UMEA UNIVERSITET

PLANERING AV -
GODSTRANSPORTER PA
REGIONAL NIVA

/Modeller, verktyg och
/. forvaltningspolitik 4 &

i\:‘/‘
{1

!

I/

CERUM Report Nr 49/2019

ISBN 978-91-7855-063-0
ISSN 0282-0277




CERUM Report Nr 49/2019

ISBN 978-91-7855-063-0
ISSN 0282-0277

UMEA UNIVERSITET

Centre for Regional Science (CERUM), Umed University, SE-901 87 Umed, Sweden, +46 90 786 50 00
WWW.umu.se



Forord

Denna rapport dr ett av resultaten av ett gemensamt intresse hos oss vid CERUM vid Umeé
universitet och foretradare for Trafikverkets regioner Nord och Mitt. Som forskare var var
upplevelse att trots att Trafikverket har en rik arsenal av modeller och data, sa ger dessa dndé inte
en tillfredstdllande bild av hur trafiksystemet nyttjas for godstransporter pé regional niva. Det
forsvarar analyser av olika dtgardsalternativ och identifieringen av brister i infrastrukturens
funktion. Som forskare har vi i olika projekt om regional infrastruktur och transportekonomi samt
iregionala utvecklingsprojekt upplevt att det 4ven paverkat dialogen med en del regionala och
kommunala planerare och delar av naringslivet negativt. Inom Trafikverket fanns exempel pa
liknande upplevelser i dialoger med naringsliv och samhéillsplaneringens offentliga aktorer.

Nir Trafikverket foreslog att vi skulle studera detta djupare, var vi positiva till ett samarbete.
Trafikverket har varit mycket tillmotesgidende och 1atit oss delta i interna moten och i olika externa
sammanhang, t.ex. i godstranportrad och liknande dialoger med olika aktorer i regionerna. Vi har
fatt mojlighet att stilla fragor och forsta hur man arbetar inom Trafikverket. For oss forskare har
det varit larorikt och givande.

Studien har finansierats av Trafikverkets regioner Norr och Mitt. Projektet har haft en styrgrupp
fran Trafikverket bestdende av Strategisk planerare Mats Bengtén Trafikverket Region Norr, samt
Utredningsledare Kent Nilsson och Utredare Gustav Andersson frén Region Mitt. Styrgruppen har
vaglett oss nar vi kort fast, men ocksé standigt statt till forfogande for att forklara hur Trafikverket
tankt och tinker kring de fragor vi diskuterar har. Vi vill rikta ett mycket stort tack till styrgruppen
for detta.

Ménga andra inom Trafikverket har dven valvilligt stallt upp och bidragit med information och
synpunkter. Atgirdsplanerare Ake Gustavsson, Strateg Stefan Karlsson, Samhiillsplanerare Inger
Carstedt, Samhiillsplanerare Ingela Ohrling, Transportekonom Per Eriksson #r nigra av dessa.
Dessutom har Infrastrukturstrateg Andreas Forsgren fran Umed kommun givit oss insikter om den
kommunala planeringen i relation till Trafikverkets arbete. Darutover har ett betydande antal
personer inom och utom Trafikverket delgett oss synpunkter vid olika presentationer. Vi vill
héarmed tacka samtliga dessa!

Kvarvarande fel, analyser, varderingar och de stallningstaganden som gors i rapporten star vi som
forfattare helt sjilva for.
Umesd i april 2019

Jonas Westin och Lars Westin






Sammanfattning

Rapporten fokuserar pa den kunskapsbrist som finns betriffande nuliget i det svenska gods-
transportnatverket pa regional och lokal niva. Det paverkar kommunikation och skapar osidkerhet i
dialogen mellan aktrer inom transportplanering pa regional och kommunal nivd. Som bakgrund
diskuteras planeringsprocessen for godstransporternas infrastruktur inom Trafikverket. Den
relateras till planering pa kommunal och regional niva. Inom Trafikverket och dess foregéngare
har tyngdpunkten mellan nationell styrning och lokala férhandlingar varierat. Inom Trafikverket
sker en forskjutning av fokus fran nationell nivé till dialogprocesser med lokala planerare och
naringsliv, frdn "government” till "governance”. Samtidigt ar modell- och investeringskalkylsidan
for atgarder inom godstransporter mycket starkt nationellt fokuserad, med rotter i 1990-talets
nationella produktivitetsproblematik. Fér godsplaneringen innebar det att representationen av de
lokala och regionala godstransportnitverken ar begransad. Det skapar oklarheter i
dialogprocesserna pa regional och lokal niva. Enskilda regioner har darfor sjilva eller i samverkan
med Trafikverket genomfort egna godsflodesenkater och byggt regionala modeller. Nédgra av dess
presenteras i rapporten. Darpa diskuteras vilka verktyg och dataunderlag som behdvs for att pa ett
bittre sitt stodja regional och lokal transportplanering for godstransporter.
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1 Inledning

Godstransporter och effektiviteten i det samlade transportsystemet for gods ar viktiga parametrar
for regioners tillvaxt och utveckling. Trots det kinnetecknas kunskapen om de svenska gods-
flodenas omfattning och bestimningsfaktorer sdvil inom som mellan regioner och lander av
betydande brister. Till en del beror det pa att data 6ver godsfloden och transportkostnader ofta
helt saknas pa regional och kommunal niv4, ar bristfélliga eller enbart bestér av enskilda gods-
flodesundersokningar under vissa ar, inom begréansade geografiska omraden.

Eftersom det saknas en mer heltdckande och detaljerad statistik 6ver godsfloden pa subnationell
niva, ar det dven svart att modellera dessa floden, studera hur efterfrigan pa olika godstransporter
paverkas av atgirder, teknikutveckling och policyforandringar i transportsystemet samt att
utviardera modeller och vidtagna atgirder.

I den standigt pagdende dialogen mellan Trafikverket som infrastrukturhallare for det statliga
nétet 4 ena sidan och transportorer, naringsliv samt kommunala och regionala tjdnstepersoner och
politiker 4 den andra sidan har detta i flera fall skapat osidkerhet och ibland dven frustration. For
att hantera samtalet om tillstdndet och upplevda brister pa godstransportmarknaden, har
Trafikverket genom &ren tagit initiativ till eller deltagit i olika former av "godstransportrad”. De
har bildat plattformar for dialoger med olika akt6érer inom transportbranschen. Samtalen har
dessvirre forsvarats av att aktdrerna inte alltid haft en samstadmmig bild av ldget i transport-
systemet. Analyser, diskussioner och kompromisser for att identifiera brister, prioritera och foresla
mojliga tgdrder har himmats av bristen pA gemensamma underlag.

Mot den bakgrunden har olika initiativ tagits pa kommunal och regional niva f6r att skapa egna
databaser 6ver transporter av gods inom en region. Ibland har det 4ven kombinerats med
ansatser for att estimera, modellera och predicera férandringar i floden. Som ett komplement till
nationella godskartlaggningar har darfor i ndgra fall olika former av regionala godskartlaggningar
genomforts (VTI, 2012; Westin, 2016). Aven Trafikverket har tagit sidana initiativ, gjort kart-
laggningar och deltagit i modellutveckling, i andra fall har andra aktorer stétt bakom initiativen, i
ytterligare fall har Trafikverket och regionala aktorer agerat tillsammans.

Rapporten fokuserar pa den osdkerhet och de kunskapsbrister som finns betraffande nuléget i
godstransportnétverken pé olika nivéer. Det padverkar kommunikationen och férhandlingarna
mellan olika aktorer pé sévil nationell, regional som kommunal niva. Féljande tre huvudkategorier
av aktorer ar involverade:

e Trafikverket med huvudsakligen nationella godsanalyser, kalkyler, modellverktyg och
planeringsrutiner.

e Kommuner och regioner med eget infrastrukturansvar, egna transportsystem,
godskartlaggningar, analysverktyg och en planering av infrastrukturatgarder.

e Niringslivet och enskilda foretags modeller och kunskap om de egna logistiksystemen och
transportnétverkens status dar de bedriver trafik. Det ror allt fran globala logistiksystem
ner till mycket lokal distribution.



Niringslivet har till skillnad frén de tva férstnimnda aktorsgrupperna inget ansvar kopplat till den
allminna infrastruktur Trafikverket och kommunerna svarar for, men deltar i och paverkar
planeringen genom sina egna beslut om transportuppldgg och genom sina intressegrupper, t.ex.
via “godstransportraden”.

Kommunerna och regionernas egna kartldggningar av flodet i de lokala och regionala gods-
transportnitverken kan, dven nar de skett i samverkan med Trafikverket, ses som svar pé
ofullstiandigheten i Trafikverkets nuvarande datainhdmtning och modellutbud, men de ar 1angt
ifrén ideala. Kartlaggningarna tenderar att sakna uthéallighet 6ver tid, att vara enkétbaserade pa ett
sétt som gor dem kansliga for bortfall, sakna en teoretisk transportekonomisk ansats samt missa
godstransporternas kopplingar till nationella och internationella fléden och logistiksystem.

Det ar givetvis svart att beridkna totala flodet pa en regions lankar baserat pa enkatundersokningar
riktade mot samtliga eller ett urval av regionens foretag. Nar en godskartlaggning dven saknar en
uttalad teoretiskt formulerad beteendeansats, formulerad innan datainsamlingen genomfors,
forsvaras vanligen dven mojligheten att anvinda data for att modellera effekter av olika policy-
atgarder med syfte att reducera identifierade brister i transportsystemet.

En enskild regional godsflodeskartlaggning ger ett nulige i en del av godstranportnatverket. Det
tillfor givetvis information i dialogen om laget i transportsystemet mellan de tre aktorsgrupperna.
Men for beslut om lampliga atgirder for att forbattra transportsystemets formaga att t.ex. stirka
en regions tillvaxt p4 ett samhallsekonomiskt effektivt sitt, kravs dels vanligen en tidsserie av
godsflodesanalyser samt darutéver en regional prognosmodell som st6d for att bedéma effekter av
olika alternativ och for investeringsanalyser. Som vi aterkommer till, har olika steg tagits i den
riktningen, men det aterstar 4ven mycket att gora.

1.1 Rapportens syfte

Mot den bakgrunden ar syftet med rapporten att:

e Redovisa en kartlaggning av planeringsprocesser nar det giller godstransporter och deras
infrastruktur inom Trafikverket och hos 6vriga berorda aktoérer pa kommunal och regional
niva.

e Identifiera vilka verktyg och dataunderlag som behovs i de processerna.

e  Ge forslag pa hur befintliga underlag och verktyg kan forbattras for att pa ett battre satt
stodja regional och lokal transportplanering for gods.

e Foresld verktyg och underlag som bor utvecklas men som fornarvarande saknas.

1.2 Disposition

Rapporten inleds med en 6versiktlig beskrivning av Trafikverkets planeringsprocess pa lokal och
regional niva inom godsomradet, med fokus pé de delar som rér samverkan med aktorer inom
naringslivet och inom samhallsbyggande, och de planeringsprocesser de nyttjar.

Dérefter identifieras behovet av verktyg och dataunderlag som behovs i de processer, samrad och
dialogméten som sker mellan aktorerna. Efter den beskrivningen foljer en analys och genomgang
av tillgdngliga modellverktyg som anvinds inom Trafikverket for analyser pé olika nivaer. Det visar



sig finnas en brist pa verktyg for analys av transportsystemet for gods pé lokal och regional
systemniva.

Kommuner och regioner har inte heller motsvarande verktyg och underlag for att arbeta med
godsfloden pa ett systematiskt sétt. I ndgra branscher inom naringslivet finns ddremot verktyg for
analys av logistiksystem. I vissa avseenden ar den kunskapen givetvis en central del av interna
affarsmodeller, men signaler finns &ven att sddan kunskap kan goras mer allmént tillgdnglig om
det leder till att transportsystemet kan effektiviseras.

Darefter gors en oversiktlig presentation av ndgra nordiska regionala modeller och av modeller
som anvants pa regionalniva i Sverige. Rapporten avslutas med en analys och diskussion med ett
forvaltningspolitiskt anslag av hur den nuvarande situationen uppkommit. Har ges dven indikativa
forslag pa hur befintliga underlag och modellverktyg kan utvecklas, samt vilka nya underlag och
processer som bor tas fram for att pa ett bittre sitt 4n idag svara mot behov som identifierats i
projektet. Inom ramen for projektet har det diremot inte funnits mojlighet att i detalj presentera
forslag till modellutveckling, daremot pekar rapporten pa majliga riktningar for sddan utveckling.



2 Mellan det lokala och globala — Planering av
godstransportsystemets infrastruktur pa
regional niva

Den oversiktliga kartlaggning som presenteras har av planeringens formella och de facto processer
inom Trafikverket och hos offentliga aktorer pd kommunal och regional nivé baseras pa litteratur-
studier, intervjuer med planerare inom Trafikverket, kommuner och regioner i Trafikverkets
regioner Nord och Mitt samt med foretag och organisationer i transportbranschen. Genom att
delta i olika godstransportrad har dven kunskap erhallits om hur Trafikverket for dialogen med
naringslivet och hur niringslivet arbetar for att bidrar till och paverkar de offentliga besluts-
processerna.

Beskrivningen i rapporten ar darmed givetvis subjektiv och har inte mdjlighet att vara
representativ for allt som sker inom Trafikverket och i samtliga Sveriges regioner och kommuner.
Syfte har siledes inte varit att ge en fullstindig bild av hur Trafikverket, kommuner och regioner
eller motsvarande, samt naringslivets olika aktorer arbetar nir det galler utvecklingen av gods-
transportsystemet i sin helhet, det vill sdga att skapa ett samhéllsekonomiskt effektivt transport-
system som ger stod for nationens eller en enskild regions utveckling.

Ett sddant uppdrag ar givetvis intressant, men bortom de resursramar som statt till forfogande
inom ramen for detta projekt. Daremot kan forhoppningsvis beskrivningen ge upphov till
fragestillningar som kan studeras i férdjupningar eller i en mer fullstindig ansats. Det dr hogst
sannolikt att en sddan nationellt heltdckande studie samtidigt skulle visa att erfarenheterna och
arbetsmetoderna i nagra avseenden varierar inom Trafikverket och bland regionala aktorer.

Nir det géller beskrivningen av hur olika aktorer arbetar, lagstiftning med mera och hur
samverkan mellan dem dr tdnkt att fungera hanvisar vi istillet till gdllande lagstiftning, relevanta
styrdokument, rapporter och hemsidor.

I den har kartlaggningen identifieras istéllet omraden och sakforhallanden som i det vi foljt eller
diskuterat med aktorer i olika ssmmanhang har eller kan ha upplevts skapa ineffektivitet, friktion
och kommunikationsproblem inom och mellan aktorerna. Som vi betonat ovan innebar det inte att
vi har underlag for att havda att det vi diskuterar i alla avseenden &r ett generellt problem i
interaktionen mellan parterna. Men det dr forhallanden som har potential att leda till lagre mal-
uppfyllelse for séval Trafikverket som de privata och offentliga aktorerna pé regional och
kommunal niva.

