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Mistra Urban Futures &r ett internationell centrum som arbetar for att skapa en héllbar
stadsutveckling. Huvudkontoret ligger i Goteborg. Centrumet dr verksamt i fem

stdder runt om i varlden: Géteborg, Kapstaden, Kisumu, Manchester och Shanghai.

En forutsattning for att framgangsrikt skapa stader som ar rittvisa, grona och tita,

och som leder mot en hallbar utveckling, dr att gemensamt producera ny kunskap.
Genom en global Arena skapas utbyte med omvarlden och mellan de fem stdderna.
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Bestillarens kontaktperson: Alexander Hellervik, Trafikverket

Ett stort tack till Arbetsgruppen for beslutsmodeller som finansierat studien och bidragit med vardefulla
kommentarer under arbetets gang, inte minst till Malin Andersson, Carl-Henric Sandbreck och Alexander
Hellervik. Ett sdrskilt tack riktas ocksa till samtliga intervjupersoner som delat med sig av sin tid och sina
erfarenheter.



Forord

Denna rapport ér skriven inom WISE — Well Being in Sustainable Cities — ett projekt inom
Mistra Urban Futures. Projektets 6vergripande syfte ar att underlatta arbetet med en
omstéllning till miljoméssigt hallbara stider. Studien &ar finansierad av Trafikverket,
Goteborgs Stad, Goteborgsregionen samt Vistra Gotalandsregionen, inom ramen for
delprojektet ”Beslutsmodeller for verkstdllande av héllbar omstéllning”. Projektet bedrivs i
néra samarbete mellan forskare och tjdnstemén som arbetar med beslutsunderlag och
planering. Delprojektledare dr Alexander Hellervik, Trafikverket, och forfattare av denna
rapport dr Karin Thoresson, forskare vid Statens vdg- och transportforskningsinstitut, VTI.
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Inledning

Denna rapport ér resultatet av en intervjustudie som gjordes pa uppdrag av projektet WISE'
och delprojektet "Beslutsmodeller for att na hallbar planering” inom Mistra Urban Futures.
Studien genomfordes under hosten och vintern 2013/2014 och baseras pa tio djupintervjuer
med tjdnstemén som pa olika sétt dr verksamma i planeringen av transportinfrastrukturen i
Goteborgsomradet. Den problematik som bade WISE Beslutsmodeller och denna studie tar
utgdngspunkt i handlar om hur planeringens beslutsmodeller och verktyg fungerar i en
malstyrd planering. Omstéllningen till hdllbara stdder och héllbar mobilitet innebar att
planeringen ockséd maéste stillas om — fran en teknisk, rationell och funktionsuppdelad
planeringstradition till en integrerad, 14ngsiktig planering som i hdgre utstrackning tar
hénsyn till sociala och politiska dimensioner i sjédlva utformningen av den byggda miljon.
Att planera for héllbar mobilitet kridver t.ex. en markanvindning som minskar
transportbehovet, gynnar héllbara transportslag och tar hdnsyn till stadens sociala struktur.
Den fysiska planeringen av stider och deras transportsystem kan pd ménga héll ségas
befinna sig i detta skifte,” vilket bl.a. yttrar sig i ambitiosa mélsittningar och nya strategier.
I planeringen anvénds emellertid sedan ldnge etablerade riktlinjer, modeller, utvirderingar
och standarder for utformningen av den fysiska miljon, inte minst transportsystemet. Detta
ar planeringens verktyg; dess beslutsunderlag och modeller. Befinner sig dven dessa i ett
skifte och vilken roll spelar det for kapaciteten att stilla om?

Ett sdtt att ndrma sig denna fraga &r att tala med de ménniskor som arbetar med fysisk
planering och som har gedigen erfarenhet pd omradet. Det dr grunden for denna rapport
som handlar om vilken erfarenhet som tjdnstemén har av beslutsunderlag och
beslutsmodeller i mélstyrd planering. I studien tillimpades ett kvalitativt tillvigagangssétt.
Tio djupintervjuer gjordes med erfarna tjanstemén vid olika organisationer och
forvaltningar med stark koppling till planeringsprocessen.

Begreppen beslutsunderlag och beslutsmodeller har delvis behandlats som en empirisk
fraga, vilket ligger i linje med den kvalitativa ansatsens 6ppna forhallningssatt. Det innebér
att jag som forskare, snarare 4n att sjdlv sl fast vad som ingér dessa kategorier och inte, har
intresserat mig for vilka olika typer av kunskaper, kunskapsunderlag, former av
utvérderingar och andra kunskapsrelaterade sétt att komma fram till “rdtt 16sning” som de
intervjuade har erfarenhet av. Samtidigt som jag har haft detta 6ppna forhéllningssatt har
jag aven stillt frigor om besluts- och kunskapsunderlag som &r etablerade i svensk
planering.

' WISE - Well-being in Sustainable Cities.
2 Se t.ex. Banister 2008, Hickman et al. 2013.



SYFTE OCH FORSKNINGSFRAGOR

Studiens specifika syfte dr att bidra med kunskap om tjdnsteméns erfarenheter av att arbeta
med beslutsunderlag, som exempelvis samhéllsekonomisk analys och andra effekt-
bedémningar, i mélstyrd infrastrukturplanering i det s.k. Goteborgsomradet’. Ett vidare
syfte ar att bidra med kunskap som kan ligga till grund for vidare studier samt att ge nya
perspektiv pd beslutsunderlagens roll i den praktiska planeringen.

Foljande forskningsfradgor har varit vigledande for studien:

* Vilka erfarenheter har tjinstemén av att arbeta med beslutsunderlag som
samhaéllsekonomiska analyser och effektbedomningar i infrastrukturplaneringen?

*  Hur ser de pd relationen mellan dessa beslutsunderlag och de politiska mal som styr
planeringen?

*  Hur beskriver tjanstemén beslutsunderlagens styrkor och svagheter?

*  Hur beskriver tjansteménnen planeringens forutsittningar att bidra till

maluppfyllelse?
* Vilka synpunkter har tjanstemén pa beslutsunderlagens roll och eventuella
utveckling?
AVGRANSNINGAR

Studien r en mindre undersokning® som till stor del fyller ett explorativt syfte, vars bidrag
kan ligga till grund for fordjupade studier. I valet av intervjupersoner har jag efterstrivat en
bredd som har potential att ge ett varierat och rikt empiriskt material. Intervjupersonerna
kan dock inte betraktas som representativa for ndgon storre grupp. Deras svar representerar
deras egna erfarenheter och synpunkter och kan inte generaliseras. En form av teoretisk
generalisering gors emellertid, d& resultaten sitts i relation till tidigare forskning om
planeringens forutsittningar att realisera mal om hallbara stdder och héllbar mobilitet.

DISPOSITION

Efter detta inledande avsnitt foljer en utblick mot tidigare forskning av relevans for studien.
Darefter redogor jag for genomforandet av intervjustudien. I det fjarde avsnittet, det mest
omfattande, presenterar jag resultatet. Slutligen for jag en avslutande diskussion om resultat
och slutsatser.

3 Goteborg med omnejd.
4 Studien omfattar tva manaders heltidsarbete.



Utblick mot planeringsforskningen

Denna studie berdr med sitt fokus pé beslutsmodeller och beslutsunderlag ett
forskningsomrade som intresserar sig for planeringens forutsittningar att bidra till
realiserandet av héllbara stdder och hallbar mobilitet. Detta forskningsomrade &r en del av
ett storre forskningsfilt som gar under namnet planeringsforskning eller, internationellt,
planning theory.® Planeringsforskare som intresserat sig for hillbar omstillning har pavisat
en rad faktorer som utgdr potentiella trogheter, d.v.s. omstédndigheter som motverkar
forindring och omstillning.® De verktyg, modeller, riktlinjer, regler och kunskapsunderlag
som anvinds i planeringen kan betraktas som en kritisk faktor av flera, som beroende pa
innehéll och sammanhang kan motverka eller underléitta omstéillningen av
transportsystemet i mer héllbar riktning. I detta avsnitt ger jag en mycket kortfattad
introduktion till ett forskningsomrade som jag anser relevant for studien. Redogorelsen gor
inga ansprdk pa att vara heltdckande, da en grundlig litteraturgenomgéang inte kunnat
omfattas av studiens ramar.

