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Fbrord

Rapporten presenterar resultaten av forskningsprojektet ”Stafetten — fran
nationella klimat- och miljomadl till lokal infrastrukturplanering”. Det dr ett av
sex projekt inom utlysningen fran dr 2017 med rubriken Hallbar och effek-
tiv transport i samhillet. Forskningsresultaten syftar till att 6ka kunskapen om
hur planeringen av transportsystemet kan bidra till att klimat- och miljomal
uppnas.

Forskningsprojektets syfte har varit att undersoka miljomalens roll for
transportplaneringen pa nationell, regional och lokal niva, samt att foresla
hur miljomalen kan fa storre genomslag. Projektets resultat kan anvindas
som underlag av tjinstepersoner som arbetar med transportplanering och
miljomalsarbete samt av politiker som satter upp mal for miljoarbete och
transportplanering pa olika nivéer.

Projektet har finansierats med medel fran Naturvardsverkets miljoforsk-
ningsanslag till stod for Naturvardsverkets och Havs- och vattenmyndig-
hetens kunskapsbehov.

Denna rapport dr forfattad av Mats-Ola Larsson (IVL Svenska Miljo-
institutet), Emma Lund (Trivector Traffic), Fredrik Pettersson-Lofstedt (Lunds
universitet) och Linda Styhre (IVL Svenska Miljoinstitutet).

Forfattarna ansvarar for rapportens innehall.
Naturvardsverket september 2020
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1 Sammanfattning

Projektet Stafetten har studerat miljomal pa nationell, regional och lokal niva,
deras roll for transportplaneringen, och vad som kan goras for att malen ska
fa storre genomslag. De senaste tvd omgangarna av nationell transportplan
studerades med hjilp av litteraturstudier och intervjuer. Fallstudier gjordes
av regional transportplanering och kommunal samhillsplanering pa motsva-
rande satt. Detta material har ocksa bearbetats med diskursanalyser. Miljomalen
som studerades pa nationell niva 4r hansynsmalet miljo i de transportpolitiska
malen med klimat- och miljokvalitetsmal. P4 regional och lokal niva var
utgangspunkten de mal som beslutats regionalt och lokalt, samt i viss man
hur dessa mal forhaller sig till nationella miljomal.

Studiens resultat kan anvindas som underlag av tjanstepersoner som
arbetar med transportplanering och miljomalsarbete och av politiker som
satter upp mal for miljoarbete och transportplanering pa olika nivaer. Studien
visar att miljomalen lyfts fram mer idag jamfort med tidigare planeringsom-
gang, och att de har storre paverkan pa transportplaneringen. Men fortfar-
ande har miljomalen ett begridnsat genomslag. Det beror bland annat pa att
miljomalen anses otydliga eller sta i konflikt med andra mal, som till exempel
regional utveckling eller kommunal bostads-férsorjning. Under transportpla-
neringens gang ses miljomal som ett bland manga andra intressen som ska
viagas samman, och far dirmed en mer begriansad betydelse. En annan anled-
ning till miljomalens begriansade inverkan pa transportplaneringen ar att gamla
objekt som beslutats i tidigare planer tillats ligga kvar 4ven om de forsvarar
mojligheterna att nd de nuvarande miljomalen. Ett vanligt synsatt dr ocksa
att enskilda investeringar i infrastruktur inte anses spela nagon storre roll for
mojligheten att nd miljomalen.

I projektet har vi utgatt ifran analogin med en stafett. Stafettpinnen, som
representerar miljomalen, limnas 6ver fran den nationella nivan till regional
niva och kommunal niva. Projektresultaten visar dock att man kan ifragasatta
den utgangspunkten, da stafett-analogin forutsitter att pinnen som 6verlamnas
ar tydlig, greppbar och ser likadan ut for alla involverade. Detta har visat sig
inte vara fallet. Resultatet pekar snarare pa att en orienteringstivling utan
karta skulle kunna vara en bittre analogi for méloverforingen. Vi kanner till
kompassriktningen, men vet inte riktigt var malet finns, eller vilken vig vi ska
ta oss till malet och vilka kontroller vi maste passera. Trots detta maste vi
klara av att ta oss i mal inom en begriansad tid. Det ar helt klart en lagtivling
som kraver samverkan, men det ar inte tydligt uttalat vem som ansvarar for
de olika delstrackorna.

I denna rapport presenteras resultatet fran projektet. I rapporten rekom-
menderas ocksa ett antal dtgarder som skulle kunna bidra till att transport-
planeringen tydligare bidrar till att nd miljomalen.

For att bidra till en battre maloverforing behover regeringen fortydliga
uppdraget till Trafikverket om vad som kravs for att ta fram beslutsunderlag
och planforslag som tydligt bidrar till att nd malen om klimatomstallning och
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miljoanpassning. Regeringen behover fortydliga for Trafikverket hur olika
miljomal ska tolkas och prioriteras. P4 motsvarande sitt behover politiska
forsamlingar pa lokal och regional niva fortydliga hur deras miljomal ska
tolkas, uppfyllas och foljas upp.

Regeringen bor utfiarda direktiv om att Trafikverket i storre utstrackning
an idag ska tillitas finansiera och aktivt hantera dven atgarder som paverkar
efterfradgan pa transporter, sa kallade steg 1- och steg 2-atgarder inom sin
ordinarie verksamhet. Regeringen bor ocksa overvaga om det vore lampligt
att avsatta en del av infrastrukturbudgeten specifikt till saidana atgarder, samt
forstarka budgeten till stadsmiljoavtal.

Trafikverket bor i sin planering tydligare ta utgangspunkt i klimatmalet
for transportsektorn och aktivt styra investeringar mot atgarder som bidrar
till en omstallning av transportsystemet pa bade kort och lang sikt. Regeringen
bor ge Trafikverket i uppdrag att som komplement till dagens basprognoser
utveckla mélorienterade prognoser, dar man utgar fran att transportplane-
ringen styrs mot ett mer transporteffektivt samhalle. Det behovs ocksa en
gemensam malbild for vad omstillningen av transportsystemet innebar rent
konkret i fordandrade prioriteringar, sa det blir tydligt for relevanta aktorer som
ar involverade i planeringen av transportsystemet vad som forvintas av dem.



2 Summary

This research project has studied the environmental objectives at national,
regional and local levels, their role in transport planning, and if there are any
possibilities to meet the environmental objectives to a higher extent. The two
recent national transport plans have been studied through literature reviews
and interviews. Several case studies were made correspondingly of regional
transport planning and municipal district planning. The project has also made
discourse analyzes of interviews.

The result of this study can be used by authorities working with transport
planning and implementation of environmental objectives and by politicians
who set goals for environmental objectives and transport planning at different
levels.

The study of the national planning process has focused on the integration
of the national transport policy objectives related to the 14 environmental
aspects that are pointed out in Swedish legislation. At regional and local level,
the regional and local environmental objectives were studied, including their
role in the transport planning process and to what extent these objectives
relate to national environmental goals.

The study shows that the environmental objectives today are more empha-
sized compared to previous planning processes, and their impact on the
transport planning process has increased. However, environmental objectives
still have a limited impact on the design of the transport plans. Reasons for
this are, for examples, that planners on different levels consider the environ-
mental objectives to be unclear and that they conflict with other objectives
such as regional development or city planning. During the transport planning
process, environmental objectives are one perspective among many interests
that need to be considered, and thus are given a limited importance. There are
also many old road objects, that have been decided in previous plans, that are
kept in recent plans although they are conflicting with current environmental
objectives. Another reason why the environmental objectives have limited
impact is the view among planners and decision makers that the design of
infrastructure plans only have a minor impact on the possibilities to achieve
environmental goals. Policies for vehicles and fuels are seen as much more
important.

The project has used an analogy with a relay race and a baton. The baton,
which represents the environmental goals, is handed over from the national
level to the regional level and municipal level in the relay. However, the results
show that this can be questioned. The relay analogy assumes that the baton
is obvious, tangible and appears the same for everyone involved. This has
proved not to be the case. Instead, a better analogy could be an orientation
competition without a map. We know the direction of the compass (our mutual
environmental objectives), but we do not really know where the goal is (there
are different views on the role of transport planning for achieving environ-
mental objectives), what path we should choose to reach the target, and what
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controls we must pass on our way to the goal. Nevertheless, we must be able
to reach our goal in a limited time. This is clearly a teamwork that requires
close collaboration, but it is not clearly stated who is responsible for the dif-
ferent sections.

This project has resulted in three separate reports that present the results
from the different work packages. In this report, the main results are summa-
rized, and recommendations are presented.

The Swedish national government should clarify their assignment to the
National Transport Administration on what is required to ensure that the
national plan to a higher extent will contribute to the objectives of climate
change and environmental adaptation. The Government also ought to clarify
how different environmental objectives should be interpreted and prioritized.
Similarly, political assemblies at regional and local levels need to clarify how
their environmental objectives are to be interpreted, met and monitored.

It is suggested that the Government should change the directives so that
the Transport Administration to a greater extent than today can finance, as
well as contribute to implementation and management of measures that affect
the demand for transport, so-called Stage 1 and Stage 2 measures (steg 1- och
steg 2-dtgdarder). The government should consider whether it would be appro-
priate to allocate a part of the budget of the national transport plan to such
measures. The government could also consider giving a larger budget in the
transport plan for agreements with municipalities on measures that are aimed
at improving urban environment quality (stadsmiljéavtal).

The National Transport Administration ought to consider the environ-
mental objectives to a greater extent in their plans, so that the investments
in infrastructure can contribute more to reducing the climate impact from
the transport sector. The Swedish Government should instruct the National
Transport Administration to complement their traditional traffic forecasts,
which assume that the traffic will continue to grow, with forecasts that are
based on a more environmental-oriented and transport-efficient development.
There is also a need for a greater extent of consensus on different levels of
transport planning and policy making — that transport planning needs to be
oriented towards a much more environmentally sustainable development.
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3 Introduktion till projektet
Stafetten

I detta kapitel ges en bakgrundsbeskrivning av de nationella och regionala
infrastrukturplanerna, de transportpolitiska mdlen och synen pa transport-
planering i Sverige. Projektet Stafetten introduceras dar syfte, innehall, struk-
tur och finansiir lyfts fram.

3.1 Transportplanering | Sverige

Byggande och underhall av vdgar, jirnvagar, hamnar, cykelbanor, trottoarer
och uppstallningsytor dr nodvandiga for att resor och transporter ska fungera
smidigt i ett modernt samhalle. Infrastrukturen forandras i takt med att sam-
hillets funktioner och verksamheter utvecklas.

Metoderna for planering av infrastruktur har formats av att efterfragan
pa resor och godsleveranser standigt har 6kat i takt med att befolkningen
vaxer, urbaniseringen okar, bebyggelsen forandras och samhallet fitt storre
ekonomiska resurser. Det kriaver en langsiktig planering, dir man historiskt
sett till stor del har utgatt frdn prognoser om framtida 6kad efterfragan av
resor och godstransporter.

Trafikverket hanterar den langsiktiga planeringen nationellt och regionalt
i samrad med regionerna. Kommunerna ansvarar fér den kommunala infra-
strukturen.

Nationella och regionala infrastrukturplaner beslutas politiskt. De giller for
en tolvarsperiod och uppdateras ungefir vart fjarde ar. Det ar Trafikverkets
uppdrag att ta fram forslag till hur medlen ska anvindas och de ansvarar for
att planen genomfors. I sitt senaste beslut avsatte regeringen drygt 600 miljarder
kr till den statligt finansierade infrastrukturen under perioden 2018-2029.
Dessutom tillkommer ungefiar 90 miljarder kr fran trangselskatter, banavgifter
samt regional och kommunal medfinansiering (Regeringen, juni 2018).

3.2 De transportpolitiska malen

Dagens transportpolitiska mal antogs av Riksdagen 2009. Det 6vergripande
malet for den svenska transportpolitiken har linge varit att ”sakerstilla en
samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportforsoérjning for
medborgarna och niringslivet i hela landet” (Regeringen 2009). Det 6ver-
gripande malet ar indelade i funktionsmal och hiansynsmal. Funktionsmalet
beskriver att tillgangligheten ska utvecklas for medborgare och naringsliv
medan hansynsmalet innebar att transportsystemet ska utvecklas inom ramen
for mal om trafiksikerhet, miljé och hilsa.

Hinsynsmalet ar formulerat som att ”Transportsystemets utformning,
funktion och anviandning ska anpassas till att ingen ska dodas eller skadas

10
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allvarligt samt bidra till att miljokvalitetsmalen uppnas och till okad hilsa.”
(ibid.). Enligt det klimatpolitiska ramverket som antogs av riksdagen 2017
ska utslappen fran inrikes transporter, utom inrikes flyg, minska med minst
70 procent senast ar 2030 jamfort med 2010 (Regeringen 2017). For att detta
mal ska vara mojligt att nds visar flera utredningar att det kravs bade tekni-
ska fordandringar i fordonsflottan, beteendeforandringar samt en forandrad
samhillsplanering som bidrar till att minska behovet av bilresor (Utredningen
om fossilfri fordonstrafik 2013, Klimatpolitiska radet 2019).

Projektet har ocksa studerat regionala och lokala miljomal och deras roll
i transportplaneringen. Da studeras bland annat sidana mal som regioner,
lansstyrelser och kommuner har brutit ner fran nationell nivd och anpassat
till sina forutsdttningar. Det finns ocksa en rad regionala och lokala malsatt-
ningar om fysisk planering, trafikutveckling, naringsliv och samhallsutveck-
ling i 6vrigt dar miljorelaterade aspekter ar en del av malbilden.