En viktig faktor ddremot, som tidigt kom upp under kartlaggningen, var att det saknades verktyg
for att pa ett relativt snabbt och enkelt sdtt beskriva floden och analysera effekter av enskilda
handelser eller tgarder inom transportsystemet pa lokal och regional systemniva. Vad hander
exempelvis om en ny gruva ska 6ppnas, om en fabrik beslutat att investera for en kraftig 6kning av
produktionsvolymen, ett nytt industriomrade etableras eller om nagon foreslar att en ny lank ska
infogas i transportnitet? Vilka effekter har sddana handelser pa kommunal och regional system-
niva? Begransningar i nigra lankars barighet och kapacitet i det 6vriga transportsystemet kan vid
sddana hindelser komma att utgora restriktioner eller till och med hindra att investeringar i 6kad
produktion genomfors.



For Trafikverket ar de frégestallningarna givetvis inga nya fragor. Historiskt har det alltid funnits
en dialog mellan foretag, kommuner och t.ex. Vigverkets eller SJ/Banverkets foretradare. Nar
kraven oOkat pé allsidigt beskrivna och vildokumenterade konsekvensanalyser och beslutsunderlag,
med relevanta kostnads- och intdktskalkyler, har darfor olika modeller och kalkylverktyg byggts
upp inom Trafikverket.

Vi dterkommer nedan till dessa, men vi kan redan hir konstatera att pd 1990-talet 6kade intresset
for att utveckla verktyg som gav mojlighet att pa nationell niva jaimfoéra den samhéllsekonomiska
nettonyttan och rangordna projekt som foreslagits i hela landet. Med en 6kad datorkraft blev det
aven mojligt att 16sa allt storre natverksproblem och att hantera allt stoérre dataméangder. Dagens
nationella modeller som SAMPERS och SAMGODS utvecklades under den tiden. Men berdknings-
kapaciteten och datorkraften var inte odndlig och man tvingades till kompromisser. I godsanalysen
innebar det att man fokuserade pa den nationella bilden, de dominerande flodena och darmed
forenklades natverkens regionala och internationella representation.

Man valde dven att 1sa upp prognosarbetet kring Langtidsutredningens nationella makro-
scenarier. Ett betydande arbete gjordes darefter for att "bryta ner” den nationella prognosen till
kommunal niv4 eller till och med l4gre nivaer med hjilp av den historiska utvecklingen for dessa.
Man valde dven att endast arbeta med effektparametrar som var nationella genomsnitt.
Kommuner som ville dndra sin utveckling och som tillimpade malstyrning métte en modellvarld
som var starkt prognosstyrd. Kommuner som virderade restider, olyckor, buller m.m. pé ett sétt
som avvek fran det nationella genomsnittet kunde inte fa gehor for detta i en investeringskalkyl.

Det man kunde ha vunnit, och till en del d&ven vann, i 6kad nationell jamférbarhet, systemdverblick
och helhetsansats i konsekvensanalysen forlorades i en minskad formaga att snabbt hantera, fora
modellbaserad dialog och fatta beslut om forandringar i de mer lokala och regionala delarna av
godstransportnéatverket.

Man kan delvis se Trafikverkets metod "Foretagsekonomisk konsekvensbeskrivning” (FKB) som en
del av ett svar pa detta behov pa lokal och regional niva. En FKB dr en mer heuristisk metod for att
beskriva foretagsekonomiska effekter i naringslivet av en planerad atgiard. Metoden har testats
sedan 2013 och ir frin 2016 ett mdjligt steg i en analys av objekt med godsnyttor. En FBK kan
darfor inga som ett av underlagen i en samlad effektbedomning (SEB) av en mojlig atgard.

Samtidigt har nya verktyg och modeller for mer systematiska, kvantitativa och sparbara underlag
av effekterna i transportsystemets regionala och lokala delar efterfragats. Som berérdes ovan,
maste sddana verktyg och modeller samtidigt kunna fanga savél effekter i det mycket lokala trafik-
systemet, som kapacitetsproblem som kan uppsta pa regional och nationell niva. Flaskhalsar kan
givetvis uppsta lokalt, t.ex. ndra en fabrik, men inte sillan kan kapacitetsbegriansande effekter dven
hénforas till kritiska lankar i det internationella godstransportsystemet. Svenska godsfloden
genom Danmark for transporter vidare genom Tyskland, dr exempel pé det senare. Det som efter-
fragas ar darfor skalbara modeller 6ver floden dér, beroende pé analysens art, den geografiska
skalan kan justeras. Det ar givetvis en ur modellbyggnadssynpunkt en ndgot annan vig dn vad som
valdes pa 1990-talet dar de mer detaljrika och berakningsintensiva delarna av modellsystemen
laggs exogent eller forenklas.



Tillkomsten av Trafikverket som ny storre trafikslagsovergripande myndighet har starkt planering,
analys och forstéelsen for godstransportsystemet pa nationell nivd, med ett ytterst ansvar mot
riksdagen. Tillspetsat vill vi diremot havda att man hittills inte fitt ett samlat grepp om gods-
transportsystemets styrning och inte heller 4nnu i alla aspekter funnit formerna f6r Trafikverkets
kommunikation med kommunala, regionala och foretagsspecifika aktérer. Aven om vi inte berér
det i detalj i den hir rapporten, visar analysen av de modeller och andra verktyg Trafikverket
arbetar med att man dven hanterar de internationella godsflodena relativt summarisk. Den
planering man idag klarar bast dr den nationella planeringsnivan, mellan det lokala/regionala och
det globala.

Som framhélls av Qvist (2017), innebar den nya roll som samhillsutvecklare som Trafikverket
infort som fundamentalt begrepp for sin verksamhet att istillet for att Trafikverket “sitter i
forarsitet och analyserar, finansierar och sedan i detalj planerar byggandet av nya viagar och
jarnviagar, ska utgdngspunkten vara att arbeta tillsammans med andra samhallsaktorer sdsom
kommuner, andra myndigheter, niaringsliv och civilsamhille. Samverkan och en hogre grad av
delaktighet ar ledorden i detta arbete.” Denna forflyttning, som brukar benimnas “fran
government till governance” innebdr att “styrningen blir mindre hierarkisk och kontrollerande och
istéllet mer horisontell och indirekt, genom att den i hogre grad baseras pa forhandling, dialog,
ekonomiska incitament och normbildning.”

Som dessutom pépekats av Pettersson (1988) ar en sddan forflyttning av fokus och makt mellan
olika rumsliga nivaer inget nytt inom transportpolitiken. Figur 1 nedan aterger hur Pettersson
uppfattade forskjutningen mot starkare nationell kontroll under efterkrigstiden inom Végverket.
Under sjuttiotalet sker ater en decentralisering inom Vagverket dar vigforvaltningarna far 6kad
betydelse.

Jl Centralism
Vertikal integration
Formell administration

1820 944 1970 1985

“ Regionalism
Horlsontell integration
Informell administration

Figur 1. Fordndringar 6ver tid i forhdllandet mellan formell nationell och informell
regional struktur inom Vigverket. (Kdlla: Pettersson, 1988)
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Inrattandet av SIKA (Statens Institut for Kommunikationsanalys) ir 1994 kan ses som ett sitt att
aterfora beslut om infrastrukturens utveckling till den nationella nivin. Det sker i samband med
att bl.a. Produktivitetsdelegationen 1991 presenterat analyser av infrastrukturens roll for nationell
tillvaxt. Som vi ndmnt resulterade det dven i att de datorbaserade modeller och verktyg dar
utgdngspunkten var det nationella resursfordelningsperspektivet. Det kunde drivas s 1angt som
att forhandlingar i riksdagen mellan representanter for olika partier och regioner om infra-
strukturinvesteringar ansigs kunna riskera att leda till samhallsekonomisk ineffektivitet. Fragan
kunde stillas om inte infrastrukturinvesteringar var for viktiga for att riksdagen, istéllet for
experter, skulle f4 fatta prioriteringsbesluten.

Exempel pa de skilda synsatt som finns betraffande experternas och den samhéllsekonomiska
kalkylens roller i infrastrukturplaneringen syns om man jimfor metodbeskrivning for
Trafikverkets metod for Samlad effektbedomning med slutsatserna i SNS Konjunkturradsrapport
2016 dir ett antal forskare ger forslag pa hur framtidens infrastrukturplanering bor utformas.

I Trafikverkets metod for Samlad effektbedomning betonas att: "Samlad effektbedomning
(forkortas SEB) dr ett beslutsunderlag med syfte att utgora ett stod for planering, beslut och
uppfélining. I SEB (metod och mall) beskrivs dtgdrdens effekter ur tre oviktade
beslutsperspektiv:

e Samhadllsekonomisk analys: effekter som vdrderats i pengar och effekter som bedomts
e Transportpolitisk mdlanalys: hur paverkas de transportpolitiska malen
e Fordelningsanalys: hur fordelar sig nyttorna pa olika grupper.

Att de tre beslutsperspektiv som redovisas i Samlad effektbedémning dr oviktade innebdr att det
inte gors ndgon sammanvdgning av dem. De tre perspektiven belyser effekterna ut olika
synvinklar med hjdlp av olika metoder. Den samlade effektbedomningen kommer inte fram till
om dtgdrden bor genomforas eller inte. Ddremot liaggs fakta kring effekter och kostnader fram
pd ett standardiserat sdtt. Detta for att ge beslutsfattare ett sa likvdrdigt och genomlysligt stod
for sitt beslut som mojligt.” (Trafikverket, 2019)

I SNS Konjunkturradsrapport lyfts istéllet den samhillsekonomiska kalkylen fram som det
priméira underlaget for prioritering av infrastrukturinvesteringar. Rapporten foreslar att:
“Trafikverket bor ddrfor aldggas att genomfora samhdllsekonomiska kalkyler for samtliga
potentiella investeringar. I de fall som myndighetens forslag till investeringsplan inte foljer den
samhadllsekonomiska prioriteringen bor detta motiveras och de samhdllsekonomiska
merkostnaderna for sGdana avvikelser redovisas. PG motsvarande sdtt bor riksdagen dlagga
regeringen att motivera sina avsteg fran Trafikverkets forslag och redogéra for konsekvenserna
av dem. Detta dr ett sdtt att oka samstammigheten mellan politikens overgripande mdl och de
atgdrder som faktiskt genomfors.” (Flam et. al., 2016).

Med detta synsatt finns litet spelrum for regionala férhandlingar och dialog mellan Trafikverket
och andra samhallsaktorer. De malkonflikter som finns inbyggda i de transportpolitiska méalen och
fordelningsproblematiken antas istillet kunna hanteras med hjilp av de avviagningar som finns
mellan olika typer av nyttor och kostnader i de samhéllsekonomiska kalkylparametrarna.

Den process inom Trafikverket, dir man gér frén “government till governance”, fran en hierarkisk
forvaltningsstruktur mot att arbeta inom olika "policynatverk” och dir det dven pa nationell och
overgripande regionala niva uppstéatt parallella processer vid sidan om Trafikverkets ordinarie
planprocess, t.ex. Stockholms- och Sverigeférhandlingarna, kan ses som att det ater sker en
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forskjutning mot den regionala nivin och ett mer decentraliserat beslutsfattande dar dven t.ex. den
kommunala fastighetsmarknaden involveras.

Nir Trafikverket nu moter de lokala akt6rerna i policynatverkens planeringssamtal ar var
erfarenhet att man inte full ut lyckats stilla om de verktyg och modeller som har sina rétter i
nittiotalets myndighetsroll, sa att de fungerar i den nya dialogsituationen. Dar de andra aktérerna i
planeringsnitverken nu med betydande kompetens granskar varje beslut kritisk, har vi upplevt att
Trafikverket inte alltid klarat att leverera data om floden, prognoser och underlag till kalkyler som
ir pa ratt detaljniva och som snabbt och tydligt 4r mojliga att verifiera.

Inom stora kommuner och hos kommunernas konsulter finns idag dessutom en kompetens som
matchar den unika kompetens Vigverket och SJ/Banverket tidigare besatt. For Trafikverket blir
det nu en friga om att skapa tillit och att vinna respekt for sina argument i konkreta interaktiva
planeringssituationer. Vi tycker oss ddarfor mdrka att detta behov av fordndring, forflyttningen
“fran government till governance”, fran vdag- och jarnbanehallare med langa anor ddr en
traditionell hierarkisk myndighetsroll var stark, till att ta en mer dialogférande roll, men att
fortfarande vara en statlig myndighet, stdller nya krav som dnnu inte helt natt fram till
Trafikverkets utveckling av modeller och verktyg.

Under sommaren 2018 presenterade regeringen en nationell godstransportstrategi. Den kan ses
som ett svar pa en del av de brister i hanteringen av det svenska godstransportsystemet som dven
kommer till uttryck i denna rapport. Bland annat skapas ett tydligare nationellt godstranportrad
med analysresurser. Trafikverket har ddrmed fatt ett tydligare uppdrag pa godstransportsidan att
framja horisontell samverkan med bland annat niringslivet, verka for 6kat informationsutbyte och
arbeta med 0ppna data och digitalisering. Boverket har dven fatt ett uppdrag att kartligga och
analysera godstransporter i den fysiska planeringen. Det ar en strategi och atgiarder som ligger i
linje med de 6vergripande slutsatser vi presenterar i denna rapport. Rapporten bidrar dock med
konkreta erfarenheter och forslag om hur detta ska forverkligas.
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3 En del brister blir atgardade — En problem-
orienterad betraktelse av planeringsprocessen
inom godsomradet

I Figur 2 nedan aterges en schematisk bild dar Trafikverket beskriver den 6vergripande
planeringsprocessen for det statliga transportsystemet. Trafikverket ar en stor men ung
myndighet. Dess olika foregédngare har diremot langa anor. Som ndmnts har Trafikverket en ny
roll som samhillsutvecklare i dialog, nagot som avsevart skiljer sig fran Vagverket och
SJ/Banverkets traditionella roller. Den unga myndigheten utvecklar sin planeringsprocess hela
tiden. Det medfor dven att den samlade beskrivningen av processen till en del dven befinner sig i
utveckling.

Verksamhets-
Infrastruktur- Atgérdsplanering

Transportpolitiska Inriktnings-planering riin Nationell plan Faststallande av nya planering och

mal/ny regering (uppdrag till TrV) e fomiannie plaire: planer genomférande
12 ars sikt 163
-b ar

Forbereda l\tg'a'rdsplanering /

Agarens mal och krav Langsiktig styrning Operativ styrning

Figur 2. Frén dgarens mdl till genomforande. Den dvergripande planeringsprocessen
inom Trafikverket. (Kdlla: Trafikverket)

Den nationella planeringsprocessen for langsiktig infrastrukturplanering och genomférande av
atgirder i den statliga infrastrukturens natverk, har i den nya processen dven kommit att fa en allt
tydligare, over tiden, “rullande” struktur.

I det forsta steget till vianster i figuren beslutar riksdagen (som édgare av det statliga infrastruktur-
systemet) om de transportpolitiska malen. Den 6vergripande planeringen gors darpé i tva steg och
ifaser om fyra ar. Forst kommer inriktningsplaneringen, dar strategiska fragor om utveckling och
effekter studeras och underlag sammanstills. Regeringen och de politiska mal regeringen
prioriterat ligger dérefter tillsammans med inriktningsplaneringen till grund for en infrastruktur-
proposition.

