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Riksrevisionens styrelses
redogorelse om lansplanerna for
regional transportinfrastruktur

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat ldnsplanerna for regional transportinfrastruktur.
Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten Lénsplanerna for reg-
ional transportinfrastruktur (RiR 2009:23).

Granskningen visar indikationer pa att flertalet av de brister som pétalades
i en tidigare granskning fran 2004 fortfarande kvarstar. Lénen har enligt Riks-
revisionen i vissa viktiga avseenden inte levt upp till de krav som stills i
regeringens direktiv. Det géller bl.a. kraven p4 att redovisa en samlad effekt-
bedomning och tydligt motivera prioriteringarna for de atgiarder som foreslas.
Granskningen visar vidare att regeringen inte har vidtagit tillrickliga atgérder
for att 1anen ska kunna leva upp till de krav som stills.

Regeringens planeringsdirektiv, som stéller ett antal krav pa ldnen i fraga
om vad lénsplanerna ska innehalla och vilket underlag som ska finnas for de
foreslagna atgédrderna, bygger pa riksdagens tidigare stéllningstaganden.
Styrelsen anser det forvanande att inte fler atgdrder har vidtagits for att
komma till ritta med de problem som nu har varit kinda under en langre tid.
Styrelsen vill aterigen framhélla betydelsen av att besluten om investeringar i
infrastruktur &r vdl underbyggda. Det maste sd langt mojligt framga av plan-
dokumenten vilka prioriteringar som har gjorts och om de dtgérder som valts
ar de mest effektiva och langsiktigt héllbara.

Styrelsen noterar att regeringen i den senaste infrastrukturpropositionen
har aviserat stora fordndringar inom omradet. Styrelsen forutsitter att de
iakttagelser och slutsatser som Riksrevisionen gjort i granskningen tas till
vara och beaktas i det fortsatta utvecklingsarbetet.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionen dverlamnar denna redogorelse till riksdagen.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat lansplanerna for regional transportinfrastruktur.
Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten Ldnsplanerna for reg-
ional transportinfrastruktur (RiR 2009:23). Rapporten publicerades i decem-
ber 2009.

Bakgrund och inriktning

Riksrevisionen har genomfort en granskning av de forslag till ldnstransport-
planer som ldmnades in till regeringen i borjan av november 2009. Planerna
avser perioden 2010-2021 och presenterar forslag till konkreta atgérder for att
utveckla den statliga transportinfrastrukturen. Regeringen har gett 21 l4nspla-
neupprittare (kommunala samverkansorgan, regionala sjdlvstyrelseorgan och
lansstyrelser) i uppdrag att fordela medel till atgirder av sdrskild betydelse for
den regionala och lokala nivan. Lénen planerar utifran en preliminédr ram pa
sammanlagt 33 miljarder kronor.

Riksrevisionen granskade &r 2004 vad som styrde prioriteringarna under
arbetet med att ta fram lansplaner till forra perioden. Granskningen visade att
ldnen i vissa viktiga avseenden inte foljt de krav som stillts i regeringens
planeringsdirektiv. Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att {6lja
upp de huvudsakliga iakttagelserna frén den tidigare granskningen och be-
doma om ldnen i denna planomgang klarat av att leva upp till kraven i rege-
ringens direktiv. I granskningen f6ljer Riksrevisionen dven upp vilka &tgérder
regeringen vidtagit. Riksrevisionen stéller foljande fraga i granskningen:

Har ldnen i den regionala dtgdrdsplaneringen foljt statsmakternas intentioner
som de uttryckts genom regeringens direktiv?

Riksrevisionens granskning 2004

I Riksrevisionens rapport redovisas kortfattat slutsatserna fran Riksrevision-
ens rapport 2004. Nagra slutsatser i den rapporten var att ldnen i vissa viktiga
avseenden inte foljt de krav som regeringen hade stillt i sina direktiv. Riksre-
visionen konstaterade bl.a. foljande:

— Sambhillsekonomisk 16nsamhet hade haft en begrinsad betydelse for priori-
teringarna.

— Effektbedomningarna var otydliga. Effekterna presenterades inte pa ett
sadant sitt att de var uppfoljningsbara.

— Underlaget till prioriterade atgarder var otillrackligt redovisat.

— Tillimpningen av den s.k. fyrstegsprincipen var oklar.
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Riksrevisionens slutsats var att ldnens planering i vissa viktiga avseenden
skett fran andra utgéngspunkter dn direktivens. Riksrevisionen bedomde att
det fanns en risk att direktiven snarare haft betydelse for hur argumentationen
for atgidrderna hade utformats dn for vilka atgérder som egentligen priorite-
rats. Riksrevisionen beddmde vidare att regeringens direktiv i vissa avseenden
inte varit tillrackligt tydliga och att det fanns inslag i direktiven som var svéra
att omsitta i praktiken.

