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Att integrera klimatmal i nationell transportplanering

Forord

Denna rapport presenterar resultat frin forskningsprojektet Klimatfrdigans integre-
ring i nationell transportplanering — en maktanalys. Det dr ett av sex projekt inom
utlysningen fran ar 2017 med rubriken Hallbar och effektiv transport i samhallet.
Forskningsresultaten fran detta projekt syftar till att fordjupa kunskapen om natio-
nell transportplanering, med fokus pi vilka forutsidttningar som finns att integrera
klimatmal i strategisk planering pa transportomradet.

Projektet har finansierats med medel fran Naturvardsverkets miljoforsknings-
anslag. Rapporten dr forfattad av Karolina Isaksson och Linnea Eriksson pa Statens
Vég- och Transportforskningsinstitut, VTI, och bygger pa gemensamt arbete i en
projektgrupp dér dven Christina Lindkvist och Jakob Allansson pad Malmo univer-
sitet samt Jacob Witzell pa VTI har ingitt. Karolina Isaksson och Linnea Eriksson
ansvarar for rapportens innehall.

Stockholm november 2021

Maria Ohlman
Chef for Hallbarhetsavdelningen, Naturvardsverket
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Sammanfattning

Parisavtalets mél om att hilla jordens temperaturdkning till vil under 2 grader, och
efterstréva att den stannar vid 1,5 grader, har i Sverige konkretiserats bland annat i
form av en klimatlag och ett sdrskilt méal for transportsektorn. Enligt detta mal ska
transportsektorns utslapp av vixthusgaser minska med 70 procent till &r 2030 jam-
fort med 2010 ars nivd. Om malet ska kunna nés s behdver utsldppen av vixthus-
gaser minska med i omfattningen 8-11 procent per ar under perioden 2020-2030.
Trots det 6vertygande kunskapsldget och de tydliga politiska malsattningarna har
det dock hittills visat sig svart att g& fran ord till handling och fa igdng ett tillrdck-
ligt omfattande omstéillningsarbete for transportsektorn.

Syftet med detta projekt har varit att férdjupa kunskapen om nationell trans-
portplanering, med fokus pa vilka foérutsittningar som finns att integrera klimat-
mal i strategisk planering pa transportomradet. Vi har fokuserat pa processen for
planering av nationell transportinfrastruktur (iven kallad nationell planering).
Denna process ligger till grund foér langsiktiga beslut, handlingsinriktningar och
investeringar nar det giller utvecklingen av nationell transportinfrastruktur, och
ar ett sammanhang av stor vikt fér hela transportsystemets utveckling. Det handlar
inte minst om att ni ett mer transporteffektivt samhélle, som ingdr som ett av tre
ben i regeringens aktuella strategi for transportsystemets klimatomstéllning.

Studien har genomfoérts med fokus pa:
» Aktorer och processer som formar inriktningen fér den langsiktiga nationella
planeringen.

« Idéer, perspektiv och forgivettaganden som villkorar hur klimatmal integreras
och ges mening i nationell planering.

« Spinningar och konflikter kopplat till Klimatmal och klimatomstéillning.

De analyser som har gjorts i projektet grundas i empiriskt material frin tva natio-
nella transportinfrastrukturplaneringprocesser; dels den som bedrevs mellan
2015-2017 och som avsag nationell plan 2018-2029, dels den nu pagadende om-
gangen som inleddes 2020 och som omfattar perioden 2022-2033. Dessa tva
planomgangar har studerats genom kvalitativa intervjuer och analyser av policy-
och planeringsdokument. Analysen inspireras av ett maktteoretiskt ramverk med
fokus pa framst diskursiv makt, men inkluderar ocksa maktanalys utifran ett
aktorsperspektiv.

Studiens resultatdel inleds med en redogorelse fér hur den nationella infra-
strukturplaneringen gar till och vad som sker under dess olika steg. Ett férsta
resultat handlar om de formella maktrelationerna mellan de inblandade aktorerna,
framforallt regeringen, Regeringskansliet och Trafikverket. I dessa relationer
spelar den svenska forvaltningspolitiska modellen stor roll f6r hur olika parter
agerar och vilket handlingsutrymme som de anser sig ha. I rapporten diskuteras
aven grazoner mellan politik och férvaltning. Forekomsten av grizoner ér i sig
inte féorvinande, men i detta fall blir det tydligt att dessa bidrar till en luddighet i
frdgan om vilken aktér som har det huvudsakliga ansvaret och handlingsutrymmet
att driva transportsystemets klimatomstillning, och besluta om strategiska vigval



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7022
Att integrera klimatmal i nationell transportplanering

for framtiden. I nuldget motverkar grazonerna utvecklingen av mer omstillnings-
inriktade strategier for transportsystemets klimatomstallning.

Ett andra resultat behandlar Trafikverkets interna arbete med idéer, rutiner
och arbetssitt som priglar nationell planering. Personer pé Trafikverket uttrycker
att de har ett begriansat uppdrag nir det géller att realisera klimatmal i sitt arbete.
Detta forklaras bland annat av den dominerande tolkningen av myndighetens
uppdrag som fokuserat pa framst infrastruktur, som anses kunna paverka klimat-
politisk méluppfyllelsen i relativt liten grad. Samtidigt finns det de som gor
gédllande att Trafikverket i praktiken har en central roll, och stérre méjligheter
att arbeta med fokus pa klimatmal dven i infrastrukturplaneringen dn vad som i
nulidget kommer fram. Sarskilt om man i hégre grad skulle utgi fran ett bredare
samhaéllsbyggnadsperspektiv i sitt arbete med langsiktiga handlingsinriktningar
och strategier for infrastrukturutveckling. Trafikverkets rddande modell fér hur
planering bedrivs, vad planering dr och vilken utgdngspunkt planeringen ska ha
motverkar dock sidana ansatser.

Resultaten handlar ocksd om de forestéllningar om klimat och transporter som
kommer till uttryck i styrdokument och planer. Vi har sett att det frin den natio-
nella politiken uttrycks en vilja och ambition att transportsystemet i stort, och spe-
cifikt infrastrukturplaneringen, ska bidra substantiellt till klimatomstéllningen.
Men i styrdokument och planer skapas samtidigt liknande typer av Isningar och
begriansade synsitt som de vi ser komma till uttryck i planeringens praktik. Det
handlar om ett diskursivt meningsskapande som gor gallande att den nationella
transportplaneringens roll i klimatomstéllningen 4r mycket begrinsad och att det
framst 4r nya fordon och brénslen samt forskning och innovation som ska minska
transportsektorns klimatpaverkan.

Sammantaget har vi genom arbetet i detta projekt sett flera typer av makt-
dynamik och lasningar som férsvarar utvecklingen och etableringen av mer om-
stillningsinriktade perspektiv och ansatser i nationell infrastrukturplanering. Vi
ser behov av ett mer framéatsyftande férdndrings- och utvecklingsarbete som aktivt
kan involvera bredare och mer omstéllningsinriktade metodansatser och dirmed
bidra till att utforska flera méjliga handlingsinriktningar fér nationell transport-
planering och for hur ett hallbart transportsystem fér framtiden kan se ut. Vi ser
aven behov av tydligare politiska stillningstaganden och en samlad politik for
detta omréde i sin helhet.
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Summary

The goal of the Paris Agreement is to limit global warming to well below 2 degrees,
and to pursue efforts for it to stay at 1,5 degrees. In Sweden, this goal has led to the
formulation of a national climate law and a specific goal of emission reductions for
the transport sector. The domestic transport sector shall, according to this specific
goal, decrease its emissions of greenhouse gases with 70 percent by 2030 compared
to 2010. If this goal is to be achieved, greenhouse gas emissions from the transport
sector need to be reduced by 8-11 per cent per year during the period 2020-2030.
However, despite the convincing state of knowledge and clear political goals in place,
it has so far proved difficult to accomplish this level of emission reduction and start
the much-needed transformation of the transport sector.

The purpose of this project has been to advance the knowledge of Swedish
national transport planning, with a focus on the conditions to integrate climate
mitigation goals into strategic transport planning. We have chosen to focus on
national transport infrastructure planning (also called national planning), which
is a planning process of importance for the development of the entire Swedish
transport system; not the least when it comes to the stated ambition to reach a
more ‘transport-efficient society’, which is one of three main focus areas in the
current government strategy for accomplishing a climate transformation of the
Swedish transport sector.

The study has been conducted with a focus on:
+ Key actors and processes that shape the direction of long-term national planning.

« Ideas, perspectives and assumptions that condition how climate goals are inte-
grated and given meaning in national planning.

« Tensions and conflicts linked to climate goals and climate transformation.

The research builds on empirical material from two rounds of national transport
infrastructure planning; the one that was conducted between 2015-2017 and which
referred to the national plan 2018-2029, and the current round which began in 2020
and which is focused on infrastructure investments for the period 2022-2033. These
two planning rounds have been studied through qualitative interviews and analysis
of documents from policy and planning. Analytically, the research has been in-
spired by theories of power, with a focus on discursive power, complemented by

an actor-oriented perspective.

The study generates insights into the process of national infrastructure planning,
how the process works and what happens during various stages of this process. A
first result of our work concerns formal power relations between the actors involved,
primarily the government, the Government Offices and the Swedish Transport
Administration (STA). It is clear that the Swedish administrative policy model plays
a major role in how different parties act and what room for maneuver they consider
themselves to have. As part of our results, we discuss ‘grey areas’ and the borderland
between politics and administration, which contribute to a vagueness and difficulty
to determine which actor has the main responsibility and room for maneuver to
drive the transport system’s climate transformation, and decide on strategic choices
and courses of action. Altogether, the grey areas are currently counteracting the



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7022
Att integrera klimatmal i nationell transportplanering

development of more transformatively oriented strategies for national transport
planning.

A second result is focused on the STA’s internal work, and the ideas, routines,
norms and practices that influence national transport infrastructure planning.

In general, officers at the STA consider themselves to have a very limited role for
climate mitigation, since infrastructure planning - which is understood to be the
main task for the STA - is considered to have only a small impact on direct climate
emissions. At the same time, there are others who claim that the STA could have a
much more critical role to play, and that more could be done to support long term
climate mitigation also in long term infrastructure planning - especially if one
applies a broader planning perspective. However, the STA’s prevailing model for
how planning is conducted, what planning is about and what type of knowledge
that planning activities should be based upon makes it difficult to proceed with
such opportunities.

A third result is related to the notions and meaning making regarding climate
mitigation and its meaning for transport planning, which is being discursively
produced and reproduced in policy and planning documents. On the one hand,
there are political statements according to which the transport system in general,
and specifically infrastructure planning, should contribute substantially to climate
mitigation. At the same time, there are other norms and assumptions being ex-
pressed in steering documents and plans, that actively delimits what transport
infrastructure planning can and cannot contribute to a wider climate transforma-
tion.

Altogether, we have seen various types of power dynamics which currently
prevent transformative oriented perspectives and approaches from being de-
veloped and established in national infrastructure planning. As a last point, we
see the need for a change and development work to actively involve broader and
more transformative oriented methodological approaches, and thus contribute
to exploring new opportunities and possible courses of action for national trans-
port planning and also controbute to the exploration of broader ideas and agen-
das regarding what a sustainable transport system for the future could look like.
There is also a need for clearer political priorities regarding the transport sector as
awhole.
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1. Inledning

Det har sagts att klimatkrisen férdndrar allt. Det handlar inte enbart om jordens
medeltemperatur och nya extrema viderhdndelser utan d4ven om de biogeokemiska
kretsloppen, biologisk mangfald, samhéllets organisation, produktionssystemen
och ménniskors sétt att leva, resa och konsumera. I Sverige star utsldppen fran in-
rikes transporter f6r omkring en tredjedel av de samlade utsldppen av vixthusgaser
(Naturvardsverket 2020). Siffran dr &nnu hogre om &ven inrikesflyget och transpor-
ter utomlands rdknas med. Det finns ett stort behov av att snarast minska utsldppen
om de klimatmaél och 6vriga hallbarhetsmal som har beslutats internationellt och i
Sveriges riksdag ska kunna nas.

Parisavtalets mal om att hilla jordens temperaturdkning till vl under 2 grader,
och efterstrdva att den stannar vid 1,5 grader, har i Sverige konkretiserats bland
annat i form av en klimatlag och ett sirskilt mal fér transportsektorn. Enligt detta
mal ska transportsektorns utslapp av vixthusgaser minska med 70 procent till ar
2030 jamfort med 2010 ars niva (prop. 2016/17: 146). Om detta mal ska kunna nas
sd behover utsldppen av viaxthusgaser fran transportsektorn minska med i omfatt-
ningen 8-11 procent per ar under perioden 2020-2030 (Laestadius 2018; Trafikverket
2020a). IPCC:s sjatte kunskapssammanstillning, som offentliggjordes i augusti
2021, understryKker att vi befinner oss i en global klimatkris och att det 4r mycket
bradskande att varldens linder 6kar takten i omstéllningsarbetet, som i grunden
handlar om att skyndsamt sinka halten av koldioxid i atmosfiren (IPCC 2021).

Trots det 6vertygande kunskapsliget och de tydliga politiska mélen har det
hittills visat sig svart att g fran ord till handling och fa igng ett tillrdckligt omfat-
tande omstillningsarbete for transportsektorn. Det gors férvisso framsteg: under
ar 2019 uppmaéttes en tviprocentig minskning av vigtrafikens vixthusgasutslapp
(Trafikverket 2020a)' och enligt Naturvirdsverket var utsldppen fran vigtrafiken
ar 2019 cirka 20 procent lagre 4n 2010 (Naturvardsverket 2020). Dessa utslapps-
minskningar ir viktiga, men hittills otillrickliga. Det finns dessutom trender
som motverkar de utslippsminskningar som idag har uppnatts med bland annat
fornybara brianslen och mer energieffektiva fordon. Bland dessa ir trafikvolymerna
i stort en viktig faktor, liksom vilken typ av fordon och firdmedel som dominerar
transportsystemet totalt sett. Aven om andelen miljoklassade bilar, sirskilt elbilar,
elhybrider och laddhybrider har 6kat snabbt under de senaste aren dr andelen
konventionella fordon fortsatt hég. Enligt den officiella statistik som publiceras
av myndigheten Trafikanalys var bensin- och dieselbilar en fortsatt en stor del
(betydligt mer 4n hélften) av nybilsférsiljningen under ar 2020.

t Ar 2020 var minskningen #nnu storre, ca 9 procent enligt preliminira siffror fran Trafikverket, men detta
berodde framfor allt pa restriktionerna kopplat till coronapandemin och det &4r &nnu osdkert hur den langsiktiga
effekten av denna kommer att bli.

10
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1.1~ Mal och principer for svensk
transportpolitik

Det 6vergripande maélet for svensk transportpolitik dr att "sékerstélla en samhalls-
ekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsérjning for medborgarna
och néaringslivet i hela landet” (prop. 2008/09:93, s. 14). Till detta 6vergripande mal
finns tva fordjupande mal som ror dels transportsystemets funktion, dels viktiga
hinsyn som skall beaktas vid beslut om transportsystemets utveckling. Funktions-
malet innebdr att transportsystemet ska medverka till att ge alla en grundliggande
tillgdnglighet och bidra till utvecklingskraft i hela landet. Funktionsmaélet under-
stryker dven att transportsystemet ska vara jamstallt och “likvardigt svara mot
kvinnors respektive méns transportbehov” (ibid., s. 16). Dértill finns ett hAnsyns-
mal, som tydliggodr att transportsystemet “ska anpassas till att ingen ska dédas
eller skadas allvarligt samt bidra till att miljokvalitetsmélen uppnés och till kad
hilsa” (ibid., s. 30). Transportsektorns mal att minska utslapp av vixthusgaser fran
inrikes transporter med minst 70 procent senast 2030 jaimfort med 2010 ar idag
specificerat som ett etappmal under hdnsynsmalet.

I transportsystemets planering och utveckling ska dven den sé kallade fyrstegs-
principen vara en grundlaggande utgdngspunkt (Trafikverket 2020b). Avsikten ar
att sdkerstélla en god resurshushéllning och en 6nskad samhéllsutveckling genom
att i alla skeden av planeringen effektivisera befintliga resor, transporter och nytt-
jande av infrastruktur innan storre investeringar genomfors. Enligt denna princip
ska man darfor alltid, i situationer da det upplevs finnas ett behov av att atgidrda
en sa kallad brist” i transportsystemet, i ett forsta steg 6verviaga mojligheter att
paverka behovet av resor och transporter liksom val av transportsétt. I ett andra
steg genomfors atgirder som ger ett effektivare nyttjande av befintlig infrastruktur,
exempelvis genom att omférdela utrymme till mer yt- och resurseffektiva trafik-
slag. Forst darefter dr det lampligt att 6verviga ombyggnation eller, om det inte
anses vara tillrackligt for att atgdrda en brist, nyinvesteringar (Prop. 1997/98:56;
SFS 2010:185).

Fyrstegsprincipens utgdngspunkt i att 6verviga mojligheter att paverka
resebehov och val av firdmedel 6verensstimmer med det atgdrdsomrade inom
transportsystemets klimatomstéllning som syftar till att Astadkomma ett mer
transporteffektivt samhélle. Sedan fyrstegsprincipens inférande har det dock
framkommit att den inte tillimpas fullt ut sdsom det har varit avsett. Flera studier
har visat att den av flera olika skil har ett begrinsat genomslag i praktiken (Norell
Bergendahl 2016; Fernstrom et al 2016; Riksrevisionen 2018; Lund et al 2021).

1.2 Omstéllningens tre ben

Utover de transportpolitiska méalen och fyrstegsprincipen talar man idag allt oftare
om de “tre ben” som transportsystemets klimatomstéllning ska vila pa. Dessa “tre
ben”, som ir framskrivna bland annat i regeringens klimatpolitiska handlings-
plan fran 2019, bestar av 1) mer energieffektiva fordon, 2) hogre andel férnybara
drivmedel, samt 3) en omstéllning till ett mer transporteffektivt samhélle. (Prop.
2019/20:65). De tre typerna av atgirder ir val forankrade i internationell forskning,
som under ett par decennier har pekat pa att hallbar mobilitet och tillgdnglighet
inte endast handlar om nya fordon och brinslen; det krivs dven &verflyttning till

1
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mer hallbara och energieffektiva firdmedel och minskad trafik (Banister 2008;
Litman 2011; UN 2016; Lyons & Davidson 2016).

Samtidigt noteras att det tredje benet i den svenska strategin fOr transport-
systemets omstillning, transporteffektivt samhélle, 4nnu inte har fatt nigon
entydig definition. I offentliga dokument férekommer olika forklaringar. En av de
vanligast aterkommande ir den definition som myntades av Emergimyndigheten
med flera statliga myndigheter da de tog fram en strategisk plan foér omstillningen
av transportsektorn till fossilfrihet. De konstaterade da att transporteffektivt sam-
hille dr en samhéllsutveckling dar andelen energiintensiva trafikslag (personbil,
lastbil och flyg) minskar, exempelvis genom en 6verflyttning till mer energi-
effektiva firdmedel som Kkollektivtrafik, gdng och cykel och genom att transporter
effektiviseras, kortas eller ersitts helt (Energimyndigheten 2020). I den senaste
infrastrukturpropositionen konstateras att ”i ett mer transporteffektivt samhélle
kan tillgdngligheten 6ka samtidigt som det trafikarbete som krévs for att uppné
motsvarande tillgdnglighet kan minska” (prop. 2020/21: 151, s. 21).

1.3 Omstillning och konventionella synsitt

Begreppet transporteffektivt samhélle bygger pa en idé om att fordndra det befint-
liga transportsystemet i mer grundliggande bemaérkelse 4n vad som ingér i de
forsta tva typerna av atgirder, med fokus pa fordon och brinslen. P4 sa vis knyter
transporteffektivt samhélle an till en vidare diskussion som ir central i samtida
klimat- och hallbarhetsforskning, och som rér behovet av en genomgripande om-
stillning, en transformation, vilket idag ar ett centralt begrepp i den internatio-
nella klimat- och hallbarhetsforskningen (Sachs et al 2019; Holscher et al 2019).

Begreppet transformation och de diskussioner som fors runt det tydliggor att
det férhallningsséitt till klimat och miljo som hittills har varit det dominerande
i Sverige och stora delar av virlden, och som ldgger fokus pa teknikutveckling,
innovationer och effektivisering av befintliga system fér produktion och konsum-
tion inte dr adekvat for den typ av fordndring som krévs for att vi som samhélle ska
na uppstillda klimat- och hallbarhetsmal (IPCC 2021). Begreppet transformation
understryker att en hillbar omstillning forutsitter en genomgripande foérdndring
som omfattar bade det personliga, det kulturella, samt organisatoriska, institutio-
nella och systemdimensioner (O’Brien & Sygna 2013).

Diskussionen om behovet av genomgripande férdndring har en tydlig paral-
lell till ett tema som genomsyrar internationell forskning om transportpolicy och
-planering. Forskare inom detta filt har under flera decenniers tid framhallit pro-
blemen med si kallat ”konventionella” ansatser inom transportpolicy och -plane-
ring. Konventionella ansatser grundas i prognoser om stindigt 6kad trafiktillvaxt,
dir de trafikbkningar som man ser framfor sig och planerar for &r storre 4n till
exempel en vintad befolkningsdkning. Ett kinnetecknen for denna typ av trans-
portplanering dr att den later prognoser om fortsatt trafiktillvixt motivera sats-
ningar pa stindigt utokad infrastrukturkapacitet. Forhallningsséttet har kommit
att kallas “predict and provide”, men gar d&ven under bendmningen “"the demand
satisfaction approach” (Owens 1995; Banister 2008; Curtis 2020).

Trafikhistoriska studier har uppmérksammat hur ett 6kat utbud av exempelvis
vaginfrastruktur i sin tur har genererat en storre trafiktillvixt 4n vad som annars
sannolikt hade blivit fallet, bland annat genom mekanismer som inducerad trafik
och utglesade bebyggelsestrukturer som forstirker privat bilanvdndning (Hagson
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2004; Lundin 2008; Lyons & Davidson 2016; Owens 1995). Den konventionella
transportplaneringen far karaktiren av sjalvuppfyllande profetia: ju mer vi plane-
rar och bygger for 6kad trafiktillvixt, desto enklare och smidigare blir det att resa,
och desto mer forstarks trafikokningen.

De strategier och atgdrder som har sjosatts hittills inom svensk transport-
policy- och planering for att nd klimatmal har hittills ofta karakteriserats av en
fortsatt tilltro till teknikutveckling, med fokus p4 vad som kan 4stadkommas pa
fordons- och brénslesidan (de forsta tvd “benen” i den svenska omstéllningsstra-
tegin). Samtidigt har fragor som rér behov och méjligheter fér en genomgripande
forandring och planering for transporteffektivt samhélle hamnat i skymundan
(Pettersson 2014; Norell Bergendahl 2016; Witzell 2021). En forklaring 4r att sidana
planeringsinriktningar anses mer politiskt kontroversiella, vilket gor dem svarare
att genomfora, bade i planeringens praktik och i politiskt beslutsfattande. I denna
studie har vi intresserat oss for vilka idéer och antaganden som genomsyrar arbetet
for klimatmal och klimatomstillning i nationell transportplanering.

14 Syfte

Syftet med detta projekt har varit att férdjupa kunskapen om nationell transport-
planering, med fokus pa vilka férutsittningar som finns att integrera klimatmal i
strategisk planering pa transportomradet. Vi har valt att rikta fokus pa processen
for planering av nationell transportinfrastruktur (iven kallad nationell planering).
Denna process ligger till grund foér 1dngsiktiga beslut, handlingsinriktningar och
investeringar. Det dr ett sammanhang av stor vikt for hela transportsystemets
utveckling, och som paverkar transportsystemets omstillning bade direkt och
indirekt.