Nar regeringen diarpéa ger Trafikverket i uppdrag att ta fram ett forslag till nationell plan och de

regionala planuppréttarna borjar ta fram de regionala planerna, inleds dtgardsplaneringen.
Regeringen faststiller déarefter den nationella planen. De regionala planerna bestims pé ldnsniva
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av den aktor som &r ansvarig for infrastrukturplaneringen, givet de budgetramar regeringen
bestamt.

Planerna faststills av regeringen och pa regional niva borjar den fysiska verksamhetsplaneringen.
Det innebir planering, fran forstudie till faststilld plan, av varje byggprojekt som ska genomforas.
Planeringen gors i dialog, interaktion och samréd med berorda intressenter och med 6vrig
samhallsplanering. Darefter foljer genomférandefasen.

Formellt har medborgaren som individuell trafikant, hyresgést, foretagare eller fastighetsdgare
dirmed redan i valet av riksdags-, landstings- och kommunrepresentanter mojlighet att paverka
transportpolitiken nationellt, regionalt och lokalt.

Men &ven via sina dagliga individuella val av lankar for transporter och val av transportslag i
transportsystemet, kommer individen att paverka hur mgjligheten att forflytta sig i framtiden
utvecklas och hur mdjligheten till forflyttning kommer att bli for andra. I planeringsprocessen ar
namligen investeringar och atgarder i hog grad baserade pa historiska och existerande floden i
natverket. Forandringar i transportvolymer ger signaler om tringsel eller kapacitetsoverskott som
ger ingangsvirden for planeringen av olika atgirder.

Aven grupper och aktdrer som representerar organisationer och niringsliv paverkar givetvis
processen. I inriktningsplaneringen aktualiseras framforallt olika systembrister i transport-
systemet som av nigon eller av en grupp identifierats och artikulerats. Men &ven enskilda
vagavsnitt, jirnvagar, broar, flygplatser kan komma att pekas ut i plandokument av relativt
overgripande karaktar eller i sjalva infrastrukturpropositionen. Det speglar att transport-
planeringen dr en politisk process om relativt betydande samhéillsresurser, utfallet 4r mycket
visuellt och darfor politiskt tacksamt. Infrastruktur dr dven starkt rotat, bland politiker savil som
allminhet, som ett positivt medel for tillviixt. Aven om effekterna kan vara starkt omfordelande
och paverka lokaliseringen av tillgidngar i en region negativt tar det ett tag innan det blir
uppenbart, fram tills dess kan en ny vag eller jarnvag beskrivas som framgangsrikt. Om de positiva
effekterna uteblir kan det senare skyllas pa andra processer i samhillet.

Om vi atergar till transportplaneringens 6vergripande struktur, ar en till synes trivial huvud-
slutsats frin var undersokning av det svenska systemet for transportplanering att sGdana brister
som omformulerats till atgdrder under en tidigare planeringsperiod har relativt sett storre
forutsdttningar att paverka den framtida inriktningen pa investeringar, drift och underhéall, m.m.,
an vid tillfallet icke identifierade eller verbaliserade brister. Darfor inbjuder ett planeringssystem
av den svenska typen, med hog grad av skattefinansierat kollektivt dgande, olika intressen och
aktorer att paverka planeringens utfall.

Eftersom ett transportsystem aldrig blir fullindat, perfekt och idealiskt for alla, kinnetecknas
efterfriga av en “icke-mattnad”. Snabbare, sikrare, tyngre, lingre, effektivare, billigare, tystare,
hdllbarare och vackrare ar darfor aterkommande krav fran aktorer pa efterfragesidan, men
givetvis dven fran utbudssidans aktérer, som vill fa riksdagen, region- och kommunledningar samt
Trafikverket att prioritera dtgirder i den egna transportmiljon. Till detta kommer ocksa olika
former av mélkonflikter mellan olika regioner och aktorer som gor att transportsystemet ar
resultatet av en stindigt pdgdende kompromiss och forhandling mellan aktérer med olika
intressen.
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Drivkraften for enskilda aktorer dr i ett sddant planeringssystem, med hog grad av skatte-
finansiering, vanligen mycket stark. De forbattringar som erhélls som resultat av en atgirdad brist
tillfaller priméart och pé kort sikt de trafikanter som nyttjar den dtgardade linken samt de foretag
som levererar pa utbudssidan. Forst senare uppstar de majliga vinsterna for det storre kollektivet
av skattebetalare. Kostnaderna fordelas daremot vanligen relativt snabbt ut 6ver det storre
kollektivet. I en parlamentarisk forhandling kan det givetvis vara inbjudande att "regionala
sdrintressen” gor upp om fordelningen av infrastrukturbudgeten. Anda sedan go-talet har det varit
ett &terkommande argument for att begrénsa Riksdagens inflytande 6ver kalkyler och
prioriteringen mellan objekt. Experter har ansetts vara battre pa att fordela nationella
infrastrukturmedel 4dn politiker. I praktiken har den argumentationen diremot inte natt
Riksdagens gillande.

Som vi berort kan inom inriktningsplaneringen och via infrastrukturpropositioner grupper av
brister, via formuleringar i de 6vergripande malen, fokuseras och ges konkretare uttryck. Har
bidrar prognoser och kalkyler 6ver framtida efterfragan pa transportarbete till beslutsunderlagen.
Det innebir, som vi dven berort, att trafikanters och transportutforares observerade beteende i
trafiken (revealed preferences) samt i enkitbaserade varderingsstudier av hur trafikanterna skulle
valja mellan olika transportalternativ i olika hypotetiska situationer (stated preferences) paverkar
beslutsfattande och prioriteringar via olika modellbaserade resultat.

Saledes paverkar faktiska och presumtiva trafikanter och transportorer valet av dtgarder genom
sina tidigare reaktioner pa faktiska eller tinkta dndrade egenskaper och brister i ndtverket. Det
paverkar en estimerad modellvirld som nyttjas som underlag for analyser av hur de forvintas
reagera pa atgirder i framtida ndtverk och ddrmed hur resurser for att atgirda brister ska fordelas
i det framtida transportsystemet.

Vi dterkommer till Trafikverkets prognosmodeller och hur historiskt observerade beteenden pa sa
sétt relativt starkt far paverka val och utformning av framtida &tgarder. Men vi kan redan har
uppmarksamma att om inte sddana beteendebaserade studier upprepas relativt frekvent riskerar
beslutsunderlagen att spegla dldre beteendesamband vilket gor att analysen blir starkt
“sparberoende”. Under stabila perioder behover det inte paverka effektiviteten i systemet, men nar
trafikanterna virderings- och beteendemassigt forflyttar sig frin en position till en annan eller nar
ett transportsystems fundamentala teknologi fordndras, kan det pdverka utfallet negativt, med
trangsel eller med underutnyttjad kapacitet som resultat. Ett exempel pé en sddan varderings-
massig och tekniskt motiverad forflyttning kan vara trafikanters attityder till olika fordon och
deras drivmedel eller digitaliseringens paverkan pa transportflédena.

Under hela planeringsprocessen fortsitter organisationer inom néringslivet, kommuner, regioner,
politiska partier, foretag och andra civila organisationer att via egna bristanalyser och visioner
paverka inriktningen pa den 6vergripande processen. Genom att stindigt tydliggora de egen-
identifierade bristerna, argumentera for samhéllsnyttor som kan skapas till f6ljd av atgirder,
hénvisa till rattviseskail, etablera allianser med andra organisationer, agera genom media och
konferenser samt numera ofta 4ven genom egna kalkyler och analyser visa att dtgirder ar
samhaillsekonomiskt férsvarbara/effektiva och att finansiering kan 16sas pa ett innovativt sitt,
forsoker man fa de “egna” atgarderna att prioriteras fore andra dtgirder i planeringsprocessen.

For individer, organisationer, politiker, naringsliv, organisationer, kommuner, regioner m.fl.

aktorer som aktivt kommunicerar med Trafikverket ar det siledes strategiskt centralt att hela tiden
identifiera och kommunicera sina krav pd att atgdrda brister i transportsystemet och
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argumentera for dessa. Det giller allt fran 6vergripande och lingsiktiga systembrister ner till
mindre brister som kan hanteras via trimningsinsatser, barighetsmedel eller underhéllsétgarder
m.m.

Transportsystemet kan, som vi berort, i ett tillstdnds- och bristperspektiv aldrig vara fardigt.
Systemets noder férdndras standigt, ny teknik introduceras, relativpriser dndras, tillgdngar
omfordelas eller omlokaliseras och nya preferenser synliggors. Det finns séledes i varje transport-
system och vid varje tidpunkt olika typer av brister, driftmissiga och underhéllsrelaterade savil
som investeringar, som kan atgirdas for att erhalla ett samhallsekonomiskt effektivt transport-
nitverk. Ett ndtverk som bidrar till de 6vergripande vilfardsmaél som forhandlats fram mellan
representanter for nodernas invénare.

Av alla faktiska brister i transportsystemet blir i det perspektivet pa olika sitt (via organisering,
resurser, kontakter m.m.) nagra inom Trafikverkets planeringssystem verbalt och skriftligt
formulerade som s kallade brister. Som framgér av Figur 3 nedan delar Trafikverket in ndgra av
dessa i Utpekade brister, Betydande brister och Prioriterade betydande brister. Implicit i figuren
kan man sédga att det i systemet dven finns en mingd “Icke betydande brister”.

I en parantes kan dven hir kommenteras att ordet “brist” forekommer flitigt i transportpolitiken.
Nir man t.ex. inte ndrmat sig ett trafikpolitiskt mal talas ibland om bristanalyser som visat pa
“bristande méaluppfyllnad”. Det kan dven uppsta brister i olika delar av sjilva planeringsprocessen.
Hir avser vi dock endast sddana brister i transportsystemets tillstind som forr eller senare kan
komma att leda till en AVS eller projektbeskrivning som stdd for ett genomférande eller ett beslut
om en annan atgird. [Brister i transportsystemet som inte atgirdas kan i nista steg mojligen leda
till en lagre grad av (dvs. bristande) maluppfyllnad om de inte atgirdas pa grund av brister i
planeringsprocessen.]

BETYDANDE BRISTER

PRIORITERADE
BETYDANDE BRISTER SOM
BOR ATGARDAS UNDER
PLANPERIODEN

UTPEKADE BRISTER
brister som saknar dtgdrdsforslag
och bér utredas till ndsta

planeringsomgdng

Figur 3. Bearbetad principbild dver de olika stegen i Trafikverkets “bristredovisning”.
(Kdlla:Trafikverket, 2017b)
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Med utgingspunkt i fyrstegsprincipen tar direfter Trafikverket fram forslag pa potentiella atgiarder
for att hantera identifierade brister. Dessa potentiella atgirder eller “objekt” hamnar med sina AVS
i den s.k. Atgiirdsbanken i vintan pa fortsatt prioritering och planering. Se Figur 4 nedan.

Atgérdsvalsstudie

enligt 4-stegsprincipen

A teardsbank
Overgripande planering Planering av
av infrastruktur 2010-2021 valda objekt Genomférande

Figur 4. Planeringsprocessen — Fran planering till byggande. (Kdlla: Trafikverket, 2018)

Av méngden brister i trafiksystemet blir sildes ndgra identifierade och inlyfta i en planerings-
process pa kommunal, regional, nationell eller internationell nivd. En delméngd av dessa kommer
vid varje tidpunkt i friga for en analys om huruvida en Atgirdsvalsstudie (AVS) ska genomforas.

En ny delmingd av objekten i Atgéirdsbanken blir i sin tur prioriterade for att ingd i gruppen med
objekt som ska dtgirdas inom en given planperiod. I dessa ingar t.ex. "prioriterade betydande
brister” enligt Figur 3 ovan. Ovriga objekt inom Atgirdsbanken blir kvar till nista planerings-
period. Dir ingar sdledes gruppen “Utpekade brister”. Utpekade brister dr darmed &tgarder och
objekt som inte prioriterats under innevarande period men som har en hogre sannolikhet att
atgardas kommande period dn en “icke betydande brist”, eller en "brist” som ingen tillrdackligt
stark aktor uppméarksammat och darfor inte blivit en ”brist” i Trafikverkets terminologi.

En intressant fraga ar givetvis vilken typ av objekt som har littare &n andra att bli foremaél for en
AVS och infogade i Atgiardsbanken. Man kan anta att konkretisering 4r en sddan egenskap. Vaga
projekt kopplade till ndgot som ska hinda i framtiden, kanske givet att ndgot annat dessutom
intriffar, far troligen svart att konkurrera. En aktor som vill fa Trafikverket att gora en AVS maéste
aven forsta Trafikverkets sétt att arbeta samt kunna kommunicera med myndighetens tjanstemén.
Som vi namnt dr denna dialog en allt viktigare del i Trafikverkets arbetssitt som samhalls-
utvecklare.

Dialogen ska inledningsvis helst ske principiellt mellan en organisation och Trafikverket, dar 4ven
andra intressenter ska engageras, men man kan anta att dialogen ofta sker med utgéngspunkt i det
existerande trafiksystemets tillstdnd, och framf6rallt i ndgon brist i detta. Samtidigt ska knappast
medias betydelse underskattas. Trangsel, trafikstorningar, olycksfall och olycksfallsrisker samt
eftersatt underhéll torde ha lattare att vinna allmdnhetens direkta sympati, och darmed dven
paverka prioriteringen inom Trafikverket mer dn ldngsiktigt strukturférnyande insatser som
samtidigt ger upphov till perioder av kapacitetssankning i systemet.
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Sammanfattningsvis innebar det ovanstiende att en organisation som fitt sin identifierade brist in
i Atgirdsbanken, Aven nitt en framgang. Ett sitt att stirka mojligheten att fi en atgird med i
Atgirdsbanken #r givetvis att bristen ingr i en “kategori av brister” som redan via riksdagens
trafikpolitiska beslut och Trafikverkets inriktningsplanering identifierats som prioriterade. Det ger
givetvis motiv att bilda allianser och skapa organisationer med likasinnade samt att mobilisera
resurser for att fa kraft att nd fram med sina &sikter.

Efter ”Atgirdsbanken” kommer Trafikverkets verksamhetsplanering, ett planeringssteg dr,
beroende pa vilken objekttyp det ror sig om, olika plan- och bygghandlingar arbetas fram.
Framgangsrika objektet inordnas i en plan for genomforande. Beroende pé vilken typ av objekt det
giller, kan atgarden hamna i nationella transportplanen, eller i ndgon lans- eller kommunal
transportplan. Alla insatser i transportsystemet genomgéar daremot inte idag en lika grundlig
analys av samhillsekonomisk effektivitet, till exempel med en utvecklad SEB (Samlad Effekt-
bedomning). For investeringar eller motsvarande atgirder ar det ett krav. Daremot gors det inte
alltid vid drift, underhall eller barighetsmotiverade insatser.

Nir finansiering ar beslutad genomfors dtgiarden. Slutligen bor darefter ett utvarderingssteg
finnas, dar effekten av en atgird studeras. Det giller dels tillstdndet pa den lank dér en brist
identifierats och atgirdats, men dven for samhillet i 6vrigt. Utviarderingen bor omfatta savil
analyser av om de féridndrade transportflodena motsvarar de forvintade, om modeller och verktyg
fungerat som tankt, om atgiarden och effekterna av atgarden motsvarat den forviantade paverkan
pa regionens (nodens) tillstdnd och utveckling samt om transportsystemet bevarat eller 6kat sin
samhillsekonomiska effektivitet. Aterkoppling bor darfor ske tillbaka till de metoder och verktyg
som anvints i analysen. Som framgick av Figur 2 ovan finns ddremot inte en explicit
utvdrderingsfas i Trafikverkets rullande planering.