Riksrevisionens styrelses och trafikutskottets stiillningstagande

Riksrevisionens styrelses behandling av rapporten slutade i en framstéllning!
till riksdagen. Styrelsen foreslog att regeringen skulle aterkomma till riksda-
gen med en redovisning av de dtgirder som vidtagits med anledning av
granskningen. Trafikutskottet foreslog dock avslag pé styrelsens forslag? med
motiveringen att utskottet fOrutsatte att resultatet av granskningen skulle
komma att beaktas inom ramen for regeringens fortsatta utvecklingsarbete
och att regeringen skulle redovisa resultatet av sina dverviganden for riksda-
gen. Riksdagen beslutade enligt utskottets forslag.

Regeringens aterrapportering till riksdagen

Regeringen meddelade i budgetpropositionen for 2005 att regeringens be-
domning och atgdrder med anledning av granskningsrapporten hade redovi-
sats till riksdagen i propositionen 2003/04:95 Utékade planeringsramar for
vdg- och jdarnvdgsinvesteringar 2004-2015.

Den proposition som regeringen hénvisar till innehaller en aterrapportering
av utfallet av atgdrdsplaneringen. I propositionen kommenteras Riksrevision-
ens olika slutsatser, och regeringen presenterar sin bedémning i négra frgor
om planeringsprocessen. Regeringens sammanfattande bedémning i proposit-
ionen é&r att Riksrevisionens granskning pa ett vardefullt sétt identifierat bris-
ter i ldnens anvindande av samhéllsekonomiska kalkyler i sina prioriteringar
samt brister 1 beskrivningen av effekter pa det transportpolitiska malet om en
positiv regional utveckling.

Riksrevisionen konstaterar i den nu aktuella granskningen att det av den
aterrapporteringen inte framgick om regeringen vidtagit eller avsag att vidta
atgdrder med anledning av Riksrevisionens granskning. Vad regeringen skri-
ver dr att granskningen pa ett viardefullt sétt identifierat brister i lanens priori-
teringar och effektbedomningar men att regeringen samtidigt tycker att be-
skrivningarna av effekterna i ldnsplanerna haller en acceptabel nivd. Det
framgick dven att regeringen gjort en egen granskning av lénsplanerna dér
bl.a. underlagens kvalitet har vdgts in i beslutet om definitiva ekonomiska
ramar.

! Framstéllning 2003/04:RRS (2004-03-04).
2 Bet. 2003/04:TU Transportinfrastrukturen 2001-2015.
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Regeringens pigiaende arbete

I den senaste infrastrukturpropositionen® bedomer regeringen att de viktigaste
forandringar som behdver genomforas i forhallande till tidigare planomgangar
dr att gora en tydligare trafikslagsovergripande ansats, att skapa utdkade
mojligheter till medfinansiering, att 6ka det regionala inflytandet och ansvars-
tagandet samt att forbdttra hanteringen av klimatutmaningen inom transport-
sektorn. Regeringen betonar dven vikten av en 6ppen och inbjudande plane-
ringsprocess dér ett stort ansvar ldggs pa planansvariga for att finga upp
medborgarnas och néringslivets synpunkter pd dagens och morgondagens
transportsystem.

Den 15 oktober 2009 fick trafikverken i uppdrag att 1dmna forslag till ett
nytt planeringssystem for transportinfrastrukturen. Regeringen anger i propo-
sitionen att ett nytt planeringssystem bor vara mer flexibelt sa att atgiarderna
kan anpassas till nya forhallanden och samtidigt krdva mindre omfattande
underlagsmaterial. Det dr ocksa enligt regeringen viktigt att en uppfoljning
sker i forhallande till de transportpolitiska mélen. Uppdraget till trafikverken
ska redovisas senast den 15 februari 2010.

Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionens sammanfattande slutsats fran granskningen &r att ldnen i
nagra viktiga hidnseenden inte har levt upp till de krav som stillts i regering-
ens direktiv. De forslag till ldnsplaner som har lamnats till regeringen &r en-
ligt Riksrevisionens bedomning samtidigt resultatet av ett omfattande arbete.
Lénen har utifran varierande forutsittningar tagit fram planforslag i samrad
med ett stort antal intressenter. I samtliga fall har ocksé berorda aktorer kun-
nat samlas kring det planforslag som lamnats till regeringen.

