemensamma forslag till trafik-
slagsovergripande nationell plan for utveckling av transportsystemet som éverlamnades till regering-
en den 31 augusti 2009 och sedan remitterats till en rad remissinsatanser.

Detta var forsta gangen som trafikverken, det vill sdga Vagverket och Banverket (numera Trafikver-
ket), Sjofartsverket och Transportstyrelsen arbetade fram ett gemensamt forslag till nationell plan for
transportsystemet. Lanen (lansstyrelser, regionala sjalvstyrelseorgan eller kommunala samarbetsor-
gan) hade samtidigt ett motsvarande uppdrag att uppratta forslag till trafikslagsévergripande lans-
planer for regional transportinfrastruktur.

2.2 Planeringsomgangar

Den omgang av infrastrukturplanering som féregick den senast avslutade, genomférdes i borjan av
2000-talet och avsag aren 2004-2015 (dvs. en tolvarsperiod). Dessférinnan genomférdes planerings-
omgangar omfattande tioariga planeringsperioder, exempelvis for perioden 1998-2007.

Infrastrukturplaneringsprocessen har saledes haft ungefar samma principiella uppbyggnad under
ganska lang tid aven om ambitionerna, resurserna och metoderna fordndrats en del 6ver tiden. |
princip baseras planeringsprocessen pa mal- och resultatstyrningens principer: Politiker faststéller

10 Regeringens proposition om Planeringssystem for transportinfrastruktur (Prop. 2011/12:118) innehéller for-
slag om en ny modell for hur de ekonomiska delarna av planeringssystemet kan vara uppbyggda. Regeringens
samlade beddmning vad det géller den langsiktiga inriktningen &r att systemet dven i framtiden bor innefatta ett
beslut om dvergripande strategiska vagval ungefér en gang per mandatperiod samt vilka ekonomiska ramar som
ska gélla under den period beslutet avser, medan de moment som foregér beslutet ddremot bor kunna variera och
anpassas till det da radande lagets krav.

" Trafikverket fick dock foljduppdrag om att arbeta in konsekvenserna av faststillelsebeslutet i planer och eko-

nomiska underlag.



22

mal och ansvariga verk och myndigheter utarbetar forslag till en politik under planperioden som séa-
kerstéller att malen uppnas sa langt som mojligt inom givna anslagsramar. Till sin hjalp for att utvar-
dera olika infrastrukturatgarder har man bland annat samhéllsekonomiska kalkyler."

Riksdagens roll i trafikpolitiken ar att formulera 6vergripande mal for sektorn och riktlinjer for plane-
ringsarbetet, att faststalla finansiella ramar och att skapa en effektiv organisation for att hantera de
resurser som avsatts for varje andamal. Regeringen ska ocksa aterrapportera till riksdagen i vilken
grad insatta resurser har bidragit till uppfyllelsen av faststallda mal. Om projekt forutsatter sarskild
finansiering genom t.ex. garantiataganden kravs ocksa att fragan understalls riksdagens provning.

Varje planeringsomgang inleds som tidigare framgatt med att regeringen lagger fram en proposition.
Denna har foregatts av ett omfattande beredningsarbete dar regeringen har inhdmtat underlag fran
bl.a. olika myndigheter. | propositionen redovisas ett forslag till inriktning av den fortsatta planering-
en av transportinfrastrukturen. Forslagen omfattar normalt mal, ekonomiska ramar, planeringskrite-
rier och ansvarsfordelning i den kommande planeringsprocessen. Efter riksdagsbeslut omsatter re-
geringen planeringsinriktningen till planeringsdirektiv for ansvarig myndighet.

Nar myndigheterna, pa grundval av planeringsdirektiven, lamnar sina forslag ar det regeringens tur
att bearbeta underlaget. Darefter faststéller regeringen en atgardsplan. Under saval inriktnings- som
atgardsplaneringen utgor darfor regeringens beredning av planeringen en betydande del av arbetet.
Regeringen har dessutom en central roll fér utfallet av planeringen genom kontrollen 6ver det arliga
budgetarbetet. Budgetpropositionen lamnar forslag pa medelstilldelning med utgangspunkt fran
faststallda atgardsplaner, dvs. den visar hur mycket av planens innehall som man valjer att realisera
vid olika tidpunkter i form av bl.a. igdngsatta projekt.

Efter riksdagens behandling av budgetpropositionen formulerar regeringen varje ar regleringsbrev till
berérda myndigheter. Dar preciseras de operativa mal som myndigheten ska uppna samt hur mycket
medel de har till sitt férfogande.

2.3 Planeringsprocessens olika steg

Den senaste planeringsomgangen har utgatt fran den évergripande planeringsprocess som lades fast
i slutet av 1990-talet. | schematisk form framgar processen av nedanstaende bild med stegen i inrikt-
ningsplanefasen pa forsta raden och atgardsplaneringsstegen i andra raden.

Figur 2.1 Schematisk bild av planeringsprocessen

12 Lars Hultkrantz, Jan-Eric Nilsson: Riksdagens roll i infrastrukturplaneringen, 2003-12-04.
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Den forsta fasen, inriktningsplaneringen, avslutades i och med att riksdagen fattade beslut med an-
ledning av regeringens forslag i propositionen Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér
hdllbar tillvéxt (prop. 2008/09:35).

Efter riksdagens beslut om planeringsram och inriktning for den aktuella planperioden foljer den
andra fasen, atgardsplaneringen. | den senaste planeringsomgangen innebar detta att regeringen gav
direktiv till planupprattande myndigheter och inbjod samverkansorgan och regionala sjalvstyrelseor-
gan att ta fram konkreta atgardsplaner for perioden 2010-2021 i enlighet med den beslutade inrikt-
ningen.

De atgarder som Overvagdes i atgardsplaneringen skulle beskrivas bl.a. med avseende pa hur de bi-
drog till inriktningen, transportpolitiska mal, samhallsekonomiska bedémningar och andra konse-
kvensbeskrivningar. Nar regeringen skulle faststalla prioriterade atgarder pa nationell niva och ramar
for atgardsplaner pa regional niva skulle det finnas genomarbetade forslag att utga ifran som gav
mojligheter att gora justeringar for att ytterligare forbattra bidraget till inriktningen. Atgardsplane-
ringens syfte ar att sakerstéalla att de forslag till prioriteringsordning som tas fram innehaller val ge-
nomlysta och forankrade atgarder som &r avvagda och prioriterade jamfort med ett antal andra
tankbara atgarder. Detta vaxelspel mellan politiska avvagningar pa central och regional niva och sak-
lig genomlysning av atgarder fran de planerande myndigheterna skulle bidra till att sdkerstalla att de
atgarder som till slut prioriterades ar efterfragade, val genomlysta avseende hur de bidrar till inrikt-
ningen och jamforda med andra méjliga 16sningar.™

2.4 Behandlingen av fyrstegsprincipen under en planeringscykel

Huvudsyftet med den analys som redovisas i denna rapport ar att studera hur fyrstegsprincipen har
tillampats sett 6ver en planeringscykel och i vilken utstrackning planeringsforutsattningar och plane-
ringsmetoder har anpassats for att underlatta eller framja anvandningen av principen. En viktig del i
analysen ar att forsoka klarlagga om slutsatser, riktlinjer, planeringsmetoder och resultatredovisning
av betydelse for fyrstegsprincipens genomslag har férandrats mellan olika steg i planeringsprocessen
och dokumentera vad dessa forandringar bestar i och hur de har kommit till uttryck.

Infrastrukturplanering ar en komplicerad verksamhet som inbegriper manga kompetenser, aktérer
och intressen. Planeringsprocessen har utvecklats successivt. Detta ar delvis ett resultat av att nya
resurser, som en starkare planeringsorganisation och fler inblandade aktorer, tillférts processen.
Men det beror ocksa pa erfarenheter och insikter som vunnits under resans gang. Eftersom infra-
strukturplanerna berér manga intressen i samhallet ar det naturligt att planernas resultat och det
satt som planeringen genomfors pa ger upphov till manga synpunkter. Ofta har man férsokt fanga
upp synpunkterna genom mer eller mindre formaliserade utvarderingar av genomférda planerings-
steg och planeringsomgangar, vars slutsatser i sin tur ar tankta att laggas till grund for kommande
planeringsomgangar.

Den mer eller mindre explicita synen pa infrastrukturplaneringen som en larprocess™ har gjort att vi
valt att avgrdnsa den planeringscykel som vi studerar till féljande steg:

13 Medfinansieringsutredningens slutbetdnkande, SOU 2011:49.
' Ett synsitt som bl.a. kommer till uttryck bl.a. i regeringens faststillelsebeslut 2010 (se kapitel 7).
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1 lakttagelser, slutsatser och rekommendationer fran utvarderingar/uppféljningar av tidi-
gare planeringsomgang (i detta fall planeringsomgangen for planeringsperioden 2004—
2015 som genomfordes i borjan av 2000-talet).

2 Slutsatser, rekommendationer, riktlinjer och direktiv i anvisningarna for inriktningsplane-
ringen (dvs. de inriktningsunderlag som SIKA och trafikverken och nagra regioner redovi-
sade i juni 2007).

3 Beslut och 6vervdganden och direktiv i eller med anledning av regeringens infrastruktur-
proposition 2008 (dvs. bl.a. riksdagens inriktningsbeslut).

4  Trafikverkens forslag till nationell plan for transportsystemet 2008-2009.

5 Beslut om nationell plan for transportsystemet 2010.

Avsikten ar att folja hur framst fyrstegsprincipen betraktas och behandlas i de olika stegen och férs6-
ka klarlagga om, och i sa fall hur, synen pa principens tillampning och konsekvenser férandras fran
steg till steg.

2.5 Vad star fyrstegsprincipen for?

Fyrstegsprincipen har sitt ursprung inom Vagverket och lanserades enligt Vagverket fran borjan i syf-
te att hushalla med investeringsmedel. Den gick fran bérjan under namnet fyrstegsmodellen. Model-
len kom dock efterhand att bli mer av en allméan planeringsprincip for hushalining med resurser och
for att minska vagtransportsystemets negativa effekter. For att markera detta och undvika samman-
blandning med t.ex. trafikgenereringsmodeller 6vergick man till att kalla planeringsansatsen for fyr-
stegsprincipen.”

Vagverket har utarbetat en av verksledningen faststalld beskrivning av fyrstegs-principens anvand-
ning i atgardsanalyser for vagtransportsystemet.'® Enligt denna beskrivning bor fyrstegsprincipen ses
som ett allmant forhallningssatt i atgardsanalyser for vagtransportsystemet och inte som en strikt
modell som skall tillampas i nagot specifikt planeringsskede. Vagverkets beskrivning anger att de fyra
stegen innebar att atgarder ska analyseras i féljande ordning:

e Steg 1. Atgirder som paverkar transportefterfragan och val av transportsitt
Omfattar planering, styrning, reglering, paverkan och information med baring pa saval trans-
portsystemet som samhallet i Gvrigt for att minska transportefterfragan eller féra 6ver trans-
porter till mindre utrymmeskravande, sdkrare eller miljévanligare fardmedel.

e Steg 2. Atgirder som ger effektivare utnyttjande av befintligt viagnit
Omfattar insatser inom styrning, reglering, paverkan och information riktade till viagtrans-
portsystemets olika komponenter for att anvanda befintligt vagnat effektivare, sdkrare och
miljovanligare.

e Steg 3. Vagforbattringsatgarder

'3 Fyrstegsprincipen — Infrastruktur- planeringens nya Potemkinkuliss? En utvirdering av fyrstegsprincipens
anvindning i den nationella infrastrukturplaneringen, SIKA-rapport 2005:11.

' Vagverket: Atgirdsanalys enligt fyrstegsprincipen — ett allmént forhallningssitt i dtgirdsanalyser for vigtrans-
portsystemet. Publikation 2002:72.
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Omfattar forbattringsatgarder och ombyggnader i befintligt strackning till exempel trafiksa-
kerhetsatgarder eller barighetsatgarder.

e Steg 4. Nyinvesteringar och storre ombyggnadsatgarder
Omfattar om- och nybyggnadsatgarder som ofta tar ny mark i ansprak, till exempel nya vag-
strackningar.

Principen bygger enligt Vagverket pa ett transportslagsdvergripande synsatt, men den hanterade vid
den aktuella tidpunkten (dvs. ar 2002) i forsta hand brister och problem inom vagtransportsystemet.
En grundtanke ar att atgérder utanfor vagtransportsystemet kan minska behovet av vagtransporter
och darmed behovet av atgarder inom vagtransportsystemet. | ett forsta steg ska darfér atgarder
utanfor vagtransportsystemet provas. Darefter handlar principen i stor utstrdackning om analys av
atgarder inom vagtransportsystemet.'” Bland annat mot den nu angivna bakgrunden fann SIKA i ut-
varderingen ar 2005 ”att syftet med regeringens riktlinjer om fyrstegsmodellens eller fyrstegsprinci-
pens anvdndning i Gtgdrdsplaneringen under férra planeringsomgdngen mdste anses vara att fram-
hdlla att planeringen ska ske s férutsdttningslést som mdojligt och pa ett sdtt som innebdr att det blir
en allsidig belysning av olika sétt att l6sa transportproblemen.”*®

Trafikverket har nyligen redovisat ett forslag till handledning for s.k. atgardsval enligt fyrstegsprinci-
pen.” Enligt handledningen férvantas metodiken for atgardsval enligt fyrstegsprincipen sakra ”kost-
nadseffektiva I6sningar som beaktar alla trafikslag och fdrdmedel liksom alla typer av dtgdrder. Det

"2 Denna beskriv-

handlar bade om resurshushdllning och om bidrag till héllbar samhdllsutveckling.
ning av fyrstegsprincipen far val anses motsvara en vidstrackt definition som innebéar att man kan ha
stora forvantningar pa att fyrstegsprincipen ska framja, eller till och med sakerstélla, en férutsatt-
ningsl6s och allsidig planering dar alla medel prévas for att uppna effektiva l6sningar for transport-

forsérjningen.

| rapporten fran 2005 konstaterade SIKA samtidigt att det forekom andra och i vissa avseenden mind-
re ambitiosa tolkningar av fyrstegsprincipen, exempelvis att fyrstegsprincipens funktion ar att tydlig-
gora vad myndigheten kan gora och var andra aktorer har ett ansvar och mojlighet att I6sa ett pro-
blem eller atgarda en brist, att fyrstegsprincipen ses forst och framst som ett satt att frigbra resurser
for angelagna investeringar eller att fyrstegsprincipen ska anvdndas pa objektniva och att man med
enklare resonemang analyserar sig fram till en [amplig 16sning. Darefter genomférs en samhallseko-
nomisk analys av vald |6sning.”! Det kommer att framga av den fortsatta framstiliningen att en sddan

7 Vigverket: Atgirdsanalys enligt fyrstegsprincipen — ett allmint forhallningssitt i atgardsanalyser for vigtrans-
portsystemet. Publikation 2002:72, s. 5.

' Fyrstegsprincipen — Infrastruktur- planeringens nya Potemkinkuliss? En utvirdering av fyrstegsprincipens
anviandning i den nationella infrastrukturplaneringen, SIKA-rapport 2005:11, s. 23.

" Trafikverket: Handledning. Atgirdsval enligt fyrstegsprincipen — arbetsmetodik och redovisning. Extern re-
missversion 2012-04-10.

% Trafikverket: Handledning. Atgérdsval enligt fyrstegsprincipen — arbetsmetodik och redovisning. Extern re-
missversion 2012-04-10, s. 7.

! Fyrstegsprincipen — Infrastruktur- planeringens nya Potemkinkuliss? En utvirdering av fyrstegsprincipens

anviandning 1 den nationella infrastrukturplaneringen, SIKA-rapport 2005:11, s. 23 ff.
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varierande tolkning av principen forekommer dven i den senaste planeringsomgangen. Bland annat
kopplas fyrstegsprincipen ihop med olika uppgifter som Trafikverket har som myndighet och infra-
strukturhallare och ges i det sammanhanget en mera juridisk och budgetteknisk uttolkning. Vidare
omnamns fyrstegsprincipen i sjalva planforslaget som ett av flera prioriteringskriterier, vilket blir
minst sagt svartolkat i ljuset av hur principen vanligen beskrivs.

Var bedomning ar ocksa att fyrstegsprincipens innebord blir svartolkad om man utgar fran Trafikver-
kets farska forslag till handledning. Som nyss framgatt ges dar fyrstegsprincipen inledningsvis en bred
definition som for tankarna till att den ska sdkerstélla en forutsattningslos och allsidig planering. Nar
det kommer till sjdlva metodbeskrivningen forefaller det daremot mera handla om att utnyttja en
mycket avskalad variant av fyrstegsprincipen som stod for en intressentbaserad férhandlingsplane-
ring kring mojliga atgarder och finansieringslésningar for att uppna pa forhand definierade mal och
funktioner for avgransade delar av transportsystemet. Bortsett fran att sjalva planeringsmetodiken
forefaller vara svar att forena med den 6vergripande transportpolitik som riksdagen beslutat om?
handlar analysen enbart om de atgarder som Trafikverket eller lokala och regionala intressenter for-
fogar 6ver. Eftersom man vet att dessa atgarder har en forhallandevis marginell paverkan pa efter-
fragan pa transporter och pa majligheterna att uppna ett effektivare utnyttjande av transportsyste-
met innebar denna begransning att mojligheterna att na effekt med steg 1- och steg 2-atgarder blir
starkt beskurna.

Det kan ocksa namnas att Trafikverket har provat metoden for atgardsval enligt fyrstegsprincipen i
form av sex testfall och att Kungliga Tekniska Hogskolan (KTH) har fatt i uppdrag att utvardera testfal-
lens metodiktillampning ur ett processperspektiv.?® Enligt utvarderingsrapporten ar atgardsvalsme-
todik enligt fyrstegsprincipen tankt att spela en informell och flexibel roll tidigt i transportsystemets
planeringsprocess. Syftet med metodiken ar att den genom samverkan mellan aktorer ska finna en
gemensam problembild och med hjalp av fyrstegsprincipens férhallningssatt foresla lampliga atgar-
der for att uppna kostnadseffektivitet och en hallbar utveckling, enligt de transportpolitiska malen.
Har beskrivs metoden alltsa som ett hjdlpmedel i en forhandlingsplanering och en ”informell och flex-
ibel roll for att skapa gemensamma problembilder” dr kanske inte en karaktaristik som omedelbart
kan forknippas med en férutsattningslos och allsidig planering. Det kan dock tillaggas att rapporten
likval ar ganska kritisk till metodens tillampning och bl.a. ifragasatter om de genomforda fyrstegsana-
lyserna fyller den avsedda funktionen. Enligt rapporten ar det saledes mycket ovanligt att fyrstegs-
analyserna i testfallen resulterar i mer an etappbeskrivningar av atgarder som steg pa vagen mot
etablering av ny infrastruktur. Brist pa radighet 6ver samtliga atgardstyper anges som en forklaring
och en slutsats i rapporten ar att de strukturella forutsattningarna inte ar de ratta for att aktérerna
och Trafikverket ska kunna agera enligt fyrstegsprincipens upplagg.

Sammanfattningsvis kan konstateras att det forekommer skiftande definitioner av fyrstegsprincipen
och att dessa har levt vidare parallellt under lang tid nu, atminstone i tio ar, utan att myndigheterna
eller statsmakterna en gang for alla har preciserat vilka analyser den bor omfatta och vilka metoder

*? Har tinker vi frimst p att planeringsmetoden bygger pa centralt definierade behov och funktioner (planhus-
hallning) och forhandling mellan sdrintressen medan de transportpolitiska principerna bygger pa att ta tillvara
allménintressen och soka marknadsldsningar inom en samhillsekonomisk ram.

2 John Odhage: Atgirdsvalsstudie — en ny planeringsaktivitet for béttre 15sningar pé transportrelaterade pro-

blem. Erfarenheter fran de forsta testfallen, Institutionen for samhéallsplanering och miljé KTH, Stockholm 2012.
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som ska anvandas for att géra avvagningar mellan steg och atgarder. Tvartom kan man nog spara en
tendens till att ambitidsa och vidstrackta tolkningar av principen ar regel i upptakten till planerings-
processer och planeringsdokument, medan mer avgransade tolkningar och nedtonade ambitioner
blir vanligare ju narmare man kommer en tillampning av principen (se kapitel 8).

Med hansyn till den frekvens med vilken fyrstegsprincipen omnamnts i direktiv, planeringsunderlag
och plandokument under den senaste planeringsomgangen ar det dock svart att gora en annan tolk-
ning an att syftet har varit att framhalla att planeringen ska ske sa forutsattningslost som maijligt och
pa ett satt som innebar att det blir en allsidig belysning av olika satt att I6sa transportproblemen.
Detta géller i annu hogre grad om man ocksa ser till med vilka formuleringar och i vilka sammanhang
som principen lyfts fram. Var utgangspunkt ar alltsa att fyrstegsprincipen, i enlighet med inriktnings-
underlagen, Inriktningspropositionen, planeringsdirektiven, den faststallda planen for transportsy-
stemets utveckling och Trafikverkets 6vergripande beskrivning av principen, ska uppfattas som ett
forhallningssatt som syftar till att framja en sa férutsattningslos och allsidig planering som moijligt.
Det betyder i sin tur att vi i analysen av olika planeringssteg i planeringsprocessen soker tecken pa —
och helst effekter av — att en saddan férutsattningslos och allsidig planeringsansats faktiskt har tillam-
pats.

| en anvandning av fyrstegsprincipen for att uppna en sa forutsattningslos och allsidig planering som
moijligt ligger bl.a. att effekterna av att tillampa styrmedel for att uppna en effektiv niva och fordel-
ning av transportefterfragan ska ingad som en del i analyserna. Det kan bl.a. galla ekonomiska styrme-
del i form av skatter och avgifter och andra viktiga styrmedel som trafikrestriktioner och trafikover-
vakningsinsatser.
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3 Uppfoljningar av foregaende planeringsomgang

3.1 Ett antal oberoende granskningar

| enlighet med regeringens direktiv inkom Vagverket, Banverket och lanen den 4 augusti 2003 med
forslag till langsiktsplaner for perioden 2004-2015. Som ett led i sin beredning av férslagen lat reger-
ingskansliet genomfora ett antal oberoende granskningar.?* Statens vag- och transportforskningsin-
stitut (VTI) granskade Vagverkets och Banverkets forslag till drift- och underhallsstrategier. Den dans-
ka konsultfirman COWI A/S granskade det kostnadsunderlag som Vagverket och Banverket anvant.
Darutover granskade Statens institut fér kommunikationsanalys (SIKA) hur det transportslagsovergri-
pande perspektivet behandlats i planférslagen. Konsultfirman Ohrlings PWC granskade det samhills-
ekonomiska beslutsunderlaget samt gjorde en utvardering av planeringsprocessen. Ar 2005 utvarde-
rade SIKA ocksa fyrstegsprincipens anvandning i den nationella infrastrukturplaneringen. Dessforin-
nan hade SIKA dven genomfort en utvardering av inriktningsplaneringen pa regeringens uppdrag.
Slutligen granskade Riksrevisionen pa eget initiativ lanens arbete med lansplanerna for regional
transportinfrastruktur.

Foljande utvarderings- och uppfoljningsinsatser har bedomts ha sarskild relevans for var analys: Rap-
porten om inriktningsplaneringens utvecklingsforutsattningar pa kortare och langre sikt som Statens
institut for kommunikationsanalys (SIKA) redovisade pa regeringens uppdrag ar 2002%, det reger-
ingsuppdrag om investeringsplanerna utifran ett trafikslagsévergripande synsatt som SIKA redovisa-
de 2003, Riksrevisionens (RiR) granskning &r 2004 av vad som styrt prioriteringarna i lansplanerna
for regional infrastruktur®’ samt SIKA:s utvardering av fyrstegsprincipens anvandning i den nationella
infrastrukturplaneringen 2005°. Ohrling PWC:s utvirdering av det samhallsekonomiska beslutsun-
derlaget och planeringsprocessen behandlade fyrstegsprincipen, men vi har inte utnyttjat den rap-
porten i detta arbete.

3.2 SIKA om inriktningsplaneringen

Enligt regleringsbrevet for ar 2002 skulle SIKA arbeta med att utveckla metoderna for den langsiktiga
infrastrukturplaneringen och regeringen uppdrog i det sammanhanget at SIKA att innan utgangen av
ar 2002 presentera ett underlag som om hur inriktningsplaneringen skulle kunna bedrivas i den pla-
neringsomgang som skulle folja efter planeringsomgangen for perioden 2004-2015. SIKA redovisade
sina forslag i rapporten Inriktningsplaneringen — Utvecklingsférutsdttningar pa kortare och Iéingre
sikt.”®

| rapporten féreslog SIKA att inriktningsplaneringens uppgift skulle formuleras pa féljande satt: In-
riktningsplaneringen syftar till att ge riksdagen och regeringen underlag fér att ange hur transportpo-

** Trafikutskottet 2003/04:TU10.

* Inriktningsplaneringen — Utvecklingsforutsittningar pa kortare och lingre sikt, SIK A-rapport 2002:22.

*® Analys av investeringsplanerna utifran ett trafikslagsovergripande synsitt, SIKA-PM 2003-08-04.

?7 Riksrevisionen: Liansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?, RiR 2004:1.

* SIK A-rapport 2005:11, Fyrstegsprincipen — Infrastrukturplaneringens nya Potemkinkuliss? En utvirdering av
fyrstegsprincipens anvindning i den nationella infrastrukturplaneringen.

¥ SIK A-rapport 2002:22.
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litiken ska komma till uttryck genom infrastrukturdtgdrderna. | detta ligger dven att planeringen ska
kunna ge underlag for riktlinjer fér planeringsmyndigheternas arbete med att utveckla infrastruktu-
ren under planeringsperioden.®

| detta sammanhang diskuterar SIKA ocksa vad som kravs av beslutsunderlaget for att det ska vara
mojligt for regering och riksdag att ge dvergripande riktlinjer for infrastrukturens utveckling. SIKA
drar slutsatsen att atminstone fyra krav bor stéllas pa underlaget:

e Attinriktnings- och atgardsplaneringen utgar fran gemensamma forutsattningar.

e Att samma dverordnade mal och principer géller for alla trafikgrenar.

e Att det kan visas hur effektiv atgardsanvandningen ar och vilka konsekvenser den har.
e Attinbordes beroenden mellan transportgrenarna beaktas.

Vidare drar SIKA slutsatsen att en inriktningsplanering med de uppgifter som angetts maste innehalla
ett underlag som ger riksdag och regering mojligheter att i inriktningsbeslutet:

e Precisera innebdrden av transportpolitiska mal.

e Ge eventuella anvisningar for hur vissa styrmedel ska behandlas i atgardsplaneringen.

e Ge anvisningar for hur projekt som konkurrerar med eller kompletterar varandra boér koordi-
neras.

e Precisera vilka 6vriga transportpolitiska forutsattningar som ska antas galla for atgardsplane-
ringen, t.ex. internaliserande beskattning, fordonsregler eller subventionering av trafik som
paverkar efterfragan och konkurrensytor.

e Ange hur ldngt man i atgardsplaneringen ska na i form av olika atgarder eller mal for infra-
strukturatgarderna.

e Ange hur stora planeringsramar som ar lampliga totalt sett och pa olika typer av insatsomra-
den.

