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Sammanfattning

Detta ar en delrapport fran forskningsprojektet Stafetten som finansierats av
Naturvardsverket. I delprojektet har analyserats hur miljomal faststillda pa
nationell niva aterspeglas i den nationella planen for transportinfrastruktur
(nationell plan 2018—2029). Den 6vergripande fragestillningen ar hur de
nationella miljomalen tas omhand i planen, i vilken mén planen bidrar till att
uppfylla miljomalen, samt om miljofragans betydelse har dndrats i den nuvarande
planen jamfort med den foregaende planen (nationell plan 2014—2025).

Analysen har gjorts utifran en genomgang av tillampliga dokument, i forsta hand
de bada planerna, miljokonsekvensbeskrivningar (MKB), effektbedomningar,
beslutsunderlag, samt rapporter fran utvarderingar. Intervjuer har genomforts
under hosten 2018 och varen 2019 med personer som varit aktiva under
framtagandet av de bada planerna.

Den nu gallande planen for 2018—2029 lades fram i april 2017 och antogs i mars
2018. Den bygger till stor del pa att objekt som lades fast i foregdende plan ska
genomforas. Utgangspunkten ar de transportpolitiska mélen, men ocksa
prioriteringar fran regioner. I uppdraget betonas att fyrstegsprincipen ska vara
vagledande.

Det ar tydligt att miljofragorna fatt okad betydelse under arbetet med den senaste
planen. Regeringen har i sitt uppdrag lyft fram miljomal tydligare, framst pa
klimatomradet, men Trafikverket har ocksé arbetat mer aktivt med
miljoaspekterna. Arbetet med miljokonsekvensbeskrivning har varit mer integrerat
med planarbetet. Man har ocksa utokat den interna kompetensen inom miljo.
Detta ir en trend redan fran arbetet med foregaende plan och den kan antas
fortsatta. For att fa fullt genomslag behover dock miljofragan i 4n hogre grad fa
genomsyra hela organisationen fran ledning till de enskilda projekten.

Traditionellt har planerna framst baserats pa prognoser av hur trafiken forvantas
oka, vilket ofta gar emot politiska m4l om en minskad vigtrafik. Aven denna plan
utgar fran prognoser. Dock ar man pa Trafikverket medveten om konflikten och det
finns en tydlig trend och maélsittning att mer malstyrd planering ska tillampas med
bl.a. "back-casting-metodik”. Trafikverket har ocksa fatt uppdrag att ta fram andra
prognosmodeller, men har aterstar utvecklingsarbete. Initiativ fran Trafikverket
tyder pa att storre genomslag for malstyrd planering kan forvantas framover.

I regeringens uppdrag finns de transportpolitiska mélen. De utgors av
funktionsmal och hdnsynsmal. Dessa ska vara jambordiga, men det ar ytterst oklart
hur detta tolkas i praktiken. I vissa fall tycks man tolkat det som att uppfyllandet av
hansynsmalet fa ske inom ramen for funktionsmalet, i andra fall vice versa.

Samtliga intervjuade tjanstepersoner fran Trafikverket och Trafikanalys var eniga
om att miljomaélen inte kan uppnas fullt ut genom en infrastrukturplan, vilket den
nationella planen i praktiken ar. Detta dd lejonparten av miljopaverkan sker fran
den befintliga infrastrukturen och anviandandet av den. I stillet efterfragas andra
styrmedel, men dessa ligger inte inom ramen for planen eller Trafikverkets
uppdrag. I intervjuerna papekas att miljoproblemen inte kan byggas bort pa
samma satt som man traditionellt kan bygga bort t.ex. framkomlighetsproblem.
Med enbart dtgarder inom planen beridknas t.ex. koldioxidutsldppen endast kunna
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minskas med mindre adn tva procent. I miljokonsekvensbeskrivningen framgar att
det finns mycket stora osidkerheter nar det galler bedomning av miljopaverkan.

Det ifragasatts darfor fran olika hall om uppdragsgivaren har ratt forvantningar pa
vad en plan kan dstadkomma. Ménga ser snarare planen som en "mojliggorare”
dvs. att man bygger upp en infrastruktur som kan fungera aven i ett hallbart
transportsystem.

Det finns dock miljoaspekter dar Trafikverket har ett mer direkt inflytande. Det
handlar om egna aktiviteter, sésom miljohansyn under byggande och underhall av
transportsystemet, vilket motsvarar 5—10 procent av klimatpaverkan samt
paverkan pa vatten, luft, buller och landskap. Detta pekar pa betydelsen av det
interna miljoarbetet och att miljomedvetenheten nar ut till samtliga inom
Trafikverket. De delar i planen som tydligast styr mot miljomalen ar riktade
atgarder inom avsnitt “Trimnings och miljoatgiarder”, ”Stadsmiljoavtalen”, projekt
inom forskning och utveckling, samt satsningarna pa jarnvagen.

Trafikverket styrs av de ramar man fatt. Ett exempel ar att nuvarande plan av
regeringen tilldelats ett storre anslag for jarnvagssatsningar, vilket kan forvantas
minska klimatpéaverkan fran vagtransporter. Man ar ockséa styrd av regionala
onskemal om specifika satsningar och dar ar det oklart hur stor inverkan
hansynsmalen har haft. Dessutom ligger satsningarna som beslutades i foregdende
plan — som utgick fran tidigare miljomal — fast. Ganska fa nya, storre projekt har
tillkommit.

Under arbetet med nationell plan gors ett flertal analyser av nyttan med projekten,
som samlad effektbedomning, miljokonsekvensbeskrivning, samhallsekonomiska
kalkyler och kanslighetsanalyser som ska ligga till grund for prioriteringar. Det
finns dock en bild av att dessa har begriansad inverkan pa de storre och efterfragade
projekten, som i praktiken redan har beslutats pa politisk niva, och pa projekt som
drivs av lokala eller regionala intressen. Det kan ocksa vara motiverat att se 6ver
héllbarhetsaspekterna i analysverktygen.

I analogin med ”stafetten” kan man konstatera att manga som varit verksamma
under arbetet med den nationella planen ar vil medvetna om miljémal och
forvantningar, men anser sig ha begransade majligheter att fora ”stafettpinnen”
framét hela vigen mot maélet. Det verkar vara en etablerad bild att utformningen av
planen inte spelar sarskilt stor roll for att na miljomaélen.

Samtidigt uttrycker andra inblandade att det visst vore mgjligt att ta fram en
nationell plan som i hogre grad bidrar till att uppfylla mélen. Trafikverkets
underlag med klimatscenarier ar ett exempel, dar man visar att investeringarna
skulle behova se annorlunda ut om klimatmalen skulle styra mer.

Aven om en enskild nationell infrastrukturplan naturligtvis inte i egen kraft kan
astadkomma att miljomalen for transportsektorn uppnas skulle planen kunna
bidra i betydligt storre utstrackning an den gor idag. Men om ”stafettpinnen” med
miljomal i hogre grad ska folja med hela vagen genom framtagandet av den
nationella planen kravs ett tydligare budskap fran uppdragsgivaren om att det inte
ar tillrackligt att planen inte motverkar miljomalen. Det kravs ocksa att de atgarder
och objekt som planen innehéller, i den utstrackning det gar, ocksa bidrar till att
uppfylla mélen.
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Summary

This is a report from the first work package of the project “The relay” funded by the
Swedish Environmental Protection Agency. The research project has studied to
what degree the fulfillment of the national environmental objectives is apparent in
the National Transport Plan 2018—-2029. The overall objectives of the work package
are to investigate how the environmental objectives are described in the plan and
how this have changed compared to the previous plan 2014—2025, including how
the plan contributes to the fulfillment of the environmental objectives.

The assessment has been performed by studying relevant documents, mainly the
national transport plans, the related environmental impact assessments (EIA) and
assessments of the effects, basis for decisions and reports on evaluations. This has
been followed up by interviews with persons who have been actively involved in the
development of the plans and evaluations. The interviews were performed during
the autumn of 2018 and spring 2019.

The recent plan was presented in April 2017 and adopted in March 2018. Itis to a
large extent based on the premise that decisions made in the previous plan shall be
fulfilled. The plan takes its stance from the national transport policy objectives as
well as priorities from regional transport planning. In the assignment from the
government, the so called ‘four step principle’ is also pointed out as a guiding
principle.

It is clear that environmental topics have been given an increased importance in
the development of the latest plan. On one hand the environmental objectives have
been given an increased importance in the directives from the government,
especially the climate objective, but it is also apparent that the Swedish Transport
Administration has more actively taken them into account. For example, the
process of developing the EIA has been more integrated into the work on the plan,
and the Swedish Transport Administration has also improved their internal
competence. This is a trend that was seen already in the previous plan. To reach full
effect, it is however important that the increased environmental awareness
permeates throughout the whole organization, from top management into each
specific project.

By tradition Swedish plans have been based on forecasted increases in traffic
volumes, even though this is contradictory to environmental objectives that assume
decreased road traffic. The current plan is no exception. However, there is an
increasing awareness within the Transport Administration about this conflict and
that other methods for scenario planning, such as back-casting models, are needed
in order to reach a sustainable transport system. There is a need for further method
development, but recent initiatives from the Transport Administration point in the
right direction.

The government’s directive for the national plan refer to the national transport
policy objectives, which comprise two parts: objectives for the functionality of the
transport system, and objectives for consideration of environment, health etc.
These are intended to be of equal importance. However, it is rather unclear how
this is interpreted in practice. To some, the consideration objectives should be
fulfilled within the framework of function, while to others it is rather the opposite.
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All interviewees agreed that it is not possible to fully reach the environmental
objectives through an infrastructure plan such as the National transport plan. The
key part of the environmental impact from the transport sector comes from the
usage of existing infrastructure. To get hold of this, other policy instruments are
needed which are outside the scope and authority of the Transport Administration
and the plan. It is pointed out in interviews that it is not possible to solve
environmental problems through building new infrastructure, in the same way as,
for example, congestion problems are traditionally solved by more infrastructure.
With the actions included in the plan the EIA estimates that a reduction of climate
emission of less than a two per cent may be achieved, but there are also large
uncertainties in the estimations of the environmental impact. The interviewees
thus question if the government’s expectations on what a national transportation
plan may achieve are accurate. At the same time, separate climate scenarios show
that investments should be prioritized differently if the climate objectives are to be
achieved. Many planners instead regard the plan as a facilitator that contributes to
an infrastructure which is compatible with a sustainable transport system.

There are also environmental aspects where the Swedish Transport Administration
has a direct influence, such as during construction and maintenance activities. This
corresponds to 5-10 per cent of the climate impact from the transport system. The
Transport Administration also has a great impact on environmental effects on
water, air quality, noise and landscape. It is thus important that the environmental
ambitions influence the entire organization. The parts of the plan that most directly
lead towards environmental improvements are the trim and environmental actions,
urban environment agreements, research and development and investments in rail
infrastructure.

The development of the plan is also directed by the budget frames set by the
government. In the latest plan, this meant an increased budget for investments in
railway, which may be expected to reduce greenhouse gas emissions from road
traffic. The plan is also influenced by priorities from regional and local planning,
where it is not clear to what extent environmental objectives has an influence.
Furthermore, the projects adopted in the previous plan for 2014—2025, which was
directed by other environmental objectives, are kept in the new plan and only a few
large projects have been added.

The planning procedure also involves several analyses of the benefits of the
planned actions, such as assessment of the collected effects (SEB), EIA,
socioeconomic calculations and sensitivity analyses. These tools should be used as a
basis for prioritizations between actions, but there is a general assumption that
these have limited impact on larger and more requested projects, as these in reality
already are decided on a political level. The impact is also limited on projects that
are requested by regions and local municipalities. It is motivated to review how
sustainability aspects are covered in the tools used for these assessments.

Returning to the analogy of a "relay race”, it can be concluded that many officials
are well aware of the environmental objectives and expectations but consider their
opportunities to move the “baton” all the way to the target to be limited. It seems to
be a common opinion that the content of the plan is of limited importance for the
fulfillment of the environmental objectives of the transport sector.
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At the same time, other civil servants involved in the process have expressed that it
would be possible to produce a national plan that to a larger extent contributes to
fulfilling the environmental objectives.

Even though a separate infrastructure plan cannot by its own force achieve the
fulfilment of the environmental objectives of the transport sector, the plan could
obviously contribute to a greater extent than it does today. But for the “baton” of
environmental objectives to be brought all along in the development of the plan, a
clearer message is needed from the government that it is not sufficient that the plan
does not counteract the fulfillment of the environmental objectives, but that it to
the extent possible should contribute to achieving the objectives.
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1. Introduktion om projektet Stafetten

1.1. Bakgrund

Det overgripande malet for den svenska transportpolitiken har lange varit att
sdkerstilla en samhallsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar transport-
forsorjning for medborgarna och naringslivet i hela landet” (Regeringen 2009). Det
overgripande malet ar indelat i tva delar, ett tillginglighetsmal och ett hansynsmal.
Hansynsmalet ar formulerat som att "Transportsystemets utformning, funktion
och anvandning ska anpassas till att ingen ska dodas eller skadas allvarligt samt
bidra till att miljokvalitetsmélen uppnas och till 6kad hilsa.” (ibid.). Enligt det
klimatpolitiska ramverket som antogs av riksdagen 2017 ska utslappen fran inrikes
transporter, utom inrikes flyg, minska med minst 70 procent senast ar 2030
jamfort med 2010 (Regeringen 2017). Flera utredningar har visat att for att detta
mal ska vara mojligt att na kravs bade tekniska forandringar i fordonsflottan,
beteendeforandringar samt en forandrad samhallsplanering som bidrar till att
minska behovet av bilresor (se t.ex. Utredningen om fossilfri fordonstrafik 2013).

1.2. Syfte

Det finns flera klimat- och miljomal faststillda pa nationell niva som har baring pa
transportsektorn. Samtidigt har tidigare forskning visat att det finns ett gap mellan
nationell méalsattning for transportsektorn och de beslut som fattas om konkreta
investeringar pa regional eller lokal niva (t.ex. Pettersson 2014, Hull 2008,
Wennberg, et al. 2010). Projektet Stafetten fokuserar pa hur nationella miljomal
hanteras inom ramen for de transportpolitiska hansynsmélen pa nationell, regional
och lokal niva. Overforingen av nationella miljomal till beslut pa de olika nivaerna i
transport- och samhéllsplaneringen liknas i projektet vid en stafett, dar miljoméalen
ar stafettpinnen som maste finnas med hela viagen fram till beslut om enskilda
investeringar pé alla nivaer. Studiens syfte ar att granska hur miljomaélen hanteras i
planeringsprocessen och vad som behover goras for att malen ska fa genomslag.

1.3. Arbetspaket

I arbetspaket 1 undersoks hur de nationella miljomaélen faststillda pa nationell
niva aterspeglas i den nationella planen for infrastrukturplanering. I arbetspaket 2
undersoks hur miljomalen overfors till lokala beslut i den regionala
transportplaneringen och i den kommunala samhéllsplaneringen. I arbetspaket 3
undersoks vilka diskurser om kopplingen mellan miljomal och
infrastrukturplanering planerarna ger uttryck for, och hur diskurserna forandrats
over tid. En syntes av resultaten gors i det avslutande arbetspaket 4. Dar
presenteras ocksa nagra 6vergripande slutsatser och rekommendationer om
mojligheter till en forbattrad hantering och efterlevnad av miljomalen i
planeringsprocessen.
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Denna rapport innehaller resultat fran Arbetspaket 1. Realisering av miljomal pa
nationell niva.

Arbetspaket 1 gor bland annat en dokumentanalys av den senaste nationella
infrastrukturplanen, miljokonsekvensbeskrivningar, effektbedomningar och
rapporter fran Trafikverket och Trafikanalys, samt intervjuer med sju personer
involverade i arbetet med den nationella planen pa Trafikverket och Trafikanalys.
Som underlag for analysen i arbetspaket 2 genomfordes fallstudier for tre regioner
och fyra kommuner. Totalt genomfordes 31 intervjuer med tjanstepersoner. Utover
fallstudierna gjordes en dokumentanalys av strategiska planeringsdokument for
ytterligare tre regioner och tre kommuner. I arbetspaket 3 analyserades dels
intervjuutskrifter fran arbetspaket 1 och 2, dels intervjumaterial fran ett liknande
projekt genomfort 2010 for att mojliggora jamforelser over tid.

1.4. Finansiar, projekttid och referensgrupp

Projektet finansieras av Naturvardsverket. Arbetet paborjades i mars 2018 och
resultatet slutredovisas varen 2020. Projektdeltagare ar IVL Svenska
Miljoinstitutet, Trivector Traffic och Lunds universitet. En referensgrupp har varit
knuten till projektet med syftet att ge synpunkter pa arbetet, resultat, slutsatser och
rekommendationer. Referensgruppen valdes ut for att representera nationell,
regional och kommunal niva och med en geografisk spridning 6ver landet. I
referensgruppen fanns féljande organisationer representerade: Naturvardsverket,
Trafikverket, Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), Boverket, Trafikanalys,
Trafikverket Region Norr, Vastra Gotalandsregionen, Region Sormland,
Skaraborgs kommunalférbund, Lidkopings kommun, Helsingborgs kommun och
Statens vag- och transportforskningsinstitut (VTI).
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2. Syfte, fragestallning och metod

2.1. Syfte

Det finns ett antal miljomal faststillda pa nationell niva som har baring pa
transportsektorn. I arbetspaket 1 fokuseras pa transportpolitikens hansynsmal, dar
de miljokvalitetsmal som beror transportsektorn ingar. Studiens syfte ar att
granska hur dessa miljomal hanteras i planeringsprocessen.