Planeringsforskningen ar ett rikt och tvarvetenskapligt falt med anknytning till ett flertal
vetenskapliga discipliner. Inom detta félt finns ingen entydig sanning om betydelsen av
beslutsmodeller och underlag for hallbar planering. Olika vetenskapliga traditioner ndrmar
sig frdgan pa olika sétt. Den vetenskapliga utgdngspunkten for denna studie &r att underlag
for kunskap, vérdering och hantering av mélkonflikter och framtidsscenarion &r
nodvéndiga, men att de inte bor betraktas som objektiva eller oberoende av de sammanhang
dér de produceras eller anvinds. Beslutsunderlag, modeller och andra kunskapsbaserade
verktyg béde formar och formas av planeringen.” Den brittiska planeringsforskaren Patsy
Healey skriver:

... knowledge and value do not merely have objective existence in the external world,
to be "discovered” by scientific inquiry. They are, rather, actively constituted
through social interactive processes [ ...]. Public policy, and hence planning, are
thus social processes through which ways of thinking, ways of valuing and ways of
acting are actively constructed by participants.®

Denna utgdngspunkt dr bl.a. central inom den forskningstradition som hor till den
tolkande/kommunikativa vindningen inom planeringsforskningen.® Den tolkande eller
kommunikativa vindningen var en reaktion mot den rationella planeringsmodell som
utvecklades under 1900-talet och som préglas av ett rationellt ideal i synen pd planeringens
mal och medel, planerares roller och deras praktiska arbete. Inte minst géllde det den roll

® Se t.ex. Fainstein et al. 2012a.

6 Healey 2007, Falkemark 2006, Engstrom 2012, Fredriksson 2012.

7 Fragan om kunskapens relation till sitt sociala och politiska sammanhang utgér dven stommen i det
forskningsfalt som kallas teknik- och vetenskapsstudier, inom vilket forskare skildrat det dmsesidiga formandet
mellan vetenskap och samhalle inom en lang rad omraden (se t.ex. Jasanoff 2004).

8 Healey 2012 s. 230.

® Healey 2012.



som vetenskap och expertis skulle ha i planeringen av samhille och infrastruktur."
Planerarens, eller tjinstemannens, fraimsta uppgift blev att sakligt verkstélla de mal som
politiker beslutat om. Genom metoder och verktyg grundade i vetenskap och expertis skulle
tjidnsteménnen kunna hitta de basta, mest effektiva och rationella 16sningarna. Detta bor
betraktas som del av hela det moderna projektet, som priaglades av en tro pa framsteget och
en stravan efter att med hjélp av “rationella medel” skapa funktionella l6sningar och goda
livsvillkor for den stora massan. Under denna tidsperiod formaliserades planeringen i den
meningen att regler, riktlinjer och verktyg utvecklades och institutionaliserades. Detta
skedde i samband med att bilismen kraftigt expanderade. Datidens végtekniska expertis,
och dven manga politiker, uppfattade den framvéxande bilismen som en mer eller mindre
given utveckling; en naturkraft som inte gick att stoppa. Planeringens uppgift blev att
anpassa samhillet till bilismen, framtidens transportmedel."

Den rationella planeringsmodellen mdtte emellertid kritik, framfor allt fran sent 60-tal och
framat."” Manga forskare kritiserade planeringen for att bortse frén sociala och politiska
dimensioner av planeringen genom att inta ett alltfor tekniskt forhallningssatt. Till detta hor
kritiken om en ”blind” tilltro till underlag som modeller, prognoser och andra skenbart
objektiva planeringsverktyg. Den tidiga tilltron till den végtekniska expertisen, en grupp
som alltsé fick ett enormt inflytande dver infrastrukturens och stiders utveckling under
mitten av 1900-talet, kan réknas till denna problematik. Makten 6ver staden och
infrastrukturen borde férankras bredare och vara mindre koncentrerad till byrakratisk
expertis, menade kritikerna, vilket bl.a. ledde till utvecklingen av en "kommunikativ
modell” med stort fokus pad medborgarinflytande, dialog och konsensusbyggande. Pa senare
ar har flera forskare istdllet borjat anvanda begreppet “Just cities” for att sirskilt lyfta fram
rittvisefrdgorna i planeringen. De menar att planeringen borde leda till forbattrade villkor
for de grupper i samhillet som har det sédmst stillt.”® Den rationella planeringsmodellen
priglar dagens samhillsplanering (liksom den offentliga forvaltningen 6verlag), men de
senare planeringsidealen har ocksa kommit att padverka den, exempelvis genom inférandet
av ett bredare férankringsarbete, nya malsittningar och av sociala konsekvensanalyser pa
vissa hall.

For att kort sammanfatta ovanstdende dr det mycket som talar for att de beslutsmodeller och
underlag som anvénds idag, for det forsta, bir spar av planeringens sociala och politiska
historia och, for det andra, att de har format och fortfarande formar planeringen och i
forlingningen hur den fysiska infrastrukturen ser ut. Aven om de etablerade modeller och
verktyg som tillampas fyller en funktion i planeringen, och manga ganger ar nédvéndiga, ar
det langt ifrén givet att de &r tillrdckliga for syftet att hantera de utmaningar som samhalls-
planeringen stdr infor idag.

'% Fainstein et al. 2012b, Healey 2012.
" Blomqvist 2001 Lundin 2008.

"2 Healey 2012.

'3 Fainstein et al. 2012b.



Ledande planeringsforskare menar att de politiska mélsdttningarna om héllbara stidder och
transportsystem &r fler och mer ambitidsa dn tidigare, men att dessa mal har visat sig svéra
att omsitta i praktiken.'* Ett skil till det r givetvis de strukturer som finns — fysiska,
politiska, sociala och organisatoriska — men ocksa att frigan om hur en hallbar stad ska
utformas i sig dr komplex. Den har flera olika dimensioner av bdde ekonomisk, ekologisk
och social karaktir' och den kriiver ett ssmmanférande av kunskaper och kompetenser som
i den offentliga forvaltningen i regel befinner sig pa avsténd ifrén varandra.'

I skriften "Femton hinder for hallbara stider” pekar Delegationen for hdllbara stider som
titeln antyder ut ett antal kritiska forutsittningar som riskerar att hindra en utveckling mot
okad hallbarhet."” Flera av dem har koppling till frigan om vilken roll som kunskap,
beslutsmodeller och beslutsunderlag kan spela i en hallbar omstillning. Avgorande
trogheter &r till exempel: bristen pa helhetssyn och integrering av héllbarhetsfrdgan inom
olika politikomréden, att vissa virden inte ges tillriacklig tyngd, att den offentliga
forvaltningen 4r organiserad i “stupror” och priglas av ett “stuprorstinkande”,'® att det
finns en bristande samordning mellan olika nivéer i planeringen och att ett for starkt

projektfokus som star i vigen for langsiktighet och helhetsperspektiv.'’

Den avgoérande roll som integrerad planering, langsiktighet och helhetsperspektiv har
implicerar att verktyg och beslutsunderlag bor bidra till detta istéllet for att cementera den
organisatoriska uppdelning som redan finns. Utifrdn detta perspektiv dr det ocksa mycket
som pekar behovet av att fora in fler beddmningsgrunder i beslut om infrastrukturens och
stidders utveckling, samt att dessa bedomningsgrunder méste kunna sittas i relation till
varandra pa ett bra sétt.

'* Banister 2008.

'® Se t.ex. Campbell 2012.

"® Hull 2008.

i Delegationen for hallbara stdder 2012. Rapporten baseras pa tva forskningséversikter: Engstrém 2012,
Fredriksson 2012.

18 Tidigare studier har visat att olika férvaltningskulturer och professioner kan komplicera en integrerad,
sektorsdvergripande planering (Tornberg 2011, Hull 2008).

19 Delegationen for hallbara stdder 2012, Engstréom 2012, Fredriksson 2012.



Tillvagagingssitt

Detta avsnitt beskriver den metod och det empiriska material som ligger till grund for
studien. I tur och ordning presenteras studiens metodologiska utgdngspunkter, valet att géra
intervjuer och sjdlva genomforandet, samt hur intervjuerna dokumenterats och analyserats.
Som framgar av det inledande avsnittet har studien haft en kvalitativ forskningsansats.
Denna ansats ér en del av en tolkande kunskapstradition, dar stort fokus laggs pé
maénniskors upplevelser och meningsskapande. Styrkan med en kvalitativ ansats &r i regel
mojligheten till férdjupning, hanteringen av komplexa och mangfacetterade material och
utrymmet for de studerades egna beskrivningar av sin verklighet, i detta fall
planeringsprocessen. Vanligtvis tilldimpas ett relativt oppet forhallningssatt i kvalitativa
studier. I jimforelse med mer kvantitativt orienterade ansatser dr mdjligheten att
generalisera mer begrinsad, samtidigt som potentialen fér en mangfacetterad belysning av
en komplex problematik kan vara storre med en kvalitativ forskningsdesign.