Studien, som grundas i en maktteoretisk ansats, har genomforts med fokus pé:
« Aktorer och processer som formar inriktningen fér den langsiktiga nationella
planeringen

+ Idéer, perspektiv och forgivettaganden som villkorar hur klimatmal integreras
och ges mening i nationell planering

« Spinningar och konflikter kopplat till Klimatmal och klimatomstillning.

Dessa fokusomraden har studerats kvalitativt genom material som belyser tva
nationella transportinfrastrukturplaneringprocesser; dels den som bedrevs mellan
2015-2017 och som avsig nationell plan 2018-2029, dels delar av den nu pagaende
omgangen som inleddes 2020 och som omfattar perioden 2022-2033. I vir analys
har vi anvint oss av ett maktteoretiskt ramverk med fokus pa frimst diskursiv
makt (se vidare kapitel 3).

1.5 Disposition

Rapporten ar strukturerad i sju kapitel, dir de forsta tva utgors av inledning och
bakgrund. Direfter kommer kapitel tre, som presenterar de viktigaste teoretiska
inspirationskéllorna nir det giller makt. I kapitel fyra redovisas metod och mate-
rial. I kapitel fem, som dr det mest omfattande kapitlet, redovisas de viktigaste
resultaten frin studien. Kapitel sex utgdrs av en sammanfattande diskussion och i
kapitel sju presenteras projektets slutsatser och rekommendationer.
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2. Tidigare forskning

Tidigare forskning visar pa glapp mellan 6évergripande politiska mé&l om minskad
klimatpéverkan och héllbar utveckling, och de &tgirder som faktiskt genomfors

i konkreta beslut och planer pa transportomréidet (Bonde et al 2019; Larsson et al
2019; Lund et al 2020; Kuylenstierna et al 2021). I detta kapitel ges en Kort éverblick
Over tidigare forskning som har bidragit med olika férklaringar till de trogheter som
praglar integrering av klimat- och héllbarhetsmaél i transportpolitik och -planering.

2.1 Klassiska implementeringsproblem

Inom den samhéllsvetenskapligt inriktade transportforskningen har tidigare
studier uppmarksammat klassiska implementeringsproblem som kan handla om
oklara ansvarsforhillanden mellan olika aktorer, f6r snédva tidsramar, eller att kli-
mat- och hillbarhetsperspektiv inte gors operativa i konkret planering och besluts-
fattande (Balfors et al., 2018; Finnveden & Akerman 2014; Hrelja 2011; Pettersson
2014, Pettersson-Lofstedt et al., 2020). I en analys av planering for hallbar mobilitet
i Stockholms stad och region konstaterar Isaksson et al (2017) dven att transport-
policy och -planering kan genomsyras av parallella och motstridiga logiker och
ohanterade méalkonflikter mellan, exempelvis, konventionella ansatser som drivs
av regionalekonomiska utvecklingsmal, & ena sidan, och mer omstéllningsinriktade
ansatser som grundas i hillbarhetspolitiska stillningstaganden, 4 andra sidan.

2.2 Politiska svarigheter

En nérliggande forklaring till de trogheter som finns handlar om att initiativ fér
hallbar mobilitet och héllbara transportsystem kan vara politiskt kontroversiella
och méta motstdnd bade fran etablerade intressen inom transportsektorn och hos
medborgargrupper (Falkemark 2006; Gullberg & Isaksson 2009; Olsson & Eriksson
2021). Forskning som undersoker psykologiska och sociala dimensioner av bilsam-
héllet har visat hur val av fardmedel och fordonsidgande ofta utgor en viktig del
bade av den personliga identiteten och kinslan av social tillhorighet i var hog-
mobila kultur (Haustein et al 2009, Gossling 2017). Mattioli et al. (2020) konstaterar
att bilbaserad rorlighet tas for givet som sjidlvklart och “naturligt” i industrialise-
rade samhéllen, och forknippas med vilstand och ekonomisk utveckling, vilket ger
forklaringar till att politiker sillan vill driva politiska idéer och férslag som utma-
nar bilismen (se &ven Marsden et al 2014, Marsden & McDonald, 2019; Bertolini,
2020). Ett flertal svenska studier fran det senaste decenniet har pa liknande séatt
gett inblick i hur mal om ekonomisk tillvixt ofta Overtrumfar mal om langsiktigt
hallbart resande i konkreta policy- och planeringssammanhang (se till exempel
Balfors et al 2018; Hrelja et al 2015; Pettersson 2014).
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2.3 Institutionella forutsittningar

Det finns ocksi studier som sitter fokus pa djupt liggande institutionella férut-
sittningar som villkorar en omstéllning av transportsystemet. Det kan till exempel
handla om organisationskultur, professionella synsitt, diskurser, planeringsrutiner,
kunskapsperspektiv och praktiker som dr av stor betydelse fér mojligheten att inte-
grera klimat- och hallbarhetsmal i transportpolicy och -planering (Eriksson 2016;
Norell Bergendahl 2016; Odhage 2017; Witzell 2020, 2021; Winter 2021).

En specifik typ av institutionell férutsittning som har uppmérksammats i
litteraturen 4r sa kallade “path dependencies” (stigberoenden). Begreppet path
dependency syftar pa att ett etablerat system utvecklar sin egen interna kultur
som ger det en inneboende troghet, vilket innebir att det blir svarforanderligt
och i hog grad préglas av beslut tagna for 1ange sedan (David 1988). Det finns flera
exempel pa tidigare studier som har analyserat path dependencies som en viktig
forklaring till exempelvis hur privatbilens framkomlighet och utrymme fortséitter
att vara hogt prioriterat i stads- och trafikplaneringen, dven i stider dar de politiska
malsittningar uttrycker andra ambitioner (Hrelja et al. 2013), och dven villkorar och
begransar vilka idéer och forslag som kan sli igenom nir det giller omstillning till
hallbar mobilitet (Driscoll 2014). De planerande institutionerna tenderar att fort-
sitta att planera ny infrastruktur som gar i linje med den befintliga infrastrukturen
pa en viss plats. Detta gors eftersom den befintliga infrastrukturen ger ett visst
beteende och efterfrdgan som sedan méts i planeringen. Detta diskuteras av Low
m fI (2005) som exempel pé fysisk eller teknisk path dependency. De nimner
ytterligare tva former: dels organisatorisk path dependency, som handlar om att en
organisation som till exempel planerar for transportsystemet pi en viss plats etable-
rar ett visst intresse och fokus i sin verksamhet, dels diskursiv path dependency
som handlar om att beslutsfattare definierar problem och 16sningar pa liknande
satt over tid (Low & Astle 2009).

I den tidigare forskningen pa omradet finns det 4ven historiska analyser som
ger forklaringar till hur de normer och prioriteringar som genomsyrar planeringen
idag har introducerats och etablerats. Till dessa hor analyser om massbilismens
intag i stads- och trafikplaneringen (se t ex Gullberg 1990; Hagson 2004; Lundin
2008) och dven hur de trafikslag som tidigare hade dominerat stadsbilden, exem-
pelvis cykel, planerades bort fran gaturummet (Emanuel 2012). Dessa historiska
studier utgor i sig ocksa tydliga exempel pa sociotekniska forstielser av trafik- och
infrastrukturplanering. Det sociotekniska perspektivet handlar om att tekniska
och sociala/kulturella komponenter alltid 4r néra involverade med varandra, och
samverkar da till exempel lokala eller nationella transportsystem etableras och
utvecklas. Transportinfrastruktur kan lika lite som annan teknisk infrastruktur
separeras frin sitt sociala och politiska sammanhang, och bér inte ses som
“neutrala” och virderingsfria (Winner 1989).

24 Makti planeringens praktik

Inom detta forskningsomrade finns det 4ven studier som riktar explicit uppmérk-
samhet mot konflikter, spdnningar och makt. Flera tidigare studier har visat hur
klimat- och miljoperspektiv ofta far en marginaliserad roll i praktiken, &ven d& det
finns tydliga ambitioner och mal om att planera for h&llbar urban och regional

15



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7022
Att integrera klimatmal i nationell transportplanering

utveckling. Konkret handlar det till exempel om prioriteringar mellan olika
intressen i samhéllsplaneringen, dar exempelvis externhandelsetableringar eller
anldggning av bostadsomraden i perifera lIigen utan tillgang till vilfungerande
kollektivtrafik genomfors trots att de tydligt motverkar policies och méil pa miljo-
omradet (Isaksson & Storbjork 2012; Hrelja, Isaksson & Richardson 2012; Hrelja,
Hjerpe & Storbjork 2015).

Merparten av den tidigare forskningen om implementeringsproblem och makt
har haft fokus p4 lokal och regional nivd, men under det senaste aret har det
tillkommit nya studier som ger viktiga perspektiv 4ven pa den nationella nivan.
Det sa kallade Stafetten-projektet, som genomférdes under perioden 2018-2020
och som riktade fokus mot hur klimat-méal hanteras i transportplanering pa olika
administrativa nivier, har visat att &ven om miljdémal idag har en central stéllning
pa alla planerings- och beslutsnivaer, s& 4r genomslaget fortfarande begrinsat.
Detta forklaras bl a artt miljoméalen anses otydliga eller att de str i konflikt med
andra mal, till exempel kopplat till ekonomisk utveckling eller bostadsférsoérjning.
Forskarna i Stafetten-projektet konstaterar ocksé att det finns trogheter och forkla-
ringar som har att géra med att infrastruktursatsningar som har beslutats i tidigare
planer lever vidare i planeringen, trots att det ar ként att de forsvarar uppfyllelsen
av beslutade miljémal (Larsson et al 2019, Pettersson et al 2020).

Slutsatserna fran Stafetten-projektet ligger niara det som har lyfts fram &ven i
det sa kallade TRAMP-projektet, som har undersokt hur man inom Trafikverket
arbetar med strategisk miljobeddmning (SMB) i den nationella planeringen. En
av slutsatserna frain TRAMP-projektet ir att det under de senaste omgingarna av
nationell infrastrukturplanering har skett en utveckling av arbetssitt och rutiner
for hur man arbetar med SMB, men att mycket aterstér att géra om en langsiktigt
hallbar utveckling ska kunna sékerstéllas. Ett problem i dagens planering ir att
analyser av planeringens konsekvenser for hallbarhetsmal initieras fér sent i
den nationella planeringsprocessen, och att mojliga alternativa inriktningar inte
behandlas si fordjupat som man skulle kunna 6nska, och som det ar tinkt enligt
miljobalkens foreskrifter (Balfors et al 2019).

Ytterligare aktuella studier av nationell transportplanering dr Jacob Witzells
och Karin Winters doktorsavhandlingar. Bdda dessa forskningsarbeten grundas
i diskursiva synsétt pa transportpolicy och planering. Witzells avhandling, som
undersoker fyra olika exempel fran nationell transportpolicy och -planering, be-
lyser hur svensk nationell transportplanering i hég grad préglas av ett si kallat
’konventionellt’ forhallningssétt, som bland annat innebér att frigor om framtida
osdkerhet och genomgripande omstéllning undviks och utestings fran planering-
ens praktik (Witzell 2021). Winters avhandling ror ocksi nationell planering men
riktar fokus mot hur frdgor om sociala skillnader marginaliseras i Trafikverkets
planeringstidnkande (Winter 2021).

Foreliggande studie har inspirerats av ovan ndimnda studier av troghetetr,
implementeringsproblem och makt pa transportomradet. Ambitionen ar att bidra
med ytterligare férdjupningar av maktdynamik som genomsyrar nationell trans-
portplanering och som villkorar hur klimatmal och klimatperspektiv integreras i
denna strategiska planeringsverksamhet.
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3. En maktteoretisk ansats

I detta avsnitt redovisas studiens teoretiska utgdngspunkter. Vi har utgatt fran teo-
rier om makt i vart arbete med att fordjupa insikterna om forutsittningar att inte-
grera klimatmal i strategisk transportplanering. I litteraturen finns det ménga olika
definitioner av vad makt dr, och hur makt utévas. En minsta gemensam ndmnare ir
att makt handlar om paverkan eller kapacitet att utéva inflytande. Det finns viktiga
skillnader mellan de perspektiv som frimst férknippar makt med kapacitet hos
enskilda aktorer och individer, och de som snarare uppmaéarksammar makt i form av
tankestrukturer och meningssammanhang (diskurser). I detta avsnitt foljer en kort
presentation av de viktigaste perspektiven som har inspirerat var forskning.

3.1 Aktorsmakt

Inom samhaéllsvetenskaplig forskning har det traditionellt varit vanligt att férsta
och analysera makt som négot som utévas mellan aktérer med olika intressen. Detta
perspektiv har inte varit det mest centrala for var studie, men bidrar 4nda med vissa
element som vi har haft nytta av. En klassisk definition av makt har formulerats av
statsvetaren Robert Dahl, som skriver att "A har makt 6éver B i den omfattning som

A kan fa B att gora ndgonting som B annars inte skulle gbra” (Dahl, 1957, s. 203).
Detta synsitt forklaras av att Dahl forskade om maktutévning i offentliga besluts-
situationer dir det fanns aktorer med tydligt skilda idéer och intressen. Dahl under-
sOkte vilka som deltog i beslutsprocesser, vilka idéer och forslag de foérde fram, och
vilka som lyckades f& genomslag for sina idéer i de beslut som fattades.

Dahls synsitt har kritiserats och kompletterats av andra forskare, som har
framhaAllit att det politiska systemets etablerade arbetssétt, rutiner och procedurer
isiginte ar neutrala, och att makt 4ven kan utévas genom si kallat “icke-besluts-
fattande” (Bachrach & Baratz 1972). Icke-beslutsfattande syftar pa situationer déar
beslut har fattats utan att ens komma upp pa den formella beslutsagendan, och
genom att vissa fragor eller deltagare utesluts fran beslutssituationen (ibid.). I sin
forskning anvinde Bachrach & Baratz dven begreppet “mobilisering av partiskhet”
for situationer dir till eempelx en politisk organisation eller ett beslutssammanhang
systematiskt gynnar specifika intressen, aktdrer och perspektiv pa bekostnad av
andra (ibid., se &ven McNalla-Chen 2000).

Ytterligare ett centralt perspektiv i den statsvetenskapliga litteraturen utgdrs av
den sé& kallade “radikala synen” p4 makt, som utvecklades av Steven Lukes under
1970-talet. Lukes menar att den allra mest verkningsfulla formen av makt dr den
makt som forhindrar konflikter fran att uppsta, sa att dominans och fértryck kan
fortgd utan motstind. Lukes menar att fokus i maktforskningen darfér behéver
riktas mot formandet av normer, preferenser och forstielser av viarlden (Lukes 2005).
Det finns darmed ett slaktskap med de idéer om diskursiv makt som utvecklades av
Michel Foucault under samma tid,? och som presenteras i nistfoljande avsnitt.

2 De epistemologiska grundantagandena skiljer sig dock mellan de bada teoriinriktningarna. Foucault utgar fran
ett poststrukturalistiskt synsitt som dr visentligt annorlunda &n Lukes mer positivistiska hallning.
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3.2 Diskursiv makt

Michel Foucault (1976) har introducerat diskurs som en central och grundlaggande
dimension av makt. Foucaults perspektiv skiljer sig p4 méinga sétt fran den klas-
siska statsvetenskapliga maktlitteraturen, eftersom den utgér frdn andra idéer och
antaganden om hur virlden ar konstituerad. Foucaults forskning grundas i ett s&
kallat poststrukturalistiskt synsétt. En central utgdngspunkt i ett sdidant synséitt

ar att spraket konstituerar varlden. Didrmed blir det viktigt att i maktanalyser rikta
fokus mot sprak och kommunikation (Fischer & Forester (eds) 1993, Fischer &
Gottweis (eds) 2012).

Diskurs definieras hir som “en samling ideer, begrepp och kategoriseringar
som ger mening till fysiska och sociala fenomen” (Hajer 1995, s. 44). Genom diskurs
skapas alltsi bestdmda sitt att tala om och forsté virlden (Winther-Jgrgensen
& Phillips 2000), som giller for ett storre socialt sammanhang eller till och med
hela samhéllen. Det dr just forstielsen av diskurs som detta stindigt pAgdende
meningsskapande, och formandet av idéer och kategoriseringar som gor det till en
central dimension av makt: De betydelser och forstielser av viarlden som skapas
diskursivt kommer vid varje given tidpunkt att vara avgorande for vilka handlingar
som kan forstas som rimliga eller orimliga, 1ampliga eller olimpliga, rationella
eller irrationella et cetera (Foucault 1976).

En viktig skillnad mellan diskursiv makt och mer aktérsinriktade perspektiv
ar att diskursiv makt inte dr nadgot som knyts direkt till enskilda aktérer. Diskursiv
makt dr ett vidare och mer distribuerat fenomen. I princip ar vi alla maktsubjekt,
enligt Foucault, eftersom alla minniskor som kommunicerar med andra bidrar till
att skapa och upprétthalla de gemensamma idéerna och forstielserna av varlden.
I praktiken innebér detta dven att diskursiv makt i grunden bor ses som fordnder-
lig. Idéer och verklighetsbilder 4r beroende av att uppritthéllas av manga aktorer
for att fortsitta att definieras som relevanta, rimliga och sanna. Det innebir att
diskurser alltid &r mojliga att férindra, men det kan inte styras och kontrolleras av
enskilda individer eller organisationer.

Det bor noteras att diskurs inte enbart handlar om sprak i strikt bemérkelse,
det vill siga skrift och tal. Diskursiv makt har dven institutionella dimensioner
(Hajer 1995). Ett konkret exempel pa det ar att diskurser, det vill siga dominerande
tolkningar av virlden och av de fragor som vid en viss tidpunkt anses viktiga for
ett samhadlle, kan institutionaliseras till exempel i form av inrdttande av politiska
sakomraden, specifika organisationer med utpekat ansvar for en viss typ av fragor
med mera. Miljopolitikens tillkomst ar ett illustrativt exempel, dir Sverige var det
forsta landet i virlden som inrdttade en nationell miljémyndighet i och med Natur-
vardsverkets tillkomst ar 1967. Detta var en konsekvens av att det under flera ars tid
hade vuxit fram en forstaelse av att det fanns stora miljoproblem som samhéllet
behovde hantera. Inrdttandet av specifika institutioner innebar ocksé att dessa har
haft ett sirskilt inflytande att formera policyagendor och utveckla handlingsstrate-
gier. Detta dr i sin tur ocksa ett exempel pa den koppling som finns mellan diskurser
och path dependencies, som dven nimndes i avsnitt 2.3. Diskurser som institutio-
naliseras i form av tillkomst av organisationer, lagar och regelverk kan bidra till att
skapa trogheter kring specifika problemforstaelser och handlingsinriktningar inom
berdrda policy- och planeringsomréden. I praktiken kan detta d&ven bidra till inlas-
ningseffekter som férsvarar framvéxten av andra forstaelser och ansatser i policy
och planering.
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3.3 Diskursivt inspirerad forskning om
policy och planering

Diskursiv maktteori har lett till nya inriktningar inom forskning om policy och
planering. Medan traditionell policyforskning har handlat om att analysera olika
policyatgarders effektivitet, kopplingen mellan mél och medel, eller at att designa
policyatgarder, sa handlar diskursivt influerad policyanalys snarare om att for-
djupa insikterna om policyarbetets och/eller planeringens praktik och de diskurser
och/eller sprakligt grundade normer och perspektiv som genomsyrar styrning och
planering.

En central utgdngspunkt fér denna typ av forskning ar att policy och planering
inte kan betraktas som en “neutral” verksamhet som ar atskild fran politik och
makt. Policy och planering ses i stillet som verksamheter som aktivt bidrar till att
forma politiken. I detta ingar en forstaelse av policy och planering som verksam-
heter som genomsyras av Konflikter, spdnningar och makt, bland annat genom
tolkning och meningsskapande.

Fokus i diskursivt inspirerad policy- och planeringsforskning riktas mot de
aktorer som dr verksamma inom policy och planering, och de diskursivt skapade
begrepp, idéer, tolkningar och institutionella villkor som genomsyrar policy- och
planeringsarbetet i praktiken. Aven metoder och arbetssitt dr av betydelse, efter-
som dessa blir birare av normer och idéer, och bidrar till att upprétthéalla viss stabi-
litet 6ver tid. Metoder och arbetssitt ses alltsd som centrala delar av den diskursiva
praktiken (Hajer 1995).

En viktig uppgift for diskursivt inspirerad policyanalys ar att understka
diskurser och diskursiv praktik som skapar och/eller uppratthéaller specifika
problemdefinitioner och antaganden om vad som &r rimliga och rationella ansat-
ser for att hantera ett specifikt policymal eller en planeringsuppgift (Lévbrand
& Stripple, 2015). Diskursivt inspirerad policy- och planeringsforskning handlar
ofta om att undersoka forgivettaganden, verklighetsbilder, problemdefinitioner
et cetera som genomsyrar ett visst policy- och planeringsomride eller en konkret
beslutssituation. Det kan d&ven handla om att uppmérksamma specifika begrepp,
metoder och kunskapsperspektiv. En annan viktig aspekt handlar om den institu-
tionella praktiken inom vilken diskurser formas, och dar konflikter och spdnningar
kan komma till uttryck, eller dir det kan utvecklas en sa stark etablering av speci-
fika tolkningar och synsétt att det uppstér inldsningseffekter, vilket forskningen
om path dependencies har gett &terkommande exempel pa. Ett konkret exempel
ar Per Lundins avhandling om bilsamhéllets etablering i Sverige, dir han visar hur
idéer om behovet av att planera for bilens utrymme och framkomlighet 6ver tid
har blivit s etablerad och djupt inbyggd i normer och praktiker i stads- och tra-
fikplanering att den fungerar som en sorts “frusen ideologi”. Det vill siga att d&ven
om de uttalade politiska malsidttningarna idag 4r annorlunda &n vad de var under
de decennier som bilismen slog igenom, s lever 4nda bilsamhéllets normer i hog
grad kvar i form av normer, regler och férhallningssitt i planeringens praktik.

I var forskning har vi tagit fasta bade pa aktdrsperspektiv och diskursivt
inriktade forstaelser av makt. Det kan framsta som motsigelsefullt att tillimpa
tva sapass skilda teoriomraden i ett och samma forskningsprojekt. Vi &r medvetna
om att de olika inriktningarna grundas i olika forstaelser av kunskap och av hur
varlden dr konstituerad, dar aktorsperspektivet fister storre vikt vid enskilda
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aktorers intressen och perspektiv och strategiska agerande, medan det diskursiva
perspektivet faster stérre vikt vid de idéer om virlden och det meningsskapande
som gors pa ett mer kollektivt plan, och som skapar grundliggande férutsittningar
for vad som 6ver huvud taget 4r mojligt att forestélla sig, vilka handlingsinrikt-
ningar som kan framsta som mer eller mindre intressanta, rimliga och legitima etc.
Vi har 4nda sett det som fruktbart att Iata bida perspektiven inspirera vart arbete.
Det dr vil ként att offentlig politik och planering i h6g grad styrs av roller och rela-
tioner som ar formaliserade, vilket gor det relevant att tillimpa ett aktdrsinriktat
maktperspektiv &tminstone i delar av analysen. Vart huvudsakliga fokus har dock
riktats mot diskursiva maktuttryck. I praktiken ar det inte vattentéta skott mellan
de olika analyserna. Utifran var forstaelse sa paverkas dven de formella maktrela-
tionerna av tolkning och meningsskapande.
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4. Metod

I denna del beskriver vi var forskningsansats och hur projektet har utvecklats
under arbetets gng. Vi beskriver ocksé det material som studien baserar sig p& och
hur vi har analyserat och tolkat materialet med hjilp av olika metoder. Studiens
huvudsakliga empiriska fokus riktas mot den nationella planeringen av transport-
infrastruktur som avser 2018-2029. Dartill har analyser &ven gjorts av delar av den
nu pagiende nationella planeringsomgingen som avser 2022-2033/2037.