Denna rapport presenterar resultatet fran arbetspaket 1 "Realisering av miljomal
pd nationell niv@”. Fokus har varit att studera den nationella infrastrukturplanen
med avseende pa hur den anses kunna mota de nationella miljomaélen och hur
eventuella malkonflikter med andra mal hanteras i planen och under framtagandet
av den.

2.2. Forskningsfragor
Arbetet i detta arbetspaket har utgétt fran foljande tre forskningsfragor:

e Hur tas de nationella miljomélen omhand i den nu gallande nationella
planen for transportsystemet (nationell plan 2018—2029)?

e Ivilken utstrackning bidrar den nationella planen till att uppna miljomalen
for transportsektorn?

e Har miljofragans betydelse dndrats fran arbetet med den foregidende planen
(nationell plan 2014—2025), jamfort med den nu gallande?

2.3. Metod

Upplagget i arbetspaket 1 bestar av tva huvudsakliga delar: en
dokumentgenomgang och en intervjustudie dar vi gjort sju intervjuer med personer
involverade i planarbetet.

Dokumentgenomgang

Utgangspunkten for dokumentgranskningen var remissversionen av forslaget till
nationell plan for transportsystemet 2018—2029 fran augusti 2017 (Trafikverket,
2017 a). Dartill studerades den preliminira miljokonsekvensbeskrivning som togs
fram samtidigt (Trafikverket, 2017 b), samt den samlade effektbedomningen som
presenterades i januari 2018 (Trafikverket, 2018 a). Aven rapporter frin
Trafikanalys har ingatt i granskningen.

For att svara pa forskningsfragan om eventuella skillnader mellan denna
planomgang och den foregdende studerades motsvarande dokumentation for
nationell plan 2014-2029.

Vi har dven studerat dokument och skrivelser som beskriver beslutsprocessen fran
regeringen (Regeringen, 2014, Regeringen, 2018 a) och trafikutskottet
(Trafikutskottet, 2018), men dven offentliga utredningar, regeringsdirektiv, etc.

Samtliga dokument som anvants finns listade i referenslistan i kapitel 10.
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Intervjustudie

I syfte att komma in mer pa djupet av hur arbetsgang och resonemang forts under
arbetet med planerna gjordes intervjuer med berorda personer pa Trafikverket och
pa Trafikanalys. De personer som valdes ut hade haft framtriadande roller i
planarbetet, framtagande av miljokonsekvensbeskrivning eller samlad
effektbedomning vid antingen 2014 eller 2018 ars plan. I vissa fall har de deltagit i
béada. Samtliga intervjupersoner utlovades anonymitet och de fick ocksa signera ett
dokument om samtycke till sitt deltagande och om att intervjuerna spelades in och
sparades, se Bilaga 3. Formular for bifogat samtycke.

Totalt genomfordes sju intervjuer, varav sex med personer pa Trafikverket och en
pé Trafikanalys. Meningen var ocksa att intervjua en person kopplad till den
politiska processen, men denna fick utga pa grund av att lampliga personer inte
hade mojlighet att delta. I 6vrigt tackade samtliga tillfrigade ja till att medverka.
Intervjupersonerna kontaktades och tillfragades om deltagande via e-post och
intervjuerna genomfordes under februari till april 2019.

Intervjuerna genomfordes enskilt med elektroniska moten via Skype och med tva
intervjuare. Intervjuerna spelades in och transkriberades. Samtliga intervjuer
fullfoljdes och varade cirka en timme. Citaten fran intervjuerna ar hamtade fran
transkriptionen, men har i vissa fall redigerats nagot och da enbart av
lasbarhetsskal. I rapporten ar intervjuerna refererade till med ”ip” och datum for
intervjun. Transkriptionerna anvandes aven till diskursanalysen i arbetspaket 3
”Analys av normer och diskurser”.

Samtliga intervjuer f6ljde en pa forhand faststilld intervjuguide, se Bilaga 4.
Intervjuguider. Denna var uppdelad i foljande omraden:

Intervjupersonens roll i processen

Hur de uppfattat uppdraget och arbetet med malformuleringar

Hur arbetsgangen och processen varit utifran deras perspektiv

Vilka verktyg man anvant och hur de paverkat resultaten

Hur malkonflikter hanterats och i vilken utstrackning man har haft radighet
over maluppfyllelse

e Ovriga kommentar och personliga intryck frin arbetet och processen

Resultaten fran dokumentgranskning och intervjuerna diskuterades och
analyserades av samtliga forskare som deltagit i detta arbetspaket.

2.4. Lasanvisning

I detta kapitel har forskningsfragorna introducerats tillsammans
medutgangspunkter och fragestillningar som studien har utgéatt fran och arbetat
med.

Kapitel 3 och 4 behandlar beslutsgangen for den forra nationella planen (kapitel 3)
och nuvarande plan (kapitel 4). Dar beskrivs ocksa de direktiv som lamnas fran
regering och riksdag och processen for att ta fram en nationell plan for
infrastruktur.
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Kapitel 5 beskriver hur den nu gillande planen bidrar till att uppfylla miljomalen
for transportsektorn, medan kapitel 6 analyserar hur den nuvarande planen skiljer
sig fran den foregdende nar det galler miljoeffekter och maluppfyllelse.

Kapitel 7 beskriver den politiska hanteringen av planen. Dar beskrivs hur
riksdagens partier och regeringen har tagit emot planen och beslutat.

Kapitel 8 innehéller forfattarnas slutsatser och rekommendationer.

3. Beslutsgangen for nationella
transportplaner

Detta kapitel behandlar de politiska processer, beslutsunderlag och direktiv som
lett fram till beslut om nationella planer for transportsystemet for aren 2014—2025
respektive 2018—-2029.

3.1. Nationell plan 2014-2025

Detta avsnitt beskriver underlag och beslutsprocessen infor framtagandet av
nationell transportplan 2014—2025. Processen finns beskriven i (Regeringen,
2014).

Kapacitetsutredningen

I mars 2011 gav regeringen i uppdrag till Trafikverket att utreda framtida behov av
kapacitet i jarnvagssystemet. I september samma ar utvidgades uppdraget till det
statliga vagnatet, sjofart och luftfart. I april 2012 levererade Trafikverket sin
slutrapport (Trafikverket, 2012).

Proposition

I oktober 2012 presenterade regeringen sin infrastrukturproposition (Regeringen,
2012). Den byggde pa kapacitetsutredningen tillsammans med en tidigare
infrastrukturproposition (Regeringen, 2009).

Riksdagsbeslut
I december 2012 antogs regeringens forslag av riksdagen, och i december samma ar
fattades finansieringsbeslut i budgetpropositionen for 2013.

Planeringsdirektiv

Regeringens propositioner, den tidigare infrastrukturpropositionen, riksdagens
beslut och det planeringsdirektiv som regeringen darefter utfardade i december
2012 angav forutsattningarna for Trafikverkets fortsatta arbete i
atgardsplaneringen.

Forslag till nationell plan

I juni 2013 presenterade Trafikverket sitt forslag till nationell
trafikslagsovergripande plan for utveckling av transportsystemet for perioden
2014—2025. Samtidigt fick Trafikanalys i uppdrag att kvalitetssidkra och analysera
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Trafikverkets forslag, och det uppdraget redovisades i oktober 2013. I oktober 2013
uppdrog regeringen at Trafikverket att sammanstilla de samlade effekterna av
planforslagen.

Planen faststalls

Under 2013 hade staten forhandlat fram ett avtal om medfinansiering av utbyggd
tunnelbana och viss ny bostadsbebyggelse i Stockholms lan. Staten tecknade avtal
med parterna i januari 2014. Dessa satsningar medfinansierades i den nationella
trafikslagsovergripande planen for utveckling av transportsystemet for perioden
2014—2025. Den 3 april 2014 godkiande regeringen avtalet i
Stockholmsforhandlingen, och faststiallde samtidigt den nationella transportplanen
2014—2025.

3.2. Nationell plan 2018-2029

Detta avsnitt beskriver arbetsgangen och beslutsprocessen som ledde fram till
faststédllandet av nationell transportplan 2018—2029 utifran (Regeringen, 2016)
och (Regeringen, 2018 a).

Planeringsunderlag for ny planperiod

I maj 2015 gav regeringen i uppdrag at Trafikverket att ta fram ett
inriktningsunderlag for en ny planperiod 2018—-2029. Trafikverket skulle foresla
atgarder som ger "storst effekt for uppfyllelsen av det 6vergripande
transportpolitiska malet och de jambordiga funktions- och hansynsmalen”.
Trafikverket lamnade sitt inriktningsunderlag i november 2015 (Trafikverket,
2015).

Utifran bland annat detta underlag beskrev regeringen sin inriktning for
planperioden 2018—-2029 och foreslog ekonomiska ramar som riksdagen antog.
Trafikverket skickade ut sitt underlag pa remiss i borjan av 2016. Under varen
anordnade man ocksa remissmoten med regionala foretradare om godsfragor.

Kompletterande underlag

I maj 2016 fick Trafikverket i uppdrag av regeringen att fordjupa
inriktningsunderlaget med en redovisning av vilka styrmedel och atgarder i
infrastrukturen som kravs for att minska transportsektorns utslapp av
vaxthusgaser med 60 eller 80 procent till 2030 jamfort med 2010. Uppdraget
redovisades den 30 juni 2016 (Trafikverket, 2016). I september holls ett
remissmote om klimatfragorna kopplade till infrastrukturplanen.

Proposition, betdnkande och riksdagsbeslut

I oktober 2016 presenterade regeringen sin infrastrukturproposition (Regeringen,
2016). Trafikverkets planeringsunderlag var det huvudsakliga underlaget for
regeringens stillningstaganden i propositionen.

Man o6kade budgeten cirka 100 miljarder kr jamfort med foregédende plan till drygt
600 miljarder kr. Planen ska enligt regeringen bland annat bidra till Sveriges
omstillning till varldens forsta fossilfria valfardsland, och regeringen ansag att det
var en viktig ambitionshojning i stravan att na ett 1angsiktigt hallbart
transportsystem.
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Forslaget behandlades av trafikutskottet under hosten 2016 och man presenterade
sitt betinkande den 6 december 2016*. Riksdagen tillstyrkte regeringens forslag
den 13 december 20162 och budgetramarna faststilldes formellt.

Planeringsdirektiv

Regeringens proposition, riksdagens beslut och det planeringsdirektiv som
regeringen darefter utfardade angav forutsattningarna for Trafikverkets fortsatta
arbete med nationell atgardsplanering. Regeringen gav i mars 2017 Trafikverket i
uppdrag att upprétta ett forslag till en nationell trafikslagsovergripande plan for
utveckling av transportsystemet for perioden 2018—20293, och at
lansplaneupprattare att ta fram forslag for respektive lan for samma period.

Forslaget skulle innehélla forslag pa atgarder inom den fordefinierade preliminara
planeringsramen och utover det uppratta tillhorande samlade effektbedomningar
for atgarder och objekt. En samlad effektbedomning for planen skulle redovisas i
november 2017 och innehalla samhéllsekonomisk analys, transportpolitisk
malanalys samt fordelningsanalys.

I direktivet specificeras de myndigheter som Trafikverket i samrad med ska ta fram
samlade effektbedomningar for samtliga planforslag. Utover lansplaneupprattarna
ar det Sjofartsverket, Luftfartsverket, Naturvardsverket, Boverket och
Riksantikvarieambetet. Till grund for analysen av systemeffekterna skulle en
systemkalkyl tas fram.

Forslag till nationell plan

I augusti 2017 presenterade Trafikverket sitt forslag till nationell plan for
transportsystemet for perioden 2018—2029. Forslaget skickades pa remiss och i
oktober 2017 6verlamnade Trafikverket en samlad effektbedomning av forslaget till
nationell plan. I januari 2018 presenterade Trafikverket en uppdaterad
effektbedomning som hade kompletterats med en systemanalys dar man beskriver
effekterna av planforslaget och lansplaneforslagen pa transportsystemet som helhet
(Trafikverket, 2017 a). I bilaga 1 beskrivs systemanalysen narmare.

I juni 2017 gav regeringen Trafikanalys i uppdrag att kvalitetsgranska Trafikverkets
forslag. Deras uppdrag redovisades i februari 2018 (Trafikanalys, 2018).

Planen faststalls

Trafikverkets forslag, 6vriga underlag och remissyttrandena var underlag for
regeringens beslut. Regeringen faststillde 31 maj 2018 den nationella planen for
perioden 2018-2029, vilka objekt som Trafikverket far byggstarta 2018—2020,
vilka objekt som far forberedas for byggstart 2021—2023 och vilka bristanalyser
som bor genomforas infor nasta planomgang (Regeringen, 2018 b).

12016/17:TU4
2 rskr. 2016/17:101
3 Rskr. 2016/17:101
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4. Trafikverkets framtagande av plan for
2018-2029

4.1. Uppdrag

I uppdraget fran regeringen framgick att Trafikverket och de regionala
lansplaneupprittarna skulle ha ett antal utgangspunkter i arbetet: De
transportpolitiska méalen, de transportpolitiska principerna, fyrstegsprincipen och
ett trafikslagsovergripande synsitt. Utover det skulle dven regeringens
infrastrukturproposition (Regeringen, 2016) utgora utgangspunkter for analyser
och forslag4.

Vidare angav regeringen att forslaget skulle samradas med andra berorda
myndigheter och att Trafikverket skulle fora dialog med lansplaneupprattare och
andra berorda aktorer. I atgardsplaneringen skulle bade Trafikverket och
lansplaneupprattarna tillampa 6 kapitlet i Miljobalken (1998:808) och identifiera,
beskriva samt bedoma miljokonsekvenser av planforslaget. Direktivet klargjorde
ocksa planeringsramar och budget for olika planomréadens.

4.2. Planeringsprocess

Den langsiktiga ekonomiska planeringsprocessen for atgarder i
transportinfrastrukturen ar indelad i inriktningsplanering och atgiardsplanering
(nationell plan 2018-29, 1.5.1).

Infrastroktur- Atgérdsplanering Verksamhets-

Transportpolitiska Inriktnings- proposition Nationell plan planering

mal planering Regionala planer Verksamhetsplan

12 s i 12 &rs sikt 14 ar

Agarens mal och krav Langsiktig styrning Operativ styrning

Figur 1. Framtagande av planforslag. Bildkdlla: Trafikverket, 2017 a.

Planforslaget for 2018—2029 utgar fran det foregdende planforslaget for 2014—
2025 eftersom regeringen har pekat pa vikten att genomfora de tidigare planerade
atgarderna. Det bygger ocksa pa de atgarder och prioriterade samhallsutmaningar
som pekats ut i infrastrukturpropositionen och i regeringens direktiv.

4 bet.2016/17:TUI, rskr.2016/17:100 och bet.2016/17:TU4, rskr.2016/17:101
5 For detaljer se direktiv Rskr. 2016/17:101
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Utifrén inriktningsunderlaget som innehaller nuvarande eller forvantade problem
arbetar sedan Trafikverket med att identifiera brister i transportsystemet utifran
givna direktiv. I det arbetet har man anvint sig av flertalet kriterier, exempelvis
miljo, och med dem har en samlad bild utkristalliserats. Dar beaktas naringslivets
godstransporter, arbetspendling, langviga persontransporter och
gransoverskridande transporter inklusive det mer 6vergripande behovet av robust
anlaggning for att skapa ett tillforlitligt transportsystem. Analyserna har lett fram
till forslagen pa atgarder, vilka i sin tur sedan analyserats samhallsekonomiskt och
miljomassigt. Utifran denna analys har Trafikverket sedan landat i den slutliga
prioriteringen.

Med hansyn till givna brister tittar de sedan pa hur dessa kan dtgdrdas och hur man
kommer att behova prioritera. En intervjuperson beskriver att ett systemperspektiv
anviands pa samma siatt som nar man arbetar med ett nationellt perspektiv. De kan
dé se pa olika losningsalternativ och dess kostnader for att sedan optimera utifran
dem (ip 25/2—19). Det blir dirmed en iterativ process. Flera gdnger hamnade man i
slutsatsen att pengarna inte racker och att man behovde ga tillbaka och
omprioritera innan man landade i en plan som innehdll den efterfragade nivan av
konkreta atgarder.

“Det dar en ganska omfattande process och vdaldigt mycket brister
med fran borjan som man sen smalnar av. Och det dr val hdar som
en av svdrigheterna ligger, att hur mycket brister orkar man med
att hantera fran borjan sa att man inte smalnar av det for fort.”

(ip 25/2-19).

Planens olika delar
Planforslaget bestar av olika delar som ar konkretiserade i olika hég grad, och
darfor bedomdes pa olika sitt. Delarna ar:

e Vidmakthallande

Storre investeringar
Trimnings- och miljoatgarder
e Stadsmiljoavtal

e Ovriga atgirder

e Storstadssatsningar

Vad giller de samhallsekonomiska bedomningarna av atgiarderna sa skiljer sig
processen at mellan vidmakthéllande, stora investeringar och sma objekt.
Vidmakthallande ar ofta en process som loper pa. Dar anvander man sig av storre
penseldrag. I processen for de sma icke-namngivna objekten raknar man snarare
pa representativa atgiarder. Sedan gér man bedomningar av forslag till storlek pa
“potter” for de olika typerna av atgarder, t.ex. trafiksikerhetsatgirder,
miljoatgarder och de mindre omradena (ip 4/4—19). Vad géller de namngivna
objekten gors samhaillsekonomiska analyser och samlade effektbedomningar objekt
for objekt. Sammantaget blir allt detta underlag for prioriteringar.