VAL OCH INSAMLING AV EMPIRISKT MATERIAL

Den empiriska studiens utformades i samrdd med projektgruppen inom WISE
Beslutsmodeller. Den centrala utgadngspunkten var att det empiriska materialet skulle besti
av ett tiotal intervjuer med tjdnstemén som skulle ha relativt stor erfarenhet av
beslutsunderlag och modeller i planeringen. Denna erfarenhet skulle fraimst vara knuten till
anvindningen (snarare dn utvecklingen) av beslutsunderlag och modeller. En ytterligare
ambition var att tjinsteménnens erfarenhet skulle vara mer generell 4n att baseras pé arbete
i enskilda infrastrukturprojekt. I valet av intervjupersoner efterstravades ocksa en bredd
med avseende pé organisation och forvaltning. Det finns en rad olika organisationer och
forvaltningar som &r inblandade i den fysiska planeringen, dels pé olika nivder — som
statlig, regional och lokal planering av transportsystemet — och dels mellan olika sektorer
och forvaltningar inom den urbana planeringen, dér trafik- och transportplanering ingar
som en del.

Bland intervjupersonerna finns en variation nér det géller vilken organisation och
forvaltning de tillhor samt vilken fas, eller niva, av planeringsprocessen som de arbetar
inom. Vissa moter transportsystemet ur ett stadsbyggnadsperspektiv och andra har
infrastrukturplaneringen som sin huvudsakliga uppgift. Vissa arbetar med strategisk
planering och andra med mer operativ planering. Flera av de intervjuade har tidigare
arbetslivserfarenhet hos andra organisationer som &r delaktiga i planeringen av det lokala
och regionala transportsystemet. Av de elva personer som intervjuades arbetade fyra
personer pa Géteborgs stad — varav tva” pa stadsbyggnadskontoret och tva pa
trafikkontoret — tva arbetade pé Trafikverket, tva pd Vistra Gotalandsregionen, en pé
Linsstyrelsen och slutligen arbetade tva personer (som intervjuades gemensamt) vid

2 En av dem hade nyligen avslutat sin anstalining vid Stadsbyggnadskontoret.



Goteborgsregionens kommunalférbund. En lista 6ver intervjupersonerna finns i slutet av
rapporten.

For att vélja ut intervjupersoner anvédnde jag mig av den information om organisation och
ansvaromraden som fanns tillgénglig pa respektive organisations hemsida. Eftersom denna
information i manga fall var otillracklig vénde jag mig ocksa till kontaktpersoner vid den
aktuella organisationen och till projektgruppen for att f4 viagledning. I de fall som jag har
varit beroende av projektgruppens nétverk har jag anstringt mig for att fa dessa
rekommendationer bekriftade dven av personer utanfor projektet.

En mindre studie som den hér kriaver avgransningar. Ett intervjumaterial av den typ som
samlats in och analyserats omfattar i regel 20-30 transkriberade sidor per intervju. Jag har
inte bedomt det mdjligt att hantera mer &n de tio intervjuer som genomforts, vilket innebér
att jag varit tvungen att vélja bort mojliga intervjupersoner som hade kunnat tillfora andra
perspektiv. Jag tanker framfor allt pd mojligheten att inkludera intervjupersoner som arbetar
som konsulter samt att det hade varit intressant att &ven intervjua en till tva tjanstemén vid
miljoforvaltningen vid Goteborgs stad. Med hénsyn till studiens ramar anser jag dndé att
prioriteringen &r rimlig.

Intervjupersonerna kontaktades via e-post, vilket i vissa fall f6ljdes av kontakt 6ver telefon.
I brevet fick de information om studies syfte, uppdragsgivare, vilken typ av intervjuperson
som efterfrigades samt hur villkoren for deltagandet sag ut. Intervjuerna genomfordes pé
informanternas arbetsplatser och tog en till en och en halv timme. Vid dessa tillfdllen
anvindes en semistrukturerad intervjuguide, vilket innebér att intervjun foljer ett manus
med ett tiotal 6vergripande teman och relativt 6ppna frdgor. De teman som anvéndes var:
egen roll och erfarenhet, organisationens verksambhet, trafiksituationen i Goteborg,
planeringsprocessen, framtidsbilder (visioner/prognoser), beslutsunderlag och héllbarhet,
samhaéllsekonomiska analyser och effektbeskrivningar, hillbarhetsmal. Dessa teman
aterkom i samtliga intervjuer.

ANALYTISK BEARBETNING

Samtliga intervjuer spelades in och transkriberades. Utskrifterna av intervjuerna omfattar
cirka tvd hundra sidor och &r det empiriska material som jag har arbetat med analytiskt. Jag
har anvént mig av etablerade tekniker for den analytiska bearbetningen, huvudsakligen
kodning och végledande fragor. Kodning innebér en systematisk genomgéng av hela
materialet dér forskaren “kodar” intervjupersonernas utsagor genom att sortera dem i olika
teman. Exempel pa sddana teman 4r: mélkonflikter, utmaningar, professioner, fordndring,
kvantifiering/kvantitativa underlag etc. Denna tematisering gor det mdjligt sétta olika
personers beskrivningar i relation till varandra och till tidigare forskning. Kodningen kan
utgd frén pa forhand givna teman och/eller generera teman induktivt. Den analytiska
processen har vidare vigletts av studiens dvergripande forskningsfragor.



FORSKNINGSETISKA FRAGOR

Principen om informerat samtycke har tillimpats. Jag har inte bedomt det mojligt att
garantera intervjupersonerna ett konfidentiellt deltagande, men har heller inte ansett
frdgorna vara av sddan kidnslig karaktér. Deltagarna har fatt information om att deras namn
kommer att finnas i referenslistan och att det &ven kan g att identifiera personer i texten, i
synnerhet for l4sare som sjélva dr aktiva i den fysiska planeringen i Goéteborgsomradet. Jag
har @nda, av etiska skil och for att halla fokus pé sakfragan, valt att inte anvénda
intervjupersonernas namn i den l6pande texten.



Resultat

I detta avsnitt redogor jag for studiens resultat. Avsnittet innehdller fem olika delavsnitt: det
forsta om Goteborg och det lokala transportsystemet, det andra om foréndring i
planeringen, det tredje om integrerad och sektorsdvergripande samhéllsplanering, det fjarde
om implementering, och det femte innehdller slutligen en mer koncentrerad redogorelse for
beslutsunderlag och beslutsmodeller — ett tema som &ven berors i de foregdende avsnitten.
Kapitlet bygger helt och héllet pé intervjuerna med tjinsteménnen och i texten varvas mina
beskrivningar med citat.

GOTEBORG - "BILSTADEN”

Ett tema i intervjuerna berorde det lokala, befintliga transportsystemet. I intervju-
personernas beskrivningar av trafiksituationen och transportsystemet i Géteborg aterkom
inslag i flera intervjuer. Forutom beskrivningar av sjélva transportsystemet berdrdes ocksé
den lokala planeringen, staden G&teborg och dess identitet och kultur.

Flera av de intervjuade tjansteminnen beskrev Géteborg som “den stora smastaden”.”' Dels
handlar detta om stadens faktiska storlek, men kanske dnnu mer om dess kultur och
sjdlvbild. De intervjupersoner som tog upp detta menade att instéllningen till staden som en
stor smastad — 1 motsats till en liten storstad — har betydelse for planeringen och
utformningen av infrastrukturen, liksom for bebyggelsen. Stadens bebyggelse beskrevs av
de intervjuade som lag (som i en sméstad) och gles. Géteborg dr byggd med satelliter, d.v.s.
fororter som ligger en bra bit fran de centrala delarna.”* Transportsystemet priglas av stora
motorleder med mycket trafik, samtidigt som biltrafiken har minskat p4 de mindre vigarna
i stadens centrala delar. Flera av de intervjuade berdrde att tringselproblematiken sag
annorlunda ut i detta avseende i jamforelse med Stockholm.

Transportsystemets utformning och stadens glesa bebyggelse forklarades pa olika sétt.
Nistan samtliga av de intervjuade tog upp bilens centrala stdllning i G6teborg. "Bilstaden”
— en stad dir bilen har varit och 4r bade néring och kultur.” Hir finns en “opinion som inte
nodvindigtvis dr glad i att man i klartext sager att biltrafiken behover minska.””* En person
sager:
De har ju byggt en struktur som betyder att du ska transportera dig med bil i stort
sett. [---] Sa staden dr byggd for bil. Sedan finns det en historia av industri och
produktion, naturligtvis, i Géteborg — det dr det den dr byggd pd — och det dr en stor
del fortfarande. Sd det finns mycket kdnslor kopplat till bil. Att diskutera nagonting
annat dn bil, dd gdr man ju emot sjilva hjirtat i staden néstan.”