3.3 Synen pa infrastruktur och miljdmal

Nationella, regionala och kommunala miljomal har utvecklats 6ver tid och
har fatt en tydligare koppling till internationella 6verenskommelser och
miljoavtal inom EU och FN. I en offentlig utredning fran 2013 om klimat-
paverkan fran inrikes vagtrafik tas transportplanering upp som ett omrade
dar det behovs ett 6kat klimatfokus (Utredningen om fossilfri fordonstrafik,
2013). I Regeringens uppdrag till Trafikverket och de regionala linsplaneup-
prattarna fran ar 2018 angav man de transportpolitiska principerna, fyrstegs-
principen och ett trafikslagsovergripande synsatt som utgangspunkter for
planeringsarbetet.

Fyrstegsprincipen dr en strategi som Trafikverket tillimpar for att under-
latta for effektiva och héllbara l6sningar. Den omfattar mindre atgiarder som
handlar om effektivisering och att paverka transportbehovet i Steg 1 och 2,
upp till begransade eller storre ombyggnadsatgirder i Steg 3 och 4, se Figur 1.

STEG 2 STEG 2

OPTIMERA BYGG OM
fstgﬁrdcr som kan f&tg(‘irdcrsom Begrinsade Nyinvesteringar och
paverkabehovet av effektiviserar ombyggnads-atgirder, stirre
transporter och nyttjandet av befintlig  t.ex. breddning av vigar, ombyggnadsatgdrder,
transportsitt, t.ex. infrastruktur och planskilda korsningar, t.ex. nya motorvigar,
skatter, subventioner, fordon, t.ex. muddring av farleder jarmvigar eller elviagar,
P-avgifter, busskorfilt, pendlar- och trimningsatgérder farleds-investeringar,
informationsinsatser parkering, ITS- och forbifarter och
och samverkan logistiklosningar trafikplatser

Figur 1 Fyrstegsprincipen med exempel pa atgarder for varje steg.
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3.4 Infrastruktur | samhallsdebatten

Parallellt med utvecklingen av miljomal och transportplanering har det vuxit
fram en debatt bland politiker och planerare om hur infrastrukturen bor
utformas. Diskussionen ror bland annat om den nuvarande inriktningen ar
mojlig att forena med klimatmalen. Har skiljer sig synen pa infrastrukturens
roll mellan olika politiska partier och samhaillsaktorer.

Fran nationellt politiskt hall uttrycks ofta onskemal om att infrastruktur-
satsningar i forsta hand ska bidra till att 6ka landets konkurrenskraft, trans-
portsystemets effektivitet och samverkan mellan olika regioner. Lokalt och
regionalt finns ofta 6nskemal om att staten och kommunen ska investera i
en viss typ av infrastruktur for att stodja bebyggelseutveckling, naringsliv
och turism. Mot detta star en syn om att utvecklingen av infrastruktur i
hogre grad behover bidra till och paskynda en omstillning till en mer trans-
porteffektiv framtid. Det uttrycks bland annat i en plan for omstillning av
transportsektorn till fossilfrihet som har presenterats av sex nationella myn-
digheter (Energimyndigheten 2017). Enligt detta synsatt behover infrastruk-
turen battre utformas for att bidra till en minskad efterfragan pa bilresor till
forman for kollektiva resor, cykel, gdng samt en o6kad efterfragan pa sjoburna
och rilsburna godstransporter i vissa segment som alternativ till vigtransporter.

Som en foljd av denna konflikt uppstar intressanta fragor om hur plane-
ring och beslut om infrastruktur hanteras i forhallande till de utokade miljo-
malen. Detta ar bakgrunden till forskningsprojektet Stafetten.

3.5 Projektets syfte

Det finns flera klimat- och miljomal faststdllda pa nationell nivd som har
baring pa transportsektorn. Samtidigt har tidigare forskning visat att det
finns ett gap mellan nationell malsittning for transportsektorn och de beslut
som fattas om konkreta investeringar pa regional eller lokal niva (t.ex.
Pettersson 2014, Hull 2008, Wennberg, m.fl. 2010). Projektet Stafetten
fokuserar pa hur nationella miljomal hanteras inom ramen for de transport-
politiska hinsynsmalen pa nationell, regional och lokal niva. Overféringen av
nationella miljomal till beslut pa de olika nivderna i transport- och samhalls-
planeringen liknas i projektet vid en stafett, dir miljomalen ar stafettpinnen
som madste finnas med hela vigen fram till beslut om enskilda investeringar
pa alla nivéer, frdn nationell niva ner till lokal niva. Studiens syfte ar att
granska hur miljomalen hanteras i planeringsprocessen och vad som behover
goras for att malen ska fa tydligt genomslag.

12
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3.6 Projektets delprojekt

Forskningsprojektet har varit indelat i fyra delprojekt. I delprojekt 1 under-
soktes hur de nationella miljomalen faststidllda pa nationell niva aterspeg-
las i den nationella planen for infrastruktur. I delprojekt 2 undersoktes hur
miljomalen overfors till lokala beslut i den regionala transportplaneringen
och i den kommunala samhallsplaneringen. I delprojekt 3 undersoktes vilka
diskurser som involverade tjanstepersoner ger uttryck for kring kopplingen
mellan miljomal och transportplanering, och hur diskurserna forandrats 6ver
tid. Denna rapport redovisar arbetet i delprojekt 4 som gor en 6vergripande
syntes av resultaten fran de foregdende delprojekten. Syntesen har mynnat ut
i nagra overgripande slutsatser och rekommendationer om mojligheter till en
forbattrad hantering och efterlevnad av miljomalen i transportplaneringen pa
olika nivaer.

Projektet Stafetten har publicerat féljande rapporter fran respektive
delprojekt. For att 6ka kvalitén har varje rapport granskats:

1. Kloo, H., Larsson, M-O., Nilsson, A. och Martensson, M. (2019)
Hantering av miljomdl i nationell plan for transportinfrastruktur. IVL
Rapport C467,ISBN 978-91-7883-134-0. Trivector Rapport 2019:179.

Rapportgranskare: Emma Lund (Trivector Traffic) och Linda Styhre (IVL
Svenska Miljoinstitutet).

2. Lund, E., Fredricsson, C. Hult, A., Levin, K., Sanne, J. och Wennberg, H.
(2020) Hur éverfors nationella miljomal till lokala beslut i transport-
och samhallsplaneringen? IVL Rapport C518, ISBN 978-91-7883-175-3.
Trivector Rapport 2020:51.

Rapportgranskare: Linda Styhre (IVL Svenska Miljoinstitutet).

3. Pettersson, ., Lund, E. Hult, A., Dymén C., Sanne, J. (2020)
Infrastruktur, planering och miljomal — en analys av synen pd ansvar,
roller och vilken paverkan infrastrukturen har for att uppnd miljiomdlen.
IVL rapport C519, ISBN 978-91-7883-176-0. Trivector Rapport
2020:55.

Rapportgranskare: Christian Dymén (Trivector) och Linda Styhre (IVL
Svenska Miljoinstitutet).

4. Larsson, M-O., Lund E., Pettersson-Lofstedt, E. och Styhre, L. (2020)
Miljomal i transportplaneringen - bur miljiomadl hanteras pd nationell,
regional och lokal nivd vid planering av infrastruktur. Naturvardsverket,
Rapport 6937.

Rapportgranskare; Anders Roth (IVL Svenska Miljoinstitutet), Hanna
Wennberg (Trivector Traffic), Joanna Dickinson (Naturvardsverket) och
Morten Skou Nicolaisen (Aarhus Kommune).
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3.7 Finansiar, projekttid och referensgrupp

Projektet finansieras av Naturvardsverket. Arbetet paborjades i mars 2018
och resultatet slutredovisas varen 2020. Projektdeltagare 4r IVL Svenska
Miljoinstitutet, Trivector Traffic och Lunds universitet. En referensgrupp har
varit knuten till projektet med syftet att ge synpunkter och aterkoppling pa
arbetet, resultatet och slutsatserna. De var ocksd med och tog fram forslag
pa rekommendationer vid det sista referensgruppsmotet. Referensgruppen
valdes ut for att representera nationell, regional och kommunal niva och med
en geografisk spridning 6ver landet. I referensgruppen fanns féljande organisa-
tioner representerade: Naturvardsverket, Trafikverket, Sveriges Kommuner
och Regioner (SKR), Boverket, Trafikanalys, Trafikverket Region Norr, Vistra
Gotalandsregionen, Region Sormland, Skaraborgs kommunalférbund,
Lidkopings kommun, Helsingborgs stad och Statens vag- och transportforsk-
ningsinstitut (VTT).
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4 Metod och material

Detta kapitel innehdller en beskrivning av anvianda metoder, vilka valdes
utifran de fragestillningar vi ville besvara i projektet. Metoden bygger pa en
kombination av dokumentanalys och intervjustudier, dar dven en diskurs-
analys genomfordes utifran detta material. Figur 2 visar pa kopplingen
mellan metod, pa vilken niva datainsamlingen har skett och de fyra delproj-
ekten. I delprojekt 1 undersoktes hur de nationella miljomalen dterspeglas

i den nationella planen for infrastruktur. I delprojekt 2 undersoktes hur
miljomalen 6verfors till lokala beslut i den regionala transportplaneringen
och i den kommunala samhallsplaneringen. I delprojekt 3 undersoktes de
diskurser som tjanstepersonerna ger uttryck for kring kopplingen mellan
miljomal och transportplanering. Slutligen, i delprojekt 4, som redovisas i
denna rapport, gors en overgripande syntes av resultaten fran de foregaende
delprojekten.

Dokument Intervjuer

g _
.(% 2 Delprojekt 1
z
] I
[sp]
: HH
sz | — | o
g e s
o o)
[a]
——— Delprojekt 2 >:
©
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£°¢c
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¥

Delprojekt 4

Figur 2 Illustration av vald metodik och fokusomrade for de fyra delprojekten.

4.1 Dokumentanalys

Tva av projektets delar anviande sig av dokumentanalyser. I del 1 studerades
de tva senaste nationella planerna och tillhérande dokument. Utgdngspunkten
for dokumentgranskningen var remissversionen av forslaget till nationell plan
for transportsystemet 2018-2029 fran augusti 2017 (Trafikverket, 2017 a).
Dartill studerades den preliminara miljokonsekvensbeskrivning som samtidigt
togs fram (Trafikverket, 2017 b), samt den samlade effektbedomningen som
presenterades i januari 2018 (Trafikverket, 2018 a). Rapporter fran Trafik-
analys har ocksa ingatt i granskningen. For att svara pa forskningsfrdgan om
eventuella skillnader mellan den senaste planomgangen och den foregaende
studerades motsvarande dokumentation fér nationell plan 2014-2029. Aven
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dokument och skrivelser som beskriver beslutsprocessen fran regeringen
(Regeringen, 2014, Regeringen, 2018 a) och trafikutskottet (Trafikutskottet,
2018) studerades samt offentliga utredningar, regeringsdirektiv och liknande.
I projektets andra del analyserades strategiska planeringsdokument for tre
regioner och tre kommuner. For regionerna studerades den regionala trans-
portplanen med avseende pa hur den forhaller sig till nationella miljomal och
for kommunerna studerades pa liknande satt oversiktsplanen och trafikstrategin.

4.2 Intervjustudier och diskursanalys

Intervjuer var en viktig metod i projektet, som anvindes i flera arbetspaket.
Intervjuerna var semistrukturerade och foljde en i forvig beslutad intervjug-
uide. Flera olika personer genomférde intervjuerna, och de anonymiserade
intervjuerna transkriberades av en extern part.

I projektets forsta delprojekt genomférdes intervjuer med sju personer pa
Trafikverket och Trafikanalys som komplement till en omfattande dokument-
genomgang. Alla intervjuade hade framtridande roller i planarbetet, framtag-
ande av miljokonsekvensbeskrivning eller samlad effektbedomning vid antingen
2014 eller 2018 ars nationella plan. Syftet med intervjuerna var att komma in
pa djupet av hur arbetsging och processen sett ut och vilka resonemang som
forts under framtagandet av planerna. Vidare diskuterades hur malkonflikter
hanterats och i vilken utstrackning som de intervjuade foretradarna for olika
myndigheter ansag sig ha radighet 6ver maluppfyllelsen.

I projektets andra delstudie var intervjuer en biarande del. Tjanstepersoner
pa regional och lokal niva intervjuades for att ge sin syn pa overféringen
av nationella miljomal ner i konkreta beslut i transport- och samhallsplan-
eringen. Sammanlagt genomfordes 31 intervjuer med tjanstepersoner fran tre
regioner och fyra kommuner. Foljande organisation ingick i intervjustudien:
Trafikverket (Region Stockholm, Region Syd och Region Vist), Lansstyrelsen i
Stockholm, SLL/Region Stockholm, Region Skane, Vistra Gotalandsregionen,
Fyrbodals kommunal-forbund, Goteborgsregionens kommunalférbund, Malmo
stad, Goteborgs stad, Eker6 kommun, Lidingé kommun och Nacka kommun.
Kvalitativ innehallsanalys tillimpades for att hitta teman och dterkommande
monster i materialet som belyser och forklarar hur maléverféringen fungerar
och vilka brister som finns.