4.1  Forskningsansats

Vér studie utgdr en kvalitativ analys av svensk nationell infrastrukturplanering. Var
ambition har varit att brett utforska denna process men ocksa ga in pa djupet kring
de saker som har visat sig centrala for planeringens praktik. Studien bestar av totalt
17 djupintervjuer med respondenter som alla har en roll i den nationella planeringen,
en workshop med tjinstepersoner pa Trafikverket och policydokument, planerings-
dokument och moétesanteckningar. Materialets variation syftar till att skapa en bade
bred och djup bild av den nationella infrastrukturplaneringens praktik (Flyvbjerg
2006; George & Bennet, 2005).

4.1.1 Forskningsprocessens val
och avgrinsningar

For att analysera aktdrer, arenor och processer i ett konkret institutionellt samman-
hang sa borjade vi med att gora en analys av ett specifikt skeende fran férra pla-
neringsomgangen. Det skeendet kretsade kring hur Trafikverket hanterade en
klimatanalys som regeringen hade efterfragat for inriktningsunderlaget. Valet att
specifikt studera den hir processen motiverar vi med att man ska se det som ett
extremt fall (Flyvbjerg 2006) av implementering av klimatmal i transportplanering.
Ett extremt fall kan enligt en kvalitativ fallstudiemetodik som bland annat Flyvbjerg
(2006) utvecklat anvindas for att fa information om ovanliga fall som antingen ir
problematiska eller bra enligt en specifikt definierad mening. Det ovanliga fallet
kan sedan anvindas for att uttala sig om det generella sammanhanget som det ar
extremt i. Slutsatserna fran det extrema fallet kan dirmed &ven l4ra oss om det
generella sammanhanget (Flyvbjerg 2006).

Fallet med klimatanalysen kan ses som extremt i den meningen att det illustre-
rar en vanlig process dar underlag inkluderas och tas bort, men som fick ovanligt
mycket allmin uppmaéarksamhet. Fallet belyser motstandshandlingar och maktut-
tryck som dr forknippade med dominerande transportplaneringspraktiker i svensk
transportplanering. Fallet illustrerar svirigheter att fordndra hur transportplanering
utfors och varfor till exempel kKlimatmal 4r svara att f& med i planeringsprocessen.
Det ger en inblick i maktdynamik som paverkar hur klimatmal hanteras i nationell
planering, med tonvikt pa diskursiv praktik och kunskapsperspektiv. P4 ett mer
generellt plan gav fallet med klimatanalysen en god inblick i Trafikverkets egen
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praktik och interna organisation i arbetet med nationell planering. Den fullstin-
diga analysen av fallet med klimatanalysen presenteras i en kommande artikel
iinternationell tidskrift och i en kortare version i antologin Pd vdg mot hdllbar
omstdllning? Kunskap, makt och mening i nationell transportplanering (2021). I den
hir rapporten dr inte analysen inkluderad i sin helhet, men ingdr som ett underlag
till var beskrivning av Trafikverkets roll och praktik i den nationella planeringen.

Utifran analysen av det extrema fallet med klimatanalysen identifierade vi
ett flertal andra delar av den nationella planeringsprocessen som vi sdg som extra
viktiga att undersdka ndrmare och belysa ur ett maktperspektiv. En sak som visade
sig betydelsefullt var att ytterligare forstd det institutionella sammanhang som
Trafikverkets egen praktik dr en del av, ingar i och dr med och skapar. Nista steg i
analysen blev dirfor att undersdka det vidare styrningssammanhanget — dir vi
riktar sirskilt fokus mot samspelet mellan de aktdrer som har det utpekade for-
mella ansvaret for klimatmals integrering i nationell planering. Konkret handlar
det om den svenska férvaltningsmodellen och dynamiken mellan regeringskansli
och myndighet. Studien av de formella maktrelationerna ger en fordjupad bild
av den praktik och det meningsskapande som formar nationell planering, med
sdrskilt fokus pa maktrelationer, ansvarsfordelning och spdnningar mellan politik
och férvaltning. Studien belyser den svenska forvaltningsmodellens styrkor och
svagheter att hantera den typ av omstillningsperspektiv som klimatmaéalen rymmer.
Denna analys ingar i sin helhet i denna rapport och en kortare version dr ocksi
publicerad i antologin Pd vdg mot hdllbar omstdllning? Kunskap, makt och mening i
nationell transportplanering (2021).

Studien av fallet med klimatanalysen visade ocksé pi ett behov av att ytter-
ligare studera och analysera det meningsskapande som konstant pagar gillande
klimatmal och klimatomstillning i hela nationella planprocessen. For att fa per-
spektiv pa utvecklingen valde vi att inkludera de senaste tva planprocesserna (den
som avslutades 2018 och den som pé&bdrjades under 2020). Denna studie utgors
av en diskursanalys av dokument frin nationell transportpolicy och -planering.
Studien redovisas dels som en del i denna rapport, dels som ett kapitel i en kom-
mande internationell antologi med Robin Hickman och Christine Hannigan som
redaktorer.

Genom dessa olika delstudier har vi kunnat studera och nu i denna rapport
sammantaget analysera olika former av maktdynamik som férekommer i den
nationella infrastrukturplaneringens praktik. Delstudiernas olika maktperspektiv
och analytiska ramverk gor att studiens helhet ger en férdjupad och sammansatt
forstielse av maktrelationer som formar den nationella transportplaneringen.?

3 Ytterligare en studie av den nationella planeringen pa Trafikverkets regionala planeringsniva har ocksa
genomfdrts inom ramen for projektet. Denna analys har inte kunnat fardigstillas till rapportens samman-
stdllning, men kommer att presenteras i en egen publikation langre fram.
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4.2 Empiriskt material
4.21 Dokument

For varje steg i den nationella planprocessen finns det centrala dokument som
uttrycker mél och ambitioner med politik respektive planering, foreslar mojliga
utvecklingsinriktningar och argumenterar for de val som gors och det som viljs
bort. Det handlar om huvudrapporter, underlagsrapporter och andra dokument
som produceras i anslutning till planeringen. Genom intervjuerna har vi kunnat
fa en uppfattning om vilka dokument som spelar roll fér planeringens praktik och
ar att betrakta som centrala. Darfor ar det en rad olika typer av dokument som har
ingitt i vart totala urval for studien som helhet. Férutom policy- och planerings-
dokument dr ocksa andra typer av dokument som tjinsteanteckningar och annan
officiell dokumentation frin méten inkluderade. Det finns 4ven andra dokument
som vi valt att inte specifikt analysera pa grundval av intervjuutsagor och vara
egna uppfattningar efter genomlésning om dess betydelse fér planeringen.

Tabell 1. Studerade dokument i diskursanalysen

Dokument Organisation Ar Dokumenttyp
Direktiv till Trafikverket om att ta Regeringen 2015 Direktiv

fram ett inriktningsunderlag

Inriktningsunderlag infor transport- Trafikverket 2015 Inriktningsunderlag
infrastrukturplanering fér perioden

2018-2029

Styrmedel och atgarder for att minska  Trafikverket 2016 Klimatscenarioanalys

transportsystemets utslapp av vaxt-
husgaser — med fokus pa transportin-
frastrukturen

Atgarder for att minska transport- Trafikverket 2016 Klimatscenarioanalys
sektorns utslapp av vaxthusgaser
—ett regeringsuppdrag

Infrastruktur for framtiden —innovativa  Regeringen 2016 Proposition
losningar for starkt konkurrenskraft
och hallbar utveckling

Direktiv till Trafikverket om att upp- Regeringen 2017 Direktiv
ratta en atgéardsplanering

Férslag till nationell plan for transport-  Trafikverket 2017 Plan
systemet 2018-2029
Direktiv till Trafikverket om att ta Regeringen 2020 Direktiv

fram ett inriktningsunderlag

Inriktningsunderlag infér transport- Trafikverket 2020 Inriktningsplanering
infrastrukturplaneringen for perioden
2022-2033 och 2022-2037

Framtidens infrastruktur hallbara Regeringen 2020 Proposition
investeringar i hela Sverige

Studien i sin helhet inkluderar dokument fran de senaste tva nationella planerings-
omgangarna; den som pagick aren 2015-2017 och den som pagar nu, och som star-
tades ar 2020. Dokumenten har analyserats pa tva olika sitt; dels med innehalls-
analys, dels med diskursanalys. Huvuddokument fran Trafikverkets tidigare pla-
neringsomgang 2011-2013 har anvants som bakgrunds- och referensmaterial, men
det materialet har inte analyserats systematiskt.

Diskursanalysen bygger pa 10 centrala dokument som redovisas i tabell 1.
I materialet ingar regeringens uppdrag till Trafikverket att ta fram inriktnings-
underlag &r 2015 och &r 2020, ett uppdrag att ta fram ett nationellt planforslag ar
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2017, tva infrastrukturpropositioner till riksdagen (en frdn 2016 och en fran 2021),
strategiska inriktningsunderlag fran 2015 och 2020, bakgrundsrapporter om
planering for att begrdnsa klimatpaverkan som producerades under inriktnings-
planeringen under 2016, och det nationella planforslaget frin ar 2017. Dokumen-
ten som ingdr i diskursanalysen presenteras i tabell 1. Innehéllsanalysen ror i
huvudsak samma dokument, med tilligg for andra typer av dokument som haft
framfo6rallt med planprocessen 2015-2017 att gbra. Daribland remisser, kommuni-
kations- och motesanteckningar.

4.2.2 Intervjuer och workshop

Under hela projekttiden har vi genomfort djupintervjuer med centralt placerade
personer i den nationella planeringsprocessen. Samtliga personer har pé olika vis,
pa olika nivaer och i olika tider varit involverade i den nationella planprocessen.
Djupintervjuerna utférdes med involverade tjinstepersoner vid Trafikverket,
andra inblandade nationella myndigheter, Regeringskansliet samt en riksdags-
politiker. Intervjupersonerna identifierades genom att deras namn fanns med i
dokument, genom deras position i den interna organisationen och genom snébolls-
urval (Grgnmo & Winqvist 2007). Det innebdir att andra respondenter identifierade
personen som en nyckelaktdr och att var dittillsvarande studie konfirmerade att
de var intressanta for oss att intervjua. I tabell 2 redovisas samtliga intervjuperso-
ner anonymiserat med intervjunummer, som anvinds for att referera till specifika
intervjuer i foljande text.

Iintervjuerna anviandes en semistrukturerad intervjuguide dar frigorna ordna-
des i teman och justerades efter vem som intervjuades (Kvale & Brinkmann 2009).
Frigorna var 6ppna och fokuserade frimst pé att fa till ett samtal dir intervju-
personen fick mojlighet att berdtta mycket utan att styras av alltfor specifika
fragor. En del fragor var dock specifika och grundades i var forforstaelse om det
material vi hittills hade och vem intervjupersonen var. Intervjuerna varade i mel-
lan 40-90 minuter, spelades in och transkriberades.

Workshopen arrangerades av forskarna bakom denna studie, tillsammans
med ytterligare en kollega fran VTI och K2 (Nationellt kunskapscentrum for Kol-
lektivtrafik). Workshopen riktades till den grupp tjanstepersoner som varen 2019
var involverade i forberedelser infér myndighetens uppldgg av nista planerings-
cykel och inriktningsplaneringen. Workshopen handlade om alternativa tillviga-
gangssitt for 1dngsiktig planering. Den inleddes med ett par korta foredrag om
den svenska planeringen och en internationell utblick om bl a scenariebaserade
planeringsmetoder. Direfter foljde en 6ppen diskussion bland deltagarna om
Trafikverkets planeringsprocess och mdéjligheter till fordndring. Forskarna tog
noggranna anteckningar, inklusive citat. Anteckningarna skickades till deltagarna
for kommentarer efterat. Workshopmaterialet har hir anvints som ett komple-
ment till intervjumaterialet.

Bland intervjupersonerna ir det en relativt jimn konsférdelning, med totalt
9 méin och 8 kvinnor. Bland de tjinstepersoner inom Trafikverket som har inter-
vjuats ar dock de flesta min (sammanlagt 6 av de 8 intervjuade).
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Tabell 2: Intervjuforteckning

Intervjunummer  Position Intervjutid
1 Tjansteperson Trafikverket Var 2019
2 Tjansteperson Trafikverket Var 2019
3 Tjansteperson Trafikverket Var 2019
4 Tjansteperson Trafikverket Host 2018
5 Tjansteperson Trafikverket Host 2018
6 Tjansteperson Trafikverket Host 2018
7 Tjansteperson Trafikverket Var 2021
8 Tjansteperson Trafikverket Var 2021
9 Riksdagspolitiker Host 2018

10 Tjansteperson Regeringskansliet Var 2020

1 Tjansteperson Regeringskansliet Host 2018
12 Tjansteperson Regeringskansliet Host 2018
13 Tjansteperson Regeringskansliet Host 2018
14 Tjansteperson Naturvardsverket Host 2018
15 Tjansteperson Naturvardsverket Host 2019
16 Tjansteperson Naturvardsverket Host 2018
17 Tjansteperson Naturvardsverket Host 2018

4.3 Analys och tolkning

Genom hela tolknings- och analysprocessen har vi strivat efter att hantera mate-
rialet s& Oppet, explorativt och rattvisande som mojligt. Darfor har vi genom hela
studien rort oss fram och tillbaka mellan vart material och olika teorier dels for

att inte lasa fast oss i en teoribildning och dirmed en enda typ av analys, dels for
att ge materialet rattvisa och hitta de teorier som kan hjdlpa oss att gora relevanta
analyser. En sddan forskningsprocess brukar beskrivas som abduktiv. Det innebér
att vi frdn borjan har haft en idé om vilka teorier som skulle kunna vara relevanta,
men efter genomging av materialet har vi reviderat den idén och sokt vidare efter
andra relevanta teorier (Alvesson & Kdrreman 2007). Alla analyser och tolkningar
har involverat flera av de forskare som har arbetat med studien, for att sa 1angt det
ar mojligt sdkerstilla tolkningar som inte blir ensidiga. De deltagande forskarnas
olika bakgrunder inom olika discipliner och olika erfarenheter av det studerade
amnet har 6ppnat for en bred analys. Genom detta arbetssitt har vi stravat mot

en s hog validitet och reliabilitet som mojligt for studien som helhet (Sandberg
2005; Maxwell 1992). I detalj har studiens resultat validerats med hjilp av s kallad
triangulering dir utsagor fran enskilda intervjupersoner har kunnat bekréftas eller
inte i andra intervjupersoners utsagor och/eller i dokument och workshopanteck-
ningar (Kvale & Brinkmann 2009; Sandberg 2005).

4.3.1 Innehallsanalys

Innehallsanalysen av dokument och intervjuer (Kvale & Brinkmann 2009) har

gatt till s att allt material har lists ndra och noga av flera i forskargruppen. Sedan
har den férsta sorteringen och tentativa tolkningarna av materialet baserat sig pa
empirin och det vi sett dar som viktigt i flera kéllor eller som speciellt betonats av
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nagon killa. Denna empiriska tematisering av materialet har diskuterats ingdende
i forskargruppen och lett till diskussion om teori och ytterligare teoretisk fordjup-
ning. I ett andra steg av innehallsanalysen har vi sedan utgatt fran teoretiska
begrepp och ramverk for att gbra en ny sortering och tolkning av materialet
(Alvesson & Torhell 2011). Vi har ocksa kontinuerligt utvarderat om den kunskap
vi har vid tillfallet r tillracklig for att uttala oss om det vi sett eller om vi behéver
samla in mer material. Darfor har nya intervjuer kontinuerligt utférts inom pro-
jektet. I en sa pass stor process som inkluderar minga personer och organisationer
ar det svart att kinna en “méttnad” i materialet (Kvale & Brinkmann 2009), fér det
kommer i varje intervju ndgon ny intressant detalj om ndgonting. Darf6r kan vi
inte pasté att vi nitt en mattnad for hela materialet, men till viss del en méttnad
kring detaljer som vi véljer att analysera.

4.3.2 Diskursanalys

Diskursanalysen utférdes baserat pa nirlasningar och omlisningar av dokument
fran féregdende och pagdende nationell planomgang. Forst delade vi upp materia-
let mellan de involverade forskarna fér en noggrann ldsning av varje dokument. Vi
tog anteckningar for hand och identifierade uttalanden, problemdefinitioner och
forslag relaterade till Klimatomstillning och dess betydelse for nationell transport-
planering. Vi fokuserade pé& bade explicita och implicita uttalanden, antaganden
och idéer som kommer fram i texterna. Vi letade inte bara efter stabila och sam-
manhédngande idéer utan ocksi motsagelsefulla idéer och uttalanden. Foljande
forskningsfragor ledde var analys av dokumenten:

« Hur introduceras, definieras och tolkas klimatpolitiska mal i dokumenten?

« Vilka handlingsinriktningar framstar som mer eller mindre intressanta och
mojliga (for transportsektorn generellt och for nationell planering)?

+ Vilka aktorer och/eller arenor definieras som sérskilt viktiga och ansvariga for
att minska vaxthusgasutsldppen fran transportsektorn?

I nésta steg sammanstéllde vi resultaten fran den forsta ldsrundan och tog ana-
lysen vidare med ett mer omfattande fokus for att se vilka idéer, pastdenden och
antaganden som dterkommer i materialet som helhet. Efter den férsta preliminira
omfattande analysversionen sag vi tillbaka pa det priméra materialet igen for att
verifiera att den aggregerade analysen matchade innehéllet i det empiriska mate-
rialet. Detta steg ledde till ndgra justeringar av analysen och det hjilpte oss att se
fler nyanser i materialet 4n i den forsta analysomgangen. Under hela arbetet med
analysen har vi sett tillbaka pa materialet flera ganger.

Det bdr noteras att materialet i fokus for var analys dr rikt pa detaljer och inne-
haller manga olika diskussioner, reflektioner och forslag. Analysen som vi presen-
terar i denna text fingar de viktigaste egenskaperna, men det finns ocksa nyanser
och variationer som inte redovisas pa grund av begridnsat utrymme. Resultaten
som vi férmedlar i avsnitt 5.4 fokuserar p& helheten och de huvudsakliga teman
som vi har identifierat i vir analys.
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5. Resultat

I detta kapitel presenteras projektets huvudsakliga resultat. Kapitlet inleds med en
beskrivning av hur en nationell plan tas fram, och dérefter presenteras resultaten
av analysen av tre centrala processer som formar den nationella transportinfra-
strukturplaneringens inriktning. Kapitlet uppehaller sig vid roller och relationer
mellan politik och férvaltning (avsnitt 5.2), Trafikverkets interna processer och
arbetsséitt som paverkar arbetet med nationell plan (avsnitt 5.3), samt det menings-
skapande om klimat och transportplanering som pagir i ett vidare sammanhang
av styrdokument och planer (avsnitt 5.4).

5.1  Processen for nationell planering

Den nationella transportinfrastrukturplaneringen genomfors varje mandatperiod
(vart fjirde ar) d& den strategiska inriktningen fér de kommande 12 aren utformas.
Som visas i figur 1 bestar processen for nationell planering av ett antal successiva
steg, som sker i samspel mellan riksdag, regering, Regeringskansliet och Trafik-
verket. Sampelet utgors till stor del av formella processer, som i figuren askadlig-
g0Ors med heldragna svarta pilar. Det handlar om direktiv och beslut fran reger-
ingen till Trafikverket, underlag och forslag fran Trafikverket till regeringen och
proposition och budgetforslag frin regeringen till riksdagen, samt beslut om
budget fran riksdagen till regeringen. Samspelet utgors ocksa av mer informella
processer, som askadliggors av de streckade tvaviagspilarna mellan Regerings-
kansliet och Trafikverket. Dessa handlar om en mer kontinuerligt pAgéende dialog
om Trafikverkets olika uppdrag, dess tolkningar och regeringens forvintningar.
Regeringskansliet 4r ocksi en viktig aktér genom sin roll att bereda regeringens
beslut och bistd med underlag till direktiv, proposition, budget med mera. Detta
&skadliggdrs med de korta pilarna frdn Regeringskansliet till regeringen.

Beslut
Infrastrukturproposition och budget

RIKSDAGEN

Proposition och

budgetférslag eigeiEal

Direktiv till Infrastrukturproposition Direktiv till Beslut om
inriktningsunderlag och budget atgardsplanering Nationell Plan REGERINGEN

I I A |

Gemensam beredning mellan berérda departement: Finans, Miljé och och Infrastruktur (tidigare Naring) REGERINGSKANSLIET

Inriktnings- Forslag for
underlag Nationell Plan

Inriktningsplanering Atgardsplanering Verksamhetsplanering | Genomférande TRAFIKVERKET

Figur 1: Processen for nationell planering
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Det forsta steget av den nationella planprocessen innebar att ett inriktningsunder-
lag tas fram, vilket Trafikverket gér pa uppdrag av regeringen. Denna sa kallade
inriktningsplanering ar en process med tydlig strategisk inriktning. Dar analyseras
transportutvecklingen pé lang sikt utifran regeringens uppdrag i direktivet, iden-
tifierade brister i transportsystemet, liksom befintliga transportpolitiska mél och
principer. Trafikprognoser utgor centrala analysunderlag i arbetet. Inriktnings-
underlaget innehéller forslag pa férdelning av statens resurset, givet olika ekono-
miska ramar, mellan bland annat nyinvesteringar och underhéll av befintlig
infrastruktur. Inriktningsunderlaget ligger sedan till grund fér infrastruktur-
propositionen och forslag till ramar for infrastrukturbudget, som bada laggs f

ram for beslut i riksdagen.

Det andra steget ir atgdrdsplanering, dar Trafikverket tar fram ett forslag
pa nationell plan enligt regeringens direktiv. I detta steg prioriteras specifika
investeringar och underhallsatgiarder for genomforande under den kommande
12-arsperioden. Forslaget till nationell plan innehaller ocksa anslag for bland
annat bidrag till investeringar fér mer hillbart resande i stider genom si kallade
stadsmiljéavtal, framkomlighets-, trafiksikerhets- och miljéatgdrder genom sa
kallade trimningspotter, samt medel for forskning och innovation. Trafikverkets
forslag till nationell plan behandlas sedan av regeringen som kan vélja att besluta
om den som den &r, eller 4ndra i vissa delar. I de efterféljande stegen inkorporeras
den faststillda planen i Trafikverkets interna verksamhetsplanering och 6vergar i
en genomforandefas. En mindre del av de nationella investeringsmedlen fordelas
genom kompletterande linstransportplaner, som utarbetas av offentliga aktorer pa
regional niva.

Den nationella planprocessen ar central for nationell transportpolitik eftersom
den utgor en 1ang och omfattande process som bade direkt och indirekt skapar for-
utsittningar for hur mal och policyinriktningar pa transportomradet kan férverk-
ligas. Budgeten for nationell plan uppgar vid varje tillfille till hundratals miljarder
kronor (600-700 miljarder kronor i de senaste omgangarna), vilket gor det till ett
av statens storre samlade utgiftsomraden. Som var beskrivning ovan visar ror sig
processen for nationell planering fram och tillbaka mellan ett antal olika aktorer.
Det &r alltsé en process som formas i ett samspel mellan politik och forvaltning pa
nationell niva och som dérigenom illustrerar de olika aktdrernas férhallande till
varandra bide formellt och informellt. Detta kommer vi att analysera nirmare i
kommande del.