SIKA foreslog i rapporten vissa forandringar av planeringens upplaggning, innehall och redovisning
som man ansag skulle kunna bidra till att ytterligare forbattra en planering som man redan tyckte
fungerade jamforelsevis val. En del av problemen i planeringen bedomdes dock vara av sa djupgaen-
de natur att de knappast kunde elimineras med begrdansade forandringar av planeringen. Bland annat
berdrdes hur planeringens inriktning pa teknisk och ekonomisk rationalitet battre skulle kunna for-
enas med en mer strategisk eller politisk rationalitet, hur nationella och regionala intressen skulle
kunna forenas, olika modeller for att behandla infrastrukturplaneringens koppling till annan sam-
héllsplanering samt hur den langsiktiga infrastrukturplaneringen skulle kunna komma att paverkas av
nya finansierings- och forvaltningslésningar eller ett mer uttalat europeiskt perspektiv pa infrastruk-
turplaneringen.

| SIKA:s rapport ndmns fyrstegsprincipen endast en gang medan daremot begreppet integrerade at-
garsanalyser anvands oftare.*! Det ar egentligen samma sak som avses dven om de integrerade &t-

3% SIK A-rapport 2002:22, s. 38.
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gardsanalyserna kanske i hogre grad tar sikte pa en iterativ process déar olika atgarders inbérdes be-
roenden klarldaggs. Manga av de aspekter pa planeringen och forslag till férandringar som togs upp i
SIKA:s rapport fran 2002 har ocksa direkt eller indirekt beroring med fyrstegsprincipens tillampning.

De fyra 6vergripande krav som stélls upp pa planeringsunderlaget kan antingen ses som forutsatt-
ningar for fyrstegsprincipens tillampning eller krav som ligger i linje med principens intentioner. For-
slagen att planeringen ska ge underlag for att precisera vilka 6vriga transportpolitiska forutsattningar
som ska antas galla for atgardsplaneringen, t.ex. internaliserande beskattning, fordonsregler eller
subventionering av trafik som paverkar efterfragan och konkurrensytor och ge anvisningar for hur
vissa styrmedel ska behandlas i atgardsplaneringen eller for hur projekt som konkurrerar med eller
kompletterar varandra bor koordineras far anses ha direkt baring pa fyrstegsprincipens tillampning.

3.3 SIKA om trafikslagsovergripande synsatt

SIKA fick 2003 i uppdrag av regeringen att analysera Banverkets, Vagverkets och lanens forslag till
langsiktiga investeringsplaner utifran ett trafikslagsovergripande synséatt. Analysen skulle avse hur
forbattrings- och utvecklingsbehov inom andra trafikslag beaktats vid forslag till vag- respektive spar-
och jarnvagsutbyggnader i planeringsunderlaget och i de aktuella planerna. | rapporten redovisade
SIKA bl.a. féljande iakttagelser:

e Inslagen av trafikslagsovergripande synsatt i remissversionen av Vagverkets 6vergripande
plandokument ar fa och ganska vaga.

e Banhallningsplanen praglas av ett trafikslagsévergripande synsatt i den meningen att jarnva-
gens koppling till trafiksystemet i stort belyses i olika avseenden.

e Samtliga lansplaner innehaller trafikslagsovergripande 6verviaganden dven om omfattningen
skiftar beroende pa bl.a. regionala férutsattningar.

e Det planeringsunderlag som anvants for den nationella vaghallningsplanen dr omfattande
och av forhallandevis hog kvalitet.

e Planeringsunderlaget till banhallningsplanen framstar som odverskadligt och svartillgangligt.

e Lansplanerna ariallmanhet enklare att folja och férsta dn de nationella planerna, eftersom
lanen i hogre grad beskrivit och motiverat de atgarder som ingar i planerna.

e Planeringsprocessen har genomforts med en bred och omfattande férankring och foretrada-
re for olika trafikslag har haft mycket goda mdjlighet att géra sina synpunkter kanda.

e Det kan ifragasattas om den langsiktiga infrastrukturplaneringen utmarks av ett trafikslags-
overgripande forhallningssatt i vidare mening.

e De planeringsmal som Banverket och Vagverket var for sig har satt upp férefaller inte vara
harledda utifran en gemensam grund.

e De prioriteringskriterier och dokumentationskrav som faststallts av regeringen verkar ha ig-
norerats av saval Banverket som Vagverket.

e Det kan ifragasattas om fyrstegsprincipen verkligen tillampats sa konsekvent och forbehalls-
|6st som manga planer ger intryck av.

3! Fyrstegsprincipen var inte fullt etablerad vid tidpunkten for inriktningsplaneringen (1998-1999) men ticktes i
hog grad in i begreppet integrerade atgirdsanalyser, &ven om de senare mera implicerar en samtidig och jamfo-

rande analys &n en stegvis.
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| vissa uttolkningar ses ett trafikslagsdvergripande synsatt narmast som en férutsattning for fyrstegs-
principens tillampning. Om analyserna ar mycket avgransade kan detta kanske vara ett alltfor hart
krav. Nationella och regionala langsiktsplaner maste dock anses ha en sa 6vergripande funktion att
en reell fyrstegsanalys ar omojlig utan en trafikslagsovergripande ansats. SIKA:s slutsatser om graden
av trafikslagsovergripande perspektiv i planeringsomgangen for perioden 2004-2015 far darmed ba-
ring aven pa fyrstegsprincipens tillampning. Som framgatt ifragasatter SIKA ocksa om fyrstegsprinci-
pen verkligen tillampats sa konsekvent och forbehallslost som havdats.

For att fyrstegsprincipen inte bara ska bli en tackmantel utan reellt innehall foreslar SIKA att den ska
utvecklas i olika avseenden. Man pekar pa att det behdvs battre analysverktyg som kan stédja de be-
démningar som ska goras i de olika stegen och att det behovs en mer genomtankt filosofi for i vilka
planeringsskeden som det &r mest &ndamalsenligt att genomféra de olika analyserna. SIKA anger att
Vagverkets dokument Atgédrdsanalys enligt fyrstegsprincipen — ett allmént férhdliningssdtt i Gtgérds-
analyser for véigtransportsystemet™ ger en bra utgangspunkt for ett sddant utvecklingsarbete men
man beddmer att det kan vara en fordel om detta utvecklingsarbete kan ske gemensamt for hela tra-
fiksektorn.>

3.4 Riksrevisionen om lansplanerna

| granskningen av vad som styrde prioriteringarna i lansplanerna for regional infrastruktur ** drar
Riksrevisionen (RiR) slutsatsen att lanen i vissa viktiga avseenden inte foljt statsmakternas direktiv.
Denna slutsats berdr dven tillampningen av fyrstegsprincipen. Riksrevisionen konstaterar saledes att:
”fyrstegsmodellens genomslag i planeringsprocessen far betecknas som mycket varierande. Ett antal
ldn anger visserligen att fyrstegsmodellen dr ndgot som egentligen har anvénts under Iang tid och att
den dr naturlig i all typ av planering. Det ér dock enbart hdlften av Iénen som uttryckligen skriver i
planerna att modellen har tillémpats. Foér flera av dessa Iéin dr det for Riksrevisionen oklart om en
analys enligt fyrstegsmodellen verkligen har gjorts fére prioriteringen av atgdrder i planerna, eller om
modellen i stdllet har applicerats i efterhand pa redan prioriterade atgdrder. lakttagelserna frdn in-
tervjuerna styrker bilden av att den faktiska och konkreta anvdndningen av fyrstegsmodellen ér
mindre utbredd én vad som hévdas.”*

Riksrevisionen ansag dven att den roll som Vagverket spelade for lanens tillampning av fyrstegsprin-
cipen var oklar. Enligt manga lan hade inte Vagverket aktivt arbetat for att lanen skulle anvanda fyr-
stegsprincipen. Alla |an visste inte heller om principen tillampats av Vagverket eller inte. Vagverket
ansag daremot att modellen hade kommunicerats tydligt fran Vagverkets regioner gentemot lanen
och 6vriga berdrda aktorer och enligt Vagverket tillampades modellen internt vid Vagverkets plane-
ring av enskilda investeringsobjekt. Riksrevisionens bedémning var dock att varken utformningen av
regeringens direktiv eller Vagverkets information om modellen resulterat i en samsyn om hur model-
len skulle tillampas i lanens planering.

Ytterligare en iakttagelse med klar koppling till forutsattningarna att tillampa fyrstegsmodellen ar att
ett aktuellt och detaljerat planeringsunderlag pa atgardsniva i flertalet fall hade tagits fram sa sent i

32 vagverket 2002-03-13.
¥ SIKA-PM 2003-08-04, s. 31.
 Riksrevisionen: Liansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?, RiR 2004:1

% Riksrevisionen: Lansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?, RiR 2004:1, s. 74-75.



33

processen att det enbart i undantagsfall kunnat utgéra underlag for ett bredare prioriteringsarbete.
Enligt Riksrevisionen hade underlaget snarare tagits fram forst efter det att viktiga prioriteringar
gjorts. Det bedémdes dock vara en 6ppen fraga om underlag i ett tidigare skede skulle ha férandrat
de gjorda prioriteringarna i nagon storre utstrackning. Att mer detaljerat underlag i allmanhet endast
hade arbetats fram forst efter det att en gallring bland potentiella atgarder gjorts talade enligt Riks-
revisionen for att underlaget inte hade haft sa avgorande betydelse. Man angav dock att det inte
kunde uteslutas att gallringen ocksa hade tagit sin utgangspunkt i underhandskontakter med Vagver-
ket eller i dldre varianter av objektbeskrivningar eller effektprofiler, vilket skulle tala for att underla-
get haft en storre betydelse.*®

Enligt Riksrevisionens beddmning uppfyllde Ianens planer i vissa viktiga avseenden inte de krav som
stallts i regeringens planeringsdirektiv. Detta géller sarskilt att det av planerna inte framgick vilka ur-
valsmekanismer som i praktiken varit avgérande for att prioritera mellan olika atgardskategorier och
for att prioritera atgarder inom dessa kategorier. | fraga om storre investeringar gick det enligt Riks-
revisionen inte att utifran plandokumenten avgéra om samhallsekonomisk Ionsamhet hade varit vag-
ledande pa det satt som regeringens direktiv for planeringen angav. Riksrevisionen menade att andra
aspekter forefoll ha varit avgérande i flertalet fall.

Flertalet 1an hanvisade ofta till effekter pa sarskilda transportpolitiska delmal som styrande for att
prioritera atgarder, i vissa fall ocksa som argument for att genomfora atgarder som inte kunde visas
vara samhallsekonomiskt Ionsamma. De anforda effekterna pa delmalet om positiv regional utveck-
ling hade dock sallan presenteras pa ett sadant konkret satt att de var uppféljningsbara. Det var en-
ligt Riksrevisionen inte heller mojligt att se pa vilka grunder en prioriterad atgard bedémdes ge storre
effekter pa detta delmal an andra provade atgarder. Vidare redovisades sallan konflikter och avvag-
ningsproblem mellan olika delmal i planerna. Riksrevisionen fann att svarigheten att se vilka kriterier
som varit avgorande for prioritering i stor utstrackning berodde pa att ett aktuellt och detaljerat un-
derlagsmaterial i manga fall hade tagits fram forst sedan ett urval av investeringsatgarder hade
gjorts. Detta urval motsvarade normalt de atgarder som rymdes i planen.

Ytterligare en oklarhet géllde tillampningen av fyrstegsmodellen. Riksrevisionen beddmde att det i
manga fall var oklart hur modellen hade tillampats, nar den hade tillampats och av vem den hade
tillampats. En 6vergripande bedémning var att det inte gick att avgéra om fyrstegsmodellen faktiskt
har tillampats i ldnens arbete eller om den hade applicerats i efterhand pa redan prioriterade atgar-
der.

Enligt Riksrevisionen var det otydligt och darmed osakert pa vilka grunder de knappa 30 miljarder
kronor som lanens planeringsprocess omfattade hade prioriterats. Riksrevisionen bedémde dock att
prioriteringen i vissa viktiga avseenden inte hade foljt regeringens planeringsdirektiv. Avvikelserna
mellan regeringens direktiv och lanens faktiskt bedrivna planering kunde enligt Riksrevisionens be-
domning till viss del forklaras av att lanens planering skett fran delvis andra utgangspunkter dn de

som slogs fast i direktiven. En annan bidragande orsak kunde enligt Riksrevisionen vara vissa oklarhe
ter i direktiven. Det finns enligt Riksrevisionen en risk for att direktiven snarare far betydelse fér hur
argumentationen for atgarder utformas an for vilka atgarder som egentligen prioriteras.

% Riksrevisionen: Lansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?, RiR 2004:1, s. 75-76.
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Enligt Riksrevisionen hade ocksa flertalet 1an ett pragmatiskt forhallningssatt till mer formaliserade
angreppssatt och kalkylmetoder. Manga lan gjorde snarare en regionalekonomisk [6nsamhetsbe-
démning an den nationellt baserade samhallsekonomiska Idnsamhetsbedémning som direktiven fo-
reskrev.

En annan forklaring till de avvikelser som noterades mellan regeringens planeringsdirektiv och lanens
faktiska planering kan enligt Riksrevisionen vara att direktiven kan vara svara att hantera i praktiken.
Bland annat pekar man pa att det fanns inslag i direktiven som satte granser for hur forutsattningslo-
sa lanen egentligen kunde vara i sina prioriteringar. Exempelvis féljer en uppenbar begransning av att
direktiven pekade ut vissa objekt som skulle innefattas i vissa lans planer. Ocksa kravet pa att objekt
fran tidigare planer som har kommit langt i den fysiska planeringen skulle prioriteras hogt, kunde i
praktiken innebara avsteg fran vissa delar av de 6vriga direktiven. Ytterligare en oklarhet gallde enligt
Riksrevisionens direktivet om fyrstegsprincipen. Att principen borde tillampas framgick med tydlig-
het, liksom innebérden av de ingaende stegen. Det var dock enligt Riksrevisionen inte alltid klart for
lanen hur den skulle tillampas, inte heller hur arbetsférdelningen gentemot Vagverket skulle se ut.

Riksrevisionens granskning av lanens och Vagverkets arbete med lansplanerna utmynnade i féljande
rekommendationer:

o Tydliggor planeringsprocessens utgangspunkter, exempelvis skillnaden mellan samhallseko-
nomisk Idnsamhet respektive regionala utvecklingseffekter som primar prioriteringsgrund.

e Stall krav pa att malkonflikter vid prioriteringar ska hanteras. Regeringen bor i direktiven till
kommande planeringsprocesser stalla tydliga krav pa att eventuella konflikter mellan olika
transportpolitiska mal klarlaggs och hanteras i planeringsprocessen.

e De regionala utvecklingseffekterna maste beldggas. Regeringen bér i planeringsdirektiven till
kommande planeringsprocesser stalla tydliga krav pa att hanvisningar till regionala utveck-
lingseffekter ska underbyggas med dokumenterade analyser.

e Utveckla gemensamma riktlinjer for nar och hur fyrstegsmodellen ska tillampas. Regeringen
bor ta initiativ till att gemensamma och trafikslagsovergripande riktlinjer tas fram i syfte att
O0ka samsynen om hur fyrstegsmodellen ska tillimpas. Ett sddant arbete bor paborjas sa snart
som mojligt for att fyrstegsmodellen ska fa ett mer substantiellt genomslag i kommande pla-
neringsprocesser.

e Se over den langsiktiga planeringsprocessens upplaggning efter en granskning aven av de na-
tionella planeringsprocesserna.

3.5 SIKA om fyrstegsprincipen i infrastrukturplaneringen

Ar 2005 fick SIKA i uppdrag av regeringen att utvardera Vagverkets och Banverkets arbete enligt den
sa kallade fyrstegsprincipen. Enligt regeringsuppdraget skulle SIKA i utvarderingen sarskilt beakta om
verken féljde de fastslagna principerna om fyrstegsprincipens anvandning samt effekten pa strategis-
ka projekt. Utvarderingen skulle ocksa belysa vilken betydelse fyrstegsprincipens anvandning kan
vantas ha for den samlade miljopaverkan fran respektive trafikslag. SIKA:s utvardering baserades i
forsta hand pa en genomgang av Banverkets och Vagverkets nationella planer for perioden 2004—
2015 samt de olika planeringsunderlag som anvéants i den langsiktiga infrastrukturplaneringen.
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SIKA konstaterade i sin utvardering att betydelsen av fyrstegsprincipen framhavdes ganska mycket i
den studerade planeringsomgangen. Tillampning av denna princip forordades i regeringens plane-
ringsdirektiv. Myndigheterna uppgav ocksa att principen hade tillampats i Banhallningsplanen, Vag-
hallningsplanen och nastan alla planer for regional transportinfrastruktur.’’

For Vagverkets del drog SIKA emellertid slutsatsen att fyrstegsprincipen till stérsta delen inte hade
foljts och att effekterna pa strategiska projekt pa sin hojd avsag om projekten skulle fa formen av ett
ombyggnads- eller nybyggnadsobjekt. | den man fyrstegsprincipens tillampning alls hade haft nagon
inverkan pa framtida miljopaverkan fran vagtransportsystemet handlade det ocksa framst om dessa
avvagningar mellan om- och nybyggnad och de skillnader i bl.a. intrangseffekter som sadana val kan
leda till. | Banverket fall ar slutsatsen att man inte har foljt principen i ndagon nadmnvard utstrackning
och att effekten av att fyrstegsprincipen omnamns i planeringsdirektiven kan antas ha varit mycket
begransad. Slutsatsen gallde saval for strategiska projekt som for planens konsekvenser for den sam-
lade miljopaverkan fran jarnvagstransportsystemet.

| utvarderingen konstaterade SIKA ocksa att anvandningen av fyrstegsprincipen moter manga hinder
sa som atgardsplaneringen ar upplagd. Bland annat framhalls:

e Att den langsiktiga infrastrukturplaneringen ar en trég process som inte laggs om sa latt bara
for att det dyker upp ett 6nskemal om fyrstegsanalyser i planeringsdirektiven. Langt gangna
projektplaner revideras inte i grunden enbart med anledning av nya planeringsdirektiv.

e Det ar svart och inte alltid meningsfullt att planera dtgarder som man inte rader éver. | reali-
teten ar det endast riksdag och regering som har de vida mandat som behovs for att tillampa
fyrstegsprincipen fullt ut (vilket dock borde redovisas 6ppet av planeringsmyndigheterna).

e Regeringens planeringsdirektiv, som utgar fran riksdagens stéallningstaganden om ramar mm,
ger begransat utrymme for trafikverken att tillampa fyrstegsprincipen.

e Ban- och Vaghallningsplanerna befinner sig ocksa i ett obestamt ldge mitt emellan den mer
forutsattningsldsa och mindre detaljrika inriktningsplaneringen och den mer definitiva och
konkreta fysiska planeringen.®®

e Det finns en motsattningar inbyggd i planeringsdirektiven dar en smatt idealistisk planerings-
princip kan antas vdaga mycket |att ndr den konfronteras med politiskt framférhandlade me-
delsramar och projektprioriteringar.®

e Fyrstegsprincipens lexikografiska uppbyggnad, dvs. att analysstegen forutsatts tas ett i san-
der, ar en 6verforenkling av nagot som idealt maste ha formen av en iterativ process med
upprepade aterkopplingar mellan olika atgarder och atgardssammansattningar. En alltfor
bokstavlig tillampning kan darfor visa sig ge liten vagledning i prioriteringshanseende.

7 SIKA Rapport 2005:11, s. 7.

** Att bestimma om atgirder for att begrinsa trafiktillvéixten eller paverka transportmedelsvalet ligger som
ndmnts 1 stort sett utanfor myndigheternas mandat och darmed ocksé i praktiken bortom éatgérdsplanernas rack-
vidd. Samtidigt ar det inte sjdlvklart att man bor avsitta stora planeringsresurser for att ta reda pd exakt hur en
om- eller nybyggnad ska utformas nér det kanske inte ens ar sikert att objektet kommer att tas med i de slutliga
atgirdsplanerna. Darmed kan analyserna inte heller alltid bli uttémmande nir det géller fyrstegsprincipens steg 3
och 4.

%1 planeringslitteraturen ibland omnamnd som en motsittning mellan strategisk och teknisk-ekonomisk rationa-
litetet.
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| utvarderingen lamnar SIKA aven forslag till hur fyrstegsprincipen bor utvecklas Man anser att det
fordras bade battre planeringsriktlinjer och utvecklade analysverktyg som kan stédja de bedémningar
som ska goras i fyrstegsprincipens olika steg. Nar det giller planeringsriktlinjer dterkommer SIKA® till
att det behovs en mer genomtankt filosofi for i vilka planeringsskeden eller beslutssituationer som
det &r mest dndamalsenligt att genomfora de olika analyserna. Vidare anser SIKA att det finns ett
stort behov av att fortydliga hur fyrstegsanalyser ska genomféras. Mer utvecklade riktlinjer om fyr-
stegsprincipens anvandning kan t.ex. behovas for att sdakerstalla att analyserna utfors i ett samman-
hang och med jamforbara planeringsforutsattningar och att olika begransningar som gjorts med av-
seende pa vad analyserna omfattar redovisas tydligt. SIKA menar ocksa att det finns anledning att
ange hur analyser enligt fyrstegsprincipen ska kopplas till andra riktlinjer for transportpolitiken och
infrastrukturpolitiken, t.ex. vilka utvarderingskriterier som ska anvandas.

Aven de analysverktyg som trafikverken anvander behdver enligt SIKA utvecklas i olika avseenden for
att bli ett effektivt stod for analyser enligt fyrstegsprincipen. Som exempel ndmndes att de atgérds-
effektsamband som behovs for att utvardera atgarder i de forsta analysstegen behdver utvecklas och
forbattras eftersom de till stor del ar osdkra eller helt saknas. Det géllde enligt SIKA i sarskilt hog grad
atgarder som syftar till att paverka transportefterfragan eller valet av transportmedel. For att under-
latta analyser och jamforelser av manga olika atgarder och atgardskombinationer, vilket manga
ganger ar en forutsattning for en meningsfull tillampning av fyrstegsprincipen, bedémde SIKA att det
ocksa skulle behovas en ny form av analysmodeller som ar mera 6versiktliga och flexibla &n de stora
och tungrodda modellpaket som anvands for nationella prognoser och analyser.

Samtidigt framholl SIKA att en utveckling av fyrstegsprincipen dr motiverad endast om det finns ett
planeringssystem och en planeringsprocess dar tekniskt-ekonomiskt rationella planeringsunderlag ar
efterfragade och har en meningsfull anvandning. Innan man satsar kraft pa att utveckla fyrstegsprin-
cipen kan det darfor finnas skal att undersoka hur den langsiktiga infrastrukturplaneringen ska bedri-
vas fortsattningsvis och om den kan ges de férutsattningar som kravs for en allvarligt menad anvand-
ning av fyrstegsprincipen.

3.6 Sammanfattning och slutsatser

Den planeringsomgang som foregick den nu senast genomforda féljdes som framgatt upp av ett rela-
tivt stort antal oberoende granskningar och utvarderingar. Manga av de iakttagelser och rekommen-
dationer som redovisats beror direkt eller indirekt fyrstegsprincipens tillampning och betydelse. En
allman slutsats ar att férutsattningarna for att tillampa fyrstegsprincipen varit begransade och att
den troligen haft liten betydelse for planeringens utfall, trots planeringsmyndigheternas pastaenden
om motsatsen. Saval Riksrevisionen som SIKA lamnade ocksa rekommendationer och forslag om att
utveckla fyrstegsprincipens tillampning till nasta planeringsomgang.

40 Jamfor SIKA 2003.
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4 Underlag for inriktningsbeslut

4.1 Underlageti stort

| december 2006 gav regeringen Banverket, Vagverket, SIKA, Luftfartsstyrelsen och Sjofartsverket i
uppdrag att ta fram underlag infor den kommande propositionen om inriktning av atgarderna i jarn-
vags- och vaginfrastrukturen under planeringsperioden 2010-2019. Den 27 juni 2007 6verlamnade
Banverket, Vagverket och SIKA sina inriktningsunderlag till regeringen. Luftfartsstyrelsen och Sjo-
fartsverket hade bidragit med fakta och bedémningar om luftfartens respektive sjofartens utveck-
lingsmojligheter och behov. Aven Vistra Gétalandsregionen och Region Skdne hade beretts tillfille
att lamna inriktningsunderlag.

Som underlag for sin infrastrukturproposition anvande regeringen ocksa ytterligare ett stort antal
utredningar och rapporter, exempelvis Flygplatsutredningen, Hamnstrategiutredningen, Klimat- och
sarbarhetsutredningen, Utredningen om strategiska kombiterminaler och Stockholmsférhandlingen.
Bilden nedan representerar Naringsdepartementets egen beskrivning av underlaget i stort.** Var
genomgang begransar sig i huvudsak till de underlag myndigheterna och regionerna redovisat.

Figur 4.1 Naringsdepartementets redovisning av underlaget for inriktningsbeslutet

Inriktningsunderlag
frén Banverket, OPS-rapport Hamnstrategi Koll framat
Vagverket och SIKA

Vastra Gotalands Region Skanes . Férhandlingsman
inriktningsunderlag inriktningsunderlag Flygplatsutredningen Stockholm
Klimat- och Remissyripunkter Strategiska Wil i

sarbarhetsutredningen kombiterminaler

4.2 Fyrstegsprincipen som begrepp

Fyrstegsprincipen ar ett ord som forekommer en gang i regeringens direktiv med uppdrag att utarbe-
ta inriktningsunderlag infér den langsiktiga infrastrukturplaneringen for perioden 2010-2019. | Vag-
verkets inriktningsunderlag ndmns ordet fyrstegsprincip(en) trettiosex ganger (férdelat med 13+20+3
pa de tre delarna av inriktningsunderlaget). | Banverkets inriktningsunderlag (huvudrapporten) fére-
kommer ordet fjorton ganger och i SIKA:s inriktningsunderlag omnamns principen trettioen ganger.

*! Niklas Lundin, Naringsdepartementet: OH-bilder kring process for infrapropp -08.ppt
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4.3 Regeringens direktiv for inriktningsunderlaget

Inriktningsplaneringen for perioden 2010-2019 inleddes som nyss ndmnts med att regeringen i de-
cember 2006 gav Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA), Banverket, Luftfartsstyrelsen,
Sjofartsverket och Vagverket i uppdrag att utarbeta inriktningsunderlag i ndra samverkan med regio-
nerna infor regeringens kommande proposition om inriktning av atgarderna i jarnvags- och vaginfra-
strukturen under planeringsperioden 2010-2019. Landstingen i Vastra Gotaland och Skane lan fick
samma dag regeringens erbjudande om att ldmna ett sammanhallet underlag for infrastrukturen in-
for infrastrukturplaneringen fér 2010-2019.*

Regeringens direktiv anger: ”Inriktningsunderlaget skall vara allsidigt och 6vergripande. Arbetet skall
ta sin utgangspunkt i en bedémning av hur samhdllets behov av transporter kan komma att utvecklas
pd ldng sikt. Mdlsdttningen dr att en samhdllsekonomiskt effektiv och Idngsiktigt héllbar infrastruktur
skall sikerstdillas for ett transportsystem ddr trafikslagen kompletterar varandra.” | uppdraget fram-
halls sarskilt att Banverket och Vagverket, efter samrad med SIKA, Luftfartsstyrelsen, Sjofartsverket
och lanen, ska lamna forslag pa hur den s.k. fyrstegsprincipen skulle kunna utvecklas och tillampas i
inriktningsplaneringen. Enligt direktiven bor arbetet fokusera pa principens tva forsta steg, dvs. 1)
atgarder som kan paverka transportbehovet och val av transportsatt samt 2) atgarder som ger effek-
tivare utnyttjande av befintligt jarnvags-/vagnat och fordon.