Efter ovanstidende kommentarer om det generella forloppet ska vi ndrmare betrakta planerings-
processen for godstransporter mer specifikt. Vi berorde att noderna i transportnétverket standigt
forandras. Individer, fastighetsigare, foretag och kommuner har egna agendor dar de planerar for
verksamhet som kommer att paverka det statliga transportsystemet. De kommer att i samband
med det att argumentera for att de brister de upplever eller forvantar sig uppleva i transport-
systemet pa grund av de nya flodena ska bli dtgdrder i Trafikverkets planeringssystem.

Godstransporter sker mellan farre aktorer dn personresor. Volymerna och paverkan pa ovrig trafik
och omgivningen kan samtidigt vara betydande. En viss del av transporterna ar relativt robusta,
relativt 1angsamt foranderliga och for aktéren vildefinierade i genomarbetade logistiska system.
Har aterfinns skogsniringen och mineralrelaterade transporter samt delar av detaljhandelns varu-
distribution. Andra delar kan i sin rumsliga utbredning under ett ar variera betydligt, 4&ven om det
logistiska systemet som sddant dr mer stabilt, det géller till exempel floden inom byggsektorn.

Strukturomvandling i naringslivet och konjunkturens vaxlingar kan dven leda till storre
anpassningar av produktionen med nedldggning av en anldggning men dven med nyinvesteringar.
For godstransporterna kan sddana forandringar innebéra relativt betydande forandringar i trafik-
situationen framforallt i niromrédet. Tidshorisonten mellan beslut och effekt pa flodet ar vanligen
aven relativt kort. Av konkurrensskil annonseras inte en kapacitetsminskning i fortid, en
nyinvestering ar inte heller alltid nagot som tillkdnnages langt innan beslut.

Naringslivets i vissa delar hastiga dynamik gar i det avseendet till en del pa tviars med Trafik-
verkets rullande planering. Har kan en relativt snabb dialog vara 6nskviard med relativt korta
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processer fram till en AVS och ett genomfcrande. I dessa fall ska givetvis fyrstegsprincipen dnda
tillampas. Den 16sning niringslivet eller kommunala planerare foreslar kanske ar dyrare eller
kortsiktig och mindre langsiktigt hallbar ar andra atgirder i transportsystemet. Det talar for att
Trafikverket méaste ha en mycket aktiv dialog med niringsliv och kommuner f6r att pa snabbast
mojliga satt kunna hantera forandringar i genereringen av floden nir de uppstér. Men det innebar
aven att naringsliv och kommuner méste vara val fértrogna med den nationella planerings-
processens olika moment.

For foretagets logistiksystem ar avvagningen mellan lagerhallning inom foretaget och transport-
mojligheterna till kund eller en lagerhéllning i sjdlva transportsystemet viktig. Det ror sig om olika
former av riskhantering. Betydelsen av en “brist” i trafiksystemet ar givetvis generellt en funktion
av systemets redundans. Finns alternativa lankar, finns lager av varor och transportmaterial
minskar sarbarheten och konsekvenserna av uppkomna brister i trafiksystemets tillstand.

Med reducerade lager i foretagens egen logistik blir sarbarheten for storningar i det statliga
transportsystemet storre. Minskad lagerhallning kan komma att synliggéras som en hogre grad av
upplevda brister i transportsystemets tillforlitlighet. Det bor i sa fall 4ven signaleras via en hogre
uppgiven betalningsvilja for minskad sarbarhet och reducerad transporttid. Det kan ske som svar i
enkater till foretagen, t.ex. via godstidsvardet eller acceptans for hojda ban- eller viagavgifter.

En foretagsintern privat lagerkostnad har i det fallet transformerats till en samhallskostnad, dar
transportsystemets tillforlitlighet och redundans relativt olika stérningar finansieras, som en sorts
forsakring, av ett storre skattekollektiv. Endast utvarderingar kan avgéra om den av foretagen
uppgivna 6kade betalningsviljan for dtgarder dven realiseras som 6kade foradlings- och tillgangs-
varden (t.ex. fastighetsvirden) for det betalande skattekollektivet, eller om det istillet dr en
subvention till foretaget.

Trafikverket gor enkiter till foretag om deras godstransporter, om deras virdering av olika
egenskaper i nitverket och mater faktiska floden. Finns det brister i de underlagen, t.ex. som en
konsekvens av att informationen om fordonsrérelser (t.ex. via beriknade ADT) och typen av
godsfloden uppdateras for sidllan, om det saknas detaljer om natverket och dess tillstand, om
modellerna for att gora analyser av troliga framtida efterfrageforandringar ar daligt utvarderade
m.m., paverkar det hur Trafikverkets dialoger med akt6rer utanfor myndighetn kan foras. Det
paverkar givetvis dven prioriteringar av olika atgirder inom Trafikverket, till exempel vilka brister
som ska prioriteras for en atgirdsvalsstudie (AVS).

Vid formuleringen av en AVS och i de efterféljande planeringsstegen mot genomférande anvinds
givetvis redan idag beskrivningar och analyser med en rad olika modellverktyg. Nagra verktyg
fokuserar pé det grovre nationella transportsystemet. Andra verktyg ar utvecklade for effekt-
berdkningar och samhaillsekonomiska analyser av enskilda objekt.

Som vi ska se i den f6ljande genomgangen kan det ddremot sdgas finnas en lucka ndr det gdller
modeller for analyser pa de nivder som motsvarar en kommun, en arbetsmarknadsregion (dvs.
en eller flera kommuner) eller regioner bestdende av ett eller flera ldn. Det dr nivaer som givetvis
ar mycket viktiga for att foretrdadare for Trafikverkets regioner framgdngsrikt ska kunna fora en
dialog som samhallsutvecklare med godstransportmarknaden och andra aktorer inom offentlig
sektor, civilsambhdlle och ndringsliv.

Metoden med Foretagsekonomisk konsekvensbedé6mning (FKB) utvecklades inom Trafikverket
bland annat for att hantera forandringar i floden frén enskilda arbetsplatser i de fall existerande
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prognos- och analysmodellerna, t.ex. SAMGODS {6r godstransportmarknaden, inte klarar av de
lokalekonomiska analyserna. FKB kan dven ses som ett sitt att hantera situationer dir korta och
snabba beslutsvigar kriavs och dar Trafikverkets 6vriga prognos- och analysverktyg upplevs krava
langre tid fram till en genomférd analys.

En FKB forviantas genomforas med ett stort inslag av intervjuer med olika respondenter.
Omfattningen av en FKB beror samtidigt pa storleken pa investeringarna i ett foretag eller pa
storleken hos planerade objekt i foretagens nérhet. Syftet med en FKB ar att systematiskt
identifiera konsekvenser i form av fordndrade floden, mojliga kapacitetsbegransningar och andra
brister i transportsystemet, eller for att identifiera behov av forstiarkta transportkedjor. Till bilden
hor att sddana konsekvenser ofta dr en kombination av mycket lokala men dven regionala,
nationella och internationella konsekvenser. Nagot som ar typiskt for hela godstransport-
marknaden som sidan. En fullstindig FKB kan i ménga situationer ddrmed vara relativt arbets-
kravande.

Nir det galler naringslivet finns dven de tidigare nimnda Godstransportraden dir en del av
dialogen om godstransportsystemets beskaffenhet forts. I studien har det visat sig att gods-
transportraden fungerar relativt olika i Trafikverkets regioner. Sammanséattningen pa raden har
dessutom varierat. I det tidigare Godstransportradet for Norr- och Vasterbotten var t.ex.
Visterbottens landsh6vding ordforande trots att Region Visterbotten var ansvarig for 1ans-
transportplanen. Storre aktorer inom naringslivet har dessutom ett eget nationellt rad for
kommunikation direkt med Trafikverkets nationella ledning. I andra dnden finns till exempel
“Norrbottens handelskammares logistikrad” dar Trafikverket kan delta med information och
dialog. Dessutom finns speciella regionala "Barighetsrad” dar fordelningen av medel inom
barighetsanslaget diskuteras. I regeringens Godstransportstrategi fran 2018 signaleras
forandringar pé nationell niva nir det géller samtalet med naringslivet, det kan dven tinkas fa
konsekvenser for hur samtalen utvecklas pa regional niva.

Niringslivet har givetvis i flera avseenden en annan roll 4&n kommunerna och regionerna/-
lansstyrelserna i Trafikverkets dialoger. Naringslivet har sina egna logistikkostnader att ta hansyn
till, men saknar en egen "budgetrestriktion” for kostnaderna for att atgiarda brister pa infra-
strukturniva. Naringslivet tenderar darfor att offentligt stélla krav och peka pa brister. Samtidigt
finns har givetvis dven en konstruktiv sida, i dialogen om barighetsmedel uppges att niringslivet
konstruktivt deltar i regionala dialoger om prioriteringar mellan olika atgérder inom det givna
totalbeloppet av statliga medel. Samtidigt saknar i manga fall de naringslivsrepresentanter som
ingar i dessa rad explicita mandat att prioritera mellan olika atgarder, dtgdrder som kan gynna
respektive missgynna och férandra konkurrenssituationen mellan olika foretag.

Trafikverket moter 4ven kommuner och regioner nir det géller godsrelaterade fragor. Har varierar
omfattningen och arbetsmetoderna daremot betydligt mellan olika kommuner. Speciellt stérre och
vaxande kommuner samt kommuner (stora och smé) med betydande strak inom de nationella och
regionala transportstrukturerna har ett uppenbart egenintresse, och nigra har dven resurser, att
delta aktivt med 6vergripande och konkreta forslag till atgarder.

Kommunerna har numera dven en mer forfinad syn pa nya infrastrukturprojekt. Om det tidigare
var si att en kommunledning alltid valde en storre investering framfor en mindre &tgard, priméart
for att den storre investeringen kunde ge fler arbetstillfillen i kommunen under byggtiden, ar den
instéllningen inte ldngre lika vanlig. Det kan bero pa att olika former av medfinansiering numera
kan forekomma men dven pa att byggmarknaden blivit mer internationell, de lokala avtrycken av
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genomforandet av ett byggobjekt kan bli mer begransade. En 6kad forstaelse for att samspelet
mellan infrastruktur och bebyggelse ar kinsligt om malet f6r kommunen &r att skapa en attraktiv
kommun, kan &ven ha bidragit. Felaktig skala och utformning pé infrastruktur kan sénka
kommunens attraktivitet i relation till nya invénare och ddrmed verka negativt pa saval skatte-
intdkter som fastighetsvarden.

Regionerna arbetar fram lanstransportplaner i olika processer dar &ven kommunerna deltar. Lans-
transportplanernas roll och tillkomstprocessen bakom dessa varierar dven de beroende pa den
politiska strukturen i regionen och regionens stadssystem. Kommunerna har planmonopolet, gor
oversiktsplaner och detaljplaner samt har det yttersta ansvaret for bostadsbyggandet. Men de
overgripande reglerna for bostadsbyggande och den kommunala planeringen sitts av regering och
riksdag. Kommunerna och regionerna agerar darfor dven i en interaktion med andra statliga verk,
som Boverket och Tillvixtverket. Det faktum att Boverket 2018 som en del av den nya "Nationella
godsstrategin” fatt ett uppdrag att “kartlagga hanteringen av godsrelaterade transporter i den
fysiska planeringen” for att "underlatta den lokala och regionala infrastrukturplaneringen” ar ett
tecken pé att dialogen mellan planeringen i noderna och planeringen av utvecklingen av lankarna i
transportsystemet tidigare inte har fungerat idealt pa godssidan.

Nir Trafikverket och kommunernas representanter mots for att diskutera tillstindet i
transportsystemet generellt, en enskild brist eller hur en dtgird ska genomforas, ar de séledes
representanter som bakom sig var for sig har komplexa planeringsstrukturer och lagstiftningar att
hantera och relatera till. Den rumsliga indelningen far dven hir betydelse. Medan merparten av
passagerartransporterna sker inom lokala arbetsmarknadsomréaden, dvs. ett antal narliggande
kommuner dir det ofta finns &tminstone en resursstark kommun, ar godstrafikens floden i hogre
avseende en del av ett regionalt, nationellt och internationellt logistikflode. Begreppet "region” kan
i godstransportsammanhang darfor strida med de traditionella lansindelningar som fortfarande
starkt péverkar den regionala planeringsnivén i Sverige.

De regionala systemanalyser som sedan 2008 gjorts i en del regioner ar en mojlighet for olika
aktorer pa regional niva att tillsammans ta ett helhetsgrepp om trafik- och bebyggelseplaneringen.
De kan ses som en del av de forskjutningar som skett mellan nationell och regional niva, och som
diskuterades i samband med Figur 1. Systemanalyserna signalerade ett behov pa regionalniva som
inte fylldes av SIKA och trafikverkens fokus pa modeller och verktyg for de nationella systemen.
Det foregick skapandet av Trafikverket och dess uppdrag att bygga och utveckla samhillet”.

Men trots det eller kanske pé grund av att fokus ar pé de regionala aktérerna, ar risken att de
regionala systemanalyserna i huvudsak, har en inriktning pa passagerarfloden. Godstransport-
floden som gér i transportkorridorer genom eller ut ur regionen kan vara en relativt betydande del
av transportarbetet, men i en alltfor sniv regional systemanalys med fokus pa regionens egna
aktorer kommer de inte med sikerhet att hanteras pa ett for planeringen idealt satt.

Vanligen kan siledes varken en kommun eller en region hantera planeringen av "det egna” gods-
transportsystemet oberoende av andra regioner, kommuner och statens intressen, t.ex. i form av
riksintressen eller Trafikverkets processer pa olika geografiska nivéer. Trafikverket kan i sin tur
inte helt vara en dialogorienterad samhallsutvecklare utan att dialogen med kommunerna
fungerar, kommunerna har planmonopolet for bebyggda ytor. Dartill kommer Liansstyrelsernas
tillsyn och olika nationella myndigheter som bevakar den formella hanteringen och bevakar riks-
intressen.
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Det stiller betydande krav pa att Trafikverket i samrddet med godstransportmarknadens olika
aktorer, framforallt pa lokal och regional nivd, har tillforlitlig information om situationen i
transportsystemet. Det forvintas fran ovriga aktorer att Trafikverket kan fora dialogen med
utgdngspunkt i ett starkt informationslage just nir det géller floden och infrastrukturens
egenskaper. Slutsatsen blir att

o Trafikverkets foretradare bor snabbt kunna testa, verifiera och eventuellt inférliva ny
information som formedlats av enskilda aktorer i sin egen beskrivning och analys av
aktiviteter i det regionala transportnatverket.

e Trafikverket bor ha nagon form av relativt lokal och detaljerad natbaserad flodesmodell med
atfoljande samhaillsekonomisk analysverktyg som snabbt och enkelt kan uppdateras pd
plats i en dialogsituation, for att underlédtta dialogen om olika alternativ med samhaillets
aktorer.