Miljohdnsyn

Enligt Trafikverkets egen beskrivning i forslaget till nationell transportplan
(Trafikverket, 2017 a) har miljobedomningar varit en integrerad del i arbetet och
det arbetssattet syftade till att atgarderna ska ga i en riktning som framjar hallbar
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utveckling. Tanken ar att de integrerade miljobedomningarna bade ska forbattra
mojligheten att planforslaget bidrar till att uppna miljomal, och att ett framtida
transportsystem ska passa in i ett framtida hallbart samhalle. Integreringen av
miljoarbetet innebar att det startade samtidigt som forberedelserna for
atgardsplaneringen. Miljoarbetet har sedan ingatt i samtliga delar av vad
intervjupersonerna delar upp i en mer formell integrering och en mer informell. I
ett forsta skede nar olika atgarder och bestdndsdelar av planen togs fram bedomdes
aven paverkan pa milj6 kontinuerligt. ”Under tiden som planforslaget togs fram
gjorde vi ett antal lite mer oversiktliga bedomningar for att spela tillbaka in till
planeringsarbetet.” (ip 15/3—19). Detta speglar den formella milj6integreringen.

Intervjupersoner beskriver ocksa att man kontinuerligt lyfte diskussioner, stillde
fragor och skapade engagemang for att ge battre forutsiattningar for att hantera
miljofragor genom hela arbetet. ”Den informella biten handlar vdldigt mycket om
det som min kollega da kallade korridorspring, det handlade vdldigt mycket om
att prata, diskutera, vdcka fragor och forsoka paverka den informella vigen

ocksa.” (ip 15/3—19).
Vidare har miljobedomningarna resulterat i en miljokonsekvensbeskrivning (MKB)

som ska fungera som ett underlag till vidare arbete med den faststillda planen. Den
riktar sig framst till beslutsfattare, remissinstanser och andra intressenter.

I Figur 2 nedan illustreras de delar i planeringsunderlaget som beskriver
miljoeffekter.

Processer Leveranser
w
']

Atgardsplanering Planforslag ?T -

o <

o “

g || &
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% <

I . Miljokonsekvens- =1 v
Miljsbeddmning beskrivning (MKB)| -
[[=]

170831 171030 180131

Figur 2. Leveranser som beskriver effekter inom miljoomradet. Bildkdlla: Trafikverket, 2017 b.

Sverigeforhandlingen

Parallellt med framtagande av forslag till nationell plan 16pte Sverigeforhandlingen
dar bland annat de nya stambanorna och dess stationsorter forhandlades fram.
Dessa forhandlingar byggde pa samma underlag som anvandes i framtagande av
nationell plan. De olika processerna hade dock olika direktiv, och trots att de
byggde pa liknande underlag fanns olika synsitt och prioriteringar som sedan
regeringen fick ta stallning till. (ip 25/2-19).
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4.3. Trafikverkets analysverktyg

I detta avsnitt beskrivs Trafikverkets analysverktyg oversiktligt och hur
intervjupersonerna har beskrivit deras betydelse. Verktygen sammanfattas i Bilaga
1. "Beskrivning av Trafikverkets analysverktyg”.

Samlad effektbedomning

For att analysera olika effekter och samhallsnyttor av forslaget till nationell plan tar
Trafikverket fram en samlad effektbedomning (SEB) (Trafikverket, 2018 a). Dar
beskriver man skillnader mellan effekter i transportsystemet som uppstar med
beslutade styrmedel och planforslagen (utredningsalternativet), jamfort med vilka
effekter som skulle uppsta i transportsystemet med beslutade styrmedel men utan
att planforslagen genomfors (jamforelsealternativet).

Effekter av de foreslagna dtgarderna beskrivs med tre olika analyser:
samhaillsekonomisk analys, analys av transportpolitisk maluppfyllelse och en
fordelningsanalys som visar hur nyttorna fordelas i samhallet. Styrmedel, avgifter
och regelverk som ingar i analyserna utgors av vid den tidpunkten fattade beslut
och ar samma for bada alternativen. Prognos-ar ar 2040.

Samhallsekonomisk analys

Den samhallsekonomiska analysen ger en sammanvagd bedomning av
lonsamheten. Den bestar av en samhallsekonomisk kalkyl samt en beskrivning av
de effekter som inte kan varderas monetirt. Man jamfor intdkterna av de nyttor
som beridknas uppkomma av investeringen med berdknade kostnader.

En intervjuperson beskriver att de monetira viardena har tagits fram av en
myndighetsgrupp utifran sa kallad valfardsteori. Samma varderingar anviands i alla
analyser for att skapa jamforbarhet. Intervjupersonen namner att det finns tva
varden som inte gar att ta fram med valfardsteori: diskonteringsrantan och vardet
pa koldioxidutslapp.

“Ska man titta pa klimat ska man ha en lag diskonteringsrdnta
eller ingen alls. Ska man titta pa saker som kostar mycket i nartid
ska man ldgga in en finansiell risk och ha en vdldigt hog
diskonteringsrdnta. Ddr finns det en hel vetenskaplig debatt om
den sambhdilleliga diskonteringsrdntan som har pagatt i 150 ar.”

(ip 4/4-19).

“Och sen dr det koldioxidvdrdet. DG kan man sdga att enligt
teorin skulle man utga fran en marginalkostnad, skadekostnad,
som vi gor 1 andra vdrderingar. Det ar val bara att titta pa den
debatten. Om jag ska overdriva, vad har jag hort som varierar
mest? Fran fem eller tio ore per kilo, upp till tio kronor per kilo.
Det gar liksom inte att komma ndagonstans ddr. Ddar gar vi i
stdllet pa nagon slags, vad ska man sdga ... abatement cost, alltsa
atgardskostnad. Vad dr de politiker vi har valt, vad dar de beredda
att satsa pa?” (ip 4/4—19).
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Analys av transportpolitisk maluppfyllelse

I den samlade effektbedomningen ingar ocksa analyser av transportpolitisk
maluppfyllelse och fordelningsanalys. Méaluppfyllelseanalyser ar till storsta delen
kvalitativa, men det ingar kvantitativa resultat om trafiksakerhet, miljé och klimat
frdn samhallsekonomiska analysen.

Bedomningen av transportpolitisk maluppfyllelse grundar sig pa de samlade
effektbedomningarna for foreslagna atgiarder och pa resultaten fran systemkalkylen
avseende bland annat trafikeringseffekter.

Foérdelningsanalys

Fordelningsanalysen visar hur nyttorna fordelas i samhallet och fordelningen av
tillganglighet mellan olika grupper, mellan regioner och mellan dagens och
framtida generationer. Fordelningsanalyser gors oftast med kvalitativa
bedomningar. Ibland gors regionalekonomiska analyser dar hansyn tas till foretag i
vissa regioner.

Systemkalkyl, kanslighetsanalys och framtidsscenarier

Systemkalkylen omfattar planforslagens namngivna investeringar och ger en bild
av effekter som uppkommer genom forandrade trafikfloden nar investeringarna ar
genomforda, bade trafikmassiga effekter och effekter pa miljo och trafiksakerhet.

Systemkalkylen ska omfatta bade nationell plan och lansplaner. Darfor var man
tvungen att gora den i efterhand. Sa har uttryckte sig en intervjuperson om nyttan
av systemkalkylen:

“Den slar hal pa tva myter. Dels slar den hal pa myten om att
man kan, via investeringar, gora ndgot kraftfullt nar det gdller
koldioxidfragan. / Man kan inte investera bort
koldioxidutsldppen. Trots att det dr gigantiskt mycket pengar, sa
dar det en liten del av trafiken som paverkas. Det dr bara pa
marginalen man pqverkar utsldppen. Trafiken pa befintliga
vdgar och jarnvdgar kan man paverka genom olika former av
styrmedel, allt fran administrativa till ekonomiska.” (ip 4/4-19).

Systemkalkylen ar viktig for den visar pa effekten av inducerad trafik. Sa har sager
en intervjuperson om diskussioner kring inducerad trafik:

“Det diskuteras vdldigt mycket, men dar ingen stor fraga, darfor
att atgdrderna dar vdaldigt sma jamfort med hur stor
infrastrukturen dar. Sa problemet med trafik ligger inte i
datgarderna utan de ligger i styrmedel, vilka priser man moter

osv.” (ip 4/4-19).

Eftersom framtida ekonomiska forhéallanden ar osdkra i samhéllsekonomiska
kalkyler gjordes en kanslighetsanalys for att spegla hur effekterna varierar vid olika
antaganden (Trafikverket, 2018 a). En kanslighetsanalys gjordes med ett scenario
dar biltrafiken minskar med 12 procent. Det gjorde man genom att simulera en
skatt som skulle innebara att biltrafiken minskar. I praktiken skulle en minskning
behova dstadkommas med manga olika atgarder, men i modellen anvinds
reskostnad for att bedoma effekter pa resandet.
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“Men om man skulle bygga ett scenario i verkligheten skulle det
genomforas med massa olika atgdrder. / Kanslighetsanalysen
visade att objekt med trafiksdkerhetsatgdrder blir lonsamma
anda, darfor att det handlar om att man 6kar nyttan for befintlig
trafik. Men dr det nagot som ska svdlja mer trafik, sa blir det inte
lonsamt att bygga.” (ip 4/4—19).

”I ovrigt, vi har gjort kdnslighetsanalyser och det vi ser dr att det
var ett bra steg pa vdagen att jobba med kdanslighetsanalyser, men
man skulle kanske kunna ta ytterligare ett steg ndasta gang och
titta pa ndgon form av alternativ prognos. Det dr vdl ocksa
ndgonting vi har ldart oss. Vi ar ett steg pa vdg med den plan vi
har lagt, men det dar kanske ytterligare ett steg vi behover ta sen.
Det finns hela tiden saker att utveckla.” (ip 25/2—-19).

Miljobedomningsverktyg

Man utfor miljokonsekvensbeskrivningar for att gora miljobedomningar. Dar
anvands bland annat skalor for att bedoma paverkan pa olika miljoaspekter.
Livscykelanalyser gors i respektive projekt (ip 25/2-19).

”Vi har bland annat rdknat pa koldioxidutsldapp, dven av sjdlva
byggandet ndr man tittade pa hoghastighetsbanorna. Vi har vdl
haft lite svart att forklara vad det dr for nagonting eftersom det
blev vdldigt stora utsldpp. Men de utsldppen far man ndar man
bygger. Utifran ett livscykelperspektiv tittar man pa hur lang tid
det tar att na break even, nar man har tjdnat in det man har
slappt ut i samband med byggandet. Sadant forsoker man titta
pa. Man forsoker ocksa titta pa olika former av l6sningar. Om vi
tar hoghastighetsbanan igen sa tittar vi pa om man ska ha slab
track eller om man ska ha ballasterat spar.” (ip 25/2—-19).

En klimatkalkyl anvands ocksa for att berdkna klimateffekter under byggtiden. Det
saknas verktyg for att berakna buller men daremot finns det modeller for att
hantera problemet niar man ska siatta upp bullerplank (ip 4/4—19). Det saknas
modeller for intrang, som ar valdigt svart att generalisera. En intervjuperson
beskrev det som att "Man madste ndstan bygga en modell for varje omrade.” (ip

4/4-19).

Prognos-scenarier utvecklas i kommande planer

Efter framtagandet av nationell plan har Trafikverket nu fatt i uppdrag att gora tre
fullstindiga prognosscenarier med tre olika inriktningar i kommande
inriktningsplanering. ”Det har aldrig ndgonsin genomforts pa ett riktigt sdtt
innan. Det har varit mer av kvalitativa antaganden.” (ip 4/4-19).

4.4. Verktygens betydelse

Pa fragan vilken betydelse som analysverktygen har svarar en intervjuperson
foljande:

“Det dr klart att de dar betydelsefulla, for att det dr ju med de
verktygen som vi jobbar fram olika prognoser, hur trafiken
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kommer att utvecklas, vad som hdnder om den utvecklas pa ett
annat sdtt, det vill saga att man gor nagon form av
kdnslighetsanalyser. Men sen dr det som jag sa tidigare, att det ar
inte bara nettonuvdrdeskvoter vi tittar pd, utan vi forsoker titta
utifran ett helhetsperspektiv sa att de dr ett hjdlpmedel genom att
de ger en bild av hur det ser ut for att man rdknar alla projekt pa
samma sdtt. Men de dar inte svaret sa att de har ett fullstindigt
genomslag for vad man kommer att prioritera. Sa dar det inte.” (ip

25/2-19).

En annan intervjuperson svarade sa har om analysverktygens betydelse for synen
pa olika objekt och om de bor tas med i nationell plan:

“Min uppfattning dr att for medelstora och mindre objekt kan
samhadallsekonomi ha en relativt stor betydelse de ganger det inte
finns stora opinioner for eller emot. Om det finns starka grupper
som drabbas av intrang, da kan det vdga tungt. For de riktigt
stora projekten har politiken redan ofta bestamt sig.” (ip 4/4—19).
/ “Underlagen har inte sa stor betydelse ddar.” (ip 4/4—19).

Ingen av de personer som intervjuades ansag att det ar nagot problem att vissa
verktyg ar mer kvalitativa medan andra ar kvantitativa.

“Nej, jag tycker inte att det dar ett jdttestort problem. Det dar klart
man skulle onska att allting gick att rdkna pa, att man bara
kunde titta pa en siffra i slutet. Jag dr inte sa saker pa att det
skulle bli en bdttre plan eller att det skulle vara nagonting som dr
mer efterfragat i sambhdllet. Sa jag tror att de hdr kloka
bedomningarna som man behover gora, de kommer alltid att
finnas i ndgon form.” (ip 25/2-19).

4.5. Rollfordelning mellan Trafikverket och andra aktorer

Trafikverket driver processerna att ta fram underlagen bade regionalt och
nationellt, men det sker mycket samverkan med andra aktorer vilket ocksa
efterfragades i regeringens direktiv. “Sjdlva jobbet gors inom Trafikverket och sen
gor vi avstdmningar ganska tdtt.” (ip 25/2—-19). Trafikverket driver arbetet med
att gora prioriteringarna, men: “Vi stdmmer av det i workshopar och i seminarier i
den ordinarie samverkan vi har, och stimmer ocksa av med andra myndigheter,
men de dr inte med i sjdlva prioriteringen.” (ip 25/2—19). Konkret har Trafikverket
en myndighetsgrupp som de samrader med. Viss samverkan sker dven med olika
grupper genom workshops, exempelvis jarnvagsoperatorer (ip 25/2-19).

Avdelningen for strategisk utveckling pa Trafikverket ar ansvarig under
inriktningsplaneringen och det mer 6vergripande strategiska arbetet. Sedan tar
avdelningen for nationell planering 6ver nar man omsatter
infrastrukturpropositionen till atgardsplanering och framtagande av forslag till
nationell plan. ”Sen jobbar vi pa nationell planering ocksd mycket med
effektueringen av planen, det vill sdga jobbar med byggstartsrapportering
arligen till departementet, och runt framdrift av planen, uppfoljining av planen,
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fordelning av medel utifran planen ut till regionerna sG man sen omsdtter den till
konkreta atgarder.” (ip 25/2-19).

4.6. Skillnader i process och metodik vid framtagandet av
plan 2018-2029 jamfort med plan 2014-2025

I den senaste planen valdes ett annat tillvigagangssatt for arbetet med
miljokonsekvensbeskrivningen jamfort med tidigare. 2014 gjordes den pa
traditionellt vis relativt sent i processen och beskrev konsekvensen av det forslaget
som arbetats fram. Detta ar ett ganska vanligt forfaringssatt bade hos myndigheter
och foretag. Darmed far miljokonsekvensbeskrivningen ett ganska litet inflytande
pa forslagets utformning, men kan mojligen paverka det kommande beslutet, om
an marginellt.

I arbetet med den senaste planen valde man istéllet en iterativ process, dar
miljokonsekvensbeskrivningen togs fram parallellt med och i nara samarbete med
arbetet med det 6vergripande planforslaget. Trots att man under tiden inte kunna
fa fullstandiga underlag, kunde man dnda gora uppskattningar av miljoeffekter av
olika alternativ. Det viktigaste var att miljofragorna kom upp tidigt i processen och
levde vidare under hela arbetet. Det nya sattet att gora
miljokonsekvensbeskrivningen har beskrivits mycket positivt i flera intervjuer (t.ex.
ip 8/3—19) och aven i texten i miljokonsekvensbeskrivningen (Trafikverket, 2017
b). Aven om kunskapen fran de lokala och regionala organisationerna var
varierande och att slutversionen av miljokonsekvensbeskrivning inte fullt ut var
fardigstalld da planforslaget lades fram bedomdes dnda att arbetsgangen med att ta
fram den bidragit till en battre maluppfyllnad an effekten av sjilva rapporten i sig.
De positiva erfarenheterna har gjort att man inom Trafikverket avser att
vidareutveckla det interaktiva miljobedomningsarbetet infor arbetet med
kommande planer.

