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— kapitel 1 -

Nationell transportplanering i ett kritiskt skede
inledning av

Linnea Eriksson, Karolina |saksson och Jacab Witzell

Transportsektorns paverkan pd miljs, klimat och social rittvisa
har varit hogt upp pa agendan under hela 2000-talet. Det finns
overgripande politiska mal som uttrycker en vilja att stilla om
transportsystemet sd att en hallbar utveckling ska kunna nés.
[ praktiken gir dock omstillningen trogt. Aven om utslippen
fran transportsektorn har minskat under den senaste tiodrspe-
rioden har minskningen hittills gitc alldeles for lingsamt. Ett
exempel 4r det sd kallade 2030-malet, som innebir att utslippen
av vixthusgaser frdn transportsektorn ska minska med 70 pro-
cent till 2030 jimfort med 2010. Enligt aktuella bedémning-
ar forutsitter detta en minskning av vixthusgasutslippen med
omkring 10 procent per ar. Hittills dr det dock bara ett enda ar,
nimligen 2020, som minskningen har legat i linje med detta,
och di inte primirt som en foljd av medvetna politiska beslut pa
klimatomridet utan pa grund av en kraftig nedging av resandet
i coronapandemins spir. Denna minskning kan ocksi komma
att visa sig vara endast ett tillfilligt hack i utvecklingskurvan.
Aktuell forskning visar ocksd att sociala perspektiv, rittvise- och
fordelningsfragor dr pétagligt frinvarande i planering och policy
for transportsystemets omstillning.

Vi befinner oss i ett kritiskt skede dir de nirmaste arens
vigval och handlingsinrikeningar pa transportomradet har en
avgorande roll f6r om och hur vi ska klara omstillningen till
en samhillsutveckling dir bdde klimatmél och andra hallbar-
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hetsmal nds. IPCC:s sjitte kunskapssammanstillning pekar pd
behovet av en radikalt snabbare forindringstake dn hitdills. 1
transportpolicy och -planering forekommer visentligt olika syn-
sitt pd vad en klimatomstillning innebir. En linje 4r att i hog
grad forlita sig pd teknikutveckling, fossilfria drivmedel och,
vid behov, ekonomiska styrmedel, for att f& ned vixthusgas-
utslippen. En alternativ linje belyser vikten av en mer radikal
och genomgripande forindring av samhillsstrukturer, normer
och beteenden. Vilka handlingsalternativ som framstar som mer
eller mindre rimliga och intressanta beror till viss del pa vilken
tidshorisont som tillimpas, eftersom det finns dtgirder och
handlingsinrikeningar som ger verkligt stor effekt forst pa lingre
sikt. Det beror ocksd pd hur vi tinker oss att stider och lands-
bygder kommer att utvecklas i stort, hur minniskor kommer att
vilja leva sina liv och hur vi viljer att férdela transportsystemets
positiva och negativa effekter mellan olika grupper och platser.
Aven hur vi tinker oss att tillginglighet 6ver huvud taget kan
skapas inom ramen for ett hillbart samhille och vilka framtider
vi kan forestilla oss bortom dagens ohéllbara transportsystem
paverkar vilka handlingsalternativ som 6vervigs.
Transportplaneringens kritiska skede dr den grundliggande
motiveringen till denna antologi, dir vi har samlat bidrag som
pa olika sitt belyser frigor om transportsystemets omstillning
for att nd klimat- och héllbarhetsmal. Sirskilt fokus riktas mot
fragor om kunskap och makt som kan utgora bade hinder och
mojlighet tll omtinkande och forindring. I antologin riktas
uppmirksamhet frimst mot nationell transportpolitik och -pla-
nering, som har en avgorande betydelse for transportsystemets
langsiktiga utveckling. Den nationella infrastrukturplaneringen
sitter inrikeningen for utvecklingen av sambhillets transportin-
frastruktur, och ger en grund for fordelning av statliga medel,
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vilket har stor inverkan pa vilken typ av transportinvesteringar
som genomfors pa nationell, regional och kommunal nivd. Den
nationella planeringens analyser och prognoser har ocksé stor
inverkan pd vilket framtida resande som det planeras for.

Transportplaneringens stabila kdrna

Nationell transportpolitik och -planering formas av en mingd
aktdrer och sammanhang: alltifrin skrivningar i statsbudgeten
och myndigheters instruktioner, via statliga utredningar och
av regeringen successivt framlagda forslag pad forindrad lag-
stiftning, beskattning och andra styrmedel, till riksdagens still-
ningstaganden, specifika myndighetsuppdrag och omfattande
statligt finansierad forsknings- och innovationsverksamhet. Det
finns dven en stabil kirna som bestdr av dvergripande mélsitt-
ningar och principer, liksom planeringsprocesser, arbetssitt och
analyser.

Transportpolitikens 6vergripande maél, enligt ett beslut i
riksdagen frdn 2009, ir att “sikerstilla en samhillsekonomiskt
effektiv och langsiktigt hallbar transportforsérjning for med-
borgarna och niringslivet i hela landet”. Till detta 6vergripande
mal finns tvd férdjupande mél som rér dels transportsystemets
funktion, dels viktiga hinsyn som skall beaktas vid beslut om
transportsystemets utveckling. Enligt funktionsmalet ska trans-
portsystemet medverka till att ge alla en grundliggande till-
ginglighet, bidra till utveckling i hela landet och vara jimstillt
i bemirkelsen att det likvirdigt svarar mot kvinnors och mins
behov. Hinsynsmélet anger att transportsystemet ska anpassas
s att ingen dddas eller skadas allvarligt, liksom bidra till miljs-
och miljokvalitetsmal och 6kad hilsa. Att utslipp av vixthusga-
ser frén inrikes transporter ska minska med minst 70 procent
senast 2030 jaimfort med 2010 ir specificerat som ett etappmél
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under hinsynsmalet.

I statliga utredningar, propositioner och direktiv beskrivs
vanligen att transportsystemets klimatomstillning behover om-
fatta tre kategorier av dtgirder som bestdr av mer energieffekti-
va fordon, hogre andel férnybara drivmedel, samt insatser f6r
ett mer transporteffektivt samhille, dir efterfrigan pa resor och
transporter minskar och en dverflyttning av resor sker fran bil
till kollektivtrafik, gdng och cykel.

Ett annat stabilt element utgors av den nationella infrastruk-
turplaneringen, som sitter ekonomiska ramar och prioriteringar
for transportinfrastrukeurens langsiktiga utveckling. Den natio-
nella infrastrukturplaneringen genomférs vanligtvis varje man-
datperiod, ungefir vart fjirde ar. Samtidigt som planen bidrar
till stabilitet i de infrastrukturinvesteringar som gors, bidrar den
ocksa tll trogheter och lasningar i transportsystemets omstill-
ning. Detta for att merparten av de ekonomiska medlen redan
dr uppbundna i projekt fran tidigare planeringsomgangar, vilket
innebir att varje planomging innefattar redan beslutade inves-
teringar med tinkt byggstart ibland mer 4n ett decennium fram
i tiden. En politisk praxis att inte omprova projekt som tidi-
gare inkluderats i planen har vuxit fram. Detta gor att endast
en mindre del av de hundratals miljarder i investeringar som
infrastrukturplaneringen omfattar anses vara tillgiingliga f6r nya
projek eller dtgirder.

Som visas i figur 1 bestdr den nationella planeringsproces-
sen for transportinfrastrukeur av ett antal successiva steg. Dessa
steg genomfors genom relaterade processer hos tre olika akts-
rer: Trafikverket, som gor bakgrundsutredningar och analyser
som utmynnar i forslag till regeringen. Regeringen initierar hela
processen, soker stdd i riksdagen f6r budget och inriktning och
fattar avslutningsvis beslut om innehallet i den nationella pla-
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Beslut om infrastrukturproposition

och budget
Direktiv till Infrastrukturproposition Direktiv till Beslut om
inriktningsplanering och budget atgardsplanering nationell plan
7 e
L Forslag
Inriktningsunderlag Nationel plan
/ e

Inriktningsplanering ~ Atgirdsplanering  Verksamhetsplanering  Genomfrande

Figur 1.

nen for infrastrukeur, som slutligen #r Trafikverkets uppdrag
att genomfora. Processen har tva tydliga steg, forst inriktnings-
planering, och sedan &tgirdsplanering. Inriktningsplaneringen
analyserar transportutvecklingen pa ling sikt utifrdn regeringens
instruktioner, identifierade brister i transportsystemet, liksom
uppstillda transportpolitiska mal och principer. En (eller flera)
trafikprognos(er) utgor centrala analysunderlag i arbetet. Inrike-
ningsunderlaget innehaller ett eller flera forslag pd fordelning
av statens resurser, givet olika ekonomiska ramar, mellan bland
annat nyinvesteringar och underhill av befintlig infrastrukeur.
Inrikeningsunderlaget ligger sedan till grund fér regeringens ut-
formning av infrastrukturpropositionen och férslag till ramar
for infrastrukturbudget, som bada liggs fram for beslut i riksda-
gen. I den efterfoljande dtgirdsplaneringen prioriteras specifika
investeringar och underhéllsitgirder f6r genomférande under
den kommande 12-4rsperioden. Planen innehéller ocksi medel
for forskning och innovation, och mindre specificerade anslag
for bland annat bidrag till investeringar f6r mer hillbart resande

i stider genom sé kallade stadsmiljdavtal, och framkomlighets-,
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trafiksikerhets- och miljatgirder genom sa kallade trimnings-
potter. Trafikverkets forslag till nationell plan behandlas sedan
av regeringen som antingen viljer att besluta om den rake av el-
ler att éindra i vissa delar. I niista steg inkorporeras den faststillda
planen i Trafikverkets verksamhetsplanering och genomférande.
En mindre del av de nationella investeringsmedlen kanaliseras
genom kompletterande linstransportplaner, som utarbetas av
offentliga aktdrer pa regional niva.

I transportsystemets planering och utveckling ska den s3 kall-
ade fyrstegsprincipen vara en grundliggande utgdngspunkt. Av-
sikten ir att sikerstilla en god resurshushallning och en 6nskad
samhillsutveckling genom att i alla skeden av planeringen utgd
fran ate effektivisera befintliga resor, transporter och nyttjande
av infrastruktur innan storre investeringar genomférs. Enligt
denna princip ska man dirfor alltid, i situationer dd man ser
behov av att tgirda en s& kallad “brist” i transportsystemet, i
ett forsta steg 6verviga mojligheter att paverka behovet av re-
sor och transporter liksom val av transportsitt. I ett andra steg
genomfors dtgirder som ger ett effektivare nyttjande av den
befintliga infrastrukturen, exempelvis genom omfordelning av
ytor till mer effektiva trafikslag. Forst ddrefter anses det lampligt
att verviga ombyggnation eller, om det inte anses vara tillrick-
ligt for att dtgirda en brist, nyinvesteringar. Fyrstegsprincipens
utgdngspunkt i att éverviga mojligheter att paverka resebehov
och val av firdmedel Gverensstimmer med det dtgirdsomride
inom transportsystemets klimatomstillning som syftar till att
dstadkomma ett mer transporteffektivt samhille.

En tilltagande kritik

Svensk nationell transportplanering formas i hég grad av dessa
stabila mal, processer och principer, som ir tinkta att leda till
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en lingsiktigt hallbar utveckling av transportsystemet. And3 har
vi under det senaste decenniet kunnat se en framvixande kri-
tik som gor gillande att de strategier och handlingslinjer som
genomsyrar transportplaneringen pd nationell nivd inte ir dill-
rickliga och i vissa fall till och med motverkar en omstillning till
hallbar utveckling. Den nationella infrastrukturplaneringen har
under de senaste planeringsomgingarna kommit att méta en
allt starkare och alltmer samstimmig kritik frin bland annat re-
gioner, linsstyrelser och andra statliga myndigheter for vad som
anses vara en prognosstyrd planering som tar bristande hinsyn
till transportpolitiska mal rorande klimat, miljé och sociala per-
spektiv och en avsaknad av planeringsinriktningar och planfor-
slag som beaktar majligheter att mer aktivt paverka framtida
transport- och resebeteenden.

Trafikverket, & sin sida, har i den nationella inrikenings- och
dtgirdsplaneringen kommit att tona ned infrastrukturplane-
ringens betydelse for att uppnd klimatmal, och hinvisar i stil-
let till vikten av teknikutveckling, fornybara drivmedel samt
utvecklade ekonomiska styrmedel sisom skatter och avgifter.
Sammantaget framtrider tydliga skillnader i synsitt nir det
giller den nationella transport- och infrastrukturplaneringens
potential och ansvar for att uppnd en socialt och miljomissigt
onskvird utveckling, men ocksa skilda synsitt p& vad som utgér
en onskvird utveckling. Det rider en kamp mellan flera mot-
stdende perspektiv. Konflikter uppstdr inte endast pé politikens
traditionella dominer utan dven inom planeringen.

Tolv texter om kunskap, makt och mening

Det 6vergripande syftet med denna antologi ir att bredda dis-
kussionen om méjliga transportframtider, med sirskilt fokus pd
den nationella planeringens méjligheter att utveckla forslag pa
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handlingsinriktningar som dr mer tydligt omstillningsinriktade.
Detta forutsitter fordjupade insikter om olika typer av trogheter
och maktrelationer som genomsyrar den nationella transport-
planeringen idag, och som f6rsvérar arbetet for en bredare héll-
barhetsomstillning. En viktig del i det handlar om att fordju-
pa forstdelsen av de specifika diskurser, rutiner, arbetssitt och
perspektiv som bidrar till att producera och reproducera dessa
trogheter och maktrelationer. Ytterligare en viktig del handlar
om att lyfta fram bredare synsitt pd transportsystemet och dess
utvecklingsmajligheter, liksom majligheter att gora saker annor-
lunda inom den nationella transportplaneringens praktik.

I antologin har vi ddrfér samlat bidrag frin ett flertal forskare
som har studerat transportplanering med kritiska samhillsve-
tenskapliga ansatser. I texterna férdjupas forstdelsen av de spin-
ningar, de trégheter och det motstind mot héllbarhetsomstill-
ning som kan observeras i samtida svensk transportplanering
men ocksd kunskap, férhillningssitt och verktyg som skulle
kunna bidra till en utvecklad planering. Antologins nyckelord
ir kunskap, makt och mening. Antologibidragen grundas i ett
intresse for transportplaneringens praktik, med fokus pa aspek-
ter som sprik och diskurser, arbetssitt, analysmetoder, profes-
sionella synsitt, kunskapsperspektiv och organisationskulturer.
Ett par bidrag uppmirksammar dven frigor om politisk styrning
och medborgarnas roll i omstillningen.

Diskurser, praktiker och arbetssatt

Antologins texter knyter an till fyra 6vergripande teman. Ett
forsta tema handlar om maktrelationer som skapas och uppritt-
halls genom diskurser, praktiker och arbetssitt som definierar
och avgrinsar den nationella planeringens roll i klimat- och
hallbarhetsomstillningen.
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Denna del inleds med kapitlet Marginalperspektiv, blame game
och Trafikverkets uppdrag — planerares diskurser om transportplane-
ring och miljomal. Hir belyser Emma Lund, Fredrik Pettersson-
Lofstedt, Christian Dymén, Asa Hult och Johan M. Sanne re-
sonemang och problembeskrivningar som ligger till grund for
beslut och vigval i nationell transportplanering. Férfattarna
konstaterar att ansvaret for transportsystemets klimat- och héll-
barhetsomstillning bollas runt mellan olika aktorer, samtidigt
som det i transport- och infrastrukturplaneringen férekommer
visentligt skilda synsitt pd huruvida infrastrukturens utveckling
alls har ndgon betydande roll att spela i klimatomstillningen.

I kapitel 3, Vad siigs (inte) om klimatomstillning i styrdokument
och planer? redogor Karolina Isaksson for etablerade diskurser
om klimatomstillning i centrala nationella policy- och plane-
ringsdokument. Genom diskurserna framtrider en avpolitise-
ring av transportplaneringen och dess betydelse for en hallbar
omstillning. I det efterfoljande kapitel 4, Klimatrapporten som
forsvann — om vilka beslutsunderlag som hamnar pd regeringens
bord, undersoker Linnea Eriksson vad som féranledde att Tra-
fikverket undantog ett sirskilt utarbetat klimatscenario frin det
inriktningsunderlag som presenterades for regeringen infor den
Nationella planen 2018-2029. Texten ger en konkret skildring
av hur kunskap beaktas eller sorteras bort i planeringsprocessen,
och hur diskursiva "regler” legitimerar att avvikande slutsatser
avfirdas.

Kunskapsperspektiv

Ett nirliggande tema rér kunskapsperspektiv som genom-
syrar den nationella transportplaneringen, och hur dessa
framstiller transportsystemet och dess mojliga omstillning.
I kapitel 5, Skilda synsiitt pd transporteffektiviter — kunskaps-
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perspektiv och arbetssiitt ger olika framtidsbilder, belyser Jacob
Witzell hur tvd olika planeringsprocesser som bdda berérde
transportsystemets strategiska utveckling landade i visentligt
skilda synsitt pi méjligheten att genom planering paverka fram-
tida trafiktillviixt och resebeteenden. Jimforelsen visar att skilda
forhéllningssite till osikerhet och kunskap, arbetsprocess och
analysmetoder var avgorande for processernas olika utfall.
Karin Thoresson utforskar i kapitel 6, Ekonomisk expertis, makt
och politik, forgivettagna underliggande antaganden och virde-
ringar i samhillsekonomisk analys inom transportomridet, och
dess konsekvenser bade for hur transportsystemet forstds och for
hur olika virden och mél i praktiken vigs mot varandra. I efter-
foljande kapitel 7, Sociala skillnader i omstiillningsdiskussionen,
diskuterar Karin Winter hur centrala planeringsantaganden fir
stora konsekvenser for hur sociala skillnader beaktas och mar-
ginaliseras i nationell transportplanering, och hur en férment

neutral planering for a/la déljer betydande fordelningseftekeer.

Analys- och arbetsmetoder som kan bidra till forandring

Ett tredje tema berér analysansatser och arbetsmetoder f6r jim-
stilldhet, jamlikhet och hallbar utveckling. I kapitel 8, Konade
normers betydelse for en jiamstilld och hillbar transportpolitik och
planering, utforskar Christian Dymén, Annica Kronsell, Lena
Smidfelt Rosqvist, Olga Stepanova och Lena Winslott Hiseli-
us hur konsbundna normer paverkar beslut och beslutsfattan-
de processer i svensk transportplanering. De konstaterar att
begreppet jimstilldhet har stor potential att anvindas som ett
analysverktyg for att bidra till en hallbar utveckling av transport-
systemet, men att potentialen dr beroende av vilka insikter och
vilken férstdelse som finns for jimstilldhetsfrigor i transportpo-
litik och -planering. I det efterféljande kapitel 9, Gadap —nyrt
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metodverktyg for jamstilldhet och jamlikhet i transportplanering-
en, diskuterar Malin Henriksson, Lena Levin och Robin Nuruz-
zaman hur strategier och metoder for jimstilldhetsintegrering
skulle kunna tillimpas mer systematiskt i transportplanering
dven pa nationell niv, i stillet for att primirt bli en friga for lo-
kala och regionala aktorer att ta hand om. I kapitel 10, Strategisk
miljobedimning och nationell transportplanering, som ir forfattat
av Berit Balfors och Ulrika Gunnarsson Ostling, riktas fokus
mot strategisk miljdbedomning (SMB) och hur Trafikverket ar-
betar med SMB i den nationella planprocessen. Analysen leder
fram till konkreta forslag pé forbittringar som behover goras for

att SMB i hogre grad ska kunna bidra till en héllbar omstillning.

Formell styrning, medborgarnas roll och mdjliga vagar framat

Det fjirde temat ror frigor om formell styrning, medborgarnas
roll och vigar framdt f6r en transportplanering som formar beja-
ka komplexa och rérliga idévirldar. 1 kapitel 11, Vem dr det som
styr? Ansvarsfordelning och grizoner mellan Regeringskansliet och
Trafikverket, diskuterar Linnea Eriksson och Karolina Isaksson
den svenska forvaltningsmodellen och olika typer av grizoner
som uppstdr i relationen mellan regering och myndighet, och
som paverkar frutsittningarna att stilla om transportsystemet.
Forfattarna noterar att i enlighet med svensk forvaltningstradi-
tion finns det utrymme f6r Trafikverket att agera mer proak-
tivt for att 16sa frigor som hamnat mellan stolarna. I kapitel 12
riktar Claus Hedegaard Serensen, Lisa Hansson och Tom Rye
fokus mot Medborgarnas roll i transportpolitiken och i omstill-
ningen mot ett hillbart transportsystem. De konstaterar att kli-
mat- och hallbarhetskrisen kriver radikala forindringar av vért
nuvarande samhiille, och att medborgarnas roll i omstillningen
dirfor ir helt central — bide av legitimitetsskil och for att med-

21



borgarnas kunskaper och idéer ir viktiga resurser i omstillning-
en. De konstaterar att medborgarna idag inte har en tydlig plats
i den nationella transportplaneringen. I kapitlet ges forslag pa
hur medborgarrd och medborgarpaneler skulle kunna inféras i
svensk transportpolitik och -planering.

I kapitel 13, Det omiitbaras revolution. Mot rorliga idévirl-
dar och komplexa visioner for en rittvis(are) transportplanering,
av Tanja Joelsson, Malin Henriksson och Dag Balkmar, riktas
fokus @n en ging mot frigan om social hillbarhet och dess till-
limpning i transportplaneringen. Sirskilt uppmirksammas hur
alltfor snidva och instrumentella tolkningar av detta begrepp kan
leda till att viktiga dimensioner av begreppet, som handlar om
att fora in sdvil minskliga perspektiv som frigor om férdelning
och rittvisa i planerings- och styrningssammanhang, férsvinner.

Sammantaget visar bidragen i antologin att det finns ett stort
behov av fortsatt kritisk genomlysning, men ocksd ett aktivt
forindringsarbete, av den nationella planeringen. I antologins
Slutord (kapitel 14) lyfts nigra sammanfattande resultat och
slutsatser om vad som krivs f6r att den nationella planeringen
ska kunna bidra mer aktivt till klimat- och héllbarhetsomstill-
ningen.
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— kapitel 2 -

Marginalperspektiv, blame game och
Trafikverkets uppdrag - planerares diskurser om
transportplanering och miljomal

Emma Lund, Fredrik Pettersson-Lifstedt, Christian Dymen,

Rsa Hult och Johan M. Sanne

"Men sen si kommer klimatfrigan ytterst inda. [...]
Sé att vi sitter med de hir fragorna. Vi pratar om de
hiir fragorna varje dag, vill jag péstd. Det ir bland de
viktigare fragorna. Alltsd, det ir klart det ir [skratt].
Det dir viil sambiillets viktigaste friga.”

(Intervjuperson, Trafikverket, region Stockholm)

Liknande citat dterkommer i minga av de 38 intervjuer med
tjanstepersoner pa Trafikverket, Trafikanalys, regioner och kom-
muner som vi har genomfort inom ramen fér ett storre forsk-
ningsprojekt som fokuserade pd hur nationella miljomal han-
teras inom nationell och regional transportplanering och inom
kommunal transport- och sambhillsplanering'. Intervjustudien
visar i likhet med vad som diskuteras i kapitel 3 i denna volym
att miljé- och klimatfrigor har hég prioritet bland de som arbe-
tar med att utforma det svenska transportsystemet pa kommu-
nal, regional sdvil som statlig nivi. Men som #ven konstateras i
kapitel 5 finns det ind& mycket som tyder pd att planeringsarbe-
tet fortsitter i ungefir samma riktning som tidigare. Vad beror
detta pa?

Vi ser transportinfrastrukturplanering bide som en process

1 Forskningsprojektet Stafetten finansierades av Naturvardsverket och genomfordes
av IVL, Trivector och Lunds Universitet fran mars 2018 till juni 2020.
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som syftar till att ge svar pa verkliga samhillsproblem, och som
en kamp dir konflikter mellan olika diskurser utspelar sig. En
diskurs forstds hir som ett visst sitt att prata om och forstd virl-
den, och diskurserna som analyseras utgors av de resonemang
och problembeskrivningar som ligger till grund fér beslut i
planeringsprocessen. Vi har synliggjort diskurserna genom en
analys av hur tjinstepersoner resonerar kring kopplingar mellan
transportplanering och transportsektorns klimatmal. Vi visar
hur problem formuleras av de intervjuade tjinstepersonerna pd
olika nivéer och i olika organisationer och vilka konsekvenserna
blir av deras olika sitt att formulera hur problemen ska l5sas.
De diskurser som vi har kunnat identifiera formar vad som kan
och inte kan tinkas, avgrinsar utbudet av alternativ och ger en
grund f6r de beslut som fattas.

Vi identifierade tre teman som synliggor hur intervjuperso-
nerna har olika synsitt pd hur problem formuleras och hur de
ska losas: Vem ir ansvarig for att klimatmalet uppnés? Vilken
roll spelar infrastrukturen for transportsektorns klimatomstill-
ning? Vad ir Trafikverkets uppdrag? Avslutningsvis for vi ocksd
en framdtblickande diskussion om hur resultaten frin vér studie
kan bidra till att f6rstd utmaningar med att byta tankesitt inom

transportplaneringen.

Vem &r ansvarig for att klimatmalet uppnas?

De intervjuade var eniga om behovet av tydligare politisk vig-
ledning frn de folkvalda pé nationell, regional och kommunal
nivd. Minga efterfrigade vigledning i hur malet ska uppnis,
och vilka styrmedel som ska anvindas. En tjinsteperson pd na-
tionell nivd i Trafikverket saknade ocksa en uttrycklig malbild
for framtiden:
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‘om politiken hade varit tydligare med vilka typer av
styrmedel [...] Allzsd [...] Sa hér vill vi att transport-
systemet och sambiillet i stort ska se ut ett visst drtal, och
[...] det iir de hiir styrmedlen som kommer att anvindas
Jfor att ta er dit, di har ju Trafikverket helt andra for-
utsittningar att kunna planera rétt infrastruktur for att
passa det sambiillet [...] for risken dr annars atr vi helt
enkelt satsar pengarna pa felaktiga investeringar [...]”

Som en konsekvens av bristen pa tydliga mélbilder finns en
dterkommande tendens att hivda att det storsta ansvaret for att
nd klimatmélet finns hos nigon annan 4n hos den egna organi-
sationen — ett “blame game”. Genom att placera ansvaret nigon
annanstans legitimeras intervjupersonerna fortsitta att planera
som de alltid gjort.

Flera av intervjupersonerna frin regionerna och Trafikverket
menade att det ofta 4 kommunala prioriteringar som ligger
bakom investeringar i utbyggd vigkapacitet. Kommunala tjins-
tepersoner efterfrigade i sin tur starkare ekonomiska styrmedel
for att minska bilcrafiken.

Flera tjinstepersoner pa Trafikverket menade att det liggs for
mycket fokus pd infrastrukturplaneringens roll i klimatomstill-
ningen, medan regering och riksdag undflyr sitt ansvar for att
uppnd klimatmalet. En av de intervjuade pd Trafikverket som
arbetar pd nationell niva uttryckte det pa foljande sitt:

“det iir bekviimt for politiken att siiga att ja, vi ska nd
klimatlagens mal, och ja, vi ger i uppdrag till Trafikver-
ket att ordna det. Men dd tycker jag att det ir ganska
bra att vi siiger att det ricker inte med infrastrukturdt-
géirder, det ir bara en liten, liten, liten grej det handlar
om’. Det handlar om vilka styrmedel som man vill
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infora, och de rader inte Traftkverket iver. Utan det
dr Sveriges riksdag som rider dver att stifta lagar om
dndrade skatter och regler.”