5.2 Maktrelationer politik - forvaltning

Den nationella infrastrukturplaneringen ror sig saledes fram och tillbaka mellan
regeringen, riksdagen och Trafikverket. Samspelet formaliseras genom lagar,
regelverk och instruktioner och foljer en praxis som bottnar i den svenska forvalt-
ningspolitiska modellen. I detta avsnitt diskuterar vi den formaliserade proces-
sen och maktrelationerna mellan de centrala aktorerna, med fokus pé de delar av
processen dér politik och férvaltning mots, och som pa olika sitt framstar som
sérskilt centrala nir det géller vilket innehdll och inriktning som den nationella
planeringen i slutdndan far, och fér hur klimatperspektiv integreras i processen.
De olika aktdrerna och deras inbdrdes relationer ar synliggjorda i figur 1.
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5.21 Aktorer med formellt ansvar for nationell
transportplanering

Regeringen har det 6vergripande ansvaret fér den langsiktiga transportplane-
ringen, och 4r den som initierar den langsiktiga planeringsprocessen for nationell
infrastruktur. Regeringen har en viktig roll att foresla vilka langsiktiga mal som
ska uppnés pa transportomridet, samt foresla eventuella férdndringar av lagar och
regler. Det dr d&ven regeringen som ger forslag pa budget kopplat till exempelvis
lagforslag och skatter, samt den infrastrukturbudget som foreslas for riksdagen
under varje mandatperiod och som finansierar byggnad och underhall av nationell
infrastruktur under kommande 12 ar.

Regeringskansliet har ocksa en viktig roll for svensk transportpolicy och pla-
nering, eftersom det ansvarar for att bereda regeringsdrenden och i 6vrigt bitrdda
regeringen och statsrdden i deras verksamhet (SFS 1996:1515). Transportsystemet
har under de tva senaste regeringarna legat under tva olika departement: Under
perioden 2014-2018 var det Naringsdepartementet som ansvarade for transport-
frdgorna och styrde de transportrelaterade myndigheterna. Sedan januari 2020
finns det ett Infrastrukturdepartement som samlar fragor rérande transporter,
energi och digitalisering.

I praktiken har &ven Trafikverket ett stort ansvar for transportplaneringen,
eftersom det &r denna myndighet som i praktiken utformar planeringsunderlag
och tar fram forslaget pa nationell plan for transportinfrastruktur. Att det i slut-
dndan ir regeringen som fattar beslutet om nationell plan fértar inte den viktiga
rollen som myndigheten har att bereda underlagen och ge férslag p& 6vergripande
handlingsinriktning for att nd uppstéallda politiska mal.

Riksdagen behandlar och beslutar om regeringens forslag pa omradet. Bered-
ningen och de huvudsakliga diskussionerna sker i riksdagens trafikutskott innan
votering sker bland alla ledamoéter i kammaren. Riksdagen ger sedan regeringen
i uppdrag att genomfora och implementera de fattade besluten. Regeringen ska
saledes se till att riksdagens beslut genomfors. Till sin hjilp har regeringen myn-
digheterna; dels sin nirmaste myndighet Regeringskansliet, dels 6vriga myndig-
heter inom politikomridet i fraga.

5.2.2 En férvaltningsmodell med tonvikt pa kollektivt
beslutsfattande

Den svenska regeringen fattar alla sina beslut kollektivt. Denna forvaltningsmodell
ar speciell fér Sverige och Finland och kallas i den statsvetenskapliga litteraturen
for den dualistiska 6st-nordiska férvaltningsmodellen (Baldersheim 2001). Den
innebdr att hela regeringen dr gemensamt ansvarig for alla beslut som fattas, och
att varje minister behover forankra forslag inom sitt eget verksamhetsomrade

hos samtliga andra ministrar. Till skillnad fran i ldinder med ministerstyre kan en
enskild minister inte styra eller uttala sig om enskilda beslut och fall som de myn-
digheter som ligger under ministerns departement fattar beslut om. Inte heller
hela regeringen har den mojligheten (Premfors et al 2003).

Regeringens kollektiva beslutslogik gor att forhandling ir det arbetssétt som
praglar regeringsarbetet (Premfors & Sundstrdm 2007). Statsrdden intar olika
positioner i olika fragor och har olika starka 4sikter. Eftersom alla méste vara
Overens behover vissa stora och svira beslut behandlas ett antal gadnger for att de
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olika ministrarna ska vara overtygade om ett férslag. De intervjuer som vi har gjort
med personer som har arbetat nira regeringen i tidigare planeringsomgéingar ger
exempel pé att det forekommer sa kallad kohandel dar beslut inom mycket olika
sakomriden byts mot varandra. Ett exempel fran en tidigare planeringsomging,
som namns i en intervju med en tidigare tjinsteperson pi Regeringskansliet, ar att
beslut om storre infrastrukturprojekt byttes mot forindringar inom kultursektorn
(Intervju 11).

Likt regeringen priglas 4ven Regeringskansliet, enligt tidigare forskning, av
forhandling (Premfors & Sundstrém 2007). De som arbetar inom Regeringskansliet
ar framst opolitiska tjinstepersoner som ir experter pa sina &mnen, samt poli-
tiskt tillsatta tjinstepersoner. Som ndmnts ovan ar Regeringskansliets uppgift att
bereda regeringsidrenden och att i Ovrigt bitrdda regeringen och statsrdden i deras
verksamhet. Konkret innebar detta att tjAnstepersonerna, utifran sin sakkunskap
och med hjilp av eventuell ytterligare information och kunskap som inhdmtas via
utredningar och expertmyndigheter, diskuterar och féorhandlar inom och mellan
departementen for att utveckla och na fram till politiska forslag som regeringen sa
sméiningom beslutar om och lagger fram for riksdagen.

Forhandlingar sker bdde inom departement och mellan departement.
Regeringsidrenden som beror flera departements verksamhetsomraden ska enligt
Regeringskansliets instruktion vara foremal for si kallad gemensam beredning
mellan de berdrda departementen (SFS 1996:1515). Foreskriften for gemensam
beredning séger att det inte far rdda ndgon tvekan om vad departementen har
enats om och beredningen far inte ses som avslutad férrdn alla parter ar 6verens
(Premfors & Sundstrém 2007). Om en frga inte gr att 10sa pa tjinstemannaniva
far den tas vidare till statsrdden. Om inte heller dessa kan komma 6verens kan
statsministern kallas in som skiljedomare. Att frigor behover hissas” pa det hir
sittet i organisationen uppfattas dock enligt Premfors och Sundstrém (2007) av
tjAnstemadnnen som ett misslyckande och darfor strivar man efter att 16sa konflik-
ter i dessa typer av forhandlingar pa tjinstemannaniva.

Manga frigor inom transportomradet ir foremal for gemensam beredning,
eftersom det ofta handlar om mycket pengar (Finansdepartementet dr da part) och
berdr milj6fragor pa olika sitt (Miljodepartementet dr da part). Néar det giller natio-
nell infrastrukturplanering dr gemensam beredning mellan Naringsdepartementet/
Infrastrukturdepartementet och Finansdepartementet och Miljodepartementet
rutin i flera steg. Gemensam beredning sker nir beslut ska fattas om direktiv till
inriktningsplanering for Trafikverket, och nédr underlaget ska omformas till en pro-
position for regeringen att lagga fram for riksdagen. Nésta tillfalle &r nir direktivet
till den sa kallade atgdrdsplaneringen ska bestdmmas och darefter nér forslaget till
nationell plan kommer fran Trafikverket och ska beslutas av regeringen (intervjuer
10-13).

Eftersom forhandling bygger pa tillit 4r det som offentliggdrs frdn den gemen-
samma beredningen alltid det slutgiltiga konsensusbeslutet. Det ar svart att i
efterhand fa veta hur forhandlingarna har gatt till, vad som specifikt har diskute-
rats och vad som varit lIitt respektive svart att komma 6verens om. I litteraturen
brukar det framhéllas att de som deltar i den gemensamma beredningen méste
upprétthalla den trygghet och tillit som finns inom organisationen for att kunna
fortsdtta att forhandla dven i kommande drenden. Darfor fungerar det inte att
externt avsloja hur saker och ting har forlopt under tidigare pdgdende férhandlin-
gar (Premfors & Sundstrém 2007). Detta bekréftas av vara intervjuer, dar personer
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med erfarenhet frin Regeringskansliet vittnar om svarigheterna med att beritta
om sidant som foregatt under férhandlingarna. Det gar att berdtta om féorhand-
lingarna principiellt, men inte i detalj vilket gor att det &r svart att fi insyn i dessa
processer inom Regeringskansliet.

5.2.3 Trafikverkets makt att forma den
nationella planeringen

Enligt den svenska férvaltningsmodellen styr regeringen myndigheterna pa ett
Overgripande plan, fraimst pa dessa sitt:

1. regeringen tillsitter de hdgsta tjinstepersonerna,

2. regeringen beslutar om myndigheternas foreskrifter i sa kallade férordningar,
3. regeringen lagger férslag pa budget for myndigheternas verksamhet,
4

. regeringen ar sista instans for 6verklaganden, men utdévar ocksé indirekt
kontroll 6ver myndigheternas beslut genom arlig utvirdering och uppféljning,

5. regeringen ger ocksd myndigheterna beskrivningar av deras uppdrag och mal,
samt budget for det kommande aret i det regleringsbrev som regeringen skickar
ut efter att hostbudgeten ar Klar varje ar. Regleringsbreven kan sedan uppdate-
ras under hela aret beroende pé férdndringar i budget eller liknande (Premfors
et al. 2003).

De svenska myndigheterna dr samtidigt fristiende myndigheter, med en, i ett
internationellt perspektiv, hog grad av sjdlvstindighet. Kirnan i detta sjdlvstyre ir
forbudet mot sa kallat ministerstyre. I Regeringsformen anges att varken riksdag
eller regering far bestimma vad en forvaltningsmyndighet ska besluta (Regerings-
formen kap 11, §7). Varje forvaltningsmyndighet har dirmed relativt stor radig-
het att utifrin sin egen sakkunskap bearbeta de direktiv och uppdrag som ges av
regeringen.

Under aren har det varit omdebatterat vad myndigheternas sjilvstandighet
bestar i och hur l1angt den stricker sig. En del analyser som har gjorts under senare
decennier, bland annat i form av offentliga utredningar, har i nigon méin ifragasatt
idén om att myndigheterna kan och bor vara sé sjalvstindiga som man av tradi-
tion har ansett och utgatt fran. Detta har dock hittills inte lett till nagra beslut eller
stillningstaganden som tydligt ifragasétter den sedan linge dominerande uppfatt-
ningen om svenska myndigheters handlingsutrymme (Ahlbick Oberg 2020).
Statsvetarna Sundstrom och Lemne (2016) framhéller exempelvis att myndighe-
terna har goda mojligheter att ta egna initiativ till utredning av inte enbart sidant
som regeringen efterfrigat, utan ocksa av det som man ser som angeldget av nagot
annat skil, som aktuell lagstiftning. Myndigheterna kan darfér tolkas ha en viss
egen makt att ta egna initiativ pd det omride déar de ar experter s ldnge de gor det
inom lagens ram (Sundstrém & Lemne 2016).

Principen med sjilvstindiga expertmyndigheter innebér, nér det giller 1ang-
siktig transportplanering, att Trafikverket har en hel del méjligheter att paverka
vad som sker och inte sker i den processen. Givetvis styr regeringen Trafikverkets
arbete med hjilp av instruktioner, direktiv och regleringsbrev (se figur 1). Trafik-
verket ska leverera det som regeringen efterfragar, men eftersom direktiven ar
resultat av politisk férhandling &r det séllan helt entydigt exakt vad som ska goras
och darfér méste direktiven tolkas av myndigheten. Utdver vad som stir skrivet i

31



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7022
Att integrera klimatmal i nationell transportplanering

uppdragsbeskrivningen i regeringens direktiv s har Trafikverket sdledes mojlig-
het att &ven ta in andra mal, principer med mera som de anser vara viktiga i
relation till den langsiktiga transportinfrastrukturplaneringen, si linge som det
finns en tydlig grund for det och sé lange som det dr relevant for uppdraget och
verksamhetsomradet.

Eftersom Trafikverket ansvarar for att ta fram kunskap inom transportomradet
och analysera denna for att leverera underlag till regeringen, kan de dven anses ha
en kunskapsmassig makt. Hur kunskapen tas fram och paketeras dr i stor utstrick-
ning upp till myndigheten, vilket gor att &ven metodologisk och pedagogisk makt
ligger hos Trafikverket. Hur stor paverkan det far beror dock pd méinga faktorer,
bland annat pa hur den politiska diskussionen ser ut i frigan och hur mycket
regeringen i slutdndan véljer att lyssna p4 sin expertmyndighet.

5.2.4 Summering

Den formella ansvarsférdelningen mellan politik och myndighet ger & ena sidan en
bild av relativt renodlade roller dir regeringen har det 6vergripande ansvaret och
initiativet att styra och forma den langsiktiga infrastrukturplaneringen. A andra
sidan har dven Trafikverket en betydande makt att forma planeringens innehall,
bland annat genom uppgiften att ta fram de férdjupade analyser och kunskaps-
underlag som ingdr som en viktig del av varje ny planeringsomging, samt sjilva
planférslaget. Regeringskansliet utgor en viktig kontaktyta mellan politik och
forvaltning. I sin roll att bistd regeringen i 4rendets beredning, och skdta mycket
av kontakterna med myndigheter utgdr Regeringskansliet en central, men mindre
synlig, maktinstans med potentiellt stort inflytande att exempelvis formedla infor-
mation mellan berdrda instanser, och dven utforma beslutsunderlag. Med tanke
pa att var och en av de centrala aktOrerna har ett visst eget handlingsutrymme blir
det darfor extra viktigt att reflektera kring hur de sjdlva uppfattar sina maéjligheter.
I detta forskningsprojekt har vi lagt mycket fokus pi att undersdka hur just Trafik-
verkets roll och mandverutrymme uppfattas, vilket presenteras i ndsta avsnitt.

5.3 Trafikverkets roll och arbetssatt

I var forskning har vi riktat mycket uppméirksamhet mot Trafikverket, som har en
central roll i svensk transportplanering. Men hur ser representanter fran Trafik-
verket och andra myndigheter pd myndighetens uppdrag och mojligheter i relation
till lAngsiktiga klimatmal? Vilka arbetsmetoder och synsitt genomsyrar arbetet
med langsiktig planering och vad har dessa for betydelse?

5.3.1 Begransade mojligheter att na klimatmal
med nationell planering

De flesta av de personer som vi har intervjuat, i synnerhet personer som sjilva
arbetar pa Trafikverket, framhaéller att de som myndighet sjilvklart ska efterstriva
att klimatmal n&s, men menar att Trafikverket i praktiken har begrinsade mojlig-
heter att minska utsldppen av vixthusgaser fran transportsektorn. Det huvudsak-
liga skélet, som flera av de intervjuade tycks helt 6verens om, handlar om Trafik-
verkets centrala uppgift att planera och forvalta transportinfrastruktur, men
diaremot inte paverka anvindningen av densamma. En av de intervjuade séger:
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”... en infrastrukturplan, den kan ju pd marginalen pdverka just utsléippen fran
trafiken. Men det dir ocksa viktigt att rdkna med och minska klimatpdverkan frin
byggande och underhdll som kan vara betydande vid stora investeringar. Planen
bor inte leda till bkade utsldpp men det dr inte frdan en plan som man /dstadkom-
mer/ dom stora minskningarna, utan det dr ju styrmedel som /behiovs/.”

(Intervju 3)

Flera av de intervjuade dterkommer till att andra samhéllsaktorer ofta uttrycker en
”skev” forvdantan som innebér att de “tror att Trafikverket har en stOrre roll 4n vad
vi har.” (Intervju 7). En tjinsteperson pa Infrastrukturdepartementet ger uttryck
for en liknande bild, och betonar att det endast &r infrastrukturen som ingér i myn-
dighetens uppdrag - vilket konstateras vara en begrinsning (Intervju 10).

Sammantaget bekriftas det "marginalperspektiv”’ som har identifierats i tidi-
gare forskning om nationell planering, och som gor géllande att det inte har ndgon
storre betydelse vilken typ av infrastruktur som byggs eftersom det &r trafiken som
star for de stora utslappen, inte infrastrukturen (Pettersson et al 2020; Larsson et al
2019, se dven Witzell 2020; 2021). Kopplat till detta framhéller flera av de inter-
vjuade pa Trafikverket att den totala volymen av vaxthusgasutslapp fran trans-
portsektorn primért styrs av andra saker in just infrastruktur, nimligen ekonomi,
individuella preferenser, ekonomiska styrmedel (skatter, avgifter eller bidrag) med
mera. Detta ar frigor som ligger pa regeringens och andra myndigheters bord. I
linje med detta framhalls att det fraimst 4r andra aktOrer och andra typer av atgir-
der som spelar roll for att minska utsldppen av vixthusgaser fran transportsektorn.

Det finns dock &ven uppfattningar som avviker fran denna. Nagra av de inter-
vjuade fran Trafikverket menar att det i sjdlva verket dr mojligt att &stadkomma
ganska mycket med infrastrukturplanering, sarskilt om den utvecklas i nara
samspel med annan samhéllsplanering, som utgar frin samma malbild (Intervju
2, 3,8). Denna bild framhalls dven av tjinstepersoner fran Naturvardsverket samt
intervjupersonen med erfarenhet fran riksdagen (Intervju 9, 15, 17).

En person som har arbetat linge med klimatfragor pa Trafikverket framhaller
att det ofta 4r metod- och analysansatserna som avgor vilka mojligheter man ser
att bidra till klimatpolitisk maluppfyllelse med hjélp av infrastrukturplanering.
Om man utgar fran mailuppfyllande scenarier och anviander metoder som back-
casting eller liknande sa blir det, enligt denna person, ofta tydligare vilken grad
av férdndring som behovs for att n& klimat- och hallbarhetsmél 4n vad som blir
fallet om man anvinder basprognosens antaganden om fortsatt trafikokning som
utgdngspunkt och later dessa strukturera processen (Intervju 2). Denna persons
erfarenhet ir att maluppfyllande scenarier i hdgre grad mojliggor att tillsammans
med andra aktérer identifiera nya handlingsinriktningar 4n de som vanligen tas
for givet och ses som mer sannolika enligt basprognosen.

Det synsitt som kommer till uttryck hér ligger ndra den idé om ett mer
transporteffektivt samhaélle som utgdr ett av de “tre benen” fér transportsystemets
klimatomstillning (jmf avsnitt 1.2). Enligt detta synsitt bor Trafikverket bidra
aktivt bade till 6verflyttning till mer héllbara trafikslag och till ett samhaélle dar
tillgdnglighet kan skapas med minskad andel energiintensiva trafikslag. Idén fram-
star dock som omdiskuterad inom Trafikverket. En av de personer som var centralt
involverade i inriktningsplaneringen fér 2018-2029 irs nationella plan papekar att
idén om ett mer transporteffektivt samhaélle, dér tillgdnglighet skapas med mindre
trafik, ofta utgar frin att flera olika typer av samhéllsplaneringsitgirder kommer
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att genomfdras, men att det sillan dr tydligt hur de ska kunna genomforas. Per-
sonen nimner att det klimatscenario som Trafikverket arbetade med infor inrikt-
ningsplaneringen 2015 bl a utgick fran att all tillkommande bebyggelse skulle
utgoras av fortdtning inom befintliga titorters grinser, och menar att detta inte
kan anses vara ett sarskilt realistiskt scenario:

“det dr inte sd troligt att man kan dstadkomma den hdr hundraprocentiga
fortditningen och det dir /.../ inte ndgon riktigt realistisk... /.../ ddrfor att det
bade tar tid och kan vara svart att genomfora.”

(Intervju 1)

Just frigan om vad som kan anses troligt och realistiskt aterkommer pa olika sitt i
vara analyser. Vi kommer att dtervinda till detta i avsnittet om andra sitt att inte-
grera klimatmal i inriktningsplaneringen nedan.

Enligt respondenter som &r eller tidigare har varit verksamma inom Regerings-
kansliet har fokus pa klimatfrdgorna och intresset for mer genomgripande for-
andringar dn enbart teknikskifte 6kat inom transportpolitiken under de senaste
mandatperioderna. Enligt vad som framkommer i en intervju med en person som
ar verksam pa Infrastrukturdepartementet idag finns det &ven en medvetenhet om
att detta forstarkta fokus inte fullt ut har spritt sig till alla delar eller alla tjinste-
personer inom Trafikverket (Intervju 10). En konsekvens &r att planeringen och de
underlag som tas fram inte alltid helt avspeglar den mest aktuella politiska vilje-
riktningen.

Respondenter inom Trafikverket bekriftar uppfattningen om att planeringen
nir det giller klimatmal inte alltid nar dnda fram. Det finns de, bade inom Trafik-
verket och andra myndigheter, som menar att de tva senaste planeringsomgang-
arna har varit mindre omstéillningsinriktade &n tidigare, och att Trafikverket inte
har fortsatt det bredare anslag som kdnnetecknade till exempel den sé kallade
kapacitetsutredningen (motsvarande inriktningsplanering) som bedrevs under
aren 2011-2012 (Intervju 2, 8, 15). Klimatmalen och dess betydelse for transport-
systemet var i det fallet inkluderade som ett kapitel i huvudunderlaget, dir Trafik-
verkets Klimat-scenario och kompletterande analyser till det presenterades. Det
forsta froet till det vi idag kallar "Transporteffektivt samhaélle” och som Trafik-
verket utvecklade vidare i klimatanalysen under 2015 &rs inriktningsplanering,
sdddes d&. De tva planeringsomgingar som har foljt efter den beskrivs dock av
flera av de intervjuade som mer fokuserade pé teknikutveckling, branslebyte och
ekonomiska styrmedel som de priméra sitten att minska utsldpp av vaxthusgaser.
Hindelseutvecklingen kring klimatanalysen som togs bort fran inriktningsunder-
laget 2015 dr ett exempel pa detta, vilket vi aterkommer till i avsnitt 5.3.7 nedan.

5.3.2 Andra aktorers ansvar?

Flera av intervjupersonerna pa Trafikverket understryker att det i Sverige dr kom-
muner och regioner som dr ansvariga for samhéllsplaneringen i stort, medan
Trafikverket bara har infrastrukturen pa sitt bord. Andemeningen i denna typ

av resonemang blir ofta att det som finns “runt infrastrukturen”, det vill sdga
bebyggelseutvecklingen i stort, dr de andra aktérernas ansvar att 16sa. Resone-
manget ir en viktig pAminnelse om att Trafikverket inte ensamt kan 16sa klimat-
omstéllningen. Samtidigt dr det vil kint att inte heller kommuner och regioner
kan genomféra klimatomstillningen pa egen hand; nationell transportinfrastruk-
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tur paverkar i hog grad kommuners och regioners mojligheter att utveckla ett
transporteffektivt samhélle. Resultaten av vira intervjuer pAminner om den typ av
”blame game”, som forskarna i Stafetten-projektet har identifierat i sina analyser,
och som innebér att personer i olika organisationer och pa olika administrativa
nivéer tenderar att peka pa andra aktOrers ansvar, snarare dn att gora allt vad man
kan i den egna rollen, eller till exempel aktivt soka utveckla nya former for sam-
arbete med andra planeringsaktorer (Larsson et al 2019; Pettersson et al 2020).

Av flera av de intervjuer som vi har genomfort, och som har gjorts med per-
soner som Ar verksamma pa nationell niva, framstar det, lite tillspetsat, som att
Trafikverkets uppdrag att planera och forvalta infrastruktur beaktas som nagot
som gors avskilt fran ett vidare rumsligt sammanhang. I intervjuerna ir det vanligt
med papekanden om att Trafikverkets ansvar handlar om att ansvara for just
infrastruktur. Men samtidigt finns det andra beskrivningar och uttalanden som
kan tolkas som att Trafikverkets uppdrag bade kan och bor forstas som infrastruk-
turen i ett vidare sammanhang. I regeringens instruktion till Trafikverket fram-
halls exempelvis att myndigheten ska arbeta med ett samhéllsbyggnadsperspektiv
(SFS 2010:185). Denna formulering indikerar att regeringen anser att infrastruk-
turens koppling till 6vrig samhaéllsplanering i praktiken dr en viktig del av Trafik-
verkets arbete.

