HLJ 2015
Trafikpolitik i nordiska
stadsregionerna - POLISE

18| e
HRT




Verktyg for att belysa trafikpolitiska linje-
dragningar

Som en av de forutsattningsutredningarna for trafiksystemplan
for Helsingforsregionen (HLJ 2015) har granskats trafikpolitiska
val och deras paverkningar i nordiska stadsregionerna. Till gransk-
ningen valdes pa grund av férundersokningen stadsregionerna

i Helsingfors, Stockholm, Goteborg, Kdpenhamn och Oslo. Syftet
var att bilda en omfattande helhetsbild om hur trafikpolitiken har
utvecklat sig och dess anknytningar till markanvandning i olika
stadsregionerna. Fran HLJ 2015:s synvinkel var syftet att skapa
verktyg for att belysa sina trafikpolitiska linjedragningar.

| utredningen har samlats och analyserats information om trafik-
politiska malsattningar, genomférande och effekter i stadsregion-
erna i Kdpenhamn, Oslo, Goteborg, Stockholm och Helsingfors.
Materialet samlades bade genom skriftliga kallor och genom att
intervjua personer som hade varit med i planering i de granskade
staderna. Pa grund av observationer i utredningen presenteras
slutsatser och rekommendationer for Helsingforsregionen.
Rekommendationer som presenteras i utredningen baserar sig

pa observationer och slutsatser som aktorerna har gjort under
arbetets gang.






Granskade stadsregioner
Stadsregionernas fardmedelsférdelningar mellan cykling och gang, kollektiv-

trafik och privatbilismen har fungerat som utgangspunkterna i utredningen och
fordjupat forstaelse for de granskade regionerna.
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Bild 1. Sérdrag i de granskade stadsregionerna i sammandrag.




Strategiska val for markanvandning och trafik

Beslut som vasentligt har paverkat de granskade stadsregionerna har fattats

pa 1940-1960-talen da man har byggt radiella huvudleder, sparforbindelser

och regionala centrum. Stockholm och Képenhamn utvecklades redan da som
storstadsregioner ddr stadsregionens tillvaxt accepterades och styrdes avsiktligt
langs spartrafik.

Placeringen av den sektorvisa markanvandningen vid huvudfarleder har foljts
upp i alla regioner. Utvecklingen av regionerna under artionden efter kriget har
overallts baserat sig forst pa ett starkt centrum (enpolig). Flerpoliga regioner
har tydligt kommit fram i planer forst pa 2000-talet, da starka regionala
centrum 13g i sparforbindelsernas knutpunkter. Képenhamns fingermodell,
Stockholms regionala centrum samt Goteborgs K2020 regionstruktur ar exem-
pel pa flerpoliga regioner. | Oslo finns fingermodell av flera regionala centrum
med i planeringsalternativ. | Helsingforsregionen har man i praktiken évergatt
fran fingermodellen till natliknande struktur.

Man har slingrat pa principen om markanvandningen vid goda kollektivtrafik-
forbindelser i alla regioner och det finns éverallt samhallsstrukturens skingring
bl.a. till "smahusmattor”. | Goteborg och Helsingfors har denna skingrande
utveckling varit kanske starkaste.

Utmaningar i regional planering och regionalt
beslutsfattande

Utmaningar i regional planering och regionalt beslutsfattande av markan-
vandning och trafik kan forklaras med att 6verallt rader naturlig maktférdelning
mellan starka kommuner (beskattning, planering av markanvandning) och stark
stat (beskattning, lagstiftning, statens investeringar). Mellan dessa placerar sig
omrddet av regional planering och regionalt samarbete som har identifierats
overallt som nodvandigt men som anda inte har stark beslutanderatt.

| statens beslutsfattande betyder for det forsta bestandigt behov att beharska
offentliga utgifter och a andra sidan hur skattemedlen riktas pa riksniva samt
politiska malsattningar och styrkeférhallanden som &r anknutna till det. | alla
granskade regioner har statens deltagande i nédvandiga investeringarna ansetts
som otillrackligt. Pa motsvarande satt har staten ansett att investeringsbehov
pa stora stadsregionerna ar for stora jamfort med finansieringsmojligheter.
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Bild 2. Flerpoliga modeller i K6penhamn, Oslo, Géteborg och Stockholm.