For att studera samspelet mellan beslut och kunskapsproduktion och
vilka resonemang och normer som ligger till grund for besluten i transport-
planeringsprocessen tillimpades ett diskursanalytiskt angreppssitt i delpro-
jekt 3. Analysen omfattar ett intervjumaterial bestdende av totalt 53 intervjuer,
dels de 38 som genomfordes inom ramen for detta projekt och dels 15 inter-
vjuer som genomforts av Trivector i ett tidigare forskningsprojekt pa uppdrag
av davarande Vigverket. Tillgang till intervjumaterialet fran 2010 mojlig-
gjorde en jamforelse over tiden.
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5 Sammanfattning av projektets
resultat

Forskningsarbetet i projektet Stafetten genomfordes i tre delprojekt som

presenteras nedan: 1. Hantering av miljémadl i nationell plan for transport-
infrastruktur, 2. Overforing av nationella miliomadl till lokala beslut i trans-
port- och sambillsplaneringen, och 3. Transportplanering som en diskursiv

kamp.

5.1 Hantering av miljdmal i nationell plan
for transportinfrastruktur

5.1.1 Introduktion

I delprojekt 1 analyserades hur miljomal faststillda pa nationell niva ater-
speglas i den nationella planen for transportinfrastruktur (nationell plan
2018-2029). Den 6vergripande fragestillningen var hur de nationella miljo-
malen tas omhand i planen, i vilken man planen bidrar till att uppfylla miljo-
malen, samt om miljofragans betydelse har dndrats i den nuvarande planen
jamfort med den foregdende planen (nationell plan 2014-2025). Slutsatserna
baseras pa dokumentanalys och intervjuer med sju personer involverade i
planarbetet pa Trafikverket och Trafikanalys.

Den nu gillande nationella transportinfrastrukturplanen fér 2018-2029
lades fram i april 2017 och antogs i mars 2018. Den bygger till stor del pa att
objekt som lades fast i foregaende plan ska genomforas. Utgangspunkten ar de
transportpolitiska malen, men ocksa prioriteringar fran regioner. I uppdraget
betonas att fyrstegsprincipen ska vara viagledande.

5.1.2 Slutsatser

Det ar tydligt att miljofragorna har fatt 6kad betydelse under arbetet med den
senaste planen. Regeringen har i sitt uppdrag lyft fram miljomalen tydligare,
framst pa klimatomradet, och Trafikverket har arbetat mer aktivt med miljo-
aspekterna. Arbetet med miljokonsekvensbeskrivning har varit mer integrerat
med planarbetet. Man har ocksa utokat den interna kompetensen inom miljo.
Detta dr en trend redan fran arbetet med foregaende plan och den kan antas
fortsatta. For att fa fullt genomslag for miljomalen behover dock miljofragan
i an hogre grad fa genomsyra hela organisationen fran ledning till de enskilda
projekten, och fa genomslag i kommande planer.

Traditionellt har nationella transportinfrastrukturplanerna framst baserats
pa prognoser av hur trafiken forvantas oka, vilket kan innebara svarigheter
nar Trafikverket ska samverka och planera gemensamt med en del kommuner
och regioner dar man har satt upp politiska mal om att vagtrafiken eller bil-
trafiken ska stabiliseras eller minska. Aven den senaste nationella planen utgar
fran prognoser (Hult m.fl. 2017). Dock dr man pa Trafikverket medveten
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om motsattningen mellan det malstyrda och prognosstyrda angreppsattet och
intervjupersoner uttrycker en intention om att gora det maojligt att tillimpa en
mer malstyrd planering med bland annat ”back-casting-metodik”. Trafik-
verket har ocksa fatt i uppdrag att ta fram andra prognosmodeller, men har
aterstar utvecklingsarbete.

I regeringens uppdrag finns de transportpolitiska malen. De utgors av
funktionsmal och hansynsmal (Regeringen 2009). Dessa ska vara jambor-
diga, men det dr ytterst oklart hur detta tolkas och operationaliseras i prakti-
ken. I vissa fall tycks man tolkat det som att uppfyllandet av hansynsmalet fa
ske inom ramen for funktionsmalet, i andra fall vice versa.

Samtliga intervjuade tjanstepersoner fran Trafikverket och Trafikanalys
var eniga om att miljomalen inte kan uppnas fullt ut genom en transport-
infrastrukturplan, vilket den nationella planen i praktiken 4r. Detta da den
stora merparten av miljopaverkan sker fran den befintliga infrastrukturen
och anviandandet av den. I stillet efterfradgas andra styrmedel, men dessa
ligger inte inom ramen for planen eller Trafikverkets uppdrag. I intervjuerna
papekas att miljoproblemen inte kan byggas bort pd samma sitt som man
till exempel traditionellt bygger bort framkomlighetsproblem. Med enbart
atgarder inom planen beriknas till exempel koldioxidutslippen endast kunna
minskas med mindre dn tva procent. I miljokonsekvensbeskrivningen fram-
gar att det finns mycket stora osdkerheter nir det giller bedomning av miljo-
paverkan (Trafikverket 2017 a).

Det ifragasatts darfor av nagra intervjuade pa Trafikverket om uppdrags-
givaren har ritt forviantningar pa vad en nationell transportinfrastrukturplan
kan astadkomma. Intervjupersonerna ser snarare planen som en "mojlig-
gorare”, det vill sdga att man bygger upp en infrastruktur som kan fungera
aven i ett hdllbart transportsystem.

Det finns dock miljoaspekter dar underlag i nationell plan och intervjuade
beskriver att Trafikverket har ett mer direkt inflytande. Det handlar om egna
aktiviteter, sisom miljohdnsyn under byggande och underhall av transportsys-
temet, vilket motsvarar 5-10 procent av klimatpaverkan, samt paverkan pa
vatten, luft, buller och landskap. Detta pekar pa betydelsen av det interna miljo-
arbetet och att miljomedvetenheten nar ut till samtliga inom Trafikverket. De
delar i nationella transportinfrastrukturplanen som enligt miljokonsekvens-
beskrivningen tydligast styr mot miljomalen ar riktade dtgarder inom avsnitt
”Trimnings- och miljoatgarder”, ”Stadsmiljoavtalen”, projekt inom forsk-
ning och utveckling, samt satsningarna p4 jarnvigen (Trafikverket 2017 b).

Trafikverkets infrastrukturinvesteringar styrs av de budgetramar man fatt.
Ett exempel dr att nuvarande plan av regeringen tilldelats ett storre anslag
for jarnvagssatsningar, vilket innebar att en hogre andel av investeringarna
laggs pa infrastruktur som kan bidra till att minska klimatpaverkan. Man
ar ocksa styrd av regionala 6nskemal om specifika satsningar och dir ar det
oklart hur stor inverkan hiansynsmalen har haft. Dessutom ligger satsning-
arna som beslutades i foregaende plan fast. Ganska fa nya, storre vagprojekt
har tillkommit.
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Under arbetet med nationell plan gors ett flertal analyser av nyttan med pro-
jekten, som samlad effektbedomning, miljokonsekvensbeskrivning, samhaills-
ekonomiska kalkyler och kinslighetsanalyser som ska ligga till grund for
prioriteringar. Intervjuer och dokumentgnomgangar gav dock en bild av att
dessa har begriansad inverkan pa de storre och efterfragade projekten, som i
praktiken redan har beslutats pa politisk nivd, och pa projekt som drivs av
lokala eller regionala intressen. Det kan ocksa vara motiverat att se 6ver hur
miljoaspekterna hanteras i analysverktygen.

I analogin med ”stafetten” konstaterades i forskningsprojektet att manga
som varit verksamma under arbetet med den nationella planen ir vil med-
vetna om miljomal och férvantningar, men anser sig ha begransade mojlig-
heter att fora ”stafettpinnen” framat hela vigen mot malet. Det verkar vara
en allmant spridd uppfattning inom Trafikverkets enhet for nationell plan-
ering att utformningen av planen inte spelar sarskilt stor roll for att na miljo-
malen. Samtidigt uttrycker andra inblandade att det visst vore mojligt att
ta fram en nationell plan som i hogre grad bidrar till att uppfylla mélen.
Trafikverkets underlag med klimatscenarier ar ett exempel, dir man visar att
investeringarna skulle behova se annorlunda ut om klimatmalen skulle styra
mer (Trafikverket 2016). Detta reser fragor om varfor miljomalen inte styr
som beslutats. Detta diskuteras i kapitel 6 Projektets cvergripande slutsatser.

5.2 Overféring av nationella miljdmal
till regional och lokal transport-
och samhallsplanering

5.2.1 Introduktion

Syftet med delprojekt 2 var att forstd hur miljomalen hanteras i planeringen
av transportinfrastruktur pa regional och kommunal niva, for att kunna forsta
varfor mélen inte alltid far genomslag och ge forslag pa atgiarder som kan oka
genomslaget for de nationella miljomalen i transport- och samhillsplaneringen.
Som underlag for analysen har fallstudier genomforts for tre regioner
(Region Skane, Vastra Gotalandsregionen och Region Stockholm) och fyra
kommuner (Malmo, Goteborg, Nacka och Liding6). For regionerna studerades
maloverforingen for 1-3 enskilda investeringsobjekt och for kommunerna i
1-2 detaljplaner med eventuell tillhorande fordjupning av 6versiktsplan och
planprogram. I projektet gjordes 31 intervjuer med tjdnstepersoner involve-
rade i den regionala och kommunala planeringen for att fa deras syn pa
maloverforingen. Utover fallstudierna har en dokumentanalys av strategiska
planeringsdokument genomforts for ytterligare tre regioner (Norrbotten,
Visterbotten och Ostergotland) och tre kommuner (Mjolby, Pited och Ume3).
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5.2.2 Slutsatser

Otydliga och svagt forankrade mal

De transportpolitiska malen kopplade till milj6 och klimat uppfattas av plan-
erare pa bade regional och kommunal niva som svara och otydliga. Ett typiskt
exempel dr transportsektorns klimatmal om att utslippen fran inrikes trans-
porter, utom inrikes flyg, ska minska med minst 70 procent senast ar 2030
jamfort med 2010. Mer konkreta méalformuleringar efterfragas av intervju-
personerna. De flesta kommuner och regioner har antagit egna mal som gar i
samma riktning som de nationella médlen, men dven dessa kan vara for otyd-
liga for att bli styrande. Det racker inte att satta upp kvantifierade mal for
hur snabbt koldioxidutslappen fran transportsektorn ska minska om det inte
ar tydligt hur vagen for att nd malen ser ut. Forutom att malen sillan ar till-
rackligt konkreta upplever manga planerare att malen saknar den politiska
forankring som kravs for att de ska bli styrande, till exempel dd malen inne-
bar att atgdarder krdvs for att minska biltrafiken. Region Skdnes mal for
transportplaneringen dar man utgar fran vissa uttalade nivder pa firdmedel-
fordelning framstar hiar som ett exempel pa en mer lyckad konkretisering

av malen.

Varierande malstyrning pa regional niva

Aven om enskilda objekt i den regionala transportplaneringen utvirderas mot
de 6vergripande malen arbetar man inte malstyrt med de regionala transport-
planerna som helhet, vare sig pa niva av de enskilda planerna eller samlat. En
miljokonsekvensbeskrivning gors, men denna paverkar inte vilka objekt som
kommer med i planen. Det finns ingen kontrollfunktion som siakerstiller att
investeringarna som genomfors leder mot malen.

I alla de studerade regionerna ligger gamla namngivna vagobjekt kvar i
planen sedan tidigare trots att de intervjuade planerarna ifragasitter i vilken
man de leder mot malen. Planerarna pa regionerna uppfattar dock att dessa
gamla objekt inte gar att ta bort ur planen utan att rasera tilliten fér planer-
ingsprocessen hos de kommuner som kdmpat for att fa med objekten i planen.
”Lagt kort ligger”, som en intervjuperson uttryckte saken i Region Skane.
Det handlar ocksa om att man inte vill riva upp beslut nar man redan satsat
stora resurser pa att utreda dessa atgarder.

De nya objekten som kommer in i regionala transportplanen och som
genomgatt en atgirdsvalsstudie (AVS) leder generellt i storre utstrickning
mot malen 4n de objekt som ligger kvar i planen sedan tidigare planerings-
omgangar enligt de intervjuade planerarna. En planerare liknar transportpla-
neringsprocessen vid en oceandngare, som visserligen ar omojlig att stoppa
och vinda sa snabbt som man skulle 6nska, men dar man i transportplane-
ringen nu dtminstone i ndgon man pabérjat vindningen. Atgirdsvalsstudier
som metod skulle pa sikt kunna bidra till att 4stadkomma en mer hallbar
transportplanering, men detta forutsitter att fyrstegsprincipen far storre
genomslag i hur metoden tillimpas. Samtidigt finns ocksa andra anled-
ningar till att andelen mer hallbara objekt 6kat i de senaste planerna. En
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anledning ar att fokuset pa bostadsbyggande och fortitning i storstadsregi-
onerna tvingar fram en styrning mot 6kad kollektivtrafik eftersom det helt
enkelt inte finns plats for fler bilar i staden. En annan anledning ar att 6kad
efterfragan pa kollektivtrafik driver fram investeringar i detta, vilket ocksa
minskar utrymmet for investeringar i vagutbyggnad.

Det finns dock enstaka exempel pa att det trots svarigheter kan vara moj-
ligt att forandra inriktningen dven for gamla objekt, inte minst da beslutade
objekt visat sig bli dyrare dn planerat. Tvd exempel dar Tvarforbindelsen
Partille och vag 100 Hollviken. Har har man gatt tillbaka till ett sedan tidi-
gare utpekat objekt och gjort en fornyad utredning med atgardsvalsstudier
och kommit fram till att det finns andra satt att hantera den utpekade bristen
an att oka vagkapaciteten.