Men ir infrastrukcurdtgirder bara “en liten, liten, liten grej”
i transportsektorns klimatomstillning? Hir finns djupa skillna-
der i synsitt mellan olika intervjupersoner.

Vilken roll spelar infrastrukturen for
transportsektorns klimatomstéllning?
Tjinstepersoner pd Trafikverkets nationella planering uppger
att klimatmélet var en central konfliktyta i planeringsprocessen
infor den nationella transportplanen och de regionala transport-
planerna 2018-2029. Flera intervjupersoner uttryckte frustra-
tion dver att politikerna ligger sa stor vikt vid att den nationella
transportinfrastrukturplanen ska bidra till att uppnd klimatma-
let, medan en utbredd uppfattning bland de intervjuade ir att
investeringar i infrastruktur inte dr ett effektive sitt att minska
CO,-utslippen. En av de intervjuade beskrev det pd foljande

sdtt:

“man kan inte investera bort CO -utslippen [...] trots
att det iir gigantiskt mycket pengar, s ir det sd liten del
av traftken som pdverkas [...] Sa det dr bara pd margi-
nalen man pdverkar utslippen, utan det dr trafiken i
sig man mdste paverka.”

Enligt detta synsitt ir sambanden mellan investeringar i trans-
portinfrastrukeur och utslippen frin transportsektorn svaga och
kan endast paverka pd marginalen (ett uttryck som férekom ofta
i intervjumaterialet). Diskussionen kring huruvida transportin-
frastrukcurplaneringen bidrar till uppfyllandet av klimatmalet
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drar fokus frin andra, viktigare, dtgirder for att uppna klimat-
madlet, som ekonomiska styrmedel och ¢kad andel alternativa
drivmedel. Detta synsitt, marginalperspektivet, gor det mojligt
att argumentera for att det inte spelar ndgon roll vilken typ av
investeringar som gors for att nd klimatmélet. Infrastrukeurpla-
neringen utesluts dirmed som en potentiell del av en stérre om-
stillning dir man skapar méjligheter f6r overflyttning mellan
trafikslag och férindrade firdmedelsandelar.

I intervjuerna med andra tjinstepersoner (dven inom Tra-
fikverket), framkom dock ett annat synsitt pid sambanden
mellan infrastruktur och miljomaél. Exempelvis ifrigasatte flera
intervjupersoner hur investeringar i vigar kan rittfirdigas med
tanke pa klimatmalet och uttryckte explicit kritik av marginal-
perspektivet. En intervjuperson frin en region uttryckee det pa
foljande sitt:

"Alla mdste bidra med sitt strd till stacken. Vi har i var
regionala plan markerat att den regionala planen bara
stdr for en procent utav den transportpdverkan som
Jfinns i landet. Men det iir klart att den procenten ska
ocksd vara med och piverka [...]”

Flera intervjupersoner kritiserade marginalperspektivet och
menade att det legitimerar den ridande planeringspraktiken,
framforallt i form av viginvesteringar for att méta prognoser
for 6kad biltrafik. Det finns alltsd olika uppfattningar om vilken
roll utvecklingen av transportsystemets infrastrukeur spelar for
att uppfylla det nationella klimatmaélet, med mycket olika utfall
i form av vad som uppfattas som rimliga beslut. Dessa olika
synsitt existerar ibland tillsammans i samma organisation, till

exempel pd Trafikverket.
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Vad ar Trafikverkets uppdrag?

Vi sdg en dterkommande mélkonflikt mellan funktionsmélet
och hinsynsmélet i de transportpolitiska mélen, och mellan en
planering som utgar frin Trafikverkets basprognos éver trafikut-
vecklingen for att planera framtidens infrastrukeur, och en pla-
nering som utgdr frin hur en héllbar malbild ska nas. En inter-
vjuperson pa Trafikverket, nationell nivd ansig att Trafikverket
saknar direktiv om att planera malstyrt, exempelvis i enlighet
med ett klimatscenario dir biltrafiken minskar:

*[....] det hir idr nagot som vi diskuterar med andra
verk [...] speciellt med Naturvirdsverket ganska ofta
[...], hur ska man forhilla sig... ir inte klimatmai-
let ... dverrider inte det tillginglighetsaspekter och si
vidare. Nej, men vi kan inte se det si rakt av. Om vi
Jar tydliga direktiv om hur vi ska jobba, di gor vi det,
absolut. Men in sd linge dir det inte tydligt och da
innebir det att som det var dé i direktiver att nej, men
de hir mdlen dr jimbirdiga.”

En tjinsteperson pd regional nivé pé Trafikverket menade att
avsaknaden av tydlighet kring vad som ska prioriteras kan ses
som ett uttryck for en svag politisk vilja. En konsekvens blir
att tolkningen limnas till janstepersonerna. Effekterna av detta

kommenterades pé foljande sitt:

"Politiken vill inte peka med hela handen [...] sd silar
det ner i en organisation som traditionellt har haft som
Jfokus atr bygga en ny infrastruktur. . . traftkstockning
hiéir och dd kan vi losa det genom att bygga en ny vig

[..]”
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Konsekvensen av att det saknas tydliga direktiv om hur Tra-
fikverket ska prioritera blir att de agerar i enlighet med vad de
uppfattar som sitt kirnomrade: att bygga infrastrukeur.

Diskussion och slutsatser

Vi utgick i var analys frin en teoretisk utgngspunkt i diskurser,
det vill siga vira sitt att prata om och forstd virlden. Diskurser
begrinsar tankar och handlingsalternativ s att vissa handling-
ar framstdr som naturliga, medan andra alternativ utesluts. Vir
analys bidrar dirfor till att férklara intervjupersonernas forstael-
se av vad som dr mojligt att dstadkomma inom ramen for trans-
port- och infrastrukturplaneringen. Intervjupersonernas syn pd
hur infrastrukturplanering kan bidra till att uppnd miljémalen
formas inte bara av de formella ramarna f6r dagens planerings-
system, utan ocksd av mer informella aspekter som virderingar
av vad som ir legitima fakta, och pd vilka grunder beslut bor
fattas.

Intervjupersonerna inser att utslippen frin transportsektorn
inte gér i linje med klimatmélet, och en enkel sammanfattning
av intervjumaterialet dr att alla skyller pi ndgon annan. Det finns
en uppenbar risk att ansvaret for att stilla om transportsystemet
hamnar mellan stolarna. En gemensam bild av vad som behover
goras och vilka styrmedel och atgirder som ska anvindas for att
nd dit skulle kunna bidra till en transportplanering som hinger
bittre samman mellan de olika nivierna.

Marginalperspektivet kan pd samma ging uppfattas som ett
sitt att ta ansvar genom att uppmirksamma behovet av kom-
pletterande styrmedel, och ett sitt att skjuta ansvaret ifrén sig.
Tillimpningen av marginalperspektivet i planeringspraktiken
bidrar dock till att frsvira omstillningen. Genom att fram-
halla att investeringar i transportinfrastruktur bara kan péaverka
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transportsystemets klimatpéverkan pd marginalen sinder tjins-
tepersonerna péd Trafikverket en signal till politiken om att infra-
strukturplanering inte dr ndgot anvindbart verktyg for att astad-
komma kraftiga utslippsminskningar pa kort sikt, och betonar
ddrigenom behovet av andra tgirder.

Om akeorerna med hinvisning tll marginalperspektivet
fortsitter investera i traditionella vigobjekt och relaterad infra-
strukeur i stillet for att styra om investeringarna mot mer trans-
portsndl planering, kollektivtrafik och cykelvigar sd forhindras
den nédvindiga omstillningen.
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— kapitel 3 -

Vad sdgs (inte) om klimatomstallning
i styrdokument och planer?

Karolina Isakssan

Analyser av hinder f6r transportsystemets klimat- och héllbar-
hetsomstillning har traditionellt uppehallit sig vid klassiska
implementeringsproblem som otydliga mal, malkonflikter, out-
vecklade styrnings- och ledningssystem med mera.

I detta kapitel diskuteras hinder och trogheter istillet som
en friga om diskursiv make, med fokus pa vilka idéer om trans-
portsystemets klimatomstillning som genomsyrar nationella
styrdokument och planer. Vad ir det for idéer, antaganden och
’sanningar” om klimatomstillning som befists genom dessa
dokument? Och hur paverkar dessa vad som ses som mer el-
ler mindre mojligt och rimligt nir det giller transportsyste-
mets héllbarhetsomstillning? Texten bygger pd en studie som
har genomférts inom ramen for ett storre forskningsprojekt dir
forskare frin Statens viig- och transportforskningsinstitut (VTT)
och Malmé universitet har undersékt hur klimatmal integreras i
nationell transportplanering.'

Diskursiv makt

Maktanalyser kan goras pé olika sitt. [nom samhillsvetenskap-
lig forskning finns det teoretiska perspektiv som definierar makt
som en uttalad kamp mellan aktérer med olika viljor och intres-
sen, medan andra perspektiv uppehdller sig vid olika typer av

1 ”"Klimatfragans integrering i nationell transportplanering - en maktanalys” har
genomforts under aren 2018—2021 med stod fran Naturvardsverket. Den delstudie
som denna text bygger pa ar ursprungligen samforfattad av Karolina Isaksson, Linnea
Eriksson och Jacob Witzell pa VTI.
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strukturell makt, som kan hora ihop med klass och ekonomiska
intressen eller handla om kollektiva tankestrukeurer och forsté-
elser av virlden.

Den forskning som redovisas i detta kapitel har inspirerats
av Maarten Hajers bearbetning av Michel Foucaults teorier om
diskursiv make. Diskurs férstds hir som idéer, begrepp och kate-
goriseringar som ger mening at fysiska och sociala fenomen och
som skapar ett bestimt sitt att forstd virlden. Diskursiv make
handlar om den stindigt pdgdende kampen mellan olika mojliga
idéer och uppfattningar om verkligheten. Det ir detta som gor
diskurser viktiga utifrdn ett maktperspektiv. Dominerande idé-
er och uppfattningar ir av stor vike for vilka strategier och sitt
att agera som kan framstd som rimliga, relevanta och rationella
— hir kopplat till framtidens hillbara transportsystem. Att ana-
lysera diskurser pd transportomradet 4r vikeigt for att blottligga
de implicita antaganden som ofta styr politik och planering utan
att vi tinker pd det. Diskursanalys mojliggor kritisk reflektion
och omprévning, som ir viktigt med tanke pa det kritiska skede
som transportplaneringen befinner sig i.

En analys av aktuella transportpolitiska dokument och planer

Detta kapitel grundas i en analys av idéer och uppfattningar
om transportsystemets klimatomstillning som etableras och
reproduceras diskursivt i nationella styrdokument och plane-
ringsunderlag. Analysen grundas i nirlisningar av 11 centrala
dokument frin den féregiende och den nu pégiende processen
att ta fram en nationell plan for transportinfrastruktur. Doku-
menten utgdrs av regeringens direktiv for Trafikverkets inrike-
ningsplanering 2015 och 2020, direktivet for Trafikverkets &t-
girdsplanering ar 2017, Trafikverkets inrikeningsunderlag for
planperioden 2018-2029 (frin 2015) och 2022-2033/ 2022—
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2037 (fran 2020), Trafikverkets klimatscenarier frin ar 2016
och 2020, regeringens infrastrukturpropositioner frin 2016 och
2021 samt Trafikverkets forslag till nationell plan f6r transport-
systemet 2018-2029 (frin 2017). Analysen har handlat om att
kartligga vilka idéer och antaganden om klimatmal och klimat-
omstillning som kommer dll uttryck, med fokus pa explicita
och implicita idéer och resonemang om klimatmalens betydelse
for transportplaneringen, konsekvenser for transportsystemets
fortsatta utveckling, samt vilka aktorer, arenor och typer av 15s-
ningar som ir centrala f6r omstillningen.

Dominerande idéer om klimatomstélining
och nationell planering

1. Klimatomstallningen en fraga av stor betydelse

Ett forsta tema som framtrider tydligt i det analyserade materi-
alet grundas i formuleringar och skrivningar om antagna kli-
matmal och vad dessa konkret innebir for transportsektorn. I de
dokument som formulerades 2015 framstills dessa mal i relativt
vaga termer, och omtalas fortfarande som en “vision”, men frén
och med 2016 och framdt blir skrivningarna mer specifika, mer
konkreta och ger en tydlig bild av att klimatomstillningen ir en
fraga av stor betydelse for transportsektorn. Skrivningarna fir
over tid en allemer uttalad karaktir av bridska och beslutsamhet.
I infrastrukcurpropositionen frin 2016 framhéller regeringen
klimatforindringarna som "var tids 6desfriga” och dven i andra
dokument frdn 2016 och framdt sigs dterkommande att utslip-
pen frin transportsektorn behdver minska patagligt, och att det
behovs kraftfulla styrmedel och dtgirder om malen ska nds. Som
ytterligare exempel kan nimnas att det i regeringens direktiv till
den senast paborjade planeringsomgingen tydligt deklareras att
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“klimatomstillningen ska genomsyra politiken” och att "klimat-
mailen ska nds”. Det finns ocksd dterkommande formuleringar
om att Sverige ska vara ett internationellt foregdngsland.

2. Den nationella planeringens begransade roll

I dokumenten framstir klimatomstillningen alltsi som mycket
viktig och central. Men det finns ocksd patagligt olika tolkningar
om vad detta innebir for Trafikverket och for den nationella in-
frastrukeurplaneringen. I likhet med det som framhalls i kapitel
2 i denna antologi om marginalperspektivet noteras att det finns
dterkommande formuleringar som gor gillande att Trafikverkets
och den nationella planeringens roll i praktiken inte ir sirskilt
avgorande for att langsiktiga klimatmal ska kunna nds. Det gil-
ler exempelvis pdpekanden om att minskade utslipp av vixthus-
gaser kriver en kombination av ménga &tgirder, att de storsta
och snabbaste bidragen bedéms komma frin elektrifiering och
fornybara drivmedel, och att infrastrukturen i sig har en mycket
begrinsad roll.

Det finns dock glidningar och motsigelser i materialet, och
det ir inget entydigt budskap som framtrider. I ett av Trafikver-
kets klimatscenarier frén 2016 finns det exempelvis skrivning-
ar som gor gillande att Trafikverket som central myndighet pd
transportomrédet har ett stort ansvar f6r klimatomstillningen.
Samtidigt finns det gott om skrivningar i flera andra dokument
som gor gillande att det 4r frimst andra aktdrer som behover
gora mer, inte minst regioner och kommuner pekas ut som
viktiga for att med genomtinkt samhillsplanering skapa bittre
mojligheter dll cykling, ging och effektiv kollektivtrafik. Hir
ser vi alltsd tydliga kopplingar till det som diskuteras som blame
game i kapitel 2.
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3. Samhillsekonomisk effektivitet som dverordnad princip

Ett tredje tema handlar om samhillsekonomisk effektivitet. Nir
klimatmal och klimatomstillning diskuteras i materialet kom-
bineras de ofta med papekanden om att de inriktningar och at-
girder som vidtas behover vara samhillsekonomiskt lonsamma.
Fokuseringen av samhillsekonomisk effektivitet i transportpla-
neringen ir varken ny eller ovintad. Tendensen har uppmirk-
sammats i tidigare forskning och lyfts fram i flera andra bidrag
till denna antologi, exempelvis kapitlen 4, 5 och 6. Att frigan
tenderar att hamna i centrum grundas bland annat i det dver-
gripande transportpolitiska mélet, som framhéller betydelsen
av bade samhillsekonomisk effektivitet och langsiktigt héllbar
utveckling. Den typ av formuleringar och resonemang som vi
ser upprepas i de nationella policy- och planeringsdokumenten
innebir dock att samhillsekonomisk 16nsamhet i praktiken ges
en overordnad betydelse. Det fir karaktiren av en sorts stoppre-
gel eller sorteringsprincip som motverkar férdjupad analys och
diskussion av handlingsinriktningar som kinnetecknas av kom-
plexa eller okinda effektsamband och dir det 4r svart att med
dagens kunskap med sikerhet bedoma de samhillsekonomiska
nyttorna och kostnaderna av olika tgirder.

4. Antaganden om standigt dkad trafik

Ytterligare ett tema ror trafikvolymer, det vill siga mingden
fordon pa vigarna. Regeringens infrastrukturproposition frin
2016 ir ett av f3 dokument som tydligt uppmirksammar hur
stor del av de svenska vixthusgasutslippen som kommer frin
transportsektorn, och att utslippsminskningarna hittills gér for
lingsamt i relation till de mal som har beslutats. Okade trafikvo-
lymer identifieras som en av forklaringarna, men resonemanget
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utvecklas inte, och ldsaren fir dra sina egna slutsatser om tra-
fikvolymer och mobilitetspraktiker som eventuella problem.

En viss klarhet om behov av beteendef6rindring framkom-
mer dock i andra delar av materialet. Det finns flera texter och
passager som framhdller att transportsystemets omstillning be-
hover std pa tre ben: energieffektivare fordon, byte av brinslen och
ett mer transporteffektivt sambille. Transporteftektive samhille
handlar om att skapa ett samhiille dir tillginglighet uppnds sam-
tidigt som trafikvolymerna minskar och grundas alltsd i en idé
om beteendeférindring. Men den mest tydligt dterkommande
idén, som genomsyrar merparten av materialet, handlar istil-
let om beteenden inte kommer att dndras och att trafikvolymer
kommer att fortsitta 6ka. I inrikeningsunderlaget frin hésten
2020 presenteras en prognostiserad fortsatt kraftfull 6kning av
trafik och transporter som en naturlig och sjilvklar utgéngs-
punkt for planeringen. Idéer och ambitioner om att arbeta for
ett transporteffektivt samhille framstdr i flera av dokumenten
som en mindre relevant och dirtill svirframkomlig vig framit.
Sammantaget etableras en idé, framfor allt i de dokument som
Trafikverket har forfattat, som gor gillande att fortsatt 6kade
trafikvolymer ir den enda rimliga utgdngspunkten f6r nationell
planering.

5. Forskning, innovation och teknikutveckling ska losa klimatkrisen

I materialet finns dven dterkommande formuleringar om forsk-
ning, innovation och teknikutveckling, som definieras som cen-
trala arenor for klimat- och héllbarhetsomstillningen. Ett exem-
pel 4r regeringens infrastrukturproposition frin 2016/2017 som
dgnar ett ldngt kapitel t samverkansinriktad forskning och inno-
vation. Idéerna kommer till uttryck exempelvis da regeringens
samverkansprogram for nista generations resor och transporter
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presenteras. En birande idé for denna satsning har varit att sam-
la aktorer frin stat, industri och forskning for att gemensamt
utveckla innovationer som ska bidra till att géra Sverige till ett
av virldens forsta fossilfria vilfirdslinder.

Det ir inte konstigt att det finns en tilltro till forskning och
innovation for att nd klimatmal. F3 skulle ifrdgasitta att fortsatt
kunskapsutveckling och teknikutveckling dr viktigt. Men idven
dessa sammanhang skapar och befister specifika idéer och anta-
ganden om vad som ir mer eller mindre intressant och rimligt
for framtiden. I skrivningarna om regeringens samverkanspro-
gram framhalls dterkommande att transporter behover anvindas
”smartare”, med mer resurseffektiva fordon och fossilfria brins-
len, medan mindre siigs om majligheter att minska trafikvolymer
och &stadkomma en mer genomgripande omstillning, bortom
tekniska losningar. Det framstir som en sjilvklarhet att alla ak-
torer kommer att vilja dra 4t samma hall och att mer forskning
och innovation kommer att 16sa eventuella problem och svirig-
heter. Den tydliga fokuseringen av forskning, innovation och
teknikutveckling forstirker i detta fall tendensen att skjuta bort
ansvar for omstillningsfrigor frin den nationella planeringen
till andra aktérer, arenor och sammanhang.

Avslutande diskussion

Analysen av nationella styrdokument och planeringsunderlag
har givit insikter om diskursiv makt som befister idéer och
”sanningar” om vad som ir tinkbart, rimligt och intressant att
gora (och inte gora) i den nationella transportplaneringen. Det
finns en del idéer och antaganden om att staten och Trafikver-
ket skulle kunna verka f6r en genomgripande omstillning av
transportsystemet, men dessa idéer dr begrinsade och motsigs
av mer dominerande idéer och resonemang som gor gillande att
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transportplaneringen kan och bor fortsitta i stort sett som forut.

Dokumenten genomsyras av en brist pd analys och diskus-
sion om storre strategiska vigval och olika méjliga handlings-
inriktningar for framtiden. Visserligen arbetar Trafikverket med
olika typer av analyser och scenarier, men sammantaget fsrmed-
las bilden av att det finns ez rimlig huvudinriktning f6r trans-
portplaneringen, nimligen ett fortsatt hdgmobilt samhille med
stindigt okade trafikvolymer, och dir elektrifiering och andra
tekniska innovationer forutsitts 16sa bade klimatmal och andra
hallbarhetsmadl. Att samhillsekonomisk l6nsamhet fir status
som en overordnad princip leder till begrinsningar av méjlighe-
terna att foresld nya typer av atgirder vars konsekvenser dnnu ir
osikra. Sammantaget etableras en idé om att framtidens hallbara
transportsystem kommer att realiseras genom fortsatt forskning
och innovation, teknikutveckling, och genom att andra aktorer
ska gora mer. Men den nationella planeringen i sig antas inte
behova dndras i grunden.

Det som kommer till uttryck kan ocksi forstds som en av-
politisering av nationell transportplanering. Skrivningarna i do-
kumenten gor att planeringens potentiella roll att aktivt bidra
till klimatomstillningen tonas ned. De konflikter, spinningar,
osikerheter och strategiska vigval som sjilvklart genomsyrar
arbetet for framtidens transportsystem benimns inte explicit.
stillet befists den rddande inriktningen for den nationella trans-
portplaneringen som om den vore naturlig och sjilvklar och den
enda vigen framit. De djupt politiska frigorna, konflikterna
och spinningarna som genomsyrar transportpolitik och -plane-
ring forsvinner givetvis inte f6r det. Men det blir otydligt var,
hur och av vem de hanteras, och med vilken méjlighet till insyn

och ansvarsutkrivande.
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Det finns idag ett stort behov av en transportpolitisk diskus-
sion som kan fi upp de strategiska vigvalen till ytan och som
kan synliggora att det finns flera méjliga vigar framét for att
utveckla hallbara transportsystem. Analysen av diskursiv makt i
nationell transportplanering visar att det finns bdde hinder och
mojligheter i detta avseende. En méjlighet skulle kunna vara att
utveckla den nationella planeringen till en mer 6ppen arena f6r
idéutveckling och analys av olika majliga handlingsinriktningar
for framtidens hallbara transportsystem, och som pé ett annat
sitt 4n vad som ir fallet idag skulle kunna utgora ett stod for
politiska vigval mellan olika alternativa transportframtider. I en
sddan diskussion borde dven medborgarna involveras, i likhet
med vad som diskuteras i kapitel 12. En viktig fraga for politiker
i riksdag och regering ir att 6verviga mojligheten att tydliggora
behovet av den typen av stirkt analys och dialog mellan politik
och planering.
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— kapitel 4 -

Klimatrapporten som forsvann
-om vilka beslutsunderlag
som hamnar pa regeringens bord

Linnea Eriksson

Detta kapitel 4r en berittelse om en klimatrapport som férsvann
under den nationella planprocessen for transportinfrastruktur i
det forsta planeringssteget att ta fram ett si kallat inriktnings-
underlag under 2015. Denna hindelse illustrerar hur reger-
ingens beslutsunderlag tas fram och vad som gor att vissa sa-
ker inkluderas respektive exkluderas. Inriktningsunderlaget 4r
en central killa till kunskap om transportsystemets utveckling i
allminhet och infrastrukturen i synnerhet f6r politiker i riksdag
och regering. Om politikerna ska kunna fatta vil underbyggda
beslut och forstd konsekvenserna av dem behover underlaget ge
en si bred bild av utvecklingen som méjligt. Inte minst kom-
plexa utmaningar som klimatomstillningen 4r virdefulla att
belysa frin ménga olika perspektiv. Berittelsen om klimatrap-
porten grundar sig pa en intervju- och dokumentstudie av den
nationella planeringsprocessen for transportinfrastruktur som
genomfordes under 2015-2017".

Nir Trafikverket skickade in sitt inriktningsunderlag till reger-
ingen under hosten 2015 saknades en underlagsrapport som ana-
lyserade vad regeringens klimatmal innebar for transportinfra-
strukturen och som hade utgjort en del av Trafikverkets arbe-

te med inrikeningsunderlaget. Detta blev sedermera en storre

1 Studien ingick i forskningsprojektet “Klimatfragans integrering i nationell transport-
planering - en maktanalys” som bedrivits av VTI och Malmé Universitet och finansie-
rats av Naturvardsverket.
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nyhet i media och Trafikverket fick ett tilliggsuppdrag att gora
en ny klimatanalys. Att en underlagsrapport tas bort frin en
myndighets underlag ir inte anmirkningsvirt i sig, men den
hir hindelsen 4r indd intressant av tvé skil. Det faktum att hin-
delsen drog till sig medias intresse gor den speciell i samman-
hanget och antyder att det fanns nigon form av motsittningar
kring rapporten. Det andra skilet 4r att den klimatanalys som
sammanfattades i rapporten frin borjan hade betydelse, dd den
var tinkt att svara pd en friga som regeringen specifikt hade
begirt att £ belyst. Klimatrapporten var alltsd tinkt att utgéra
ett centralt underlag f6r innehdllet i Trafikverkets inriktnings-
planering, men valdes ind& bort under processen. I efterspelet
bestillde ocksa regeringen en ny klimatanalys, vilket kan tolkas
som att man inte var helt n6jd med inriktningsunderlaget som
Trafikverket hade skickat in. Vad var det som gjorde att analysen
inte togs med i underlaget? Och vad lir den hir historien oss om
innehéllet i de beslutsunderlag som liggs pd regeringens bord
och som ligger till grund for beslut om lingsiktig transportin-
frastrukturutveckling? Detta idr ocksd i det storre perspektivet en
berittelse om transportinfrastrukturplanering och dess forma-
ga att kunna hantera samhillets viktiga utmaningar, inte bara
gillande klimatfrdgan, utan ocks andra héllbarhetsdimensioner
och Agenda 2030.

Inriktningsplanering

Inriktningsplanering handlar om att analysera transportsyste-
mets utveckling under de kommande ca 30-40 dren och kom-
ma fram till forslag p& hur infrastrukturen behéver utvecklas
i relation till det. Flertalet olika analyser gors i delprojekt och
redovisas i underlagsrapporter som ligger till grund for huvud-
rapporten. En viktig utgingspunke ir den si kallade basprogno-
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sen dver den forvintade framtida utvecklingen.. Trafikverket har
regeringens uppdrag att vartannat &r ta fram en sddan basprog-
nos som ska utgd frin beslutad politik. Beslutad politik betyder
i detta sammanhang beslutade infrastrukturinvesteringar, skat-
ter, avgiftsnivder och andra regelverk. I inriktningsplaneringens
huvudprojeke fokuserar man pé att sammanstilla en syntes av
alla delprojekt, och bland annat géra en samlad analys av den
samhillsekonomiska effektiviteten.