Regionala trafikplaner- och paket

Behov av regional trafikplanering och regionala avtal ser ut att ha starkts i alla
granskade stader under 1980-talet, da investeringsbehov 6versteg finansierings-
mojligheter, och sinsemellan konkurrerande investeringsbehov och projektlistor
av olika sektorer ledde till en ohallbar situation. Som resultat av denna period
var i Stockholm Dennispaketet (1992), i Géteborg Goteborgspaketet och Adel-
sohndverenskommelsen (1990), i Oslo Oslopakke 1(1988) och i Helsingfors

PLJ (1994).

| alla regioner har dessa planer och avtal fatt en fortsattning pa ett eller annat
satt. | Helsingfors etablerade regional trafiksystemplanering sig som en kontin-
uerlig process. Oslopakke-processen har ocksa varit kontinuerlig och framatskri-
dande. Islutet av 2000-talet uppstod i Stockholm och Géteborg processer som
ser ut att ha blivit etablerade. | Kdpenhamn har man inte gjort motsvarande
regionala trafikpaket, utan stora linjedragningar i trafik och markanvandning
framstallas i Regionplan. 7



Utredningsman eller kommittéer utsedda av staten, som ar populdrt i Sverige,
kan leda till vagade beslut. Sadana beslut tal anda inte noédvandigtvis tid, da
politiska styrkeforhallanden forandras. Pa grund av erfarenheter i Stockholm
och Goteborg kan man notera att férhandlingarna har lett till bade val genom-
forda och senare fallna framstaliningar. Nar man har analyserat férhandlings-
processer, har man ansett det viktigt att processerna ska ha tydliga malsatt-
ningarna och mandaten, planering ska goras med tillrackligt bred bas sa att
andringar i politiska styrkeférhallanden inte (automatiskt) leder till fall av
linjedragningar.

| Képenhamn har man planerat huvudtrafiknatverk i samband med planering
av markanvandningen och det har inte funnits egentlig regional trafiksystem-
planering. Om de stora projekten, sdsom Oresund bro, Kspenhamns metro
och ringsparvég, har man kunnat besluta mellan staten och kommunerna.

| de stora projekten har man ocksd anvant "den som drar nytta betalar”- och
“anvanderen betalar”-principer for finansiering.

| Helsingfors och Oslo och pa senaste tiden ocksa i Goteborg har man sokt
efter att olika parter skulle i allt stérre utstrackning férbinda sig vid trafik-
systemplaneringen redan i planeringsskede. Detta for sin del leder till bredare
kompromisser an férhandlingar som leds med politiskt mandat for att planen
skulle tala (framtida) beslutsfattande. Avgérande dr att de centrala beslutsfat-
tarna, dvs. staten och enstaka kommunerna, godkanner och faktiskt forbinder
sig vid planen. Oslopaketen har genomférts val, vilket antagligen beror pa
forbindande finansieringsavtal mellan olika parter.
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Bild 3. Trafikplanernas utvecklingsskeden fran olika parters projektlistor mot trafikpaket som forbinder
alla parter. Ett lyckat trafikpaket tédcker savél regionens markanvéndning, grundlinjer fér boende och
trafik, utvecklingsatgard for olika transportsatt och finansiering.



Utveckling av malsattningar i planeringen

| alla granskade stadsregioner finns likadana drag i utvecklingen av trafiksys-
temets utvecklingsmal. Allmannare malsattningar for utveckling av regionen
sasom ekonomisk livskraft och kvalitet pa livsmiljon har alltid varit pa bak-

grunden men synvinklarna har férandrats betydligt.