Parallellt med den ordinarie transportplaneringsprocessen pagar flera pro-
cesser med forhandlingsplanering. Inte minst 4r detta tydligt i Stockholms-
regionen, dir Stockholmsforhandlingen, Sverigeférhandlingen och regeringens
utredare Samordning for 6kat bostadsbyggande alla kommer in ”frin sidan”
i planeringen utan att genomga den ordinarie transportplaneringsprocessen.
Det uttalade syftet med dessa processer dr att snabba pa samhallsplaneringen.
Det finns dock farhagor bland intervjupersonerna om att en del av de atgirds-
planer som kommit ut av dessa forhandlingar inneburit att man tar alltfor
stora genvagar, och att 6verenskommelserna kommer att stota pa hinder i ett
senare skede nir atgirdsplanerna kanske inte godkanns juridiskt av exempel-
vis Lansstyrelsen. Miljomalen gynnas inte heller nodvandigtvis av en snabbare
process utan riskerar att negligeras. Stadsmiljoavtalen framhalls som en mer
lovande variant av forhandlingsplanering som battre hakar i den ordinarie
transportplaneringsprocessen.

Minga malkonflikter pA kommunal niva

I samhallsplaneringen pa kommunal niva forekommer en lang rad olika mal
som ska vara styrande for planeringsprocessen, med foljden att tjansteperson-
erna tycker att det ar svart att navigera bland alla mal. ”Malinflationen” gor
ocksa att malen blir mindre styrande, eftersom det alltid gar att hanvisa till
att planen uppfyller ndgra av malen samtidigt som man inte alltid redovisar
sarskilt val i praktisk samhallsplanering vilka mal en plan motverkar.

Aven nir det finns ambitiésa kommunala trafikstrategier som mer hand-
fast omsitter overgripande klimat- och miljomal i praktiska prioriteringar ar
det anda inte sakert att dessa far genomslag i planeringen pa operativ niva,
om tjanstepersonerna upplever att de saknar politiskt stod for att genomfora
de atgiarder som kravs. Det ar lattare att f politiskt stod for abstrakta mal pa
overgripande niva dn for de konkreta beslut som krivs for att nd malen.

Ofta 4r malkonflikterna inte sa tydliga pa en 6vergripande niva, i 6ver-
siktsplaner och liknande, utan blir synliga forst i arbetet med detaljplaner
och konkret utformning av dtgirder. Att hantera malkonflikter uppfattas av
intervjupersonerna som en naturlig del av planeringsarbetet. Det saknas 6ver-
lag konkreta riktlinjer for hur malkonflikter ska hanteras, utan det 4r upp till
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handlaggarna att prioritera nar malkonflikter uppstar. Manga intervjupersoner
uppger att mer konkreta och mitbara mal som buller och trafiksikerhet,
som dels gar att hanga upp pa lagar, domar, direktiv etc. och dels gar att folja
upp pa lokal niva, far storre genomslag dn mer svardefinierade mal som till
exempel transportsektorns klimatmal. Ju mer konkret klimat- och miljomalen
formuleras och operationaliseras, desto storre ar alltsa chansen att de far
genomslag i planeringen.

Eftersom man i kommunerna ar beroende av investeringar fran privata
aktorer finns ett fokus pa ”framdriftsvanlighet” i planeringsprocessen. Nar
en exploator halvt om halvt blivit lovad av lokala politiker om att f4 bygga
pa en viss plats redan innan planprocessen paborjats sopas eventuella mal-
konflikter ibland under mattan for att man enklare ska kunna komma vidare
i processen. I den lokala kontexten finns i praktiken ofta ocksa ett politiskt
overordnat mal som handlar om att l6sa akuta problem i staden, som till
exempel bostadsforsorjningen i Goteborg och Stockholm eller att skapa
arbetstillfallen i Malmo, och fokus for samhalls-planeringen hamnar da
framst pa detta prioriterade mal.

5.3 Transportplanering som en diskursiv kamp

5.3.1 Introduktion

Det tredje delprojektet syftade till att 6ka kunskapen om hur beslutsfattare
i olika organisationer ser pa kopplingarna mellan nationella miljomal och
transportplanering, samt att undersoka hur ett diskursanalytiskt angreppssitt
kan bidra till att forklara varfor malen inte nas i 6nskad utstrackning. De
overgripande fragestallningarna for studien var:

. Hur resonerar planerare pa olika nivaer och i olika organisationer
kring kopplingar mellan transportplanering och miljomal? Vilka olika
diskurser kan identifieras, och har dessa forandrats 6ver de senaste
tio aren?

. Vilka konsekvenser far de radande diskurserna for de beslut som fattas?

Med begreppet diskurs menas i bred mening ett visst sitt att prata om och
forsta varlden (Winther Jorgensen & Phillips, 2000). Det diskursanalytiska
angreppssattet handlar om att undersoka sprakliga regelbundenheter som
finns i diskussioner eller debatter och som darmed kan ge insikt i vilka
mekanismer som forklarar att vissa typer av beslut betraktas som logiska och
naturliga, medan andra forslag pa losningar eller atgarder utesluts (Hajer
1997; Curtis & Low, 2012).

Vir utgangspunkt ar att se planeringsprocessen som en konstant diskursiv
kamp dar det finns olika idéer om hur problem ska definieras och vilka 16s-
ningar som ar de ratta. Vi har utgatt fran ett analytiskt ramverk inspirerat av
Rein & Schon (1993) och Bacchi (2009) med tva huvudbegrepp:
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J Problembeskrivningar — vilket avser uppfattningar om vad som utgor
ett problem, samt vilken typ av l6sningar som kravs for att uppnd en
onskvird situation framover.

] Utfall — vilket avser konkreta konsekvenser av att en viss problem-
beskrivning medfor att vissa alternativ och handlingar framstar som
naturliga, medan andra mojliga problemdefinitioner och forslag pa
losningar utesluts.

Studiens forsta fragestallning ar darmed kopplad till begreppet problem-for-
mulering, medan den andra fragestillningen ar kopplad till begreppet utfall.

5.3.2 Slutsatser

Vi har analyserat intervjumaterialet genom att identifiera diskurser som
beskriver hur planerare pa olika nivaer och i olika organisationer resonerar
kring kopplingar mellan transportplanering och miljomal, samt vilka konse-
kvenser detta far for de beslut som fattas. Vi har dven undersokt om diskursen
har forandrats over de senaste tio dren. Vi identifierade fyra olika teman
avseende problembeskrivningar dar intervjupersoner gav uttryck for olika

syn pa:

J Transportplaneringens roll i forhallande till miljo- och klimatmalen
. Rationell planering kontra politik

. Vems ansvar ar det att klimatmalen uppfylls?

o Vilka mal prioriteras i transportplaneringen?

I anslutning till varje tema diskuterar vi ocksd huruvida de problembeskriv-
ningar som identifierats forandrats 6ver tid, och vad utfallet blir av att dessa
problembeskrivningar dominerar planeringen.

Transportplaneringens roll i forhillande till miljo- och klimatméilen

En tydlig diskurs handlar om att utvecklingen av infrastruktur bara kan
paverka pa marginalen nar det giller att bidra till att uppna klimatmalen.
Enligt detta synsitt, som vi bendmner marginalperspektivet, spelar det inte
nagon storre roll vad man bygger. Detta eftersom tillskottet till den befintliga
infrastrukturen ar sa litet och for att det inte ar infrastrukturen i sig, utan
trafiken som star for de stora utslippen. Marginalperspektivet innebar darmed
en problemformulering som utesluter transportplanering som en del av en
storre omstillning dar man skapar mojligheter for 6verflyttning och foran-
drade firdmedelsandelar. Intervjupersonerna som gav uttryck for den har
diskursen, vilka framst fanns pa Trafikverkets nationella niva, sinde en tydlig
signal till politiker pa nationell nivad att transportplanering ar ett trubbigt
verktyg for att uppna utslippsminskningar i linje med klimatmalet. Istillet
betonades vikten av att infora styrmedel som paverkar hur infrastrukturen
anvinds, samt vilka drivmedel landets fordonsflotta anvinder. Sddana styr-
medel ligger dock utanfor Trafikverkets radighet.
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Andra intervjupersoner kritiserade marginalperspektivet och menade att
problembeskrivningen inom den diskursen legitimerar samma planerings-
praktik som bidragit till att skapa problemen, framférallt i form av viginve-
steringar for att mota prognoser for 6kad biltrafik. I enlighet med det har
synsittet ifragasattes hur investeringar i vagar kan rittfirdigas med tanke pa
klimatmalet, samt vad som uppfattades som en 6verdriven tro pa mojligheten
att uppna klimatmalen med tekniska losningar. Har betonades det orimliga

i att sldppa fram investeringar som gar i motsatt riktning mot malen, och
vikten av infrastrukturinvesteringar som mojliggor forandrade fardmedelsval
och resebeteenden.

Liknande diskussioner om transportplaneringens roll forekom ocksa i det
tio ar gamla intervjumaterialet, men en mojlig tolkning dr att marginalpers-
pektivet forstarkts av inforandet av systemanalyser samt av resultaten fran
miljobedomningsprocessen.

Instrumentell planering kontra politik

Detta tema omfattade diskussioner om planeringens verktyg och planerarnas
roll i forhallande till politiken. Diskussionen handlade exempelvis om vad
som kan beskrivas som spanningen mellan en instrumentell planeringsratio-
nalitet och vad som av vissa intervjupersoner framstalldes som politisk
irrationalitet. Vi noterade en skillnad i synsitt mellan ett instrumentellt pers-
pektiv ddr analysmodellerna anses kunna producera objektiv och ofargad
kunskap om effekterna av investeringar som bor ligga till grund for besluten,
och ett synsitt dar analysmodellerna antas ha mer begransad formaga att
belysa effekterna pa mal som ar politiskt prioriterade. Enligt det senare pers-
pektivet, dar planering sker i en kontext av politisk forhandling, styr politiska
prioriteringar vilka konsekvenser som bor analyseras och vilka mal och effekter
som bor prioriteras.

Ett tydligt konfliktomrdade handlade om vilken roll som prognoserna ska
spela i planeringen. Debatten ir i sig inte ny. Den forekom dven i det gamla
intervjumaterialet, men da mer som en teoretisk diskussion. I de nya intervju-
erna ir det tydligt att detta dr en vildigt central fraga att hantera foér manga
planerare. Mdlen om farre bilresor eller minskade bilandelar som beslutats i
exempelvis Goteborg och Malmé innebar att konflikter mellan Trafikverkets
planeringspraktik, som av en del intervjupersoner upplevs som prognosstyrd,
och dessa kommuners mer malstyrda planering liggen i 6ppen dager.

Vems ansvar ér det att klimatmalen uppfylls?
Ett tredje tema handlade om ansvar, politiskt ledarskap och styrning. Intervju-
personer hade olika syn pa vem det dr som bar ansvaret beroende pa vilken
organisation och forvaltningsniva de tillhor (stat, region, kommun).
Intervjupersoner fran olika organisationer menade att den egna organisa-
tionen bara hade begrinsad radighet 6ver vissa typer av atgarder och att
ansvaret darfor ar storre hos andra organisationer. Vi benamner detta som
ett blame game dar huvuddragen kan beskrivas pa foljande satt:
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. Tjanstepersoner pa Trafikverket betonade betydelsen av nationella
ekonomiska och juridiska styrmedel, sisom skatter och regleringar
som riksdag och regering har radighet 6ver, samt att kommuner och
regioner i allménhet har ansvaret for steg 1- och steg 2-atgarder!.

. Tjanstepersoner pa regional niva betonade avsaknaden av tydlig styrning
fran statlig nivd och kommunernas radighet 6ver steg 1-atgirder, men
framforde aven kritik mot att Trafikverket inte anser sig kunna finansiera
manga steg 1- och steg 2-atgarder, samt att manga kommuner fortfarande
utovar en samhallsplanering med bilen som norm.

. Kommunala tjanstepersoner beskrev avsaknaden av nationella styrmedel
som ett problem eftersom det begransar effekterna av lokala dtgarder
som syftar till att forandra resvanor och beteende.

Problembeskrivningarnas ”blame game” indikerar alltsa att frigan om ansvar
for klimatmalet hamnar mellan stolarna. Man kan argumentera for att situa-
tionen som beskrivs av intervjupersonerna legitimerar business as usual,
exempelvis genom att det saknas nationella styrmedel som kan paverka efter-
fragan pa transporter och att det saknas mojligheter att finansiera steg 1- och
steg 2-atgarder. Den rddande planeringspraktiken legitimeras dven genom att
ansvaret placeras nigon annanstans. Om ansvaret inte ligger hos den egna
organisationen blir det naturligt att fortsitta planera enligt rddande praktik.
Intervjupersonerna sinder dock dven en tydlig och samstammig signal om
behovet av konkreta visioner av framtidens transportsystem och hur vi ska
komma dit. Médnga intervjupersoner betonade behovet av tydligare politisk
vigledning om hur malen ska tolkas och prioriteras fran regering och riks-
dag, sdval som fran regionala och kommunala beslutsfattande forsamlingar.

Vilka maél prioriteras i transportplaneringen?

Fragor om hur mélkonflikter ska hanteras och vad som avgor vilka mal som
prioriteras diskuterades i manga av intervjuerna. Eftersom det finns manga
olika samhallsmal ar en viktig faktor vad som ses som den egna organisatio-
nens huvuduppdrag. Vi identifierade teman som pa olika sitt relaterar till
fragan om synsitt pa kopplingar mellan miljomal och transportplanering.

J Den stora mangden mal som har koppling till planering och utveckling
av stader och transportsystem innebar att miljo- och klimatmal inte har
nagon sarstillning. Vissa intervjupersoner beskrev det som att klimat-
malet dr tydligt i fokus i debatten, men i konkreta planeringssituationer
finns det dven en mingd andra samhallsmal som ocksa ar prioriterade.