Regeringen begirde i direktivet 2015 att Trafikverket, forut-
om den nimnda basprognosen, dven skulle ta fram tva andra
analyser: en utifrin aviserad men ej beslutad politik och en som
belyste en inriktning for transportinfrastrukturen med ytter-
ligare styrmedel och dtgirder for att kostnadseffektivt minska
utsldpp av vixthusgaser frin transportsektorn. Denna si kallade
klimatanalys gavs i uppdrag till en liten grupp experter, som
sedan tidigare arbetat med klimatscenarier inom Trafikverket,
att genomfora som ett delprojekt inom inriktningsplaneringen.

Klimatranalysen - ett delprojekt i 2015 ars inriktningsplanering

Delprojektet for klimatanalys i inriktningsplaneringen 2015
valde att konkretisera det klimatscenario som man arbetat med
under flertalet &r inom myndigheten. Anledningen var att gora
det tydligt vad som behover forindras for att kunna infria reger-
ingens mdl om minskad klimatpaverkan och fossilfri transport-
flotta till 2030. Arbetet gjordes i workshopar med Trafikverkets
regioner, andra delprojekt och externa aktérer. Klimatanalysen
handlade om att utveckla idéer om hur basprognosens 6kade
trafikvolymer skulle kunna ske héllbart och i linje med uppstill-
da klimatmal. Arbetet utgick frin ett s kallat méluppfyllande
back-castingscenario som innebar att man utifrén denna férut-
sittning och klimatmél arbetade sig bakdt till den kommande
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planen for att se vad som skulle behévas i form av styrmedel
och infrastruktursatsningar f6r att méta malen i tid. Klimata-
nalysen resulterade i en beskrivning av en samhillsutveckling
och planeringsstrategier med dimpad utveckling av vigtrafiken
i stider, genom bland annat fortitning och éverforflyttning frén
biltrafik till géng-, cykel- och kollektivtrafik. Detta resultat stod
i kontrast till firdmedelsfordelningen av trafikdkningen i bas-
prognosen som var den analys som sedermera utgjorde kirnan
i det underlag som skickades till regeringen. Dessa skillnader
mellan basprognosen och klimatanalysen anges av intervjuade
personer inom Trafikverket ha varit ett visentligt skil till varfor

den sistnimnda togs bort frén underlaget.

Varfor forsvann klimatrapporten?

Men, vinta lite hir nu! Skillnader? Hur kan skillnader mellan
olika analyser ligga till grund for att en analys tas bort? Det
ligger ju i sakens natur att olika kunskapsperspektiv ger olika
analyser som skiljer sig och dirmed kan ge flera speglingar av
det problem som ska belysas. Och som papekades i inledningen
bor det ligga i politikernas intresse att f& beslutsunderlag frén
sina myndigheter som bygger pd flertalet kunskapsperspektiv
och analyser f6r att kunna ta s vilgrundade beslut som méjligt.
Kan det verkligen vara skillnader som gjorde att klimatanalysen
inte inkluderades i underlaget? Eftersom dessa skillnader ledde
till ett definitivt beslut att ta bort den ena analysen si tycks det
ocksd ha handlat om makt, och om att den ena analysen av oli-
ka anledningar ges en hogre prioritet nir skillnader framkom-
mer. Vi gor i detta kapitel en kort och férenklad maktanalys
av dessa skillnader. Analysen grundas i en diskursiv forstielse
av make, dir sirskilt fokus riktas mot diskursiva "regler” som
var centrala for att utmirka de skillnader som gjorde att klima-
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tanalysen togs bort ur inriktningsunderlaget. Den analysmetod
och trafikprognosmodell som anvinds for att ta fram basprog-
nosen utgor grundbulten i dessa tre regler. Analysmetoden och
trafikprognosmodellens tekniska forutsittningar méjliggér och
forhindrar inkludering, och bidrar samtidigt till disciplinering
av planeringens aktorer.

Jamforbarhet, kompletterande analyser

och en meningsskapande prognosmodell
Den férsta regeln handlar om jimforbarbet. Basprognosen ir ga-
ranten for att sikerstilla jimforbarhet bide 6ver tid och mellan
olika typer av infrastrukturinvesteringar och handlingsinrike-
ningar. I dagens infrastrukturplanering sitts stort virde pé att
kunna jimfora investeringar och policybeslut gillande trafik-
utveckling, samhillsekonomisk effektivitet och andra effekter.
Om en analys inte kan jimf6ras med tidigare och samtidiga ana-
lyser pa detta sitt anses den inte kunna goras till utgdngspunkt
for planeringen och ses dirmed inte som lika relevant. En sddan
analys kan dock vara kompletterande.

Basprognosens centrala stillning i planeringen ir sedan 2012
befist av riksdagen nir den beslutade att endast en basprognos
utifrin beslutad politik skulle tas fram for varje nationell plane-
ringsomgdng. I det beslutet slogs det ocksa fast att beaktande av
osikerhet vanligen bor begrinsas till kinslighetsanalys av hur
vissa enskilda variabler i prognosmodellen paverkar analysresul-
taten snarare dn att utarbeta alternativa prognoser eller scenarier.
Detta dr den andra diskursiva regeln som dirmed foreskriver att
andra analyser ska ses som kompletterande analyser till basprog-
nosen. Basprognosen ses siledes som planeringens huvudanalys,
vars trafikvolym och firdmedelstérdelning bor vara utgings-
punkt for Gvriga analyser.
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Det finns en mojlighet att ge kompletterande analyser 6kad
betydelse i planeringen. Det kan goras genom att — i den ut-
strickning det 4r mojligt — 6versitta den alternativa analysens
antaganden och resultat till den vedertagna trafikprognosmodel-
lens uppsittning variabler och géra en férnyad modellkérning.
P4 s3 vis anses analysens resultat i viss man kunna verifieras, le-
gitimeras och kvalitetssikras. Den tredje regeln gor gillande att
den vedertagna trafikprognosmodellen skapar mening i den lang-
siktiga infrastrukturplaneringen. De tekniska forutsittningarna
och antaganden som modellen bygger pd blir dirmed till ett
ramverk som bestimmer om en alternativ analys kan verifieras
genom modellen eller om det inte 4r méjligt. Om den alternati-
va analysen innehéller resultat eller antaganden som den veder-
tagna prognosmodellen inte enkelt och inom rimlig tid kan
hantera gir det inte att verifiera analysen genom modellen. Kva-
liteten pa den alternativa analysen kan di ifrgasittas och den
blir mindre relevant for planeringen.

Under framtagandet av inrikeningsunderlaget 2015 utgick
klimatanalysen inledningsvis frin basprognosens férvintade
framtida trafikutveckling pé& totalen. Klimatanalysen skiljde
sig dock at genom att fordela trafikokningen annorlunda pi
olika trafikslag. I de workshopar som arrangerades efter back-
casting-modell konkretiserades en alternativ framtida trafikut-
veckling som byggde pa mer transporteffektivitet genom andra
transportslag 4n bilen, annan infrastrukeur och titare bebyggel-
sestrukeur i stider. Resultatet blev ett ifrigasittande av basprog-
nosen. Dirmed kunde klimatanalysen inte lingre ses som en
kompletterande analys till basprognosens. Den diskursiva regeln
om kompletterande analys gjorde klimatanalysen svér att inklu-
dera i samma inriktningsplan som basprognosen.

Klimatanalysens slutsatser kring styrmedel och infrastrukeur,
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som skiljde sig frén basprognosen, gick inte heller att analysera
med hjilp av en ny léngsiktig trafikprognos. Trafikverkets kon-
ventionella langsiktiga trafikprognosmodeller ir inte utvecklade
for att undersoka vissa av de slutsatser som fanns. En del av in-
frastrukeurdtgirderna ansdgs ocksa ha konkretiserats otillrickligt
for att kunna analyseras med hjilp av prognosmodellen. Detta
innebar att klimatanalysen inte kunde verifieras och kvalitets-
sikras genom att provas i den konventionella modellpraktiken.
Eftersom klimatanalysen inte kunde passera igenom den ling-
siktiga trafikprognosmodellen hade den ingen mening eller legi-
timitet i planeringen och var dirfor inte mojlig att inkludera i
underlaget till regeringen. Denna diskursiva regel gjorde det sa-
ledes svart att inkludera klimatanalysen i inriktningsunderlaget.

Klimatanalysen innehdll heller ingen fullstindig kostnads-
nyttoanalys, vilket gjorde att kunskapen om dess effekter ansigs
vara bristfillig. Det innebar ocksa att méjligheten att jimfora
klimatanalysens forslag pd dtgirder med huvudanalysens forsva-
rades. Dirmed kunde inte heller den diskursiva regeln om jim-
forbarhet motas av klimatanalysen. Likasa skulle sjilva forekom-
sten av klimatanalysen innebira att basprognosen inte lingre
utgjorde en entydig jimforelsegrund. Férekomsten av klimata-
nalysen i sig dventyrade alltsa jiamforbarbetsregeln. Klimatanaly-
sen brét dirmed samtliga tre diskursiva regler f6r inkludering i
planeringen. Det blev dirmed rationellt f6r Trafikverket att ex-
kludera klimatanalysen frin underlaget som gavs till regeringen.

Vad ar problemet med att klimatrapporten forsvann?

Vad kan d berittelsen om klimatrapporten lira oss om transport-
infrastrukturplaneringens méjligheter att hantera de utmaning-
ar som samhillet stdr infér och presentera underlag till politiken
som gor att de fir goda forutsiteningar att fatta beslut som kan

47



mdta utmaningarna? Berittelsen ger inblickar i en planerings-
praktik dir viktiga strategiska vigval och handlingsinriktningar
baseras pa en enda analys om framtida trafikutveckling. Denna
planeringspraktik priglas av diskursiva regler som begrinsar de
analyser som presenteras for regeringen till sidana som tar ut-
gangspunkt i denna basprognos. Denna planeringspraktik och
de diskursiva reglerna leder till pitagliga och problematiska be-
grinsningar av vilka analyser och perspektiv som ges utrymme
i samtida politik och planering f6r ett langsiktigt hallbart trans-
portsystem. Ur ett demokratiskt perspektiv ter sig detta pro-
blematiskt eftersom det kan ifrigasittas om politikerna kan ta
vilinformerade beslut om transportinfrastrukturens utveckling
utifrdn en enskild prognos 6ver framtida trafikutveckling.

Berittelsen om klimatrapporten analyserar processen att
ta fram ett underlag inom Trafikverket och pekar siledes pa
myndighetens roll i att gora politikerna vilinformerade. Om
myndigheten bittre ska kunna belysa breda bilder av framtiden
behover de diskursiva “regler” som uppritthéller basprognosen
som den dominerande analysen, och som motiverar avfirdan-
det av alternativa analyser, omprovas. Men ansvaret for forind-
ring ligger inte enbart hos myndigheten. Om en forindring ska
komma till stdind behéver troligen ocksa regering och riksdag
ta en mer aktiv roll och tydligt efterfriga en storre mangfald
av analyser, utforda med bredare analysmetoder och utifrin fler
kunskapsperspektiv. Det handlar inte om att detaljstyra vilka
analyser man vill ha, det borde vara upp till expertmyndigheten,
se kapitel 11, att avgéra vad som ir relevant, utan att efterfriga
en storre bredd och méngsidighet i underlagen som sikerstiller
vilgrundade beslut.
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— kapitel 5 —

Skilda synsitt pa transporteffektivitet
- kunskapsperspektiv och analysmetoder
ger olika framtidsbilder

Jacob Witzell

Nationell policy och planering har under senare ér lyft fram
att transportsystemets klimatomstillning behéver vila pd tre
ben: energieffektivare fordon, fossilfria drivmedel, och ett mer
transporteffektivt samhille. Till dtgirder som syftar till ett mer
transporteffektivt samhille riknas vanligen insatser for att ef-
fektivisera, korta eller helt ersitta resor och transporter, exem-
pelvis genom resfria méten, en samhillsplanering f6r minskade
avstdnd och éverflyttning av bilresor till ging, cykel och kollek-
tiverafik. I planeringspraktiken framstills dock méjligheter att
dstadkomma ett mer transporteffektivt samhiille, liksom poten-
tiella bidrag till klimatmalen av sidana dtgirder, pd visentligt
skilda sitt i olika planeringssammanhang. Forhallningssittet till
ett mer transporteffektivt samhille har kommit att utgéra en
central konfliktpunke i transportplaneringen och speglar frigor
om huruvida det dr 6nskvirt, och i vilken utstrickning det 4r
mdjligt, att paverka framtida trafikmingder och firdmedelsval,
och didrmed att genom planering paverka transportsystemets ut-
veckling i 6nskvird riktning.

[ Trafikverkets arbete 2015-2017 med att utarbeta inriktning-
sunderlag och efterféljande Firslag till nationell plan for trans-
portsystemet 2018—2029 avfirdades huvudsakligen potentialen

1 Kapitlet baseras pa studier som ingar i avhandlingen "Approaching transformative
futures : Discourse and practice in Swedish national transport policy and planning”.
KTH, 2021.



att péverka trafikutvecklingen genom transporteffektiva &tgir-
der som osiker och endast av marginell betydelse for att uppna
klimatmalen. I Strategisk plan for omstillning av transportsystemet
till fossilfribet, som sex myndigheter gemensamt utarbetade och
stillde sig bakom parallellt i tid med utarbetandet av den natio-
nella planen, framstilldes tvirtom potentialen som betydande.
Transporteffektiva dtgirder beddmdes ocksa vara strategiskt vik-
tiga, bland annat for att sprida riskerna i omstillningsarbetet
och for att uppna symbioser med andra transportpolitiska mél
for exempelvis luftkvalitet, buller och biologisk méngfald.

De tvd processerna befattade sig bida med langsiktiga plane-
ringsperspektiv pé transportsystemets utveckling och transport-
politikens méluppfyllelse. Processerna resulterade i visentligt
skilda forstdelser av potentialen att dstadkomma stirke trans-
porteffektivitet. Vad kan forklara dessa skillnader? I detta kapitel
riktar jag fokus mot hur kunskapsperspektiv och analysmetoder
i processerna inverkade pa forstdelsen av mojligheter till stirke
transporteffektivitet. Analysen, som bygger pa dokumentstudier
och intervjuer med tjinstepersoner involverade i de tvd proces-
serna, visar att utfallet av processerna paverkades av specifika
arbetssitt och i vilken utstrickning olika former av kunskap be-
aktades. Jimforelsen av processerna pdminner om att planering
inte ir en virdeneutral verksamhet, och att planeringsprocesser
och deras utfall har betydande konsekvenser f6r hur vi uppfattar
mojligheter att pdverka den framtida utvecklingen i onskvird
riktning.

Den nationella planens sjalvhekréftande planeringsinriktning

Inom ramen for den nationella infrastrukturplaneringen upp-
drog regeringen &t Trafikverket att i sitt langsiktiga strategiska
planeringsunderlag — inrikeningsunderlaget f6r perioden 2018—



2029 — presentera flera prognoser och planeringsinriktningar.
Bland dessa ingick att ta fram en klimatinriktning for infra-
strukturens utveckling, grundad i en prognos éver forvintad
trafikutveckling med hinsyn tagen till "ytterligare styrmedel och
dtgirder som enligt Trafikverket kostnadseffektivt kan minska
transportsystemets utslipp av vixthusgaser”. Som framgir av
kapitel 4 i denna antologi, si utarbetades ett maluppfyllande
s kallat backcasting-scenario i arbetet. Scenariot beaktade, ut-
over antaganden om teknikutveckling och drivmedel med ligre
klimatavtryck, mojligheter att dimpa vigtrafikens utveckling
genom breda planeringsinsatser for ett mer transporteffektivt
samhiille. Scenariot exkluderades dock fran inriktningsunderla-
get. I underlaget till regeringen konstaterade Trafikverket istillet
kortfattat att det f6r att nd klimatmélen kan vara tillrickligt att
forlita sig pa teknikutveckling, att kraftigt 6ka mingden bio-
brinsle, samt att introducera stirkta ekonomiska styrmedel.
Sammantaget antogs en sidan inriktning kunna innebira ofor-
dndrad framtida kérkostnad for vigtrafiken, da forvintade fram-
tida kostnadsminskningar for vigtrafiken till foljd av teknikut-
veckling antogs kompenseras av hojda trafikrelaterade skatter
och avgifter. D& korkostnaden utgér en central utslagsgivande
faktor i Trafikverkets modeller 6ver framtida trafikutveckling,
sd bedémdes dessa antaganden kunna innebira att en framtid
didr klimatmalen nds i huvudsak 6verensstimmer med den prog-
nostiserade kraftiga 6kningen av vigtrafiken. Trafikmingder ir
i sin tur en utslagsgivande faktor i samhillsekonomisk analys
av transportinvesteringar. Planeringens inriktning och den sam-
hillsekonomiska nyttan av denna inrikening antogs foljaktligen
vara huvudsakligen densamma i en framtid dir klimatmalen nis,
som i en framtid dir ingen 6kad hinsyn tas till klimatmalen.

Som svar pd regeringens uppdrag att utarbeta flera progno-



ser och planeringsinriktningar presenterade Trafikverket siledes
framtidsbilder som i det nirmaste sammanfoll med trendbase-
rade antaganden om en fortsatt stark tillvixt i vigtrafiken. Med
utgdngspunke i Trafikverkets etablerade prognosmodell f6r den
framtida trafikutvecklingen begrinsades utforskandet av framti-
den till ett smalt utfallsrum, som endast marginellt avvek frin en
framskrivning av den historiska starka 6kningen av vigtrafiken.
Det méiluppfyllande backcasting-scenario som hade utarbetats
exkluderades med hinvisning bland annat till osikerheter om
transporteffektiva dtgirders potential att dimpa den prognos-
ticerade trafiktillvixten. Samtidigt accepterades likaledes osikra
antaganden om hur klimatmalen kan nis genom teknikutveck-
ling och biobrinslen, men som éverensstimde med den etable-
rade trafikprognosen.

Forstdelsen av vad som ansdgs utgora relevant och valid kun-
skap i planeringsprocessen var knuten till de etablerade analys-
metoderna. Ett dterkommande argument i avfirdandet av det
maluppfyllande backcasting-scenariot bland tjinstepersoner an-
svariga for inriktningsunderlaget var att det saknades statistiskt
sikerstilld forhandskunskap om effekten pé trafikutvecklingen
av transporteffektiva dtgirder, och att scenariot dirfor inte hade
verifierats’. En tjinsteperson pa Trafikverket konstaterade i en
intervju att:

“det var ocksd en vildigt brinnande friga, kan man
sdga, att ifrdgasiitta [...] hur troligt det var att [dtgiirder
[for ett transporteffektivt sambiille] skulle kunna genom-
[foras, vara s lingtgiende, och effekterna av det. [...] De
tankarna hade aldrig verifierats i ndgon sorts modell.”

Insatser for okad transporteffektivitet utgors ofta av kombi-
nerade interventioner och tgirdspaket. De grundas i en bredare



forstdelse av faktorer som paverkar den framtida trafikutveck-
lingen, och resvanor som mer forinderliga, in vad etablerade
prognosmodeller kan belysa. Nir planeringen forlitar sig pé si-
dana begrinsade prognosmodeller uppstr ett moment 22, dir
nya eller oprovade tgirder och handlingsinriktningar avfirdas
pd grundval av att deras effekter dnnu inte anses systematiskt
kartlagda eller mojliga att 'verifiera’ i modellerna. Detta fir kon-
sekvensen att mojliga dtgirder inte beaktas i planeringen, inte
kommer till utférande, och den efterfrigade kunskapen om ef-
fekter utvecklas dirmed inte vidare. I utarbetandet av inrike-
ningsunderlaget fungerade den etablerade planeringspraktiken
konserverande, med drag av sdvil sjilvbekriftelse som sjilvle-
gitimering, nir kunskap om framtidsinriktningar som utmanar
den ridande planeringsinriktningen avfirdades pé férhand, och
alternativa framtidsbilder inte presenterades for politik och all-
minhet, ens nir sddana framtidsbilder aktivt efterfragades.

Oppning for bredare framtider i SOFT

Parallellt med Trafikverkets arbete med f6rslag till nationell plan
uppdrog regeringen &t Energimyndigheten att ta fram en strate-
gisk plan med en bredd av atgirder for att dstadkomma en om-
stillning av transportsystemet till fossilfrihet, populirt benimnt
SOFT. Arbetet skulle enligt direktiven genomforas i samverkan
med Trafikverket, Trafikanalys, Transportstyrelsen, Boverket
och Naturvéirdsverket. Energimyndigheten valde att etablera ett
myndighetsgemensamt dgande av bdde processen och resultatet.
De sex myndigheternas generaldirektdrer undertecknade savil
den strategiska planen som andra centrala dokument i arbetet.
Att uppdraget tilldelades Energimyndigheten medférde att
processen genomférdes pd avstind frin den nationella infra-
strukturplaneringens dominerande, modellorienterade kun-



skapsperspektiv och etablerade arbetssitt. Processen priglades
inledningsvis av ett utforskande angreppssitt, bland annat
genom en gemensam nuliges- och omvirldsanalys dir de sex
myndigheterna kartlade hinder fér klimatomstillning och osi-
kerheter som genomsyrar den framtida utvecklingen. Processen
ansdgs av deltagarna ha gett utrymme for gemensamt lirande
och meningsutbyte. Genom arbetet enades myndigheterna om
ett antal principer som bér prigla omstillningen av transport-
systemet, bland annat att en omstillning behover beakta en
bredd av dtgirdsomriden (fordon, drivmedel och transportef-
fektivitet), att fokus bor liggas pa att frimja tillginglighet i en
bredare bemirkelse dn enbart mobilitet, och att omstillningen
behéver anpassas till skilda regionala och lokala férutsittningar.
Principer for prioritering av specifika dtgirder i omstillningen
formulerades ocksd, diribland att dtgirder inte ska motverka
klimatmal, att &tgirder bor kombineras for att dstadkomma
symbioser, att samhillsekonomisk effektivitet ska beaktas men
ocksé atgirders bidrag till andra samhillsmal och deras sociala
och geografiska fordelning, liksom att utvecklingen behéver fol-
jas upp, utvirderas och anpassas kontinuerligt.

Omvirldsanalysen och de gemensamt formulerade principer-
na kan forstds som att ett sirskilt forhillningssirt till omstill-
ningen etablerades och som skilde sig frin kunskapsperspektiv
och analysmetoder i den etablerade nationella infrastrukeurpla-
neringen. Detta férhéllningssitt féranledde ett behov att iden-
tifiera analysmetoder som méjliggdr bedomningar av dtgirder
i enlighet med de principer som formulerats, liksom den bety-
dande ovisshet och osikerhet som priglar framtiden. En eko-
nom pé Energimyndigheten konstaterade i efterhand att:



"Det iir sd stora kunskapsglapp. ... Vi uttryckte diirfor att
bedimning mdste ske successivt, eftersom det inte iir moj-

ligt att fullt ut besvara sidana hir fragor pa forband.”

Givet utvecklingens osikerhet och den i manga fall bristande
kunskapen om innu ej genomforda atgirders effekter etablera-
des ett arbetssitt for att bedéma och prioritera atgirder for om-
stillning som tilldt preliminira, kvalitativa expertbedomningar
i kombination med kontinuerlig uppfoljning och anpassning av
dtgirder utifrin successivt framvixande kunskap och erfarenhet-
er. Ett strukturerat arbetssitt for att 6versikeligt bedéma olika
dtgirdsforslags potential genom kvalitativa s kallade effektked-
jor utarbetades. Genom det gemensamma férhillningssittet till
transportsystemets omstillning etablerades en bredare forstdel-
se for vad som utgdr relevant kunskap och analyspraktik, och
didrmed ett dppnare synsitt ocksa pd hittills oprévade atgirders
potentiella effekter. P4 sd sitt innebar sjilva processen, kun-
skapsperspektivet och arbetssittet i SOFT att bredare framtids-
bilder, dtgirder och atgirdskombinationer fér ett transportef-
fektive samhille kunde utforskas och tas i beaktande, jimfort
med den konventionella nationella transportplaneringens sni-

vare kunskapssyn.

Planeringens syfte och agens i relation till osakra framtider

Medan forutsittningar att &stadkomma ett mer transporteffek-
tivt samhiille i huvudsak avfirdades i den nationella infrastruk-
turplaneringen lyftes 6kad transporteffektivitet fram som en
visentlig del av klimatomstillningen i det myndighetsgemen-
samma SOFT-arbetet. De tva planeringsprocesserna illustrerar,
som ocksd framgir av tabellen nedan, att kunskapsperspektiv
och analysmetoder utévar ett betydande inflytande 6ver hur fra-



gan om transporteffektivitet behandlas i planeringen.

I den nationella infrastrukturplaneringen marginaliseras kun-
skap som inte anses ha ’verifierats’ i etablerade trafikmodeller
och metoder for samhillsekonomisk analys. Befintliga arbetssitt
bekriftas och legitimeras nir alternativ kunskap avfirdas och
framtiden beskrivs som huvudsakligen en entydig framskrivning
av den historiska utvecklingen. Detta resulterar i en svag syn pd
en demobkratiskt grundad planerings agens och férmaga att pa-
verka framtiden i andra rikeningar. Politiska och virderingsmis-
siga dimensioner, liksom osikerheter marginaliseras och osyn-
ligeors nir framtiden beskrivs som i huvudsak redan utstakad.

I SOFT resulterade den gemensamma, utforskande ldrproces-
sen istillet i att bredare kunskap och mer méngsidiga erfarenheter
gavs utrymme. Framtida ovisshet och osikerhet betraktades som
en grundliggande planeringsforutsittning, och dessa forutsitt-
ningar dversattes till ett arbetssitt ddr preliminira expertbedém-
ningar tillits komplettera kvantitativ kunskap i kombination
med successiv utvirdering och omprévning. Forhéllningssittet
bejakar den framtida utvecklingen som en férinderlig, osiker
process med ett stort mojligt utfallsrum. Nir framtiden i storre
utstrickning framstills som paverkbar ges ocksd utrymme for
en starkare syn pa planering och demokratisk agens att inte bara
méta, utan dven aktivt forma, framtiden.

De tvd planeringsprocesserna illustrerar hur skilda kun-
skapsperspektiv och analysmetoder paverkar forstdelsen av
transportsystemet, dess framtida utvecklingsmajligheter, och i
forlingningen uppfattningar om planeringens agens att forma
framtiden i en 6nskvird riktning. Jimforelsen visar hur specifika
arbetssitt i sig kan verka konserverande och utgéra hinder for
ett brett utforskande och beaktande av mégjliga — och 6nskvirda
— framtider. Kunskapsperspektiv och analysmetoder kan bade



NATIONELLA PLANEN SOFT

Kunskapssyn och Kunskap bortom samhills- Bredare professionell kunskap och
arbetssitt ekonomisk analys och expertis ges utrymme
trafikmodellering marginaliseras
Forhéllningssatt QOvisshet och oséakerhet undviks Osakerhet erkénns som en grund-
till ovisshet och ldggande forutsittning for planering
osakerhet Kunskap om atgarders effekter Preliminéra expertbedémningar
forvantas finnas i forvag accepteras, i kombination med
- moment 22 successiv utvardering och
omprivning
Synsitt pa Framtiden beskrivs huvudsakligen Framtiden forstds som en osiker,
framtiden och som en fortsattning av den fordnderlig process med ett stort
planeringens historiska utvecklingen mojligt utfallsrum
agens , . . .
Svag syn pa planering Starkare syn pa planeringens
(bortom ekonomiska styrmedel) mojligheter att forma olika framtider

begrinsa och 6ppna upp for vilka framtidsbilder som presente-
ras for allminhet och politiker, och utévar dirmed ett inflytande
over det demokratiska samtalet.