214,17, 19.
24,17.
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Stor yta upptas av infrastruktur, siger en intervjuperson.*® Flera tog ocks4 upp att nirings-
livets transporter dr och har ansetts vara viktiga i Goteborg, kopplat till hamnen och till
industrin.”” Utformningen av infrastrukturen sattes av en person i relation till
naturlandskapets berg och dalgéngar.”

Négra av de intervjuade uttryckte missndje med hur staden och infrastrukturen planerats —
”alla har inte list grundkursen om hur man bygger en stad”® — medan andra betraktade det
som ett resultat av en annan tid. En intervjuperson menar att trafikplanerarna traditionellt
har haft en starkare stillning ér stadsarkitekterna.’® En annan menar att det funnits en
politisk ovilja att prova nya l6sningar, exempelvis for kollektivtrafiken.’' De problem i
Goteborgs trafiksituation som togs upp var sérskilt att satelliterna &r byggda for transport
med bil och att de dérfor ar svéra att kollektivtrafikforsorja, att de stora lederna utgor
barridrer i staden, att de &r storningskénsliga, att det ar trdngt i innerstaden eftersom all
kollektivtrafik finns i markplan, och att jarnvigsstationen ér en s.k. sickstation.”” Trots
detta framholl flera av de intervjuade tjdnstemidnnen ocksa positiva tendenser i planeringen
av transportsystemet, t.ex. de satsningar pa kollektivtrafik som gjorts med utgdngspunkt i
malbilden K2020 och de riktlinjer som nu finns om hur staden ska exploateras.

Beskrivningarna av det lokala transportsystemet, stadens identitet och planeringen ar
intressanta eftersom de utgor viktiga lokala forutsittningar for uppfyllelsen av mal om
hallbar mobilitet och en hallbar stad. Planeringen &r villkorad av den exploatering och den
infrastruktur som redan finns, av lokal kultur och allmén opinion, av niringslivets behov av
transporter och av sin egen planeringskultur — ”vi arbetar aldrig frdn borjan, utan det ar

hela tiden nigonting att forhélla sig till.”*?

En person séger att "bade historiskt och i det
aktuella arbetet s dr det transporter och mobilitet och rorelser som ar vildigt mycket i
fokus.”** Intervjupersonen menar att det finns en potentiell konflikt mellan detta fokus och
malen i versiktsplanen om en tét, héllbar staden dér transportbehovet dr mindre. Tvd andra
intervjupersoner tar upp konflikten mellan kollektivtrafiken i centrum och mal om
attraktiva stiader och trafiksikerhet.”> Ytterligare en person tar upp konflikter mellan
fortitning och miljokvalitetsmal.”® Detta dr exempel pa upplevda mélkonflikter i den lokala
planeringen, varav vissa ir konflikter mellan olika slags hallbarhetsmél (6kat kollektivt

resande, titare bebyggelse, miljokvalitetsmél om buller och luftkvalitet etc.).

8 4.
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PLANERING I FORANDRING

Merparten av de intervjuade tjdnsteménnen upplever att det hander mycket i den fysiska
planeringen just nu, med ménga stora infrastrukturprojekt. En person sédger att det stéller
hoga krav pé planeringsprocessen, det dr komplexa fragestéllningar som kréver ett
"systemperspektiv”. Det tar ocksa mycket resurser i ansprak.’’ Négra talar om en svingning
eller ett skifte i planeringen,® som bland annat innebér en fordndrad hierarki mellan
transportslagen dér bilen inte ldngre ar hogst prioriterad. Detta beskrivs av en informant
som den mest radikala férdndringen. Omstéllningen beskrivs ocksa som en fordndring fran
”prognosstyrd” till ”viljestyrd” planering. En person séger att planeringen befinner sig i en
”skarv”” mellan dessa tidnkesétt:

Vi dr precis i skarven, sa att vi har fdtt pengar till den gamla tidens I6sningar, men
vi har inte kommit tillrdckligt langt for att ha en alternativ anvindning pd ritbordet.
Frdgan dr om vi hinner, vagar vi sdtta stopp nu for den gamla tidens losningar eller
ska vi trots allt bygga ut dem och sedan...? [---] Mdlen blir tydligare och skarpare
kring hdllbarhet.”

Samma intervjuperson menar att mélen har fordndrats, men att beslutsmodeller och
underlag sldpar efter, vilket gor det mer komplicerat att hitta de 16sningar som bidrar till
maluppfyllelse. Andra intervjupersoner beskriver ett fordndrat synsitt eller ett forandrat
samtal. En av de intervjuade séger:

For tio dr sedan sd skrattade ju folk i beslutande stdillning ganska ofta at mdnniskor
som drev de hdr fragorna. Det var liksom “cykel...?” — det var ju en
fritidssysselsdttning — men nu kan man prata om det som ett transportslag och

vinden haller pd att viinda. Det blir ett seriést samtalsklimat nufortiden, och jag
mdrker ganska stor skillnad fran 2010 fram till idag. I vissa ldgen sd
idiotforklarades ju mdnniskor som drev fragan om att bygga mer kollektivtrafik. [---]
Men nu bérjar man forstd att det finns en begrdnsad yta i staden och den mdste man
anvinda med yteffektiva transportslag. Sd att prata om kollektivtrafik som prioriterat
idag, det dr inget konstigt.”’

Det finns flera informanter som menar att forandringen inte dr s dramatisk, men att olika
tider har olika trender eller fokus i samhaillet. Idag 4r det dialog och héllbarhet. De papekar
ocksé att fordndringar tar tid och inte kan drivas igenom for fort, och att man méste hitta en
balans i omstillningen.*' Detta relateras till inforandet av tringselskatt och opinionen mot
den, och till implementeringen av 6vergripande strategier i detaljplanering.

11



Négra personer menar att staden (kommunen) arbetar pa att organisera sig béttre och att
man inte riktigt var forberedd pd méngden och storleken pé alla de infrastrukturprojekt som
nu ir aktuella.*” Flera av de intervjuade framhaller de langa tidsperspektiven i planeringen
som en forutsittning som paverkar planeringen pa flera sitt, sdrskilt kapaciteten att dndra
inriktning. Ett par personer sager att ndr ett projekt har funnits med som idé i processen
under tillrackligt 1ang tid blir det ndstan omojligt att omprova det.

MOJLIGHETER TILL INTEGRERAD PLANERING, SAMVERKAN OCH
”SYSTEMTANK?”

Det finns en genomgaende positiv instillning till behovet av en fungerande samverkan
bland de intervjuade, samtidigt som en stor del av de intervjuade inte tycker att detta
fungerar till fullo i dagsldget. Nagra anvinder begreppet ”stupror” {or att beskriva hur
samhillsplaneringen ir organiserad.” Som jag redogér for ovan 4r den tidigare forskningen
klar och tydlig nér det giller betydelsen av integrerad planering och helhetstdnkande for att
en héllbar stad, inklusive hallbar mobilitet, ska kunna realiseras. Inte minst géller detta
lanken mellan markanvdndning och lokalisering & ena sidan och planeringen av
transportinfrastrukturen & den andra. Detta kan 1 sin tur séttas i relation till rattvisa och
social hallbarhet, t.ex. att motverka segregation i stdder. Ansvaret for dessa centrala
aspekter — markanvdndning och stadsbyggnad, transportinfrastruktur och sociala fragor —
ligger i regel pa olika forvaltningar i kommunala verksamheter, vilket innebér att en
integrerad planering kriver ett forvaltningsoverskridande (eller sektorsdverskridande)
arbete.

Under intervjuerna har en del av mina fragor berdrt hur samverkan mellan férvaltningar
och organisationer fungerar, hur man méts, och vilka forutsattningar som tjdnsteménnen
upplever att det finns for utbyte av kompetens och for gemensam forstéelse. Flera anser att
dialogen mellan olika aktdrer har forbattras dver tid.

En intervjuperson sdger att de olika organisationer och forvaltningar som &r involverade i
den fysiska planeringen till viss del [har] olika kulturer och olika regler att forhalla sig
till”, vilket bekréftas av andra informanters beskrivningar. I intervjumaterialet ar sarskilt
den potentiella klyftan mellan stadsbyggnad och trafikplanering central. Olika
intervjupersoner har delvis olika erfarenheter av hur denna integrering fungerar. Bade
positiva, negativa och blandade erfarenheter finns. En intervju:

K: Hur skulle du beskriva transportfrdgornas roll i stadsutvecklingen i relation till
annan planering som ocksé har att géra med stadens utveckling?