. Tjanstepersoner i Malmo och Goteborg beskrev problemet med att det
politiska stodet for malstyrd planering enligt de lokala trafikstrategierna

! Steg 1- och steg 2-atgérder innebar att man paverkar trafikfloden, framkomlighet, tillgénglighet eller
trafiksakerhet uppnas med andra atgarder an att bygga om eller bygga ny infrastruktur, till exempel
genom att paverka eller leda om trafikstrémmar, genomféra informationskampanjer, stimulera gang, cykel
och kollektivresande och liknande.
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ar begransat. Att malen om minskad biltrafik prioriteras ned handlar
exempelvis om att kommunal planering har ett tydligt fokus pa att l6sa
bostadsbristen genom att planera for nya bostader, samt att den lokala
politiken premierar 6nskemal for att utveckla lokalt naringsliv.

Direktiven for transportplanering tolkas av en del intervjupersoner som
att Trafikverkets huvudsakliga uppdrag ar kopplat till funktionsmalet.
Om hinsynsmalet och klimat- och miljomal ska prioriteras 6ver funk-
tionsmalet behover tjanstepersonerna som jobbar med planering tydlig-
are vigledning i hur de ska prioritera vid malkonflikter.
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© Projektets 6vergripande
slutsatser

Projektet Stafetten har studerat miljomalens roll i planeringen pa olika nivder,
och vad som kan goras for att malen ska fa storre genomslag. Resultaten fan
projektets tre inledande delar sammanfattas var for sig i kapitel 5 Samman-
fattning av projektets resultat. 1 detta kapitel beskrivs projektets samlade
slutsatser som har tagits fram genom en samlad analys av de tre delprojektens
resultat.

Slutsatser

1. Miljomalen har okat i betydelse
2. Trots forbattringar ar det langt kvar till uppfyllda miljémal
3. Orsaker till att miljomalen far begransat genomslag:
- Miljémalen ses ofta som mindre viktiga, otydliga eller motstridig
- Regioner fokuserar pa att sékra ny infrastruktur
- Kommuner fokuserar pa bebyggelse
- Gamla beslut ligger kvar — troghet i omstallning till mer hallbar infrastruktur
- Synen pa roller och ansvar varierar — ett "blame game”
- Ansvaret att uppna miljomalen hanvisas till annan niva
- Forhandlingsdriven planering — inte alltid tydligt hur miljémalen kommer in
4. Stafettanalogin fungerar inte s bra da stafettpinnen (i form av de nationella miljomalen
som ska omsattas i praktiken i transportplanering) som ska 6verlamnas inte ar tydlig,
greppbar eller ser likadan ut for alla

6.1 Miljdmalen har 6kat i betydelse

De nationella miljomalen har fatt 6kad betydelse bade nationellt, regionalt
och lokalt pa senare ar. Mdlen har utvecklats och fortydligats pa nationell
niva. Manga regioner och kommuner har utvecklat sina miljomal och de
ligger ofta i linje med nationella malsittningar.

Den 6kade miljohansynen marks bland annat pa fordelningen av pengar
mellan vag och jarnvig. I sin senaste nationella transportinfrastrukturplan
fordelade riksdagen en storre andel av budgeten till investeringar och under-
hall i jarnvag 4n tidigare. Det innebar att planen endast innehaller ett fatal
nya viagprojekt. Man har ocksd skapat en separat budget for stadsmiljoavtal.
Dar anviands nationella medel fran Trafikverket till att stodja kommunala
investeringar i hallbart resande. Aven det ir investeringar som bidrar till
att uppfylla flera miljomal. Dock ligger manga vagobjekt kvar fran tidigare
planer, och endast en liten del av budgeten gar till stadsmiljoavtal och inves-
teringar for icke-motoriserade transporter.

Studien visar att miljomalen i senaste nationell plan kom in tidigare i
transportplaneringen dn i foregaende planeringsomgangar. Intervjuer vittnar
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om att miljokonsekvensanalysarbetet under framtagandet av senaste nationell
plan i storre utstrackning hanterades som en integrerad del av planeringen
for att hitta miljomassiga 16sningar, och i mindre grad var en konsekvensbe-
skrivning som hiangs pa i efterhand. Man fortsatter utveckla verktyg for att
hantera milj6- och héllbarhetsfragor i planeringsunderlagen. Det framgick
ocksd vid intervjuerna att flera personer anser att miljofragan ar standigt
ndrvarande i arbetet. En intervjuperson beskrev det som att:

”Jag tror inte att det finns ndgon som jobbar med den hir branschen som
inte jobbar med miljomadl eller klimatmal, och har det ganska langt fram
pd néithinnan. Sd att det dr val i min virld jattetydligt. Man tinker stan-
digt i de termerna. Det dr alltifran avvattningsdammar |[...] till att se till
att vi har viltpassager och annat ... alla som dr i branschen forsoker nog

i ndgon mening oka kollektivtrafikandelen eller cykelandelen. Sa att dar
pdgadr en standig forbdttring.” (Intervjuperson 22, VGR)

P4 regional och lokal niva finns flera exempel pa en tydligare styrning mot
miljomal. Vart projekt har bland annat undersokt kommunala mal om att
minska andelen bilresor (exempel fran Goteborg), mal om att na vissa fard-
medelsandelar med hallbara trafikslag (exempel fran Region Skdne) och en
ny syn pa framkomlighet dar okad viagkapacitet inte lingre ses som svaret pa
framkomlighetsproblem i trafiken (exempel fran Stockholm). Denna utveck-
ling forstarks av att fortitning av bebyggelse och 6kad regionpendling kraver
storre satsningar pa yteffektiva och kapacitetsstarka transportslag.

Ytterligare tecken pa att miljomaélen har fatt storre utrymme i planerings-
processen dr en 6kad anvindning av atgirdsvalsstudier pa senare dr. Nar man
genomfor en dtgardsvalsstudie finns det forutsittningar att arbeta mer mal-
styrt. Det kan vara lattare att utreda ett bredare urval av l6sningar for att
skapa god tillgianglighet och framkomlighet i ett omrdde eller langs en led.
Flera intervjupersoner anser att denna metod ger goda forutsattningar for att
viga samman olika samhillsmal och intressen. I intervjuer nimndes exempel-
vis ett projekt i Vistra Gotaland dar regionen och Trafikverket drev pa for
att hitta alternativ till att forstarka vignatet, och dar aven kommunen sag
fordelar med sadana losningar efter man hade deltagit i atgardsvalsstudien.
Det ar dock dnnu oklart om denna typ av samverkan kommer bidra till 6kad
maluppfyllelse.

6.2 Trots forbattringar ar det langt kvar

till uppfyllda miljomal
Miljo- och hallbarhetsmalen har alltsa utvecklats och de betonas alltmer pa
olika beslutsnivaer. Trots detta har vi haft svart att finna beldgg for att trans-

portplaneringen pa olika nivéder har dndrat inriktning i ndgon genomgripande
mening. Enligt miljokonsekvensbeskrivningar i samband med transport-
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planering ar det fortfarande langt kvar till att planerna patagligt bidrar till att
uppfylla hinsynsmalet om miljo.

I miljokonsekvensbeskrivningen for senaste nationella transportinfrastruk-
turplan ger man en summerad bild av den foreslagna planens paverkan pa
olika miljomal. Dar beskrivs att den foreslagna inriktningen riskerar att mot-
verka mojligheten att uppfylla miljomalen for merparten av de miljoaspekter
som man undersokte. Det giller bland annat planens intrangseffekter pa
natur- och kulturmiljoer, paverkan pa mark och vatten och anviandning av
naturresurser. Effekterna pa klimatutslappen bedomdes bli en mycket liten
minskning jamfort med referensalternativt, trots nationella malsittningar om
att utslappen fran trafik maste minska kraftigt.

I Trafikverkets forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen
framgar det av miljokonsekvensbeskrivningen att den foreslagna inriktningen
motverkar flera av miljomalen. Intrycket fran dokument och intervjuer ar att
planen dnd4 givits en sidan utformning for att Trafikverket har vagt samman
olika politiska 6nskemal, regionala intressen och upplevda behov av infra-
struktur. Nar riksdagens partier och politiker direfter debatterade forslaget
i riksdagen och behandlade det i trafikutskottet var merparten nojda. Négra
partier efterfragade vissa kompletteringar eller justeringar, men av protokolls-
utdrag framgdr att man i huvudsak var néjda med helheten. Endast ett parti,
(V), framforde allvarlig kritik och ansag att planen borde goras om for att
battre bidra till klimatomstillningen. Sa trots att planen i vissa avseenden
motverkar de mal som riksdagen satt upp ar riksdagen i huvudsak n6jd med
innehall och inriktning. Slutsatsen ar att inriktningen hos nuvarande nationell
plan uppfyller de politiska 6nskemdlen. Om transportplaneringen i hogre grad
ska bidra till att uppfylla miljomalen behover de politiska instanser som for-
mulerat miljomalen bli tydligare med att de forvintar sig ett beslutsunderlag
som ligger i linje med sina fastlagda mal, och inte acceptera en plan som mot-
verkar dessa mal.

P4 regional niva har de senast beslutade regionala transportinfrastruktur-
planerna i manga fall ungefar samma inriktning som tidigare planer. En
forklaring ar att det endast dr en mindre andel av planen som tillkommer i
varje planeringsomgang eftersom en stor andel av objekten ligger kvar fran
tidigare omgangar. Mojligheten att omprova beslutade objekt finns, men
anviands sallan. I de tre storstadsregionerna som studerats i fallstudierna i
projektet dar de nya objekten som kommit in i planerna i den senaste plane-
ringsomgangen i storre utstrackning dn tidigare satsningar pa kollektivtrafik
och cykel. Atminstone i Stockholm och Skéne finns en uttalad malbild om en
omstallning av transportsystemet som delvis styr vilka objekt som kommer in
i planerna. I Vistra Gotalandsregionen finns inte pa samma sdtt en gemensam
regional prioritering. Det ar dock inte ndgon av de studerade regionerna som
valt att omprova dldre objekt i planerna i mer dn nigot enstaka fall, trots att
planerarna ifragasidtter om alla gamla viagobjekt som ligger kvar i planerna
sedan tidigare skulle prioriteras lika hogt idag.
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“I Skdne har man tagit stillningen att vi ska ha kvar ett flertal vildigt
stora vdgprojekt som har legat i planerna jattelinge, som man inte har
kommit till skott med. Om man verkligen ville gd langt med de regionala
planerna hade man kunnat stryka alla befintliga vigprojekt och satsa alla
pengarna pd jarnvag till exempel.” (Intervjuperson 1, Trafikverket Region
Syd)

I de tre regioner som studerats mer oversiktligt (Vasterbotten, Norrbotten
och Ostergotland) dr en storre andel dven av de nya objekten vigobjekt,
vilket forklaras av att dessa regioner har delvis andra behov dn storstadsregi-
onerna. I miljokonsekvensbeskrivningarna beskrivs att de foreslagna planerna
inte bidrar till uppfyllelse av olika miljomal. Detta tycks dock inte fa ndgon
storre betydelse for besluten.

Pa lokal niva dr bilden splittrad. Ndgra av de studerade kommuner har
antagit tydliga strategier med malbilder som 4r baserade pd nationella och
lokala miljomal. Man har bérjat planera bebyggelse och infrastruktur mer
malstyrt med utgangspunkt fran dessa miljomal. Samtidigt har intervjuper-
soner i andra studerade kommuner beskrivit en situation dar deras politiska
forsamlingar snarare ser miljomal som ett mal bland ett antal andra. Man
viljer att betona sdidana mal som stodjer de politiska malsattningarna i 6vrigt.
Naégon beskriver en ”malinflation” dar det alltid gar att hdnvisa till att en plan
uppfyller ndgra av malen samtidigt som malavvagning sillan redovisas sar-
skilt vl i praktisk samhillsplanering.

Den samlade bilden fran intervjuer och dokumentstudier ger intryck av
att miljomalen i praktiken inte paskyndar transportplaneringen och lokal
samhillsplanering i héllbar riktning i ndgon storre utstrackning.

6.3 Orsaker till att miljdmalen
far begransat genomslag

6.3.1 Miljomalen ses ofta som mindre viktiga, otydliga eller motstridiga
Regionala och lokala politiker ir i allmdnhet 6verens om miljomalen. Samtidigt
ses malsattningar om miljé och héllbar utveckling som nédgra bland andra mal
i regionen eller kommunen. En intervjuperson uttryckte att miljomal ar ett av
manga olika mél i ”maldjungeln”.

?For miljiomadlen dr valdigt mdnga och du maktar val sallan att jobba
med alla samtidigt och parallellt. Fér miljobiten dr bara en bit av alla vi
madste ta hansyn till. Den dr inte styrande.” (Intervjuperson 13, Vistra
Gotalandsregionen)

Intervjupersoner anger att beslutsfattarna har lattare att komma Overens om
overgripande mal om att minska klimatutslappen, och svarare att genomdriva
forandringar som leder mot att malen nds. Regional hansyn, fokus pa nirings-
liv och tillvaxt blir alltmer 6verordnat nir man narmar sig faktiska beslut. Pa
nationell niva har vi fatt en liknande bild av mélavvagningen.
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En del intervjupersoner har uppfattningen att miljomalen i sig kan vara otyd-
liga, motstridiga eller svara att uppfylla. Klimatmélen omnimndes av nagon
som en gokunge som tranger undan intresset for andra miljomal. Men inte
heller klimatmalet ges ndgon tydlig styrande verkan. En svarighet dr att plan-
erarna inte riktigt vet vad klimatmalet innebar for just deras verksamhet. Hur
ska klimatmalet operationaliseras? Hur stor del i klimatomstillningen ska
minskad biltrafik ha, i forhallande till férnybara drivmedel och elektrifiering?
Och vilken roll spelar transportplaneringen i forhillande till ekonomiska styr-
medel for utvecklingen av biltrafiken?