Infor arbetet med att gora miljobedomningar av planforslagen under den senaste
omgangen granskade Trafikverket hur bedomningarna hade genomforts i den
foregaende planen. ”Den [nya arbetsmodellen] grundades egentligen pa en
utvdrdering av vad som funkade och inte funkade i planarbetet.” (ip 15/3—19).
Man sag flera brister. Miljoarbetet hade gjorts som en mer separerad del av
planarbetet — ndgot man atgiardade genom att den nya arbetsprocessen blev
betydligt mer integrerad i 6vrigt planeringsarbete. Man ansag ocksa att det tidigare
saknats tillrackligt med professionella resurser som kunde delta i
miljobedomningen. Nar man tog fram nationell transportplan for 2018—2029 hade
man generellt storre miljofokus an tidigare.

”Det var ett valdigt fokus, ska jag sdga, pa processen och inte sa
mycket fokus pa dokumentet MKB [miljokonsekvensbeskrivning],
vilket kanske mdrks om man ldaser MKB:n. Och en tydlig
malsdttning och ambition, inte bara for oss som jobbar med
miljobedomning, utan ocksa for Trafikverkets ledning, att
miljobedomningens roll hdir var egentligen att pGverka arbetet.”

(ip 15/3-19)
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En intervjuperson anser att den stora skillnaden mellan planerna inte varit en
forandrad analysmetodik utan snarare riktningen, dar klimatet varit en viktig
parameter.

“Skillnaden ligger inte i analysmetodiken, utan ligger i riktningen
utanfor analysmetoderna. Om man jamfor till exempel ett vdg-
och ett jarnvdgsobjekt, och de dr ungefdr lika nyttiga, sa har
jarnvdgsobjekt haft ett foretrdde for att man vill rusta upp
Jjdrnvdgssystemet bland annat med klimatargument.” (ip 4/4—

19).

5. Maluppfyllelse i plan for 2018-2029

Infrastrukturplaneringen ska utga fran de transportpolitiska malen som regering
och riksdag har faststillt. Det 6vergripande malet for transportpolitiken ar “att
sakerstdlla en samhdllsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsorjning for medborgarna och naringslivet i hela landet.”
(Trafikverket, 2017 a, s. 33) . Kopplat till detta mal finns "funktionsmal” och
“hansynsmal”. Det ar under hansynsmalen som miljo och hilsa tas upp.

Mer konkret innebar uppfyllandet av de trafikpolitiska méalen och de utmaningar
som pekats ut av regering och riksdag enligt planen (Trafikverket 2017 a, s. 38)
framfor allt att:

o Aterstilla jirnviigens funktionalitet

e Framja sakra och funktionella vagar och hoja siakerheten for oskyddade
trafikanter

e Framja overflyttningen av godstransporter fran vag till jarnvag och sjofart

e Bidra till fungerande och héllbara stader och erbjuda grundldggande
standard pa glesbygderna

e Minska transporters miljopaverkan utifrdn den nationella planens roll

e Skapa forutsattningar for att utveckla morgondagens transportsystem

Vidare har regeringen i sina direktiv pekat ut sex samhallsutmaningar som malen
riktas mot, namligen:

Stalla om till ett av varldens forsta fossilfria valfardslander
Investera for okat bostadsbyggande

Forbattra forutsattningarna for naringslivet

Forstarka sysselsattningen i hela landet

Ta hojd for och nyttja digitaliseringens effekter och majligheter
Skapa ett inkluderande samhille

De hansynsmal som relaterar till miljo fokuserar pa utmaningen att bli varldens
forsta fossilfria valfardsland. Men har ingar dven regeringens generationsmal, samt
de nationella miljomaélen. Uppfyllanden av miljomalen analyseras i
miljokonsekvensbeskrivningen med avseende pa effektomradena klimat, landskap,
naturmiljo, kulturmiljo, halsa, befolkning, luft, vatten, mark och materiella
tillgangar.
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5.1. Hur beskrivs maluppfylinad och miljokonsekvenserna?

I kapitel 3 (s. 75) i nationella planen beskrivs maluppfyllnaden av de olika
transportpolitiska méalen. For hansynsmalen konstateras att det finns brister nar
det giller att planen ska bidra till att miljokvalitetsmalen uppnés. Detta giller
sarskilt klimatmalet som inte kan nds med enbart utbyggnader och atgarder som
innefattas i planen, utan den maste kompletteras med styrmedel som ligger utanfor
vad en nationell plan for transportsystemet kan uppfylla. Transportsystemet som
helhet har en omfattande miljopaverkan som inte enkelt kan investeras bort i en
nationell plan. Detta ar ett ofta aterkommande tema i samtliga dokument som ror
den nationella planen.

“De stora utmaningar vi har pa miljosidan, dr inte det som vi kan
bygga bort. Vi kan bygga en hel del och gora saker och ting bdttre
sa att det gar i rdtt riktning, bade mot koldioxidmalen mot
landskapsmadlen och sdkra upp att vi inte har vandringshinder.
Den typen av miljomal kan vi na dar. Men ska man na de hdr
stora utmaningarna vad gdaller koldioxid, dG@ maste det till helt
andra styrmedel och det har vi forsokt beskriva i planen ocksa.
Det dr vdl var forhoppning att man parallellt eller integrerat
skulle behéva en plan for hur man vill jobba med olika former av
styrmedel i transportsystemet sa att man inte bara planerar for
att bygga som nationella planen i mangt och mycket dr i dag.” (ip

25/2).

Malet i klimatlagen som antogs av Riksdagen 2017 ar formulerat: ”Utsldppen fran
inrikes transporter utom inrikes flyg ska minska med minst 70 procent senast ar
2030 jamfort med 2010.” Den samlade bedomningen av uppfyllelse av malet ar att
med den prognosticerade trafikutvecklingen och med de idag beslutade atgarder
och styrmedlen kommer endast utslappen att minska "nagot”. Mélet for
klimatpaverkan kommer inte att nas. I den samlade effektbedomningen
sammanfattas detta:

“Sammantaget innebdr planforslagen att klimatpaverkan fran inrikes
transporter minskar jamfort med om planforslagen inte genomfors, genom
att de bidrar till en dimpad tillvdxt av vdgtrafiken och utsldppen fran
trafiken. Det beror framst pa atgdrder som leder till 6verflyttning av
godstrafik till jarnvdg och pa stadsmiljoéavtalen. Samtidigt innebdr
byggande, drift och underhall av vdg- och jarnvdgsinfrastruktur
klimatpaverkande utsldpp.”

Det ar framst i miljokonsekvensbeskrivningen (MKB) som man gor en bedomning
av miljo- och hilsoeffekter. I miljokonsekvensbeskrivningen beskrivs
konsekvenserna av att just den senaste planen genomfors, jamfort med om den inte
skulle genomforas (referensalternativet). Referensalternativet innebar i praktiken
att den nu beslutade planen fran 2014 genomfors, men att tillkommande
satsningar i den nya planen inte gor det. Den aktuella planen kommer da bara att
paverka en marginell del av den befintliga infrastrukturen och darmed ge ett
mindre ytterligare bidrag till miljoforbattringar och méaluppfyllelse.
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Maluppfyllelse och effekter av denna skillnad analyseras med avseende pa vart och
ett av planforslagets delar och vad det sammantaget skulle fa for effekter pa
foljande fyra omréaden:

e Landskap

e Resurser tillgiangliga for manniska
e Klimat

e Hailsa och Livskvalitet

For att illustrera resonemanget har man presenterat effekterna schematiskt pa
respektive fokusomrade i Figur 3. Ofta ar effekterna svarbedomada, eller sa raknar
man med att en pagdende forsamring fortsiatter, men motverkas av atgarder som
ingar i planen och de trender den pekar ut, sa att effekten pa sikt blir positiv.

Battre

Malniva

Vad kravs for att
na malet

[

| |
Idag Ar 2040

Samre

Figur 3. Principbild for att forklara hur respektive fokusomrdde redovisas i motsvarande bilder. Pilarna
visar utveckling 1 transportsystemet med planforslaget respektive referensalternativet. Det vill sdga om
planforslaget beslutas respektive om det inte gor det. I detta fiktiva exempel dr utvecklingen negativ i bada
fallen. Det innebdr att utvecklingen motverkar maluppfyllelse. Dock innebdr planforslaget att det blir nagot
bdttre dn i referensalternativet, eller att det inte blir sG mycket samre som det annars skulle bli. Bildkdlla:
Trafikverket, 2017 b.

Fokusomrade ”landskap”

Detta omréde lider av "gamla synder” som medverkar till en gradvis forsamring och
som det inte har inte varit mojligt att kompensera for. Den befintliga
infrastrukturen utgor miljostorning i sig och trafikokning och utbyggnad utan
sarskild hansyn, liksom brister i underhall. Dock innebar planen att ytterligare
forsamring kan motverkas och det kan pa sikt innebéra en forbattring. Det som
lyfts fram &ar nya riktlinjer som antagits for landskap och atgiarder inom omradet
“Trimning och Milj6” som innebar att ombyggnader och nyinvesteringar kommer
att ske med battre hansyn till landskapsbild, naturmiljoé och kulturmiljo.
Transportsystemet har en potential att utgora en ”gron infrastruktur” genom att
bidra med positiva effekter for vaxt- och djurliv, t.ex. langs vagkanter, i
stationsmiljoer, alléer, etc. Sammanfattningsvis: det fortsatter att bli simre innan
det blir battre.
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Fokusomrade "resurser tillgangliga for manniskan”

Inom detta omrade beskrivs aspekter som mark, naturresurser, dricksvatten och
paverkan pa areella naringar. Har sker paverkan bade direkt och indirekt, t.ex. via
olyckor, slitagepartiklar och gamla fororenade omraden.

Har forvantas planen kunna bidra positivt genom riktade atgarder for att skydda
dricksvattentikter, atgirda vissa av de utpekade omradena med fororenad mark
samt landskapsatgarder. Sddana finns dven i referensalternativet, men i
planforslaget 4r insatserna storre. A andra sidan papekas att det finns mycket stora
osiakerheter i vilka effekter som kan uppnas, sd den sammanfattande bedomningen
ar att det inte sakert gar att sdga om vi kan fa en forbattring eller en forsamring av
maluppfyllelsen.

Fokusomrade ”klimat”

Enligt den nya klimatlagen ska utslapp fran transportsektorn, exklusive flyg,
minska med 70 procent till 2030 fran 2010. Detta ar inte i narheten av vad en
enstaka nationell plan kan forviantas innebira, utan aterigen konstateras att storre
samhallsforandringar ar nédviandiga samt att lejonparten av klimat- och miljo-
paverkan uppstar i den befintliga infrastrukturen och dess anviandning. Man
konstaterar att det inte gar att kvantifiera detta planforslagets bidrag, men att det
snarast kommer att leda till en fortsatt forsamring, dock kanske mindre an om man
inte antar forslaget. De skillnader som dock kan ge ett positivt bidrag ar att
forslaget ar “jarnvagstungt”, dvs. satsningar pa underhall och investeringar i
jarnvag har okat, vilket kan fa till effekt att gods och resenarer kan 6verforas fran
vag. Stadsmiljoavtalens satsningar pa cykel, gang och kollektivtrafik kan ocksa
paverka i positiv riktning. I dokumentet "Samlad effektbedomning” berdknas dessa
atgarder kunna leda till en minskning fran vagtrafiken med 0,7 procent vardera
(Trafikverket 2018 a, s. 48—50).

“Minskningen dr en foljd av namngivna investeringar som leder
till overflyttning av godstrafik till jarnvdag och stadsmiljoavtal.
Dessa bedoms minska koldioxidutsldppen fran vdgtrafiken med
0,7 procent vardera.”

Man har inte nirmare analyserat om investeringarna i sig innebar trafikokning
genom Okad framkomlighet och tillganglighet (s.k. inducerad trafik). I intervjuerna
har det ocksa framkommit att detta ar svarberaknat, men troligtivs inte ger sarskilt
betydande bidrag.

”...det handlar om enstaka procent av trafiktillvaxten som har att
gora med att man satsar mer pd jdarnvdg eller vag, utan det beror
pa ekonomiska faktorer. Vi blir rikare och da reser vi mer. Och
sedan kostar det olika mycket att kopa biljett eller att kopa lite
bensin. Da anpassar vi mdanniskor oss efter det.” (ip 13/10—18).

Samtidigt uppskattar man i den samlade effektbedomningen att de storre
investeringarna i sig kommer att bidra med klimatpaverkan under byggnation,
uppskattningsvis cirka 5,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter i de planerade och
beslutade investeringarna. A andra sidan kommer Trafikverket att stilla hogre
klimatkrav i vid upphandling av investeringsprojekt storre dn 50 miljoner.
Klimatpaverkan som uppstar under byggande och underhallande av
infrastrukturen uppskattas till 5—10 procent av transportsektorns klimatpaverkan
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och inom detta falt kan planen bidra. Trafikverkets vision ar en helt klimatneutral
infrastruktur 2045, med delmalen 15 procent till 2020 och 30 procent till 2025.

Fokusomrade ”hélsa och livskvalitet”

Inom detta omrade beskrivs effekter av féroreningar, buller, olyckor och paverkan
pa folkhilsan genom mer aktivt liv. Den samhallsutveckling som pagéatt under
langre tid har paverkat i huvudsak negativt, men dven positiva inslag finns.
Urbaniseringen har inneburit att fler utsatts for mer buller, samtidigt har
fororeningar minskat genom renare fordon, trafikolyckor har minskat och en viss
okning av kollektivtrafikresor och cykel har bidragit positivt till folkhdlsan. Den
samlade bedomningen ar splittrad och svarbedomd, men man kommer sannolikt
inte att nd malen, fraimst pa grund av att allt fler dieselfordon trafikerar
vagsystemet. Dock gar utvecklingen at ratt hall bAde med och utan forslaget. Man
ser ocksa en viss forbattring i och med 6kade avgaskrav. Allt detta ligger dock
utanfor vad prioriteringar i just planen skulle kunna astadkomma, men atgarder
utanfor planen, sdsom lokal planering skulle kunna ge ett bidrag.

Vad avser trafikbuller ser man en malkonflikt i 6kat bostadsbyggande genom
fortatning av stader och den okande jarnvagstrafiken som medfor att fler utsatts for
trafikbuller. Dock kan prioriteringar i planen leda till vissa forbattringar genom
investeringar i bullerdimpning och forindrat underh&ll. Aven hiir bedoms insatser
utanfor planen, sdsom fordonsteknik och styrmedel vara effektiva.

Satsningar pa milj6 och trimning, samt kollektivtrafik och cykel i stadsmiljoavtalen
ar faktorer som gor att planforslaget bor ge mer positiva effekter an
referensalternativet.

Energieffektivisering

Trafikverket ser i planen en langsam forbattring av energieffektiviteten i
transportsektorn, men utvecklingen gir inte tillréickligt snabbt. Atgirderna i
nationella planen och i lansplanerna har liten paverkan pa mojligheterna att 6ka
takten i energieffektiviseringsarbetet, men de kan bidra till planering av ett
energieffektivt samhaille. Likasa har man liten mojlighet att driva inforandet av
fornybara drivmedel, som annars skulle kunna vara ett sitt att minska transporters
klimatpaverkan. Men planen kan bidra till 6kad elektrifiering av jairnvagen och pa
sikt dven innehalla elvagar for vagtrafik.

Samlad bedémning

Sammantaget ar bedomningen att det finns positiva effekter av forslaget jamfort
med referensalternativet. De fraimst orsakerna ar tunga jarnvagssatsningar, medel
for underhall och riktade miljoatgiarder, samt en satsning pa stadsmiljoavtalen.
Man har dessutom lagt miljoatgiarderna tidigare i planperioden for att sakerstilla
att de blir av. Miljofragornas betydelse har tydligare lyfts fram bade i direktiven
fran regeringen och under arbetets gang. Men den stora miljopaverkan anses ligga i
det befintliga systemet och det dr samhallsutvecklingen i stort som behover
forandras for att de stora malen ska kunna nas, t.ex. generationsmalen och
klimatmalen.
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5.2. Hur planforslagets delar bidrar till maluppfylinad

Planforslaget (och budgeten) ar indelat i f6ljande fokusomraden, som i viss man
kan sagas folja fyrstegsprincipen:

¢ Forskning och innovation

o Atgirder som paverkar anvindningen av transportsystemet

e Vidmakthalla

e Trimning och miljoatgarder

¢ Namngivna investeringar

e Stadsmiljoavtal, storstadsforhandling och statlig medfinansiering

e Nya stambanor

e Forslag pa atgarder per strak

I dessa avsnitt analyseras i vilken utstrackning varje del paverkar maluppfyllnaden.
For miljomalen framgar sarskilt att det som mest bidrar till maluppfyllnaden ar

»  »

okade “trimning och miljoatgarder”, "stadsmiljoavtal” och pa langre sikt atgarder
inom “forskning och innovation”.
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Planférslag, Vidmakthallande Planfdrslag, Storre Investeringar

Hilxa oo rvsivat Hitsa och trvsvaiet

Planforslag, Trimnings- och miljéatgarder Planférslag, Stadsmiljéavtal

Klimat Klimat

Halsa ooh tvskvanist Malsa Geh vsivaite

Planférslag, Ovriga atgirder Planférslag, Storstadssatsningar

Wlmat

Haisy och Thrskvoitst

Hiisa och Trraiovaitet

I Bidrar till maluppfyllelse Osédkerhet innebdr risk fér

Méjlighet/potential att bidra attmaluppfylieisen motverkas

till maluppfyllelse Il Motverkar maluppfyllelse
Figur 4. Trafikverkets bedomning av mdluppfyllelse av planforslagets delar. Bildkdlla: Trafikverket, 2017 b.
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Forskning och innovation
I denna sektion pekas aktiviteter ut som stodjer framtida fossiloberoende och
effektiviseringar, samt riktade forsok och demonstrationsaktiviteter.