Formuleringen om att Trafikverket ska arbeta med ett samhéillsbyggnads-
perspektiv harror fran den sé kallade Trafikverksutredningen fran 2008 (SOU
2009:31), dir den nya myndighetens tillkomst och verksamhet utreddes infor att
Trafikverket sedermera inrdttades ar 2010. I utredningen féreslog man att det s&
kallade sektorsansvaret, som tidigare hade legat pa Viagverket och Banverket, inte
skulle félja med till den nya myndigheten, utan tas bort. I stéllet var forslaget att
Trafikverket dels skulle kunna fa specifika sektorsuppdrag, dels att kKirnverksam-
heten for den nya myndigheten, planeringen, i hégre grad skulle beakta ett
samhaéllsbyggnadsperspektiv. Det innebar & ena sidan att man inom myndigheten
fick i uppgift att planera for samtliga transportslag utifrin en samlad syn, och utga
fran fyrstegsprincipen i planeringen, men ocksa att man i utvecklingen av den
nationella infrastrukturen skulle utgi fran ett bredare perspektiv och se infra-
strukturen i dess samhéillsbyggnadssammanhang. Detta fér att kunna planera en
transportinfrastruktur som moter de krav och méal som samhaéllet har (ibid.).

Denna bredare tolkning av infrastruktur som ingdr i Trafikverkets uppdrag
uttrycks dock endast i en mycket begrdnsad utstrdckning av de personer som vi
har intervjuat. Det synsitt som framkommer starkast och tydligast uttalar en idé
om att uppdraget frimst gir ut pa att planera och férvalta statlig infrastruktur.

5.3.3 Regeringsdirektiv och Trafikverkets
tolkningsutrymme

Intervjuerna har d4ven behandlat frigor som ror tolkning av regeringens direk-

tiv, och hur Trafikverket ser pa sina mdjligheter att ta egna initiativ i arbetet for
att na transportsektorns klimatmal. Har framkommer patagligt olika perspektiv
fradn olika personer. En person, som har en hog chefsposition p4 myndigheten,
uttrycker att regeringens direktiv vanligen &r relativt enkla att tolka, och menar
att den sjilvklara hallningen helt enkelt &r att ”jobba enligt uppdraget” (Intervju
5). Skulle n&got i direktivet vara oklart s& gir det alltid att be om ett fortydligande,
men utifrdn den bild som denna person ger sa sker detta relativt sillan:
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“Behdver vi tolka ndgot sa gor vi det, behdver vi inte det sd... Det handlar mer
om hur tydligt det dir skrivet /.../ det dr ju sdllan man har jdttestora fragor
som man sitter och tolkar”

(Intervju 5)

Tjanstepersoner ldngre ned i organisationen, som arbetar mer operativt med
inriktnings- eller atgdrdsplanering, uttalar sig dock annorlunda. Flera avdem
anser att direktiven ar for breda och oprecisa och att den tolkning som krivs av
Trafikverket for att gora direktiven mer tydligt styrande innebir att myndigheten
maste ta beslut som enligt dessa personer ar politikens uppgift. Har finns dock
exempel som gar i olika riktningar. A ena sidan finns det situationer da Trafik-
verket landar i patagligt forsiktiga och begrinsade tolkningar av sddant som star
tydligt framskrivet i regeringens direktiv. A andra sidan finns det situationer dir
Trafikverket tar pa sig (eller ocksa tilldelas) en stor uppgift att pi egen hand ta
stillning i fragor som r0r mer grundliggande vdgval och handlingsinriktningar.

Ett exempel pa det férstndmnda ror tolkningar av direktivet till Inriktnings-
underlag 2015, dir regeringen explicit efterfragade en analys av transportinfra-
strukturens utveckling dir styrmedel och andra atgirder antas kunna minska
transportsystemets utslapp av vaxthusgaser. Regeringen framholl att ”Trafik-
verket ska dven beakta att regeringen har aviserat att ett Klimatpolitiskt ramverk
ska inforas med en malbana for utslappsutvecklingen till 2050 kopplad till IAmp-
liga etappmal liksom sektorsvisa mal for bland annat transporter.” (Regeringen
2015, s 2-3). Trots denna skrivning, som framhaéller vikten av att férhilla sig till
kommande utslappsmal for transportsektorn, valde Trafikverket att inte ta med ett
scenario for klimatpolitisk maluppfyllelse i det inriktningsunderlag som lamnades
till regeringen hosten 2015, bland annat for att ansvariga personer pa Trafikverket
inte ansag att metoden var tillrackligt kvalitetssdkrad fOr att passa in i underlaget.
Detta exempel terkommer vi till i avsnitt 5.3.7 nedan.

Samtidigt finns det tillfallen da Trafikverket menar att de tvingas ta hand om
beslut och prioriteringar som i praktiken ar uttalat politiska. Ett exempel som
nidmns ar frdn samma omgang av nationell planering som den dir ovanstdende
klimatscenario uteslots fran inriktningsunderlaget. Efter badde offentliga diskus-
sioner om skeendet samt moten pa chefsniva mellan departement och myndig-
het (Intervju 9), fick Trafikverket sd smaningom — men inte forrén relativt sent pa
varen 2016 - ett tilldggsuppdrag fran regeringen att géra en ny analys av styrmedel
och atgirder for att minska transportsektorns utslapp av vaxthusgaser med 60
respektive 80 procent till 2030. Trafikverkets arbete ledde fram till fyra olika sce-
narier, som presenterades som olika tinkbara handlingsinriktningar fér nationell
infrastrukturplanering (Trafikverket 2016b). Men i stéllet for att ta stillning till
dessa olika scenarier, bad regeringen myndigheten att fortsatt forhélla sig till olika
mojliga handlingsinriktningar i det efterféljande arbetet med atgardsplaneringen
(Niringsdepartementet 2017).

En av de intervjuade tjinstepersonerna pa Trafikverket menar att de fyra
scenarierna var ett sétt for dem att forse regeringen med ett underlag som kunde
mojliggora for politikerna att vilja ndgon av dessa handlingsinriktningar som sitt
huvudalternativ. Darfor var det, enligt denna tjinsteperson, frustrerande néar reger-
ingen inte tog stéllning till de olika scenarierna utan i stéllet bad Trafikverket fort-
satt forhélla sig till flera olika mojliga handlingsinriktningar i atgdrdsplaneringen:
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“regeringen /skulle/iden ideala virlden /.../ fattat ett beslut, jamen vi har tre
utvecklingsvdgar, vi tycker att scenario tre dr bdst, eller fyra eller tvd, som
inriktning. Istdllet sd sa ju bara regeringen... /.../ ta hand om dom hdir
scenarierna i dtgdrdsplanen - och det blir inte sd bra dd, dd trycker dom ned
ett politiskt beslut pad oss, for infrastrukturen sag ju rétt olika ut i dom hdr

tre scenarierna och dd mdste man ju bestdmma sig, vilka vdgval har vi?”
(Intervju 4)

Sammantaget framtrader en bild dir en del personer fran Trafikverket uttrycker
att fragan om tolkning &r relativt enkel och att det sillan rdder nagra storre oklar-
heter om vad regeringen vill, medan andra efterfrigar en betydligt tydligare styr-
ning frn regeringens sida. Samtidigt finns det exempel, som med den uteslutna
klimatrapporten, dar Trafikverket viljer att géra mycket sjdlvstdndiga vagval.

5.3.4 Ardirektiven det enda som styr?

I vara intervjuer har vi noterat att tjinstepersoner pa Trafikverket har stort fokus
pa direktivens formulering nér de utformar arbetet med inriktnings- och atgirds-
planering. Detta dr i sig inte forvanande, utan avspeglar den tdnkta arbetsgdngen

i processen att ta fram nationell plan. Men i flera fall framstar det som om direk-
tiven &r i stort sett det enda som styr innehéllet i den nationella planeringen.

Mal och lagstiftning av relevans for detta omrade, som inte uttryckligen tas upp i
direktivet framhalls inte som sérskilt styrande for planeringsarbetet, &ven om de ar
giltiga for verksamheten generellt (Intervju 1, 2, 3, 4).

Fokuseringen av direktivets formuleringar framtrader sarskilt tydligt nir det
géller strategisk miljobeddmning (SMB) som &r ett lagkrav for planer och program
som antas fa betydande miljopaverkan (SFS 1998:808). SMB som metod och arbets-
satt har diskuterats i flertalet intervjuer, bland annat eftersom det kan anvdndas
som en metod och ett processtdd i arbetet med att lyfta, och séka minimera,
langsiktig klimatpéverkan. En friga som har diskuterats i ett par av intervjuerna
ar huruvida den strategiska miljobedéomningen borde startas under inriktnings-
planeringsprocessen och inte, som varit fallet i samtliga senaste planerings-
omgangar, genomforas enbart i dtgirdsplaneringen. Detta eftersom den strategiska
miljobedémningen da skulle kunna fungera som ett satt att f4 upp frigor om lang-
siktig klimatpaverkan pa bordet och dven ge stdd for att identifiera och ta stillning
till alternativa planeringsinriktningar. Hir framhalls fran flera personer att Trafik-
verket inte behover géra SMB i denna inledande del av den nationella planeringen
eftersom regeringens direktiv inte tydligt féreskriver det (Intervju 1, 4, 6). Men
samtidigt dr det tydligt att flertalet tjdAnstepersoner inom Trafikverket och pa andra
expertmyndigheter 4r medvetna om att for att det strategiska miljobeddmnings-
arbetet ska bli s &ndamaélsenligt som mojligt, och frimja uppfyllelsen av bade
klimatmal och andra héllbarhetsmal, s& skulle det behova startas under inrikt-
ningsplaneringen (Interviju 3, 4, 16, 17). Genom att enbart se till vad direktivet
foreskriver rundas i praktiken lagstiftningen i miljobalken (jmf Balfors 2019). En av
de intervjuade konstaterar i linje med detta att:

i inriktningssteget sd fattas det ju /.../ rdtt mdanga beslut som dr viktiga och /.../
vi har till och med sagt att, dven om det inte stdr i direktivet sd kan vi vdil gora
det sjdlva, det dr/.../ vilinget konstigt att vi miljobedomer vara egna beslut”
(Intervjiu 4)
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I relation till detta noteras att representanter for Regeringskansliet och den natio-
nella politiska nivan framhaller att milj6- och klimatmal ar vélintegrerade i den
svenska transportpolitiken sedan manga ar och att det darfor 4r nagonting som
borde paverka och forma helheten i Trafikverkets planering och praktik, &ven om
det inte explicit uttrycks i direktivet (Intervju 9-10). Dessutom anser man att Trafik-
verket som sjilvstindig myndighet har méjlighet att handla sjalv inom lagens ram
och inkludera mer 4n det som direktivet efterfrdgar i sina underlag till regeringen.
Detta dr mdojligt sa linge innehéllet ses som relevant av myndighetens egna experter
och foljer lagen (Intervju 11, 12).

5.3.5 Tidigare beslut formar planeringens inriktning

Nationell planering omtalas vanligen (i likhet med beskrivningen i 5.1) som en
process som startar med regeringens direktiv till ett inriktningsunderlag och som
avslutas med att regeringen faststéller den nationella planen och att dess projekt
inforlivas i Trafikverkets verksamhetsplanering. Denna linjdra beskrivning av
processen med en tydlig start- och stoppunkt dr dock omdiskuterad. En del av de
som vi har intervjuat menar att idén om den linjdra processen ger felaktiga for-
vantningar p& vad processen i praktiken kan dstadkomma. De framhaller att en
betydande del av den nationella planen utgdrs av objekt som ar beslutade i tidigare
planomgangar men som dnnu inte ir realiserade, d v s de kréaver finansiering och
behover dirfor ingd i kommande planeringsomgéing (Intervju 1, 5, 7). Infér varje
ny omgéng ar det darfor endast en mindre del av planen som utgdrs av objekt och
insatser som dr helt nya. Darmed uppfattas dven mdjligheterna att utveckla “nya”
planeringsinriktningar som begrinsade.

Fenomenet med tidigare beslut som paverkar planens inneh4ll har uppmark-
sammats dven i tidigare studier (Balfors et al 2019; Pettersson et al 2020; Larsson
et al 2019). Den nationella planeringsprocessen préglas av path dependency: i
praktiken rader ett starkt beroende av tidigare decenniers beslut och priorite-
ringar, samtidigt som utrymmet for nya investeringar och fokusomraden uppfattas
som ganska litet.

Inom Trafikverket har man tagit fram en ny beskrivning av planeringspro-
cessen, som i stillet for en linje med en tydlig start och ett tydligt slut illustreras
som en cirkuldr process som standigt pagar (se figur 2), men som revideras varje
mandatperiod baserat pa det inriktningsunderlag som tas fram. Med denna
beskrivning ar det tinkt att det tydligare ska framg att stora delar av planen som
gOrs vart fjarde ar redan ar beslutad. Trafikverket har under den senaste plane-
ringsomgéngen dven borjat anvinda ordet “revidering” d& de beskriver arbetet
med nationell plan (Trafikverket 2021). Formuleringen forstirker idén om att det
knappast ir fraga om nagot stdrre omtag utan en uppdatering av vad som &r be-
slutat sedan tidigare.
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Figur 2 Trafikverkets beskrivning av den nationella planprocessen

Kélla: Trafikverkets hemsida 2021

Att det nationella planarbetet till stor del 4r bundet av tidigare planer och beslut
framstar ocksd som en anledning till att den nationella planeringen har svart att
fullt ut integrera nya klimatmaél. Manga beslut om infrastruktur har fattats langt
innan klimatmal var en sa framtrddande del av de transportpolitiska malen som de
aridag. En av de intervjuade framhaller att detta 4r ndgot som de som myndighet
upplever det svart att fa bukt med, eftersom tidigare beslut ofta vilar pa politiska
Overenskommelser som man som myndighet inte anser sig ha mandat att fér-
andra:

ja, fattade beslut, ldat dom ligga /.../ att inte gora total rockad /.../.
Vilket gor att frihetsgraderna inte dr sa himla stora och det dr vil

ocksd en sddan ddr debattfraga, hur stora frihetsgrader... alltsd dom dr
inte sd stora. Jamen hur stora dr dom da? Vad dr det som gar att dndra?
(Intervju 4)

Intervjupersonernas beskrivningar av den nationella planeringsprocessen illustre-
rar ocksd en annan viktig sak, ndimligen hur Trafikverket ser pa de olika delarna av
processen att ta fram nationell plan, och vilken roll de spelar i planeringen. Den
del av processen som bendmns atgdrdsplanering och som utmynnar i Trafikverkets
forslag till nationell plan, beskrivs i flera fall som en 1ang lista pé infrastruktur-
objekt som genom att klara vissa kriterier blir inkluderade i planen. Det dr ocksa
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denna process som enligt den cirkuldra processbeskrivningen (figur 2) ses som en
del av den stdndigt pdgdende planeringen. Inriktningsunderlaget diremot, 4r med
idén om en cirkulér process ett underlag som ska ge information om utvecklingen
pa lang sikt s att den stdndigt pagdende planeringsprocessen har méjlighet att
revideras utifrdn det. Vad som inkluderas (och vad som inte inkluderas) i inrikt-
ningsunderlaget blir darfor mycket betydelsefullt for hur den fortsatta planen
utvecklas, och det 4r mot bakgrund av det som framkommer i inriktningsskedet
som planeringen eventuellt kan géras om och dndra inriktning. Genom de inter-
vjuer som vi har gjort framstar det dock som att myndigheten sjilv inte anser att
det ar rimligt eller n6dvandigt att géra om sdrskilt mycket, ens i inriktningsskedet.
En betydande del av férklaringen till detta, férutom att manga investeringar redan
har beslutats tidigare, star att finna i hur myndigheten arbetar med prognoser, och
hur dessa paverkar forstaelsen av framtiden och i slutindan dven inriktningen
och innehallet i den nationella planen.

5.3.6 Basprognosens inflytande i planeringen

Om man ska forst forutsidttningarna att integrera klimatmal i den nationella pla-
neringen, s behéver man dven stanna upp vid trafikprognosers inflytande i den
nationella planprocessen. Trafikmodeller ingar som en viktig del i Trafikverkets
arbete. Utdver det nationella planarbetet har myndigheten ett specifikt uppdrag
fran regering och riksdag att ta fram trafikprognoser och utveckla och under-
halla de langsiktiga trafikmodellverktygen Sampers och Samgods. I direktivet till
inriktningsplanering brukar regeringen dessutom specifikt uppdra at Trafikverket
att redovisa en eller flera trafikprognoser som baserar sig pd olika antaganden.

Centrala tjinstepersoner inom myndigheten beskriver inriktningsplanerings-
arbetet som ett arbete dir de forst utifrdn omvarldsanalys, andra myndigheters
prognoser och eventuella andra underlag, och med modellverktyget som hjilp,
tar fram en ny trafikprognos. Denna prognos, som vanligen har utgatt fran beslu-
tad politik brukar kallas "basprognos” eller “referensscenario”. Beslutad politik
innebdir i detta sammanhang framst styrmedel sdsom skatter, avgifter, bidrag
och férbud, som redan tillimpas i syfte att styra efterfragan pa transporter. De
transportpolitiska malen eller de klimatmal som géller for transportsektorn ingar
inte direkt i beslutad politik, sa l1inge de inte ackompanjeras av beslutade skarpa
styrmedel. Basprognosen ligger sedan till grund for diskussion och analys av olika
moijliga handlingsinriktningar for infrastrukturutveckling som sammanstalls i
form av ett s kallat inriktningsunderlag.

I vara intervjuer har det statt klart att flera av de tjinstepersoner inom Trafik-
verket som vi har intervjuat, och som arbetar med nationell planering, forhaller sig
till basprognosen som den allra mest centrala grunden for inriktningsplaneringen.
De analyser som gors inom ramen for inriktningsplaneringen, exempelvis analyser
av olika mdjliga handlingsinriktningar géllande till exempel omfattning av under-
hall, trimningsatgirder och stdrre investeringar, maste grundas i och tydligt fér-
halla sig till basprognosens resultat for att anses vara kvalitetssikrade. Ddrmed
blir prognosen, som vanligtvis har baserats pa beslutad politik (det vill sdga en
framskrivning av nuléget), ett villkor for det analysarbete och de jamforelser av
olika mojliga investeringsinriktningar som gors inom inriktningsplaneringen. En
av de intervjuade personerna fran Trafikverket uttrycker det pa foljande sétt:
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“Trafikverket scger ju att vi planerar utifran dom transportpolitiska mdlen,
det dr ju vdrt uppdrag att gora det. Och sedan dir ju prognoserna ett utav flera
underlag vid planeringen men min bild dr dnda att det dr ett ganska tungt
underlag vid planeringen eftersom det dr utifran prognoserna vi ocksad réknar
pad samhdllsekonomisk lénsamhet. Och det /.../ Gr ocksd utifrdn prognoserna
vi dimensionerar vara anldggningar om vi ser att det ska ga mer trafik héir i
framtiden sd dimensionerar vi ju vigen ndr vi dndad bygger den utifrdan det dd.”
(Intervju 3)

I de senaste planeringsomgangarna har regeringen efterfragat prognoser eller
scenarier som baseras pa aviserad politik, samt ytterligare tinkbara styrmedel

och andra atgirder. Fér dessa analyser anvdnds dock i de flesta fall samma grund-
laggande trafikmodellverktyg, om dn med virden och antaganden som sétts uti-
fran “aviserade” styrmedel. Personer pa Trafikverket ger uttryck for att det delvis
ar svart att ta fram analyser som utgir fran aviserad politik, eftersom det ar svart
att exakt veta vad detta innebér. En av de intervjuade personerna fran Trafikverket
konstaterar:

“Det enda vi kan /.../landa i utan att bérja spekulera for mycket det dr ju

vilken politik som verkligen dir aviserad. Och inte spekulera i det som inte

dr aviserat. Man kan tdnka pa aviseringar att det dr ndagon form av riktning.
Problemet dir ju att vi pd Trafikverket inte kan avgora hur man fordelar olika
typer av styrmedel mellan trafikslagen. /.../ vi kan inte spekulera for mycket i det”
(Intervju 7)

Tjanstepersonen anser att aviserad politik som i detalj dr utformad och Klar, till
exempel hojda bransleskatter enligt en beslutad modell, ar latta att ta hansyn till,
medan aviserad politik som i stéllet 4r riktningsorienterad och ej tydligt definie-
rad dr svarare att hantera. Citatet belyser en generell utmaning med de arbetssitt
som dominerar den nationella planeringen, och som handlar om behovet av att ha
atgirder ganska noga definierade och helst kvantifierade for att de ska kunna gi att
integrera i trafikmodellverktygen och gora de tillhérande analyserna av kostnads-
effektivitet och transportpolitisk maluppfyllelse med mera. Detta innebar svarig-
heter att beakta politiska inriktningar av mer 6vergripande karaktér, som dnnu €j
fatt s& konkret form och dér effekterna dven delvis kan vara okénda.

Att trafikprognoser generellt och basprognosen specifikt ar si central for
planeringen forklaras av vara respondenter med att det r en etablerad metod
for att beakta flertalet andra myndigheters analyser 6ver framtiden (till exem-
pel den ekonomiska utvecklingen och befolkningsutveckling), upprétthalla hég
vetenskaplig kvalitet, sdkerstélla att beslut om investeringar grundas i verifierade
effektsamband med mera. Basprognosen framstélls av flera som ett objektivt och
icke-ideologiskt verktyg for att forutse framtiden (Intervju 1, 5, 7). Nigra ser mer
kritiskt pa trafikprognosens centrala position i planeringen och menar att det
dven forklaras av att mycket resurser fran organisationen och dven fran enskilda
individer har investerats i trafikmodellverktyget under 1ang tid (Intervju 8, 9). Det
ar enligt dem manga som har ett intresse av att upprétthalla trafikprognosernas
centrala position i planeringen.

Flera av de intervjuade tjinstepersonerna menar att det finns brister i
trafikmodellverktygen och de vanligast férekommande analysmetoderna som
anvinds for att beddma olika planeringsinriktningar. Ett par av de intervjuade
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menar att de etablerade trafikmodellerna inte ger en bra grund for att styra mot
klimatmal, och konstaterar att modellerna inte har utvecklats for att styra utveck-
lingen i nagon specifik riktning (till exempel minskade vaxthusgasutslapp), utan
att de snarare syftar till att prognosticera en framtida efterfrdgan grundat pa histo-
riska samband mellan till exempel ekonomisk utveckling och 6kade trafikvolymer.
Att dessa samband skulle vara giltiga dven i framtiden kan ifrigasittas om man
utgir frin en mer omstillningsinriktad férstielse av vad klimat- och héllbarhets-
krisen innebdr (Intervju 2, 8). Det framhalls dven att det finns problem med att de
antaganden som basprognosen baserar sig pa 4r desamma som dagens forekomst
av styrmedel som skatter, avgifter, bidrag och férbud, vilket dr en niva pa styr-
medel som bland annat klimatpolitiska rddet och numera dven IPCC har fram-
hallit som otillrackligt for att nd klimatmaélen.