4216, 110.
1,17,
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I: Lite komplicerad. Det jag forst kommer att tinka pa dr att trafikingenjorer och
arkitekter har olika utbildningsbakgrund. [---] Man har sa olika
utbildningsbakgrund sda man ser pd en frdagestdllning utifran tva helt olika
inriktningar. Man kommer in fran var sitt hdll och ofta sad kolliderar man, man
pratar forbi varandra, man forstdr inte den andres synstt.”*

Intervjupersonen siger vidare att detta &r ett problem som man lir sig hantera i vardagen
genom att prata med varandra, med tiden l4r man sig forstd varandras synsitt. Men det &r
tidskrdvande och dterkommande, menar denna tjansteman. Nagot som berors av flera
personer dr att dessa verksamheter dr kopplade till olika professioner som har olika
utbildning, arbetssitt och kunskapstradition.*” En person menar att integreringen av
infrastruktur och stadsbyggnad har blivit simre p& grundutbildningen och att det saknas
helhetsperspektiv i planeringen.*

I delar av materialet beskrivs stadsplaneringen som tydligare politiskt styrd, medan
trafikplaneringen beskrivs som en mer teknisk (och i vissa fall teknokratisk) verksamhet.*’
Samma intervjuperson som citeras ovan tar ett exempel pa en frdga som handlar om barns
rorlighet i staden, vilket ocksa ger perspektiv pd 6vergéngen fran dvergripande
malsdttningar och de komplicerade avvagningar som kan uppstd i genomforandet:

Eftersom vid stadsplanering da sa vill man ju ofta, man vill nagonting, man vill géra
sd att barn kan réra sig pd egen hand i trafiken. Till exempel sd stdr det i
politikernas budgetmdl i Géteborg: Barn ska kunna réra sig pd egen hand i staden.
Det dr en mdlsdttning, det dr ndagonting politiken vill. Vi har inte rdknat fram ndgot
bekymmer, alltsa det gdar kanske inte att rdikna pd, for fordldrarna ldter inte barnen
gd i trafikmiljo, alltsd blir inte barnen pdkorda, men politiken vill nagonting, hur gor
vi dda? Hur utformar vi staden for att vi ska nd det mdlet, eller dtminstone gd i den
riktningen? Dd kan vi inte optimera for bdsta framkomlighet, [...] vi mdste gora det
sdamre for vissa trafikslag. Vi kanske ska skapa ko sa att det gar riktigt langsamt
[...]. Sa om man riktigt hardrar ett sadant mdl, vi tar det som ett exempel; barn ska
kunna rora sig pd egen hand, dd blir det [en] ganska omvdilvande synsdttsfordindring
av hur vi utformar vdara allmdnna utrymmen i staden som kan vara svdra for en
tidnsteman att kopa, for man dr inte utbildad till att prioritera pad det viset. Det dr
inte sd man dr trinad.”

I intervjupersonernas beskrivningar av samverkan mellan olika professioner i planeringen
ar frdgan om kunskap, beslutsmodeller och andra underlag for utformningen av
transportsystemet och staden central. Som belyses i citatet ovan, finns det skillnader i
vilken typ av kunskap som anvinds i stadsbyggnadsplanering och trafikplanering.
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Kunskapstraditionen hos trafikplanerare beskrivs som mer ingenjorsméssig, att den handlar
om standarder for utformning, om tekniska 16sningar och om kvantifiering — att rdkna pa
t.ex. kapacitet och ekonomisk bérighet for att hitta ritt 16sning.* Stadsarkitekternas
kunskapstradition beskrivs inte pd det séttet, och de intervjupersoner som arbetar med
stadsbyggnad séger sig inte heller anvénda den typen av underlag eller modeller for att hitta
16sningar. En person som arbetar med planering av transportinfrastrukturen séger att man
tvingas “’ge bort” mycket till stadsarkitekterna i den “viljestyrda planeringen”, men att det
nog finns en poéng med det. En annan intervjuperson ger ett exempel pa vilka fragor som
kan aktualiseras i integreringen mellan stadsbyggnad och trafikplanering:

Jag kan vil ta det enkla exemplet med handbocker for vigbyggnad och hastigheter
och radier pd... alltsd standard pa vig. Om du bygger en motorvdg ute pd
landsbygden, dd har du plats och dd kan du bygga med hastigheter och radier som
dd blir utifran den hastigheten och den standarden. Kommer du in i staden sd kanske
du inte kan ha den standarden om det ska bli bra. Apropd historiskt i Goteborg sd
har man ju fortsatt med den, med stora radier som tar [en] enorm yta i staden. Det
ddr har ju uppmdrksammats pd sistone vildigt tydligt [ ...]. Det dr den frdagan, och
dd kommer detaljfragor upp som skyltstorlekar och sadant ocksa; ju fortare det gar
desto storre skyltar ska du ha. I en tditort, om du vill ha en attraktiv stad, sa vill du
inte ha jdttestora vigskyltar helst [...]. Mdnga sddana aspekter. Och den
integrationen mellan projekten... dir finns det nog en hel del att gora.”’

En informant menar att samverkan pa detaljnivé fungerar mycket bra, i synnerhet nir man

har kommit in i arbetet kring ett projekt, *vi pratar samma sprak nu.””'

det 4r olika och att malkonflikter ibland forsvarar samarbetet i detaljplaneskedet.’> Nagra

En annan séger att

intervjupersoner ndmner den strategiska planeringen och de tre strategiska dokument som
utarbetats i samarbetet mellan fyra olika forvaltningar inom Goteborgs stad: utbyggnads-
planen, trafikstrategin och gronplanen.® Att integrera den sociala hallbarhets-dimensionen i
planeringen har inte kommit s4 ldngt, enligt flera av de intervjuade tjinsteménnen.

Integrerad planering genom samverkan paverkas av tid och arbetsbelastning — tiden récker
inte alltid till, dialog kréver tid.” Enligt en informant blir det litt vildigt manga méten,
forum och referensgrupper, oftast knutna till olika projekt: Det dr den enda metod vi
kanner till; det ér att *projektifiera’ och i det skapa forum.””® Gemensamma maélbilder sigs
vara betydelsefulla,”” K2020 omnimns som en sidan. En gemensam vision sigs underlitta
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samverkan. Slutligen beskrivs samverkan och integrerad planering ocksd som person-
beroende och beroende av det enskilda projektet.”®

Detta avsnitt har till stor del handlat om integrering av stadsbyggnad och planeringen av
transportsystemet, och dirmed om samverkan mellan stadsplanerare och trafikplanerare.
Integrerad planering dr emellertid bredare 4n s&, och det finns ocksé beskrivningar av hur
kommuner samverkar pa regional nivé, liksom av hur samverkan fungerar 6ver enhets- och
avdelningsgrinser inom Trafikverket.” Aven pa Trafikverket finns det olika kulturer och
kunskapstraditioner pé olika organisatoriska enheter som dr beroende av enhetens
inriktning, bl.a. vilken fas av planeringen som fokuseras. Jag ska aterkomma till det i
foljande avsnitt.

ATT OMSATTA STRATEGIER I PLANERINGENS PRAKTIK

Man brukar sdga att “djdvulen bor i detaljerna’ och det dr inte helt fel att tdinka sd
for néir man vil kommer ner till att vilja radie kan det paverka hela projektet.”’

Att omsitta, eller implementera, malsittningar och strategier i planeringens praktik ar en
stor utmaning. Implementeringens komplexitet &r inte reserverad for fysisk planering, som
framgatt i avsnittet om tidigare forskning, utan priglar ockséd andra verksamheter som t.ex.
hilso- och sjukvard.®' I detta avsnitt uppehéller jag mig vid hur de intervjuade beskriver
forhéllandet mellan strategisk och operativ planering, samt vilken roll som beslutsmodeller
och underlag har i detta.

En av de intervjuade sdger sig dela in (sin) vdrlden i strategisk planering, operativ planering
och genomforande. Detta tas upp i borjan av intervjun av informanten sjélv for att
sdkerstélla att jag har forstatt vilken del jag som intervjuare moter nu. Jag tolkar detta som
att intervjupersonen menar att var man som tjansteman befinner sig i planeringsprocessen
har stor betydelse for vilka upplevelser och erfarenheter man har. Att det &r en position och
ett perspektiv utifran vilket man talar. Det &r ocksa tydligt i intervjumaterialet som helhet
att det finns skillnader mellan informanters erfarenheter och synsétt som kan forstas utifran
detta perspektiv. En annan talar om langsiktig och kortsiktig planering, en uppdelning dér
det forsta fokuserar de ldngsiktiga planerna och det andra genomforandet av de delar som
ingar i dem.”> De olika faserna av planeringen éterspeglas i organisationsstrukturen, dér
olika enheter arbetar med strategisk/0vergripande/ldngsiktig eller detaljplanering/
genomforande/kortsiktig planering. Detta kan innebéra liknande forutsittningar som
organiseringen i olika forvaltningar — att implementering, eller 6verséttning fran strategi till
detalj, ocksé forutsitter ett grinsdverskridande arbete. En person menar att verksamhetens
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inriktning péverkar samtalsklimatet och diskussionen. En verksamhet som &r operativ och
inriktad p& genomforande paverkar hur saker kan diskuteras och vilka frdgor som kan lyftas
i detta skede.” Flera av de intervjuade menar att det ar litt att det blir ett glapp mellan den
strategiska nivén och detaljnivan.*

Médter jag mina handldggarkollegor [ ...] sd forstdar vi varandra. Men sedan dr det
inte alltid att... for det skapas ju motsvarande strukturer pa andra nivder; direktorer
och chefer triffas sa att sdga for sig, och det dr inte alltid att... det blir mer och mer
politiskt pd ndgot sdtt ju hégre upp, och éverst dr det ju politikerna sd klart. De hdr
nivderna tenderar, har jag mdrkt, att springa sina egna race och inte riktigt bry sig

.o . o o 65
om nivdan under, och det skapar rdtt sa mycket oreda ocksd.