Aven om det finns politiska malsittningar om att planeringen ska utformas
inom ramen for miljomalen sa saknas i praktiken en tydlig prioriteringsordning
mellan mal, bade nationellt, regionalt och lokalt. Alla mal ska uppfyllas, och
nar det blir svart s kommer politiska perspektiv eller tjanstepersoners egna
bedomningar att fa falla avgorandet. Det blir inte tydligt vem som har ansvar
for att miljomalen uppnas. Tva intervjupersoner beskriver svarigheten att
prioritera miljomalen nar det finns andra intressen som styr:

?[...] Det dr fotgdngare, cyklister, kollektivtrafikresendrer och bilister,
liksom den typen av prioriteringsordning vi ska se dd sd dr det valdigt
mycket att ’Ja, fast i det hér fallet sd dr det inte sd det dr’ eller "Hir dr
ett undantag.” Och om man alltid hor i alla projekt att det hir dr undan-
taget sa undrar man ju, nir giller den hir prioriteringen di? Och jag
forstdr ledningen for det dr ett politiskt vdagspel det har|...] Man mdrker
att vi ar politiskt styrda. Trafikstrategin dr inte sd vil forankrad [ |”
(Intervjuperson 18, Goteborgs stad)

“Det dr vildigt sdllan man vdljer att inte gd vidare med ett uppdrag pa
grund av miljoaspekter eller liknande, utan det kan finnas projekt som
har negativ miljopaverkan i nagon mdn, men kan man se att det finns ett
tillskott av bostdder [ |, arbetsplatser for ndringslivet och sd, sa kommer
det anda att gd igenom.” (Intervjuperson 7, Malmé stad)

6.3.2 Regioner fokuserar pa att sakra ny infrastruktur

P4 regional nivd beskriver flera intervjupersoner att miljomalen sallan far
den politiska forankring som behovs for att fa fullt genomslag. Miljomalen
ar i normalfallet inte styrande for den inriktning man viljer i regionala
transportinfrastrukturplanen. Den ir heller inte styrande for vad regionala
foretradare anser om enskilda objekt. Detta styrs snarare av en uppfattning
om att statligt finansierade objekt dr bra for regionen i allmanhet, och att det
ar viktigt att ha en forhandlingsinriktning som gar ut pa att siakerstilla nya
investeringar i infrastruktur till regionen. Detta styrks av att miljokonsekvens-
beskrivningar sillan far nagot avgorande inflytande p4 inriktningen av de
regionala planerna.
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6.3.3 Kommuner fokuserar pa bebyggelse

Nair malkonflikterna blir tydliga lokalt, ofta i beslut pa operativ niva exempel-
vis i detaljplaner, beskriver nagra intervjupersoner att det ar otydligt hur
miljomalen ska hanteras. Mdlen behover rangordnas och bli mer konkreta
om de ska kunna fa en mer styrande roll. Det behovs en tydligare prioritering
mellan mal som ar svéra att forena. Avvagningar gors fran fall till fall efter-
som méanga kommuner saknar en konsekvent eller strategisk inriktning for
att hantera miljomal i dessa sammanhang.

Kommunerna fokuserar pa att skapa smidiga processer for bebyggelse-
utveckling och for de aktorer som dr nodvindiga for att dstadkomma ny
bebyggelse. Bostadsforsorjning ar en mer akut fraga an langsiktiga miljomal.
Sambhillsplaneringen fokuserar framst pa prioriterade mal for fysisk planering.
Mitbara miljomal som exempelvis buller och luftkvalitet uppfattas vara latt-
are att hantera, medan 6vergripande mal om klimat 4r mer svardefinierade.

Det finns en syn pa att fysiska investeringar i vagar och jirnvigar ger stora
lokala nyttor. Kanske behovs en bredare medvetenhet om att lokal och regional
utveckling kan gynnas med olika typer av atgarder, och att stora investeringar
i ny fysisk infrastruktur ofta riskerar att skapa konflikter med miljomal. Det

tar tid att dndra synsitt till ett perspektiv som i hogre grad betonar langsiktig
héllbarhet.

6.3.4 Gamla beslut laser framtida inriktning — transportplanering

som "oceanangare”
De regionala och nationella infrastrukturplanerna uppdateras regelbundet.
Planeringen bygger i hog grad pa att planerade vdg- och jarnvagsobjekt fran
tidigare omgangar behalls i kommande plan tills de har byggts. En metafor
som flera intervjupersoner anvinde for att beskriva trogheten att stilla om
till en mer hallbar infrastruktur ar liknelsen med en stor oceandngare. Detta
innebdr att dven om nya objekt ligger mer i linje med miljomalen, det vill siga
man borjar justera fartygets roder, si kommer det att ta lang tid innan vi ser
effekterna av detta. De ldnga ledtiderna och de gamla objekten som ligger
kvar i infrastrukturplanen motverkar siledes en snabb kursindring.

?Ja, hon jamforde den hir processen med den hir typen av planer som
en ldngsam oceandngare, det gdr inte att vinda tvdrt. Det gdr liksom
[gor beskrivande ljud] och sd tanker man *men vad fasiken, det hander
ingenting, det hander ingenting’. Men det hinder hela tiden, det bara att
eftersom fran det att du bestiller, du har en tanke om en dtgdrd, tills det
den blir byggd sd dr det en valdigt lang process. Och da dr det vildigt
viktigt att innan den till och med hamnar i planen att du bar utrett sd att
miljobitarna finns pd plats da. Det gdr inte att komma efterdat.” (Intervju-
person 1, Vistra Gotalandsregionen)

Flera miljomal har fortydligats, utokats eller skirpts pa senare ar. Trots det
ligger stora objekt kvar fran tidigare planer, aven om de tydligare star i kon-
flikt med dagens miljomal 4n nar man tog beslutet. Det verkar finnas en syn
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om att “lagt kort ligger”, det vill sadga att storre namngivna projekt som en
gang tagits med i planeringen inte ska omvarderas, aven om det inte finns
nagot formellt hinder att gora det. En orsak till dessa rutiner bygger pa att
man vill uppratthélla en form av tillit mellan Trafikverket och regionala eller
lokala foretrddare. Har man en gang kommit 6verens om att fa in ett visst
objekt i en plan sa ska de lokala foretradarna kunna lita pa att objektet inte
omvirderas. For lokala politiker dr det ocksa svart att dndra riktning i fragor
de tidigare drivit hart, eftersom de riskerar att fa kritik av sina viljare.

Det innebir att gamla beslut, politiska malsattningar och regionala intres-
sen har stor betydelse for planeringen. Utrymmet for att styra kommande
planer i mer hallbar riktning blir valdigt begransat eftersom en sa stor del av
investeringarna ar upplasta. Dagens syn pa infrastruktur ar formulerad i han-
synsmal och funktionsmal. Man anvinder planeringsverktyg diar man bedo-
mer samhallsnytta och miljoeffekter. Man kan stilla sig fragan hur dagens
malsittningar fingas upp for dldre projekt, ifall de inte omvirderas med
dagens synsitt och verktyg.

Det ar svart for enskilda tjanstepersoner att ta beslut om att avbryta
pagaende forberedelser for enskilda objekt. Det kan dven ses som kapitalfor-
storing att inte ga vidare med en planerad investering som utretts linge, vilket
beskrivs i linsplanen for Ostergdtland:

”Storre investeringsdtgarder kinnetecknas av mycket langa planerings-
tider, i vissa fall uppdt 10 dr. [ | Att avbryta en langt gangen planering kan
darfor fa stora konsekvenser. Det uppkommer stora omstdllningsproblem
och dessutom dr det friga om omfattande kapitalforstoring da kostnad-
erna for att ta fram exempelvis vigplaner dr héga.” (Region Ostergétland
2018, s.40-41).

Detta synsatt kan ocksa forklara en del av trogheten som gor att gamla objekt
inte omvarderas, trots att endast en liten del av kostnaderna gar at i utred-
ningsarbetet. Den stora investeringen och samhillseffekten uppstar nar
infrastrukturen etableras.

6.3.5 Synen pa roller och ansvar varierar — ett "blame game”

Vissa tjanstepersoner ser sin roll som padrivande, medan andra ser sin roll
som en mer renodlad utforarfunktion. Foretradare for Trafikverket har givit
uttryck for att manga av mojligheterna till battre maluppfyllelse ligger hos
regioner och kommuner, medan dessa aktorer snarare anser att mojligheten
framst ligger hos nationella aktorer. I projektets diskursanalys talar vi om ett
blame game bland transportplaneringens aktorer. Flera intervjupersoner har
efterfragat en tydligare politisk styrning mot malen. Manga tjanstepersoner
anser att tydligare politiska beslut skulle behovas for att peka ut vad man ska
prioritera i planeringsskedet. Annars ar det svart for dem att styra planerings-
arbetet tydligare mot miljomalen.
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”Politiken sdger "vi ska nd dit’, men hur vi ska nd dit, det vet vi ingenting
om. Och det som behovs for att vi ska nd det malet, det dr ett stillnings-
tagande.” (Intervjuperson 9, Trafikverket Region Stockholm)

6.3.6 Ansvaret att uppna miljomalen hanvisas till annan niva

Flera intervjupersoner, framforallt pd Trafikverket nationellt, har betonat att
utformningen av transportplanerna egentligen inte paverkar mojligheten att
na olika miljomal mer dn marginellt. Buller, utslipp fran motorer, partiklar
fran vagslitage, klimatpdverkan fran drivmedel och barriareffekter ar
exempel pa miljostorningar som orsakas av den trafik som anviander
infrastrukturen, inte av sjdlva anliggningarna. Man menar att sidana
miljostorningar kan minskas i forsta hand med andra atgiarder och styrme-
del. Infrastrukturens roll ar marginell. I miljokonsekvensbeskrivningen till
senaste nationell plan tar man upp atgarder utanfor infrastrukturplanen for
att betona detta.

“Man kan inte investera bort CO ,-utslippen |...] trots att det dr gigan-
tiskt mycket pengar, sd dr det sd liten del av trafiken som pdverkas |...]
eftersom vi har en sdin vildig transportapparat i Sverige. Sd det dr bara pa
marginalen man paverkar utslippen, utan det dr trafiken i sig man mdste
paverka.” (Intervjuperson 6, Trafikverket nationellt)

Slutsatsen blir da att radigheten ligger pa en annan niva. Trafikverket, regioner
och kommuner anser inte att de har mojlighet att paverka dessa miljoaspekter
genom transportplanering. Man pekar pa andra styrmedel. Med dagens
fokus pa klimat blir detta synsitt extra tydligt. Atgdrder som paskyndar en
overgang till klimatneutrala transporter handlar i forsta hand om styrmedel
for elektrifiering, biodrivmedel, transportarbete och val av firdmedel. Detta
perspektiv forekommer ofta i beslutsunderlag, vid intervjuer och i politiska
stillningstaganden.

Detta synsdtt som utgdr fran att infrastrukturens roll som marginell, det
sa kallade marginalperspektivet som lyfts fram i diskursanalysen, ar dock
inte oomtvistad. Intervjuer med tjanstepersoner bade nationellt, regionalt och
lokalt visar att det finns olika syn pa denna fraga.

”Alla mdste bidra med sitt strd till stacken. Vi bar i var regionala plan
markerat att den regionala planen bara stdr for 1 % utav den transport-
pdverkan som finns i landet. Men det dr klart att den procenten ska ocksd
vara med och paverka [ |” (Intervjuperson 22, Vistra Gotalandsregionen)

Det finns dven planeringsunderlag, principbeslut och strategier som utgar fran
att infrastrukturen har en viktig och langsiktig betydelse for trafikutveckling
och samhillsstrukturer. Ett exempel ar Trafikverkets klimatscenarier fran
senare ar. Dar visas att utformningen av infrastruktur har en pataglig och
langsiktig inverkan pd klimatpaverkan fran trafiken. Olika utbyggnadsalter-
nativ beskrivs ge patagliga skillnader (Trafikverket 2016).
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Det dr ocksa uppenbart att infrastrukturen ger stora effekter pa markanvand-
ning, intrang, biologisk mangfald, kulturlandskap, landskapsupplevelse, stads-
miljovarden och liknande. Sddana effekter paverkas till stor del av vilken typ
av infrastruktur som byggs och hur den utformas. Dessa miljofragor har dock
inte alls samma fokus niar miljomalen diskuteras i vara intervjuer eller hos
politiska foretradare.

Man kan slutligen reflektera 6ver om det bristande genomslaget for vissa
miljomal kan ha en normerande effekt. Aven om investeringar i nationell plan
endast paverkar trafikarbetet i mindre utstrackning, sa sander den radande
planeringen signaler om vart utvecklingen av transportsystemet ar pa vig. En
mer transporteffektiv framtid verkar mindre sannolik om investeringarna inte
styrs i den riktningen. Stora resurser satsas fortfarande pa vagobjekt baserat
pa prognoser om okande efterfragan pa bilresor och godstransporter pa vig.
Skulle en storre del av dessa medel i stdllet anvdandas for att paskynda en
omstillning mot mer yt-effektiva och transporteffektiva losningar kan det
ocksa forandra normer och uppfattningar om vart utvecklingen ar pa vig.
Genom att fortsitta bygga ut viagobjekt som inte aktivt bidrar till miljomalen
pa klimatomradet sd blir det svarare for den politiska arenan att infora de
styrmedel som behovs for att bromsa trafikarbetet med bil och nd malet.