Trafikverket kan darmed tidigt bidra till att forslag struktureras och sorteras samt att behov av
ytterligare kunskap tydliggors. Med saddana verktyg kan Trafikverket dven forhindra att olika
resursstarka intressen tar for stor plats i en planeringsprocess som ytterst givetvis leds fran den
valda representativa riksdagen. Samtidigt stirker det myndighetens formaga att gora snabba
analyser, med flodesdata och modellstod t.ex. inom ramen for en utvecklad FKB eller i en samlad
effektbedomning, en SEB.
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4 Den svaga regionala nivan — Trafikverkets
modeller och verktyg for samhallsekonomiska
analyser och effektberakningar

Som underlag for konsekvensanalyser och effektberdkningar anvinds inom Trafikverket en rad
modeller, verktyg och dataunderlag. Det sker till exempel nér en samlad effektbedomning (SEB)
gors av en atgird, t.ex. som del i en AVS, for att underséka om Atgirden ska ingd i Atgirdsbanken.

Indata till berdkningarna bestir som framgéar av Figur 5 av information om en atgirds egenskaper,
information om transportsystemet, olika effekt- och kalkylparametrar samt trafik- och transport-
prognoser over existerande och framtida floden av fordon, personer och gods.

Prognos-
och effekt-
modeller

Trafik-
prognoser

Figur 5. Illustration av ingangsvdrden till samlade effektbedomningar.
(Kdlla: Trafikverket)

Som en del av inriktningsplaneringen tar Trafikverket pa regeringens uppdrag fram trafik- och
transportprognoserna for person- och godstransporter for alla trafikslag. Metoderna for att gora
detta utvecklades huvudsakligen under 1990-talet.

“Basprognoserna” har en nationell ldngsiktig prognos (Langtidsutredningen) som grund, en
prognos som i olika steg "bryts ner” till lokal niv. De utgor ett centralt underlag for de effekt-
bedomningar och analyser av atgiarder, som nir de genomforts, paverkar transportsystemets
effektivitet. Ett huvudsyfte med prognoserna ir att ta fram planerings- och prioriteringsunderlag
som &r kopplade till samhéllsekonomiska kalkyler. Basprognoserna anviands ocksa som underlag
for annan regional och nationell transportplanering.

De nationella prognoserna “bryts” som framgar av Figur 6, ner till transportsystemets natverks-
niva, dess noder och lankar, med hjéalp av modellerna STRAGO och rAps. STRAGO ger prognoser
pa regional niva av BRP och rAps moter detta med arbetsmarknadsvariabler inom grupper av
kommuner, lokala arbetsmarknader.
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; Branschvis:
R Bruttoproduktion
Export
l l ---- --| Produktivitet
TRA Transportkostnader
S0 <1 (Samgods)
Befolkning -- -----l I ..... --| | Bruttoproduktion per
Branschvis: region & bransch
Produktivitet rAps -
Exogen efterfragan T Arbetskraft per region
Transportmodell
Sampers, Samgods

Figur 6. Nedbrytning av nationella prognoser till regionala prognoser med
STRAGO och rAps. (Killa: Sundberg, Anderstig och Almstrém, 2017)

De regionaliserade nationella prognosen ar indata till huvudsakligen tva transportmodeller,
SAMPERS for persontransporter och SAMGODS for godstransporter. Vid analyser av enskilda
objekt anvinds dven en rad andra modellverktyg for att berdkna effekter baserade pa bas-
prognoserna samt de kalkylviarden och effektsamband som beskrivs i Trafikverkets effektkataloger.

Indata till modellerna bestar siledes av data Gver existerande och planerad infrastruktur, trafik-
monster och kostnader samt prognoser 6ver framtida omvéarldsforutsattningar betraffande priser,
befolkning och ekonomisk utveckling. Underlagen till denna typ av data kommer fran en rad olika
kallor, som Statistiska centralbyran SCB, Trafikanalys och Finansdepartementet (Trafikverket,
2017¢).

I Tabell 1 redovisas ett antal modellverktyg. Sammanstillningen dr hamtad fran Trafikverkets
hemsida (Trafikverket, 2017d). Verktygen pé objektsnivd sammanfaller i ménga fall med verktygen
for samhillsekonomiska kalkyler och effektbedomningar.

Vi har delat in verktygen i tre kategorier, baserat pa deras huvudsakliga geografiska niva:

e Verktyg och modeller med fokus péa analyser pa nationell niva
e Verktyg med fokus pa analyser pa lokal och regional niva
e Verktyg med fokus pa analyser pa objektsniva

Har ska vi framforallt fokusera pa modellerna och verktygen for godstransporter. Tidigare analyser
av befintliga modellverktyg och dataunderlag har visat att 4ven om Trafikverkets nationella gods-
prognosmodell SAMGODS ger en relativt god bild nulédgesbild av de stora aggregerade inom-
nationella flodena, uppvisar modellen betydande brister i beskrivningen av transportfloden,
transportkostnader och transportefterfragan pa regional och lokal niva.
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Tabell 1. Modellverktyg och deras geografiska niva. Urval av verktyg som anvdnds inom

Trafikverket.

VERKTYG SOM FRAMST TACKER DEN NATIONELLA NIVAN

SAMGODS Nationellt modellsystem for trafikslagsovergripande
analyser och prognoser for godstransporter
SAMPERS Nationellt modellsystem for trafikslagsovergripande

analyser av persontransporter

VERKTYG SOM TACKER KOMMUNAL OCH REGIONAL NIVA

FKB (Foretagsekonomisk
konsekvensbeskrivning)

Metod for att pé ett jamforbart sitt beskriva
foretagsekonomiska effekter pd arbetsstilleniva av olika
atgarder, eller brist pa atgirder i niromradet.

VERKTYG FOR ENSKILDA OBJEKT

EVA Kalkylverktyg for att berdkna och virdera effekter samt
I6nsamhet for enskilda objekt inom vagtransportsystemet
BANSEK Verktyg for samhillsekonomiska kalkyler av investeringar

som paverkar gods- och persontrafik pa jairnvag

BEVA (Bullereffekter vid
vagobjektanalyser)

Excelbaserat verktyg for att berdkna bullereffekter av en
investerings- eller ombyggnadsatgard i vignatet.
Komplement till EVA.

Capcal (Kapacitetsberdkning av
korsning)

Program for berdkning av kapacitet och framkomlighet i
vagkorsningar.

GC-kalk

Excelbaserat verktyg for samhéllsekonomiska kalkyler for
géng- och cykelatgarder

Plankorsningsmodellen

Excelbaserat verktyg for samhéllsekonomiska kalkyler av
atgirder i plankorsningar

TS — EVA

Effektmodell for berdkning av trafiksdkerhetseffekter i
vagtransportsystemet
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Eftersom godsfloden och handelsmonster fordndras med olika hastighet 6ver tiden; vissa delar av
ett godsflode ar strukturellt relativt stabilt medan andra delar av transportflodet fordandras relativt
snabbt, dr analyser baserade pé kartlagda godsfloden for enskilda &r alltid forknippade med
osikerhet. De godsfloden och handelsmonster i en region som dataunderlaget frin ett enskilt ar ar
baserat pa kan darfor skilja sig fran flodena vid en senare tidpunkt. For att kunna analysera
stabiliteten, strukturell f6randring och trender i godsflodenas monster bor darfor natverksdata
finnas for langre sekvenser av enskilda ar.

De floden SAMGODS prognosticerar baseras pa s.k. efterfrigematriser som beskriver floden frén
producenter till olika kategorier av efterfragan (s.k. PWC, Production-Warehouse-Consumer
matriser). Flodena ar i sin tur modellskattade enligt Figur 6 och i SAMGODS fall anpassade for ett
transportnitverk som ar relativt grovt och inte sa finmaskigt. De kan ddrfor inte fGnga de dagliga
fordonsrorelser i ndtverkets finare delar som bildar bakgrund till de samtal som t.ex. fors inom
olika godstransportrad. SAMGODS &r som nationell modell ddrmed, i sin nuvarande utformning,
svar att anvianda for att beskriva effekter av betydande forandringar i det finmaskiga transport-
natverkets floden. Effekter som till exempel en foretagsetablering kan vintas ge upphov till i saval
lokala som regionala transportmonster (Westin et al., 2016).

SAMGODS prognoser 6ver godsflodesmonstrets forvintade framtida utveckling ar som framgatt
dven hart uppbundna av de nationella langtidsprognoser, som “brutits ner” till regional niva
baserat pa en historiskt identifierad regional utveckling. Lasningen till den historiska utvecklingen,
prognosen och olika regioners tidigare utvecklingsspar, har forsvarat for Trafikverket att i sin nya
roll som samhillsutvecklare utveckla dialoger i policyndtverk med de kommunala och regionala
aktorer som ofta istéllet arbetar i en mer mélorienterad process for att fordndra godstransport-
systemets struktur. Dar man kan vilja bryta de historiska monster som styrt utvecklingen i
kommunen och i den omgivande regionen.

Trafikverket och dess féregangare ar myndigheter som har en god kompetens och relativt 1ang
tradition av att arbeta med kvantitativa modeller, med kombinationer av kvantitativa och
kvalitativa ansatser samt med kalkyler av foretagsekonomisk och samhéllsekonomisk karaktar. Det
reflekterar att den statliga transportplaneringen i Sverige i ett internationellt perspektiv sedan
slutet av sextiotalet legat l4ngt framme néar det géller modeller for att skapa samhéllsekonomiska
kalkyler. Med datoriseringen under 1990-talet kunde man ta den férmégan till nya nivaer.

I Tabell 2 redovisar vi darfor &ven de mer kalkylmassiga verktyg Trafikverket har i sin arsenal. Vid
sidan av dessa verktyg finns dven ett antal hjalpprogram som anvinds for hantering av indata f6r
olika natverk (A-kod och IPA) till modellsystemen samt for natutliggning (Emme).

En samlad genomgang av modellverktygen i tabellerna 1 och 2 bekriftar att de framforallt ar
inriktade péd analyser pa nationell niva samt for konsekvensanalyser och samhillsekonomiska

berakningar av enskilda objekt eller specifika problem.

Utover de modeller och verktyg som omnamns hittills finns som vi berort dven ett antal, numera
ofta aldre, trafik- och transportmodeller som beskriver transportsystemet i specifika regioner.
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Tabell 2. Verktyg som anvdnds for olika former av kalkyler inom Trafikverket.

EBBA

Excelbaserat verktyg for samhillsekonomisk effektberikning
av forandrade banavgifter pa jarnvag

Energianvandningseffekter steg
1- och 2-dtgarder

Excelbaserade verktyg som anvinds for 6versiktliga
berdkningar av effekter pd koldioxidutslapp for vissa atgiarder

Fel- och forseningsmodell

Excelbaserad modell for att berdakna de samhallsekonomiska
effekterna av fordndrat antal fel i en jirnvagsanldggning

Jarnvags-BUSE

Excelbaserat verktyg for samhéllsekonomisk beriakning av
bullerdtgirder i anslutning till jarnvigssystemet

Klimatkalkyl. Infrastrukturens
klimatpaverkan och
energianvindning

Verktyg for att berdkna effekter pa energianviandning och
klimatpaverkande utsldpp av byggande, drift och underhall av
infrastruktur i ett livscykelperspektiv

Lagtrafikerade banor

Excelmodell for att berdkna nyttan av olika strategier av
vidmakthéllande pa lagtrafikerade banor pa jarnvig

Lonkalk Excelbaserat hjdlpmedel for enkla och transparanta
samhaéllsekonomiska l6nsamhetsberdkningar

Restidsnyttor Mikro- Excelbaserat verktyg for samhillsekonomisk berdkning av

Mesomodeller restidsnyttor for analyser med mikro- eller mesomodeller

Sparmodell Excelbaserad modell som anvinds for att berdkna underhélls
och reinvesteringskostnader for jarnvagsspar

Samkalk Samhillsekonomisk modul i Sampers for att viardera

forandringar i restider, reskostnader, utslapp, trafikolyckor
och slitage

Trafikalstringsverktyg

Planeringsstod for att underlitta skattning av trafikalstring i
samband med planering av nya eller befintliga omraden.

Wikibana-SEK

Excelverktyg for schablonberikning av samhillsekonomiska
kostnader vid forseningar och stérningar i jarnvagstrafik

Viag-BUSE Excelverktyg for samhillsekonomisk berdkning av
bulleratgarder i anslutning till vagtransportsystemet
Vixelmodell Excelbaserad modell for jairnviag som anvands for att berdkna

underhalls- och reinvesteringskostnader for sparvaxlar
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Exempel pa sidana modeller &r NATRA, Mezzo, TAPAS, LIFREM och GORM. De har tagits fram
for att utveckla bredare effektanalyser dn vad en regional godsdatabas kan erbjuda. Modellerna for
analys av en regions transportmarknad har vanligen tagits fram av regionala aktorer, men ibland
dven med starkt deltagande fran Trafikverket, for att underlitta eller padverka kommunikationen
med Trafikverket och med politiker.

Diarmed tillhér de modellerna den kategori av data och verktyg vi berort tidigare dar ofta aktorer i
en region tagit egna initiativ for att analysera specifika fragestillningar pa den regionala transport-
marknaden. Den enklaste formen av sddan analys ar de godstransportenkiter som enskilda
regioner genomfort. De modeller som utvecklats for enskilda regioner bestar ofta av regionala
godsdatabaser dir de regionala godsenkdterna kompletteras med modeller for analys av
Gtgdrder i en specifik regions transportsystem. De har inte tagits med i ovanstaende tabell
eftersom de inte ingér i Trafikverkets mer rutinmaissiga arsenal av modeller for bristanalys, AVS,
planupprattande m.m. men vi dterkommer till de modellerna nedan.

Fran Trafikverkets sida dr det standardverktyg som stér tillbuds for analyser pa kommunal, lokal
arbetsmarknads- och regional niva istillet framf6rallt den tidigare nimnda foretagsekonomiska
konsekvensbeskrivningen (FKB). Som namnts dr daremot inte FKB transportnétverksorienterad,
utan objektsrelaterad, och kan inte anvindas for en relativt snabb kvantitativ uppdatering av
situationen i transportnitverket eller for simuleringar av utfallet av olika atgérder, t.ex. vid en
policydialog mellan Trafikverket, naringslivet och andra samhallsaktorer.

Det innebir att utéver de numera ildre regionmodellerna, det till stor del saknas modeller for att
analysera lokala och regionala systemeffekter i transportsystemet eller inom en bestiamd region till
foljd av investeringar och andra dtgédrder i systemet. Avsaknaden av sddana regionala gods-
modeller gor det svart att pa ett systematiskt sitt analysera samband mellan olika potentiella
atgarder och brister. Det inbegriper att det saknas modellverktyg for att studera systemeffekter av
inomkommunala godstransporter vilket kan vara extra problematiskt i kommuner med stor
geografisk yta.

I detta sammanhang bor d&ven ndmnas att Trafikverkets olika verktyg generellt har betydande
brister nir det giller majligheten att analysera landsgransoverskridande godstransporter. Intresset
for att utveckla egna regionala modeller har darfor ofta varit sarskilt stort i gransregioner. Arbete
pagar dock inom Trafikverket med att utveckla dessa delar i SAMGODS.