Atgirder som paverkar anviandningen

Har beskrivs Trafikverkets syn pa steg 1- och 2-dtgarder. Man framhaller atgiarder
for okad effektivitet sdsom trafikledning, avgifter och skatter, t.ex. vag- och
trangsel-avgifter, samt Trafikverkets uppdrag att foresld samordnade aktiviteter
som att ta fram en strategisk plan for att mota utmaningen om fossilfrihet.

Vidmakthalla

Miljomalsuppfyllnad genom "Vidmakthalla” pekar pa en positiv effekt av battre
jarnvagsunderhall och ddrmed okad punktlighet och attraktionskraft, dven for
godstransporter pa jarnvag. Aven underhall av cykelvagar leder till en positiv
effekt. Samtidigt ser man en nagot negativ effekt genom att vigunderhaéllet gynnar
vagtrafiken. En specifik atgird ar att “ett antal av” Trafikverkets farjor ska stillas
om till fossilfria branslen eller eldrift.

Trimning och miljéatgarder

Har beskrivs ett antal konkreta aktiviteter som ska gynna tillganglighet, sikerhet
och milj6. Totalt sett handlar det om en budget pa 36 miljarder kronor, dar 10
miljarder kronor tilldelas miljoatgarder for att minska buller och vibrationer,
landskapsvard, vattenvard samt sanering av fororenade markomréaden. Nar det
giller tillganglighet ser man indirekta positiva miljoeffekter av 6kad kapacitet pa
jarnvag, kollektivtrafik och cykelvagar, men motverkande effekter nar det galler
trimningsatgarder pa vag. Inom landskapsvarden lyfter man till exempel fram
atgarder sasom viltpassager, bullerdampning, artrika infrastrukturmiljéer och
alléer. Malet ar att andelen landskapsanpassad infrastruktur ska 6ka med minst 50
procent till 2030. Dock tror man sig inte kunna na det malet. Vattenvard handlar
om att minska konfliktomraden mellan infrastruktur och vattenforekomst for
dricksvatten. For fororenade omraden saknas specifika mal, men det omfattas av
det transportpolitiska hansynsmalet. Forslaget ar att mellan 60 och 200 omraden
ska behandlats inom planperioden, vilket ar en mindre 6kning jamfort med
foregaende plan och innebar ingen egentlig 6kning av takten. En viktig poang ar att
man planerar att paborja och utfora huvuddelen av miljoatgarderna tidigt i
planperioden.

Namngivna investeringar

Nar det giller "Namngivna investeringar” beror detta steg 3- och 4-atgirder och
utgdngspunkten ar att de redan beslutade investeringarna fran foregdende plan
(2014) ska genomforas. I avsnittet beskrivs inget specifikt om miljomalsuppfyllnad,
men generellt papekas pa andra stillen att hela planen ar ”jarnviagstung”, samt att
man ska minimera miljopaverkan vid alla byggnationer, vilket sker fran fall till fall
inom projekten och t.ex. i samband med miljéprévningar.

Stadsmiljoavtalen

I stadsmiljoavtalen kan kommuner och landsting soka stod for att fraimja héllbara
stadsmiljoer. Detta ar ganska nytt, med start 2015, och har inte utvarderats till
fullo, men den satsning som planen innehéller (12 miljarder kronor) bedoms
minska landets biltrafikarbete med cirka en procent, 6ka cykling med 10 procent
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och kollektivresandet med 0,2—2 procent. I storstadsforhandlingarna bidrar staten
med stod for specifika projekt for kollektivtrafik, cykel och bidrag till
bostadsbyggande med mera mot att kommunerna okar sitt bostadsbyggande. Dessa
projekt ingar dven i kommun- och lansplanerna.

Sammantagen effekt pa maluppfyllelse

Generellt sett ger den nya planen en ganska liten paverkan pa maluppfyllelsen, da
huvuddelen av atgirderna ligger fast sedan forra planen och det ar ganska fa storre
investeringar som tillkommer i denna plan. Utgangspunkt ar dock att fossilfrihet
ska kunna nés. D4 kan planen vara mojliggorare, &ven om den endast bidrar till en
liten del av omstallningen.

Maluppfyllelse for planens olika delar i relation till kostnad

For att tydliggora maluppfyllelse for planens olika delar kan man illustrera dem i
relation till storleken pa kostnaden. Detta har vi gjort i Figur 5 nedan. Hojden pa
raderna ar ungefar proportionerlig mot kostnaden for planens del. Kostnaderna
redovisas i “Bilaga 2a. Kostnadsposter i plan 2018-2029”.
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Resurser fillgéngliga for

Fokusomrade Klimat Landskap Halsa och livskvalitet méanniskan
averkan pa | e ° 2 5 2 c 38
g 7 E E 58 < < & 2 55
Planens = 2 2 2 g o 3 = © 25
¥ o o =1 Fn = I = g =
olika delar - z x = o ==

Vidmakthallande

Storre Investeringar

Trimnings- och
miljéatgérder

Stadsmiljcavtal
Ovriga atgarder

Storstadssatsningar

Figur 5. Bedomning av maluppfyllelse for planens olika delar visat i relation till storleken pd delens kostnad.
Egen bearbetning av forfattarna efter uppgifter fran nationell plan.

Bilden visualiserar vilka effekter de satsade medlen har och ger en tydligare bild
over hur stora de olika investeringsposterna ar i relation till varandra.
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5.3. Synen pa malkonflikter

I nationella planen ndmns fragan kring méalkonflikter och synergier mellan malen
kortfattat pa sidan 240. Dar konstateras att det finns en konflikt mellan atgarder
som framjar framkomlighet och trafiksdkerhet pa viag, men motverkar miljomalen
genom okad trafikmangd. Vidare finns en konflikt mellan utbyggnad av jarnvag
som stottar miljomélen om trafik kan overforas fran vag till jairnvag, och den
landskapspaverkan som utbyggnaden innebar. Trimningsatgarder, skriver man,
kan daremot innebara synergier mellan méalen genom att stimulera resande med
gang, cykel och kollektivtrafik, liksom att vidmakthallande innebar farre storningar
och diarmed gynnar samtliga mal.

Pa direkt fraga till en av intervjupersonerna om vilka mal som framst styr framkom
att det finns en viss otydlighet kring vad som ar overordnat andra:

“Nej, det ddr ar faktiskt en riktig 10000-kronorsfraga, Nej, men
det ar malkonflikter och det ena styr inte 6ver de andra. Vi hade
exemplet den hdr gangen ddr det stod 1
infrastrukturpropositionen att funktionsmadlet skulle utvecklas
inom ramen for hansynsmalet och sedan ndr direktivet kom sa
star det att de dr jambordiga, de dar tva malen. Och sedan 1
faststdllelsebeslutet, da star de tva raderna efter varandra.” (ip

8/3-19).
Denna iakttagelse har dven Trafikanalys gjort, som framgatt i intervju:

“"Man mdste pd nagot sdtt valja, och dar har inte Trafikverket
beskrivit hur man loser den konflikten. Sa dar kan vi vdl se att
man kunde beskriva processen lite tydligare, hur man har gatt till
vdga. Vilka prioriteringar man faktiskt har gjort, och sa vidare.”

(ip 12/4-19)

I de samhallsekonomiska analyserna ar ofta utbyggnad av vag mer lonsamt an
jarnvag framfor allt pa grund av tidsbesparing (nationell plan 2018, s. 220). Dock
ifragasatter Trafikanalys bedomningen och tyckte det var svart att utlasa hur de
t.ex. har bedomt icke-kvantifierbara miljoeffekter (ip 12/4—19). Dessutom varderas
tidsbesparing hogre om tiden spenderas i vagfordon jamfort med resor med tage.
Samtidigt framgar av kdnslighetsanalyserna att manga vagprojekt blir olonsamma
om trafiken minskar med 20 procent. Hur ett sddant scenario skulle uppsta
framgar inte, tvart om menar en intervjuperson att:

“men det dr ingen som tror pa ett sadant scenario” (s. 19) / “som

man fragar far man svar ... och sen sdger man att ja, men da

kommer inte sG mdanga dka ddr, och da dar det ingen idé att bygga

ut den vagen’.” (ip 13/10—18).
Trafikverket har nu fatt i uppdrag att gora tre prognosscenarier som battre ska
kunna stotta kianslighetsanalyser och framtida planering.

6 Enligt metodik i Analysmetod och samhillsekonomiska kalkylvarden for transportsektorn”, ASEK
6.1.
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5.4. Tjanstepersonernas syn pa planens mojliga bidrag till
maluppfyllelse

Det ar ett ofta aterkommande tema i bade planen, miljokonsekvensbeskrivningen
och i intervjuer att en enskild nationell plan endast har en begransad mojlighet att
bidra till méluppfyllelse for miljomalen i allménhet och klimatmaélet i synnerhet.
Argumentet ar att lejonparten av alla utslapp sker pa den befintliga
infrastrukturen. Man anser att det nyckeln till miljoforbattringar finns har, aven
om en god infrastruktur kan skapa en forutsattning for ett hallbart
transportsystem. Manga av projekten i planen ar ocksa redan beslutade fran den
tidigare planen. Ett papekande fran en av intervjupersonerna pa Trafikverket ar att
planen ar en infrastrukturplan och inte en transportplan.

“For en infrastrukturplan har inte sG mdnga parametrar att
skruva pa for att komma tillrdtta med hela transportsystemets
problem.” (8/3—19).

Att fokus istallet ar att skapa forutsattningar beskrivs i den samhallsekonomiska
bedomningen (Trafikverket, 2018 a):

“Utifran en overgripande kvalitativ analys kan slutsatsen dras att
planerna bedoms skapa forutsdttningar for att transportsystemet
och anvdndningen av det ska kunna utvecklas i en riktning mot
att bdttre passa in i ett samhdlle ddr klimatmadlet nas. Fler och
storre satsningar pa okad sdaker cykling och satsningar pa
jarnvdg och sjofart, innebdr mojligheter till en okad
energieffektivitet i systemet.”

I den samlade effektbedomningen (Trafikverket 2018 a, s. 48—50) har man
uppskattat att klimatpaverkan totalt sett minskar om planen genomfors, jamfort
med om den tidigare faststallda planen skulle fortsatta galla. Dock uppskattar man
att storleksordningen pa minskningen ar hogst blygsam, cirka 1,4 procent och att
planen maste kompletteras med styrmedel som paverkar anviandningen av
transportsystemet for att klimatmalen ska kunna nas. Dar har Trafikverket mycket
begriansad radighet, och man héanvisar till politiska beslut, sasom skatter,
trangselavgifter, elektrifiering, biobranslen, olika incitament att uppmuntra
anvandning av transportslag med battre miljoprestanda, sdsom jarnvag, cykel, etc.
En intervjuperson (ip 25/2-19) menar att det ir regeringens ansvar om den
samlade effekten av foreslagen plan inte bidrar till mojligheten att nd beslutade
miljomal, och att Trafikverkets uppgift ar att "ldgga en sa bra plan som vi bara
kan gora utifran de forutsdttningar vi har for att gora det.”

Trafikverket har ocksa lyft fragan till regeringen att man behover jobba mer med
styrmedel for att na koldioxidmalet.

“For att transportsektorns klimatmal ska uppnas krdvs dock dven
styrmedel och atgdrder for effektivare och elektrifierade fordon,
fossilfria drivmedel och ett transporteffektivt samhdlle” m.fl. I och
med att man tagit upp fragan i plandokumenten har man ocksa
lyft den till regeringen. (Trafikverket, 2018 a) sid 6).
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I och med att man tagit upp fragan i plandokumenten har man ocksa lyft den till
regeringen.

En annan intervjuperson menar att det "ingdr i myndigheters roll att lyfta
objektiva underlag, inklusive de malkonflikter som sadana som finns.” (ip 13/10—
18). En tredje intervjuperson tycker att det finns en skyldighet for Trafikverket att
agera om planen inte kommer att nd malen, men att det maste vara
generaldirektoren som lyfter fragan. I senaste omgangen tillkom systemkalkylen pa
Trafikverkets initiativ: ”Det var faktiskt nagonting som vi inte hade direktiv pa att
gora fran regeringen, utan vi foreslog att vi forst ... men sen fick vi det.” (ip 4/4—

19).

Samtliga personer som intervjuades om nationell plan 2018—-2029 hade forslag pa
vad som kravs for att komma vidare, dels atgarder for att na malen, dels utveckling
av arbetet med nationell plan.

En person namnde piskor och morotter, till exempel olika former av vagavgifter
respektive olika former av premier for att fa en forandring i fordonsflottan, samt
informations- och kunskapsho6jande atgarder (ip 25/2—19). En annan (ip 5/3-19)
menade att nyckeln ar trafikarbete, framfor allt pa vag och att det finns en mangd
olika styrmedel, bade pa nationell och kommunal niva som ar viktiga. Det kopplar
aven till okad elektrifiering och inblandning av biodrivmedel. Samma person tyckte
att en avsaknad av tydlighet fran politiken var ett hinder och att politiken borde
kunna ge tydligare direktiv:

“Sa har vill vi att transportsystemet och samhadallet 1 stort ska se ut
ett visst artal. Det ar de har styrmedlen som kommer att
anvdndas for att ta er dit. Da har ju Trafikverket helt andra
forutsdttningar att kunna planera rdtt infrastruktur for att passa
det samhdllet, men ocksa bidra. For risken dr annars att vt helt
enkelt satsar pengarna pa felaktiga investeringar, pa felaktig typ
av underhdall och drift.” (ip 5/3—19)

En ytterligare person (ip 13/10—18) tyckte att de behovdes 6kade krav pa
inblandning av bio-drivmedel och fa fart pa elektrifiering. Forutom elbilar och
utbyggnad av jairnvagar som redan ingar i foreslagen plan naimndes aven eldrift for
lastbilar och elvagar.

Daremot, konstateras i planen och i miljokonsekvensbeskrivningen, att
Trafikverket har ett inflytande 6ver direkta miljoeffekter i samband med
genomforande av specifika projekt. Detta utgor en ganska stor del av
transportsystemets miljopaverkan och inkluderar saval utslapp fran byggandet som
utslapp fran utvinning, transport och féradling av ravaror som anvands. Dock
papekas att man kan stilla klimatkrav i samband med byggande och att de
uppskattade 5,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter blir resultatet om sddana krav
inte stills. Andra atgirder som man har radighet 6ver ar initiering av rena
miljodrivna insatser, sisom sanering av mark, landskapsfragor, bullerskyddande
insatser eller fossilfri drift av Trafikverkets egna farjor. Likasd har man viss
radighet 6ver sin egen forskning och utveckling och vilka initiativ som dar tas mot
ett mer héllbart transportsystem, t.ex. mojligheter till elektrifiering av transporter.
Trafikverket har ocksé ett konkret inflytande vid med samverkan med kommuner
och landsting, sdsom t.ex. i stadmiljoavtalen.
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6. Jamforelse av malbeskrivning, effekter
och malkonflikter mellan plan 2014—-2025
och 2018-2029

Det ar tydligt att miljofragor och miljomalen fatt 6kad betydelse i den senaste
planen, jamfort med den tidigare.

For att fa en bild 6ver hur prioriteringarna forandrats jamfors storlekar pa
investeringsposter mellan de tva senaste planomgangarna, se Figur 6. I figuren ar
vidmakthallande uppdelat pa viag och jarnvag och dar blir det tydligt att man satsat
allt mer pa jarnvagsunderhall i senaste planomgéangen. Uppdelningen av posterna
var inte helt identisk mellan de tvd omgangarna, sa en tolkning har gjorts for
jamforbarheten. Underlaget presenteras i Bilaga 2a. "Kostnadsposter i plan 2018
2029” och Bilaga 2b. "Kostnadsposter i plan 2014—2025”. Storre investeringar
finns uppdelat pa trafikslag for den senaste planomgangen (totalt 188 738
miljarder kronor varav viag 40 700 mnkr, jarnvag 144 057 mnkr, sjofart 3 882
mnkr, och luftfart 99 mnkr). Vi har inte hittat ndgon liknande sammanstallning for
foregaende planomgang.

Kostnad i nationell plan for transportsystemet 2018-2029 respektive
2014-2025

0 40 000 80 000 120 000 160 000 200 000

Vimakthallande - vag
Vimakthallande - jarnvag

Ovriga investeringar/verksamhet
Trimnings och miljoatgarder
Stadsmiljoavtal

Storre investeringar

Storstadsforhandling

W 2018-2029 m 2014-2025

Figur 6. Jamforelse av investeringskostnader for olika poster i nationell plan for transportsystemet 2018—
2029 respektive 2014—2025. Kostnadsnivaerna redovisas i lopande priser.
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Detta ar en trend som fortsatt och redan fran planen 2010 till planen 2014 6kade
méangden medel for miljosatsningar med 770 oricebt och det har alltsa okat
ytterligare i den senaste planen. Intervjupersoner vittnar om att bade intresse och
kompetens kring miljofragor har 6kat internt och inte minst det nya arbetssattet
kring framtagning av miljokonsekvensbeskrivning har haft stor betydelse (som
beskrivits tidigare). Man har ocksa haft en miljocontroller direkt knuten till
projektledningen.

“Var egen bild av det som behover goras inom respektive
datgardsomradade blir klarare och blir tydligare.” (8/3-19).