Regeringen anger att SIKA ska ansvara for att uppdraget samordnas. | samordningen ingar att pro-
gnoser och kalkylforutsattningar i form av metodik, befolkningsutveckling, ekonomisk tillvaxt m.m.
skall vara gemensamma liksom att redovisningen av maluppfyllelse och samhéllsekonomisk effektivi-
tet ska goras pa ett likvardigt och transparant satt av trafikverken. Dessa riktlinjer far anses svara mot
kraven pa att planeringen ska genomforas utifran gemensamma forutsattningar for att fyrstegsprin-
cipen ska bli relevant vid trafikslagsovergripande analyser. Klar koppling till fyrstegsanalysernas tva
forsta steg har ocksa uppdraget till Banverket att analysera vilken niva banavgifterna bor ligga pa un-
der perioden for att bl.a. uppna jarnvagslagens (2004:519) krav om marginalkostnadsprissattning.

4.4 SIKA:s rapport om infrastrukturplaneringens upplaggning

Den del av SIKA:s inriktningsunderlag som behandlar upplaggningen av infrastrukturplaneringen re-
dovisades i SIKA-rapport 2007:4.* Rapporten hade som huvudtema att infrastrukturplaneringen bor
ses som en del av transportpolitiken i stort och redovisade den del av arbetet med inriktningsunder-
laget som rorde osdkerheter och risker, berdkningsférutsattningar och omvarldsfaktorer for tidsperi-
oden 2010-2019. Vidare redovisades transportpolitiska styrmedel med betydelse for inriktningspla-
neringen och det diskuterades hur fyrstegsprincipen battre skulle kunna tillampas for 6kad samhalls-
ekonomisk effektivitet. Rekommendationerna och forslagen fran tidigare utvarderings- och uppfolj-
ningsinsatser om att utveckla fyrstegsprincipens tillampning till ndsta planeringsomgang far darmed
anses i hog grad ha fangats upp i SIKA:s inriktningsunderlag.

SIKA konstaterade att inriktnings- och atgardsplaneringen traditionellt har fokuserats pa atgarder
inom infrastrukturen for vag- respektive bantrafiken. | rapporten betonades att denna infrastruktur

* Regeringens proposition 2008/09:35, Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvéxt, s. 7.
* Infrastrukturplanering som en del av transportpolitiken - Underlag till inriktningsplaneringen 2010-2019,
SIKA-rapport 2007:4.
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endast utgdr en komponent i ett stérre system och att atgarder i andra delar av systemet — identifie-
rade med ett trafikslagsovergripande perspektiv — kan ha potential att med hoégre samhéllsekono-
misk effektivitet tillgodose samhallets behov.

SIKA ansag ocksa att alternativgenereringen i inriktningsplaneringen har skett pa oklara grunder och
inte inkluderat alla majliga alternativ fér maluppfylinad. Det finns darmed en risk att samhallseko-
nomiskt mer effektiva atgarder forbises. Man konstaterade att trafikverken kan tillampa fyrstegs-
principen som ett verktyg men att detta inte ar tillrackligt ur ett trafikslagsovergripande perspektiv,
eftersom kostnadsminimering inom respektive sektor inte nédvandigtvis sammanfaller med kost-
nadsminimering pa en overgripande niva. Fyrstegsprincipen behover darfor enligt SIKA tillampas pa
en trafikslagsévergripande niva.

SIKA ansag att inriktningsplaneringen har svagheter som medfor risk for att behandlade atgarder inte
ar optimala ur samhéllsekonomisk synvinkel. SIKA lamnade darfér nagra férslag som pa kort sikt be-
domdes kunna forbattra forutsattningarna for att planeringen ska kunna moéta de transportpolitiska
malen sa bra som mojligt. Bland forslagen ingick:

- Utvecklad kostnads-nyttoanalys infor atgardsplaneringen.
o Inkludera trafikslagsovergripande alternativ fér maluppfylinad enligt fyrstegsprinci-
pen.
o Inkludera anvdndning av ekonomiska styrmedel och regleringar bland atgardsalter-
nativen.
o Specificera omvarldsfaktorer, t.ex. klimatanpassning och férvantad BNP-utveckling
o Presentera kdnslighetsanalyser for osakra data.
- Belys fordelningseffekter av atgardsforslagen.
o Inkomstgrupper och jamstalldhet.
o Regionala effekter.
- Inréatta en trafikslagsévergripande “expertgrupp” for granskning av “miljardprojektens” be-
slutsunderlag.
- Internalisera externa effekter med ekonomiska styrmedel.
o Koldioxidskatt.
o Differentierad kilometerskatt.
- Verka for minskad personbilstrafik i storstader genom inférande av ekonomiska styrmedel i
kombination med utveckling av alternativ.
o Kollektivtrafik.
o Gang & cykel.

SIKA lamnade ocksa nagra konkreta forslag for att ge inriktningsplaneringen 6kad mojlighet att iden-
tifiera en kombination av styrmedel och infrastrukturatgarder som ar samhallsekonomiskt effektiv
och langsiktigt hallbar. Det framholls sarskilt att en forutsattningslos, transparent och trafikslags-
overgripande tillampning av fyrstegsprincipen ar av avgérande betydelse vid alternativgenereringen
och att det ar viktigt med en samlad granskning av hur kalkyler och 6vrigt beslutsunderlag tas fram,
for att sdkerstalla att beslutsunderlagen ar likvardiga och transparenta.
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4.5 Vagverkets inriktningsunderlag

Véagverkets inriktningsunderlag infor den langsiktiga infrastrukturplaneringen fér perioden 2010 —
2019 redovisades i tre delar: Del 1 beskrev vad som kan astadkommas vid olika ekonomiska ramar, i
del 2 beskrevs de forutsattningar som legat till grund for Vagverkets inriktningsunderlag och som
Véagverket foreslog skulle vara viktiga utgadngspunkter for regeringens inriktningsplanering och i del 3
redovisades vissa underlagsrapporter, bl.a. om effektbedémningar.

Den huvudsakliga inriktningen féreslogs vara:

e Vaginfrastrukturens drift och underhall sdkerstalls sa att samhaéllet far ett vagtransportsy-
stem med hog tillforlitlighet.

e Vaginfrastrukturen forbattras for att stodja en ekonomisk utveckling, regionalt och nationellt,
och bidra till att manniskors vardag forbattras.

e Vagtransportsystemet stalls om for att klara klimathotet.

Den angivna huvudinriktningen har ingen omedelbar koppling till fyrstegsprincipen men den kan inte
heller pastas vara oférenlig med denna princip. Vagverket och Banverket uppges ocksa ha haft ett
nara samarbete nar inriktningsunderlaget togs fram. Detta resulterade bl.a. i att ett flertal avsnitt i
underlaget utgérs av gemensamma texter fran Vagverket och Banverket. Det géller "Samhdllets ut-
veckling och transporternas framtida férutsdttningar — Viéigverkets och Banverkets gemensamma
bild”, ”Behoven i transportsystemet”, Fyrstegsprincipen i inriktningsplaneringen” samt ”Inspel frén en
statlig utredning Koll framdt”. Detta far val tolkas som att Vagverket och Banverket utvecklat ett
gemensamt trafikslagsdvergripande synséatt pa fyrstegsprincipen, nagot som efterlystes i uppfoljning-
arna av den tidigare planeringsomgangen.*

| inriktningsunderlaget redovisade ocksa Vagverket nagra viktiga slutsatser fran Vagverkets och Ban-
verkets gemensamma uppdrag rorande fyrstegsprincipen. Bland annat namdes att Vagverket och
Banverket hade konstaterat att forutsattningarna for att tillampa fyrstegsprincipens steg 1 och steg 2
i nuvarande planeringsprocess inte alltid dr de basta. Detta uppgavs bl.a. hdnga samman med att de
transportpolitiska etappmalen inte gav tillracklig vagledning, att trafikverken inte hade alla atgarder i
sin hand och att budget- och planeringsprocesserna for de olika trafikslagen inte var samordnade.
Man ser det ocksa som ett hinder att planeringsprocesserna ar langdragna, vilket minskar flexibilite-
ten vad géller typ av atgarder och deras utformning, och att effektsambanden ibland &r ofullstandigt
kdnda.

Verken identifierade ett antal forslag som skulle ge battre forutsattningar for att tillampa fyrstegs-
principen i kommande planeringsprocesser:

e Regeringen bor utforma tydligare och konkreta avvdgda etappmal och trafikslagsévergripan-
de strategier for att na de transportpolitiska malen. Detta galler framfor allt for delmalen for
tillganglighet, transportkvalitet, regional utveckling och jamstalldhet. Dessa saknar i stort
kvantifierade malnivaer for sina etappmal till skillnad fran delmalen fér miljé- och trafiksa-
kerhet. Avsaknaden av tydliga malnivaer gor det svart att avvdga maluppfyllelsen mellan de
olika omradena. etappmalen bér darutéver revideras att galla for ar 2020.

* Jamfor exempelvis avsnitt 3.3.
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e Regeringen bor utveckla en mer flexibel och férenklad planeringsprocess for investeringar
med 6kad integration av trafikverkens planering.

e Regeringen bor ge verken gemensamma planeringsuppdrag for storre satsningar. ett exem-
pel pa detta kan vara kapacitetsforstarkningar for att minska trangselproblematiken i stor-
stadsomradena, ett annat att ta fram langsiktigt hallbara planer for regionala transportfor-
sorjningssystem.

e Regeringen bor ge utrymme for 6kad flexibilitet mellan olika anslagsposter i verkens budget-
ramar. Detta skapar battre mojligheter att optimera kombinationer av atgarder i forhallande
till bade malen och kostnaderna.

Verken konstarerade ocksa att i vissa fall dar mer an ett trafikslag kan utféra samma transportupp-
gift, kan det vara samhallsekonomiskt effektivt att satsa pa att utveckla endast ett av trafikslagsalter-
nativen i specifika transportrelationer eller pa en avvagd kombination av olika satsningar. Banverkets
och Vagverkets foreslog darfor att regeringen dels borde uppdra at trafikverken att géra en mer full-
standig forteckning pa exempel pa utbytbarhet, dels att regeringen borde uppdra at trafikverken att
Overvaga denna typ av atgard inom atgardsplaneringen.

Under fyrstegsrubriken tog verken ocksa upp det man kallar “omtagsproblematiken”. Man pekade pa
att ny teknik — pa vag exempelvis kameror och racken — ibland kan ge kostnadseffektiva alternativ till
storre investeringsobjekt. Ledtiderna for investeringar kan emellertid enligt trafikverken vara mycket
langa, for stora objekt i tattbefolkade omraden ibland decennier. Vidare anges att de investeringar
som finns med i verkens planer alla ar langt gadngna i planeringsprocessen. Om trafikverken véljer att
gora omtag havdar verken att det problem investeringen avsag att 16sa kommer att kvarsta och for-
varras till dess den nya investeringen kommit till stand. Trafikanter och transportorer forlorar da hela
nyttan med investeringen under ofta ganska lang tid. Verken anger att de skulle satta varde pa reger-
ingens synpunkter pa hur denna intressekonflikt bor |6sas.

| del 2 av Vagverkets inriktningsunderlag (férutsattningar) slogs redan inledningsvis fast att Vagverket
anvander sig av fyrstegsprincipen och att den bl.a. legat till grund fér den prioriteringsordning som
tillampas. Samhallsekonomisk effektivitet och maluppfyllelse anges vara delar av prioriteringsord-
ningen.” Som en viktig utgangspunkt angavs ocksa att Vagverket énskade en friare anvandning av
anslagen, en flexibel lanehantering och fonderingsmojligheter eftersom befintliga spelregler ansags
begrdansa anvandningen av fyrstegsprincipen och missgynna en rationell framdrift av storre projekt.
Enligt Vagverket var fyrstegsprincipen ett viktigt forhallningssatt vid all framtagning och analys av
olika I6sningar. Den anvands i all planering i viagtransportsystemet, saval pa den évergripande niva
som inriktningsunderlaget utgor, som for enskilda atgarder och saval i Vagverkets egen planering
som i samverkan med andra aktérer inom transportsektorn.

Foljande prioriteringsordning angavs av Vagverket vara ett konkret exempel pa hur fyrstegsprincipen
tillampades inom Vagverket. Den innebar i stora drag att atgarder inom vagtransportsektorn priorite-
rades i féljande ordning:

1. Myndighetsutévning enligt uppdragsgivarens krav ska alltid genomforas.

* Hir kan man naturligtvis friga sig hur de svarigheter verken tidigare sett med fyrstegsprincipens anvéindning i

infrastrukturplaneringen har omhéndertagits.
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2. Drift. Mojligheten att géra besparingar ar ytterst begrdansade inom driftomradet.

Underhall. | forsta hand prioriteras underhall av vaginformatik, tunnlar och broar samt vagut-
rustning som ar viktigt for trafiksdkerheten. Darefter prioriteras bevarandet av belagda va-
gar. Lagst prioriteras 6vrigt vagunderhall.

4. Pagaende vaginvesteringar, lanefinansierade investeringar samt amorteringar av lan.

5. Baérighetsatgarder. | forsta hand prioriteras framkomlighet for latt trafik, darefter barighets-
hojning for broar och tjalsakring av viktiga naringslivsvagar, i tredje hand anpassning till ba-
righetsklass 1 och i fjarde hand rekonstruktion. Lagst prioriteras beldggning av grusvag.

6. Verksamheten inom sektorsuppgiften samt 6vriga myndighetsuppgifter. Inom sektorsuppgif-
ten prioriteras medverkan i tidiga skeden av samhallsplaneringen samt stdd och bidrag till
andra aktoérers arbete med att paverka utformningen och anvandningen av transportsyste-
met. Exempel pa verksamhet med lagre prioritet ar detaljplanegranskning, paverkan riktad
direkt till anvandarna av transportsystemet och informationsinsatser. Bland 6vriga myndig-
hetsuppgifter prioriteras arbete med férenkling av regelverken.

7. Riktade mindre atgarder (dven kallade smarre atgarder). | forsta hand prioriteras atgarder
som bidrar till att de transportpolitiska etappmalen uppnas (anpassning for funktionshindra-
de, trafiksakerhet, buller, skydd av vattentakter etc.) samt dtgarder med sarskilt hog sam-
hillsekonomisk Il6nsamhet och/eller hog kundnytta. | andra hand prioriteras atgarder som
forbattrar barns skolvagar.

8. Nystarter av utpekade vaginvesteringar.

9. Nystarter av 6vriga vaginvesteringar samt amorteringar av forskotterade investeringar.

Som ett led att arbeta i enlighet med den rapport som trafikverken [amnat in till regeringen om till-

lampning av fyrstegsprincipen i inriktningsplaneringen anser Vagverket att trafikverken boér ta fram

gemensamma studier fore storre om- eller nybyggnader av trafikanldggningar. Exempel kan vara att
belysa om objekt i planerna kan vara utbytbara, eller om man med gemensamma satsningar kan fa

storre maluppfyllelse, exempelvis vid dtgarder mot trangsel i storstad.*

Ett sarskilt kapitel i Vagverkets inriktningsunderlag behandlar fyrstegsprincipen i inriktningsplane-
ringen (kapitel 10, del 2 av Vagverkets inriktningsunderlag). Kapitlet tar sin utgangspunkt i att Ban-
verket och Vagverket i direktivet for att ta fram inriktningsunderlaget fick ett uppdrag att i samrad
med SIKA, Sjofartsverket, Luftfartsstyrelsen och lanen lamna forslag pa hur atgarder enligt fyrstegs-
principens steg 1 och 2 skulle kunna utvecklas och tillampas i inriktningsplaneringen. Banverket och
Vagverket tolkade uppdraget som att forslagen i forsta hand skulle galla hur regeringen kan tillampa
fyrstegsprincipens forsta tva steg inom och mellan trafikslagen i arbetet med inriktningsproposition
och inriktningsplan.

Verken angav att de sag fyrstegsprincipen som ett forhallningssatt och ett hjalpmedel for att fa fram
alternativa (resurseffektiva) satt att na transportpolitiska mal eller att |6sa olika transportrelaterade
problem. De identifierade ett antal atgarder och aktiviteter som de foreslog att regeringen skulle
Overvaga eller genomfora i arbetet med inriktningsplaneringen. Verken papekade ocksa att atgarder i
de olika stegen inte alltid bor analyseras separat, eftersom man kan behéva kombinera atgarder fran
samma eller olika steg fa den 6nskade effekten. Ett exempel &r Stockholmsforsoket dar inforande av
styrmedlet trangselskatt for att paverka efterfragan (steg 1) kombinerades med 6kad trafikering i

% vigverkets inriktningsunderlag, del 2, avsnitt 10.6.1. Aktiv dialog och fyrstegsprincip, s. 25-26.
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kollektivtrafiken for att befintlig infrastruktur skulle utnyttjas effektivare (steg 2). Tillsammans gav
detta en markbar effekt i form av omfordelning av resande under avgiftsbelagd tid fran biltrafik till
kollektivtrafik. Detta kan i sin tur paverka behovet av ny infrastruktur.

Verken menar sig ocksa under arbetets gang ha kunnat konstatera att forutsattningarna for att till-
lampa fyrstegsprincipens steg 1 och steg 2 i nuvarande planeringsprocess inte alltid ar de basta. Det-
ta anges bl.a. hdnga samman med att de transportpolitiska etappmalen inte ger tillracklig vagledning,
att trafikverken inte har alla atgarder i sin hand och att budget- och planeringsprocesserna for de
olika trafikslagen inte ar samordnade. Dessutom &r planeringsprocesserna langdragna, vilket minskar
flexibiliteten vad galler typ av atgarder och deras utformning och effektsambanden ibland ofullstan-
digt kdnda.

Banverkets och Vagverkets forslag sammanfattas i féljande ganska digra punktlista:

e Regeringen bor utforma tydligare och konkreta avvdgda etappmal och trafikslagsovergripan-
de strategier for att nd de transportpolitiska malen. Detta galler framfor allt for delmalen for
tillganglighet, transportkvalitet, regional utveckling och jamstalldhet. Dessa saknar i stort
kvantifierade malnivaer for sina etappmal till skillnad fran delmalen fér miljo- och trafiksa-
kerhet. Avsaknaden av tydliga malnivaer gor det svart att avvdaga maluppfyllelsen mellan de
olika omradena. Etappmalen bér darutdver revideras att gélla for 2020.

e Regeringen bor utveckla en mer flexibel och férenklad planeringsprocess for investeringar
med 6kad integration av trafikverkens planering. Den samlade lagstiftningen pa omradet &r
mycket komplex. Den bor utan men for sakintressena kunna férandras i en sadan riktning att
investeringsprojekt kan drivas mera rationellt. Det finns ocksa ett behov av att se 6ver an-
svarsforhallanden och planeringssystem for den regionala trafik- och bebyggelseutveckling-
en. Analyser av nya transportbehov kan i enlighet med fyrstegsprincipen i manga fall med
fordel utféras gemensamt av transportverken.

e Regeringen bor ge verken gemensamma planeringsuppdrag for storre satsningar. Ett exem-
pel pa detta kan vara kapacitetsférstarkningar for att minska trangselproblematiken i stor-
stadsomradena, ett annat att ta fram langsiktigt hallbara planer for regionala transportfor-
sorjningssystem.

e Regeringen bor ge utrymme for 6kad flexibilitet mellan olika anslagsposter i verkens budget-
ramar. Detta skapar battre maojligheter att optimera kombinationer av atgarder i férhallande
till bade malen och kostnaderna.

e Regeringen bor ta initiativ till kanslighetsanalyser av hur olika kombinationer av styrmedel i
framtiden kommer att paverka efterfragan och utnyttjandegraden av transportsystemen. Ut-
gangspunkten bor bland annat vara SIKA:s kartlaggning av transportpolitiska styrmedel.

e Regeringen bor uppdra at trafikverken att i samverkan genomfora utvalda kanslighetsanaly-
ser.

e Regeringen bor i dialog med trafikverken identifiera mojliga och verksamma steg 1-atgarder
utifran de transportpolitiska malen och etappmalen och trafikverkens kanslighetsanalyser
som namnts tidigare.

e Regeringen bor i samarbete med trafikverken bedéma vilka inriktningsalternativ och atgards-
forslag i verkens beslutsunderlag som béast svarar mot de efterfrageférandringar som kan
uppsta om identifierade steg 1-atgdrder genomfors.
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e Regeringen bor bedéma vilka 6vriga atgarder som andra politikomraden hanterar och som
behdver genomforas for att uppna avsedda effekter.

e Regeringen bor infor ndsta atgardsplanering ange vilka planeringsforutsattningarna i form av
skatter och avgifter som ska galla.

e Fysiska trimningsatgarder, trafikantinformation och olika former av trafik- och vagvalsstyr-
ning for att 6ka kapaciteten och minska trangseln pa hogtrafikerade vagar, sarskilt i de storre
tatortsomradena och for kollektivtrafiken.

o Befintliga hogklassiga huvudvagar kan nyttjas battre genom att sarskilt langvaga tung trafik
pa olika satt vagleds eller styrs over fran olampliga "smitvagar" dar de annars orsakar olycks-
risker, miljéstérningar och vagskador (d.v.s. vagvalsstyrning).

e (Okad beliggningsgrad i fordonen. Giller b&de fér person- och godstransporter, vig och jarn-
vag.

e Sprida ut resande och godstransporter dver dygnet for att battre utnyttja kapaciteten hos
infrastruktur och fordon.

e Utbyte av aldre jarnvagsfordon till modernare som ar mer tillforlitliga, har hogre kapacitet
(for personer och gods) och battre anpassade till den trafiktekniska uppgiften.

e Separering av trafikstrommarna pa jarnvag. For ett hogt kapacitetsutnyttjande ar det 6nsk-
vart med sa lika hastighet som mojligt for tag som gar efter varandra.

e Langre persontag. Utanfor pendeltdgsomradena ar infrastrukturen dimensionerad for betyd-
ligt langre tag an de som kors idag. Detta utgér en potential for betydligt hogre persontrans-
portarbete pa jarnvag utan nagra storre krav pa infrastrukturinvesteringar.

e Regeringen bor uppdra at verken att ndrmare analysera den verkliga potentialen for effekti-
vare utnyttjande av befintliga jarnvags-, vag-, sjofarts- och luftfartsnat och fordon.

e Regeringen bor tillsammans med trafikverken identifiera vilka steg 2-atgarder som &r verk-
samma for att realisera denna potential, vilka aktorer som kan genomfora dessa atgarder och
vad som kravs for att atgarderna ska vidtas.

e Regeringen bor uppdra at trafikverken att gora en mer fullstandig forteckning pa exempel pa
utbytbarhet mellan trafikslag.

e Regeringen bor uppdra at trafikverken att 6vervaga denna typ av atgard inom atgardsplane-
ringen.

Verken redogér dven har for den s.k. omtagsproblematiken pa samma satt som tidigare refererats.

| del 3 av Vagverkets inriktningsunderlag (Underlag till infrastrukturplaneringen 2010-2019 végtrans-
portsektorn, Underlagsrapporter 3) behandlas vissa planeringsmetoder och planeringsunderlag. De
redovisade metoderna och materialet bedoms inte ha nagon direkt relevans for fyrstegsprincipens
tillampning (exempelvis behandlas effektberakningar for investeringar medan motsvarande uppgifter
saknas for andra atgarder enligt fyrstegsprincipen).

4.6 Banverkets inriktningsunderlag

| direktiven for inriktningsunderlaget fick Banverket i uppdrag av regeringen att analysera pa vilken
niva banavgifterna borde ligga for att bl.a. uppna jarnvagslagens (2004:519) krav om marginalkost-
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nadsprissattning. | inriktningsunderlaget ges inget egentligt svar pa denna fragestallning.”’ Istallet
har Banverket valt att analysera konsekvenserna av eventuella hdjningar av banavgifterna. Banverket
anser tydligen att fragan ar felstalld och uppger att Banverkets utgangspunkt nar det géller avgiftsut-
tag for transporter ar att alla trafikslag bor ha likvardiga villkor.”® Man har med denna utgangspunkt
beraknat effekter av ett slags kollektivt kostnadsansvar for person- och godstrafiken pa vag- och
jarnvag (men inte inkluderat sjofart eller luftfart). SIKA har stallt sig bakom denna utgangspunkt, vil-
ket kan synas nagot markligt eftersom ett trafikgrensvis avgransat kostnadsansvar inte har nagot
stod i svensk transportpolitik och ocksa kan vara svart att relatera till de effektivitetsmal som margi-
nalkostnadsansvaret syftar till att framja.*

| sitt inriktningsunderlag hanfér Banverket de s.k. sektorsuppgifterna till atgarder som ingar i fyr-
stegsprincipens tva forsta steg. Mot bakgrund av transportsystemets funktion i samhallet och de be-
hov som resendren och transportkdparen har, anger Banverket att man framst 6nskar fokusera ut-
vecklingsarbetet inom sektorsuppgifter pa 6kad kundtillfredsstallelse, klimat och miljé samt aktivare
deltagande i samhéllsplanering.™

| Underlagsrapport — Sektorsuppgifter anges att fyrstegsprincipens steg 1 innehaller mobility mana-
gement-atgarder och en utvecklad samverkan mellan Banverket och Vagverket anses kunna bana vag
for bade battre regional samordning av investeringar och identifiering av mobility management-
atgarder som alternativ eller kompletterande I6sning for att méta transportbehoven.> Vidare fram-
halls att det "med utgdngspunkt i fyrstegsprincipens férsta och andra steg om miljiémdssigt optimalt
och effektivare utnyttjande av transportsystemet, krévs ett transportslagsévergripande samarbete
for att péverka ménniskors och féretags attityder samt res- och transportménster” .

Banverket och Vagverket redovisar i sina inriktningsunderlag en gemensam bild av samhallets utveck-
ling och transporternas framtida forutsattningar. | direktiven angav regeringen att SIKA ska ansvara
for att uppdraget samordnas bl.a. med avseende pa att prognoser och kalkylférutsattningar i form av
metodik, befolkningsutveckling, ekonomisk tillvaxt m.m. ska vara gemensamma liksom att redovis-
ningen av maluppfyllelse och samhallsekonomisk effektivitet ska goras pa ett likvardigt och transpa-
rant satt av trafikverken. Att SIKA haft en sadan roll framgar inte av trafikverkens underlag.

" Det forekommer scenarier med “full marginalkostnadsprissittning” for gods- och persontrafiken som helhet
(fastan transportpolitikens marginalkostnadsprincip efterstravar kostnadstdckning for varje enskild transport) —
dock med visentliga kostnadsslag utelimnade — men huvuddelen av rapporten dgnas at att ange olika argument
for varfor en sddan niva inte bor uppfyllas.

* Banverket namner att en hojning av avgifter pa jirnvig leder till att trafik fors over till vig, om inte avgifterna
for vigtrafiken samtidigt hojs till en likvérdig niva. Detta forsvarar enligt Banverket uppfyllelsen av de trans-
portpolitiska méalen och leder till stora samhillsekonomiska kostnader. Kommentaren ska antagligen uppfattas
som en forklaring till varfor man inte redovisat sitt uppdrag enligt direktiven.

% Jarnvigens bidrag till samhillsutvecklingen — inriktningsunderlag 2010-2019. Underlagsrapport — Banavgif-
ter, s. 23.

%% Banverkets inriktningsunderlag 2010-2019, Huvudrapporten, s. 32.

3! Banverket: Jarnvigens bidrag till samhallsutvecklingen— inriktningsunderlag 20102019 Underlagsrapport —
Sektorsuppgifter, s. 15.