De betydande skillnaderna i férhallningssitt till transportpla-
nering vicker frigor om vilken planeringspraktik som ir rele-
vant for att understddja en demokratisk diskussion om vilken
utveckling av transportsystemet som ir 6nskvird: Vilka fragor
onskar vi att den langsiktiga planeringen ska belysa? Och vad ut-
gor relevanta kunskapsperspektiv , analysmetoder och forhélln-
inggsitt till ovisshet och osikerhet for att belysa transportsyste-
mets utvecklingsmojligheter for politik och allminhet?

Jimf6relsen av de tvd processerna visar att ett mer process-
inriktat férhallningssitt, och strukturerade analysmetoder som
bittre kan hirbirgera ovisshet och osikerhet, framstir som en
mojlig vig till en mer 6dmjuk och utforskande transportpla-
nering. Det kan ge forutsittningar att dverbrygga det moment
22 och hinder mot kunskapsutveckling och lirande som dagens



dominerande forhdllningssitt uppritthéller i den nationella pla-
neringen, och ge mojligheter att bryta den konserverande, sjilv-
bekriftande och sjilvlegitimerande funktion som den domine-
rande praktiken kommit att utéva, till formén for en breddad
demokratisk diskussion om vigval, milkonflikter och priorite-
ringar.
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— kapitel 6 —

Ekonomisk expertis, makt och politik

Karin Thoresson

Titeln for denna antologi innehéller orden kunskap, makt och
mening. Relationerna mellan dessa begrepp ir inte enkelrikta-
de eller linjira: Kunskap kan ge make, i kraft av aukroritet och
handlingsutrymme. Men makt kan ocksa definiera vad som rik-
nas som kunskap. Kunskap ger omvirlden och dess olika skeen-
den en innebord, vilket i forlingningen har betydelse for olika
handlingsinriktningar, men omvirldsférindringar och plétsliga
hiandelser kan ocksa kasta nytt ljus pd kunskapen och dess ved-
ertagna sanningar.

Detta kapitel handlar om samhillsekonomiska analyser i den
langsiktiga planeringen av infrastruktur. Ekonomisk expertis dr
idag en viktig resurs i utvecklingen av transportinfrastrukturen,
med ett inflytande 6ver diskussionen om olika handlingsalterna-
tiv. Att experter spelar en viktig roll i transportpolitiken #r inget
nytt och historiske sett spelades den rollen av en teknisk exper-
tis, vigingenjorerna. Nu ir tiden en annan, de stora reformpro-
grammen har ersatts av nyliberalism och en delvis ny roll for
den offentliga sektorn. Inom manga sektorer har det skett bade
decentraliseringar och privatiseringar. Marknaden som idé och
praktik ocksd inom traditionella vilfirdsomriden har gjort eko-
nomiska teorier och verktyg viktiga pd nya omréden.

Den nationella infrastrukturplaneringen ir alltjimt statlig,
dven om en del av ansvaret har delegerats till den regionala ni-
van. Den samhillsekonomiska analysen som tillimpas for ate
analysera och jimfora olika investeringsalternativ har dessutom
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anvints sedan 60-talet, och foregar pa sa sitt den nyliberala om-
daning av den offentliga sektorn som priglat i stort sett hela
vistvirlden frin 80-talet och framit. Intentionen med sam-
hillsekonomiska analyser har linge handlat om att ta hinsyn
till bdde monetira och ickemonetira virden pé ett systematiskt
sitt, och att gora detta med utgdngspunke i ett samhillsintresse
med tydlig grund i medborgarnas virderingar. Det innebir en
ambition att striva efter helhetssyn samt att férhindra forhasta-
de politiska beslut och slgseri med offentliga medel.

Sambhillsekonomiska analyser har sedan bérjan av tillimp-
ningen successivt utvecklats, forfinats och expanderat. Idag ir
samhillsekonomisk effektivitet en del av det 6vergripande po-
litiska malet for transportsektorn. Frigan som jag stiller mig i
denna text dr: Vad betyder det i termer av makt och méjligheter?
Till min hjilp har jag idéer och teorier frin vetenskapshistoriker,
kvantifieringssociologer, ekonomiska sociologier och politiska
filosofer.

Konflikt och kvantifiering

Transportsektorn ir ett omride som priglas av komplexitet och
en méingfald av virden vilket inte sillan leder till motsittningar.
Man skulle kunna siga att virdekonflikter 4r transportsektorns
mellannamn. Faktum 4r att detta ir en viktig bakgrund dill den
omfattande tillimpningen av sambhillsekonomiska analyser i
den langsiktiga planeringen, som ett sitt att systematiskt viga in
och ta hinsyn till olika positiva och negativa virdeférindringar.

Den amerikanske vetenskapshistorikern Theodore Por-
ter har studerat kvantifiering historiskt, bade i form av
offentlig statistik och tidiga tillimpningar av kostnads-
nyttoanalys. Enligt Porter finns en stark koppling mellan kon-
flikt och kvantifiering. P4 omrdden dir det rider konflike och
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misstro blir kvantifiering en slags social teknologi — ett sitt att
skala bort subjektivitet och intressen genom att hinvisa till strik-
ta metodregler. Kvantifieringen blir en slags mekanisk objektivi-
tet, med Porters ord. Samtidigt krivs ett omfattande arbete for
att genomfdra detta, inte minst en omfattande standardisering.
Porters arbete ger perspektiv pd dragningskraften hos verktyg
som sambhillsekonomiska analyser inom ett konfliktladdat om-

ride som transporter.

Transparens och auktoritet

Samhillsekonomiska analyser sigs ofta bidra till en 6kad trans-
parens i beslutsfattandet, vilket i en mening stimmer. Besluts-
underlag som redovisar vintade konsekvenser av olika investe-
ringsalternativ gor det littare att granska beslutsfattandet och
utkriva ansvar. Samtidigt dr detta en sanning med modifikation.
Det transportpolitiska mélets formulering av samhillsekono-
misk effektivitet har kommit att bli den ekonomiska experti-
sens territorium — ett omrade som i utomstdende behirskar. F3
minniskor som inte ir skolade nationalekonomer, vilket borde
inkludera storre delen av de politiska beslutsfattarna, har nigon
storre insyn i de samhillsekonomiska analysernas inneh3ll. Till
grund for resultatet ligger ménga olika slags antaganden. Dessa
antaganden innebir bide osikerhet och begrinsningar, en om-
stindighet som ir svirbedémd for anvindaren av underlaget.
Grinsdragningen mellan politik och expertis innebir att exper-
tisens ord viger tungt nir det giller vad som ir samhillsekono-
miskt effektivt och inte, samtidigt som det 4r svart for politiker
och andra utomstdende att ifrigasitta den riktning som pekas ut
pa samhillsekonomisk grund.

62



Jamforbarhet med ekonomiska matt

Den 6kade mobilitet som ny infrastruktur méjliggér medfor
stora positiva virden, men ocksd negativa konsekvenser. Den
ekonomiska kostnaden for nya vigar och jirnvigar ir i regel
betydande. Transporter ger nya méjligheter att leva och arbeta,
men leder ocksd till minskligt lidande i form av skador, dod
och sjukdomar. Dirtill kommer konsekvenser for naturmiljser,
stadsmiljoer och klimatet. P4 nigot sitt maste olika virden — po-
sitiva och negativa, ekonomiska och icke-ekonomiska, vardagli-
ga och djupt etiska — relateras till varandra. Detta hér till sjilva
kirnan i de stindiga konflikterna kring transportinfrastrukeur.
Den samhillsekonomiska analysen ir en ansats att forsoka gora
denna avvigning pd ett s “opartiskt” sitt som mgjligt, bland
annat genom att sd lingt som mojligt 6versitta olika virden till
en gemensam mattstock — det monetira mattet. Men vad inne-
bir det att dversitta icke-monetira virden till kronor och éren?

Sociologerna Wendy Espeland Nelson och Michael L. Stevens
ger perspektiv pd detta i en inflytelserik artikel. De anvinder
det engelska begreppet commensuration for att beskriva en social
process dir olika virden dversitts till ett och samma matt. Den-
na process kan inte isoleras frin vare sig make eller politik, trots
det dr det ofta ett till stor del osynligt arbete. Den gemensamma
mattstocken forindrar forutsittningarna f6r vad som gér att tala
om eller ifrigasitta, hur saker virderas och hur det som virderas
behandlas. Ett exempel pa olika hallningar skulle kunna vara
skillnaden mellan den sa kallade Nollvisionens utgdngspunkt i
livet som &verordnat virde och den samhillsekonomiska analy-
sens “trade-off” mellan sikerhet och andra virden, exempelvis
restid. Espeland och Stevens pépekar att nir en standardiserad
form for relationer och virden normaliseras, framstir det som
inte passar formen som alltmer overkligt.
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Att inbegripa fler och fler virden i en samhillsekonomisk
analys kan vara lockande, eftersom den da uppfattas som mer
fullstindig eller heltickande. Att géra det kan vara ett naturligt
sdtt att bemota kritik, men det finns ocks3 risker med en suc-
cessiv expansion dir fler effekter inkluderas pa lite l6sare grun-
der. Den norska transport- och planeringsforskaren Tore Sager
har kallat detta ”the comprehensiveness dilemma of cost-benefit
analysis” (ungefir allsidighetsdilemmat med samhillsekonomis-
ka analyser). Dilemmat bestér i valet mellan en avgrinsad och
stringent samhillsekonomisk analys och en mer inkluderande
analys med blandat innehall. Det 4r en spinning mellan veten-
skaplig kvalitet och tydlighet 4 ena sidan och helhetsansprik och
policyrelevans & den andra. Den expanderade samhillsekono-
miska analysen gér innehéllet mer svirbedomyt, vilket 4r ett skil
att anta en forsiktig hdllning till ansatsen att inkludera s§ manga
effekter som mojligt.

Individen och vardering

Virderingen i samhillsekonomiska analyser 4r grundad i natio-
nalekonomisk mikroteori. Den tar utgdngspunkt i individen —
ett kalkylerande och nyttomaximerande subjekt — och bygger pa
en kedja av dversittningar. Sambhillets nytta av en investering
har sin grund i aggregerade individuella vilfirdsférindringar,
individuell vilfird baseras pa individuella preferenser, indivi-
duella preferenser kommer till uttryck genom individens be-
talningsvilja. Betalningsviljan for olika aspekter som sikerhet,
restid eller bulleremissioner ir en forskningsuppgift i sig, och
kan grovt kategoriseras i studier av ekonomiskt beteende (exem-
pelvis kop av bil eller bostad) och studier dir man med hjilp av
hypotetiska valsituationer studerat individers preferenser. Vir-
deringen grundas med andra ord i olika slags situationer dir
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individen agerar konsument, om in i vissa fall i en hypotetisk
situation. Nyare forskning som gjorts av nederlindska forskare
har dock intresserat sig for skillnader i virderingen beroende
pd om individen antar en konsumentroll eller en medborgar-
roll. Deras experiment pekar exempelvis pé visentliga skillnader
i avvigningen mellan restid och sikerhet beroende pd om de
individer som har ingdtt i studierna har forstite sig sjilva som
konsumenter eller som medborgare.

Den kedja av teoretiska premisser som ligger inbakad i de
samhillsekonomiska analyserna har ocksd métt kritik frin eko-
nomer och filosofer verksamma inom politisk filosofi. I ett av de
frimsta bidragen p& omridet skriver Daniel Hausman, Michel
McPherson och Debra Satz att “resultatet av en sambhillseko-
nomisk analys kan vara informativt, men aldrig visa att en viss
policyinriktning 4r den ’vetenskapligt’ riktiga.” De skriver vi-
dare: "Nir det giller 4mnen av stor samhillelig vike bor inte
samhillsekonomiska analyser — hur relevanta och viktiga de 4n
dr — diktera policyinriktningen pa bekostnad av andra hinsyn
som medborgare finner relevanta.” (Hausman et al. 2017:168)

Fér den filosofiska kritiken dr det bdde antaganden om att
vilfird kan aggregeras frin individuella preferenser och att dessa
i sin tur kan hirledas frin individernas betalningsvilja som upp-
fattas som problematiska. Den ekonomiska teorin som ligger
till grund f6r samhillsekonomiska analyser relateras ocksa till
flera olika rittviseteorier. Det 4r intressant och rimligt eftersom
den utilitaristiska etiken, som tillhér fundamentet for en sam-
hillsekonomisk analys, dr en normativ teori. Den dr med andra
ord inte en verklighetsbeskrivning utan en teori om vad som ir
efterstravansvirt i samhillet. Det mest grundliggande svar som
utilitarismen ger pd denna friga dr nyttomaximering, medan an-
dra normativa teorier ger andra svar.
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Iscensattning och ontologisk politik

Merparten av de vetenskapliga perspektiv som jag har tagit upp
i denna text har belyst det dubbelriktade forhallandet mellan
kunskap och makt, expertis och politik. Det innebir att kun-
skapspraktik och expertis formas socialt och politiskt, men att
de ocksd har sociala och politiska effekter. Vissa teoretiker har
tagit den diskussionen ett steg lingre och menar att metoder
eller teknologier som samhillsekonomiska analyser inte bara har
sociala och politiska effekter utan snarare iscensitter en social
och politisk verklighet. De dr med andra ord konstituerande. Ett
konkret exempel pd detta dr hur individer engageras i rollen som
konsument i s3 kallade betalningsviljestudier. Begreppet onrolo-
gisk politik myntades av den nederlindska antropologen och filo-
sofen Annemarie Mol. Enligt Mol ir verkligheten multipel — det
existerar dirmed inte en sammanhdllen och enhetlig, objektiv
verklighet. I stillet idr verkligheten mingfacetterad och kommer
till uttryck pd flera — inte minga men nigra — olika sitt. Verklig-
heten 4r dirmed inte pa férhand given, utan kan iscensittas pd
olika sitt. Vilken ”version” som blir gillande eller dominerande,
dr vad som avses med begreppet ontologisk politik. For att ta ett
exempel som ligger nirmare svensk infrastrukturplanering: Vad
ir medborgarnas virderingar? Hur kommer de till uttryck? — Ar
det att rosta i demokratiska val? Ar det att delta i samrid? Ar det
att "rosta med fotterna” i en samhillsekonomisk kalkyl? Ar det
att fi sina rittigheter tillgodosedda i en miljskonsekvensbeskriv-
ning? Ar det att ingd i en medborgarpanel, vilket det finns inter-
nationella exempel pa (se kapitel 12)? Frigan idr ocksd hur dessa
olika versioner av medborgarskap ska métas eller koordineras.
Konsekvenserna for hur olika typer av virden beaktas beroende

pa vilken version av medborgares virderingar som blir domine-
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rande ir inte forsumbara, det dr dirfor det dr ontologisk politik.
Att géra en version av medborgarskap dominerande éver andra
ir en framgangsrik iscensittning av verkligheten. Den centrala —
och politiska — frigan i sammanhanget handlar om hanteringen
av den méngfald av virden som priglar den lingsiktiga plane-

ringen av transportinfrastrukeur.

Avslutande reflektion

Att anknyta till olika forskares arbeten om kvantifiering, vir-
dering och kostnads-nyttoanalys inom andra empiriska omra-
den ger uppslag for att tinka och problematisera kring en do-
minerande kunskapspraktik i den svenska kontexten, nimligen
tillimpningen av sambhillsekonomisk analys i den lingsiktiga
infrastrukturplaneringen. Syftet har inte varit att kritisera eller
misskreditera denna praktik som sidan, utan att peka pa tink-
bara risker i sjilva kunskapsanvindningen och att bidra med
uppslag om hur tillimpningen skulle kunna utvecklas for att
stddja transparens och léngsiktig hillbarhet.

P4 ett omride som priglas av en mingfald av virden och
konflikter mellan virden kan inget enskilt kunskapsunderlag ge
svar pd politiska frigor, men med ritt forutsittningar kan olika
kunskapspraktiker ge forutsittningar for informerade och klo-
ka politiska avvigningar. Det krivs di nigon slags balans och
synlighet nir det giller belysningen av olika virden. Det finns
dock en hel del som talar for att det finns brister i det avseendet
i samtida nationell transportplanering. En storre kritisk med-
vetenhet om de normativa aspekterna i samhillsekonomiska
analyser skulle kunna ha implikationer bide fér anvindningen
av det samhillsekonomiska underlaget i relation till policy och
planering, och vilken roll som andra typer av underlag skulle
kunna spela. Ett val mellan kalkyl och politisk "magkinsla” som
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det ibland beskrivs, vore ett fattigt politiskt beslutsfattande.

Dominerande kunskapsperspektiv anknyter bade till make,
mojligheter och omstillning. Historien har visat hur en teknisk,
manlig elit under mitten av 1900-talet utévade ett stort infly-
tande ver stider och transportsystem, med efterverkningar pa
minniskors dagliga liv och mobilitet fram till vira dagar, vilket
knyter an till kapitel 7 och 8 i denna antologi. Idag vet vi att
det var starka normativa virden och férestillningar som realise-
rades genom en planering som i allt visentligt uppfattades som
“rationell” snarare 4n politisk. Transportsystemets utveckling ir
fortfarande en politisk friga, dir mojligheten ligger i att lita
olika kunskapsperspektiv informera den politiska avvigningen
mellan olika virden och handlingsalternativ. I stillet for en ri-
valiserande diskussion om vilka metoder och underlag som ir
mest relevanta borde fokus ligga pa att lta olika kunskapsper-
spektiv berika diskussionen och transparensen, och leda till klo-
kare beslut om framtidens héllbara transporter.
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— kapitel 7 -

Sociala skillnader i omstallningsdiskussionen

Karin Winter

Sociala skillnader tenderar att vara av underordnad betydelse i
transportplaneringssammanhang och omstillningsdebatten ir
inget undantag. Det innebir att frigor som handlar om olika
grupper, olika sitt att leva pd och ytterst om olika tinkbara sam-
hillen, ofta sitts pd undantag.

Jag menar att det ir viktigt att belysa frgestillningar som ror
vem och vilka ett omstillt transportsystem kan och bor gyn-
na — och att uppmirksamma vilka som riskerar att komma i
klim. I den hir texten ska jag dirfor introducera nigra sddana
aspekter som behover komma med i samtalen om framtidens
transportsystem. I tilligg ska jag ocksd visa pd ndgra vanliga pla-
neringsantaganden som aktivt avleder uppmirksamheten frin
dessa frigor. En forskningsstudie som jag nyligen genomfort
visar nimligen att sociala skillnader inte bara "gléms bort” i
transportplanering utan att sidan tematik marginaliseras som
konsekvens av planeringstinkande som formar dagens nationel-
la transportplanering. Studien undersoker specifike Trafikverket
och ir en diskursanalys baserad pa planeringsdokument'.

Hur fungerar dagens transportsystem for olika grupper?

Resor och transporter har olika betydelse for olika minniskor
och fungerar olika vil for olika grupper. Hur dagens transport-
system péverkar dig hinger ssmman med vem du 4r och det liv
du lever. Hir har tidigare forskning visat bade pa forekomsten

1 Se Winter, 2021. Tankemotstandet mot sociala skillnader som transportplanerings-
fraga.
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av sociala skillnader och att grupper med storre makt och infly-
tande tenderar att gynnas mer av dagens transportsystem och
i mindre utstrickning drabbas av trafikens baksidor 4n andra
grupper. Ett viktigt frigekomplex att ta med in i diskussionen
om ett omstillt transportsystem #r dirfor hur det befintliga
transportsystemet fungerar for olika grupper. Sddan kunskap
om i vilka avseenden transportsystemet blir anvindbart respek-
tive skapar problem for olika minniskor pd olika platser, borde
vara viktig att fi med som ett ingdngsvirde i samtal om omstill-
ning. Kanske finns det grupper vars problem man kan avhyjilpa
eller motsittningar som ir virdefulla att kinna till mer i detalj?

Att planeringen pd Trafikverket inte tydligare tar avstamp i
kunskap om olika sociala grupper férklaras bland annat av for-
givettaganden om att myndigheten planerar "for alla”. Den hir
forestillningen legitimeras bland annat utifrin det transpor-
tekonomiska synsitt som Karin Thoresson diskuterar i kapitel
6. Detta synsitt innebir att nationella totaleffekter bor vigleda
planeringen och blir bist *for alla”. Att utreda olika gruppers be-
hov eller att se till fordelningseffekter 4r dirfor i forhéllande till
transportekonomiskt tinkande inte en central planeringsupp-
gift. Tanken om att dagens transportplanering ir for alla birs
dven upp genom att transportsystemet uppfattas som en neutral
teknisk anliggning som fungerar for alla sorters transporter. Pla-
neringen avgrinsas till att fokusera pd anliggningen och vad den
far for vidare betydelse for olika grupper betraktas som négot
som ligger utanfor planeringens rickvidd. Likasa forstirks idén
om att planeringen ir for alla genom hur planeringen forhdl-
ler sig till de nationella transportpolitiska méilformuleringarna.”
Det kan antas vara obekvimt att analysera hur transportsyste-
met fungerar f6r olika grupper for en planeringspraktik som s6-

2 Se antologins inledning for en kort introduktion av dessa mal.
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ker leda i bevis att man i linje med dessa mél ger alla en grund-

liggande tillginglighet med god kvalitet och anvindbarhet.

Vad for samhéllen och livsstilar understodjer transportsystemet?

Utover kunskap och frigestillningar om vad transportsystemet i
dagsliget har f6r olika betydelser for olika grupper dr det viktigt
att notera att inget transportsystem ir neutralt. Tvirtom visar
tillginglig forskning att transportsystem kan forma och ha infly-
tande 6ver de samhillen och olika kulturer som de ir del av. Ex-
empelvis formas dagens konsumtionssamhiille av just tillgéngen
till transporter, med lingtgiende konsekvenser bade for oss som
konsumerar varor producerade i laglonelinder och f6r dem som
framstiller dessa varor.

Ett forindrat transportsystem kan siledes antas innebira ett
forindrat samhiille i olika avseenden. Det kan férutom konsum-
tionsmonster handla om sddant som hur vardagen ser ut for oli-
ka grupper, vad olika personer etablerar for vanor och var man
ir bosatt. Varje transportbeslut kan sigas knuffa utvecklingen i
ndgon riktning och géra andra utvecklingslinjer mindre troliga.
Ytterligare ett exempel pd detta dr hur man i Sverige har satsat p&
att utforma transportsystem for s kallad regionférstoring. Det
har bidragit till storre arbetsmarknader och att manga platser
utanfor regioncentra blivit mindre diversifierade med en krym-
pande befolkning, vilket satt spir i méngas vardag pa olika sitt.

Mot bakgrund av hur transportsystem formar samhillet ir
det betydelsefullt att diskutera vad f6r samhillen och livsstilar
som transportsystemet i dagsliget och framtiden bér medverka
till att stddja. Behovet av omstillning av transportsystemet dis-
kuteras ofta i relation till ett mer héllbart samhille och det finns
politiska ambitioner att Sverige ska bli virldens forsta fossilfria
vilfirdsland. Mer sillan utvecklas vad for slags samhiille det 4r
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som avses och hur det skiljer sig frin dagens. Men for att trans-
portsystemet ska kunna understédja ett férindrat samhille, ir
det nddvindigt att sitta ord pa vad for slags samhiille det 4r som
ska mojliggéras. Dagens transportsystem servar dagens samhil-
le, diir klimatforstorande livsstilar ir bekvima. Ar det verkligen
det slags samhille som transportplaneringen ska gagna?

Att det ofta idr en ickefriga vad for livsstilar och samhillen
som dagens transportsystemet banar vig for, hinger bland an-
nat samman med planeringstinkande som reducerar transpor-
ter till att betraktas som tekniska 13sningar pa givna problem.
Hir mirks inte minst synsittet att transportsystemet dr nigot
neutralt som tjidnar samhillet utan att forma det. Transportsys-
temet ses som mojligt ate skilja frin samhillet och hantera som
en anliggning for sig. Ett annat tinkesitt som underblaser detta
ointresse ir det transportekonomiska synsittet att marknadsme-
kanismer idealt bér bestimma utvecklingen. Det i4r ett synsitt
som aktivt motverkar att man med hjilp av samhillsplanering
medvetet soker forma sambhiillet i ndgon annan riktning 4n vad

en tinkt nationell transportmarknad redan antas efterfriga.

Hur blir framtidens transporter ur olika gruppers perspektiv?

Transportsystemets utformning paverkar vad for framtid vi gir
till métes. Utdver att det finns sociala skillnader mellan olika
tinkbara framtidsscenarier som behéver beaktas, kan man utgd
fran att varje framtid som planeringen soker styra mot far oli-
ka betydelse for olika grupper. Det finns dirfor stor anledning
att ocksd se till olika gruppers perspektiv bade pa vilket sorts
samhille som transportsystemet ska bidra till och till hur olika
16sningsforslag kan antas paverka olika grupper pé olika siitt.
Atergir vi till exemplet med regionforstoring, visar tidigare
forskning att resultatet tenderar att vara till fordel for personer
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med hog rorlighet och mer specialiserade yrken. Samtidigt har
den varit mer negativ f6r personer med omsorgsansvar och per-
soner som 4r bundna till en mer lokal arbetsmarknad. Om detta
ir en 6nskvird eller nédvindig férindring finns det olika &sikter
om. Poingen hir ir att illustrera att transportlgsningar formar
samhiillet.

Fragestillningar av detta slag tas sillan pd allvar i dagens
transportplaneringsdiskussioner. Det faller bland annat tillba-
ka pd antaganden om att det 4r mojligt att komma fram till
en objektivt bista 16sning f6r morgondagens transporter. Pla-
nering gors dirmed till ndgot som handlar om att neutralt viga
samman olika aspekter till en fordelaktig plan. P4 Trafikverket
genomsyras planeringstinkandet exempelvis av att medborgare
och niringsliv forutsitts ha gemensamma intressen som sam-
mantaget dven dr samhillets intressen. Olika livsvillkor, erfaren-
heter, perspektiv och behov klumpas pa sd sitt samman till en
enhet. Det hir tinkesittet stdr dirmed i konflikt med att det
finns olika sitt att tolka vad som 4r "bist” och att dessa inte néd-
vindigtvis gr att smilta samman. Att ge uppmirksamhet till
sociala skillnader avseende vad som ir en bra transportlgsning
eller vad for framtida samhille transportldsningar bor medver-
ka dll att forverkliga, hotar dirmed en transportplanerings-
profession som ser det som sin roll att virderingsneutralt ta fram
optimerade lésningar.

Envisas med obekvima fragor

Sammanfattningsvis finns det saledes stort behov av att lata soci-
ala skillnader vara en central tematik nir omstillningen av trans-
portsystemet planeras och debatteras. Jag har i det hir kapitlet
forsoke visa pd ndgra betydelsefulla frigestillningar som ir vikti-
ga att ge storre utrymme. Genomggende ir det kunskaper som
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kan antas gora omstillningsdiskussionerna svarare och mer lad-
dade men s& ir beslut om transporter till sin natur konfliktfyllda
och politiska. S3 linge detta inte erkinns och sociala skillnader
limnas ddrhin, finns stor risk for att behoven av omstillning av
transportsystemet reduceras till en teknisk administrativ friga.
Det banar sannolikt vig for en business-as-usual-utveckling sna-
rare in verklig omstillning. Det innebir ocksé att vi som sam-
hille forsitter de mojligheter som planeringsverksamhet idnd
erbjuder till att belysa svéra frigor ur olika perspektiv och un-
derstddja demokratiska beslutsprocesser med behovlig kunskap.
Mot bakgrund av detta ir det inte heller konstigt att medbor-
gardialog har en timligen undanskymd roll i omstillningen mot
ett hdllbarare transportsystem, vilket Claus Hedegaard Serensen
med kollegor diskuterar nirmare i kapitel 12.