Uppdraget fran regeringen hade ocksa tydligare miljomal denna planperioden.
Fokus under den tidigare 1ag framfor allt pa naringslivets transporter och
arbetspendling utifran kapacitetsutredningen, som fungerade som
inriktningsunderlag.

"Medan den hdr gangen sa gjorde vi en GAP-analys mot mdl
inom alla omrdaden, bade trafiksdkerhet och miljé och andra delar
pd ett helt annat sdtt dn vi gjorde foregaende omgang.” (8/3—19).

Uppdraget infor den senaste planen utgick fran preciseringar av de
transportpolitiska malen, dar miljofragan lyfts fram pa flera sitt, namligen att:
aterstilla jarnvagens funktionalitet, att fraimja 6verflyttningen av godstransporter
fran vag till jarnvag och sjofart, att bidra till fungerande och héallbara stader och
erbjuda grundldaggande transportstandard i glesbygd, minska transporters
miljopaverkan utifran den nationella planens roll, samt att skapa forutsattningar
for att utveckla morgondagens transportsystem.

Uppdraget utgick ocksa fran de sex samhallsutmaningar, dar utmaningen ingar att
stilla om till ett av varldens forsta fossilfria valfardslander. Det fanns med i viss
utstrackning redan 2014, men man anser att man denna gang haft en bredare
ansats och fler mal relaterade till miljo och klimat.

Under arbetet med senaste planen har ocksa fler verktyg funnits till hands till stod
for miljoarbete. Bland annat har man haft battre mojligheter att utfora
livscykelanalyser (LCA) pa specifika projekt, sarskilt for underhallsatgarder. Man
har ocksé tagit fram dokument som stod, sdsom ” riktlinje landskap”. Vidare har
man haft processer som storstadsoverenskommelsen och stadsmiljoavtal som haft
tydligare miljofokus.

I bada planforslagens miljokonsekvensbeskrivningar ar miljomal och
maluppfyllelse analyserat med avseende pa "fokusomraden”, men dessa skiljer sig
nagot at mellan planerna. 2014 handlade det om klimat, halsa och landskap. 2018
hade man lagt till livskvalitet som en del av fokusomréde hilsa, samt ett
fokusomrade: “resurser tillgangliga for manniskan” dar man analyserat
markanvandning, naturresurser, fororening av dricksvattenforekomster och
produktionsforutsattningar for areella naringar. Man har ocksa i senaste planens
miljokonsekvensbeskrivning schematiskt beskrivit respektive omrade i
prognosmodeller som i Figur 3 i avsnitt 6.1 ovan for att illustrera osidkerheten i

bedomningarna och trender pa sikt.

I 2018 ars plan analyserades dessutom maluppfyllelse och miljoeffekter uppdelat i
planforslagets delar (som illustreras schematiskt i Figur 4 i avsnitt 6.2 ovan):
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Vidmakthallande, Storre investeringar, Trimnings- och miljoatgarder,
Stadsmiljoavtal, storstadssatsningar och 6vriga atgarder (forskning och innovation,
och atgarder som paverkar anviandningen). Dessa delar har ocksa en tydligare
koppling till fyrstegsprincipen och man kan i miljokonsekvensbeskrivningen se
vilken typ av atgarder som ger utslag i maluppfyllnaden, saval i positiv som i
negativ riktning.

Som en sammanfattning av hela planens maluppfyllelse konstateras 2014 att:

“Den samlade bedomningen dr att planforslaget bidrar till
ekonomisk och social hallbarhet, men har en negativ paverkan pa
ekologisk hallbarhet” och att “"6kat transportarbete forvintas”
samt att satsning pd drift och underhdll ar positivt pa sikt, men
“paverkan pa klimatmalet ar sarskilt problematisk.”
(Trafikverket, 2018 a) sid. 8).

Motsvarande samlade bedomning i 2018 later:

“De foreslagna dtgdrderna bidrar till langsiktig hallbarhet genom
att bryta uppbyggnaden av brister i infrastrukturens
landskapsanpassning och forbdttra livsmiljon och hdlsan for de
som bor ldangs befintlig statlig infrastruktur och dr utsatta for
buller och vibrationer. Foreslagen innebdr dven skydd av yt- och
grundvattenforekomster samt satsningar pa fororenade
omrdden, vilket ocksa bidrar till langsiktig hallbarhet.” och vidare
att: ” Med de foreslagna atgdrderna minskar utsldppen av
koldioxid nagot, jamfort med om atgdrderna inte skulle
genomforas. For att transportsektorns klimatmal ska uppnds
krdvs dock dven styrmedel och atgdrder for effektivare och
elektrifierade fordon, fossilfria drivmedel och ett
transporteffektivt samhdlle.” (Trafikverket, 2018 a) sid 6)

I bdda planerna papekas dterkommande att de har en klart begransad
paverkansmojlighet genom infrastrukturatgarder. Till exempel skriver man i den
samlade effektbedomningen for 2014 ars plan: ” Oavsett om planerna genomfors
eller inte forvdntas utsldppen oka sakta istdllet for att minska kraftigt som de
skulle behova gora for att uppsatta klimatmal ska nds. Hallbarhet utifran
klimatsynpunkt krdver darfor ytterligare atgdrder som inte omfattas av
planforslaget, till exempel ekonomiska styrmedel.” (Trafikverket, 2014) sid 19).

En slutsats ar att det inte finns nadgon pataglig skillnad mellan planperioderna.

Det finns dock en stor skillnad i bedomningen av den direkta klimatpaverkan av
planernas investeringar. 2014 uppskattade man att dessa skulle bidra med 3,8
miljoner ton koldioxidekvivalenter, medan man i senaste planen uppskattade detta
bidrag till 5,9 ton. Det ar oklart vari denna 6kning bestar av, sarskilt som de flesta
storre projekt foljer med fran 2014 in i den nya planen.
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7. Riksdagspartiernas syn pa plan 2018-
2029

Efter att den nationella planen faststalldes av regeringen har ett antal
riksdagsledamoter i motioner tagit upp fragan om hur miljomalen forhaller sig till
den nationella transportplaneringen. I detta avsnitt ges ndgra exempel. Har
redovisas ocksa besluten fran riksdagens trafikutskott i mars 2018 (Trafikutskottet,
2018).

Vansterpartiet

Vansterpartiet skrev i en kommittémotion till trafikutskottet i oktober 2018 att
regeringen bor ge Trafikverket i uppdrag att ta fram ett nytt forslag till nationell
plan (2018/19:20) som ska utga fran en utveckling av klimatpaverkande utslapp
som ligger pa nivaer som ar forenliga med riksdagens klimatmal. Enligt
Vansterpartiet ar regeringens planbeslut inte forenligt med det klimatansvar som
riksdagen enats om.

Liberalerna
Liberalerna skrev i en partimotion i november 2018 att det kravs kompletterande
jarnvagsstrak och nya spar for att fa fler att resa med tag i stallet for flyg eller bil

(2018/19:2255).

Miljopartiet

Emma Berginger (MP) skrev i en partimotion i november 2018 att cykling borde fa
en tydligare plats i kommande nationella plan och att mer resurser borde avsattas
for cykelinfrastruktur i den nationella plan som arbetas fram under
mandatperioden (2018/19:2337).

Eldrift (Centern med flera)

Flera motioner har tagit upp satsningar pa eldrift och laddinfrastruktur,
biodrivmedel och liknande som minskar utslappen fran viagfordon. Ett exempel ar
Centerns kommittémotion fran november 2018. Partiet vill satsa mer pa
biodrivmedel, elektrifiering och effektiva transportlosningar eftersom man anser
att det skulle skapa mojligheter till mer héllbara transportsystem dar utsldppen
minskar utan att paverka mobiliteten (2018/19:2426).

Trafikutskottets syn

Trafikutskottets besvarade dessa och liknande motioner i sin behandling av
infrastrukturfragor i april 2019 (2018/19: TU5). Man utgar fran regeringens
direktiv till Trafikverket fran 2017 om atgiardsplanering. Dar sags att
infrastrukturen ska planeras och genomforas med hansyn till natur- och
kulturvarden och god resurshallning samt med hoga krav pa att begransa
fororeningar och klimatpaverkan. Trafikutskottet skriver att regeringen vill
fortsitta framja en overflyttning av godstransporter fran vag till jarnvag och sjofart.
Man skriver ocksa att det behovs en utveckling av styrmedlen inom
transportomradet och man lyfter fram insatser for forskning och innovation inom
sjofart.
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Trafikutskottet ger flera exempel pa satsningar som man anser uppfylla de krav och
forslag som framforts i motioner. Man hénvisar bland annat till att regeringen har
uppdragit at Trafikverket att arligen redovisa atgiarder for att verksamheten aktivt
ska bidra till att miljokvalitetsmalen nas. Man namner att Trafikverket har fatt i
uppdrag att driftsitta en elvag som pilotstracka 2021. Man hanvisar ocksa till
regeringens godstransportstrategi fran juni 2018 dar klimatet framhalls som en av
regeringens hogst prioriterade fragor, och att arbetet med godstransporter inriktas
pa transporteffektivitet, fornybara drivimedel, elektrifiering och energieffektivare
fordon.

Utskottet pekar ocksa pa att regeringen har givit Trafikverket i uppdrag att
inventera atgirder som myndigheten kan vidta for att 6ka andelen godstransporter
pa jarnvag och med fartyg. Trafikverket fick bland annat i uppdrag att redovisa
forutsattningar for att utveckla infrastruktur for omlastning under 2019.

Nar det giller motionsforslagen om cykling lyfter utskottet fram regeringens
ambitioner att framja cykling i regeringens skrivelse om den nationella planen.
Manga storre vaginvesteringar innehéller atgarder for cyklister, och i trimnings-
och miljoatgarderna gors sarskilda satsningar pa cykling. Trafikutskottet lyfter
ocksa fram regeringens nationella cykelstrategi fran 2017.

Slutligen pekar trafikutskottet pa att stadsmiljoavtalen ingar i den nya nationella
planen och att medlen till dessa avtal har utokats jamfort med tidigare
avtalsomgangar, da finansiering av stadsmiljoavtal 1dg utanfor nationell plan. Man
namnde ocksa att regeringen kommer att utvidga mojligheten att anvanda
stadsmiljoavtal for att medfinansiera anlaggningar och nya losningar for
samlastning, samordnade godstransporter och godstransporter med cykel.

Sammanfattningsvis ansag trafikutskottet att fraigan om héllbara transporter redan
har mycket hog prioritet for regeringen. Man ansag inte att riksdagen behover ta
nagot initiativ med anledning av motionsforslagen, och avstyrkte alla
motionsforslag som beror dessa fragor. Trafikutskottets ordférande Jens Holm (V)
reserverade sig mot beslutet som beror nationell plan med motiveringen att
nuvarande plan inte ligger i linje med beslutade miljomal och darfor borde rivas

upp.

Utskottet nimnde samtidigt att Trafikverkets har meddelat att koldioxidutslappen
fran vagtrafiken okade under 2018 efter flera ars minskning. Man skrev att
utslappen behover minska med 8 procent arligen fram till 2030. Utskottet
summerade pa foljande satt:

“Trafikverket konstaterar bl.a. att nya styrmedel kommer att
behovas, och det kommer dven att krdvas en forandrad inriktning
i utvecklingen av samhdllet och transportsystemet med minskad
biltrafik och effektivare godstransporter. Mot denna bakgrund
kommer utskottet att folja utvecklingen mycket noga.”
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8. Slutsatser och rekommendationer

I denna studie stills tre forskningsfragor: Hur tas de nationella miljomélen
omhand i den nationella planen for transportsystemet? I vilken utstriackning bidrar
den nationella planen till att uppna miljomalen for transportsektorn? Har
miljofragans betydelse dndrats i arbetet med den nu gillande planen, jamfort med
den foregaende?

Vi har sokt svar genom att granska officiella dokument, folja beslutsprocessen och
intervjua nagra som deltagit i, eller granskat, framtagandet av de nationella
planerna. I detta kapitel ges ett samlat svar pa vara forskningsfragor.

Miljéaspekterna har 6kat i betydelse

Det ar helt tydligt bade utifran dokumenten och intervjuerna att miljo har fatt en
okad betydelse. Trenden var tydlig redan infor arbetet med nationell plan 2014—
2025 och miljoarbetet har fortsatt att utvecklats i framtagandet av senaste planen.

Till att borja med har man redan i regeringsuppdraget lyft tydligare och fler
miljomal, sarskilt inom klimat. Exempel ar malet att Sverige ska vara forsta
fossilfria valfardsland, men ocksa de nationella miljomaélen inom fler omraden.
Vidare har man internt pa Trafikverket utvecklat sin kompetens och sitt strategiska
miljoarbete med fler verktyg, battre miljostyrning i projekten och inte minst att
miljokonsekvensbeskrivningen pagar parallellt under hela processen, istillet for att
i slutet av processen analyserar atgarder man redan arbetat fram. Darigenom har
miljo varit ett levande tema i det dagliga arbetet med den nationella planen.
Erfarenheterna av detta har varit positiva och kommer att utvecklas ytterligare i
arbetet med kommande planer.

Nir en stor organisation ska dndra inriktning fran ett invant arbetssitt och kultur
till nya strategier ar det en lang resa och en av utmaningarna ar att fa alla i
organisationen att ta till sig av det nya. Det kan ta tid innan organisationen kommit
dithan att den nya inriktningen ocksa genomsyrar de specifika projekten.
Intervjuer och dokument tyder pa att det finns dnnu mer att géra inom
Trafikverket for att varje projektledning i varje enskilt projekt tinker miljo hela
vagen, vid planering, upphandling, genomforande, osv. I nagon intervju
diskuterades om det finns en risk att klimatfragan blir s& dominerande att andra
miljomal i ndgon man stalls at sidan. I miljokonsekvensbeskrivningen tycks det
inte vara sa utan dar behandlas alla miljomal seriost. Daremot ar det tydligt att
klimatfrdgan dominerar det allmédnna samtalet om infrastrukturens miljopaverkan
hos beslutsfattare, externa betraktare, och ibland dven vid samtal med planerare pa
Trafikverket.

Detta kan illustreras genom den ganska stora miljopaverkan fran projektens
genomforande under byggtiden. Enbart klimatpaverkan av planerade och
paborjade byggen uppskattas till ungefar 6 miljoner ton koldioxidekvivalenter och
dartill kommer paverkan pa mark, vatten och materialanvindning under
byggtiden. Darfor ar det av betydelse att miljomedvetenheten genomsyrar hela
organisationen.

Ett annat exempel, som antyder att internt arbete behover fortsatta, kan skonjas i
att man har tagit fram ett verktyg med namnet "Riktlinje landskap” som ska framja
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landskapsanpassning av transportsystemet och vara en hjalp for projekten. Nar
detta omnamns i planen och i miljokonsekvensbeskrivning kan man fa
uppfattningen att det inte helt genomsyrar organisationen, sarskilt i redan
beslutade projekt. Exempelvis skriver man i miljokonsekvensbeskrivningen
(Trafikverket, 2017 b) pa s. 131:

“For merparten av investeringsprojekten dr bedomningen att
risken for att maluppfyllelse motverkas dr stora. Detta beror
frdamst av att Riktlinje landskap inte tillimpas 1 tillrdcklig
omfattning, samt att det inte finns tillrdackliga garantier for att
landskapsfragorna ska ligga till grund for projektens planering
och att genomforandet inbegriper tillimpning av
gestaltningsprogram.”

Fran prognosstyrning till malstyrning

En av slutsatserna fran var tidigare studie om malkonflikter (Hult, 2017) var att det
fanns en konflikt mellan prognoser om 6kad biltrafik och mal om att bromsa eller
minska trafikarbetet. Det finns alltsa en konflikt mellan prognosstyrd och malstyrd
planering. Aven den nu gillande planen baseras p4 dessa typer av prognoser, trots
att det finns en medvetenhet om att en fortsatt utveckling med okat trafikarbete
motverkar utvecklingen mot ett langsiktigt hallbart transportsystem. Av intervjuer
och senare dokument framgar dock att nya tankesatt diskuteras, se t.ex.
(Trafikverket, 2018 b) och (Johansson, 2016) men mycket av detta ar annu i ett
utvecklingsstadium.

De klimatscenarier som har tagits fram pekar ocksa pa att trafikarbetet maste
begriansas om det ska vara mojligt att na svenska klimatataganden. Andra
drivmedel och mer el racker inte. Biltrafiken behover minskas och lastbilstrafiken
behover stabiliseras. Med detta perspektiv bor alltsa de samhallsekonomiska
kalkylerna och planeringen utga fran ett framtida trafikarbete med dessa
forutsiattningar. En del av dagens investeringar kan da vara olonsamma och
fordelningen mellan vag, jarnvag, stadsmiljoavtal, nybyggnad och underhall kan
komma att se annorlunda ut.

Malen har blivit tydligare

Regeringens uppdrag till Trafikverket var att ta fram ett inriktningsunderlag som
skulle ge “storst effekt for uppfyllelsen av det 6vergripande transportpolitiska malet
och de jambordiga funktions- och hiansynsmalen”. Vi har funnit att det varit en del
oklarheter kring dessa mél, som hur jambordiga de egentligen anses vara och om
man uppfattat att hansynsmalen ska uppfyllas sa gott det gar inom ramen for
funktionsmalet, eller tvart om. Mellan dessa mal uppstar i vissa lagen konflikter.
Ett exempel ar insatser som gynnar biltrafik och som kan bidra till funktionsmalet,
samtidigt som 6kad biltrafik kan ge forsamrad klimat- och luftkvalitet, vilket utgor
en del av hansynsmalet. Intervjuerna antyder om att det finns en trend att
hansynsmalen okar i vikt, men det tolkas lite olika hos vara intervjupersoner.