En person som arbetar strategiskt séger att det finns en risk att strategiska mélséittningar
uppfattas som lite verklighetsfrdnvénda av ménniskor som arbetar i den mer operativa delen
av planeringen. Detta illustreras ocksé frdn det “motsatta” perspektivet i en annan intervju:

Det finns en strdvan och det dr naturligt, att det som man dr engagerad i pd
strategisk planering, det vill man sd fort som maojligt fa ut i verkligheten pd nagot
vdnster. Ddr mdste man prata med varandra vildigt mycket tydligare for att det gdr
inte att.. — det mdste vara en successiv resa. Man kan inte ta grejerna direkt frdn
strategisk planering och laborera in i de hdr stora projekten. [...] du kan liksom inte
slinga in nya pusselbitar i tiodrs-projekt.”’

Att planeringen arbetar med sé langa tidsperspektiv paverkar dven implementeringen av
strategier i detaljplaneringen och genomforandet, vilket berdrs i citatet ovan. Men det har
ocksé att gora med att projekt blir svara att omprova nér de funnits med i diskussionerna
under l&ng till, vilket inte bara har att géra med tekniska och praktiska forutséttningar. En
person menar att det ér litt att tappa bort de ursprungliga visionerna i en lang process.”’
Samma person framhaller ocksé att planeringen paverkas av att det finns ménga olika
hinsyn och politiska dverenskommelser som paverkar vilka prioriteringar som slutligen
gors.

En vision eller en strategi syftar till att erbjuda en gemensam malbild och inriktning, ndgot
som bl.a. beskrivs som viktigt for den sektorsévergripande planeringen. En strategi dr ocksa
ett slags beslutsunderlag som anger inriktningen for planeringen och de beslut som fattas.
De risker som négra av intervjupersonerna ser dr att overgripande strategidokument inte blir
tillridckligt konkreta, vilket dppnar upp for olika tolkningar.”® Alla ér, p4 en Gvergripande
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tjidnsteman papekar. En annan sdger: "Nar ndgot blir konkret blir det ocksa svért for det &r

da man verkligen ser vad det innebir.””

Flera intervjupersoner menar att de komplicerade
avvigningar som dr forknippande de praktiska implikationerna av dessa mélséttningar ar
fragor for den politiska processen’' — d.v.s. inte for tjainstemannen — samtidigt som det ar
uppenbart att komplexa avvigningar ocksé finns i detaljerna och préglar tjansteménnens

arbete (vilket har belysts i flera citat ovan).

De olika kunskapstraditioner och former av beslutsunderlag och modeller som planerare
anvinder sig av i olika verksamheter har sannolikt betydelse dven for den “vertikala”
integreringen av dvergripande och detaljerad planering, inte bara den "horisontella”
integreringen mellan olika sektorer och forvaltningar. Nér en ny strategi ska implementeras
moter den i detaljplaneringen redan etablerade riktlinjer och anvisningar for hur
transportsystemet ska utformas. En av de intervjuade sager:

Om man ska dndra ndgonting i det hdr samhdllet, eller ndr vi skriver att vi nu dr i en
skarv och behover gda mot ett annat hdll dn vi har [gjort] tidigare, krdvs det en
vdldigt stor fordndring dnda ner pd [nivdn for] anvisningarna till konsulten om
vilken typ av korspdrsmallar som ska anvindas for att det ska fi genomslag.”

Den hir personen talar om trafiktekniska anvisningar for utformningen av
transportsystemet. Tjdnstemannen menar att nya mélséttningar och det skifte som
planeringen befinner sig i krdver nya sétt att hitta 16sningar; nya verktyg. De finns inte pa
plats dnnu, enligt denna informant.

BESLUTSUNDERLAG OCH BESLUTSMODELLER

Redovisningen av resultatet har hittills behandlat det lokala transportsystemet, forandring,
integrerad planering och implementering. Dessa delavsnitt har betydelse for vilken roll som
beslutsmodeller har och kan ha. Jag har bland annat visat att det finns en betydande
variation nér det géller vilka typer av kunskaper, underlag, riktlinjer etc. som anvénds och
anses meningsfulla for att hitta 16sningar i planeringen. Aven mellan olika verksamheter
som alla &r inriktade pé sjélva transportsystemet, exempelvis kommunal, regional och
statlig infrastrukturplanering, finns det skillnader nér det géller beslutsunderlag och
beslutsmodeller. Inom regional &tgérdsplanering och nationell planering av
transportsystemet 4r samhillsekonomiska analyser ett etablerat underlag.” Denna
utvirderingsmetod anvénds dock inte inom den kommunala trafikplaneringen, enligt de
intervjupersoner som ir verksamma i den. Detta 4r sannolikt en konsekvens av olika
verksamheters inriktning och vilken del av den fysiska planeringen verksamheten &r
sysselsatt med, i kombination med organisatoriska och historiska orsaker (se kapitlet
Utblick mot planeringsforskningen).
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11,13, 19.
26
& Se t.ex. Thoresson 2011.
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I detta avsnitt ska jag gd ndrmare in pa de intervjuades beskrivningar av négra olika
beslutsunderlag. I intervjuerna frigade jag bl.a. vilka slags beslutsunderlag/beslutsmodeller
eller andra kunskapsunderlag som den intervjuade moter i sitt arbete. En annan frdga
handlade om hur det gér till att komma fram till atgérder eller 16sningar i planeringen. Mot
slutet av intervjun frdgade jag dessutom mer specifikt samhéllsekonomiska analyser och
effektbeddmningar som samlad effektbedomning. Ett sdrskilt fokus riktades mot
intervjupersonens syn pé hur hallbarhetsfragor belyses i olika former av beslutsunderlag. I
det hir avsnittet behandlar jag férst samhéllsekonomiska analyser av dtgérder i
transportsystemet. Sedan redogor jag for hur de intervjuade tjdnsteménnen beskriver andra
typer av effektbedomningar och konsekvensbeskrivningar, sérskilt i relation till
hallbarhetsmél. Avslutningsvis beskriver jag dven hur intervjupersonerna forhaller sig till
olika framtidsbilder i planeringen, vilket anknyter till distinktionen mellan “prognosstyrd”
och “viljestyrd” planering.

SAMHALLSEKONOMISKA ANALYSER

Det finns, som ovan ndmnt, en variation i vilken utstrickning som de intervjuade moter
samhaéllsekonomiska analyser i sitt arbete. Samhéllsekonomiska analyser syftar till att, s
langt det 4r majligt, virdera den sammanlagda nyttan for samhaéllet av en investering med
hinsyn tagen till kostnaderna. Det involverar badde materiella och immateriella nyttor och
kostnader. Ingen av de intervjuade avfardar detta underlag, men det finns inte heller ndgon
som anser att det dr en heltdckande beskrivning. En person sédger:

Det héinder att det kommer upp objekt som inte har sd stor nytta, de drivs av
engagerade, ndgra som har en vision. Ofta dr det de [projekten] som ocksd dr
samhdllsfordndrande, som pdverkar pd ett sdtt som man kanske inte kan se i de

74
modeller man har.

Enligt de intervjupersoner som dr involverade i regional planering, dér detta verktyg
tillimpas, sé finns det begransningar med metoden, inte minst nir det géller planering for
hallbar mobilitet. Ett problem som ndmns &r ocksé att metodutvecklingen pa Trafikverket
ar centraliserad. I en intervju frigar jag:

K: Hur ser du pd den hir analysmetodens kapacitet nér det géller héllbarhetsfrdgor?
I: Hdllbarhet? Ja, jag skulle vdl sdga att den dr ganska liten, eftersom den dr sd
oerhort teknokratisk. Den dr ju vildigt mycket inriktad pd att det ska vara likartat for
en jamforelseprocess [...].”