Malsattningarna for trafikpolitiken har andrats fran trafikens funktionalitet pa
1970- och 1980-talet betydligt mot miljomalsattningar. Helhetsbetonad region-
al trafiksystemplanering och beslutsfattande som vi kdanner idag bérjade upp-
std forst pa 1990-talet och samtidigt betonade planerna allt mera om kollek-

tivtrafik och bredare urval av medel.
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Bild 4. Nordiska trafikpaket samlade.
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Till exempel i Oslopakke 1 (1988) tar man for forsta gangen hansyn till kollektiv-
trafiken och malsattningen for Oslopakke Il (2002) ar att genomfora inom 10 ar
de kollektivtrafikprojekter som annars skulle ta 25 dr. | Oslopakke 11l (2008)
talar man redan om prioritering av kollektivtrafikprojekter. Andringen konkreti-
seras i faktumet att den goda tillgangligheten av kollektivtrafiken ses som den
viktigaste faktorn i den ekonomiska tillvaxten.

Pa 2000-talet har miljomalsattningarna blivit starkare i alla stadsregionerna
och detta kan ses aven i genomférandeprojekt speciellt genom en stark
satsning pa spartrafiken.

Regionalt ordnande av kollektivtrafiken

Att kollektivtrafiken ordnas regionalt har ansetts viktigt i alla granskade
staderna. Den stdrsta utmaningen for regionens kommuner har varit hur
trafikens kostnader ska delas. En annan stor utmaning ar integreringen av
de centrala aktorerna till en del av det gemensamma systemet. Sadana
centrala aktorer har varit eller &r pa alla stadsregionerna (statligt) jarnvags-
bolag och/eller stadens spartrafikaktor.

Goda erfarenheter av regionalt ordnande av kollektivtrafiken har fatts i
Stockholm, Helsingfors, Géteborg och Oslo dar till foljd av kollektivtrafik-
organisationernas sammanslagningar har kollektivtrafikens popularitet
speciellt i kranskommunerna 6kat.

Utvidgande av trafikomradet ar aktuellt nar pendlingsomradet utvidgar sig.
Samtidigt okar behovet att utvidga kollektivtrafikens serviceniva. Biljettsam-
arbete dven mellan pendlingsomraden har ansetts viktigt dverallt. Till exempel
i Sverige och Norge har man satt upp malséttningar for att standardisera
resekorten och i Danmark anvands integrerat riksomfattande biljett- och
taxasystem.
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Bild 5. Kollektivtrafikaktdrer i nordiska stadsregionerna.

Framjande av hallbara fardsatt

Okning av biltrafiken och dess problem speciellt i centrumomraden togs upp
i alla stader i 6kande mangd fr.o.m. 1960-talet. Att centrumomradena fredas
fran biltrafiken har stravats efter dverallt och goda erfarenheter av gangom-

raden har fatts i alla granskade stader.

Okning av biltrafiken i Géteborgs centrum ledde till centrumets “trafikreform”
ar 1970. Trafiken stockade sig svart och politikerna ville férbjuda genomfarten i
centrum. Detta genomfdrdes genom Zonsystemet (cellprincipen), dar centrum
av Goteborg delades i fem zoner. Endast fotgangare, cyklister, kollektivtrafik
och utryckningsfordon kunde passera zongranserna. Reformen genomfordes ar
1970 och till foljd av den minskade fordontrafiken i centrum till halften. Denna
andring anses som trendandring, eftersom kollektivtrafik och latt trafik priorit-

erades nu i Goteborgs centrum.

P4 1980-talet borjade i Kopenhamn framjandet av cykling som har fatt ener-
gi av medborgarnas initiativformaga samt “en ny uppgang” som har senare

n




lett till utveckling av regionala cykelforbindelser. Fr.o.m. ar 1972 i sparvdgarnas
globala nedldggningsvag, byttes sparvagsnatet ocksa i Kopenhamns stadskar-
na till busslinjerna.

| andra stader behov av att aktivt utveckla infrastruktur och service for cykling
insdgs i borjan av 1990-talet. Dels var det fragan om att beharska dkning

av biltrafiken, dels om den daligt upplevda servicenivan for cykeltrafiken.
Malsattningar om att fordubbla cyklingen &r aktuella i alla regioner.
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Ringleder i centrum

| alla granskade stadsregioner har i narheten av centrum antingen genomforts
eller planerats ringleder eller genomfartsleder for att flytta dit centrumets
fordonstrafik. Vagarna har mest genomforts som tunnlar.