En sammanfattande observation efter denna genomgang ar att Trafikverket, trots en betydande
erfarenhet av kvantitativa, niatverksorienterade modeller och berdkningsunderlag, uppvisar en
tydlig brist pa modeller och verktyg pa den geografiska niva ddr man i sin nya roll som
“samhadllsutvecklare” for en allt mer omfattande policydialog med olika aktérer. Det torde skapa
frustration inom organisationen sévil som hos de aktorer i samhéllet som man for dialogen med.
Mojligheten att uppné ett samhallsekonomiskt effektivt transportsystem till lagsta majliga dialog-,
urvals- och projekteringskostnad forsvéras av detta faktum.

Men vér tidigare analys, kopplad till att bildandet av Trafikverket dven signalerade en vilja att gora
en forvaltningspolitisk forflyttning av statens styrning inom trafikpolitiken, kan hér vara till hjélp.
Forskjutningen frdn en hierarkisk forvaltningspolitik (government) mot ett arbete inom policy-
ndtverk (governance) som samhdllsutvecklare med en mdngd aktorer pa samtliga geografiska
nivder, vilket manifesterades med verkets tillkomst 2010, har dnnu inte pGverkat Trafikverkets
arbete med modeller och verktyg.
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Det intressanta ar séledes att det pé ett plan skedde en omvandling och renodling av styrningen
inom transportsektorn, med konkurrensutsattning och upphandling, dvs uppdelningen av SJ och
Banverket samt av Vagverket och Vagverket produktion, och dessutom en sammanslagning av
Vigverket och Trafiksdkerhetsverket till ett trafikverk med ett bredare "samhaéllsbyggnadsansvar”.
I det ansvaret skulle inte langre ligga att endast se till trafikens nyttor, nu blir 4ven olycks-
kostnader, buller och andra negativa och positiva externaliteter av transporter pa 6vriga samhaéllet
négot som ska hanteras explicit. I praktiken innebar det att Vagverket paborjade en resa mot
arbete i policynitverk och det som kom att kallas "governance”. For Vagverket var det kanske inte
ett mycket stort steg eftersom man kom frén en tradition med betydande regional nirvaro.

Men for att Kommunikationsdepartementet skulle kunna stirka och behélla den nationella
kontrollen 6ver infrastrukturplaneringen kom samtidigt styrningen 6ver planeringen att firdas i
motsatt riktning, med ett allt tydligare nationellt och hierarkiskt “government”. Under 1990-talet
utveckldes siledes den "samordnade investeringsplaneringen” med att “Delegationen f6r prognos-
och utvecklingsverksamhet inom Transportsektorn” bildades ar 1994. Delegationen kom strax att
bli myndigheten SIKA. Hér skulle prognoser och prognosmetoder, samhillsekonomiska
bedomningar, resvaneundersokningar och annan statistik m.m. samlas och utvecklas.

Som berdrts ar detta drivet av att Sverige genomgar 9o-talets kraftiga kris. Eftersatta investeringar
iinfrastruktur anségs kunna forklara en del av krisens styrka. Nationell styrning av infrastrukturen
kunde dirmed motiveras som ett kraftfullt sétt att lyfta Sverige ur krisen. En annan del av den mer
statsfinansiella delen av krisen anségs bl.a. kunna forklaras av att politiker och tjanstemin pa
regional niva kommit alltfér nira SJ/Banverkets och Vigverkets regioner och deras tjainstemén.
Nir sextio- och sjuttiotalens regionalpolitik inte langre fungerade och méjligheterna att starta
universitet och hogskolor i praktiken var uttémda blev budgeten for infrastruktur det medel som
kom i fokus for regionala utvecklingsambitioner. Fran nationell niva ansigs nu regionerna forsoka
genomfora regionala projekt vars kalkyler kinnetecknades av underskattade kostnader och 6ver-
skattade nyttor.

Den arsenal av kostsamma datoriserade modeller, andra verktyg och skattade effektsamband, och
den vilja att utveckla en gemensam nationell prognos- och samhéllsekonomisk kalkylstruktur for
samtliga investeringar och atgarder inom transportsektorn, oberoende av var i landet de sker, och
som vi kan spara i de sammanstéllningar vi redovisat i tabell 1 och 2, har darfor sin upprinnelse i
det arbete som gjordes i Delegationen och SIKA.

De kostnader och den tid som lagts ned och fortfarande ldggs ner pa de modellerna hindrar en
fornyelse. I Trafikverkets prognos- och analysverktygsvarld har darfor den forskjutning fran
nationellt hierarkisk till prognoser, modeller och analyser som fungerar i de regionala och lokala
policydialogerna dnnu inte skett. Det bidrar till att forklara frustrationen pa regional och lokal niva
och det forklarar dven varfor det var nodvandigt att fora Stockholms- och Sverigeférhandlingarna
utanfor Trafikverkets ordinarie planeringsprocess.

Var slutsats dr daremot inte att trafikpolitiken ska 6verge samhillsekonomiska kalkyler vid
investerings- och atgiardsanalyser eller att kalkyler inte ska baseras p& prognoser 6ver framtida
konsekvenser. Daremot maste allt kalkylarbete inom ramen for en policydialog vara mer 6ppet,
snabbt, interaktivt och allsidigt. Det bor vara mdjligt att prova olika sitt att virdera nyttor och
andra prognoser dn en enda nationell prognos bor kunna provas for att studera atgéarders
robusthet. Konfidensintervall och portféljanalyser bor vara centrala bestandsdelar i en analys av
atgarder och deras effekter.
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5 Regionala godsflodesdatabaser och natverks-
analys av godstransporter pa regional niva

I Trafikverkets samlade arsenal av data och modeller rader séledes en brist pa flodesdata och
modeller for analyser pé den regionala planeringsnivin. En konsekvens av detta ar, som vi berort,
att privata och offentliga foretrddare for olika intressen pa de regionala och kommunala
planeringsnivierna i ett antal fall tagit egna initiativ, ibland i samverkan med Trafikverket, for att
skapa en bild av vad som sker inom godstransportsystemet.

Det har gjorts for att fa underlag for beslut om hur man ska forhalla sig till forslag att t.ex. bygga
godsterminaler, att vidta olika atgarder for att etablera ny infrastruktur samt f6r insatser inom
drift och underhall. Reaktionen pa bristerna i informationsférmedling, modellarbete och analys pa
regional niva har tagit sig tva uttryck; insamling och uppréttande av egna databaser 6ver gods-
floden samt utveckling av natverksmodeller av ett regionalt transportsystem.

5.1 Regionala godsflodesdatabaser

De regionala godsflodesdatabaserna har vanligen varit enkéatbaserade. Enkéter riktas till foretag
och transportorer for att f4 uppgifter om mangden gods, val av transportsatt samt i bésta fall val av
fardvag och transportkostnad. Beroende pa hur de utformas kan sidana enkiter bli arbets-
kravande och kostsamma samtidigt som bortfallet ar ett betydande problem. Det problemet 6kar
av naturliga skil med regionstorleken och bristen pa personlig uppfoljning i enkatinsamlingen. Pa
kommunal niva, dir enkiter kan féljas upp t.ex. med personliga méten fran kommunala nirings-
livsansvariga eller infrastrukturstrateger, kan svarsfrekvensen bli hogre.

Kostnaden for en sddan databas kan ddrmed bli betydande i férhallande till nyttan. Risken ar
uppenbar att insatsen for att skapa storre godsflodesdatabaser blir av engéngskaraktir. Med data-
baser av engdngskaraktir blir dven viktiga fragor om vilken del av flodet som ar mer strukturellt
stabilt, vad som ar situationsberoende samt vilka beteenden som styr den regionala transport-
marknaden, svira att analysera.

Datainsamling for en regional godsdatabas gors alltfor ofta utan att en teoretisk modell f6r hur ett
enskilt foretag viljer fairdvag och transportslag forst utarbetas. Det medfor till exempel att fragor
som beror olika delar av den generaliserade transportkostnaden for en vald transportlosning, och
speciellt i forhallande till transportkostnaden for alternativa ruttalternativ, inte ingar i
informationsinhdmtningen fran foretagen. Nar databasen ar uppréttad, blir den ddrmed svar att
anvanda for att modellera effekter av forandringar i transportmdjligheter, t.ex. som funktion av
atgarder i infrastrukturen eller olika logistikupplagg. Inte heller blir det mojligt att uppskatta
effekterna av betydande forandringar i mangden transporterat gods.

For att estimera regionala godsfloden och godstransportmonster pa ett tillforlitligt sétt kan data
fran olika datakéallor beh6va kombineras. Genom att utnyttja olika informationsteoretiska ansatser
bor det vara mojligt att estimera regionala godsflodesmatriser pa ett mer tillforlitligt satt 4n vad
som idag gors. Information frén nationella enkéter om stabiliteten i fléden for foretag inom olika
branscher kan anviandas som viktig bakomliggande information tillsammans med annan foretags-
specifik information om omsittning, inkdp av insatser med mera kan bilda ramvillkor f6r en
estimation av det mest sannolika flédesménstret. Realtids- eller slanguppmétta ADT for linkar i
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natverket kan ge andra restriktioner och intervall for mangden floden i natverket. Hamnstatistik
ger ytterligare information etc. For att genomfora detta kan dock viss metodutveckling och
validering kravas.

Yitterst ar det givetvis viktigt att forst noga identifiera vad en godsdatabas ska anvindas till. Det
kan 6ka precisionen i vad som ar viktigt att samla in samt vilka insatser som ar kritiskt viktiga for
att erhalla mest information per satsad krona om regionens flodesmonster. En forklaring till att
detta inte sker ar att de regionspecifika modellerna och datainsamlingarna ibland har gjorts under
begransad dialog med Trafikverket om hur existerande data, modeller och teorier kan nyttjas. Det
kan dven forklaras med den relativt rigida och lasta struktur som galler for hur Trafikverkets
modeller och data far anvéndas.

Vi antydde ovan att det kan vara lampligt att t.ex. lata kommunala néaringslivskontaktpersoner,
transportansvariga eller infrastrukturstrateger gora personliga intervjuer for att 6ka svars-
frekvensen. Generellt giller det for en offentlig planerare att vara noga med vad konsulter ska gora
och vilken information och kunskap som det ar viktigt att den &dven stannar inom den planerande
organisationen. For personer vars ordinarie arbetsuppgift ar att halla kontakt med naringslivet kan
diskussioner om transportmonster och andra forhallanden ge mycket information som ar av varde
i andra sammanhang. Om intervjuerna istillet genomfors av externa aktorer finns darfor en risk
att sddan vardefull men delvis oprecis “6verskottsinformation” forsvinner i datasamman-
stillningen. Det ar darfor tveksamt att 6verlamna sddan mer taktil kunskap till konsulter.

En alternativ anviandning av en godsdatabas ar att anvdnda informationen for identifikation av
konsoliderings- och samtransportméjligheter, f6r analyser av méjligheten att 6verflytta
transporter fran ett transportslag till ett annat eller for att introducera nya transportupplagg, t.ex.
kopplade till en ny lokal godsterminal, flygplats eller hamn med syfte att stiarka en plats roll som
nod i ett storre transportnitverk. Utgdngspunkten ar i det fallet att existerande aktorer pa
marknaden inte formétt rubba en befintlig jimvikt, baserad pa existerande terminalers stordrifts-
fordelar, over till en ny jamvikt diar den nya terminalen eller transportalternativet kan na en sddan
skala att den ger en hogre intjaningsformaga dn existerande alternativ.

Vi har sett ambitiosa forsok att anvinda en och samma insamling/enkét av transportrelaterade
data for att 16sa bada ovanstiende uppgifter. Problemet med ett sddant upplédgg kan bli att den
oppenhet med data som den forsta anvindningen ar beroende av, kommer i konflikt med den
integritet som det andra anvindningsomradet kriver.

For att en godsdatabas ska bidra till en ldngsiktig kunskapsuppbyggnad om ett regionalt transport-
system kravs darfor att den kan upprepas, att den utgar fran ett teoretiskt transportekonomiskt
ramverk om aktorers val av rutt i ett transportndtverk samt att den planeras for att kunna
integreras 1 en (enkel) ndtverksmodell for simulering av effekter av olika atgdrder i transport-
systemet.

5.2 Natverksmodeller av transportsystemet i enskilda
regioner

Nir det géller transportnitverksorienterade modeller dr tva typer av ansatser vanliga; aggregerade
och agentbaserade modeller. Agentbaserade modeller utgér fran ett bottom-up-perspektiv dar
beteendeantaganden for enskilda agenter simuleras. Det skapar individuella floden som sedan
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aggregeras upp till totaler for lankar. Modellering med aggregerade floden tar istéllet sin utgéngs-
punkt i aggregerade data som anvinds for att estimera efterfrigan pa transporter for enskilda
lankar.

Globalt insamlade aggregerade datafloden kan dven disaggregeras i en top-down ansats ner till
detaljerade floden pa lankar med hjilp av informationsteoretiska ansatser dar olika invarianter,
storheter och andra flodesrestriktioner karaktériserar varje delregion som darefter ger det mest
sannolika monstret pé varje niva (Parunak, Savit och Riolo, 1998). I de agentbaserade modellerna
saknas istillet, trots namnet, ofta information om varje agents individuella beteende i olika
situationer. Aven hir far vanligen information om aggregerade populationers beteenden bilda en
startpunkt for antaganden om den enskilda agentens mest sannolika beteende.

Oberoende av val av metod erhélls férvintade floden av transporter, men de kraver séledes olika
typer av antaganden, datainsamling och dataunderlag. Valet av simuleringsmodell blir dirmed en
avvagning mellan om en 6vergripande vy av transportsystemets floden pé lankar efterstravas eller
om enskilda transporter, t.ex. pa fordonsniva, ska simuleras. Det senare blir viktigt nir t.ex.
analyser av trafiksituationer i korsningar efterfragas. Valet av modell paverkar vilka frage-
stillningar som kan besvaras, men datainsamlingen kan i bada fallen vara mer eller mindre resurs-
kravande.

De tidigare namnda prognosverktyg for godstransportanalys som Trafikverket anvander utgar till
stor del fran ett aggregerat top-down-perspektiv, diar parametrar om nationellt genomsnittliga
preferenser och indata frdn prognoser pa nationell niva "bryts ner” till prognoser pa regional och
kommunal niva. Daremot sker i bAde SAMGODS och SAMPERS de enskilda berdkningarna pa en
mer detaljerad niva dar bland annat SAMGODS modellerar logistik- och transportval hos enskilda
transportforetag for att sedan lata dessa aggregeras tillbaka upp till aggregerade totalnivier. Denna
ansats kallas ofta for en aggregerad-disaggregerad-aggregerad (ADA) struktur (de Jong et al.,
2010). En fordel med ADA ansatsen ar att det ofta dr enklare och mindre kostsamt att samla in
aggregerade data pa nationell niva och att nedbrytningen garanterar att de samlade prognoserna
pa den regionala nivén, i alla fall under startaret, ar konsistenta med flodet pa den nationella
nivan. Beroende pa vilken teknik for att skapa konsistens som anviands kan & andra sidan givetvis
flera olika utfall pé lagre nivéa leda till ett och samma médnster pa nationell niva.