Samma tjdnsteman sdger ocksa att resultatet av en samhéllsekonomisk analys dr mycket
beroende av hur en analys avgréinsas. Det &r stor skillnad mellan att titta pd en del av ett
system och pé systemet som helhet. Det gor att resultatet &r litt att manipulera. Samtidigt,
menar intervjupersonen, handlar det ocksd om hur underlaget anvinds. Ibland faster
politiker for stor vikt vid det. I en annan intervju:
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K: Har du ndgon uppfattning om vilka begransningar metoden har?

I: Ja, det dr de hdr sakerna som regional utveckling och stadsutveckling, vdrdet av...
alltsa restidsvinster for kollektivtrafikresendrer, komfortfaktorer, attraktivitet och...
Ja, det finns sdkert fler, men de far man ju inte med i kalkylen. Sedan har du ju det
som handlar om arbetsmarknadsregioner och tillgdang till kompetenta resurser i en

region och sddana saker, det fir du inte heller med forstds.”’

En samhillsekonomisk analys ska innehélla bdde en kalkyl och en kvalitativ bedomning av
de effekter som &r svéra att virdera inom ramen for kalkylen. Den samhillsekonomiska
nyttan med investeringar tenderar dock ofta att forknippas med den kvantitativa delen, och
da i synnerhet med resultatet av kalkylen, den s.k. nettonuvirdeskvoten.”” Att kvantitativa
underlag har en sérskild betydelse berors av ett par intervjupersoner. Det géller 4ven andra
former av kvantifiering &n samhéllsekonomiska kalkyler.

EFFEKTBEDOMNINGAR OCH KONSEKVENSBESKRIVNINGAR

Sedan flera &r tillbaka anvénds samlade effektbeddmningar (SEB) i den regionala och
nationella planeringen av transportsystemet. I den samlande effektbedomningen ska det
ingd en sammanfattning av projektets samhillsekonomiska nytta, en férdelningsanalys och
en bedomning av projektets bidrag till maluppfyllelse. Det finns en uppfattning bland de
intervjupersoner som dr bekanta med samlad effektbeddmning att det &r ett bra underlag
men att det &r i behov av ytterligare utveckling.”® En person siger att det saknas ett
samhaéllsbyggnadsperspektiv, en annan att flera viktiga mail inte inkluderas.

Flera anser ocksd att det generellt saknas en ordentlig belysning av social hallbarhet i den
fysiska planeringen.79 En person menar att det &r en dimension som inte &r lika l4tt att
véardera, berdkna eller hitta modeller fér, men som man méste arbeta mycket mer med.* En
annan sdger att trafikplanerare ar ovana att tdnka sa, att prioriteringar kan goras ocksa
utifrén sociala hdnsyn — exempelvis att en sparvagnslinje kan innebéra en social
statushdjning for en stadsdel.®’ Géteborgs stad har utvecklat en social konsekvensanalys
som ska kunna anvidndas inom manga olika omraden, men &n sd ldnge &r inte detta underlag
integrerat i den fysiska planeringen i s stor utstrickning.** Fragan om social hallbarhet ir
ofta franvarande, trots att ”den borde vara en av de storsta fragorna i Goteborg”, séger en
intervjuperson.*”” Hur uppmirksammad denna fraga ir varierar dock sannolikt mellan olika
organisationer i planeringen, enligt andra intervjuade finns det ett intresse for frigan dven
om den sociala konsekvensanalysen skulle kunna integreras battre i verksamheten.*

7.

77 Thoresson 2011.
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Bade de stora projekten och de mindre behéver ha flera bedémningsgrunder dn vad
de haft hittills om man vill vara tryggare i vad som driver ett samhille framdt.”

Négra ovriga synpunkter som kom upp i intervjuerna nér det géller verktyg for att planera
for hallbar mobilitet var: atgérdsvalsstudierna som omndmndes som ett positivt nytt inslag,
de stora satsningar som gors pa kollektivtrafiken och rangordningen av trafikslag samt att
miljékonsekvensbeskrivningen ir ett vilutvecklat beslutsunderlag.*® Annu en reflektion
over beslutsunderlag som togs upp av ett par intervjupersoner ir att det maste finnas en
balans mellan ytterligheterna “hyllmeter och broschyr” — underlag for ett objekt far varken
vara ogenomtrangligt eller forlora all komplexitet nér det presenteras for politiker som ska
fatta beslut.”’

FRAMTIDSBILDER: PROGNOSER OCH VISIONER

Det skifte som inledningsvis beskrevs i resultatavsnittet handlade delvis om en dvergéng
frén en “prognosstyrd” till en “viljestyrd” planering, det senare uttrycket kan betraktas som
mer eller mindre synonymt med en malstyrd planering eftersom vilja i detta ssmmanhang
handlar om den politiska viljan att forma framtidens samhille. Uttrycket prognosstyrd &
andra sidan syftar pd en utveckling som politiken har att forhdlla sig till, en utveckling som
inte 1 forsta hand 4r formad av politiken utan handlar om fordndringar i manniskors livsstil,
resmonster samt ekonomiska forédndringar av betydelse for hur transportsystemet utnyttjas.
Detta kan givetvis inte isoleras fran politiken, men det finns en skillnad nér det géller
politikens roll. Till denna distinktion hor med andra ord olika framtidsbilder som existerar
parallellt i planeringsprocessen, och som delvis fyller olika syften. Aven dessa kan
betraktas som en form av beslutsunderlag. Prognoser 6ver framtidens resande,
bilanvidndning och godstrafik ar ett viktigt underlag for samhéllsekonomiska analyser av
olika investeringsalternativ. De ger en bild av vilken framtida efterfrgan som planeringen
har att forhélla sig till. Visioner och andra malbilder 4r annan typ av framtidsbild som
askadliggor en 6nskvird framtid — en riktning att strdva mot, en framtid for politiken att
forma genom sina beslut. Mellan dessa olika framtidsbilder finns en potentiell konflikt,
vilket berdrdes i flera intervjuer. En intervjuperson menade att det méste finnas en balans
mellan den prognosstyrda planeringen och den mélstyrda, att man t.ex. inte kan bortse ifrén
prognoser som pekar i en annan riktning:

8 1.

811,12, 17, 19, 110.
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Modellerna ger dndd en indikation, dven om det i prognoser ligger sadana
beteenden och virderingar som vi har just nu och inte de vi eventuellt kommer ha om
tjiugo dr, sd kan man dndd sdga att mycket av sddant dr ganska stabilt over dren. Jag
tror det dr viktigt, dndd, att man har respekt for att man inte kan bestimma éver
mdnniskor, man mdste hitta samspelet mellan det man vill och hur man formar
samhdllet sd att man ndr dt det hallet. Alltsd, en liten annan 6dmjukhet kan jag
tycka, i en sddan planering. Min upplevelse dr att man pd forhand har bestdimt
bilden. S enkelt ir det ju inte.*®

Samtidigt menar samma person att det forekommer bristfalliga prognoser med
ogenomténkta och forenklade antaganden. Med en bristféllig prognos som grund, spelar det
liten roll hur mycket resurser som lédggs pa den resterande analysen av olika atgérder. Den
intervjuade tjdnstemannen anser att olika framtidsbilder behover utvecklas och att det borde
finnas en diskussion kring dem och vad som skiljer dem 4t. Prognoserna ar viktiga och
deras roll bor vara att ge en bild av vilka trender som politiken méste forhélla sig till:

Prognoserna dr pd nagot vis, tycker jag, ett sdtt att forstd det héir med trender som
rullar pd om jag inte paverkar och fordndrar dem, snarare att det dr en bild av

framtiden. 8

Politiken kan med andra ord forhalla sig till prognosen pé olika sitt, den kan fungera till-
sammans med en vision, men bor inte forsummas i en mélstyrd planering, enligt denna
person. Den ér en del av den mélstyrda planeringens forutséttningar. En annan av de
intervjuade tjansteménnen uttrycker en forsiktig skepsis mot prognosmodellerna, sarskilt
nér det géller fordelningen av resor mellan olika trafikslag. Intervjupersonen ndmner back-
casting som ett sdtt att arbeta i mélstyrd planering, ett verktyg for att analysera vad som
krivs, exempelvis av den fysiska infrastrukturen, for att ett mal ska kunna nas.” En tredje
intervjuperson saknar verktyg for den malstyrda planeringen. Jag frigar i intervjun:

K: Tycker du att verktygen har fornyats och utvecklats pé det sitt som man behdver
nér det géller... jag menar att analysera, virdera och generera olika l6sningar?