6.3.7 Foérhandlingsdriven planering féljer en sarskild logik

Nigra av de studerade kommunerna har deltagit i Sverigeforhandlingen,
Storstadsforhandlingen eller forhandlingar med den statliga utredningen for
okat bostadsbyggande. Har foljer planeringen till vissa delar en annan logik
an den ordinarie planprocessen. Foretradare for staten forhandlar med kom-
muner om att kommunen ska gora vissa investeringar, mot vissa dtaganden
och motfinansiering. Det ir inte alltid tydligt hur miljomalen kommer in i
dessa processer och om objekt varderas pa samma sitt som i ordinarie trans-
portplanering.

Stadsmiljoavtal 4r en annan form av férhandlingsdriven planering. Den
typen av forhandlingsbaserad planering ger goda forutsittningar for att
integrera miljomal med ordinarie samhallsplanering. I stadmiljoavtal staller
Trafikverket upp vissa miljobaserade kriterier for att motfinansiera investe-
ringar i lokal infrastruktur. D4 blir miljéstyrningen en inbyggd forutsittning
for forhandlingarna, och maluppfyllelsen blir mer trolig.

Atgirdsvalsstudier ir ocksd exempel pa en metodik for en mer férhand-
lingsinriktad transportplanering. Nagra intervjupersoner har lyft fram denna
typ av planering som ett exempel dar malstyrd planering kan ske med miljo-
mal som ram. Flera aktorer samlas kring en process, dar man ser miljomalen
som en av flera forutsittningar, och dir dtgiarder jamkas samman till en helhet.
En intervjuperson ansag dock att forhandlingslogiken i atgardsvalsstudier kan
forsvara for kommuner. I det exemplet hade fokus forskjutits under proces-
sens gang. Inledningsvis var det fokus pa samrad. Efterhand gled processen
over i en forhandling om vem som skulle betala infrastrukturatgirder, dar
kommunen uppfattade att man pressades att delfinansiera atgarder som enligt
dem borde finansieras statligt. Malstyrningen kom i bakgrunden.
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6.4 Vart tog stafettpinnen vagen?

Utgangspunkten for forskningsprojektet har varit att forsta vad som hiander
med de nationella miljomalen nir de ska omsittas i praktiken i transportpla-
nering. Vi utgick fran ett synsatt som fangades i analogin med en stafettpinne
som limnas over fran den nationella nivan till regional och kommunal niva.
Underforstatt i den liknelsen ar att vi letade efter forklaringar till var stafett-
pinnen tappas och varfor den tappas. Resultaten fran projektet kan dock ifra-
gasitta analogin med stafettpinnen pa flera sitt. Stafettanalogin forutsatter
exempelvis att pinnen som 6verlimnas ar tydlig, greppbar och ser likadan ut
for alla involverade.

Vira resultat indikerar att just nar det galler miljomal, och i synnerhet
klimatmalet, sa ar detta inte fallet. Malen pa nationell nivd maste operation-
aliseras for att vara relevanta i den praktiska transportplaneringen. Nar det
giller exempelvis klimatmalet och dess betydelse for beslut om transportinfra-
struktur innebér det att Trafikverket, sdvil som regioner och kommuner,
behover gora egna tolkningar av hur malet paverkas (eller inte paverkas) av
deras beslut. Hir kan man exempelvis notera att Region Skane, Goteborgs
stad och Malmo stad har beslutat om mal om foriandrade firdmedelsandelar
(och minskad biltrafik) som ett sitt att operationalisera vad klimatmalet kan
betyda pd kommunal och regional niva.

Med nuvarande definition av klimatmalet for transportsektorn (fossil-
oberoende fordonsflotta och 70 procents minskning av transportsektorns
utslapp till 2030 jamfort med 2010 ars niva) finns det inget som sidger att
beslut om transportinfrastruktur har nagon direkt baring pa maluppfyllelse.
Det finns helt enkelt inte en tydlig stafettpinne att [imna 6ver mellan olika
nivder i transportplaneringen. For andra miljomal, som till exempel for ren
luft, kan man se en tydligare koppling och operationalisering formalisering
i till exempel miljokvalitetsnormer. I de fallen fungerar stafettanalogin battre.
Eftersom det nationella klimatmalet inte 4r formulerat pa ett sitt som tydligt
involverar transportinfrastruktur kan det ses som anmarkningsvart att klimat-
malet 4nda verkar vara sa centralt for planeringen pa regional och kommunal
niva. A andra sidan kan det ocksd ses som anmirkningsvirt att Trafikverket
dr ensamma om att avgransa bort infrastrukturplaneringen som mojlig arena
for arbetet med transportsektorns klimatmal.

Resultatet pekar pa att en orienteringstiavling utan karta ar en bittre
analogi for hur denna ”stafett” (maloverforing) fungerar i praktiken. Det
saknas en sammanhingande malbild av hur ett transportsystem ser ut dir
vi ndr klimatmalet och vilka styrmedel som ska anvindas for att na dit. Om
man gor en liknelse med en orienteringsbana kan man siaga att vi inte vet var
malet finns mer dn att vi har en generell kompassriktning. Vilken vig vi ska
ta till malet, och vilka kontroller vi maste passera pa viagen dit 4r i nuldget
inte utmarkt pa kartan. Det dr uppenbarligen en lagtavling dar manga maste
samarbeta for att nd malet, men det dr inte tydligt uttalat vem som ansvarar
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for vad. Detta ar forstds problematiskt, inte minst som att den tinkta oriente-
ringsbanan ska klaras av inom en begransad tid. Det ar intressant att notera
att trots en bred politisk enighet om klimatmalet pd en nationell niva s
saknas det tydliga och konkreta visioner for hur samhallen och transportsys-
tem dir klimatmalet uppnatts ser ut.
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/ Rekommendationer

I detta kapitel ges ndgra rekommendationer for hur transportplaneringen
pa nationell, regional och lokal niva tydligare kan bidra till att na nationella
miljomalen for transportsektorn. Rekommendationerna ar en syntes av de
resultat som kommit ur projektets tre delprojekt och genom diskussioner
med projektets referensgrupp.

7.1 Fortydliga miljdmalen och Trafikverkets
uppdrag

Synen pa de nationella miljomalen och hur de ska tolkas och hanteras i trans-
portplaneringen varierar stort bland politiker och planerare. P4 en principiell
nivd rader enighet om att malen ar viktiga. Men pa den konkreta nivan, nar
planer ska utformas och investeringsbeslut fattas, rader stor osidkerhet om hur
malen ska uttolkas och hur planer ska utformas pa ett satt som uppfyller malen.

Regeringen behéver omformulera och fortydliga uppdraget till Trafik-
verket. Det behover fortydligas vad som kravs for att de miljorelaterade
hidnsynsmalen kan anses vara uppfyllda pa olika nivaer. En sidan process
behover genomforas i samarbete med regionala och kommunala foretradare
sa att uttolkningar och prioriteringar kan fungera pa olika nivier. Uppdraget
bor vara att ta fram beslutsunderlag och planforslag som tydligt bidrar till
att nd malen om klimatomstillning och miljéanpassning. Vad det i praktiken
innebar for olika miljomal behover konkretiseras pa ett sitt att miljomalen
far det inflytande 6ver beslutsprocessen som avses i miljomalssammanhang.

P4 motsvarande satt behover politiska forsamlingar pa lokal och regional
niva fortydliga hur deras miljomal ska tolkas, uppfyllas och foljas upp. Nagra
exempel framkommit i projektet 4r Region Skanes malnivder for resandet
med olika fairdmedel. Liknande mal finns ocksa i Malmo stad och Goteborgs
stad. Planeringen behover hanteras si att de beslutade malen operationali-
seras i enskilda beslut om investeringar och underhall.

7.2 Prioritera bland miljémalen

Dagens miljoarbete har stort fokus pa klimatfragor. Detta dr nodvandigt och
bra. Samtidigt tycks andra miljomal ha fatt en nedtonad roll i transportplan-
eringen. Det galler exempelvis effekter av intrang, paverkan pa biologisk
mangfald och landskapsvirden. Dessa mal ar jamstallda med klimatmalet.
Transportplaneringen ska ske inom ramen for alla miljomal.
Intrangseffekter behandlas ofta utforligt i miljokonsekvensbeskrivningar
och vid planering av enskilda objekt. Men denna typ av miljomal tycks ha
en mycket mer begransad betydelse for infrastrukturplanernas inriktning
och utformning. Ett exempel ar de 6kade satsningarna pa snabba jarnvags-
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forbindelser. Jarnvagstunga planer brukar beskrivas som miljomassigt fordel-
aktiga. Men nya jarnviagsdragningar ger samma typ av intrangseffekter som
ny vag. I praktiken dr jarnvag ofta svdrare att anpassa till landskap och bio-
logiska virden eftersom de 4r mer beroende av en rak dragning. Detta giller
i extra hog grad for hoghastighetsjarnvigar. Infrastrukturplaner med manga
nya jarnvagsobjekt ligger val i linje med klimatmalen, forutsatt att komplet-
terande styrmedel anvands for att ett 0kat jarnvagsresasande tas fran flyg
och bil, men de kan alltsa oka konflikterna med andra miljomal vilka ocksa
behover hanteras.

I projektet har intervjupersoner vittnat om att det stora antalet miljomal
pa olika nivaer ar svdra att hantera. Alltfor manga miljomal riskerar att skapa
en godtycklig hantering. Resultatet kan bli att enskilda tjanstepersoner eller
politiska forsamlingar mer eller mindre godtyckligt avgor vilka mal som ska
prioriteras i enskilda fall. Alternativt prioriteras inga miljomal alls, eftersom
de upplevs vara for manga och motsigelsefulla.

Ett annat exempel 4r kommunernas planering av ny bebyggelse i titorter
och stader. Tata och blandade miljoer underlittar kollektivt resande, effektiva
leveranser och ett mer transporteffektivt samhaille. Samtidigt kan bullerstor-
ningar eller luftfororeningsnivier lokalt bli hogre vid titare bebyggelse. Buller
och luftféroreningar dr matbara och de regleras med gransvarden, riktvarden
och miljokvalitetsnormer. Miljomal om begransad klimatpaverkan och god
bebyggd milj6 ar inte kvantifierbara pa samma satt.

Vid intervjuer har framkommit ett behov av att regeringen behover for-
tydliga for Trafikverket hur olika nationella och regionala miljomal ska tolkas
och prioriteras, och hur den typen av médlkonflikter kan hanteras. P4 motsva-
rande sitt behover politiska forsamlingar pa regional och lokal niva ta fram
egna strategier for att prioritera mellan miljomal nar det uppstar malkonflikter,
och sddana strategier behover vara kopplade till regionala och nationella
miljomal sa att malsittningar pa hogre niva inte motverkas. Regeringen kan
exempelvis ge en statlig myndighet eller utredning i uppdrag att ta fram for-
tydligande riktlinjer till Trafikverket hur de ska prioritera bland de miljomal
som riksdagen har beslutat. P4 motsvarande sitt skulle ndgon form av utred-
ning dven kunna vigleda regionala myndigheter och kommuner att prioritera
och konkretisera bland miljomal p4 ett sitt som inte i onddan forsvirar en
langsiktigt hallbar stadsbyggnad.

/.3 Utoka Trafikverkets mojligheter att
genomfora atgarder som bidrar till
miljdmalsuppfylinad

Ett aterkommande tema i intervjuerna ar att man bor utveckla mojligheterna

att fa statlig finansiering for ”mjuka” atgarder som styr trafikarbetet i hdllbar

riktning. Idag ar det endast mojligt for kommuner och regioner att f4 medfinan-
siering till investeringar i “harda” infrastrukturatgirder (steg 3- och steg
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4-atgirder), vilket innebar att det kan uppstd en overefterfragan pa sidana
atgarder.

Steg 1- och steg 2-dtgiarder ar sidana insatser som paverkar efterfragan
pa transporter, val av transportsitt och utnyttjandet av befintligt viagnat. Det
kan till exempel vara beteendepaverkan eller att styra och paverka trafikfloden
och val av firdmedel. Den typen av atgarder fyller ofta en viktig funktion for
att minska behovet av ny infrastruktur och kapacitetsforstarkningar i vag
eller jarnvag. Det kan i sin tur vara viktigt for att undvika utbyggnader som
ger en Okad transportkapacitet som bidrar till att generera ny trafik, och pa
sa vis motverkar miljomalen sekundart.

En dterkommande problematik i intervjuerna dr att trafikprognoser forut-
ser en vixande efterfrigan pa bilresor och godstransporter pa vig. Eftersom
detta kan innebara att miljomalen motverkas borde insatserna fokuseras pa
en mer transporteffektiv samhaillsplanering i kombination med atgarder, styr-
medel och infrastruktursatsningar som haller tillbaka efterfragan pa bil- och
lastbilstransporter. Dar spelar steg 1- och steg 2-atgarder en viktig roll. Ansvaret
for att styra lokal trafik ligger huvudsakligen pda kommuner och regioner. Men
aven staten behover ta ett okat ansvar for att stodja de lokala aktorerna i
detta arbete for att paskynda omstillningen. Idag dr det endast mojligt for
Trafikverket att finansiera steg 1- och steg 2-atgarder i byggskedet, di man
kan ha ritt att anvdanda sin budget till beteendepaverkan och trafikpaverkande
atgarder i samband med ombyggnader som stor trafikfloden och liknande
(Trafikverket 2018).

Regeringen bor darfor utfiarda direktiv om att Trafikverket ska tillatas
finansiera och aktivt hantera steg 1- och steg 2-atgiarder inom sin ordinarie
verksamhet och dven om anlidggningen har annan huvudman. Det behovs
en utvecklad metodik for att folja upp effekten 6ver tid av steg 1- och steg
2-atgiarder som Trafikverket kan fa i uppdrag att utveckla tillsammans med
regionala och lokala aktorer.