Transportsystemet utgor en betydande del av Sveriges miljopaverkan dar en
transportinfrastrukturplan utgor ett viktigt verktyg. Forvantningarna pa
planarbetet ar att miljomalen lyfts fram tydligt. Bland mélen har sarskilt
klimatfradgan prioriterats i den senaste planeringsomgéangen, men dven miljomal
inom landskap, luftkvalitet och hilsa, mark, vatten, med mera. finns med, fraimst
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via de nationella miljomalen. Vissa av miljomalen kan dock hamna i konflikt. En ny
jarnvagsdragning kan exempelvis gora det enklare att na klimatmalet, men
motverka malen om biologisk mangfald och landskap.

Oklart om nationella planen styr mot malen

Det ar ett aterkommande tema i bAde dokument och intervjuer att en
infrastrukturplan har en klart begransad inverkan pa transportsystemets totala
miljopaverkan. Den absoluta huvuddelen av alla utslapp, buller,
landskapspaverkan, osv. beror pa det befintliga transportsystemet och
anvandningen av det. Dessutom innefattar den senaste planen ganska fa nya
projekt, utan det ligger fast att beslutade och pagaende projekt fran tidigare plan
ska genomforas. Vid bedomning av maluppfyllnad finns ocksa stora osidkerheter,
och i miljokonsekvensbeskrivningen redovisas forvantad maluppfyllelse med stora
osakerhetsintervall.

I stillet pekar Trafikverket pa behov av andra atgiarder utanfor nationell plan,
sasom skatter, avdrag och styrmedel pa resor, drivmedel, alternativa energisystem
och elinfrastruktur, for att kunna komma narmare de nationella malen. Det
papekas dock att planen kan mojliggora ett hallbart transportsystem, dar hallbara
alternativ kan utnyttjas till exempel genom en vil fungerande cykelinfrastruktur,
kollektivtrafik och jarnvag (den senaste planen ar, vad man kallar *jarnvagstung”),
eller att overgangen till fossilfria branslen och el inte ska forsvaras. Men genom
enbart sddana alternativ raknar man med en hogst mattlig maluppfyllelse.

Det har varit svart att jamfora miljoeffekterna mellan de tvé senaste
planomgangarna, och framforallt svart att forsta hur 1angt man nar i
maluppfyllelsen genom olika dtgarder. Dels har malen utokats infor senaste
planomgangen, men dven atgardsomradena skiljer sig at. Darfor ar Trafikverkets
bedomningar av miljoeffekterna svara att jamfora. Vi har tittat pa hur de
uppskattade effekterna ser ut i relation till investeringsstorlek och det blir tydligt
att effekterna fran de nya atgardsomradena i stadsmiljoavtal och
storstadsforhandlingar troligtvis ar valdigt sma i relation till effekterna fran
exempelvis vidmakthallande. I jamforelser mellan investeringsposterna fran de tva
planperioderna syns omprioriteringar som gjorts i form av ockade medel for
jarnvagsunderhall.

Vid framtida beslut om nationella planer behover beslutsfattare fa battre
forutsattningar att foresla en inriktning som gor det mojligt att na miljomalen. Ett
satt att fa detta vore att i inriktningsbesluten ge Trafikverket i uppdrag att i sitt
inriktningsunderlag ta fram underlag med exempelvis alternativa scenarier och
back-castingstudier som beskriver och rekommenderar atgarder som skulle kravas
for att na transportsektorns miljomal. En back-castingmetodik har paborjats for
klimateffekter, men behover utvecklas. Det beh6vs ocksa motsvarande
scenariometodik som beskriver vad som kravs att na andra miljomal, exempelvis
paverkan pa biologisk mangfald, landskapsvarden och hilsopaverkande utslapp
och buller.

Miljomalens roll

Spelar miljomalen stor roll for besluten? Endast delvis, visar genomgangen. Méanga
beslut tas redan innan planarbetet borjar. Andra, politiskt forankrade perspektiv
och malsattningar, spelar da storre roll. Man har till exempel redan i borjan av
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planprocessen politiskt beslutat om hur stor del av infrastrukturpengarna som ska
laggas pa olika typer av investeringar. Inom dessa ramar kan dock miljomaélen
indirekt aterspeglas, som att storre anslag till jarnvagar kan ge forutsattningar for
minskad vagtrafik. Det finns ocksa méal om att tillgodose regionala behov som blir
styrande. Det ar da ganska oklart i hur stor utstrackning miljomaélen varit av
betydelse for de regionala och lokala prioriteringarna. Det finns ocksa en
underliggande syn pa att nuvarande planerade investeringar bor fortga och giarna
oka i omfattning. Det motiveras med de 6vergripande transportpolitiska malen om
framkomlighet och tillganglighet.

Alla beslutade objekt i tidigare planer ska ocksa ligga kvar i den plan som utreds.
Det ger sma mojligheter till att styra i annan riktning eller prioritera annorlunda
inom ramen for den givna budgeten.

Nar Trafikverkets har tagit fram forslag till nationella planer tycks regionala
onskemal, tidigare beslutade projekt, samt synen pa framkomlighet hittills
prioriterats pa ett satt som inte styr tillrackligt mot de nationella miljomalen. Om
malen ska fa fullt genomslag i framtida planer behover planeringen ga fran att vara
prognosstyrd till att i huvudsak vara malstyrd. Hinsynsmalet bor vara jambordigt
med 6vriga mal, och miljomalen behover vara vil beskrivna i miljounderlagen och
effektbedomningar. Riksdagen behover fatta beslut om att fortydliga eller forandra
sina 6vergripande direktiv s att utforande myndighet levererar planférslag som
tydligare styr mot de redan antagna maélen.

Atgirder i byggskedet

Det finns omraden dar Trafikverket har en direkt mojlighet att minska
miljoeffekter genom riktade atgarder och minskad miljopaverkan fran egen
verksamhet.

Riktade atgiarder: I planen finns nagra delar som sarskilt riktar sig mot
hansynsmalen och atgarder dar hansyns- och funktionsmalen stéttar varandra
Exempelvis har 36 miljarder avsats for "trimnings och miljoatgarder”, dar bl.a.
sakrare cykling, kollektivtrafik, buller, landskapsanpassning, vattenskydd och
sanering av fororenade omraden finns uppraknade. Inom ramen for
stadsmiljoavtal och statlig medfinansiering aterfinns ockséa flera miljorelaterade
projekt. Aven i de delar av planen som beskriver forskning och utveckling finner
man manga initiativ som verkar mot ett hallbarare transportsystem.

Direkt miljopaverkan: Planen kan ocksa ha ett direkt inflytande 6ver
miljopaverkan fran Trafikverkets egna verksamheten, sisom drift av egna farjor,
och att miljohansyn tas i de egna projekten, vilka ofta innebar stor miljopaverkan
bade vid byggnation och genom klimatpaverkan fran produktion av material som
t.ex. stal och betong. I detta sammanhang kommer interna styrdokument, som t.ex.
“Riktlinje landskap” och miljostyrning av byggprojekt att vara viktiga.

Har man verktyg for att planera for ett hallbart transportsystem?

Studien visar pa ett behov av att utveckla verktygen, t.ex. hur man ska se pa
klimatpaverkans samhallskostnad eller vilka intervall man ska tillampa i en
kanslighetsanalys. Detta har forandrats mellan planen for 2014 och den senaste
2018. Vardering av koldioxid har hojts kraftigt under 2019 och detta kommer att fa
genomslag i kommande planomgangar. Vad ar samhillsekonomiska kostnader och
lonsamhet inom ramen for ett hallbart transportsystem? Hur berdknas tidsvinster
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pa ett satt som ar jamforbart for olika transportalternativ? Back-castingbaserade
scenarier kan anvandas istillet for klassisk prognosstyrd planering. Sidana initiativ
forekommer, men kan utvecklas ytterligare.

Det kan krivas andra typer av verktyg for att analysera hur infrastrukturen ska
utformas for att ”l6sa” miljoproblem dn vad som normalt anviands i en nationell
transportplan av denna modell. Det har traditionellt varit lattare att anvanda
verktyg for att bygga bort framkomlighetsproblem. Om kapaciteten pa en vig anses
vara otillracklig kan man bygga en storre vag. Men om utsldappen fran trafiken ar
for hoga, eller om intranget fran en ny anlaggning ar alltfor stort, maste det till
andra atgiarder. Har anviands bland annat atgardsvalsstudier och analyser enligt
fyrstegsprincipen i enskilda strak. Detta kanske kan utvecklas dven pa
overgripande niva.

Enligt flera intervjupersoner ar det inte alltid resultaten av samhallsekonomiska
kalkyler, samlade effektbedomningar (SEB) eller andra analysverktyg som ar
avgorande for vilka projekt som forverkligas. Det finns en tendens att de allra
storsta projekten, som ofta dr viktiga frén ett politiskt perspektiv, blir beslutade om
det finns en stark efterfragan. Dar spelar analysresultaten mindre roll. Aven
mindre lokala och regionala behov kan bli avgorande for beslut i fall dar kalkylerna
inte ar gynnsamma. Analysverktygen tycks spela storst roll for i de halvstora
projekten.

Trafikverkets syn

Under studiens gang har det framkommit att aven Trafikverket utreder samma typ
av fragor som vi har studerat i detta forskningsprojekt. Hur forhéller man sig sjalva
till dessa fragor? I miljokonsekvensbeskrivningen for nationell plan 2018—-2029
(Trafikverket, 2017 b) ger man en rad forslag och rekommendationer for att oka
styrningen mot miljomaélen. Dar skriver Trafikverket bland annat att det behover
goras miljobedomningar for strategiska val i inriktningsplaneringen. Man anser att
det behovs battre forutsattningar for att hantera nationell plan i enlighet med
miljobalkens intentioner och for att bedoma det fardiga planforslaget inklusive
dess effekter pa transportsystemets anvandning. Man efterfragar ocksa styrmedel
och atgarder utanfor infrastruktursatsningar for att fa en hogre maluppfyllelse.

I ett underlag till Miljomalsradet 2018 skriver Trafikverket att dagens modell med
nationell infrastrukturplanering inte racker som verktyg for att bidra till en héllbar
utveckling. ”Verktygsladan behover breddas for att motsvara malbilden.”
(Trafikverket, 2018 b). Man anser att det kravs olika insatser for att astadkomma
en transportplanering dar nationell infrastrukturplanering integreras med fler
styrmedel, planeringsprocesser och politikomréaden.

Partiernas och riksdagens syn

Flera riksdagspartier har i motioner resonerat kring om den nationella planen i
tillrackligt hog utstrackning styr mot miljomalen i riksdagsbehandlingen. Man har
bland annat pekat pa behoven av fler investeringar i jairnvag och cykelinfrastruktur.
Flera partier uttryckte oro over att klimatpaverkan inte minskar snabbt nog. Men
de flesta partier verkar till stora delar vara overens om huvuddragen i den
foreslagna planen. Man har en likartad syn pa inriktning och process. Ett parti,
Vansterpartiet, motionerade dock om att hela planen borde goras om, med
motiveringen att den inte styr tillrackligt mot miljomalen.
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I riksdagens trafikutskott kommer partierna 6verens om hur riksdagen ska hantera
Trafikverkets forslag till nationell plan. Utskottet besvarade de olika partiernas
synpunkter i april 2019 (se kapitel 8). Man utgick fran de transportpolitiska malen,
holl med om att klimatutsldppen behéver minskas, och papekade att planen
innehéaller ménga atgiarder som bidrar till en minskad klimatpaverkan. Man
konstaterade att klimatfrdgan har mycket hog prioritet i planen, och ansag darfor
att planprocessen kunde fortsidtta som planerat. Man pekade pa behovet av
forskning och utveckling, samt styrmedel. En representant for Vansterpartiet, som
aven var ordforande for utskottet, reserverade sig dock mot beslutet.

De flesta politiker tycks alltsa i huvudsak vara néjda med underlaget.
Planeringsprocessen och de ansvariga myndigheterna levererade ett underlag som
en majoritet av riksdagspartierna efterfragade. Flera partier framholl att
klimatutslappen behover minskas betydligt snabbare, men tycks i allmanhet anse
att det astadkoms genom andra styrmedel och atgarder. Man ville inte ge den
nationella planen en annan inriktning. De flesta politiska partier tycktes heller inte
anse att det fanns behov av ett fortydligande nar det gillde avvagningen mellan de
transportpolitiska tillginglighetsmalen och hiansynsmaélen.

Det kan noteras att riksdagspartierna niastan bara resonerar kring klimatfragan.
Andra miljomal och méalkonflikter kring exempelvis intrang, buller och
markanvandning diskuteras inte mycket.

Ytterst ar det riksdagen som tar 6vergripande beslut om att 4ndra inriktningen pa
investeringsramar och styrdokument. En forutsittning for att de berorda
myndigheterna ska utforma nationella planer som ligger i linje med de nationella
miljomalen ar att de ges i uppdrag att tydligt beskriva vad som kravs for att na dit.
Man kan da behova omvardera tidigare objekt, analysera forhallanden mellan
investeringar i olika trafikslag, och utforma planen si att effekten av
investeringarna tydligare ligger inom ramen for miljomalen.

Vad hander med miljomalen — ”stafetten”?

I detta projekt, kallat ”"Stafetten”, anvands analogin med en stafettpinne som
lamnas av regeringen i form av de nationella miljomalen. De ska vara styrande,
folja hela processen och forvaltas i planen.

Analogin kan tyckas vara lite haltande. Det ar tydligt att malen spelar roll. De har
utvecklats over tid och de anvéands i planeringen. Men manga tjanstepersoner och
politiker som deltar i processen anser samtidigt att man kanske har lite val stora
forvantningar pa vad en nationell plan kan astadkomma. Istillet efterfragar man
hjalp, bl.a. fran regeringshall, for att far stod med kompletterande styrmedel som
hanterar miljopaverkan fran den trafik som utnyttjar vaginfrastrukturer.
Stafettpinnen tas emot, men Trafikverket menar inte att de kan flytta den sarskilt
langt pa egen hand.

Samtidigt uttrycker andra involverade och ansvariga att det vore mojligt att ta fram
en plan som i betydligt hogre grad skulle kunna bidra till att uppfylla mélen,
jamfort med vad som skett hittills. I Trafikverkets klimatscenarier har man
exempelvis visat hur investeringar behover utformas om klimatmalen ska styra,
vilket skulle ge ett annorlunda innehéll i planen jamfort med idag. Det finns dven
andra miljoméal om exempelvis landskap och biologisk méangfald dar detta ar

tydligt.
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Aven om en enskild nationell infrastrukturplan naturligtvis inte i egen kraft kan
astadkomma att miljomaélen for transportsektorn uppnas skulle planen kunna
bidra i betydligt storre utstrackning an den gor idag. Men om ”stafettpinnen” med
miljomal i hogre grad ska folja med hela vigen genom framtagandet av den
nationella planen kravs ett tydligare budskap fran uppdragsgivaren om att det inte
ar tillrackligt att planen inte motverkar miljomaélen. Det kravs ocksa att de atgarder

och objekt som planen innehaller, i den utstrackning det gar, ocksa bidrar till att
uppfylla mélen.
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Bilaga 1. Beskrivning av Trafikverkets
analysverktyg

Samlad effektbeddmning

I Figur 7 visas hur Trafikverket tar fram den samlade effektbedomningen (SEB)
(Trafikverket, 2018 a). Dar beskriver man skillnader mellan effekter i
transportsystemet som uppstar med beslutade styrmedel och planforslagen
(utredningsalternativet), jamfort med vilka effekter som skulle uppsta i
transportsystemet med beslutade styrmedel, men utan att planforslagen genomfors
(jamforelsealternativet). Effekter av de foreslagna atgarderna beskrivs med tre
olika analyser: samhaillsekonomisk analys, analys av transportpolitisk
maluppfyllelse och en fordelningsanalys som visar hur nyttorna fordelas i
samhallet. Styrmedel, avgifter och regelverk som ingar i analyserna utgors av vid
den tidpunkten fattade beslut och ar samma for bada alternativen. Prognos-ar ar
2040 (Trafikverket, 2018 a) sid. 11).

1 Infeastrukiul
-‘ﬂ
\
En samlad i ,= LR | e (D wereaana [
effektbeddmning | - a
blir till - Y R LN
.
- —
\" Samlad
effektbedémning
miluppfyllelse-
amcho m . o0 000

Figur 7. Beskrivning av hur en samlad effektbedomning tas fram. Bildkdlla: Trafikverket, 2018 a, s. 9.