Vil ként dr ocksé att basprognosens 6verensstimmelse med det verkliga utfal-
let géllande trafikokning inte ar s& god, utan oftast har slagit fel — prognosen har
visat en hogre trafikékning dn utfallet och differensen 4r som storst pa godssidan
(Intervju 8). En av de intervjuade framhéller &ven att det finns behov av att se &ver
de begrepp och méatt som anvinds for att analysera transportpolitisk malupp-
fyllelse. Nir det géller tillgdnglighetsmélet, exempelvis, si definieras och méts det
fortfarande ofta som férbéttrade resmojligheter och forkortad restid (Trafikverket
2018). De vanligast férekommande analysansatserna beaktar inte att tillgdnglig-
het kan skapas dven med andra atgirder till exempel mer genomténkt samhalls-
planering eller genom att nyttja digitaliseringens mdéjligheter (Intervju 15, 2). Det
sammantagna intrycket frn intervjuerna ir att basprognosens starka stillning, i
kombination med de andra etablerade analysansatserna, i stort bidrar till att upp-
ratthalla en planering dir klimatmal primért hanteras som tilldgg och justeringar
till trafik-planeringens befintliga inriktning, snarare 4n som en fraga som kraver
en férdndrad planeringsinriktning.

5.3.7 Andra satt att integrera klimatmal i
inriktningsplaneringen

Trafikprognosmodellernas brister att hantera klimatmal har gjort att en del tjdnste-

personer har sokt sig bortom prognosmodellerna for att underséka andra séatt att

beakta klimatmal i planeringen. Ett illustrativt exempel pa detta ar fran inrikt-

ningsplaneringen som genomférdes 2015.

I direktivet till Trafikverket frdn maj 2015 efterfragade regeringen tre typer av
analyser; en som skulle grundas i beslutad politik, en som skulle grundas i beslutad
och aviserad politik, och en som skulle utéver beslutad och aviserad politik inne-
halla "ytterligare styrmedel och atgirder som enligt Trafikverket kostnadseffektivt
kan minska transportsystemets utslapp av vixthusgaser” (regeringen 2015, s. 3).

Det arbete som initierades for att leverera den tredje analysen som regeringen
efterfrdgade drevs som ett delprojekt inom inriktningsplaneringen. Arbetet utgick
fran ett klimatscenario som Trafikverket hade arbetat med i en tidigare planerings-
omgang samt i andra offentliga utrednings- och analyssammanhang under dren
2011-2014. De involverade tjinstepersonerna tog fasta pa tidigare analyser och
anvinde dessa som grund for formuleringen av ett s kallat m&luppfyllande back-
castingscenario som sedan fick utgéra underlag fér en serie workshoppar med
regionala planerare inom Trafikverket och andra experter, samt nédringslivsrepre-
sentanter. Vid dessa workshoppar fick deltagarna arbeta sig bakét frin ett scenario
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2030 da klimatmaélen var uppnadda, till nutiden - for att pa sa vis identifiera vilka
atgirder i transportinfrastrukturen och dven andra typer av styrmedel och atgér-
der som skulle krivas for att malen skulle kunna nés.

Resultatet av detta back-castingarbete gav ett annat resultat 4n det som
basprognosen frdn samma planeringsomgaing visade: For det forsta var klimat-
analysens resultat till viss del formulerade som forslag pa nya styrmedel, medan
befintliga styrmedel var basprognosens utgangspunkt. For det andra resulterade
klimatanalysen i ett uttalat behov av en annan fardmedelsférdelning 4n det som
basprognosen pekade pa som en mer sannolik utveckling, givet de utgdngspunkter
som genomsyrade det arbetet i stort. En viktig skillnad mellan de olika analyserna
var att den firdmedelsférdelning som klimatanalysen pekade pa som mest Iimplig
for att nd klimatmalen férutsatte en omfattande 6verflyttning mellan trafikslag
och i praktiken en minskning av biltrafik. Detta, och en hel del annat innehll
i detta klimatscenario innebar att projektledningen for inriktningsplaneringen
ansag att den var for osiker att utga fran. Det uppstod en spinning mellan klimat-
analysens resultat och basprognosens, och i slutdndan togs inte klimatanalysen
med i det inriktningsunderlag som skickades till regeringen. Som skél anges bland
annat att klimatanalysen inte ansags tillrackligt kvalitetssdkrad for att kunna vara
del av det slutgiltiga underlaget. En av de involverade uttrycker det pa féljande vis:

“som utgdangspunkt for det ddir arbetet /.../ sd pratade man rditt mycket om
backcasting, vilket ledde till att man med lite olika typer av resonemang/.../
kom fram till att trafikarbetet mdste minska, sedan sd forde man

ett resonemang om det, men d andra sidan sa blev fragan, jaha, den ska
minska, men hur?/.../ och dessutom sd finns det inte... ja, en del samband...
alltsa, saker som man inte kontrollerat, /.../ och hur dstadkommer man det
hdr pa mest kostnadseffektivt scitt?”

(Intervju 1)

Flera personer framhéller att huvudorsaken till att klimatanalysen inte kom med

i underlaget till regeringen var att materialet inte ansags halla tillrackligt god
kvalitet. Bland annat saknades i vissa fall kvantifierade effektsamband, vilket blev
problematiskt inte minst utifrin ett trafikmodelleringsperspektiv. Avsaknaden av
vissa effektsamband berodde enligt intervjupersoner bland annat pé tidsbrist, men
framfor allt pa att de samband som man resonerar om i klimatanalysen utgar fran
en annan typ av kunskapsunderlag och andra typer av analyser d4n de som star i
fokus for den konventionella transportplanerings grund i en basprognos med olika
kénslighetsanalyser. Det var heller inte mdjligt att géra samma typ av samhélls-
ekonomiska beddmning av resultatet som man annars vanligen gor, vilket ocksa
blev problematiskt eftersom det d& inte kunde jimféras med andra resultat.

Den klimatanalys som hade tagits fram inom Trafikverket under sommaren
och hésten 2015 kom alltsi inte att inkluderas i inriktningsunderlaget till reger-
ingen. Det vi ser som mest intressant att stanna upp vid dr dock inte frimst det
faktum att klimatanalysen inte kom med, utan snarare de angivna férklaringarna
till detta. I sammanhanget ska ocksa nimnas att Trafikverket kom att komplettera
underlaget till regeringen med ett nytt klimatscenario, som firdigstédlldes under
maj-juni 2016 efter ett tilldggsdirektiv frn regeringen.

Det som vi vill lyfta fram som intressant utifran ett maktperspektiv ar vad ske-
endet sdger om normer och perspektivinom Trafikverket nir det géller att utveckla
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mer omstéllningsinriktade planeringsunderlag och forslag pa handlingsinrikt-
ningar. Klimatanalysen och basprognosens skillnader visar pa olika kunskaps-
perspektiv. En respondent uttrycker det som att de tva analyserna hade helt olika
“omvérldssyn” (Intervju 8). I en planering dir konventionella trafikprognoser gors
till den centrala kérnan som allt annat antas utgd ifrin blir det svart fér analyser
som grundas i ett annat kunskapsperspektiv, en annan syn pa forandringsmojlig-
heter och som dessutom ifrdgasétter grundantaganden i trafikmodellverktygen

att fa plats. I inriktningsplaneringen hésten 2015 blev det tydligt att Trafikverket
upplevde det som svart att kunna hirbirgera bida analyserna inom ett och samma
underlag.

I vart intervjumaterial har vi dven fatt enstaka forklaringar som indikerar att
det inte enbart var Trafikverket som sag problem med klimatanalysen. Intervju-
utsagor samt diarieférda motes- och tjinsteanteckningar fran ett moéte mellan
Naturvirdsverket och Trafikverket hosten 2016 ger en bild av att Trafikverkets
beslut att utesluta klimatscenariot ur inriktningsunderlaget 4ven hade paverkats
av informell dialog med Néringsdepartementet (Naturvirdsverket 2016, se dven
Intervju 14 och 15). Den eventuella dialogen som sddan har dock inte dokumente-
rats skriftligt, och gr saledes inte att ta del av i efterhand. Da fragor har stillts om
detta till personer pé Trafikverket framhaller de att beslutet att utesluta klimat-
scenariot ur inriktningsunderlaget hdsten 2016 byggde pi en tolkning av direkti-
vet, som var helt och hallet Trafikverkets egen (Intervju 1, mejlkomplettering).

5.3.8 Summering

Ur ett maktperspektiv kan vi konstatera att Trafikverksrepresentanternas sitt att
resonera kring arbetssitt och myndighetsroll kinnetecknas av — och reproducerar
- en idé om begrdnsade mojligheter bade gillande vad som gér att &stadkomma
med infrastrukturplanering och myndighetens egna mdjligheter att ta initiativ
som gar utdver det som exakt efterfrigas i regeringens direktiv. Forvinansvéart

lite fokus riktas mot de mdjligheter som finns i rollen som sjilvstindig myndig-
het. Forestillningen om de begrinsade mojligheterna forstirks dven av de sitt
varpa Trafikverkets representanter resonerar kring den nationella planeringens
gréanser och mojligheter. Att Trafikverket under den senaste planeringsomgingen
har borjat bendmna nationell plan som en “revidering” snarare dn en ny plan ir
ett talande exempel, som forstarker bilden av att det inte handlar om négra storre
forandringar utan snarare ett upprétthillande av den planeringsinriktning som
redan finns. Basprognosens och de etablerade trafikprognosmodellernas centrala
stillning forstirker dessa tendenser ytterligare. Sammantaget ser vi en plane-
ringsdiskurs som skapar och upprétthiller en idé om nationell planering som en
process som inte handlar om att géra nagra storre omtag och tinka nytt. I den man
klimatmal integreras si gors det som ett tilldgg till prognosticerade antaganden
om fortsatt kraftfull trafik6kning. Planeringen och &ven utvecklingen av nationell
infrastruktur priglas av ett starkt stigberoende som utgar fran ett konventionellt
synséitt pa planering.

44



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7022
Att integrera klimatmal i nationell transportplanering

54  Forestillningar om klimat
och transporter

Den tredje och sista resultatdelen rér de vidare meningssammanhang som skapas
och befists diskursivt i styrdokument och planer, och som ocksa har betydelse for
hur klimatmal integreras i nationell transportplanering. I analysen har vi riktat
fokus mot forestillningar om klimatmalens betydelse for transportsektorn och mer
specifikt om den nationella transportplaneringens roll i klimatomstéllningen.

5.41 Klimatet-en fraga av stor vikt
for transportsektorn

En forsta iakttagelse efter att ha list och analyserat styrdokument och planer ar att
klimatférdndringar och klimatmal generellt diskuteras som fragor av mycket stor
vikt for transportsektorn. Det finns vissa variationer éver tid; i dokumenten som
utgor startskott for inriktningsplaneringen 2015 framstills mal om patagligt mins-
kade utslapp av vixthusgaser fran transportsektorn fortfarande som en “vision”
(regeringen 2015; Trafikverket 2015). Ordvalet ger ett vagt och oprecist intryck, men
fran och med 2016, det vill sdga tiden ndrmast efter FN:s Pariskonferens hdsten 2015,
blir skrivningarna mer specifika och konkreta. Att minska utslappen av klimat-
paverkande gaser framstar fran och med nu som en fraga av tvekldst stor betydelse
for transportsektorn. Ett exempel &r infrastrukturpropositionen fran oktober 2016,
dir regeringen lyfter fram klimatforandringarna som *var tids 6desfraga” (propo-
sition 2016/2017: 21, s. 27), och framhaller att transportsektorns Klimatpaverkan
behover “minska kraftigt jaimfort med dagens niva” (ibid., s. 27, liknande finns pas. 9
i samma dokument). I dokument fran Trafikverket fran samma tid framhalls i likhet
med detta:

“Transportsektorn och hela samhdillet stdr infor en stor utmaning ndr det géiller
att minska energianvdindningen och klimatpdverkan. Den helt dominerande
delen av utsldppen kommer fran viigtrafiken. Det behivs ett brett underlag, ddr
utmaningen belyses ur olika perspektiv, for att ta fram olika l6sningar pa till-
gdnglighet i ett klimatneutralt Sverige.” (Trafikverket 2016a, s 3).

Aven i andra dokument fran 2016 och framat sigs aterkommande att utsldppen fran
transportsektorn behdver minska patagligt om langsiktiga klimatmal ska kunna
nas. Miljémalsberedningens forslag p& en svensk klimat- och luftvardsstrategi, som
presenterades i juni 2016, ir ett exempel. Transportsektorn far sarskild uppméark-
samhet i Miljomalsberedningens férslag. Det konstateras att transportsektorn stir
for en tredjedel av de svenska utsldppen av vixthusgaser och omKkring hilften av
utsldppen i den “icke-handlande” sektorn. Det &r ocks& Miljémalsberedningen som
formulerar forslaget om att minska utsldppen av vixthusgaser fran inrikes trans-
porter med 70 procent till &r 2030 jamfort med 2010 (SOU 2016:47). Att detta mal ar
betydelsefullt, och att transportsektorn har en viktig roll att spela i klimatarbetet i
stort, framgar med all 6nskvéard tydlighet exempelvis i denna passage fran forslags-
texten:
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“Madlet om minst 70 procent ldgre utsldpp fran inrikes transporter senast @r 2030
forstirker inriktningen mot att dstadkomma stora utslippsminskningar i den
sektor som stdar for den absolut stdrsta delen av utsldippen i den icke-handlande
sektorn.” (SOU 2016:47, s. 101)

Overhuvudtaget dr formuleringar som rér transportsektorns betydande roll, och
behovet av snabba utsldppsminskningar till ar 2030, relativt vanliga i dokumenten
frdn &r 2016 och framat. I regeringens direktiv till Trafikverket ar 2017 att ta fram en
nationell plan for transportinfrastruktur upprepas férslaget om 70 procents minsk-
ning av utsldppen av vixthusgaser fran inrikes transporter till 4r 2030, och det
framhdlls att "Transportsektorns klimatpaverkan behover darfér minska kraftigt
jamfort med dagens niva. Riksdagens kommande stéllningstagande om ett sektors-
mal for transportsektorns utslapp av vixthusgaser ska ocksa vara en utgdngspunkt
for detta uppdrag /.../.” (Naringsdepartementet, 2017, s 7). I forslaget till nationell
plan som presenterades senare samma ar framhaller Trafikverket att “transport-
sektorn dr avgodrande for att vi ska né ett hallbart samhéille” (Trafikverket 2017, s. 35).
Liknande formuleringar aterfinns i dokumenten fran den nu pagaende
omgangen av nationell planering, dir infrastrukturpropositionen fran april 2021
slar fast att det behovs "Kraftfulla atgirder [...] for att utsldppen frdn transporter
ska minska i snabbare takt an hittills, for att i princip vara nere pa noll 2045.”
(prop. 2020/21: 151, s 19). I andra skrivningar frin den ar 2020 paborjade omgangen
av nationell planering understryks att "Klimatomstéllningen ska genomsyra
politiken” (Infrastrukturdepartementet, 2020, s. 2) och att “Klimatmaélen ska nis.”
(ibid.).* Det fastslas dven att klimatmalen ar en central utgdngspunkt fér den stat-
liga infrastrukturplaneringen (ibid.). Av dokumenten och skrivningarna blir det
sammantaget tydligt att klimatmaél och klimatomstéllning ska ses som en fraga av
stor vikt for transportsektorn och infrastrukturplaneringen.

5.4.2 Behov av kraftfulla styrmedel och atgarder

Vilka dr da de mer specifika konsekvenserna av klimatomstéillningens centrala roll
for transportsektorn och transportplaneringen? Det finns dterkommande formule-
ringar i styrdokument och planer som betonar behovet av ett kraftfullt agerande i
form av styrmedel och andra atgarder. Detta uttrycks i Trafikverkets klimatanalyser
(Trafikverket 2016a; 2016b), Miljoméalsberedningens forslag pa klimat- och luft-
vardsstrategi fran 2016; forslaget till nationell plan fran 2017 (Trafikverket 2017);
samt infrastrukturpropositionerna fran 2016 och 2021 (prop. 2016/2017:21; prop.
2020/2021:151).

I flera fall kopplas resonemangen om behovet av styrmedel och andra atgirder
tydligt ihop med den 6vergripande idén om omstéllningens tre ben. Ett exempel
pa en saddan skrivning finns i Trafikverkets forslag till nationell plan frdn 2017, dar
Trafikverket siger att: "Med en kombination av styrmedel, samhéllsplanering och
infrastrukturinvesteringar kan medborgare och néringsliv stimuleras att anvinda
mindre miljobelastande trafikslag.” (Trafikverket 2017, s. 20). P4 liknande sétt
understryker direktivet till inriktningsplanering fran hésten 2020 att:

4 I Regeringens infrastrukturproposition fran varen 2021 dr formuleringen dndrad till “miljokvalitetsméalen ska
nas” (prop 2020/21: 151 s. 9, se dven s. 28 i samma dokument.)
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“En politik som siktar mot 2045 behéver pa ett tydligare sditt véiga in ldngsiktiga
perspektiv om dkad transporteffektivitet, sd som planering av bostdder, bebyg-
gelse och infrastruktur. Utdver det behover forutsdttningar skapas for en snabb
elektrifiering av transporter och dverflyttning av transporter till energi- och
klimateffektiva transportsdtt.” (Infrastrukturdepartementet, 2020, s 2-3).

Enligt denna typ av resonemang ir det viktigt att arbeta med en kombination av
atgirder. Skrivningarna i dokumenten indikerar att Trafikverket borde arbeta med
en bredare palett av atgirder 4n vad som gors om fokus primért ligger pa rollen
som infrastrukturbyggare. Infrastrukturplanering framstir som ett av flera viktiga
styrmedel i ett vidare klimatomstéllningsarbete, och nigot som tillsammans med
andra styrmedel och atgirder skulle kunna forma en samlad utveckling dar klimat-
malen nas. Enligt denna typ av resonemang har Trafikverket och den nationella
planeringen en betydande roll i klimatomstéllningen.

5.4.3 Den nationella planeringens roll &r begransad

Det finns flera motségelser i materialet nér det géller klimatomstéllningens be-
tydelse for nationell transportplanering. For 4ven om det, i linje med vad som har
presenterats i avsnitt 5.4.2, finns resonemang enligt vilka den nationella plane-
ringen (och Trafikverket) har en central roll i ett vidare klimatomstillningsarbete,
sa finns det 4nnu fler resonemang som gor gillande att den nationella planering-
ens betydelse i sammanhanget i sjdlva verket &r mycket begrinsad. Tydliga exem-
pel finns bade i inriktningsunderlaget fran 2015 och i férslaget till nationell plan
fran 2017, dir det i dokument fran Trafikverket &terkommande upprepas att den
nationella planen ska ”bidra till” att de transportpolitiska mélen och klimatmalen
ska nas, men klimatmalen framstar knappast som en huvudfraga. Ordvalet “bidra
till”, som ar vanligt forekommande i texterna, kan ses som ett rimligt pApekande
att infrastrukturplanering inte &r den enda 16sningen. Men effekten av detta ordval
blir att den nationella planeringens roll tonas ned.

Det kan tyckas sjdlvklart att infrastrukturplanering i sig inte ar tillrdckligt och
inte heller det enda verktyget for att minska utslapp av vixthusgaser fran trans-
portsektorn. Det dr intressant att notera att resonemangen i flera av dokumenten
sa ofta understryker och betonar behovet av &ven andra atgirder och att andra
aktorer behover gora mer. I Trafikverkets inriktningsunderlag och planforslag for
planperioden 2018-2029 framhalls &terkommande andra planeringsaktdrers — sér-
skilt kommuners och regioners — ansvar. Det betonas att infrastrukturinvesteringar
inte dr “"kostnadseffektiva atgirder for att minska vigtrafiken och darmed utslap-
pen av viaxthusgaser.” (Trafikverket 2015, s. 12).

Liknande resonemang uttrycks i Trafikverkets forslag till nationell plan fran
2017, dir det bland annat framhalls att ”De viktigaste atgdrderna ror alltsi fordon,
brinslet och den samlade efterfrigan. Infrastrukturen i sig har en begriansad roll
for omstillningen, men dr mycket viktig for att bibehélla tillginglighet i ett klimat-
neutralt transportsystem” (Trafikverket, 2017, s. 25). Resonemanget forstirks av
en figur som ackompanjeras av texten “Det hallbara samhéllet, transportsystemet,
infrastrukturen och Trafikverkets ansvar” (ibid., s. 40). Genom figuren paAminns
ldsaren om att Trafikverkets specifika ansvar ar att ”planera for den statliga infra-
strukturen och att ta fram forslag till ny nationell plan.” (ibid., s. 41) Genom denna
figur formedlas dven att Trafikverkets ansvar ir relativt litet och avgrénsat jamfort
med allt annat som ingdr i transportsystemet i stort.
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ETT HALLBART SAMHALLE
tillganglighet, livsmedel, vatten, energi, bostader, jobb...

T

TRANSPORTSYSTEMET
infrstriktur, fordon, bransle, transportkdpare, resenérer...

INFRASTRUKTUREN
nationell, regionell, kommunal, enskild...

TRAFIKSVERKETS ANSVAR
planera, vidmakthalla, trafikleda, bygga...

Figur 3: Det hallbara samhallet, transportsystemet, infrastrukturen och Trafikverkets ansvar.

Kalla: Trafikverket 2017, s. 40

Resonemang som bidrar till att skapa och uppréatthalla en idé om att den natio-
nella transportinfrastrukturplaneringen dr av begrinsad betydelse dterkommer

i inriktningsunderlaget fran hdsten 2020. Dér framhalls forvisso betydelsen av
omstallningens tre ben, dir dven transporteffektivt samhélle ingdr, men det sdgs
dven att “de storsta och snabbaste bidragen till att na klimatmalen bedoms komma
fran elektrifiering och férnybara drivmedel.” medan “Infrastruktursatsningar bor
bidra till eller passa in i ett transporteffektivt samhélle.” (Trafikverket, 2020, s. 25).
Vad detta innebir mer specifikt, och vilken typ av infrastrukturutveckling som kan
forvintas bidra mest till ett mer transporteffektivt samhélle forblir dock outtalat.

5.4.4 Samhallsekonomisk effektivitet som
dverordnad princip

I de studerade dokumenten finns ocksd manga resonemang och formuleringar om
samhaéllsekonomisk effektivitet, som tonar fram som en viktig 6verordnad princip
kopplat till &tgdrder och handlingsinriktningar for att minska utsldppen fran
transportsektorn. Att idéer om samhaéllsekonomisk effektivitet finns med i resone-
mangen ir i sig inte féorvinande - svensk transportpolitik och -planering styrs av
transportpolitiska méal och principer som betonar bdde samhaéllsekonomisk effekti-
vitet och langsiktig héallbarhet (se t ex prop. 2008/09:93, prop. 2016/17: 21 s 9f).

Men skrivningar om just samhéllsekonomisk effektivitet, samhallsekonomisk
nytta, kostnadseffektivitet med mera férekommer patagligt ofta och fir samman-
taget ett starkt genomslag i resonemangen om klimatomstéllning. Ett exempel
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ar regeringens direktiv fran 2015 dir det framhalls att Sverige i ett internationellt
perspektiv ska ligga i framkant i arbetet for att minska klimatpaverkan. Regeringen
ar darfoér angeldgen om att tgirderna inom transportsektorn ska bidra till att ni
miljokvalitetsmal, dir klimat ingar *pé ett kostnadseffektivt sédtt” (Naringsdeparte-
mentet, 2015 s. 11).

Fokuseringen av samhéllsekonomisk effektivitet och samhéllsekonomiska
analyser dr tydlig i samtliga dokument som vi har analyserat och ar ett av de star-
kaste temana som framtrader i materialet. Vart att notera ar att &ven Trafikverkets
klimatanalyser och analyserna av olika scenarier for att nd klimatmal genomsyras
av ett uttalat samhaéllsekonomiskt sprakbruk. Det dr ofta det samhéillsekonomiska
perspektivet som anvinds for att motivera méjliga atgarder for att minska vixthus-
gasutslidpp. Ett exempel dr foljande passage fran Trafikverkets klimatanalys fran
februari 2016:

*Atgdrder som forbdttrar tillgdngligheten for cykel éir ofta samhdillsekonomiskt
lonsamma. Sadana satsningar ger negativ dtgdrdskostnad for att minska
koldioxidutsldppen och dir ddrmed ocksd kostnadseffektiva “styrmedel”.
(Trafikverket 2016a, s. 28).