Jag vill dirfér uppmana till att inkludera frigestillningar om
sociala skillnader och att vara vaksam p3 att utgdngspunkterna
for dagens transportplanering manga ginger innebir att sddana
fragestillningar uppfattas som mindre viktiga. En bra start 4r att
inse att dven ett omstillt transportsystem kan och kommer att
med- och motverka sociala skillnader pa olika sitt. Envisas dir-
for som planerare, politiker och engagerad medminniska med
att stilla frégor om for vilka transportsystemet stills om, hur oli-
ka sorters omstillning far olika betydelser fér olika grupper och
vilka det dr som riskerar att drabbas av omstillningens baksidor.
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— kapitel 8 —

Kdnade normers betydelse for en jamstilld och
hallbar transportpolitik och planering

Christian Dymén, Annica Kronsell, Lena Smidfelt Rosqvist,
Olga Stepanova och Lena Winslott Hiselius'

Jamstilldhet har potential att bidra till ett hallbarare transport-
system av betydelse inte minst f6r klimatutmaningen. Ett trans-
portsystem utan jimstilldhetsperspektiv kan inte anses vara
hallbart. Vér utgdngspunkt ir vidare att jimstilldhet inte bara
handlar om jimn kénsfordelning utan ocksd om att uppmirk-
samma konade normer vilka inrymmer virderingar och ideal
baserade pa livsvillkoren f6r kvinnor och min inom sambhiillets
olika omraden. I vir och andras forskning har det dock noterats
att jamstilldhetsperspektivet dr pdtagligt frinvarande i trans-
portplanering — vilket 4r ett jimstilldhetsproblem som dessut-
om negligerar en ansenlig klimatomstillningspotential.

Det finns genomgdende skillnader mellan kénen vad giller
savil resvanor och beteenden som attityder och virderingar.
Skillnaderna har varit sé stora att energianvindningen frin bil-
anvindning skulle minska med en femtedel om min i genom-
snitt reste som kvinnor.” Kvinnor generellt uttrycker, jimfort

1 Forfattare ar listade i alfabetisk ordning. Alla forfattare har bidragit lika mycket till
detta kapitel.

2 Kapitlet bygger pa resultat fran ett antal genomférda och pagaende forskningspro-
jekt finansierade av Energimyndigheten. T ex Jamstélldhetens betydelse for energief-
fektivitet i transportsektorn’, under 2016—2019, dar vi bl a kartlagt representationen

i beslutande organ for Sveriges samtliga kommuners kommunstyrelser, kommunfull-
maktige samt trafikrelaterade ndamnder. Samt ett pagaende forskningsprojekt "Ett
transporteffektivt samhalle genom jamstalldhet i hallbar kommunal transportpolitik’,
under 2020-2023, dar vi analyserar konsrelaterade normer och representation i trans-
portrelaterad beslutsfattande organ med en djupdykning i 8 kommuner.
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med min, virderingar som ir betydligt mer dppna for klimat-
dtgirder, men kvinnors makt éver beslut i transportsektorn ir
begrinsad. Enligt tidigare studier vi gjort skulle energianvind-
ningen frdn persontransportsystemet potentiellt kunna minska
med sd mycket som 29 procent till f6ljd av ett transportsystem
dir bide individers enskilda beteende och transportsystemets
utformning r baserat pd en jimbérdig mix av kvinnors och
mins beteenden, attityder och virderingar. En situation vi ir
lingt ifran idag eftersom, menar vi, sddana virderingar inte varit
normerande for varken transportpolitiken eller resbeteenden.

Med ett helt jimstillt transportsystem och samhille skulle
resandet vara mer lika mellan min och kvinnor. Det idr dock
viktigt att poingtera att den senaste forskningen visar att skill-
nader mellan kvinnor och min skulle kvarstd, dven i ett sam-
hille dir ekonomisk standard, forvirvsarbetande och hushélls-
arbete skulle vara jimstillt. Kvarstdende skillnader skulle dd ha
att gora med virderingar, attityder och normer. Oavsett handlar
malet dock inte om att kvinnor och min ska gora lika, utan att
minniskor oavsett kon ska ha lika mojligheter att forma sina
egna liv liksom att forma samhillet. Helt avgérande ir det att
bade kvinnliga och manliga normer tillmits samma betydelse
och ir lika styrande av transportplaneringen.

En oversikt som vi gjort av andel kvinnor i nimnder med
koppling till transportbeslut visar pd mycket lig representation
av kvinnor pd kommunal nivé 6ver tid (for vissa nimnder ing-
en) vilket vi antar har en koppling till makten 6ver transportbe-
slut. Underrepresentationen av kvinnor, som ir sirskilt pitaglig
i transportrelaterade nimnder, dr problematisk eftersom den
demokratiska kvaliteten pa politiken forbittras med jamstilld
representation. Var studie och tidigare studier poingterar att
det finns skil att vara forsiktig med att anta en enkel link mel-
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lan kvinnors representation (mitt som antal kroppar) i politiska
beslut och nivin pd hallbarhet i transportplanering. Relationen
har sannolikt en betydelse f6r hillbarhetsarbete men relationen
dr komplex och svédr att mita och kriver mer forskning.

Kdnade normer och hallbarhet

For att skapa ett jimstille och hallbart transportsystem behovs
utdver jamstilld representation en normforindring. De normer
som ir styrande for politiken, planeringen och beteendet i trans-
portsystemet paverkar hela transportsystemets hillbarhetsarbe-
te. Normer spelar en viktig roll for hur hillbarhet formas, forstés
och formedlas i praktiken. Vira studier har fokuserat pa sidana
normer i kommunalt beslutsfattande men har relevans dven for
nationell transportplanering och beslut. Fér anvindarna hing-
er transportsystemet samman i ett system utan tydliga grinser
mellan olika ansvarsnivder och normer formas och aterskapas
i interaktion mellan nivder. De olika nivéerna i planeringen av
transportsystemet ir starke kopplade till varandra. Kommuner,
regioner och Trafikverket samverkar i sdvil informella som for-
mella planeringssammanhang, till exempel genom &tgirdsvals-
studier.

Kategoriserandet av normer i termer av maskuliniteter och fe-
mininiteter hjilper till att forstd och analysera de dominerande
normerna i transportsektorn. Det innebir samtidigt att vi kan
sirkoppla normerna frin de kroppar, min eller kvinnor, som
bir eller har burit upp dem historiskt. Dels hjilper det oss att
forstd de dominerande normerna, dels bidrar det med forsta-
else for de virderingar och perspektiv som undantrycks, men
som potentiellt skulle kunna bidra till ett jimstillt och hallbart
transportsystem. Var forskning kategoriserar normerna i fyra
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idealtyper utifrin kvinnliga och manliga virderingar och per-
spektiv sdsom de traditionellt har uttryckts sedan bilsamhillet
byggdes under 1900-talets senare hilft. Idag 6verensstimmer
dessa inte nédvindigtvis med manliga och kvinnliga kroppar
(det biologiska kénet), eftersom béde kvinnor och min kan vara
skolade inom samma maskulina planeringsideal som dominerat
utbildningarna pa framférallt de tekniska hégskolorna. Det in-
tressanta dr snarare att vissa manliga normer fortfarande kraftigt
dominerar transportsektorn. Till exempel, visar vir forskning
av svenska kommuner att zekniska maskuliniteter med fokus pa
teknisk kunskap, kvantitativa kostnads- och nyttoberikningar,
ekonomisk tillvixt, teknisk infrastruktur, och ett uppifrinper-
spektiv, dominerar svensk transportplanering. Nigot mer 6ver-
raskande ir att det vi bendmner jimstilldhetsfemininiteter ocksa
ir ndrvarande i planeringen idag. Vi menar att det grundar sig i
det jimstilldhetsarbete som bedrivits sedan 70- och 80-talet och
som fitt effekt och kommit att, d&tminstone i viss utstrickning,
bli normerande for transportsystemet. Jimstilldhetsfemininitet
domineras av tanken om att kvinnor ska uppna samma ekono-
miska majligheter som min. I transportpolitiken handlar det
framfor allt om ett fokus pé kvinnors trygghet och sikerhet d&
de befinner sig i trafikmiljon.

I vér forskning ser vi ocksd att perspektiv kopplade till Adll-
bara femininiteter och hillbara maskuliniteter saknas allt som
oftast, forutom i de kommuner som kommit langt i sitt hall-
barhetsarbete. Hallbara femininiteter ir sprungna ur 70-talets
ekofeminism medan maskulina hillbarhetsnormer ir nyare och
kan ses som en manlig kritik av och motvike till de domine-
rande tekniska maskuliniteterna. Feminina och maskulina hall-
barhetsnormer innehéller och frimjar ett systemperspektiv med
en mer holistisk, inkluderande och rittvis syn pa hallbarhet,
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samtidigt som lokala perspektiv och smaskaliga l6sningar pre-
mieras. | praktiken innebir det att losningar anpassas till den
lokala kontexten och grupper av minniskor, samtidigt som los-
ningarna ses i ett stdrre system dir synergier skapas snarare in
“suboptimeringar”.

Hir finns tydliga kopplingar till debatten om den nationella
infrastrukturplaneringen dir normer relaterade till maskulinite-
ter och femininiteter ir tydliga. Trafikverket ansvarar som myn-
dighet for nationell planering och menar att de stérsta utsliapps-
minskningarna bor goras genom elektrifiering, biodrivmedel
och okade brinsleskatter, vilket diskuteras i kapitel 5. Argumen-
tet baseras pd kvantitativ kostnadsnyttoanalys p& makronivé
med inbyggda normer som ir tydligt associerade med tekniska
maskuliniteter, sdsom ekonomisk och teknisk rationalitet (jmf
KarinWinters kapitel 7). Kritik mot detta synsitt kommer frén
mdnga kommuner, linsstyrelser, och andra delar av den offent-
liga sektorn, samt den privata sektorn. Naturvérdsverket hivdar
att Trafikverket mer bér betona planeringens roll i samhillsut-
vecklingen med omférdelning av stadsrum, minskad vigtrafik
och tillhérande policyverktyg anpassade till lokala férhillanden
for utslippsminskningar och menar att sidana &tgirder ocksd
kan bidra till social hillbarhet. Siledes betonar de kritiska ros-
terna i debatten, sisom Kronsell med flera, vikten av att inklu-
dera normer och virden associerade med hallbar rationalitet och
hallbara femininiteter och maskuliniteter.

Motsattningar/spanningar

Maskulina och feminina hallbarhetsnormer (dvs agerande, vir-
deringar och prioriteringar av politiker och beslutsfattare) pa-
verkar beslut och beslutsfattande processer i svensk transport-
planering. I en av vira studier ser vi att olika hallbarhetsnormer
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kan komma i konflikt med varandra vilket syns i spinningar
och intressemotsittningar i beslutsprocesser som formar lokala
transportsystem. Normer stills mot varandra i frigor om béide
langsiktiga och kortsiktiga prioriteringar, i frigor som rér fram-
komlighet/tillginglighet, vilka héllbara lokala transportmal som
ska vara gillande samt i diskussioner om vilka medel och &t
girder som aktdrerna tycker bor anvindas for att uppnd dessa
mal. Vi ser ocksd en koppling mellan normer och beslutsfattares
sitt att tolka hallbarhet som i sig kan leda till motsittningar
och mélkonflikter. I en analys av 699 protokoll frin tekniska
nimnder och strategiska dokument frén &tta svenska kommu-
ner ser vi att motsittningar rorande prioriteringar av mal och
andra spinningar i transportrelaterat beslutsfattande utvecklar
sig i motsittningar mellan normer, sirskilt uttrycke i olika be-
slutsrationaliteter, det vill siga i férhillandet mellan ekonomisk
rationalitet som betonar ekonomiska samhillsvirden i termer
av effektivitet och en alternativ rationalitet som betonar en hel-
hetssyn och ett bredare systemtinkande. Vi har ocksd funnit att
normer och deras anvindning ir vidare kopplade till politiska
konstellationer i beslutsorgan. Politiska konstellationer paverkar
ocksé vilka normer som anvinds i retoriken och malsittningen
i beslutprocesser och hur de anvinds. Till exempel, om en po-
litisk majoritet i tekniska nimnden anvinder vissa normer i en
situation med intressemotsittningar med andra partier, da 4r det
mer sannolikt att just dessa normer och dtgirder kommer att
rostas igenom och pé sa sitt paverka utvecklingen av ett hallbart
transportsystem. Sdledes, om anvindandet av normer i trans-
portpolitiken och den lokala transportplaneringen uppmirk-
sammas mer, skulle man kunna forutse vissa motsittningar och
malkonflikter samt prognostisera mojliga inriktningar som lokal

transportplanering kan fa.
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Att bryta upp radande normer och betydelsen for planeringen

Genom kontakter med tjinstepersoner och politiker pa olika ni-
véer har vi identifierat ett behov av kad kunskap om varfér det
dr viktigt med jamstilldhet i transportsystemet. De kontakter vi
har haft pekar pa att sd linge det inte finns forstdelse for jim-
stilldhetens betydelse 4r det mindre relevant att ta fram yteerli-
gare metoder for hur jamstilldhet kan integreras och tas hinsyn
till i planeringen. Var forskning pekar pa att det frst méste fin-
nas en kunskap kring dessa frigors relevans for att det ska finnas
incitament till att 8ppna, ldsa och tillimpa de handbécker och
metoder som redan finns.

Kunskapen om varfér tycks dock inte saknas pd policyniva.
P4 policyniva ir jimstilldhet relative vilintegrerat i transport-
sektorn. En av véra utgdngspunkter har varit att bristande jim-
stilldhet i transportsektorn inte beror pd frinvaro av regelverk,
lagstiftning eller olika policydokument utan i sjilva genomfor-
andet av milet, alltsd nir man ska g frin policy eller direktiv
till handling i den dagliga verksamheten. Wanna Svedberg visar
exempelvis att goda intentioner avseende jimstilldhet som finns
uttrycke i olika policydokument ofta trivialiseras och i slutindan
forvandlas till en helt urvattnad atgird som inte alls liknar det
som var ursprungligen tinkt. Karin Winter visar i sin avhand-
ling hur sddana normer i det hon betecknar som planeringsdis-
kurser, omojliggor att tinka sociala skillnader i verksamheten.
Féljden blir att de organiseras ut ur myndighetens verksamhet

helt och hillet.

Varfor jamstalldhet i transportsystemet ar viktigt

Det behovs konkreta exempel for att beskriva vad ojimstilld-
het betyder for att nd fram till dem som praktiskt arbetar med
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transportsystemets utformning. Det finns anledning att gora en
oversyn av de analyser som genomfors for att bittre redovisa
konsekvenserna pa vardagsresandet av olika atgirdsforslag.

Vir och andras forskning pekar pa att begreppet jimstilld-
het kan anvindas som en metod for att nd hallbar utveckling.
Med tanke pd uppstillda klimatmal och den tidspress som finns
att genomfo6ra klimattgirder, kan inte den energibesparings-
potential som ett jimstillt transportsystem medfor negligeras.
Det ir en sjilvklar demokratifriga att jimstillt inkludera bade
kvinnor och min i utformningen av transportsystemet, men det
dr dven en jamstilldhetsfriga att inkludera hallbarhetsperspek-
tivet pd utformningen av transportsystemet. Den sammanvig-
da potentialen for jimstilldhet att bidra till héllbarhet kriver
bide beteendeférindringar och normférindringar inom trans-
portsektorn. Avseende atgirder visar vir tidigare forskning att
problemet inte handlar om frinvaro av strategier eller policys.
De finns redan. Det handlar istillet om hur de blir «ill prakeis-
ka beslut och handlingar, och om vilka metoder och perspektiv
som anvinds i gérandet av planer och strategier. De tjinsteper-
soner och politiker som i sin vardag diskuterar och beslutar om
trafik- och transportplanering behéver en storre forstdelse for
varfor och hur jimstilldhet och hallbarhet ir viktigt och hur
fragor om jimstilldhet ir titt kopplade till hillbara beslut inom
sektorn. En sddan forstdelse kan bidra till att forindra de nor-
mer som styr beslutsfattande mot ett mer jimstillt och hallbart
transportsystem.
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— kapitel 9 —

Gadap - nytt metodverktyg for jamstélldhet och
jamlikhet i transportplaneringen

Malin Henrikssan, Lena Levin och Robin Nuruzzaman

Jamlikhet och jimstilldhet ingdr som centrala teman i de trans-
portpolitiska mélen. Enligt funktionsmdlet ska transportsyste-
mets utformning, funktion och anvindning medverka dll att
ge alla en grundliggande tillginglighet med god kvalitet och
anvindbarhet i hela landet. Mélen ligger sirskild tonvikt vid
jamstilldhet, det vill siga jimlikheten mellan kvinnor och min.!
Jamstilldhet och jimlikhet 4r viktiga bestdndsdelar i de hillbar-
hetsmal som riksdag och regering har bestimt. Trots att tydliga
mal finns har den nationella transportplaneringen hittills inte
tagit sitt ansvar for jimstilldhetsmalen. De transportmyndig-
heter som ansvarar for transportpolitikens genomférande har
inte tagit sig an implementeringen. Vi menar att det nationella
ansvaret miste definieras tydligare for att garantera att mélen
blir verkningsfulla och kan implementeras i hela landet. Det
finns metoder och verktyg for jimstilldhetsintegrering i trans-
portsektorn idag, men dessa maste dels operationaliseras dels bli
ett naturligt inslag i planeringen p alla niver. Forskningen har
ocksa visat att kunskapsnivin hos transportmyndigheterna bor
hojas for att implementeringen ska lyckas. Det skulle exempel-
vis kunna goras genom att inritta befattningar som jimstilld-
hets- och jamlikhetsstrateger inom de ansvariga myndigheterna.

1 Enligt funktionsmalet ska transportsystemet ”likvardigt svara mot kvinnors respekti-
ve mans transportbehov”.
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Den nuvarande situationen med frinvaro av styrning pa na-
tionell niv, bidrar till att lokala och regionala aktérer kan vara
fortsatt passiva, men ocksd att det arbete som 4ndd gors blir
fragmentariskt. Ansvaret f6r genomférandet har koncentrerats
till vissa platser (kommuner, regioner, organisationer) och har
blivit avhingigt enskilda engagerade individers initiativ (den si
kallade eldsjilsproblematiken). Situationen ir inte unik i Sve-
rige, utan kinns igen i de flesta europeiska linder som har am-
bitionen att gora transportsystemet mer jimstillt och jamlike.
Det EU-finansierade projektet TInnGO (Transport Innovation
Gender Observatory) har som mal att bidra till utveckling av
systematisk jimstilldhets- och jimlikhetsintegrering inom
transportomradet. Tillsammans med vira europeiska kollegor
har vi utvecklat en metod som kan anvindas pa lokal nivd, men
med en metodik som kan utgora grunden till ett mer strategiskt
tinkande. Syftet med detta kapitel ir att beskriva verktyget och
ge ett exempel pd hur det kan tillimpas. I kapitlet beskriver vi
forst kort vad jimstilldhetsintegrering 4r och hur vi ser att me-
toder for jaimstilldhetsintegrering behdver breddas. Vi beskriver
sedan Gadap-metoden.

Behovet av smartare jamstalldhetsintegrering

Jamstilldhetsintegrering ir en strategi som tillimpas bade na-
tionellt och internationellt f6r att uppnd jamlikhet mellan kvin-
nor och min. Strategin innebir att ett jimstilldhetsperspektiv
ska inforlivas i allt beslutsfattande, pa alla nivder i samhillet,
och i alla steg av processen, av de aktorer som deltar i besluts-
fattandet. Sveriges riksdag antog strategin 1994 och inom EU
har jimstilldhetsintegrering varit en mélsittning sedan 1996.
Dessutom har Sverige anslutit sig till internationella konven-
tioner och strategier for social hallbarhet (Agenda 2030) som
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innebir att all planering och allt beslutsfattande ska ta hinsyn
till invdnarnas rittigheter, makt och inflytande. Frigan ir hur
transportsektorn ska mota dessa krav, och dessutom pé ett sitt
som blir verkningsfullt f6r den méngfald av resenirer som finns
i transportsystemet idag. Sedan linge vet vi att min och kvinnor
ofta har olika roller, erfarenheter och behov kopplat till resan-
de. Hur vi tolkar transportsystemet sker ocksa i samverkan med
andra sociala positioner, sdsom &lder, klass och sexualitet. Det
innebir att utan ett intersektionellt genusperspektiv, dir jim-
stilldhetsperspektivet kombineras med andra aspekter sdsom l-
der, etnicitet, funktionsvariation, utbildning och socioekonomi
kommer forslag och dtgirder inte kunna méta de olika behov
och intressen som olika sociala grupper har.

Fér att mota behovet av ett intersektionellt perspektiv, har vi
utvecklat och provat ett verktyg, “handlingsplan for jimstilld-
hets- och jimlikhetsarbete” (eng. Gender and Diversity Action
Plan, GaDAP). Verktyget ir en vidareutveckling av olika meto-
der som arbetats fram i jimstilldhetssammanhang av forskare
och lokala och regionala aktdrer. Hvidt Breengaard med flera
och Lena Levin med flera har publicerat rapporter om metoden
(se referenser).

Vi beskriver hur man kan tillimpa en "Gadap” i praktiken.
Genom att lyfta fram metodens styrkor och svagheter kommer
vi sedan att resonera om verktygets potential som en utgings-
punkt for ett strategiskt tinkande inom transport- och jim-
stilldhetsomradet.

Gadap i praktiken

Gadap-verktyget syftar till att stirka jimstilldhets- och jim-
likhetsarbetet inom transportsektorn. Verktyget har tvd delar.
For det forsta erbjuder verktyget en struktur for att uppritta
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en handlingsplan som méter ett definierat behov eller problem.
Vi beskriver denna nedan. For det andra handlar det om att
knyta handlingsplanen till fem &vergripande indikatorer som
tillsammans fingar in omriden som behover tas hinsyn till i
planering och utférande: prisvirdbet, effektivitet, attraktivitet,
hillbarhet och inkludering. Med prisvirda transporter menas att
olika grupper ska ha rad att anvinda dem. Med effektivitet och
attraktivitet menas att transportutbudet ska uppfattas indamal-
senligt, bekvimt och sikert av olika sociala grupper. Exempelvis
kan det handla om att utformning av fordon, tidtabeller och
biljettsystem svarar mot olika anvindares behov och forutsitt-
ningar. Med héllbara menas att transportsystemen ska beakta
relevanta héllbarhetsdimensioner f6r klimat, miljé och hallbara
samhillen. Med inkluderande menas att integrera kunskaper
om kvinnors och mins varierande mobilitetsmonster, liksom att
uppmirksamma olika gruppers méjlighet till make och inflytan-
de 6ver den egna mobiliteten och transportsystemets utform-
ning.

For att uppritta en handlingsplan r det limpligt att kalla
inblandade aktorer till en workshop eller ett arbetsmote med
utrymme for kreativa diskussioner. Hir tydliggors genom olika
moment vilket problem som avses att 16sas, vilka aktiviteter som
kan vara limpliga och nir, vilken metod som kan anvindas och
slutligen vem som 4r ansvarig for aktiviteterna, samt hur de ska
foljas upp. Féljande punkter bor strukturera diskussionerna:

. Identifiera problem och utmaningar.

. Identifiera dvergripande mdllvision.

. Identifiera dtgiirder.

. Identifiera indikatorer (specifika for den hiir dtgiirden).
. Utpeka ansvar for genomforande.

. Identifiera vilka resurser som kréivs.
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Fér att kunna géra denna analys krivs forberedelser. Ju bittre
forberedelser desto bittre handlingsplan. Fér det forsta behover
ritt personer bjudas in. Vilka har ridighet och kunskap inom
omradet? Fér det andra behovs ett forarbete f6r att ringa in om-
ridet som ska diskuteras. Om workshopen berér exempelvis cy-
keldelning 4r det limpligt att titta p& tidigare rapporter och/eller
forskning om jimlikhet/jimstilldhet och cykling/cykeldelning.
Det kan ocksd vara relevant att titta pa befintlig anvindardata,
girna frin den lokala kontexten. Detta forarbete bor presenteras
pa workshopen som en introduktion for arbetet som féljer. Ju
mer forarbete som gors, desto littare blir det f6r deltagarna att
ta sig an de olika stegen. Tid bér avsittas for att diskutera varje
steg. Att tiden 4r utpekad men ocksd begrinsad gor att arbetet
blir produktivt. Under en f6rsta workshop ir det vikeigt att det
tas fram forslag pé varje punkt. Forslagen kan vid ett senare till-
fille utvirderas for att se vad som dr méjligt och rimligt utifrén
tillgingliga resurser. Worskhopen bor avslutas med att tydliggs-
ra hur det aktuella omrédet kan svara mot de fem indikatorerna.
Det gors genom att besvara hur omrédet ir eller kan bli prisvire,
effektivt, attraktive, hillbart och inkluderande. Centralt i detta
arbete dr att gé frin allminna policymal om planering for alla till
att gora kontextspecifika planer for jimstilldhets- och jimlik-
hetsintegrering, som identifierar och méter intressen och behov
hos de anvindare och potentiella anvindare som ska nyttja de
itgirder och mobilitetsresurser som planeras. Overgingen frin
“allmint” till “kontextspecifikt” mojliggér ett forindringsarbe-
te. Arbetsprocessen syftar till att arbeta mélstyrt, det vill siga att
komma lingre 4n det prognosstyrda arbete som ofta baseras pd
tidigare anvindarmdonster.
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Exempel pa vad en Gadap leder till

Inom ramen for TinnGO har en Gadap tagits fram i flera lo-
kala kontexter i Danmark, Frankrike, Grekland, Italien, Litau-
en, Portugal, Ruminien, Spanien, Storbritannien, Sverige, och
Tyskland. Minga av de genomférda Gadap-erna méter behoven
att minska den tringsel som kinnetecknar trafiken i flera euro-
peiska stider och dir mal finns om att utveckla s kallat smarta
stider med anvindarvinlig digitalisering av informations- och
bokningssystem, automatisering av kollektivtrafiken och med
att 6ka ging och cykling. Vi gér nu ett nedslag i en av pla-
nerna for att 6verskddligt visa vilken typ av omriden som Ga-
dap-verktyget kan uppmirksamma, samt dtgirder for att mota
problemen. Det danska exemplet berér inkluderande cykelkur-

Tabell 2. Exempel pa Gadap
Danmark/Kopenhamn

Omréde Inkluderande cykelkurser far invandrarkvinnor

Problem och - Att cykelkurserna bara nar vissa grupper av kvinnor.
utmaningar - Att deltagarna hoppar av cykelkursen.
- Att deltagamna inte fortsétter att cykla efter genomfrd kurs.

Overgripande - Att cykelkurser r vilkomnande for alla i malgruppen, oavsett bakgrund.
mal/vision - Att cykelkurserna moter deltagarnas vardagliga mobilitetshehov.
- Att cykelkurserna motiverar fler vuxna att I4ra sig cykla och att cyklingen
upprétthalls efter avslutad kurs.