En generell nackdel med ansatsen ar darfor att eftersom transportefterfrégan och trafikfloden i
modellen bygger pd modellberdkningar och statistiska antaganden kan ofta betydande
diskrepanser uppsta mellan modellens floden pa enskilda ldnkar pa regional och kommunal niva
och flédet i verkligheten. Detta giller sivida inte t.ex. ADT data eller andra linkrelaterade
kontrollstationer anvinds som restriktioner pa nedbrytningen till lanknivan. Har kan vi saledes
koppla tillbaka till resonemangen under det tidigare avsnittet om databasinsamling. Om det gér att
identifiera floden eller relationer i det lokala natverket som ar kritiskt avgorande for att kvalitén pa
nedbrytningen till regionalniva ska bli bra, bor datainsamlingen aven fokusera pa dessa. Men dven
har kan eftersldapning i datainsamlingen medfora att floden pa i delar av natverket svarar mot en
gammal beskrivning av transportsystemet.

For en nationell analys behover inte avvikelser pa lokal niva vara avgorande for en acceptabel
analys. P4 lokal nivé kan sddana skillnader daremot vara betydande, vilket gor att resultaten blir
problematiska att anvénda for att besvara fragestéllningar pa den kommunala niva som kraver en
hog grad av lankrelaterade detaljer. En renodlad och rigid top-down-ansats i modellarbetet
forsvarar aven mojligheten att analysera effekter av lokala sirdrag och forandringar som
exempelvis effekter pd transportsystemet av foretagsetableringar, da indata till transportfloden
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baseras pa nationell statistik som i ménga fall kan vara flera ar gammal. En agentbaserad bottom-
up modell utan detaljerad information om enskilda agenters beteenden i komplexa valsituationer
kan givetvis dven den ge felaktiga slutsatser.

SAMGODS har inte mojlighet att finga hur véagtransporter fordelas pa lankar inom en kommun.
Modellen behandlar inte alls floden pa det inomkommunala transportnétverket explicit, den
genererade transportefterfrigan antas i huvudsak gi mellan centrumpunkter i kommuner. Det ger
SAMGODS en inbyggd geografisk bias som blir sarskilt problematisk for geografiskt stora
kommuner i Trafikverkets regioner Nord och Mitt. Modellen har dessutom inte heller méjlighet att
hantera effekter for valet av transportlank av det regionala transportbidraget (Westin, 2016).
Transportbidragets syfte ar ju att paverka transportflodenas rikining och omfattning och omfattar
huvudsakligen foretag inom Trafikverkets regioner Nord och Mitt.

Sa daven om Trafikverkets nationella godsprognosmodell SAMGODS ger en relativt bra bild av de
stora och relativt stabila nationella flodena uppvisar modellen betydande brister i beskrivningen
pa regional och lokal niva. En sddan beskrivning av regionala och lokala floden var inte heller
huvudsyftet vid utvecklingen av SAMGODS.

Godsflodeskartlaggningarna har bl.a. tillkommit som ett alternativ till den strikta top-down-ansats
med ett glest lokalt ndtverk som SAMGODS erbjuder. Mellan Trafikverkets SAMGODS modell och
de lokala godsflodeskartlaggningarna finns dessvarre ingen mojlighet till kommunikation. Hade
SAMGODS haft méjlighet att inkorporera de data som samlats in lokalt i sitt ndtverk kunde en
intressant dialog uppsta pa regional niva.

Detaljerade data kunde i sa fall kopplas till en existerande natverksmodell dar illustrativa material
relativt enkelt kan arbetas fram. Inspiration kan fis frdn den norska regionen Rogaland, dar som
framgar av Figur 7, undersokningar utforts pa enskilda destinationer och resulterat i kartor 6ver
godstransportarbetet.

Figur 7. Kartldggning av godstrafik med destination i Krossmoen.
(Kdlla: Statens vegvesen, 2012:48)
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I Norge anviands Nasjonal Godstransport Modell (NGM) for att estimera transportfloden i form av
trafikméngder och varustrommar som fordelas i en natverksmodell, varefter transportarbete och
belastning pa nitet berdknats via en logistikmodul. Godstransportmodellen har anvints for att
gora grundprognoser for godsfloden infor arbetet med den nationella transportplanen, for att
identifiera varugruppers fléden pé regional niva och vid analyser av infrastruktursatsningar. Aven
dndrade forutsattningar i form av exempelvis kostnadsférandringar till f6ljd av skatteforandringar
har studerats (Madslien et al., 2015).

Den norska NGM har séledes en liknande struktur som svenska SAMGODS med en logistikmodul
for detaljerade val av sindningsfrekvens och transportlosning. Logistikmodulen &r en fristdende
applikation som kors med natverksmodellen. I en utviarderingsrapport av det norska modell-
systemet har foreslagits att nya regionala modeller utvecklas, t.ex. en modell for Osloregionen,
vilken skulle vara detaljerad och kontextkinslig. Att implementera den typen av detaljeringsgrad i
nuvarande NGM rekommenderades inte, d& det skulle gora verktyget allt for komplext och inverka
negativt pd anvandarvinligheten (Hansen et al., 2017).

5.3 Exempel pa natverksmodeller for enskilda regioner i
Sverige

Ett antal regionspecifika modeller fér Sverige har utvecklats for att analysera transporter av gods-
floden i enskilda regioner. Utan ambition att vara en komplett redovisning presenteras hir tre av
dessa; NATRA for Stockholm, TAPAS for Sodra Sverige, Danmark och Litauen samt GORM for
Oresundsregionen. Endast NATRA utvecklades enbart for Sverige medan de tva 6vriga dven
innefattar danska floden. TAPAS har dessutom testats pa ytterligare ett omrade — Litauen. Det
illustrerar var tidigare observation att speciellt regioner som griansar till andra lander har funnit
skal att ta egna modellerings- och datainsamlingsinitiativ.

5.3.1 Stockholms lan: NATRA (Naringslivets Transporter)

Med motivet att kunskapen om niringslivets transporter i titorter var bristfillig fick VIT i uppdrag
av flera nationella och regionala myndigheter att kartlagga naringslivets transporter i Stockholms
l4n samt att utveckla en analysmodell for dessa (SIKA, 2000). NATRA (Niringslivets Transporter)
ar den mest omfattande undersokningen av regionala niringslivstransporter som gjorts i Sverige.
Den utvecklades for att ta fram en nulidgesbeskrivning och for konsekvensanalyser och prognoser.
Datamaterialet samlades in fran flera olika register (register for totala arbetsstéllen, urval,
undersokta fordon, besékande fordon, rutter m.fl.).

Modellen ar estimerad for analys av leveranser av varor och tjanster och har dels anvints for att
analysera gods och kommersiella transporter inom lanet, dels for att i kombination med
SAMGODS ta fram underlag for regionala lastbilsmatriser i SAMPERS. Ett exempel pa
anvandningen av modellen ges i Figur 8.
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Figur 8. Flaskhalsar (medelhastighet under 10km/h) i Stockholms stad framtagen med
NATRA men visualiserat i Emma-modellen. (Kdlla: SIKA rapport, 2000:9)

For att samla in transportflodesdata anviandes trafikmatningar, UVAV-data (kommunal lastbils-
undersokning), OD-matriser frdn andra modeller (for 6vriga fordon), natverksdata, en egen
stratifierad urvalsundersokning av utvalda arbetsplatser inom lanet 1998 (omfattande 20 procent
av ldnets totala vagtrafikarbete) och en uppféljande bortfallsundersokning. Urvalsundersokningar
ar som namnts dyra och har en begriansad livslangd vilket introducerade ett kostsamt upp-
dateringsbehov foér modellen. Databasen uppdaterades dven delvis 2005 genom att registrera nya
arbetsplatser. De riknades upp pa samma sitt som tidigare, men eftersom bade beteenden i, och
det generella monstret for, stadstransporter kan férandras 6ver tid kriaver modellen kontinuerliga
uppdateringar for att resultaten ska vara aktuella.

5.3.2 TAPAS (Transportation and Production Agent-based Simulator) for

sodra Sverige, Danmark och Litauen
Blekinge Tekniska Hogskola (BTH) har tagit fram ett verktyg for agentbaserad simulering av
transportkedjor (MABS, Multi-Agent-Baserad Simulering). TAPAS (Transportation and
Production Agent-based Simulator) ar tankt for analyser av infrastruktursatsningar och transport-
politiska beslut, men kan i nuvarande form endast anviandas for analyser av individuella transport-
kedjor, vilket begriansar modellens anvindningsomrade for regionala analyser av totalfloden.
Modellen omfattar i nulédget ett natverk med noder i sédra Sverige, Danmark och Litauen.

Verktyget utgar direkt fran tillgdngen (utbudet) och efterfragan pé varor, istillet for dessa flodens
transportbehov. Det sker i modellen dynamiskt genom férhandlingar och beslut mellan olika
kostnadsminimerande aktorer (transportkedjans koordinator, transporternas kopare och
planerare, produktionens kopare och planerare, samt kunden). Figur 9 ovan anvands for att
illustrera detta.
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Figur 9. Till vinster: Flodesschema av TAPAS modellens uppbyggnad med ett fysiskt
lager och ett beslutsfattande lager. Till hoger: Illustration av TAPAS transportndtverk
ddr antal linkar representerar distans i km. (Kdlla: Holmgren, Davidsson, Persson &
Ramstedt, 2012)

Modellen bestar som framgar av figuren av tvd sammankopplade lager; (a) simulering av
aktiviteter, sésom produktion och transporter, och (b) simulering av aktorers beslut och
forhandlingar. I TAPAS drivs logistiska processer av aktorers val och genom att modellera orsaks-
samband forsoker modellen pa ett mer G6vergripande sétt 4n motsvarande transportmodeller
forutse effekterna av infrastruktursatsningar och transportpolitiska beslut. Ett grundantagande i
modellen ar att transportkopare viljer transportkedjor for att minimera kostnader, vilket kan vara
rimligt men dven innebar att faktorer som tillforlitlighet, punktlighet och miljopaverkan inte
omfattas av beslutet.

5.3.3 GORM for Oresundsregionen

Danmarks Tekniska Universitet (DTU) har tagit fram en regional godstrafikmodell for godstrafik i
Oresundsregionen som inkluderar godsfléden pé vig, jarnvig och sjofart till, frin eller genom
regionen samt transporter som potentiellt skulle kunna passera genom regionen. GORM har
tidigare anvints av kommuner i Skéne for att beskriva nuléget i lastbilstrafiken. GORM genererar
inte floden, utan behover indata till analyser. Interna transporter utanfor Skane/Sjallands-
regionen exkluderas i modellen, men floden till eller frin ménga andra omraden i Danmark,
Sverige, Norden, Europa och sju hamnar i tre viarldsdelar ingdr med 6kande generalisering
beroende pa avstandet fran regionen. Modellen inkluderar darfor vag- och jirnvagsnit fran
Danmark (hamtat ur DTUs transportdatabas), Sverige (SkdneTASS) och Europa (Transtools)
(Holmblad, 2008). Ett exempel pa ett resultat fran GORM ges i Figur 10 nedan.

Figur 10. GORMs berdkning av morgonrushen pa Sjdlland (kl 7-9) 1 forhdllande till
vdgkapaciteten till vinster samt en jamforelse av GORMs modellberdkning med
uppmidtt trafik for samtliga trafikslag éver ett vardagsdygn. (Kdilla: Holmblad, 2008)
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6 Avslutande diskussion och forslag

Godstransporter och passagerarfloden pa regional niva

Planeringsprocessen har generellt, och speciellt i forhallande till godstransportsystemet, givetvis
befunnit sig i omdaning sedan Trafikverket bildades. Ett generellt intryck fran var sida ar
emellertid att i den processen har planeringen av passagerarfloden fatt hbgre prioritet dn
planering av godsfléden. Det verkar i flera avseenden saknas ett samlat helhetsgrepp och tydlig
ledning inom Trafikverket nir det géller analyser av godstransporter. Detta ir olyckligt, inte minst
da modellering av godstransporter och transportkedjor i ménga avseenden ar mer komplext an
motsvarande modellering av passagerartransporter. En forklaring ar givetvis att intresset i det
vidare samhallet for pendling, fastighetsmarknader och hoghastighetstag paverkat prioriteringar
inom Trafikverket.

Godsfloden har i flera avseenden en helt annan struktur &n passagerarfloden. Det innebar att om
strukturer och modellansatser kopieras fran dialoger och modeller kopplade till passagerar-
transporter, fungerar de inte alltid vl vid en dialog om planering av godsfloden. Dialogen mellan
Trafikverket och planerare pd kommuner och regioner har i det perspektivet inte alltid fungerat
idealiskt. I vissa fall har det varit relativt enkelt att samarbeta men i andra sammanhang har
dialogen varit trog.

For en betraktare utifran dr Trafikverkets hantering och ansvarsfordelning ndr det gdller gods-
transporter otydligt. Dialogen med 6vriga aktorer, men dven inom Trafikverket, verkar vara
mycket personbunden. En konsekvens kan bli att fraimst storre branschforetradare inom industrin
och de tjansteman pa kommunal och regional som har resurser att specialisera sig pa gods-
transportanalys deltar i dialogen. Storre resursstarka aktorer tenderar dven att soka sig hogre upp i
Trafikverket, mot GD och regionchefer, for att driva sina fragor.

Ytterligare en observation ar att det kan upplevas som férvinande att en organisation som
Trafikverket, med en betydande erfarenhet av kvantitativa, natverksorienterade modeller och
beriakningsunderlag, uppvisar en tydlig brist pd modeller och verktyg pa den geografiska niva
ddr man i sin nya roll som “samhdllsutvecklare” for en allt mer omfattande policydialog med
olika aktorer. Det torde skapa frustration inom organisationen, sdvil som hos de aktorer i
samhéllet som man for dialogen med. Mojligheten att uppna ett samhallsekonomiskt effektivt
transportsystem till lagsta mojliga dialog-, urvals- och projekteringskostnad forsvéras av detta.

Orsaken stir troligen att finna i en del historiska forhallanden i relationerna mellan de tre sidor
som ingar i den aktorstriangel som bildas av Trafikverket, kommunal/regional planering och
niringsliv. Ska en sddan dialog bli framgangsrik bor samtliga aktorer sdtta sig in i och forsta hur
ovriga aktorer ofta dr uppldasta inom sina respektive planeringssystem, sektorslagstifining och
kulturer. Vi har uppmarksammat hur métet mellan trafikplanering och bebyggelseutveckling i
Sverige ar inordnad i mycket olika planeringsstrukturer med starka traditioner och var for sig stark
sektorslagstiftning. Det finns darfor skal att har aterkomma till transportsektorns utveckling i ett
historiskt och forvaltningspolitiskt perspektiv.

37



Forvaltningspolitisk analys av utvecklingen av modeller och verktyg inom
transportsektorn

Bildandet av Trafikverket signalerade som ndmnts en vilja att géra en forvaltningspolitisk
forflyttning av statens styrning inom trafikpolitiken fran en hierarkisk férvaltningspolitik
(government) mot ett arbete som samhaéllsutvecklare i policynatverk med manga aktorer pé
samtliga geografiska nivaer (governance). Véar analys ar att denna forflyttning tydligt paborjats
inom manga omrdden, men den har dnnu inte i grunden pdverkat Trafikverkets arbete med
modeller och analysverktyg.