Stockholms ringled omfattar inalles fyra projekt: Essingeleden genomférdes
redan pa 1960-talet, Sédra Lanken, Norra Lanken och Osterleden ingick alla i
Dennispaket fran dr 1992. Sédra Lanken var enligt uppskattningar inte sam-
héllsekonomiskt I6nsam. Den genomférdes anda och togs i bruk &r 2004.
Sédra Lanken kostade 975 miljoner euro, varav staten finansierade 84 % och
Stockholm 16 %. Norra Lanken ar under byggnad och antas bli fardig ar 2017.
Kostnadsberakningen ar 1320 miljoner euro och statens finansieringsandel
75 %. Daremot &r Osterleden-projektet pd is och motstdndet mot projektet &r
stort.

Gotaleden i Goteborg dr en ny del av E45-vagen i narheten av Gota dlv strand.
Vdagavsnittets langd ar 3,3 km, varav 1,5 km &r i tunnel. Byggandet inleddes ar
2000 on leden togs i bruk ar 2006. Totalkostnaderna var 400 miljoner euro,
varav staten betalade 75 % och Géteborgs stad 25 %.

Bjorvikatunnel i Oslo ar den sista delen av tunneln pa E18-motorvdg som gar
igenom centrum av Oslo (Statetens Vegvesen 2013). Projektet ingick i Oslo-
pakke 14r 1988, byggandet inleddes ar 2005 och den 6ppnades for trafik ar
2010. Langden av Bjarvikatunnel ar 1,1 km. Kostnaderna var 970 miljoner euro
som innehdll forutom tunneln ocksa vagar, forbindelser for latt trafik samt
bussfiler.
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Bild 6. Ringledsprojekt i Stockholm och Géteborg.




Olika finansieringsmajligheter for trafiksystemet

Trafiksystemets “investeringsunderskott” borjade 6ka kraftigt pa 1970-talet och
tog sig utlopp fr.o.m. i slutet av 1980-talet i form av stora investeringspaket, vars
finansiering forutsatte ett separat beslut. Utmaningen ar att trafiksystemets
investerings- och finansieringsbehov i utvidgande stadsregionen dr stérre an kom-
munernas eller statens méjligheter att anvisa anslag i sin budget. Utan tillrdcklig
finansiering fordrojs utvecklingen, vilket pd motsvarande satt fordrojer utveck-
lingen av regionen. Det dr inte grundat att anta att finansieringen for regionens
trafiksystem skulle 6ka genom att tilldgga krav och motiveringar. Man ska alltsa

ta i bruk andra finansieringsmajligheter sdsom trangselavgifter och att utnyttja
vardestegringen av marken pa olika satt.

Att utnyttja trangselavgifter

Trangselavgiften har visat sig vara en effektiv finansieringskalla for trafiksystem-
et och ar samtidigt trafikens regleringsmetod. Trangselavgiftens bada egenskaper
ar viktiga for acceptabiliteten. Ibruktagandet av avgiften ar anda ett mycket svart
beslut dverallt. Beslutet forutsatter att det finns ett problem och avgiften ar en
uppenbar 16sning (finansieringsunderskott), avgiftens positiva paverkningar ar
tydliga (t.ex. genom ett test eller exempel fran andra stader) och inkomster
anvands for regionens trafiksystem (avgiften ar en del av nddvandigt trafikpaket).
Trangselavgifterna sakrade de stora trafikpaketen i Stockholm, Oslo och Géteborg.