Enligt Riksrevisionens bedémning har ldnen dock inte i alla avseenden
motsvarat statsmakternas ambitioner om dppenhet och tydlighet i atgirdspla-
neringen. Planforslagen ér inte tillrdckligt transparenta och tydliga for att det
ska gé att avgdra om valet av atgirder ar det mest effektiva och det langsiktigt
mest socialt, ekonomiskt och ekologiskt héllbara alternativet. Resultatet av
granskningen indikerar saledes att flertalet av de problem och brister som
Riksrevisionen lyfte fram i sin granskning 2004 kvarstar.

Lénen har inte levt upp till direktivens krav

Riksrevisionens bedomning att lanen i nagra viktiga hdnseenden inte levt upp
till de krav som stéllts i regeringens direktiv avser frimst brister i tydligheten
vad géller hur prioriteringarna av atgérderna i planforslagen har motiverats
och hur effektbedomningar av det samlade planforslaget och enskilda &tgér-
der har beskrivits.

3 Proposition 2008/09:35 Framtidens resor och transporter - infrastruktur for hdllbar
tillvéixt.
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Otydliga grunder for prioriteringarna i planforslagen

I regeringens direktiv finns krav pa att prioriteringarna i planforslagen ska
motiveras och att den inbordes prioriteringsordningen ska framgé. Det ska
dven framga vilka forslag till alternativa dtgérder som forkastats. Bade rege-
ring och riksdag har patalat vikten av att atgirderna motiveras sa att det pa ett
enkelt sétt ska ga att forsta vilka prioriteringar som till slut gjordes och varfor.
Det &r bl.a. viktigt att ge en tydlig bild av vad det &r for problem som ska
16sas eller vilken potential som ska tas till vara sé att alternativa l6sningar kan
overvigas.

Riksrevisionens bedomning 4r att de utgdngspunkter for prioriteringarna
som redovisas séllan &r tillrdckligt konkretiserade for att kunna anses utgora
en faktisk urvalsmekanism. Det finns generellt sett inte nagon tydlig koppling
mellan de Overgripande prioriteringsgrunderna och de utvalda atgérderna.
Detta, tillsammans med att fa 1dn har beskrivit sina faktiska avvéigningar, gor
det enligt Riksrevisionen svért att bilda sig en uppfattning om hur eller varfor
atgédrder har rangordnats pa det sitt som gjorts. Det dr dessutom fé 1dan som
har redovisat bortprioriterade atgirder.

Otillrickliga effektbeskrivningar i planforslagen

I regeringens direktiv finns krav pa att effektbedomningar ska tas fram i plan-
forslaget. Bade regering och riksdag har uttryckt att en effektbeddmning bor
ge en rattvisande bild av vad en atgérd eller ett paket av dtgérder leder till,
mojliggora sakliga jimforelser mellan olika alternativ, vara 6ppen med sina
forutséttningar och begransningar, innehalla relevanta kinslighetsanalyser
och vara tydligt och klart dokumenterad. Riksrevisionen tolkar detta som att
ett rimligt 1agsta krav dr att ldnen resonerar och problematiserar kring forsla-
gets effekter och eventuella malkonflikter i forhallande till direktivens krav.

Riksrevisionens bedomning grundar sig pé iakttagelsen att plandokumen-
ten i flera fall saknar effektbeskrivningar eller har mycket forenklade effekt-
beskrivningar. Dessutom &r det endast ett fatal 14an som har uppfyllt alla krav
som direktiven stiller pa vad effektbeddmningarna ska behandla. Riksrevis-
ionen har funnit att det &r svart att avgdra om, och i sé fall hur, effektbedom-
ningarna har péverkat prioriteringar av tgérder och fordelningen mellan
atgérdskategorier. I planforslagen redovisas negativa effekter och malkonflik-
ter endast i undantagsfall.

Konsekvensen ir att det blir svart att avgora om det atgirder som viljs
ar de mest effektiva

En konsekvens av bristerna i plandokumenten dr enligt Riksrevisionen att det
dr svart att avgora om atgirderna dr de mest effektiva och det langsiktigt mest
socialt, ekonomiskt och ekologiskt héllbara. Bristande motivering av priorite-
ringar och otillrackliga effektbedomningar forsvarar sakliga jamforelser mel-
lan olika nya alternativ. Riksrevisionen menar ocksa att det 4ven kan himma
en omprdvning av alternativ i takt med att forutsdttningarna i samhéllet dnd-

2009/10:RRS18



2009/10:RRS18

RIKSREVISIONENS GRANSKNING

ras. Detta kan i sin tur innebéra att beslut fattas utifrdn en foréldrad syn pa
vilka problem som ska 16sas och vilken potential som kan tas till vara genom
infrastrukturinvesteringar.