Samhallsekonomisk analys

Den samhallsekonomiska analysen ger en sammanvagd bedomning av
lonsamheten. Den bestar av en samhallsekonomisk kalkyl samt en beskrivning av
de effekter som inte kan viarderas monetart. I den samhallsekonomiska analysen
jamfors intakter av de nyttor som uppkommer av investeringen med beridknade
kostnader. Summan av alla kostnader och nyttoeffekter sammanstalls i ett
nettonuvarde (NNV) och darutover beraknas nettonuvardeskvoten (NNK) som
visar atgirdens nettonuvirde per satsad krona. Méatten anvinds for att beskriva
l6nsamhet och nettonytta for samhallet. Exempel pa effekter som ingéar i kalkylen
ar restidsforandringar, trafiksakerhetseffekter, forandrade utslapp, paverkan pa
statsbudget, transportkostnader och biljettintakter (Trafikverket, 2018 a) sid 9).
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For samhallsekonomiska analyser namner en intervjuperson att det finns verktyg,
exempelvis trafikprognoser, kapacitetsanalyser och livscykelanalyser som ofta
anvands i en kedja (ip 4/4—19). Den samhéllsekonomiska analysen gors utifran
valfardsteori, dvs. man utgar fran individers preferenser och som uttrycks i
monetira varden som tas fram av representanter fran flera myndigheter i den sa
kallade ASEK-gruppen?. Det finns tva virden som inte gar att ta fram med
valfardsteori: diskonteringsrantan och vardet pa koldioxidutslapp.

Utover de effekter som ingér i kalkylen finns effekter som inte kvantifieras och
prissitts, till exempel intrang i naturmiljo, kulturmiljoé och stadsmilj6. Dessa
bedoms kvalitativt och beskrivs verbalt i analysen. Den samhallsekonomiska
analysen viager samman de kvantitativa och de kvalitativa delarna.
Kanslighetsanalyser gors for att hantera antaganden och osakerheter i kalkylerna
(Trafikverket, 2018 a) sid 10).

Analys av transportpolitisk maluppfyllelse
I den samlade effektbedomningen ingér ocksa analyser av transportpolitisk
maluppfyllelse och fordelningsanalys.

Maluppfyllelseanalyser ar till storsta delen kvalitativa, men det ingar kvantitativa
resultat om trafiksdkerhet, miljo och klimat fran samhéallsekonomiska analysen.
For vattenmiljoer och intrang gors en kvalitativ bedomning av effekterna. (ip 4/4—
19). Bedomningen av transportpolitisk maluppfyllelse grundas dels pa de samlade
effektbedomningarna for foreslagna atgiarder i planforslaget och
lansplaneforslagen, dels pa resultaten fran systemkalkylen avseende bland annat
trafikeringseffekter.

Foérdelningsanalys

Fordelningsanalysen visar hur nyttorna fordelas i samhallet och beskriver
fordelningen av tillganglighet mellan olika grupper i samhallet, mellan regioner och
mellan dagens och framtida generationer. Fordelningseffekter redovisas genom
paverkan pa trafiken och forandringar av konsumentéverskott 6ver landet. For
enskilda namngivna atgarder finns ytterligare fordelningseffekter beskrivna, men
det saknas metoder for att beskriva dem pa systemniva (Trafikverket, 2018 a) sid
30). Fordelningsanalyser gors oftast med kvalitativa bedomningar. Ibland gors
ordentliga bedomningar t.ex. regionalekonomiska analyser dar hansyn tas till
foretag i vissa regioner.

Systemkalkyl, kanslighetsanalys och framtidsscenarier

Systemkalkylen omfattar planforslagens namngivna investeringar och ger en bild
av effekter som uppkommer genom forandrade trafikfloden nar investeringarna ar
genomforda, bade trafikmassiga effekter och effekter pa miljo och trafiksakerhet.
Effekterna jamfordes med hur situationen skulle se ut ar 2040 om investeringarna
inte genomfors. Nagra fordjupningar och en kanslighetsanalys genomfordes med
systemkalkylens scenarier som grund. Fordjupningar beskrev effekter pa
sysselsattning, pa forseningar for persontrafik pa jairnvag och effekten vid minskat

7 https://www.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/Planera-och-utreda/Planerings--och-
analysmetoder/Samhallsekonomisk-analys-och-trafikanalys/analysmetod-och-
samhallsekonomiska-kalkylvarden-for-transportsektorn-asek/
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vagtrafikarbete. Scenarioverktygen Sampers-Samkalk respektive Samgods
anvandes for att berdkna de samhaillsekonomiska effekterna av atgardsplanen
(Trafikverket, 2018 a) sid 10).

Systemkalkylen ska omfatta bade nationell plan och linsplaner. Darfor var man
tvungen att gora den i efterhand. Systemkalkylen visar pa effekten av inducerad
trafik.

Eftersom flera antaganden om framtida ekonomiska forhallanden i de
samhaillsekonomiska kalkylerna innehaller stora osdkerheter gjordes en
kanslighetsanalys for att spegla hur effekterna varierar vid olika antaganden
(Trafikverket, 2018 a) sid 20). I systemkalkylen gjordes ett scenario med en
minskning av biltrafiken med 12 procent. Kianslighetsanalysen gjordes for att
studera ett scenario dar biltrafiken minskar. Det gjorde man genom att simulera en
skatt i analysmodellen som skulle innebara att biltrafiken minskar. I praktiken
skulle en minskning behova astadkommas med ménga olika atgarder, men i
modellen anviands reskostnad for att bedoma effekter pa resandet.

Miljobedomningar

Verktygen som anvands for att gora miljobedomningar bestar av
bedomningsgrunder for olika aspekter som ar kopplade till en bedomningsskala.
Miljoexperter i olika grupper jobbar med generaliserade analyser och mer konkreta

verktyg (ip 25/3-19).

For att beskriva miljopaverkan anviands i miljokonsekvensbeskrivningar ofta
begreppen paverkan, effekt och konsekvens. For respektive aspekt har paverkan
beskrivits och effekt och konsekvens bedomts (Trafikverket, 2017 b) sid 52.

Paverkan, effekt och konsekvens

Paverkan Effekt Konsekvens

Atgardiinnehall i plan
o~
0 il
satsning p ibanar,

stationsomraden)

Buller generaras Bullret i Boende biir
och sprids bostadsomradet builerstdrda
okar

Figur 8. Relationen mellan begreppen pdverkan, effekt och konsekvens i en miljobedomning. Bildkdlla
Trafikverket, 2017 b, s. 52.

Livscykelanalyser gors i respektive projekt (ip 25/2—19)

En klimatkalkyl anvands for att berdkna klimateffekter under byggtiden. I kostnad-
nyttoanalysen ingar klimateffekter nar man tittar framat infor beslut. En
intervjuperson namnde att det saknas verktyg for att berakna buller, men daremot
finns det modeller for att hantera problemet nar man ska satta upp bullerplank (ip
4/4-19). Det saknas ocksa modeller for intrang, som ar valdig svart att
generalisera.

Ansvariga for miljokonsekvensbeskrivningen
Arbetet genomfors av en grupp miljoexperter som har sakkunskap, och av en grupp
med bredare &mneskunskap dar de flesta jobbar pa Trafikverket, vilket gor att de
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aven har kunskap om transport och infrastruktur. Utover dessa jobbar ett antal
generalister.

Ansvariga for samhallsekonomiska analyser

I arbetet med samhallsekonomiska analyser och samlade effektbedomningar ar
Trafikverket regioner och Trafikverket nationellt involverade. Det dr ocksa manga
konsultforetag som bidrar till detta arbete.
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Bilaga 2a. Kostnadsposter i plan 2018-2029

Uppgifter om uppskattade kostnader ar tagna fran Forslag till nationell plan for
transportsystem 2018—2029, Bilaga 1, version i xIs-format (Trafikverket, 2017 a).
I kolumnen “Tydliggorande poster fran Bilaga 1” nedan hanvisar (F-numret till den
cellen varifran kostnaden hamtats i xIs-dokumentet.

Omrade Kostnad Tydliggorande poster fran
(miljoner kr) Bilaga 1
Vidmakthéallande 289 000 Vidmakthéllande (F9)

Varav 164 000 mnkr i
vidmakthallande vég respektive 125
000 mnkr for jarnvag.

6vriga investeringar 92 698 Ovrig verksamhet (F17) &
Investeringar i regional plan (F30)

Trimnings- och 36 000 Trimning- Sikerhets- miljoatgirder

miljoatgirder (F27, F28, F29)

Stadsmiljoavtal 12 000 Kollektivtrafiksatsningar
(Stadsmiljoavtal) (F25)

Storre investeringar 192 802 Stérre investeringar i Nationell plan

(>100 mnkr) (F42) (Vag 40 700 mnkr,
Jarnvag 144 o057 mnkr, Sjofart 3 882
mnkr, Luftfart 99 mnkr).

Storstadsforhandling 4 065 Storstadsforhandlingar (F274)

Bilaga 2b. Kostnadsposter i plan 2014-2025

Kostnaderna ar tagna fran Forslag till nationell plan for transportsystem 2014—
2025. Remissversion 2013-06-14. Tabell pa s. 24.

Omrade Kostnad Tydliggorande poster
(miljoner kr)
Vidmakthallande 241 800 Drift och underhall

Varav 155 800 mnkr for vég respektive
86 000 mnkr for jarnvag.

(.jvriga investeringar 84 200 Myndighetsutévning, Lansplaner,
Réntor och amorteringar, Bidrag etc.,

Planering och stod

Trimnings- och 39 700 Atgirdsomraden (enligt s 26:

milj 6ﬁtgﬁrder, Fol Trlmn}ngs-, miljoét, arger, FOIO(delen
finansierad genom Atgérdsomréden),

Ovriga effektiviseringar)

Stadsmiljoavtal - Fanns ej nar denna plan togs fram
Storre investeringar 156 300 Pigiende objekt: 64 100.

Nya objekt: 92 200
Storstadsforhandling - Fanns €] nir denna plan togs fram

Sida 55



Sida 56



Bilaga 3. Formular for bifogat samtycke

Detta formulir avser deltagande i intervjustudie inom forskningsprojektet Stafetten om hur
nationella miljomal Gverfors till lokala beslut i transport- och samhéllsplaneringen. Projektets titel
ar The relay — Passing on environmental objectives to transport planning decisions och finansieras
av Naturvardsverket. Ansvariga for genomforandet av studien ar IVL Svenska Miljoinstitutet AB,
Trivector Traffic AB och Lunds universitet.

Foljande forutsattningar giller for studien:

Hantering av data och sekretess: De anteckningar som gors i samband med intervjun
kommer att behandlas konfidentiellt och inga obehoriga kommer att ha tillgang till dem.
Om du godkanner att intervjun ocksé spelas in, kommer den bandade intervjun sedan att
overforas till text dir inga namn finns med.

Information om projektets resultat: Resultaten kommer att sammanstillas i en artikel
som dmnas publiceras i en vetenskaplig tidskrift. Resultaten kan ocksad komma att
presenteras pa vetenskapliga konferenser och i andra sammanhang dar forskare,
professionella och andra med intresse for forskning inom samhéllsplanering deltar.
Ersittning: Ingen ersittning utgar.

Frivillighet: Det ar helt frivilligt att vara med i projektet och du kan nir som helst avbryta
din medverkan utan sirskild motivering. Redan insamlat material behandlas i s4 fall enligt
dina 6nskemal.

Jag har tagit del av forutsattningarna for deltagande i studien och gett mitt samtycke enligt
ovanstdende. Det underskrivna formuldret kommer att sparas inskannat digitalt i IVLs 4dgo.

Datum:

Ort:

Namnteckning:

Namnfortydligande:

@ivl | |
R b Trivector Traffic

MILJGINSTITUTET LUNDS UNIVERSITET
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Bilaga 4. Intervjuguider

Kontakt och introduktion

IVL Svenska Miljoinstitutet, Trivector Traffic och Lunds Universitet driver ett gemensamt projekt med
namnet ”Stafetten” som finansieras av Naturvardsverket.

| projektet undersoker vi hur nationella miljomalen kan bli styrande i transportpolitiska beslut pa alla
nivaer. Infrastrukturplanering kan i det hdr sammanhanget jamféras med en stafett, dar de
overgripande malen for klimat och miljo ar stafettpinnen som kommer att félja hela processen och
ska styra de beslut som fattas vid nationella, regionala och lokala nivaer.

For att Oka forstaelsen for hur man har resonerat, framfor allt bakom malbilderna i den Nationella
planen, sa skulle jag vilja stalla nagra fragor till dig.

Intro-fragor:

Var i planeringsprocessen kommer du in?

Vilken ar din roll och dina arbetsuppgifter i samband med Nationell plan?
Uppdrag

Beroende pd vem man intervjuar kan nedanstdende gdlla personens del i uppdraget (t.ex. att ta
fram MKB, eller vad personen gér) likvél som planarbetet i stort:

Hur uppfattas uppdraget av dej/pa TRV.
Vilka mal vill man uppna?

(foljdfragor for fortydligande)

- Finns det ndgot uppdrag att utforma planen sa att den bidrar till att uppfylla malen

- isafall vilka mal och i vilken utstrackning?

- Aruppdraget i férsta hand att beskriva effekter? (inte att styra planens utformning utifran
miljo- och andra mal?)

- Vad ser du som det overgripande syftet med utvecklingen av transportsystemet? Vad ar
det for problem som behover 16sas?

- Vilka forutsattningar och antaganden ligger till grund for den har problembeskrivningen?
Varfor ar detta viktigast?

Hur paverkar detta planarbetet?

Finns det nagra skillnader i hur uppdraget uppfattas pa Trafikverket i denna NP jamfort med den
foregdende NP?

- Vilka
- Hur har det paverkat?

Processen
Hur ser processen ut?
Kanske kan vi beskriva den utifran ditt perspektiv

- t.ex. genom att fokusera pa nagra objekt/problem och integrering av miljébedémningar
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Var tas besluten?

- vilka ar inblandade och varfor
- belysa politikens roll

Finns det parallella planeringsprocesser?

- lvilken grad ar de samordnade?
- Vilken effekt kan samordningen/ den bristande samordningen & for att uppna miljo- och
klimatmal?

Varfor finns vissa projekt med, varfér har nagra akt ut?
Vilka mal har styrt mest

- Hur gors avvagningarna, av vilka, nar?
- Varfor ar klimatmalet inte styrande? (om det inte &r det)

Vilken roll har miljobedémning och MKB spelat under processen?

- Vad har det interaktiva arbetssattet med miljébedémning och MKB-framtagningen haft for
effekt pa det 6vergripande arbetet med NP?

Beskriv skillnader mellan arbetet med senaste NP och den féregaende
| MKBn kap 12 ges forslag pa fortsatt process. Hur har det hanterats?

- Hur ser ansvarsfordelningen ut?
- Hur hanteras detta framover?

Verktyg for planering
Vilka verktyg anvands for planeringsarbetet

- t.ex. MKB, inducerad trafik, samhallsekonomiska effekter, klimateffekter etc-. —
Hur paverkar de forslaget avseende klimat och miljoeffekter?

Finns det nagra skillnader i vilka verktyg som anvands (eller hur de anvants) i denna NP jamfort
med den foregaende NP?

- Vilka?
- Hur har det paverkat?

Har man tillampat modeller for att berdkna inducerad trafik?

- Vilken effekt ger det pa resultatet och pa planen?
- Har man tydliggjort vilken effekt som planen ger pa inducerad trafik? Om inte, varfér inte?

Hur har LCA tillampats? (i MKB for 2018 foreslas anvandandet av LCA vid utvardering av projekt)
Helhetssyn
Vem har helhetsbilden?

Hur har TRV sdkerstallt att utredningens olika delar och miljéutredningar ingar i
helhetsbedomningen?

- Nar MKB:s gjordes utgick man fran preliminara berdkningar. Nar den definitiva MKB
senare presenterades, hur togs da hansyn till ev andrade slutsatser eller ny information?
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- Hur relaterar samhallsekonomiska analyser, MKB-berakningar och fyrstegsprincipen till
varandra?

- MKBn beskriver i forsta hand skillnaden mellan féreslagen plan och “nollalternativet”, som
ofta ar mycket liten, men ger inte en helhetsbild av total miljopaverkan, hur har det
paverkat prioriteringar mm.?

Underlagsmaterialet till nya planen ar betydligt mer omfattande. Vad har det for implikationer till
helhetsbilden och besluten?

Ser du har nagra skillnader mellan processen med den nya och den tidigare planen?
Hur hanteras klimat och miljé-krav i samband med upphandlingar/leverantdrskontakter?
Malkonflikter

Man skriver i planen att den i sig inte pa egen hand kan na klimatmalen, utan att det snarare ar
viktigt att infrastrukturen utvecklas till att passa den framtid dar de miljdmassiga och sociala malen
kan nas. Finns det nagot underlagsmaterial som hanterar den fragan, alltsa som utreder hur
atgarderna star sig i ett sddant framtida scenario?

Kanslighetsanalysen visar att manga objekt ar olénsamma om klimatmalen ska nas. Men
regeringens beslut innehaller ett antal sddana projekt trots detta. Varfor beslutar regeringen om
detta?

- Nar tas sadana beslut och av vem?

- Vilka ar de samhallsmal som motiverar besluten?

- Kostnaden for CO; skiljer sig mellan berakningar i planerna och MKB, mellan nya och forra
NP, hur har man resonerat dar?

Radighetsfragan

Vad finns det for skyldigheter hos TRV att lyfta konflikten mellan miljomalen och féreslagen plan?
Hur ser man pa sin radighet?

Vems ar ansvaret om den samlade effekten av foreslagen plan inte bidrar till mojligheten att na
beslutade mal?

- Har du ansvar for detta?
- Hur gor du om du ser detta?

Vilka andra styrmedel ser du som vardefulla for att 6ka miljo- och klimateffekter?
Finns det andra instanser som kunde gora mer?
Avslutning

Har du sjadlv nagot forslag pa atgard som skulle kunna 6ka styrningen mot miljomalen annu mer?

Har du nagot mer att tilldgga... nagot som du kdnner att vi inte diskuterat annu som ror den
nationella planen och uppfyllelse av miljomal?
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