Redan pé Vagverkets tid borjade man se vaghéllning som en del i en bredare samhallsbyggar-
uppgift. Idag ser sig Trafikverket som en samhillsutvecklare. Nar det giller Trafikverkets modeller
och analysverktyg ar den processen inte lika tydlig. Tvartom sa utvecklas istéllet pa 1990-talet en
starkare nationell och hierarkisk “forvaltningsstruktur” for samhéllsekonomiska investerings-
analyser.

I slutet av attiotalet borjade persondatorernas berdkningsmdajligheter na sddan kraft att det blev
mojligt att 16sa allt stérre och ickelinjara natverksproblem. Det sker samtidigt som den
ekonomiska krisen i svensk ekonomi pa 1990-talet bl.a. tolkades som att Sverige inte investerat
tillrackligt i sin infrastruktur. Nar den traditionella regionalpolitiken samtidigt inte hade nigra
medel kvar som kunde klara ny konkurrens fran liglonelinder inom ett sénderfallande ”Ostblock”
och ett allt starkare Asien, vinde sig dven regionala aktorer mot den nationella infrastruktur-
politiken for att motivera statliga satsningar. Den gamla parollen "Vag bygger land” hordes ater
men nu var det framf6rallt jarnvigar, men dven motorvagar, som efterfragades.

For att Kommunikationsdepartementet skulle kunna starka den nationella kontrollen Gver
infrastrukturplaneringen kom séledes transportplanering och modeller att firdas i motsatt
riktning, frén i vissa avseenden relativt decentraliserade regionala strukturer inom de tidigare
verken, till ett allt tydligare nationellt, hierarkiskt, trafikslagsovergripande "government”. Detta
kunde inte goras inom nagot av de existerande trafikverken och det var uppenbart att det var for
kéansligt for att placeras inom Kommunikationsdepartementet. Med bildandet av SIKA skapas den
nationella myndighet som bade ligger pa armslangdsavstdnd frin Kommunikationsdepartementet
men dven ligger ovan/vid sidan om Végverket och Banverket.

Inom SIKA utvecklandes den samordnade investeringsplaneringen for Sverige. SIKA samlade och
utvecklade prognosmetoder och modeller, samhillsekonomiska bedomningar, statistik m.m. Den
arsenal av kostsamma datoriserade modeller, andra verktyg och skattade effektsamband, och
viljan att utveckla en gemensam nationell prognos- och samhallsekonomisk kalkylstruktur for
samtliga investeringar och atgarder inom transportsektorn oberoende av var i landet de sker, har
hair sin upprinnelse.

Den hierarkiska modellstruktur som utgar fran go-talskrisens analys att nationen behovde
l&ngsiktig nationell styrning skapas. Den forvaltningspolitiska diskurs som SIKA representerade
under drygt tio ir, fram till flytten till Ostersund 2007, var att policydialoger med regionala aktorer
snarare 4r ett problem an en tillgdng. Genom att experter raknar fram samhéallsekonomisk nytta i
en och samma modell med parametrar som representerade nationella genomsnitt skulle varje
investering i landet stillas mot sin kostnad, rangordnas enligt sin nettonuvardeskvot och beslut
fattas pa basis av den rangordningen. Riksdagens valda ledaméter fran olika delar av landet och
deras kompromisser kunde i det perspektivet snarare representera samhillsekonomisk
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ineffektivitet. Flytten av SIKA till Ostersund kan ses som att Riksdagen inte sjilvt uppfattade
effekterna av sina beslut pa motsvarande enkla satt.

Med bildandet av Trafikverket 2010 fors den modelltraditionen och det arbetssattet emellertid
utan grundldggande analys in i Trafikverket. Det innebar att idag ar diskrepansen mellan
Trafikverkets omvandling mot en myndighet baserad pé policydialoger & ena sidan och den arsenal
av modell- och analysverktyg som Trafikverket har till sitt stod for dessa policydialoger & andra
sidan, avsevird. Det har dven skapat en osdkerhet inom Trafikverket i forhéllande till de egna
modellerna. Har finns foretradare for den struktur som etablerades inom SIKA parallellt med de
som kraftigt vill tona ner samhillsekonomisk kalkyl och prognosmodeller 6verhuvudtaget i
beslutsfattandet.

Det arbete som lagts ned och fortfarande ldggs ner pa de hierarkiska modellerna fran go-talet
hindrar i sig en modellmassig fornyelse. I prognos- och analysverktygsvdrlden har
forskjutningen fran nationell hierarki till prognoser och analyser som fungerar i de regionala
och lokala policydialogerna dnnu inte skett. Det bidrar till att forklara det vakuum som uppstétt
regionalt och det bidrar till en forstéelse av varfor Stockholms- och Sverigeférhandlingarna fordes
utanfor Trafikverkets ordinarie planeringsprocess.

Var slutsats dr daremot inte att trafikpolitiken ska 6verge samhallsekonomiska kalkyler vid
investerings- och atgirdsanalyser eller att kalkyler inte ska baseras pa prognoser 6ver framtida
konsekvenser. Tviartom. Daremot maste allt kalkylarbete inom ramen for en policydialog vara mer
oppen, valdokumenterad, snabb, interaktiv och inte s helt baseras pa de nationella prognos- och
planrestriktioner som 1990-talets modell- och verktygstraditionen erbjuder.

Modeller och analysverktyg pa regional och lokala niva for policydialoger

Vid den dterkommande bristanalysen och samradet med olika aktorer ar det viktigt att
Trafikverkets foretradare pa regional niva har sa tillforlitlig information som méjligt om laget och
tillstdndet i transportsystemet. Det forvantas fran 6vriga aktorer att Trafikverkets foretradare kan
fora en sddan dialog med utgdngspunkt i ett starkt informationsstod.

Vi menar att det rdder en brist ndr det gdller modeller for analyser pa nivan som motsvarar en
kommun, en arbetsmarknadsregion (dvs. en eller flera kommuner) eller regioner bestdende av
ett eller flera lin eller annan rumslig utbredning.

Vi har dven observerat att Trafikverket arbetar med olika typer av dialog for olika delar av
verksamheten, om vi delar in den i investeringsrelaterade atgirder, barighetsinsatser, underhall
och drift. Fér dtgdrder finns processen “bristanalys-AVS-planering-genomférande-utvirdering”.
Den ér relativt formaliserad med en SEB och modellstéd men brister i utvirderingens
strukturering och synlighet. Nar det géller planering av landsgransoverskridande atgiarder verkar
processen ddaremot helt vara baserad pa personliga kontakter. For bdrighetsinsatser och underhdll
ar strukturen inte lika formaliserad utan hir ar personlig dialog och uppgorelser betydligt
vanligare. Drift upphandlas i sarskild ordning.

I dialogen om godstransportsystemet med niringsliv och politik dr barighet och underhall centrala

delar. Givetvis kan dessa samtidigt inte skiljas fran investeringsrelaterade atgarder. Inom
Trafikverket finns ddremot pa regional niva en tendens att investeringar a ena sida och barighet
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samt underhall & den andra sidan hanteras i skilda strukturer — samt med lite olika ansatser. Det
kan upplevas som otydligt for Gvriga aktorer i dialogen.

Investeringskalkyler kraver alltid ndgon form av kalkylmodell. Modeller ar alltid forenklingar av
verkligheten och skapade med syfte att besvara en viss typ av frigestillningar. Olika modeller
lampar sig for olika typer av analyser. Den listan 6ver Trafikverkets modeller vi redovisat i denna
rapport illustrerar om nigot detta. SAMGODS éar utvecklat som ett nationellt verktyg. Att med
utgdngspunkt i den modell- och programmeringsstrukturen i alltfor stor utstrackning anpassa
modellen for att Aven beskriva effekter pa regional och lokal niv4, riskerar gora modellen mer
komplex och svaranvind. Det forsok till regional struktur som finns inbakat i SAMGODS har inte
heller fitt den anvéandning, som kanske var forvantad.

En okad regional detaljeringsgrad kan gora SAMGODS i sin nuvarande grundstruktur svarare att
kalibrera och riskerar i férlangningen dven forsimra modellens férmaga att analysera frage-
stallningar p nationell niva. Det finns daremot ett uppenbart behov att utveckla verktyg och data-
underlag for att genomfora analyser av systemeffekter pé lokal och regional nivé, som underlag for
prioritering och planering av olika &tgarder och andra insatser.

For en satsning pa en ny generation modeller och analysverktyg

Trafikverket bor utveckla ett modellsystem for regionala analyser av handelser i noder och
atgirder pa lankar. Genom att fokusera pa att effekter i kommuner och regioner ska kunna
analyseras maste modellerna ha en hogre detaljeringsniva én tidigare. En sddant modellansats kan
dven ge ett stod till arbetet med regionala systemanalyser.

Det innebir inte att det nationella och internationella nitverket ska saknas i de regionala
modellerna. Godsfloden ar som vi berort ett flertal gdnger en kombination av lokala, nationella och
internationella floden. Hur évergdngen mellan det internationella och det lokala ska hanteras pa
ett effektivt sdtt dr en utvecklingsfraga som i sig bor analyseras noggrant. Nationell och
internationell datainformation bor dock anviandas for benchmark snarare 4dn att den rigida top-
down ansats som idag anvénds.

Mot den bakgrunden bor tva olika typer av modeller utvecklas. En transportkostnadsmodell med
regional tydlighet och en separat drlig regional godsflodesanalys. Bdda ansatserna fokuserar
framst pa transportsystemet i en region men ir, eftersom de tacker samtliga regioner, kopplade till
nationella och internationella strukturer och dven lankade till varandra och till omvirlden. Det
innebar till skillnad fran t.ex. SAMGODS att bestdmningen av godsflédet pa ndtet sker oberoende
av en kalibrering av den generaliserade transportkostnaden for linkarna. Risken finns, nar de
bada delarna som i fallet med SAMGODS blandas i en modell, att elasticiteter i transportkostnads-
ekvationerna implicit dndras for att modellen ska dterskapa ett 6nskat basscenario i godsflodet.
Konsekvensen blir att utfallet av exogent paférda dndringar i t.ex. skatter eller av olika atgiarder
och kapacitetstillskott i noderna inte blir tillforlitliga.

Den regionala transportkostnadsmodellen ska beskriva godstransportsystemets beteende-
samband pé regional och lokal niva. Utgdngspunkten dr den generaliserade transportkostnaden pa
lankar. Kompletterat med en detaljerad natutliggning av transportkedjor kan hansyn tas till
inverkan pé flodet av tillstindet i natverket, med dess brister i form av kapacitets- och barighets-
begriansningar eller omloppstider i olika transportkedjor. For t.ex. jairnviagsgods kravs modeller
med tydligare fokus pa systemtagsanalyser och tidtabellslaggning 6ver relativt betydande och ofta
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internationella floden. SAMGODS har till en del sddana egenskaper men saknar sdvil den tydliga
kopplingen till terminaler pa lokalniva som intressanta internationella beteendesamband.

En regional transportkostnadsmodell ska samtidigt kunna bidra med analyser av effekter av
atgarder och handelser (exempelvis foretagsetableringar eller nedlaggningar) i ett regionalt
transportsystem. Genom att gora interaktiva scenarioanalyser pi ett snabbt och enkelt sitt ska
verktyget anvindas for att ta fram systematiska och sparbara underlag, exempelvis for en FKB.
Modellen ska darmed inte alltid behova hantera totala godsvolymer i en nationell ekonomi, som i
SAMGODS, utan ska kunna fokusera pé transportfléden fran enskilda foretag eller f6r branscher.
Sammantaget innebar det att ett s& enkelt modellsystem som mdjligt skapas. Det innebar att
natverkets detaljrikedom och mojligheten att hantera ménga typer av lastbarare ska gé fore
detaljerade indelningar i transporterade varugrupper.

Den regionala godsflodesanalysen ér istillet en statistisk modell dar det mest sannolika gods-
flodet och valet av lastbarare pa nitverket i en region estimeras givet tillgédnglig empiri om dessa
rorelser som restriktioner. Det generiska i godsflodesanalyser har varit bristen pa data pa
nétverksniva samt att data uppdaterats for sdllan. Darfor kriavs en ansats som nyttjar
informationsteori for att estimera de mest troliga flodena varje ar. All ny information som t.ex.
delges i en dialog med niringsliv och planerare om det faktiska flodet pa lokal och regional niva
maéste kunna introduceras pé ett enkelt sitt i analysen.

Information om noder, dvs. arbetsstéllen, hamnar, godsterminaler m.m. ger restriktioner for
flodesmatrisens struktur. Kapacitetstak pa linkar bildar andra restriktioner. Arsdygnstrafik (ADT)
frdn matningar pa lankar i natverket ger tillsammans med tillgdnglig data fran godstransportorer
ett initialtillstdnd som bildar utgdngspunkt for estimeringen av det mest troliga flodet pa
ldnkarna for olika trafikslag. I flera branscher gar nu digitaliseringen av godsflodet snabbt, nagot
som kan komma att innebéra att det blir majligt att f6lja séval enskilt gods som en lastbirares
rorelser genom nitverket. Det ger svar pé fragor om vilka vagar och transportkedjor man anviander
i olika foretag och hur de olika delarna av transportsystemet hianger ihop.

Den regionala godsflodesanalysens arliga 1agesbeskrivning skapar en serie av “kartbilder” 6ver
godsfloden inom och mellan regioner. Dessa kan sedan studeras som en panel 6ver floden pa
lankar for att forsoka identifiera bestaimningsfaktorer bakom forandringar i flodena. Transport-
kostnadsmodellens linkrelaterade generaliserade kostnader ger darvid ett oberoende data som
kan nyttjas for att forklara ett transportmonster och fordandringar i detta. Tillsammans ger de tva
modellerna en grund for regionala godstransport- och systemanalyser dar samspelet mellan utbud
och efterfrigan i transportsystemet kan analyseras.

Planering, modeller och verktyg — forvaltningspolitiska slutord

I foljande rapport har vi forsokt belysa olika delar av den betydande omvandling som skett inom
forvaltningen av svensk transportpolitisk styrning de senaste fyrtio aren. Trafikverket ar ett
resultat av en lang forandringsprocess. Myndigheten ar en del av en stérre omvandling, det som i
brist pa lika séljande svensk beteckning bendmns att g& "frdn government till governance”.
Myndigheten gér frén en hierarkisk beslutsstruktur i riktning mot att arbeta med dialoger i lokala
policyniatverk — men ska fortfarande vara en nationell statlig myndighet. Processen ar
uppenbarligen inte avslutad och alla delar av processen har inte alltid gétt &t samma hall.
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Vi har har forsokt peka behovet av en fornyelse av myndighetens prognos- och kalkylmodeller for
att de ska bidra som beslutsstdd i en lokal och regional samhéllsutvecklardialog men dven kunna
ge resultat som bidrar till beslut dar hansyn tas till budgetrestriktioner pa nationell niva. Det 4r en
uppgift som kraver ytterligare studier for att realiseras och som bade giller en ny generation
modeller men dven handlar om hur Trafikverket kan utveckla sin dialog nir det giller beslut om
dtgiarder m.m. for godstransporter pé regional niva.
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