52 Banverket: Jarnvigens bidrag till samhillsutvecklingen— inriktningsunderlag 20102019 Underlagsrapport —

Sektorsuppgifter, s. 26.
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Banverket och Vagverket redovisar som tidigare namnts ocksa ett gemensamt underlag om fyrstegs-
principen i inriktningsplaneringen i enlighet med direktiven. Den gemensamma redovisningen har
dock formen av en bilaga till inriktningsunderlagen medan behandlingen av fyrstegsprincipens bety-
delse for utformningen av inriktningsunderlagen i stort inte alls har samordnats mellan verken och
inte heller har mycket gemensamt med slutsatserna i bilagan.*

4.7 Sammanfattning och slutsatser

Var bedémning ar att de rekommendationer och forslag om att utveckla fyrstegsprincipens tillamp-
ning som redovisades som resultat av utvarderingar och uppféljningar som genomférdes av atgards-
planeringen foér perioden 2004—-2015 (jfr kapitel 3) har fangats upp i relativt hég grad i det plane-
ringsunderlag for perioden 2010-2019 som togs fram pa regeringens uppdrag av trafikverken och
SIKA.

| regeringens direktiv for inriktningsunderlaget betonas att underlaget ska vara allsidigt och 6vergri-
pande och ta sin utgangspunkt i trafikslagsévergripande perspektiv med gemensamma férutsattning-
ar och mal och med en stravan efter samhallsekonomisk effektivitet. Regeringen uppdrar ocksa till
Banverket och Vagverket att beskriva fyrstegsprincipens roll i planeringen och da sarskilt hur de tva
forsta stegen ska genomféras. Var bedomning ar att regeringen darmed pa ett rimligt satt fangat upp
slutsatserna fran utvarderingarna av den tidigare planeringsomgangen med avseende pa fyrstegs-
principens tillampning. FOr att vara helt saker pa att fa ett planeringsunderlag enligt fyrstegsprincipen
skulle dock regeringen ha kunnat styra upp redovisningen av inriktningsunderlagen hardrare, exem-
pelvis genom att ge anvisningar om att myndigheternas forslag till inriktning skulle motiveras enligt
fyrstegsprincipen.

De slutsatser och férslag om planeringens upplaggning som lamnas i SIKA:s planeringsunderlag utgar
i mycket hog grad fran de rekommendationer som myndigheten sjalv och Riksrevisionen tidigare
lamnat. Var bedomning ar att SIKA:s inriktningsunderlag och forslag till upplaggning av atgardsplane-
ringen i hog grad genomsyras av en ansats enligt fyrstegsprincipen.

Aven Banverket och Vagverket [dmnar forslag om hur analyser enligt fyrstegsprincipens steg 1 och 2
kan genomforas som delvis &r val férenliga med de tidigare utvarderingarna. Samtidigt innehaller
Banverkets och Vagverkets redovisning dven slutsatser om fyrstegsprincipen som férefaller mindre
sjalvklara eller atminstone utgaende fran en annan tolkning av principen dn den t.ex. SIKA gjort. Me-
dan SIKA:s inriktningsunderlag i sin helhet praglas av ett synsatt enligt fyrstegsprincipen sa ar det
svart att identifiera ett genomgaende genomslag for principen i Vagverkets eller Banverkets inrikt-
ningsunderlag. Var bedomning ar alltsa att Banverkets och Vagverkets redovisning innehaller delar
som ar forenliga med slutsatserna fran de tidigare utvarderingarna men att myndigheternas inrikt-
ningsunderlag ocksa innehaller beskrivningar av fyrstegsprincipen som avviker starkt fran de gangse
tolkningarna och som foljaktligen skapar betydande osakerhet om hur trafikverken egentligen tolkar
principen. Mest anmarkningsvart ar dock att forslagen till ramférdelning och planeringsmetodik i in-
riktningsunderlagen enligt var mening saknar en tydlig koppling till fyrstegsprincipen.

Nagon egentlig metodutveckling for att underlatta tillampningen av fyrstegsprincipen redovisas inte i
myndigheternas inriktningsunderlag, trots att en sadan metodutveckling foreslagits av saval Riksrevi-

3 Mer dock fér Vagverket an for Banverket.
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sionen som SIKA i uppfdljningarna av den foregaende planeringsomragen. Det betyder att forutsatt-
ningarna att tillampa fyrstegsprincipen pa det satt man vill ge sken av inte forbattrats alls sedan fore-
gaende planeringsomgang. Samtliga de hinder som identifierades i utvarderingsfasen av forra plane-
ringsomgangen kvarstar alltsa oférandrade nar planeringsfasen av ndsta omgang ar slutford. Att pla-
neringen ska ske enligt fyrstegsprincipen framstalls likval som ett axiom — dven pa denna punkt ar
bilden alltsa oférandrad.
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5 Inriktningsbeslutet

5.1 Vad ingar i inriktningsbeslutet?

Till fasen "inriktningsbeslutet” i den planeringscykel som studerats raknar vi regeringens infrastruk-
turproposition, riksdagens inriktningsbeslut samt regeringens direktiv om atgardsplanering.

Parallellt med att inriktningsbeslutet utformades pagick nationella och regionala systemanalyser som
forberedelse for atgardsplaneringen. Det ar inte sjalvklart vilken fas i planeringscykeln som de bor
hanforas till. Formellt sett har de inte utgjort underlag for inriktningsbeslutet, men resultatet av sy-
stemanalyserna var kdnt nar regeringen utformade sina direktiv om atgardsplaneringen. Vi har valt
att hanfora systemanalyserna till genomforandefasen/atgardsplaneringsfasen men har samtidigt
analyserat om det finns kopplingar mellan systemanalyserna och regeringens direktiv om atgardspla-
nering.

5.2 Fyrstegsprincipen som begrepp

| regeringens infrastrukturproposition aterkommer fyrstegsprincipen som begrepp femton ganger, i
Trafikutskottets betdnkande med anledning av beslutet (riksdagens inriktningsbeslut) sju ganger (in-
klusive motioner och reservationer) och i regeringens direktiv for atgardsplaneringen en gang.

5.3 Infrastrukturpropositionen

| Framtidens resor och transporter — infrastruktur fér hdllbar tillvéixt (prop. 2008/09:35) redovisar re-
geringen forslag till inriktning av atgarder i transportinfrastrukturen for perioden 2010-2021. | pro-
positionen finns forslag till ekonomiska ramar, ansvarsférdelning och vagledning for prioritering av
atgarder i den atgardsplanering som féljer efter riksdagens beslut. Utgangspunkter for forslaget till
inriktning och planeringsramar ar enligt regeringen flera. Bland de utgangspunkter som namns kan
en transportslagsévergripande ansats samt en stravan att planera transportsystemet utifran en hel-
hetssyn anses ha sarskilt stark koppling till fyrstegsprincipen.> Fyrstegsprincipen som sadan namns
dock inte direkt som en utgangspunkt for inriktningspropositionen.

Utgangspunkter for planeringsarbetets upplaggning anges vara en strdvan efter lokalt och regionalt
inflytande 6ver transportsystemet, att samarbetet mellan olika berdrda aktorer ska 6ka, att tydlighet
i ansvarsfordelningen mellan olika aktérer inom transportsektorn pa lokal, regional och nationell niva
ska kunna férenas med forbattrade mojligheterna till medfinansiering. Medfinansieringen syftar en-
ligt regeringen till att utoka den totala volymen av tillgangliga medel fér transportinfrastrukturen.
Vidare ska forutsattningarna for mer effektiva plan- och produktionsprocesser forbattras och en val
anpassad myndighets- och bolagsstruktur bidra till effektiviteten inom transportomradet. Regering-
en ar ocksa angeldagen om att 6ka drivkrafterna for nytankande sa att produktiviteten och effektivite-
ten i anlaggningsbranschen kan forbattras.™

> Prop. 2008/09:35, s. 11.
> Prop. 2008/09:35, s. 11-12.
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| propositionen anges att det finns potential for en effektivare anvandning av de medel som avsatts
for transportinfrastruktur. Urvalet av atgarder for att varda och utveckla transportinfrastrukturen ska
goras med utgangspunkten att nyttan ska 6verstiga kostnaderna och kunna prioriteras och motiveras
i forhallande till andra mojliga atgarder. Utgangspunkten bor enligt regeringen vara att atgarderna
bidrar till att det transportpolitiska malet uppfylls, inriktningen i infrastrukturproposition och ar till
nytta for resendrer, foretag och samhallet. Alternativa I6sningar for att uppna resultat ska 6verva-
gas.

Samhallsekonomiska bedémningar ar enligt propositionen ett viktigt beslutsunderlag som ska anvan-
das i prioriteringen av atgarder. Man anser att det finns behov av effektivisering inom transportsek-
torn och regeringen hanvisar till att man genomfor atgarder for att effektivisera verksamheter och
myndighetsstrukturen. Regeringen vill ocksd uppmuntra och férbattra incitamenten for medfinansi-
ering av satsningar pa transportinfrastrukturen fran andra aktorer, bl.a. genom att ge ett 6kat infly-
tande till medfinansidrer 6ver utformningen av olika transportlésningar. Pa det sattet kan enligt re-
geringen nyttan av de medel som staten avsatter for transportinfrastrukturen oka.

Regeringen anser att det ar sannolikt att ytterligare ekonomiska styrmedel kommer att 6vervagas
och inforas under planperioden for att effektivisera transporterna och foér att minska miljébelast-
ningen. Detta staller hoga krav pa analyser av infrastrukturatgardernas kanslighet for olika forutsatt-
ningar och genererar behov av utveckling av transportsystemet for att ge resenarer och transportko-
pare mojligheter att valja klimateffektiva transportlsningar. Goda forutsagelser om hur olika insat-
ser paverkar resande- och transportstrommarna och var olika flaskhalsar och problem kan férvantas
uppsta bor enligt regeringen bidra till kloka val som haller for olika scenarier. Det behovs enligt pro-
positionen ett val utvecklat samspel mellan trafikslagen och en aktiv dialog med regionerna for att
Oppna sa manga mojligheter som majligt att vdlja det basta alternativet som kan vara att ga, cykla,
aka bil, ta bussen, sparvagn, tunnelbana, tag, bat eller flyg, eller en kombination av dessa alternativt
att inte resa eller transportera alls. Dessa viktiga fragor behover enligt propositionen 6vervagas un-
der atgardsplaneringen som ska verkstélla den inriktning som foreslas i denna proposition.

Nar det géller behov av forbattringar av planeringsarbetet listar regeringen ett stort antal atgarder
och forbattringsomraden.”® Direkt koppling till fyrstegsprincipen har féljande punkter:

e Underlag ska tas fram som pa ett forbattrat satt belyser effekterna av majliga insatser i
transportinfrastrukturen.

e Utveckling av ekonomiska styrmedel som komplement till infrastrukturatgarder och som av-
speglar den samhallsekonomiska kostnaden for transporternas externa effekter.

| 6vervagandena om vilka prioriteringar som bor vara vagledande vid valet av atgarder anger reger-
ingen bl.a. att "arbetssdttet i den kommande datgdrdsplaneringen ska préglas av ett trafikslagséver-
gripande synsdtt samt tydliga och gemensamma utgdngspunkter och prioriteringsgrunder. Satsning-
arna ska vara samhdllsekonomiskt effektiva och bidra till en héllbar utveckling.””’

Regeringen foreslar att den statliga planeringsramen for atgarder i transportinfrastrukturen under
aren 2010-2021 ska uppga till 417 miljarder kronor. Av planeringsramen ska 200 miljarder kronor

>0 Prop. 2008/09:35, s. 21-22.
>7 Prop. 2008/09:35, s. 46.
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avsattas for drift och underhall inklusive statlig medfinansiering till enskilda vagar. Resterande del av
planeringsramen, 217 miljarder kronor, ska anvandas for att utveckla transportsystemet for att klara
framtidens resor och transporter. Medlen ska anvandas for saval investeringar som for statlig medfi-
nansiering, rantor och amorteringar och sektorsuppgifter.

| 6vervagandena om ramarna sker ingen hanvisning till fyrstegsprincipen. Regeringen gér dock be-
domningen att alternativa satt att I6sa framtida transportbehov behéver 6vervagas i atgardsplane-
ringen for att framja samhallsekonomiskt effektiva I6sningar. Regeringen hanvisar bl.a. till att Vag-
verket och SIKA i inriktningsunderlaget lyfter fram den s.k. fyrstegsprincipen som ett viktigt forhall-
ningssatt vid framtagning och analys av olika I6sningar och att dven Naturvardsverket, Riksantikva-
riedmbetet, Sjofartsverket, Skane lans landsting m.fl. framhaller att fyrstegsprincipen ar ett viktigt
verktyg. Regeringen anser att det ar troligt att flexibilitet och snabba forandringar kan behdvas for
att klara klimatutmaningen, t.ex. férandringar av olika avgifter som kan dndra forutsattningarna for
investeringar. Under atgardsplaneringen ar det darfor viktigt att Overvaga alternativa l6sningar och
klargéra under vilka férutsattningar de ar effektiva respektive inte samt hur olika insatser kan fa
aterverkningar pa varandra.

Regeringen understryker vikten av att noga 6vervaga definitionen av det problem som ska l6sas for
att fyrstegsprincipen ska kunna tillampas pa ett bra satt. “Ibland kan I6sningen pad det egentliga pro-
blemet finnas utanfér transport- och infrastruktursektorn”.>® Regeringen konstaterar ocksa att olika
typer av transportpolitiska styrmedel — som skatter, avgifter och regleringar — ar viktiga verktyg for
att paverka efterfragan pa transporter och val av transportmedel. Olika typer av styrmedel kan an-
vandas for att paverka utnyttjandet av det befintliga transportsystemet och behovet av ny infrastruk-

tur. Detta ar enligt regeringen angeldget da kapacitetsbrister inte alltid kan byggas bort.

Enligt regeringen bor ekonomiska styrmedel 6vervégas i atgardsplaneringen da de kan vara relevanta
som hela eller delar i I6sningar. De kan ocksa ge férandrade férutsattningar for atgarder t.ex. till foljd
av antagande om skarpning av styrmedel att mota klimatutmaningen. Fér att kunna valja en effektiv
och klimatsadker resa behovs attraktiva transportalternativ for resenarer och transportkopare. Kans-
lighetsanalyser ska goras for investeringar i de fall dar Idnsamheten kan férvantas dndras kraftigt vid
olika regleringar och styrmedel som beddms vara rimliga att genomféra.

Regeringen beddmer att den inriktning som riksdagen beslutar under atgardsplaneringen bor preci-
seras i en trafikslagsdvergripande nationell plan fér utvecklingen av transportinfrastruktur och i regi-
onala trafikslagsévergripande infrastrukturplaner som kan omfatta ett eller flera Ian. Planerna bor
redovisa tydliga grunder for prioriteringarna och férvantade effekter av de insatser som gors.”

| infrastrukturpropositionen anger regeringen att det framsta klimatpolitiska styrmedlet ar att satta
pris pa utsldppen av vaxthusgaser genom koldioxidskatten. Nivan pa koldioxidskatten samt komplet-
terande styrmedel bor 6vervagas efter hand, med hansyn till hur klimatarbetet utvecklas och med
beaktande av varldsmarknadspriset pa olja och dess genomslag i drivmedelspriserna fér svenska kon-
sumenter. Atgarder bor utformas som &r gynnsamma for utslappsutvecklingen pa bade kort sikt och
pa lang sikt. Kostnadseffektiva I6sningar, framst koldioxidskatten, bor sta i fokus for att storsta mojli-
ga effekt ska nas. Man hanvisar till att regeringen i december 2008 i en séarskild klimat- och energi-

¥ Prop. 2008/09:35, s. 90.
> Prop. 2008/09:35, s. 111.
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proposition skulle komma att I1dmna forslag om atgarder for att minska utslappen av vaxthusgaser
och framja en effektiv energianvandning.®”’

5.4 Riksdagens inriktningsbeslut

Riksdagens inriktningsbeslut redovisas i Trafikutskottets betankande 2008/09:TU2, Framtidens resor
och transporter — infrastruktur for hallbar tillvéxt. Riksdagen beslutade helt i enlighet med vad reger-
ingen foreslagit i propositionen. Bland annat godkadnde riksdagen att den statliga planeringsramen
for transportinfrastruktur fér perioden 2010-2021 skulle uppga till 417 miljarder kronor och anvén-
das enligt foljande:

e 136 miljarder kronor for drift och underhall av statliga vagar inklusive barighet, tjdlsdkring
och rekonstruktion av vagar samt statlig medfinansiering till enskilda vagar,

e 64 miljarder kronor for drift och underhall av statliga jarnvagar,

e 217 miljarder kronor till utveckling av transportsystemet.

Riksdagen beslutade ocksa att bemyndiga regeringen att efter atgardsplaneringen slutligt fordela
medel mellan nationell plan och regionala planer.

Vid behandlingen av propositionen avslogs en motion om att fyrstegsprincipens stallning i planering-
en borde starkas. Trafikutskottet valkomnade for sin del regeringens initiativ att [ata de tidigare se-
parata ban- och vaghallningsplanerna ersattas av en gemensam nationell plan for transportinfra-
strukturen. Det transportslagsévergripande perspektivet skulle enligt utskottet borga for en effektiv
samordning av transportslagen. Utskottet instamde med regeringen i att alternativa satt att 16sa
framtida transportbehov behover 6vervagas i atgardsplaneringen. Utskottet hanvisade till fyrstegs-
principen som ett viktigt férhallningssatt vid framtagning och analys av olika l6sningar.

Utskottet angav att denna princip forefdll vara val férankrad bland trafikverk och planeringsorgan —
det framgar enligt utskottet av trafikverkens rapport infor atgardsplaneringen 2010-2020 att de skul-
le komma att anvanda fyrstegsprincipen vid prioritering mellan olika strategier och atgarder i arbetet
med att genomfora en transportslagsévergripande nationell systemanalys. Utskottet ville i samman-
hanget understryka behovet av en 6ppen process dar de olika alternativ som évervagts tydligt fram-
gar.

5.5 Direktiv for atgardsplaneringen

Genom beslut 2008-12-19 uppdrog regeringen at Vagverket, Banverket, Sjofartsverket och Luftfarts-
styrelsen (trafikverken) att uppratta ett gemensamt forslag till en nationell trafikslagsévergripande
plan for utveckling av transportsystemet for perioden 2010-2021. Luftfartsstyrelsens del i uppdrag
skulle fran den 1 januari 2009 6vertas av Transportstyrelsen. Samtidigt uppdrog regeringen at lanen
att for respektive lan upprétta ett forslag till transportslagsévergripande lansplan for regional trans-

% Denna proposition redovisades dock forst vid en senare tidpunkt, vilket medforde att trafikverken inte kunde

beakta besluten i planforslaget.
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portinfrastruktur for perioden 2010-2021. Med lén avségs i detta beslut den myndighet som hade an-
61

svar for lansplanen.
Delar av uppdraget och direktiven som kan sagas ha viss koppling till fyrstegsprincipen ar regeringens
redovisning av hur man avser att kvalitetssakra planeringsunderlaget, beskedet att regeringen kom-
mer att analysera trafikverkens och lanens férslag till atgarder utifran samhallsekonomisk effektivi-
tet, den samlade effektbedémningen, uppfyllelse av gallande transportpolitiska mal, planer inom
Sverige och andra landers planer och att regeringen darefter kommer att fatta beslut om definitiva
ramar till respektive lansplan samt om innehallet i den nationella planen.

| direktiven anges att trafikverken och lanen bor se till att andringar i efterfragan pa transporter som
intraffar under planeringsperioden kan beaktas i planeringen. Detta kan goras t.ex. genom att en del
av planeringsramen inte delas upp pa objekt utan halls samman med angivande av andamal. Detta
kan tolkas som att regeringen dnskade att planeringsmyndigheterna skulle behalla en viss flexibilitet i
medelsanvandningen, exempelvis for att ge utrymme for fyrstegsanalyser under planeringsperiodens

gang.

Enligt direktiven skulle Vagverket, Banverket och Sjofartsverket som en permanent atgard, framst i
samband med framtagande av underlag infor planeringen och beslut om genomférande av infra-
strukturobjekt, préva mojligheterna till medfinansiering fran olika intressenter. Sadan provning skulle
dven goras betraffande objekt i lansplanerna. Det anges att samma krav pa beslutsunderlag ska stal-
las pa medfinansierade objekt som pa 6vriga objekt.

Véagledande for prioritering av trafikslagsovergripande atgarder skulle vara dtgardernas bidrag till
uppfyllelse av transportpolitiska mal inklusive samhallsekonomisk effektivitet och den samlade ef-
fektbedomningen for féreslagna atgarder. Relevanta och jamforbara samhiéllsekonomiska analyser
och miljobedémningar skulle spela en viktig roll vid prioriteringen av infrastruktursatsningar. Trafik-
verken gavs ansvar for att faststdlla de parametrar som skulle anvandas i analyserna. Utvecklingen av
analyserna borde fortsatta dven infor kommande planeringsomgangar. Atgarderna borde enligt pla-
neringsdirektiven analyseras enligt den s.k. fyrstegsprincipen, vilket enligt regeringen innebar att fol-
jande skulle analyseras:

atgarder som kan paverka transportbehovet och val av transportsatt,
effektivare utnyttjande av befintliga trafikanldggningar och fordon,
begransade ombyggnadsatgarder,

el

nyinvesteringar och stérre ombyggnadsatgarder.

De objekt eller atgarder som foreslogs i den trafikslagsévergripande atgardsplaneringen borde be-
skrivas allsidigt och prioriteringarna skulle motiveras. Samlade effektbedémningar med visst precise-
rat innehall skulle tas fram for foéreslagna atgarder. Av direktiven framgar ocksa att det av plane-
ringsunderlagen ska framga vilka forslag till alternativa atgarder som forkastats. Detta sistnamnda
krav kan ha betydelse bl.a. fér mojligheterna att granska i vilken utstrackning verkliga fyrstegsanaly-
ser har genomforts.

*1N2008/8698/IR N2008/8869/IR.
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Enligt regeringens direktiv skulle den nationella planen fér utveckling av transportsystemet innehalla
de objekt i da géllande planer som pabérjats men inte avslutats vid ingangen av 2010. Till dessa rak-
nades objekt dir bindande avtal tecknats med entreprenérer. Aven de objekt som ingick i regering-
ens nartidssatsning for 2009 och 2010 skulle ingd i planen. | den nationella planen skulle vidare inve-
steringar i gallande planer som hade tidigarelagts genom forskottering (lan) fran kommuner eller en-
skilda, dar lanen inte var fullstandigt aterbetalda vid arsskiftet 2009/2010, inga i den nationella pla-
nen for 2010-2021. Ytterligare atgarder som skulle ingd i den nationella planen var Forbifart Stock-
holm och Alvférbindelsen Géteborg. Utdver anvisningarna i detta beslut innehéll regeringens beslut
den 18 december 2008 om ”Uppdrag att férvalta Avtal om medfinansiering av Citybanan m.m.,
m.m.”®?, ytterligare direktiv om objekt som skulle inga i den nationella planen.

Trafikverken skulle vidare i sin atgardsplanering ha som utgangspunkt att de statsbidragsberattigade
objekt som finns i gédllande banhallningsplan skulle inga i den nationella planen fér 2010-2021. En
forutsattning var att de fortfarande bedomdes vara angelagna for transportsystemet. Banverket skul-
le tillsammans med 6vriga berdrda parter genomféra en bedémning av objektens aktualitet, relevans
och kostnadsniva.

Motsvarande lasningar fanns i direktiven fér de regionala planerna.

5.6 Sammanfattning och slutsatser

Var 6vergripande bedémning ar att statsmakterna i de delar av planeringsprocessen dar det senaste
inriktningsbeslutet bereddes (Infrastrukturpropositionen), fattades (riksdagens inriktningsbeslut) och
verkstalldes (planeringsdirektiven for atgardsplaneringen) var mycket vaga i beskrivningen av hur
fyrstegsprincipen bor tillampas i infrastrukturplaneringen.

Vi har tidigare konstaterat att Riksrevisionen och SIKA i utvarderingen och uppféljningen av tidigare
planeringsomgang hade mycket kritiska synpunkter pa hur fyrstegsprincipen anvants och att dessa
myndigheter ocksa lamnat en rad konkreta forslag pa hur anvandningen av principen skulle kunna
forbattras. Vi har ocksa gjort bedémningen att regeringen i forberedelserna for den senaste plane-
ringsomgangen fangat upp dessa synpunkter och uppdragit at planeringsmyndigheterna att utreda
mojligheterna till en forbattrad tillampning av principen. Vi har ocksa funnit att myndigheterna at-
minstone delvis redovisat konstruktiva forslag till hur fyrstegsprincipen skulle kunna ges en mer reell
innebdrd i planeringen.

| vissa avseenden har regeringen ocksa genomfort reformer som avsevart kan antas ha underlattat
en meningsfull anvandning av principen. Dit hor t.ex. direktiven att genomféra en trafikslagsovergri-
pande atgirdsplanering och sammanslagningen och renodlingen av trafikmyndigheterna. Aven ett
arbete for effektivare plan- och produktionsprocesser inleddes, vilket enligt trafikverken kan under-
latta anvandningen av fyrstegsprincipen.

| regeringens infrastrukturproposition finns ocksa en hel del retorik i linje med fyrstegsprincipen. Ex-
empelvis framhaller regeringen att “urvalet av atgdrder for att varda och utveckla transportinfra-
strukturen ska géras med utgdngspunkten att nyttan ska 6verstiga kostnaderna och kunna prioriteras
och motiveras i férhdllande till andra méjliga atgdrder” och att ”alternativa lésningar for att uppnd

2 N2008/91/IR.
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resultat ska 6vervéigas”. Konkreta anvisningar om hur atgarder av olika slag i fyrstegsprincipens skilda
steg ska kunna hanteras i planeringsprocessen lyser daremot med sin franvaro.

Regeringen skriver visserligen insiktsfullt om betydelsen av ekonomiska styrmedel som effektiva in-
strument i bl.a. klimatpolitiken och man forutspar till och med att skatter och avgifter kan komma att
forandras under planeringsperioden pa ett sdtt som i hog grad paverkar transportefterfragan och
nyttan av olika atgarder. Man ger dock inte planeringsmyndigheterna nagon annan vagledning an att
de bor utforma transportsystemet sa att det ger transportkonsumenterna storsta mojliga handlings-
frihet infor en osdker framtid. | vilken riktning och med vilken kraft som transportefterfragan ska sty-
ras kan tyckas vara en av de viktigaste inriktningsfragorna som statsmakterna har att ta stallning till.
Men i denna sak har regeringen inget annat att sdga an att "dessa viktiga fragor behéver évervégas
under atgdrdsplaneringen som ska verkstdlla den inriktning som féreslds i denna proposition”. Vilken
reell handlingsfrihet planeringsmyndigheterna har i detta avseende kommenteras inte.

Bade Riksrevisionen och SIKA har tidigare pekat pa den motsattning som finns i att ldsa upp medels-
anvandningen i ramar och utpekade projekt och samtidigt foreskriva en forutsattningslos provning
enligt fyrstegsprincipen. Denna paradox aterupprepas dock i infrastrukturpropositionen, riksdagens
inriktningsbeslut och direktiven i uppdraget om atgardsplanering. Nar regeringen foreslar planerings-
ramar i Infrastrukturpropositionen ar motiveringarna for de foreslagna nivaerna mycket knapphéandi-
ga. Man anger endast att man anser tidigare planeringsperioder vara underfinansierade samt att
samhallsekonomiska analyser visar att vaganslagen bor 6kas i forhallande jarnvagsanslagen. Nagon
majlighet att anvdnda fyrstegsprincipen for att harleda ramnivaer bedéms uppenbarligen inte finnas
trots att en betydande utbytbarhet mellan exempelvis investeringar i och underhall och drift av tra-
fikanlaggningar och andra typer av atgarder (som paverklar t.ex. hastigheter, vikter, och efterfrageni-
vaer) borde finnas.