Majliga - Att deltagarna far ett diplom efter kursen.

atgarder - Att erbjuda fika efter varje tillfélle s att kursen blir en social sammankomst.
- Att ordna sammankomster (ex. cykelutflykter) dar tidigare deltagare blir inbjudna.
- Samverkan med lokala cykelkok/cykelreparatdrer for att fa hjalp med reparationer.
- Uthilda tidigare deltagare till instruktdrer.

Indikatorer - Enbalanserad representation av deltagare med olika alder, etnisk bakgrund, yrke
och hostadsomrade.
- Fler kvinnor fran etniska grupper som hittills inte deltagit i kurser.
- Att 85 % av deltagarna gar fardigt kursen
- Att 90 % av deltagama fortsatter att cykla efter genomfard kurs.
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ser for utrikesfodda kvinnor. Hir aterger vi vara danska kolle-
gors analyser, arbete och formuleringar. Bakgrunden till detta
ir ett identifierat behov hos lokala och regionala aktorer att 6ka
mojligheten till cykling f6r grupper som traditionellt inte cyklar.
Handlingsplanen dterges i tabell 2. I tabell 3 visar vi hur Ga-
dap-arbetet kan relateras till de fem 6vergripande indikatorerna.

Tabell 3. Genus-smarta indikatorer

Genus-smarta indikatorer = Danmark/Kopenhamn

Prisvirdhet Deltagare far information om var man kan kdpa prisvarda cyklar och
fa hjalp med cykelreparationer.

Effektivitet Tillgodose att deltagara i cykelkursen inte hoppar av kursen.

Attraktivitet Att cykling kommuniceras som ett billigt och hélsosamt satt att
resa pa.

Hallbarhet Att organisatdrerna foljer upp deltagare s att deras cykelkompe-

tens vidmakthalls.

Inkludering Tillgodose att deltagare kommer fran olika bostadsomraden, med
olika etniska bakgrunder och alder.

Lardomar och medskick

Det danska exemplet visar att Gadap-metoden kan méta pro-
blem som berér inte bara genus utan i detta fall ocksd etnisk
bakgrund pa ett nytt och konkret sitt. For att Gadap-metodi-
ken och handlingsplanen ska leda till forindringar krivs aktivt
forarbete, liksom kontinuerliga uppfoljningar och uppdatering-
ar av planen. En framgangsfaktor ir att ndgon som har en insyn
i omradet leder arbetet. Idag saknar verksamma personer inom
transportomrédet ofta kunskap om genus och jimlikhet. Det
innebir en 6verhidngande risk att det tekniska perspektivet till-
lats fortsitta att dominera planeringen och att generaliseringar
gdrs om min och kvinnor utifrin inrotade normer och pa basis
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av befintliga resmonster (jmf kapitel 8 i denna volym). Detta
knyter an till behovet av att systematisera jimstilldhetsarbetet
inom transportsektorn. Vi foreslar att ansvaret for styrning ska
finnas hos en myndighet och att denna ska tilldelas resurser for
att arbeta med kunskapshéjande aktiviteter och uppféljning av
arbetet i hela transportsektorn.

Slutord

Att uppritta jimstilldhetsplaner inom transportomrédet ir idag
nigorlunda vedertaget dven om det inte gors rutinmissigt och
med konsekvens. Inte heller metoder f6r jimstilldhets- och jim-
likhetsarbete anvinds systematiske. Ett syfte med virt arbete att
ta fram och testa Gadap-metoden ir att foresld ett verktyg som
skulle kunna anvindas systematiskt. Genom att koppla samman
omrédena jimstilldhet och jimlikhet vidareutvecklar vi en be-
provad metodik for jimstilldhetsarbete och bidrar till att for-
dndra bilden av homogena grupper av kvinnor och min som
anvindare av transportsystemet. Ett intersektionellt perspektiv
dr nddvindigt f6r att min och kvinnor med olika bakgrunder
och erfarenheter ska kunna anvinda, planera och arbeta inom
transportsystemet.

Vi stdr infor stora utmaningar vad giller transportsystemet.
Klimatkrisen 4r naturligtvis central. Som en f6ljd av 6kade krav
pa omstillning av transportomréidet har satsningar som gar un-
der benimningen smart mobilitet i hog takt vixt fram. Smart
mobilitet tar ofta sin utgingspunke i teknikutveckling, och
handlar ofta om automatisering och digitalisering. Frigan ir hur
aktdrer som styr denna utveckling tar vara pa kunskaper om an-
vindare och deras makt och méjlighet att nyttja och péverka nya
smarta transportsystem. Om anvindarperspektiven inte integre-
ras pa ett tydligt sitt blir den nya mobiliteten knappast smart.
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Hir ser vi Gadap-verktyget som ett bidrag for att méta nya ut-
maningar, och se till att utvecklingen inte bara blir smart utan
ocksa genus-smart. Att inkludera ett intersektionellt perspektiv
i planeringen av framtidens transportsystem ir en forutsittning
for att mobilitetssatsningar ska vara just smarta.
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— kapitel 10 —

Strategisk miljobeddomning
och nationell transportplanering

Berit Balfors och Ulrika Gunnarsson-Ostling

Léngsiktig transportplanering i Sverige stdr infor stora utma-
ningar, sdsom okad urbanisering och behovet av att minska ut-
slippen av vixthusgaser frin transporter. En 6verging dll ett
hallbart samhille kriver planeringsprocesser och verktyg som
mojliggor effektiv planering med héllbarhet i fokus. Ett verk-
tyg for att integrera hallbarhet i transportplanering och dirmed
bidra tll att uppnd de uppsatta malen ir Strategisk miljobe-
démning (SMB). SMB ir en lagstiftad process som inférdes i
svensk lagstiftning ar 2004, som ett resultat av ett EU-direktiv
(2001/42/EG) om bedémning av vissa planers och programs
miljopaverkan. Lagstiftningen giller planer och program som
upprittas av myndigheter eller kommuner, till exempel &ver-
siktsplaner, havsplaner, avfallsplaner, transport- eller infrastruk-
turplaner. Syftet med SMB ir att 8stadkomma en integrering av
hallbarhetsaspekter i ett tidigt, mer 6vergripande skede av pla-
neringen dir det 4nnu finns utrymme for alternativa strategiska
val — det vill siga val mellan olika framtida inriktningar, inte
bara val mellan exempelvis olika strickningar for en vig,.

Men hur fungerar dé tillimpningen av SMB i den nationel-
la transportplaneringen? Vilka dr utmaningarna? Vad kan goras
bittre?

Det hir kapitlet beskriver hur Trafikverket arbetar med SMB
i praktiken, i den nationella planprocessen. Utgdngspunkten ir
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resultat frin forskningsprojektet TRAMP! , som bedrevs 2018—
2020. I TRAMP-projektet undersékte vi hur SMB tillimpas i
nationell transportplanering och hur SMB kan utformas for att
bittre stédja den processen, sirskilt nir det giller att uppnd de
transportpolitiska malen och Agenda 2030, och pé sd sitt bidra
till etc hdllbart transportsystem som stddjer en omstillning till
ett hallbart samhille.

Strategisk miljobedomning i atgérdsplanering

Den nationella transportplaneringen sker i en etablerad pro-
cess och genomfdrs vanligtvis vart fjirde ar. Den startar med
ett uppdrag frin regeringen till Trafikverket om att ta fram ett
inriktningsunderlag och avslutas med faststillelse (beslut) av na-
tionell plan (se figur 1 i kapitel 1). Efter riksdagens godkinnan-
de av inriktningsplanen ger regeringen Trafikverket i uppdrag
att genomfdra nista steg i den nationella transportplaneringen,
dtgirdsplaneringen. Detta planeringssteg innefattar bland an-
nat att identifiera dtgirder i form av underhillsbehov och in-
vesteringar i ny infrastruktur. Atgirdsplaneringen mynnar ut i
Trafikverkets forslag till regeringen om en nationell och trafik-
slagsovergripande plan for utveckling av transportinfrastruktu-
ren. Det ir for detta steg — dtgirdsplaneringen — som Trafikver-
ket har utfért en SMB, men varken for planeringsomgingen
2014-2025 eller 2018-2029 genomférdes nigon formell SMB
for hela planprocessen.

SMB regleras i Sverige av miljobalken och det finns riktlinjer
for vilka processteg som ska inkluderas och vad som ska produ-
ceras. Grundliggande delar i en SMB-process ir att identifiera,

1 Forskningsprojektet “Ar |angsiktig transportplanering och miljsbedémning kompati-

bla processer?” (TRAMP) finansierades av Trafikverket. Medverkande forskare: Kristina
Lundberg och Tobias Robinson, ECOLOOP, Berit Balfors och Ulrika Gunnarsson-Ostling,
KTH samt Linnea Eriksson och Karolina Isaksson, VTI.
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beskriva och bedoma effekter pd minniskors hilsa och miljs.
Det handlar bland annat om miljseffekter pd minniskors hilsa,
vixter och djur, luft och vatten, men ocksd effekter pd till ex-
empel klimat, landskap och kulturmiljs. En viktig del i arbetet
dr att ta fram alternativ for att dels visa pa olika méjliga val och
dels for att beskriva och bedéma de olika hallbarhetseffekterna
som olika alternativ kan medfor. P4 s3 vis kan val mellan olika
utvecklingsalternativ géras och det blir dven mojligt att ta fram
dtgirder for att forebygga, hindra eller motverka miljopaver-
kan. Resultatet av SMB-processen presenteras i ett dokument,
miljokonsekvensbeskrivning, dir bland annat miljdeffekeer av
planférslaget och alternativ redovisas. Mer information om
SMB-processen finns att lisa i Naturvirdsverkets handbok om
Strategisk miljbedomning,.

I TRAMP-projektet blev det tydligt att det i planeringsom-
gingen 2018-2029 skett en utveckling av arbetssitt och rutiner
for strategisk miljobedomning internt inom Trafikverket jim-
fort med det arbete som gjordes f6r 2014—-2025. Men fortfaran-
de finns en hel del utmaningar och méjligheter, vilket vi beskri-
ver nirmare nedan.

Vad @r utmaningarna?

Fran intervjuerna i TRAMP-projektet framkom att det som
regeringen efterfrigar i uppdraget spelar en central roll for
planeringsarbetet inom myndigheten. Det som inte dr expli-
cit formulerat i uppdraget men 4nda ir beslutat, till exempel
mer Svergripande politiska mél och lagar, tenderar samtidigt
att hamna i skymundan i processen. Detta betyder till exempel
att de politiskt beslutade miljokvalitetsmalen, med klimatmalet
som ett av de mest akuta, inte hamnar i fokus i Trafikverkets pla-
nering trots transportsektorns stora utslipp av vixthusgaser. Ett
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konkret exempel som nimndes i intervjuer var att ingen SMB
gjordes under inriktningsplaneringen, det vill siga i det tidiga
skedet av arbetet med nationell plan, dir Trafikverket ger for-
slag pd den léngsiktiga planerings- och handlingsinriktningen
for nationell infrastrukcurplanering. En SMB i detta strategiska
skede skulle kunna lyfta frigor om effektiviseringar av trans-
portsystemet och dven frigor om minskat res- och transportbe-
hov. Samtidigt 4r det vilkint att uppdraget till Trafikverket tas
fram i forhandling mellan regeringens departement, vilket leder
till att uppdraget ibland, for att kunna accepteras av ménga, kan
innehilla formuleringar som inte ir helt tydliga. Det faller dir-
med pé Trafikverket att gora en tolkning av uppdraget, vilket
vira intervjupersoner beskriver som en intern process, se dven
kapitel 11 som mer generellt diskuterar tolkning av direktiv. De
som vi har intervjuat beskriver att tolkningen av regeringsupp-
draget utgor en viktig del i det fortsatta planarbetet, eftersom
mycket av inriktningen och riktlinjerna for det fortsatta arbetet
bestdms i detta sammanhang. I dtgirdsplaneringen (2018-2029)
var, férutom de ansvariga for planeringen, ocksd de ansvariga
for miljobedomningen involverade i tolkningen. Detta beskrevs
som mycket virdefullt for det fortsatta mer integrerade SMB-
och planeringsarbetet. Dirmed blir tolkningsprocessen en viktig
utmaning i frigan om hur SMB-arbetet i den nationella trans-
portplaneringen kan stirkas.

Som tidigare har nimnts s ir framtagandet av alternativ en
viktig del i SMB-arbetet for att visa péd olika mojliga strategis-
ka val och handlingsinrikeningar. For att kunna formulera olika
alternativ krivs ett tidigt faststillt syfte med planen si att man
vet vilka intentioner som ska forverkligas. I TRAMP-projektet
framkom att syftet med inriktnings- och atgirdsplaneringen i

de bida planeringsomgingar som studerats, har varit antingen
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vagt eller ocksa sent formulerat i processen. Nir ett tydligt syf-
te saknas, kan det bli svart att utveckla alternativ — for vilka
intentioner ska da lyftas fram? TRAMP-projektet pekar pd att
utvecklingen av alternativ varit bristfillig i bdda planeringsom-
gingarna. S&vil arbetet med syftesformulering som utveckling
av alternativ dr dirmed utmaningar som ligger pd Trafikverket,
men dven pd regeringen genom uppdragsformuleringar till Tra-
fikverket och andra myndigheter.

I bada planeringsomgingarna som har studerats har det varit
stor tidspress, vilket har bidragit till att det bland annat inte
funnits tillrickligt med tid att bearbeta slutdokumentet frin den
strategiska miljobedomningen. Om det hade funnits tid, skulle
slutdokumentet kunnat utformas mer pedagogiskt for ate 6ka
lasbarheten och f6r att gora det mer littillgingligt f6r beslutsfat-
tare. En orsak till den stora tidspressen 4r att regeringen har leve-
rerat sina direktiv i ett sent skede vilket medfore att Trafikverket
face kort tid pa sig att genomféra arbetet. Dessutom har minga
av de personer som medverkat, involverats for forsta gangen.
Genom att férbereda SMB-arbetet och skapa en kontinuitet kan
mdjligen tidspressen minska di man inte behover bérja pé nytt
for varje planeringsomging. Ett led i detta kan vara att arbeta
kontinuerligt med omvirldsbevakning, utveckla organisationen
och processer samt ta fram underlag och strategiska analyser
med utgéngspunkt i de lingsiktiga mélen och lagarna som se-
dan kan anvindas i den strategiska miljobedémningen. Det ir
ocksa viktigt att dokumentera och spara erfarenheter frin mil-
jobedomningsprocessen sd att arbetet kan foljas upp, utvirderas
och utvecklas till nista omging.

En annan utmaning fér Trafikverket dr att leva upp till
SMB-processens krav pd samrdd med andra expertmyndigheter
under processens ging. Det framgick att andra expertmyndig-
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heter upplevde att de endast hade sma mojligheter att péverka
processen och att det saknades en fortlspande dialog. Trafikver-
ket uppfattade sig 4 sin sida ha begrinsade méjligheter att kunna
och hinna ta hjilp av andra myndigheters experter.

Nir hallbarhetsfrigor stir i fokus blir det en stor utmaning
att hantera s3 kallade "l4sta objekt”, det vill siga de planerings-
projekt som ir beslutade att genomforas och som kommer med i
planen genom tidigare beslut och planomgangar. Trots att reger-
ingen i det senaste direktivet till dtgirdsplanering 6ppnade upp
for att omprova tidigare beslut, ansig flera av de intervjuade att
det i praktiken dr mycket svért att indra de tidigare besluten.
Det finns en stark uppslutning kring uppfattningen att en tidi-
gare lagd plan, ligger fast av respekt for tidigare fattade beslut
som inte sillan bygger pa politisk férhandling.

Diskussion

S& hur fungerar tillimpningen av SMB i den nationella trans-
portplaneringen?  TRAMP-projektet pekade vi bade pa det som
fungerar bittre och det som fungerar simre. Det som blivit bitt-
re Sver tid 4r att det finns en stérre kunskap och medvetenhet
om SMB-verktyget och dess potential i planeringsarbetet och att
Trafikverket har borjat arbeta mer processinriktat och systema-
tiskt med att integrera miljobedomningen i dtgirdsplaneringen.
Det som fungerar simre ir dialogen med andra myndigheter.
Det saknas ocksé en beredskap och strategi for en kontinuerlig
SMB-process vilket skulle kunna minska tidspressen och bidra
till successivt 6kad méluppfyllelse. Dessutom kommer SMB
in for sent i den nationella planeringen for att kunna péverka
handlingsinrikeningen i stort och dirfor bor SMB integreras re-
dan i inriktningsplaneringen.

For att miljsbedomningsprocessen ska kunna styra mot mél,
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s4 behovs det dven mél som 4r nedbrutna i “ritt skala” for trans-
portsystemet och for Trafikverket. M8l behdver ocksd stillas i
relation till varandra eftersom Trafikverket ska bidra béade till att
de transportpolitiska milen och andra samhillsmél nas. I direk-
tivet som Trafikverket fick frin Regeringen med uppdrag att ta
fram ett forslag till en nationell plan for perioden 2018-2029,
pekades exempelvis klimatet ut som en sirskild utmaning for
Trafikverket att arbeta med. Men exakt vad detta innebir for
Trafikverkets verksamhet pa olika nivder — allt frin nationell
plan till dtgirdsvalsstudier pa lokal nivd — ir inte tydligt for-
mulerat, utan det blir upp till myndigheten att operationalisera
mal och gora dem mitbara eller pd annat sitt uppfsljningsbara.
Hir behover Trafikverket stirka sitt arbete. I TRAMP-projek-
tet framhéll vi att detta bland annat kan ske med hjilp av det
synsitt som brukar kallas de planetira grinserna. Enligt detta
synsitt sitter de ekologiska systemen grinser for vilka minskliga
aktiviteter som 4r mojliga. Det gir dirmed exempelvis inte att
plocka ihop nigra av de globala hillbarhetsmélen och peka pi
hur vil man nér just dem, om sittet de nds pa inte ir forenligt
med de grinser som sitts av de ekologiska systemen. Dessutom
behover mal s& som klimatmalet hanteras pa en strategisk nivd
i planprocessen, for nir dtgirder pd lokal nivd hanteras kan de
storre omstillningsmojligheterna redan vara omintetgjorda.

I TRAMP-projektet blev det tydligt att forhallandet mel-
lan politik och planering ir ett viktigt grinsland. Anstillda vid
Trafikverket vittnade om vaga rikdlinjer i de politiske beslutade
uppdragen samtidigt som det saknas en nationell mélbild om
hur transportinfrastrukturen ska utvecklas. Detta gor att tjinste-
personer upplever det som svirt att veta vilken utveckling de ska
verka for. Men, det idr ocksd sé att det finns ett manévreringsut-

rymme for Trafikverket dir de skulle kunna verka tydligare for
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att strava mot att nd kritiska mal, s som exempelvis klimatma-
let. Klimatmalet 4r ett exempel pd ett politiskt beslutat mal, s3
det 4r alltsd inget Trafikverket sjilva skulle "hitta pd”. Syftet med
nationell transportplanering skulle alltsd kunna vidgas frin att
primirt fokusera p& byggande, drift och underhall av infrastruk-
tur till att inkludera héllbar utveckling i en vidare bemirkelse.
Detta borde ocksé innebira att si kallade "lasta objekt”, det vill
siga de projekt som ir beslutade att genomforas i tidigare beslut
och planomgéingar, kan omprévas. Dessa gamla beslut kanske
inte bidrog till en héllbar utveckling nir de beslutades och in
mindre om de genomférs nu nir vi har mer kunskap om vad
som krivs for att nd klimat- och hallbarhetsmil. Omprévning
ska enligt det senaste direktivet till atgirdsplanering vara mojligt
om planeringens férutsittningar har forindrats, men utifrin det
som framkommit i TRAMP-projektet s finns det p Trafikver-
ket en osikerhet om vad som menas med férindrade forutsitt-
ningar. Med tanke pa den kritiska situation vi befinner oss i nir
det kommer till klimatférindringar, borde férindrade forutsitt-
ningar snarare vara regel 4n undantag. Detta hinger ihop med
vikten av att fokusera pd de mest kritiska héllbarhetsmalen nir
planering gérs pd en strategisk niva.

Planeringsprocesser dr konfliktfyllda och det finns sillan en
given l6sning som alla berérda pd férhand ir 6verens om. Dirfor
ir behovet av deliberativa processer med utrymme f6r lirande
mellan olika aktdrer stort. Detta relaterar vil till TRAMP-pro-
jektets papekande att andra expertmyndigheter girna skulle
dela med sig av sin kunskap i transportplaneringen. Sikerligen
finns det dven andra akt6rer som kan bidra med viktig kunskap.
Planeringsprocessen styrs dessutom genom lagar, riktlinjer och
praxis och det ir politiker som beslutar om mal och antar den
slutgiltiga planen. Det har dirfor papekats att forhallandet mel-
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lan politiker och planeringsutévare ir en intressant och inte sd
utforskad del av planeringsprocessen som kan 6ppna upp for
nya perspektiv.

I SMB-lagstiftningen finns riktlinjer f6r de processteg som
ska inkluderas och vad som ska produceras, men nir det giller
det praktiska genomforandet finns det inom forskningen olika
synsitt om hur genomforande bér g till. I TRAMP-projektet
har vi framhallit virdet av en integrerad process som betonar
den strategiska dimensionen, vilket innebir att SMB och plane-
ringen sker som en helhet snarare 4n som tva separata processer.
D4 kan SMB bidra till att forma en plans inriktning och inne-
hall s3 att en lingsiktigt hillbar utveckling frimjas istillet for att
utgora en bedémning i efterhand.

Vad ser vi for behov till forbattringar?

Detta kapitel pekar pa ndgra forbittringar som behovs i den na-
tionella transportplaneringen f6r att frimja en omstillning till
hallbar utveckling: (i) att infsra SMB redan i inriktningsskedet i
den nationella transportplaneringen, (ii) att tillimpa SMB som
en integrerad, kontinuerlig och sammanhingande process, (iii)
att stirka kopplingen till strategiske viktiga héllbarhetsmal och
(iv) att utveckla nya former av dialog — internt och externt — for
att forbittra integreringen av SMB i nationell transportplane-
ring och samarbetet med olika intressenter.

I praktiken skulle detta innebira att den strategiska miljobe-
démningen paborjas tidigt i den nationella planeringsprocessen
och att den sedan pdgir kontinuerligt. Detta betyder inte bara
att miljsbedémningsprocessen pégir fran inriktningsplanering
till dtgirdsplanering, utan ocksd att processen forbereds redan
tidigare med till exempelvis framtagningen av dataunderlag si
att tidspressen kan minska. Strategisk miljobedémning ir ett
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underlag for lirande och f6rindring, att anvinda SMB pa ett
kreativt sitt ger méjlighet att gora avtryck i den verksamhet dir
den integreras, men for att lyckas méste deltagarna vara 6ppna
for nya sitt att arbeta och att planera strategiske.
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— kapitel 11 -

Vem ar det som styr?
- Ansvarsfordelning och grazoner mellan
Regeringskansliet och Trafikverket

Linnea Eriksson och Karolina |saksson

Inom forskningen talas det ofta om att det behovs en grundlig-
gande forindring av transportsystemet om héllbarhetsmél ska
kunna uppnis. Aven i policy- och planeringsdokument kan man
finna den typen av formuleringar. Frigan ir dock hur en sidan
forindring kan komma till stdnd? Ytterst har staten ett stort an-
svar att styra transportsystemet sd att langsiktiga hillbarhetsmél
nds, eftersom det 4r pd den nivin som overgripande nationella
mal om héllbarhet har formulerats och demokratiskt beslutats.
Men vad ir “staten” i det hir sammanhanget och vilka méjlig-
heter har dess olika delar att styra transportsystemets utveckling?
I detta kapitel fokuserar vi pa frigan om styrning i planeringen
av nationell infrastrukcur. Det ir styrningslogiken och ansvars-
fordelningen mellan Regeringskansliet (och regeringen) och
Trafikverket som stér i fokus, samt vilken formell och informell
makt dessa har dver transporternas utveckling. Kapitlet belyser
den svenska forvaltningsmodellen i relation till forskning om
processen for den nationella infrastrukturplaneringen.' I denna
process uppstdr spinningar mellan regeringens och Trafikver-
kets makt och ansvar. Vi kallar dessa spinningar fér grizoner,
eftersom de visar pd sammanhang dir politik och forvaltning

1 Kapitlet grundas i forskning som har genomforts inom ramen for tva olika forsk-
ningsprojekt: dels Klimatfragans integrering i nationell transportplanering — en mak-
tanalys, som har genomférts under 2018-2021 med stod fran Naturvardsverket, dels
TRAMP- Ar |angsiktig transportplanering och miljsbedémning kompatibla processer?
som har genomforts under 2018-2020 med stod fran Trafikverket.
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mdts. Detta idr zoner dir den formella och informella styrningen
kommer till uttryck, och dir den exakta ansvars- och maktfor-
delningen mellan regering och myndighet inte ir helt enkel att
ringa in och definiera. Grizonernas férekomst ir inte unike for
transportomrédet, utan dr sammanhang som naturligt uppstér i
den svenska offentliga férvaltningen.

Den svenska forvaltningsmodellen

Den svenska regeringen fattar alla sina beslut kollektivt, vilket
ir speciellt ur ett internationellt perspektiv. Sverige delar den-
na modell endast med Finland, varfér den i statsvetenskaplig
litteratur definieras som den dualistiska dst-nordiska forvale-
ningsmodellen. Den innebir att hela regeringen 4r gemensamt
ansvarig for alla beslut som fattas, och att varje minister maste
forankra forslag inom sitt eget verksamhetsomrade hos samtliga
ovriga ministrar. En enskild minister kan inte styra eller uttala
sig om enskilda beslut och fall som de myndigheter som ligger
under ministerns departement fattar beslut om, sé kallat minis-
terstyre. Inte heller regeringen som helhet har den méjligheten.
Genom denna dualistiska férvaltningsmodell &tnjuter de svens-
ka myndigheterna en grundlagsstadgad och relativt hog grad av
sjalvbestimmande.

Den svenska regeringens roll 4r att initiera lagstiftningspro-
cessen, ge forslag pd budget for statens finanser och genomféra
de av riksdagen fattade besluten. Till sin hjilp f6r genomféran-
det av beslutad politik har regeringen nationella myndigheter.
Regeringen styr myndigheterna pa framfor allt fyra olika sitt:

1) regeringen tillsitter de hogsta tjdnsteminnen,
2) regeringen beslutar om myndigheternas fore-
skrifter i sd kallade forordningar,
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3) regeringen ligger forslag pd budget for
myndigheternas verksamhet,

4) regeringen ir sista instans for verklaganden,
men utdvar ocksa indirekt kontroll 6ver
myndigheternas beslut.

Relationen mellan Regeringskansliet och myndigheterna skots
inte enbart formellt, utan det forekommer ocksi informella
kontakter och instruktioner diremellan.

De nationella myndigheterna lyder under regeringen, men de
ir som sagt samtidigt fristdende forvaltningsmyndigheter. Enligt
statsvetarna Sundstrém och Lemne innebir det bland annat att
myndigheterna har goda méjligheter att ta egna initiativ till ut-
redning av inte enbart sidant som regeringen efterfrigat. Myn-
digheterna har siledes en viss makt att ta egna initiativ pd det
omréde de dr experter. De kan ocksa sigas ha en kunskapsmissig
make i relation till Regeringskansliet och regeringen eftersom
det ingdr i deras arbete att ta fram kunskap och analyser inom
specifika omraden. Hur kunskapen tas fram och paketeras ir i
stor utstrickning upp till respektive myndighet, vilket gor att
dven olika former av metodologisk makt ligger hos myndighe-
terna.