Otydliga forutsittningar en orsak till bristerna
Ldnen har delvis andra utgangspunkter dn direktiven

Riksrevisionen bedomde 2004 att en anledning till att l&nen i vissa viktiga
avseenden inte hade levt upp till de krav som stilldes i planeringsdirektiven
var att ldnens utgéngspunkter for att planera och prioritera delvis varit andra
an direktivens. Lansforetrddare menade da att de har en god bild av tillstandet
i lanens transportsystem, vilka brister som finns och vilka dtgérder som krévs
for att atgérda dessa brister. Riksrevisionen ansdg att det fanns mycket som
talade for att direktiven snarare hade haft betydelse for hur argumentationen
for atgarderna hade utformats &n for vilka atgérder som egentligen hade prio-
riterats.

Riksrevisionens granskning av plandokumenten pekar denna gang pa lik-
nande brister. Det dr svart att se vad som har avgjort vilka atgérder som har
valts in i planen respektive prioriterats bort. Avsaknaden av tydligt redovisade
avvigningar i planerna och att effektbedomningarna séllan &r fullstindiga kan
enligt Riksrevisionen tyda pé att direktiven fortfarande har storre betydelse
for hur argumentationen for atgidrderna utformas &n for vilka atgirder som
egentligen prioriteras. Det finns déarfor skil att anta att lanens planering i vissa
viktiga avseenden sker utifran andra utgdngspunkter dn de som finns i direk-
tiven.

Regeringen har inte klarlagt den praktiska inneborden av okat regionalt
inflytande i planprocessen

Granskningen visar att regeringen har styrt bade mot ett 6kat regionalt infly-
tande i planprocessen och mot att satsningarna ska vara samhallsekonomiskt
léonsamma. Det som é&r regionalekonomiskt 16nsamt eller regionalpolitiskt
onskvirt behover dock enligt Riksrevisionen inte vara det samhéllsekono-
miskt mest Id6nsamma alternativet. Nagra ldn har i sina synpunkter till Riksre-
visionen uttryckt en besvikelse ver att det regionala inflytandet i planerings-
processen inte blivit sd stort som de anser sig blivit lovade infor atgérdsplane-
ringen. Infrastrukturpropositionen och direktiven till det forberedande arbetet
med systemanalyserna &r tydligare med avsikten att 6ka det regionala infly-
tandet 4n vad direktiven till atgdrdsplaneringen ar.

Nar det rader en politisk enighet i ldnen om vilka objekt som ska priorite-
ras kan det anses som ett tydligt stillningstagande dir avvégningar utifran
giltiga prioriteringsgrunder redan dr gjorda. Riksrevisionen konstaterar i
granskningen att den politiska enigheten pé regional niva ibland skiljer sig &t
fran de krav och forvéantningar som finns fran trafikverken och i de nationella
maélen. Konflikten mellan ambitionen om ett dkat regionalt inflytande i plane-
ringen och ambitionen att de samhéllsekonomiskt mest 16nsamma dtgirderna
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ska prioriteras blir hir enligt Riksrevisionen tydlig. Det finns en motsdttning
mellan en skarp styrning med direktiv som syftar till att ensa planforslagens
innehall och kvalitet i hela landet och viljan att utdka det regionala inflytan-
det. Enligt Riksrevisionen har ldnen férmodligen tagit sig ett stérre utrymme
an vad som egentligen framgar av direktiven. Hur denna konflikt eller mot-
sittning 1 grundldggande synsitt pdverkar det praktiska arbetet med att ta
fram lénsplaner har regeringen inte hanterat, utan till stor del skjutit dver pa
lanen och trafikverken.