Aven i regeringens dokument finns dterkommande skrivningar om kostnads-
effektivitet och samhéillsekonomisk effektivitet och I6nsamhet. Det framstar som
en mycket central frdga for klimatomstéllningen, och delvis som n&got av en dver-
ordnad princip for val av 1&ngsiktig politisk handlingsinriktning p4 omradet. Detta
trots att det pa flera sitt ocksa framgar att analyser av samhéllsekonomisk Iénsam-
het ofta 4r férenade med en hel del metodologiska utmaningar, som tycks bli storre
ju mer omstéllningsinriktade handlingsalternativ som diskuteras.

Ett exempel dr infrastrukturpropositionen fran 2016 dér flera passager synlig-
gOr osdkerheter och metodproblem. I ett avsnitt som ror Trafikverkets analyser av
olika mdéjliga framtidsscenarier konstateras att det inte har varit mojligt att i detalj
analysera effekterna av Trafikverkets si kallade klimatscenario. Orsaken sdgs vara
att de styrmedel och den inriktning som ingér i Trafikverkets si kallade klimat-
scenario “inte har varit tillrdckligt vil definierade, dels pa att prognosmodellerna
inte med tillrdcklig precision Klarar att hantera sa stora fordndringar i bade eko-
nomiska och infrastrukturella forutsittningar.” (prop 2016/17: 21, s. 36f, liknande
resonemang finns pd sid 56). De sedvanliga analyserna och modellkdrningarna
har darfor endast kunnat goras nér det giller de scenarier som ligger ndrmare den
politiska handlingsinriktning som har genomsyrat infrastrukturplaneringen och
transportsektorn hittills, och som vi redan vet hittills inte har lyckats skapa till
omfattning av minskning av vixthusgaser som behdévs fér att 2030-malet ska upp-
levas vara tydligt inom rackhall.

Metodproblem och svarigheter att med “precision” bedéma konsekvenser av
olika handlingsinriktningar framtrider pa sé vis tydligt i materialet, och framstar
som ett problem for transportplaneringen. Svarigheterna tycks vara storst nir
det géller analys och beddmning av mer tydligt omstéillningsinriktade handlings-
alternativ. Problemet ska, sdgs det, 16sas med ett framtida utvecklingsarbete f6r
forbittrad "funktion och precision i prognos- och kalkylverktygen” (s 109).
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Diremot sigs inget om hur den befintliga svarigheten paverkar forstaelsen av de
beslut och handlingsinriktningar som transportplaneringen star infor i nuldget.
Tvéartom priglas dokumenten av resonemang som sammantaget férmedlar en bild
av att siffror och kvantitativa analyser som relativt sékra - i alla fall si pass att man
tydligt kan bedéma storleksordningen pa samhéillsekonomiska kostnader (se t ex
prop. 2016/17:21, s. 43).

Den idé som skapas och uppréatthalls i texterna ar att etablerade metoder for
att beddma effekter for trafik och samhéllsekonomi i stora drag fungerar bra (dven
om de behover foérfinas och vidareutvecklas), samt att klimatméal och klimatom-
stillning relativt enkelt later sig inrymmas i befintliga forstaelser och analyser av
samhéllsekonomisk effektivitet.

I praktiken framstar samhéillsekonomisk effektivitet som ett villkor, en 6ver-
ordnad princip och sorteringsmekanism for transportplaneringen och for de atgéar-
der som kan foreslas for att minska utsldppen av vixthusgaser. Den stora tilltron
till ekonomiska analyser forstirks av pApekanden om vikten av “kvalitetssdkrade”
analysmetoder och underlag, som framhélls som viktigt bade i regeringsdirektiv,
inriktningsunderlag, propositionstexter med mera. Av skrivningarna i dokumen-
ten framstir det som om kvalitetssdkring hor nira samman med ambitioner om
kvantifiering, modellering, samt tillampning och vidareutveckling av befintliga
metodansatser (Nidringsdepartementet 2015; Trafikverket 2015; prop. 2016/17:21;
Néaringsdepartementet 2017).

5.4.5 Standigt 6kande trafikvolymer

I dokumenten finns det dven idéer och antaganden om framtida trafikvolymer
och vilka fldden av manniskor och gods som det &r rimligt, 1dmpligt och dnskvért
att planera for. Ofta uttrycks denna typ av idéer och antaganden implicit, men det
forekommer dven mer explicita resonemang. Sammantaget dr det intressant att
notera hur lite uppméirksamhet som riktas mot trafikvolymer i sig som ett problem.
Infrastrukturpropositionen fran 2016 dr ett av f4 dokument som tydligt kopplar
samman trafikvolymer med svarigheter att nd klimatmal. I propositionen finns
ett avsnitt dir det framgar att utsldppen av vixthusgaser fran inrikes trafik har
minskat under flera ar, tack vare mer energieffektiva fordon och férnybar energi,
men att minskningen har avstannat under 2015 - delvis till f6ljd av 6kad trafik pa
vagnétet (prop. 2016/17: 21, s 18).

Diarmed framgar det ocksa att trafikvolymerna i sig paverkar forutsattningarna
att nd klimatmaéalen. Men resonemanget ar implicit och frdgan om trafikvolymer
blir aldrig till ndgon central friga varken i direktiv, firdiga plandokument eller i
de analyserade dokumenten frin den efterféljande (senare) planeringsomgangen.
De dokument som innehéller de mest utvecklade resonemangen ar Trafikverkets
klimatrapporter fran februari 2016 respektive juni 2016. I den forsta klimatrap-
porten finns det flera resonemang som framhaéller hur férdndrade resvanor och
minskad trafiktillvaxt ar viktiga mojliga delar i ett arbete for att nd klimatmalen
(Trafikverket 2016a). I detta dokument finns det 4ven resonemang som framhaller
behovet av en annan inriktning for transportsektorns fortsatta utveckling. Bland
annat betonas att:
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“De dtgdirder och styrmedel for att minska transportsektorns klimatpdaverkan
som har beslutats fram till i dag dir langt ifrdn tillrdckliga att nd mdlen. For att
dstadkomma tillrdckliga minskningar kommer det sannolikt inte att réicka med
effektivare fordon, fartyg och flygplan, ékad andel fornybar energi och elektrifie-
ring av véagtransporter. Det kommer dven att krdvas en fordndrad inriktning i
utvecklingen av samhdille och infrastruktur, det vill sdiga ett mer transportsnalt
samhidlle.” (Trafikverket 2016a, s. 13).

Aven klimatrapporten fran juni 2016 innehaller tydliga resonemang om minskad
trafiktillvaxt for personbil och lastbil, samt att 6kad anvindning av “mer effektiva
trafikslag” kan vara en mojlig och intressant handlingsinriktning fér transport-
politik och -planering. Dokumentet innehéller &ven resonemang om vilken typ av
styrmedel och andra atgirder som kan leda till en sddan utveckling, samt reflek-
tioner om behovet av ett mer transportsnilt samhélle, dven i en framtid med fler
fordon som drivs av el och biodrivmedel (Trafikverket, 2016b). Resonemangen
ligger pa sa vis i linje med det som sedermera har blivit centralt i strategin med
klimatomstillningens tre ben. Formuleringen “transport-snal” férekommer dock
inte i de senare dokumenten som ingar i analysmaterialet, utan har dir ersatts
med begreppet “transporteffektiv”. Men trots att begreppen transportsnal och
sedermera transporteffektiv pa flera sétt framstir som centrala i klimatanalyserna,
sa finns det fa resonemang i inriktningsunderlaget som framhaller mojligheter och
behov av att faktiskt minska trafikvolymerna.

I stéllet for en fokusering av det transportsnéila eller transporteffektiva sam-
hillet genomsyras merparten av dokumenten i stillet av resonemang som gor
gillande att samhéllet bor planera for en fortsatt 6kad transportefterfrdgan och
Okade trafikvolymer. Detta motiveras och forklaras frimst av Trafikverkets bas-
prognos. I transportforskningen ar det vl kint att trafikprognoser till sin natur
ar osidkra, men det sprik som genomsyrar resonemangen om trafikens vén-
tade utveckling enligt Trafikverkets basprognoser priglas 4nda av en hog grad
av sdkerhet och bestimdhet. Ett exempel dr inriktningsunderlaget fran 2015,
dir Trafikverket dels framhéller (pa rubrikniva) att “efterfrdgan pa transporter
Okar” (Trafikverket, 2015, s. 9) och i brodtexten konstaterar att deras prognoser
”indikerar att efterfrdgan pa transporter i alla trafikslag 6kar betydligt under
planperioden.”(ibid., s. 9) Liknande idéer framkommer i inriktningsunderlaget
2020, dir Trafikverket konstaterar att prognoserna visar att persontransporterna:

“forvintas oka med 28 procent mellan 2017 och 2040. Resandet med tag okar
med 53 procent, medan resandet med bil forvintas 6ka med 27 procent. Drygt
70 procent av det totala resandet sker med bil, vilket innebdr att 6kningen
mditt i antal personkilometer dr stérst for bilresor. Det regionala resandet
(resor under tio mil enkel vég), som utgér drygt 70 procent av allt resande,
forviintas 6ka ndgot mer din det ldngvdga resandet.”

(Trafikverket, 2020c, s. 66).

I infrastrukturpropositionen fran 2021 framhalls att trafikens utveckling “ar starkt
kopplad till utvecklingen av samhaéllet i stort” (prop. 2020/21: 151, s. 10). Det pape-
kas att trafikutvecklingen inte enbart paverkas av omvirldsfaktorer utan ocksa av
vilka styrmedel och infrastrukturitgirder som genomfors. Men under rubrikerna
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”Persontransporternas utveckling” samt "Godstransporternas utveckling” aterges
4n en gadng basprognosens siffror om vantade kraftfulla 6kningar av bade person-
transportarbete och godstransporterarbete fram till 2040 (ibid., s. 11-12). Det
framhalls att det finns osékerheter i dessa prognoser, men sammantaget framstar
fortsatt 6kad transportefterfrdgan och trafiktillvixt som nagot i stort sett naturligt,
forutbestamt och ostoppbart, och som en frdga som den nationella planeringen
inte kan piverka, utan far forhalla sig till som ett faktum. I propositionstexten
ndmns dven coronapandemin, men i linje med vad som ocks& har framhéllits i
Trafikverkets underlag konstateras att det dn sé lange dr mycket osidkert vilka
beteendeforandringar som kommer att bli bestadende (prop. 2020/21: 151, jmf
Trafikverket 2010). Att det skulle kunna finnas mojligheter att aktivt paverka
pandemins lingsiktiga effekter pd transporter och mobilitet med hjilp av politik
och planering, dr inte ndgot som uppmaéarksammas eller diskuteras. Och d&ven om
propositionstexten i sin helhet formedlar en handlingsinriktning i linje med kli-
matomstillningens tre ben, sa ir det frimst fragor om fordons energieffektivitet,
overflyttning till mer hallbara och kapacitetsstarka fairdmedel samt brinslebyte
som star i fokus, medan fragor om strategier fér “icke-resande” och minskade
trafikvolymer far mindre fokus.

5.4.6 Forskning och innovation ska l6sa
klimatomstallningen

I dokumenten riktas dven fokus mot forskning och innovation, som framstar som
avgorande for transportsektorns klimat- och hallbarhetsomstéllning. Resone-
mangen andas optimism Kkring framtidens mdjligheter. Ett exempel 4r regeringens
infrastrukturproposition fran 2016/2017 vars titel 4r ”Infrastruktur for framtiden

- innovativa l6sningar for stirkt konkurrenskraft och hallbar utveckling”. I propo-
sitionstexten framhélls behovet av samverkansinriktad forskning och innovation.
Resonemanget knyts till regeringens 6vergripande innovationsstrategi med fem
samverkansprogram. Ett av dessa handlar om nésta generations resor och trans-
porter, dir en birande tanke har varit att samla aktérer fran stat, industri och
forskning for att gemensamt utveckla idéer som ska bidra till att géra Sverige till
ett av virldens forsta fossilfria valfardsldnder. For att Klara detta behdver Sverige,
enligt texten “vara ett samhélle dir transporterna anvinds smartare och med mer
resurseffektiva fordon och fossilfria branslen.” (Prop. 2016/2017:21, s. 24).

Nér det kommer till konkreta sitt att arbeta framhalls testbdddar som “en bra
metod for att demonstrera och kommersialisera nya transportldésningar” (ibid., s. 24).
Vidare understryks att alla trafikslag behdver samverka och att det handlar om
bade méans och kvinnors behov. Digitalisering och automatisering lyfts fram som
mojligheter for att effektivisera transporter och minska klimatpéverkan. Sveriges
”ménga virldsledande féretag i transportsektorn” nimns som en viktig potential i
sammanhanget.

Idéer om att forskning och innovation ar viktiga omraden att satsa pa for
klimatomstillningen uttrycks dven i direktivet till nationell plan och i férslaget till
nationell plan fran ar 2017. Det dr givetvis inte konstigt att forskning och innova-
tion framhélls som viktiga for att ni klimatmal. Samtidigt far skrivningarna till
effekt att ansvaret for klimatomstillningen anyo hinskjuts till andra aktorer och
arenor dn den nationella infrastrukturplaneringen. Skrivningarna bidrar dven till
att befista specifika idéer om vilken typ av transportframtid som framstar som
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intressant och rimlig. I avsnitten om forskning och innovation framhélls dterkom-
mande att transporter behdver anvindas “smartare”, och frdgor om resurseffekti-
vitet och fossilfrihet betonas. Samtidigt saknas resonemang om nya sitt att skapa
hallbar tillgdnglighet, i form av exempelvis tjdnster for icke-resande eller bredare
samhallsinnovationer som kan minska behovet av transporter. I texterna fram-
star det &ven som en sjilvklarhet att aktorer fran offentlig policy, forskning och
transportindustri kommer att dra 4t samma héll. Det finns dven ett underliggande
antagande om att klimatomstillning sjdlvklart gdr hand i hand med frimjande av
svensk exportindustri. Eventuella malkonflikter eller risker med den typ av aktors-
konstellation som skapas genom regeringens samverkansprogram, till exempel ris-
ken att forstirka befintliga maktférhillanden i innovation och kunskapsutveckling
eller risken att utestdnga specifika roster och perspektiv i denna typ av triple helix-
konstellation, uttalas inte heller explicit. De idéer som uttalas och reproduceras ir
sammantaget patagligt inomparadigmatiska. Den mening som skapas ir att det ar
de befintliga transporterna och firdmedlen som ska férbittras och effektiviseras
och att det kommer att 16sa klimatomstéllningen.

5.4.7 Summering

Analysen av det meningsskapande som pagar i styrdokument och planer tillfor
ytterligare dimensioner till analysen av forutsittningar att integrera klimatmal och
klimatperspektiv i nationell planering. Samtidigt som styrdokument och plane-
ringsunderlag genomsyras av skrivningar som understryker det allvarliga, akuta
och bradskande med klimatforandringar, och understryker behovet av att stéilla
om, sa produceras och reproduceras samtidigt idéer och antaganden om att
Trafikverkets och infrastrukturplaneringens roll trots allt inte &r sa viktig. Det
finns hela tiden gott om piminnelser om att &ven andra aktdrer behover ta sitt
ansvar i klimatomstallningen. Utifran ett diskursivt maktperspektiv ar det intres-
sant att notera hur dessa resonemang sammantaget bidrar till en nedtonad och
avgransad forstéelse av Trafikverkets och den nationella planeringens roll och
mojligheter att bidra substantiellt till klimatomstallningen.

Materialet 4r dock langt ifrdn entydigt. Det finns ocksé skrivningar som for-
medlar idéer om Trafikverkets viktiga roll och ansvar, samt behovet av att utveckla
nya perspektiv och férhallningssitt i planeringen. Dessa idéer far dock aldrig s&
pass stor genklang att de pa riktigt utmanar de andra, mer dominerande idéerna.
Det handlar dels om idéer och antaganden om att trafikvolymer hur som helst
kommer fortsétta att 6ka, samt forestillningar om att det &nda priméart &r med
hjélp av andra verktyg — ekonomiska styrmedel, forskning och teknisk innovation
- som klimatkrisen b6ér hanteras.
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6. Diskussion

Det 6vergripande syftet med detta projekt har varit att férdjupa kunskapen om
forutsidttningarna att integrera klimatmal i strategisk planering pa transportom-
radet. I detta kapitel presenteras och diskuteras projektets resultat pa ett samman-
fattande sétt.

6.1 Maktigrazoner mellan politik
och planering

En av de frigestillningar som har vaglett projektet handlar om aktdrer och pro-
cesser som formar inriktningen fér nationellplanering. Det handlar dels om
formella maktrelationer, dels om tolkningar och uppfattningar om ansvar och
moijligheter som inte ar lika tydligt formaliserade, men som far patagliga konse-
kvenser for hur klimatmal integreras i den nationella planeringen. Vi har sett att
det 4 ena sidan finns tydligt framskrivna idéer om hur roller och relationer mellan
de formellt ansvariga aktorerna ska se ut och hanteras, men ocksa spinningar och
grizoner i relationen mellan politik och férvaltning.

En sddan grazon ror regeringens direktiv. Inom Trafikverket finns det olika
synsitt och uppfattningar nir det giller huruvida direktiven &r 14tta eller svara att
tolka och vilka moéjligheter som finns att agera sjalvstindigt i myndighetsrollen.
Som framkom i kapitel 5.3 menar flera tjinstepersoner att det krdvs tydligare skriv-
ningar fran regeringen om de som myndighet ska kunna ge klimatmal en stdrre
tyngd i infrastrukturplaneringen. Detta kan ses som ett tecken pé en stor forsiktig-
het att gdra egna tolkningar och ta egna initiativ pd omradet. Forsiktigheten fram-
star i dessa avseenden som stdrre och mer utbredd &n vad det finns fog for i den
svenska forvaltningsmodellen, som ger ett relativt stort utrymme for myndigheter
att ta egna initiativ om det kan motiveras av rddande sakkunskap samt befintliga
lagar och regler.

Resultatet gillande forsiktigheten dr dock delvis motsigelsefullt. Vi har &ven
sett exempel pé situationer som kdnnetecknas av ett patagligt sjalvstandigt age-
rande frdn myndighetens sida. Ibland s& pass sjilvstdndigt att det innebér vissa
avsteg fran sddant som regeringen har efterfragat. Den klimatrapport som av olika
skil inte inkluderades i inriktningsunderlaget hdsten 2015 dr ett exempel som
diskuteras i kapitel 5.3. En sjalvstindig myndighet har sjilvklart alltid mojlighet att
goOra egna beddmningar av vad som ar 1ampligt att ha med i ett underlag till reger-
ingen och inte, men nir beddmningar gors som innebar avsteg fran direktiven bor
det dokumenteras varfoér man véljer att agera som man gor, och frin vem initiati-
vet kommer. I det exempel som vi har undersdkt finns det indirekt dokumentation
fran skeendet, men dokumentationen dr fran ett mote med en annan myndighet
som stéllde fragor till Trafikverket om forfarandet, samt efterfoljande mejlvéx-
lingar. Bristen pa ytterligare dokumentation férsvarar en djupare analys av ett
beslut som fick patagliga konsekvenser for nir och hur klimatperspektiv kom med
iinriktningsplaneringen i den davarande planeringsomgéngen. I detta fall lades
klimatanalysen till i planeringsunderlaget i ett senare skede, och kom &ven att
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kompletteras med ytterligare analyser. Fragan dr om klimatscenariet hade kunnat
paverka inriktningen i hogre grad om det hade varit med fran borjan. Nagot sdkert
svar pa den frigan kan inte ges i efterhand.

I princip &r det inte konstigt att det forekommer grdzoner och spadnningar mel-
lan politik och férvaltning. Detta ar ett naturligt och ofrinkomligt inslag i offentlig
styrning, oavsett vilken forvaltningsmodell som tillimpas. I manga fall kan gra-
zoner i offentlig forvaltning tillféra viktiga virden — inte minst i politiskt kontro-
versiella fragor dir det krévs en kombination av politisk vilja och djup sak-
kunskap for att finna vigar framéat. Det som dr vért att notera i detta fall, och som
ar av relevans utifran ett maktperspektiv, ir att de grdzoner som har noterats i
detta fall inte tycks stdrka klimatomstillning och till exempel planering for ett
mer transporteffektivt samhélle, utan i stéllet bidrar till att ddmpa klimatmalens
inflytande i den 1angsiktiga transportinfrastrukturplaneringen.

6.2 Idéer om ett begrinsat
handlingsutrymme

En annan av de frdgor som vi har undersokt handlar om vilka idéer, perspektiv
och forgivettaganden om klimatomstillning som genomsyrar den nationella
planeringens praktik. Ett av de synsétt som kommer starkt till uttryck, bade i
planeringspraktiken och i styrdokument och planer, handlar om att Trafikverkets
handlingsutrymme 4r begrinsat och att det framfor allt behovs andra atgdrder och
mer arbete frin andra aktérer om langsiktiga klimatmal ska kunna nas.

Idén om Trafikverkets begrdnsade handlingsutrymme bygger, som vi ser det,
pa en kombination av flera saker: En férklaring handlar om att det finns en stark
norm om att planering, byggande och drift av infrastruktur ar en betydligt mer
central del av Trafikverkets uppdrag dn det vidare samhéillsbyggnadsperspektivet.
Har finns kopplingar till de féordndringar som gjordes i samband med Trafikverkets
bildande, dir regeringen tog bort det sektorsuppdrag som tidigare hade legat pa
Véagverket och Banverket. Som nimnts i kapitel 5.3 fanns det framskrivna idéer i
Trafikverksutredningen frin 2008 om att den nya trafikslagsévergripande myndig-
heten skulle arbeta utifrdn en bred ansats och utga fran ett “samhéllsbyggnadsper-
spektiv” — nigot som dven upprepas i Trafikverkets instruktion (se avsnitt 5.3.2). I
var forskning har vi sett att detta breda perspektiv inte genomsyrar den nationella
planeringen idag. Sjilvklart &r samhéllsbyggnadsperspektivet kint inom myndig-
heten, men det stér inte tydligt i fokus i arbetet med nationell plan. Har finns
paralleller mellan vara resultat och det som har framkommit i tidigare studier,
bland annat Stafetten-projektet (Larsson et al 2019), Tramp-projektet (Balfors
et al 2019; Lundberg et al 2020) samt tidigare avhandlingar som har uppmaérksam-
mat svirigheten for bredare samhéllsplaneringsperspektiv att gora sig géllande
(Odhage 2017, Winter 2021).

En nérliggande foérklaring till det begrinsade synséttet dr att den nationella
planeringen, enligt de synsétt som dominerar, inte uppfattas innebéra sirskilt
stora mojligheter att "tdnka om” och gora saker annorlunda. Detta handlar bland
annat om problematiken med gamla objekt som lever kvar sedan tidigare, vilket
begriansar handlingsutrymmet i varje ny nationell plan, men ocksa om en forsté-
else av nationell planering som mer av ett 16pande revideringsarbete in ett tillfélle
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att utforska och 6ppna upp for andra handlingsalternativ. Hallningen hanger
bland annat samman med synsétt om att man inte kan dndra si mycket i plane-
ringen, eftersom det i slutindan anses vara marknadsmekanismer och individuella
preferenser som styr. Har finns det sjdlvklart olika perspektivinom myndigheten,
men det synsitt som kommer fram tydligast i det material som vi har studerat
handlar frimst om planering som en upprétthallande verksamhet snarare 4n en
process for att utforska andra méjliga handlingsinriktningar 4n de som tas for givet
idag (jmf Odhage 2017). Vart material pekar ocksi pé att det begrinsade synsit-

tet pa vilken typ av analyser och diskussioner som ar lampliga och relevanta att

ha inom ramen for nationell planering har starkts under de senare arens plane-
ringsomgangar. Som ndmns ovan har flera intervjupersoner framhallit att den
nationella planeringsprocessen som initierades med den sé kallade kapacitets-
utredningen 2011-2012 gav ett storre utrymme for Trafikverket att tinka stort och
fritt, och att 4&ven ha med tydligt omstéllnings-inriktade analyser i huvudrappor-
ten, 4n vad som har upplevts vara fallet i den férra och nu pigaende planeringsom-
gangen.