I: Nej, nej. Hade det funnits vildigt bra verktyg sd hade det underldttat. Det upplever
jag nog inte att det gor. Vi ligger kvar med... Vi pratar ju mycket [om att] det gar
frdn prognosstyrd till viljestyrd planering, eller prognosstyrd... alltsd trendbaserad
planering till ndgon slags viljestyrd planering. [---] Men, vad dr viljestyrd
planering? Vi vet ju vad vi inte vill ha. Vi vet ju att vi inte planerar for okade
biltrafikmdngder [...] men det dr betydligt svdrare att se exakt hur vi dd ska hantera
det. [---] Jag upplever inte att vi har riktigt bra verktyg dr.”!
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For den hir personen ér planeringen tydligt malstyrd, vilket (ocksé) kréver andra verktyg.”
Uttalandet pekar pd en eftersldpning, dir inriktningen och malen har dndrats utan att
planeringens verktyg och arbetssitt har hunnit utvecklas i samma takt. En annan av de
intervjuade tjansteménnen framfor en liknande synpunkt om att det finns en diskrepans
mellan prognosmodeller och de mélsittningar som planeringen har att arbeta mot.”

Sammantaget visar resultatet av intervjuerna bade skillnader och likheter mellan tjanstemén
nér det géller synen pa och erfarenheter av olika kunskaper, beslutsunderlag och
beslutsmodeller i planeringen. Detta dr delvis kopplat till att de arbetar i olika forvaltningar
och i olika faser av planeringsprocessen. I ndsta avsnitt for jag en avslutande diskussion om
vilka slutsatser som kan dras av studien och hur den forhéller sig till tidigare forskning pa
omradet.

9216, aven I3.
97.
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Avslutande diskussion

Syftet med den hér studien har varit att bidra med kunskap om tjdnsteméns erfarenheter av
att arbeta med beslutsunderlag, som exempelvis samhéllsekonomisk analys och andra
effektbeddmningar, i mélstyrd infrastrukturplanering i Géteborgsomradet. Ett vidare syfte
var att bidra med kunskap som kan ligga till grund for vidare studier samt att ge nya
perspektiv pa beslutsunderlagens roll i den praktiska planeringen. I detta avsnitt
sammanfattar jag huvuddragen i resultaten, relaterar dem till den tidigare forskningen och
diskuterar hur studien kan anvéndas som utgédngspunkt for férdjupade studier eller
utvecklingsarbete.

Resultatet redovisades i fem avsnitt som behandlade: synen pd Goteborgs transportsystem,
planeringens fordndring, mojligheter till integrerad planering, relationen mellan strategisk
och detaljerad/operativ planering och slutligen ett avsnitt specifikt om beslutsunderlag och
modeller. Jag har dock berort det senare i merparten av de foregdende avsnitten, som syftar
till att ge perspektiv pa det sammanhang dér beslutsmodeller och underlag anvénds.

Studiens resultat visar att de intervjuade tjinstemdnnen har relativt varierade erfarenheter
av beslutsmodeller och underlag, vilket i hog grad verkar vara kopplat till planeringens
olika delar och nivaer. De intervjuade arbetar med olika typer av etablerade verktyg och det
finns ocksa exempel pa olikheter i utbildningsbakgrund som hor ihop med olika
kunskapstraditioner. Det faktum att man arbetar med olika slags underlag innebér att vissa
av de intervjuade har begrinsad erfarenhet av samhaéllsekonomiska analyser och de
effektbeddmningar som framfor allt anvénds i den regionala och statliga infrastruktur-
planeringen.

Resultatet av studien pekar pé att manga av de intervjuade tjdnsteménnen inte upplever att
beslutsunderlag och modeller foréndrats i ndgon storre utstrackning i forhéllande till de
malsdttningar som ska styra planeringen mot héllbar mobilitet. Medan vissa anser att
verktygen saknas menar andra att de &r i behov av utveckling pd dessa omraden. Sarskilt
bristfélligt belyst dr den sociala hallbarheten, enligt flera intervjuade. Detta trots att det
inom staden finns ett verktyg for detta; den sociala konsekvensanalysen. Denna metod ar
inte tillrackligt integrerad i den ordinarie planeringen enligt flera av de intervjuade
tjidnsteménnen. Ytterligare en synpunkt dr att underlagen dverlag skulle behdva inbegripa
fler bedomningsgrunder dn vad de i dagsldget gor. Frdgan om vilken roll som prognoser bor
ha i malstyrd planering berors ocksé i flera intervjuer. Beskrivningarna ger intryck av en
implicit konflikt mellan prognosmodeller och malstyrd (eller viljestyrd”) planering som
syftar till hdllbar mobilitet, men detta sdgs ocksa vara beroende hur prognoserna anvinds
som underlag. Sammantaget beskrivs en 18s koppling mellan mal om hallbar mobilitet och
planeringens beslutsunderlag och modeller.

Merparten av de intervjuade dr emellertid positiva och optimistiska infor de forédndrade
malsdttningar som végleder planeringen och de lokala satsningar som gdors pé kollektiv-
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trafiken 1 Goteborg med omnejd. De strategier som utarbetats for transportsystemet,
stadsbyggnaden och gronstrukturen i Géteborg framhélls som ett steg i ritt riktning.

Tidigare forskning identifierar integrerad planering och helhetssyn som en kritisk faktor nir
det giller forverkligandet av héllbarhetsmal i den fysiska planeringen. En relevant friga
handlar d4 om huruvida beslutsunderlag och modeller verkar som en mojlighet till
mangfacetterad belysning eller som en barridr for kunskapsutbyte och samverkan.
Resultaten av denna studie talar snarare for det senare. Flera intervjuer belyser att det finns
skillnader i kunskapssyn som dr kopplad till profession, vilket i sin tur 4r kopplat till olika
forvaltningar (eller sektorer), samt att dessa skillnader ibland forsvarar ett
gransoverskridande arbete. Detta ligger i linje med vad som pévisats i tidigare studier (se
kapitlet ”Utblick mot planeringsforskningen”). Samverkan beskrivs som personberoende,
tidskrdvande och utmanande med hénsyn till de skillnader som é&r relaterade till kunskap,
verktyg och underlag. Samtidigt kompliceras den integrerade planeringen ocksé av reella
malkonflikter som ibland blir uppenbara forst pa detaljnivd. Exempel pad malkonflikter &ar
mellan tillgédnglighet och framkomlighet for olika trafikanter, tit stad och miljokvalitets-
normer, attraktiva stadsmiljoer och standarder for vigutformning. Ytterligare ett exempel,
som ter sig mer hypotetiskt, 4r mellan ekonomisk l6nsamhet (eller barighet) och sociala
hénsyn.

Resultatet av denna studie kan bilda en utgdngspunkt for vidare studier om hur planering
for hallbar mobilitet ska kunna aterspeglas i underlaget pé ett bra sitt, d.v.s. vilka verktyg
som kan utvecklas och upplevas som meningsfulla i en mélstyrd, integrerad planering som
efterstrivar ett transportsnalt samhélle och en héllbar mobilitet. En férdjupad studie bor i s&
fall inledas med en mer uttémmande litteraturgenomgang. Denna studie skulle 4ven kunna
anvindas som ett diskussionsunderlag inom de organisationer som &r verksamma i den
fysiska planeringen av Goteborg med omnejd. Den skulle t.ex. kunna utgéra ett av flera
underlag for ett utvecklingsarbete. Avslutningsvis ndgra rekommendationer mot bakgrund
av denna studies bidrag och befintlig forskning pa omrddet, till den som vill utveckla
planeringen:

*  Att fundera éver de verktyg, regler och riktlinjer som redan finns i
planeringsprocessen. Hur forhéller de sig till en hillbar omstillning? Hur ska
eventuella konflikter mellan nya och éldre verktyg hanteras?

*  Att verka for att olika typer av virden och héinsyn vdgs in pd ett bdttre sditt i
planeringen. Bdde den hir studien och tidigare forskning tyder pé att frdgor om
rittvisa och social hallbarhet inte har beaktas i tillrdcklig utstrackning och att
metoderna for att gora detta kan utvecklas.

*  Att fundera over pd vilka nivder och i vilka skeden av planeringen som fordndring
kan ske och pa vilket sditt. Strategiskt arbete, planering av enskilda infrastruktur-
projekt och de langa tidsperspektiven i processen har (alla tre) betydelse for
kapaciteten att dndra inriktning. Vilka hinder finns i den detaljerade planeringen?

*  Att mdna om forutsdttningar for olika typer av planerare att arbeta
gransoverskridande 1 syfte att realisera en integrerad planering, helhetssyn och
kunskapsutbyte. Detta dr i sig ett sétt att verka for att fler varden och hénsyn
beaktas i utvecklingen av stdder och infrastruktur.
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