Aven i andra avseenden kan det finnas vissa motsigelser mellan en effektiv anvandning av fyrstegs-
principen och de riktlinjer som foreslas i Infrastrukturpropositionen. Exempelvis vill regeringen fram-
ja medfinansiering som ett satt att 6ka ramarna och den samlade nyttan av atgarderna. Nagra 6ver-
vaganden om medfinansiering kan komma att paverka sammansattningen av atgarder till forman for
investeringar, som ligger narmare till hands for medfinansiering an t.ex. efterfragepaverkande atgar-
der, och saledes begrdnsa utrymmet for atgardsval enligt fyrstegsprincipen, redovisas dock inte. Den
stravan som finns att sdkerstélla ett lokalt och regionalt inflytande dver transportsystemet kan ocksa
i vissa fall vara svar att férena med rena effektivitetsmal. Det bor givetvis vara tillatet att om man sa
onskar i infrastrukturpolitiken gora en avvagning mellan lokala, regionala och nationella intressen.
Men det kan da ocksa behdvas anvisningar om hur sadana avvagningar konkret bor ga till i bl.a. fyr-
stegsanalyser.

Riksdagens inriktningsbeslut féljde i allt vasentligt regeringens forslag i Infrastrukturpropositionen
och vad som har sagts om propositionen galler darfor aven for riksdagsbeslutet. Det kan dock tillag-
gas att riksdagsbeslutet innehaller en del ytterligare retorik kring fyrstegsprincipen som bl.a. utveck-
las i anslutning till att motioner om att forstérka tillampningen av fyrstegsprincipen avslas. Bland an-
nat konstaterar Trafikutskottet att “principen férefaller vara vél férankrad bland trafikverken och
planeringsorganen”. Denna slutsats drar utskottet trots att man sedan tidigare ar val fértrogen med
Riksrevisionens och SIKA:s kritiska synpunkter pa hur principen tidigare tillampats i planeringen.
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Riksdagens inriktningsbeslut verkstalls genom regeringens uppdrag med planeringsdirektiv till trafik-
verken m.fl. Formellt sett ar det saledes genom dessa direktiv som fyrstegsprincipens tillampning i
planeringsarbetet regleras. | regeringens direktiv omnamns fyrstegsprincipen dock endast en gang
nar det anges att “dtgdrderna bér analyseras enligt den s.k. fyrstegsprincipen”. Aven innebdrden i de
olika stegen aterges i direktivet men nagra narmare anvisningar om hur analyserna ska genomforas
finns inte. Det finns dock vissa andra riktlinjer som kan ha betydelse i sammanhanget, exempelvis
anvisningar fér hur samlade effektbedomningar ska goras och krav pa att det av planeringsunderla-
gen ska framga vilka forslag till alternativa atgarder som forkastats.

| det stora hela maste direktiven betecknas som svaga nar det giller att reglera trafikverkens tillamp-
ning av fyrstegsprincipens. Exempelvis saknas helt anvisningar om hur atgarder i steg 1 och 2 som
ligger utom planeringsmyndigheternas mandat ska hanteras i planeringen. Vidare innehaller direkti-
ven lasningar och utpekade projekt i sa stor omfattning att utrymmet att géra fyrstegsanalyser i prak-
tiken blir starkt beskuret.

Sammantaget drar vi slutsatsen att planeringssystemet och planeringsmetoderna har forbattras och
utvecklats i olika avseende fran férra planeringsomgangen till den nu senast genomférda. Planerings-
forutsattningarna har ocksa andrats och skapat nya mojligheter att tillampa bl.a. fyrstegsprincipen.
Viktigast i det avseendet ar kanske att planeringen blivit trafikslagsévergripande och att forandringar
i myndighetsstrukturen bor ha underlattat ett forutsattningslost forhallningssatt till hur transport-
problemen bor |6sas. Nar det géller sjalva fyrstegsprincipens tillampning i infrastruktur- och trans-
portsystemplaneringen ar daremot framstegen nastan obefintliga. Mo6jligen kan man dra slutsatsen
att insikten om svarigheterna att tillampa principen fullt ut har spridit sig fran Riksrevisionen och SIKA
till 6vriga trafikmyndigheter. Sannolikt finns denna insikt ocksa hos statsmakterna, dven om man fér
egen del inte gett klart uttryck for detta. Nar det géller atgarder for att undanrdja svarigheterna och
hindren tycks daremot inte mycket ha hant fran foérra planeringsomgangen.®

5 Det bor dock sigas att regeringen parallellt med beredningen av inriktningsbeslutet uppdrog at trafikverken
och ldnen att inleda forberedelsearbetet for atgiardsplaneringen. Detta forberedelsearbete inbegrep vissa aktivite-
ter som kan ses som utveckling av metoder och underlag for att forbattra anvandningen av fyrstegsprincipen.

Resultaten av dessa aktiviter redovisas dock i kapitel 6 Genomférandefasen/ Atgirdsplaneringen.
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6 Genomférandefasen — Atgardsplaneringen

6.1 Vad ingar i genomférandefasen?

Till planeringscykelns genomférandefas rdaknar vi den atgardsplanering som planeringsmyndigheter-
na genomforde och som utmynnade i Férslag till nationell plan fér transportsystemet respektive For-
slag till regionala planer for transportsystemet. Vi har ocksa hanfort de nationella och regionala sy-
stemanalyserna till genomférandefasen-atgardsplaneringen. Var analys har koncentrerats till de na-
tionella planeringsinsatserna.

6.2 Fyrstegsprincipen som begrepp

| den nationella systemanalysen (inklusive dokumentet Metodbeskrivning Miliébedémning i trans-
portsektorns Gtgdrdsplanering 2010-2021) ** anviands begreppet fyrstegsprincipen tjugoatta ganger. |
trafikverkens forslag till nationell plan for transportsystemet 2010-2021% inklusive den samlade ef-
fektbeskrivningen av nationell plan och lansplaner® omnamns fyrstegsprincipen trettioen ganger.

6.3 Nationella och regionala systemanalyser

Den 17 januari 2008 uppdrog regeringen at Vagverket, Banverket, Luftfartsstyrelsen och Sjofartsver-
ket att inleda férberedelsearbetet for atgardsplaneringen av infrastrukturatgarder for perioden 2010-
2020. Uppdraget redovisades av trafikverken 2008-09-29 i form av ett missiv med f6ljande bilagor:

e Skrivelse med verkens kommentarer pa arbetets genomférande, introduktion till bilagorna,
kommentarer till ldnens regionala systemanalyser, resultat fran 6vriga delprojekt samt hos-
tens arbete.

e Metod: Regionala systemanalyser.

e Nationell systemanalys: Kollektivtrafik och turism.

e Nationell systemanalys: Nationell godsanalys.

e Metod: Samhallsekonomiska bedémningar och prognoser.

e Metod: Strategisk miljobedémning (MKB).

e Metod: Finansiell samverkan i infrastrukturprojekt.

Arbetets genomfoérande

| fraga om arbetets genomférande konstaterade trafikverken att moéjligheterna att redan fran borjan
ansla ett trafikslagsovergripande synsatt hade medfort att helhetssynen 6kat. En mer sammanhallen
process hade skapats saval mellan trafikverken som med lansstyrelserna, de regionala sjalvstyrelse-
organen och samverkansorganen. Man anger att verken nu anvander samma grundférutsattningar

 Banverket, Vigverket, Sjofartsverket, Luftfartsstyrelsen: Redovisning av uppdrag - Infor atgirdsplaneringen
2010 — 2020, Publikation: 2008:115.

5 Banverket, Vigverket, Sjofartsverket, Transportstyrelsen: Forslag till Nationell plan for transportsystemet
2010-2021, Publikation: 2009:97.

% Banverket, Vigverket, Sjofartsverket, Transportstyrelsen: Nationell plan for transportsystemet

2010-2021. Samlad beskrivning. Effekter av nationell plan och lédnsplaner, Publikation: 2009:157
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och analysmetoder och att forutsattningarna for att fa fram ett verksgemensamt trafikslagsovergri-
pande forslag ar goda. Atgardsplanen ska enligt verken bygga pa ett samlat underlag i form av na-
tionella och regionala systemanalyser, analyser av drift- och underhallsbehov, genomférda samhalls-
ekonomiska kalkyler, samlade effektbedomningar och anlaggningskostnader samt strategiska miljo-
beddmningar. Nar regeringens slutliga direktiv om atgardsplaneringen skulle komma fanns det enligt
trafikverken fardiga byggstenar som gjorde det mojligt att snabbt satta ihop en atgardsplan som mot-
te regeringens angivna mal och ekonomiska ramar.

Metoden for regionala systemanalyser syftade enligt trafikverken till att analysera behov av atgarder
trafikslagsovergripande i enlighet med fyrstegsprincipen. Utgangspunkten &r transportsystemets
funktion och brister som tas fram utifran mal och behov. Analyserna ska komma fram till I6sningar
dar trafikslagen kompletterar varandra for att pa ett optimalt satt sa langt majligt, utifran tillgangligt
utrymme, uppfylla de politiskt fastlagda nationella, regionala och lokala malen. De nationella sy-
stemanalyserna avgransades till att handla om lokal, regional och interregional kollektivtrafik och
turism samt langvaga godstrafik. Godstrafikanalysen genomférdes enligt metodbeskrivningen for de
regionala systemanalyserna och har omfattat alla trafikslag.

Verken angav ocksa att trafikprognoserna i atgardsplaneringen skulle grundas pa Strategin for effek-
tivare energianvéindning och transporter (EET-strategin), gemensamt framtagen av trafikverken,
Energimyndigheten och Naturvardsverket. | EET-strategin foreslogs ett stort antal styrmedel som an-
sags ha positiv effekt pd energieffektiviseringen, inkluderande atgarder for att minska klimatpaver-
kan. Sammantaget bedomde trafikverken att effekten av dessa forslag till styrmedel skulle racka for
att na klimatmalen under planperioden. Det var framfor allt de atgarder som syftade till att begransa
transportsektorns klimatpaverkan som skulle paverka trafikprognoserna och darmed kalkylerna i at-
gardsplaneringen. Hit horde bland annat hojda bransleskatter, CO2-differentierat formansvarde, for-
donsskatt och kilometerskatt pa tung trafik.

Trafikverken redovisade ocksa en bedémning av de regionala systemanalyserna. Verken ansag att
samtliga regionala systemanalyser i stort sett hade foljt stegen i den metodik som trafikverken tagit
fram och som gick ut pa att med utgangspunkt fran mal och funktioner i transportsystemet hitta at-
garder som svarar mot dessa. Ambitionerna var trafikslagsévergripande. Resultaten fran flera av ana-
lyserna innebdr stora satsningar pa jarnvdagar medan det ansags atersta att analysera sjofarts- och
luftfartsatgarder. En viktig utgangspunkt i analyserna hade varit de regionala utvecklingsprogrammen
(RUP:ar) med betoning pa tillganglighet och regional utveckling. Ovriga transportpolitiska mal hade
darfor inte fatt samma tyngd och kravde darfor enligt verken ytterligare analys. Systemanalyserna
hade inga krav pa ekonomiska begransningar. De sammantagna anspraken pa anslagsmedel blev
darmed mycket stora. Trafikverkens bedémning var att bade prioriteringar i tid mellan féreslagna
atgarder och etappindelningar for enskilda atgarder skulle behdva utvecklas och att systemanalyser-
na skulle haft 6kad tyngd om sadana prioriteringar och etappindelningar hade funnits med.

En utveckling av inriktningsunderlaget for drift, underhall och béarighet hade enligt verken skett pa ett
mycket bra satt. Arbetet hade fokuserats pa att ta fram gemensamma definitioner for drift- och un-
derhallsverksamheten inom Banverket och Vagverket samt att utveckla modeller fér samhallseko-
nomiska berdkningar och varderingar av effekter av drift- och underhallsverksamheten. Ett arbete
hade inletts med att utveckla modeller och metoder inom det sa kallade sektorsomradet for att kun-
na bedéma och vardera effekter av sadana atgarder i en samhéllsekonomisk bedémning. Som en del
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i det trafikslagsévergripande arbetet hade verken ocksa studerat mojligheterna till utbytbarheter
mellan investeringar i verkens befintliga planer. Mgjlighet till utbytbarhet skulle &ven komma att inga
som en del i arbetet med att konkretisera drift-, underhalls- och barighetsbehov.

Trafikverken aviserade att man under hosten gemensamt skulle genomféra en sammanhallen trans-
portslagsévergripande nationell systemanalys. Underlag for detta arbete skulle vara de redovisade
systemanalyserna for kollektivtrafik, turism och langvdga gods samt de regionala systemanalyserna.
Analysen skulle i forsta hand avse den nationella infrastrukturen. Metoden fér den nationella system-
analysen skulle i allt vasentlighet vara densamma som den regionala och innefatta mal, funktioner,
strategier och atgarder. Verken angav att fyrstegsprincipen skulle anvandas vid prioritering mellan
olika strategier och atgarder.®’

Vidare skulle inférandet av en ny hastighetsstrategi pa det statliga regionala vagnatet ske samordnat
med atgardsplaneringen. Detta kan tolkas sa att den nya hastighetsstrategin skulle laggas till grund
for lonsamhetsbedémningar och prioriteringar av andra atgarder i vagsystemet, vilket i sa fall skulle
exempel pa relativt utvecklade fyrstegsanalyser. En dnnu ambitidsare tolkning skulle kunna vara att
hastighetsatgarder och andra atgarder skulle vagas mot varandra for att utréna vilken kombination
av hastighetsbestammelser och andra atgarder som skulle vara mest kostnadseffektiv pa olika delar
av vagnatet. | vilken utstrackning den aviserade samordningen verkligen har utmynnat i nagot som
liknar fyrstegsanalyser har dock inte undersokts.

Regionala systemanalyser

De regionala systemanalyserna hade som huvudsyfte att utgéra lanens underlag i férberedelsearbe-
tet for atgardsplaneringen 2010-2020. Systemanalyserna skulle vara transportsslagsovergripande
analyser av transportsystemets funktion och brister utifran mal och behov. De regionala systemana-
lyserna skulle ocksa vara underlag till trafikverkens nationella analyser. Processen beskrivs enligt figu-
ren nedan.®®

Ambitionen med den foreslagna metoden var enligt verken att anamma ett transportslagsévergri-
pande systemperspektiv och att analysera funktioner och atgardsbehov i enlighet med fyrstegsprin-
cipen.

7 De svarigheter att fullt ut tillimpa fyrstegsprincipen som man tidigare identifierat i inritningsunderlaget och
redovisat for regeringen i samband med avrapporteringen av detta (jfr. kapitel 5) omndmns inte hir.

% Figuren ar hdmtad fran Banverket, Vigverket, Sjofartsverket, Luftfartsstyrelsen: Redovisning av uppdrag —
Infor atgirdsplaneringen 2010 — 2020, Publikation 2008:115.
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Figur 6.1 Trafikverkens beskrivning av processen fér systemanalyser

YEY Funktioner Atgirder

Politiskt processade Hur systemet bor Hela verktygsladan

och beslutade fungera och byggas Kombination av
upp for att mota atgérder

Nationella maélen mm

Regionala

Lokala

Metoden regionala systemanalyser bygger enligt verken pa en "foradlingskedja” dar steg ett ar att
identifiera nationella, regionala och lokala mal som utgér grunden for den fortsatta processen.

For att ge ett bra underlag for en bred atgardsanalys och en val genomford strategisk miljobedom-
ning ar det enligt verken en framgangsfaktor att ge steg tva om funktioner ordentlig fokus i proces-
sen. Har ska systemperspektivet transportslagsovergripande beskrivas och inriktningar identifieras
utifran identifierade mal som ett underlag for identifieringen av [amplig och kostnadseffektiv at-
gardsmix.

| sista steget ingar sedan att bedéma atgardsbehovet for att nd onskad funktionalitet. Har ska fyr-
stegsprincipen anvandas transportslagsovergripande och atgardernas bidrag till systemperspektivet,
dess samlade verkan och nytta beskrivas. Det ska enligt trafikverken helst ga att folja ett antal "r6da
trddar” i materialet och se vilka atgarder som hanger ihop med vilka funktioner som i sin tur har ba-
ring pa vissa mal.

Uppgiften i funktionssteget anges vara att utifrdn den samlade malbilden i foregdende steg beskriva
hur systemet sammantaget bor fungera for att sa bra som moéjligt svara mot de mal och kundbehov
som finns. Det papekas att man inte sallan landar snabbt i resonemang om atgarder och alltfér ofta i
konstaterande av behov av olika investeringsobjekt. Med detta processteg ska den diskussionen skju-
tas upp ett tag sa att analysen istallet kan fokuseras pa vilka funktionella ansprak som bor laggas pa
transportsystemet. Detta for att pa ett mer samlat satt sa smaningom gora en bedémning av olika
atgardsbehov. Denna analys ska goras i ett transportslagsdvergripande perspektiv med fyrstegsprin-
cipen som utgangspunkt. Analysen ska svara pa hur man pa lampligt satt i funktionella termer méter
behov om arbetspendling, godstransporter, turisttrafik, tillgdnglighet till kommuncentrum och lik-
nande utifran de mal som &r identifierade och de behov, brister och forutsattningar som finns.
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Uppgiften i atgardssteget anges vara att gora en transportslagsévergripande analys av vilka atgérder
som behover genomféras for att uppfylla de dimensionerande funktioner som definierats i foregaen-
de steg. Atgarderna ska tas fram och analyseras med hjalp av de fyra stegen i fyrstegsprincipen. At-
gardsbehovet ska avse helheten och ska darmed vara oberoende av eventuell planindelning och fi-
nansidr. Den transportslagsévergripande analysen ska inkludera analys om hur olika atgarder och
atgardstyper samagerar for att pa basta och mest kostnadseffektiva satt bidra till identifierade funk-
tioner samt uppfyllelse av mal och kundbehov.

Processteget "Atgarder” kan enligt verken delas in i faser enligt féljande kortfattade beskrivning:

e Inledningsvis gors en transportslagsovergripande fyrstegsanalys for varje transportfunktion.
e Darpa satts atgardspaket samman och stams av mot identifierade funktioner och den samla-
de malbilden. Med fordel kan atgéardspaketen delas upp i atgarder pa kort, medellang och

lang sikt.
e Efter eventuella justeringar gors en effektbeddmning pa atgardspaketen.

Vid anvandning av fyrstegsprincipen ar det enligt trafikverken viktigt att mojligheterna i alla steg be-
handlas och att fanga upp hur de kompletterar varandra och samverkar. | de fall som mycket ange-
lagna steg 4-atgarder pa lang sikt identifierats, bedéms det vara viktigt att de kortsiktiga atgarderna
utformas sa att de vags ihop med den langsiktiga I6sningen.

Nationell godsanalys

Fokus i den nationella godsanalysen har enligt trafikverken varit att arbeta utifran fyrstegsprincipen.
Potentialen for godseffektiviseringsatgarder som kan genomféras enligt fyrstegsprincipens steg 1
respektive 2 uppges vara stor. Den s.k. atgardsanalys enligt fyrstegsprincipen som redovisas framstar
dock fér oss som ooverskadlig och osystematisk och i stor utstrdackning praglad av mycket éversiktliga
"expertbedomningar” som vilar pa oklar grund. Att utifran redovisningen bedéma vad som ar en ef-
fektiv atgardssammansattning for att nd olika mal for godstransportsystemets utveckling menar vi
vara omojligt.

Kollektivtrafik och turism

Enligt rapporten har ”Gtgdrderna strukturerats utifrén 4- stegsprincipens steg”.® Redovisningen ger
ocksa intryck av att atgarder som tidigare identifierats utan hjalp av fyrstegsanalyser sorterats in i de
fyra stegen i efterhand. Om sa inte ar fallet forefaller valet av vissa atgdrder egendomligt, exempelvis
framstar en hel del av de atgarder som redovisas som dgnade att paverka transportbehoven och va-
let av transportsatt inte som de mest kraftfulla man kan forestilla sig.”® Det bor dock sigas att det
ocksa finns prioriterade atgarder i de olika stegen som framstar som mer verkningsfulla. Manga av

% Banverket, Vigverket, Sjofartsverket, Luftfartsstyrelsen: Redovisning av uppdrag - Infor atgdrdsplaneringen
2010 — 2020, Publikation: 2008:115, bilaga Kollektivtrafik och turism, s. 7.

0 Exempelvis atgirder av typen: Okad kunskap om kundorientering, servicekultur o kvalitetsutveckling; Sikra
kompetensforsorjning i kollektivtrafikbranschen; Utveckla systemen for kundundersékningar tillsammans med

ovriga aktdrer.
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dessa ar dock mera formulerade som allmanna 6nskemal dn atgarder”™ och dirmed omojliga att ef-
fektbedoma. De insatser som diskuteras i rapporten forefaller ocksa vara resultatet av en totalinven-
tering snarare an av en avvagning och prioritering enligt fyrstegsprincipen. Slutsatserna ovan galler
kollektivtrafiken men bilden &r densamma nar det géller de insatser som diskuteras i fraga om framja
turismen och turistnaringen.

Lagesrapport Samhallsekonomi stora objekt

Denna delrapport behandlar inte direkt fyrstegsprincipen men daremot olika utvecklingsinsatser som
ar grundlaggande for att fyrstegsprincipen ska kunna tillampas pa ett meningsfullt satt. Det géller
bl.a. insatserna for att 6ka jamforbarheten mellan vag- och jarnvagsobjekt, foresla metodforbattring-
ar for effekter som inte hanteras val med nuvarande metoder for samhallsekonomiska analyser och
forbereda samhallsekonomiska systemkalkyler och samlade effektbedémningar. Delrapporten inne-
haller dock inga principiella 6vervaganden av betydelse for anvandningen eller tolkningen av fyr-
stegsprincipen.

Metodbeskrivning Miljobedémning i transportsektorns atgardsplanering 2010-
2021

Miljobedémning ar en process som myndigheter och kommuner ska genomfdra nar de upprattar el-
ler @ndrar vissa planer och program vars genomférande kan antas medféra betydande miljopaver-
kan. Syftet med miljobedémningen anges vara att paverka bade planeringens innehall och resultat,
sa att hallbar utveckling framjas. Metodbeskrivningen innehaller ett sarskilt avsnitt om fyrstegsprin-
cipens roll i miljobedomningen. Dar anges att fyrstegsprincipen ar en av de vagledande metoderna
for trafikverken for att generera alternativ. Motiven att rangordna atgarder for ett visst transportbe-
hov ar bade kostnadseffektivitet, resurshushallning och miljoanpassning.

Enligt metodbeskrivningen ar fyrstegsprincipen en metod for att utforma samlade atgardspaket, som
sa smaningom innehaller samtliga steg och dar atgarder som behdvs i 6vriga samhillet kan syn-
liggdras som forutsattningar. Det ger underlag for att avgransa planeringen till atgarder som ligger
inom trafikverkens mandat och formulera rimliga alternativ fér miljobeddmningen. Fyrstegsprinci-
pens syfte och funktion definieras saledes har pa ett annat satt dn i den nationella systemanalysen i
ovrigt.

6.4 Forslag till nationell plan

Trafikverkens forslag till nationell plan for transportsystemet 2010-2021 redovisades i form av ett
missiv samt ett planforslag i tre delar. Del 1 innehéll en redogorelse for planeringsforutsattningarna, i
del 2 Iamnades forslag om atgarder och i del 3 beskrevs de bedomda effekterna av planforslagen.

Missiv
| missivet framhaller trafikverken att det trafikslagsovergripande perspektivet resulterat i en plan
som utvecklar transportsystemet pa basta satt givet tillgdngliga ramar och att kalkylerna ar kvalitets-

' Exempelvis pa konkretionsnivan 6kad samordning mellan samhills-, transport- och kollektivtrafikplanering,

effektivare bussystem i storre stider, battre kollektivtrafik pa turistorter.
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sdkrade och jamforbara. Trafikverken konstaterar att planen bygger pa vissa antaganden om framti-

da energi- och klimatpolitik (EET-scenariot) som inte helt 6verensstdmmer med regeringens besluta-
de politik men att kalkyler dven gjorts med ett scenario utan dessa antaganden. Man hénvisar ocksa

till att en sarskild bedomning gjorts av hur dessa alternativ skiljer sig fran regeringens beslutade poli-
tik.

I missivet konstaterar trafikverken ocksa att de i direktiven utpekade projekten (pagdende projekt,
nartidssatsning och annan nédvandig verksamhet) 6verstiger tillgangliga ramar under planeringspe-
riodens forsta ar och att vissa namngivna projekt tillsammans med viss ovrig verksamhet (miljoatgar-
der, trimning, sektorsverksamhet, kollektivtrafikbidrag) fatt forlaggas till planperiodens slut.

| missivet erinras om att planen enligt direktiven ska mojliggora att andringar i efterfragan pa trans-
porter under planeringsperioden kan beaktas. Banverket, Vagverket och Sjofartsverket anger att det
darfor har avsatts medel for tillkommande behov, statens andel av medfinansieringsavtal och forbe-
redelsearbete for nasta planperiod. Hur dessa avsattningar paverkar mojligheterna att beakta and-
ringar i transportefterfragan klargors inte narmare.

Del 1 Bakgrund for planeringen

Verken ndmner att en samlad nationell systemanalys genomfdrdes under hosten ar 2008. Syftet var
att utifran mal ta fram forutsattningar, prioriteringsgrunder och 6nskvarda funktioner i transportsy-
stemet och darigenom skapa mojligheter att systematiskt kunna analysera olika typer av atgarder.
Darmed kan foreslagna atgarder héarledas till utpekade mal och funktioner i transportsystemet. Sy-
stemanalysen har ocksa fungerat som underlag for dialog med berorda aktorer.

FoOr ett stort antal objekt som bedomdes intressanta for planeringsarbetet har anlaggningskostnads-
kalkyler, samhallsekonomiska kalkyler och effekter berdknats och beskrivits. Fér ovriga fysiska atgar-
der (ofta mindre kostsamma) samt atgarder inom drift, underhall och sektorsverksamheten har ett
motsvarande underlag tagits fram sa langt det varit mojligt. EET-strategin innefattar enligt trafikver-
ken ett flertal atgarder enligt fyrstegsprincipens steg ett. EET-strategin har ingatt som férutsattning
for de prognoser av trafikutvecklingen som tagits fram och for berdkningen av olika atgarders sam-
hallsekonomiska effektivitet. Trafikverken menar darfor att ett flertal steg-ett-atgarder, i form av
styrmedel, aterfinns implicit i planen. Detta ar enligt verken viktigt vid en analys av planen ur ett fyr-
stegsperspektiv.

Trafikverken uppger att projektet’” analyserat och prévat olika l6sningar for att utveckla transportsy-
stemet vid regelbundna seminarier utifran systemanalysen och andra relevanta férutsattningar till
exempel planeringsdirektivet. Atgarder inom samtliga trafikslag har analyserats. Ett viktigt angrepps-
satt har varit att prova olika atgarder/atgardsmixar enligt fyrstegsprincipen for att hitta de mest
kostnadseffektiva alternativen.