Regeringskansliet 4r den myndighet som 4r nirmast politi-
ken och i ett internationellt perspektiv 4r den liten. Enbart en
handfull personer har hand om ett sakomride och de har dirfor
stora ansvarsomraden: dels att styra den eller de myndigheter
som lyder under respektive departement, dels att utveckla poli-
tiken inom det sakomréde som de arbetar med. Det innebir att
mycket lite resurser finns for egen kunskapsproduktion och ut-
redning. De stérre myndigheterna under Regeringskansliet har
dirfor ofta i uppgift att ta fram sddant underlag f6r kommande
politiska beslut.
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I den statsvetenskapliga litteraturen beskrivs Regeringskans-
liet som en forhandlingsorganisation, dir tjinsteminnen an-
vinder den information och kunskap som de har fitt in i for-
handlingar inom och mellan departementen fér att utveckla och
nd fram till politiska forslag som regeringen si sminingom kan
besluta om och ligga fram i riksdagen. Den gemensamma be-
redningen mellan olika departement stadgas i Regeringskansli-
ets instruktion och giller samtliga regeringsirenden som beror
flera departements verksamhetsomriden. Dir regleras att i den
gemensamma beredningen fir det inte rdda nigon tvekan om
vad departementen har enats om och beredningen fir inte ses
som avslutad forrin alla parter dr 6verens. Om tjinsteminnen
inte kan komma &verens “hissas” frigan i organisationen for att
eventuellt slutligen hamna pd statsrddens bord. Eftersom reger-
ingens beslutsfattande sker kollektivt 4r det d& upp till den att
komma &verens.

Ansvar och grazoner

Inom transportomridet finns det flera nationella myndigheter
med ansvar for olika delar av transportsystemet. Ingen myndig-
het har idag ett samlat ansvar for utvecklingen av hela trans-
portsektorn, varfér detta ansvar kan tolkas som att det ligger
hos regeringen. Tidigare var det de planerande myndigheterna
Vigverket och Banverket som hade sektorsansvar, men nir den
nya myndigheten Trafikverket bildades &r 2010 valde regeringen
att inte ge verket samma overgripande sektorsansvar. Som anled-
ning angavs, vilket férvaltningsforskarna Jacobsson och Sund-
strom har noterat, att Trafikverket skulle arbeta trafikslagsover-
gripande och i sina planeringsprocesser stimulera samverkan
mellan olika trafikslag och samhillsaktérer. Av resonemangen
infor Trafikverkets bildande framgdr att planeringen av trans-
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porternas infrastruktur ansigs vara central for hela transportsys-
temets utveckling.

Regeringen styr den nationella planeringen av transportin-
frastrukeur formellt med direktiv i varje steg till Trafikverket.
Processen illustreras i figur 1 i kapitel 1 i denna antologi. Det
finns dock en rad grdzoner i denna process som har visat sig be-
tydelsefulla just nir det giller hantering av klimatmal och hall-
bar omstillning.

Direktivtolkning och informella kontakter

Trafikverkets uppgift i den nationella planprocessen ir att leve-
rera det som regeringen bestiller i sina direktiv, men eftersom
direktivet dr ett resultat av en politisk forhandling 4r det sillan
helt entydigt. Direktiven maste dirfor tolkas av myndigheten. I
vér forskning har vi fitt inblick i hur avgérande de tolkningar
och avgrinsningar som gors i dessa skeden kan bli. Ett exem-
pel, som diskuteras mer i detalj i kapitel 4, var nir Trafikverket
hésten 2015 gjorde en specifik tolkning av regeringens direktiv.
Medan direktivet efterfrigade en analys av transportinfrastruk-
turens utveckling dir styrmedel och andra &tgirder minskar
systemets utslipp av vixthusgaser, valde Trafikverket att inte ta
med en klimatanalys som man di pabérjat for att analysera just
detta, i det underlag som limnades till regeringen.

Enligt intervjuutsagor och diarieférda métes- och tjinstean-
teckningar frin andra myndigheter, baserades Trafikverkets be-
slut att utesluta klimatscenariot ur inriktningsunderlaget bland
annat pé dialog med Niringsdepartementet. Denna dialog hade
dock inte dokumenterats av Trafikverket, och gir sdledes inte att
ta del av for ndgon utomstiende i efterhand. I stillet framstdr
det som ett exempel pd en typ av informell kontakt och dialog
som dock fick stora konsekvenser for vad som kom att inklude-
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ras i underlaget till regeringen.

De informella kontakterna mellan departement och myndig-
het dr exempel pd en grizon som enligt statsvetare dr ganska
vanligt forekommande inom offentlig férvaltning. En viss grad
av informell dialog kan underlitta beredning och styrning, och
att allt som sigs vid sidana samtal inte dokumenteras ir i sig
inte anmirkningsvirt. Det som far anses problematiskt 4r dock
om det som sigs leder till nya tolkningar av ett direktiv, vilket
kan ha varit fallet gillande klimatanalysen. I sddana fall bor det

dokumenteras sd att ansvaret for ett beslut blir tydligt.

Gemensam beredning och luddiga direktiv

Det finns alltsd kvarstdende oklarheter gillande skeendet hosten
2015, som bland annat orsakas av frinvaron av dokumentation.
Detta knyter an till ytterligare en grézon, som visar betydelsen
av Regeringskansliets gemensamma beredning. I detta fall lydde
Trafikverket under Niringsdepartementet, men bide Finansde-
partementet och Miljsdepartementet hade forhandlat om di-
rektivets utformning inom den gemensamma beredningen. Om
det d& 4r tjinstemin pd Niringsdepartementet som informellt
patalar nagot for Trafikverket, och detta gir utanfér skrivningar-
na i direktivet sd innebdr det att man kringgar resultatet av den
gemensamma beredningen. Ett sidant skeende innebir att man
agerar utanfor praxis, vilket blir extra kinsligt nir regeringen
bestdr av fler partier 4n ett och de berérda statsriden kommer
fran olika partier.

Samtidigt kan vi konstatera att principen om gemensam be-
redning, i en tid av svaga regeringar och stora behov av férhand-
ling mellan olika partier, riskerar att resultera i luddiga direktiv
som ger utrymme for olika typer av tolkningar och bedomningar
om vad som ska anses mer eller mindre viktigt. Direktivens lud-
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dighet och férekomsten av en del motsigelsefulla formuleringar
ir i sig ocksa en grazon, dir den gemensamma beredningen och
regeringens kollektiva beslutsfattande ibland gér det svart att f3
fram klara och enkla direktiv for att styra myndigheternas arbe-
te. Detta gor att myndigheterna behéver idgna sig t mer tolk-
ning och i en del fall ta mer egna beslut i frigor som borde vara
politikernas uppgift att fatta beslut om.

Trafikverket - en sjélvstandig myndighet?

En tredje grizon handlar om att Trafikverkets roll ir att bide
lyda under regeringen och agera som en sjilvstindig myndig-
het. I intervjuer med tjinstepersoner inom myndigheten kan
man f3 uppfattningen att myndigheten inte alls ir sjilvstindig,
utan att regeringens direktiv ir det enda som styr den nationel-
la planprocessen. Det kan dven framstd som att myndigheten
inte behover, och kanske inte ens bor, beakta mal och lagstift-
ning som regeringen inte nimner eller lyfter fram specifike i sina
direktiv. Vi menar dock att den svenska férvaltningsmodellen
med ett stort Trafikverk med en mingd experter och ett litet Re-
geringskansli med endast en handfull sakkunniga pd omrédet, i
praktiken forutsitter att Trafikverket har mandat att ta initiativ
som inte har initierats av Regeringskansliet. Detta for att dtgir-
der som ses nodvindiga baserat pa expertkunskap ska kunna bli
mdjliga utan att regeringen direkt har frigat om det.

Grazoner - mdjligheter och problem

I detta kapitel har vi uppmirksammat frigan om ansvarsfordel-
ning och styrning pa transportomradet med fokus pa nationell
infrastrukturplanering. Det finns en tydlig formell styrningslo-
gik, men ocksa grizoner mellan politik och férvaltning. Nir det
giller nationell planering innebir det att makten och ansvarsfor-
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delningen mellan regeringen och Trafikverket vixlar och att det
inte alltid 4r helt sjalvklart vem det dr som styr.

I manga fall kan grizoner i offentlig forvaltning tillféra posi-
tiva virden — inte minst i politiskt kontroversiella frigor dir det
krivs bade politiska visioner och djup sakkunskap for att hitta
vigar framdt. Frigan om transportsystemets omstillning 4r en
politiskt kontroversiell friga, dir allt inte later sig formaliseras i
direktiv och uppdragsbeskrivningar, och dir politiken r hogst
beroende av en aktiv och ansvarstagande offentlig férvaltning
om beslutade mal ska kunna realiseras.

I relation till detta kan vi konstatera att de exempel pa gri-
zoner som vi har sett i vir forskning ocksd innebir en del pro-
blem, beroende pd hur de i nuliget hanteras. Den svenska for-
valtningsmodellen med ett kollektivt regeringsansvar innebir
att forhandling 4r centralt. I ett lige med dterkommande mino-
ritets- och koalitionsregeringar innebir det att direktiv ofta dr
luddiga eftersom alla médste komma 6verens. Det finns dirmed
en risk att regeringens kollektiva beslutsfattande i praktiken blir
ett hinder f6r transportsystemets héllbarhetsomstillning. Om
myndigheterna i ett sddant lige fokuserar frimst pa regeringens
direktiv och inte, som de ocksé kan och bér gora, pa langsikti-
ga politiska mal och lagar beslutade av riksdagen, till exempel
klimatlagen, sd uppstar en risk for bristande lingsiktighet i po-
litikens genomf6rande. Till detta kommer problematiken med
informella kontakter och styrning — sirskilt om det leder till
specifika nya tolkningar som inte dokumenteras, vilket innebir
att ansvarsutkrivande forsvéras.

Trafikverket har som vi visat bide en mycket viktig formell
och informell roll i utvecklingen av transportinfrastrukturen.
Dess stillning som sjilvstindig myndighet ger den, som vi be-
démer det, relativt stor handlingsfrihet och mandat att ta egna
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initiativ. I den nationella planeringen skulle det konkret kunna
handla om att till nationell plan géra kompletterande analy-
ser utdver de som regeringen har efterfrigat i sina direktiv el-
ler att alltid integrera en process for strategisk miljobedémning
fran borjan. Vir forskning visar dock att myndigheten oftast
begrinsar sitt arbete till direktivens innehdll och den tolkning
som gors. Utifrin vad vi har sett dr var slutsats att Trafikverket,
i motsats till vad myndigheten sjilv brukar hivda, har storre
mdjligheter och ansvar att agera annorlunda for att styra sin del
av transportsystemet mot en mer hallbar utveckling.

Referenser och farslag pa fordjupad ldsning

Jacobsson, B., & Sundstrém, G. (2017) En modern myndighet:
Trafikverket som ett forvaltningspolitiskt mikrokosmos. Student-
litteratur, Lund.

Petersson, O. (2004) Svensk politik. Norstedts juridik, Stock-

holm.

Premfors, R. (2003) Demokrati och byrékrati. Studentlitteratur,
Lund.

Premfors, R., Sundstrom, G., & Andersson, C. (2007) Reger-
ingskansliet. Liber, Malmé.

Sundstrom, G., & Lemne, M. (2016) Bo Smith-utredningen be-
traktad frdn andra sidan bron. Politica, 48(4), 455-480.

113



— kapitel 12 -

Medborgarnas roll i transportpolitiken och i
omstaliningen mot ett hallbart transportsystem

Claus Hedegaard Serensen, Lisa Hansson och Tom Rye

Klimatkrisen kriver radikala férindringar av dagens sambhille.
Det ir en omstillning som kommer att pdverka medborgares
transportvanor och mobilitet. Politiska institutioner, offentliga
myndigheter och marknadsaktérer kan inte f3 till en omstill-
ning utan medborgarnas deltagande. For att nd en lingsiktig
beteendeindring och ett mer hallbart samhille krivs det en ac-
ceptans och legitimitet hos medborgare, och en 6ppenhet hos
politiska aktérer att fora konstruktiva dialoger.

Trots detta dr medborgardeltagande i omstillningen mot ett
hallbarare samhille ett mindre belyst imne nir forskare, myn-
digheter och policyskapare diskuterar och &verviger politiska
mal, strategier och styrmedel inom transportomradet. Reseni-
rers och kunders asikter ingdr i analyser av effekter av nya in-
itiativ. Men medborgaren som del av det civila samhillet med
rittigheter, skyldigheter och mojlighet att medverka i dialoger
om policies innan dtgirder genomfors ir en relative marginell
foreteelse.

Det ir bakgrunden for detta kapitel, som diskuterar med-
borgardeltagande i svensk transportpolitik och -planering, och
visar nigra exempel frén utlandet pd s& kallade representativa
deliberativa former av medborgardeltagande, samt ger forslag pa
initiativ som ocksé kan inf6ras i den svenska transportsektorn.
Det finns ett behov av att hitta nya vigar i transportpolitiken,
didr representativa deliberativa former av medborgardeltagande
kan vara ett bidrag.
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Hur star det till med medborgardeltagandet
i transportpolitiken?

Sett frin ett europeiske perspektiv, sd har de skandinaviska lin-
derna relativt hogt medborgardeltagande i politiska processer.
Det kan hirroras frin forenings- och medborgarrittsrorelsens
frammarsch 1 slutet av 1800-talet, som senare befistes av star-
ka fackforeningsengagemang. Over tid har det ocksd funnits
manga exempel pé lokala deltagandeexperiment, och idag finns
det flera institutionaliserade former f6r medborgardeltagande i
svensk politik. Sverige har en optimistisk syn p& medborgardel-
tagandets effekter (optimistiskt deltagandeideal).!

Varfor dr det s& viktigt med medborgardeltagande? Frin po-
litiske hall lyfts deltagande fram som ndgot gott f6r demokratin
och det politiska beslutsfattandet. Genom att ta in synpunkter
fran allminheten fir man en 6kad kvalitet i beslutsunderlagen,
till exempel kan idéer som inte beaktats tidigare uppmirksam-
mas. Medborgarna fir ocksd en okad kinsla av dgarskap och
forstielse for skillnader, som kan finnas mellan olika synpunkter
och minniskor. Liknande argument finner vi ocksé i den forsk-
ning som foresprikar okade deliberativa inslag i planeringspro-
cesser.

Det optimistiska deltagandeidealet dterspeglas ocksa i svensk
transportplanering. I centrala dokument lyfts planeringens ska-
pandefunktion fram med deltagandet som en viktig aspekt. Pla-
nerarens roll i att utveckla och stédja samverkansprocesser ir
central. Men, i praktiken dr medborgardeltagande i transport-

1 |statsvenskapen gors en atskillnad mellan det pessimistiska och optimistiska
deltagandeidealet. Det pessimistiska idealet menar att det folkliga deltagandet bor
begransas, eftersom folket inte ar, och inte heller kan vara, tillrackligt informerat och
insiktsfullt for att kunna betros nagon stérre del i det politiska beslutsfattandet. Stu-
dier visar ocksa att de som deltar inte ar representativa for allmanheten, vissa grupper
deltar mer aktivt an andra (till exempel hogutbildade och dldre). Medborgarinflytande
kan pa olika satt forstarka sarintressen pa bekostnad av allmanintresset.
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politiken begrinsat till konsultativa former. Plan- och byggla-
gen har krav pd samridsméten. Inom ramen for den fysiska
planeringen ir ocksd workshops med centrala aktérer vanligt,
likasa att grupper och enskilda individer kontaktar tjinstemin
och politiker via brev eller sociala medier. Det finns ocksa in-
formationsinhimtande aktiviteter, sisom opinionsundersok-
ningar, ridgivande folkomréstningar och mer direkta aktioner
tex demonstrationer och sociala-medieupprop. Manga trans-
portpolitiska beslut, sisom tidiga faser i den nationella trans-
portplaneringen, dndringar i fordonsbeskattning, kollektivtra-
fiklinjeplanering eller initiativ som skyndar pa 6vergingen till
”smart” mobilitet kriver dock inte medborgardeltagande. Det
finns alltsd en tydlig skillnad i utrymmet for medborgardialog i
transportpolitiken, dir aspekter kopplat till fysisk planering har
lagreglerade former for dialog, medan till exempel de tidigare
faserna i nationell transportplanering saknar denna reglering.
Medborgardeltagande ir ett varierat begrepp; det kan de-
finieras i termer av att deltaga i sjilva beslutsfattandet, paver-
ka utfallet i ett beslut, och deltaga genom representation. Det
finns ocksd deltagande utan inflytande. Den klassiska trappan
for medborgardeltagande (Citizen ladder of participation), in-
troducerad av Arnstein (1969) illustrerar deltagande baserat pd

Sjalvbestimmanderitt/
medborgarkontroll

Delegerad
ma
Partnerskap
Pacificering
Konsultation

Information

Manupulation

Figur 2. lllustration av medborgartrappan, introducerad av Arnstein (1969)
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inflytande. Flera svenska aktorer, till exempel Sveriges kommu-
ner och regioner (SKR) har tagit in deltagandetrappan som ett
verktyg i rapporter/vigledningar om medborgardeltagande.

Trappan illustrerar att deltagande kan gi frin att vara lagt
(manipulation, terapi, information, konsultation eller pacifice-
ring) till en 6kad grad av makt i beslutsfattandet (partnerskap
eller delegerad make) till slutligen sjilvbestimmanderitt/med-
borgarkontroll &ver beslut. Deltagande i transportpolitiken i
Sverige dr framfor allt begrinsat till de ligre stegen pé trappan.
Fenomenet “gilets jaunes” i Frankrike och "bensinupproret” i
Sverige kan vara en reaktion pd bristen pd medborgares paver-
kansmojligheter i transportpolitiken.

Som alternativ, eller komplement till Arnsteins trappa, si kan
man diskutera medborgardeltagande utifrdn mer deliberativa
apekter. I detta sammanhang talar man ofta om deliberativt
medborgardeltagande, vilket innebir att deltagarna har tid att
bekanta sig med och lira sig om ett givet 4mne, samt lyssna
pa varandra och diskutera. Denna typ av deliberation saknas
i svensk transportpolitik pa nationell nivd. Kan det vara trans-
portpolitikens teknokratiska karaktir, som reducerar politiken
till ett omride f6r experter? Eller kan avsaknaden bero pa att
det i svensk transportpolitik liggs vikt pd samverkansprocesser
ddr framforallt intressegrupper och offentliga organisationer re-
presenteras? Eller kanske det ir s att transportomradets mobila
natur i sig dr ett problem och okar svérigheten med att finga
medborgarna. Ar det medborgarna i omridet eller anvindarna
av infrastrukturen som till exempel bor delta i deliberativa pro-
cesser om infrastruktursatsningar?

Till skillnad fran det begrinsade bruket av medborgardel-
tagande inom transportpolitiken har olika typer av innovativa
processer och experiment pa medborgardeltagande under de se-
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naste dren uppmirksammats alltmer utanfér transportomradet.
P4 global policynivd lyfts medborgardeltagande fram som en
forutsitening for att nd klimatmélen och en radikal omstillning
i samhiillet (se till exempel FNs globala klimatmél och Urban
Habitat III). For att nd en klimatomstillning av transportsek-
torn krivs ocksd ett nytinkande i de deltagandepraktiker som
finns idag.

Exempel fran andra lander

De senaste dren har manga linder forsske experimentera med
nya former av interaktivc medborgardeltagande. Internet, mo-
biltelefoner och datorer lyfts ofta fram som verktyg for att un-
derlitta medborgardeltagande.

Det sker ocksé experiment med vad som kan beskrivas som
representativa deliberativa former av medborgerligt deltagan-
de. Representativa deliberativa former av medborgardeltagande
innebir att endast ett urval av medborgare deltar i arbetet. De
viljs ut baserat pé representation av befolkningen i det aktuella
omridet, till exempel baserat pd dlder, kon, geografi, inkomst
och utbildningsnivd. Medborgarna ifriga fir tid till att bekanta
sig med dmnet, till exempel genom att héra expertpresentatio-
ner, diskutera problemet och 6verviga eventuella 16sningar med
varandra. Det finns ménga olika modeller f6r sddant medbor-
gardeltagande. I en rapport skriven av OECD lyfts olika former
fram: till exempel medborgarpaneler, konsensuskonferenser,
medborgarrdd och medborgardialoger. Denna typ av aktiviteter
kan nd stor legitimitet eftersom de speglar befolkningens sam-
mansittning bittre 4n i politiske valda férsamlingar, dir repre-
sentationen dr mer skev. Till exempel 4r akademiker ofta dverre-
presenterade i politiskt valda férsamlingar.

Vi pekar pa tva linder som experimenterat med en sidan typ
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av medborgardeltagande, nimligen anvindningen av klimat-
medborgarting i Danmark och Frankrike. De tvd klimatmed-
borgartingen ir nationella, och i bida fallen viljs medlemmarna
for att representera den allminna befolkningen utifrén demo-
grafiska kriterier. I det danska fallet har tinget 99 ledaméter,
medan det franska klimatmedborgartinget omfattar 150 leda-
mdter. Det franska klimatmedborgartinget gav sina rekommen-
dationer i juni 2020 och det danska klimatmedborgartinget gav
sina rekommendationer i april 2021.

Transportsektorn har fitt stor uppmirksamhet i de bida lin-
dernas klimatmedborgarting. I det danska exemplet berér 29 av
totalt 119 rekommendationer transporter. De fokuserar bland
annat pd omstillning till eltransport, flexibel kollektivtrafik och
klimatvinlig godstransport. Det franska medborgartinget gav
totalt 149 rekommendationer, varav 43 fokuserade pa transport.
Négra rekommendationer fokuserade pa tekniska l8sningar,
medan andra var inriktade mot minskning av transporter gene-
rellt och skiften till mer miljévinliga transportsitt. I bida fallen
har rekommendationerna presenterats for nationella politiker. I
Danmark ir det fortfarande oklart hur och i vilken utstrickning
rekommendationerna kommer att f6ljas upp. I Frankrike lovade
president Macron omedelbart att alla utom tre av klimattingets
forslag skulle bli féremal for politisk debatt. Nyligen réstades
ett reviderat forslag frin det franska klimatmedborgartinget
igenom i nationalférsamlingen. Det f6rslaget handlade om att
forbjuda inrikesflygningar om man p& mindre 4n fyra timmar
kan ta sig till slutdestinationen med ett mer miljévinligt trans-
portalternativ.

Sveriges kommuner och regioner (SKR) lyfter fram “medbor-
garforsamling” (citizen assembly) som exempel pé en dialogme-
tod som kan anvindas pd lokal niva i Sverige. Vi har dock inte
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funnit ndgra konkreta exempel pa genomférande av denna typ
av dialog i svensk transportpolitik.

Det ir viktigt att vara uppmirksam pd att medborgardelta-
gande kan leda till en reproduktion av befintliga maktforhal-
landen och uppfattningar. Det kan ocksa bidra till att spida ut
progressiva dtgirder, som dirmed blir mindre effektiva. I de tva
exemplen frin Danmark och Frankrike verkar det dock som att
medborgerligt deltagande har fungerat bra och inte bara repro-
ducerat befintliga forestillningar. Den representativa formen
innebir naturligtvis att andra medborgare kan uppfatta sig sjil-
va som utestingda och inte representerade av medborgartingets
rekommendationer. Det ir ocksa fortfarande osikert hur forsla-
gen f6ljs upp politiskt.

Hur kan man arbeta for okat medborgardeltagande?

Transportsektorn kinnetecknas av stora utmaningar. Sektorn
har visat sig vara en av de svdraste att kunna anpassa sig till kli-
mat- och héllbarhetsmal. Det finns ett behov av att hitta nya
vigar. Medborgardeltagande kan i detta sammanhang anvindas
for att skapa legitimitet for nédvindiga foérindringar av trans-
portbeteende och for att frimja kreativitet och nytinkande. I
Sverige finns exempel pa lokala folkomrdstningar inom trans-
portomrddet, och ett utbrett samradsférfarande mellan intres-
segrupper och myndigheter vad giller planer och policies. En
mingd offentliga medel ges ocksa till olika projekt for att stimu-
lera smart mobilitet. Varje kommun ska ha sitt eget pilotprojekt
for smart moblitet, for att visa att de ir moderna och hinger med
i trenderna. Ofta forutsitter projekten att man ska stimulera nya
samarbeten, tankesitt och finna innovativa tekniska losningar
och arbetsmetoder. Férutsittningarna for att stimulera till 4nd-
rade arbetssitt verkar alltsd finnas i transportsektorn. Men vi
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ser inte motsvarande vdg av uppmuntrande till experimentiellt
tinkande nir det handlar om att nd 6kat medborgardeltagande.
Den typ av representativa deliberativa former av medborgar-
deltagande som vi har beskrivit i exemplen frin Danmark och
Frankrike forvintas vara sirskilt relevant for att hantera kom-
plexa samhillsproblem, ssom transportsektorns évergdng till
hallbarhets- och klimatmal. I Sverige beh6vs bidde nationella och
lokala experiment med denna typ av deltagande, till exempel:

* Ett nationellt medborgarting med fokus pad omvandling av
transportsektorn sd den ndr uppsatta klimat- och hallbarhets-
mél. Det kan vara ett komplement till den nationella trans-
portplanen som huvudsakligen vilar pa experters virderingar

* Lokala medborgarrad i kommuner med fokus pd de speciella
lokala utmaningarna inom transportsektorn och hur férind-
ring kan hanteras.

* Resenirsforsamlingar eller medborgerliga paneler, till exem-
pel kopplade till kollektivtrafik och utveckling av trafikfor-

sorjningsprogram eller hantering av situationen efter korona.

Detta kapitel har diskuterat avsaknaden av medborgardel-
tagande i svensk transportpolitik. Klimatkrisen kriver radikala
forindringar av dagens sambhille och en omstillning kan inte
ske utan medborgares medverkan och acceptans for de beslut
som tas. Representativa deliberativa former av medborgardelta-
gande dr en mojlig vig framdt i arbetet med omstillningen mot
ett hillbart samhille. Denna typ av dialogform innehéller ocksa
svérigheter och fallgropar. Dirfor finns det behov av att lira av
de utlindska erfarenheterna och genomféra experiment och pi-
lotprojekt om medborgardeltagande pa bade nationell och lokal

niva.
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— kapitel 13 -

Det omatbaras revolution.
Mot rorliga idévarldar och komplexa visioner
for en rattvis(are) transportplanering

Tanja Joelsson, Malin Henriksson och Dag Balkmar

I ett projekt dir vi undersoker familjers vardagsmobilitet inter-
vjuar vi Suado, en kvinna i 30-drsildern som bor i ett sd kallat
utsatt omride. Hon har bott i omridet i snart tio &r. Dessfor-
innan bodde hon, d& som nyanlind frin Somalia, i ett mindre
samhille utanfér titorten. Suado beridttar att det var kringligt
att ta bussen frin det mindre sambhillet in till stan for att ar-
beta. Som en av fi personer med somalisk bakgrund blev hon
utsatt for trakasserier. Hon berittar att hennes ligenhet, beligen
pa nedre plan, blev utsatt for stenkastning, nigot som gjorde
henne ridd och hon kinde sig ensam. I det nya omradet har
hon istillet bara fem minuters gingvig till skolan hon arbetar i,
och lika langt till livsmedelsbutiken. Hon har grannar och vin-
ner som hon pratar med p& promenader i omrédet. Hir kiinner
hon sig hemma. Samtidigt triffar Suado f& personer med svensk
bakgrund i sin vardag. "Det 4r bara invandrare hir”, siger hon,
“hur ska vi ldra oss svenska?” ”Varfor ser inte politikerna till atc
ocksé svenskar flyttar hit?” Intervjun med kvinnan ger inblickar
i hur méngtydig upplevelsen av ett bostadsomride ir. Kinslan
av hemhorighet hinger inte bara ihop med vilken service som
finns i niromradet, eller med transportmdjligheter till andra
platser. Att hora hemma kan vara dubbelt, {3 “svenskar” i om-
ridet bidrar till upplevd trygghet, men férsvarar spriktrining,
en dubbelhet som fir konsekvenser f6r individer och samhille
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vad giller social hillbarhet. Mot den bakgrunden, vilka politis-
ka beslut och planeringsinsatser kommer att gynna den sociala
hallbarheten f6r invénarna i bostadsomridet? Hur ska besluts-
fattare bedoma behov av satsningar pa ny kollektivtrafik, eller
ging- och cykelinfrastruktur? Kommer en ny busshéllplats gyn-
na Suado, eller barnen i skolan hon jobbar i?