Att utnyttja vardestegringen av marken

Trafikens battre tillganglighet fororsakar vardestegringen av marken, vilket man
ska utnyttja for att finansiera investeringar. Utnyttjandepotential finns huvuds-
akligen i fardig stadsstruktur. Vardestegringen av marken har lyckats kanalisera
till finansieringen av trafikinvesteringarna speciellt i Kdpenhamn i samband med
byggandet av metrobanan. | Kdpenhamn dgde staten och Kdpenhamns stad
marker, som ¢verlats till det grundade bolaget @restad Development Corporation
(statens agandeandel 55 % och Képenhamns 45 %). Storsta delen av investering-
skostnaderna skulle tackas genom att salja tomter, vars varde steg med metron,
samt intakterna fran trafikeringen da t.ex. biljettintakterna 6verstiger driftskost-
naderna. Dessutom raknades fastighetsskatten i metrons influensomrade med i
finansieringen.

Slutsatser och rekommendationer for
Helsingforsregionen

Processen for Helsingforsregionens trafiksystemplanering ar viktig och
planens och avtalets bindande karaktar borde starkas. Processen for Helsingfors-
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regionens trafiksystemplanering har utvecklat sig stegvis och visar sig till sin
fordel i jamfoérelse mellan de granskade staderna. Det ar mojligt att starka
processen genom att forpliktelsen for lagenlig trafiksystemplanering utvidgas
till hela Helsingforsregionen. MAL-intentionsavtalet ar nufértiden av sin karaktar
mer bindande for kommunerna &n for staten. Staten kunde binda sig vid utveck-
lingen av Helsingforsregionens trafiksystem genom en trafikpolitisk utredning.

Den regionala aktoren borde ha storre beslutanderatt i fragor som galler trafik
och markanvandning. For hela regionens basta skulle det vara bra, om samma
aktor ansvarade for planering av regionens trafiksystem, ordnande av kollektiv-
trafik samt allmant planering av markanvandning och styrning av bostadsproduk-
tion. Finansieringen av Stockholms Citybanan-pendeltagstunnel &r ett bra exem-
pel pa regionalt samarbete som éverskrider kommun- och aven regiongranser.

Regionens kollektivtrafikomrade borde utvidgas. Regionalt sett kan man anse
efterstravansvard att gemensamt ordnat kollektivtrafikomrade ar detsamma som
regionens gemensamma strategiska planeringsomrade for markanvandning och
trafik. Helsingforsregionens kollektivtrafikomrade ar jamfort med de andra gran-
skade staderna litet och tacker inte regionens operativa omrade. Utvidgande av
kollektivtrafikomradet 6kar anvandningen av kollektivtrafiken speciellt i krans-
kommunerna, sasom man har konstaterat i Géteborg, Oslo och Stockholm.

Statens roll i utvecklingen av Helsingforsregionens trafik och markanvandning
borde starkas, sasom nar det galler att binda sig samt kopplingar pa riksniva
och regionniva. Trafikfragorna borde kopplas starkt till riksomfattande trafikpoli-
tik. Detta betyder i praktiken att stadsregionerna borde behandlas som enskilda
helheter som en del av trafikpolitisk utredning och andra riksomfattande linje-
dragningar. Statens aktiva roll i trafikprojekter ar i Sverige, Danmark och Norge
lett till positiva resultat (t.ex. forstarkning av Képenhamns fingerprincip, trangse-
lavgifter i Sverige och vagtullar i Oslo).

De strategiska fragorna borde betonas starkt i HLJ-planens innehall. Som
utgangspunkt for planen borde inskrivas konkreta preciseringar om vilka fragor
planen kommer centralt att [6sa. Uppmarksamheten i beslutsfattandet borde
styras till de stora fragorna och det skulle vara grundad att aktivt behandla ocksa
finansieringsfragorna i planen.

Som stdd for beslutsfattandet behévs vittomfattande information om effekter
och effektivitet. | Helsingforsregionen finns en lang tradition for att producera
forberedelsematerial baserat pa undersokningsdata. Effektundersékningar gors
gott om t.ex. i Stockholm och Géteborg, men eftervarderingar borde géras mera i
alla stadsregioner for att utnyttja utvecklingen av planerna pa basta mojliga satt.

Mer information om POLISE-slutrapport:
htto,/www.hsl.fisites/default/files/uploads/polise_raportti_30.8.2013.pdf 15 ||
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