Den sammanvagda nationella systemanalysen har enligt verken varit en viktig del i arbetet med att
analysera och prioritera atgarder som svarar bast mot de behov och de mal som finns i transportsy-

72 Asyftar antagligen hela eller delar av arbetet med att ta fram ett forslag till nationell plan.
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stemet. Man pekar ocksa pa att sa kallade ITS-I6sningar’® manga ganger kan vara mer kostnadseffek-
tiva an komplicerade tekniska eller fysiska atgarder. ITS-l6sningar har darfér 6vervagts som alternativ
eller komplement for att 16sa de problem och utmaningar som identifierats under planeringsproces-

sen i enlighet med fyrstegsprincipen.

Trafikverken har i sina prioriteringar utgatt fran regeringens propositioner och direktiv. Resultaten av
dessa prioriteringar, samt motiveringar for dessa, beskrivs i Del 2 Atgdrdsplan 2010-2021. | Del 3 Ef-
fekter av planen, beskrivs det underlag som legat till grund for prioriteringarna. | bilagorna 2 a—c re-
dovisas resultatet av de prioriteringsdiskussioner som forts kring namngivna objekt, och de effekter
som finns i objektens samlade effektbedémningar. Nedan beskrivs prioriteringsgrunderna.

Samhallsekonomisk effektivitet och de transportpolitiska malen ska vara vagledande vid val av inrikt-
ning och omfattning for drift och underhall. De transportpolitiska malen samt budgetrestriktioner ger
ramen for hur en avvagning ska ske mellan hogtrafikerat och lagtrafikerat nat. Trafikverken har sam-
manfattat prioriteringskriterierna for utveckling av transportsystemet i sju punkter som inte har na-
gon inbordes ordning forutom vad géller medfinansiering:

e Uppfyllelse av transportpolitiska mal.

e Utgangspunkter i infrastrukturpropositionen.

e Anpassning till budgetrestriktioner

e  Fyrstegsprincipen.

e Prioritet i de regionala systemanalyserna.

e Samhillsekonomisk I6nsamhet/samlad effektbedomning.
e Maedfinansiering (allt annat lika).

Prioriteringskriterierna anvands fér de namngivna objekten, for de ej namngivna investeringarna i
s.k. atgardsomraden och arbetet inom sektorsverksamheten.

Inom utvecklingsanslagen féreslas huvudsakligen foljande prioritetsordning:

1. Amortering och rantor av 1an. Atgidrdsomrade miljo samt trimning/effektivisering for de akut
nodvandiga atgarderna. Pagaende investeringar.

2. Malinriktat arbete (tidigare sektorsverksamhet). Prioriterat ar medverkan i tidiga skeden av
samhallsplaneringen samt stod och bidrag till andra aktorers arbete med att paverka utform-
ningen och anvandningen av transportsystemet. Forskning, utveckling och demonstration
(FUD). Del av riskreserv. Fér Banverket ERTMS.

3. Avregeringen sarskilt utpekade nyckelinvesteringar (Citybanan, Forbifart Stockholm och ny
dlvforbindelse i Goteborg) samt regeringens nartidssatsning.

4. Aterbetalning av forskotteringar. Ovrig bunden statlig medfinansiering och andra objekt.

5. Satsningar for atgardsomraden Miljé samt trimning/effektivisering. | forsta hand prioriteras
atgarder som bidrar till att de transportpolitiska etappmalen uppnas (exempelvis anpassning
for personer medfunktionsnedséattning, trafiksdkerhet, buller, cykel och skydd av vattentak-

7 ITS star for “intelligenta transportsystem” men betecknar i huvudsak tekniska informations- och trafikled-
ningssystem som bygger pa informationsteknik. Har anvénds begreppet dock narmast som ett samlingsnamn for

alla tdnkbara trafiktekniska och transportpolitiska atgdrder som kan inforas med stod av informationsteknik.
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ter) samt atgarder med sarskilt hog samhallsekonomisk [6nsamhet eller som majliggor viktig
funktionalitet (trimningsatgarder och kraftforsorjning). Aterstod av riskreserv.
6. Nystarter av namngivna investeringar samt medel for tillkommande behov.

Den totala planeringsramen omfattade 417 miljarder kronor. De utgjordes av 395 miljarder kronor i
anslagsmedel och 22 miljarder i lanemedel (réntor, amorteringar och produktionskostnad som ska
aterbetalas). For drift, underhall, barighet och enskilda vagar var 200 miljarder kronor avsatta och 33
miljarder var avsatta for lansplanerna. Av ramen pa 184 miljarder kronor for utveckling av nationell
transportinfrastruktur var cirka 125 miljarder kronor bundna som féljd av den s.k. nartidssatsningen
samt de sarskilt utpekade investeringarna Citybanan, Forbifart Stockholm och ny dlvférbindelse i Go-
teborg.

Enligt regeringens planeringsdirektiv skulle minst 50 procent av de medel som var obundna i ramen
for utveckling av transportsystemet, ga till viaginvesteringar. Den prioriteringslista som togs fram (bi-
laga 2b) var varvad mellan trafikverken utifran ovanstdende 50-procentsregel.

Fyrstegsprincipen (Planens avsnitt 5.3.3)

Fyrstegsprincipen har enligt trafikverken varit den ram som anvénts for att ta fram atgardsforslagen.
Fyrstegsprincipen har ocksa legat till grund for att utveckla den metodik som anvants for saval de
regionala som den nationella systemanalysen.

Trafikverken uppger att man i denna atgardsplanering stravat efter att f6lja fyrstegsprincipen och att
fa en avvagd mix mellan atgarder fran de fyra stegen. Anvandandet av fyrstegsprincipen, tillsammans
med gallande budgetrestriktion, har medverkat till att fokus varit att se hur paverkansatgarder och
de mindre atgarderna, som ofta har hog effektivitet och hog maluppfyllelse, ska kunna bidra till att
uppna onskad funktionalitet. Pa strategisk niva uppges tillampningen av fyrstegsprincipen tydligt
kunna urskiljas i trafikverkens forslag att avsatta betydande medel for trimning och effektivisering av
transportsystemet for tillvaxt och klimat samt for miljdinvesteringar. Detta omfattar i stor utstrack-
ning atgarder enligt steg 1-3. Medel for dessa atgarder prioriteras forst, vilket innebér att det ar de
namngivna objekten som blir fler eller farre beroende p& omfattningen av slutligt planutrymme.”

For de atgarder i planen som trafikverken har prioriterat (tillkommande utéver pagaende, nartids-
satsning och nyckelinvesteringar), har trafikverken sarskilt tittat pa:

e De funktioner som givits av den nationella systemanalysen (bland annat godstrafik och pend-
ling).

e Prioriteringen i den regionala systemanalysen.

e Miljobelastningen (oftast klimat).

e Andel godstrafik och trafik i forhallande till kapacitet.

e FoOrvantad paverkan pa jobb och tillvaxt.

™ Trafikverken maste hir avse de namngivna objekt som inte dr bundna eftersom bundna investeringsobjekt har

foretrdde framfor insatser for trimning och effektivisering.
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Detta har i stor utstrackning avgjort huruvida ett objekt har ansetts vara kvalificerat for att prioriteras
i atgardsplanen eller inte. Att atgarden ar samhallsekonomiskt I6nsam har anvants som ett “lack-
muspapper” for att kontrollera att de foéreslagna projekten ger mer nytta an kostnaden for att
genomfora dem.

Del 2 Atgardsplan 2010-2021

Medlen for miljéinvesteringar (vag 3,6/jarnvag 1,5 = 5,1), trimning och effektivisering for tillvaxt och
klimat, vag (9,0) och trimning och effektivisering for tillvaxt och klimat, jarnvag (14,3) uppgar till-
sammans till 28,4 miljarder kronor. Det kan i huvudsak antas motsvara atgarder enligt 1-3 och utgor
knappt hélften av medlen for nya prioriteringar (58,7 mdr kr). Av den totala ramen for nationell plan
(183,9 mdr kr) utgor de dock endast ca 15 procent. Av detta kan man dra slutsatsen att det framfor-
allt ar de Iasningar som regeringen gett direktiv om som begransar mojligheterna att lagga resurser
pa de tidiga stegen i fyrstegstrappan.

Tyvarr far man inget riktigt besked om vilken férdelning trafikverken hade 6énskat om man hade haft
storre frihetsgrader. | ett alternativ med en 6kning av den givna ramen med 15 procent 6kar dock
den totala ramen till 207 miljarder kronor och utrymmet for nya prioriteringar vaxer till 81,8 miljar-
der kronor. | detta alternativ lagger trafikverken hela tillskottet av medel pa nya namngivna invester-
ingar sa att andelen miljéinvesteringar och atgarder for trimning och effektivisering minskar till ca 35
procent de totalt tillgdngliga medlen for nya prioriteringar (81,8 mdr kr). Det bor ocksa sédgas att
framforallt medlen for trimning och effektivisering ligger sent i planperioden och alltsa inte priorite-
rats tidsmassigt. Under planens forsta trearsperiod foreslas mindre dn 1/10 av medlen ga till sddana
atgarder.

Under rubriken Inriktning av sektorsverksamheten i Banverket och Vigverket ™ anges att Banverket
och Vagverket har en viktig roll i att vidareutveckla formerna for tillampningen av fyrstegsprincipen.
Ett omrade ar att framfor allt under borjan av planperioden vidareutveckla formerna for samarbete
mellan samhallsplanerare, projektledare sektor och projektledare for infrastrukturprojekt. | det fram-
tida arbetet med att planera samhallet behover enligt verken den s.k. sektorsverksamheten, drift-
och underhallsverksamheten samt investeringsverksamheten i mycket hégre grad samverka i de ini-
tiala planeringsskedena. Detta anser man kravas for att atgarder inom steg ett och steg tva ska bli en
naturlig del i I6sningen av trafikproblemen. En 6kad och férbattrad anvandning av fyrstegsprincipen
uppges ocksa innebara en 6kad andel sektorsverksamhet.

Avsnittet om investeringar (kapitel 14) innehaller de investeringsatgarder som kostar mer an 50 mil-
joner kronor. Dessa atgarder namnges i planen och beskrivs bade i text och pa karta. Atgérderna re-
dovisas i sex geografiska omraden. Inom varje geografiskt omrade redovisas atgarderna i tre grupper;
investeringar enligt direktiv och néartidssatsningar, investeringar som tillkommer i ramnivan och inve-
steringar som tillkommer vid en 6kning av ramen med 15 procent. Darutover gors en kortfattad be-
skrivning av kvarstaende brister per omrade. | bilaga 2d redovisas en sammanstéllning av objekt som
inte kunnat prioriteras, men kan vara aktuella for kommande planeringsomgangar. Dessa objekt ar
ofta inte tillrackligt utredda, vilket innebar att det inte varit aktuellt att ta fram underlag, kalkyler
med mera.

7 Nationell plan for transportsystemet 2010-2021, del 2 s. 138.
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Del 3 Effekter av planen

Denna del av planen kommenteras inte har. Istdllet riktas analysen mot den samlade effektbeddm-
ning av forslagen till nationell plan och lansplaner som senare redovisades i en separat rapport.”

Samlad beskrivning av effekter av nationell plan och lansplaner

Trafikverken beraknar att investeringarna i planforslagen leder till att persontransportarbetet ar
2020 blir tva miljarder personkilometer, eller knappt tva procentenheter, storre an den annars skulle
ha varit. Spartrafiken 6kar med fem procentenheter och personbil 6kar med tva procentenheter, vil-
ket dock anda ar nagot mer an spartrafiken i absoluta tal (antal personkilometer). Med planférslagen
forstarks ocksa trenden med langre arbetsresor, vilket enligt effektbedémningen tyder pa att planer-
na understddjer den pagaende regionforstoringen.

Med planférslagen 6kar jarnvagens godstransportarbete med knappt tre miljarder tonkilometer, vil-
ket innebar en ganska stor procentuell 6kning. | gengald minskar lastbilstrafiken och sjofarten. Den
samhallsutveckling som speglas av de dndrade transportmonstren ar enligt trafikverken i manga av-
seenden 6nskvard. Den 6kade specialiseringen av produktionen, konsumtionen och arbetsmarkna-
den bidrar till ett 6kat valstand och ger darmed dven ekonomiska majligheter att hantera manga av
trafikens skadeverkningar.

Enligt trafikverken ar det svart att pa detaljniva beskriva de samlade effekterna av forslagen. Det be-
ror delvis pa att endast vissa av atgarderna kan preciseras i planerna, framst de namngivna invester-
ingsobjekten, medan andra maste formas i mer kortsiktiga processer och i samarbete med andra ak-
torer. FOr sadana atgarder reserveras resurser for olika atgardsomraden med bestdmda andamal.

Nar effekterna av planforslagen varderas samhallsekonomiskt framgar att den viktigaste effekten ar
tillganglighetsvinster. Snabbare och/eller billigare resor och transporter, star for omkring 90 procent
av de sammanlagda nyttorna. Vinsterna uppstar for bade person- och godstransporter.

Inom planfoérslagens atgardsomraden och sektorsatgarder ingar enligt effektbedémningen atgarder
som har en stor potential att minska utslappen, men omfattningen har inte kunnat faststallas. For att
framja malet om samhallsekonomisk effektivitet har enligt trafikverken alternativa satt att mota
framtida transportbehov dvervagts nar planforslagen tagits fram. Detta gors saval i en provning enligt
fyrstegsprincipen som i den fysiska planeringen dar alternativa utformningar av investeringsobjekten
provas. Atgardsomraden (exempelvis motesseparering eller bullerskydd) och sektorsatgarder ar sats-
ningar i tidiga skeden av fyrstegsprincipen. Ofta ar de alternativ eller komplement till storre nyinve-
steringar och ger en god maluppfyllelse. Endast delar av satsningarna pa atgardsomraden och sek-
torsatgarder har kunnat Idnsamhetsberaknas, eftersom atgarderna till stor del dnnu inte har precise-
rats. Sammantaget ar trafikverkens bedémning att dessa satsningar har god samhallsekonomisk 16n-
samhet, i genomsnitt minst lika god som nyinvesteringsobjekten.

Den berdknade genomsnittliga nettonuvardeskvoten for de nytillkomna namngivna objekten i det
nationella planforslaget ar ca 0,9. Det betyder att samhallet far tillbaka ndstan tva kronor i nytta for
varje investerad krona. For vag- och jarnvagsobjekt ar nettonuvardeskvoten ca 1,0 respektive 0,8,

76 vagverket, Banverket, Transportstyrelsen, Sjofartsverket: Samlad effektbeskrivning — Effekter Nationell plan,
Publikation 2009:10
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medan sjofartsobjektet har en kvot pa 0,3. Om hénsyn dven tas till “bundna” objekt, alltsa pagaende
investeringar, nartidssatsningen samt av regeringen sarskilt utpekade objekt, sjunker den genom-
snittliga I[6nsamheten for den nationella planen till ca 0,2. Alla bundna objekt har dock inte kunnat
I6nsamhetsberdknas. Den motsvarande genomsnittliga l6nsamheten for namngivna och I6nsamhets-
berdknade investeringar i lansplanerna ar ca 0,6.

Planerna innehaller enligt den samlade effektbedomningen bade positiva och negativa bidrag till
ekologisk hallbarhet, dar paverkan pa klimatmalet ar tamligen neutral. Trafikverkens bedémning ar
att planernas bidrag till malet om ekologisk hallbarhet &r marginellt. Klimatmalet kraver alltsa ytterli-
gare atgarder. Exempel pa detta anges vara ekonomiska styrmedel, vilka dock enligt effektbedom-
ningen ligger utanfor trafikverkens mandat.

Under planeringen uppges nara 500 foreslagna nationella och regionala investeringar ha I6nsam-
hetsberdknats, varav drygt 200 valts bort. Lonsamhetsberakningar for dtgardsomraden har genom-
forts genom kalkyler for exempelobjekt.

Drygt 28 miljarder kronor satsas pa atgardsomraden. Bland miljoatgarderna ar det endast bullersats-
ningarna som kunnat ldnsamhetsberaknas, de utgor en dryg fjardedel av de 5,1 miljarder som satsas
pa miljoatgarder. Den genomsnittliga nettonuvardeskvoten for bulleratgarderna ar cirka 1,7 men
denna kvot betraktas som osdker av olika skal. Av de nio miljarder som satsas pa trimnings- och ef-
fektiviseringsatgarder pa vag har cirka tre fjardedelar kunnat Idnsamhetsberédknas. Den genomsnittli-
ga nettonuvardeskvoten for dessa varierar mellan cirka 0,6 (for motesseparering som utgoér den
storsta delen av potten) till ndrmare 3. For de 14 miljarder kronor som avsattas for trimning och ef-
fektivisering pa jarnvag ar det mojligt att berdkna nyttor fér merparten. Nagot genomsnittligt 16n-
samhetstal redovisas dock inte i effektbedémningen. Sammantaget ar trafikverkens bedémning att
satsningarna pa atgardsomraden i genomsnitt dr ungefar lika ld6nsam som satsningarna pa nya namn-
givna investeringar i ramnivan.

6.5 Sammanfattning och slutsatser

Systemanalyser och andra forberedelser for atgardsplaneringen

Langt gangna forberedelser infor inriktningsbeslut

Av stor betydelse for framtagandet av forslagen till planer for nationell och regional transportinfra-
struktur har varit de férberedelser i form av nationella och regionala systemanalyser som plane-
ringsmyndigheterna genomforde parallellt med att inriktningsbeslutet bereddes och verkstalldes av
regering och riksdag. Det framgar bl.a. av trafikverkens redovisning av uppdraget infor atgardsplane-
ringen att det genom férberedelsearbetet skulle komma att finnas fardiga byggstenar som skulle
gbra det mojligt att snabbt satta ihop en atgardsplan som motte regeringens angivna mal och eko-
nomiska ramar. Detta kan nog antas ha varit en férutsattning for att kunna genomfora planeringen
inom angivna tidsramar. Det ar heller inget nytt i infrastrukturplanesammanhang dar det snarare har
varit tradition att planeringsmyndigheterna pa grund av snava tidsramar, har varit tvungna att forbe-
reda sig innan uppdragen att genomféra planeringen ar formellt beslutade.
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Likval ar det inte alldeles enkelt att forsta hur det ar mojligt att ta fram fardiga byggstenar till atgar-
der innan malen och forutsattningarna for planeringen ar bestamda. Hur gors exempelvis i ett sddant
lage de fyrstegsanalyser som ska avgdra om en brist i transportsystemet ska motas med atgarder
som dampar efterfragan, effektiviserar anvandningen av transportsystemet eller leder till mindre
eller storre utbyggnader av transportkapaciteten? Resultatet av dessa analyser borde ju pa ett helt
avgorande satt paverkas av direktivens anvisningar om mal, antaganden om styrmedel, prioriterings-
kriterier, efterstravade effekter, etc. Darmed borde ocksa atgardsplaneringens byggstenar vara svara
att mejsla ut pa forhand.

Metod for systemanalyser

| trafikverkens forberedelser infor dtgardsplaneringen ingick dven metodbeskrivningar for framtag-
ning av vissa underlag som i hogre eller mindre grad berdr anvandningen av fyrstegsprincipen. Ett
sadant exempel 4r metoden for regionala systemanalyser som dven statt modell for de nationella
systemanalyser som genomfordes senare. Metoden innebar att utifran politiskt beslutade mal pa
nationell, regional och lokal niva analysera hur transportsystemet bor fungera och byggas upp for att
mota malen och att darefter avgora vilka atgardskombinationer som ar lampligast for att astadkom-
ma denna funktionalitet i transportsystemet pa ett kostnadseffektivt satt. Analysen av funktioner och
atgardsbehov ska ske i enlighet med fyrstegsprincipen.

Var bedémning ar att de angivna analysstegen forefaller vara val avvagda for att generera en kost-
nadseffektiv atgardssammansattning. Savitt vi kan finna finns dock inget metodstdd néar det galler
hur analyserna i praktiken ska genomféras. Hur ska man exempelvis vaga olika mal, nyttor och kost-
nader mot varandra? | underlaget fér atgardsplaneringen redovisar trafikverken visserligen en metod
for samhallsekonomiska bedéomningar och prognoser, men den verkar dock inte alls vara kopplad till
metoden for systemanalyser.

De illustrationsexempel till hur systemanalysmetoden ska praktiseras, som lamnas i underlaget, for
istallet tanken till en mycket langt gangen planhushallning som innebar att man pa tjanstemannaniva
tolkar och sammanvager mal och avgor vilken funktion transportsystemet bér ha och vilka atgarder
som kan vara lampliga for att uppna denna funktionalitet. Trafikanternas preferenser eller de samla-
de kostnader och uppoffringar som ar knutna till olika atgarder verkar inte behéva inga i 6vervagan-
dena. Denna iakttagelse berér en mycket grundlaggande aspekt pa fyrstegsprincipens anvandning.
Namligen hur man ska kunna sakerstélla att fyrstegsprincipen tillampas pa ett sdtt som ar férenligt
med 6verordnade transportpolitiska mal och principer — som bl.a. foreskriver att transportsystemets
utveckling och anvandning ska baseras pa transportkonsumenternas egna val inom ramen for ett an-
svarstagande for gemensamma nyttor och kostnader.

Trafikverkens bedéomning av de regionala systemanalyserna — bl.a. att de tagit sin utgangspunkt i re-
gionala utvecklingsprogram med betoning pa tillganglighet och regional utveckling och att det be-
gransade deras varde att de genomforts utan hansyn till ekonomiska restriktioner —illustrerar att det
kan vara problematiskt att forvalta gemensamma resurser genom att lata sarintressen idka planhus-
hallning.”” Enligt var beddmning &r det inte uteslutet att sddana problem kan uppkomma &ven i en

77 Det #r ocksa en illustration till hur forslag om att forbattra planeringssystemet kan ignoreras och leda till att

tidigare identifierade problem aterupprepas. Att ldnens planer i huvudsak inte utgick fran nationella mal utan
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nationell planering om avvagningarna betraffande transportsystemets funktion och atgardsbehoven
sker genom informella 6vervdganden pa tjanstemannaniva i ndra samverkan med regioner, foretag
och intresseorganisationer.

| trafikverkens avrapportering av foérberedelserna for atgardsplaneringen ingar ocksa en nationell
godsanalys och en analys av kollektivtrafik och turism som anges vara genomférda med systemana-
lysmetoden. Enligt var mening ar dock redovisningen av hur fyrstegsprincipen har paverkat forslagen
och slutsatserna i dessa systemanalyser helt ogenomtranglig, trots att den uppges ha genomforts
enligt den metodbeskrivning som tagits fram.

Ekonomiska styrmedel i atgardsplaneringen

Av betydelse fran fyrstegssynpunkt ar att verken i sitt underlag aviserade att man avser att utnyttja
den s.k. EET-strategin som innehaller ett stort antal styrmedel for att dstadkomma en effektivare
energianvandning — bl.a. hojda bransleskatter, CO2-differentierat formansvarde, fordonsskatt och
kilometerskatt for tunga fordon. Var beddmning ar att detta kan ses som ett ambitiost forsok att i
brist pa tydliga direktiv fran regeringen inkludera vissa ekonomiska styrmedel i analysen.”® Om fyr-
stegsprincipen ska kunna bli trovardig som ett satt att sdkerstalla en forutsattningslos och allsidig
planering ar det ofrankomligt att inkludera ekonomiska och andra styrmedel pa nagot satt. Samtidigt
racker det egentligen inte att bara studera hur givna atgarders [l6nsamhet paverkas av antaganden
om ekonomiska styrmedel. Uppgiften bor istallet vara att undersdka hur atgérderna ska utformas for
att bli sa lonsamma som mojligt under antagandet om att vissa styrmedel galler. Detta ar knappast
maijligt att gora som kanslighetsanalyser. Istéllet kravs tydliga direktiv om vilka antaganden om styr-
medel som ska laggas till grund for planeringen.

Metod for miljobedomningar

| trafikverkens underlag innehaller ocksa metodbeskrivningen fér miljobedomningen av planen re-
flektioner kring fyrstegsprincipen. Den beskrivning av principen som lamnas dar avviker i flera avse-
enden fan den gangse. Vi noterar saledes att fyrstegsprincipen har anges ge underlag att avgransa
planeringen till atgarder som ligger inom trafikverkens mandat — en avgransning som kan vara rimlig
med hansyn till verkens uppgifter och befogenheter men som @nda inte framstar som sjalvklar med
utgangspunkt fran regeringens 6vervaganden i Infrastrukturpropositionen och trafikverkens stall-
ningstagande att inkludera den myndighetsutformade EET-strategin som en planeringsforutsattning.
I metodbeskrivningen for miljobedémningen framstalls ocksa fyrstegsprincipen som ett satt att ut-
forma atgardspaket som innehaller atgarder fran samtliga steg. Detta ar enligt var bedomning inte en
slutsats som féljer automatiskt av hur fyrstegsprincipen normalt definieras.

dominerades av ett regionalekonomiskt perspektiv var saledes ndgot som Riksrevisionen konstaterade redan i
rapporten fran forra planeringsomgangen 2004 (RiR 2004:1). Man foreslog ocksa att regeringen skulle vidta oli-
ka atgarder for att komma till ratta med detta problem.

® Regeringens infrastrukturproposition innehdll Gverviganden som kan tolkas som att det skulle vara en uppgift
for myndigheterna att i atgardsplaneringen 6verviga effekten av ekonomiska styrmedel. Tillvigagangssattet att
lagga antaganden om politiska beslut till grund for planeringen kan dnda diskuteras och det visade sig ocksa att
statsmakterna i ett senare skede fattade beslut om ekonomiska styrmedel som avvek fran EET-strategins, vilket

paverkade effektbedomningen av planerna.
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Forslag till nationell plan

Lasningar i direktiven ger omvant fyrstegstank

Som tidigare konstaterats innebar regeringens planeringsdirektiv att en stor del av planeringsramen
var bunden for utpekade projekt och andamal. Att detta i hog grad paverkat planeringen framgar av
trafikverkens forslag till nationell plan dar det redan i missivet konstateras att de utpekade projekten
(pagaende projekt, nartidssatsningen och annan nddvandig verksamhet) 6verstiger tillgdngliga ramar
under planeringsperiodens forsta ar och att de 6vriga investeringsprojekt, miljoatgarder, trimnings-
atgarder, sektorsverksamheter samt kollektivtrafikbidrag som ingar i planen fatt forlaggas till planpe-
riodens slut.

Planen utgar alltsa fran en situation dar tillgangliga ramar for de forsta aren redan ar 6verintecknade
med éronmarkta insatser, foretradesvis sadana som hor till det som ska 6vervéagas forst i fyrstegs-
principens steg 4. Hur detta forhallande kan vara forenligt med trafikverkens pastaende att planerna
utformats med ledning av fyrstegsprincipen ar svart att forsta. Snarare verkar planen vara uppbyggd
enligt en omvand fyrstegsprincip som innebar att man forst betar av en rad dyra investeringsobjekt
och majligen darefter 6vervager mindre genomgripande atgarder om nagot utrymme aterstar.

Handlingsberedskap for andrad transportefterfragan

I missivet till planen redogor trafikverken for hur man har hanterat kravet i direktiven om att planen
ska majliggora att dndringar i efterfragan pa transporter kan beaktas under planeringsperioden. Vi
har tidigare i kapitel 5 konstaterat att detta krav skulle kunna uppfattas som ett satt att skapa ut-
rymme for fortlopande fyrstegsanalyser under planeringsperioden. Men trafikverken anser sig ha
mott kravet genom att avsatta medel for tillkommande behov, for statens andel av medfinansie-
ringsavtal samt forberedelser for nasta planperiod. Dessa insatser kan nog vara befogade och néd-
vandiga men det verkar som de har mera med riskreserver och reservering av medel for att infria
ingangna 6verenskommelser att gbra an att skapa utrymmen i planen som gor den robust eller flexi-
bel for skiften i transportefterfragan.