Varfor blir social hallbarhet en "hal tval”?

Begreppet social héllbarhet har kommit att anvindas alle fliti-
gare 1 den svenska samhillsdiskussionen for att svara pa frigor
som dessa. En sokning pa nitet vittnar om hur begreppet fitt
fiste bdde i kommuner, hos privata aktorer, bland allminheten
och inom forskningen. Hur begreppet anvinds och definieras i
relation till resande, transporter och mobilitet skiljer sig dire-
mot &t beroende pa vem som tillfrdgas och i vilket sammanhang
det anvinds. Med bakgrund i en genomford forskningsoversikt!
didr vi undersokt den varierande anvindningen inom forskning-
en, vill vi i den hir texten diskutera vad begreppet egentligen
avser ringa in, hur det anvinds och hur det skulle kunna an-
vindas. Har begreppet social hallbarhet blivit en tom kategori
som innehéller allt och ingenting? Vi vill dven peka pa hur olika
tolkningar av social hallbarhet i praktiken riskerar att leda till act
reducera begreppets syfte, nimligen att féra in svil minskliga
perspektiv som frigor om fordelning och rittvisa i planerings-
och styrningssammanhang. Att beakta frigor om social hallbar-
het innebir dessutom att teknokratiska ideal och ekonomisk

rationalitet som dominerar planering och styrning utmanas.

1 Se Joelsson, T., Fridén Syrjdpalo, L., Henriksson, M., och Balkmar, D. 2021. Vardagen
i rorelse. En forsknings- och kunskapséversikt 6ver familjers vardagsmobilitet, social
hallbarhet och mobilitetsrattvisa. VTI rapport 1090. Forskningsoversikten ar genom-
ford inom ramen for forskningsprojektet “Familjers vardagsmobilitet i socialt utsatta
omraden: villkor, férhandlingar och utmaningar med hallbar urbanism” (Formas, dnr
2019-01900)
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Begreppet social héllbarhet 4r bdde undflyende, mangtydigt
och rorligt till sin karakeir. Vad som ir 7socialt” i sig sjilv och i
relation till "héllbarhet” har givit upphov till en uppsjé av tolk-
ningar. I en ny rapport frin Regeringskansliet beskrivs begrep-
pet som en "hal tval”. Social hillbarhet kan pa flera sitt jimféras
med ett begrepp som jimstilldhet. Bida begreppen relaterar till
sd kallade "mjuka virden”, vilka ofta marginaliserats inom till
exempel det ekonomiskt influerade transportforsknings- och
planeringsfiltet. I métet med transportplaneringspraktiken har
ddrfor utmaningen varit att finga in, bedoma och operationali-
sera komplexiteten i sociala variabler. Men svérigheten att inlem-
ma begreppet i en planeringspraktik hinger inte nédvindigtvis
ihop med svérighet att definiera begreppet, eller att hitta ritt
metod for att mita det pa. Svérigheten kan ocksd hinga ihop
med hur vi som tolkar och anvinder begreppet social hillbarhet
forstar omvirlden. Vi bygger dirmed vara stillningstaganden
pa olika perspektiv pa omvirlden. Det kriver en diskussion om
vilken kunskapssyn som perspektiven vilar pd. Vi menar att det
inte bara ir en friga for forskare, utan att dven transportplane-
rare och beslutsfattare bor vara aktiva i en sddan diskussion. Vi
behover ha tid for reflektion och eftertanke och stindigt friga
oss sjilva och andra hur vi ser pd transportsystemet och dess roll
i samhiillet och for individen. Vad ir det f6r samhille vi bygger,
for vilka och vilka dr med och bygger det? Vilka limnas dirhin?
Vilka konsekvenser fir beslut och planer f6r dem som bor och
verkar pd en viss plats?

Hur forskningen har resonerat kring olika teoretiska forstael-
ser kan belysa de olika perspektiv pa kunskap som den sociala
hallbarheten bygger pa. Vi inspireras av hur filosofen Lorna Fin-
layson skiljer mellan dynamisk kontra statisk teori. A ena sidan,

en dynamisk teori fokuserar i analysen pd hur f6rindring dger
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eller borde dga rum. Statisk teori 4 andra sidan, beskriver eller
forstdr forhillanden mer fixerade och utgdr frin “hur saker och
ting 4r”, eller borde vara. En statisk teori utgar dirmed frin en
form av ideal. Hur sociologen Séren Olsson resonerar kring so-
cial hallbarhet pdminner om det dynamiska férhillningssittet
till teori. Han konstaterar att ett begrepp som social hillbarhet
“istillet for att vara ett begrepp som i sig kan omsittas i exakta
formuleringar eller mitbara variabler ir ett orienterande begrepp
som anger en riktning, och a#t det finns en idévirld knuten till
det” (forsta kursiveringen i original, andra kursiveringen var).
Olsson lyfter fram social hallbarhet som ett orienterande be-
grepp snarare 4n ndgot som kan slds fast en ging for alla. Han
poingterar begreppets rumslighet i att det innefattar rérelse och
anger en riktning.

Vi ser dock en tendens till att begreppet social hallbarhet sil-
lan forstds pd det sdct Olsson foreslar. Istillet stirks de mer fast-
nalande processerna, till exempel genom anvindningen av andra
begrepp som knyts till social héllbarhet, sdsom ”sociala nyttor”,
”socialt kapital” eller "sociala investeringar”. Att begreppsliggora
sociala praktiker genom att f6rstd dem som ekonomiska, i bred
bemirkelse, fir en dubbel innebord. T ett klimat dir ekonomi
definierar och sitter ramar for politik och forvaltning, kan det
forefalla bade logiskt och strategiskt att anvinda ekonomiskt
klingande begrepp. Det kan vara ett sitt att littare £ gehor for
det man vill gora och genomfora, och kan pd s vis mojliggora
ett praktiskt arbete med social hallbarhet. Men det finns ocksd
risker. Vi vill betona att man bor vara varsam med hur det gors,
och peka pé ndgra problematiska aspekter som ett oreflekterat
upptag av begrepp som associerar till ekonomi kan ha. En f6rsta
risk dr att denna typ av ekonomiskt klingade begrepp i modeller
och metoder littare plockas upp och dé dven littare forstds som
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mitbara, just for att de férknippas med mitbarhet och ekonomi
— pa bekostnad av en mer dynamisk forstéelse.

Den andra risken vi ser handlar om en mer generell kritik
mot en ekonomisering av olika handlingar och situationer som
varken kan eller ska forstds och placeras i en sniv ekonomistisk
forstdelse av tillvaron. Politikens uppgift 4r att genomfora pri-
oriteringar och fordela resurser, och behéver sjilvklart ha till-
géng till olika sitt att virdera resurser och de omridden som ska
prioriteras. Det dr dock inte samma sak som att vetenskapen,
eller de forvaltningar och myndigheter som arbetar med verk-
stillande av politiska beslut, ska formulera kunskap eller prak-
tik enbart inom sidana ekonomistiska ramar eller i relation till
en ekonomistisk norm. Hur ska vi sitta en prislapp pa barns
mojligheter att ta sig runt i sitt niromréde, att kiinna sig trygg
fran motortrafiken eller kriminella ging? I ett bredare perspektiv
kan det hir relateras till den nyliberala styrningsmentalitet som
utgor en fundamental del av samhiillet, och som ocksa reglerar
politiken och de problemformuleringar som kan uttryckas i re-
lation till sociala fragor. Statsvetaren Malin Rénnblom menar, i
forhéllande till politikomradet jimstilldhet, att jimstilldhet bli-
vit en friga om administration. I en iver att mita allting genom
indikatorer forsvinner frigor om makt och leder siledes till en
avpolitisering av omrédet. Risken blir da, éverfért till frigan om
social héllbarhet, att den dynamik som begreppet 4r avsedd att
finga forvandlas till en friga om administration, systematisering
och mitbarhet.

Mot en visionar transportplanering
-med vardagen som utgangspunkt

I en samtid dir det mesta virderas i enlighet med ekonomiska
logiker kan alltsd ett sprikbruk som konnoterar och understry-
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ker de ekonomiska dimensionerna bli ett moment 22. A ena
sidan kan det vara av vike att lyfta fram dimensioner som annars
gloms bort eller osynliggors, & andra sidan kan samma manéver
samtidigt riskera att ldsa fast sociala handlingar inom en eko-
nomisk logik, dir andra sociala och kulturella dimensioner och
tolkningar ses som mindre begripliga och svirare att operationa-
lisera. Det kan vara forférande att anvinda sig av begrepp som
man pa forhand vet littare kan tas upp och anvindas praketiske,
ocksé for att de littare anammas inom ett politiskt-ekonomiskt
system dir mitbarhet dr ett ideal och ett mal. Det kan dock
ocksé leda dill att olikheter och skillnader skyms, i ett forsok
att destillera fram enhetliga kategorier, indikatorer och matt (se
Karin Winter, kapitel 7). Gar det att mita nigot och samtidigt
bibehalla komplexitet och 6ppenhet? Vi tror det. Men det krivs
ett skifte frin ett 6vergripande ramverk dir ekonomiska sitt att
se pa virlden skiftas mot ett ramverk dir minniskors vardag,
behov och erfarenheter (och andra varelsers och den omgivan-
de miljon) utgor sjilva fundamentet. Det innebir att mitbara
madl, indikatorer eller variabler placeras i ett sammanhang som
bygger pé individers levda verklighet. Och det dr ocksa ur detta
ramverk en mer revolutionerande, visionir och rittvis transport-
planering kan fodas.

En viktig aspekt som vi vill understryka i texten 4r att mobili-
tet tar sig olika uttryck och skiftar i betydelse och mening bero-
ende pa var du befinner dig, vem du ir, vilka resurser du har till
forfogande och vad du behover gora i din vardag. Vad kan social
hallbarhet vara utifrén ett anvindarperspektiv, ur resenirernas
ogon? Vad kan social héllbarhet vara f6r minniskor i rorelse i
vardagen? Vad kan social hallbarhet vara och betyda f6r famil-
jer i ett bostadsomrdde? Denna typ av frigor rér sig bortom
de predicerande ansatserna transport- och samhillsplaneringen
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vanligen forhéller sig till och utgir ifrén. Att som Olsson peka
pa begreppet som orienterande knyter dven an till vikten av att
ha, diskutera och arbeta fram visioner. Vi menar alltsd att den
vetenskapliga praktiken savil som planeringspraktiken och ov-
rig praktik med konsekvenser for minniskors vardagsliv behéver
vara visionsdriven. Att inte bara visa det som ’ir’, utan ocksi
vad detta "ir’ kan skifta till, och hur férindring dr méjlig (jaim-
for ocksé Jacob Witzell, kapitel 5). Utifran ett sidant synsitt dr
det svérare att 16sgora social hillbarhet frin sitt historiska och
kunskapsteoretiska sammanhang. Att vidareutveckla begreppet
inom ett visionirt och med nédvindighet rorligt ramverk, dir
man dock tillfilligt kan komma att beh6va nla fast begreppets
innnebord, blir en central och dterkommande uppgift. Utifrin
detta perspektiv menar vi att samhills-, tranportplanering och
-politik behéver bli mer visionir. Det innebir inte bara att pro-
blematisera, utan att ocks aktivt omforma hur vi ser pd det ge-
mensamma, vart samhille, minniskan och andra varelser, samt
att std upp for andra virden 4dn de snivt ekonomiska. Det hir
kan med andra ord ses som en uppmaning att ocksd ha mo-
det att berora det normativa, for att foresld en intervention och
en riktning i den virld man studerar eller planerar. Vi behover
med andra ord utarbeta en praxis som bade arbetar med och
forindrar virlden samtidigt som vi sjilva férindras. Politiken,
likvil som planeringen, behéver utmana de normer som finns
inom planeringen, men ocksd i samhillet. Till dessa hér ocksa
att utmana de starka normer kring ekonomisk logik som bide
reglerar, styr och definierar partipolitiken, myndigheter och for-
valtningar och som inte férmér finga Suados, och andra minn-

iskors, vardagsliv och -behov.
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— kapitel 14 -

Slutord

Linnea Erikssan, Karalina Isaksson och Jacob Witzell

Transportplanering ir till sin natur ett konflikt- och spannings-
fylle filt, som ror grundliggande frigor om resursfordelning,
virderingar och idéer om minniskan, samhillet och framtiden.
De konflikter och spinningar som uppstdr kring transportsyste-
mets klimat- och héllbarhetsomstillning kan inte hanteras med
stod endast i berikningar och kvantitativa analyser. Texterna i
denna antologi visar dock att dagens nationella transportplane-
ring i huvudsak uppritthéller en linjir och "fastnalad” forstiel-
se av transportsystemets framtida utveckling. Detta innebir en
avpolitisering och att strategiskt viktiga vigval om framtidens
hallbara transportsystem inte synliggors. Inom transportplane-
ringen sker en sortering av vilka perspektiv och kunskaper som
beaktas och inte, och vad som tillmits virde och inte. Idag riktas
forvisso mycket fokus i den dvergripande politiska diskussionen
mot frigor om klimat och héllbar utveckling, men i praktiken ir
det ett patagligt snivt och begrinsat perspektiv som fir utrym-
me. Det gor gillande att teknikutveckling och nya drivmedel ir
den frimsta vigen framdt. Perspektiv och forhallningssitt som
understryker behovet av en mer genomgripande férindring, och
som rikear storre fokus mot rittvisa och fordelning, marginali-
seras.

Fér att transportplaneringen ska kunna bidra mer aktive till
en hillbar omstillning krivs en stérre dppenhet for nya per-
spektiv och metodansatser. Det behovs ocksé ett mer utvecklat
samspel mellan politik och forvaltning, sd att politiska still-
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ningstaganden och prioriteringar kan hanteras pd ett medvetet
och transparent sitt. Det behdvs dven former for en mer aktiv
involvering av medborgare i samtalet om framtidens transport-
system. Sammantaget pekar texterna i denna antologi p& beho-
vet av en transportplanering som formér hirbirgera flera typer
av analyser och kunskapsunderlag. En sdan transportplanering
behover belysa olika méjliga handlingsinriktningar for framti-
den, i hogre grad beakta osikerhet, och synliggéra de politiska
och etiska dimensionerna som frigor om framtidens héllbara
transportsystem aktualiserar.

132



Forfattarpresentationer

Berit Balfors ir professor i miljokonsekvensanalys vid KTH,
Institutionen for Héllbar utveckling, miljovetenskap och tek-
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tionella myndigheter. Dymén har ling erfarenhet av forskning
i grinslandet mellan feministisk teori, maskulinitetsteori, och
hallbarhet i samhillsplanering. Dymén genomf6r for nirvaran-
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Gunnarsson-Ostling (2021) “Housing Design and Mobility
Convenience: The Case of Sweden”, Sustainability, vol. 13,
no. 2 och S. Eckersten, B. Balfors och U. Gunnarsson—@stling
(2021) “Challenges and Opportunities in Early Stage Planning
of Transport Infrastructure Projects: Environmental Aspects in
the Strategic Choice of Measures Approach”, Sustainability, vol.
13, no. 3.

Lisa Hansson (Ph.D.) ir professor i samhillsplanering vid
Hogskolen i Molde (Norge). Tidigare arbetade hon vid Links-
pings universitet (Sverige). Hansson har en bred forskningspro-
fil inom transportplanering och policy. Hon ir specifikt intres-

134



serad av offentliga aktdrers styrningsmajligheter i omstillningen
mot ett hillbarare transportsystem och arbetar bland annat med
fragor relaterat till regulativa styrmedel, motstridig planering for
hallbar mobilitet i stider och upphandling som styrningsinstru-
ment. Hansson arbetar ocksd i projekt dir gruppers paverkan

och maket i planeringsprocesser undersoks.

Claus Hedegaard Serensen (Ph.D.) ir forskningsledare vid
VTI (Statens vig och transportforskningsinstitut) och ansluten
till K2 (Sveriges nationella centrum f6r forskning och utbild-
ning om kollektivtrafik). Transport governance ir rubriken for
Claus forskning, som de senaste dren sirskilt har fokuserat pa
omstillning av transportsektorn till ett hillbart samhille; styr-
ning av smart mobilitet; samt covid-19-krisens konsekvenser
och méjligheter f6r transportsektorn. Tillsammans med Karoli-
na Isaksson har han skrivit om medborgardeltagande i Omstill-
ning till hillbar mobilitet: vilka roller kan smart mobilitet, med-
borgardeltagande och coronakrisen spela? (VT1 Rapport, 2021)
och tillsammans med Alexander Paulsson i kapitel 12 i antolo-
gin Shaping smart mobility futures (Emerald, 2020).

Malin Henriksson ir senior forskare pa Statens vig- och trans-
portforskningsinstitut (VTI). Hon ir filosofie doktor i Teknik
och social férindring och disputerade 2014 med en avhandling
om intersektionella perspektiv pa planering for héllbar resan-
de. Malin forskar om rittvisa, makt och sociala konsekvenser
av transportplanering och transportpolitik men ocksd om var-
dagens resor ur ett medborgarperspektiv. Hon har skrivit flera
vetenskapliga artiklar och 4r en av redaktérerna till antologin

Kollektiva resor. Utmaningar for socialt héllbar tillgingligher.

Asa Hult har en magister i sociologi och arbetar sedan 2015
som konsult och forskare pa IVL Svenska Miljsinstitutet. Asas
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huvudfokus inom transportsektorn ir omstillningsprocesser ur
ett organisations- och anvindarperspektiv med projekt inom
bide transportplanering och mobilitets- och leveranstjinster.
Trafikverksprojektet Gemensamma mal och styrmedel for sta-
dens trafik utvecklades samverkansformer mellan Trafikverket
och kommuner gillande gemensamma trafikmal for att mins-
ka biltrafik i stidder. Tre pdgdende Vinnovaprojeke och ett Tra-
fikverksprojekt handlar om nya mobilitets- och leveranstjinster
pa landsbygder. Organisationers roller och ansvar, individers
mdjlighet att dndra till hallbara resvanor liksom tillginglighet ur
ett rittviseperspektiv studeras.

Karolina Isaksson ir senior forskare vid Statens vig-
och transportforskningsinstitut, VTI, samt docent och
adjungerad professor vid KTH Sambhillsplanering och miljs.
Hennes forskning ror formella och informella institutionella
forutsittningar, politik och maktdynamik som formar
forutsittningarna att arbeta med omstillningsperspektiv i
transport- och samhillsplanering. Karolina leder f6r nirvarande
ett stort projekt som finansieras av Naturvérdsverket, och som
ror klimatfragors integrering i nationell transportplanering. Hon
ir dven bitridande programdirektor for forskningsprogrammet
Mistra SAMS — sustainable accessibility and mobility services.

Tanja Joelsson ir docent i barn- och ungdomsvetenskap vid
Stockholms universitet. Med kvalitativa metoder forskar hon
om hur barn, unga och vuxna rér sig i staden och pa landsbyg-
den, med sirskilt fokus pa hur ojimlikhet pa olika sitt struktu-
rerar vardagsmobiliteten och hur vardagsmobiliteten paverkar
ojamlikhet. Hir inryms allt frin hur den byggda miljén, infra-
struktur, trafik- och transportplaneringen, transportsystem och
policy, till hur barns, ungas och vuxnas erfarenheter, upplevelser
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och handlingar kan forstds i relation till kon, etnicitet, klass, &l-
der etc. Publikationer inkluderar bland annat antologin Integra-
ting Gender into Transport Planning. From One to Many Tracks.

Annica Kronsell ir professor i statsvetenskap och i samhalls-
vetenskapliga miljostudier vid Institutionen for globala studier
pa Goteborgs universitet. Hennes forskning fokuserar pa miljo
och klimatpolitisk styrning och hon arbetar med institutionell
analys utifrin en feministisk kritisk utgngspunkt och med ett
hallbarhetsperspektiv.

Lena Levin, ir forskningsledare vid Statens vig- och transport-
forskningsinstitut, VTI. Hennes forskning handlar om mobilitet
och social héllbarhet med avseende pa olika gruppers praktiker,
villkor och forutsittningar. Lena bedriver forskning och utveck-
lingsprojekt om jimstilldhet och genus i transportsektorn, savil
lokalt, nationellt och internationellt. Hon har tillsammans med
kollegor i Danmark och Norge redigerat boken Gendering Smart
Mobilities och medverkar i boken Integrating Gender into Trans-
port Planning: From One to Many Tracks. Lena har ocksd publi-
cerat tvd handbocker pa svenska: Socialt hillbar transportplane-
ring (2021) och Transportplanering i forindring: En handbok om
Jamstilldbetskonsekvensbedimning i transportplaneringen (2016).

Emma Lund har disputerat i statsvetenskap vid Lunds univer-
sitet och arbetar sedan 2015 som konsult och forskare pé Tri-
vector med huvudfokus pa transportsektorns klimatomstillning.
Emma har medverkat i en rad forskningsprojekt inom detta om-
rade, dir frigestillningarna pa olika sitt berort forutsittningar-
na for transportsektorns klimatomstillning. Négra exempel ir
Stafetten-projektet, som fokuserade pd hur miljdmal hanteras
i planeringsprocessen pd nationell, regional och lokal nivd, och
Styr ritt-projektet som undersokte hur paket av styrmedel skulle
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kunna utformas f6r att 6ka acceptansen for en offensiv klimat-
omstillning av transportsektorn.

Robin Nuruzzaman ir forskningsassistent vid Statens vig- och
transportforskningsinstitut, VT1. Hans forskning handlar om
social héllbarhet och hur sociala rittviseperspektiv kan appli-
ceras inom frigor som beror e-handel, Al och smart mobilitet.

Fredrik Pettersson-Lofstedt ir bitridande lektor pa Trafik och
Vig, Lunds Tekniska Hogskola. Fredrik som har bakgrund som
kulturgeograf ir filosofie doktor i Miljé- och energisystem och
disputerade 2014 med en avhandling om forutsittning for hall-
barhet i svensk infrastrukturplanering. Efter disputationen har
Fredrik deltagit i en ling rad forskningsprojekt dir frigor om
samverkan mellan olika aktorer i omstillningen till ett hallbart
transportsystem varit ett centralt tema. Minga av dessa forsk-
ningsprojekt har genomférts inom ramen f6r K2 — Nationellt
kunskapscenter for kollektivtrafik.

Tom Rye (Ph.D.) ir professor i transportpolicy vid Hogskolen
i Molde (Norge). Tidigare var han professor vid Edinburgh Na-
pier University (UK) och innan dess vid Lunds universitet (Sve-
rige) dir han ocksd grundade K2, Sveriges nationella centrum
for forskning och utbildning om kollektivtrafik. Hans expertis
ligger i jimférande transportpolicy, planering av lingsammare
transportsitt och kollektivtrafik samt mobility management.
Han har genomfort forskning och ridgivning for brittiska och
skotska regeringar, forskningsfinansieringsrdd, Europeiska kom-
missionen, Virldsbanken och organisationer inom den privata
sektorn. Han har en omfattande publikationslista. P4 fritiden
tycker han om origami och att virka.

Johan M. Sanne, docent i teknik och samhille och forskare pd
IVL Svenska Miljoinstitutet, forskar kring hantering av kom-
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plexa system sedan 25 ar. Han undersdker hur forutsittningar
som teknik, utbildning, erfarenhet, ledningssystem och ekono-
miska incitament formar hur chefer, arbetare och experter for-
stdr och hanterar olika utmaningar i komplexa sociotekniska
system. Dessutom bidrar han till att férbéttra praxis genom att
omforma dessa forutsittningar och genom utbildning.

Lena Smidfelt Rosqvist ir forskningschef och vVD pa Trivector
Traffic med ldng erfarenhet av kombinationen transportsystem,
resvanor och hallbar utveckling. Smidfelt Rosqvist var tidigare
ordforande i Nitverket f6r kvinnor i transportpolitiken, ir seni-
or radgivare i Global Utmaning, medlem av Svenska stadskir-
nors forskningsrdd samt i Energimyndighetens strategiska rad
for programmet Transporteffektivt samhille.

Olga Stepanova, (Fil. Dr.), forskare i humanekologi vid G&-
teborgs universitet med méngirig erfarenhet av samhillsve-
tenskapliga urbana studier med fokus pé social och ekologisk
hallbarhet. Stepanova forskar om konflikter i beslutsfattande-
processer i svensk samhillsplanering med sirskilt fokus pd sam-
skapande och anvindning av olika typer av kunskap frin olika
aktdrer och dess roll f6r konflikthanteringen. Sirskilt intressant
ir kunskapsanvindning och integrering inom och mellan of-
fentliga organisationer, samt mellan offentliga organisationer
och civilsamhillet i héllbar samhillsplaneringskontext.

Karin Thoresson ir senior forskare vid Statens vig- och trans-
portforskningsinstitut (VTT). Hennes forskning behandlar styr-
ning och planering av transportsystemet och hur sddana proces-
ser kan stodja en hallbar omstillning. Med en bakgrund inom
vetenskapssociologi och det tvirvetenskapliga filtet teknik- och
vetenskapsstudier har en del av Thoressons forskning sirskilt
uppmirksammat den roll som expertis och kunskapsunderlag
spelar i policy och planering inom transportsektorn.
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Lena Winslott Hiselius ir Professor i Transportekonomi vid
Lunds universitet samt forskningsledare vid K2. Winslott Hise-
lius har lang erfarenhet frin forskning avseende transportekono-
mi, hallbar transportplanering samt beteendepéverkan. Winslott
Hiselius ingdr i VREFs vetenskapliga rid samt KAJTs styrelse.

Karin Winter ir expert pd sociala hallbarhetsfragor och plane-
ring. Under viren 2021 disputerade hon i planering och be-
slutsanalys vid Kungliga Tekniska hégskolan med en avhand-
ling om sociala skillnader. Hon har ling erfarenhet av svensk
samhillsplanering i olika former och arbetar som sakkunnig pa
Trafikverket med fokus pé social hillbarhet samtidigt som hon
foreldser och undervisar.

Jacob Witzell forskar om planering och omstillning av trans-
portsystemet pd avdelningen f6r Mobilitet, aktérer och plane-
ring pa Statens vig- och transportforskningsinstitut och Insti-
tutionen f6r samhillsplanering och milj6 pa Kungliga Tekniska

hégskolan.
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