Regeringen bor overviaga om det vore lampligt att avsitta en del av infra-
strukturbudgeten specifikt till sidana atgarder. Det skulle kunna vara ett sitt
att ytterligare sikerstilla att det genomfors fler steg 1- och steg 2-atgarder
som okar miljostyrningen. Det skulle ocksd kunna bli ett vardefullt komple-
ment till de statligt finansierade fysiska miljoatgarder som finansernas inom
dagens infrastrukturplan. Det skulle dessutom kunna forstarka och stodja de
lokalt finansierade insatserna som redan gors av kommuner och regioner.

Man kan dven tinka sig att en storre del av de statliga anslagen till regio-
nal transportplanering skulle omfordelas till regionala potter for steg 1- och
steg 2-atgarder.

Regeringen bor forstarka budgeten till stadsmiljoavtal. Stadsmiljoavtal ar
en form av bidrag dir Trafikverket motfinansierar vissa typer av kommunala
investeringar i hdllbart resande och hallbara logistiklosningar. Budgeten till
stadsmiljoavtal utgor idag en mycket liten del av den totala infrastrukturpla-
nen. I Norge satsas betydligt mer fran statligt hall i motsvarande avtal. Dar
har stadsmiljoavtalen fatt en viktig roll for att stodja kommunernas arbete
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med att uppna lokala miljomal och styra mot ett mer transporteffektivt sam-
hille. Om sddana avtal ska bidra till en tydlig styrning mot miljomalen bor
medel omfordelas fran andra typer av objekt som i hogre grad motverkar
miljomalen, och staten bor krdva motprestationer av kommunerna som styr
tydligt mot malen.

Stadsmiljoavtal ska enligt forordningen ”bidra till att miljokvalitetsmalet
God bebyggd milj6 nds” och framja ”innovativa, kapacitetsstarka och resurs-
effektiva losningar for kollektivtrafik, cykeltrafik eller godstransporter”

(SFS 2015). Idag far stadsmiljoavtal endast anvindas till fysiska atgarder.
Regeringen bor Overviga att dandra forordningen sa att det blir mojligt for
Trafikverket att dven finansiera steg 1- och steg 2-atgarder i stadsmiljoavtal.

Regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att utveckla sina planeringsprog-
noser. Dagens basprognoser dar man analyserar trender behover kompletteras
med mer malorienterade prognoser diar man utgar fran att transportplane-
ringen styrs mot ett mer transporteffektivt samhalle.

Slutligen kan Trafikverket, regioner och kommuner utveckla olika former
av samverkansavtal och avsiktsforklaringar. Sddana avtal kan underlitta en
gemensam syn pa hur en malstyrd planering ska utformas med miljomalen
som utgangspunkt. Det finns manga goda exempel fran senare ar. Trafikverket
kan samla goda exempel och sprida dessa till regioner och kommuner.
Atgidrdsvalsstudier lyfts fram som ytterligare ett verktyg dir miljomal kan
konkretiseras och bedomas sa att olika losningar och dtgarder kan bedomas
utifran miljomalsuppfyllelse.

/.4 Utveckla metoder for att ompréva
beslutade objekt som inte ligger |
linje med dagens miljémal
Det finns en bred samsyn om att klimatmalen kraver betydligt kraftigare styr-
ning mot ett klimatanpassat transportsystem. For att stilla om i praktiken
krdvs en vilja att tinka om och agera pd nya sitt.

Vigutbyggnader som genererar ny trafik gar emot flera viktiga miljomal.
Det dr inte i linje med miljomalen att spendera miljardbelopp pa vagobjekt
som dels leder i motsatt riktning i forhallande till miljomalen, och dels inne-
bar att stora ekonomiska resurser tas i ansprak som behovs for att stilla om
till ett hallbart transportsystem. Prognoserna pekar mot att vagtrafiken fort-
satter vaxa. For att vianda trenden riacker det inte med att de nya objekt som
kommer in i infrastrukturplanen ligger i linje med dagens miljomal. Om en
alltfor stor andel av objekten som beslutats i tidigare beslutsomgangar ligger
kvar trots att de inte uppfyller intentionerna i dagens miljomal sa kommer de
att motverka miljomalsuppfyllelsen under lang tid.

Flera intervjupersoner har lyft fram att det ligger manga vagobjekt i lans-
transportplanerna som har beslutats for manga ar sedan, men som dnnu inte
ar genomforda. Bland dessa objekt anses det finnas en del objekt som inte
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skulle ha kvalat in om de hade bedomts utifran dagens mal, prioriteringar
och arbetssitt. En forklaring som ges till att objekten trots detta inte omprovas
ar att det ar svart att riva upp gamla beslut utan att rasera den viktiga tilliten
mellan parterna i planeringsprocessen. Den regionala transportplaneringspro-
cessen uppfattas av kommunerna som en kamp om begrinsade resurser, och
det ar svart for regionerna att ta tillbaka redan utlovade satsningar.

Regeringen bor darfor ge Trafikverket i uppdrag att utveckla metodik och
samverkansformer diar man i samrdd med regioner och kommuner kan identi-
fiera tidigare beslutade objekt som inte uppfyller dagens krav. Man behover
utveckla modeller for att gora det mojligt att riva upp och omprova gamla
beslut om den typen av objekt utan att rasera tilliten mellan parterna. Det
kan behovas ndgon form av nya och innovativa insatser i infrastruktur eller
annan tillganglighet som “kompenserar” regioner och kommuner for ute-
blivna vaginvesteringar, kanske dar man tillfor ungefar motsvarande statliga
resurser, men med en mer miljoorienterad profil, for att bevara tilliten till
samverkansformen.

Ett sddant uppdrag till Trafikverket skulle kunna kompletteras med en
statlig utredning som far i uppdrag att beskriva hur regionala och nationella
infrastrukturplaner bor utformas for att nd miljomalen. I kommande infra-
strukturbeslut skulle regionerna darefter kunna fa i uppdrag att utforma de
regionala planerna i linje med miljomalen enligt en modell som utredningen
foresla.

42



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6937
Miljémal i transportplaneringen

8 Kallférteckning

Bacchi, C. (2009), Analysing policy: What’s the problem represented to be?
Adelaide: Pearson Education. 2009-01-01.

Curtis, C. and Low, N. (2012), Institutional barriers to sustainable transport.
Ashgate, Aldershot.

Energimyndigheten (2017), Strategisk plan for omstéllning av transportsektorn
till fossilfrihet. Rapport 2017:07

Hajer, M. (1997), The politics of environmental discourse: Ecological moder-
nization and the policy process. Oxford: Clarendon Press.

Hull, A. (2008), Policy integration: What will it take to achieve more sustain-
able transport solutions in cities? Transport Policy, 15, 94-103.

Hult, A., Larsson, M-O., Nystrém, K. och Wennberg, H. (2017),
Motsittningar mellan prognosstyrd och malstyrd planering av infrastruktur.
IVL Rapport C 248, ISBN 978-91-88319-67-8.

Klimatpolitiska radet (2019), Klimatpolitiska radets rapport 2019.

Pettersson, F. (2014), Swedish infrastructure policy and planning: Conditions
for sustainability. Lund, Sweden: Lund university, Department of Technology
and Society, Environmental and Energy Systems Studies. ISBN 978-91-7473-
892-6.

Regeringen. (2009), Mal for framtidens resor och transporter. Regeringens
proposition 2008/09:93.

Region Ostergotland (2018), Linsplan for regional transportinfrastruktur
2018-2029 Ostergotlands lin, Faststilld av Regionfullmiktige 2018-06-20.

Rein, M and Schon, D. (1993), Reframing policy discourse, in Fischer, F. &
Forester, J. (Eds.) The argumentative turn in policy analysis and planning,
UCL Press Ltd., London.

Riksrevisionen (2018), Fyrstegsprincipen inom planeringen av transport-
infrastruktur - tillimpas den pa avsett satt? RIR 2018:30.

SFS (2015), Forordning 2015:579 om stod for att framja hallbara
stadsmiljoer.

Trafikverket (2016), Atgirder for att minska transportsektorns utslipp av
vaxthusgaser — ett regeringsuppdrag. Trafikverket 2016:111.

Trafikverket (2017 a), Miljokonsekvensbeskrivning av forslag till Nationell
plan for transportsystemet 2018-2029. Trafikverket publikation 2017:167.

Trafikverket. (2017 b), Beslutsunderlag — forslag till nationell plan 2018-2029.

43



NATURVARDSVERKET RAPPORT 6937
Miljémal i transportplaneringen

Trafikverket (2018), Trafikverkets ansvar for mobility management i bygg-
skedet. Beslut. Dokumentsdatum 2018-06-13. Arendenr TRV 2018/71076.

Wennberg, H., Dickinson, J., Smidfelt Rosqvist, L., Moller, M., Nordlund, ].
och Wendle, B. (2010), Stafettbeskrivning for battre malstyrning i planeringen
—slutrapport. Trivector Rapport 2010:57. https://www.trivector.se/wp-con-
tent/uploads/2019/08/2010_57_sne_stafettbeskrivning_slutrapport_v1-0.pdf

Winther Jorgenssen, M. och Phillips, L. (2000), Diskursanalys som teori och
metod, Studentlitteratur, Lund.

44



NATURVARDSVERKET
ISBN 978-91-620-6937-7
ISSN 0282-7298

Rapporten uttrycker néd-

MATS-OLA LARSSON, EMMA LUND, FREDRIK PETTERSSON-LOFSTEDT vandigtvis inte Naturvards-
OCH LINDA STYHRE verkets stéllningstagande.

Forfattaren svarar sjalv for
innehallet och anges vid
referens till rapporten.
Rapporten sammanfattar ett forskningsprojekt om miljo-

och klimatmal i infrastrukturplanering. Projektet har studerat
hur miljéomaélen hanteras pa nationell, regional och kommunal
nivé och hur de battre skulle kunna styra planeringen av infra-

struktur. Resultatet visar att miljomalen for transportsektorn )
NATURVARDSVERKET

uppfattas som otydliga och anses ofta std i konflikt med mal ,
MILJO | FORSKNING

om exempelvis regional utveckling och bostadsférsorjning. Plan-
eringen utformas inte sd att den bidrar till att miljomalen nas.

Forfattarna skriver att det krdvs storre politisk tydlighet
om hur hinsyn ska tas till mélen om klimatomstillning och
miljoanpassning i infrastrukturplaneringen. For att accelerera
omstillningen foreslar forfattarna att tidigare beslut som mot-
verkar mélen omprovas och att medel styrs om till atgarder
som bidrar till att milj6- och klimatmalen nés.

Forskningen har finansierats av Naturvardsverkets miljo-
forskningsanslag till stod for Naturvardsverket och Havs- och

vattenmyndighetens verksambhet.

NATUR

VARDS @&
VERKET

Naturvardsverket 106 48 Stockholm. Besoksadress: Stockholm — Virkesvagen 2, Ostersund — Forskarens vag 5 hus Ub. Tel: +46 10-698 10 00,
e-post: registrator@naturvardsverket.se Internet: www.naturvardsverket.se Bestallningar Ordertel: +46 8-505 933 40, e-post: natur@cm.se
Postadress: Arkitektkopia AB, Box 110 93, 161 11 Bromma. Internet: www.naturvardsverket.se/publikationer



	1	Sammanfattning
	2	Summary
	3	Introduktion till projektet Stafetten
	3.1	Transportplanering i Sverige
	3.2	De transportpolitiska målen
	3.3	Synen på infrastruktur och miljömål
	3.4	Infrastruktur i samhällsdebatten
	3.5	Projektets syfte
	3.6	Projektets delprojekt
	3.7	Finansiär, projekttid och referensgrupp

	4	Metod och material
	4.1	Dokumentanalys 
	4.2	Intervjustudier och diskursanalys

	5	Sammanfattning av projektets resultat
	5.1	Hantering av miljömål i nationell plan för transportinfrastruktur 
	5.1.1	Introduktion 
	5.1.2	Slutsatser

	5.2	Överföring av nationella miljömål till regional och lokal transport- och samhällsplanering
	5.2.1	Introduktion
	5.2.2	Slutsatser

	5.3	Transportplanering som en diskursiv kamp
	5.3.1	Introduktion
	5.3.2	Slutsatser


	6	Projektets övergripande slutsatser
	6.1	Miljömålen har ökat i betydelse
	6.2	Trots förbättringar är det långt kvar till uppfyllda miljömål
	6.3	Orsaker till att miljömålen får begränsat genomslag 
	6.3.1	Miljömålen ses ofta som mindre viktiga, otydliga eller motstridiga
	6.3.2	Regioner fokuserar på att säkra ny infrastruktur
	6.3.3	Kommuner fokuserar på bebyggelse
	6.3.4	Gamla beslut låser framtida inriktning – transportplanering som ”oceanångare”
	6.3.5	Synen på roller och ansvar varierar – ett ”blame game” 
	6.3.6	Ansvaret att uppnå miljömålen hänvisas till annan nivå
	6.3.7	Förhandlingsdriven planering följer en särskild logik 

	6.4	Vart tog stafettpinnen vägen?

	7	Rekommendationer
	7.1	Förtydliga miljömålen och Trafikverkets uppdrag
	7.2	Prioritera bland miljömålen
	7.3	Utöka Trafikverkets möjligheter att genomföra åtgärder som bidrar till miljömålsuppfyllnad
	7.4	Utveckla metoder för att ompröva beslutade objekt som inte ligger i linje med dagens miljömål

	8	Källförteckning