Som namnts dven tidigare ligger vara resultat ndra sddant som har framhéllits
itidigare studier, bland annat det som forskarna i Stafetten-projeket omtalar som
“marginalperspektiv” och “blame game” (Pettersson et al 2020, Larsson et al 2019).
Det forstndmnda begreppet syftar pa forestdllningen om att det inte spelar ndgon
storre roll vilken typ av infrastruktur som byggs eftersom dess bidrag pa det stora
hela &r litet och for att det dr trafiken, inte infrastrukturen som sddan, som stér for
de stora utsldppen. Det andra uttrycket anvands som ett sitt att beskriva den ater-
kommande tendensen att peka pa andra aktOrers ansvar (Pettersson et al, 2020,

s. 5, se dven Witzell, 2020).

6.3 Prognosmodellernas makt

I vart arbete har vi 4ven sett exempel pa hur planeringens praktik genomsyras av
en stark tilltro till de etablerade metoder och analysansatser som under manga ars
tid har genomsyrat nationell infrastrukturplanering och som lagger en grund dven
for att gbéra samhéillsekonomiska analyser. Det finns en rad kinda problem med

de etablerade trafikmodellverktygen, som ocksé diskuteras ovan - exempelvis att
de inte ar sirskilt anpassade till stora och genomgripande samhéllsférindringar
eller komplexa orsakssamband. Trafikmodellverktygen har 4nda en stark stillning
inom den langsiktiga planeringen, och prognoser efterfrdgas dterkommande av
regeringen. Under de senaste planeringsomgangarna har det dock funnits skriv-
ningar i direktiven som har 6ppnat upp for att gora dven andra typer av analyser.
Fallet med klimatanalysen i inriktningsplaneringen hosten 2015 visar dock hur
svart det 4r géra annorlunda i en planeringsprocess som ar starkt praglad av
konventionella normer och antaganden om vad som utg0r en robust och kvalitets-
sdkrad analys.

Vi har sett att det hos flera av dem som har ledande funktioner i den nationella
planeringsprocessen finns en utbredd uppfattning att Trafikverket i sin planering
“maste” utgd fran basprognosens resultat i sin planering. Det finns en skepsis
mot andra metodanasatser som inte ar lika kvantitativa, som inte grundas i s&
kallade verifierade effektsamband och som darfor inte gar att utviardera med en
traditionell transportekonomisk analys. Det rdder en situation dir det dterkom-
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mande blir den konventionella basprognosens huvudscenario som strukturerar
planeringen.

Vi uppfattar att basprognosen i praktiken hanteras som om den vore den mest
sannolika idén om framtiden. Basprognosen, eller referensscenariet som den dven
kallas, innehar en tydlig sarstidllning jAmfort med andra mojliga analyser, eftersom
den aterkommande gors till den sjalvklara referenspunkten och det som alla andra
analyser méiste forhalla sig till eller knytas ihop med for att anses vara relevanta att
beakta och kvalitetssdkrade.

Trots trafikprognosmodellernas starka stédllning finns det indikationer p4 en
tilltagande kritik. Flera av de personer som vi har intervjuat eller samtalat med
i samband med den workshop som gjordes viren 2019 uttrycker ett behov av att
utveckla planeringsansatser som dr mer anpassade for uppgiften att na klimat-
och héllbarhetsmal. Denna instillning uttrycks hos tjinstepersoner som arbetar
bide mer 6vergripande och som arbetar med planering av specifika projekt, och
framkommer &ven hos personer utanfér Trafikverket. Utifran ett maktperspektiv
ar det samtidigt intressant att se vad som har hént i situationer da férsok har gjorts
att gbéra annorlunda. I 1dgen d& de rddande normerna och kunskapsperspektiven
har utmanats har det lett till relativt kraftiga reaktioner — vilket sdger en del om
hur starkt rotade de konventionella metoderna och kunskapsperspektiven dr inom
organisationen.

64  Ardet mojligt att géra annorlunda?

Sammantaget har vi i detta forskningsprojekt sett uttryck fér en sammansatt makt-
dynamik som grundas i ett samspel mellan formella maktrelationer och diskursivt
meningsskapande. I praktiken samverkar de formella maktrelationerna, arbets-
sdtten och tolkningarna av uppdraget samt det diskursiva meningsskapandet till
att uppréitthalla en konventionell planeringsinriktning som begrinsar mojligheten
att integrera klimatmal och klimatperspektiv i nationell transportplanering. Lik-
nande resultat har tidigare dven setts av Witzell (2021) i hans analyser av nationell
transportplanering. Det finns dven paralleller till det som Winter (2021) har sett nir
det géller forutsdttningarna att arbeta med sociala skillnader i nationell planering.

I den rddande situationen tycks det finnas endast smé mdéjligheter inom den
nationella planeringen att analysera och reflektera vidare kring de storre och mer
grundliggande frigorna om hur framtidens hallbara transportsystem skulle kunna
se ut. Situationen framstir som paradoxal eftersom klimatfrdgan & ena sidan fram-
hélls som oerhort viktig och akut, men samtidigt fortsitter att vara forhallandevis
nedtonad nir det giller strategiska viagval och handlingsinriktningar fér den lang-
siktiga infrastrukturplaneringen. Aven om klimatfrdgan p4 manga sitt star i fokus
bade i malformuleringar och planforslag, s gdr den det just nu pa ett pitagligt
avgrénsat sitt, som bidrar till att Iasa planeringen i en konventionell riktning med
fortsatt stora (6kande) volymer av persontrafik och gods.

Frigan ir om det finns nigra mojligheter att géra annorlunda? Ett av de vikti-
gaste resultaten fran vir forskning, och som framkommer genom analysen av bade
de formella maktrelationerna mellan aktorer, och analysen av de diskursivt ska-
pade idéerna och tolkningarna av den nationella transportplaneringens roll, ar att
Trafikverket i praktiken har forhallandevis stora mojligheter att agera annorlunda
an vad de gor idag. Om myndigheten vill 5ppna upp den nationella planeringen for
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fler synsitt som kan bidra till att utveckla och utforska bredare och mer omstall-
ningsinriktade planeringsunderlag och analyser - sjilv eller tillsammans med
andra - sa har den goda mojligheter att géra det. Det handlar i sa fall om att myn-
digheten med kinnedom om sin personal, dess kompetenser och intresseomriden
skulle kunna bemanna sina projekt sa att det blir variation och mangfald i de ana-
lyser som genomfors, och att konventionella perspektiv och ansatser kompletteras
och vidareutvecklas med andra perspektiv och synsitt, till exempel genom mer
utvecklade dialoger och samarbeten med andra planeringsaktorer. For att sddana
initiativ och arbeten ska lyckas krévs dock att nya perspektiv och synsétt inte bara
“adderas till” de gamla, for i sé fall finns en pataglig risk att befintliga synsétt,
normer och praktiker ligger kvar och styr planeringen i grunden (jmf Odhage 2017;
Winter 2021). Det finns behov av att pa ett mer dppet sitt ompréva och foérdndra de
befintliga arbetssétten och analysansatserna. Vi ser fordndringar i arbetsséatt och
kunskapsunderlag som nodvindiga om Trafikverket ska kunna ta en mer aktiv roll
i ett vidare klimatomstéllningsarbete.
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7. Slutsatser

Syftet med detta forskningsprojekt har varit att fordjupa kunskapen om nationell
transportplanering, med fokus pé vilka forutsidttningar som finns att integrera
klimatmal i strategisk planering pa transportomrédet. Studien dr inriktad mot
nationell planering av transportinfrastruktur, som ar en langsiktig strategisk
planeringsprocess som genomfors av Trafikverket p4 uppdrag av regeringen
ungefir vart fjirde ar. Studiens empiriska fokus riktas mot den planeringsomgéang
som genomfordes dren 2015-2017, och som omfattade investeringar for perioden
2018-2029, samt delar av den omgang som initierades ar 2020, och som véntas bli
fardig viren 2022. Studien har genomforts med en maktteoretisk ansats som riktar
sdrskilt fokus mot diskursiva maktstrukturer, men med fokus &ven pa formella
maktrelationer mellan de aktdrer som dr involverade i processen for nationell plan.

Projektet har lett fram till ett antal slutsatser om den maktdynamik — det vill
sdga det komplexa samspelet av olika typer av maktrelationer — som priglar
ationell planering idag, och som sammantaget skapar ett motstdnd och en trog-
het mot att fullt ut integrera klimatmal i 1dngsiktig infrastrukturplanering. Makt-
dynamiken handlar bdde om aktorsrelationer och om det stindigt pagaende
meningsskapandet som genomsyrar bade planeringens praktik och det vidare
policysammanhanget kopplat till kKlimat och transporter, och som i vart projekt
har studerats genom text- och diskursanalys av dokument fran offentlig politik och
planering.

Aktorsrelationer och grazoner som praglar nationell planering

En forsta slutsats av var forskning rér aktdrsrelationer som priglar nationell politik
och planering. I virt arbete har vi sett exempel pé grizoner i roll- och ansvars-
fordelningen mellan regering, Regeringskansli och myndighet. Med ordet grizon
avses situationer di politik och forvaltning mots i ett ndra samspel, och déar bade
formell och informell styrning kommer till uttryck. I grdzonerna ar den exakta
ansvars- och maktférdelningen mellan politik och forvaltning inte helt 14tt att
ringa in och definiera. Forekomsten av sddana gradzoner ir inte uppseendevack-
ande i sig, utan ingar som ett naturligt inslag i offentlig férvaltning. I princip bor
sddana grazoner kunna tillfora virden i det offentliga beslutsfattandet, till exem-
pel genom att utgdra en yta for samspel mellan politik och férvaltning - vilket

ar viktigt inte minst i genuint politiskt svara fragor dar det krivs bade politiska
visioner och djup sakkunskap for att hitta nya vigar och handlingsinriktningar i
politik och planering. I detta fall bidrar dock grazonerna till att skapa en luddighet
i frigan om vem som har det huvudsakliga ansvaret och handlingsutrymmet att
driva transportsystemets klimatomstéllning, samt pa vilka grunder (gillande till
exempel kunskapsunderlag, perspektiv och samarbetsformer mellan politik och
forvaltning) som beslut ska fattas om strategiska vigval och handlingsinriktningar
for framtiden.

Utifran ett klimatomstillningsperspektiv framstér det som angelaget att se
Over grazonerna i langsiktig transportpolitik och -planering och bringa en storre
klarhet i hur roller och ansvarsférdelning férdelas mellan politik och forvaltning
nir det giller transportsektorns ldngsiktiga utveckling for att na klimat- och hall-
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barhetsmal. Generellt ser vi ett behov av genomlysning av roller och ansvarsfordel-
ning gillande transportsektorns klimatomstillning, samt klargdranden avseende
den langsiktiga nationella infrastrukturplaneringens tankta roll i omstillningen,
inte minst nir det giller arbetet for ett mer transporteffektivt samhaélle.

Normer, rutiner och arbetssétt i nationell planering

En andra slutsats handlar om hur normer, rutiner och arbetssétt inom nationell
planering sammantaget skapar en avgriansad forstaelse av Trafikverkets roll och
uppdrag, eftersom huvudfokus ldggs pa infrastrukturen som sddan snarare dn

ett bredare samhéllsbyggnadsperspektiv. I vart arbete har vi sett hur specifika
tolkningar, begrepp och idéer som &r starka inom organisationen - till exempel

att klimatomstillningen béast 16ses med hjilp av teknikutveckling och ekono-
miska styrmedel — far stort inflytande 6ver myndighetens forslag pd handlings-
inriktningar i transportplaneringen. Dessa idéer och forestillningar bidrar till att
mindre fokus laggs pa idéutveckling och planering fér andra mojliga atgirder, till
exempel mojligheten att planera f6r minskat resande och en 6kad 6verflyttning till
mer energieffektiva transportslag, och bidrar 6ver huvud taget till att tona ned for-
vantningarna pa vad som gar att astadkomma med nationell infrastrukturplane-
ring tillsammans med andra samhéllsplaneringsinsatser. I grunden férklaras detta
av spanningar och diskursiv kamp mellan olika kunskapsperspektiv och forstael-
ser av planeringens mdjliga roll i att mojliggéra andra handlingsinriktningar &n de
som redan genomsyrar infrastrukturplaneringen sedan tidigare.

Kopplat till detta har vi &ven sett exempel p4 motstiende perspektiv och
synséatt ndr det giller vad som anses vara ett mer eller mindre korrekt sitt att
forhalla sig till framtiden och till md&jligheter och osédkerheter i 1angsiktig infra-
strukturplanering. Ur ett maktperspektiv dr det intressant att notera hur forsék att
utveckla nya metodansatser och andra typer av analyser dn de etablerade trafik-
modellbaserade ansatserna har lett till tydliga reaktioner och atgéarder — bland
annat har specifika analyser som har grundats i andra antaganden och idéer om
mojliga transportframtider tagits bort frin planeringsunderlag som har 1dmnats
in till regeringen. Darmed forstarks problematiken med en insnédvad syn pa vad
transportsystemets klimatomstillning kan innebara. Vi vill framhélla behovet av
att aktivt soka bredda kunskapsunderlagen och metodansatserna i den langsiktiga
infrastrukturplaneringen. I detta ingér att reflektera kritiskt kring etablerade
metodansatsers styrkor och svagheter och gora dessa reflektioner tydliga i fram-
stillningen av dess resultat. Var bedomning ir att det i samtida nationell trans-
portplanering dven finns en del 1dsningar som ror basprognosen/ referensscenariet
i kombination med de etablerade trafikmodellverktygen, och som gor att andra
typer av analyser, till exempel bredare scenarioansatser eller mer kvalitativa ana-
lyser, i nuldget inte kan nyttjas fullt ut som de potentiellt skulle kunna gdra. Aven
om flera olika typer av analyser finns med i transportplaneringen idag, sa fir de
inte ndgon sdrskilt stor och strukturerande verkan pd den langsiktiga handlings-
inriktning som foreslas, eftersom de inte enkelt l1ater sig inkluderas i de model-
lerade prognoserna. Var uppfattning ar att Klimatomstéllningen utgor ett stort
fordndringstryck som kréver en mer aktiv och snabbare vidareutveckling av nya
analys- och metodansatser i den langsiktiga transportplaneringen. De befintliga
trafikmodellverktygen kommer med all sdkerhet fortsitta att bidra med viktiga
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underlag i ett sidant arbete, men bor inte ses som den framsta utgdngspunkten for
diskussioner om framtida investeringsbehov och prioriteringar.

Trafikverket har, enligt var uppfattning, redan goda mdéjligheter att sjdlva ta
initiativ till och utveckla en nationell planeringsprocess som inkluderar flertalet
kunskapsperspektiv och 6ppnar upp for nya analysansatser. Men regeringen kan
ocksa hjilpa till genom att tydligare foreskriva betydelsen av analyser utifran olika
kunskapsperspektiv och tydliga skrivningar om detta i myndighetens instruktion,
regleringsbrev och i direktiv.

Idéer om klimat och transporter i styrdokument och planer

En tredje slutsats knyter an till vira analyser av den vidare policydiskursen, det
vill sdga de idéer och antaganden om klimatomstéllning som sammantaget kom-
mer till uttryck genom bland annat styrdokument, planer och andra analyser och
planeringsunderlag. Vi har sett att det & ena sidan uttrycks en stor vilja och ambi-
tion att transportsystemet i stort, och specifikt infrastrukturplaneringen, ska bidra
substantiellt till klimatomstillningen. A andra sidan reproduceras dven hér lik-
nande typer av ldsningar och begrinsade synsétt som de vi ser komma till uttryck
i planeringens praktik. Mer specifikt handlar det om uppritthallandet av det s&
kallade “marginalperspektivet” (Pettersson et al 2020, Larsson et al 2019, Witzell
2020, 2021), som gor gillande att infrastruktur i sig inte ir ett effektivt sitt att
minska utslapp av vaxthusgaser, och som i sin tur férstarker det “blame game” som
kdnne-tecknar diskursen om transportsystemets klimatomstillning (ibid.). Det ar
inte ndgon helt entydig bild som uppritthalls genom styrdokument och planer,
men de forestillningar som reproduceras handlar bland annat om att framtidens
trafikvolymer sjialvklart kommer fortsitta att vara hoga och 6ka, och att det frimst
dr ekonomiska styrmedel samt forskning och innovation som kan och bor utgoéra
drivkrafter for transportsystemets klimatomstallning. Darmed tonas infrastruktu-
rens betydelse for klimatomstallningen ned.

Vi menar att det 4r problematiskt att ett sipass avgrinsat synséatt pa klimat-
omstéllning blir dominerande i den nationella transportinfrastrukturen. Det
bidrar knappast till att utforska olika typer av handlingsmoéjligheter for att na
langsiktiga klimat- och hallbarhetsmal. Infrastrukturens utformning och vidare-
utveckling har en stor inverkan pé vilka transportmdéjligheter som kan bli mer eller
mindre attraktiva och vilfungerande f6r personer och foretag, och kan dirmed
bade forstirka och motverka transportsystemets klimatomstillning - inte minst
nir det giller de delar som ingdr i transporteffektivt samhélle. Vi menar att trans-
portsektorns klimatomstillning skulle gynnas av en bredare, mer socio-tekniskt
grundad forstéelse av transportsystemet, och av insikter om att den tekniska infra-
strukturen inte bor ses isolerat fran sitt vidare sammanhang.

Strukturella lasningar vid konventionella synsiatt

Enfjdrde slutsats fran vart arbete dr att den maktdynamik som genomsyrar natio-
nell planering, det vill siga samspelet mellan dels formella maktrelationer mel-
lan centrala aktorer, dels de idéer och antaganden som genomsyrar planeringens
praktik och det meningsskapande som pagar i styrdokument och planer, i hog
grad samverkar med, och forstirker varandra. Aven om det finns motstand och
ifrdgasédttanden av de synsitt som dominerar, sa skapas sammantaget en situation
som praglas av en idé om att det mesta i infrastrukturplaneringen kan fortséitta
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som forut. Detta synsatt stir starkt trots att det pa s manga sitt star klart att mal
om minskad klimatpiverkan och Agenda 2030 forutsitter en mer genomgripande
omstillning, vilket aktuell klimatforskning visar pa. Denna strukturella lasning vid
ett konventionellt synsitt pa 1angsiktig transportplanering innebér svarigheter for
olika typer av forsok att fordndra planeringen med andra synsétt, perspektiv och
metodansatser.

Det dr just denna lasning vid det befintliga som vi menar allra bist svarar pa
det som var den &vergripande fragan for denna studie, ndmligen vilka forutsétt-
ningar som idag finns att integrera klimatmaél i samtida nationell infrastruktur-
planering. Fér &ven om Klimatmalen sjilvklart finns dir som en aterkommande
och ofta hégt prioriterad fraga som de personer som dr verksamma inom nationell
transportplanering &r mycket medvetna om och forhéller sig till, innebér det inte
att planeringen och dess metoder och utgdngspunkter hittills har férdndrats for att
pa ett mer genomgripande sitt styra mot dessa mél. Klimatperspektiv och mal om
minskade vixthusgasutslapp har lagts till som ytterligare en aspekt att analysera
och forhaélla sig till, men hittills inte pa ett sdtt som kan bidra till att 4ndra sjédlva
handlingsinriktningen och den grundldggande logiken for den nationella trans-
portinfrastrukturplaneringen - till exempel vilken omfattning av det framtida
resandet som vi som samhélle planerar for.

Behov av férandringsarbete

Detta leder oss fram till en femte och avslutande slutsats, som handlar om behovet
av att i den nationella transportplaneringen initiera ett forandringsarbete som
kan inkludera bredare och mer omstéllningsinriktade metodansatser och scena-
rier, och ddrmed bidra till att dppna upp och utforska flera méjliga handlingsin-
riktningar for hur ett hallbart transportsystem for framtiden kan se ut. For att ett
sddant arbete ska bli fruktbart och leda framét, sa beh&vs det i samhéllet i stort
aven initieras ett bredare och djupare politiskt samtal som kan 6ppna upp nya
idéer och visioner om hur ett hallbart transportsystem fér framtiden kan se ut, och
vad klimatomstéllningen konkret kan innebéra for 1angsiktig transportplanering.
Det dr av stor vikt att ett sddant politiskt samtal beaktar det akuta behovet av att
snabbt minska utsldppen av vixthusgaser, men ocksa forhaller sig aktivt till andra
centrala hallbarhetsfragor sisom biologisk mangfald, social rittvisa, levande
stider och landsbygder, ekonomi och férsérjning med mera. Samtalet behover
bedrivas pé ett sitt som mojliggdr en aktiv involvering av medborgare, si att olika
gruppers erfarenheter och tankar om nuldget och framtiden kommer med. Det
handlar alltsd om en bred samhéllelig diskussion, dér flera olika aktdrer kan bidra
med sina idéer och berittelser om framtiden och vad hallbara transporter och
tillgdnglighet skulle kunna handla om f6r olika gruppetr, pa olika typer av platser.
Ytterst beh6vs det ocksa politiska stallningstaganden och en mer samlad politik
for transportomradet i sin helhet.
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Tack

Vi vill rikta ett varmt tack till projektets referensgrupp, bestdende av Fredrik
Pettersson-Lofstedt, Lunds universitet, Emma Lund, Trivector, Joanna Dickinson,
Naturvirdsverket, Karin Winter, Trafikverket, Mattias Hojer, KTH samt Tim
Richardson, NMBU. Referensgruppen har bidragit med virdefulla kommentarer
under olika delar av arbetet i projektet.

Vi vill ven rikta ett stort tack till alla personer med erfarenhet av nationell
transportplanering, som s generdst har delat med sig av sin tid och sina erfaren-
heter, bland annat i intervjusituationer. Tack ocksa till Stefan Gossling fran Lunds
universitet samt Erik Stigell, Naturvardsverket, som har granskat och kommit med
konstruktiva synpunkter pa en tidigare version av denna rapport.
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och anges vid referens till rapporten.

Att integrera klimatmal i nationell
transportplanering

—maktdynamik som formar planeringens praktik

I denna rapport redovisas resultaten av ett forskningsprojekt som har
undersokt vilka forutsdttningar som for ndrvarande finns att integrera
klimatmal i strategisk planering pa transportomradet. Fokus har riktats
mot processen for planering av nationell transportinfrastruktur, som
ar en process av strategisk betydelse for 1angsiktiga beslut, handlings-
inriktningar och investeringar nér det giller nationell infrastruktur.
Det dr ett sammanhang som ir av mycket stor vikt for transport-
systemets utveckling, och inte minst fér mojligheterna att skapa ett
mer transporteffektivt samhélle.

Projektets resultat handlar bland annat om vilka aktdrer och
processer som formar inriktningen for den langsiktiga nationella
planeringen. En annan del av projektets resultat handlar om idéer,
perspektiv och forgivettaganden som villkorar hur klimatmal i nuldget
ges mening i nationell planering. I rapportens avslutande delar disku-
teras hinder och méjligheter for den nationella transportplaneringen
att bidra mer substantiellt till den klimatomstillning som bradskar.
Bland annat efterfragas breddade metodansatser och férnyade arbets-
sitt inom den nationella transportinfrastrukturplaneringens praktik.

Forskningen har finansierats av Naturvardsverkets miljoforsknings-
anslag till stéd for Naturvardsverket och Havs- och vattenmyndig-
hetens verksambhet.
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