Vad férberedelser for nasta planeringsperiod eller reserveringar for att infria I6ften i medfinansie-
ringsavtal har att géra med dndringar i transportefterfragan ar saledes inte helt uppenbart. Reserve-
ringar for tillkommande behov kan méjligen anvdndas i ett sadant syfte, fastan dessa medel i andra
delar av planen mera framstalls som en riskreserv och buffert fér exempelvis en snabbare kostnads-
utveckling for olika atgardstyper. Det ar inte heller sjalvklart att en beredskap att hantera dndringar i
efterfragan enbart ska innebdra en majlighet att vidta nya atgarder i tilldgg till de som redan laggs
fast genom planen. Inte minst utifran ett fyrstegsperspektiv borde det ocksa kunna vara naturligt att
ha en beredskap for att kunna ompréva och avsta fran vissa atgarder om efterfrageforandringar gor
detta motiverat.

Trafikverkens syn pa hur fyrstegsprincipen paverkat planen

| redogorelsen for bakgrunden till planeringen konstaterar trafikverken att EET-strategin har ingatt
som en forutsattning for de prognoser for trafikutvecklingen som tagits fram och for berakningen av
olika atgarders samhallsekonomiska Ionsamhet. Trafikverken menar darfor att ett flertal steg-ett-
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atgarder i form av styrmedel implicit ingar i planen och att detta ar viktigt vid en analys av planen ur
ett fyrstegsperspektiv.

Det kan mot denna bakgrund vara viktigt att notera att EET-strategin inte ingar som en forutsattning
for den faststadllda planen eftersom den inte 6verenstamde med den klimatpolitik som beslutats vid
denna tidpunkt, nagot som vi aterkommer till i nasta kapitel. Vi utesluter 4nda inte att infogandet av
EET-strategin kan ha varit det basta alternativet for att pa nagot satt vaga in ekonomiska styrmedel i
planeringen, sarskilt om férfarandet hade sanktionerats tydligt genom regeringens direktiv (vilket
dock inte var fallet). Aven om EET-strategin har paverkat olika investeringars berdknade I6nsamhet
kan den dock knappas anses svara mot en fullstandig tillampning av fyrstegsprincipen, eftersom stra

tegin endast har en generell inverkan pa olika atgarder och deras rangordning. Som vi uppfattar fyr-
stegsprincipen forutsatter den att varje atgard valjs, provas och utformas med utgangspunkt i vad
som ar det mest kostnadseffektiva alternativet att na uppstallda mal i det enskilda fallet.

Den tolkningen tycks ocksa trafikverken sjalva géra nar man anger att "ett viktigt angreppssatt har
varit att prova olika atgarder/atgardskombinationer enligt fyrstegsprincipen for att hitta de mest
kostnadseffektiva alternativen”.” Hur detta i praktiken har kunnat ske med de planeringsforutsatt-
ningar som gallt ar dock svart att se och nagon systematisk redogoérelse for hur andra typer av atgar-
der an namngivna investeringar har hanterats i planeringen finns inte i planerna eller de allmant till-
gangliga planeringsunderlagen.®’ Regeringens direktiv angav exempelvis att det av planeringsunder-
laget skulle framga vilka forslag till alternativa atgarder som forkastats. Savitt vi kan se finns en sam-

lad sadan redovisning enbart for namngivna investeringar.

Trafikverken anger ocksa fyrstegsprincipen som ett av sju évergripande prioriteringskriterier for ut-
vecklingen av transportsystemet. Det 4r svart att tolka detta besked eftersom vi utgatt fran att fyr-
stegsprincipen ar en analysmetod och inget prioriteringskriterium. Kan beskrivningen uppfattas sa att
om fyrstegsanalysen visar att en investering ar ett effektivt eller ineffektivt satt att 16sa ett trafikpro-
blem sa vags denna information samman med ytterligare sex variabler for att avgéra huruvida det
ska bli en investering eller inte?

Fyrstegsprincipen behandlas ocksa i ett sarskilt avsnitt av planen (avsnitt 5.3.3). Aterigen havdas att
fyrstegsprincipen har varit den ram som anvants for att ta fram atgardsforslagen och utgangspunkten
for metodiken som anvants i de regionala och nationella systemanalyserna. Ytterligare nagot som
forbryllar i trafikverkens redovisning ar att man sager sig ha stravat att fa en avvagd mix mellan at-
garder fran de fyra stegen.® Som vi uppfattar det kan det aldrig vara ett mal i sig. Tanken &r val istal-
let att om malen kan tillgodoses genom atgarder i de tidiga stegen ska sadana véljas i forsta hand.

7 Nationell plan for transportsystemet 2010-2021, Del 1, s. 15.

% De samlade effektbedomningarna av olika dtgirder har for vigatgarder i allminhet kompletterats med ett PM
som bendmns fyrstegshistorik. Dessa PM beskriver i allménhet vilka dvriga insatser som gjorts med koppling till
den aktuella atgidrden som tidigare genomforts och med en kortfattad beskrivning av varfor den valda atgirden
nu bedomts vara nddvindig att genomfora. Motiveringen ar kortfattad och uttryckt i allménna termer och ingen
systematisk effektbedomning av alternativa atgirder redovisas. For atgérder 1 jarnviagssystemet saknas i allmén-
het en beskrivning av fyrstegshistoriken.

¥ Samma strivan efter en avvigd sammansittning namns i den tidigare refererade metodbeskrivningen for mil-

jobeddomningar.
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Nationell systemanalys

Enligt trafikverken har den sammanvagda nationella systemanalysen varit en viktig del i analysen och
prioriteringen av de atgirder som beddmts svara bast mot de behov och mal som finns i transportsy-
stemet. Det framgar att man i atgardsvalet tillampat ett "top-down-perspektiv’ som utgar fran en av
verken genomford behovs- och bristanalys utifran uppstallda mal snarare an en efterfrageanalys ut-
gaende fran transportkonsumenternas dokumenterade preferenser ("bottom-up-perspektiv”). Vis-
serligen kommer efterfrageperspektivet in genom de trafikprognoser som gjorts och genom att de
berdknade trafikvolymerna paverkar atgarderas nytta. Men metodiken forefaller anda medféra att
man har ett planhushallningsperspektiv pa atgardsgenereringen medan efterfrageperspektivet
kommit in forst i prioriteringsfasen.

Sannolikt ar detta en planeringsmetodik som tillampats ldnge. Men det hindrar inte att ansatsen kan
vara problematisk med utgangspunkt i de principer om decentraliserat och marknadsbaserat besluts-
fattande som svensk transportpolitik bygger pa. Det ligger utanfor detta uppdrag att utreda hur at-
gardsgenereringen skulle kunna vara mer efterfragestyrd. Eventuellt kan man se den nyligen redovi-
sade Kapacitetsutredningen som en ansats at det hallet. | detta sammanhang &r det dock framfér allt
intressant att fundera 6ver hur metoden for atgarsgenerering paverkar utfallet av analyser enligt fyr-
stegsprincipen. Mojligheterna att forbattra transportsystemet ar oandliga och om man bortser fran
kostnadssidan kan alla atgarder framsta som attraktiva att genomféra. Behov som inte behdver pro-
vas i form av en dokumenterad efterfragan blir dirmed svara att vardera och vdaga mot varandra och
det finns darfor en betydande risk att effektivitetsaspekterna kommer bort vid en ren behovsbedém-
ning. En avgorande fraga blir darfor om den nationella systemanalysen ger tillrdckliga drivkrafter att
valja de mest kostnadseffektiva atgarderna redan i atgardsgenereringsfasen.

Trafikverken redovisar i sitt forslag en prioriteringsordning for utvecklingsanslagen. Denna priorite-
ring styrs i hog grad av regeringens direktiv om att utpekade atgarder ska vidtas och tidigare atagan-
den (bl.a. aterbetalning av lan och forskotteringar). Det kan noteras att satsningar pa s.k. atgardsom-
raden, bl.a. trimnings- och effektiviseringsatgarder som i hog grad kan antas vara hanforliga till steg 2
och 3 enligt fyrstegsprincipen kommer relativt |angt ner pa listan (punkt 5 av 6). Aterigen blir det up-
penbart att utrymmet for planering enligt fyrstegsprincipen ar mycket begrénsat. Det framgar ocksa
att ca 30 procent av den totala atgardsramen och mer &n 2/3 av utvecklingsmedlen dr bundna genom
av regeringen utpekade projekt. Handlingsfriheten begransas ocksa av att regeringen angett att
minst halften av de obundna medlen for utveckling av transportsystemet ska ga till vaginvesteringar.
De av regeringen bundna medlen gar ocksa till projekt med en avsevart lagre I6nsamhet (nnk 0,2) an
de nytillkomna objekten (nnk 0,9).

Effektbedémning

Trafikverket konstaterar att det ar svart att pa detaljniva beskriva de samlade effekterna av planen
eftersom det framst ar de namngivna investeringarna som kan preciseras i planen. Andra atgarder
maste enligt effektbedéomningen formas senare och i samarbete med andra aktorer. For sadana at-
garder reserveras resurser for olika atgardsomraden med bestdamda dndamal. Vi har forstaelse for att
detta maste vara fallet i hog grad med hansyn till den stora mangd potentiella atgarder som det ar
fraga om.
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Daremot ar det svarare att forsta hur detta kan forenas med pastaendet att planeringen sker enligt
fyrstegsprincipen. Om det vore sa att man for alla atgarder har provat de fyra stegen sa borde det ju
finnas manga andra atgarder 4n namngivna investeringar som ar utredda och effektbeskrivna. Om
det daremot ar sa att atgarder i steg 1-3 inte kan preciseras pa forhand, hur kan de i sa fall inga i fyr-
stegsanalyserna? Samma fragor uppstar nar trafikverken bedémer att det i planforslagens atgards-
omraden och sektorsatgarder ingar atgarder som har stor potential att minska utslappen men att
omfattningen inte har kunnat faststallas.

Trafikverken bedomer att planernas bidrag till malet om ekologisk hallbarhet ar marginellt och att
klimatmalet kréver atgarder i form av bl.a. ekonomiska styrmedel, vilka det dock enligt effektbedom-
ningen ligger utanfor trafikverkens mandat att behandla i planeringen. Man kan halla med om att det
skulle bli svarhanterligt om trafikverken baserade sin planering pa beslut som ligger utanfér det egna
beslutsmandatet. Slutsatsen i effektbedémningen 6verensstammer dock inte riktigt med trafikver-
kens faktiska 6vervaganden om den s.k. EET-strategien. | Infrastrukturpropositionen forutsatter ock-
sa regeringen att betydelsen av ekonomiska styrmedel ska belysas i dtgardsplaneringen, dven om det
ar oklart hur regeringen forestaller sig att det ska ga till.

Sammanfattande bedomning av genomférandefasen

Arbetet med att ta fram forslaget till nationell plan for transportsystemet 2010-2021 representerar
enligt var mening en mycket omfattande och ambiti6s insats inom vars ram det tagits fram mangder
med planeringsunderlag. Det har ocksa gjorts framsteg i fraga om planeringsforutsattningar och pla-
neringsmetoder som bor ha medverkat till att planeringen blivit mer allsidig &n tidigare. Enligt vad vi
kunnat finna har dessa framsteg dock i mycket liten utstrackning baring pa fyrstegsprincipens till-
lampning.

Uppgiften att ta fram en plan for transportsystemets utveckling ar dock komplicerad och det ligger i
sakens natur att inte alla aspekter pa samhallsutvecklingen eller de olika typer av atgdrder som over-
vags i planeringen kan belysas i detalj. Detta ar darfor inget som skulle behéva déljas och i plane-
ringsunderlagen redovisas ofta 6ppet de forenklingar och schabloniseringar som man varit tvungen
att gora for att kunna fullgéra uppdraget pa ett rimligt satt.

Det 4r mot denna bakgrund férvanande att man i de mer dvergripande beskrivningarna utnyttjar fyr-
stegsprincipen for att gbra ansprak pa att planen och planeringsprocessen ar helt forutsattningslos
och allsidig. Liksom i tidigare planeringsomgangar framstar det dven denna gang som uppenbart att
fyrstegsprincipen inte kan ha anvants i planeringen pa det satt man ger sken av. Manga exempel pa
detta kan hamtas fran redovisningen av planen och planeringsunderlagen och vi har tidigare redo-
gjort for nagra sadana iakttagelser. Med hansyn till att det tidigare kunnat pavisas att pastaenden om
analyser enligt fyrstegsprincipen saknat tackning ar det anmarkningsvart att man dven denna gang
upprepar dessa pastaenden utan att ha battre grund.

Det storsta ansvaret for att fyrstegsprincipen utnyttjas i detta dubbelspel faller enligt var mening pa
regeringen som ger planeringsmyndigheterna motsagelsefulla direktiv. Man anger att fyrstegsprinci-
pen ska foljas men ger samtidigt andra planeringsférutsattningar som kortsluter mojligheterna att
tillampa principen pa ett seridst satt. | direktiven for planeringen goér man heller ingen ansats att ge
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trafikverken vagledning om hur detta dilemma ska I6sas, trots att sadan végledning efterfragats saval
i utvarderingar av tidigare planeringsomgangar som i forberedelserna infér den nu aktuella.

Att statsmakterna forsatter planeringsmyndigheterna i en omaijlig situation kan dock inte vara ett
forsvar for att myndigheterna beskriver planeringsprocessen pa ett vilseledande satt. Myndigheterna
ska verka inom lagarna och har ett ansvar infér medborgarna att redovisa vilka faktiska férhallanden
och forutsattningar som géllt for planeringen. Om man finner att regeringens direktiv innehaller
ofdrenliga krav bor man ge tydligt uttryck for detta. Likasa bor man redovisa de praktiska svarigheter
att félja fyrstegsprincipen som foreligger genom att planeringen i realiteten endast &r inriktad mot
infrastrukturatgarder och att mera detaljerade effektbeskrivningar endast finns for vissa namngivna
investeringsobjekt. Att forespegla nagot annat — vilket sker pa atskilliga stallen i plandokumenten — ar
att vilseleda allmdnheten om planeringens innehall och grunder.
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7 Beslutsfasen — faststallelsebeslutet

7.1 Vad ingar i beslutsfasen?

Till planeringscykelns beslutsfas, i vilken forslagen till nationella och regionala planer faststalls, raknar
vi regionernas och regeringens faststdllelsebeslut och de faststdllda regionala och nationella planerna
fér transportsystemet. Var analys har koncentrerats till besluten om den nationella planen och den
revidering som gjorts av den nationella planen for transportsystemet som en f6ljd av faststallelsebe-
slutet.

7.2 Fyrstegsprincipen som begrepp

| regeringens faststillelsebeslut®” med bilagor anvands begreppet fyrstegsprincipen tre ganger. | den
faststallda nationella planen for transportsystemet 2010-2021% inklusive den samlade effektbe-
skrivningen av den faststallda nationella planen och de beslutade linsplanerna® omnamns fyrstegs-
principen tjugoen ganger.

7.3 Regeringens faststallelsebeslut

Nya ramar

Genom regeringens faststallelsebeslut faststalls den nationella trafikslagsévergripande planen for
utvecklingen av transportsystemet samt de definitiva ekonomiska ramarna for de trafikslagsévergri-
pande lansplanerna for regional transportinfrastruktur for perioden 2010-2021. | bilaga 1 till faststal-
lelsebeslutet redovisas regeringens stallningstaganden med anledning av trafikverkens forslag till na-
tionell plan.

Faststallelsebeslutet for planeringsomgangen 2010-2021 innebar avsevarda férandringar jamfort
med trafikverkens forslag. Regeringen har bl.a. omférdelat ramarna sa att det s.k. Vastsvenska pake-
tet inryms i planen. Insatsen medfinansieras bland annat genom inférande av trangselskatt i Gote-
borg.

Pagaende atgarder och atgarder som sarskilt pekats ut i riksdagens beslut i enlighet med regeringens
forslag i propositionen Framtidens resor och transporter — infrastruktur for hallbar tillvaxt och i bud-
getpropositionen f6r 2009 (prop. 2008/09:35, prop. 2008/09:1, bet. 2008/09:TU1, rskr. 2008/09:126
och bet. 2008/09:TU2, rskr. 2008/09:145), den sa kallade nartidssatsningen, ska enligt faststallelse-
beslutet genomforas i enlighet med tidigare fattade riksdags- och regeringsbeslut (bilaga 1a).

Utover pagaende och séarskilt utpekade atgarder innehaller den nationella planen fér utveckling av
transportsystemet namngivna atgarder i transportinfrastrukturen enligt en forteckning som redovi-
sas i bilaga 1b till faststallelsebeslutet.

%2 Regeringsbeslut 2010-03-29, N2009/6374/TE, N2008/8869/TE (delvis).

% Nationell plan for transportsystemet 2010-2021, Trafikverket Publikation: 2011:067.

¥ Samlad beskrivning - Effekter av nationell plan och ldnsplaner 2010—2021, Trafikverket Publikation:
2010:124.
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Ramen for ovriga atgarder som ar nddvandiga for utvecklingen av transportsystemet faststalldes av
regeringen till 38 miljarder kronor fér perioden 2010-2021.

| Vastra Gotalands lan genomfors insatser om ca 61 miljarder kronor, varav ca 51 miljarder kronor
under planperioden. Storre objekt som ingar i satsningen ar Vastlanken, Marieholmstunneln med
anslutningar, Hamnbanan, kollektivtrafikomstallning K2020 med del av Gotaadlvbron, E45 Angereds-
bron—Trollhattan samt dubbelspar Goteborg—Trollhattan.

Regeringen faststéallde vidare att ramen for lansplanerna pa 33,1 miljarder kronor skulle férdelas i
enlighet med den preliminara férdelning som angavs i direktivet till atgardsplaneringen.

Utgangspunkter for genomforandet av planen

Vid genomfdrandet av den nationella planen ska Trafikverket enligt regeringen bl.a. fortlopande till-
lampa ett forhallningssatt som utgar fran den s.k. fyrstegsprincipen dar stegen 6versiktligt kan be-
skrivas som paverkansatgarder, effektivare utnyttjande, smarre ombyggnader och nyinvestering. Re-
geringen anger att de utpekade atgarderna i bilaga 1a och 1b till faststéllelsebeslutet huvudsakligen
ar objekt som ar resultatet av tillampningen av fyrstegsprincipen dar trafikverken med utgangspunkt
i en brist i transportsystemet kommit fram till att en atgdrd som motsvarar steg 3 eller 4 ar nédvan-
dig. Trafikverket ska enligt regeringen vara uppmarksamt pa att framtida forandrade forutsattningar
(preferenser, behov) kan stalla krav pa nya bedomningar av vilka slags atgarder som ar lampligast for
att I6sa olika transportbehov.

Regeringen uppdrar ocksa at Trafikverket att 6ka kunskapen om transportsystemets paverkan, effek-
ter och konsekvenser for miljon samt om skadeférebyggande och kompenserande atgarder. Mat-,
analys- och varderingsmetoder ska utvecklas i samrad med 6vriga berérda myndigheter. Utveckling-
en av transportsystemet ska bidra till att de nationella miljokvalitetsmalen nas. Uppfdljning av funk-
tionaliteten ar enligt regeringen central som utgangspunkt och ocksa for att 6ka kunskap och larande
och darigenom skapa underlag for nya atgarder och nya beteenden for att 6ka effektiviteten. Upp-
foljningen och analysen &r saledes bade starten och slutet pa planeringsprocessen.®®

7.4 Den faststallda planen

| samband med planens faststallelse justerades planeringsramen for utveckling fran 217 miljarder
kronor till 216,1 miljarder kronor i enlighet med underlag fran regeringskansliet.2® Ramen for drift,
underhall och barighet var oférandrat 200 miljarder kronor men férdelningen pa olika andamal inom
ramen férandrades genom faststallelsebeslutet. Utvecklingsramen férdelades i enlighet med vad som
framgar av tabell 7.1 nedan. Ramen for drift, underhall och barighet foérdelas pa det satt som framgar
av tabell 7.2.

% Hir bekriftas alltsa synen pa planeringsprocessen som en lirprocess, vilket varit en utgangspunkt for den ana-
lys av planeringsprocessens olika steg som redovisas i denna rapport.
% Nationell plan for transportsystemet 2010-2021, Trafikverket Publikation: 2011:067, s. 42.



79

Tabell 7.1 Fordelning av utvecklingsram i faststalld plan

Verksamhet Miljarder kr
Bundna investeringar 82,2
Nya namngivna investeringar 34,3
Nya investeringar och Gvriga atgarder 38
Lansplaner 33,1
Drift av flygplatser 1,2
Rantor och amorteringar 29,2
Summa 216,1

Som framgar av figur 7.1 ar 6ver % av planeringsramen bundna och 6ronmérkta genom regeringens

Tabell 7.2 Fordelning av ramen fér drift, underhall och barighet

Verksamhet Miljarder kr
Drift och underhall av det statliga vagnatet 110
Barighet, tjdlsakring, rekonstruktion vag 14
Statsbidrag till drift av enskilda vagar 12
Drift och underhall jarnvag 64
Summa 200

planeringsdirektiv. Aven om man enbart ser till de investeringar och évriga utvecklingsatgarder som
finns i planen ar huvuddelen pa forhand utpekade av regeringen.

7.5 Skillnad mellan planforslag och faststalld plan

Andrade ramar och andrade definitioner av ramarna

Det ar inte helt okomplicerat att jamfora trafikverkens forslag till planeringsramar med de ramar som
slutligt faststalldes av regeringen. Regeringens beslut innebar ndmligen ocksa att vissa typer av at-
garder flyttades fran exempelvis utvecklingsramen till drift- och underhallsramen samtidigt som ni-
vaerna pa olika insatser justerades i storre eller mindre grad. Redogérelsen nedan baseras pa de ut-
redningar av konsekvenserna av férdndringarna i ramarna som Trafikverket genomférde pa regering-
ens uppdrag med anledning av faststallelsebeslutet.

Ramen for utveckling av transportsystemet

Genom sitt faststéllelsebeslut lade regeringen in sju nya namngivna investeringar i planen utéver in-
vesteringarna i trafikverkens forslag till plan. Kostnaden for de nya investeringarna (utover medfinan-
siering) berdknades uppga till 14 miljarder kronor under planperioden, varav 1 miljard kronor dock
fanns med redan i planférslaget. De nya investeringarna finansieras pa foljande satt:
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vriga
investering
h &tgarder B

(o)

Flygplatser 1

Figur 7.1 Ramar foér faststalld nationell plan, miljarder kronor (streckat = bundna medel)

e Barighetsatgarder for jarnvag finansieras via drift- och underhallsanslag med 400 miljoner
kronor, i stallet for via anslaget for utveckling.

e Kraftforsorjning finansieras med banavgifter med 5,6 miljarder kronor och avlastar darige-
nom anslaget for utveckling.

e Totalt 7 miljarder kronor éverfors fran ovriga atgarder till namngivna investeringar.

Medlen for 6vriga inte namngivna investeringar och andra insatser som ar nédvandiga for utveck-
lingen av transportsystemet, uppgar enligt regeringens beslut till 38 miljarder kronor.

Ramen for drift, underhall och barighet

Delar av verksamheten for barighetshojande atgarder pa jarnvag har éverforts fran utveckling av
transportsystemet till drift och underhall av det statliga jarnvagsnatet. Kostnaden fér den éverflytta-
de delen ar uppskattningsvis 400 miljoner kronor.

Intakterna fran banavgifter bedoms 6ka med 8,8 miljarder kronor jamfért med nuvarande niva. De
Okade intdkterna ska anvandas for att finansiera kvalitetshdjande insatser i jarnvagsinfrastrukturen
genom ERTMS, kraftforsorjning och elektrifieringar av banor till hamnar. | planforslaget foreslogs
dessa intakter anvandas for drift och underhall.

En del av barighetsanslaget for vag far i samrad med lanen anvéndas for kantforstarkning vid mittse-
parering av vagar (2+1 vagar). Anslaget till bidrag for drift och underhall av enskilda vagar har utékats
fran 11 till 12 miljarder kronor.
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Forandring av namngivna investeringar jamfort med planférslaget

Regeringens beslut inkluderar de namngivna investeringsobjekten i trafikverkens férslag, utom tva
investeringsobjekt, samt ytterligare sju nya namngivna investeringar.

Foljande namngivna investeringar har tillkommit jamfort med planférslaget. De angivna beloppen
avser den statliga delen under planperioden.

e Varberg, dubbelspar i tunnel (2 290 miljoner kronor).

e Sodertélje sluss, Malaren (1 060 miljoner kronor).

e Pagatag Nordost (340 miljoner kronor).

e Malmo — Trelleborg (260 miljoner kronor).

e Kil — Laxa, (200 miljoner kronor).

e Kattegattleden (40 miljoner kronor).

e Vastsvenska infrastrukturpaketet (10 000 miljoner kronor). | Vastsvenska paketet ingar fol-
jande delar:

Vastlanken.

Marieholmstunneln med anslutningar.

Kollektivtrafikatgarder (K2020).

Ny Gotaalvbro.

Forbattringar av framkomlighet, miljo och trafiksdakerhet.

Trimningsatgarder.

0O O O O O

Borttagna namngivna investeringar jamfort med forslaget ar:

e Forbifart Ornskoldsvik.
e Forbifart Norrkoping.

Fordelning av medel till 6vriga atgarder

Finansieringen av de nya investeringar som regeringens faststallelsebeslut innehdll sker bl.a. genom
en minskning av medel for dvriga atgarder. Ovriga dtgérder dr dtgarder med en kostnad som normalt
ar mindre an 50 miljoner kronor och som anses vara nodvandiga for utvecklingen av transportsyste-
met. Trafikverket skulle enligt regeringens faststallelsebeslut senast den 31 oktober 2010 redovisa
ett forslag till fordelning av de, efter faststallelsen, disponibla medlen for 6vriga atgarder, utifran de
transportpolitiska malen.

Enligt regeringens beslut uppgar ramen for 6vriga atgarder till 38 miljarder kronor under planperio-
den. Den exakta ramen ar dock enligt Trafikverket 40,8 miljarder kronor, inklusive en utdkning av
ramen med forvantade TEN-bidrag. &’

Neddragningen av medel for 6vriga atgarder som nddvandiggors av regeringens faststallelsebeslut
utgor enligt Trafikverket drygt 4 miljarder kronor netto, jamfort med trafikverkens planférslag for
hela planperioden. Detta motsvarar en minskning med ca tio procent. Utgangspunkten for arbetet

87 Trafikverket: Fordelning av medel till dvriga atgirder i Nationell plan for transportsystemet 2010-2021, PM
2010-10-29.
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med fordelning av medel for 6vriga atgarder utifran de nya faststéllda ramarna var den fordelning pa
atgardsomraden som de tidigare trafikverken tog fram i forslaget till nationell plan.
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Figur 7.2 Fordelning av medel for 6vriga atgarder per ar enligt faststélld plan (mkr)

Trafikverket sag i sin redovisning allvarligt pa problemet med att medelstilldelningen i den férsta hal-
van av planperioden endast utgér knappt en tredjedel av medlen for 6vriga atgarder for planperio-
den totalt. For vissa verksamheter bedomdes detta kunna innebdara stora konsekvenser med kraftigt
senarelagda effekter som foljd. Medelstilldelningen bedémdes dven kunna paverka maluppfyllelsen

Tabell 7.3 Fordelning av medel fér dvriga atgirder efter atgardsomrade och del av planperioden.