Regeringen har inte vidtagit tillrickliga atgirder

Riksrevisionens slutsats frdn granskningen &r att regeringen inte har vidtagit
tillrdckliga dtgérder for att 1dnen ska leva upp till de krav som stéllts. Rege-
ringen har inte heller &dndrat ldnens direkta forutséttningar for att de ska leva
upp till de stdllda kraven. De krav som uttrycks i direktiven i denna plange-
nomgang &ir i stort desamma som under den granskade plangenomgéingen
2004 och inga storre forandringar har gjorts i planprocessen. Resultatet av
Riksrevisionens granskning av ldnsplanerna indikerar saledes att flertalet av
de problem och brister som lyftes fram 2004 fortfarande kvarstar.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens granskning visar att det finns brister i hur ldnen beskriver
effekter av planforslagen och hur de redovisar motiven for sina prioriteringar.
Riksrevisionen menar att bristen pa tydlighet och 6ppenhet gor det svért att
bedoma om det &dr de bésta och mest effektiva atgarderna som foreslas. Rege-
ringen har nu goda mdjligheter att &stadkomma en forédndring inom ramen f6r
den fordndring av planprocessen som aviserats. Politiska avvigningar som
gOrs regionalt kan innebéra att tgéirder som inte dr samhéllsekonomiskt 16n-
samma eller som inte tydligt bidrar till nationella mél prioriteras. Det kan vara
fullt legitimt att regionerna foreslér sddana atgirder, givet att de avvédgningar
och motiv som har legat till grund for prioriteringen redovisas tydligt. Forst
da édr det mojligt for remissinstanser, allménheten och slutligen regeringen att
ta stédllning till om de motiv som redovisas &r starka nog for att avvika fran
kraven pa samhéllsekonomisk I6nsamhet och de transportpolitiska malen.

— Regeringen bor se till att planeringen och prioriteringen av infrastrukturat-
gérder baseras pa tydliga och fullstindiga effektbedomningar for enskilda
objekt och for planforslagen som helhet.

— Regeringen bor infor kommande planarbeten betona vikten av att planupp-
rittarna redovisar sina prioriteringar och tydliggdr de mélkonflikter som
kan uppsta i avviagningen mellan nationella och regionala mal.
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Styrelsens dverviaganden

Styrelsen har funnit att slutsatserna av den granskning som Riksrevisionen
redovisat 1 rapporten Léinsplanerna for regional transportinfrastruktur (RiR
2009:23) ska dverlamnas till riksdagen i form av en redogorelse. I anslutning
hartill vill styrelsen anfora foljande.

Riksrevisionens granskning &r en uppfoljning av en tidigare granskning av
lénstransportplanerna som Riksrevisionen genomforde 2004. Syftet med den
nya granskningen har varit att granska om lénen i denna planeringsomgang
battre klarat att leva upp till regeringens direktiv. Samtidigt granskas vilka
atgérder regeringen har vidtagit med anledning av Riksrevisionens slutsatser
och rekommendationer i den tidigare granskningen.

Riksrevisionens granskning av ldnstransportplanerna indikerar att flertalet
av de brister som patalades i den tidigare granskningen fortfarande kvarstar.
Lénen har enligt Riksrevisionen i vissa viktiga avseenden inte levt upp till de
krav som stills i regeringens direktiv. Det giller bl.a. kraven pd att redovisa
en samlad effektbedomning och tydligt motivera prioriteringarna for de at-
gérder som foreslas. Granskningen visar vidare att regeringen inte har vidtagit
tillrdckliga atgérder for att ldnen ska kunna leva upp till de krav som stélls.

Regeringens planeringsdirektiv, som stéller ett antal krav pé ldnen i fraga
om vad lénsplanerna ska innehalla och vilket underlag som ska finnas for de
foreslagna atgédrderna, bygger péd riksdagens stéllningstaganden. Denna
granskning liksom den tidigare granskningen visar att lanens planering delvis
sker med andra utgédngspunkter &n de som statsmakterna uttalat.

Som framgatt ovan beslutade styrelsen i samband med den tidigare
granskningen ar 2004 att dverldmna en framstéllning till riksdagen. Riksda-
gen avslog framstallningen bl.a. med motiveringen att regeringen skulle ater-
komma till riksdagen med en redovisning av resultatet av regeringens pa-
gdende utvecklingsarbete. Riksrevisionen konstaterar nu att det av regering-
ens aterrapportering inte framgick om regeringen vidtagit eller avsag att vidta
atgdrder med anledning av Riksrevisionens tidigare granskning.

Styrelsen anser det forvénande att inte fler atgérder har vidtagits for att
komma till riatta med de problem som nu har varit kdnda under en ldngre tid.
Lénstransportplanerna har en stor samhéllsekonomisk och statsfinansiell
betydelse, och mot den bakgrunden vill styrelsen aterigen framhalla betydel-
sen av att besluten om investeringar i infrastruktur alltid ar vdl underbyggda.
Det maste sa langt mgjligt framga av plandokumenten vilka prioriteringar
som har gjorts och om de dtgirder som valts dr de mest effektiva och 1dngsik-
tigt héllbara.

Styrelsen noterar att regeringen i den senaste infrastrukturpropositionen
har aviserat stora fordndringar inom omradet. Styrelsen forutsétter att Riksre-
visionens iakttagelser och slutsatser tas till vara och beaktas i det fortsatta
utvecklingsarbetet. Med detta 6verldmnas denna redogorelse.

Elanders, Villingby 2010
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