Miljoner kronor

Atgﬁrdsomréde 2010-2012 | 2013-2015| 2016-2018| 2019-2021 | Summa
Ovriga effektiviseringar 1424 1707 2248 2191| 7570
Forskning och innovation 678 694 906 917| 3195
Miljo 729 1137 1443 1495| 4804
Trimning och effektivisering 1603 2 691 6 547 6762 17603
Medel for tillkommande behov och riskreserv 164 1197 2491 3743 7595

40 767

pa langre sikt genom att till exempel ingangna samarbeten maste brytas samt att viss verksamhet
inte kan aterhdmtas i efterhand, atminstone inte under planperioden. Trafikverket ansag ocksa att
det skulle bli svart att bedriva en effektiv verksamhet pa grund av den ojamna medelsfordelningen
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mellan aren.® Av sarskilt intresse i detta sammanhang kan vara att Trafikverket bedémde att majlig-
heterna att tillampa fyrstegsprincipen begransas betydligt av ramnivan den férsta delen av planperi-
oden.*

De arliga ramarna for planens atgardsomraden ar saledes mycket ojamnt fordelade under planperio-
den. Pa grund av de namngivna investeringarnas fordelning i tid blir utrymmet for atgardsomraden
mycket litet under planens férsta ar, medan utrymmet istallet ar storre under planens senare del. De
arliga ramarna for 6vriga atgarder under perioden 2010 — 2012 framgar av figur 7.2.

Fordelningen av medel for olika typer av 6vriga atgarder samt medlens fordelning pa olika delar av
planperioden framgar av tabell 7.3 samt figur 7.3.

16000 m Ovriga effektiviseringar
14000 B Forskning och innovation
12000 = Miljé
10000 B Trimning och effektivisering

8000 H Medel for tillkomm v och riskreser

6000

4000 -

2000 -

0 A T T
2010-2012 2013-2015 2016-2018 2019-2021

Figur 7.3 Fordelning av 6vriga atgarder 6ver planeringsperioden. Miljoner kronor

7.6 Genomforandet av faststalld plan

| den faststéllda planen konstateras att de arliga ramarna for verksamheterna inom 6vriga atgarder
ar mycket ojamnt férdelade under planperioden. Pa grund av den stora mangd namngivna invester-
ingar som genomfors i borjan av planperioden, blir utrymmet fér 6vriga atgarder enligt Trafikverket
begransat under planens forsta ar, medan utrymmet i stallet ar storre under planens senare del. Det-
ta beddms som Trafikverket tidigare redovisade for regeringen (brev och PM 2010-10-29) fa konse-
kvenser for verksamheten och kommer att medféra en lag maluppfyllelse inom vissa omraden i bor-

% Trafikverket: Fordelning av medel till 6vriga atgérder i Nationell plan for transportsystemet 2010-2021 samt
konsekvensbeskrivning av ny planniva for drift och underhall av jarnvég, brev 2010-10-29.

% Trafikverket: Fordelning av medel till dvriga atgirder i Nationell plan for transportsystemet 2010-2021, PM
2010-10-29, s. 6.
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jan av planperioden. Som tidigare namnts angavs medlen for 6vriga atgarder ocksa som sarskilt vikti-
ga for att kunna tillampa fyrstegsprincipen.
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Figur 7.4 Medel for 6vriga atgarder ackumulerat 6éver planperioden i planforslag respektive fast-
stalld plan (mkr)

Skillnaderna i medelstilldelning mellan trafikverkens forslag till plan och regeringens faststallda plan
ackumulerat 6ver planperioden framgar av figur 7.4 och figur 7.5. | figur 7.4 redovisas utvecklingen
for samtliga typer av 6vriga atgarder, dvs. atgardstyperna évriga effektiviseringar, forskning och
innovation, miljé, trimning och effektivisering samt medel fér tillkommande behov och riskreserv.
Som framgar uppkommer den storsta skillnaden under aren 2013 — 2015 da medelstilldelningen en-
ligt den faststallda planen ligger pa en niva som ar 6ver 5,7 miljarder kronor lagre an planférslaget
(mot en skillnad pa endast drygt 0,8 miljarder for aren 2010-2012). Det ackumulerade “underskottet”
i den faststallda planen jamnfort med trafikverkens forslag uppgar till 6ver 8,6 miljarder kronor vid
planperiodens slut.

Ser man enbart till atgardstypen trimning och effektivisering — som ju per definition omfattar atgar-
der av den typ som kan komma i fraga i steg 2 och 3 — vaxer skillnaderna mellan planférslaget och
den faststéllda planen 6ver hela planperioden (jfr figur 7.5). Under den forsta treadrsperioden satsar
regeringen ca 1,5 miljarder kronor mindre pa den typen av atgarder jamfort med vad trafikverken
foreslog. | slutet av planforslaget har “underskottet” enbart for denna atgardstyp vuxit till dver 5,7
miljarder kronor. Det betyder ocksa att de atgarder som regeringen drar ner som allra mest pa ge-
nom sitt faststallelsebeslut ar just den typ som har allra storst relevans for fyrstegsprincipens till-
[ampning inom Trafikverkets beslutskompetens.

| den faststallda planen diskuterar Trafikverket ocksa forutsattningar att uppratthalla en flexibilitet i
genomfdrandet av planen. En sadan flexibilitet kan som tidigare ndmnts ha vissa konsekvenser for
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mojligheterna att tillampa fyrstegsprincipen i genomforandeskedet. Trafikverket konstaterar att for-
utsattningarna for prioritering med stor sannolikhet kommer att férdandras under planperioden. Ny
kunskap och teknik ger nya mojligheter, efterfragan pa transporter férandras och nya angeldgna be-
hov fran medborgare och néaringsliv blir aktuella. Det kan enligt trafikverket ocksa visa sig nodvandigt
att kraftsamla kring nagot eller nagra transportpolitiska etappmal. Ett ytterligare motiv for att skapa
flexibilitet &r mojligheten att samordna Trafikverkets atgarder med andra aktorers.
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Figur 7.5 Medel for trimningsatgarder ackumulerat 6ver planperioden i planforslag respektive fast-
stalld plan (mkr)

For att fa ut sa mycket nytta som mojligt av atgarderna under planperioden ar det darfor enligt ver-
ket inte lampligt att redan i dag gora en exakt férdelning for hela perioden néar det galler omfattning
och forlaggning i tid. For att mojligdra denna flexibilitet utan att behdva géra en omfattande revide-
ring av planen férdelas de tillgdngliga medlen per atgardsomrade.

Betraffande planens paverkan konstaterar Trafikverket att planens atgarder syftar till att stodja
transporternas positiva bidrag till de transportpolitiska malen och darmed samhallsutvecklingen samt
att begransa de negativa effekterna. Man framhaller dock att det inte enkelt att beskriva de samlade
effekterna av planen. Det beror bland annat pa att vissa av atgarderna inte kan preciseras i planen,
utan de prioriteras och beslutas i Trafikverkets arliga verksamhetsplanering. Det noteras ocksa att
effektbeskrivningarna baseras pa de namngivna investeringarna i det nationella planforslaget, inte pa
investeringarna i den faststallda nationella planen. Trafikverket bedomer dock att skillnaden mellan
den foreslagna och den beslutade nationella planen inte innebar nagon vasentlig fordandring av effek-
terna.

Trafikverket redovisar ocksa att de trafikprognoser som ligger till grund for effektbeskrivningarna ba-
seras pa antaganden om kraftfullare klimatstyrmedel an vad som sedermera har beslutats (klimat-
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propositionen). Prognoserna ger ocksa en viss underskattning av bilinnehavet. Prognoserna torde
darfor enligt verket underskatta den nu sannolika trafikutvecklingen ndgot. Aven prognosernas for-
delning mellan vag- och jarnvagstrafik paverkas sa att vagtrafiken underskattas och jarnvagstrafiken
Overskattas nagot.

Den berdknade genomsnittliga nettonuvardeskvoten for de nytillkomna namngivna investeringarna i
den nationella planen &r cirka 0,8 (0,9 i forslaget) Det betyder alltsa att samhallet far tillbaka nastan
tva kronor i nytta for varje investerad krona. For vag- och jarnvagsobjekten ar nettonuvardeskvoten
cirka 1,3 (1,0) respektive 0,5 (0,8), medan sjofartsobjekten har en kvot pa 0,1 (0,3). Om hansyn dven
tas till "bundna” investeringar, alltsa pagaende investeringar, nartidssatsningen och andra invester-
ingar som pekats ut av regeringen i planeringsdirektiven, sjunker den genomsnittliga Il6nsamheten
for den nationella planen till cirka 0,1 (0,2).

Slutsatsen av en jamforelse av de genomsnittliga nyttorna i forslaget till plan respektive den faststall-
da planen blir att regeringens forandringar har medfort att [onsamheten i de nya objekten har sjunkit
marginellt. Lonsamheten har 6kat markbart for de nya vagprojekten (troligen beroende pa att en del
mindre I6nsamma forbifartsprojekt har ménstrats ut) men sjunkit i lika hég grad for jarnvagsprojek-
ten (troligen ett resultat av att Vastsvenska paketet med en kostnadskravande jarnvagstunnel till-
kommit). Sjofartsobjektens I6nsamhet har minskat (genom nytillkomna atgarder).

Den marginellt samre I6nsamheten for nya objekt medfor att [onsamheten for samtliga investeringar
ligger nara noll nar de bundna projekten inkluderas. Den samlade berakningsbara l6nsamheten &r
alltsa svag och indikerar att samhallets resurser kommer att vara i stort sett oférandrade som féljd av
att investeringsplanen genomfors.”® Pa systemnivan vantas alltsd 215 miljarder kronor satsade under
planeringsperiodens tolv ar betala tillbaka sig med ungefar motsvarande nyttor under den ekonomis-
ka livsangden pa ca 60 ar. Forutsatt att de planerade investeringarna inte blir dyrare dn tankt och
inga oférutsedda nyttor eller onyttor uppstar betyder detta strangt taget att summan av alla inve-
steringsatgarder i planen ger samma valfardseffekt som om inga infrastrukturinvesteringar alls hade
genomforts under den aktuella tiden.

7.7 Sammanfattning och slutsatser

Regeringens beslut om faststallelse av planerna och den revidering som gjorts av trafikverkens plan-
forslag for att fa den faststallda planen att 6verensstdmma med faststéllelsebeslutet innebar inga nya
stallningstaganden eller 6vervaganden betrdffande fyrstegsprincipen. | planen havdas liksom tidigare
att planeringen har skett enligt fyrstegsprincipen. Regeringen anger ocksa i faststallelsebeslutet att
de utpekade atgarderna huvudsakligen ar objekt som &ar resultatet av tillampningen av fyrstegsprin-
cipen dar trafikverken med utgangspunkt i en brist i transportsystemet kommit fram till att en atgard
som motsvarar steg 3 eller 4 dr nédvandig.

Denna sistndmnda innehallsdeklaration fran regeringens sida framstar som nagot ovdantad med han-
syn till att de angivna investeringarna omfattar saval objekt utpekade infér planeringsprocessen
(ibland med en omfattande och langdragen historia som exempelvis Hallandsastunneln) och de nya
investeringar som ingar i Vastsvenska paketet som framstar som ett klassiskt exempel pa forhand-

% Det bor dock noteras att 1dnsamhetstalen av naturliga skil enbart baseras pa berdkningsbara kostnader och
nyttor.
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lingsplanering som inte ar latt att koppla till en forutsattningslos préovning enligt fyrstegsprincipen.
Det bor sarskilt noteras att regeringen inte ndjer sig med att konstatera att atgarderna varit foremal
for en tillampning av fyrstegsprincipen utan till och med anger att de huvudsakligen ar resultatet av
den. Det kan inte tolkas pa annat satt an att regeringen bedomer det som givet att en omsorgsfull
tilldmpning av fyrstegsprincipen regelmassigt kan resulterar i att projekt som tunneln under
Hallandsas samt atskilliga andra miljardinvesteringar utan pavisbar samhallsnytta framstar som éver-
lagsna framfor atgarder som paverkar efterfragan, effektiviserar anvandningen av transportsystemet
eller forbattrar befintlig infrastruktur. Vad denna bedémning baseras pa ar emellertid outgrundligt.®

Inte minst mot bakgrund av att Trafikverket for egen del anser att forandringarna i regeringens fast-
stallelsebeslut forsvarar tillampningen av fyrstegsprincipen — framst genom neddragningen av medel
for 6vriga atgarder i planperiodens bérjan till féorman for stora investeringar under dessa ar — fram-
star det som gatfullt hur regeringen kommit fram till sin slutsats. Enbart det férhallandet att stats-
makterna valjer att |asa % av medelramen innan atgardsplaneringen ens bérjat (medel till drift- och
underhall, pagaende projekt, sarskilt utpekade projekt i regeringens s.k. nartidssatsning, évriga sar-
skilt utpekade projekt, 1an och amorteringar samt vissa statsbidrag) ar svart att forena med bilden av
en genomgaende tillampning av fyrstegsprincipen.

| sak innebar regeringens faststallelsebeslut att tyngdpunkten i dtgardsplaneringen forskjuts ytterli-
gare mot stora namngivna investeringar medan 6vriga atgarder far minskad tyngd, sarskilt under
planeringsperiodens forsta halft. Neddragningen ar sarskilt stor inom atgardsomradet trimning och
effektivisering som innehaller mindre atgarder enligt fyrstegsprincipen steg 2 och 3, som enligt Tra-
fikverket erfarenhetsmassigt uppvisar hog samhallsekonomisk l6nsamhet och kostnadseffektivitet.
Aven atgirdsomradet 6vriga effektiviseringar (tidigare s.k. sektorsatgirder) som Trafikverket brukar
havda har stor relevans for fyrstegsprincipen (bl.a. steg 1 och 2) paverkas.

Regeringen andrar ocksa genom faststéllelsebeslutet innehallet i ramarna pa ett sadant satt att till-
gangliga medel for drift och underhall inom jarnvagen minskas till férman for investeringar. Fran fyr-
stegssynpunkt bor detta som regel innebara att man byter ut insatser for effektivare anvandning av
infrastrukturen (steg 2) mot insatser for mer storskalig utbyggnad av kapaciteten (steg 4).

Den faststéllda planen ar vidare mycket framtung nar det géller storre investeringar vilket tranger ut
medlen for 6vriga atgarder, vilket enligt Trafikverket forsvarar en rationell planering av dessa insat-
ser. Detta forefaller vara nagot omvant med hansyn till fyrstegsprincipens rekommendationer, efter-
som det innebdr att man dven i tiden prioriterar en storskalig utbyggnad av transportsystemet (steg
4) framfor atgarder som siktar till att trimma systemet (steg 2 och 3) eller prova om systemet kan
utnyttjas effektivare (steg 1 och 2).

Som nyss framgatt anger regeringen i sitt faststallelsebeslut att den fastlagda planen éar ett resultat
av en genomgaende tillampning av fyrstegsprincipen. Samtliga de férandringar som regeringen be-
slutat om i den faststallda planen, jamfort med trafikverkens planférslag, framstar emellertid som

! Rent principiellt bér man naturligtvis vara 6ppen for att andra motiv an samhallsekonomisk effektivitet ska
kunna vagas in i en fyrstegsanalys. Men for att fyrstegsprincipen ska kunna kvalificera sig som en genomskadlig
planeringsmetodik maste det kunna stéllas krav pa att avvikelser fran samhallsekonomisk effektivitet motiveras
tydligt och de efterstravade effekterna kvantifieras och varderas pa ett satt som gor det mojligt att bedoma

vilka varderingsgrunder som anvants i planeringsprocessen.
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kontraintuitiva i férhallande till vad som kunde forvantas med ledning av vad fyrstegsprincipen fore-
skriver. Det skulle darfér ha varit intressant att fa en ndarmare analys av vad som ligger till grund for
forandringarna och hur de kan framstallas som ett resultat av tillampningen av fyrstegsprincipen.

Nagra sadana motiveringar lamnas dock inte.
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8 Fyrstegsprincipen over en planeringscykel

8.1 Fyrstegsprincipens genomslag i olika planeringssteg

| denna rapport har vi undersokt hur fyrstegsprincipen har tolkats och anvants av statsmakterna och
planeringsmyndigheterna 6ver en hel planeringscykel — fran utvarderingen av planeringsomgangen
2004-2015 o6ver olika forberedelse- och genomforandefaser i den senaste planeringsomgangen fram
till beslutet om faststallse av planen for utvecklingen av transportsystemet fér perioden 2010-2019.
Avsikten har varit att folja hur fyrstegsprincipen betraktas och behandlas i de olika planeringsstegen
och férsdka klarldgga om och i sa fall hur synen pa principens tillampning och konsekvenser férand-
ras fran steg till steg.

8.2 Fyrstegsprincipen som begrepp

Till att boérja med kan man konstatera att fyrstegsprincipen ar ett begrepp som anvands med hog fre-
kvens i de flesta dokument som ar knutna till planeringsprocessen. Allra mest férekom begreppet i
inriktningsplaneringen. Detta kan vara en naturlig foljd av att forutsattningarna for planeringen ar i
sarskilt fokus i denna planeringsfas. Men det &r ocksa tydligt att 6ppenheten infor fyrstegsprincipen
innebdrd ar som storst i detta skede och att det i huvudsak ar har det sker en provning av vad princi-
pen kan tankas innebéra for planeringens uppldggning och genomférande.

| slutet av planeringscykeln, i planforslagen och faststallelsebesluten, forekommer fyrstegsprincipen
mera som ett mantra som syftar till att karaktarisera planeringsprocessen men vars koppling till pla-
neringsutfallet oftast ar mindre uppenbar.

8.3 Fran utvarderingen 2004 till faststallelsen 2010

Riksrevisionen ansag ar 2004 att gemensamma riktlinjer borde utvecklas fér nar och hur fyrstegsmo-
dellen skulle tillampas. Riksrevisionen rekommenderade att regeringen skulle ta initiativ till gemen-
samma och trafikslagsévergripande riktlinjer i syfte att 6ka samsynen om hur fyrstegsmodellen ska
tillampas. Ett sadant arbete borde enligt Riksrevisionen pabdrjas sa snart som mojligt for att fyr-
stegsmodellen skulle kunna fa ett mer substantiellt genomslag i kommande planeringsprocesser.

Regeringen far anses ha tagit det efterfragade initiativet genom de direktiv till att utarbeta inrikt-
ningsunderlag som regeringen gav SIKA och trafikverken i december 2006. | dessa direktiv angavs
bl.a. att Banverket och Vagverket skulle lamna forslag pa hur fyrstegsprincipen skulle kunna utvecklas
och tillampas i inriktningsplaneringen, sarskilt med avseende pa principens tva forsta steg (dvs. pa-
verkan pa transportefterfragan och val av transportsatt samt effektivisering av utnyttjandet av den
befintliga infrastrukturen).

Trafikverken lamnade ocksa de efterfragade forslagen i sitt inriktningsunderlag fran ar 2007. | den del
som specifikt behandlar fyrstegsprincipen féreslog trafikverken bl.a. att regeringen bor utforma tyd-
ligare och avvdgda etappmal och trafikslagsovergripande strategier och en mer flexibel och férenklad
planeringsprocess for investeringar, utfarda trafikverksgemensamma planeringsuppdrag och skapa
Okad budgetmassig flexibilitet. Enligt trafikverken borde regeringen vidare ta initiativ exempelvis till
kanslighetsanalyser for kombinationer av styrmedel, identifiera verksamma steg-1-atgarder samt
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ange planeringsforutsattningar i form av skatter och avgifter. Trafikverken redovisade dven en lang
rad exempel pa ténkbara atgarder/mojliga forandringar enligt steg 1 och 2.

| regeringens infrastrukturproposition fran 2008 fangas dessa forslag inte upp i nagon storre ut-
strackning. Det finns en del allman retorik i linje med fyrstegsprincipen men konkreta férslag om hur
fyrstegsprincipens olika steg ska kunna hanteras i planeringsprocessen saknas helt. Regeringen nam-
ner allmant att kanslighetsanalyser ar viktiga och att betydelsen av ekonomiska styrmedel bor be-
handlas i atgardsplaneringen men anger inte ndrmare hur detta ska kunna ske. De planeringsramar
som foreslas och beslutas och de utpekade projekt och andamal som anges grundas inte pa nagot
satt i resonemang som anknyter till fyrstegsprincipen. Planeringsdirektiven anger kort att fyrstegs-
principen ska tillampas men ger ingen vagledning om hur myndigheterna ska |6sa de problem med
principens tillampning som redovisades i inriktningsunderlaget.

Trafikverkens redovisning av hur fyrstegsprincipen anvénts och paverkat systemanalyserna och for-
slaget till nationell plan utmarks ocksa enligt var mening av manga oklarheter och motsagelser. Det
ar uppenbart att den tolkning av hur fyrstegsprincipen borde paverka planeringen som fanns i inrikt-
ningsunderlagen inte géller langre. De metodanvisningar och exempel pa tillampning av fyrstegsprin-
cipen som lamnas i systemanalyserna ar enligt var mening svara att félja och omfattar inte en full-
standig analys av samtliga steg som tidigare forutsattes. Uttolkningen av principen blir ocksa svar att
folja ndr man ibland anger den som ett prioriteringskriterium, ibland kopplar den till olika anslagsty-
per eller utgiftsomraden och ibland sager sig ha efterstravat en jamn fordelning pa atgardstyper i de
olika stegen.

| regeringens beslut om faststéllda planer nas dock troligen en kulmen i motsagelsefullhet nar reger-
ingen stuvar om i planforslaget for att ge utrymme fér mer kostnadskravande investeringar pa be-
kostnad av effektiviserings- och trimningsatgarder samt drift och underhall men samtidigt havdar att
investeringarna ar resultatet av trafikverkens tillampning av fyrstegsprincipen. Detta samtidigt som
Trafikverket i planeringsunderlagen till regeringen anger att den dndrade medelsanvandningen be-
gransar mojligheterna att tillampa fyrstegsprincipen.

8.4 Skiftande syn pa fyrstegsprincipen i olika skeden

Ett av syftena med detta PM har varit att forséka klarlagga om och i sa fall hur synen pa principens
tillampning och konsekvenser fordndras fran steg till steg. Den korta genomgangen ovan tycks be-
krafta att det forhaller sig sa. Bilden som framtrader ar att en kritisk utvardering av tidigare plane-
ringsomgang fangats upp pa ett lyhort satt av regeringen i inledningen till ndsta planeringsomgang
men att regeringen bollat frdgan vidare till planeringsmyndigheterna. Aven planeringsmyndigheterna
har i ett forsta skede prévat forutsattningarna for fyrstegsprincipen pa ett tamligen forutsattningslost
satt, vilket bl.a. resulterat i en hel del konstruktiva forslag till upplaggning av planeringen. | nastan
samtliga fall innebar dock férslagen att fragorna bollas tillbaka till regeringen.

| ndsta skede har regeringen dock varit mindre receptiv an tidigare och om trafikverkens forslag éver
huvud taget fangas upp i inriktningsbeslutet sker det pa ett mycket diffust satt. | kombination med
omfattande Idsningar i frdga om ramar och utpekade projekt ger direktiven att fyrstegsprincipen ska
tillampas i atgardsplaneringen ett mycket motsagelsefullt budskap till trafikverken. Detta yttrar sig
ocksa i att fyrstegsprincipen behandlas pa ett ganska svargenomtrangligt satt med manga oklarheter
och motséagelser i forslaget till nationell plan. Farden fran 6ppenhet till slutenhet fullbordas av att



91

regeringen genom faststallelsebeslutet prioriterar steg-4-atgarder dnnu hardare an tidigare samtidigt
som man havdar att detta ar resultatet av trafikverkens tillampning av fyrstegsprincipen.

Mot bakgrund av beskrivningen ovan gar det inte att frigora sig fran intrycket att fyrstegsprincipen i
stor utstrackning varit foremal for ett Svarte-Petter-spel. Detta yttrar sig i att trafikverken begéar vag-
ledning av regeringen och att regeringen ber om underlag fran verken. Man kan ocksa lagga marke
till att bade regeringen och trafikverken har en 6ppen och analyserande attityd till fyrstegsprincipen i
ett tidigt beredningsskede (nér inriktningsunderlagen tas fram) men att samtliga aktorer férefaller bli
mer slutna och kryptiska i behandlingen av fyrstegsprincipen nar man narmar sig ett skarpt lage med
faktiska avvagningar av planeringsinriktning och resursanvandning. Mest anmarkningsvart ar kanske
att man inte lyckats flytta fram positionerna det minsta nar det galler fyrstegsprincipens trovardighet
fran forra planeringsomgangen till denna senaste. Trots omfattande utrednings- och utvecklingsin-
satser under en hel planeringscykel framstar fyrstegsprincipen i regeringens faststéllelsebeslut som
en retorik mer tomd pa innehall &n ndgonsin tidigare.

Nagon utveckling av metoderna for att genomfora fyrstegsanalyser som ett instrument for forutsatt-
ningslos och allsidig provning av olika satt att utveckla transportsystemet i linje med vad Riksrevisio-
nen och SIKA efterlyste i utvarderingarna av forra planeringsomgangen ar ocksa svar att spara. Tra-
fikverkens utveckling av metoden fér atgdrdsval enligt fyrstegsprincipen forefaller snarare kontra-
produktiv i forhallande till Riksrevisionens utgangspunkt eftersom den istéllet for tanken till en
mycket langt gangen planhushallning som innebér att man pa tjanstemannaniva — och i samverkan
med de ndrmast berérda aktorerna — tolkar och sammanvager mal och avgor vilken funktion trans-
portsystemet bor ha och vilka atgarder som kan vara lampliga for att uppna denna funktionalitet. Hur
en sadan tillampning av fyrstegsprincipen kan vara férenlig med 6éverordnade transportpolitiska mal
och principer — som bl.a. féreskriver att transportsystemets utveckling och anvandning ska baseras
pa transportkonsumenternas egna val inom ramen for ett ansvarstagande for gemensamma nyttor
och kostnader — ar inte latt att forsta.*

%2 Trafikverket har nyligen utvecklat metoden i sitt forslag till handledning for s.k. atgirdsval enligt fyrstegsprin-
cipen (Trafikverket: Handledning. Atgirdsval enligt fyrstegsprincipen — arbetsmetodik och redovisning. Extern
remissversion 2012-04-10). Enligt handledningen forvintas metodiken sékra “kostnadseffektiva losningar som
beaktar alla trafikslag och fdardmedel liksom alla typer av dtgdrder. Det handlar bade om resurshushdllning och
om bidrag till hallbar samhdllsutveckling.” Denna beskrivning gor att man bor kunna ha stora forvantningar pa
att fyrstegsprincipen ska frimja en forutsittningslos och allsidig planering. Den rekommenderade arbetsmetodi-
ken infriar dock knappast dessa forvantningar. Erfarenheterna av en utvéirdering Trafikverket har 1atit gora av ett
antal testfall av den nya metoden ar inte heller uppmuntrande. Testfallen visar att metoden i praktiken tillimpats
sa att en pa forhand underforstadd atgard anges som den enda tinkbara i en process som utgér fran starkt avgrin-
sade och verksamhetsbaserade mal och som bedrivs med mycket begrinsade analys- och resursinsatser dir sam-
verkan 1 forsta hand soks med de sdrintressen och maktkoncentrationer som har mest att vinna pa att den under-
forstidda atgirden genomfdrs medan de malkonflikter som finns tonas ner. Se vidare John Odhage: Atgirdsvals-
studie — en ny planeringsaktivitet for bittre 16sningar pa transportrelaterade problem. Erfarenheter fran de forsta

testfallen. Institutionen for samhéllsplanering och miljo, Stockholm 2012.
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